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Wprowadzenie

Jednym z tematdéw, ktéry dominuje w ostatnim czasie w debacie publicznej, jest za-
powiedz przedstawicieli Prawa i Sprawiedliwosci, iz jako rzadzace obecnie w Polsce
ugrupowanie polityczne bedzie dazy¢ do ustanowienia ograniczenia podczas wyborow
samorzgdowych mozliwosci kandydowania na urzad wéjta (burmistrza, prezydenta
miasta) przez osoby, ktére piastujg ten urzad juz przez dwie badz wigcej kadencji. Po-
siadana przez t¢ partie w Sejmie i w Senacie wigkszos¢ gtosow sprawia, ze z uchwale-
niem stosownej regulacji ustawowej nie bedzie zadnego problemu. Temperature dyskusji
podnosi przy tym fakt, ze proponowane rozwigzanie miatoby obowigzywac juz podczas
najblizszych wyboréw samorzadowych, ktérych ustawowy termin przypada na jesien
2018 r. W sporach, ktére maja miejsce, uczestniczg zardwno politycy, samorzagdowcy
(w tym w szczegolnosci oczywiscie ci, ktorzy pelnig juz swoje urzedy organu wykonaw-
czego w gminie co najmniej przez dwie kadencje), przedstawiciele nauki, jak i obywate-
le, ktorzy sg szczegdlnie zywo zainteresowani tym, kto bedzie rzadzil w gminie, w ktorej

* Juz po zlozeniu tekstu do druku i zakonczeniu prac redakcyjnych w dniu 11 stycznia 2018 r. zostala
uchwalona ustawa o zmianie niektorych ustaw w celu zwigkszenia udziatu obywateli w procesie wybierania,
funkcjonowania i kontrolowania niektérych organéw publicznych (Dz.U. 2018 poz. 130). W art. 5 ustano-
wila ona nowelizacje Kodeksu wyborczego, wprowadzajac w dodanym ust. 4 art. 11, ze prawa wybieralnosci
w wyborach wojta (burmistrza, prezydenta miasta) nie ma w danej gminie osoba, ktéra zostata uprzednio
dwukrotnie wybrana na wojta (burmistrza, prezydenta miasta) w tej gminie. Jednoczesnie w art. 17 usta-
nowiono, ze dodany przepis nie dotyczy wybrania na wojta, burmistrza lub prezydenta miasta przed dniem
wejscia w zycie ustawy nowelizujacej, co oznacza, ze ustanowiona zasada zacznie obowigzywa¢ dopiero od
wyboréw samorzadowych w 2018 r.
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na state zamieszkujg. W dyskusji przywolywane sg rdzne racje przemawiajace za i prze-
ciwko takiemu rozwigzaniu. Wiele argumentéw jest przy tym natury czysto prawne;j.
Celem tego opracowania jest odniesienie si¢ do tych zagadnien, w tym przede wszystkim
do wypowiadanych wywodéw prawniczych, nie zawsze bowiem s3 one prawdziwe.

Propozycje ustanowienia zakazu reelekcji wéjta
(burmistrza, prezydenta miasta)

Przede wszystkim nalezy przypomnie¢, ze zgloszona propozycja ograniczenia mozliwosci
kandydowania na urzad wojta (burmistrza, prezydenta miasta) przez osobe, ktéra pelnita
juz te funkcje przez co najmniej dwie kadencje, absolutnie nie jest nowa i co pewien czas
jest ponownie zglaszana przede wszystkim przez politykéw. Srodowisko naukowe jest
natomiast znacznie bardziej powsciagliwe w wysuwaniu takiego postulatu. Nalezy tez
podkresli¢, ze prezentowane w tym zakresie opinie formutowane byly przed laty, dlatego
trudno zarzuci¢ im, iz przedstawiana ocena ma obecnie jakikolwiek podtekst polityczny.
W niniejszym opracowaniu przypominam te poglady oraz bazuj¢ na dwoch opiniach,
jakie przygotowalem dla Biura Analiz Sejmowych!.

W pracach Sejmu po raz pierwszy pojawila sie ona juz w trakcie IV kadencji. Grupa
postéw z Klubu Parlamentarnego Sojuszu Lewicy Demokratycznej zainicjowala wow-
czas, w dniu 21 listopada 2001 r., podjecie ustawy o bezposrednim wyborze wojta gmi-
ny?. Regulacja miata odnosi¢ sie wytacznie do gmin do 20 000 mieszkaficéw i przewi-
dywano w niej miedzy innymi, ze ponowny wybor tej samej osoby na wojta w tej samej
gminie moze mie¢ miejsce tylko raz (art. 2 ust. 2). Rozwigzania tego nie uzasadniono
jednak, w toku dalszych prac nad projektem ustawy za$ z ograniczenia tego zrezygnowa-
no, dlatego nie zawierata go ustawa z dnia 20 czerwca 2002 r. o bezposrednim wyborze
wdijta, burmistrza i prezydenta miasta®. Od tamtego czasu zaczeto jednak wraca¢ do tego
rozwigzania tak w pracach parlamentarzystow, jak i w opracowaniach naukowych®.

Nastepny raz powr6cono do idei ograniczenia mozliwo$ci ubiegania si¢ o funkcje
w organach wykonawczych samorzadu terytorialnego w Sejmie VI kadencji. Z propozy-
cja taka wystapila grupa postéw na Sejm RP Klubu Parlamentarnego ,,Prawo i Sprawie-

! S to opinie prawne: z dnia 28 pazdziernika 2010 r. Opinia prawna na temat zgodnosci z Konstytucja
art. 2 i art. 4-6 poselskiego projektu ustawy — o zmianie ustawy o samorzadzie gminnym oraz o zmianie
innych ustaw zgloszonego w dniu 21 wrze$nia 2010 r. przez Grupe postéw na Sejm RP Klubu Parlamentar-
nego ,,Prawo i Sprawiedliwo$¢” oraz z dnia 15 listopada 2013 r. Opinia prawna na temat poselskiego projektu
ustawy o zmianie ustawy z 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy poprzez ustanowienie ograniczenia wyko-
nywania mandatu posla, senatora oraz sprawowania urzedu wdjta (burmistrza, prezydenta miasta) jedynie
przez dwie kadencje (zlecenie 2692/13).

2 Zob. druk sejmowy nr 154.

3 Ustawa z dnia 20 czerwca 2002 r. o bezposrednim wyborze wojta, burmistrza i prezydenta miasta,
Dz.U. 22002 r. Nr 113, poz. 984. Po nowelizacjach ogloszony byl tekst jednolity Dz.U. z 2010 r. Nr 176, poz.
1191.

4 Szerzej zob. M. Tarasek, Wprowadzenie ograniczenia kadencyjnosci wéjta, burmistrza, prezydenta mia-
sta w pracach polskiego parlamentu, ,,Polityka Spoleczna” 2016, nr 2, s. 83-95.
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dliwo$¢”. W zgloszonym w dniu 21 wrzesnia 2010 r. projekcie ustawy o zmianie ustawy
o samorzadzie gminnym oraz o zmianie innych ustaw proponowali oni ograniczenie
mozliwosci kandydowania na funkcje wojta (burmistrza, prezydenta miasta), a poczat-
kowo réowniez starosty i marszalka wojewodztwa przez osobe, ktora pelnita juz te funk-
cje przez co najmniej dwie kadencje®. Pomimo wielu pozytywnych opinii na temat tego
rozwigzania, jak i uznania przez Komisje ustawodawcza, ze jest on dopuszczalny, projekt
zostal odrzucony w I czytaniu w dniu 1 kwietnia 2011 r.

Propozycja zostala powtdérzona przez postéw Prawa i Sprawiedliwoséci juz na po-
czatku VII kadencji Sejmu, gdy 29 listopada 2011 r. zgtosili oni poselski projekt ustawy
o zmianie ustawy o samorzadzie gminnym oraz o zmianie innych ustaw®. Projekt 6w
réwniez zostal jednak odrzucony podczas I czytania w dniu 15 czerwca 2012 r.

Kolejng propozycje ograniczenia mozliwosci kandydowania podczas wyboréw woj-
ta (burmistrza, prezydenta miasta) zgtosili postowie z Klubu Palikota. Po raz pierwszy
uczynili to w dniu 9 listopada 2012 r. W przedfozonym woéwczas projekcie nowelizacji
Kodeksu wyborczego proponowali, aby nie mozna byto kandydowac na stanowisko woj-
ta (burmistrza, prezydenta miasta) po dwukrotnym sprawowaniu tego urzedu’. Odrzu-
cenie tego projektu nastgpilo juz w pierwszym czytaniu w dniu 8 lutego 2013 r. Niezra-
zeni niepowodzeniem postowie tego Klubu ponowili jednak swo6j wniosek w projekcie
nowelizacji Kodeksu wyborczego zgloszonym jesienig 2013 r. Tym razem proponowali
jednak, aby ograniczenie mozliwo$ci kandydowania z uwagi na odbyte juz dwie kaden-
cje dotyczylo nie tylko wojtéw (burmistrzéw, prezydentéw miast), ale rowniez postow
i senatorow. Do uchwalenia tych zmian i tym razem jednak nie doszlo.

Obecny powr6t do mozliwosci sprawowania kadencji wdjta (burmistrza, prezydenta
miasta) zostal po raz pierwszy sformutowany przez Andrzeja Dere, ministra w Kance-
larii Prezydenta RP, w rozmowie z Rafalem Kergerem, redaktorem naczelnym PortalSa-
morzadowy.pl. Nastepnie byt on powtarzany przez politykéw Prawa i Sprawiedliwosci,
w tym przede wszystkim znalazt si¢ w kilku wypowiedziach medialnych lidera tej partii,
Jarostawa Kaczynskiego.

Whioskiem, jaki niewatpliwie nasuwa sie po przypomnieniu historii propozycji projek-
tow ustaw odnoszacych sie do ograniczenia liczby kadencji sprawowanych przez wojtow
(burmistrzéw, prezydentéw miast), jest to, ze problem ten zglaszany jest nie tylko od daw-
na, lecz — przede wszystkim — przez roézne i diametralnie sobie przeciwne pod wzgledem
programow ugrupowania polityczne. Juz sam ten fakt, nawet bez przywolywania argu-
mentacji za takim rozwigzaniem, musi sklania¢ do refleksji na temat zasadnosci projektu
i to nawet pomimo tego, Ze obecnie stanowisko SLD nie jest juz tak jednoznaczne odno-
$nie do ustanowienia ograniczenia w mozliwosci piastowania urzedu wojta (burmistrza,
prezydenta miasta) przez wigcej niz dwie kadencje, a nawet wydaje sie tej idei przeciwne.

> Druk sejmowy nr 3834.
6 Druk sejmowy nr 428.
7 Druk sejmowy nr 1015.
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Argumenty przemawiajace za ustanowieniem zakazu reelekcji wéjta
(burmistrza, prezydenta miasta)

Uzasadnienie przywolywane we wszystkich wnioskach za ustanowieniem omawianego
ograniczenia w mozliwosci kandydowania jest zawsze takie samo. Podnosi si¢ w nim, ze
tak samo jak w przypadku Prezydenta, ktéry zgodnie z art. 5 ust. 2 Konstytucji moze by¢
ponownie wybrany na ten urzad tylko raz, prawo ma na celu uniemozliwienie koncen-
tracji wladzy w rekach jednej osoby (a czasami nawet konkretnego srodowiska politycz-
nego) przez zbyt dtugi czas. Podkresla sig, ze w wielu gminach te same osoby kieruja nimi
od poczatku przywrdcenia samorzadu w gminach, a niektére sposréd nich piastowaty
w poprzednim ustroju nawet stanowisko naczelnika gminy. W wielu gminach urzeduja-
cy wojt, burmistrz czy prezydent miasta ubiegajacy sie o ponowny wybdr nie ma nawet
kontrkandydata, co sprawia, ze wyborcy nie uczestniczg w gtosowaniu, gdyz nie maja
wyboru®. Po wyborach z 2014 r. na 108 prezydentéw miast az 48, czyli 44,86% sposréd
nich, sprawuje swéj urzad od co najmniej trzech kadencji’. Sytuacja taka z jednej strony
sprzyja powstawaniu patologicznych sytuacji, korupgji i sieci lokalnych powiazan inte-
resow, czyli tzw. ukladéw uniemozliwiajacych uzyskanie pracy, zlecenia czy decyzji ad-
ministracyjnych przez osoby spoza tego kregu, co oczywiscie budzi sprzeciw spoleczny.
Z drugiej jednak strony powoduje réwniez pewne popadanie w rutyne, niedostrzeganie
wielu spraw, wrecz wypalenie intelektualne, ktére uniemozliwia podejmowanie nowych
inicjatyw, do ktdérych potrzebne s3 nowe osoby, ktére majac inne spojrzenie, rozpoczna
ich realizacje. Pojawia si¢ rowniez argument, ze doswiadczenie zdobyte przez osoby be-
dace przez dwie kadencje wojtami, burmistrzami czy prezydentami miast mozna po6z-
niej z powodzeniem wykorzysta¢ w funkcjonowaniu organéw samorzadowych powiatu
badz wojewoddztwa, a nawet w pracy organow wladzy panstwowej, w szczegolnosci Sej-
mu i Senatu. Podnoszone jest wreszcie, ze podobne ograniczenia stosowane s3 w wielu
panstwach i jest to na tyle czeste, ze ukute zostalo okreslenie term limit. Wérdéd glosow
opowiadajacych si¢ za tym rozwigzaniem pojawiajg si¢ co najwyzej propozycje, aby wy-
dtuzy¢ kadencje organu wykonawczego gminy do pieciu lat.

Argumenty przemawiajace przeciwko ustanowieniu zakazu reelekcji
wdjta (burmistrza, prezydenta miasta)

Przeciwnicy wprowadzenia ograniczenia mozliwosci ponownego kandydowania przez
wojtow, burmistrzéw czy prezydentéw miast w przypadku sprawowania przez nich co
najmniej dwoch kadencji na tym stanowisku stawiaja natomiast zarzut, Ze rozwigzanie
takie odbiera lokalnym spoleczenistwom prawo decydowania we wlasnych sprawach,
a wigc uderza w samorzadnos¢. Wskazuja, ze wlasnie po to ustanowiono w 2002 r. bez-

8 W 2006 r. bylo 96 takich przypadkéw, w 2010 r. az 301, a w 2014 r. nieco mniej, gdyz 246. Podaje za:
M. Tarasek, op. cit., s. 88.
9 Ibidem.
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posrednie wybory organu wykonawczego gminy, aby to mieszkancy sami decydowa-
li o tym, kto ma piastowac te funkcje, kogo uznajg za najwlasciwszego (najlepszego)
do sprawowania tego urzedu. Jest to istotne rozwigzanie w budowaniu spoleczenstwa
obywatelskiego. Sprawowanie urzedu przez wiecej niz dwie kadencje nie jest zle, gdyz
pozwala na realizacje pewnej wizji rozwoju gminy, ktéra znacznie wykracza poza osiem
lat, a osoba piastujaca urzad ma wielkie doswiadczenie. Trudno tez zestawia¢ zadania,
jakie ma Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej, z tymi, ktére naleza do organu wykonaw-
czego gminy, dlatego i zasadnos$¢ ograniczenia liczby sprawowanych kadencji nie moze
by¢ argumentowana w ten sposob. Podkresla si¢ réwniez, ze niezadowoleni mieszkancy
maja mozliwos¢ wybrania innego kandydata, istnieje tez prawo odwolania organu wy-
konawczego (jak i stanowigcego) gminy w drodze referendum, co w praktyce ma prze-
ciez miejsce nie tylko w matych gminach, ale nawet w tak duzych, jak £6dz czy Czesto-
chowa. Obecnie czesto podnoszony jest rowniez zarzut, Ze propozycja wprowadzenia
wskazanego ograniczenia ma na celu wylacznie pozbycie sie politycznych konkurentow,
gdyz bez tego jest bardzo trudne albo nawet wrecz niemozliwe wygranie z nimi rywali-
zacji podczas wyboréw!?,

Wisrod argumentow uzywanych przeciwko wprowadzeniu ograniczenia mozliwosci
ponownego kandydowania wojtéw, burmistrzéw czy prezydentéw miast w przypadku
sprawowania przez nich co najmniej dwoch kadencji na tym stanowisku wysuwany jest
réwniez taki, Ze jest to rozwigzanie naruszajace prawo, sprzeczne z Konstytucja. Niestety
tylko czasami jest to uzasadniane, gdyz na ogol poprzestaje si¢ wylacznie na samym
stwierdzeniu istnienia takiej niezgodno$ci. Jezeli juz jednak jest to konkretyzowane, to
najczesciej mowa jest o ograniczeniu biernego prawa wyborczego, o naruszeniu zakazu
retroaktywnosci, ewentualnie zbyt krétkim vacatio legis przed zapowiadanym wejsciem
tego rozwigzania w zycie. Tym kwestiom beda poswiecone dalsze rozwazania.

Zakaz reelekcji wdjta (burmistrza, prezydenta miasta) w swietle
regulacji konstytucyjnej

Przede wszystkim nalezy stwierdzi¢, ze konstytucyjna regulacja wyboréw do organow
samorzadu terytorialnego (podobnie zreszty jak wyboréw do Senatu) jest zasadni-
czo bardzo lakoniczna. W moim przekonaniu jest to w pelni zasadnie krytykowane,
ustrojodawca bowiem w przypadku problematyki wyborczej nie powinien pozostawia¢
ustaw dawcy nadmiernej swobody w jej normowaniu. Trzeba ponadto zauwazy¢, ze
w regulacji konstytucyjnej ma miejsce wyrazne zréznicowanie tej regulacji w zaleznosci
od tego, czy odnosi si¢ ona do wyboréw do organéw stanowigcych samorzadu teryto-
rialnego, czy do wyboréw organéw wykonawczych.

10 Szerzej na temat wiekszo$ci z argumentéw przemawiajacych za badz przeciw ograniczeniu mozli-
wosci sprawowania urzedu wojta (burmistrza, prezydenta miasta) przez co najwyzej dwie kadencje zob.
J. Bujny, K. Ziemski, Kilka uwag na temat zasadnosci ograniczenia kadencyjnosci wojtow (burmistrzow, pre-
zydentow miast), ,,Samorzad Terytorialny” 2015, nr 12, s. 27-30 i przywolana tam literatura.
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W przypadku organéw stanowigcych samorzadu terytorialnego Konstytucja w art. 169
ust. 2 ustanawia jedynie zasady prawa wyborczego, ktére majg by¢ zastosowane podczas
ich wyboréw. Sg nimi powszechnos¢, réwnos¢, bezposrednios¢ i tajnos¢. Trybunat Kon-
stytucyjny zasadnie wywiodl wiec w wyroku z 3 listopada 2006 r. w sprawie o sygn. akt
K 31/06, ze ustrojodawca pozostawit ustawodawcy petng swobode w okresleniu zasad roz-
dzialu mandatéw, co jest nawet absolutnie zrozumiale z uwagi na zréznicowanie (w tym
szczegolnie pod wzgledem liczby mieszkancéw) tak jednostek samorzadu terytorialnego
r6znego szczebla, jak i wrecz tego samego szczebla!!. W przypadku tych organéw Konsty-
tucja milczy nawet w tak istotnej kwestii, jak okreslenie cenzuséw dla biernego prawa wy-
borczego, co rdwniez rozstrzygaja dopiero stosowne postanowienia ordynacji wyborczej.

Zdaniem Boguslawa Banaszaka te same przyczyny zadecydowaly o pozostawieniu
przez ustrojodawce w art. 169 ust. 3 Konstytucji swobody dla ustawodawcy w zakresie
regulacji sposobu wyboréw i odwotania organéw wykonawczych samorzadu terytorial-
nego'2. W moim przekonaniu o lakonicznosci tej regulacji zadecydowal jednak réwniez
brak sprecyzowanej wizji samorzadu terytorialnego w czasie uchwalania ustawy zasad-
niczej, kiedy nie byto nawet pewne, czy zostang przywrdcone w Polsce powiaty i jaka
bedzie ich liczba, jak i ile bedzie w Polsce wojewddztw.

Konstytucja nie przesadza nawet, czy organ wykonawczy samorzadu terytorialnego ma
by¢ jednoosobowy, czy kolegialny. Dla czynionych tu uwag pewne znaczenie moze mie¢
natomiast to, czy z tredci art. 169 ust. 3 naszej ustawy zasadniczej, odsylajacego do ustawy
jako aktu prawnego, w ktérym zostang okreslone zasady i tryb wyboru oraz odwolywania
organdéw wykonawczych jednostek samorzadu terytorialnego, wynika koniecznos¢ prze-
prowadzania ich powszechnych i bezposrednich wyboréw. Za takim odczytaniem tego
przepisu opowiada si¢ Marcin Bakiewicz!?, co wynika jednak, moim zdaniem, z nadinter-
pretacji tresci art. 62 ust. 1 i 2 Konstytucji o czynnym prawie wyborczym przedstawicieli
do organdw samorzadu terytorialnego; cechy powszechnosci czynnego prawa wyborczego
i biernego prawa wyborczego nie s przeciez, jak stusznie zaakcentowal Trybunat Konstytu-
cyjny w wyroku z 24 listopada 2008 r. w sprawie o sygn. akt K 66/07, symetryczne'4. Zasad-
nie przewaza jednak poglad, iz art. 169 ust. 3 nie przesadza o tym, czy wybory tych organéw
maja mie¢ charakter powszechny, czy tez moga by¢ dokonywane przez organy stanowigce'”.
Pawel Sarnecki napisal: ,,Konstytucja nie przesadza réwniez sposobu desygnacji 0séb (oso-
by) — piastunéw stanowisk w organie wykonawczym. Widac to wyraznie z zestawienia ust.
2iust. 3 komentowanego artykutu. Sposobem tym moze by¢ zaréwno wybor w glosowaniu

powszechnym, jak i wybdr przez organ stanowiacy, czy tez inny organ”!®.

11 OTK-A 2006, Nr 10, poz. 147.

12 Zob. B. Banaszak, Uwaga 10 do art. 169, [w:] idem, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
Warszawa 2009.

13 Zob. M. Bakiewicz, System wyborczy do samorzgdu terytorialnego w Polsce na tle europejskim, Torun
2008, s. 176.

4 OTK ZU nr 9/A/2008, poz. 158, pkt 6.2.

15 Zob. np. B. Banaszak, op. cit.

16 Zob. P. Sarnecki, Uwaga 4 do art. 169, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. IV, red.
L. Garlicki, Warszawa 2005.
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Dla czynionych rozwazan przywolanie wyroku w sprawie o sygn. akt K 66/07 ma
szczegllne znaczenie. Trybunal Konstytucyjny w jego uzasadnieniu bowiem odnidst sie
bezposrednio do kwestii biernego prawa wyborczego podczas wyboréw organéw wyko-
nawczych jednostek samorzadu terytorialnego. Wywod ten przywoluje dlatego w cato-
$ci. Zgodnie z nim

przepis art. 169 ust. 2 i 3 bezposrednio odsyla do uregulowania w ustawie ,,zasad i trybu zglaszania kan-

>

dydatéw”, ,,przeprowadzania wyboréw”, okreslenia warunkéw waznoéci wybordw, a takze ,zasad i trybu
wyboréw oraz odwolywania organéw wykonawczych jednostek samorzadu terytorialnego”. Co za tym idzie,
Konstytucja pozostawia w tym wypadku ustawodawcy wiekszy luz decyzyjny w zakresie regulacji praw wy-
borczych (w tym warunkéw posiadania biernego prawa wyborczego) niz w wypadku wyboréw do Sejmu
czy Senatu. Wynika to miedzy innymi z konieczno$ci uwzglednienia cho¢by specyfiki wyboréw lokalnych
(zob. wyrok TK z 3 listopada 2006 r., sygn. K 31/06, OTK ZU nr 10/A/2006, poz. 147). Trybunat podkreslit
takze, iz w wypadku organéw wykonawczych jednostek samorzadu terytorialnego Konstytucja pozostawia
ustawodawcy okreslenie zasad i trybu ich wyboru. Nie przewiduje przy tym koniecznosci powolywania
tych organdéw w trybie wyboréw powszechnych. Co za tym idzie, wspomniany wczesniej luz decyzyjny,
w zakresie ksztaltowania sposobu powolywania tych organéw, pozostaje wigkszy, niz w wypadku organow
stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego!”.

Konstytucja, co réwniez nalezy podkresli¢, nie przesadza nawet, czy organy samorza-
du terytorialnego maja by¢ organami kadencyjnymi. Trybunal Konstytucyjny w wyroku
z 31 marca 1998 r. w sprawie o sygn. akt K 24/97, zasadnie nawigzujac do swojego wcze-
$niejszego orzeczenia z dnia 23 kwietnia 1996 r. w sprawie K 29/95, wskazal, ze konsekwen-
cja ustanowienia wybieralnosci organéw stanowigcych samorzadu terytorialnego jest ich
kadencyjnos¢, co oznacza migdzy innymi wyznaczenie ram czasowych ich pelnomocnic-
twa'®. Bez watpienia mozna to odnies¢ réwniez do organéw wykonawczych samorzadu
terytorialnego i to nawet wowczas, gdy nie pochodza one z wyboréw powszechnych i bez-
posrednich. W literaturze przedmiotu stusznie podnosi si¢ przy tym, ze z zasady kaden-
cyjnosci organdéw samorzadowych nie plyng zadne wyrazne nakazy badz zakazy, a wiec
réwniez zakaz kandydowania na ten sam urzad po pelnieniu go przez dwie kadencje!®.

W literaturze przedmiotu w pelni zasadnie, moim zdaniem, polemizuje si¢ wreszcie
z argumentem, Ze ograniczenia w mozliwo$ci dopuszczalnej liczby kadencji, przez ktére
mozna sprawowac urzad w organach samorzadu terytorialnego, sa rozwigzaniem znanym
w wielu innych panstwach. Podnosi sie, ze przeciez mozna wskaza¢ wiele panstw, w kto-
rych réwniez takie ograniczenie nie wystepuje. Przede wszystkim stusznie akcentuje sie
jednak odmiennosci wystepujace w réznych panstwach odnosnie do wielkosci jednostek
samorzadu terytorialnego, liczby ich mieszkancow, pozycji ustrojowej, jak i podmiotu,

ktéry rozstrzyga o ustroju wewnetrznym gminy, ktérym nie musi by¢ wladza krajowa?’.

17 OTK ZU nr 9/A/2008, poz. 158, pkt 6.2.

18 OTK 1998, Nr 2, poz. 13.

197, Bujny, K. Ziemski, op. cit., s. 25-33.

20 Ibidem, s. 26-27 oraz przywolana tam opinia Pawta Chmielnickiego: idem, Opinia prawna dotyczgca
poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy o samorzgdzie gminnym oraz o zmianie innych ustaw (druk
sejmowy nr 3834), Warszawa 2011, s. 9-10.
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Mozliwos¢ obowigzywania zakazu reelekcji wojta
(burmistrza, prezydenta miasta) podczas najblizszych
wyboréw samorzadowych

Przedstawienie problemu wprowadzenia zakazu kandydowania na urzad wdjta (burmi-
strza, prezydenta miasta) przez osoby, ktore piastuja juz w danej gminie t¢ funkcje przez
co najmniej dwie kadencje, wymaga odniesienia si¢ do jeszcze jednej kwestii, a mia-
nowicie niemoznosci startowania przez nie z tego powodu w tej gminie juz podczas
najblizszych wyboréw samorzadowych. Zwlaszcza przez samorzagdowcéw formutowany
jest zarzut, ze narusza to fundamentalng zasade lex retro non agit, a wigc niedzialania
prawa wstecz. Jest on oparty na nieporozumieniu i braku $§wiadomosci, co w istocie
oznacza, jak w pelni pokazal, i to w odniesieniu wtasnie do podnoszonego tu problemu,
Jerzy Zajadlo21. Przez retroaktywnos¢ rozumie si¢ cech¢ normy prawnej, polegajaca na
tym, Ze ustanawia ona pewne obowiazki w zwigzku ze zdarzeniami, ktére mialy miejsce
w przesztosci, co jednak wowczas nie bylo okreslone jako mogace rodzi¢ jakiekolwiek
konsekwencje w przysztosci. Niewatpliwie jest to jedna z najbardziej ogélnych i podsta-
wowych zasad prawa i aksjologiczny postulat, lecz nie ma charakteru absolutnego, bez-
wzglednego, dlatego znajdujemy od niej odstepstwa nawet w prawie karnym, gdzie ma
ona przeciez szczegélne znaczenie. Bezwzglednej ochronie nie podlegaja nawet prawa
stusznie nabyte, jezeli tylko przemawiajg za tym inne racje, wartosci. Nalezy tez pamie-
ta¢, ze w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego dokonuje si¢ rozréznienia zakaza-
nej, co do zasady, retroaktywnosci od dozwolonej retrospektywnosci, okreslanej mianem
retroaktywnosci pozornej, ktéra w przeciwienstwie do retroaktywnosci odnosi si¢ do
stosunkéw prawnych zaistniatych przed wejsciem w zycie przepisu, ktére jednak nadal
trwajg. Retrospektywno$¢ nie jest konstytucyjnie zakazana, poniewaz oznaczaloby to
»nadmierne ograniczenie swobody wladzy ustawodawczej w ksztaltowaniu i zmianach
tresci prawa oraz dostosowywania go do zmian spotecznych”2. Przypomnie¢ réwniez
mozna, ze przeciez w nie tak odleglej przesztosci mieliémy nawet do czynienia z wpro-
wadzaniem pewnych rozwigzan w trakcie kadencji, a nie dopiero od nastepnej, jak na
przyklad mialo to miejsce w wypadku ustanowienia obowigzku skladania o$§wiadczen
majatkowych??. Tym samym ustawodawca ma prawo uznac, ze po dwéch zakoniczonych
kadencjach osoba pelnigca urzad wojta (burmistrza, prezydenta miasta) nie powinna juz
kandydowa¢ podczas najblizszych wyboréw.

21 Zob. J. Zajadlo, Mit zakazu retroaktywnosci prawa, www.konstytucyjny.pl (dostep: 25 stycznia 2017)
i przywolana tam literatura.

22 Zob. wyrok Trybunalu Konstytucyjnego w sprawie o sygn. akt K 11/04.

23 Zob. wyroki Trybunatu Konstytucyjnego w sprawach o sygn. akt K 11/01 i K 7/05.
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Termin dokonania zmian w prawie wyborczym i ustanowienia
zakazu reelekcji wéjta (burmistrza, prezydenta miasta)

W wypadku wprowadzenia rozpatrywanego zakazu istotny jest jednak, w moim przeko-
naniu, inny problem, ktéry nie byt, jak dotad, w petni podniesiony, a mianowicie kiedy
najpozniej przed wyborami powinien on wejs¢ w zycie. Jest to zatem kwestia okresu
odpowiedniej vacatio legis adekwatnej do dokonywanej zmiany. Nalezy przypomnie¢, ze
juz w Kodeksie dobrych praktyk wyborczych tzw. Komisji Weneckiej mowa jest o tym, ze
niestosowne jest dokonywanie generalnych zmian w prawie wyborczym na krétko przed
wyborami®%. Do kwestii tej dwukrotnie odnosit sie réwniez Trybunal Konstytucyjny.
Szczegdlne znaczenie ma w tej sytuacji przywolywany juz wyrok z 3 listopada 2006 r.
w sprawie o sygn. akt. K 31/06, dotyczacy samorzadowej ordynacji wyborczej (bloko-
wanie list kandydatow). Trybunal nawigzal w nim do swojego wcze$niejszego orzecz-
nictwa, w ktérym akcentowal, ze zasada przyzwoitej legislacji wywodzona z art. 2 Kon-
stytucji nakazuje, aby vacatio legis byta dostosowana do funkcji ustawy, jaka pelni ona
w systemie prawa, z jej charakterem i rodzajem relacji spofecznych, ktore reguluje. Co
do problematyki wyborczej uznal wéwczas, iz mozna méwic¢ o jej istotnych elemen-
tach, w wypadku ktérych zmiany dopuszczalne sg jedynie przy zachowaniu co najmniej
sze$ciomiesiecznego terminu od ich wejscia w zycie do pierwszej czynnosci kalendarza
wyborczego. Podkreslit jednoczesnie, iz jest to nieusuwalny, co do zasady, normatywny
skladnik tresci art. 2 Konstytucji. Jak zaznaczyl bowiem w Uzasadnieniu (odnoszac sie
do kwestii progéw wyborczych czy sposobu przeliczania gtoséw na mandaty), zmia-
ny powinny by¢ wprowadzane z takim wyprzedzeniem po to, ,,aby wszyscy potencjalni
»aktorzy« procesu wyborczego zdolali przeanalizowa¢ zmiany dotychczasowego stanu
prawnego, a przede wszystkim dostosowa¢ swoje zachowania do nowych »regut gry«”.
W wyroku z dnia 29 pazdziernika 2009 r. w sprawie o sygn. akt Kp 3/09% (dotyczacej or-
dynacji wyborczej do Parlamentu Europejskiego) Trybunal Konstytucyjny uznal nawet,
ze te sze$¢ miesiecy to minimum minimorum. Podkresli tez, ze

»Istotna zmiang” w prawie wyborczym jest taka, ktora w wyrazny sposob wplywa na przebieg glosowa-
nia i jego wyniki i ktora w zwigzku z tym wymaga uprzedzenia adresatéw normy prawnej o jej wprowadze-
niu. [...] Wazna jest tu ocena glebokosci ingerowania przez nowa regulacj¢ w istniejacy system wyborczy.
Im dana zmiana si¢ga glebiej w przebieg glosownia, tym okres ,,adaptacji” do niej po stronie wyborcéw, jak
i organow przeprowadzajacych wybory musi by¢ odpowiednio dluzszy.

Nie ulega dla mnie watpliwosci, ze z ,,istotnoscig zmiany” bedziemy mie¢ do czy-
nienia w wypadku wprowadzenia ograniczenia w mozliwoéci kandydowania na urzad
wojta (burmistrza, prezydenta miasta) po co najmniej jego dwukrotnym sprawowaniu
w danej gminie. MoZzna nawet zastanawiac sie, czy okres szesciu miesiecy przed poczat-
kiem kalendarza wyborczego to nie jest czas zbyt krotki na wprowadzenie tak istotnej

24 7 tego punktu widzenia samo wprowadzenie w 2002 r. bezposrednich wyboréw wéjtéw (burmi-
strzow, prezydentow miast) na dwa miesigce przed wyborami musi budzi¢ krytyczng oceng z uwagi na
krotki czas, jaki pozostal na wypromowanie lideréw mogacych ubiega¢ sie o ten urzad.

25 OTK ZU 9A/2009, poz. 138.
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zmiany, trzeba bowiem mie¢ na uwadze to, ze dokonanie wyboru dobrego kandydata
na tak wazny urzad i jego wypromowanie, zwlaszcza w duzych gminach miejskich, to
szczegdlnie duzy wysilek.

Podsumowanie

Przeprowadzona analiza pokazuje, Ze — w moim przekonaniu — nie bedzie mozna
uzna¢ za naruszenie Konstytucji wprowadzenia ustawowego ograniczenia mozliwosci
kandydowania na wojta (burmistrza, prezydenta miasta) przez osobe, ktéra w danej
gminie piastowala ten urzad przez co najmniej dwie kadencje. Wynika to z nadmiernej
lakonicznosci regulacji najwyzszego prawa w Rzeczypospolitej Polskiej w kwestii wybo-
réw samorzadowych. Mozna wigc nawet powiedzieé, ze postulatem na przysztos¢ jest
znacznie pelniejsze i precyzyjniejsze uregulowanie tej kwestii w Konstytucji.

Nie bedzie tez naruszeniem ustawy zasadniczej obowigzywanie tej zasady juz pod-
czas najblizszych wyboréw samorzadowych i uniemozliwienie tym samym kandydowa-
nia woéjtom (burmistrzom, prezydentom miast), ktorzy ten urzad juz sprawuja przez co
najmniej dwie kadencje. Warunkiem jest jednak to, ze zostanie ona wprowadzona co naj-
mniej na sze$¢ miesiecy przed zarzadzeniem przez premiera wyboréw samorzadowych.

Uznanie przeze mnie w $wietle regulacji konstytucyjnej dopuszczalnosci tego rozwia-
zania nie oznacza jednak, ze je w pelni aprobuje. W szczegélnosci nie podzielam argu-
mentacji wskazujacej, ze za ustanowieniem takiego zakazu przemawia zakaz przewidziany
w art. 127 ust. 2 Konstytucji, zgodnie z ktérym mozna by¢ ponownie wybranym na urzad
Prezydenta RP tylko raz. Najprostszym kontrargumentem jest to, ze nie mozna poréwny-
wa¢ zakresu zadan glowy panstwa i organu wykonawczego w gminie, i to nawet w sytu-
acji, gdy jest to miasto na prawach powiatu. Przede wszystkim uwazam jednak, w pelni
przychylajac si¢ do stanowisk przedstawianych w literaturze przedmiotu, ze z istoty samo-
rzadnosci lokalnej wynika, ze decyzje w tej kwestii, kto ma sprawowa¢ urzad wéjta (bur-
mistrza, prezydenta miasta), powinny naleze¢ do mieszkancéw wspdlnoty samorzadowej,
ingerencja w nie ze strony politykdw i wladz centralnych za$ powinna ogranicza¢ si¢ do
niezbednego minimum?®. Nie jest nim ograniczenie mozliwo$ci ubiegania si¢ o ten urzad
osobom, ktore sprawuja go w danej gminie juz przez co najmniej dwie kadencje.
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On the admissibility of the ban on the re-election of the mayor
(city president) after holding office for two terms

Keywords: local self-government, election, community, mayor, term of office

Summary

The principle of direct election of mayors (presidents of cities) has been in force in Poland since 2002. At the
same time, the idea of limiting the possibility of holding office for two terms has started. The analysis leads
the author to the conclusion that in view of the laconic nature of the constitutional regulation of local elec-
tions, such solution cannot be considered as contrary to the Constitution. The decision about who will act
as the executive body of the commune should, however, belong to the inhabitants of the local government.
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