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Czy dwukadencyjno$¢ organow
wykonawczych samorzadu gminnego
stanowi ograniczenie zasady
samorzadno$ci, swobody wyboréw
oraz biernego prawa wyborczego?

Does the Two-Term Tenure of Office of Executive Bodies
of Municipal Self-Government Constitute a Limitation
of the Principle of Self-Government,

Freedom of Elections and Passive Voting Rights?

Wprowadzenie

Wiosna 2024 r. rozpoczeta sie kolejna kadencja samorzadu terytorialnego
w Polsce — kadencja, ktéra dla znacznej czesci obecnych wojtéw, burmistrzow
i prezydentéw miast ma by¢ ostatnig kadencja w ich pracy w charakterze orga-
n6w wykonawczych samorzadéw gminnych. Ustawg z dnia 11 stycznia 2018 r.
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o zmianie niektérych ustaw w celu zwiekszenia udzialu obywateli w procesie
wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych organéw publicznych'
wprowadzono do przepiséw Kodeksu wyborczego? art. 11 § 4, ktéry wyklucza
mozliwo$¢ ubiegania si¢ przez wdjtéow, burmistrzéw oraz prezydentéw miast
o wybor na trzecia kadencje w tej samej gminie. Poniewaz ograniczenie to liczy
sie dopiero od kadencji 2018-2025, nowa sytuacja prawna dotyczy w jednako-
wym stopniu zaréwno tych wlodarzy, ktérzy piastuja swoja funkcje od czasu
odrodzenia si¢ polskiej samorzadnos$ci po 1989 r., jak i tych, ktérzy na te funkcje
po raz pierwszy zostali wybrani jesienig 2018 r.

Zmiana ta, uzasadniana przez éwczesna wiekszo$¢ parlamentarng koniecz-
noscia ,odbetonowania” samorzadoéw, likwidacji réznego rodzaju klik i uktadow
(ktére byly w opinii projektodawcéw obecne w gminach) oraz dopuszczenia wiek-
szej liczby os6b do wplywu na to, co dzieje sie w ich lokalnych spotecznosciach, od
samego poczatku wywotywata liczne kontrowersje. Podnoszone przez inicjatoréw
zmiany argumenty o rzekomo istniejacej w opinii spolecznej potrzebie naprawy
samorzadu lokalnego stoja w oczywistej sprzecznosci z badaniami Centrum Ba-
dania Opinii Spolecznej, z ktérych wynika jednoznacznie, ze to wlasnie wtadze
lokalne ciesza si¢ duzo wiekszym zaufaniem spotecznym (71% ankietowanych)
niz rzad (43%), parlament (41%), Prezydent (40%) czy partie polityczne (25%)>.

Sprzeciwiajace si¢ zmianom $rodowiska samorzadowe m.in. argumentowaly, ze
wprowadzone nowelizacja ograniczenia dotycza jedynie organéw wykonawczych
tylko jednego szczebla samorzadu, tj. samorzadu gminnego. Warto przypomnie¢,
ze zgodnie z obowiazujaca od 1 stycznia 1999 r. ustawa z dnia 24 lipca 1998 r.
o wprowadzeniu zasadniczego tréjstopniowego podzialu administracyjnego pan-
stwa* Polska zostala podzielona na samorzadowe wojewddztwa i powiaty, na czele
ktérych stoja zarzady z wybieranymi przez sejmiki wojewddztw i rady powiatow
odpowiednio marszatkami i starostami oraz gminy z wybieranymi przez lokalna
spoteczno$¢ w drodze wyboréw powszechnych woéjtami, burmistrzamii prezyden-
tami. Tymczasem wprowadzone od kadencji samorzadowej 2018—2024 zmiany
wylaczyly mozliwo$¢ petnienia funkcji organu wykonawczego przez wiecej niz dwie
kadencje jedynie w przypadku wéjtéw, nie ingerujac w ograniczenie kadencyjnosci
marszalkéw wojewddztw czy starostéw powiatow ziemskich.

Oprocz dyskusji nad ewentualng kwestia niesprawiedliwosci, ktéra wskutek
zaistnialej zmiany przepiséw prawa dotkneta samorzadowcéw szczebla gmin-

! Dz.U. 2018, poz. 130, dalej: u.z.n.u.

2 Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy (t.j. Dz.U. 2023, poz. 2408, ze zm.),
dalej: k.w.

3 D. Starzynska-Rosiecka, Komu ufajg Polacy? Sondaz CBOS, 16.04.2024, https://www.pap.
pl/aktualnosci/komu-ufaja-polacy-sondaz-cbos (dostep: 17.03.2025).

* Dz.U. 1998, nr 96, poz. 603, z pdzn. zm.
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nego, pojawialy sie i nadal sie pojawiaja w przestrzeni publicznej argumenty
natury prawnej przemawiajace za tym, ze pospiech przy uchwalaniu noweli-
zacji, jak réwniez brak przeprowadzenia szerokich konsultacji, jakie powinny
poprzedzi¢ wprowadzenie tak istotnych zmian, spowodowaly, ze przyjeta ustawa
moze nie by¢ zgodna z obowigzujacym w Rzeczypospolitej Polskiej porzadkiem
prawnym. Zwolennicy tej tezy twierdza, ze dokonana w drodze u.z.n.u. zmiana
stoi w sprzeczno$ci z Konstytucja RP® nie tylko jesli chodzi o pozbawienie woj-
téw, burmistrzéw i prezydentéw miast biernego prawa wyborczego, ale réwniez
o ograniczenie ogélowi wyborcéw czynnego prawa wyborczego®. Oprécz tych
dwdch najwazniejszych zarzutéw pojawia si¢ jeszcze szereg innych watpliwosci
dotyczacych potencjalnej niezgodnosci przepiséw omawianej ustawy z Konsty-
tucja. Na rozpatrzenie zastuguje rowniez to, czy art. 11 § 4 k.w. nie narusza kon-
stytucyjnej zasady samorzadnosci poprzez odebranie lokalnym spotecznosciom
mozliwos$ci wyboru wskazanego przez nich kandydata.

Wtasnie te zagadnienia stanowia w niniejszym artykule o$ analizy proble-
mu dwukadencyjnosci organu wykonawczego samorzadu gminnego w $wietle
obowiazujacego w Polsce porzadku prawnego. Celem opracowania jest proba
odpowiedzi na pytanie, czy znowelizowane przepisy nie stoja w sprzecznosci
z aktami prawnymi wyzszego rzedu oraz z naczelnymi zasadami ustrojowymi,
a takze czy ich przyjecie w 2018 r. rzeczywiscie bedzie mialo istotny pozytywny
wplyw na funkcjonowanie lokalnych spotecznosci w aspekcie ich samorzadnosci.

Zgodnie z trescia art. 11a ust. 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym’ na potrzeby tego opracowania okreslenie ,w6jt” odnosi si¢ takze do
burmistrza oraz prezydenta miasta.

Zalozenia reformy samorzadowej panistwa po 1989 r.

Reforma samorzadowa z 1990 r. stanowila fundament transformacji ustrojowej
Polski po upadku komunizmu i wprowadzeniu demokracji. Kluczowym hastem
tej reformy bylo zbudowanie instytucji zdolnych do prowadzenia polityki rozwoju
gmin na wlasna odpowiedzialno$¢ i w imie intereséw lokalnych spotecznosci.

*> Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. 1997, nr 78, poz. 483,
z pozn. zm.).

¢ Tak m.in. M. Chmaj, Ekspertyza prawna w przedmiocie: zgodnosci z Konstytucja poselskiego
projektu ustawy o zmianie niektérych ustaw w celu zwiekszenia udziatu obywateli w procesie wybie-
rania, funkcjonowania i kontrolowania niektorych organéw publicznych, Druk nr 2001, https://orka.
sejm.gov.pl/rexdomk8.nsf/0/05923D74C495DA93C12581E5003DEDOF/%24File/i2460_17 A.rtf
(dostep: 17.03.2025), s. 15.

7 T,j. Dz.U. 2024, poz 609, ze zm.
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Dominowata che¢ i potrzeba wylamania sie z réznych polityk wielu resortéw,
ktore nakladaly sie na siebie, a w wielu przypadkach byly niespojne i sprzeczne®.
Gléwni autorzy tej reformy — J. Regulski i M. Kulesza — projektujac najwazniejsze
zalozenia, na ktérych mial si¢ opiera¢ odnowiony samorzad lokalny, kierowali
sie przede wszystkim potrzeba rozbicia skostniatych, popeerelowskich struktur
organizacji panstwa. Dzialanie to w zamierzeniu autoréw transformacji miato
spowodowac (i z perspektywy czasu nalezy z cala pewnoscia stwierdzi¢, ze spo-
wodowalo) bardziej efektywne i elastyczne zarzadzanie sprawami lokalnymi.
Dla zlikwidowania monopolu wiadzy centralnej niezbedne stalo si¢ jej zde-
centralizowanie oraz wzmocnienie lokalnych struktur administracyjnych poprzez
stworzenie silnych i niezaleznych jednostek samorzadowych, ktére moglyby sku-
tecznie zarzadzac lokalnymi sprawami i odpowiada¢ na potrzeby regionalnych
spolecznosci. Istotna dla zwigkszenia poziomu demokracji lokalnej sprawa stato
sie wprowadzenie demokratycznych, nieznanych w poprzednim systemie, me-
chanizméw w zarzadzaniu lokalnymi potrzebami. Tworcy reformy postanowili
zrealizowac ten cel poprzez utworzenie w 1990 r. samorzadéw gminnych, skla-
dajacych sie z wybieranych w wyborach bezposrednich rad gmin, ktére z kolei
wybieraly stojacych na czele kolegialnego organu wykonawczego wéjtéw, bur-
mistrzéw i prezydentéw miast. Wskutek uchwalenia ustawy z dnia 20 czerwca
2002 r. o0 bezposrednim wyborze wdjta, burmistrza i prezydenta miasta’, poczy-
najac od kadencji 2002—2006 wéjtowie, burmistrzowie i prezydenci miast stali sie
monokratycznymi, wybieranymi w wyborach bezposrednich organami wladzy
wykonawczej w gminach. W tym miejscu wypada zaznaczy¢, ze przywolani wyzej
tworcy reformy samorzadowej J. Regulski i M. Kulesza, nie kwestionujac stusz-
no$ci wprowadzenia w 2002 r. bezposredniego wyboru organéw wykonawczych
w gminach, postulowali gtebsze zmiany w przepisach ustawy o samorzadzie gmin-
nym. Jako argument za tymi zmianami wskazywano, ze wprowadzenie nowego
rozwigzania (bezposrednich wyboréw wdéjta) nie wspoélgra z zalozeniami reformy
samorzadowej z 1990 r., ktére ukladano pod wybér organu wykonawczego samo-
rzadu gminnego przez rade. Taki system mial w opinii M. Kuleszy zapobiega¢
sytuacjom, kiedy wybrany w wyborach bezposrednich wéjt pozostaje w konflikcie
z wybrana réwniez w wyborach bezposrednich rada, a trwajacy spér powoduje
destabilizacje i brak mozliwosci sprawnego dzialania samorzadu'. J. Regulski
podnosil z kolei, ze koncentracja silnej, bo pochodzacej z wyboréw bezposrednich,
wladzy w reku praktycznie nieodwolywalnego wéjta moze prowadzic do nasilenia

8 https://www.prezydent.pl/kancelaria/archiwum/archiwum-bronislawa-komorowskiego/25-
lat-samorzadnosci/samorzad-terytorialny/abc (dostep: 10.01.2025).

® Dz.U. 2002, nr 113, poz. 984, z pdzn. zm.

10 M. Kulesza, Kryterium wyboru, 27.09.2005, https://samorzad.pap.pl/kategoria/archiwum/
michal-kulesza-kryterium-wyboru (dostep: 17.04.2025).
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zjawisk korupcyjnych w samorzadach. M. Stec zwracal uwage, ze bezposredni
wybdr organu wykonawczego gminy doprowadzi do zastapienia potrzebnego na
tym stanowisku menedzera politykiem, a B. Zawadzka ostrzegala o mozliwosci
zmarginalizowania roli rady gminy i utraty przez nia kontroli nad finansami pu-
blicznymi'!. Z perspektywy czasu nalezy wskaza¢, ze wigekszo$¢ z tych obaw nie
znalazta potwierdzenia w rzeczywistosci. Oczywiscie zdarzaja sie¢ konflikty na
linii wéjt — rada gminy, ale polski system prawny przewiduje skuteczne narzedzie
stuzace do rozwigzania takiej sytuacji w postaci referendum w sprawie odwota-
nia wéjta lub rady. Dla przykltadu mozna wskaza¢ §wietokrzyska gmine Baltow,
w ktérej — po trwajacym rok konflikcie paralizujacym prace samorzadu — jesienia
2019 r. mieszkarnicy odwotali rade gminy w drodze referendum'. Nie mozna tez
jednoznacznie wskazad, ze istnieje jakikolwiek zwiazek przyczynowo-skutkowy
konfliktéw na linii organ wykonawczy — rada w postaci bezposrednich wyboréw
wodjta. Podobne konflikty nie sa bowiem obce takze samorzadom powiatowym czy
wojewddzkim. Nierzadko zdarza sie przeciez, ze starosta lub marszalek zmuszeni
sa do ,gaszenia pozar6w” wynikajacych z niespelnionych ambicji poszczegdlnych
radnych i grézb ich politycznych transferéw do innych ugrupowan, a co za tym
idzie do wykonywania niekoniecznie zbieznych z wizja organu wykonawczego
zadan pojedynczych radnych. Nalezy réwniez zaznaczy¢, ze juz wzmocniony
i nadal wzmacniany nadzér nad samorzadami, wzrost sprawnos$ci odpowiednich
stuzb, a takze zwiekszenie poziomu $wiadomosci i odpowiedzialnosci obywa-
telskiej przekladaja si¢ na spadek liczby zdarzen o charakterze przestepczym —
korupcyjnym, ktére w latach 90. XX w. byly w samorzadach zjawiskiem czestym
i negatywnie wplywajacym na ich wizerunek®.

Gléwnym celem reformatoréw oraz ideg, ktéra im przyswiecala, byto znacz-
ne zwiekszenie wplywu obywateli na decyzje dotyczace ich bezposredniego
otoczenia, a co za tym idzie wzrost zaangazowania obywateli w uczestnictwo
w zyciu publicznym i politycznym. To z kolei pociagalo za soba najwazniejszy
dla tworzenia spoleczenstwa obywatelskiego efekt w postaci rozwoju obywatel-
skiej odpowiedzialno$ci i aktywnosci publicznej Polakéw. Jak stusznie wskazuje
M. Wrzalik, ,dzieki ustanowionym w 2002 r. bezposrednim wyborom organu
wykonawczego gminy mieszkancy uzyskali prawo do decydowania o tym, kto
ma piastowac te funkcje, kogo uznaja za najwlasciwszego przedstawiciela (re-
prezentanta) danej spolecznosci lokalnej. Dlatego tez sprawowanie urzedu przez
wiecej niz dwie kadencje mozna uznac za korzystne i z zalozenia dobre, gdyz

1 A. Piasecki, Menadzer i polityk. Waojt, burmistrz, prezydent miasta, Krakéw 2006, s. 108—109.

12 https://edziennik kielce.uw.gov.pl/WDU_T/2019/4525/akt.pdf (dostep: 14.03.2025).

13 K. Pankowski, Co sie zmienito w mojej miejscowosci? Efekty pracy ustepujacych wiladz sa-
morzgdowych, ,Komunikat z Badan CBOS” 2002, s. 13.
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pozwala organowi wykonawczemu gminy na realizacje pewnej wizji rozwoju
gminy, ktéra czesto moze zostac niezrealizowana ze wzgledu na ograniczenia
czasowe (osiem lat)”'4,

Dwukadencyjno$¢ w swietle zasady samorzadnosci i swobody wyboréow

Podejmujac si¢ analizy ewentualnego nieuprawnionego ograniczenia konsty-
tucyjnych praw obywateli w drodze zmian wprowadzonych przez u.z.n.u., nalezy
wyj$¢ od przywolania zawartych w Konstytucji naczelnych zasad ustrojowych Rze-
czypospolitej Polskiej. Obowiazujaca ustawa zasadnicza, okreslajaca podstawowe
reguly krajowego porzadku prawnego, juz w pierwszych artykutach wskazuje na
kilka absolutnie fundamentalnych i niezbywalnych zasad, ktére stanowia podsta-
we dla calego systemu prawnego w Polsce. Do takich naczelnych zasad ustroju
Rzeczypospolitej Polskiej zaliczamy m.in. zasade suwerennosci narodu (art. 4
ust. 1 Konstytucji), demokratycznego panstwa prawnego (art. 2) czy wolnosci
praw czlowieka i obywatela (art. 5). Za kardynalne, a przy tym najbardziej istotne
z punktu widzenia rozpatrywanego przez nas problemu, zasady ustrojowe Konsty-
tucja uznaje réwniez okres$lona w art. 15 zasade decentralizacji wladzy publicznej
i samorzadu, wynikajaca z art. 32 zasade réwnosci wobec prawa, a takze zasade
swobody wyboru oraz prawa obywateli do kandydowania i wyboru przedstawicieli
do organéw wladzy publicznej, ktéra Konstytucja zawiera w art. 169.

Rozpatrujac kwestie samorzadnosci, nalezy w pierwszej kolejnosci zwrdcié
uwage na koniecznos$¢ rozréznienia poje¢ samorzadnosci i samorzadu. Wedlug
jednego z autoréw reformy samorzadowej w Polsce — przywolanego juz wyzej
J. Regulskiego — samorzadno$¢ nalezy zdefiniowac jako ,samo-rzadzenie, a wiec
rozwigzywanie wlasnych spraw przez samych zainteresowanych, na wtasna od-
powiedzialno$¢”*. Ten sam autor wskazuje rowniez, ze ,samorzad jest instytucja,
ktéra tworzy ramy prawne dla samorzadnos$ci obywateli. To system stuzacy do
reprezentowania intereséw wspoélnoty i rozwigzywania jej spraw’, przy czym
samorzad musi obejmowac rowniez mozliwo$¢ wyboru przez wspdlnote wladz,
ktore maja te sprawy rozwiazywac'®. Przywolane definicje znajduja swoje zrédto
w obowigzujacych w Polsce przepisach prawa, w szczegdlnosci w art. 16 Konsty-
tucji oraz w art. 3 ust. 1 ratyfikowanej i podpisanej przez Polske miedzynarodowej

4 M. Wrzalik, Ograniczenie mozliwosci kandydowania na wéjta (burmistrza, prezydenta
miasta) po piastowaniu urzedu przez dwie kadencje, ,,Athenaeum. Polskie Studia Politologiczne”
2018, vol. 58, s. 133.

5 https://www.prezydent.pl/kancelaria/archiwum/archiwum-bronislawa-komorowskiego/25-
lat-samorzadnosci/samorzad-terytorialny/abc (dostep: 10.01.2025).

16 Ibidem.
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konwencji — Europejskiej Karcie Samorzadu Lokalnego'’. Przepis ten wskazuje, ze
»samorzad terytorialny oznacza prawo i zdolnos¢ spotecznosci lokalnej, w grani-
cach okreslonych prawem, do kierowania i zarzadzania zasadnicza czescia spraw
publicznych na ich wlasna odpowiedzialnos¢ i w interesie ich mieszkancéw”.
Skoro samorzadno$¢ to samo-rzadzenie, to o samorzadnosci w pelnym tego
stowa znaczeniu mozemy méwic tylko wéwczas, gdy panstwo przenosi cigzar, ale
réwnoczes$nie przywilej decydowania na najnizszy, a zarazem najblizszy obywatelom
szczebel, powodujac powstanie po stronie lokalnej spolecznosci uprawnien do sa-
modzielnego podejmowania decyzji w zakresie najbardziej istotnych dla niej spraw.
W praktyce jednak brak jest mozliwosci efektywnego podejmowania czestych
decyzji przez szerokie, liczace od kilku do nawet kilkuset tysiecy mieszkancow
gremium. Z tego powodu znakomita wiekszo$¢ decyzji jest podejmowana po-
przez specjalnie powolang do tego instytucje — samorzad lokalny, w sktad ktérego
wchodza przedstawiciele wybrani w wolnych, réwnych i powszechnych wybo-
rach. W mojej opinii dopiero przekazanie lokalnej spotecznosci nieskrepowanej
mozliwosci korzystania z calego zakresu tych przymiotéw moze rodzi¢ skutek
w postaci perspektywy nalozenia na te spoleczno$c¢ petnej odpowiedzialnosci za
dziatania powolanego przez nig samorzadu. Tymczasem wprowadzone w drodze
u.z.n.u. przepisy zakladaja ograniczenie mozliwosci podjecia przez spoteczno$¢
lokalna swobodnej decyzji polegajacej na wyborze najlepszego w ocenie miesz-
kanncéw kandydata do pelnienia funkcji organu wykonawczego, ktéry zagwaran-
towalby pelna realizacje jej potrzeb. O ile w duzych, liczacych kilkadziesiat czy
kilkaset tysiecy mieszkanicow gminach zastapienie dotychczasowego, dobrze
wykonujacego swoje obowigzki wéjta kolejnym nie powinno stanowi¢ wigekszego
klopotu, o tyle moze by¢ sporym problemem w mniejszych samorzadach. Nalezy
przypomnie¢, ze liczba ludnos$ci ponad 120 polskich gmin nie przekracza 3 tys.
oséb, a najmniejsza gmina w Polsce (Krynica Morska) liczy jedynie 1165 miesz-
kancow'®. W takich lokalnych spofecznosciach ograniczenie katalogu dostepnych
kandydatéw moze rodzi¢ niedogodnos¢ polegajaca na koniecznosci wyboru or-
ganu wykonawczego gminy w osobie kandydata nieposiadajacego odpowiednich
kompetencji, co przy silnym umocowaniu prawnym i szerokich uprawnieniach
urzedu woéjta moze powodowac daleko idace negatywne skutki dla danej gminy
i jej mieszkancow. Rownoczesnie — co takze jest podnoszone w doktrynie — nie
mozna wykluczy¢, ze dwukadencyjno$¢ zwiekszy skale korupcji politycznej, gdyz
pozbawiony mozliwosci ubiegania si¢ o reelekcje wlodarz gminy ukierunkuje
swoja energie na poszukiwanie pracy, na znalezienie sobie bezpiecznego miejsca

7 Dz.U. 1994, nr 124, poz. 607, dalej: EKSL.
18 https://www.metropoliagdansk.pl/kim-jestesmy/czlonkowie-obszaru-metropolitalnego-
gdansk-gdynia-sopot/miasto-krynica-morska (dostep: 12.01.2025).
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albo w administracji publicznej, albo w sektorze prywatnym powiazanym zle-
ceniami z sektorem publicznym'. Na pewno nie bedzie sprzyjato to budowaniu
spoteczenstwa obywatelskiego czy tez rozwojowi gminy, z cala pewno$cia zas
wplynie negatywnie na postrzeganie wladz lokalnych przez mieszkancéw.

Wracajac do analizy zasady samorzadnosci na gruncie przepiséw EKSL, na-
lezy zatrzymac si¢ przy brzmieniu art. 4 ust. 4, ktéry wskazuje, ze ,kompetencje
przyznane spotecznosciom lokalnym powinny by¢ w zasadzie catkowite i wy-
faczne i moga zosta¢ zakwestionowane lub ograniczone przez inny organ wtadzy,
centralny lub regionalny, jedynie w zakresie przewidzianym prawem” Zwraca
uwage fakt, ze przepis ten nie ogranicza si¢ jedynie do kompetencji przyzna-
nych samorzadom lokalnym jako — odwolujac sie do przywolanej wyzej definicji
J. Regulskiego — instytucjom sluzacym do realizacji idei samorzadnosci, tylko
obejmuje swoja definicja najszerszy mozliwy katalog oséb, czyli cala ,spolecznosc¢
lokalng’, rozumiang jako zbiér mieszkanicow danego terytorium.

Analiza przywolanego wyzej przepisu dla potrzeb niniejszego opracowania
wymaga krétkiego zatrzymania sie przy kluczowym, uzytym w tresci EKSL po-
jeciu kompetencji, przy czym dla pelniejszego zrozumienia problemu postuzymy
sie zaré6wno definicjami sfownikowymi, jak i tymi, ktére funkcjonuja w jezyku
prawniczym. Zgodnie z Wielkim Stownikiem Jezyka Polskiego rzeczownik ,kom-
petencja” oznacza ,prawo do wydawania decyzji, przyslugujace osobie, ktéra pelni
jaka$ oficjalna funkcje™, badz tez ,,zdolno$¢ do wykonywania pewnych czynnosci,
oparta na wiedzy i do§wiadczeniu™'. O ile analizujac kompetencje samorzadu jako
instytucji odpowiadajacej za realizacje potrzeb spotecznosci lokalnej mogliby$my
podeprzec sie jedynie pierwsza z przytoczonych definicji, o tyle w rozpatrywanym
przypadku (biorac pod uwage, ze mamy do czynienia z kompetencjami przyzna-
nymi nie samorzadowi sensu stricto, lecz calej spolecznosci tworzacej samorzad
lokalny) nie mozemy ograniczy¢ si¢ wylacznie do analizy uprawnien przyznanych
urzednikom. Siegajac wiec do drugiej z przywotanych definicji, ale réwnoczesnie
zachowujac sens i idee pierwszej z nich, nalezaloby stwierdzi¢, ze kompetencja
lokalnych spoleczno$ci, wynikajaca m.in. z uregulowan konstytucyjnych, jest zdol-
nos$¢ do wyboru organu wykonawczego zgodnie ze swoja wiedza i do§wiadczeniem.
Nie mozna bowiem pomina¢ faktu, ze te dwa przymioty — wiedza spotecznosci
lokalnej o osobie, ktéra mogtaby petni¢ funkcje organu wykonawczego, oraz do-
$wiadczenie w zakresie lokalnych uwarunkowan — sa czynnikami odrézniajacymi

1. Flis, Zmiany systemu wyborczego 2018. Analiza propozycji zawartych w projekcie poselskim
z 10 listopada 2017 roku, Warszawa 2017, s. 8.

20 Wielki Stownik Jezyka Polskiego, Kompetencja ustawowa, https://wsjp.pl/haslo/pod-
glad/6956/kompetencja/4324343/ustawowa (dostep: 12.01.2025).

2 Wielki Slownik Jezyka Polskiego, Kompetencja zawodowa, https://wsjp.pl/haslo/pod-
glad/6956/kompetencja/4324342/zawodowa (dostep: 12.01.2025).
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mieszkancéw danego obszaru od organéw ustawodawczych, ktére wiedzy i do-
$wiadczenia we wskazanym zakresie nie posiadaja.

Literatura prawnicza wiaze definicje ,kompetencji” z pewnymi czynno$ciami
konwencjonalnymi®, przyjmujac, ze ,kompetencja polega na wyraznie ustano-
wionych lub uksztaltowanych zwyczajowo regutach, ktére pewnym czynnosciom
(...) nadaja nowy sens spoteczny” (sens prawny). Za H. Hartem nalezy wskazac,
ze w zbiorze tych regul trzeba wyréznic te, ktére ,przyznaja okreslonym pod-
miotom wtadze i uprawnienia”* i uzna¢, ze tym samym naktadaja one ,kompe-
tencje publiczne lub moznosci prawne””. Poniewaz Z. Ziembinski zauwaza, ze
na gruncie prawa publicznego termin ,kompetencja” moze zosta¢ uzyty jedynie
w odniesieniu do organdéw panstwa lub co najmniej do jakiejs osoby prawnej
prawa publicznego®, nalezy podnies$¢, ze nie budzi wiekszych zastrzezen w dok-
trynie twierdzenie, iz naréd (suweren) jako wspélnota ideologiczno-kulturowa
jest podmiotem prawa publicznego®. Stanowi o tym chociazby powszechnie
przyjete i respektowane na gruncie prawa miedzynarodowego publicznego prawo
narodéw do samostanowienia®, potwierdzone najdobitniej trescig art. 1 pkt 2
Karty Narodéw Zjednoczonych, ktéry wskazuje, ze jednym z celéw Narodow
Zjednoczonych jest ,rozwija¢ przyjazne stosunki miedzy narodami, oparte na
poszanowaniu zasady réwnouprawnienia i samostanowienia ludow”%.

Réwniez w orzecznictwie termin ,kompetencje” rozpatrywany jest w zna-
czeniu mozliwo$ci, uprawnien. Dla przyktadu Trybunat Konstytucyjny wskazat,
ze chociaz termin ten moze by¢ réznie rozumiany, to we wlasciwym znaczeniu
jest to skonkretyzowane upowaznienie do blizej okreslonego dziatania®. Przeno-
szac to wyjasnienie na grunt naszych rozwazan dotyczacych art. 4 ust. 4 EKSL,
nalezaloby stwierdzi¢, ze upowaznienie do wyboru przez spoteczno$¢ lokalna
swoich wladz powinno by¢ w zasadzie catkowite i wylaczne i mogloby zosta¢
zakwestionowane lub ograniczone przez inny organ wladzy, centralny lub regio-
nalny, jedynie w zakresie przewidzianym prawem.

2 Szerzej o pojeciu czynnosci konwencjonalnej zob. S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys
teorii prawa, Poznan 2001, s. 78.

2 T. Dlugosz, Kompetencja w publicznym prawie gospodarczym, Warszawa 2021, s. 9-10.

2 H. Hart, Pojecie prawa, Warszawa 2020, s. 134.

» [bidem,s. 117.

% Z. Ziembinski, O aparaturze pojeciowej dotyczqgcej sytuacji prawnych, ,Panistwo i Prawo”
1985, z. 3, 5. 41.

¥ R. Andrzejuk, Nardd i mniejszosci narodowe jako podmioty prawa miedzynarodowego,
»Roczniki Nauk Prawnych” 2001, vol. 11(1), s. 128.

% R. Bierzanek, J. Symonides, Prawo migdzynarodowe publiczne, Warszawa 2000, s. 127.

» Karta Narodéw Zjednoczonych, podpisana podczas Konferencji Narodéw Zjednoczonych
w San Francisco 26 maja 1945 r., przekltad urzedowy (Dz.U. 1947, nr 23, poz. 90, z p6zn. zm.).

3 Wyrok TK z dnia 26 czerwca 2013 r., K 33/12, OTK-A 2013, nr 5, poz. 63.
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Powyzsze rozwazania sklaniaja do postawienia tezy, ze przepis art. 4 ust. 4
EKSL przyznaje spotecznosci lokalnej, rozumianej jako podmiot o znacznie szer-
szym zasiegu niz sama instytucja samorzadu, catkowite, wylaczne i nieskrepowa-
ne prawo do decydowania o osobie, ktéra powinna petnic dla tej spolecznosci role
organu wykonawczego samorzadu gminnego. Jednoczesnie omawiany przepis
przewiduje mozliwo$¢ ograniczenia tej prerogatywy przez centralny lub regio-
nalny organ wladzy jedynie w zakresie przewidzianym prawem.

Podejmujac probe odpowiedzi na pytanie, czy wprowadzona przez Sejm dwu-
kadencyjno$¢ nie stoi w sprzecznosci z przywolanymi regulacjami zawartymi
w EKSL, nalezy wskaza¢ na tres¢ art. 95 ust. 1 Konstytucji, zgodnie z ktérym
Sejm Rzeczypospolitej Polskiej jest centralnym organem wladzy ustawodawczej,
a wiec spelnia okreslone przez EKSL kryteria podmiotowe uprawniajace do
dokonywania ograniczen okre$lonych kompetencji przyznanych spotecznosci
lokalnej. Pozostaje jednak watpliwo$¢ dotyczaca tego, czy zakres wprowadzonych
ograniczen nie stoi w sprzecznosci z dyspozycja zawarta w art. 4 ust. 4 EKSL.

Z przywolanego przepisu wynika, ze jakiekolwiek ustawowe ograniczenie
przez Sejm uprawnienia spotecznosci lokalnej do swobodnego wyboru wéj-
ta musiatoby zosta¢ dokonane ,w zakresie przewidzianym prawem’, czyli na
podstawie konkretnego i jasnego umocowania wynikajacego z przepiséw aktu
normatywnego wyzszego rzedu. Takie podejscie wpisuje si¢ réwniez w petni
w okreslona w art. 2 Konstytucji zasade demokratycznego panistwa prawnego,
zgodnie z ktéra wladza stanowigca prawo ma obowiazek czyni¢ to wylacznie
na zasadach i w granicach okreslonych prawem, a wiec pozostawaé¢ w zgodzie
szczegolnie z normami prawnymi okreslonymi w ustawie zasadniczej.

Obowiazujaca w Rzeczypospolitej Polskiej hierarchia aktéw prawnych wska-
zuje, ze aktami normatywnymi wyzszego rzedu wzgledem ustaw zwyklych sa
Konstytucja RP oraz — zgodnie z jej art. 91 ust. 2 — te umowy miedzynarodowe,
ktére zostaly ratyfikowane na podstawie zgody wyrazonej uprzednio w drodze
ustawy?'. Obowigzujaca Konstytucja RP w zadnym przepisie nie daje ustawodaw-

3 Umowa miedzynarodowa, jaka jest EKSL, zostala ratyfikowana przez Prezydenta RP w dniu
26 kwietnia 1993 r., a nastepnie opublikowana w Dzienniku Ustaw, ale wielu autoréw podnosi, ze
ratyfikacja ta nastapila ze swoista wada prawna, jaka byl brak uprzedniej zgody Sejmu na te czyn-
no$¢. To sprawia, ze przepisy EKSL nie stanowig prawa powszechnie obowigzujacego i nie moga
by¢ stosowane wprost (zob. np. P. Teklak, Obowigzywanie, wyktadnia oraz realizacja przepisow
Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego w polskim porzadku prawnym, [w:] Wojewddztwo — re-
gion — regionalizacja 15 lat po reformie terytorialnej i administracyjnej, red. J. Korczak, Wroclaw
2013, s. 94). Tym niemniej utrwalone orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego uznaje EKSL
za akt prawnie obowiazujacy, ktéry moze by¢ przywolywany jako wzorzec i Zrédlo standardéw
adresowanych do ustawodawcy krajowego, kiedy stanowi wewnetrzne regulacje prawne (tak np.
wyrok TK z dnia 20 marca 2007 r., K 35/05, OTK ZU 2007, nr 3A, poz. 28). Nalezy réwniez pamie-
tad, ze art. 33 ust. 1 obowiazujacej wowczas tzw. Matej Konstytucji (ustawa konstytucyjna z dnia
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cy zwyklemu umocowania do wprowadzenia podobnej regulacji. Mozna wiec
uznad, ze nie istnieja prawne podstawy do ustawowego ograniczenia przez Sejm
mozliwo$ci swobodnego wyboru przez mieszkancéw organu wykonawczego
gminy, a dzialanie obliczone na zawezenie katalogu os6b mogacych ubiegac sie
o stanowisko wdjta stanowi nieuprawnionag ingerencje w jedna z najwazniejszych
zasad ustroju demokratycznego panstwa prawa. Nie mozna bowiem zgodzic sie
z twierdzeniem, ze przepis art. 169 ust. 3 Konstytucji, zgodnie z ktérym zasady
i tryb wyboru oraz odwolywania jednostek samorzadu terytorialnego okresla
ustawa, daje réwniez ustawodawcy zwyklemu przy konstruowaniu zasad wybo-
réw lokalnych legitymacje do ograniczania praw wyborczych obywateli. Trzeba
zgodzi¢ sie ze stwierdzeniem wyrazonym przez B. Springer, ze ,poszczegdl-
ne przepisy Konstytucji nie funkcjonuja w prézni, a ustawe zasadnicza nalezy
rozpatrywac jako logiczny zbiér najwazniejszych i powiazanych ze soba zasad
(stosujac zaréwno interpretacje systemowa oraz celowosciowa)”*2. Przywolany
przepis daje co prawda ustawodawcy pewna dowolnos¢, ale dowolno$¢ ta musi
pozostawaé w granicach prawa ustanowionego w Konstytucji, a wiec nie moze
wylaczad ani ogranicza¢ praw obywateli.

Prawo do samodecydowania lokalnych spolecznosci o ich wlasnych sprawach
zostalo usankcjonowane réwniez w jednym z najwazniejszych i najbardziej donio-
stych dokumentéw miedzynarodowych przyjetych w XX w. W dniu 10 grudnia
1948 r., a wiec 3 lata po zakonczeniu II wojny §wiatowej, Zgromadzenie Ogdlne
Organizacji Narodéw Zjednoczonych jako jedno ze swoich pierwszych dziatan
przyjeto rezolucje nazwana Powszechna Deklaracja Praw Czlowieka®. Jak wynika
z preambuly tego dokumentu, jego uchwalenie zostalo podyktowane potrzeba
enumeratywnego i jasnego okreslenia fundamentalnych, uniwersalnych wartosci,
niezbednych dla pokojowego rozwoju spoteczenstw oraz praw przynaleznych
kazdemu czltowiekowi z faktu samego urodzenia.

Deklaracja zawiera stosunkowo niewiele, bo tylko 30 artykuléw, obejmuja-
cych absolutnie kardynalne i niezbywalne zasady, ktérych przyjecie i akceptacja
wyrézniaja cywilizowane narody. Analiza problemu dwukadencyjnosci organéw
wykonawczych samorzadéw gminnych nie moze si¢ wiec odby¢ bez przywolania

17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach miedzy wtadza ustawodawcza i wykonawcza
Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym, Dz.U. 1992, nr 84, poz. 426) przyzna-
wal Prezydentowi prawo do ratyfikowania i wypowiadania uméw miedzynarodowych, wymagajac
jedynie zawiadomienia o tym fakcie Sejmu i Senatu.

32 B. Springer, A. Jarosz, Dwukadencyjnosc organow wykonawczych w gminach — ograniczenie
praw obywatelskich czy ograniczenie zjawisk patologicznych?, ,Przeglad Prawa Konstytucyjnego”
2022, nr 3, s. 164.

3 Przyjeta i proklamowana w dniu 10 grudnia 1948 r. rezolucja Zgromadzenia Ogélnego
ONZ, dalej: PDPC.
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przepiséw art. 21 PDPC stwierdzajacych wprost w ust. 1, ze ,kazdy cztowiek
ma prawo do uczestniczenia w rzadzeniu swym krajem bezposrednio lub przez
swobodnie wybranych przedstawicieli’, i dalej w ust. 3, ze ,wola ludu bedzie pod-
stawg wladzy rzadu”. Jak wynika z przywotanych przepiséw, swoboda w wyborze
organdéw wladzy, w tym réwniez organu wykonawczego, nalezy do podstawowych
praw kazdego czlowieka, a wola wyborcow jest wigzaca dla organéw panstwa.
Trzeba oczywiscie pamietaé, ze PDPC jako rezolucja nie posiada waloru prawa
wigzacego panstwa, ktére ja przyjely, tym niemniej w zwiazku z waga spraw,
jakich dotyka, powszechnie uwazana jest za dokument, ktéry ,,stal sie fundamen-
talnym elementem miedzynarodowego prawa zwyczajowego i wiaze wszystkie
panstwa, a nie tylko cztonkéw Organizacji Narodéw Zjednoczonych™*.

Moc wigzaca maja natomiast miedzynarodowe pakty praw czlowieka, czyli
dwa dokumenty uchwalone przez Zgromadzenie Ogdlne Organizacji Narodéw
Zjednoczonych w dniu 16 grudnia 1966 r. Pierwszy z nich, przyjety i ratyfikowany
przez Polske Migdzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych®, stanowi
w art. 25, ze ,kazdy obywatel ma prawo i mozliwosci, bez zadnej dyskryminacji,
(...) ibez nieuzasadnionych ograniczen: a) uczestniczenia w kierowaniu sprawami
publicznymi bezposrednio lub za posrednictwem swobodnie wybranych przed-
stawicieli; b) korzystania z czynnego i biernego prawa wyborczego w rzetelnych
wyborach, przeprowadzanych okresowo, opartych na glosowaniu powszechnym,
réwnym i tajnym, gwarantujacych wyborcom swobodne wyrazenie woli”.

Problem wylaczenia przez Kodeks wyborczy mozliwosci skorzystania przez
kandydata z zagwarantowanego przywolanym wyzej przepisem art. 25 Mie-
dzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych biernego prawa wy-
borczego, jak réwniez ograniczenia wyborcom czynnego prawa wyborczego
w wyborach wéjtéw zostanie poruszony bardziej szczegétowo w dalszej czesci
artykutu. W $wietle przeprowadzonych dotad rozwazan nalezy stwierdzi¢, ze
wprowadzone przez Sejm regulacje, zaréwno ograniczajace ,swobode wybo-
ru przedstawicieli’; jak i krepujace ,wole ludu’, jawia sie jako razaco sprzeczne
z podstawowymi zasadami funkcjonowania demokratycznego panstwa prawa
oraz ograniczajace elementarne, powszechnie przyjete i uznane przez spotecz-
no$¢ miedzynarodowa wolnosci obywatelskie.

3 L. Sohn, The New International Law: Protection of Rights and Individuals Rather than States,
“American University Law Review” 1982, vol. 32(1), s. 27.
% Dz.U. 1977, nr 38, poz. 167.
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Prawa wyborcze obywateli a ograniczenia kadencyjnosci wojtow

Nie ulega watpliwosci, ze jednym z elementéw stanowiacych o tym, czy dane
panstwo opiera si¢ na zasadach demokracji i poszanowania wolno$ci obywatelskich,
jest zagwarantowanie obywatelom mozliwosci wybierania i bycia wybieranym
w sklad organdéw przedstawicielskich oraz organéw wykonawczych, nazywane
czynnym i biernym prawem wyborczym. Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyj-
nego wskazuje, ze ,bierne prawo wyborcze obejmuje soba uprawnienie do bycia
wybranym, a takze do sprawowania mandatu uzyskanego w wyniku niewadliwie
przeprowadzonych wyboréw”*. Na znaczenie i ogromna wage tego przyrodzonego
czlowiekowi i przynaleznego obywatelowi uprawnienia dla ksztaltowania demo-
kratycznych spoteczenstw wskazuje m.in. ta okoliczno$¢, ze przepisy gwarantujace
wolno$¢ wyboréw unormowane sa w najwazniejszych deklaracjach spotecznosci
miedzynarodowej oraz w ustrojowych aktach prawnych o charakterze krajowym.
Nie mozna sie wiec zgodzi¢ z pogladami czesci autoréw, ktérzy wskazuja ze ,nie
wydaje sie (...) wlasciwe stawianie znaku réwno$ci miedzy czynnym i biernym
prawem wyborczym i przez to wykorzystywanie w dyskursie przestanek czynnego
prawa, aby podwaza¢ zasadnos$¢ przyjetej zmiany; takze ograniczenie biernego
prawa wyborczego (do dwdch kadencji) nie stanowi dyskryminacji w zyciu poli-
tycznym. Byloby to daleko idace uproszczenie. Bierne prawo wyborcze rzadzi sie
innymi regulami niz czynne, ktore jest podstawowym prawem jednostki’.

Obowiazujaca Konstytucja RP, bedac zasadniczym aktem prawnym regu-
lujacym ustréj panstwa oraz podstawowe prawa i obowiazki obywateli, gwa-
rantuje w art. 62 ust. 1 ,prawo udzialu w referendum oraz prawo wybierania
Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, postéw, senatoréw oraz przedstawicieli do
organdw samorzadu terytorialnego” Przywolany art. 62 zawiera réwniez enu-
meratywnie wskazany katalog osé6b, ktérym — bez watpienia stusznie — wskutek
prawomocnego orzeczenia sagdu o ubezwlasnowolnieniu badz tez pozbawieniu
praw publicznych lub wyborczych Konstytucja to uprawnienie odbiera. Ustawa
zasadnicza wprowadza jeszcze jedno ograniczenie czynnego prawa wyborczego,
a mianowicie wylacza z glosowania osoby, ktére najpdzniej w dniu wyboréw nie
osiagna progu pelnoletnosci.

Konstrukcja biernego prawa wyborczego w znacznej czesci opiera si¢ na
odeslaniu wlasnie do art. 62 Konstytucji, co sprawia, ze bierne prawo wyborcze
(mozliwos¢ bycia wybieranym) przystuguje tylko tym osobom, ktére dysponuja

% Wyrok TK z dnia 13 marca 2007 r., K 8/07, OTK-A 2007, nr 3, poz. 26.
% M. Suska, Zasada kadencyjnosci organow jednostek samorzqdu terytorialnego, ,Studia Po-
litologiczne” 2021, vol. 59, s. 258.
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jednocze$nie czynnym prawem wyborczym?®. W tym tonie wypowiedziatl sie
réowniez Trybunat Konstytucyjny, podnoszac, ze ,prawo wybieralno$ci stanowi
(...) konsekwencje prawa wybierania”®. Nalezy wiec stwierdzi¢, ze zar6wno
prawo wybierania, jak i prawo bycia wybieranym sa czescia podstawowych praw
obywatelskich w panistwach demokratycznych, w zwigzku z czym wprowadzanie
przez czes$¢ autoréw prymatu czynnego prawa wyborczego nad biernym prawem
wyborczym wydaje si¢ nieuprawnione.

Oczywiscie nie ulega watpliwosci, ze biernym prawem wyborczym nie beda
dysponowac osoby niepelnoletnie oraz te, ktére wskutek prawomocnego orze-
czenia sadu zostaly ubezwlasnowolnione czy tez pozbawione praw publicznych
lub wyborczych. Sama Konstytucja poszerza jednak katalog 0séb, ktére nie maja
mozliwosci bycia wybieranymi. I tak zgodnie z art. 99 w wyborach do Sejmu nie
moze kandydowac osoba, ktéra nie ukonczyta 21 lat, do Senatu — 30 lat, a do
zadnej z tych izb — osoba skazana prawomocnie na kare pozbawienia wolnosci
za przestepstwo umyslne, Scigane z oskarzenia publicznego. Art. 100 Konstytucji
wprowadza jeszcze inne ograniczenie biernego prawa wyborczego, wskazujac,
ze nie mozna réwnocze$nie kandydowa¢ w wyborach do Sejmu i Senatu. Kon-
stytucja przewiduje réwniez ograniczenia dla oséb ubiegajacych sie o urzad
Prezydenta RP, stanowiac w art. 127 ust. 3, Ze na to stanowisko nie moze zosta¢
wybrana osoba, ktéra nie korzysta z pelni praw wyborczych do Sejmu badz tez
najpozniej w dniu wyboréw nie ukonczy 35 lat.

Jak wynika z powyzszego, ograniczenie czynnego i biernego prawa wyborcze-
go zostalo przez ustrojodawce uznane za okolicznos¢ na tyle istotna, ze zdecydo-
wal si¢ na ujecie wszystkich prawem dopuszczalnych przypadkéow wylaczajacych
mozliwo$¢ petnego udzialu w wyborach wprost w ustawie zasadniczej. Nalezy
przy tym zaznaczy¢, ze jedynym przewidzianym przez Konstytucje RP, determi-
nowanym liczba kadencji, organiczeniem dotyczacym wyboréw bezposrednich
i powszechnych jest ograniczenie przewidziane w art. 127 ust. 2, zgodnie z kt6-
rym osoba pelniaca funkcje Prezydenta RP moze zosta¢ wybrana ponownie tylko
jeden raz. Nie istnieje za to w przepisach Konstytucji uregulowanie odnoszace
sie do kadencyjnosci wojtéw. Taki stan prawny sklania do przyjecia wniosku, ze
gdyby wola ustrojodawcy bylo wprowadzenie dwukadencyjnosci w odniesie-
niu do wéjtéw, taka regulacja znalaztaby sie w Konstytucji. Niedopuszczalno$é
dzialania ustawodawcy ukierunkowanego na pozbawienie obywateli biernego
prawa wyborczego potwierdzil réwniez Trybunat Konstytucyjny, podnoszac, ze
»Konstytucja nie okresla (...) materialnych przestanek wydania orzeczenia po-
zbawiajacego obywatela praw publicznych lub wyborczych. Ustawodawca nie ma

# Por. P. Tuleja (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, LEX/el. 2023.
% Wyrok TK z dnia 24 listopada 2004 r., K 66/07, OTK-A 2008, nr 9, poz. 158.
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jednak pelnej swobody w tym zakresie. Ustawa okreslajaca, w jakich sytuacjach
sad moze pozbawi¢ obywatela praw publicznych lub wyborczych, musi spetnia¢
warunki wymienione w art. 31 ust. 3 Konstytugcji. (...) De lege lata nie jest zatem
mozliwe wprowadzenie innych ograniczen praw wyborczych, a w szczegdlno-
$ci uniemozliwianie korzystania z tych praw przez osoby, ktdre nie zostaly ich
pozbawione zgodnie z art. 62 ust. 2 Konstytucji”®. Dla przypomnienia nalezy
wskazad, ze art. 62 ust. 2 Konstytucji wylacza z udzialu w glosowaniu jedynie
te osoby, ktdre ,prawomocnym orzeczeniem sagdowym s ubezwlasnowolnione
lub pozbawione praw publicznych albo wyborczych”. W slad za doktryna nalezy
uznad, ze ,precyzyjne i kategoryczne sformutowanie zawarte w ust. 2 art. 62
zdaje sie — co do zasady — wylaczac ustanawianie dalszych ograniczen prawa do
wybierania i udzialu w referendum. Upowaznienia do wprowadzania dalszych
pewnych ograniczen praw wyborczych moga jednak wynikac¢ z innych przepiséow
konstytucyjnych. Nie podlega jednak dyskusji, ze art. 31 ust. 3, okreslajacy granice
ingerencji organ6w wladzy publicznej w sfere praw czlowieka, nie moze stanowi¢
samodzielnej podstawy do ustanawiania ograniczen prawa wybierania”.

Niewatpliwie tre$c¢ art. 31 ust. 3 Konstytucji, na ktéry powotuja sie autorzy,
a takze ktéry Trybunal Konstytucyjny wymienia w uzasadnieniu do przyto-
czonego wyzej wyroku, dopuszcza wprowadzenie w drodze ustawy ograniczen
w zakresie korzystania z konstytucyjnych praw (w tym biernego prawa wybor-
czego) i wolnosci (w tym wolnosci wyboru). Jednoczes$nie jednak ten sam przepis
ustanawia zamkniety katalog przesltanek, ktérych spelnienie jest warunkiem
niezbednym dla podjecia przez ustawodawce dziatan w przedmiotowym zakre-
sie. Do tego katalogu zaliczone zostaly zagrozenia dla: bezpieczenstwa panstwa,
porzadku publicznego, ochrony srodowiska, zdrowia, moralnos$ci publicznej,
wolnosci i praw innych os6b. Rzeczg istotng i warta zaznaczenia jest réwniez to,
ze przywolany katalog ma charakter absolutnie zamkniety i nie jest dopuszczalne
jego rozszerzenie w sposéb inny niz poprzez nowelizacje ustawy zasadniczej,
gdyz takie dziatanie zawsze bedzie stanowi¢ nieuprawniona ingerencje w wole
ustrojodawcy. Stuszne jest wiec twierdzenie, ze ,,prawa, o ktérych mowa w art. 62
Konstytucji, maja status samodzielnych praw podmiotowych, ale ich znaczenie
nalezy dostrzega¢ réwniez w kontekscie szerszego prawa, a mianowicie prawa
do uczestniczenia w rzadzeniu panstwem. Naruszenie tych praw moze by¢ do-
chodzone na drodze sadowej™*

% Wyrok TK z dnia 10 listopada 1998 r., K 39/97, OTK 1998, nr 6, poz. 99.

- Zob. L. Garlicki, M. Zubik (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 2,
LEX/el. 2016.

2 P. Tuleja (red.), op. cit.



56 Grzegorz Gajewski

Analizujac przywolany przepis, nalezy przede wszystkim zastanowic sie, ktéra
z enumeratywnie wymienionych wartos$ci byfa na tyle zagrozona, ze ustawodaw-
ca zdecydowal sie na jej ochrone w tak drastyczny sposéb, jakim jest odebranie
biernego prawa wyborczego czesci obywateli, ktérzy nie popelnili Zadnego czynu
zabronionego i powinni korzysta¢ z petni praw obywatelskich. Trudno bowiem
uznad, ze pozostawienie dotychczasowej mozliwosci ubiegania si¢ przez wéjtow
o wybdr na trzecia i kolejne kadencje sprowadzitoby na Polske niebezpieczenstwo
lub wplyneloby negatywnie na srodowisko czy moralno$¢ badz ograniczyloby
wolno$¢ innych oséb. Odpowiedz na to pytanie nie jest fatwa, nie znajdziemy jej
réowniez w lakonicznym uzasadnieniu do ustawy wprowadzajacej przedmiotowe
ograniczenie, w ktérym sam ustawodawca nie zechcial si¢ powota¢ na zadna ze
wspomnianych okolicznosci. Lektura uzasadnienia wskazuje co najwyzej na pré-
be wyeliminowania z zycia samorzadowego niepozadanych dzialan zwigzanych
z tworzeniem klik i r6znego rodzaju uktadéw, ktére — przy ponadprzecietnej de-
terminacji — mozna probowac uznac za obraze dla moralnosci publicznej. Nawet
taka argumentacja nie wytrzymuje jednak zderzenia z kalibrem zastosowanego
przez ustawodawce $rodka zaradczego w postaci odebrania czesci obywateli
biernego prawa wyborczego. Jak stusznie podnosi H. Izdebski, wszelkie ogranicze-
nia zagwarantowanych przepisami konstytucyjnymi praw obywatelskich nalezy
rozpatrywac wedlug trzech kryteriéw: niezbednosci (tj. ochrony odpowiednich
wartosci za pomocg jak najmniej uciazliwych srodkéw), przydatnosci (rozumianej
jako adekwatnos$¢ ograniczenia do zamierzonego skutku) oraz proporcjonalnosci
(czyli zachowania proporcji pomiedzy wprowadzonym ograniczeniem prawa
a uzyskana w ten sposéb korzyscia)*. W kwestii proporcjonalnosci wypowiedziat
sie réwniez Trybunal Konstytucyjny, wskazujac, ze ,ustawodawca postepuje
w zgodzie z zasada proporcjonalnosci, gdy spo$réd mozliwych srodkéw dziatania
wybiera mozliwie najmniej uciazliwe dla podmiotéw, wobec ktérych maja by¢
one zastosowane, lub dolegliwe w stopniu nie wiekszym, niz to jest niezbedne
wobec zalozonego i usprawiedliwionego konstytucyjnie celu™*.

Analiza zmian prawnych dokonanych w drodze wprowadzenia do porzadku
prawnego art. 11 § 4 k.w. sktania do wniosku, ze ustawodawca nie podjal wyzwa-
nia, ktérego celem byloby uwzglednienie przy tworzeniu nowego prawa przed-
stawionych przez H. Izdebskiego kryteriéw bedacych warunkiem ustanowienia
ograniczen konstytucyjnych praw i wolnosci obywatelskich. Nalezy wskaza¢ za
A. Pyrzynska, iz ,nawet gdyby przyja¢, ze ta wartoscia mialoby by¢ zabezpiecze-

“ H. Izdebski, Konstytucyjna dopuszczalnosc ograniczenia liczby kadencji wéjtow, burmistrzow,
prezydentow miast ze skutkiem od najblizszych wyborow w odniesieniu do 0sob obecnie piastujgcych
mandat, Warszawa 2017, s. 3.

# Wyrok TK z dnia 19 wrzeénia 2006 r., K 7/05, OTK-A 2006, nr 8, poz. 107.
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nie przed naduzyciami w samorzadzie, to zapewne mozna byloby znalez¢ szereg
innych $rodkéw, zdecydowanie mniej dotkliwych, stuzacych realizacji tego celu.
(...) Odpowiedz na pytanie, czy wprowadzona regulacja jest w stanie doprowadzic¢
do zamierzonego skutku, musi by¢ niejednoznaczna, gdyz — jak wczesniej wskaza-
no — skutki ograniczenia biernego prawa wyborczego poprzez limitowanie liczby
kadencji moga powodowac rézne konsekwencje dla samorzadu i jego ustroju, nie
zawsze o charakterze pozytywnym. Nie ma tez dowoddéw na to, ze w kazdym przy-
padku kontynuacja kadencji wplywac bedzie destrukcyjnie na dziatalno$¢ gminy.
Wreszcie trzeci aspekt zasady proporcjonalnosci wymaga ustosunkowania sie¢ do
kwestii, czy efekty wprowadzonej regulacji pozostawac beda w nalezytej proporcji
do przyjetego ograniczenia. Takze i w tym przypadku podkresli¢ trzeba trudnosé¢
w ocenie tych skutkéw. Nie wydaje sie jednak, by instytucja tak niesprecyzowana,
niedostatecznie uzasadniona i kontrowersyjna, gdy idzie o potencjalne konsekwen-
cje jej implementacji, mogla ten warunek spetni¢™.

Przy rozpatrywaniu dopuszczalnosci dokonanego przez ustawodawce ograni-
czenia biernego prawa wyborczego nalezy zwréci¢ szczegdlng uwage na precedens,
jaki pojawit sie w 2004 r., kiedy to w doktrynie rozgorzata dyskusja na temat mozli-
wosci wprowadzenia w drodze ustawy zwyklej cenzusu niekaralnosci jako okolicz-
nosci uprawniajacej do korzystania z biernego prawa wyborczego. Brak mozliwosci
ingerencji ustawodawcy zwyklego w regulacje konstytucyjne podnosili wéwczas
m.in. M. Granat* i R. Piotrowski’. W dyskusji pojawily sie réwniez stanowiska
odmienne, w tym stanowisko zaprezentowane przez P. Winczorka®. W zwiazku
z licznymi kontrowersjami wokét tego problemu* w ostatecznosci wypowiedziat
sie ustrojodawca, ktory przyjal zalozenie, ze wprowadzenie ograniczenia w postaci
wymogu niekaralnosci nie moze sie odby¢ w drodze ustawy zwyklej i wymaga
dla swej waznosci zmiany Konstytucji*. Przedmiotowa zmiane wprowadzono do
polskiego systemu prawnego w drodze art. 99 ust. 3 ustawy zasadniczej ustawa
z dnia 7 maja 2009 r. o zmianie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej*'. Jezeli wiec
wprowadzenie wymogu niekaralnosci jako przestanki biernego prawa wyborczego

% A. Pyrzynska, Rozwazania wokdt prawnej dopuszczalnosci ograniczenia liczby kadencji
organow wykonawczych gmin, ,Studia Prawnoustrojowe” 2014, nr 66, s. 448—449.

% M. Granat, W sprawie mozliwosci ograniczenia podmiotowych praw wyborczych przez usta-
wodawceg, ,Zeszyty Prawnicze Biura Studiéw i Ekspertyz Kancelarii Sejmu” 2004, nr 3, s. 7-11.

47 R. Piotrowski, Parlament bez przestepcow, ,Rzeczpospolita’, 14.09.2004, s. C5.

8 P. Winczorek, Lepiej zaufac ograniczeniom konstytucyjnym niz partiom, ,Rzeczpospolita’,
17.09.2004, s. C5; idem, Wyborca powinien wiedziec, ,Rzeczpospolita’, 8.06.2004, s. A4.

% Por. informacje prasowe o wszczetych w tym zakresie pracach ustawodawczych: I. Walen-
cik, Demokracja az do przesady, ,Rzeczpospolita’, 4.06.2004, s. C3; J. Pilczyniski, Mandat tylko dla
godnych, ,Rzeczpospolita’, 13.09.2004, s. C5.

% Zob. L. Garlicki, M. Zubik (red.), op. cit.

1 Dz.U. 2009, nr 114, poz. 946.
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wymagato zmiany Konstytucji, to nie ulega watpliwosci, ze takiego samego trybu
wymaga ograniczenie biernego prawa wyborczego w zwigzku z wprowadzeniem
dwukadencyjnosci organéw wykonawczych w gminach.

Zasada réwnosci w $wietle art. 11 § 4 k.w.

Na oddzielne rozwazenie przy omawianiu problemu pozbawienia czesci obywa-
teli biernego prawa wyborczego w wyborach do organéw wykonawczych gmin oraz
ograniczenia ogétowi wyborcow czynnego prawa wyborczego zastuguje konstytu-
cyjna zasada réwnos$ci wobec prawa wyprowadzana wprost z art. 32 Konstytucji,
jak rowniez wynikajaca z niej zasada réownosci wyboréw. Zgodnie z brzmieniem
przywolanego przepisu wszyscy sa réwni wobec prawa, wladze publiczne maja
obowiazek réwnego traktowania kazdego obywatela i nikt nie moze by¢ dyskry-
minowany w zyciu politycznym, spotecznym czy gospodarczym z jakiejkolwiek
przyczyny. Z tego przepisu wynikaja dla panstwa okreslone wymogi dotyczace
odpowiedniego uksztaltowania systemu wyborczego, gwarantujacego zachowanie
wymienionych wyzej uprawnien obywatelskich. Do tych wymogdéw nalezy zaliczy¢
przede wszystkim obowigzek zachowania zasady ,wolnych wyboréw, opartych na
konkurencji kandydatéw i partii politycznych. Pojecie prawa wybierania zaklada
mozliwo$¢ wyrazania preferencji personalnych i politycznych, a w szczegdlnosci
swobode wyboru miedzy réznymi opcjami politycznymi, wykluczajac tym samym
wszelkie systemy wyborcze, ktére znosza lub ograniczaja konkurencje wyborczg”*
Biorac pod uwage, ze projektodawcy u.z.n.u. zupelnie jawnie artykutowali koniecz-
no$¢ wyeliminowania z zycia samorzadowego wdjtéw pelniacych urzad w danej
gminie przez dwie kadencje, fakt dopuszczenia si¢ przez ustawodawce kwestio-
nowanego ,zniesienia lub ograniczenia konkurencji wyborczej” nie budzi w tym
przypadku zadnych watpliwosci. Jak stusznie zauwaza A. Pyrzycka, ,wprowadzenie
ograniczenia w zakresie mozliwosci kandydowania na wdjta tylko z tego powodu,
ze dana osoba pelnita juz te stuzbe publiczna, stoi w sposéb oczywisty w opozycji
do zasady réwnego traktowania. Fakt wykazywania aktywnosci publicznej i checi
angazowania [si¢] w funkcjonowanie systemu demokratycznego na poziomie lokal-
nym nie moze by¢ podstawa dyskryminacji dotychczasowych lokalnych wtodarzy.
Przyjecie odmiennego zalozenia wydaje sie¢ by¢ nieracjonalne, gdyz oznaczaloby
naruszenie podstawowych zalozen systemu demokratycznego, w ktérym aktyw-
nos$¢ obywatelska jest jednym z kluczowych elementéw”™,

52 L. Garlicki, M. Zubik (red.), op. cit.
% A. Pyrzycka, op. cit., s. 447.
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W nauce prawa konstytucyjnego panstw demokratycznych podkre$la sie, ze
»w odniesieniu do praw politycznych, a zwlaszcza prawa wyborczego, brak jest
przestanek merytorycznie uzasadniajacych nieréwne traktowanie réznych oséb.
Wszyscy ludzie w korzystaniu z przystugujacych im praw politycznych powinni
by¢ traktowani jednakowo”**. Tymczasem wprowadzone poprzez u.z.n.u. zmia-
ny w Kodeksie wyborczym pozbawily prawa wybieralnosci tylko wéjtéw, nie
wprowadzajac takiego ograniczenia w stosunku do marszalkéw wojewéddztw
i starostéw powiatéw. Zwolennicy dwukadencyjnosci podnoszg, zZe nie mozna
zréwnywac tych dwéch funkcji z funkcja wojta, poniewaz zaréwno marszatkowie,
jak i starostowie powiatéw ziemskich sa wybierani w wyborach posrednich (odpo-
wiednio przez sejmik wojewo6dztwa i rade powiatu), a poza tym sg oni cztonkami
kolegialnych organéw wykonawczych w postaci zarzadu wojewddztwa i zarzadu
powiatu. Taka argumentacja mialaby sens, gdyby nie fakt, ze oprocz powiatow
ziemskich istnieja w Polsce réwniez miasta na prawach powiatéw (nazywane
potocznie powiatami grodzkimi), w ktorych funkcje starostéw pelnia organy
wykonawcze gmin (prezydenci miast) wykonujace na mocy ustawy zadania po-
wiatow. ,Starostowie grodzcy” sa wiec wybierani w wyborach bezposrednich,
a ponadto sa monokratycznymi organami wykonawczymi powiatéw. Osoba
bedaca prezydentem miasta na prawach powiatu petni réwnoczesnie funkcje
starosty powiatu, ale jej sytuacja prawna pod wzgledem ograniczen zwiaza-
nych z dwukadencyjnoscig jest zupelnie rézna od sytuacji starostow powiatow
ziemskich, co sprawia, ze i w tym wzgledzie nie mozna méwi¢ o zachowaniu
konstytucyjnej zasady réwnos$ci wobec prawa.

Zakonczenie

Kwestia celowosci oraz prawnej dopuszczalno$ci wprowadzenia dwukaden-
cyjnosci w pelnieniu funkcji organu wykonawczego gminy budzi ozywione dys-
kusje, szczeg6lnie w srodowiskach samorzadowcéw. O ile mozna zastanawiac sie
nad tym, czy przedstawiona przez projektodawcédw u.z.n.u. argumentacja doty-
czaca powstawania w samorzadach rzekomych ,klik i uktadéw” jest zjawiskiem
na tyle powszechnym, aby wymagata wymuszania na lokalnych spolecznosciach
zmian na stanowiskach woéjtéw, o tyle sposéb ich wprowadzenia budzi powazne
watpliwosci natury prawne;j. J. Bujny i K. Ziemski stusznie podnosza, ze ,za-
grozenie patologami, klientelistyczny system powigzan, lokalne uklady wtadzy,
nieformalne korupcyjne powigzania maja glebsze podloze niz nieograniczona

* P. Kirchhof (red.), Parlament Republiki Federalnej Niemiec, Warszawa 2005, s. 18.
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liczba kadencji i gdzie indziej nalezy doszukiwac sie przyczyn tego stanu rzeczy”.

Stanowisko to znajduje potwierdzenie réwniez w przedstawionej przez Prezesa
Najwyzszej Izby Kontroli M. Banasia w dniu 18 listopada 2024 r. w czasie obrad
senackiej Komisji Samorzadu Terytorialnego i Administracji Paristwowej anali-
zie kontroli przeprowadzonych przez Izbe w latach 2014—-2024 w 772 miastach
i gminach. Analiza ta nie wykazata zadnego zwiazku pomiedzy okresem urzedo-
wania wojta a stwierdzonymi w gminie nieprawidtowosciami. Mato tego, wyniki
analizy wskazywaly, ze wigkszo$¢ stwierdzonych nieprawidlowosci finansowych
dotyczyla gmin, w ktérych burmistrz petnit funkcje krécej niz trzy kadencje.
W toku przeprowadzonych kontroli nie znaleziono tez ani jednego przypadku,
gdzie nieprawidlowos$ci wynikalyby wprost z dziatan prezydentéw miast, bur-
mistrzow lub wojtéw pelniacych funkcje przez trzy kolejne kadencje®. W zaden
sposéb nie mozna réwniez uzasadni¢ wprowadzonych zmian tytularna potrzeba
»zwiekszenia udzialu obywateli w procesie wybierania’, gdyz — o czym byla juz
mowa w niniejszym artykule — zmiany te doprowadzily wrecz do prawnego
ograniczenia tego udzialu. W tym $wietle wydaje sie oczywiste, ze przyczyny
wprowadzenia u.z.n.u. do obrotu prawnego mialy charakter czysto polityczny
i nie wynikaly z zadnych przestanek majacych pokrycie w rzeczywistosci.

Nie budzi zadnych watpliwosci, ze bez wzgledu na powody podejmowanych
przez ustawodawce dziatan powinny one pozostawac w zgodzie z obowiazujacym
porzadkiem prawnym. W rozpatrywanym przypadku wydaje sie, ze zgodno$¢ ta
nie zostala zachowana w przynajmniej kilku aspektach, wéréd ktérych za naj-
istotniejsze nalezy uznac naruszenie zasady samorzadnosci, swobody wyboréw,
réwnosci wobec prawa, a przede wszystkim pozbawienie biernego prawa wybor-
czego czesci obywateli cieszacych sie petnia praw publicznych. Podobng ocene
wyrazil podczas swojego wyktadu pt. ,27 lat samorzadu 1990-2017’; wygloszone-
go na uroczystej sesji Rady Miasta Bydgoszczy, jeden ze wspéitworcow reformy
samorzadowej — J. Stepien. Byly Prezes Trybunatu Konstytucyjnego stwierdzit
woéwczas: ,Chce mocno powiedzied, ze to jest niekonstytucyjne. (...) ogranicze-
nie do dwdéch kadencji pelnienia funkcji jest w gruncie rzeczy ograniczeniem
biernego prawa wyborczego. (...) Jesli chcieliby§my wprowadzaé ograniczenie
liczby kadencji, mozemy to robi¢, ale na poziomie konstytucji. (...) Poza tym to
jest kompletnie bezsensowne. To ludzie powinni decydowac o tym, kto pelni

% 1. Bujny, K. Ziemski, Kilka uwag na temat zasadnosci ograniczenia kadencyjnosci wéjtow
(burmistrzéw, prezydentéw), ,Samorzad Terytorialny” 2015, nr 12, s. 29.

% Zob. U. Adamczyk, Dwukadencyjnosé. Samorzgdowcy oczekujg zmian, ,Pismo Samorzadu
Terytorialnego Wspdlnota” 2024, nr 24.
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funkcje, a nie za pomoca jakich$ prawnych rozwiazan, ktére zreszta ograniczaja
podstawowe prawa obywatelskie”>’.

Biorac pod uwage, jak duze kontrowersje budzi kwestionowana ustawa, wlasciwy
wydaje sie postulat jej niezwlocznej zmiany i przywrdcenia wéjtom mozliwosci ubie-
gania sie o urzad na trzecia i na kolejne kadencje badz tez przeprowadzenia procesu
legislacyjnego zmierzajacego do wprowadzenia dwukadencyjnosci w drodze zmian
w Konstytucji. Niestety, pomimo wlasciwie powszechnego przekonania o tym, ze
zmiany wprowadzone przez u.z.n.u. sa niekonstytucyjne i psuja demokracje®, nie ma
obecnie politycznej woli, aby w najblizszym czasie zlikwidowa¢ dwukadencyjnos¢
organéw wykonawczych w gminach.

W zwiazku z brakiem woli ustawodawcy do samodzielnego naprawienia sy-
tuacji zwiazanej z wprowadzeniem — jak sie wydaje — nie do konca przeanali-
zowanych pod katem zgodnosci z ustawa zasadnicza przepiséw, w ostatecznym
rozrachunku niezbedne wydaje sie zbadanie tej kwestii przez Trybunat Kon-
stytucyjny. Stuszne dzialania w tym zakresie zostaly podjete przez Rade Miasta
Otwocka, ktéra w dniu 30 pazdziernika 2024 r. podjela uchwate nr VI1/62/24
w sprawie skierowania wniosku do Trybunalu Konstytucyjnego o zbadanie zgod-
nosci z Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej przepisu ustawy z dnia 5 stycznia
2011 r. — Kodeks wyborczy wprowadzonego ustawa z dnia 11 stycznia 2018 r.
o zmianie niektérych ustaw w celu zwiekszenia udzialu obywateli w procesie
wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych organéw publicznych®.

Zakladajac, ze Trybunal Konstytucyjny uwzgledni argumenty wnioskodawcy,
a takze biorac pod uwage przytoczone wyzej argumenty, celowa wydaje si¢ zmiana
przepiséw prawa w taki sposob, aby osoby pelniace funkcje organéw wykonaw-
czych w gminach nie byly ograniczone liczbg kadencji. Istota samorzadnosci jest
prawo lokalnych spotecznosci do samodecydowania o istotnych dla niej spra-
wach. Nie ulega watpliwosci, Ze jedna z najwazniejszych podejmowanych przez
mieszkancow decyzji jest wlasnie wybér wdjta, czyli wskazanie osoby, do ktdrej
lokalna spolecznos¢ ma najwieksze zaufanie i ktéra — poprzez swoja dotychcza-
sowa dziatalnos¢ spoteczna — daje rekojmie wlasciwego zajmowania sie sprawami
samorzadowymi. Ingerencja centralnych organéw wladzy ustawodawczej maja-
ca na celu odebranie mieszkaricom swobody wyboru stoi w sprzecznosci z idea

*7 Prawo.pl, Ekspert: dwukadencyjnosc to ograniczenie biernego prawa wyborczego, 24.05.2017,
https://www.prawo.pl/samorzad/ekspert-dwukadencyjnosc-to-ograniczenie-biernego-prawa-
wyborczego,110341.html (dostep: 15.01.2025).

% Odpowiednie petycje i postulaty do Rady Ministréw oraz parlamentu skierowaly organizacje
samorzadowe: Zwigzek Miast Polskich, Unia Metropolii Polskich, Zwiazek Gmin Wiejskich RP,
Zwiazek Wojewddztw RP oraz Unia Miasteczek Polskich.

5 https://bip.otwock.pl/fls/bip_pliki/2024_11/BIPF6262809AE219CZ/Uchwala_Nr_
VII_62_24 dn.30.10.2024.pdf (dostep: 15.01.2025).
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samorzadnosci. Taka ingerencja budzi tez szersze pytanie o rzeczywisty zakres
samorzadnosci oraz o mozliwy zakres jej ograniczania w drodze woli politycz-
nej tego czy innego ugrupowania. Trzeba zaznaczy¢, ze wiele podejmowanych
w ostatnich latach dziatan politycznych zmierzalo w swej istocie do recentralizacji
zycia spofecznego. Tymczasem nie budzi wigkszych watpliwosci fakt, ze przepro-
wadzona w 1990 r. reforma samorzadowa okazala sie sukcesem, a obecna jako$¢
i poziom prowadzenia polityki na szczeblu lokalnym stoja czesto na wyzszym
poziomie od tego, z czym mamy do czynienia w przypadku organéw centralnych.
Polityka ograniczania samorzadnosci niweczy réwniez wysilki, ktére od ponad
30 lat sa ukierunkowywane na budowanie spoleczenstwa obywatelskiego oraz
na poczucie odpowiedzialno$ci mieszkanicéw za swoja gmine. Dlatego tez jako
whniosek de lege ferenda postuluje przystapienie do zmian legislacyjnych, ktére
pociagna za soba zwigkszenie wplywu lokalnych spoteczno$ci na wybér organu
wykonawczego w gminie w sposdb nieograniczony pod wzgledem personalnym,
ale réwnoczesnie pozwola na rezygnacje z ustug wdjta, ktory nie spelnia oczekiwan
spotecznych. Niezbedne dla wprowadzenia takiego stanu rzeczy bedzie niewatpli-
wie przywrdcenie dotychczasowym woéjtom mozliwosci kandydowania na urzad
w trzeciej i kolejnych kadencjach, przy réwnoczesnym obnizeniu progu inicjatywy
referendalnej w sprawie odwotania organu gminy z 10% do 5% uprawnionych do
glosowania mieszkanicdw oraz obnizeniu progu waznosci referendum lokalnego
z 3/5 do 2/5 liczby bioracych udzial w wyborze odwolywanego organu®.

Spelnienie powyzszych postulatow sprawi, ze lokalna spotecznos¢ otrzyma
wiekszy wplyw zaréwno na wybor, jak i na odwotanie trudnego (trzeba przyznac)
do odwotania w $wietle obowiazujacych obecnie przepiséw wodjta. Jednoczesnie
w pelni zachowane zostana konstytucyjne zasady samorzadnosci, réwnosci wo-
bec prawa i wolno$ci wybordéw, a mieszkancy stang sie¢ wytacznymi dysponentami
wladzy w gminach, co niewatpliwie wplynie pozytywnie na budowe spoleczen-
stwa obywatelskiego, $wiadomego swojego wptywu i odpowiedzialnosci za losy
matlych ojczyzn.

€ Propozycje obnizenia progu inicjatywy referendalnej przedstawil na posiedzeniu Zarzadu
Zwiazku Miast i Gmin Regionu Swietokrzyskiego w dniu 25 lutego 2025 r. prof. P. Chmielnicki,
postulujac ustalenie liczby podpiséw pod wnioskiem o przeprowadzenie referendum lokalnego
(w tym réwniez referendum w sprawie odwolania wéjta) na 10% uprawnionych do glosowania
mieszkancéw gminy liczacej do 20 tys. mieszkaricoéw gminy albo powiatu i 3% (jednak nie mniej
niz 2 tys.) uprawnionych do glosowania mieszkaricéw gminy liczacej powyzej 20 tys. mieszkaricow.
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Abstract: The amendment to the Election Code introduced before the start of the 2018-2024 local
government term, which excluded the possibility of persons holding executive authority positions from
seeking election for a third term in a given municipality, led to a heated discussion of both the advisability
of its introduction and the constitutionality of the new regulation. It has been alleged by a wide range
of people, primarily by constitutionalists and members of the local government, that the principle of
two-term tenure of office for mayors and heads of municipalities deprives some citizens of the passive
suffrage guaranteed by the Constitution of the Republic of Poland. The compliance of the new regula-
tions with other fundamental principles of the state system, as well as with provisions stemming from
major international documents, is equally questionable. The article, based on the necessary analysis
of legal provisions, with the application of the functional method supported by the formal-dogmatic
and historical method, attempts to answer the questions concerning both the constitutionality of the
regulations on the two-term limit for heads of municipalities and the purposefulness of such a law in
consideration of the premises of the administrative reform carried out in 1990. The author, as a result of
the analysis, advocates the implementation of legislative changes aimed at ensuring the independence
of local government from the political will of central legislative authorities, as well as the continuation
of the civil society development.

Keywords: constitution; self-government; elections; passive voting rights; municipal government;
head of the municipality; municipal authorities; executive authority in municipality

Abstrakt: Wprowadzona przed rozpoczeciem kadencji samorzadu 2018—2024 nowelizacja Kodeksu
wyborczego, ktéra wylaczyla mozliwo$¢ ubiegania si¢ oséb petniacych funkcje organéw wykonawczych
w gminach o wybdr na trzecia kadencje w danej gminie, pociagneta za soba ozywiona dyskusje zaréwno
w przedmiocie celowosci jej wprowadzenia, jak i zgodno$ci nowej regulacji z Konstytucja RP. Szerokie
grono przede wszystkim konstytucjonalistow i samorzadowcédw podnosi, ze dwukadencyjnosé wéjtow,
burmistrzéw i prezydentéw miast odbiera czesci obywateli zagwarantowane Konstytucja bierne prawo
wyborcze. Watpliwo$ci budzi réwniez zgodno$¢ nowych przepiséw z innymi naczelnymi zasadami
ustroju panstwa, a takze z regulacjami wynikajacymi z najwazniejszych dokumentéw migdzynarodo-
wych. W artykule, opierajac sie na koniecznej w tym wypadku analizie przepiséw prawa przy zastoso-
waniu metody funkcjonalnej wspartej metoda dogmatyczna i historyczna, podjeto prébe odpowiedzi
na pytania zaréwno o zgodnos¢ przepiséw regulujacych dwukadencyjnosé¢ woéjtéw z Konstytucja, jak
i o celowos¢ takiej regulacji z uwagi na zalozenia reformy administracyjnej przeprowadzonej w 1990 r.
W wyniku przeprowadzonej analizy autor postuluje wprowadzenie zmian legislacyjnych majacych na
celu uniezaleznienie samorzadu od woli politycznej centralnych organéw wladzy ustawodawczej, a takze
kontynuowanie budowy spoleczenstwa obywatelskiego.

Stowa kluczowe: konstytucja; samorzadno$é; wybory; bierne prawo wyborcze; samorzad gminny;
wdjt; organy gminy; wladza wykonawcza w gminie



