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Rozwazania woko6l prawnej dopuszczalnoSci
ograniczenia liczby kadencji organow
wykonawczych gmin

Wstep

Problematyka samorzadowego prawa wyborczego w ostatnich latach byta

przedmiotem szczegdlnego zainteresowania polskiego ustawodawcy. W latach

2018-2023 zostalo dokonanych wiele zmian legislacyjnych w tym obszarzel.

Jedna z najbardziej doniostych, a zarazem wzbudzajaca najwiecej kontrower-
sj1 byto ustawowe ograniczenie liczby kadencji, podczas ktérych mandat orga-
nu wykonawczego w gminie (wéjta, burmistrza, prezydenta miasta) moze
sprawowac ta sama osoba. Rozwiazanie to wprowadzone zostato ustawa z dnia
11 stycznia 2018 r. o zmianie niektérych ustaw w celu zwiekszenia udziatu
obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych
organéw publicznych?2. Instytucja ta nie stanowi odosobnionego przypadku
w skali europejskiej, cho¢ trzeba zauwazy¢, ze w innych systemach pojawia
sie ono stosunkowo rzadko®. De lege lata zgodnie z nowo dodanym art. 11 § 4

1 Szerzej na temat tych zmian: A. Pyrzyhska, Ewolucja samorzadowego prawa wyborczego
w latach 2018-2023 (wybrane problemy), [w:] A. Bisztyga, J. Ciapata, A. Pyrzynska (red.), Dyle-
maty wokdt konstytucyjnej pozycji samorzadow [w druku].

2 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
(Dz.U. z 2018 r., poz. 130), dalej jako ustawa z 11 stycznia 2018 r.

3 Ograniczenia tego rodzaju wystepuja we Wloszech, w Portugalii, Niemczech oraz w Szwaj-
carii. We Wtoszech lokalni wlodarze moga sprawowac urzad przez dwie kolejne 5-letnie kadencje.
W Portugalii ta sama osoba moze petnié¢ funkcje burmistrza maksymalnie przez trzy kadencje,
ktore trwaja 4 lata. W przypadku Niemiec rozwiazania réznia sie w zaleznosci od regulacji przy-
jetych w poszczegdélnych landach. Burmistrzowie moga sprawowaé swoje urzedy do osiagniecia
65 lat (z mozliwo$cia zakonczenia rozpoczetej kadencji). Okres kadencji waha sie od 4 do 12 lat.
W Szwajcarii ewentualne limity kadencji wprowadza sie na gruncie prawa lokalnego. Szerzej:
D. Szczepanski, Dwukadencyjnosé wajtéw, burmistrzéw i prezydentéw miast w Polsce w opiniach
elektoratow ugrupowarn i komitetéw wyborczych w wyborach do sejmikéw wojewddztw w 2018 roku,
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Kodeksu wyborczego? ,nie ma prawa wybieralnoéci w wyborach wéjta w danej
gminie osoba, ktora zostata uprzednio dwukrotnie wybrana na woéjta w tej
gminie w wyborach wdéjta zarzadzonych na podstawie art. 474 § 1”. Nalezy
podkreslié, ze postulat wprowadzenia tego rozwigzania, nazywanego niekiedy
takze mianem term limits, do polskiego samorzadowego prawa wyborczego
pojawiat sie juz wielokrotnie (m.in. podczas prac Sejmu IV, VI czy VII kaden-
cji)?, przy czym jego oredownikami byli reprezentanci réznych sit politycznych®.
W trakcie prac parlamentarnych zgtaszano rozliczne argumenty przemawia-
jace za oraz przeciwko wprowadzeniu wskazanego rozwigzania, przy czym
glosy aprobujace miaty raczej wymiar polityczny anizeli walor prawny. Rézne
byly takze szczegbétowe zalozenia dotyczace finalnej konstrukeji tej instytucji.
Ostatecznie ustawodawca zdecydowat sie na zaimplementowanie przedmioto-
wego rozwiazania do polskiego k.w. w cytowanym brzmieniu i ze skuteczno§cia
poczawszy od wyboréw samorzadowych zarzadzonych w 2018 r.

Celem niniejszej pracy jest analiza instytucji ograniczenia dopuszczalnej
liczby kadencji organéw wykonawczych gmin, w tym w szczeg6lnoéci proba
zweryfikowania, czy ujecie tego rozwigzania w systemie prawnym stanowi
ograniczenie praw wyborczych obywateli (przede wszystkim biernego, ale po-
§rednio takze i czynnego). Innymi stowy, analiza powinna przynie$§é odpowiedz
na pytanie, czy przyjete rozwiazanie jest zgodne ze standardami demokra-
tycznego 1 uczciwego procesu wyborczego. W tym celu nalezy, po pierwsze,
zbadaé konstrukeje rzeczonej instytucji; po drugie, zastanowié sie nad argu-
mentami przemawiajacymi za oraz przeciwko wprowadzeniu tego rozwigzania
do polskiego prawa wyborczego. Cho¢ na temat ograniczenia liczby kadencji
woOjtéw, burmistrzow 1 prezydentéow miast powstalo juz kilka opracowan, to
wydaje sie, ze zasadne jest pochylenie sie nad tym problemem, chociazby bio-
rac pod uwage okoliczno$é, ze wlasnie w 2024 r. zakonczyta sie pierwsza
z kadencji wliczanych do limitu, o ktérym mowa w art. 11 § 4 k.w., co oznacza,
ze wlasciwie od tego momentu moga pojawiac sie pierwsze problemy praktyczne

»Athenaeum. Polskie Studia Politologiczne” 2021, vol. 69(1), s. 172; A. Gendzwilt, P. Swianiewicz,
Czy potrzebujemy limitu kadencji w samorzadzie?, s. 3, https://www.batory.org.pl/upload/files/
Programy%20operacyjne/Masz%20Glos/Czy-potrzebujemy-limitu-kadencji-w-samorzadzie.pdf
(data dostepu: 30.05.2024)

4 Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. Kodeks wyborczy (t.j. Dz.U. z 2024 r., poz. 721), dalej jako
k.w.

5 Przegladu proponowanych rozwiazan dokonal m.in. M. Tarasek, Wprowadzenie ogranicze-
nia kadencyjnosct wéjta, burmistrza i prezydenta miasta w pracach polskiego parlamentu, ,Poli-
tyka i Spoleczenistwo” 2016, nr 2, passim; szerzej na temat dyskusji nad wprowadzeniem tego
rozwiazania w toku prac Sejmu VIII kadencji, w trakcie ktérych instytucja ta zostala przyjeta,
m.in. M. Czakowska, Wokdt ograniczenia liczby kadencji wojtow, burmistrzow, prezydentéw miast,
[w:] A. Sokala, A. Frydrych-Depka, P. Razny (red.), Wokd? wyboréw i prawa wyborczego, t. 2,
Torun 2019, s. 33—55.

6 K. Skotnicki, W sprawie dopuszczalnosci zakresu reelekcji wdjta (burmistrza, prezydenta
miasta) po piastowaniu urzedu przez dwie kadencje, ,Wroctawskie Studia Politologiczne” 2018,
nr 23, s. 9.
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w zakresie interpretacji tego przepisu, chociazby w kontekécie kadencji nie-
petnych. W pracy wykorzystano metode formalnoprawna oraz dokonano prze-
gladu literatury przedmiotu.

Konstrukcja term limits w odniesieniu do organéw
wykonaweczych gmin

Dokonujac analizy rozwigzania polegajacego na ograniczeniu dopuszczal-
nej liczby kadencji organéw wykonawczych gmin, w pierwszej kolejnosci nale-
zy przeanalizowaé elementy konstrukcyjne tej instytucji. Jak wskazywano
wezeéniej, zgodnie z art. 11 § 4 k.w. nie ma prawa wybieralnoéci w wyborach
wojta w danej gminie osoba, ktéra zostata uprzednio dwukrotnie wybrana na
wojta w tej gminie w wyborach zarzadzonych na podstawie art. 474 § 1 k.w.
Oznacza to tym samym — ujmujac rzecz najprosciej — zakaz wyboru tej same;j
osoby na trzecig kadencje w tej samej jednostce samorzadu terytorialnego.

Co wazne, ograniczenie liczby kadencji zwiazane jest ze Scisle okreslona
gmina. Osoba, ktéra piastowata juz dwukrotnie funkcje wéjta, burmistrza lub
prezydenta miasta w danej jednostce, nie bedzie mogta zostaé zarejestrowana
przez wladciwa gminna (miejska) komisje wyborcza jako kandydat w kolejnych
wyborach, o ile zgloszenie dotyczyloby tej samej gminy. In contrario nie ma
przeszkdd prawych, by ten sam kandydat zglosit che¢ kandydowania w innej
gminie’, w tym takze w jednostce oéciennej. Przepisy nie limituja takze moz-
liwoéci skorzystania przez taka osobe z biernego prawa wyborczego w innych
rodzajach wyboréw samorzadowych, a zatem w wyborach do rady gminy (nawet
tej, w ktorej 6w kandydat uprzednio petnit funkcje organu wykonawczego),
a takze do rady powiatu czy sejmiku wojewddztwa. DoSwiadczenie 1 kompe-
tencje osoby piastujacej wezeéniej funkcje wdjta moga, zatem zostaé wykorzy-
stane w innym obszarze funkcjonowania samorzadu.

Po drugie, ograniczenie statuowane w art. 11 § 4 k.w. dotyczy dwdéch uprzed-
nich kadencji. W tym miejscu nalezy jednak zastanowié sie nad dwiema szcze-
golowymi kwestiami. Przede wszystkim czy art. 11 § 4 k.w. odnosi sie tylko
do dwoch kadencji nastepujacych bezposrednio po sobie, czy tez moze wystapié
miedzy nimi przerwa. W pierwszym przypadku mielibySmy do czynienia wy-
lacznie z czasowym ograniczeniem biernego prawa wyborczego, podczas gdy
drugie wiaze sie z catkowitym wytaczeniem prawa wybieralnoéci w kolejnych
(trzecich) wyborach na urzad wojta danej gminy. Po wtére, nalezy zastanowic
sie jak traktowaé przypadek przerwanej kadencji, ktéra nie obejmuje pelnego
5-letniego okresu wykonywania mandatu. Odnoszac sie do pierwszej z zary-

7TK.W. Czaplicki, B. Dauter, S.J. Jaworski, A. Kisielewicz, F. Rymarz, J. Zbieranek, Kodeks
wyborczy. Komentarz, Warszawa 2018, s. 80.
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sowanych watpliwoéci, jak sie wydaje, literalna interpretacja rzeczonego prze-
pisu nie wskazuje, by dwie kadencje musialy wystapi¢ jedna po drugiej
(a zatem zakaz ma charakter trwaly w tym sensie, ze obowiazuje takze po
ewentualnej przerwie8). Mowa bowiem o osobie, , ktéra zostala uprzednio dwu-
krotnie wybrana na wojta”. Ustawodawca nie wskazuje, by kadencje te musia-
ly cechowac sie ciagtoécia, choé z drugiej strony taka konstrukcja przepisu
oslabia argumenty przywolywane przez projektodawce, ktéry wskazywat, ze
zasada ograniczenia kadencji ma stuzy¢ ,wykluczeniu zjawisk niepozadanych.
Takimi zjawiskami moze by¢ powstanie szerokorozumianych powiazan korup-
cjogennych, powstawanie grup intereséw, niekoniecznie zwiazanych z rozwo-
jem gminy czy miasta’d. O powstanie tego rodzaju zjawisk — jak sie wydaje
— zdecydowanie latwej wtasnie wtedy, gdy wykonywanie okreslonej funkcji ma
charakter ciagly. Co wiecej, brak zastrzezenia przez prawodawce, ze chodzi
o dwie kadencje nastepujace po sobie, sktania do zadania pytania o celowo$é
wytaczenia mozliwo$ci piastowania kolejnej (trzeciej) kadencji, gdy po poprzed-
nich uplynat znaczacy okres czasu. Mozna bowiem wyobrazié¢ sobie sytuacje,
w ktérej osoba pelnigca dwie kadencje chciataby kandydowaé na stanowisko
organu wykonawczego gminy po dtuzszym okresie, np. po 15-letniej czy 20-let-
niej przerwie. W takim przypadku niebezpieczenstwo utrzymania uktadu
zalezno$ci, w warunkach realizacji nowej polityki przez zupelnie innego wto-
darza, wydaje sie by¢ raczej znikome. Druga z zasygnalizowanych watpliwo$ci
dotyczy sytuacji, gdy wojt nie zrealizowal petnej 5-letniej kadencji. W tym
przypadku sprawa nieco sie komplikuje, gdyz jezykowa wykladnia art. 11
§ 4 k.w. nakazuje przyjaé¢ odmienne rozwiazanie w odniesieniu do oséb wybra-
nych w wyborach zarzadzonych w zwiazku z uplywem kadencji organéw sa-
morzadu, a inne wtedy, gdy mowa o wojcie powolanym w wyborach przedter-
minowych (w toku kadencji organéw wybranych w wyborach zarzadzonych
zgodnie z art. 371 k.w.). W pierwszym przypadku nalezatoby uznaé, ze nawet
wtedy, gdy okreslona osoba nie zrealizowata petnej kadencji, nie bedzie mogta
kandydowa¢é na urzad wéjta po raz trzeci. Wniosek taki mozna wywie§é, biorac
pod uwage, iz w my$l omawianego przepisu nie ma prawa wybieralno§ci ,,osoba,
ktéra zostata uprzednio dwukrotnie wybrana na wojta w tej gminie w wyborach
wojta zarzadzonych na podstawie art. 474 § 1”. Ustawodawca nie postuzyt sie
w tym przypadku zwrotem ,,0soba, ktéra wykonywala mandat wéjta przez dwie
pelne kadencje”, lecz — jak wskazano — ,,zostala wybrana na waéjta”. Po drugie,
jak wyraznie wskazat ustawodawca, dyspozycja art. 11 § 4 k.w. znajdzie za-

8 A. Rakowska-Trela, [w:] A. Rakowska-Trela, K. Sktadowski, Kodeks wyborczy. Komentarz
do zmian 2018, Warszawa 2018, s. 31.

9 Uzasadnienie do poselskiego projektu ustawy o zmianie niektérych ustaw w celu zwieksze-
nia udzialu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych organéw
publicznych, druk sejmowy nr 2001, Sejm VIII kadencji, s. 19, https://www.sejm.gov.pl/sejm8.nsf/
druk.xsp?nr=2001 (data dostepu: 31.05.2024).
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stosowanie do tych przypadkéw, w ktorych wojt zostal wybrany w wyborach
zarzadzonych na podstawie art. 474 § 1 k.w., a zatem w wyborach odbywajacych
sie w zwigzku z uplywem kadencji, nie za§ w wyborach przedterminowych,
o ktérych stanowi art. 474 § 2 k.w. Z rzeczonego przepisu wynikatoby zatem,
ze wojtowie wybrani w toku kadencji nie beda objeci przedmiotowym ograni-
czeniem. Pojawia sie jednak pytanie, czy faktycznie wola ustawodawcy byto
réznicowanie tych dwéch przypadkéow. Nie ulega watpliwoéci, ze chodzilo za-
pewne o wylaczenie zasady dwukadencyjnosci w przypadkach realizacji ka-
dencji niepetnych przez wéjtow wybranych w wyborach przedterminowych, by
umozliwié im realizacje praw wyborczych bez nadmiernych ograniczen. Jed-
noczesnie ustawodawca nie zauwazyl, ze przyjete brzmienie przepisu ograni-
czylo prawo wybieralnoéci oséb, ktére co prawda zostaty wybrane w wyborach,
o ktérych mowa w art. 474 § 1 k.w., ale z jakich$ wzgledéw, w szczegdlnoéci
losowych (np. powazna choroba), nie beda mogty dokonczy¢ rozpoczetej kaden-
cji. Wydaje sie, ze takie rozréznienie nie ma racjonalnego uzasadnienia 1 jest
raczej wynikiem braku nalezytego namystu nad finalnym brzmieniem art. 11
§ 4 k.w. anizeli éwiadomym zabiegiem legislacyjnym!9. W konsekwencji regu-
lacja ta moze by¢ w przyszloéci kwestionowana z punktu widzenia zasady
réwnoéci szans wyborczych.

Odnoszac sie do watpliwoéci dotyczacych przypadkéw objetych wspomnia-
nym zakazem, warto takze zasygnalizowac, ze problemy praktyczne z jego
interpretacja moga pojawié sie rowniez w kontekécie gmin, w przypadku kto-
rych zaistnieja przeksztalcenia podmiotowe. Jak wskazuje Krzysztof Koztow-
ski, w szczegdlnosci problematyczne moga okazac sie sytuacje, w ktérych doj-
dzie np. do nadania praw miejskich, zmiany nazwy podstawowe) jednostki
samorzadu terytorialnego czy tez do modyfikacji powierzchni gminy. W takich
przypadkach konieczne bedzie rozstrzygniecie, czy mamy do czynienia z gmi-
na, w ktérej wojt wykonywatl juz swoja kadencje, czy tez z nowym bytem
prawnym, a co za tym idzie — limit kadencji trzeba bedzie liczy¢ wéwczas od
nowall,

Argumenty natury pozaprawnej

Postulat wprowadzenia zasady dwukadencyjnoéci organéw wykonawczych
gmin wiazal sie z dyskusja, podczas ktorej zglaszano liczne argumenty prze-
mawiajace zaréwno za, jak i przeciwko przyjeciu tego rozwigzania. Analiza

10 Co prawda mozna tez podnieéé, ze przepis ten zabezpiecza, by wéjtowie nie sktadali rezy-
gnacji tuz przed zakonczeniem drugiej kadencji, jednakze nie wydaje sie, by tego rodzaju prakty-
ka miata okazaé sie¢ nagminna.

11 K. Kozlowski, Prawny wymiar ograniczenia kadencyjnosci organu wykonawczego gminy,
,Zeszyty Prawnicze Biura Analiz Sejmowych” 2017, nr 1(53), s. 46.
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formutowanych stanowisk pozwala na stwierdzenie, ze zdecydowanie czeéciej
w debacie odnoszono sie do kwestii natury politycznej anizeli prawne;j. Jest to
doskonale widoczne takze w tre$ci samego uzasadnienia do projektu ustawy
z 11 stycznia 2018 r., w ktorym projektodawca nie doéé, ze kwestie te potrak-
towal wyjatkowo lakoniczniel2, to takze nie odniésl sie do uwarunkowan praw-
nych, a wylacznie pobieznie do politologiczno-socjologicznej sfery oddziatywa-
nia projektowanych regulacji. Tego typu podejécie zaskakuje, przede wszystkim
majac na wzgledzie doniosto§¢ analizowanej zmiany, koncentrujacej sie prze-
ciez na ograniczeniu podstawowego konstytucyjnego prawa politycznego.
W uzasadnieniu do projektu ustawy, po pierwsze, podniesiono, ze zdarzaly sie
przypadki, w ktérych ta sama osoba petnita funkcje wojta przez kilkanascie
lat, co prowadzito w niektérych sytuacjach do powstawania zjawisk niepoza-
danych, jak szeroko rozumiane powiazania korupcjogenne czy grupy intereséw,
niekoniecznie zwigzane z rozwojem gminy czy miasta. Po wtére, uznano, ze
wprowadzenie limitu dwéch kadencji spowoduje usprawnienie pracy wojta po-
przez intensyfikacje jego prac w okresie kadencji, w zakresie przeprowadzenia
wszystkich zaplanowanych pomystéw na rozwdj spolecznosci lokalnych, a tak-
ze pozwoli na nadawanie nowych impulséw w rozwoju gmin i miast!3. Co
ciekawe, nie podano jednak zadnych danych czy dowodéw, ktére mogtyby po-
twierdzac, ze dotychczasowy system nieprzewidujacy instytucji term limits
w dziatalno$ci organéw wykonawczych faktycznie skutkowat zjawiskami nie-
korzystnie wptywajacymi na rozwdj gmin. Trudno zatem uznaé argumentacje
projektodawcy za przekonujaca, a dodatkowo uzasadnienie to nalezy okresli¢
jako nieprzystajace do wymogéw praworzadnego procesu tworzenia prawa.
Jednym z najczeéciej przywolywanych argumentéw pozaprawnych, prze-
mawiajacych za analizowanym rozwiazaniem, jest bez watpienia stabilizacja
osoby wdjta oraz skupionego wokot niego érodowiska politycznego 1 aparatu
administracyjnego. Diugoletnie pelnienie funkeji przez te sama osobe moze
skutkowaé utrzymaniem przez dluzszy czas tej samej wizji dziatania jednost-
ki, a w konsekwencji ogranicza¢ cheé rozwoju 1 nadawania nowych impulséw
do rozwoju gminy, a wiec przyczyniaé sie do rutynowego podejécia do obowigz-
kow, ktére z czasem przestaja by¢ traktowane przez pelniacego funkcje od lat
wojta, jako wyzwanie 1 stuzba publiczna, a raczej jako codzienna, zmudna
praca. Co wiecej, utrzymanie status quo na stanowisku organu wykonawczego
gminy przez wiele lat moze przektadac sie na brak rotacji kadr skupionych
wokot niego, a tym samym oddzialywaé nie tylko na jako§é zarzadzania, ale
takze obnizaé standardy funkcjonowania gminy w zwiazku z brakiem moty-
wacji do podejmowania nowych wyzwan czy implementowania innowacyjnych

12 K. Sktadowski, Ograniczenie w liczbie kadencji w wyborach prezydentéw, burmistrzéw
1 wojtow, ,Finanse Komunalne” 2019, nr 3, s. 7; M. Suska, Zasada kadencyjnosci organéw jedno-
stek samorzqdu terytorialnego, ,Studia Politologiczne” 2021, vol. 59, s. 258.

13 Uzasadnienie do poselskiego projektu..., s. 19.
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rozwiagzan. Dtugoletnie pelnienie funkcji przez te sama osobe moze ograniczaé
dostep do stanowisk publicznych przez osoby majace §wieze spojrzenie na
sprawy gminy, co przeklada sie na jako§é demokracji lokalnej, w ktorej obni-
zone sg morale mtodych do dzialania na rzecz spotecznoéci lokalnych i pode;j-
mowania préb zmiany uktadu politycznego. Sama zmiana osoby wéjta w wa-
runkach wyraznie utrwalonego uktadu politycznego moze (choé¢ nie musi) by¢
zadaniem trudnym i realizowanym w warunkach nieréwnych szans kandyda-
tow. Nie ulega bowiem watpliwoSci, ze znany od kilku kadencji wojt cieszy sie
zwykle rozpoznawalnoécial4, a dodatkowo nierzadkim zjawiskiem jest wyko-
rzystywanie przez takie osoby zasobéw publicznych do prowadzonej przez sie-
bie kampanii wyborczej, co — choé¢ prawnie zakazane — w praktyce utatwia
rywalizacje o stanowisko. Brak ograniczenia liczby kadencji moze takze sprzy-
jaé powstawaniu zjawisk korupcyjnych, zwiazanych z tworzeniem sie grup
interes6w wokoét pelnigcego przez wiele lat funkeje organu wykonawczego
gminy. Stabilizacja osoby piastuna wtadzy lokalnej stwarza bowiem poczucie
braku kontroli nad dzialaniami gminy 1 zachecaé¢ do podejmowania aktywno-
§ci sprzyjajacych partykularnym interesom wylacznie okreélonych grup czy
$rodowisk lokalnych.

Odnoszac sie natomiast do argumentéw pozaprawnych przemawiajacych
przeciwko zasadzie dwukadencyjno$ci organéw wykonawczych gmin, w pierw-
szej kolejnoéci nie sposéb nie wskazac, ze rozwiazanie to skutkuje przyznaniem
pierwszenstwa liczbie kadencji kosztem potencjalu merytorycznego kandyda-
tow. Sam fakt pelnienia funkeji przez dluzszy czasu nie zawsze musi powodo-
wacé powstanie ukladéw o charakterze korupcyjnym, przeciwnie — niekiedy
moze wplywaé pozytywnie na rozwdj gminy, umozliwiajac realizacje dtugofa-
lowych zalozen 1 ewolucyjnych zmian przez osoby piastujace funkcje organu
wykonawczego. Zdobyte do§wiadczenie, wiedza 1 kompetencje w wielu gminach,
szczegolnie rozwijajacych sie, moga stanowié¢ dodatkowy atut kandydata, kté-
ra zna lokalne problemy i uwarunkowania oraz wie, w jakim kierunku poli-
tyka gminna powinna podazac. Sztuczne przerwanie stuzby publicznej takiej
osoby spowodowane ustawowym ograniczeniem liczby kadencji przypuszczal-
nie negatywnie oddziatuje zar6wno na funkcjonowanie gminy, jak 1 na nasta-
wienie wyborcow, ktorzy a limine traca mozliwo$¢é udzielenia poparcia zaufa-
nej i popieranej osobie. Ogranicza sie bowiem w tym przypadku ich swobode
decyzyjnal®. Co wiecej, nie mozna generalizowaé, ze szczegélne uklady okre-

14 B, Springer, A.J. Jarosz, Dwukadencyjnosé organéw wykonawczych w gminach — ograni-
czenie praw obywatelskich czy ograniczenie zjawisk patologicznych?, ,Przeglad Prawa Konstytu-
cyjnego” 2022, nr 3, s. 167-168; M. Wrzalik, Ograniczenie mozliwosci kandydowania na wdjta
(burmistrza, prezydenta miasta) po piastowaniu urzedu przez dwie kadencje, ,Athenaeum. Polskie
Studia Politologiczne” 2018, vol. 58, s. 132.

15 Wyborcy w swoich decyzjach wyborczych dokonuja najbardziej miarodajnej oceny i rozli-
czenia urzedujacego w gminie (mie$cie) wlodarza. Pokazuja to wyniki ostatnich wyboréw samo-
rzadowych z 2024 r., w ktérych wystapity zaréwno przypadki reelekcji osob, ktére piastowaly juz
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§lane mianem grup interesu ksztaltuja sie przez okres wiecej niz jednej ka-
dencji. Oczywista kwestig jest to, ze tego rodzaju powiazania moga powstac
réwnie dobrze juz w trakcie trwania pierwszej, 5-letniej kadencji organul®.
Istotnym argumentem przemawiajacym przeciwko ograniczeniu liczby kaden-
cji wojtow jest takze fakt, ze organy te nie sa nieusuwalne. W sytuacji gdyby
okazato sie, ze piastujacy te funkcje juz po raz kolejny nie realizuje zatozen
1 obietnic wyborczych badz dziata na niekorzy$é gminy, istnieje mozliwo$é jego
odwotania w drodze referendum lokalnego. Wreszcie nalezy podkreslié, ze
limitacja liczby kadencji moze takze oddzialywaé na zaangazowanie samego
wojta, ktéry majac wizje konca drugiej kadencji, moze wykazywaé mniejsza
inicjatywe w prorozwojowych przedsiewzieciach.

Argumenty natury prawnej

Cho¢ wskazane wczeéniej argumenty natury politologiczno-socjologiczne;j
nalezy uznac¢ za majace znaczenie w konteksécie dyskusji nad wprowadze-
niem ograniczenia liczby kadencji organéw wykonawczych gmin, to nie moz-
na uznacé ich za decydujace. Najwieksze znaczenie przy ocenie zasadnoéci,
a przede wszystkim dopuszczalno$ci implementacji tego rozwiazania do pol-
skiego systemu prawnego, musza mie¢ bowiem argumenty o charakterze
prawnym, na czele z ustaleniem, czy jest ono zgodne z obowiazujaca Konsty-
tucja RP7.

W pierwszej kolejnoséci nalezy zastanowié sie, czy jakiekolwiek wytyczne
dotyczace mozliwoéci limitowania liczby kadencji wéjtéw dostarczaja akty
o charakterze miedzynarodowym. W tym kontekScie za szczegdlnie istotne
uznaé nalezy Kodeks dobrej praktyki w sprawach wyborczych!8, opracowany

funkcje organu wykonawczego w gminie od diuzszego czasu, jak i takie, w ktérych dotychczasowi
dtugoletni wlodarze takiego poparcia nie uzyskali. Wérdd przedstawicieli pierwszej grupy warto
wskazaé np. Prezydenta Lubina Roberta Raczynskiego, ktéry peini te funkcje przez blisko 27 lat
1 ponownie zostat wybrany w 2024 r. (w I turze). Innym przyktadem moze by¢ Prezydent Bialego-
stoku Tadeusz Truskolaski, ktéry po 4 kadencjach ponownie w 2024 r. w I turze uzyskal mandat.
Do grupy tej nalezy zaliczy¢ takze Prezydent L.odzi Hanne Zdanowska oraz Prezydenta Bydgosz-
czy Rafala Bruskiego — oboje piastuja funkcje prezydentéw miast od 2010 r. 1 w 2024 r. rozpocze-
li juz 4 kadencje (wybrani w I turze). Wéréd wlodarzy drugiej grupy, a zatem tych, ktérzy po
dhugim okresie urzedowania nie uzyskali wystarczajacego poparcia wyborcéw, odnotowaé nalezy
m.in.: Prezydenta Gdyni Wojciecha Szczurka, ktéry urzad peinit od 1998 r., zaé w 2024 r. niespo-
dziewanie przegral juz w I turze wybordéw, a takze Prezydenta Torunia Michata Zaleskiego,
ktéry po 5 kadencjach w 2024 r. nie uzyskal wystarczajacego poparcia do objecia urzedu.

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

17 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 r., Nr 78,
poz. 483 ze zm.),

18 Code of the Good Practice in Electoral Matters. Guidelines and Explanatory Report,
adopted by the Venice Commission at its 52nd session (Venice, 18—19 October 2002), CDL-AD (2002)
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przez Komisje Wenecka, a takze Europejska karte samorzadu lokalnegol?.
W pierwszym przypadku wlaéciwie brak jest jakichkolwiek dyrektyw, ktore
mogty badz zakazywac badz wspieraé idee wprowadzenia ograniczen w zakre-
sie liczby sprawowanych kadencji organéw wykonawczych. Jeséli natomiast
chodzi o drugi z przywotanych aktéw, to EKSL wskazuje, ze prawo spolecz-
no$ci lokalnych do zarzadzania ich sprawami moze by¢ realizowane przez rady
lub zgromadzenia, w ktorych sktad wchodza cztonkowie wybierani w wyborach
wolnych, tajnych, réwnych, bezposrednich 1 powszechnych, a takze 1z gremia
te moga dysponowaé organami wykonawczymi im podlegajacymiZ0. Karta nie
precyzuje jednak zadnych szczegétowych wymogdéw dotyczacych tego, jak ksztat-
towane maja by¢ warunki wybieralnosci tychze ,,organéw wykonawczych”.
EKSL zawiera jednak inne, szczegdlnie donioste w kontekscie analizowanego
zagadnienia rozwigzanie — definiuje bowiem, czym w ogdle jest samorzad lo-
kalny. W art. 3 ust. 1 wskazuje sie bowiem, ze ,oznacza [on — przyp. A.P.]
prawo 1 zdolno$¢ spotecznosci lokalnych, w granicach okreslonych prawem, do
kierowania 1 zarzadzania zasadniczg, czeScia spraw publicznych na ich wlasna
odpowiedzialnoéé i w interesie ich mieszkancéw”. I to wladnie z tego przepisu
mozna wywie§¢ prawo spotecznoséci lokalnych do decydowania takze o tym,
kto piastowac bedzie funkcje organu wykonawczego (badz w organach wyko-
nawczych). Innymi stowy, nalezy zgodzi¢ sie ze stanowiskiem wyrazonym przez
Huberta Izdebskiego, ze przy ewentualnych watpliwoéciach konstytucyjnych
przepis ten moze dziataé wpierajaco na rzecz tezy o niedopuszczalno$ci wpro-
wadzenia ograniczen liczby kadencjiZl. Taka limitacja godzitaby bowiem
w samag idee samorzadno$ci 1 ograniczala rzeczywisty wplyw spotecznosci
lokalnych (wyborcéw) na obsade personalna organéw wykonawczych. Racje
ma takze Konrad Sktadowski, ktory wskazuje, ze brak literalnych przeciw-
wskazan czy zakazéw ograniczenia liczby kadencji organéw wykonawczych
gmin w przywolanych wyzej dokumentach miedzynarodowych nie oznacza, ze
tego rodzaju ograniczenie jest przez te regulacje choéby zalecane?2.
Odnoszac sie do natomiast bezpo$rednio do regulacji konstytucyjnej, na
plan pierwszy wysuwa sie konstatacja, ze przepisy polskiej ustawy zasadniczej
wprost nie reguluja zasad posiadania prawa wybieralno$ci w wyborach do

23 rev/ Strasbourg, 23 May 2003, https://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx-
?7pdffile=CDL-AD(2002)023rev2-cor-e (data dostepu: 30.05.2024).

19 Europejska karta samorzadu lokalnego, sporzadzona w Strasburgu dnia 15 pazdziernika
1985 r. (Dz.U. z 1994 r., Nr 124, poz. 607), dalej jako EKSL.

20 Zob. art. 3 ust. 2 EKSL.

21 H. Izdebski, Konstytucyjna dopuszczalnosé ograniczenia liczby kadencji wdjtéw, burmi-
strzow, prezydentow miast ze skutkiem od najblizszych wyboréw w odniesieniu do 0s6b obecnie
piastujqcych mandat, s. 4-5, https://[www.batory.org.pl/publikacja/konstytucyjna-dopuszczalno-
sc-ograniczenia-liczby-kadencji-wojtow-burmistrzow-prezydentow-miast-ze-skutkiem-od-najblizszych-
-wyborow-w-odniesieniu-do-osob-obecnie-piastujacych-mandat/ (data dostepu: 30.05.2024).

22 K. Skladowski, op. cit., s. 9.
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organdéw wykonawczych gmin. Taki stan rzeczy powoduje, ze wérod przedsta-
wicieli doktryny uksztattowaly sie dwa rozbiezne stanowiska co do konstytu-
cyjnej dopuszczalno$ci wprowadzania tego rodzaju ograniczenia. Pierwsze
z nich, ujmujac rzecz ogdblnie, opiera sie na zatozeniu, ze skoro ustrojodawca
expressis verbis nie uregulowat przestanek biernego prawa wyborczego do
wskazanego organu na poziomie konstytucyjnym, to nalezy przyjaé, ze pozo-
stawil w tym zakresie pelna swobode ustawodawcy, ktéry moze na poziomie
ustawy zwyklej takie ograniczenie wprowadzi¢23. Drugie stanowisko, ktére
nalezy uznac za zdecydowanie bardziej przekonujace, opiera sie na zalozeniu,
ze fakt nieuregulowania tej kwestii na poziomie konstytucyjnym nie przesadza
sam w sobie o dopuszczalno$ci jego przyjecia, lecz dla dokonania merytorycz-
nej oceny konieczne jest uwzglednienie innych, istotnych z punktu widzenia
tego zagadnienia, regulacji i zasad konstytucyjnych?4.

Odwotujac sie do konkretnych przepisow, nalezy zauwazy¢, ze polski ustrojo-
dawca generalnie problematyke wyboréw do samorzadu terytorialnego potrak-
towatl do$é lakonicznie, co zreszta jest stusznie krytykowane w doktrynie pol-
skiego prawa wyborczego?®. W art. 62 ust. 1 Konstytucji RP wskazano
minimalne przestanki posiadania czynnego prawa wyborczego w wyborach
przedstawicieli do organéw samorzadu terytorialnego” w postaci posiadania
obywatelstwa polskiego oraz konieczno$ci ukonczenia 18 roku zycia najpdézniej
w dniu glosowania. Dodatkowo w art. 62 ust. 2 okreslono, ze prawo wybierania
nie przysluguje osobom ubezwlasnowolnionym oraz pozbawionym praw pu-
blicznych albo wyborczych. Inne kwestie dotyczace wyboréw do organdéw wy-
konawczych gmin mieszcza sie w bardzo ogdlnie sformutowanym art. 169
ust. 3 Konstytucji RP, w my$l ktérego ,,zasady i tryb wyboréw oraz odwolywania
organéw wykonawczych jednostek samorzadu terytorialnego okresla ustawa”.
Ta ustawa jest oczywiscie k.w., a zatem nie ulega watpliwo$ci, ze na poziomie
konstytucyjnym nie zdecydowano sie wprost dookreélié¢ przestanek biernego
prawa wyborczego w wyborach organéw wykonawczych gmin. Nie pozwala to
jednak na utozsamienie takiej konstrukeji z teza o caltkowitej dowolnosci
w zakresie ksztaltowania tych przestanek na poziomie ustawowym. Koniecz-
ne jest bowiem takze uwzglednienie innych wartos$ci konstytucyjnych, ktére
pozostaja w nierozerwalnym zwigzku z omawianym zagadnieniem. W tym
zakresie na plan pierwszy wysuwajq sie takie przepisy, jak art. 2 Konstytucji
RP, statuujacy zasade demokratycznego panstwa prawnego, art. 30 okre§la-
jacy zasade rownos$ci wobec prawa oraz art. 60 Konstytucji RP, ksztattujacy

23 Tak m.in.: B. Szmulik, W sprawie zgodnosci z Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej ogra-
niczenia liczby kadencji organéw wykonawczych jednostek samorzadu terytorialnego, ,,Przeglad
Sejmowy” 2017, nr 4, passim.

24 W szczegblnoéei: K. Sktadowski, op. cit.; H. Izdebski, op. cit.

25 K. Skotnicki, Spojrzenie na konstytucyjna regulacje prawa wyborczego po dwudziestu
pieciu latach jej obowiqzywania, ,Panstwo i Prawo” 2022, nr 10, s. 132, 135.
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zasade rownego dostepu do sluzby publicznej, a przede wszystkim art. 31
ust. 3 Konstytucji RP, okre§lajacy przestanki ograniczenia konstytucyjnych
praw 1 wolno$ci. Nie bez znaczenia bedzie takze przywolany wezeéniej art. 62
ust. 1 ustawy zasadnicze;j.

W pierwszej kolejno$ci warto odwotaé sie do art. 60 1 art. 32 ustawy za-
sadniczej. Pierwszy z wymienionych statuuje prawo réwnego dostepu do stuz-
by publicznej wszystkich obywateli korzystajacych z peini praw publicznych.
Nie powinno zatem budzi¢ sprzeciwu przyjecie, ze przepis ten nalezy taczyé
z prawem dostepu do funkcji organu wykonawczego w gminie, a zatem posred-
nio takze z prawem wybieralnoéci do tego organu. Nie znajduje uzasadnienia
pozbawianie biernego prawa wyborczego okreslonych kategorii oséb, wiec
1 tych potencjalnych kandydatéw, ktérzy wezeéniej korzystali z dostepu do
funkeji publicznej, pelniac funkcje wéjta w danej gminie przez dwie kadencje.
W istocie bowiem ograniczenie ujete w art. 11 § 4 k.w. opiera sie na zalozeniu,
ze w gorsze] sytuacji znajduja sie podmioty, ktére korzystaly ze swoich kon-
stytucyjnych uprawnien i, co wiecej, uczestniczyty w budowaniu lokalnej de-
mokracji, dziatajac na rzecz wspélnoty lokalnej. Wzmocnienie tej argumenta-
¢ji moze nastapié takze przy przywolaniu art. 32 ust.1 Konstytucji RP, ktory
nakazuje organom wiadzy publicznej réwne traktowanie wszystkich wobec
prawa, a jednocze$nie zakazuje dyskryminacji kogokolwiek z jakiejkolwiek
przyczyny. Wprowadzenie ograniczenia w zakresie mozliwosci kandydowania
na wdjta tylko z tego powodu, ze dana osoba peinita juz te stuzbe publiczna,
stol w sposéb oczywisty w opozycji do zasady rownego traktowania. Fakt wy-
kazywania aktywnos$ci publicznej 1 checi angazowania w funkcjonowanie sys-
temu demokratycznego na poziomie lokalnym nie moze byé podstawa dyskry-
minacji dotychczasowych lokalnych wtodarzy. Przyjecie odmiennego zatozenia
wydaje sie by¢ nieracjonalne, gdyz oznaczatoby naruszenie podstawowych
zatozen systemu demokratycznego, w ktérym aktywnoéé obywatelska jest jed-
nym z kluczowych elementow.

Co wiecej, istotnym argumentem w dyskusji nad dopuszczalno$cia ogra-
niczenia liczby kadencji organéw wykonawczych gmin jest takze brzmienie
przywolywanego wczeéniej art. 62 ust. 1 Konstytucji RP. Nalezy bowiem za-
uwazy¢, ze limitowanie mozliwoéci kandydowania w wyborach na wéjta przez
0soby pelniace wezeéniej te funkeje zamyka wyborcom mozliwo$é wyrazenia
stanowiska wobec konkretnych oséb, ktore w innych warunkach mogtyby wziaé
udziatl w wyborach w charakterze kandydatéw. Oznacza to tym samym, ze
rozwigzanie przyjete w art. 11 § 4 k.w. stoi takze w opozycji do mozliwoéci
pelnej realizacji czynnego prawa wyborczego?6, przez ktére rozumie sie prze-
ciez nie tylko prawo do fizycznego oddania glosu ale przede wszystkim prawo

26 B. Springer, A.J. Jarosz, op. cit., s. 166. O ,poérednim” ograniczeniu wspomina takze
A. Rakowska-Trela, [w:] A. Rakowska-Trela, K. Sktadowski, op. cit., s. 32.
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do udzielania poparcia okreélonym kandydatom czy silom politycznym?2”.
W tym miejscu wypada raz jeszcze podkresli¢, ze rozwiagzanie to limituje tak-
ze rzeczywista samorzadno$é na szczeblu lokalnym, uniemozliwiajac udziele-
nie poparcia okreslonej kategorii oséb przez uprawnionych do tego wyborcow?8.

Wreszcie nie moze umknaé uwadze, ze na kwestie ograniczenia prawa
wybieralnosci oséb dwukrotnie wybranych na funkcje wéjta w danej gminie
trzeba spojrzec takze, a wlasciwie przede wszystkim, z perspektywy art. 31
ust. 3 Konstytucji RP. Przepis ten wskazuje, w jakich warunkach moze dojs¢
do ograniczenia konstytucyjnie umocowanych praw i wolnoéci, a zatem takze
podmiotowych praw wyborczych. Ograniczenie takie, aby zostato uznane za
dopuszczalne w $wietle ustawy zasadniczej, musi zostaé¢ dokonane w ustawie
1 by¢ konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub po-
rzadku publicznego, dla ochrony Srodowiska, zdrowia 1 moralnosci publicznej
albo wolnoéci 1 praw innych osob, przy czym ograniczenie nie moze naruszac
istoty wolnoéci 1 praw. Jak stusznie wskazuje sie w literaturze, biorac pod
uwage dalekie od idealu uzasadnienie projektu ustawy wprowadzajacej rze-
czone rozwigzanie, trudno jest ocenié, czy 1 ewentualnie ktérej z tych konsty-
tucyjnych wartosci realizujacej interes publiczny ograniczenie liczby kadencji
mialoby stuzyé2?. Co wazne, ograniczenie to — jak stusznie podkresla H. Izdebski
—nalezy oceni¢ takze w konteks$cie ,rachunku aksjologicznego”, weryfikujac
je pod katem niezbednosci, przydatnosci 1 proporcjonalnosci sensu stricto. Jako
ze nie sposéb ustalié, o ochrone jakiej wartosci konstytucyjnej chodzito usta-
wodawcy przy wprowadzeniu art. 11 § 4 k.w. oraz jakie cele ma ono realizowac,
nie sposob zweryfikowad, czy wprowadzone ograniczenie biernego prawa wy-
borczego spelnia kryterium niezbednoéci. Nawet gdyby przyjaé, ze ta warto$cia
mialoby by¢ zabezpieczenie przed naduzyciami w samorzadzie, to zapewne
mozna byloby znalezé szereg innych $rodkéw, zdecydowanie mniej dotkliwych,
stuzacych realizacji tego celu. Dodatkowo ocena przydatnoéci limitacji praw
wyborczych takze nastrecza powaznych trudnosci. Odpowiedz na pytanie, czy
wprowadzona regulacja jest w stanie doprowadzi¢ do zamierzonego skutku,
musi by¢ niejednoznaczna, gdyz — jak wezeéniej wskazano — skutki ogranicze-
nia biernego prawa wyborczego poprzez limitowanie liczy kadencji moga po-

27T M. Florczak-Wator wskazuje, ze ,istota prawa wybierania jest bowiem mozliwoéé wyraze-
nia swojego poparcia dla okreslonej opcji politycznej i okres$lonego jej kandydata” — zob. M. Flor-
czak-Wator, Komentarz do art. 62 Konstytucji RP, [w:] P. Tuleja (red.), Konstytucja Rzeczypospo-
litej Polskiej. Komentarz, 2023, Lex.

28 M. Chmaj wskazuje: ,W takiej sytuacji wyborcy pozbawieni zostaja mozliwoéci oddania
glosu na osobe, ktéra w ich przekonaniu daje najlepsza rekojmie sprawowania danej funkeji” — zob.
M. Chmaj, Ekspertyza prawna w przedmiocie: zgodnosci z konstytucja poselskiego projektu ustawy
0 zmianie niektorych ustaw w celu zwiekszenia udziatu obywateli w procesie wybierania, funkcjo-
nowania i kontrolowania niektérych organéw publicznych (druk nr 2001), s. 15, https://orka.sejm.
gov.pl/rexdomk8.nsf/0/05923D74C495DA93C12581 E5003DEDOF/%24File/i2460_17A.rtf (dostep:
30.05.2024).

29 Na ten temat szerzej: H. Izdebski, op. cit., s. 2 oraz K. Sktadowski, op. cit., s. 11-13.
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wodowacé rézne konsekwencje dla samorzadu i jego ustroju, nie zawsze o cha-
rakterze pozytywnym. Nie ma tez dowoddéw na to, ze w kazdym przypadku
kontynuacja kadencji wptywacé bedzie destrukcyjnie na dziatalnoé¢ gminy.
Wreszcie trzeci aspekt zasady proporcjonalno$ci wymaga ustosunkowania sie
do kwestii, czy efekty wprowadzonej regulacji pozostawaé beda w nalezyte)
proporcji do przyjetego ograniczenia. Takze 1 w tym przypadku podkresli¢
trzeba trudnoéé w ocenie tych skutkéw. Nie wydaje sie jednak, by instytucja
tak niesprecyzowana, niedostatecznie uzasadniona i kontrowersyjna, gdy idzie
o potencjalne konsekwencje jej implementacji, mogta ten warunek spetnié.

Na koniec warto wskazaé na to, ze zasada dwukadencyjnoéci organéw
wykonawczych gmin moze by¢ interpretowana jako naruszajaca art. 2 Kon-
stytucji RP, z ktorego wywodzi sie w naszym systemie prawnym obowigzywa-
nie zasady wolnych wyboréw. Wybory wolne bowiem to takie, ktére konstru-
owane sa przez trzy zasadnicze wolnos$ci: swobode zgtaszania kandydatow,
swobode prowadzenia kampanii wyborczej oraz wolno$¢é w wyrazaniu prefe-
rencji wyborczych3?. Limitowanie mozliwoéci korzystania z biernego prawa
wyborczego na skutek ograniczenia liczby kadencji narusza w mniejszym badz
wiekszych stopniu wlasciwie kazda z nich.

Podsumowanie

Instytucja ograniczenia liczby kadencji organéw wykonawczych gmin wpro-
wadzona do polskiego prawa wyborczego w 2018 r. budzi wiele kontrowersji.
Odnosza, sie one zar6wno do samej idei jej przyjecia, konstytucyjnej dopusz-
czalno$ci, jak 1 jej praktycznego stosowania w szczegélnych przypadkach. Za-
sada ograniczenia kadencji, jak mozna sadzié¢, miala w przekonaniu ustawo-
dawcy przede wszystkim przeciwdziata¢ nieprawidtowosciom i1 naduzyciom,
jakie moga wystapi¢ w samorzadzie w zwiagzku z dlugoletnim pelnieniem
urzedu przez te sama osobe. Nie mozna jednak jednoznacznie wskazacé, ze
kazdy przypadek powtarzalnoéci kadencji bedzie skutkowat zjawiskami pato-
logicznymai, jak réwniez nie wydaje sie, by $rodek przyjety przez ustawodawce
byt adekwatny do zjawisk, ktérym chce on przeciwdziataé. Jak mozna sadzié,
ustawodawca planujacy reforme samorzadowego prawa wyborczego w aspekcie
odnoszacym sie do statusu organu wykonawczego w gminie w pierwszej kolej-
noéci powinien przyjrzecé sie, jakie skutki dla samorzadu przyniosa ostanie
zmiany, polegajace na wydluzeniu kadencji organéw jednostek samorzadu
z 4 do 5 lat (w ostatniej kadencji 2018—2024 nawet o 5,5 roku) czy zawezeniu
biernego prawa wyborczego poprzez wykluczenie mozliwoéci kandydowania

30 A. Sokala, Wolnych wyboréw zasada, [w:] A. Sokala, B. Michalak, P. Uzieblo, Leksykon
prawa wyborczego i referendalnego oraz systeméw wyborczych, Warszawa 2013, s. 268.
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na urzad wojta przez osoby, ktére zostaly skazane prawomocnym wyrokiem
sadu za umy§lne przestepstwo $cigane z oskarzenia publicznego lub umyélne
przestepstwo skarbowe (bez wzgledu na rodzaj orzeczonej kary). By¢ moze
lepszym rozwiazaniem byloby sprawdzenie, czy jakiekolwiek zmiany w funk-
cjonowaniu samorzadu przyniosloby wprowadzenie karencji dla oséb petniacych
funkcje wojta. Nie ulega watpliwosci, ze czasowe ograniczenie mozliwosci sko-
rzystania z biernego prawa wyborczego w danej gminie nie jest tak dotkliwe,
jak jego dozywotnie pozbawienie po okresie dwoch zrealizowanych kadencji,
a jednoczeénie dawatoby pewne nowe spojrzenie na kondycje samorzaddow.
Nalezy bowiem mie¢ na wzgledzie, ze zmiana, jaka zostala dokonana w ostat-
nim czasie, istotnie oddziatuje na ustrd) samorzadu, a nie stanowi wylacznie
zmiany o charakterze ,kosmetycznym”. Co wiecej, nowe rozwiazanie jest kon-
testowane z perspektywy konstytucyjnoprawnej, gdyz stanowi limitacje kon-
stytucyjnie okreslonych praw wyborczych. Tymeczasem ustawodawca przy jego
wprowadzeniu nie zarysowal w sposéb nalezyty argumentéw przemawiajacych
za jego przyjeciem, a takze nie przeprowadzil pozadanej w odniesieniu do tego
rodzaju zmian debaty z uwzglednieniem gtosu bezposrednio ta kwestig zain-
teresowanych dziataczy samorzadowych. W konsekwencji wprowadzona zo-
stata do polskiego prawa wyborczego instytucja, ktéra moze by¢ postrzegana
jako naruszajaca zasade dostepu do stuzby publicznej, limitujaca czynne pra-
wo wyborcze wyborcéw w zakresie, w jakim z prawa tego wynika swoboda
wyrazenia preferencji wyborczej wobec konkretnych kandydatéw, a takze ne-
gatywnie oddziatujaca na zasade samorzadnosci lokalnej, uniemozliwiajac
dokonanie wyboru konkretnej osoby z uwagi na fakt, ze osoba ta petnita juz
stuzbe publiczna przez dwie kadencje. Tego typu rozwiazania uznac nalezy za
sprzeczne ze standardami demokracji 1 demokratycznego procesu wyborczego.
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Summary

Some reflections on limiting the number of terms of office
of municipal executive bodies

Keywords: executive body, local self-government, term of office, elections, Constitution of the Re--
public of Poland.

In 2018, the principle of two terms of office for municipal executive bodies
was introduced into the Polish legal system. The aim of the article is to analy-
ze this institution, in particular an attempt to verify whether including this
solution in the legal system constitutes a limitation of citizens’ voting rights
(primarily passive, but indirectly also active) and whether the adopted solution
1s consistent with the standards of a democratic and fair process election. For
this purpose, first, the structure of the institution was examined, and then
the arguments for and against the introduction of this solution into Polish
electoral law were analyzed. Particular attention was paid to the issue of
compliance with the limitation of the number of terms of office of municipal
executive bodies with the Constitution of the Republic of Poland. The work
uses formal and legal methods and reviews the literature on the subject.



