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OPINIA PRAWNA

okreslana dalej jako: ,,Opinia”

przygotowana przez: radcg prawnego prof. UAM dr hab. Krystiana M. Ziemskiego

oraz Macieja Kielbusa

- prawnikow w Dr Krystian Ziemski & Partners Kancelaria
Prawna spotka komandytowa z siedziba w Poznaniu

na zlecenie: Zwigzku Miast Polskich

I. Przedmiot Opinii

Przedmiotem niniejszej Opinii jest ocena zgodnosci z Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej oraz Europejska Karta Samorzadu Lokalnego koncepcji ograniczenia
maksymalnej iloSci kadencji pelnionych przez osoby sprawujace urzad wéjta,
burmistrza czy prezydenta miasta.

II. Zastrzezenia

|18

Argumentacja zawarta w tre$ci Opinii stanowi wylacznie uzasadnienie
tez i wnioskéw wynikajacych bezposrednio z przedmiotu Opinii i nie powinna
by¢ oceniana i powotywana w oderwaniu od catosci tresci Opinii, w szczeglnosci
w kontekscie préby dokonania odpowiedzi na ewentualne pytania dodatkowe
Zleceniodawcy.

Z uwagi na brak konkretnych projektéw ustaw dotyczacych ograniczenia
maksymalnej ilosci kadencji petnionych przez osoby sprawujace urzad wojta,
burmistrza czy prezydenta miasta uwagi poczynione w niniejszej Opinii maja
charakter ogélny.

W przypadku upublicznienia konkretnych projektow ustaw w przedmiotowym
zakresie, uwagi poczynione w niniejszej Opinii powinny zostaé uzupelnione.

Podkresli¢ bowiem nalezy, iz ogélna koncepcja ograniczenia maksymalnej ilodci
kadencji pelnionych przez osoby sprawujgce urzad woéjta, burmistrza
czy prezydenta miasta moze przybraé réznorakg forme legislacyjng o odmiennym
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stopniu ingerencji w konstytucyjnie gwarantowane wolnosci i prawa — poczawszy
od ich ograniczenia, a na catkowitym pozbawieniu skoficzywszy.

Poza zakresem niniejszej Opinii pozostaje ocena dlugodci kadencji organéw
samorzgdu terytorialnego, w tym relacji pomiedzy dlugoscig kadencji organéw
wykonawczych gmin a mozliwoscia wprowadzenia ograniczenia maksymalnej
ilosci kadencji pelnionych przez osoby sprawujace urzad wéjta, burmistrza
czy prezydenta miasta.

e

4. Z uwagi na tezy koncowe niniejszej Opinii poza jej zakresem pozostaje kwestia
sposobu liczenia petnionych uprzednio kadencji uniemozliwiajagcych ponowne
ubieganie si¢ 0 wybdr na urzad wojta, burmistrza miasta czy prezydenta. Kwestia
ta ma bowiem znaczenie wtérne wzgledem pierwotnego ustalenia mozliwosdci
wprowadzenia przez ustawodawcg tego typu ograniczen.

IIL. Podstawa prawna
Niniejszg Opini¢ przygotowano uwzgledniajac nastepujace akty:

1) Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.
(Dz. U. Nr 78, poz. 483 z pézn. zm.) [dalej: Konstytucja RP];

2) Europejska Karta Samorzadu Lokalnego sporzadzona w  Strasburgu
dnia 15 pazdziernika 1985 r. (Dz. U. z 1994 r. nr 124, poz. 607) [dalej: EKSL];

3) ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tj. Dz. U. 22016+,
poz. 446 z pozn. zm.) [dalej: usg];

4) rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie
~Zasad techniki prawodawczej” (Dz. U. Nr 100, poz. 908 z péZn. zm.)
[dalej: ZTP].

Tezy

I Konstytucja RP oraz EKSL nie zawierajg przepiséw bezposrednio regulujgcych
maksymalng ilos¢ kadencji, ktérg na stanowisku organéw wykonawczych gminy moga
petni¢ konkretne osoby.

2. Brak jest orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, ktére wprost odnositoby sie
do mozliwodci ograniczenia maksymalnej ilosci kadencji petnionych przez osoby
sprawujace urzad wojta, burmistrza czy prezydenta miasta.

3. Konstytucyjnych zasad samorzadowego prawa wyborczego zwigzanych z wyborem
organdbw wykonawczych nie mozna rekonstruowaé wylgcznie na podstawie
art. 169 ust. 3 Konstytucji RP wskazujac, iz w tym zakresie ustawodawcy pozostawiono
peing swobodg regulacyjna.

4. Zasady samorzadowego prawa wyborczego zwigzane z wyborem organéw
wykonawezych powinny by¢ rekonstruowane z uwzglednieniem catoksztattu regulacji
konstytucyjnych i wynikajacych z nich wartodci, w tym zasady pomocniczosci
(subsydiarnosci) wyrazonej w Preambule Konstyrucji RP, naczelnych zasad
ustrojowych wyrazonych w Rozdziale I, wolnosci i praw wyrazonych w Rozdziale II

2



10.

¥

zlemsxK1&
PaRTNERS

oraz caloksztaltu regulacji odnoszacych si¢ do samorzadu terytorialnego wyrazonych
w Rozdziale VII.

Wprowadzenie ograniczenia maksymalnej ilosci kadencji pelnionych przez osoby
sprawujace urzad wojta, burmistrza czy prezydenta miasta nalezy postrzegac nie tylko
jako ograniczenie biernego prawa wyborczego, ale rowniez jako ograniczenie czynnego
prawa wyborczego, a tym samym jako ograniczenie samodzielnosci wspdlnot
lokalnych.

Ograniczenie samorzadowych praw wyborczych zwiazanych z wyborem organéw
wykonawczych moze byC ustanawiane tylko w ustawie 1 tylko wtedy,
gdy jest to konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa
lub porzadku publicznego, badz dla ochrony srodowiska, zdrowia i moralnodci
publicznej, albo wolnosci 1 praw innych os6b. Ograniczenia te nie mogg naruszaé istoty
wolno$ci 1 praw.

Ustawowe ograniczenie samorzagdowych praw wyborczych zwigzanych z wyborem
organdw wykonawczych polegajace na ograniczeniu maksymalnej ilosci kadencji
pelnionych przez osoby sprawujace urzad wdjta, burmistrza czy prezydenta miasta
nie  wypelnia  przeslanek  uzasadniajgcych  ograniczenie  samorzadowych
praw wyborczych zwigzanych z wyborem organéw wykonawczych.

Z zasady prawidtowej legislacji wywodzonej z art. 2 Konstytucji RP wynika obowigzek
poprzedzenia decyzji o przygotowaniu projektu ustawy m.in. ustaleniem mozliwosci
podje¢cia srodkéw interwencji organéw wtadzy publicznej, alternatywnych w stosunku
do uchwalenia ustawy pozwalajacych na uzyskanie zakladanych celéw, okresleniem
przewidywanych skutkéw spolecznych, gospodarczych, organizacyjnych, prawnych
i finansowych kazdego z rozwazanych rozwiazan oraz zasiegnieciem opinii podmiotéw
objetych zakresem interwencji organoéw wtadzy publiczne;j.

Za calkowicie bledne i pozbawione jakichkolwiek podstaw nalezy uznaé argumenty
zwolennik6w  ograniczenia kadencyjnosci organéw wykonawczych jednostek
samorzgdu terytorialnego odwolujace si¢ do analogii z rozwigzaniami dotyczacymi
Prezydenta RP.

Podzielajgc czg$¢ formutowanych przez zwolennikéw ograniczenia kadencyjnosci
diagnoz dotyczacych funkcjonowania samorzadu terytorialnego stwierdzi¢ nalezy,
1z nie zostana one rozwigzane w wyniku ograniczenia maksymalnej iloéci kadencji
pelnionych przez osoby sprawujgce urzad woéjta, burmistrza czy prezydenta.

Konieczne jest w tym zakresie podjgcie prac zmierzajacych do systemowej reformy
ustrojowego prawa samorzgdowego.

Koncepcje ograniczenia maksymalnej iloSci kadencji pelnionych przez osoby

sprawujace urzad woéjta, burmistrza czy prezydenta miasta

1.

Koncepcje ograniczenia maksymalnej ilosci kadencji petnionych przez osoby
sprawujgce urzad wojta, burmistrza czy prezydenta miasta pojawiajg sie
w dyskursie publicznym od wielu lat.
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2. W 2010 roku do Sejmu zostat skierowany poselski projekt ustawy o zmianie ustawy o
samorzadzie gminnym oraz o zmianie innych ustaw autorstwa grupy postéw Klubu
Parlamentarnego Prawo i Sprawiedliwosé przewidujacy m.in. wprowadzenie zmian w
ustawie z dnia 20 czerwea 2002 1. o bezposrednim wyborze wdjta, burmistrza i
prezydenta miasta’ poprzez wskazanie, iz ,.kandydatem na wdjta nie moze byé¢ osoba,
kiéra petnila juz te¢ funkcje przez co najmniej 2 kadencje”. Projekt przedmiotowej
ustawy nie zawieral zadnych przepisdw przej$ciowych. Ustawa — w przypadku jej
uchwalenia — miata wej$¢ w zycie po uptywie 14 dni od dnia jej ogloszenia.

W lakonicznym uzasadnieniu projektu ustawy nowelizujacej wskazano, iz ,,w
rzeczywistosci powstawaty sytuacje, w ktérych jedna osoba pelnita wymienione funkcje
nawet przez okres kilkunastu lat. Taka sytuacja zostala wykluczona w przypadku
prezydenta panstwa, gdzie zgodnie z art. 8a ust. 1 ustawy z dnia 27 wrzeénia 1990 r. o
wyborze Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej mozna peni¢ ten urzad wylgcznie przez
dwie kadencje. Zaklada si¢ generalnie, ze wprowadzenie ograniczenia w sprawowaniu
urzgdu prezydenta pafstwa ma na celu wykluczenie niebezpieczenstwa powstania
powigzan korupcjogennych, zawlaszezenia panstwa przez jedno srodowisko polityczne.
Taki sam cel przyswieca projektowanej przez wnioskodawcéw zmianie ustawy.
Piastowanie funkcji wojta, burmistrza i prezydenta miasta przez wiecej niz dwie
kadencje stwarza zagrozenie zawlaszczenia tego urzgdu przez okreslong grupe lokalna,
rodzinng, czy srodowisko polityczne, stworzenia zagrozenia powstania trudnych do
przezwycigzenia powigzan i korupcji [wyth. Opiniujacy]”.

Projekt ten zostat odrzucony w pierwszym czytaniu.

3. Projekt ustawy nowelizujgcej, o ktérym mowa w pkt 2, w zakresie ograniczenia liczby
kadencji organu wykonawczego gminy byt przedmiotem opinii
dr hab. Pawla Chmielnickiego zleconej przez Biuro Analiz Sejmowych’,
w ktorej wskazano, iz tego typu instytucja ustrojowoprawna ,bywa stosowana
i miesci si¢ w logice budowy systemu demokracji przedstawicielskiej na poziomie
samorzqddw  lokalnych”. Zdaniem jej Autora mozna wskaza¢ racjonalne
— jego zdaniem - argumenty przemawiajgce na rzecz tego typu rozwigzania, jednakze
nalezy si¢ przy tym liczy¢ z ,zagrozeniem dla sprawnosci i efektywnosci
Junkcjonowania organéw samorzqdu terytorialnego w malych gminach”. W ocenie
Autora ,,co do zasady (...) [instytucja ograniczenia kadencji — przyp. Opiniujgcy] nie
Jest niezgodna z normami prawa migdzynarodowego, Konstytucii RP i ustaw
obowigzujgcych w krajowym porzgdku prawnym”.

Odnoszac si¢ do prob poszukiwania analogii w przedmiotowym zakresie w
ustawodawstwie innych panstw, Autor wskazal, iz »porownywanie prawa
wyborczego samorzadéw powszechnych w réznych panstwach napotyka
zasadnicze  trudnosci, wynikajace z odmiennej struktury samorzadoéw
powszechnych w kazdym kraju.”.

Zdaniem Autora ,,Europejska Karta samorzadu Lokalnego, jak i Konstytucja
RP (wchodzi tu w gre art. 62 oraz art. 163-172 konstytucji)

' Druk Sejmu RP VI kadencji nr 3834
®Dz. U. 22002 1. Nr 113 poz. 984 z pézn. zm.
3 http://orka.sejm.gov.pl/RexDomk6.nsf/0/77733AA6DAA 14BETC1257847004C5692/$file/i489-11 A rtf
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nie narzucajg zadnych konkretnych rozwigzan, w przedmiocie dlugosci kadencji
organéw samorzadowych, czy tez ograniczenia ilosci pelnionych kadencji przez osoby
stanowigce substrat osobowy organu samorzadowego”. Jego zdaniem ,zasada
kadencyjnosci nie zawiera tresci odnoszacych sie¢ do problemu ograniczenia liczby
sprawowanych kadencji przez osoby piastujace stanowiska w organach samorzadowych
wybieranych w wyborach powszechnych”.

4. W 2013 roku do Sejmu zostat skierowany poselski projekt ustawy o zmianie ustawy -
Kodeks wyborczy® autorstwa grupy postow Klubu Poselskiego Ruch Palikota
przewidujgcy m.in. iz kandydatem na wéjta nie moze by¢ osoba, ktora petnita te funkcje
w tej samej gminie przez dwie kadencje. Projektodawcy zaproponowali wprowadzenie
przepisu przej$ciowego zgodnie z ktérym do kadencji, o ktérych mowa powyzej, nie
wlicza si¢ kadencji zakonczonych przed dniem wejscia w Zycie ustawy oraz kadencji
trwajgcej w dniu wejscia w zycie ustawy. Ustawa — w przypadku jej uchwalenia — miata
wejs¢ w zycie po uptywie 14 dni od dnia jej ogloszenia.

Zdaniem projektodawcéw obecny stan prawny czesto sprzyja relacjom
korupcjogennym, ponadto petryfikuje obsade personalng parlamentu oraz struktur
wladzy lokalnej, de facto zamykajgc dostep do nich dla 0séb spoza nieformalnej grupy
interesu. Tym samym blokowane sq mechanizmy demokratyczne, umozliwiajgce
spoleczenstwu udzial w sprawowaniu wiladzy”. Jako argument proponowanej zmiany
projektodawcy wskazywali, iz ,Jesli (...) Prezydent RP jest ograniczony w ilosci
sprawowanych kadencji, trudno znalez¢ uzasadnienie dla sytuacji, w ktérej poset, wijt,
burmistrz i prezydent miasta mogq niemalze dozywotnio piastowaé swéj urzqd”.

Projektowi nie nadano dalszego biegu

5. Koncepcja ograniczenia ilosci kadencji organdw wykonawczych gmin zostata wyrazona
w programach niektorych partii politycznych, ktérych przedstawiciele sprawuja obecnie
mandat posta lub senatora.

Przykltadowo w Programie Prawa i Sprawiedliwosci z 2014 roku wskazano, iz
»Dazac do poprawy jakosci demokracji lokalnej, spelnimy coraz powszechniejszy
postulat ustawowego ograniczenia w czasie — do dwoch kadencji — nieprzerwanego
pelnienia tej samej funkcji przez wojtéw, burmistrzéw i prezydentéw miast; po
przerwie trwajgcej co najmniej jedna kadencje zainteresowana osoba bedzie mogla
kandydowa¢ na to samo stanowisko ponownie. Rozwigzanie to bedzie reakcjg na
powstawanie w wielu miastach i gminach wiejskich spetryfikowanych uktadéw wiadzy,
sprzyjajacych — réznym  nieprawidiowosciom. Zakres kompetencji  organéw
wykonawezych samorzadu na poziomie gminy jest przy tym ogromny, a
niesymetrycznie staba jest pozycja organéw uchwatodawczych i kontrolnych, nikte jest
znaczenie mechanizméw demokracji bezposredniej (referenda lokalne), brakuje tez
rzeczywiste] kontroli ze strony opinii publicznej, poniewaz do$é powszechne jest
uzaleznienie lokalnych mediéw od miejscowej wiadzy. Nie przewidujemy podobnych
ograniczen w odniesieniu do innych funkcji samorzadowych, czyli radnych wszystkich
szezebli, starostow 1 marszatkéw wojewodztw. Wieksze beda ustawowe kompetencie
kontrolne rad 1 komisji rewizyjnych, w szczegélnosci w stosunku do jednoosobowych,

* http://orka.sejm.gov.pl/Druki7ka.nsf/Projekty/7-020-781-201 3/8file/7-020-781-2013.pdf
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pochodzacych z wyboréw bezposrednich organéw wykonawczych — wojtow,
burmistrzow i prezydentéw [wytt. Opiniujgcy].

W programie Nowoczesna wskazano, iz ,,Ograniczymy liczbe kadencji postéw do
dwoch. Takze prezydenci miast, burmistrzowie 1 wéjtowie beda mogli sprawowaé
funkcj¢ przez maksimum dwie kadencje, ale wydtuzone, piecioletnie (dzis$ trwaja cztery
lata). Wprowadzimy wybér starostéw powiatow i marszaltkéw wojewddztw w
wyborach powszechnych, takze na dwie pigcioletnie kadencije.

W ten sposob zapewnimy dobre zarzadzanie i doptyw nowych pomystéw na
wszystkich szczeblach w panstwie. Zlikwidujemy urzad wojewody, bo tworzy przerost
struktur zarzadzania pafistwem” [wytl. Opiniujgcy].

6. Koncepcja ograniczenia kadencyjnosci organéw wykonawezych gmin zostata
przedstawiona takze w Raporcie o stanie samorzgdnosci terytorialnej w Polsce
opracowanym pod red. prof. J. Hausnera® w ktérym wskazano na , zachwianie Jjednego z
kanonéw demokracji, jakim jest rywalizacyjno$¢”. Zdaniem Autoréw Raportu ,.mozliwe
sq kolejne reelekcje wladzy w Zle rzgdzonych gminach. W takich gminach, zwlaszcza
matych, wojt — kooperujgc ze swoim bliskim otoczeniem — moze sobie skutecznie
zapewniac wielokrotng ,, samowybieralnosé”, umiejgtnie dystrybuujgc pozostajgce do
swojej dyspozycji zasoby. W takich przypadkach, takze w dobrze rzqdzonych miastach,
okaze sig, ze nie ma rzeczywistych kontrkandydatéw. I mamy do czynienia raczej z
odnawianiem si¢ wladzy niz z autentycznymi wyborami. Na utrwalanie sie tego rodzaju
mechanizmu  wskazuje swoisty 4-letni cykl inwestycyjny, w ktérym zdecydowana
wigkszos¢ ukonczonych inwestycji przypada na rok wyborczy. To dodatkowo nasila
Jinansowe wspieranie gmin politycznie bliskich rzqdzgcym w kraju ugrupowaniom”.

Powyzszy watek byl kontynuowany w drugim tomie Raportu , w ktérym wskazano,
iz ,Proponowane rozwigzanie ma na celu stworzenie warunkéw do autentycznej
konkurencji wyborczej pretendentow do funkcji wykonawczych w samorzadzie
terytorialnym (wojta, burmistrza, prezydenta miasta, starosty, marszatka). Wypelnianie
okreslonej funkcji przez okres dwoch lub trzech kadencji premiuje jej piastuna w
wyborach samorzadowych, wyposazajac go w zasoby, ktérych na ogét nie posiadaja
Jego konkurenci (np. dostgp do mediow, poparcie $rodowisk gospodarczych, mozliwosé
dysponowania zasobami publicznymi na potrzeby kampanii wyborczej, aktywnosé
wynikajgca z samego faktu pelnienia funkcji publicznej). Celem tej propozycji jest
takze stworzenie rzeczywistej mozliwosci artykulowania nowych idei rozwojowych
oraz udzialu reprezentantéw innych $rodowisk w zarzadzaniu sprawami wspélnoty
samorzadowej” [wyth. Opiniujacy].

Tego typu rozwigzanie zdaniem Autoréw Raportu ,,przyczyni si¢ do: * ograniczenia
grozby ,,monopolizacji” wiadzy samorzadowej; * poszerzenia reprezentacji réznych
srodowisk w zarzgdzaniu sprawami wsp6lnoty samorzadowej; * stworzenia kanatow
artykutowania nowych idei rozwojowych.”

Autorzy nie odniesli si¢ wprost do zgodnoSci proponowanych rozwiazan z
Konstytucja RP i EKSL pomijajac calkowicie ten watek rozwazan.

. http://www.msap.uek krakow.pl/doki/publ/raport_dysfunkcje.pdf
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Tym samym czes¢ postulatow zawartych w obu czgsciach Raportu — podobnie jak
chociazby postulaty Nowoczesnej dotyczace likwidacji urzedu wojewody - nalezy
odczytywa¢ jako postulaty de lege ferenda mozliwe do zrealizowania w przypadku
zmian w Konstytucji RP.

Podkresli¢ przy tym nalezy, iz Raporty te powstaly m.in. na podstawie opracowan
prof. H. Izdebskiego , ktéry w swojej niedawnej opinii prawnej sporzadzonej na rzecz
Unii Metropolii Polskich - odnoszac si¢ do konkretnych regulacji prawnych - wskazat
na istotne watpliwosci konstytucyjne dotyczace ewentualnego wprowadzenia
ograniczenia kadencyjnosci, w tym na konieczno$¢ wykazania przez ustawodawce
zgodnosci wprowadzanych ograniczen z art. 31 ust 3 Konstytucji RP.

W zwigzku z trwajgca obecnie dyskusja na temat ograniczenia maksymalnej ilosci
kadencji  pelnionych przez osoby sprawujace urzad wojta, burmistrza
czy prezydenta miasta Narodowy Instytut Samorzadu Terytorialnego opublikowat na
swoich stronach internetowych szereg opinii prawnych, z ktérych wynika mozliwo$é
wprowadzenia tego typu ograniczen.

W opinii dr Konrada Henniga oraz adw. Michala Kréla® wskazano, iz z uwagi na
zdiagnozowang ich zdaniem nieréwnowage w ramach mechanizméw demokratycznych
we wspdlnotach samorzadowych’ zasadnym jest wprowadzenie limitu liczby kadencji
organéw wykonawczych gmin co pozostaje ,,w zgodzie z rozwigzaniami ustrojowymi
obowiqzujgcymi dla urzedu Prezydenta RP” [wytl. Opiniujgcy). Jednoczesnie Autorzy
ci rekomenduja, aby powyzsze ograniczenie dotyczylo réwniez okresu minionego. Ich
zdaniem ,,wprowadzenie limitu liczby kadencji bez okresu przejsciowego uniemozliwi
przestawienie si¢ lokalnych ukladéw na wylonienie i wypromowanie przed uplywem
drugiej kadencji nastgpcy obecnego wlodarza. Osiggniecie zamierzonego celu musi
zatem dotyczy¢ rowniez kadencji”. Argumentujac swoje wnioski Autorzy wskazali na
ustrojowe relacje pomigdzy organami stanowiacymi a organami wykonawczymi gmin
dostrzegajac w ?rm zakresie ,daleko idgce podporzqdkowanie rady gminy organowi
wykonawczemu™, przy jednoczesnym ostabieniu mechanizméw pozwalajacych na

®http://www.nist.gov.pl/files/zalacznik/1486107730 EKSPERTYZY%201%200PRACOWANIA%20NR%2
031.pdf

7 Na nieréwnowage w ramach mechanizméw demokratycznych we wspdélnotach samorzadowych zdaniem
Autorow skiadaja sie m.in.:

- Strukturalna stabo§é¢é w kluczowych parametrach spoleczeristwa obywatelskiego (czlonkostwo
w organizacjach pozarzqdowych, organizacja i udzial w wydarzeniach spolecznych, wsparcie
Sfinansowe dzialalnosci spolecznej)”;

—  brak poczucia podmiotowosci i sprawczosci” lokalnych spotecznosci;

- przewaga wladz samorzadowych w dostgpie do istotnych dla sprawowania wladzy zasobow
(finansow, struktur organizacyjnych, dostep do informacji, zdolno$é mobilizacji);

—-  mozliwos¢ , budowania sieci klientelisicyzne)”;

— przewaga wizerunkowa.

¥ Wynikajace m.in. z tego, iz ,radni nie posiadajq zaplecza finansowego ani organizacyjnego, aby sprostaé
merytorycznie dominujgcym urzednikom. Niskie diety radnych nie pozwalajq na rezygnacje z pracy
zawodowej, a tylko pod takim warunkiem mozliwa jest dostateczna profesjonalizacja samorzqdowcéw, aby
skutecznie wypelnia¢ funkcje kontrolng przynalezng wszystkim cztonkom rady, a nie tylko komisji rewizyjnej.
Bezposredni wybor organéw wykonawczych prowadzi do sytuacji, ze obecnosé wlodarza na posiedzeniu rady
gminy uzalezniona jest wylgcznie od jego dobrej woli”. Jednoczesnie zdaniem Autoréw ,marginalizacja

7
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odwotanie wojta, burmistrza czy prezydenta miasta’. Zdaniem Autoréw ,,Celem
ustawodawcy nie powinno by¢é zréwnowazenie pozycji organu stanowigcego i
wykonawczego, ale przywrdcenie deklarowanej w Europejskiej Karcie Samorzqdu
Terytorialnego podleglosci organu wykonawczego radzie gminy. Wprowadzenie
ograniczenia liczby kadencji prryczyni sig do ostabienia pozycji wdjta, ale nie zwalnia
z koniecznosci poszukiwania dalszych rozwiqgzan legislacyjnych, kidre pozwolilyby
na wzmocnienie pozycji organu stanowigco-kontrolnego" [wytt. Opiniujgcy).

Autorzy dostrzegaja przy tym, iz o ile ograniczenie kadencyjnosci gléw Panstw
stanowi ,Swiatowy standard ustrojow demokratycznych”, o tyle analogiczne
rozwigzania na poziomie samorzadu lokalnego ,,wystepujg stosunkowo rzadko,
przewaznie w krajach federacyjnych”. Ich zdaniem proponowane zmiany pozwola na
»Wwyréwnanie szans wyborczych kandydatéw wobec przewag uzyskanych przez
kandydata, ktory petnit juz dang funkcje”.

9. W opinii adw. Jakuba Roszkowskiego takze wskazano, iz ,,Ograniczenie mozliwosci
kandydowania na funkcje wojta (burmistrza, prezydenta miasta) osobie, ktéra pelnita
juz t¢ funkcje, nie narusza postanowien Konstytucji RP.” Zdaniem tego Autora ,.dla
obliczenia limitu pelnienia funkcji wojta (burmistrza, prezydenta miasta) nalezy przyjaé
obecng kadencje pod warunkiem, ze zmiany ustawowe wesztyby w zycie podczas jej
trwania.”. Jednoczesnie wskazuje on, iz ,,ograniczenie mozliwosci kandydowania na
funkcje wojta (burmistrza, prezydenta miasta) osobie, ktora pelnila juz te funkcje, moze
umozliwi¢ rozwigzanie okreslonych probleméw zwigzanych z wieloletnim pehieniem
funkcji przez ta samg osobg.”. Autor opiera swoje zasadnicze wnioski na interpretacji
art. 169 ust. 3 Konstytucji RP z ktérego wywodzi, iz ,Konstytucja pozostawia
ustawodawcy niemal catkowita swobode przy kreowaniu systemu wyborczego oraz
przyjmowaniu okreslonych zasad wedlug ktérych wybory te majg przebiegad.
Konstytucja nie przesadza nawet sposobu wyznaczania osob sprawujgcych funkcje
wykonawcze, co oznacza, ze moze si¢ on dokonywaé zaréwno w glosowaniu
powszechnym, jak i poprzez wybdr przez organy stanowigce™ [wytt. Opiniujacy]. W
konsekwencji Autor ten przyjmuje, iz ,,skoro ustrojodawca nie pozostawit ustawodawcy
wigkszych ograniczen w zakresie zasad i trybu wyboréw oraz odwolywania organéw
wykonawczych jednostek samorzadu terytorialnego, to tylko na podstawie wyktadni
omawianego art. 169 ust. 2 i 3 Konstytucji mozna przyjaé, ze nie istnieja zadne
przeszkody uniemozliwiajace dokonania ograniczenia liczby kadencji woéjta” [wiytl.
Opiniujgey].

Poszukujac dalszych argumentoéw na rzecz prezentowanej tezy, Autor odwoluje sie
do instytucji Rzecznika Praw Obywatelskich wskazujac, iz o ile Konstytucja RP nie
wprowadza ograniczenia liczby kadencji tego organu, o tyle ustawa o Rzeczniku Praw
Obywatelskich takie ograniczenie formutuje. Analogiczna sytuacje Autor dostrzega w
przypadku czlonkéw Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji. Tym samym — jego
zdaniem — chybione sg argumenty, iz ograniczenie kadencji wskazanych w Konstytucji
RP moze mie¢ miejsce jedynie wowezas, gdy wprost przewiduje to Konstytucja RP (tak

organu stanowigcego wynika ze znaczqcego uzaleznienia radnych od srodkéw finansowych uzyskiwanych
przez niego lub czlonkdw jego rodziny z pracy w podmiotach podlegtych gminie”.

’ Poprzez brak automatycznych skutkéw prawnych podjecia przez rade gminy uchwaly o nieudzieleniu
absolutorium z wykonania budzetu czy uzaleznieniem skutecznosci referendum w sprawie odwotania wojta
od poziomu frekwencji
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jak ma to miejsce w przypadku Prezydenta RP). Konkludujgc Autor wskazuje, iz
»ograniczenia biernego prawa wyborczego nie pozostajg materig konstytucyjng, co
oznacza, iz ustawodawca moze je kreowac.”

Odnoszac sig do ewentualnego zarzutu naruszenia art. 60 Konstytucji RP Autor
wskazuje, iz przepis ten — podobnie jak inne regulacje konstytucyjne dotyczace
wolnosci 1 praw — nie ma charakteru bezwzglednego i moze zostaé ograniczony w
trybie okreslonym w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. Zdaniem Autora ,,majac na uwadze
zamierzony cel wprowadzenia omawianych zmian, wyrazajacy sie m.in. w
uniemozliwieniu powstawania sytuacji korupcjogennych (o czym niZej) nie naruszajg
one zasady proporcjonalnosci”. Jednoczesnie Autor ten wskazuje, iz ,,Nie ograniczaja
one takze prawa obywateli do partycypacji w sprawowaniu wiadzy publicznej. Tres¢
bowiem wskazanego art. 60 Konstytucji nie jest tozsama z gwarancjg prawa dostepu do
stuzby publicznej dang obywatelom polskim korzystajacym z petni praw publicznych.”.
Tym samym — zdaniem mec. J. Roszkowskiego — ,,norma konstytucyjna zawarta w art.
60 nie ma charakteru absolutnego i moze byé pod pewnymi warunkami
doprecyzowywana przez ustawodawce”.

Poszukujac argumentéw na rzecz wprowadzenia ograniczenia maksymalnej ilosci
kadencji pelnionych przez osoby sprawujgce urzad woéjta, burmistrza czy prezydenta
miasta Autor odwotuje si¢ do uzasadnien projektow ustaw autorstwa postéw Prawa i
Sprawiedliwosci oraz Ruchu Palikota (o ktérych mowa byla wezesniej). Jednoczesnie
odnosi si¢ on do wzorcéw wystepujacych w Portugalii, niektérych landach Niemiec
oraz w USA.

Odnosnie okreséw przejsciowych Autor zwraca uwage, iz przyjecie rozwiazania, w
ktorym liczba wezesniej sprawowanych kadencji zalicza si¢ do wprowadzanego limitu
zdaje si¢ naruszac ,,zasade lex retro non agit, bedacg konsekwencjg obowigzywania w
Rzeczypospolitej Polskiej zasady demokratycznego panstwa prawnego (art. 2
Konstytucji)”. Jednoczesnie uznaje on, iz dwa alternatywne rozwigzania - 1) po wejsciu
w zycie ewentualnych zmian, istnieje mozliwo$¢ pelnienia dwoch lub wiecej (w
zaleznoscl od przyjetych w tym zakresie rozwigzan) pelnych kadencji na okreslonym
stanowisku, 2) kadencja obecnie petniona jest zaliczana do limitu liczby kadencji, jakie
mogg by¢ pelnione przez ta samg osobe (przy zalozeniu, Ze proponowane zmiany —
wydaja si¢ by¢ dopuszczalne).

W opinii prof. Boguslawa Banaszaka'! wskazano - 2z odwolaniem sie
do art. 169 ust. 3 Konsiytucji RP — iz ,ograniczenie liczby kadencji organdw
wykonawczych gmin, kitérq moze sprawowaé jedna osoba nie jest sprzeczne
z ustawq zasadniczq”. Zdaniem Autora przeciwko powyzszej tezie ,nuie przemawia
ponadto zadna z zasad konstytucyjnych.”. Jego zdaniem ewentualna nowelizacji
Kodeksu wyborczego w tym zakresie pozostawaé bedzie w ,.gramicach swobody
regulacyjnej  ustawodawcy”.  Decyzja ~w tym  zakresie zalezy zatem
do ustawodawcy, ktéry przy jej podejmowaniu winien kierowaé sie wzgledami

' http://www.nist.gov.pl/files/zalacznik/1486108 124 _OPINIE%201%20ANALIZY %20NR%2012.pdf
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celowoscei 1 racjonalnosci, ktére to wzgledy pozostaja poza kontrolg sprawowang przez
Trybunat Konstytucyjny.

Jednoczesnie Autor ten wskazuje, iz ,,Trybunal Konstytucyjny dotychczas nie
zajmowal sie sprawg dopuszczalnosci ograniczenia ilosci kadencyi, przez ktdre piastun
organu wykonawczego na szczeblu gminy moze sprawowa¢ mandat. Warto tez dodaé, ze
zagadnienie ograniczenia liczby kadencji organéw wykonawczych gminy nie jest
regulowane przez prawo UE ani przez Europejskq Karte Samorzgdu Terytorialnego™.

Warto wskaza¢, iz analizujgc rozwigzania obowiazuje w analizowanym zakresie w
innych pafstwach Autor wskazuje, iz ,,w odniesieniu do dopuszczalnosci reelekcji
dotychczasowego piastuna organu wykonawczego gminy najczesciej brak jest
ograniczen w tym wzgledzie, ale od kilkudziesigciu lat zauwazyé mozna tendencje
polegajgcg na ich wprowadzaniu”.

Jego zdaniem ,.brak takiego zakazu i jakichkolwiek ograniczer liczby kadencyi,
ktérg moze sprawowac¢ jedna osoba zauwaza sig czgsto w Europie.”. Wskazuje on, iz
»Brak ograniczen liczby kadencji wojiow/ burmistrzow wystepuje w wigkszosci parstw
europejskich w przypadku powolania organéw wykonawczych gminy w wyborach
powszechnych przez mieszkancéw danej jednostki samorzqdu terytorialnego™ [wytl.
Opiniujacy].

Jako przyklady Panstw, w ktérych zdecydowano si¢ na wprowadzenie tego typu
rozwigzan prawnych Autor wskazuje Wlochy, Brazylig, Kolumbie, Ekwador,
Meksyk, Indonezjg, Tajlandig, Filipiny, Republike Korei
(Kore¢ Poludniows) oraz niektore jednostki samorzadu terytorialnego w USA, przy
czym wskazuje on iz w przypadku 91% miast takich ograniczen nie wprowadzono.
Pomimo tych nielicznych przykladéw Autor formutuje do$¢ dwuznaczng teze koncowa,
zgodnie z ktorg analizowane rozwiazanie ,,wystgpuje najczesciej w panistwach
demokratycznych™. Brak jest przy tym poglebionej analizy prawnoustrojowej
wskazujgcej na przestanki wprowadzenia tego typu ograniczen we wskazanych krajach.

W dalszej czgsci opinii jej Autor wskazuje, iz ograniczenie liczby sprawowania
kadencji przez piastunéw organéw wykonawczy gminy pozwoli najskuteczniej usungé
wystgpujgce w niektoérych gminach dysfunkcje zwigzane z wieloletnim pelnieniem
funkcji przez jedng osobg. Nie powotuje on jednak zadnych konkretnych danych
potwierdzajgcych istnienie tego typu ,dysfunkcji” poprzestajagc na ogdlnikowych
argumentach majgcych przemawiaé na rzecz ograniczenia kadencyjnosci
prezentowanych w dyskusji publiczne;j.

W koficowej czgsei Opinii je Autor — analizujgc sposob obliczania kadencji
zwigzany z wprowadzeniem ewentualnych ograniczen wskazuje, iz ,piastun organu
wykonawczego gminy wykonujgc swdj mandat nie moze oczekiwaé trwalego braku
Jjakichkolwiek ograniczen liczby kadencji przez ktére mégiby sprawowaé ten mandat. Z
konstytucyjnego punktu widzenia w petni dopuszczalne sq ograniczenia wchodzgce w
zycie po zakoriczeniu obecnie sprawowanej kadencji. Oznacza to mozliwosé obliczenia

" Teza ta moze byé interpretowana zaréwno w ten sposéb, iz w panstwach demokratycznych najczesciej

wystegpuje ograniczenie kadencyjnodci — co nalezy uzna¢ za tezg bledna — jak w ten sposéb, iz pafistwa, w
ktorych wystepuje ograniczenie kadencyjnosci najczeécie]j sa panistwami demokratycznymi — co pomijajac jej
prawidlowo$¢ nie stanowi zadnego argumentu na rzecz dopuszczalnosci ograniczenia kadencyjnosci
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limitu kadencji zarowno od obecnie trwajqcej kadencji jak i od kadencji jg
poprzedzajqcej. Rozwigzanie takie stuzy celowi proponowanej ustawy, ktérym jest
wyeliminowanie dysfunkcji zwigzanych z wieloletnim (wielokadencyjnym) pelnieniem
Junkcji przez jedng osobe”. Zwraca on przy tym uwage, iz ,,Ustawodawca powinien
Jednak uchwali¢ stosowne regulacje na wigcej niz rok lub przynajmniej na 6 miesiecy
przed wyborami i wzigé w ten sposob pod uwage tzw. cisze legislacyjng postulowang w
orzecznictwie TK dla regulacji wyborczych”.

W konkluzjach Autor opinii wskazuje, iz ,,Ograniczenie liczby kadencji
sprawowanych — przez  piastunow  organéw  wykonawczych — gminy  zgodnie
z reprezentatywnymi poglgdami w nauce prawa pozwoli najskuteczniej usungé
wystepujqce dysfunkcje zwiqzane z wieloletnim pelnieniem funkcji przez jedng osobe”
[wytl. Opiniujgcy]. Jednoczesnie wskazuje on, iz ograniczenie kadencyjnosci stanowi
Wpostulat polskiej nauki prawa”.

Nalezy jednakze zastrzec, iz w tre§ci opinii odwoluje si¢ on jedynie
do jednego dwutomowego opracowania — cytowanego w niniejszej Opinii Raportu
wNarastajgee dysfunkcje zasadnicze dylematy konieczne dzialania®. Warto przy tym
podkresli¢ na istotne watpliwosci natury  konstytucyjnej, ktére jeden
ze wspotautoréw tego Raportu — prof. H. Izdebski — formuluje w tym zakresie
w ostatnim czasie.

11. Na uwage zastuguje réwniez ,Analiza wynikéw wyboréw Prezydentow,
Burmistrzow i Wojtow w latach 2002, 2006, 2010, 2014” opracowana na zlecenie NIST
przez dra Artura Gajdosa. W opracowaniu tym analizie poddano dane dotyczace
wynikow glosowan w wyborach samorzadowych na Prezydentéw, Burmistrzéw i
Wajtow w latach 2002, 2006, 2010 i 2014 na podstawie informacji publikowanych przez
Panstwowa Komisje Wyborcza.

Z analizy tej wynika, iz m.in., iz ,,W biezqcej kadencji (2014-2018) wybrano 108
Prezydentow miast, 806 Burmistrzéw oraz 1565 Wéjtéw. W 875 przypadkach (35%) byla
1o pierwsza biezqca kadencja (sposrod 875 0séb w 15 przypadkach wezesniej byta jedna
dodatkowa kadencja z przerwq, w 25 przypadkach wczesniej byly dwie dodatkowe
kadencje z przerwq). Pierwsza biezqca i jedyna kadencia w calym badanym okresie
dotyczyla 835 oséb. W 514 przypadkach (21%,) byla to druga kadencja bez przerwy (w 11
przypadkach wystgpita w tej grupie trzecia dodatkowa kadencja z przerwg). W 390
przypadkach (16%) byla to trzecia kadencja bez przerwy a w 700 przypadkach (28%)
byla to czwarta kadencja, czyli pelnienie wiladzy nieprzerwanie w calym badanym okresie
2002-2018.” [wytl. Opiniujgcy].

VI. Analiza prawna

1. Konstytucja RP nie zawiera przepisow bezposrednio regulujacych maksymalna
ilos¢ kadencji, ktéra na stanowisku wéjta, burmistrza czy prezydenta miasta moze
pelni¢ konkretna osoba. Brak jest przepisow, ktére wprost wprowadzalyby takie
ograniczenia, jak 1 przepiséw zabraniajacych jego ustanowienia.
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Tego typu ograniczenia w przypadku organéw wiladzy publicznej pochodzacych z
wyborow powszechnych odnoszg si¢ wylacznie do Prezydenta RP, ktéry zgodnie z art.
127 ust. 2 Konstytucji RP jest wybierany na pigcioletnig kadencje i moze by¢ ponownie
wybrany tylko raz.

Tym samym ustrojodawca uznal, iz wylacznie w przypadku tego organu
— z uwagi na szereg czynnikow ustrojowych — koniecznym jest prowadzenie
okreslonych obostrzen, ktore nie sa wymagane w przypadku innych organow
pochodzacych z wyboréw powszechnych.

Zagadnienie bedagce przedmiotem niniejszej Opinii nie jest takze przedmiotem
bezposredniej regulacji w EKSL.

Brak jest rowniez w przedmiotowym zakresie orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego, ktore wprost odnositoby si¢ do przedmiotowej kwestii.

2. Zwolennicy tezy o zgodnosci z Konstytucjg RP ewentualnego ograniczenia
maksymalnej ilosci kadencji pelnionych przez osoby sprawujace urzad wojta,
burmistrza czy prezydenta miasta w zdecydowanej wigkszosci odwotujg si¢ wylgcznie
do art. 169 ust. 3 Konstytucji RP, ktéry stanowi, iz zasady i tryb wyboréw oraz
odwotywania organéw wykonawczych jednostek samorzadu terytorialnego okresla
ustawa. Przepis ten jest porownywany z art. 169 ust. 2 Konstytucji RP stanowigcym, iz
wybory do organéw stanowigcych sa powszechne, rowne, bezposrednie i odbywaja sie
w glosowaniu tajnym. Zasady i tryb zglaszania kandydatéw i przeprowadzania
wyboréw oraz warunki waznosci wyborow okresla ustawa.

W oparciu o tak dokonane zestawienie, formutowana jest teza o pelnej swobodzie
regulacyjnej ustawodawcy w przedmiotowym zakresie umozliwiajgcej mu swobodne
ksztaltowanie praw wyborczych w przypadku organéw wykonawczych JST.
Oznaczatoby to zatem mozliwos¢ dowolnego ksztaltowania zasad biernego prawa
wyborczego, w tym okreslenie dalszych przestanek warunkujacych mozliwo$é
ubiegania si¢ o mandat wojta, burmistrza czy prezydenta miasta. Uznanie zatem, iz
ograniczenie maksymalnej ilosci kadencji pelnionych przez osoby sprawujgce urzad
wdjta, burmistrza czy prezydenta miasta pozostaje w pelnej zgodnosci z Konstytucjg RP
otwiera ustawodawcy szerokie pole dziatania do wprowadzania w tym zakresie
dalszych ograniczen (np. w zakresie zglaszania kandydatow, wymogow ktore musza oni
spelnia¢ itd.), w oderwaniu od konstytucyjnie gwarantowanych zasad, w tym zasady
proporcjonalnosci odnoszacej si¢ do ograniczen w zakresie korzystania z
konstytucyjnych wolnosci i praw.

Teza ta zaklada, iz w przypadku organéw wykonawczych JST art. 169 ust. 3
Konstytucji RP jest jedyng i wylgczng podstawa rekonstrukcji zasad samorzadowego
prawa wyborczego wyrazong w Konstytucji RP.
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Tezg¢ ta nalezy uzna¢ za bledna.

Rekonstrukeja zasad samorzadowego prawa wyborczego musi uwzgledniaé¢
caloksztalt regulacji i wartosci konstytucyjnych, w tym zasade pomocniczo$ci
(subsydiarno$ci) wyrazona w Preambule Konstytucji RP, naczelne zasady
ustrojowe wyrazone w Rozdziale I, wolnoS$ci i prawa wyrazone w Rozdziale II oraz
caloksztalt regulacji odnoszacych si¢ do samorzadu terytorialnego wyrazonych w
Rozdziale VII.

3. Powyzszej tezy nie zmienia fakt, iz Konstytucja RP nie przesadza o sposobie
desygnacji osob (osoby) piastujgcych stanowiska w organie wykonawczym JST —
decyzj¢ czy ma to nastgpi¢ w glosowaniu powszechnym czy poprzez wybor
przez organ stanowigcy lub w inny sposéb pozostawiono ustawodawcy'’.
Majgc bowiem na wzgledzie duze zrdznicowanie poszczegdlnych kategorii jednostek

samorzadu terytorialnego zbyt daleko idgca uniwersalizacja nie bytaby wskazana.

Jezeli jednak ustawodawca zdecyduje si¢ wprowadzi¢ tryb wybordéw organow
wykonawczych na poszeczegdlnych poziomach samorzgdu terytorialnego w drodze
wyboréw powszechnych (z czym mamy obecnie do czynienia w przypadku samorzadu
gminnego) musi to czyni¢ z uwzglednieniem zasad samorzadowego prawa wyborczego
zrekonstruowanych w oparciu o wskazane powyzej przepisy Konstytucji RP.

Stad uwzglednienie tych zasad i wartosci w nich wyrazonych nalezy traktowaé jako
konstytucyjna konsekwencje wyboru przez ustawodawce jednego z modeli kreowania
organéw wykonawczych jednostek samorzadu terytorialnego'”.

4. Dokonujgc rekonstrukcji zasad samorzgdowego prawa wyborczego zwigzanych
z kreowaniem organéw wykonawczych gmin w drodze wyborow powszechnych nalezy
w szczegolnosei zwrdci¢ uwage na wyrazong w Preambule Konstytucji RP zasade
pomocniczosci majgcg umacnia¢ uprawnienia obywateli 1 ich wspolnot. Wspélnotg taka
bez watpienia jest wspdlnota samorzadowa, ktéra z mocy prawa stanowi ogét
mieszkancow jednostek zasadniczego podziatu terytorialnego (przede wszystkim gmin)
(por. art. 16 ust. 1 Konstytucji RP). Samorzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu
wladzy publicznej, przy czym przystugujgca mu w ramach ustaw istotng cze$é zadan
publicznych wykonuje on w imieniu wlasnym i na wlasng odpowiedzialnosé (art. 16
ust. 2 Konstytucji RP). Konstytucia RP gwarantuje jednostkom samorzadu
terytorialnego samodzielnosé, ktora podlega ochronie sgdowej (art. 165 ust. 2
Konstytucji RP).

'2 Por. P. Sarnecki, Komentarz do art. 169 [w:] L. Garlicki (red.) Konstytucja Rzeczypospolitej Polskie.
Komentarz. Tom I, Warszawa 1999, s. 3,

" Przyktadowo decydujac sie na mozliwo$¢ bezposrednich wyboréw organéw wykonawczych jednostek
samorzgdu terytorialnego ustawodawca musi zagwarantowa¢ mozliwo$é ich odwotania przed uptywem
kadencji w drodze referendum lokalnego, gdyz mozliwo$é taka przewiduje art. 170 Konmstytucji RP.
Obowiazku takiego nie ma natomiast w przypadku kreowania organéw wykonawczych przez organy
stanowigce, a wigc z pominigciem trybu wyboréw bezposrednich.
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Zgodnie natomiast z art. 62 wust. 1 Konstytucji RP obywatel polski
ma prawo udziatu w referendum oraz prawo wybierania Prezydenta Rzeczypospolitej,
postéw, senatoréw i przedstawicieli do organow samorzadu terytorialnego, jezeli
najpdzniej w dniu glosowania konczy 18 lat. Tym samym przepis ten bedzie znajdowal
zastosowanie zawsze w przypadku wyboréw organdéw stanowigcych JST oraz za
kazdym razem, gdy ustawodawca zdecyduje si¢ na kreowanie organéw wykonawczych
IST w drodze wyborow.

Nie bez znaczenia w  przedmiotowe] sprawie pozostaje rowniez
art. 60 Konstytucji RP stanowiacy, iz obywatele polscy korzystajacy z petni praw
publicznych maja prawo dostepu do stuzby publicznej na jednakowych zasad. Przepis
ten znajduje takze zastosowanie do organdow jednostek samorzadu terytorialnego”, w
tym organdéw wykonawczych. W ich bowiem przypadku mamy do czynienia z
zatrudnieniem w strukturach samorzadowych na podstawie wyboru na czas trwania
kadencji. Przepis ten wprost wylacza z grona beneficjentéw prawa dostepu do stuzby
publicznej obywateli polskich niekorzystajacych z petni praw publicznych', co stanowi
jedyne wyrazone w tym przepisie ograniczenia. Z przepisu tego wywodzi sie ,,zakaz
podejmowania przez kogokolwiek, z ustawodawcq wlgcznie, jakichkolwiek dzialan
dyskryminacyjnych czy tez konstruowania jakichkolwiek przeszkéd uniemozliwiajgceych
lub utrudniajgcych réwny dostep.”'®. Jednoczesnie wskazuje sig, iz z przepisu tego
wynika, iz ,zasady selekcji nie mogg by¢ roznicowane — takze przez ustawodawce —
wobec grup wyroznionych na podstawie cech (kryteriow) nierelewantnych w stosunku
do celow selekcji (doboru) oraz niemajgcych waloru konstytucyjnosci, np. plci,
pochodzenia spolecznego, rasy.”". Do cech takich zaliczy¢é rdwniez nalezy posiadane
doswiadczenie w pelnieniu okreslonej funkceji, ktére co do zasady traktowane jest jako
dodatkowy atut kandydata.

5. Majac na uwadze lacznie powyzsze regulacje uznaé¢ nalezy, iz ograniczenia
maksymalnej liczby kadencji pelnionych przez osoby sprawujace urzad wéijta,
burmistrza czy prezydenta miasta stanowi¢ bedzie ograniczenie biernego prawa
wyborczego poprzez frwate lub czasowe pozbawienie konkretnej osoby mozliwosci
ublegania si¢ o urzad wojta, burmistrza czy prezydenta miasta w danej gminie. Tym
samym sytuacja prawna tego typu osob — ktére nie popelnily zadnego czynu
zabronionego skutkujgcego pozbawieniem praw publicznych — bedzie uksztattowana
mniej korzystnie w stosunku do innych 0sb ubiegajacych sie o dany urzad.

Jednoczesnie podkresli¢ nalezy, 1z w ten sposdb ograniczone zostanie czynne prawo
wyborcze cztonkow poszczegélnych wspdlnot samorzadowych, ktérzy nie beda mogli

' Por. M. Florczak-Wator, Komentarz do art. 60 [w:] M. Safjan (red.), L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Tom
[. Komentarz do art. 1- 86, Warszawa 2016.

'* Por. W. Sokolewicz, Komentarz do art. 60 [w:] L. Garlicki (red.) Konstytucja Rzeczypospolitej Polskie.
Komentarz. Tom 1, Warszawa 1999, s. 5.

' W. Sokolewicz, Komentarz do art. 60 [w:] L. Garlicki (red.) Konstytucja Rzeczypospolitej Polskie.
Komentarz. Tom 1, Warszawa 1999, s. 6-7.

'7'W. Sokolewicz, Komentarz do art. 60 [w:] L. Garlicki (red.) Konstytucja Rzeczypospolitej Polskie.
Komentarz. Tom 1, Warszawa 1999, s. 7.
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wybra¢ na wojta, burmistrza czy prezydenta miasta osoby, ktéra uprzednio pehita ten
urzad przez okreslong liczbe kadencji. W ten sposéb cztonkowie spotecznosci lokalne;j
zostana pozbawieni czgsci przyshugujacych im uprawnien — w  szczegoélnosci
polegajacych na mozliwosci przedtuzenia pelnienia funkcji przez konkretng osob¢ na
kolejng kadencje albo pozbawienia jej takiej mozliwosci.

Tym samym ograniczone zostanie prawo czlonkéw spotecznosei lokalnych do
decydowania o wyborze osoby realizujacej w ich imieniu okres$lone zadania publiczne.
Stanowi¢ to zatem bedzie ograniczenie samodzielnosci wspolnoty lokalnej w tym
zakresie.

6. Poczynione powyze] uwagi odnie$¢ nalezy takze do EKSL, ktora stanowi,
iz samorzad lokalny oznacza prawo i zdolno$¢ spolecznosci lokalnych,
w granicach okreslonych prawem, do kierowania i zarzadzania zasadnicza cze¢Scig
spraw publicznych na ich wilasng odpowiedzialno$é 1 w interesie ich mieszkancow.
Prawo to jest realizowane przez rady lub zgromadzenia, w ktérych skiad wchodzg
czlonkowie wybierani w wyborach wolnych, tajnych, réwnych, bezposrednich i
powszechnych 1 ktére mogg dysponowaé organami wykonawezymi im podlegajgcymi.
Przepis ten nie wyklucza mozliwosci odwolania sie
do zgromadzen obywateli, referendum lub kazdej innej formy bezposredniego
uczestnictwa obywateli, jesli ustawa dopuszcza takie rozwigzanie.

Cztonkowie spotecznosci lokalnej kierujge i zarzadzajac zasadniczg czescig spraw
publicznych powinni mie¢ zatem zagwarantowang mozliwie szeroka swobode w
obsadzaniu kluczowych stanowisk zwigzanych z ich wspdlnotg. Skoro zatem
prawodawca krajowy zdecydowat si¢ powierzy¢ wybor osoby majacej sprawowaé urzad
wojta, burmistrza czy prezydenta miasta bezposrednio cztonkom spotecznosci lokalnej
powinien pozostawi¢ im w tym zakresie jak najszersza swobode, ingerujgc w nig
jedynie wyjatkowo z uwagi na okreslone wartosci wspolne dla wszystkich wspdlnot
samorzadowych (np. brak wybieralnosci na skutek skazania prawomocnym wyrokiem
na kar¢ pozbawienia wolnosci za przestepstwo umyS$lne $cigane z oskarzenia
publicznego lub umyslne przestepstwo skarbowe).

7. Konstytucyjne wolnosci i prawa nie majg charakteru bezwzglednego. Konstytucja
RP w art. 31 ust. 3 wprost stanowi, iz mogg one ule ograniczeniu, jednakze formutuje w
tym zakresie restrykcyjne warunki.

Po pierwsze ograniczenie moze nastgpi¢ wylacznie w ustawie.

Po drugie ograniczenie to jest mozliwe tylko wtedy, gdy s3 konieczne
w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz
dla ochrony $rodowiska, zdrowia i moralno$ci publicznej, albo wolnosci
1 praw innych osob.
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Po trzecie ograniczenia te nie moga naruszac istoty wolnosci i praw.

Jak stusznie podnosi si¢ w doktrynie prawa konstytucyjnego ,poniewaz przepis
ten wprowadza wyjgtki od reguly podstawowej (...) nie wolno mu nadawaé
rozszerzajgcej wykladni. Zakaz taki wynika zresztq z samej jego stylizacji
(uzycie stow i wyrazen ,tylko”, , tylko wtedy”, , konieczne”), a takze z intencji
wyrazonej w ostatnim zdaniu.” .

Katalog wartodci okre§lonych w tym przepisie ma charakter zamknigty,
w zwigzku z czym nie jest prawnie dopuszczalne ,,powolywanie sig¢ na inne jeszcze
wartoSci w celu usprawiedliwienia ograniczen konstytucyjnych Jraw i wolnosci, chyba

’51

ze przepis szczegolny Konstytucji wyraznie na to dozwala (...)”".

W  kontekscie niniejszej Opinii  szczegdlnie istotne jest ustalenie
czy motywy majace przemawia¢ na rzecz ograniczenia maksymalnej ilosci kadencji
pelnionych przez osoby sprawujace urzad wdjta, burmistrza czy prezydenta miasta
prezentowane przez zwolennikéw tej koncepcji (przytoczone w punkcie V niniejszej
Opinii) wypelniajg powyzsze przestanki konstytucyjne.

W tym kontekscie z gory nalezy stwierdzié, iz rozwazanych zmian ustawowych nie
sposob powigza¢ z ochrong takich wartosci jak ochrona $rodowiska, zdrowia i
moralnosci publiczne;.

Analiza winna zatem ograniczy¢ si¢ do ustalenia powigzan tych zmian
z ochrong bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, oraz wolnosci i praw innych oséb.
Podkresli¢ przy tym nalezy, iz interpretacja tych poje¢ nie moze mieé charakteru
dowolnego, lecz musi uwzglednia¢ dotychczasowe poglady doktryny oraz orzecznictwo
Trybunatu Konstytucyjnego. W tym kontekscie nie sposéb przyjaé, aby deklarowane
przez zwolennikéw koncepeji ograniczenia kadencyjnosci cele miescity sie w zakresie
tych pojec.

Pomimo formulowanych w tym =zakresie zarzutow na temat ,powigzan
korupcjogennych”, ,.zawlaszczania panstwa przez jedno S$rodowisko polityczne™,
»powstawania trudnych do przezwycigzenia powigzan i korupcji”, ,,blokowania
mechanizméw  demokratycznych ~ umozliwiajgcych spoleczenstwu  udziat
w sprawowaniu wladzy”, .tworzenia klik i ukladow”, ich Autorzy nie przedstawili
zadnych dowodéw potwierdzajacych ich prawdziwosé. W szczegdlnosei nie
przedstawiono jakichkolwiek danych, statystyk czy opracowan wskazujacych na
zalezno$¢ pomiedzy wystgpujagcymi w poszezegdlnych gminach nieprawidtowosciami —
wykrywanymi przez réznorakie organy kontroli — a iloscia kadencji sprawowanych
przez wojta, burmistrza czy prezydenta miasta w tej gminie. Nie wykazano takze
zwigzku przyczynowo-skutkowego pomiedzy zdiagnozowanymi ,,problemami” a
rekomendowanymi rozwiazaniami legislacyjnymi.

"® P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku, Warszawa
2008, s. 83.

¥ M. Szydio, Komentarz do art. 31. Nb 94 [w:] M. Safjan. L. Bosek, Konstytucja RP. Tom I. Komentarz

do art. I — 86, Warszawa 2016, s. 786.
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Zarzuty w tym zakresie majg charakter publicystyczny®’ nie mogac stanowié
podstawy do podjecie przez ustawodawce racjonalnej decyzji o interwencji legislacyjnej
w tak newralgicznym obszarze, jakim jest ustrojowe prawo samorzgdowe.

Jednoczesnie brak jest dowoddw potwierdzajacych teze o nieskutecznosci obecnie
funkcjonujagcych mechanizméw kontroli  spolecznej czy instytucjonalnej, W
szczegolnosci  podkreslic nalezy w oparciu o obecnie obowigzujgce przepisy
w ostatnich wyborach samorzadowych w ponad 1/3 gmin (35%) doszto do zmiany na
stanowisku wdjta, burmistrza czy prezydenta miasta®’. Zmiany dotyczyly
m.in. wielu wlodarzy gmin, ktérzy pehnili swoj urzad od wielu kadencji i starali sie o
ponownag reelekcﬁj ¢. Sytuacja taka miala miejsca zaréwno w przypadku gmin duzych®,
jak i niewielkich®,

Tymczasem w doktrynie prawa konstytucyjnego wprost wskazuje sie,
iz ,podstawowym problemem dla organéw wladzy publicznej ograniczajgcych
konstytucyjne prawa i wolnosci jednostek jest uzyskanie dostgpu do wiarygodnej
wiedzy na temat obiektywnych prawidel rzqdzgcych Zyciem spolecznym oraz
zachodzgecymi tam zjawiskami, tak aby w oparciu o t¢ wiedze¢ dobraé Srodki prawne,
kiore w  Swietle prawidel tejze wiedzy bedg przzydarne i efektywne
w osiqgnigciu zakladanych skutkéw.[wytk. i podkr. Opiniujgey]™™.

Tym samym niepoparte jakimikolwiek dowodami — w tym informacjami
pochodzgcymi od wiasciwych organdéw panstwa - twierdzenia okreslonych $rodowisk
nie mogg stanowi¢ wylacznej podstawy do ograniczenia konstytucyjnych praw i
wolnogei.

Jednoczesnie podkresli¢ nalezy, iz nawet gdyby przyjaé istnienie relacji pomiedzy
argumentami zwolennikéw ograniczenia maksymalnej ilosci kadencji petionych przez
osoby sprawujgce urzad wojta, burmistrza czy prezydenta miasta a okre§lonymi w art.
31 ust. 3 Konstytucji RP wartosciami wprowadzenie ewentualnych zmian ustawowych
wymagatoby wykazania, iz zmiany te sg niezbedne.

20 Czego przykladem moze by¢ argument o $wiadomym prowadzeniu czteroletniego cyklu inwestycyjnego
celem zakoficzenia prowadzonych inwestycji w okresie kampanii wyborczej co umozliwi¢ ma uzyskanie
dodatkowego poparcia. Autor formulujacy taki argument pomija przy tym, iz szereg istotnych czynnikow
wplywajacych na proces inwestycyjny, jak réwniez ryzyko dla urzedujacego wojta, burmistrza
czy prezydenta miasta zwigzane z negatywna oceng wyborcéw w przypadku przedhuzajacych sie inwestycji
i zwigzanych z tym utrudnien dla mieszkancow,

*! Zmiany dotknely m.in. takich gmin jak Miasto Poznan, Czerwonak, Goldap czy Witnica, w ktérych przed
wyborami formutowany tezy o ,,nieusuwalnosci wiecznych wojtow”.

** Przyktadowo: w Poznaniu mandatu prezydenta miasta nie uzyskat p. Ryszard Grobelny pehiacy ten urzad
od 1998 do 2014 roku; w Gorzowie Wielkopolski mandatu prezydenta miasta nie uzyskat p. Tadeusz
Jedrzejczak petniacy ten urzad od 1998 do 2014 roku.

* Przyktadowo: w Czerwonaku (woj. wielkopolskie) mandatu wojta nie uzyskat p. Mariusz Poznariski
petniacy ten urzad od 1990 do 2014 roku; w Goldapi (woj. warminsko-mazurskie) mandatu burmistrza
nie uzyskal p. Marek Miros penigcy ten urzad od 1990 do 2014 roku; w Witnicy (woj. lubuskie) mandatu
nie uzyskat p. Andrzej Zablocki pelniacy ten urzad od 1990 do 2014 roku.

* M. Szydto, Komentarz do art. 31. Nb 112 [w:] M. Safjan. L. Bosek, Konstytucja RP. Tom I. Komentarz do
art. ] — 86, Warszawa 2016, s. 792
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W art. 31 ust. 3 Konstytucji RP wyrazono bowiem zasade proporcjonalnodci, z ktérej
wywodzi si¢ nastepujgce warunki, ktore musza byc¢ speinione w danym przypadku:

1) srodki zastosowane przez prawodawce musza by¢ w stanie doprowadzié
do zamierzonych celow;

2) muszg by¢ one niezbedne dla ochrony intereséw z ktérym sg powigzane;

3) ich efekty musza pozostawa¢é w proporcjii do ciezarow nakladanych
na obywatela™.

Majac na uwadze argumenty przytoczone w punkcie V niniejszej Opinii stwierdzié
nalezy, iz brak jest podstaw do twierdzenia, iz rozwazane ograniczenia doprowadza do
osiggnigcia deklarowanych celow. W szczegdlnosei w przypadku uwag dotyczacych
relacji pomiedzy organem wykonawczym a organem stanowigcym w gminie. Zmiana
personalna na stanowisku wdjta, burmistrza czy prezydenta w zaden sposéb nie wplynie
na systemowe (ustawowe) relacje pomigdzy tymi organami, a w szczeg6lnosci na
zakres przystugujacych im kompetencji. Zmiana ta nie wplynie takze na relacje
pomiedzy organem wykonawczym gminy a podmiotami trzecimi. Wszystkie dzialania
zarzucane obecnym wlodarzom gmin bedg mogly by¢ podejmowane przez nowe osoby
celem zapewnienia sobie reelekcji oraz uniknigcia wezesniejszego zakonczenia kadencji
na skutek referendum lokalnego. Zarzucane naruszenie zasad konkurencyjnosci
wyborczej 1 przypisywana obecnym wdjtom, burmistrzom czy prezydentom miasta
uprzywilejowana pozycja w  wyborach bedzie mogla sie przeksztalcié
w uprzywilejowang pozycje zastgpcy wojta czy przewodniczgcego rady, ktorzy
korzystajac z analogicznych instrumentéw, ktére przystuguja obecnie wojtowi beda
mogli stara¢ si¢ przy jego poparciu o uzyskanie mandatu wojta w kolejnych wyborach.

Jednoczednie w doktrynie i1 orzecznictwie podkresla sie, iz nakaz koniecznosci
oznacza skorzystanie ze $rodkow jak najmniej ucigzliwych dla podmiotow, ktérych
prawa lub wolnodci ulegna ograniczeniu®®. W tym kontekécie wskazaé nalezy, iz
ustawodawca dysponuje w tym zakresie alternatywnymi rozwigzaniami, ktére nie
pozostaja w sprzecznos$ci z zasadami konstytucyjnymi. W szczegdlnosci moze
dokonywa¢ modyfikacji w przepisach dotyczacych indywidualnych postepowan
kontrolnych pozwalajacych na wykrywanie i sankcjonowanie naruszen prawa (w tym o
charakterze korupcyjnym) przez poszczegblnych wojtéw, burmistrzow czy
prezydentéw miast. Moze on takze dokona¢ zmian systemowych polegajacych na
okresleniu wzajemnych relacji pomiedzy poszczegdlnymi organami samorzadu
terytorialnego, co wplynie na sytuacj¢ we wszystkich gminach — bez wzgledu na ilo$é
kadencji pelnionych przez osobe sprawujaca urzad wdjta, burmistrza czy prezydenta
miasta.

# Por. M. Szydlo, Komentarz do art. 31. Nb 109 [w:] M. Safjan. L. Bosek, Konstytucja RP. Tom 1.
Komentarz do art. 1 — 86, Warszawa 2016, s. 791 oraz wskazane tam orzecznictwo Trybunahu
Konstytucyjnego.
* Por. M. Szydto, Komentarz do art. 31. Nb 114 [w:] M. Safjan. L. Bosek, Konstytucia RP. Tom I.
Komentarz do art. 1 — 86, Warszawa 2016, s. 796 oraz wskazane tam orzecznictwo Trybunah
Konstytucyjnego.
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Tym samym mozliwym jest osiagnigcie formulowanych przez zwolennikoéw
ograniczenia kadencyjnosci celéw bez koniecznosci jego wprowadzenia.

8. Zasada prawidlowej legislacji, wywodzona w doktrynie oraz orzecznictwie
Trybunalu Konstytucyjnego z art. 2 Konstytucji RP, nakazuje uwzgledniaé
w procesie tworzenia aktow normatywnych powszechnie przyjmowane zasady techniki
prawodawczej,  ktére  zostalty  skodyfikowane z  ZTP. Stanowia one
po czgsci odzwierciedlenie ustalen przedstawicieli teorii prawa dotyczgcych modelu
racjonalnego prawodawcy, do ktorej wielokrotnie odwotywat sie w swym orzecznictwie
Trybunat  Konstytucyjny”’.  Wynika z  nich, iz podjecie  decyzji
o przygotowaniu projektu ustawy poprzedza si¢ w szczegélnoSci:

1) wyznaczeniem i opisaniem stanu stosunkéw spolecznych w dziedzinie
wymagajacej interwencji organéw wladzy publicznej oraz wskazaniem
pozadanych Kierunkéw ich zmiany;

2) analiza aktualnego stanu prawnego, z uwzglednieniem prawa Unii Europejskiej,
uméw migdzynarodowych, ktérymi Rzeczpospolita Polska jest zwigzana, w tym uméw
z zakresu ochrony praw czlowieka, oraz prawodawstwa organizacji
i organ6w migdzynarodowych, ktérych Rzeczpospolita Polska jest cztonkiem;

3) ustaleniem mozliwosci podjecia Srodkéw interwencji organéw wladzy
publicznej, alternatywnych w stosunku do uchwalenia ustawy;

4) okreSleniem  przewidywanych skutkéw spolecznych, gospodarczych,
organizacyjnych, prawnych i finansowych kazdego z rozwazanych rozwigzan;

S) zasiggni¢ciem opinii podmiotéw objetych zakresem interwencji organéw
wladzy publicznej.

W doktrynie stusznie wskazuje si¢ w tym kontekscie, iz ,,jakakolwiek ingerencja w
zastany uklad spraw spolecznych powinna byé poprzedzona rzetelng diagnozg
zastanego stanu rzeczy, polegajgcq na opisaniu stanu stosunkéw spolecznych i
wykazaniu, ze wymagajg one interwencji organdw wladzy publicznej. W szczegélnosci
wigc nalezaloby ustalié, jakie niepokojgce zjawiska dostrzega sie w rozwazanej
dziedzinie i jakie sq przyczyny ich powstawania. Na reéj podstawie powinno sie wskaza¢
kierunek pozgdanych zmian. [wytt. Opiniujgcy]™®. Podkreéla si¢ przy tym, iz
wdemokratyczny prawodawca powinien dysponowaé wiedzq na temat potrzeb
spolecznych i stopnia ich zaspokojenia””.

Tym samym podkresli¢ nalezy, iz podjecie decyzji o ewentualnej interwencji
prawodawczej kazdorazowo powinno by¢ poprzedzone rzetelng
i obiektywna analizg stanu faktycznego. Wymaga to przeprowadzenia pogltebionych

" Por. G. Wierczynski, Redagowanie i oglaszanie aktéw normatywnych. Komentarz, Warszawa 2010, s. 36.
8 S. Wronkowska, Komentarz do § 1 [w:] S. Wronkowska, M. Zielinski, Komentarz do zasad techniki
prawodawczej, Warszawa 2004, s. 23.

* G. Wierczynski, Redagowanie i oglaszanie aktéw normatywnych. Komentarz, Warszawa 2010, s, 39,
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badan, ktére pozwola na rzeczywiste ustalenie czy w strukturach samorzadowych
wystepuja  okreslone ,patologie” wskazywane przez zwolennikéw koncepcji
ograniczenia kadencyjnosci organéw wykonawczych gmin.

Kolejnym krokiem ze strony zwolennikow koncepcji ograniczenia kadencyjnosci
organdw wykonawezych gmin winno by¢ ustalenie katalogu mozliwych do
zastosowania srodkow, ktore moglyby skutecznie stuzyc osigganiu pozgdanych zmian.
Na tym etapie nalezy wzigé pod uwage wszystkie mozliwe srodki oddzialywania (np.
ekonomiczne, perswazyjne, organizacyjne, zmiang sposobu interpretacji lub stosowania
obowigzujgcych przepiséw), a nie zakladaé z gory, Ze naleZy ingerowac poprzez prawo,
panieug%é Jjest ono uniwersalnym i tanim (pozornie) srodkiem osiggania zakladanych
celow”

Powyzsze twierdzenia sa szczegdlnie istotne w kontekscie formutowanych
zarzutow dotyczacych deficytu” demokracji lokalnej i zwigkszenia aktywnosci
obywatelskiej. Cel ten pozostaje bez jakiegokolwiek zwigzku z rozwazanymi zmianami
prawnymi zwigzanymi z kadencyjnoscig organdw wykonawczych. Jednocze$nie
podkresli¢ nalezy, iz cel ten nie zostanie osiagnigty wylacznie przez zmiany
normatywne. Budowanie spoleczenstwa obywatelskiego, zwlaszcza na szczeblu
lokalnym, wymaga szeregu skoordynowanych ze soba dziatan, ktére nie muszg sie
wigza¢ z ingerencja prawodawcza.

Dokonujgc analizy przewidywanych skutkéw spotecznych, gospodarczych,
organizacyjnych, prawnych i finansowych nalezy mie¢ na uwadze szereg negatywnych
skutkow wprowadzenia ograniczenia kadencyjnosci organéow wykonawczych gmin.
Nalezy do nich zaliczy¢ w szczegolnosci brak ciaglosci podejmowanych dziatan,
mniejsze doswiadczenie nowych wilodarzy, ktére moze przetozyé sie (zwlaszcza w
pierwszym okresie) na skuteczno$¢ podejmowanych dziatan (w tym poziom absorbcji
srodkéw zewngtrznych).

Powyzsze dzialania zmierzaja réwniez do ustalenia czy rozwazane dziatania
normatywne nie naruszaja zasady minimalizacji interwencji prawodawczej. Zasada ta
oznacza, iz ,na interwencj¢ nalezy si¢ zdecydowaé tylko wéwczas, gdy rzetelnie
udowodniono, ze stan prawny po interwencji bedzie znaczgco lepszy od stanu przed
interwency 3 a uzycie innych niz prawne Srodkéw oddziatywania bylo znacznie mniej
skuteczne .

9. Nalezy podkresli¢ — o czym byla juz mowa w niniejszej Opinii — iz zdecydowana
wigkszos¢ zdiagnozowanych probleméw ustrojowych zwiazanych z funkcjonowaniem
samorzadu terytorialnego w Polsce, w tym wzajemnych relacji pomiedzy organami
stanowigcymi 1 wykonawczymi gmin, nie zostanie rozwigzana w przypadku
wprowadzenia - z naruszeniem postanowiefi Konstytucji RP -rozwazanych zmian
zwigzanych z ograniczeniem maksymalnej ilosci kadencji pelnionych przez osoby
sprawujgce urzad wojta, burmistrza czy prezydenta miasta.

3. Wronkowska, Komentarz do § 1 [w:] S. Wronkowska, M. Zielinski, Komentarz do zasad techniki
prawodawczej, Warszawa 2004, s. 23.
' G. Wierczynski, Redagowanie i oglaszanie aktéw normatywnych. Komentarz, Warszawa 2010, 5. 47.
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W przeszlosci byly juz formulowane konkretne propozycje legislacyjne
zmierzajace do  rozwigzania czeSci probleméw  ustrojowych  zwigzanych
z funkcjonowanie samorzadu terytorialnego formutowanych przez zwolennikow
ograniczenia kadencyjnosci organéw wykonawcezych. Gwoli przyktadu wskazaé nalezy
na prezydencki projekt ustawy o wspéldziataniu w samorzadzie terytorialnym na rzecz
rozwoju lokalnego i regionalnego oraz o zmianie niektérych ustaw’, ktéry zakladal
m.in. wsparcie organizacyjne i merytoryczne organdw stanowiacych®.

Podkresli¢ nalezy, iz zmiany w tym zakresie musza by¢ wynikiem cato$ciowej i
spojnej reformy, nie zas elementem biezacej rywalizacji polityczne;.

10. Za calkowicie bledne i pozbawione jakichkolwiek podstaw nalezy uznaé
argumenty zwolennikéw ograniczenia kadencyjnosci organéow wykonawczych
jednostek samorzadu terytorialnego odwolujace si¢ do analogii z rozwigzaniami
dotyczacymi Prezydenta RP.

W przypadku Prezydenta RP ograniczenie w tym zakresie ,,stanowi ochrong przed
ewentualnymi tendencjami niedemokratycznymi, ktérym niewatpliwie mogloby
sprzyja¢ dopuszczenie do nieograniczonego czasowo sprawowania tego stanowiska
przez jedng osob@”“. Stuzy ona zapobieganiu ,,zbytniej kumulacji realnej sity i wptywu
urzedu prezydenckiego™, Regulacja ta — wystepujgca w szeregu Panstw europejskich —
wigze si¢ bezposrednio z pozycjg ustrojowa i kompetencjami glowy Panstwa, jak
rowniez z mozliwosciami jej kontroli i ewentualnej mozliwoéci odwotania przed
uptywem kadenciji.

W tym kontekscie zwolennicy powyzszej argumentacji zdaja sie calkowicie
pomijac istotne réznice ustrojowe w pozycji Prezydenta RP oraz organu wykonawczego
gminy.

W szczegolnosci jako zasade ustrojowa przyjeto nieusuwalno$é Prezydenta RP z
urzedu®®, Tym samym obywatele nie majg mozliwosci odwotlania Prezydenta RP z

* Druk Sejmu RP VII kadencji nr 1699

* Projekt przewidywal, iz obstuge rady gminy i jej organéw zapewnia¢ bedzie wojt (burmistrz, prezydent
miasta) za poSrednictwem wyodrebnionego w strukturze urzgdu gminy stanowiska pracy, w tym
niepeinoetatowego, lub wyodrgbnionej komorki organizacyjnej. Standardy obstugi, szczegélowe
wymagania kwalifikacyjne oczekiwane od 0séb zajmujacych si¢ obstuga rady, a takze organizacje i zasady
funkcjonowania obstugi rady okresla¢ miata rada gminy odrebng uchwala przyjeta na wniosek
przewodniczacego rady. Pracownicy zajmujgcy samodzielne stanowisko, o ktérym mowa powyzej
lub nalezacy do komorki organizacyjnej, o ktorej mowa powyzej, w zakresie merytorycznym mieli
podlega¢ wylacznie przewodniczacemu rady. Czynnosci z zakresu prawa pracy, w tym nawiazanie
i rozwigzanie stosunku pracy z pracownikami biura rady, miaty wymaga¢ opinii przewodniczgcego rady.
Jednoczesnie w budzecie gminy miata by¢ tworzona rezerwa celowa z przeznaczeniem na wydatki
zwiazane z opracowywaniem opinii i ekspertyz na potrzeby rady gminy. Wykorzystanie $rodkéw
z tej rezerwy, miato nastgpowac wylgcznie na wniosek przewodniczacego rady.

¥ B. Szczurowski, Komentarz do art. 127 [w:] M, Safjan (red.), L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Tom IL

Komentarz do art. 87-243).

* P. Samecki, Komentarz do art. 127 [w:] L. Garlicki (red.) Konstytucja Rzeczypospolitej Polskie,

Komentarz. Tom I, Warszawa 1999, s. 4

*% Wyjatek od tej zasady stanowi mozliwosé ztozenia Prezydenta RP z urzedu orzeczeniem Trybunatu Stanu

(por. art. 131 ust. 2 pkt 5 Konstytucji RP).
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urzedu przed uplywem  kadencji. Mozliwos¢ taka istnieje  natomiast
w przypadku pochodzacych z wyborow bezposrednich organéw samorzadu
terytorialnego ktére moga zosta¢ odwolane przed uptywem kadencji w drodze
referendum lokalnego (por. art. 170 Konstytucji RP). W przypadku organow
wykonawczych gmin wazno$¢ tego typu referendum wuzalezniona jest od liczby
bioracych udzial w wyborze odwolywanego organu’’. Tego typu referendum moze byé
zorganizowane zar6wno na wniosek organu stanowigcego danej gminy,
jak 1 na wniosek mieszkancow co pozwala na skuteczne zainicjowanie procedury
referendalnej nawet przy sprzeciwie rady gminy (rady miasta). Instrument ten jest

wykorzystywany w praktyce®,

Jednoczesnie osoby sprawujace urzad wojta, burmistrza, prezydenta miasta moga
zosta¢ odwolane przed uptywem kadencji przez Prezesa Rady Ministréw
w przypadku powtarzajacego si¢ naruszenia Konstytucji lub ustaw. W przypadku
odwolania wdjta Prezes Rady Ministrow, na wniosek ministra wlasciwego do spraw
administracji publicznej, wyznacza osobg, ktéra do czasu wyboru wojta pelni jego
funkcje (por. 96 wusg). Jest to jeden ze $rodkéw nadzdér nad dziatalnoscig jednostek
samorzadu terytorialnego sprawowanego przez organy administracji rzadowej w
oparciu o kryterium legalnosci.

Dodatkowo w  razie nierokujgcego  nadziei na  szybka  poprawe
i przedluzajgcego sig braku skutecznos$ci w wykonywaniu zadan publicznych przez
organy gminy (w tym organy wykonawcze), Prezes Rady Ministrow, na wniosek
ministra whasciwego do spraw administracji publicznej, moze zawiesi¢ organy gminy i
ustanowi¢ zarzad komisaryczny na okres do dwoch lat, nie dtuzej jednak niz do wyboru
rady oraz wdjta na kolejng kadencje (por. art. 97 ust. 1 usg).

Co wigce] powyzsze przepisy ustrojowe] ustawy samorzadowej maja ulec
w najblizszym czasie zmianie polegajgcej na mozliwoscei nadawania rozstrzygnieciom

37 Zgodnie z art. 55 ust. 2 ustawy o referendum lokalnym referendum w sprawie odwolania organu jednostki
samorzadu terytorialnego pochodzacego z wybordéw bezposrednich jest wazne w przypadku, gdy udzial
w nim wziefo nie mniej niz 3/5 liczby bioracych udzial w wyborze odwolywanego organu.

* 7 danych Panstwowej Komisji Wyborczej wynika, iz w obecnej kadencji organéw samorzadu
terytorialnego  dwukrotnie  skutecznie = odwotano  wojta,  burmistrza, prezydenta  miasta.
(por. http://pkw.gov.pl/pliki/1489651651_02-2017-Delegatury_statystyka wygasniecia.pdf). W latach 2011-
2012 odbyto sig 78 referendow gminnych w sprawie odwolania organu gminy przed uplywem kadencji.
W tej liczbie: - w sprawie odwolania wojta (burmistrza, prezydenta miasta) — w 42 gminach, - w sprawie
odwotania wdjta i rady — w 17 gminach (referenda podwajne), - w sprawie odwolania rady — w 2 gminach .
W wyniku przeprowadzonych referendéw odwolano: - 2 rady: gminy Nowinka woj. podlaskie i miasta
Bytom woj. slaskie, - 2 wéjtow: gminy Wizajny woj. podlaskie i gminy Lewin Klodzki woj. dolno-
Slaskie, - 4 burmistrzéw miast: Ostrédy woj. warminsko-mazurskie, Klodawy woj. wielkopolskie,
Walcza woj. zachodniopomorskie, Racigza woj. mazowieckie, - 1 prezydenta Miasta Bytom woj.
Slaskie. Pozostale referenda byty niewazne poniewaz wziglo w nich udzial mniej niz 3/5 liczby oséb
bioracych udzial w wyborach danego organu
(por. hitp://pkw.gov.pl/pliki/1458208809 14c3facleSeal4e899f4a06df3cdaal3.pdf).
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nadzorczym w powyzszym zakresie rygoru natychmiastowej wykonalnosci w
o . 39
przypadku wystapienia ustawowo okreslonych przestanek™.

Niezaleznie od aktywno$ci organéw nadzoru nad dzialtalnoscia jednostek
samorzadu  terytorialnego  (zardbwno  wojewodéw, jak 1  regionalnych
izb obrachunkowych) osoby sprawujgce urzad wojta, burmistrza, prezydenta miasta, jak
i kierowane przez nie jednostki, moga by¢ kontrolowane przez szereg rdznego rodzaju
organdéw Panstwa, poczawszy od Najwyzszej Izby Kontroli, prokuratury, Centralnego
Biura Antykorupcyjnego, stuzb skarbowych itp. Jednoczesnie osoby te moga zosta¢ w
kazdym czasie pociagnigte do odpowiedzialnosci karnej czy administracyjne) na
naruszenie okreslonych przepisow.

Dziatalno$¢ organéw wykonawczych gminy podlega takze szerokiej kontroli
sgdowoadministracyjnej, sprawowanej zarowno w przypadku wydawanych decyzji
administracyjnych (po uprzednim przeprowadzeniu postepowania drugoinstancyjnego
przed niezaleznym od gminy organem), jak 1 innych aktow o charakterze
indywidualnym Iub generalnym.

Mozliwosci takich nie ma w przypadku Prezydenta RP.

11. Za réwnie chybione i nie majace znaczenia dla niniejszej sprawy nalezy uznac
podnoszone w niektérych opiniach uwagi dotyczace wprowadzenia przez
ustawodawce Kadencyjnosci oséb  pelniagcych wurzad Rzecznika Praw
Obywatelskich czy czlonkéow Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji, pomimo braku
wyraznych postanowien Konstytucji RP w tym zakresie. Podobna sytuacja ma
miejsce w przypadku Pierwszego Prezesa Sadu Najwyzszego'. Takze
w przypadku licznych organéw nie wymienionych w Konstytucji RP (np. czlonkowie
Rady Gltownej Nauki 1 Szkolnictwa Wyzszego, rektorzy 1 prorektorzy szkot
wyzszych41) ustawodawca decyduje sie wprowadzi¢ ograniczenie liczby kadencji.
Autorzy tego typu tez pomijajg jednak, iz cecha wspélna wszystkich tych organéw
jest to, iz nie s3 one kreowane w drodze wyboréw powszechnych, w zwiazku z
czym ograniczenia w tym zakresie nie naruszajg praw wyborczych. Jednoczesnie
tego typu ograniczenia nie wypaczaja istoty regulacji konstytucyjnych, tak jak ma to
miejsce w przypadku ograniczen majgcych mieé zastosowanie do organéw samorzadu
terytorialnego.

12. Odnoszac si¢ do dos$¢ czgsto podnoszonej argumentacji prawnoporéwnaczej nalezy
na wstepie podzieli¢ poglad, iz uwagi te z uwagi na znaczace zréznicowanie
rozwigzan ustrojowych odnoszacych si¢ do samorzadu terytorialnego maja
stosunkowo niewielkie znaczenie. Ewentualne wnioski w tym zakresie wymagataby
szezegOlowej analizy zardéwno aktow rangi konstytucyjnej, jak i poszczegdlnych
regulacji ustawowych odnoszacych si¢ nie tylko do aspektow stricte wyborczych,

*? Por. rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych oraz niektérych
innych ustaw - http://orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.nsf/Projekty/8-020-524-2017/8file/8-020-524-201 7.pdf

“ Por. art. 183 Konstytucji RP oraz art. 13 § 3 ustawy z dnia 23 listopada 2002 r. o Sadzie Najwyzszym
(t.j. Dz. U. z2016r. poz. 1254 z pézn. zm)

41 Por. art. 46a oraz art. 77 ustawy z dnia 27 lipca 2005 r. Prawo o szkolnictwie wyzszym (t.j. Dz. U. z 2016r.
poz. 1842 z pdZn. zm.)
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ale przede wszystkim do aspektéw ustrojowych zwigzanych z kompetencjami
i wzajemnymi powigzaniami pomiedzy poszczegolnymi organami.

Poszukujgc w tym zakresie pewnych wnioskdéw nalezy w pierwszej kolejnosci
podkresli¢, iz w naszym kregu kulturowo-prawnym, a w szczego6lnosci w krggu Panstw
wyrazajgcych te same wartosci  dotyczace samorzadnosci  terytorialnego
wyartykutowane w EKSL, zdecydowanie przewaza brak ograniczen dotyczacych
kadencyjnosci. Tym samym pomimo tego, iz takze w tych Panstwach teoretycznie
mozliwym byloby sformulowanie analogicznych argumentéw na rzecz kadencyjnosci,
jak dzieje sie¢ to obecnie w Polsce, uznano, iz ograniczenia te nie sg potrzebne, za$
wystarczajacymi instrumentami sg mechanizmy wyborcze oraz nadzorczo-kontrolne.

Opiniujgecy z daleko posunigta ostroznoscia podchodza do przywolywania
przyktadow amerykanskich czy azjatyckich w przedmiotowym zakresie.

ok ok ok

W razie jakichkolwiek pytan zwigzanych 2z niniejsza ~Opinia prawna
jej Autorzy pozostaja do Panstwa dyspozycji
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