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Narodowy Instytut Samorzadu Terytorialnego biorac pod uwage zatozone cele
funkcjonowania, do ktérych nalezy m.in. stymulowanie zréwnowazonego
i innowacyjnego rozwoju jednostek samorzadu terytorialnego oraz analiza
i rekomendowanie kierunkédw zmian w zakresie lokalnych polityk
szczegdtowych, wigczyt sie w nurt toczacej sie dyskusji dotyczacej aspektéw
statusu ustrojowo-prawnego organu wykonawczego gminy. Publikacja odnosi
sie do problemu wywotujacego liczne spory doktrynalne oraz pozwala spojrzec
na te dyskusyjng kwestie w niezwykle szerokim kontekscie (prawnym, w tym
prawno-poréwnawczym, statystycznym, socjologicznym, ekonomicznym
i politologicznym).

Niniejsze opracowanie o akademickim charakterze nie wyczerpuje omawianej
tematyki, chocby dlatego, ze na obecnym etapie dyskusja o ograniczeniu
liczby kadencji organéw wykonawczych gmin nie nabrata jeszcze ram
prawnych. Stanowi jednak punkt odniesienia dla refleksji nad poprawa jakosci
dziatania jednostek samorzadu terytorialnego.

WYBRANE ASPEKTY
OGRANICZENIA LICZBY
KADENC]JI ORGANOW
WYKONAWCZYCH GMINY

(...) Niniejsza publikacja daje nadzieje na to, iz przyczyni sie ona do lepszego
zrozumienia ztozonej problematyki ustrojowej oraz bedzie oddziatywac
na podjecie prawidtowej decyzji przez prawodawce w zakresie wyboru takiej
regulacji, ktéra zapewni sprawnos$¢ dziatania samorzadu terytorialnego
w gminie (...)

dr hab. Bartosz Majchrzak, Uniwersytet Kardynata Stefana Wyszyrnskiego

Publikacja (...) bardzo mocno wpisuje sie w obecng dyskusje publiczng toczaca
sie na temat potrzeby i zasadnos$ci przyjecia w polskim porzadku prawnym
ograniczenia liczby kadencyjnosci wdjta, burmistrza lub prezydenta miasta.
Warto$¢ pracy podnosi jej interdyscyplinarny charakter. Przedmiotowe
zagadnienie analizowane jest nie tylko od strony prawnej ale réwniez
ekonomicznej i socjologicznej. Ponadto, praca zawiera tez elementy
poréwnawcze do rozwigzah przyjetych w innych panstwach europejskich (...)

dr hab. Matgorzata Czuryk, Uniwersytet Warminsko-Mazurski
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Szanowni Panstwo !

Narodowy Instytut Samorzgdu Terytorialnego (NIST) jest panstwowa jednostka
budzetowa podlegta Ministrowi Spraw Wewnetrznych i Administracji utworzo-
na 3 wrzesnia 2015 r. w celu realizowania zadan na rzecz harmonijnego rozwo-
ju samorzadu terytorialnego i podnoszenia standardéw jego dziatania oraz pro-
wadzenia badan i analiz w zakresie funkcjonowania jst.

Do najistotniejszych obszarow dziatania Instytutu nalezy m.in. opraco-
wywanie ekspertyz, opinii oraz ocen dotyczacych funkcjonowania samorzadu
terytorialnego. NIST prowadzi takze dzialalno$¢ edukacyjng, szkoleniowa
i wydawnicza.

W 2016 r. wsparcie NIST otrzymato 2917 pracownikéow z 1912 jedno-
stek samorzadu terytorialnego (67% ogodlnej liczby jst). W pierwszym poétroczu
2017 r. ze szkolen, seminariow i konferencji organizowanych przez Instytut
skorzystato juz okoto 6000 pracownikow z ponad 1700 jst.

Narodowy Instytut Samorzadu Terytorialnego realizujac zadania statu-
towe wydaje wlasne opracowania dotyczace funkcjonowania jst. Od poczatku
dziatalno$ci NIST ukazalo si¢ kilkadziesigt ekspertyz, opinii prawnych oraz
monografii, a takze liczne opracowania i raporty z badan. Instytut publikuje
biuletyn jak réwniez prowadzi cyfrowe repozytorium.

Realne wsparcie dla jednostek samorzadu terytorialnego stanowi prowa-
dzona przez Narodowy Instytut Samorzadu Terytorialnego e-platforma umoz-
liwiajgca odbycie stuzby przygotowawczej dla nowo zatrudnionych pracowni-
kéw administracji samorzadowej. Od lutego 2017 r. z takiej mozliwosci skorzy-
statlo ponad 1600 pracownikow reprezentujacych 220 jednostek samorzadu
terytorialnego. W obszarze dziatalnosci Instytutu znajduje si¢ takze propago-
wanie dobrych standardéow w zakresie zarzadzania jakos$cig W samorzadzie
terytorialnym. W grudniu 2016 r. NIST przejat funkcje i zadania Krajowego
Koordynatora CAF realizowane dotychczas przez MSWiA.

Wszelkie informacje dotyczace dziatalnosci Narodowego Instytutu Sa-
morzadu Terytorialnego dostgpne sa na stronie internetowej Instytutu
https://www.nist.gov.pl/

Zapraszamy do wspolpracy !

dr lwona Wieczorek
Dyrektor Narodowego Instytutu
Samorzgdu Terytorialnego
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Wprowadzenie

Niniejsze opracowanie obejmuje tematyke niezwykle istotng z punktu widzenia
polskich samorzadéw, w dyskursie publicznym powrdcita bowiem kwestia
ograniczenia liczby kadencji wojtow, burmistrzow i prezydentéw miast. Pierw-
szy taki projekt zostat zlozony do laski marszatkowskiej 21 wrzesnia 2010 r.
przez grupe postéw na Sejm RP Klubu Parlamentarnego Prawo i Sprawiedli-
wo$¢. Podobna inicjatywa pojawita si¢ w Sejmie 9 listopada 2012 r.; byt to
poselski projekt ustawy 0 zmianie ustawy Kodeks wyborczy postow Klubu
Poselskiego Ruch Palikota. Proponowane zmiany we wskazanych projektach
co do zasady polegaly na wprowadzeniu ustawowego zakazu kandydowania
na wojta przez osobg, ktéra pehila juz te funkcje przez co najmniej dwie ka-
dencje. Zaprezentowane Czytelnikowi tresci dotycza wieloaspektowych wat-
kéw zwigzanych z mozliwo$cig wprowadzenia w Polsce ograniczenia liczby
kadencji organow wykonawczych gminy. Opracowana publikacja ma charakter
interdyscyplinarny. Autorzy przedstawili istotne problemy socjologiczne,
prawne i ekonomiczne oraz mozliwe kierunki dziatania w ramach obowigzujg-
cego systemu prawnego, uwarunkowan spotecznych i ekonomicznych. Waga
tej problematyki jest niekwestionowana, a zagadnienia te w ostatnich miesia-
cach poruszane byly w niemal kazdym polskim samorzadzie. W naszym kraju
nierzadkie sg przypadki sprawowania przez wlodarzy swoich funkcji
przez kilkanascie lat; co ciekawe, zjawisko to nie zostato szczegdtowo zbadane
i opisane. W wielokadencyjno$ci organéw wykonawczych gmin jej zwolennicy
dopatrujg si¢ sprzyjajacej rozwojowi stabilnosci wtadz lokalnych, a przeciwnicy
— monopolizacji i ,,demokratycznego zastoju”, spowodowanego brakiem realnej
konkurencji politycznej.

W toczacej sie dyskusji publicznej jest wiele grup interesariuszy. Jed-
nakze niezwykle inspirujace i wazne w tej debacie powinny by¢ wyniki badan
zrealizowanych przez Centrum Badan Opinii Spolecznej w 2014 i 2017 r.,
w ktorych Polacy mogli wyrazi¢ swoja opini¢ na temat ewentualnego ograni-
czenia kadencyjno$ci wojtow, burmistrzow i prezydentéw miast. Komunikat

z badan CBOS nr 152/2014 ukazuje, ze wickszos$¢ respondentéw (tgcznie 59%)
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opowiadata si¢ za wprowadzeniem ograniczenia kadencyjno$ci najwazniejsze-
go urzedu w gminie; co istotne, najwiecej zwolennikow takiego rozwigzania
byto wsérod mieszkancéw miast Sredniej wielkosci, liczacych 20-100 tys.
mieszkancow. Z analizy aktualnego komunikatu z badan CBOS nr 25/2017
(Opinie na temat ograniczenia liczby kadencji wladz w samorzgdach) zrealizo-
wanych w lutym 2017 r. wynika, Ze rowniez obecnie suweren opowiada si¢
za wprowadzeniem tego typu ograniczenia — wskazato na nie 51% badanych.
Co ciekawe, analizy zréznicowan spoteczno-demograficznych wskazujg, ze
pomyst ten zyskuje stosunkowo duze poparcie wsrdd Iudzi mtodych, w wieku
18-34 lat (61% badanych w wieku 18-24 lat i 58% w wieku 25-34 lat uwaza,
ze to dobry pomyst), mieszkancéw miast liczacych 100-500 tys. ludnosci
(56%) oraz mieszkancow wsi (54%).

Proponowana czytelnikowi publikacja wpisuje si¢ w nurt aktualnych
dywagacji dotyczacych jednostek samorzadu terytorialnego, a rozwazania ujeto
w trzech cze$ciach. W pierwszej z nich, poswigconej aspektom prawnoustrojo-
wym koncepcji ograniczenia liczby kadencji wojta, burmistrza, prezydenta,
autorzy odniesli si¢ do omowienia najwazniejszych kwestii ustrojowych i okre-
$lenia pojecia samorzadnos$ci rozumianej jako decentralizacja wiadzy publicz-
nej zapewnionej przez art. 15 ust. 1 Konstytucji RP. Podkreslili oni, Ze istnieja
rézne struktury wladzy w terenie, a jedng z nich jest samorzad terytorialny,
jednakze jego samodzielno$¢ nie oznacza zakazu ingerencji panstwa, ktora
moze by¢ dokonana m.in. ustawg i dotyczy¢ modyfikacji prawa wyborczego.
Dopuszcza si¢ zmiany, ktére sg zgodne z konstytucja. Panstwo moze oddziaty-
waé na samorzad terytorialny oraz ksztattowaé jego strukture. Konstytucja
w art. 169 ustanawia jedynie zasady odnoszace si¢ do wyborow do organdéw
stanowigcych samorzadu terytorialnego. Okreslenie tresci tych zasad oraz
wszystkich innych zagadnien zwiazanych z wyborami tych organdéw ustrojo-
dawca pozostawit ustawodawcy. Z tego powodu w ustawach znajdujemy
szczegotowy regulacje wyborow i odwotania organdéw wykonawczych samo-
rzadu terytorialnego. Ustrojodawca nie zdecydowat takze w Konstytucji, czy
wybory organéw wykonawczych gmin majg by¢ powszechne, czy tez dokony-
wane przez ich organy stanowigce. Poczatkowo przyjeto zasade wyboru woj-

tow, burmistrzoOw i prezydentdw miast przez organy stanowiace na szczeblu
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gminy, a nastepnie po kilku latach wprowadzono wybory powszechne organow
wykonawczych gmin. Konkludujac, nalezy stwierdzi¢, ze ograniczenie liczby
kadencji organéw wykonawczych gmin, ktora moze sprawowac jedna osoba,
nie jest sprzeczne z ustawg zasadniczg.

Czg$¢ druga niniejszego opracowania odnosi si¢ do analizy poréwnaw-
czej wybranych samorzadow na $wiecie. W temacie skutkow ograniczenia ka-
dencyjnosci rysuja si¢ gtdéwnie wptywy Stanéw Zjednoczonych. W panstwach
europejskich dostrzega si¢ z kolei problem zbyt dlugiego peienia funkcji
przez niektorych samorzgdowcow, w zwiagzku z czym albo juz zostaty wprowa-
dzone ograniczenia, albo trwa wtasnie nad nimi dyskusja. Najczgsciej za przy-
jeciem takich rozwigzan przemawia che¢ wymiany elit 1 zwigkszenia zaintere-
sowania obywateli udziatem w wyborach. W Polsce okazuje sig, ze prawie 2/3
stanowisk zajmuja te same osoby przez dwie kadencje lub wigce;.

W ostatniej czg$ci opracowania skupiono si¢ na rozwazaniach odnosza-
cych si¢ do wybranych aspektow spoteczno-politycznych dotyczacych omawia-
nej problematyki. Autorzy zauwazyli, Ze istnieje nierdwnowaga w dostepie
do zasobow sprawowania wladzy, ktora pozwala na tworzenie si¢ lokalnych
uktadéw politycznych, znajdujacych si¢ poza kontrolg spoteczng. Wieloletni
okres sprawowania wtadzy daje mozliwo$¢ budowania przewagi wizerunkowe;j
dzieki wigkszej rozpoznawalnosci wynikajgcej z petienia funkcji publicznej,
pozyskania przychylno$ci medidow lokalnych, wykorzystania §rodkéw publicz-
nych do prezentowania wlasnych dokonan oraz budowania sieci klientelistycz-
nej przez utatwienie dostepu do miejsc pracy w samorzadzie i zlecen dla przed-
sigbiorcow, co by¢ moze przyczynia si¢ do wygrywania wyborow tej samej
osoby dzigki glosom jej zaplecza. Dlatego tez zdaniem zdecydowanej wigkszo-
$ci autordw rozwigzanie dotyczace limitu dwoch kadencji jest celowe i racjo-
nalne. Nie koliduje z zadnymi zasadami ani normami konstytucyjnymi. Wyste-
puje najczesciej w panstwach demokratycznych.

W zwigzku z powyzszym Narodowy Instytut Samorzadu Terytorialnego,
ktorego cele to m.in. stymulowanie zrownowazonego i innowacyjnego rozwoju
jednostek samorzadu terytorialnego oraz analiza i rekomendowanie kierunkéw
zmian w zakresie lokalnych polityk szczegdtowych, wlaczyt si¢ w nurt toczacej

si¢ dyskusji, organizujac 21 lutego 2017 r. w Walewicach konferencje Ograni-
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czenie liczby kadencji organow wykonawczych gminy — wybrane aspekty,
a 14 marca 2017 r. — debate Ograniczenie liczby kadencji organow wykonaw-
czych gminy — za i przeciw.

Niniejsze opracowanie o akademickim charakterze nie wyczerpuje oma-
wianej tematyki — cho¢by dlatego, ze na obecnym etapie dyskusja o ogranicze-
niu liczby kadencji organéw wykonawczych gmin nie nabrala jeszcze ram
prawnych — stanowi jednak punkt odniesienia dla refleksji nad poprawa jakosci

dziatania jednostek samorzadu terytorialnego.

dr lwona Wieczorek

dr Marcin Mazuryk



Czes¢ pierwsza

Aspekty prawnoustrojowe koncepcji ograniczenia liczby
kadencji wojta, burmistrza, prezydenta






prof. zw. dr hab. Boguslaw Banaszak

Koncepcja ograniczenia liczby kadencji wojta
(burmistrza, prezydenta miasta) w ujeciu
prawnoustrojowym

1. Wprowadzenie

Jak sie zauwaza, ,,Problem ograniczenia liczby sprawowania kadencji przez
wojtow nie jest problemem nowym. Pojawia si¢ w §rodowiskach samorzado-
wych od poczatku istnienia demokratycznej Polski i powraca co kilka lat™.
W poprzedniej kadencji Sejmu zostat odrzucony projekt stosownej nowelizacji
Kodeksu wyborczego (k.w.). Postulat ten znajduje si¢ obecnie w programach
dwoch partii majacych swoja reprezentacj¢ parlamentarng — PiS (program
z 2014 r.) i Kukiz 15.

Przedstawiciele polskiej nauki prawa rowniez formutowali projekty
ograniczenia liczby sprawowania kadencji przez wojtow, burmistrzow, prezy-
dentéw miast, a takze starostow i marszatkow wojewddztw®. Czynili to, pod-
sumowujac badania nad funkcjonowaniem samorzadu terytorialnego po jego
reaktywacji w 1990 r.

Przedmiotem niniejszej opinii bedg: wskazanie ram prawnych dla okre-
$lenia liczby sprawowania kadencji przez wdjtow, burmistrzéw i prezydentow
miast, charakterystyka rozwigzan przyjetych w tym zakresie w innych pan-
stwach demokratycznych oraz przedstawienie argumentéw przemawiajacych
za ograniczeniami tej liczby i przeciw nim. W koncowej czgsci opinii podjeta
zostanie proba odpowiedzi na pytanie, dlaczego ograniczenie liczby sprawowa-
nia kadencji przez piastunéw organéw wykonawczych gminy pozwoli najsku-

teczniej usungé wystepujace w niektorych gminach dysfunkcje zwigzane z wie-

' D. Krzysztofowicz, Nie bedzie ograniczenia  liczby  kadencji  wojtow,
http://www.wspolnota.org.pl/aktualnosci/aktualnosc/nie-bedzie-ograniczenia-liczby-
kadencji-wojtow [dostep: 4.11.2016].

2 Zob.: J. Hausner, H. lzdebski, W. Lachiewicz i in., Narastajqce dysfunkcje, zasadnicze
dylematy, konieczne dzialania. Raport o stanie samorzqdnosci terytorialnej w Polsce, 1. 2,
Krakow 2014, s. 30-31.
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loletnim pelieniem funkcji przez jedng osobe. Implikuje to przedstawienie

prawnych mozliwosci wprowadzenia takiego rozwigzania.
2. Konstytucyjne ramy kadencyjnosci organow wykonawczych gmin

Konstytucja RP w art. 169 ustanawia jedynie zasady odnoszace si¢ do wyboréw
do organéw stanowigcych samorzadu terytorialnego. Okreslenie tresci tych
zasad oraz wszystkich innych zagadnien zwigzanych z wyborami tych organow
ustrojodawca pozostawit ustawodawcy. Pozostawienie ustawodawcy tak duzej
swobody w unormowaniu wyboréow do organéw stanowigcych jednostek samo-
rzadu terytorialnego (JST) Trybunat Konstytucyjny (TK) uzasadnit nastgpujaco:

Ze wzgledu na duze zréznicowanie jednostek samorzadowych

migdzy jednostkami rdéznego szczebla i, szczegdlnie co

do liczby mieszkancoéw, miedzy jednostkami tego samego

szczebla (...) nie bylaby wskazana zbyt daleko posunigta uni-

wersalizacja rozwiazan wyborczych®,

Z przyczyn analogicznych jak w przypadku organdéw stanowiacych
ustrojodawca zdecydowat si¢ przekaza¢ ustawodawcy szczegdtows regulacje
wyborow 1 odwotania organéw wykonawczych samorzadu terytorialnego. Nie
zdecydowal nawet w Konstytucji RP, czy wybory majg mie¢ charakter po-
wszechny, czy tez by¢ dokonywane przez organy stanowigce. Te¢ swobodg
ustawodawcy w regulacji poszczegdlnych zagadnien wyboréw organdéw stano-
wigcych 1 wykonawczych jednostek samorzadu terytorialnego w pelni uznaje
TK".

Korzystajac z tej swobody, ustawodawca pod rzadami obowigzujacej
Konstytucji RP zdecydowat si¢ poczatkowo przyja¢ zasadg wyboru wojtow,
burmistrzéow i prezydentéw miast przez organy stanowigce na szczeblu gminy,
a nastepnie po kilku latach wprowadzit model diametralnie odmienny — wybory
powszechne organow wykonawczych gmin. Nie zdecydowal si¢ jednak
na ograniczenie liczby kadencji piastunow tych organow. Gdyby jednak ze-

chciat przyja¢ takie rozwigzanie, byloby ono w pelni dopuszczalne wobec mil-

% postanowienie z 4.10.2006 r., K 31/06, OTK-A 2006, nr 9, poz. 135.
4 Zob. np.: wyrok TK z 3.11.2006 r., K 31/06, OTK-A 2008, nr 10, poz. 147.
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czenia ustrojodawcy w normach dotyczacych prawa wyborczego. Przeciwko
niemu nie przemawia ponadto zadna z zasad konstytucyjnych.

Tym samym, konkludujac, nalezy stwierdzi¢, ze ograniczenie liczby
kadencji organé6w wykonawczych gmin, ktéra moze sprawowa¢é jedna o0so-
ba, nie jest sprzeczne z ustawa zasadnicza.

Na marginesie nalezy zauwazy¢, ze TK dotychczas nie zajmowal sig
sprawa dopuszczalnosci ograniczenia liczby kadencji, przez ktére piastun orga-
nu wykonawczego na szczeblu gminy moze sprawowa¢ mandat.

Warto tez doda¢, ze zagadnienie ograniczenia liczby kadencji organdéw
wykonawczych gminy nie jest regulowana przez prawo Unii Europejskiej ani
przez Europejska Karte Samorzadu Terytorialnego.

3. Kadencyjnos$¢ organéw wykonawczych gmin w ujeciu prawnopo-

réwnawczym

Kadencyjno$¢ jest oczywista konsekwencja wybieralnosci w przypadku
wszystkich wspolczesnych samorzadowych organéw wybieralnych®. W pan-
stwach demokratycznych brak wspdlnych standardow wyboru organow wyko-
nawczych na szczeblu gminy. Dotyczy to zwlaszcza takich kluczowych kwestii,
jak: podmiot dokonujacego elekcji tych organdéw oraz dlugos¢ ich kadencji
i mozliwos$¢ reelekcji dotychczasowego piastuna organu. Z reguly materie
te pozostawia si¢ do uregulowania ustawodawcy, a nawet niekiedy organowi
stanowigcemu gminy, ale w niektérych panstwach (np. na Filipinach) objgte sa
one unormowaniem konstytucyjnym.
W odniesieniu do pierwszej kwestii wystepuja dwa rozwigzania:

1. wybor piastuna organu wykonawczego przez organ stanowigcy gminy
pochodzacy z wyboréw powszechnych (np. w 20 panstwach UE wy-
stepuje wybor wojta/burmistrza przez rad¢ gminy, podobnie jest w nie-
ktorych panstwach Commonwealth);

2. wybor piastuna organu wykonawczego przez mieszkancow gminy

W wyborach powszechnych (rozwiazanie to wprowadzono w 8 pan-

5 Zob. np. orzeczenia TK: z 23.04.1996 r., K 29/95, OTK 1996, nr 2, poz. 10; z 3.11.1999 r.,
K 13.1999, OTK 1999, poz. 155.
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stwach cztonkowskich UE, ale jest bardzo popularne w USA, a ponad-
to wystepuje m.in. w Szwajcarii, Nowej Zelandii, Japonii).

Dhugos¢ kadencji w przypadku organéw wykonawczych gminy waha si¢
od 1 roku do 5 lat (rozwigzanie takie wystepuje np. w Grecji, w ktorej kadencja
organow wykonawczych gminy wynosi 5 lat) i jedynie sporadycznie przekracza
te ostatnig granice (np. we Francji kodeks wyborczy ustala dlugos¢ kadencji
mera na 6 lat; w niektorych krajach zwigzkowych Niemiec wystepuje nawet
dhuzsza kadencja). Najczesciej obserwowa¢ mozna kadencje 3-, 4- i 5-letnie.
Jako przyktad mozna poda¢, ze w USA w 14% podstawowych jednostek samo-
rzadu terytorialnego kadencja ta wynosi 1 rok, w 30% — 2 lata, w 6% — 3 lata,
W 45% — 4 lata i w 1% jest dluzsza niz 4 lata®.

W odniesieniu do dopuszczalnosci reelekcji dotychczasowego piastuna
organu wykonawczego gminy najczesciej brak ograniczen w tym wzgledzie, ale
od kilkudziesieciu lat zauwazy¢ mozna tendencje polegajacg na ich wprowa-
dzaniu.

W Ameryce Poludniowej stosunkowo popularny jest generalny zakaz re-
elekcji dotychczasowego piastuna organu wykonawczego gminy. Zakaz ten
wystepuje m.in. w Kolumbii, Ekwadorze, Meksyku’.

Z kolei brak takiego zakazu i jakichkolwiek ograniczen liczby kadencji,
ktérg moze sprawowac jedna osoba, zauwaza si¢ czesto w Europie. Nie wyste-
puje z reguly ograniczenie liczby kadencji w panstwach, w ktérych wyboru
organé6w wykonawczych dokonuja wytonione w wyborach powszechnych or-
gany stanowigce danej jednostki samorzadowej. Rozwigzanie to wystepuje
m.in. w Republice Czeskiej oraz wielu krajach federalnych Niemiec i Austrii
(ale ustawodawstwo kraju federalnego moze wprowadzi¢ wybory powszechne
organu wykonawczego gminy). Jedynym ograniczeniem biernego prawa wy-
borczego wykluczajacym wybor na nastgpng kadencje moze by¢ w tym przy-

padku wiek kandydata. Brak ograniczen liczby kadencji wojtow/ burmistrzow

® Dane wedhug: http://www.nlc.org/build-skills-and-networks/resources/cities-101/city-

officials/mayors-term, za: E. Moulder, Municipal Form of Government: Trends in Structure,
Responsibility, and Composition,. W: The Municipal Year Book 2008. Washington, DC,
2008.

" Szerzej na ten temat zob.: G.E. Peterson, Decentralization in Latin America, Learning
through experience, Washington D.C. 1997, s. 14.
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wystepuje w wigkszos$ci panstw europejskich w przypadku powolania organéw
wykonawczych gminy w wyborach powszechnych przez mieszkancow danej
JST. Rozwigzanie to zastosowano m.in. w Rumunii, na Wegrzech, w niemiec-
kich i austriackich krajach federalnych, w ktérych obowiazuja powszechne
wybory organ6éw stanowigcych gminy. Ponadto brak ograniczen liczby kadencji
wojtow, burmistrzow wystepuje m.in. w Australii, Indiach, Chinach, Japonii,
Nowej Zelandii®.

Ograniczenie liczby kadencji organéw wykonawczych JST szczebla
gminnego, ktora moze sprawowac jedna osoba, spotyka si¢ w wielu panstwach
demokratycznych, gdzie wyboréw piastunéw tych organow dokonujg bezpo-
srednio mieszkancy danej jednostki. Nie jest to jednak rozwigzanie powszech-
nie przyjete. Jako przyklad mozna poda¢ dane z USA. Materia ta regulowana
jest tam nie przez prawo federalne, ale przez ustawy stanowe lub statuty (karty)
miast. W ostatniej dekadzie XX w. w 91% miast stanowigcych podstawowe
JST nie bylo zadnych ograniczen liczby kadencji (do miast takich naleza
np. Waszyngton, Detroit, Baltimore). W 9% wyst¢powaly ograniczenia, z kto-
rych najbardziej popularne to: zakaz reelekcji po dwoch kadencjach (55%;
np. Atlanta, Chattanooga, Nowy Orlean), ustanowienie granic na trzy kadencje
(w 30%), ograniczenie ich liczby do czterech (w 9%). W pozostatych przypad-
kach bylo to nawet pigé¢ kadencji (np. Warren w Ohio)®. Wsrod panstw, w kto-
rych wystepuja ograniczenia liczby kadencji wymieni¢ mozna jeszcze np. Wio-
chy, Brazylie, Indonezje i Tajlandi¢ (maks. 2 kadencje) oraz Filipiny i Republi-
ke Korei — Koreg Poludniowg (maks. 3 kadencje)lo.

W niektérych panstwach dopuszcza si¢ ponowny wybor osoby, ktora juz
sprawowata funkcje burmistrza, wojta itp., przez prawem dozwolong liczbe
kadencji po ustawowo okreslonym oplywie czasu. Jako przyktad mozna wy-
mieni¢ Wlochy. Obowigzuje tam ograniczenie do dwoch kadencji trwajacych
5 lat. Po uptywie 10 lat, w ktorych dana osoba nie sprawowata mandatu woj-

ta/burmistrza, moze powtornie ubiega¢ si¢ o ten mandat i to na nastgpne dwie

® Dane dotyczace Azji i Australii za: Decentralization and Local Democracy in the World:
First Global Report 2008, Barcelona 2009, s. 83.

® postanowienie z 4.10.2006 r., K 31/06, OTK-A 2006, nr 9, poz. 135.

9 Dane dotyczace Azji i Australii za: Decentralization..., s. 83
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kadencje. Z kolei np. wedlug Karty miasta Anchorage na Alasce burmistrz
moze by¢ wybrany na dwie z rzedu 3-letnie kadencje, a po raz kolejny — gdy
minie pelna nastepna kadencja sprawowana przez kogo$ innegoll.

Z przedstawionych danych mozna wyciggna¢ wniosek, ze w panstwach
demokratycznych brak powszechnie przyjetych, jednolitych rozwiazan
dotyczgcych zarowno powolywania piastuna organu wykonawczego gminy,
jak i ograniczania liczby jego kadencji. W jednym krajach wystepuja ograni-
czenia w tym zakresie; w innych ich nie ma. Stosunkowo najczestszy jest
limit dwoch kadencji.

4. Argumenty przemawiajace za ograniczeniem liczby kadencji tego

samego piastuna organu wykonawczego gminy i przeciw nim

W literaturze z zakresu prawa samorzgdowego wskazuje si¢ dotychczas
na nastgpujace argumenty przemawiajace przeciw ograniczeniu liczby kadencji
tego samego piastuna organu wykonawczego gminy:

1. zakaz sprawowania funkcji ponad prawem okreslong liczbe¢ kadencji
Luniemozliwia wyborcom wybor osoby, ktora sprawdzita si¢ dotych-
czas na stanowisku”lz;

2. ,sami wyborcy powinni decydowal, czy kandydat nadaje si¢ do dal-
szego sprawowania urzedu”'?;

3. ,,proces wyboréw sam w sobie shuzy jako antidotum dla burmistrzow
dhuzej sprawujacych wiadze, ktorzy przestali stucha¢ obywateli. Ogra-
niczenia czasowe mogg by¢ takze widziane jako ingerencja w procesy
demokratyczne, gdyz tylko do obywateli nalezy selekcja kandydatow,

ktorzy najbardziej nadaja si¢ na okreslone stanowiska™'*;

1 Anchorage Municipal Charter, section 5.01, d; https://www.municode.com/library
/ak/anchorage/codes/code_of_ordinances?nodeld=PTICH_ARTVTHEXBR_S5.01THOFMA
[dostep: 4.11.2016].

2GE. Peterson, Decentralization ..., S. 14.

¥ 5.D. Foreman, M.L. Godwin (red.), Local Politics and Mayoral Elections in 21st Century
America: The Keys to City Hall, Routledge—New York 2015, s. 59.

4 http://www.nlc.org/build-skills-and-networks/resources/cities-101/city-officials/mayors-
term, za: E. Moulder, Municipal ...
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4. | kazdy wdjt co 4 lata jest rozliczany przez mieszkancéw swojej gminy
— jezeli tym nie spodoba si¢ sposob rzadzenia, zawsze mogg wybrac
kogo$ innego — a jezeli w trakcie trwania kadencji mieszkancy zechca
odwola¢ wojta, mozna przeprowadzié referendum w tej sprawie”".

Zwolennicy ograniczenia liczby kadencji tej samej osoby na stanowisku
wojta, burmistrza najwczesniej powotujg nastepujace argumenty przemawiajace
za wprowadzeniem tego rozwiazania:

1. ,,zapobiega ono temu, by wladze lokalne gwarantowaty sobie wladze”
na dtuzszy czasm;
daje szanse nowym ludziom i nowym ideom na sprawowanie urzedu®’;
»ograniczenia czasowe mogg zapobiec naduzyciom piastundéw orga-
néw, ktorzy pozostajg na urzedzie zbyt dlugo. Ograniczenia te zacheca-
ja nowe osoby do zaangazowania politycznego”lg;

4. ,wojt pelnigcy urzad i obsadzajacy w komisjach wyborczych »swoich«
ludzi moze mie¢ duzy wptyw na wynik wyboréw — takie sytuacje si¢
zdarzaja i nie sa odosobnione”*?;

5. ,,Pozostaje jeszcze jedna, oczywista, praktyczna i fundamentalna nie-
spojnos¢ z modelem prezydenckim, a mianowicie — brak ograniczenia
kadencyjnosci wiadzy wykonawczej. Pokazuje to »wspotczynnik do-
minacji« urzedujacych prezydentéw, ilustrujgcy miedzy innymi za-
chwianie jednego z kanondéw demokracji, jakim jest rywalizacyjno$¢.
Mamy burmistrzéw rekordzistow w Chorzowie i Gliwicach, urzeduja-
cych odpowiednio — od 1991 i 1993 r. W ostatnich samorzagdowych
wyborach rzadzacy wygrywali stosunkiem glosow $rednio 57 proc.
do 35 proc. dla kolejnego kandydata. Byly tez zwycigstwa 85-
procentowe. O groznym dla demokracji zjawisku zbytniej »dominacji
egzekutywy« §wiadczy tez fakt, ze na 109 duzych miast rzadzacy w 44

z nich trwajg trzy kadencje i dluzej. Mozna broni¢ obowigzujgcej prak-

15 D. Krzysztofowicz, Nie bedzie...

8 G.E. Peterson, Decentralization ...., s. 14.

17'5.D. Foreman, M.L. Godwin (red.), Local Politics...

8 http://www.nlc.org/build-skills-and-networks/resources/cities-101/city-officials/mayors-
term, za: E. Moulder, Municipal...

¥ D, Krzysztofowicz, Nie bedzie...



22 | Bogustaw Banaszak

tyki, dowodzac, ze w wielu duzych miastach mamy naprawde dobrych
prezydentoéw i szkoda bytoby, gdyby nie mogli kontynuowaé swojego
urzgdowania i przewodzenia. Jednak trzeba pamieta¢, ze mozliwe sa
kolejne reelekcje wladzy w Zle rzadzonych gminach. W takich gmi-
nach, zwlaszcza matych, wojt — kooperujac ze swoim bliskim otocze-
niem — moze sobie skutecznie zapewnia¢ wielokrotng »samowybieral-
no$é«, umiejetnie dystrybuujac pozostajace do swojej dyspozycji zaso-
by. W takich przypadkach, takze w dobrze rzagdzonych miastach, okaze
si¢, ze nie ma rzeczywistych kontrkandydatéw. I mamy do czynienia
raczej z odnawianiem si¢ wladzy niz z autentycznymi wyborami”®.

6. ,,Wypehianie okreslonej funkcji przez okres dwoch lub trzech kadencji
premiuje jej piastuna w wyborach samorzadowych, wyposazajac go
W zasoby, ktérych na ogét nie posiadajg jego konkurenci (np. dostep
do mediow, poparcie srodowisk gospodarczych, mozliwo$¢ dyspono-
wania zasobami publicznymi na potrzeby kampanii wyborczej, aktyw-
no$¢ wynikajaca z samego faktu petienia funkcji publicznej)™*".

Do tych argumentoéw mozna dodac jeszcze dwa. Po pierwsze — wprowa-
dzenie zasady sprawowania stanowiska przez piastuna organu wykonawczego
gminy przez maksymalny ustalony z gory czas zapewnitoby optymalizacje
programu zgtaszanego w wyborach przez kandydata na urzad wojta, burmistrza,
prezydenta miasta (program w wigkszo$ci zadan powinien uwzglednia¢ mak-
symalny okres sprawowania urzedu). Po drugie — nieograniczona mozliwo$¢
zajmowania stanowiska wojta, burmistrza, prezydenta miasta przez t¢ samag
osob¢ wstrzymuje wymian¢ kadry zarzadzajacej w gminie, co jest powszechnie
uznane w teorii zarzadzania za czynnik hamujacy rozwo6j danej jednostki.

Z przedstawionymi wyzej pogladami koresponduje stanowisko projekto-
dawcy, ktory opowiadajac si¢ za wprowadzeniem limitu kadencji, w nastepuja-

cy sposob w uzasadnieniu projektu wskazuje na przestanki wprowadzenia ogra-

20 3. Bober, J. Hausner, H. Izdebski i in., Narastajgce dysfunkcje, zasadnicze dylematy, ko-
nieczne dziatania. Raport o stanie samorzgdnosci terytorialnej w Polsce, Krakow 2013,
s. 30.

21 3. Hausner, H. Izdebski, W. Lachiewicz i in., Narastajgce..., s. 31.
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niczenia liczby kadencji, ktéore moze sprawowac ta sama osoba na stanowisku
wojta, burmistrza lub prezydenta miasta:

W obecnym stanie prawnym liczba kadencji wojta (burmi-
strza, prezydenta miasta), ktorag moze sprawowac jedna osoba,
nie jest prawnie ograniczona. W praktyce w wielu gminach
wojtowie pelnig swoje funkcje od wielu kadencji, a niektorzy
z nich nawet od poczatku reaktywowania samorzadu teryto-
rialnego w Polsce. Stan ten sprzyja powstawaniu lokalnych
nieformalnych powigzan i uktadéw, ktore ograniczajg mozli-
wos$¢ zmian osobowych w strukturach wtadz gminnych. Pro-
blem ten jest dostrzegalny szczegélnie w gminach, gdzie or-
gan wykonawczy dysponuje istothymi kompetencjami i po-
chodzi z bezposrednich wybordéw, a uzyskany w tym trybie
mandat charakteryzuje si¢ duza trwalosciag. Wojt dysponujacy
szerokim aparatem administracyjnym w postaci urzedu gminy,
gminnych jednostek organizacyjnych, zaktadow budzetowych
i spétek w naturalny sposéb dazy do utrzymania wiadzy w ko-
lejnych kadencjach. Trzeba przy tym pamictaé, ze w niekto-
rych gminach gminna administracja jest waznym pracodawca
i inwestorem i w efekcie mozliwosci wptywu wdjta na wybor-
cow w jakims$ stopniu zaleznych lub powiazanych z wladzami
gminy s3 znaczace. Co wigcej, wojt zajmujac dane stanowisko
przez wiele kadencji, dysponuje w wyborach przewaga nad
swoimi konkurentami, ktéra jest zwigzana np. z obecnoscia
w mediach, bedaca pochodng aktywno$cia wynikajacej z faktu
sprawowania mandatu czy mozliwoscig dysponowania $rod-
kami publicznymi na potrzeby kampanii wyborczej (np. od-
powiedni harmonogram inwestycji)”.

W konteks$cie dotychczasowych rozwazan mozna stwierdzi¢, ze ograni-
czenie liczby sprawowania kadencji przez piastunow organéw wykonawczy
gminy pozwoli najskuteczniej usuna¢ wystepujace w niektéorych gminach
dysfunkcje zwigzane z wieloletnim pelnieniem funkcji przez jedna osobe.
Przestanki okreSlone przez projektodawce w uzasadnieniu opiniowanego
projektu uwzgledniaja wyzej przedstawione argumenty zwolennikow
ograniczeniu liczby kadencji tego samego piastuna organu wykonawczego

gminy oraz dodajg nowe.
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5. Mozliwo$¢ ograniczenia liczby kadencji sprawowanych przez wdjta,

burmistrza i prezydenta miasta

Zasady organizacji wyborow zostaty przekazane przez ustrojodawce do uregu-
lowania ustawodawcy zarowno w przypadku organdéw stanowiacych (art. 169
ust. 2 Konstytucji RP), jak i w przypadku organéw wykonawczych (art. 168 ust.
3 Konstytucji RP). Jak stwierdzit TK, “do ustawodawcy nalezy uregulowanie
ustroju jednostek samorzadu terytorialnego oraz wyboréw do organow samo-

22 Ustawodawca dokonat tego w k.w. Nawigzujac do juz wyzej

rzagdowych’
sformutowanej konstatacji, ze ograniczenie liczby kadencji organéw wykonaw-
czych gmin, ktorg moze sprawowac jedna osoba, nie jest sprzeczne z Konstytu-
cja, nalezy stwierdzi¢, ze wprowadzenie takiego rozwigzania w ramach noweli-
zacji obowigzujgcego k.w. pozostaje w granicach swobody regulacyjnej usta-
wodawcy. ,, Trybunat Konstytucyjny w swoich orzeczeniach wielokrotnie pod-
kreslat, Ze nie jest powolany do kontrolowania celowosci, racjonalnosci lub
skutecznodci rozwiazan przyjmowanych przez ustawodawce™®. Wobec braku
przeciwskazan konstytucyjnych dla wprowadzenia limitu kadencji ustawodaw-
ca, wprowadzajac je, moze kierowac si¢ tylko wzgledami celowosci i racjonal-
nosci.

Powstaja jednak pytania dotyczace rozwigzan szczegotowych: 1) jaka
powinna by¢ liczba kadencji, ktorg mozna przyjaé dla obliczenia limitu wpro-
wadzanego przez ustawodawce, oraz 2) jak okresli¢ moment, od ktérego obo-
wigzuje wprowadzone przez ustawodawce ograniczenie liczby kadencji
do dwoch?

Jak trafnie zauwazono, w polskiej nauce prawa system monokratycznych
organd6w wykonawczych w gminach nawigzuje do modelu prezydenckieg024.
W modelu tym w wigkszosci panstw demokratycznych, a takze w rozwigza-
niach dotyczacych na szczeblu centralnym Prezydenta RP, wystepuje limit
dwoch kadencji. Jest on przy tym najbardziej popularny w tych krajach, ktore

przyjety ograniczenie liczby kadencji piastunéw organéw wykonawczych gmin,

2 \Wyrok z 26.05.1998 1., K. 17/98, OTK 1998, nr 4, poz. 48.
2 \Wyrok TK 23.11.1999 r., K 13.1999, OTK 1999, poz. 155.
24 ). Bober, J. Hausner, H. Izdebski i in., Narastajgce. .., s. 30.
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o czym przekonuja wyzej przedstawione rozwazania komparatystyczne. Opo0-
wiadali si¢ za nim takze dotychczas jego zwolennicy podczas dyskusji toczonej
w Polsce.

Dhugos¢ kadencji wybieralnych organéw gminy ani innych organdow sa-
morzadu terytorialnego nie jest konstytucyjnie okre$lona, ale wydaje sie,
ze trwale uksztattowata si¢ w rozwigzaniach ustawowych kadencja 4-letnia. Jest
ona powszechnie akceptowana i dlatego nie nalezatoby wprowadza¢ tu zadnych
zmian. Dotyczy to rowniez pojawiajacych si¢ propozycji ewentualnego zrézni-
cowania kadencji organow stanowigcych i wykonawczych gminy oraz wydtu-
zenia kadencji tych ostatnich®. Zwolennicy tych pomystow nie rozwineli ich
i nie sformutowali przekonujgcych argumentow, ktore by je uzasadniaty.

Nalezy w tym miejscu ponadto podkresli¢, ze w przypadku wyborow
wojta k.w. zawiera, w art. 474 § 1, precyzyjng i jednoznaczng regulacje doty-
czacg terminu wyboréw: ,,wybory wojtow zarzadza Prezes Rady Ministrow
w drodze rozporzadzenia, tacznie z wyborami do rad gmin, w trybie okreslo-
nym w art. 371”. Implikuje to rdwnoczesne przeprowadzanie wyborow wdjta
i wyboréw do rad gmin. Jest to uzasadnione bezsprzecznie wzglgdami racjonal-
nym, gdyz umozliwia si¢ w ten sposob kandydatowi na wojta takze prezentacje
kandydatow do rady gminy popierajacych jego program. Ich elekcja moze za-
pewni¢ wojtowi harmonijng wspotprace z odpowiednig rada i ewentualnie
sprzyja osiggnigciu w radzie wigkszo$ci popierajacej wojta wybranego w wybo-
rach powszechnych w danej jednostce samorzagdu gminnego.

Wprowadzenie ograniczen w liczbie kadencji ma sluzy¢, w intencji
projektodawcy, realizacji istotnych elementéw funkcjonowania panstwa
demokratycznego. Zaproponowane rozwiazanie dotyczace limitu dwoch
kadencji jest celowe i racjonalne. Nie koliduje z Zzadnymi zasadami i nor-
mami konstytucyjnymi.

Czy do obliczenia limitu kadencji nalezy przyja¢ tylko obecna kadencje,
czy tez kadencj¢ jg poprzedzajacg? Jaki jest wigc moment, od ktorego zaczyna
obowigzywac ograniczenie liczby kadencji?

Jak stusznie zauwazyt TK:

% 70b.: J. Hausner, H. Izdebski, W. Lachiewicz i inni, Narastajqce..., s. 30.
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prawo do zajmowania urzedu, stanowiska lub mandatu w or-
ganach wiladzy publicznej nie stanowi prawa nabytego w ro-
zumieniu odnoszacym si¢ do sfery prawa cywilnego, admini-
stracyjnego czy ubezpieczen spotecznych i nie mozna tu me-
chanicznie stosowaé zakazoéw i nakazow odnoszacych si¢
do tych sfer. Innymi stowy, swoboda ustawodawcy w ingero-
waniu w sytuacj¢ prawnag radnego w okresie kadencji jest
znacznie wigksza, bo wynika ona z publicznoprawnego cha-
rakteru samej funkcji radnego?.

Dotyczy to niewatpliwie takze piastunéw organéw wykonawczych gmi-
ny.

Oprocz ewentualnej ochrony praw nabytych w gre moze wchodzi¢ takze
— wywiedziona z wyrazonej w art. 2 Konstytucji RP zasady demokratycznego
panstwa prawnego — zasada zaufania do panstwa i stanowionego przez nie pra-
wa. Opiera si¢ ona

na wymaganiu pewno$ci prawa, a wiec takim zespole cech
przystugujacych prawu, ktoére zapewniaja jednostce bezpie-
czenstwo prawne; umozliwiajg jej decydowanie o swoim po-
stepowaniu na podstawie pelnej znajomosci przestanek dziata-
nia organow panstwowych oraz konsekwencji prawnych, jakie
jej dzialania moga pociagna¢ za soba®’.

Zwazywszy na utrwalone w orzecznictwie TK 1 innych sadéw polskich
poglady, nie mozna uzna¢, ze zasada ta zakazuje w ogole wprowadzenia projek-
towanych ograniczen liczby kadencji. Jak trafnie stwierdzit NSA:

kandydowanie w wyborach jest projektem na przysztos¢ i dla-
tego m.in. wprowadzanie nowych, odmiennych regulacji
w trakcie kadencji juz rozpoczgtej, narusza wynikajacg z zasa-
dy demokratycznego panstwa prawnego zasad¢ pewnosci
prawa i zmienia sytuacj¢ prawng osob, ktore mogty spodzie-
wac si¢, ze beda do nich miaty zastosowanie przepisy obowig-
zujace w dacie wyboroéw. Takze wyborcy majg prawo wie-

dzie¢, w jakich sytuacjach wybrany przez nich radny lub wojt

% Wyrok TK z 1996 1., K. 29/95, OTK 1996, nr 2, poz. 10.
2T Wyrok TK z 14.06.2000 r., P 3/00, OTK 2000, nr 5, poz. 138.
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moze utraci¢ mandat, a tym samym dojdzie do zniwelowania
ich woli wyrazonej w akcie wyborczym?.

W tym ujeciu piastun organu wykonawczego gminy moze oczekiwaé
pewnosci prawa tylko w czasie trwania obecnej kadencji. Nie ma on przeciez
zadnych gwarancji, ze zostanie wybrany lub moégltby by¢ wybrany na nastgpng
kadencj¢. Jak stwierdzit Naczelny Sad Administracyjny, badajac przepisy
wprowadzajace k.w. i normy k.w.:

analiza przepisOw wprowadzajacych zmiany w prawie wybor-
czym wskazuje, ze obowigzuje w nim zasada, iz zmiany
W prawie wyborczym moga dotyczy¢ przyszlych wyborow
i kadencji rozpoczetych po tych wyborach, a nie wyborow
i kadencji, w czasie ktorej te zmiany weszly w zycie®.

Nalezy takze podkresli¢, ze zdaniem TK nie mozna uznac, ze zasada za-
ufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa implikuje stano-
wisko gloszace, iz

nielojalne jest dokonywanie zmian w raz ustalonych zasadach.
Przyjecie takiego pogladu prowadzitoby do petryfikacji sys-
temu prawa i znacznego ograniczenia swobody legislacyjnej
ustawodawcy (por. wyrok z 1.4. 2008 r., SK 96/06, OTK-A
2008, Nr 3, poz. 40). Nie ma ono oparcia w wartosciach kon-
stytucyjnych i jest sprzeczne z ideg panstwa jako struktury dy-
namicznej, ktora stopniowo w coraz wigkszym stopniu urze-
czywistnia zasady konstytucyjne®.

Powolane orzeczenia TK i NSA implikuja przyjecie stanowiska, ze pia-
stun organu wykonawczego gminy, wykonujac swéj mandat, nie moze
oczekiwa¢ trwalego braku jakichkolwiek ograniczen liczby kadencji, przez
ktore moglby sprawowac ten mandat. Z konstytucyjnego punktu widzenia
w pelni dopuszczalne sg ograniczenia wchodzace w Zycie po zakonczeniu
obecnie sprawowanej kadencji. Oznacza to mozliwo$¢ obliczenia limitu
kadencji zaré6wno od obecnie trwajacej kadencji, jak i od tej, ktora ja po-

przedzala. Rozwiazanie takie stuzy celowi proponowanej ustawy, ktérym

28 Wyrok NSA z 19.03.2012 r., Il OSK 1305.12, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/C978343
9F1 [dostep: 4.11.2016].

2 Tamze.

%0 Wyrok z 26.01 2010 r., K 9/08, OTK-A 2010, nr 1, poz. 4.
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jest wyeliminowanie dysfunkcji zwiazanych z wieloletnim (wielokadencyj-
nym) pelnieniem funkcji przez jedng osobe.

Nalezy tez zaznaczy¢ brak przeciwskazan konstytucyjnych i ustawowych
dla zaproponowanego przez projektodawce rozwigzania, w ktorego mysl wojt
moze zosta¢ wybrany w tej samej gminie na dwie kolejno nastgpujace po sobie
kadencje wielokrotnie, jezeli po tych dwdch kadencjach wystepuje co najmnie;j
jedna kadencja, w ktorej nie wybrano tego wojta.

Ustawodawca powinien jednak uchwali¢ stosowne regulacje na wie-
cej niz rok lub przynajmniej na 6 miesiecy przed wyborami i wzigé¢ w ten
sposob pod uwage tzw. cisze legislacyjng postulowana w orzecznictwie TK
dla regulacji wyborczych. Z zasady demokratycznego panstwa prawnego TK
wywiodl wymdg 6-miesiecznego okresu, w czasie ktdrego nie mogg by¢ doko-
nywane istotne zmiany prawa wyborczego majace zastosowanie do wyboroéw
zarzadzonych przed uptywem tego okresu. Wymoég ten obejmuje tylko zmiany
istotne — tzn. sposob wyznaczania okregéw wyborczych, stosowane progi wy-
borcze oraz algorytmy wykorzystywane do ustalania wynikow wyborow® —
oraz takie, ktore w wyrazny sposdb wptywaja na przebieg glosowania i jego
wyniki 1 ktore w zwigzku z tym wymagajg uprzedzenia adresatow normy praw-
nej o jej wprowadzeniu®>. W 2011 r. TK zmodyfikowal nieco swoje stanowi-
sko:

De lege ferenda Trybunat pragnie jednak zauwazy¢, ze okres
sze$ciu miesigcy wylaczenia prawa wyborczego od dokony-
wania w nim istotnych zmian przed wyborami jest okresem
minimalnym i ustawodawca kazdorazowo powinien dazy¢
do jego maksymalizacji. Komisja Rady Europy na rzecz De-
mokracji przez Prawo (Komisja Wenecka) we wspomnianej
wczesniej opinii Nr 190/2002 z 5.7.2002 r. zalecilta panstwom
cztonkowskim w pkt I1.2.b, ze: ,,Zasadnicze elementy prawa
wyborczego, w szczegbdlnosci przepisy ogoédlne prawa wy-
borczego, sktad komisji wyborczych oraz wytyczenie granic
okregdéw wyborczych, nie powinny podlega¢ zmianom na nie
poézniej niz rok przed wyborami lub powinny by¢ okreslone

%! por, wyrok z 3.11.2006 r., K 31/06, OTK-A 2006, nr 10, poz. 147.
32 \Wyrok z 28.10.2009 r., KP 3/09, OTK-A 2009, nr 9, poz. 138.
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w konstytucji albo w akcie prawa wyzszym niz ustawa zwy-
kta”. Zalecenia zawarte w tym akcie, cho¢ nalezy on do soft
law i nie wigze Polski jak ratyfikowana umowa migdzynaro-
dowa, nie moga by¢ ignorowane w procesie stanowienia pra-

wa wyborczego przez panstwa cztonkowskie Rady Europy™.

6. Konkluzje

1. Ograniczenie liczby kadencji organéw wykonawczych gmin, ktorag mo-
ze sprawowac jedna osoba, nie jest sprzeczne z Konstytucjg RP.

2. Ograniczenie liczby kadencji sprawowanych przez piastunow organdéw
wykonawczych gminy zgodnie z reprezentatywnymi pogladami w na-
uce prawa pozwoli najskuteczniej usuna¢ wystepujace dysfunkcje
zwigzane z wieloletnim petieniem funkcji przez jedng osobe.

3. Rozwigzanie dotyczace limitu dwoch kadencji jest celowe i racjonalne.
Nie koliduje z zadnymi zasadami i normami konstytucyjnymi. Wyste-
puje najczesciej w panstwach demokratycznych i postulatach polskiej
nauki prawa oraz ugrupowan politycznych.

4. Z konstytucyjnego punktu widzenia w petni dopuszczalne sg ograni-
czenia wchodzace w zycie po zakonczeniu obecnie sprawowanej ka-
dencji. Ustawodawca, korzystajac z przystugujacej mu swobody regu-
lacyjnej, ma mozliwo$¢ obliczenia limitu kadencji zarbwno od obecnie
trwajacej kadencji, jak 1 od kadencji ja poprzedzajace;.

5. Ustawodawca powinien uchwali¢ stosowne regulacje na wiecej niz rok
lub przynajmniej na 6 miesiecy przed wyborami i wzig¢ w ten sposob
pod uwage tzw. cisze legislacyjng postulowang w orzecznictwie TK dla

regulacji wyborczych.

%8 Wyrok z 20.07.2011 r., K 9/11, OTK-A 2011, nr 6, poz. 61.
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Koncepcja ograniczenia liczby kadencji wojta
(burmistrza, prezydenta miasta) w ujeciu
prawnoustrojowym

1. Czy ograniczenie liczby kadencji organéw wykonawczych gmin, kt6-
ra moze sprawowac jedna osoba, nie jest sprzeczne z ustawg zasadni-

cza?
1.1. Zagadnienia ogodlne

Zgodnie z ust. 1 art. 169 Konstytucji RP jednostki samorzadu terytorialnego
(JST) wykonuja swoje zadania za posrednictwem organow stanowigcych i wy-
konawczych. Obecnie ustawy okreslajace ustrdj organdw samorzadu terytorial-
nego stanowig, ze organami stanowigcymi sg: rada gminy, rada powiatu oraz
sejmik wojewddztwa. Instytucje polityczne —na poziomie zaréwno centralnym,
jak i regionalnym oraz lokalnym — wymagajg stworzenia przez ustawodawce
ram prawnych swojego funkcjonowania. Zakres swobody ustawodawcy zwy-
klego wyznaczajg postanowienia Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
2 kwietnia 1997 r. W przypadku prawa do sprawowania stanowisk publicznych
Z wyboru waznym zagadnieniem jest to, czy istnieje ograniczenie liczby kaden-
cji. Limit kadencji jest ograniczeniem prawnym, ktory okresla, przez jaki mak-
symalny czas jedna osoba moze sprawowac okreslong funkcje.

Zagadnienie to jest zwigzane z biernym prawem wyborczym. Przez
to pojecie rozumie si¢ uprawnienie do bycia wybranym w wyborach, czyli
do kandydowania w nich oraz do objecia i sprawowania mandatu uzyskanego
w niewadliwie przeprowadzonych wyborach. Bierne prawo wyborcze nie wy-
czerpuje si¢ wiec w samym akcie glosowania, co oznacza, ze konstytucyjna
ochrone tego prawa nalezy odnie$¢ réwniez do trwatosci mandatu®. Nalezy

cze$ciowo zgodzi¢ si¢ z Piotrem Tuleja, ktory stwierdza, ze bierne prawo wy-

34 M.in. wyrok TK z 24.11.2008 r.,K 66/07, OTK-A 2008, nr 9, poz. 158.
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borcze w wyborach do Sejmu, Senatu, na urzad Prezydenta RP* oraz do orga-
néw stanowigcych JST ma podstawy konstytucyjne36. CzeSciowo — uwazam
bowiem, inaczej niz Tuleja, ze z art. 16ust. 1 Konstytucji RP mozna wyprowa-
dzi¢ wylgcznie czynne prawo wyborcze w wyborach do organu stanowigcego
JST, natomiast nie przesadza on moim zdaniem o uprawnieniu ustawodawcy
zwyklego do wprowadzania pewnych ograniczen odno$nie do zakresu biernego
prawa wyborczego. Przemawia za tym fakt, ze ustawodawca zwyktly takie
ograniczenia w okresie obowigzywania nowej Konstytucji RP juz wprowadzat
(np. to w wyborach samorzgdowych po raz pierwszy pozbawiono biernego
prawa wyborczego osoby skazane, dopiero p6zniej uregulowanie to uzyskato
podstawe w Konstytucji RP). Rzecz jasna, ograniczenia w zakresie biernego
prawa wyborczego do organow stanowigcych sa tu ograniczone przez wymog
uksztattowania tych wyborow jako powszechnych, rownych, bezposrednich
i tajnych. Nalezy tu takze zauwazy¢, ze posiadanie czynnego prawa wyborcze-
g0 nie oznacza posiadania biernego prawa wyborczego. Krag oséb posiadajg-
cych bierne prawo wyborczego jest zazwyczaj zawezony w stosunku do posia-
daczy czynnego prawa wyborczego. Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjne-
go®” pozwala uznaé, ze takie zawezenie nie stanowi ograniczenia niezgodnego
z Konstytucjg, poniewaz,, rdzne kwalifikacje sg potrzebne do tego, aby gloso-
waé w wyborach, i do tego, aby sprawowac¢ wladze¢ powierzong mandatem
wyborczym”. Uzna¢ nalezy wigc, ze ustawodawca zwykly ma swobode okre-
Slenia przestanek wybieralnoéci (biernego prawa wyborczego) do organow
stanowigcych 1 wykonawczych JST.W przypadku organdéw stanowigcych moze
wprowadza¢ pewne ograniczenia biernego prawa wyborczego nieprzewidziane
w ustawie zasadniczej. Natomiast w przypadku organéw wykonawczych JST

% W orzecznictwie TK przyjmuje sig, ze okreslenie w Konstytucji RP przeslanek biernego
prawa wyborczego w wyborach do Sejmu i Senatu i w wyborach Prezydenta RP ma charak-
ter wyczerpujacy, dlatego wszelkie dalsze ograniczenia tego prawa wymagaja zmiany Kon-
stytucji.

%P, Tuleja, Konstytucyjne podstawy biernego prawa wyborczego do organéw samorzqdu
terytorialnego. W: D. Dudek, M. Gapski, W. Laczkowski (red.), Amicushominis et defensor
iustitiae. Ksigga Jubileuszowa w 70. rocznice urodzin Sedziego Ferdynanda Rymarza, Lublin
2010, s. 390.

37 Zob. np.: wyrok TK z 13.03.2007 r., K 8/07, OTK-A 2007, nr 3, poz. 26; z 24.11.2008 r.,
K 66/07, OTK-A 2008, nr 9, poz. 158.
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Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej w ogole nie odnosi si¢ do zagadnienia

czynnego i biernego prawa wyborczego.

1.2. Konstytucyjna i ustawowa regulacja prawa wyborczego do organu

stanowiacego samorzgdu terytorialnego

Ustrojodawca wyraznie wymaga, by wybory do organéw stanowigcych samo-
rzadu terytorialnego byly powszechne, rdwne, bezposrednie i odbywatly si¢
w glosowaniu tajnym. Zasady i tryb zgtaszania kandydatow i przeprowadzania
wyborow oraz warunki waznosci wyborow okre$la ustawa. Ustawa zasadnicza
wyraznie stanowi, ze czynne prawo wyborcze w wyborach do organéw samo-
rzadu lokalnego ma obywatel polski, ktory najpdzniej w dniu gtosowania kon-
czy 18 lat. Prawo wybierania nie przystuguje osobom, ktére prawomocnym
orzeczeniem sagdowym sg ubezwlasnowolnione lub pozbawione praw publicz-
nych albo wyborczych. W zwigzku z tym, ze — zgodnie z art. 16 ust. 1 Konsty-
tucji RP — ,,0g06t mieszkancow jednostek zasadniczego podziatu terytorialnego
stanowi z mocy prawa wspolnot¢ samorzadowsg”, czynne prawo wyborcze
do organow stanowigcych samorzadu terytorialnego jest ograniczone wylgcznie
do osoéb stale zamieszkujagcych na obszarze danej jednostki samorzgdowe;,
aprzy tym — co jest pewng lukg — ustawodawstwo wyborcze nie okresla,
COo nalezy rozumie¢ przez, stale zamieszkiwanie”. Wydaje si¢ zasadne, by
w Kodeksie wyborczym wyraznie okre$lono minimalny czas zamieszkiwania
na obszarze JST umozliwiajacy nabycie W niej czynnego prawa wyborczego
(cenzus domicylu). Obecnos¢ w Kodeksie wyborczym jedynie sformutowania
»state zamieszkiwanie” jest niewystarczajaca. W zwigzku z wigzacg Rzeczpo-
spolitag Polska umowa migdzynarodowg czynne prawo wyborcze do organu
stanowigcego podstawowej JST ma takze obywatel Unii Europejskiej niebeda-
cy obywatelem polskim, ktéry najpozniej w dniu glosowania konczy 18 lat oraz
stale zamieszkuje na obszarze tej gminy (prawo to nie dotyczy bowiem JST
wyzszego szczebla).

Odnoénie do biernego prawa wyborczego: w samej Konstytucji uregu-
lowano kwesti¢ biernego prawa wyborczego na urzad Prezydenta oraz w wybo-

rach na posta i senatora. W wypadku organéw stanowigcych JST mozna zato-
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zy¢, ze bierne prawo wyborcze bedg mie¢ osoby posiadajace czynne prawo
wyborcze w wyborach organu stanowigcego JST. Kodeks wyborczy stanowi,
Ze prawo wybierania (czynne prawo wyborcze) oraz prawo wybieralnosci
(bierne prawo wyborcze) ma w wyborach do organéw stanowiacych JST:

e w wypadku rady gminy: obywatel polski oraz obywatel Unii Europej-
skiej niebedgcy obywatelem polskim, ktory najpézniej w dniu gloso-
wania konczy 18 lat oraz stale zamieszkuje na obszarze tej gminy;

e w wypadku rady powiatu i sejmiku wojewddztwa: obywatel polski,
ktory najpozniej w dniu glosowania konczy 18 lat oraz stale zamiesz-
kuje na obszarze, odpowiednio, tego powiatu i wojewodztwa.

Nie majg prawa wybierania osoby pozbawione praw publicznych pra-
womocnym orzeczeniem sadu karnego, pozbawione praw wyborczych orzecze-
niem Trybunatu Stanu oraz ubezwlasnowolnione prawomocnym orzeczeniem
sadu. Prawa wybierania nie ma tez obywatel UE niebedacy obywatelem pol-
skim, pozbawiony prawa wybierania w panstwie czlonkowskim UE, ktérego
jest obywatelem. Oprocz tego biernego prawa wyborczego nie ma osoba, wo-
bec ktoérej wydano prawomocne orzeczenie sadu stwierdzajace utrate prawa
wybieralno$ci, o ktorym mowa w art. 21a ust. 2a Ustawy z dnia 18 pazdziernika
2006 r. o ujawnianiu informacji o dokumentach organéw bezpieczenstwa pan-
stwa z lat 1944-1990 oraz tresci tych dokumentow.

Ustawodawca zwykly nie zdecydowal si¢ na wprowadzenie dodatko-
wych ograniczen w zakresie biernego prawa wyborczego do organdéw stanowia-
cych samorzadu terytorialnego, mimo Ze takie prawo daje mu ustawa zasadni-
cza. Takze w tym przypadku uszczegdtowienia w Kodeksie wyborczym wyma-
ga wywodzacy si¢ z Konstytucji RP wymog stalego zamieszkiwania na obsza-
rze danej jednostki (cenzus domicylu). De lege ferenda mozna takze przemy-
sle¢ wprowadzenie stopniowo rosngcych wymogéow wiekowych w wyborach
do poszczegdlnych JST. W szczegdlno$ci w przypadku sejmiku wojewodztwa
powinien on by¢ podniesiony do 21 lat— tak jak w przypadku biernego prawa
wyborczego w wyborach do Sejmu.

Przywotywany juz wyzej art. 169 ust. 2 Konstytucji RP expressis Derbis
odsyta do regulacji ustawowej w kwestiach zasad i trybu zglaszania kandyda-

tow, a takze przeprowadzania wyborow oraz okreslenia warunkéw waznosci
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wyborow. Wobec tego to do ustawodawcy zwyktego nalezy takie uksztattowa-
nie systemu wyborczego do organéw stanowiacych, by byly one powszechne,
rowne, bezposrednie i odbywatly si¢ w gltosowaniu tajnym. Ustawa zasadnicza
pozostawita ustawodawcy zwyklemu okreslenie systemu wyborczego, nie
wskazujac, czy wybory do jednostek stanowiacych samorzadu terytorialnego
powinny by¢ proporcjonalne. Ustawodawca jest wiec uprawniony do wyboru
rozwigzania opartego zarOwno na systemie wiekszosciowym, jak i na zasadzie
proporcjonalno$ci. Oznacza to, ze Konstytucja RP w odniesieniu do wyborow
do jednostek stanowigcych samorzadu terytorialnego pozostawita ustawodawcy
rowniez wigksza swobode regulacji prawnej niz w wyborach do Sejmu. Obec-
nie Kodeks wyborczy ustanawia, ze:

e w wyborach do rad gmin w gminach nieb¢dacych miastami na prawach
powiatu obowigzuje system wiekszosciowy; o wyborze decyduje wiek-
szo$¢ wzgledna, czyli liczba waznie oddanych gloséw na poszczegol-
nych kandydatow;

e w wyborach do rady gminy w miastach na prawach powiatu obowigzu-
je system proporcjonalny — podzial mandatéw miedzy listy kandyda-
tow nastepuje proporcjonalnie do tacznej liczby waznie oddanych glo-
sow odpowiednio na kandydatow danej listy; system proporcjonalny
obowiazuje takze w wyborach do rad dzielnic m.st. Warszawy;

e w wyborach do rad powiatdéw i sejmikéw wojewodztw obowigzuje sys-
tem proporcjonalny.

W podziale mandatéw stosuje si¢ metod¢ d’Hondta. W wyborach do rad
gmin bedacych miastami na prawach powiatu, do rad powiatow i sejmikow
wojewddzkich w podziale mandatéw uczestniczg tylko te listy kandydatow
komitetow wyborczych, na ktoére oddano co najmniej 5% waznych glosow
w skali danej JST.

1.3. Konstytucyjna i ustawowa regulacja prawa wyborczego do organu

wykonawczego samorzadu terytorialnego

W przypadku organéw wykonawczych JST regulacja zawarta w art. 169 ust. 3

Konstytucji RP jest jeszcze bardziej lakoniczna, stanowi bowiem jedynie, ze:
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»Zasady i tryb wyborow oraz odwolywania organow wykonawczych jedno-
stek samorzadu terytorialnego okresla ustawa”. Nalezy zauwazy¢, ze ozna-
cza to, iz w tym zakresie obowigzuje wylaczno$é regulacji ustawowej wobec
braku konstytucyjnych dyrektyw odno$nie do uksztaltowania systemu wyboru
organu stanowiacego samorzadu lokalnego. Trzeba réwniez wspomniec,
ze uregulowanie zawarte w ust. 3 Konstytucji nie przyciagneto uwagi autorow
obecnych na rynku komentarzy do obowigzujacej ustawy zasadniczej. Autorzy
ograniczaja si¢ albo do powtorzenia powyzszego unormowania, albo do przed-
stawienia obowigzujacych rozwigzan prawnych w tej sferze.

Obecnie organem wykonawczym gminy jest wojt (burmistrz, prezydent
miasta). Od 2002 r. pochodzi on z wyborow powszechnych, bezposrednich,
rownych i tajnych. Wybory organu wykonawczego przeprowadza si¢ wraz
Z wyborami do rad gmin, tym samym kadencja wojtow (burmistrzow prezyden-
tow miast) jest rowna kadencji rad. Jedyna formg odwotania organu wyko-
nawczego gminy jest referendum, ktore zostaje przeprowadzone w trzech przy-
padkach:

e zinicjatywy rady — w razie odmowy udzielenia wojtowi (burmistrzowi,
prezydentowi miasta) absolutorium z wykonania budzetu;

e zinicjatywy rady — z kazdego innego powodu niz odmowa udzielenia
absolutorium;

e 7 inicjatywy mieszkancoéw gminy — takie referendum przeprowadzane
jest na podstawie procedury okreslonej w Ustawie z dnia 15 wrze$nia
2000 r. o referendum lokalnym.

Zgodnie z postanowieniami ustaw ustrojowych — o samorzadzie powia-
towym i samorzgdzie wojewddztwa — organami wykonawczymi w powiatach
i w wojewoddztwach sa zarzady, na ktorych czele stoja, odpowiednio, starosta
i marszatek wojewodztwa. Rada (sejmik) najpierw wybiera starost¢ (marszatka)
bezwzgledna wigkszoscia glosow, a nastgpnie na jego wniosek — pozostalych

cztonkow zarzqdusg. Istotne jest przy tym to, ze niedokonanie wyboru w termi-

% W przypadku organéw wykonawczych samorzadu powiatowego i samorzadu wojewddz-
kiego ustawodawca zwykly nie przewidzial minimalnego wieku wymaganego do objecia
funkcji starosty powiatu (marszatka wojewodztwa) czy czlonka zarzadu powiatu (zarzadu
wojewodztwa). Wydaje si¢ zasadne, by ustawodawca zwykly wprowadzil w tym przypadku
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nie 3 miesi¢cy od ogloszenia wynikow wyborow do rady (sejmiku) powoduje,
Z mocy prawa, rozwigzanie rady (sejmiku). Zarzad i jego przewodniczacy po-
nosza za swoja dziatalno$¢ odpowiedzialno$¢ przed rada (sejmikiem). Rada
(sejmik) moze w kazdym czasie i z kazdego powodu odwotaé zarzad kwalifi-
kowang wigkszoscig trzech pigtych gtosow ustawowego sktadu rady.

Nalezy zauwazy¢, ze ustawa zasadnicza nie zawiera zadnych wiaza-
cych ustawodawce zwyklego dyrektyw odnoszacych si¢ do zasad i trybu
wyborow oraz odwolywania organow wykonawczych JST. Pozostawia mu
swobod¢ uregulowania w ustawie zwyklej nie tylko zasad i trybu zglaszania
kandydatow, przeprowadzania wyboréw oraz warunkow ich waznosci (jak
w przypadku organéw stanowigcych), ale takze zdecydowania, czy wybor ten
bedzie nastgpowatl w wyborach bezposrednich czy tez posrednich oraz jakie
beda warunki posiadania czynnego i biernego prawa wyborczego w tych wybo-
rach.

Ustawodawca zwykly, wprowadzajac wybory bezposrednie wojta (bur-
mistrza, prezydenta miasta), nie dokonat zmian dotyczacych czynnego prawa
wyborczego w wyborach organu wykonawczego gminy; ma je bowiem osoba
posiadajaca takie prawo w wyborach do rady tej gminy. Odpowiednio: nie ma
takiego prawa osoba, ktora zostala pozbawiona praw publicznych prawomoc-
nym orzeczeniem sadu, pozbawiona praw wyborczych prawomocnym orzecze-
niem Trybunatu Stanu lub ubezwlasnowolniona prawomocnym orzeczeniem
sadu.

Ustawodawca zwykly odmiennie uregulowal natomiast zagadnienie
biernego prawa wyborczego w wyborach wojta (burmistrza, prezydenta mia-
sta). Prawo wybieralnosci (bierne prawo wyborcze) posiada bowiem kazdy
obywatel polski majacy prawo wybierania w wyborach do samorzadu gminy
i niepozbawiony prawa wybieralnosci, ktory najpdzniej w dniu glosowania
konczy 25 lat. W tym przypadku ustawodawca zwykly wprowadzit wymoég
osiggnigcia okre§lonego wieku — i to, zauwazmy, wymog wyzszy niz w przy-
padku biernego prawa wyborczego do Sejmu. Rozwigzanie to jest zasadne

ze wzgledu na zakres obowigzkow i odpowiedzialno$¢ organu wykonawczego.

wymog wieku nie nizszy niz przy ubieganiu si¢ o mandat wojta (burmistrza, prezydenta
miasta).



38 | Bogumit Szmulik

Co wigcej, ustawodawca zwolnit kandydata na wojta (burmistrza, prezydenta
miasta) z obowigzku stalego zamieszkania na obszarze gminy, w ktorej kandy-
duje. To rozwigzanie nie poddaje si¢ jednoznacznej ocenie. Z jednej bowiem
strony wedtug Konstytucji RP ogdét mieszkancéw jednostek zasadniczego po-
dzialu terytorialnego stanowi z mocy prawa wspolnote samorzadowa, co powo-
duje zawezenie czynnego prawa wyborczego do statych mieszkancow, w tym
przypadku, gminy. Poniewaz powszechnie przyjmuje si¢, ze zakres biernego
prawa wyborczego nie jest szerszy od czynnego, przesadzatoby to réwniez,
ze takze kandydat na wojta (burmistrza, prezydenta miasta) musi w $wietle
Konstytucji stale zamieszkiwa¢ w danej gminie. Z drugiej jednak strony, usta-
wa zasadnicza pozostawita ustawodawcy zwyktemu pelng swobode w ksztal-
towaniu zagadnienia wyboru organu stanowigcego JST. Wobec tego nalezy
uznaé, ze ustawodawca zwykly byt w tym przypadku uprawniony do odstapie-
nia od wymogu ,stalego zamieszkiwania” kandydata na woéjta (burmistrza,
prezydenta miasta). Nalezy zwroci¢é uwage, ze zbliza to uksztaltowanie tego
organu — w ktoérym funkcje te powierza si¢ wylanianemu w otwartym konkursie
menedzerowi — do podmiotu, z ktérym podpisywany jest stosowany kontrakt.
W takim modelu konkurs jest zwykle oglaszany przez rad¢ gminy, ktora petni
funkcje organu nadzorczego wobec menedzera, a uprawnienia reprezentacyjne
i ceremonialne przechodzg w nim na przewodniczgcego rady gminy (ktory
czesto nosi wowcezas tytul mera, burmistrza itp.). Biernego prawa wyborczego
nie ma osoba skazana prawomocnym wyrokiem na kar¢ pozbawienia wolnosci
za przestepstwo umyslne Scigane z oskarzenia publicznego lub umyslne prze-
stepstwo skarbowe oraz osoba, wobec ktorej wydano prawomocne orzeczenie
sadu stwierdzajgce utrate prawa wybieralnosci, o ktorym mowa w art. 21a ust.
2a Ustawy z dnia 18 pazdziernika 2006 r. o ujawnianiu informacji o dokumen-
tach organow bezpieczenstwa panstwa z lat 1944-1990 oraz treéci tych doku-
mentow.

Ustawodawca zwykty przewidziat takze, ze za wybranego uwaza si¢ tego
kandydata, ktory w glosowaniu otrzymat wigcej niz potowe waznie oddanych
glosow. Jezeli zaden z kandydatow nie otrzymal wymaganej liczby waznie
oddanych glosow, 14. dnia po pierwszym glosowaniu przeprowadza si¢ po-

nowne glosowanie. W ponownym glosowaniu wyboru dokonuje si¢ sposrod
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dwojga kandydatéw, ktorzy w pierwszym glosowaniu otrzymali najwigksza
liczbe waznie oddanych glosow. W przypadku gdy wiecej niz dwoje kandyda-
tow otrzyma liczbg gtoséw uprawniajacg do udzialu w ponownym glosowaniu,
o dopuszczeniu kandydata do wyboréw w ponownym glosowaniu rozstrzyga
wigksza liczba obwodow glosowania, w ktorych jeden z kandydatow otrzymat
wigksza liczbe glosow, a jezeli liczba tych obwodoéw bytaby rowna — losowanie
przeprowadzone przez gminng komisje wyborcza. W losowaniu majg prawo
uczestniczy¢ wszyscy kandydaci lub pelnomocnicy wyborczy ich komitetow
wyborczych. Jezeli ktorykolwiek z dwojga kandydatow wycofa zgodg na kan-
dydowanie, utraci prawo wyborcze albo umrze, w ponownym glosowaniu bie-
rze udziat jeden kandydat. W drugiej turze za wybranego uwaza si¢ tego, ktory
otrzymal wigkszg liczb¢ waznie oddanych gloséw. W przypadku gdy oboje
kandydatow w ponownym glosowaniu otrzyma t¢ samg liczbe glosow, za wy-
branego uwaza si¢ tego z nich, ktory w wiekszej liczbie obwodow glosowania
otrzymat wigcej glosow niz drugi kandydat. Jezeli liczby tych obwodéw bytyby
rowne, o wyborze wdjta rozstrzyga losowanie przeprowadzone przez gminng
komisje wyborcza. Prawo uczestniczenia w losowaniu maja obaj kandydaci lub
pelnomocnicy wyborczy ich komitetéw wyborczych. Trzeba zauwazy¢, ze tryb
wyboru wdjta (burmistrza, prezydenta miasta) wykazuje znaczace podobien-
stwa do uregulowan odnoszacych si¢ do wyboru Prezydenta Rzeczpospolitej
Polskiej. Rozni si¢ za$ od wyboréw do rad gmin (miast).

Uzna¢ wigc nalezy, ze ustawodawca zwykly ma swobode okreslenia
przestanek wybieralno$ci (biernego prawa wyborczego) w wyborach wojta
(burmistrza, prezydenta miasta). Wynika to z tego, ze w przypadku organow
wykonawczych JST Konstytucja RP w ogdle nie odnosi si¢ do zagadnienia
czynnego i biernego prawa wyborczego. Ujecie w Kodeksie wyborczym ogra-
niczenia liczby kadencji wojta (burmistrza, prezydenta miasta) bedzie stanowito
ograniczenie biernego prawa wyborczego obywatela polskiego, w zwiazku

z czym podlega ono ocenie w $wietle art. 31 ust. 3 Konstytucji RP¥:

¥ Ogolnie o zasadzie proporcjonalnosci zob.: K. Wojtyczek, Zasada proporcjonalnosci.
W: B. Banaszak, A. Preisner (red.), Prawa i wolnosci obywatelskie w Konstytucji RP, War-
szawa 2002, s. 667-692; E. Letowska, Wprowadzenie do problematyki proporcjonalnosci.
W: P. Szymaniec (red.), Zasada proporcjonalnosci a ochrona praw podstawowych w pasi-
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Ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolno-

$ci i praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wte-

dy, gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie dla jego

bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz dla ochrony

srodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, albo wolnosci

i praw innych oséb. Ograniczenia te nie mogg naruszaé istoty

wolnos$ci i praw.

W tym wzgledzie TK wskazat:

ograniczenia te musza uwzglednia¢ konieczno$¢ kazdorazowe-

g0 wywazenia rangi prawa czy wolnosci poddanego ograni-

czeniu oraz rangi prawa czy zasady to ograniczenie uzasadnia-

jacej. Niezachowanie koniecznej w tym przypadku proporcjo-

nalno$ci badz stwierdzenie, ze przyjete ograniczenie jest

W niepotrzebny sposob nadmierne, skutkowa¢ moze niekonsty-

tucyjnos$cia danej regulacji®.

Odrebnym zagadnieniem jest konieczno$¢ wprowadzonych ograniczen.

Jak podnosil wielokrotnie w swych orzeczeniach Trybunat Konstytucyjny,
sformutowanie, ze ograniczenia praw i wolnosci moga by¢é wprowadzane jedy-
nie w sytuacji, gdy okaze si¢ to ,konieczne w demokratycznym panstwie”,
nakazuje za kazdym razem badac¢, czy za pomocg danego ograniczenia uda si¢
osiggna¢ zamierzone skutki, czy unormowanie to jest niezbedne dla ochrony
interesu publicznego, ktoremu ma stuzyé, i czy efekty owego ograniczenia po-
zostaja w proporcji do cigzaru natozonego na obywatela*. Wezesniej, w wyro-
ku z 12 stycznia 1999 r.®?, TK podnidst, ze przestanka ,,koniecznosci ograni-
czenia w demokratycznym panstwie”, sformutowana w art. 31 ust. 3 Konstytu-
cji RP, stanowi w pewnym sensie odpowiednik wypowiadanych w orzecznic-
twie TK postulatéw ksztattujacych tres¢ zasady proporcjonalnosci. Z jednej

stwach Europy, Watbrzych 2015, s. 15-32; J. Zakolska, Zasada proporcjonalnosci w orzecz-
nictwie Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2008.

“* Orzeczenie TK z 26.01.1993 r., U 10/92.

4 Zob. m.in.: wyrok TK z 29.06.2001 r., K 23/00, OTK ZU 2001, nr 5, poz. 124. Zaob. sze-
rzej: M. Korycka, Zasada proporcjonalnosci — refleksje na gruncie aksjologicznych podstaw
Konstytucji z 1997 roku i orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego. W: L. Morawski (red.),
Wykiadnia prawa i inne problemy filozofii prawa, Torun 2005, s. 43-58; A. Labno, Istota
zasady proporcjonalnosci. W: T. Dukiet-Nagorska (red.), Zasada proporcjonalnosci w pra-
wie karnym, Warszawa 2010, s. 17-34.

%2 Sygn. akt P. 2/98.
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strony stawia ona kazdorazowo przed prawodawca wymog stwierdzenia rze-
czywistej potrzeby dokonania w konkretnym stanie faktycznym ingerencji
w zakres prawa badz wolno$ci jednostki. Z drugiej za§ — winna by¢ rozumiana
jako wymog stosowania takich srodkow prawnych, ktére beda skuteczne, czyli
rzeczywiscie shuzace realizacji zamierzonych celéw. Ponadto chodzi tutaj
0 $rodki niezbedne w tym sensie, ze chroni¢ bedg okre§lone warto$ci w sposob
albo w stopniu, ktory nie moglby by¢ osiggniety przy zastosowaniu innych
srodkéw. Niezbednosé to takze skorzystanie ze srodkéw jak najmniej ucigzli-
wych dla podmiotow, ktérych prawa i wolnosci ulegng ograniczeniu. Ingerencja
w sfere statusu jednostki musi zatem pozostawa¢ w racjonalnej i wlasciwej
proporcji do celow, ktorych ochrona uzasadnia dokonane 0graniczenie43. Zasa-
da proporcjonalnosci ktadzie bowiem

szczegblny nacisk na adekwatnos¢ celu i srodka uzytego do je-

g0 osiggniecia. Zgodnie z pogladami wyrazanymi w literaturze

przedmiotu oznacza to, ze sposrod mozliwych (i zarazem le-

galnych) $rodkow oddzialywania nalezaloby wybiera¢ srodki

skuteczne dla osiagniecia celow zatozonych, a zarazem mozli-

wie najmniej ucigzliwe dla podmiotow, wobec ktérych maja

by¢ zastosowane, lub dolegliwe w stopniu nie wigkszym niz

jest to niezbedne dla osiagniecia zatozonego celu®.

Zawarta w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP zasada proporcjonalnosci

w aspekcie formalnym wymaga, aby ograniczenia w zakresie korzystania
z konstytucyjnych wolnosci i praw wprowadzane byly w formie ustawy,
co wyklucza wprowadzanie ich w aktach nizszej rangi. Zasada ta w aspekcie
materialnym dopuszcza ustanawianie tylko takich ograniczen, ktoére nie naru-
szajg istoty danej wolnos$ci lub prawa podmiotowego, i tylko wtedy, gdy istnieje
konieczno$¢ ich wprowadzenia w demokratycznym panstwie dla jego bezpie-
czenstwa lub porzadku publicznego badz dla ochrony s$rodowiska, zdrowia,
moralnosci publicznej albo wolnos$ci i praw innych osob. Zakres wprowadza-

nych ograniczen powinien by¢ proporcjonalny, tzn. konieczny dla realizacji

4 OTK zU 1999, nr 1, poz. 2; podobnie zob.: wyrok z 22.05.2007 r., SK 36/06, OTK zZU
2007, nr 6/A, poz. 50.

s, Wronkowska (red.), Polskie dyskusje o parnstwie prawa, Warszawa 1995, s. 74;
por. wyrok TK z 27.04.1999 r., P. 7/98, OTK ZU 1999, nr 4, poz. 72.
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okreslonego celu®. W zwigzku z tym wprowadza si¢ trzy kryteria: przydatno-
$ci, konieczno$ci 1 proporcjonalnosci przyjmowanych ograniczeﬁ46. Ingerencja
taka jest zatem dopuszczalna, jezeli moze doprowadzi¢ do zamierzonych przez
nig skutkéw, jest niezbedna dla ochrony interesu publicznego, z ktéorym si¢
wigze, a jej efekty pozostaja w odpowiedniej proporcji do ciezarow naktada-
nych przez nig na obywatela®’.

Ograniczenia wolnosci i praw jednostki ze wzgledu na ochrone wartosci
wyliczonych w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP badz wskazanych w szczegoéto-
wych przepisach Konstytucji musza wiec czyni¢ zados¢ zasadzie proporcjonal-
nosci. Jak wskazatl TK we wcze$niejszym orzecznictwie:

przestanka ,koniecznosci ograniczenia w demokratycznym
panstwie” z jednej strony stawia przed prawodawcg kazdora-
zowo wymog stwierdzenia rzeczywistej potrzeby dokonania
ingerencji w danym stanie faktycznym, z drugiej zas — winna
by¢ rozumiana jako wymog stosowania $rodkow prawnych
skutecznych (rzeczywiscie stuzacych realizacji zamierzonych
celéow), ale tylko tych niezbednych (chroniacych okreslone
warto$ci w sposob badz w stopniu nieosiggalnym przy zasto-
sowaniu innych $rodkow). Owa niezbgdno$¢ oznacza rowniez
nakaz stosowania $rodkow jak najmniej ucigzliwych dla pod-
miotow, ktorych prawa lub wolnosci ulegng ograniczeniu,
bo ingerencja w sfere statusu jednostki musi pozostawa¢ w ra-
cjonalnej i odpowiedniej proporcji do celow, ktorych ochrona
uzasadnia dokonane ograniczenie (zob. np. wyrok TK z 17 ma-
ja 2006 r., sygn. K 33/05, OTK ZU nr 5/A/2006, poz. 57).
Wprowadzenie ograniczen wymaga ponadto ich uzasadnienia,
przede wszystkim wskazania innej warto$ci konstytucyjnej, dla
ktorej prawo zostato ,poswigcone” lub ograniczone (wyrok
z 2 pazdziernika 2006 r., sygn. SK 34/06, OTK ZzZU
nr 9/A/2006, poz. 118). Podsumowujac, z naruszeniem kryte-
rium ,.konieczno$ci” zastosowania ograniczenia mamy do czy-
nienia, gdy osiagnigcie danego celu byto mozliwe poprzez za-

4 7ob.: wyrok z 24.01.2006 r., SK 40/04, OTK ZU 2006, nr 1, poz. 5.

% Zob.: K. Wojtyczek, Granice ingerencji ustawodawczej w sfere praw czlowieka w Konsty-
tucji RP, Krakow 1999, s. 150 i n.

* Zob.: wyrok TK z 28.09.2006 r., K 45/04, OTK ZU 2006, nr 8/A, poz. 111.
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stosowanie innego $rodka, naktadajacego mniejsze ogranicze-
nia na prawa i wolnosci jednostki, tymczasem si¢gni¢to po $ro-
dek bardziej ucigzliwy™.

Granice ingerencji w konstytucyjne prawa i wolno$ci wyznaczaja zasada
proporcjonalno$ci oraz koncepcja istoty poszczegdlnych praw i wolnosci.
Stwierdzenie, Ze ograniczenia moga by¢ ustanawiane tylko wtedy, gdy sa ko-
nieczne w demokratycznym panstwie, nakazuje rozwazy¢:

e czy wprowadzona regulacja jest w stanie doprowadzi¢ do zamierzo-
nych przez nig skutkow;

e czy regulacja ta jest niezbedna dla ochrony interesu publicznego, z kt6-
rym jest polaczona;

o czy efekty wprowadzonej regulacji pozostajg w proporcji do cigzarow
naktadanych przez nig na obywatela.

Tak tez tre$¢ zasady proporcjonalnosci jest formutowana w dotychcza-
sowym orzecznictwie TK*. Zastosowanie w tym wzgledzie bedzie mie¢ takze
zasada réwnosci ujeta w art. 32 ust. 1 Konstytucji RP (,,Wszyscy sg wobec
prawa réwni. Wszyscy maja prawo do rownego traktowania przez wladze pu-
bliczne”). Nie ulega watpliwosci, ze ustanawiajac ograniczenia, ustawodaw-
ca zwykly jest zobowiazany do zachowania zasady réwnosci, ktéra w przy-
padku biernego prawa wyborczego na stanowisku wéjta (burmistrza, pre-
zydenta miasta) bedzie oznaczala obowigzek ustanowienia jednakowych
zasad dla kandydatow ubiegajacych si¢ 0 wybor (wymog taki w tym przy-
padku zostanie zachowany) — per analogiam do ujetego w art. 60 Konstytucji
RP prawa dostepu do stuzby publicznej oraz ust. 2 stanowigcego, ze ,,Nikt nie
moze by¢ dyskryminowany w zyciu politycznym, spotecznym Iub gospodar-
czym z jakiejkolwiek przyczyny”. Ograniczenie biernego prawa wyborczego
nie jest uznawane w panstwach demokratycznych za dyskryminacje w zyciu
politycznym. Pewne zawezenie biernego prawa wyborczego wynika z jego
istoty. Proponowane w tym przypadku kryterium nie nosi charakteru dyskrymi-

“8 por. L. Garlicki, Komentarz do art. 31. W: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komen-
tarz, t. 3, Warszawa 2003, s. 30.

4 Zob. m.in.: orzeczenie z 26.04.1995 r., K. 11/94, OTK 1995, cz. I, poz. 12; wyrok
2 28.06.2000 r., K. 34/99, OTK ZU 2000, nr 5, poz. 142.
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nujacego, lecz ma shuzy¢ demokratyzacji zycia spoteczno-politycznego na po-
ziomie gminnym.

2. lle kadencji mozna przyjac¢ dla obliczenia jej limitu: tylko obecna

kadencje czy tez kadencje ja poprzedzajgaca?

Ustawodawca zwykty, w przypadku wprowadzenia do ustawy o samorzadzie
gminnym ograniczenia liczby kadencji wodjta (burmistrza, prezydenta miasta),
powinien uwzgledni¢ wszystkie wczesniej sprawowane przez dang osobg ka-
dencje. Niedopuszczalne jest rozwigzane, by po wprowadzeniu takiej zmiany
liczbe kadencji wojta (burmistrza, prezydenta miasta) liczy¢ od nowa — oprocz
tworzenia ,,fikcji prawnej”, zgodnie z ktorg kto$ pozostajacy u steru rzadu juz
trzecig czy czwartg kadencje tak naprawde sprawuje dopiero pierwszg. Oprocz
tego powodowaloby to zamet wsrod wyborcow, do ktorych z jednej strony
poptynatby komunikat o spotecznie oczekiwanej (i popieranej takze przez czgsc¢
ugrupowan opozycyjnych, np. przez Nowoczesng) zmianie, z drugiej jednak
okazaloby si¢, ze nic si¢ nie zmienito i znéw kandyduje ten sam wojt (bur-
mistrz, prezydent miasta), ktory przeciez nie miat kandydowac. Co wigcej, takie
odsuniecie w czasie obowigzywania nowej regulacji (8 lub nawet 10 lat
w przypadku wydluzenia kadencji) w sposdb nieuzasadniony odsuwatoby
W czasie pojawienie sie wigzanych z nig pozytywnych zmian.

Mozna przeciwko przyjmowaniu liczenia kadencji od nowa podaé pe-
wien argument poroOwnawczy. Ot6z takie ujecie powszechnie przyjmuje sie
w panstwach Azji Srodkowej, w ktorych uznano, ze kazda zmiana w zakresie
dlugosci kadencji czy uprawnien prezydenta, czy w ogodle jakakolwiek zmiana
konstytucyjna, powoduje liczenie liczby kadencji prezydenta od nowa. W ten
sposob uczyniono w niektdrych krajach konstytucyjne organicznie liczby ka-
dencji fikcja; urzad prezydenta sprawowany jest za§ w praktyce ustrojowe;j
dozywotnio. Jeszcze raz pragng zdecydowanie podkresli¢, Zze nic nie uzasadnia
liczenia kadencji od nowa w przypadku wprowadzenia takiej zmiany.

Objecie ograniczeniem kadencji oséb, ktore sprawowaly w przesztosci
lub sprawuja w chwili wej$cia w zycie proponowanego rozwigzania urzad woj-

ta (burmistrza, prezydenta miasta), nie moze by¢ uznane za naruszenie wynika-
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jacej z zasady demokratycznego panstwa prawnego zasady nieretroaktywnosci
prawa. TK w swoim orzecznictwie wskazal, ze naruszenie zasady lex retro non
agit nastgpuje wtedy, gdy aktowi normatywnemu nadano moc obowiagzujaca
wobec stosunkéw prawnych zaistniatych i trwajacych w czasie do wejscia tego
aktu w zycie*’. Sama zasada niedzialania prawa wstecz:

oznacza nie tylko zakaz stanowienia norm prawnych, ktore na-

kazywatyby stosowa¢ nowo ustanowione normy prawa do zda-

rzen, ktore mialy miejsce przed ich wejsciem w zycie i z kto-

rymi prawo nie wigzato dotad skutkéw prawnych (zasada lex

retro non agit we wlasciwym tego stowa znaczeniu), lecz takze

jako zakaz stanowienia intertemporalnych regut, ktore maja

okresli¢ tres¢ stosunkoéw prawnych powstalych pod rzadami

dawnych norm, a trwajacych w okresie wej$cia w zycie nowo

ustanowionych norm prawnych, jezeli reguly te wywoluja

ujemne nastepstwa dla bezpieczenstwa prawnego i poszanowa-

nia praw nabytych®,

Jednoczesnie jednak z orzecznictwa TK jednoznacznie wynika, ze po-
wyzsza zasada nie ma, poza prawem karnym, charakteru absolutnego. Jednakze
takie odstgpienie musi by¢ przewidziane jedynie w formie ustawowej i w spo-
sob pozwalajacy bez watpliwosci odczytaé, ze intencjg ustawodawcy bylo sto-
sowanie aktu z mocg wsteczng. Odstgpienie od zasady lex retro non agit musi
takze shuzy¢ realizacji innej konstytucyjnej zasady czy wartosci. Podobnie Sad
Najwyzszy w wyroku z 24 stycznia 2014 r. w sprawie V CSK 93/13 stwierdzit,
ze:

wyjatki od stosowania zasady nieretroakcji moga wynikac
z brzmienia nowej ustawy albo jej celu. (...). Z uwagi na to, ze
zasada lex retro non agit jest jednym z istotnych elementow
panstwa prawa, odstepstwo od niej moze mie¢ miejsce z bar-
dzo waznych powodoéw i musi wynika¢ z samej tresci nowych
przepisow.

Oprocz tego Trybunat wyrdznit tzw. retroaktywno$¢ niewtasciwg (retro-
spektywnos$¢), czyli stosowanie nowego prawa do stosunkow prawnych, ktore

zostaty nawigzane pod rzadami dawnych przepisow, jezeli nie zostaly jeszcze

50 Wyrok TK z 18.10.2006 ., P 27/05.
%! Orzeczenie K 1/88, OTK 1988, nr 1, poz. 6.
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zrealizowane wszystkie istotne elementy tych stosunkow®. Zjawisko retrospek-
tywnosci jest najczesciej wynikiem obowigzywania w polskim porzadku praw-
nym zasady bezposredniego dziatania nowego prawa. Takze Sad Najwyzszy
zauwazyl, ze tzw. retrospektywnos$¢ (a nie retroaktywno$¢ ustawy) jest poO-
wszechnie przyjmowana, gdy chodzi o zasadg¢ bezposredniego dziatania nowe;j
ustawy w odniesieniu do stosunkéw prawnych o charakterze ciagtym®. W tym
wzgledzie TK uznal, Ze retrospektywnos¢ nie jest, co do zasady, objeta zaka-
zem wstecznego dziatania prawa. Trybunatl wskazuje, ze przyjecie innego sta-
nowiska oznaczatoby nadmierne ograniczenie swobody wladzy ustawodawczej
w ksztaltowaniu i1 zmianach tresci prawa oraz dostosowywaniu go do zmian
spofecznych™. Niemniej jednak ustawodawca moze postugiwaé sie technika
bezposredniego dzialania prawa, stanowigc normy retrospektywne, jezeli prze-
mawia za tym wazny interes publiczny, ktdérego nie mozna wywazy¢ z intere-
sem jednostki. Im bardziej intensywna ingerencja prawodawcy w sfere stosun-
kéw prawnych uksztattowanych w przesztosci, tym wigksza musi by¢é waga
warto$ci konstytucyjnych uzasadniajacych taka ingerencje;SS. W przypadku
proponowanego rozwiazania bedziemy mie¢ do czynienia nie z przelama-
niem zasady lex retro non agit, lecz z przypadkiem retrospektywnosci po-
stanowien ustawy. Za jego przyjeciem przemawiajg wazny interes publicz-
ny oraz warto$¢ konstytucyjna, jakg jest demokracja. W tym przypadku nie
mozna mowi¢ takze o naruszeniu zasady ochrony zaufania jednostki
do panstwa i stanowionego przez nie prawa, poniewaz ,istota tej zasady
sprowadza si¢ do nakazu takiego stanowienia i stosowania prawa, by obywatel
mogt ukladaé swoje sprawy w zaufaniu, Ze nie naraza si¢ na skutki prawne,
ktérych nie mogt przewidzie¢ w momencie podejmowania decyzji”. Jednakze,
przy ocenie konkretnego przypadku

nalezy ustali¢, na ile oczekiwania jednostki, ze nie narazi si¢ ona
na prawne skutki, ktorych nie mogta przewidzie¢ w momencie po-
dejmowania decyzji i dziatan, sg usprawiedliwione. Jednostka musi

zawsze liczy¢ si¢ z tym, ze zmiana warunkow spotecznych lub go-

52 \Wyrok TK z 4.04.2006 r., K 11/04.
53 Sygn. akt IV CK 223/2003.

> Wyrok TK z 4.04.2006 r., K 11/04.
% Wyrok TK z 18.10.2006 r., P 27/05.
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spodarczych moze wymaga¢ nie tylko zmiany obowiazujacego pra-

wa, ale rowniez niezwlocznego wprowadzenia w zycie nowych regu-

lacji prawnych®.

W omawianym przypadku trudno uzna¢, zeby usprawiedliwione byto
oczekiwanie, ze ustawodawca zwykty nie bedzie dokonywat zmian czy to spo-
sobu wyboru, czy kadencji 0s6b sprawujacych urzad wojta (burmistrza, prezy-
denta miasta).

Zmiana polegajaca na ograniczeniu liczby kadencji wojta (burmi-
strza, prezydenta miasta) powinna by¢ umieszczona ze wzgledu na zachowa-
nie jednolitosci regulacji w Kodeksie wyborczym. Wynika to z tego, ze to
Kodeks okresla zaréwno pozytywne, jak i negatywne przeslanki biernego
prawa wyborczego w wyborach organu stanowigcego gminy. Odmiennie
byloby w przypadku, gdyby wybor wojta (burmistrza, prezydenta miasta) na-
stepowal w wyborach posrednich; wowczas wiasciwe byloby umieszczenie tej
regulacji w ustawie o samorzadzie gminnym. Podobnie zreszta obecnie tryb
wyboru wojta (burmistrza, prezydenta miasta) regulowany jest w Kodeksie
wyborczym, a tryb wyboru organéw wykonawczych powiatu i wojewodztwa —
w ustawach ustrojowych dotyczacych tych szczebli samorzadu terytorialnego.
Wobec tego gdyby ustawodawca chcial wprowadzi¢ takie ograniczenie takze
dla organéw wykonawczych samorzadu powiatowego i wojewodzkiego, nale-
zatoby to uczyni¢ w ustawach ustrojowych.

W kwestii dtugosci kadencji opowiadam si¢ za utrzymaniem dotychcza-
sowej 4-letniej kadencji wojta (burmistrza, prezydenta miasta) — zaréwno
ze wzgledu na jej utrwalenie si¢ w polskiej tradycji, jak i z uwagi na to, ze
wspolczesnie to kadencja 4-letnia jest najczesciej przyjmowana w przypadku
stanowisk obsadzanych w wyborach bezposrednich. Owszem, stosunkowo
czesto mozna spotkaé takze kadencje 5-letnia, jednak za jej przyjeciem prze-
mawiatoby wylacznie dazenie od zréznicowania terminu wyboréw organu sta-
nowigcego 1 organu wykonawczego samorzadu gminnego. Taki skutek mozna
jednak osiagnaé takze, zachowujac 4-letnig kadencje. W kazdym razie z pew-
no$cig powodem ewentualnego wydtuzania kadencji nie moze by¢ czgsto obec-

na wsrdd samorzagdowcow argumentacja, ze w ten sposob ,,rekompensuje si¢”

5 Wyrok TK z 3.07.2006 r., SK 56/05.
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ograniczenie liczby kadencji przez wydtuzenie kazdej z dopuszczalnych dwoch
do 7 czy nawet 10 lat. Nalezy takze zauwazyé, ze w jedynym przypadku,
W ktorym w prawie konstytucyjnym powszechnie przyjmuje si¢ ograniczenie

liczby kadencji, wprowadzenie go nie powodowato wydhuzenia kadencji.

3. Czy mozna wprowadzi¢ tego typu ograniczenie juz od nastepnej ka-

dencji organéw wykonawczych?

Moim zdaniem tak. Z orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego wynika,
ze okres vacatio legis w przypadku zmian w prawie wyborczym powinien wy-
nosi¢ co najmniej 6 miesiecy. W zwigzku z tym stosowna zmiana w Kodek-
sie wyborczym moglaby by¢ zastosowana do najblizszych wyboréw samo-
rzadowych, musi jednak zosta¢ uchwalona co najmniej 6 miesiecy przed
nimi. Poniewaz kolejne wybory do organdéw stanowigcych i wykonawczych
samorzadu terytorialnego odbedg si¢ jesienig 2018 r., ustawodawca zwykly ma
W mojej opinii wystarczajacy czas na proces ustawodawczy i umozliwienie
podmiotom zainteresowanym startem dostosowanie si¢ do nowych regulacji.
Nie ma tutaj uzasadnienia dla przyjmowania dluzszego vacatio legis. Wprowa-
dzana zmiana, polegajgca na pewnym zawezeniu biernego prawa wyborczego,
stanowi w odniesieniu do ogdtu regulacji dotyczacych sposobu wyboru wojta
(burmistrza, prezydenta miasta) drobng modyfikacj¢ niezmieniajgca takiego
procesu. Czym innym byloby np. zniesienie drugiej tury wyboréw przy zacho-
waniu wymogu osiagniecia ponad potowy gtoséw dla wyboru na wojta (burmi-
strza, prezydenta miasta) — oznaczatoby to konieczno$¢ wprowadzenia mozli-
wosci glosowania preferencyjnego dla wyborcoéw. Z tego tez wzgledu zasad-
nos¢ zastosowania nowych zasad od nastepnych wyboréw bytaby uwarunko-
wana odpowiednim poinformowaniem o nich obywateli. W tym przypadku
dostosowac¢ si¢ do nowej regulacji musza podmioty przejawiajace aktywniejszy
udzial w zyciu politycznym. Nie jest wigc wymagany dla nich kilkuletni okres
dostosowawczy. Nie mozna takze uznaé, ze przepisy te narusza zasady przy-
zwoitej legislacji, zgodnie z ktoérymi ,,przepisy prawne musza by¢ formutowane

w sposoOb na tyle jasny, aby adresat mogt bez trudnosci okresli¢ prawne konse-
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kwencje swego postgpowania”

. Nalezy takze wskazac, ze prawa wyborcze nie
sg prawami absolutnymi. Bierne prawo wyborcze w wyborach do samorzadu
terytorialnego moze podlegaé¢ koniecznym spolecznie ograniczeniom, w za-
kresie, w jakim nienaruszona pozostaje jego istota, oraz z zachowaniem
standardéow demokratycznego panstwa prawnego, co wyraza si¢ w szcze-
golnos$ci przez zastosowanie zasady proporcjonalnosci do wszelkich ogra-
niczen praw wyborczych. Ograniczenia praw wyborczych moga by¢ ksztatto-
wane odmiennie dla prawa czynnego i biernego®®. Mozna takze w tym wzgle-
dzie powota¢ si¢ na wyrok z dnia 26 maja 1998 r.*, zgodnie z ktérym zaréwno
skrocenie, jak 1 przedtuzenie kadencji organdéw samorzadu terytorialnego
w trakcie jej trwania podlega ocenie z punktu widzenia zasady proporcjonalno-
sci®. Trybunat Konstytucyjny wskazal takze, ze zasada zaufania obywatela
do panstwa i stanowionego przez nie prawa opiera si¢ na pewno$ci prawa,
a wiec takim zespole cech przystugujacych prawu, ktére zapewniaja jednostce
bezpieczenstwo prawne; umozliwiajg jej decydowanie o swoim postepowaniu
dzigki pelnej znajomosci przestanek dziatania organow panstwowych oraz kon-
sekwencji prawnych, jakie jej dzialania mogg za sobg pociagnac %1 Jednostka
winna zaréwno mie¢ mozliwo$¢ okreslenia konsekwencji poszczegdlnych za-
chowan i zdarzen na gruncie obowigzujacego w danym momencie systemu, jak
i oczekiwac, ze prawodawca nie zmieni ich w sposob arbitralnyez. Zasada ta
okreslana jest w orzecznictwie TK takze jako zasada lojalno$ci panstwa wobec
adresata norm prawnych®. Wyraza sie ona w stanowieniu i stosowaniu prawa
w taki sposob, by nie stawalo si¢ ono swoistg putapka dla obywatela, ktory
powinien moc uktada¢ swoje sprawy w zaufaniu, Ze nie naraza si¢ na prawne
skutki niedajace si¢ przewidzie¢ w momencie podejmowania decyzji i ze jego
dziatania, podejmowane zgodnie z obowigzujacym prawem, bedg takze w przy-

szto$ci uznawane przez porzadek prawny. Przyjmowane przez ustawodawce

" Wyrok TK z 11.01.2000 r., K 7/99.

%8 Wyrok z 24.11.2008 1., K 66/07. Takze: orzeczenie z 26.04.1995 r., K 11/94; wyrok
212.01.2000 1., P 11/98.

% Sygn. akt K 17/98.

8 por. takze: orzeczenie z 26.04.1995 r., K 11/94.

81 Wyrok z 19.03.2007 r., K 47/05.

82 Wyrok z 19.12.2008 r., K 19/07.

83 Wyrok z 11.05.2004 r., K 4/03; z 20.01.2009 r., P 40/07.
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nowe unormowania nie mogg zaskakiwaé ich adresatow, ktérzy powinni mieé
czas na dostosowanie si¢ do zmienionych regulacji i spokojne podjecie decyzji
co do dalszego postepowania®. Wprost wyraza to zakaz tworzenia tzw. putapki
prawnejes. Zasada bezpieczenstwa prawnego nakazuje, w ramach wzglednej
swobody ustawodawcy w ksztattowaniu tre$ci porzadku prawnego zgodneg0
z Konstytucja RP, poszanowanie istniejacych stosunkéw prawnych i umozli-
wienie jednostce racjonalnego planowania przysztych dziatan. Zmiany zasadni-
czo ingerujgce w istniejagcy porzadek prawny muszg by¢ usprawiedliwione
potrzeba ochrony innych warto$ci®®. Wymaga to od ustawodawcy ustanowienia
przepisoOw przejsciowych, zawierajacych unormowania umozliwiajace ich adre-
satom dokonczenie przedsiewzig¢ podjetych na podstawie wezesniejszych regu-
lacji®’.

Oznacza to zatem przede wszystkim zakaz wstecznego dziatania prawa,
szczegblnie w przypadku, gdy wptywa ono w sposob niekorzystny na te intere-
sy, zwlaszcza na prawa podmiotowe nabyte zgodnie z obowigzujgcymi dotych-
czas przepisami®. Odstepstwo od zasady vacatio legis jest dopuszczalne wtedy,
gdy to konieczne do realizacji wartosci konstytucyjnej uznanej w danym wy-
padku za wazniejszg od wartosci chronionej zakazem retroakcji, a takze jezeli
przemawia za tym konieczno$¢ realizacji innej zasady konstytucyjnej, a realiza-
cja tej zasady nie jest mozliwa bez wstecznego dziatania prawa®®.

Przepisy dziatajace wstecz mozna wyjatkowo uzna¢ za zgodne z zasadg
demokratycznego panstwa prawnego, jezeli:

e nie sg to przepisy prawa karnego ani regulacje zaktadajace podporzad-
kowanie jednostki panstwu (np. prawo daninowe);

e maj3 one rangg ustawowa,

8 Orzeczenie z 3.12.1996 r.; wyrok z 3.12.1996 r., K 25/95; z 25.11.1997 r., K 26/97;
710.04.2001 r., U 7/00; z 5.11.2002 r., P 7/01; z 7.06.2004 r., P 4/03; z 15.02.2005 r.,
K 48/04; z 29.11.2006 r., SK 51/06.

8 Wyrok z 28.2.2012 r., K 5/11.

% Wyrok z 26.02.2003 r., K 1/01.

87 Wyrok z: 28.01.2003 r., SK 37/01; z 11.03.2003 r., SK 8/02.

% Orzeczenie z 25.06.1996 r., K 15/95; wyrok z: 17.12.1997 r., K 22/96; z 15.09.1998 r.,
K 10/98; z 8.03.2005 r., K 27/03.

8 Zob.: wyrok TK z 10.12.2007 r., P 43/07; z 19.03.2007 r., K 47/05; z 18.10.2006 r.,
P 27/05; z 20.01.2009 r., P 40/07.
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e ich wprowadzenie jest konieczne dla realizacji lub ochrony innych,
wazniejszych 1 konkretnie wskazanych warto$ci konstytucyjnych;

e spelniona jest zasada proporcjonalnosci, tzn. racje konstytucyjne prze-
mawiajace za retroaktywnoscia rownowaza jej negatywne skutki;

e nie powodujg one ograniczenia praw lub zwigkszenia zobowiazan ad-
resatOw norm prawnych, lecz przeciwnie — poprawiajg sytuacj¢ prawng
niektorych adresatow danej normy prawnej (ale nie kosztem pozosta-
tych adresatéw tej normy);

e problem rozwigzywany przez te regulacje nie byl znany ustawodawcy
wcezesniej 1 nie mogt by¢ rozwigzany z wyprzedzeniem bez uzycia
przepisow dziatajacych wstecz'”.

Instytucja vacatio legis jest elementem koncepcji panstwa prawnego wy-
razonej w art. 2 Konstytucji RP i znajduje oparcie w zasadzie zaufania obywa-
teli do panstwa’’. Nakaz stosowania odpowiedniej vacatio legis ma szerszy
zasigg stosowania niz zasada ochrony praw nabytych, poniewaz odnosi si¢
rowniez do regulacji, ktore nie ograniczajg ani nie znoszg praw podmiotowych.
Zakresy stosowania obu zasad nakladaja si¢ na siebie, poniewaz wymog za-
chowania odpowiedniej vacatio legis stanowi jeden z warunkow dopuszczalno-
Sci ingerencji ustawodawcy w prawa nabyte’?. Nakaz stosowania odpowiedniej
vacatio legis jest samodzielng konstytucyjng zasada prawa. Jest ona elementem
demokratycznego panstwa prawnego. Ma oparcie takze na zasadzie zaufania
obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa. Stosowanie tej zasady

ma stuzy¢ budowaniu tego zaufania’. Zarazem zasada odpowiedniej vacatio

0 Wyrok z: 12.05.2009 r., P 66/07; z 23.07.2013 r., P 36/12. O przestance waznego interesu
(publicznego, spotecznego, prywatnego) w kontekscie vacatio legis zob.: M. Stefaniuk,
., Wazny interes (publiczny, spoleczny, panstwa)” jako warunek odstgpstwa od zasady za-
chowania odpowiedniej vacatio legis. W: M. Aleksandrowicz, A. Jamrdz, L. Jamroz (red.),
Demokratyczne parnstwo prawa. Zagadnienia wybrane, Biatystok 2014, s. 115-125.

™ Wyrok z 20.01.2010 r., Kp 6/09; zob. szerzej o pojeciu vacatio legis: A. Kasprzyk, Insty-
tucja ,,vacatio legis” — pojecie i znaczenie dla polskiego prawodawstwa. W: A. Debinski,
P. Stanisz, T. Barankiewicz, J. Potrzeszcz, W.S. Staszewski, A. Szarek-Zwijacz, M. Wojcik
(red.), Abiit, non obiit. Ksiega poswigecona pamieci ksiedza profesora Antoniego Koscia SVD,
Lublin 2013, s. 139-155.

2 Wyrok z 4.01.2000 r., K 18/99.

™ Wyrok z 9.04.2002 r., K 21/01; szerzej: M. Michalczuk-Wlizto, Zasada zaufania obywate-
la do panstwa i stanowionego przez nie prawa w swietle orzecznictwa Trybunatu Konstytu-
cyjnego. W: B. Dziemidok-Olszewska, T. Bichta (red.), Dwadziescia lat demokratyzacji
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legis jest jedng z dyrektyw prawidtowej legislacji, ktorej stosowanie jest obo-
wiazkiem prawodawcy .

Odpowiednio$¢ vacatio legis rozpatrywac nalezy w zwigzku z mozliwo-
$cig pokierowania swoimi sprawami przez adresatow norm prawnych — po
ogloszeniu nowych przepisdéw — w sposob uwzgledniajacy tres¢ nowej regula-
cji”. Wymog zachowania vacatio legis nalezy bowiem odnosi¢ nie tylko
do ochrony adresata normy prawnej przed pogorszeniem jego sytuacji, lecz
takze do mozliwosci zapoznania si¢ z nowym prawem i mozliwosci adaptacyj-
nych76. Z zawartej w art. 2 Konstytucji RP zasady panstwa prawnego wynika
konieczno$¢ stosowania odpowiedniego terminu wejscia w zycie ustawy, tak by
jej adresaci mogli w nalezyty sposob przygotowaé si¢ do jej wymogow i nie
byli zaskakiwani przez nowe uregulowania prawne. Vacatio legis stuzy tez
samemu ustawodawcy, ktory ma mozliwos¢ eliminacji ewentualnych btedow
W ustawie czy sprzeczno$ci w systemie prawa77. Trybunat Konstytucyjny deko-
dowat konkretne wymagania czasowe w odniesieniu do vacatio legis, taczac je
z funkcja danej ustawy w systemie prawa, z jej charakterem i rodzajem relacji
spotecznych, ktére ona regulowata, przy czym niejednokrotnie chodzito o zna-
lezienie wlasciwych ram czasowych, ktore czynityby zados$¢ kryterium ,,0dpo-
wiednio$ci” vacatio legis na gruncie art. 2 Konstytucji. Tak stato si¢ w przy-
padku okres$lenia minimalnej vacatio legis, dotyczgcej zmiany w systemie po-
datkowym (publikacja ustawy nie krdcej niz na miesigc przed koncem danego
roku podatkowego)’®. W odniesieniu do tej kwestii linia orzecznicza TK jest

na tyle utrwalona, ze mozna tu mowi¢ o precyzyjnie zdekodowanym standar-

systemu politycznego RP, Lublin 2011, s. 133-139. O zasadzie zaufania obywateli do pan-
stwa i stanowionego przez nie prawa zob. takze: A. Domanska, Zasada zaufania obywatela
do parnstwa, ,,Studia Prawno-Ekonomiczne” 1998, nr 57, s. 9-21; A. Btas, Zasada zaufania
obywatela do panstwa. W: R. Mastalski (red.), Ksiega Jubileuszowa Profesora Marka Ma-
zurkiewicza. Studia z dziedziny prawa finansowego, prawa konstytucyjnego i ochrony sro-
dowiska, Wroctaw 2001, s. 203-212.

" Wyrok z 15.02.2005 r., K 48/04; z 28.10.2009 r., K 32/08.

78 Zob. szerzej: K. Kania, Koncepcja adresata prawa i zadania ochrony zaufania obywateli
do panstwa — dwa uzasadnienia wymogow poprawnej legislacji?, ,,Przeglad Prawniczy UW”
2014, nr4,s. 77-87.

® Wyrok z 20.01.2010 r., Kp 6/09.

" Wyrok z 18.02.2004 r., K 12/03; z 16.06.1999 r., P 4/98; z 8.05.2012 r., K 7/10.

8 Zob. szerzej: M.E. Stefaniuk, Zasada odpowiedniego vacatio legis jako element zasady
ochrony zaufania obywateli do paristwa i stanowionego przez nie prawa, ,,Studia Iuridica
Lublinensis” 2016, t. 25, nr 1, s. 59-75.
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dzie. W przypadku prawa wyborczego oznacza to konieczno$¢ zachowania
€O Najmniej 6-miesiecznego terminu od wejscia w zycie istotnych zmian
w prawie wyborczym do pierwszej czynnosci kalendarza wyborczego i jest
nieusuwalnym co do zasady normatywnym sktadnikiem tresci art. 2 Konstytu-
cji. To znaczy, ze wszystkie nowelizacje prawa wyborczego w przysztosci beda
konfrontowane przez TK z tak wilasnie pojmowanym wymogiem konstytucyj-

nym, wynikajacym z zasady demokratycznego panstwa prawneg079.
4. Jakie rozwiazania w tym zakresie stosuja inne panstwa?

Podobnie jak w Polsce, takze w innych panstwach ustawy zasadnicze zwykle
nie odnoszg si¢ do ustroju organdéw samorzadu terytorialnego i trybu przepro-
wadzania wyborow organéw — czy to stanowiacych, czy to wykonawczych.
W zwigzku z tym takze w tych panstwach ustawodawca zwykly ma daleko
idaca swobode w ksztattowaniu zasad tych wyboréw. Historycznie rzecz ujmu-
jac, mozna zauwazy¢, ze z jednej strony ograniczenie liczby kadencji jako kon-
cepcja ustrojowa nie jest niczym nowym — wystepowato juz w okresie demo-
kracji atenskiej. Jednakze w praktyce nalezy zauwazy¢, ze bioragc pod uwage
histori¢ ustroju panstwa, powszechne zastosowanie nawet koncepcji kadencyj-
nosci dla oséb sprawujacych roézne funkcje publiczne jest stosunkowo mtoda
ideg. Wobec tego, obserwujac wspotczesny rozwodj prawa konstytucyjnego,
mozna poczyni¢ zalozenie, Ze ograniczenie liczby kadencji w prawie konstytu-
cyjnym dopiero si¢ rozwija. Obecnie wcigz o wiele czesciej niz w praktyce
ustrojowe]j wystepuje ono w sferze postulatow partii politycznych czy ruchow
spotecznych. Nie powinno to dziwi¢; wszak od wprowadzenia wyboréw po-
wszechnych (nie mowigc juz o uzyskaniu praw wyborczych przez kobiety)
nawet w Polsce nie mingto jeszcze 100 lat (Polska byta jednym z pierwszych
krajow, ktory takie rozwigzanie wprowadzit, przyjmujac w petni demokratycz-
ne prawo wyhborcze).

Obecnie ustawy zasadnicze w panstwach bedacych republikami przyj-

MUja zazwyczaj roznego rodzaju ograniczenia kadencji w przypadku petnienia

™ Wyrok z 3.11.2006 r., K 31/06. Zob. takze: Z. Duniewska, Instytucja vacatio legis w pra-
wie administracyjnym, ,,Studia Prawniczo-Ekonomiczne” 1997, nr 56, s. 65-82.
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przez jednag osobe¢ funkcji glowy panstwa. W republikach istniejg trzy podsta-

wowe typy ograniczenia okresu sprawowania tego urzedu:

mozliwo$¢ jedynie jednokrotnego sprawowania urzedu prezydenta:
Gwatemala (4 lata), Honduras (4 lata), Paragwaj (5 lat), Salwador
(5 lat), Surinam (5 lat), Korea Potudniowa (5 lat), Kirgistan (6 lat),
Meksyk (6 lat), Filipiny (6 lat), Izrael (7 lat), Vanuatu (7 lat) — ustrojo-
dawca nie wydtuzyt tam kadencji lub uczynit to nieznacznie w porow-
naniu do panstw, w ktérych dopuszczalny jest ponowny wybor;
okreslenie liczby dopuszczalnych kadencji: 1) dwukrotnie (bezpo-
srednio po uplywie pierwszej kadencji lub po przerwie) w prawie 70
panstwach — kadencja prezydenta trwa tam 3-5 lat, wigc osoba sprawu-
jaca urzad dwukrotnie bedzie u wladzy 6 lat (Nauru), 8 lat (np. USA,
Tajwan, Ekwador) lub 10 lat (np. Polska, Estonia, Niemcy, Rumunia,
Stowenia); odrebnie trzeba potraktowac kraje, ktore pozwalajg prezy-
dentowi sprawowa¢ urzad dwukrotnie, ale wymagaja przerwy miedzy
pierwsza a druga kadencjg — w tym przypadku jedna kadencja bedzie
trwala 5 lat (Haiti, Panama, Trynidad i Tobago) lub 6 lat (Etiopia, Li-
beria, Sri Lanka, Austria); 2) trzykrotnie: Iran, Kiribati (dwie kadencje
po 4 lata bez przerwy i jedna kadencja po przerwie — tgcznie 12 lat),
Seszele (trzy 5-letnie kadencje po sobie lub z przerwami — tgcznie
15 lat);
istnienie (brak) przerw mig¢dzy kadencjami: np. San Marino (prze-
rwa obowigzkowo po kazdej 6-miesiecznej kadencji), Kostaryka, Chile
(dwie 4-letnie kadencje bez przerwy, po czym obowigzkowo przerwa),
Komory, Peru, Urugwaj (przerwa po kazdej 5-letniej kadencji).

Brak ograniczen liczby kadencji w przypadku glowy panstwa wystepuje,

poza Islandia, w panstwach uznawanych w odbiorze medialnym za ,,niedemo-

kratyczne”. Jedynie nieliczne panstwa konstytucyjne ograniczaja dopuszczalng

liczbe kadencji w przypadku parlamentéw krajowych.

Powyisza typologie odnoszaca si¢ do glowy panstwa mozZna zastoso-

wa¢é do jednoosobowego organu wykonawczego gminy. Pokazuje ona, jakie

rozwigzania moze przyjaé ustawodawca zwykly, wprowadzajac ogranicze-

nie liczby kadencji. Typologia modeli i przywotane przyktady (takze z og6lna
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dhugoscig kadencji) pokazuja, ze wprowadzenie ograniczenia limitu kadencji
nie jest zwigzane w praktyce ustrojowej z wydluzeniem okresu czasowego,
na ktory dokonuje si¢ wyboru. Wobec tego nalezy odrzuci¢ pojawiajace si¢
ze strony samorzadowcOw propozycje, by wprowadzajac limit kadencji, jedno-
czes$nie wydtuzy¢ je do 7, 8 czy nawet 10 lat. Takie rozwiazanie ogranicza bo-
wiem w praktyce mozliwos$¢ realizowania celu, jaki przyswieca ustawodawcy
przy wprowadzaniu limitu kadencji®.

Nic si¢ nie zmieni, jezeli zbada¢ to zagadnienie na przyktadzie podmio-
tow w panstwach federalnych. Takze w ich przypadku ograniczenie liczby ka-
dencji dotyczy przede wszystkim organu wykonawczego. Przyktadowo, w Sta-
nach Zjednoczonych limit kadencji gubernatorow jest przewidziany prawnie
w 36 stanach oraz na czterech terytoriach stowarzyszonych (Pétnocne Mariany,
Guam, Amerykanskie Wysypy Dziewicze, Samoa Amerykanskie). W wiekszo-
sci przypadkow stanowe konstytucyjne przewiduja mozliwo$¢ sprawowania
dwoch kolejno nastepujacych po sobie kadencji; te same osoby mogg by¢ jed-
nak ponownie wybrane po uptywie 4 lat. Jedynie w Arkansas, Kalifornii, Dela-
ware, Michigan, Missisipi, Missouri, Nevadzie, Oklahomie oraz na Marianach
Poélnocnych urzagd mozna sprawowaé jedynie dwukrotnie®. Rowniez tam
wprowadzenie ograniczenia liczby nie spowodowato czasowego wydhuzenia
kadencji. W 15 stanach amerykanskich przewidziano takze ograniczenie liczby
kadencji w legislaturach stanowych. W tym przypadku nalezy mie¢ na wzgle-
dzie nie tylko liczbe kadencji, ale takze to, ze dla izby nizszej kadencja w tych

stanach wynosi 2 lata. Obecnie w wypadku stanowego parlamentu mozna by¢

8 powotaé tu mozna dane z ,,Gazety Prawnej”, ktore mowia, Ze obecnie 126 z 2479 wojtow
(burmistrzow, prezydentéw miast) sprawuje swoj urzad siodma kadencje — zob.:
http://forsal.pl/galerie/909713,duze-zdjecie,1,kadencje-samorzad-wojt-burmistrz-prezydent-
pis-kadencyjnosc.html [dostep: 3.11.2016]. W trakcie prac ustawodawczych prowadzonych
w poprzedniej kadencji Sejmu nad ograniczeniem liczby kadencji organu wykonawczego
gminy wskazywano, ze owczesnie prawie 12% ogétu wojtow (burmistrzéw, prezydentow
miast) sprawowato swoj urzad nieprzerwanie od 1990 r. (tj. 6 kadencji — stan na 2014 r.).

8 https://ballotpedia.org/States_with_gubernatorial term_limits [dostep: 22.10.2016]. Nie-
trudno zauwazy¢, ze ograniczajac si¢ do trzech czy czterech kadencji, takich osob bedzie
jeszcze wigcej. Wyniki badan S. Bartnickiego z 2010 r. wskazywaly, ze prawie 46% zwy-
ciezcow wyboréw w 2010 r. sprawowalo swoje urzedy co najmniej od 2002 r. Jedynie
w25% od 2006 r. i tylko w 29% gmin w 2010 r. wygral kto§ nowy,
http://wyborcza.pl/politykackstra/1,132907,16950748 Najdluzszy wojt_swiata.html [dostep:
22.10.2016].
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deputowanym lacznie 8 lat (Arizona, Kolorado, Floryda, Maine®, Missouri®,
Montana, Nebraska®, Ohio) lub 12 lat (Luizjana, Nevada, Potudniowa Dakota).
W Kalifornii jest to 6 lat (Zgromadzenie) i 8 lat (Senat), przy czym nie wigcej
niz 12 lat tgcznie w obu izbach. W Michigan i Arkansas limit wynosi 6 lat
w Izbie Reprezentantéw i 8 lat w Senacie; w Oklahomie — 12 lat tacznie w obu
izbach®. Nalezy zauwazy¢, ze podobnie jak w przypadku gubernatoréw stano-
wych takze w legislaturach stanowych ograniczenia te zostalty wprowadzone
stosunkowo niedawno — w latach 90. ubieglego wieku — a zaczgly obowigzywac
pod koniec lat 90. lub w pierwszej dekadzie XXI w.

Wobec takiego poziomu rozwoju ograniczenia liczby kadencji — zarowno
na poziomie krajowym, jak i w wypadku podmiotéw panstw federalnych — nie
moze dziwi€, ze jeszcze slabiej jest ono obecne w samorzadach terytorialnych
w panstwach unitarnych. Wynika to z tego, ze dopiero od stosunkowo niedawna
samorzad terytorialny sprawuje istotng cz¢s¢ wladzy publicznej, a jego istnienie
uzyskato umocowanie w Europejskiej Karcie Samorzgdu Terytorialnego czy
W ustawach zasadniczych (prawo do samorzadu lokalnego). Nie moze wigc
dziwi¢, ze nie ma tutaj rozwini¢tych mechanizmoéw przeciwdzialania kumulo-
waniu wladzy wykonawczej w jednym reku przez wiele kadencji — tym bardziej
ze nie wszedzie, nawet na najnizszym szczeblu, organ wykonawczy pochodzi
Z wyborow powszechnych, a w niektorych panstwach samorzad stanowig tylko
organy stanowiace (uchwatodawcze). Niemniej jednak nie mozna nie zauwa-
zy¢, ze we wspotczesnych demokracjach coraz czeSciej dostrzega si¢ problemy
z tym zwigzane takze w odniesieniu do samorzadu terytorialnego. Postulat
ograniczenia liczby kadencji znajduje si¢ w programach coraz wigkszej liczby

partii politycznych, jest tez postulatem wysuwanym przez ruchy obywatel-

8 Regulacja zostata zastosowana w pierwszych wyborach po jej przyjeciu. W innych stanach
ustawodawcy stanowi przewidywali stosunkowo dtugi okres vacatio legis.

8 W tym przypadku istnieje mozliwos¢ ubiegania si¢ o wybdr do innej izby. Lacznie liczba
kadencji w obu izbach nie moze przekroczy¢ 16 lat.

8 W Nebrasce po 4-letniej przerwie mozna si¢ ponownie ubiega¢ o wybor do stanowej legi-
slatury.

% https://www.termlimits.org/term-limits/state-term-limits/state-legislative-term-limits/ [do-
step: 21.10.2016].
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skie®. Niemniej we Wioszech, gdzie burmistrz jest wybierany w wyborach
powszechnych na 5-letnig kadencje, istnieje ograniczenie przewidujgce, ze nie
mozna by¢ ponownie wybranym po dwodch kadencjach (wyjatek od tej zasady
stanowig jednak mate gminy). Przywota¢ mozna takze Filipiny; w tym kraju
burmistrz wybierany jest na 3-letnig kadencje i moze sprawowac swoj urzad
trzykrotnie.

5. Dlaczego akurat takie rozwiazanie pozwoli najskuteczniej usunac
wystepujace w niektorych gminach dysfunkcje zwigzane z wieloletnim

sprawowaniem urzedu przez jedna osobe?

Za wprowadzeniem ograniczenia liczby kadencji wojta (burmistrza, prezydenta
miasta) przemawia szereg argumentéw87. Po pierwsze — stworzenie warunkow
do zwigkszenia konkurencyjnosci wyborow, nie tylko do organu wyko-

nawczego gminy, ale takze posrednio w przypadku pozostatych szczebli samo-

& Krajem, ktory konsekwentnie stosuje ograniczenie kadencji i zwiazang z tym rotacj¢ kadr,
jest Chinska Republika Ludowa. Jednym z mechanizméw motywacyjnych i kontrolnych
okreslonych w hierarchii politycznej i biurokratycznej Chin jest wprowadzenie ograniczen
terminowych i systemu rotacji wyzszych urzednikéw panstwowych®. Dotyczy ona m.in.
burmistrzéw miast, gubernatoréw prowingcji (w tym autonomicznych) oraz niektorych sta-
nowisk w aparacie Komunistycznej Partii Chin (np. sekretarza miejskich i prowincjonal-
nych). Obejmuje to takze krajowe wtadze KPCh oraz urzad Przewodniczacego ChRL. Bada-
nia naukowe wykazaly w tym przypadku, ze wprowadzenie ograniczenia liczby kadencji
i okresowej rotacji na stanowiskach przyniosto korzystne skutki dla rozwoju gospodarczego,
przy czym wplyw ten byt wigkszy we wschodnich prowincjach Chin niz w stabiej zaludnio-
nych prowincjach zachodnich. Trzeba pamigtaé, ze w ChRL nie ma samorzadu terytorialne-
go w polskim rozumieniu tego poj¢cia, co zwigzane jest z obowigzujaca w tym kraju zasada
jednolito$ci wladzy panstwowej i nadrzedno$cia Ogodlnochinskiego Zgromadzenia Przedsta-
wicieli Ludowych w systemie ustrojowym kraju — J. Zhang, Y. Gao, Term limits and rotation
of Chinese governors: do they matter to economic growth?,
http://en.cnki.com.cn/Article_en/CIFDTOTAL-JJYJ200711011.htm [dostep: 20.10.2016].

8 Autor pragnie zauwazy¢, ze argumentacja ta w calej rozciaglosci moze byé takze zastoso-
wania w przypadku organow wykonawczych samorzadu powiatowego i wojewodzkiego.
Odnosi si¢ ona takze do organdw stanowigcych JST w przypadku, w ktorym sa one wybiera-
ne w okregach jednomandatowych z zastosowaniem systemu wigkszosciowego. Wyniki
podobnych badan przeprowadzonych w USA wykazaly, ze obowiazujace czasem w tym
kraju na szczeblu stanowym i lokalnym ograniczenia liczby kadencji powoduja zmniejszenie
wzrostu wydatkéw publicznych. Rzecz jasna, przy wprowadzaniu takiej zmiany nalezy mie¢
na wzgledzie nie tylko pozytywne skutki ekonomiczne, ale takze inne warto$ci zwigzane
z demokratyzacja zycia spotecznego i zapobieganie tendencjom do jego oligarchizacji.
Z tego zreszta proces wprowadzania ograniczenia liczby kadencji m.in. w USA przebiega
bardzo powoli na szczeblu lokalnym i stanowym, a na szczeblu federalnym zostal uniemoz-
liwiony bez zmiany Konstytucji przez Sad Najwyzszy.
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rzadu terytorialnego. Stanie si¢ tak w zwigzku z poszukiwaniem przez juz do-
$wiadczonych samorzagdowcow mozliwosci ubiegania si¢ o mandat w innych
wyborach czy tez o wybor na staroste lub cztonka zarzadu powiatu (wojewodz-
twa). Teoretycznie mozliwe jest takze ubieganie si¢ o stanowisko wojta (burmi-
strza, prezydenta miasta) w innej gminie. Byloby to zgodne z menedzerska
wizjg tego stanowiska. Rozwigzanie takie spowodowatoby wigc zwigkszenie
ruchu kadrowego w ramach samorzadu terytorialnego. Ograniczenie liczby
kadencji wojta (burmistrza, prezydenta miasta) wptynetoby takze na zwieksze-
nie liczby kandydatéw na to stanowisko. Nie ulega watpliwosci, ze nie-
uczestniczenie w wyborach osoby, ktora juz na wstepie ma znaczaca przewage
konkurencyjng nad swoimi rywalami (jest juz znana wyborcom, dysponuje
zasobem administracyjnym gminy), moze skloni¢ wigksza liczb¢ kandydatow
do podjecia proby ubiega si¢ o urzad. Wlasnie usuniecie z wyborow przewagi
kandydata ,,zasiedzialego” jest jedng z najwigkszych zalet ograniczenia liczby
kadencji. Jak pokazuje praktyka w wigkszo$ci gmin, bez limitu konkurencja
ta jest niewielka lub kandydaci w rzeczywistosci nie majg szans na wybor, jeze-
li dotychczasowy wdjt (burmistrz, prezydent miasta) zdecyduje si¢ kandydo-
waé. Przewaga ta wynika nie tylko z zalet tego kandydata, ale takze — oprocz
weze$niej wymienionej rozpoznawalno$ci — z wWiekszych mozliwo$ci pozyski-
wania Srodkéw na kampani¢ wyborczg. Limit kadencji zwigkszy takze liczbe
kandydatow spoza lokalnego establishmentu, w tym takich, ktorych ubieganie
si¢ 0 wybor bedzie skuteczne. W warunkach Rzeczpospolitej moze to oznaczaé
zwigkszenie szans kandydatow reprezentujacych partie polityczne, ktorzy za-
stapia dotychczasowych ,,bezpartyjnych” wojtow (burmistrzéw, prezydentow
miast). Trudno to postrzegaé jako wadg, poniewaz w przypadku kandydatow
reprezentujgcych okreslong parti¢ polityczng istnieje wicksza mozliwo$¢ kon-
troli ze strony opinii publicznej, np. przez zwigzane z innymi partiami media
ogdlnopolskie, ktore z checig naglosnia istniejace negatywne praktyki i w ten
sposob wymusza zmiany na lepsze. Trzeba bowiem pamigtaé, ze wigkszos§¢
polskich gmin to mate jednostki, w ktoérych nie istnieja niezalezne od lokalnego
wojta (burmistrza, prezydenta miasta) srodki przekazu; jedyne media to czaso-
pismo wydawane przez sam urzad albo pisma powiazane z urzgdem, stanowia-

ce w praktyce typ ,,zoltej prasy”.
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Przeciwnicy wprowadzenia limitu kadencji wojta (burmistrza, prezyden-
ta miasta) twierdza, ze w wyniku jego wprowadzenia samorzad terytorialny
straci do§wiadczonych samorzadowcow przygotowanych dzigki wieloletniemu
doswiadczeniu do ,,dobrego rzadzenia”. Prognozujg, ze przez to organ wyko-
nawczy bedzie mniej skuteczny. Ich zdaniem wzro$nie takze rola biurokratow,
lobbystow i prawnikéw wokét ,,z6ttodziobéw”. Nie mozna si¢ z tym jednak
zgodzi¢. Wprowadzenie limitu kadencji nie oznacza z gory ich zej$cia
z samorzadowej sceny politycznej. Po pierwsze, ,,doswiadczeni samorzadow-
cy” znani z ,,dobrego rzadzenia” bedg mogli si¢ bra¢ udziat w wyborach
do organow stanowigcych samorzadu terytorialnego czy tez ubiega¢ si¢ o wy-
bor na staroste lub cztonka zarzadu powiatu albo marszatka lub cztonka zarzadu
wojewodztwa. Czyni to takze niestusznym zarzut, jakoby limit kadencji po-
wodujacy cykliczne zmiany na stanowiskach zmniejszal wiedze instytucjo-
nalng i do$wiadczenie polityczne samorzadowcow. Wynika to nie tylko
zZ mozliwosci przeplywu miedzy poszczegélnymi szczeblami samorzadu
terytorialnego, ale takze z tego, ze dobry samorzgdowiec powinien réwniez
zadbaé o przygotowanie swojego nastepcy. Co wiccej, regularnos¢ takich
zmian moze zapewnia¢ lokalnej klasie politycznej staly doplyw Swiezej
krwi oraz os6b majacych nowe idee. Nie mozna si¢ takze zgodzi¢ z argumen-
tem, ze nowo wybrani wojtowie (burmistrzowie, prezydenci miast) beda bar-
dziej podatni na wptywy biurokratdow czy lobbystow. Wrgcz przeciwnie —
ograniczenie liczby kadencji oslabia relacje miedzy lokalnymi grupami
intereséw czy lobbystami. Musza oni bowiem nawigzywaé stosowne relacje
od nowa. To za§ wymaga czasu.

Nie mozna takze podzieli¢ zarzutu, ze wprowadzenie limitu kadencji
uniemozliwi startowanie w wyborach na wojta (burmistrza, prezydenta miasta)
osobom odpowiadajacym preferencjom politycznym wyborcow. Wynika
to z tego, ze sam mechanizm demokratycznych wyboréw zapewnia wybor
takich kandydatéw, ktorzy odpowiadaja preferencjom elektoratu. Zwiek-
sza to bowiem szanse na sukces wyborczy. Wigcej — mozna uznac, ze WPro-
wadzenie limitu kadencji przyspieszy reakcje podmiotéw wysuwajacych
kandydatéw na zmieniajace si¢ preferencje i oczekiwania wyborcow. Nie

bedzie bowiem kandydata majacego na wstgpie znaczgca przewage z powodow
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innych niz przedstawiany program wyborczy. Ograniczenie liczby kadencji
moze takze da¢ wojtowi (burmistrzowi, prezydentowi miasta) wieksza swobo-
de dzialania w czasie drugiej kadencji, w ktorej nie bedzie juz musial kal-
kulowaé swoich dzialan z uwzglednieniem mozliwo$ci ponownego wyboru
na to stanowisko. Pozwoli to na realizacje projektow, ktore w dotychczasowej
praktyce byly odktadane ze wzgledu na mozliwe skutki wyborcze. Wprowa-
dzenie limitu kadencji nie pozbawia wyborcow mozliwos$ci politycznej oceny
dzialan wojta (burmistrza, prezydenta miasta), wcigz bowiem beda oni mogli
odwola¢ go z urzedu w referendum lokalnym. Taka negatywna ocena polity-
ki wojta (burmistrza, prezydenta miasta) moze si¢ takze wyraza¢ w braku jego
wyboru (w przypadku kandydowania) do rady gminy czy rady powiatu.
W przypadku ubiegania si¢ o mandat radnego sejmiku wojewddztwa zwigzek
taki bylby bardziej posredni. Ograniczenie liczby kadencji wymuszajace cy-
kliczna rotacje wsréd wojtow (burmistrzow, prezydentdéw miast) wprowadzi
do zarzagdzania miastami $wiezg krew i nowe pomysty. Nowo wybrany kandy-
dat moze mie¢ inna wizj¢ funkcjonowania urz¢du gminy niz poprzednik,
wprowadza¢ nowe rozwigzania usprawniajgce obstuge obywateli. Limit kaden-
cji zwalnia takze wojta (burmistrza, prezydenta miasta), szczegdlnie w drugiej
kadencji, od ,,kupowania” przychylno$ci podmiotow mogacych finansowac
kampani¢ wyborczg czy poparcia partii politycznych i innych grup dla swojej
kandydatury. Wéjt moze wigc by¢ bardziej niezalezny takze od aktoréw lokal-
nej sceny politycznej innych niz elektorat — szczegdlnie, gdyby ustawodawca
zwykly wprowadzil jednocze$nie gérng granice sprawowania mandatu w orga-
nach samorzadu terytorialnego (samorzadowych i wybieralnych).

Jesli chodzi o wpltyw grup interesu i lobbystow, ograniczenia liczby ka-
dencji zmniejszaja ich wpltyw na wojta (burmistrza, prezydenta miasta) ponie-
waz powoduja zwigkszenie kosztu lobbingu wobec 0s6b zajmujacych te stano-
wiska. Zwrot poniesionych kosztow jest za$ ograniczony czasowo. Zmniejszy
to motywacje lokalnych grup interesu i zewngtrznych lobbystow
do angazowania czasu i srodkéw w budowanie od zera relacji z nowym wojtem
(burmistrzem, prezydentem miasta). Poza tym ograniczenie liczby kadencji
spowoduje, Ze osoba ubiegajgca sie¢ o urzad wojta (burmistrza, prezydenta

miasta), ze wzgledu na ograniczenie czasowe niemogaca traktowaé tego
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stanowiska jako stalej pracy, bedzie miala zawdd, ktory umozliwi jej
utrzymanie si¢ w sposob inny niz bycie zawodowym samorzadowcem
(co zreszta przeczy istocie samorzadu terytorialnego szczegélnie na szczeblu
jego podstawowej jednostki, tj. gminy). Wobec tego osoba ta bedzie mniej po-
datna na pokusy wymienionych srodowisk, takze dlatego, Ze te stabilne pozapo-
lityczne zawody bardzo czgsto przewiduja pozbawienie prawa do ich wykony-
wania w przypadku naruszenia norm etycznych.

Wprowadzenie ograniczenia liczby kadencji pozwoli na lepszg polityke
publiczng. Nie ulega watpliwo$ci, ze wspotczesnie polityka publiczna takze
na szczeblu samorzadu terytorialnego jest procesem wymagajagcym zaangazo-
wania profesjonalnych urzednikow, ktérzy pomagaja wojtowi (burmistrzowi,
prezydentowi miasta) w jego dziatalnosci. Angazowaniu nowych pracownikow
czy podnoszeniu kwalifikacji przez dotychczasowych sprzyja zmiana osoby
piastujgcej stanowisko organu wykonawczego gminy, ktdora moze pociggnaé
za sobg takze zmiang na stanowiskach kierowniczych w urzedzie gminy (mia-
sta) 1 da¢ mozliwo$¢ awansu nowym osobom. Powoduje to wicc takze zwiek-
szenie krazenia w ramach urzedu, co takze moze wyda¢ dobre owoce. Wyrazna
granica czasowo maksymalnego sprawowania urzedu pozwoli takze na realne
planowanie polityki publicznej, tak by w chwili odchodzenia z urzedu sprawu-
jaca go osoba naprawde miata si¢ czym pochwalié. Lepsza polityka publiczna
bedzie takze mozliwa dzigki temu, Ze osoby ubiegajace si¢ 0 wybdr nie begdg
budowac swojego programu i swojej kampanii wyborczej na zasadzie wykazy-
wania, ze osoba dotychczas sprawujgca urzad (i ubiegajgca si¢ o reelekcje) nie
zrealizowala swojego programu i jest ztym kandydatem, lecz beda zmuszone
do pokazania swoich pozytywnych pomystow dla gminy jako pierwszoplano-
wego elementu kampanii. Jak juz podkre§latem, ograniczenie liczby kadencji
nie zachgci politykow samorzadowych do zaniedbywania swoich obowigzkow
w trakcie ostatniej kadencji. Wigkszo$¢ z nich bedzie miata bowiem na widoku
dalszy udziat w polityce samorzadowe;j lub krajowej albo tez chciata — w przy-
padku zakonczenia dziatalnos$ci politycznej — pozostawié po sobie dobre wspo-
mnienia. Wprowadzenie ograniczenia liczby kadencji pozwoli takze w wielu
przypadkach na zmiane¢ pokoleniowa na stanowiskach wojta (burmistrza, pre-

zydenta miasta). W niektorych przypadkach utrata pamigci instytucjonalnej
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(powigzanej z konkretng osoba fizyczng) oraz dotyczacej jej doswiadczenia
politycznego bedzie sprzyjaé bardziej energicznemu i skutecznemu wykonywa-
niu funkcji wojta (burmistrza, prezydenta miasta). Ogolnie rzecz biorac, ogra-
niczenie liczby kadencji umozliwi skuteczne przystosowanie si¢ do zmienia-
jacego si¢ otoczenia spolecznego i instytucjonalnego. Wojt (burmistrz, prezy-
dent miasta) ,,zasiedzialy” na swoim stanowisku moze takich zmian nie zauwa-
zy¢ lub reagowac na nie z opoznieniem ze wzglgdu na to, ze przyjat juz pewien
sposob sprawowania urzedu. Nie mozna takze utozsamiaé¢ urzedu wojta
(burmistrza, prezydenta miasta) z okreslong osoba i to nia warunkowa¢ moz-
liwos¢ jego sprawnego funkcjonowania. Instytucja powinna by¢ skonstru-
owana tak, by mogta sprawnie realizowa¢ swoje zadania przy istnieniu ograni-
czen liczby kadencji.

Nalezy zatozy¢, ze przyjecie ograniczenia liczby kadencji spowoduje
ograniczenie wzrostu wydatkéw samorzadowych oraz tempa rozrostu sa-
morzadowego aparatu urzedniczego. Zwigzane jest to z tym, Ze osoba ubie-
gajaca sie o wybor na kolejng kadencje w systemie wiekszoSciowym —
w takim za$ odbywaja si¢ wybory na wdjta (burmistrza, prezydenta miasta) —
jest zmuszona do kupowania wzgledow wyborcow przez finansowanie
Z budzetu JST wydatkéw, ktére z punktu widzenia rozwoju gminy nic nie
wnosza (lub generujg zbgdne koszty), sq jednak widowiskowe dla wyborcow.
To samo dotyczy radnych wybieranych w okregach jednomandatowych, ktorzy
moga przejawia¢ (uzasadniong ze wzgledu na swoj interes wyborczy) sktonnos$c
do przedktadania interesow swojego okrggu ponad interes gminny i ,,wyszar-
pywania” srodkow z budzetu gminy na projekty, ktorych celem jest zapewnie-
nie radnemu reelekcji. Ograniczenie liczby kadencji w takim przypadku bez
watpienia zmniejszy sklonno$¢ do realizowania tego typu projektow
na rzecz projektow rzeczywiscie wnoszacych co$ do rozwoju gminy. Ogra-
niczenie takie moze takze powstrzymywac cze$¢ wyborcow od popierania kan-
dydatow proponujacych krotkoterminowe korzysci w miejsce dhugoterminowe-
go, stabilnego rozwoju gminy. Z tego samego powodu ograniczenie liczby
kadencji organiczny rozbudowe administracji samorzadowej. Ograniczony
kadencyjnie wojt (burmistrz, prezydent miasta) bedzie miat bowiem na celu

stworzenie zespotu urzedniczego, ktdry pozwoli mu skutecznie realizowaé swoj
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program, tak by zdoby¢ reelekcje na druga kadencje, nie bedzie si¢ zas kierowat
w polityce kadrowej prowadzonej w urzedzie i podlegtych mu jednostkach
(trzeba pamietaé, ze w matych gminach to wojt jest najwickszym pracodawca)
tym, by zapewni¢ sobie dzigki zatrudnieniu odpowiednich 0s6b wigkszosé
w wyborach. Umozliwi takze $cigganie w wigkszym stopniu do urzedow gminy
specjalistow z zewnatrz lub zacheci mate gminy do powotlywania zwigzkéw
w celu efektywniejszego wykonywania niektorych zadan. Bedzie to bowiem
mozliwe, gdy zerwie si¢ z traktowaniem urzgdu gminy (miasta) jako twierdzy
wyborczej wojta (burmistrza, prezydenta miasta). Skutkiem tego gminy moga
by¢ lepiej zarzadzane i w mniejszym tempie bedzie rost ich deficyt finansowy.
Nalezy takze zauwazy¢, ze w polskich warunkach wybory do organéw
stanowiacych i wykonawczych JST moga stanowi¢ poligon doswiadczalny
dla nowych rozwigzan w prawie wyborczym przed wprowadzeniem ich
na szczeblu ogdlnokrajowym, na ktéorym zmiany te mogg wymagaé przeprowa-
dzenia zmian w Konstytucji. Zebrane w samorzadach lokalnych doswiadczenia

mogg potwierdzi¢ (lub nie) zasadno$¢ 1 potrzebg wprowadzania takich zmian.
6. Podsumowanie

Wprowadzenie ograniczenia liczby kadencji w wyborach na wojta (burmistrza,
prezydenta miasta) nie wymaga zmiany Konstytucji. Zmiana taka powinna
zosta¢ umieszczona w Kodeksie wyborczym, ten akt ustawodawczy okresla
bowiem zaré6wno pozytywne, jak i negatywne przestanki biernego prawa wy-
borczego na ww. urzad.

Ustawodawca zwykty ma swobodg okreslenia przestanek wybieralno$ci
(biernego prawa wyborczego) w wyborach wojta (burmistrza, prezydenta mia-
sta). Wynika to z tego, ze w przypadku organow wykonawczych JST Konstytu-
cja RP w ogole nie odnosi si¢ do zagadnienia czynnego i biernego prawa wy-
borczego. Ustawodawca w tym przypadku nie narusza zasady rownosci, ponie-
waz wprowadzone ograniczenie obejmuje w sposob jednakowy wszystkich
ubiegajacych si¢ 0 wybdr na wojta (burmistrza, prezydenta miasta). Nie jest
to takze ograniczenie 0 cenne, nie wystepuje bowiem trudnosé¢ z okresle-

niem, czy dana osoba pehila juz urzad przez dwie kadencje, czy tez nie.
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Dla unikniecia ewentualnych problemow mozna jednak doprecyzowac, ze cho-
dzi o dwie pelne kadencje lub ze ogdlny okres sprawowania urzedu nie moze
przekraczac § lat.

Mozliwos¢ sprawowania stanowiska wojta (burmistrza, prezydenta
miasta) powinna zostaé ograniczona do dwdch kadencji (bez znaczenia, czy
nastepowalyby one po sobie, czy tez bylaby miedzy nimi przerwa). Nie ma
uzasadnienia postulat wydluzania w zwiazku z tym okresu kadencji, ude-
rza on bowiem w mozliwos¢ realizacji celow planowanej regulacji. Ustawo-
dawca musi takze wyraznie rozstrzygna¢, czy limit dotyczy wszystkich kaden-
cji, czy tez liczony jest dla kazdej gminy odrgbnie, poniewaz obecnie obowia-
zujacy Kodeks wyborczy pozwala na ubieganie si¢ 0 wybor w gminie, w ktorej
si¢ stale nie zamieszkuje. Bez takiego rozstrzygnigcia nalezaloby przyjaé, ze
po 8 latach bycia wojtem w jednej gminie mozna by¢ wojtem w innej.

Ustawodawca zwykly, w przypadku wprowadzenia do ustawy o sa-
morzadzie gminnym ograniczenia liczby kadencji wéjta (burmistrza, pre-
zydenta miasta), powinien uwzgledni¢ wszystkie wczesniej sprawowane
przez dana osobe kadencje. Nie ma uzasadnienia postulat liczenia kadencji
0sOb sprawujacych urzad wojta (burmistrza, prezydenta miasta) od nowa. Nie
znajduje uzasadnienia postulat tworzenia fikcji prawnej, zgodnie z ktorg kto$
pozostajacy u steru rzadu juz trzecig czy czwartg kadencje¢ tak naprawde spra-
wuje dopiero pierwszg. Oprdcz tego powodowaloby to zamet wsréd wyborcow,
do ktérych z jednej strony poptynatby komunikat o spolecznie oczekiwanej
zmianie, z drugiej jednak okazatoby sie, ze nic si¢ nie zmienito i znéw kandy-
duje ten sam wojt (burmistrz, prezydent miasta), cho¢ méwiono, ze nie bedzie.
Co wiecej, takie odsunigcie w czasie obowigzywania nowej regulacji (8 lub
nawet 10 lat w przypadku wydtuzenia kadencji) w sposdb nieuzasadniony od-
suwatoby w czasie pojawienie si¢ wigzanych z nig pozytywnych zmian. Mo-
globy to sklania¢ do oceny, ze ustawodawca jedynie pozornie chce wprowadzic¢
ograniczenie liczby kadencji.

Proponowana zmiana moze zaczaé obowigzywa¢ od wyboréw samo-
rzadowych przeprowadzanych w 2018 r. Z orzecznictwa TK wynika,
ze okres vacatio legis w przypadku zmian w prawie wyborczym powinien

wynosi¢ co najmniej 6 miesiecy. Nie ma tutaj uzasadnienia dla przyjmo-
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wania dluzszego vacatio legis. Wprowadzana zmiana polegajaca na pewnym
zawezeniu biernego prawa wyborczego stanowi w odniesieniu do ogoétu regula-
cji odnoszacych si¢ do sposobu wyboru wojta (burmistrza, prezydenta miasta)
drobng zmiang¢ niezmieniajaca takiego procesu. Czym innym byloby np. znie-
sienie drugiej tury wyborow przy zachowaniu wymogu osiagniecia ponad po-
lowy glosow dla wyboru na wdjta (burmistrza, prezydenta miasta), co oznacza-
loby konieczno$¢ wprowadzenia mozliwosci glosowania preferencyjnego dla
wyborcow. Z tego tez wzgledu zasadnos$¢ zastosowania nowych zasad od na-
stepnych wyboréw bytaby uwarunkowana odpowiednim poinformowaniem
0 nich obywateli. W tym przypadku dostosowa¢ si¢ do nowej regulacji musza
podmioty przejawiajace aktywniejszy udzial w zyciu politycznym. Nie jest
wiec wymagany dla nich kilkuletni okres dostosowawczy. Przyjecie wariantu,
w ktérym proponowana zmiana wchodzitaby w zycie od 2022 r., stanowiloby
de facto zakamuflowang posta¢ liczenia kadencji od nowa.

Ustawodawca zwykly powinien takze przewidzie¢ goérna granice
wieku, do ktorego mozna sprawowa¢é stanowisko wojta (burmistrza, pre-
zydenta miasta). Ograniczenie takie powinno by¢ rozciagnigte takze na staro-
ste powiatu (marszatka wojewodztwa) oraz cztonka zarzadu powiatu (zarzadu
wojewodztwa). W niektdrych aktach prawnych obowiazuja juz przepisy odno-
szace si¢ do maksymalnego wieku sprawowania danego urzedu publicznego.
Ustawodawca zwykly powinien wprowadzi¢ przepis méwiacy, ze kandydat
na wojta (burmistrza, prezydenta miasta) w chwili wyboru nie moze mieé
ukonczonych wiecej niz 67 lat. Podobne ograniczenie nalezy wprowadzi¢
W przypadku organéw wykonawczych pozostatych JST. Mialoby ono ten sam
cel co ograniczenie limitu kadencji. W innym wariancie mozna przyjaé, ze
w przypadku organéw samorzadu lokalnego (stanowigcych i wykonawczych)
wybrany kandydat moglby sprawowaé funkcje do ukonczenia 67. roku
zycia. Oznaczatoby to mozliwo§¢ wystawienia swojej kandydatury po raz
ostatni w wyborach przypadajacych w 63. roku zycia.

W przypadku organéw wykonawczych JST zasadne jest takze wpro-
wadzenie przez ustawodawce zwyklego wymogu zwigzanego z posiadaniem
wyksztalcenia wyzszego (magisterskiego) w przypadku kandydata na wdjta
(burmistrza, prezydenta miasta).
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Koncepcja ograniczenia liczby kadencji wojta
(burmistrza, prezydenta miasta) w ujeciu
prawnoustrojowym

1. Wprowadzenie

Samorzad terytorialny jest podstawowa forma, za ktdrej posrednictwem lokalne
i regionalne wspoélnoty realizujg wlasne sprawy przekazane do ich wlasciwosci
przez ustawodawce. Jest to inicjatywa oddolna, aktywizujaca zard6wno samych
mieszkancow, jak i inne podmioty dziatajace na szczeblu samorzadowym.
W zwiagzku z tym wszelkie dziatania prawodawcze powinny nie tylko nie prze-
szkadza¢ samym zainteresowanym w zawiadywaniu wlasnymi sprawami, ale
takze wspierac taka inicjatywe.

Juz preambuta Konstytucji Rzeczypospolitej z dnia 2 kwietnia 1997 .5
wprowadza zasade pomocniczo$ci umacniajacg uprawnienia obywateli i ich
wspolnot. Jezeli zatem na najnizszym szczeblu zarzadzania w terenie obywatele
i ich wspolnoty sg w stanie zabezpiecza¢ swoje potrzeby, to prawodawca powi-
nien im to umozliwi¢, a wkracza¢ jedynie w sytuacjach, gdy beda oni mieli
problemy z realizacja tych potrzeb. Umozliwienie realizacji zadan przez samo-
rzadowsg administracj¢ terenowg oznacza wyposazenie jej w odpowiednie $rod-
Ki — zardbwno prawne, jak i finansowe.

Z zasady pomocniczo$ci wynika, ze panstwo jest pozbawione omnipO-
tencji wobec zadan publicznych i ze konieczne jest dopuszczenie innych pod-

miotow, ktore realizuja zadania publiczne i za nie odpowiadaja®.
2. Zasada decentralizacji wladzy publicznej

Konstytucja RP w art. 15 ust. 1 stwierdza wprost, ze ustroj terytorialny Rzeczy-
pospolitej Polskiej zapewnia decentralizacje wladzy publicznej. Zapewnienie

decentralizacji wtadzy publicznej oznacza, ze istniejg inne niz panstwowe

8 Dz.U. 7 1997 r. Nr 78, poz. 483 ze zm.
® 5. Fundowicz, Decentralizacja administracji publicznej w Polsce, Lublin 2005, s. 22.
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struktury wladzy w terenie; sg one wyposazone w odpowiednie kompetencje,
érodki finansowe oraz organy, co umozliwia realizacje zadan publicznych. Za-
den z tych elementéw (w tym takze dotyczacy wylaniania organdow) nie moze
by¢ ograniczony przez ustawodawce arbitralnie, a zatem w sposob uniemozli-
wiajacy wykonywanie wladztwa w terenie.

Z art. 15 Konstytucji RP wynika obowigzek decentralizacji wtadzy pu-
blicznej, ktéry jest realizowany przez stworzenie jednostek terytorialnych,
zdolnych do wykonywania zadan publicznychgo. Zdolno$¢ wykonywania zadan
publicznych to réwniez zdolno$¢ organdéw samorzadowych do zarzadzania
na forum lokalnym czy tez regionalnym. Jest ona determinowana m.in. przez
mozliwo$¢ wylonienia w drodze mechanizméw demokratycznych (np. wybo-
réw) przez mieszkancow, jako bezposrednio zainteresowanych, odpowiedniego
kandydata na wojta (burmistrza, prezydenta miasta) badz radnego.

Instytucja decentralizacji oznacza organizacj¢ systemu organéw publicz-
nych w taki sposéb, ze jednostki terytorialne dysponuja okreslong ustawowo
samodzielno$cig, a ingerencja w zakres tej samodzielno$ci moze odbywac sie
jedynie na podstawie ustawy i w formach wytacznie nig przewidzianych. Zada-
niem ustawodawcy jest w zwigzku z tym takie uksztaltowanie ustroju teryto-
rialnego, aby zostata zapewniona decentralizacja wiadzy publicznejgl. Decen-
tralizacja wtadzy publicznej uwypukla trzy zagadnienia: 1) przekazanie zadan
publicznych do realizacji na szczebel lokalny; 2) korzystanie przez organy lo-
kalne z majatku oraz uprawnien gwarantujgcych ich samodzielno$¢, a takze
mozliwo$¢ decydowania o sprawach publicznych; 3) posiadanie wystarczajg-
cych érodkéw finansowych, shuzacych realizacji whasnej polityki®. Lokalng
polityke samorzadowa wciela w zycie (a takze jest jej kreatorem) organ wyko-
nawczy, przy czym nie marginalizuje si¢ roli organu stanowiacego, ktéry okre-
$la gtowne kierunki tej polityki. W zwiazku z tym w gminie istotna rola przy-

pada jej organom, a gtownym ,rezyserem”, wykonawca, jest wojt, burmistrz

% Wyrok TK z 26.09.2013 1., K 22/12, OTK-A 2013, nr 7, poz. 95.

o Wyrok TK z 25.11.2002 r., K 34/01, OTK-A 2002, nr 6, poz. 84.

2 \Wyrok TK z 18.02.2003 r., K 24/02, OTK-A 2003, nr 2, poz. 11; z 18.07.2006 r., U 5/04,
OTK-A, nr 7, poz. 80.
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lub prezydent miasta (on je urzeczywistnia, dostosowuje do lokalnych uwarun-
kowan i potrzeb wspolnoty, ktorej jest reprezentantem).

Decentralizacja, do ktorej odnosi si¢ Konstytucja RP, nie jest jednorazo-
wym przedsigwzigeciem organizacyjnym, lecz trwatg cechg kultury politycznej
panstwa zbudowanej na stosownych rozwiazaniach ustawowych, zgodnych
z konstytucyjnymi zasadami ustroju RP. Decentralizacja nie moze by¢ rozu-
miana w sposob mechaniczny, w oderwaniu od kontekstu interpretacyjnego,
ktory jest konsekwencjg catoksztattu zasad i wartosci konstytucyjnych sktada-
jacych si¢ na ustr6j panstwa. Odnosi si¢ to zwlaszcza do odpowiedzi na pytanie

o granice decentralizacji®.
3. Zasada samodzielno$ci samorzadu terytorialnego

Z art. 16 ust. 2 Konstytucji RP wynika, ze samorzad terytorialny uczestniczy
w sprawowaniu wladzy publicznej, wykonujac przystugujaca mu w ramach
ustaw istotng cze$¢ zadan publicznych w imieniu wlasnym oraz na wiasng od-
powiedzialno$¢. Konstytucja RP wskazuje tym samym na zasad¢ samodzielno-
Sci jednostek samorzadu terytorialnego (JST), ktora zostata im przyznana przez
prawo, a przy tym jest rowniez prawnie chroniona®. Prawna ochrona samo-
dzielnosci samorzadu terytorialnego nie oznacza ogdlnego zakazu ingerencji
w sfere samorzadnosci terytorialnej, lecz tylko w taka samorzadnos$¢, ktora
narusza warto$ci konstytucyjne. Dopuszcza si¢ zatem nawet zmiany ustrojowe
w samorzgdzie terytorialnym dokonane ustawa, nie burzgc przy tym jednak idei
samorzadnosci i nie godzac w konstytucyjne fundamenty tej instytucji.
Realizujac art. 16 ust. 2 Konstytucji RP, panstwo dzieli si¢ z samorza-
dem czg¢$cia wladzy zwierzchniej, ktora nalezy do Narodu. Jednostki samorzadu
terytorialnego wykonuja witadze publiczna przekazang przez organy panstwa,
W zwigzku z czym nie maja wlasnych zadan wywodzacych si¢ z praw natural-
nych, ktére podlegatyby uznaniu badz tez akceptacji panstwa. Z tego wzgledu
podkresli¢ nalezy, ze samorzad terytorialny stanowi integralny element struktu-
ry wladzy publicznej w panstwie, a pozostajacy w jego dyspozycji zakres

% Wyrok TK z 18.02.2003 r., K 24/02, OTK-A 2003, nr 2, poz. 11.
% Orzeczenie TK z 23.10.1996 r., K 1/96, OTK 1996, nr 5, poz. 38.
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wladztwa publicznego nie jest jego wlasng ,,wladza”, ale przejawem zdecentra-
lizowanej wladzy panstwowej, a zatem wiadzy tego samego, jednego panstwa —
RP%. Panstwo moze zatem oddziatywaé na samorzad terytorialny, w tym row-
niez ksztattowac strukture jego organdw.

Zasady samodzielnosci JST nie nalezy absolutyzowaé, poniewaz wyko-
nujg one zadania publiczne w ramach ustaw™. To ustawodawca bedzie decy-
dowat, jak ma by¢ zorganizowana przestrzen lokalna, przy akceptacji wytycz-
nych konstytucyjnych w tym zakresie. Trzeba jednak podkresli¢, ze swoboda
ustawodawcy w tym zakresie jest znaczna.

Za zgodne z Konstytucjg RP nalezy uzna¢ takie ograniczenia, ktore od-
powiadaja wymaganiom konstytucyjnym pod wzgledem zaro6wno formalno-
proceduralnym, jak i materialnym, przy czym pod wzgledem materialnym
ustawowe ograniczenia samodzielnosci gminy nie moga by¢ dowolne, lecz
musza znajdowaé uzasadnienie w przepisach konstytucyjnych®’.

Podkresli¢ trzeba szczegodlne znaczenie samorzadu terytorialnego
W ustroju demokratycznym. Prawo mieszkancow jednostek zasadniczego po-
dziatu terytorialnego co do stanowienia z mocy prawa wspdlnoty samorzadowe;j
nie jest prawem absolutnym. Samorzad terytorialny nie istnieje sam dla siebie.
Z jednej strony ma shuzy¢ lepszej realizacji praw jednostek; z drugiej za§ —
stanowi istotng cze$¢ wladzy publicznej, a zatem podlega ograniczeniom wyni-
kajacym z zasady jednolitosci RP%. Lepsza realizacje praw jednostek gwaran-
tuje lepsza wladza; lepsza wladza to mozliwos¢ rzeczywistego dostepu do niej
wigkszej liczby oséb, a tym samym dokonanie racjonalnego wyboru, a nie
zmonopolizowanie tej wladzy przez pojedyncze osoby, co umozliwia im nie-

ograniczona kadencyjnos¢.

9 Wyrok TK z 31.01.2013 r., K 14/11, OTK-A 2013, nr 1, poz. 7.

% \Wyrok TK z 24.03.1998 r., K 40/97, OTK 1998, nr 2, poz. 12; z 24.11.1998 r., K 22/98,
OTK 1998, nr 7, poz. 115; z 30.03.1999 r., K 5/98, OTK 1999, nr 3, poz. 39; z 7.06.2001 r.,
K 20/00,0TK 2001, nr 5, poz. 119. Samodzielno$¢ samorzadu terytorialnego stanowi war-
to$¢ chroniona, a nie absolutna. Jej ochrona nie moze wykluczaé ani znosi¢ catkowicie badz
w istotnej czeéci prawa ustawodawcy do ksztattowania stosunkdéw w panstwie — wyrok TK
24.05.1998 r., K 38/97, OTK 1998, nr 3, poz. 31.

%7 Orzeczenie TK z 23.10.1996 r., K 1/96, OTK 1996, nr 5, poz. 38.

% Wyrok TK z 18.02.2003 r., K 24/02, OTK-A 2003, nr 2, poz. 11.



Koncepcja ograniczenia liczby kadencji wojta... | 71

Samorzad terytorialny stanowi podmiot zdecentralizowanej administracji
publicznej, ktora zapewnia cztonkom wspélnoty lokalnej mozliwo$¢ samo-
dzielnego oraz aktywnego udzialu w procesie sprawowania wladzy na swoim
terytoriumgg. Aktywny udziat w procesie rzadzenia na forum gminy, gdzie t¢
bezposrednia, usytuowang najblizej spoteczenstwa wladze sprawuje organ wy-
konawczy, moze by¢ zagwarantowany, gdy dostep do niej bedzie powszechny,
a t¢ powszechnos$¢ da si¢ zapewni¢ m.in. poprzez okreslenie maksymalnej licz-
by kadencji wojtow (burmistrzow, prezydentoéw miast), ktorzy czesto nie traktu-
ja swojej funkcji z nalezng misyjnoscia, lecz poprzez jej sprawowanie starajg
sic budowa¢ wlasng, niczym niezagrozong pozycje — jako organ wielokaden-
cyjnej wladzy.

Podstawowa JST jest gmina, co wprost wynika z art. 164 ust. 1 Konsty-
tucji RP. W zwiazku z tym przystuguja jej, w ujeciu samorzgdowym, podsta-
wowe zadania, co powoduje, ze na organach tej JST cigzy wazny obowiazek
zapewnienia realizacji podstawowych potrzeb gminnej wspolnoty lokalne;.
Pojawia si¢ zatem problem jakosci wladzy i mozliwosci jej wykonywania
w ramach mandatu przedstawicielskiego przez uprawnionych i jednocze$nie
zainteresowanych, bez koniecznosci przebijania si¢ przez lokalne uktady, uzur-
pujace sobie prawo do wykonywania wtadzy w gminie i czerpigce z tego profi-

ty.
4. Prawo do samorzadu terytorialnego

Prawo do samorzadu nie powinno by¢ rozumiane jako prawo obywatela
do konkretnej gminy, ktorej istnienie oraz granice nie mogg podlega¢ zadnym
zmianom. Przeczyloby to bowiem zasadzie racjonalnosci ustroju demokratycz-
nego, nie zbudowanego na fundamencie dogmatow i mitéw, lecz liczacego si¢
Z rzeczywistoscia oraz uwzgledniajagcego doswiadczenia, ktore wynikaja
z funkcjonowania tworzonych instytucji oraz ich zdolno$¢ do wykonywania

zadan publicznych. Prawo do samorzadu nie jest prawem podstawowych JST

% M. Klimek, Pojecie i istota samorzqdu terytorialnego w Polsce. W: M. Klimek, J. Czerw,
B. Wigckiewicz (red.), Samorzqd gminny w Il Rzeczypospolitej. Doswiadczenia i perspek-
tywy, Lublin 2013, s. 17.
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do trwania w niezmienionym ksztatcie mimo zréznicowanych ocen opinii spo-
tecznej dotyczacych funkcjonowania samorzadu, jak tez reform samorzado-
wych, lecz prawem obywateli do dobrego samorzadu. Pojgcie ,,samorzad” ma
pozytywne zabarwienie znaczeniowe, co W niektorych sytuacjach prowadzi
do nieporozumien i uproszczen. Nalezy odrozniaé sfere doktrynalng oraz nof-
matywng istnienia samorzadu terytorialnego od sfery praktyki jego funkcjono-
wania, w ktorej czesto znajdujemy uzasadnienie i potrzebe zmian. Z obywatel-
skiego prawa do samorzadu wynika wtasnie prawo obywateli do tego, aby wy-
brani przez nich ustawodawcy poszukiwali lepszych form funkcjonowania sa-
morzadu, nawet jezeli jest to zwigzane ze zmiang granic gmin. Do§wiadczenie
wskazuje, ze w sferze funkcjonowania wiadzy publicznej nie ma rozwigzan
doskonatych oraz niezmiennych; sg jedynie przedsigwzigcia lepsze 1 gorsze
z punktu widzenia warto$ci, potrzeb praktycznych czy tez regut racjonalnosci,
a takze ze wzgledu na sposob ich przeprowadzenialoo. Praktyka dziatania samo-
rzagdu gminnego zmusza nie tylko do refleksji nad wielokadencyjno$cia orga-
now wykonawczych, ktéra w obecnym stanie prawnym nie jest w ogdle ograni-
czona, ale tez do podjgcia dziatan legislacyjnych zmierzajacych wiasnie do jej
ograniczenia (np. do 2 kadencji). Reforma w tym zakresie jest potrzebna, gdyz
nie moze dochodzi¢ do monopolizacji wtadzy — nastawionej nie na realizowa-
nie potrzeb catej wspolnoty, lecz jedynie tej jej czeSci, ktora w wyborach popie-
ra urzgdujacego wojta, burmistrza lub prezydenta miasta. Dochodzi wowczas
do zawlaszczenia wiadzy i tworzenia si¢ stref wptywow, co nie tylko nieko-
rzystnie oddzialuje na wykonywanie administracji publicznej, ale tez przeczy
idei samorzadnosci.

Ustawodawca, jako wyraziciel woli Narodu, moze w granicach dopusz-
czonych przez Konstytucj¢ RP ksztattowaé sfer¢ samorzadu terytorialnego
wedhig wlasnego uznania. Konstytucja RP nie rozstrzyga liczby kadencji, ktora
moze sprawowac organ wykonawczy podstawowej JST; pozostawia tego rodza-
ju sprawy do uregulowania ustawodawcy. Prawo Unii Europejskiej rowniez nie
wprowadza tego rodzaju ograniczen, a zatem swobod¢ w tym zakresie bedzie

miat prawodawca krajowy.

100 \wyrok TK z 18.02.2003 r., K 24/02, OTK-A 2003, nr 2, poz. 11.
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5. Konstytucyjne podstawy dzialania organéw samorzadu gminnego

Ustrojodawca w art. 169 Konstytucji RP wskazuje, ze JST wykonujg swoje
zadania za poSrednictwem organow stanowigcych oraz wykonawczych, a wy-
bory do organow stanowiacych sa powszechne, rowne, bezposrednie i odbywa-
ja si¢ przy tym w glosowaniu tajnym. Zasady oraz tryb zgtaszania kandydatéw
i przeprowadzania wybordw, a takze warunki wazno$ci wyborow okresla usta-
wa — podobnie jak zasady i tryb wyboréw oraz odwotywania organéw wyko-
nawczych JST.

Jak wynika z art. 169 ust. 3 Konstytucji RP, ustrojodawca nie tylko nie
zakazuje ustawowego wprowadzenia limitu kadencji wojta, burmistrza czy
prezydenta miasta, ale takze nakazuje ustawodawcy uregulowanie zasad oraz
trybu wyboréw organéw wykonawczych JST. W pojeciu ,,zasad i trybu” wybo-
rOw wojta, burmistrza badz prezydenta miasta miesci si¢ takze okre$lenie liczby
kadencji, w ramach ktérych dana osoba moze piastowaé stanowisko organu
wykonawczego gminy.

Przepis art. 169 ust. 3 Konstytucji RP miesci w sobie upowaznienie dla
integralnego uregulowania ustawg zwykla wyboru organdéw wykonawczych
samorzadu (w zakresie zasad przeprowadzania, jak rowniez trybu wyborow)™™.
W jaki sposob ma to by¢ uregulowane, decyduje ustawodawca. Przepis ten
zasade demokratycznego panstwa prawnego ujmuje w aspekcie lokalnym, po-
zostawiajac jednak dalsza konkretyzacje w tym zakresie ustawodawcy, ktory
decyduje, czy organy wykonawcze (i na jakim szczeblu) beda wytaniane
w drodze wyboréw bezposrednich.

Ze wzgledu na duze zréznicowanie JST ustrojodawca nie wprowadza
uniwersalnych zasad wyboru ich organu wykonawczego. Przekazat ustawo-
dawcy szczegdtowa regulacje dotyczaca wybordéw; nie zadecydowal nawet
0 tym, czy wybory maja mie¢ charakter powszechny, czy by¢ dokonywane

. 102
przez organy stanowigce .

102 \Wyrok TK z 8.02.2005 r., K 17/03, OTK-A 2005, nr 2, poz. 14.
102 B, Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009, s. 762—
763.
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Ustrojodawca w art. 169 ust. 3 Konstytucji RP odsyta do regulacji usta-
wowej, stwierdzajac, ze zasady oraz tryb wyboréw, a takze odwotywania orga-
now wykonawczych JST okresla ustawa. Oznacza to, ze Konstytucja RP pozo-
stawita ustawodawcy regulacje prawng tych przestanek, ktére wptywaja w spo-
sob istotny na realizacje ,,materialnej réwnosci” wyboré6w oraz (szerzej)
na realizacj¢ idei wyborow sprawiedliwych. Konstytucja RP w szczegdlnosci
pozostawia ustawodawcy okreslenie systemu wyborczego. Standardy wolnych
i demokratycznych wyborow, zwigzane z ugruntowanymi juz formalnymi wy-
mogami (powszechnos$¢, tajnos¢, bezposredniosé, réwnos¢) oraz z wymogami
réwnoprawnej konkurencji podmiotéw rywalizujacych w wyborach, odnosza
si¢ takze do wyborow samorza,dowychlos.

Ustrojodawca — przekazujac upowaznienie do: uregulowania w formie
ustawy zasad i trybu zglaszania kandydatéw i przeprowadzania wyboréw, wa-
runkow waznosci wyboréw do organéw stanowigcych JST, a takze zasad i try-
bu wyborow oraz odwolywania organdw wykonawczych — nie ograniczyt zasad
konstytucyjnych odnoszacych si¢ do posiadania obywatelstwa polskiego oraz
petnoletnioéci. Réwnoczesnie z krggu osdb majacych prawa wyborcze wyla-
czono osoby ubezwlasnowolnione prawomocnym wyrokiem sadu, a takze sa-

downie pozbawione praw publicznych lub praw wyborczych'®.
6. Status oraz wylanianie organu wykonawczego gminy

Organem wykonawczym gminy jest wojt (burmistrz, prezydent miasta). Jego
kadencja rozpoczyna si¢ w dniu rozpoczgcia kadencji rady gminy lub wyboru
go przez rad¢ gminy i uplywa z dniem uptywu kadencji rady gminy. Wojtem
(burmistrzem, prezydentem miasta) nie moze by¢ osoba, ktéra nie ma obywa-
telstwa polskiego. Burmistrz jest organem wykonawczym w gminie, w ktorej
siedziba wladz znajduje si¢ w miescie potozonym na terytorium tej gminy.
W miastach powyzej 100 tys. mieszkancOw organem wykonawczym jest pre-

zydent miasta. Wedlug Ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gmin-

103 \Wyrok TK z 3.11.2006 r., K 31/06, OTK-A 2006, nr 10, poz. 147.
104 \Wyrok WSA z 28.07.2016 r., Il SA/Wa 1916/15, LEX nr 2097576.



Koncepcja ograniczenia liczby kadencji wojta... | 75

nymlos(u.s.g.) dotyczy to réwniez miast, w ktorych do dnia wejscia w zycie

niniejszej ustawy prezydent miasta byl organem wykonawczo-zarzadzajacym
(art. 26 u.s.g.). Ten i inne przepisy u.s.g. wskazuja na wysoka pozycje wojta,
burmistrza czy prezydenta miasta jako organu wykonawczego, zatem tym bar-
dziej nalezy zerwa¢ z niepozadana praktyka zawlaszczania tego stanowiska
przez jedna osobg, prowadzaca do patologii zmonopolizowania wiadzy i fikcji
pelnozakresowego dziatania mechanizméw demokratycznych.

Samorzad terytorialny jako podmiot samodzielny zostal wyposazony
w atrybut wladztwa w terenie, co pozwala jego organom faktycznie decydowac
o sprawach lokalnych lub regionalnych'®. Fakt dysponowania przez woijta,
burmistrza badz prezydenta miasta znacznym wiladztwem stawia organ wyko-
nawczy gminy bardzo wysoko w strukturze organdw lokalnych. Posiadanie
szerokiego instrumentarium pozwala mu w zdecydowany sposéb ksztattowac
lokalng polityke, w tym takze prowadzacg do ograniczania przysztej konkuren-
cji w wyborach. Ograniczanie konkurencji, dzialanie na niekorzys$¢ kontrkan-
dydatow, jest zjawiskiem niebezpiecznym z punktu widzenia systemu demokra-
tycznego. Adaptacja stanowiska do wlasnych potrzeb i korzystanie z catego
aparatu administracyjnego powoduje, ze urzedujacy wojt, burmistrz lub prezy-
dent miasta ma zdecydowanie wigksze szanse na wybor (ponowny) niz inni
kandydaci.

Nie zawsze organ wykonawczy gminy w polskiej rzeczywistosci samo-
rzadowej w III RP byl wybierany bezposrednio przez mieszkancow. Poczatko-
wo mial charakter kolegialny i nie wylaniano go w wyborach bezposrednich.
Zarzad gminy w liczbie 47 0s0b byt wybierany przez rade gminy, sposrod jej
czlonkow, w glosowaniu tajnym. Od tej zasady ustawodawca przewidziat jed-
nak wyjatek, w ktorego swietle wojt, burmistrz, prezydent miasta i ich zastepcy
mogli by¢ wybierani spoza sktadu rady. Rada gminy dokonywata wyboru orga-
nu wykonawczego gminy w oddzielnym tajnym glosowaniu, bezwzgledna

wigkszo$cig glosow, w obecno$ci co najmniej 2/3 ustawowego sktadu rady.

1957 j. Dz.U. 2 2016 1., poz. 446 ze zm.

106 M. Czuryk, Samorzqd terytorialny w Rzeczypospolitej Polskiej. W: M. Czuryk, M. Kar-
piuk, J. Kostrubiec (red.), Samorzqd terytorialny w panistwach Unii Europejskiej, \Warszawa
2015, s. 386.
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Zastgpca lub zastgpcy wojta, burmistrza, prezydenta miasta byli wybierani
przez rade na wniosek organu wykonawczego gminy. Po uplywie kadencji rady
gminy zarzad dziatal do dnia wyboru nowego zarzadu™'.

Dopiero od 2002 r. wojt, burmistrz lub prezydent miasta jest wylaniany
w wyborach bezposrednich. Organ wykonawczy gminy, jak okreslata w art. 2
nieobowigzujgca juz Ustawa z dnia 20 czerwca 2002 r. o bezposrednim wybo-
rze wojta, burmistrza i prezydenta miasta'®, »Wybierany jest w wyborach po-
wszechnych, rownych, bezposrednich, w glosowaniu tajnym”. Wedtug art. 3 tej
ustawy prawo wybierania wdjta (burmistrza, prezydenta miasta) w danej gminie
(czynne prawo wyborcze) posiadat kazdy, kto mial prawo wybierania do rady
tej gminy. Prawo wybieralnos$ci (bierne prawo wyborcze) miat kazdy obywatel
polski posiadajgcy prawo wybieralnosci do rady gminy, ktéry najpdzniej w dniu
glosowania konczyt 25 lat, z tym ze kandydat nie musiat stale zamieszkiwac
na obszarze gminy, w ktérej kandydowat. Kandydat na wojta (burmistrza, pre-
zydenta miasta) nie mogt jednoczes$nie kandydowac na to stanowisko w innej
gminie. Prawo wybieralnoS$ci nie przystugiwalo: 1) osobom karanym za prze-
stepstwo umyslne $cigane z oskarzenia publicznego; 2) osobom, wobec ktérych
wydano prawomocny wyrok warunkowo umarzajacy postepowanie karne
W sprawie dotyczacej popehnienia przestepstwa umyslnego Sciganego z oskar-
zenia publicznego; 3) obywatelom Unii Europejskiej niebedacym obywatelami
polskimi, ktdrzy zostali pozbawieni prawa wybieralnos$ci w panstwie cztonkow-
skim UE, ktorego sa obywatelami™.

W Swietle obowigzujacych przepiséw wybory organu wykonawczego
gminy sa powszechne, rowne, bezposrednie oraz odbywajg si¢ w gltosowaniu
tajnym, a kandydat na wojta, burmistrza czy prezydenta miasta nie moze jedno-
czesnie kandydowaé na wojta (burmistrza, prezydenta miasta) w innej gmi-
jel10

nie ™. Prawo wybieralno$ci na wojta ma bowiem kazdy obywatel polski, posia-

dajacy prawo wybierania w wyborach do samorzadu gminy i niepozbawiony

107 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym (Dz.U. z 1990 r. Nr 16,
poz. 95) — art. 28.

108 bz.U. z 2002 r. Nr 113, poz. 984.

109 £ Rymarz, Komentarz do art. 3 ustawy o bezposrednim wyborze wéjta, burmistrza
i prezydenta miasta, LEX 2010.

10 Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy (Dz.U. z 2011 r. Nr 21, poz. 112
ze zm.) —art. 471-472.
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prawa wybieralnosci, ktory najpozniej w dniu glosowania konczy 25 lat™*.

Kodeks wyborczy w obecnym stanie prawnym nie ogranicza kadencyjno$ci
wyborow organu wykonawczego gminy.

W trakcie kadencji ustawodawca nie powinien zmienia¢ obowigzujgcych
zasad, zatem m.in. nie moze jej skraca¢ ani wprowadzaé przepisow dziataja-
cych wstecz 1 winien zabezpiecza¢ prawa nabyte. Wazne jest tez, by zachowat
odpowiednie vacatio legis, ktore nie powinno destabilizowaé prawa wyborcze-
go. Adresaci ustawy muszg mie¢ odpowiedni czas, by przygotowac si¢ do aktu
wyborczego, ktory ma by¢é zmodyfikowany przez ograniczenie kadencyjnosci
organu wykonawczego gminy, i przyja¢ w tym zakresie odpowiednig strategie
wyborcza, zmierzajacg do osiggniecia celu, jakim jest wybor kandydata na sta-
nowisko wojta, burmistrza lub prezydenta miasta.

Unia Europejska nie reguluje kwestii dotyczacych zasad oraz trybu wy-
boréw organdéw wykonawczych samorzadu terytorialnego. W panstwach czion-
kowskich UE przewaza formuta, zgodnie z ktorg wybor organu wykonawczego
gminy nastepuje przez organ stanowiacy tej JST. Ograniczenie liczby kadencji
organu wykonawczego gminy nie wystepuje w panstwach, w ktorych jego wy-
boru dokonujg wylonione w wyborach powszechnych organy stanowigce danej
JST (np. Republika Czeska, niektére landy niemieckie), ani w wiekszosci
panstw europejskich w przypadku wyboru organu wykonawczego w wyborach
powszechnych przez mieszkancow danej JST (np. Rumunia, Wegry, landy
niemieckie i austriackie). Ograniczenie to wystepuje wyjatkowo w przypadku
dokonania wyboru organu wykonawczego w wyborach powszechnych przez

mieszkancow danej JST (np. W%ochy)m.

1153, Jaworski, Komentarz do art. 471 ustawy Kodeks wyborczy, LEX 2014,

112 B, Banaszak, Wybory samorzgdowe — propozycje zmian. W: J.W. Adamowski, T. Wallas,
K. Kakareko (red.), Migdzy Klio a Themis. Ksigga dedykowana Profesorowi Jackowi Sob-
czakowi, Warszawa—Poznan 2016, s. 124-125.
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7. Podsumowanie

Kwestia kadencyjnosci organu wykonawczego gminy nie jest postulatem no-
wym; od jakiego$ czasu postuluje si¢ rozwazenie jej ograniczenia'®. Wérod
gremiow naukowych juz od dawna trwa dyskusja na ten temat.

Konstytucja RP pozostawia ustawodawcy szeroki zakres regulacyjny, je-
zeli chodzi o zasady i tryb wyboréw organow wykonawczych JST. W pojeciu
tym miesci si¢ réwniez kadencyjno$¢ oraz jej ograniczenia. Z punktu widzenia
Konstytucji RP limitowanie kadencji wojta, burmistrza oraz prezydenta miasta
jest dopuszczalne, rzecz jasna przy zachowaniu zasad poprawnej legislacji,
zatem m.in. odpowiedniego vacatio legis oraz wyraznego okreslenia, na czym
ma polega¢ ograniczenie kadencyjnos$ci i od kiedy ma ono wchodzi¢ w zycie.
Ustawodawca powinien pozwoli¢ na dokonczenie kadencji urz¢dujgcym woj-
tom, burmistrzom, prezydentom miast. Mozna bytoby wprowadzi¢ stosowne
limity, ale po zakonczeniu odbywanej kadencji.

Ustawodawca musi réwniez wyjasni¢, jak bedzie liczyt limit kadencji,
ktorego przekroczenie bedzie uniemozliwialo kandydowanie na wojta, burmi-
strza, prezydenta miasta. Musi zatem wskazaé, czy limit ten bedzie liczony
od konca kadencji, w trakcie ktorej ustawa ograniczajgca weszta w zycie, czy
tez beda do niego wliczane kadencje poprzedzajace. Wydaje si¢ jednak, ze limit
kadencji powinien by¢ liczony od momentu wprowadzenia ograniczenia, a nie
wstecz.

Nalezy podkresli¢, ze decentralizacja administracji publicznej jest moz-
liwa przy zapewnieniu skutecznosci w zakresie realizacji zadaf publicznych™.
Skuteczno$¢ ta jest pochodnag profesjonalizacji stanowiska wojta, burmistrza,
prezydenta miasta, osigganej m.in. przez szerszy do niego dostep, ktory wyraza
si¢ nie w monopolu lokalnej wltadzy wykonawczej, lecz w konkurencyjnosci.

Rotacja na stanowisku organu wykonawczego gminy jest pozadana ze wzgledu

118 7. Bukowski, Aktualna struktura samorzqdu terytorialnego w Polsce — €y czas na zmia-
ny? W: M.E. Geis, G. Grabarczyk, J. Kostrubiec, J. Pasnik, T.I. Schmidt (red.), Samorzqd
terytorialny w Polsce i w Niemczech, Warszawa 2015, s. 58.

U4 M. Karpiuk, Zasada decentralizacji wiadzy publicznej i samorzqdu terytorialnego.
W: M. Bozek, M. Karpiuk, J. Kostrubiec, K. Walczuk, Zasady ustroju politycznego panstwa,
Poznan 2012, s. 152.
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na potrzebg nowych rozwigzan w samorzadzie oraz poszukiwania nowych kie-
runkow realizacji lokalnej polityki.

Przyjecie takiego rozwiazania, jak ograniczenie liczby kadencji organu
wykonawczego gminy petnionych przez jedng osobe, pozwoli skuteczniej usu-
wac wystepujace w niektorych gminach zwigzane z tym dysfunkcje. Umozliwi
tez na wprowadzenie w zycie nowej wizji samorzadno$ci lokalnej majgcej
za podmiot cala wspolnote, a nie wybrana jej czes$¢, sprzyjajaca sprawujacym
trwale wladze wykonawczg. Wzro$nie wowczas poczucie faktycznego wptywu
mieszkancow na lokalng rzeczywisto$¢, a organy wykonawcze gminy bedg
dazyty nie do zachowania stanowiska, ale do §wiadczenia ustug publicznych
na wlasciwym poziomie.

Dziatalno$¢ samorzadowa moze by¢ postrzegana jako zaszczyt, czy
choc¢by obowigzek, badz wrecz przeciwnie. Samorzadno$¢ przejawiajaca si¢
W codziennych dziataniach dotyczacych otoczenia jest istotnym elementem
wplywu jednostki na rzeczywisto$¢''®. Spektrum tych dziatan musi obejmowaé
rzeczywiste potrzeby wspdlnoty gminnej, a nie partykularne interesy zmierzajg-
ce do uzyskania reelekcji. Wykonywanie zadan publicznych nie moze by¢ pod-
porzadkowane wylgcznie przysztym wyborom — i temu ma wilasnie zapobiegac
ograniczenie kadencyjnosci wojta, burmistrza, prezydenta miasta. Samorzad-
no$¢, jako istotny element wptywu jednostki na rzeczywisto$é, musi by¢ uze-
wnetrzniana roOwniez przez mozliwo$¢ wyboru innej osoby niz dotychczas pia-
stujaca stanowisko organu wykonawczego gminy, co w obecnym stanie praw-
nym bywa trudne do osiggniecia ze wzgledu na stworzone i preznie dziatajace
uktady lokalne.

Urzedujacy wojt, burmistrz, prezydent miasta ma znaczne instrumenta-
rium publiczne, ktére moze wykorzystywaé we wilasnym interesie. System
lokalizacji inwestycji gminnych uruchamianych w celu zapewnienia trwatosci
mandatu organu wykonawczego gminy pelni mianowicie bardzo duza role
w kampanii wyborczej — jako jej realne narz¢dzie. Pozwala to na uzyskanie
przychylnosci wyborcow. Rozpoczecie inwestycji tam, gdzie mieszkancy

to docenig przez oddanie glosu na ,,inwestora”, jest bardziej polityka wyborcza

Y5 p_Szreniawski, Samorzqd terytorialny a kultura polityczna. W: M. Karpiuk (red.), Samo-
rzqd terytorialny w Polsce i na Ukrainie, Poznan—Kijow 2013, s. 15.
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niz realizacja zadan gminnych czy misjg publiczng. Organ wykonawczy gminy
ma rowniez znaczne mozliwosci w zakresie zatrudniania pracownikéw (i to nie
tylko w urzedzie gminy, ale tez w gminnych jednostkach organizacyjnych,
a takze u zobowigzanych przedsi¢biorcow) czy stymulowania dziatalnosci go-
spodarczej na lokalnym rynku, co réwniez moze by¢ wykorzystane jako in-
strumentarium wyborcze.

Wazne, zeby okresli¢ optymalny okres, w ktérym nie mozna kandydo-
waé na stanowisko wojta, burmistrza czy prezydenta miasta i ktory pozwoli
na rzeczywiste zawiadywanie sprawami lokalnymi przez reprezentanta miesz-
kancow. Nie wydaje si¢ przy tym jednak, zeby jedna 4-letnia karencja spowo-
dowata trwate zerwanie nieformalnych wig¢zi na forum lokalnym. Jest to czas
jedynie na ,,przeczekanie”, po ktérym nastepuje powrdt do wiadzy. Zatem lep-
sze byloby ograniczenie wykonywania mandatu organu wykonawczego gminy
do maksymalnie dwoch kadencji badZ okres§lenie minimalnej przerwy po dwdch
kadencjach — rowniez na dwie kadencje, z tym ze nastepujace bezposrednio
po sobie. Osoba zajmujgca stanowisko wojta, burmistrza czy prezydenta miasta
nie mogtaby zatem piastowac tego urzgdu juz po dwoéch kadencjach lub mogta-
by sprawowa¢ go dopiero po uptywie dwoch nastepujacych po sobie kadencji
liczonych od zakonczenia jej drugiej kadencji, w zalezno$ci od woli ustawo-
dawcy. Jednokadencyjna przerwa w zajmowaniu stanowiska organu wyko-
nawczego gminy po piastowaniu urzedu przez dwie kadencje przez te samg
osobe to jedynie potsrodek, ktory nie przeciwdziata skutecznie lokalnym ukta-
dom, réwniez o podtozu patologicznym. Ograniczenie kadencyjnos$ci jest takze
wazne z punktu widzenia ,,higieny wtadzy lokalne;j”; rotacja pozwala bowiem
na zminimalizowanie zjawisk niepozadanych, a przynajmniej jest tym czynni-

kiem, ktory moze do tego prowadzic.



adw. Jakub Roszkowski

Koncepcja ograniczenia liczby kadencji wojta
(burmistrza, prezydenta miasta) w ujeciu
prawnoustrojowym

1. Tezy opinii

Ograniczenie mozliwosci kandydowania na urzad wojta (burmistrza,
prezydenta miasta) osobie, ktora juz go sprawowata, nie narusza posta-
nowien Konstytucji RP.

Dla obliczenia limitu petnienia funkcji wojta (burmistrza, prezydenta
miasta) nalezy przyja¢ obecng kadencje¢, pod warunkiem ze zmiany
ustawowe weszlyby w zycie podczas jej trwania.

Ograniczenie mozliwosci kandydowania na urzad wojta (burmistrza,
prezydenta miasta) osobie, ktora juz go sprawowala, moze umozliwié
rozwigzanie okreslonych problemow zwigzanych z wieloletnim petie-

niem funkcji przez t¢ samg osobe.

2. Przedmiot opinii

Opinia opiera si¢ na odpowiedzi na pytania dotyczace kwestii zwigzanych

z kadencyjnoS$cig sprawowania funkcji przez wojtow, burmistrzoéw i prezyden-

tow miast (ilekro¢ dalej jest mowa o wojcie, nalezy przez to rozumie¢ rowniez

burmistrza i prezydenta miasta). Sformutowane zostaly nastepujace zagadnie-

nia;

Czy ograniczenie liczby kadencji organow wykonawczych gmin, ktore
moze sprawowac jedna osoba, nie jest sprzeczne z ustawg zasadniczg?
Ile kadencji mozna przyja¢ dla obliczenia jej limitu: tylko obecng ka-
dencje czy tez kadencje ja poprzedzajaca?

Czy mozna wprowadzi¢ tego typu ograniczenie juz od nastgpnej ka-
dencji organow wykonawczych?

Jakie rozwigzania w tym zakresie stosuja inne panstwa?
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5. Dlaczego akurat takie rozwigzanie pozwoli najskuteczniej usungé wy-
stepujace w niektorych gminach dysfunkcje zwigzane z wieloletnim

pelieniem funkcji przez jedna osobg?
3. Uwagi wstepne

Temat ograniczenia liczby kadencji wojtow, burmistrzow i prezydentow miast
jest przedmiotem dyskusji od wielu lat. Do tej pory pojawito si¢ kilka inicjatyw
ustawodawczych w tym przedmiocie.

Pierwszy taki projekt zostal ztozony do laski marszatkowskiej 21 wrze-
$nia 2010 r. przez grupe postow na Sejm RP Klubu Parlamentarnego Prawo
i Sprawiedliwo$¢ (druk sejmowy nr 3834)"°. Podobna inicjatywa pojawita si¢
w Sejmie RP 9 listopada 2012 r. Byt to poselski projekt ustawy o zmianie usta-
wy Kodeks wyborczy — postéw Klubu Poselskiego Ruch Palikota (druk sejmo-
wy nr 1015).

Proponowane zmiany we wskazanych projektach co do zasady polegaty
na wprowadzeniu ustawowego zakazu kandydowania na woéjta przez osobe,
ktéra peita juz te funkcj¢ przez co najmniej dwie kadencjem.

Wskazane inicjatywy pokazuja, ze temat ograniczenia mozliwosci kan-
dydowania do organéw wykonawczych gminy przez osoby, ktére sprawowaty
juz dany urzad, funkcjonuje w przestrzeni publicznej — i dlatego warto przyj-

rzeé si¢ mu w ujgciu prawnoustrojowym.
4. Uzasadnienie prawne tez opinii

1. W rozdziale VII Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwiet-
nia 1997 r., opisano, w sposob bardzo ogdlny, strukture organdéw samorzadu
terytorialnego oraz zasady ich wyboru. Artykut 169 Konstytucji RP stanowi

jeden z punktow wyjscia dla oméwienia problemu konstytucyjnos$ci ogranicze-

18 projekt ustawy o zmianie z dnia 20 czerwca 2002 r. o bezposrednim wyborze wojta,
burmistrza i prezydenta miasta (Dz. U. z 2002 r. Nr 113, poz. 984 ze zm.); z dnia 5 czerwca
1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz. U. z 1998 r. Nr 142, poz. 1592 ze zm.); z dnia
5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa (Dz. U. z 1998 r. Nr 142, poz. 1590 ze zm.).
Y7 projekty zaktadaty takze dodatkowe zmiany, m.in. rozszerzenie ograniczenia rowniez
na starostg i marszatka wojewodztwa (projekt KP PiS).
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nia liczby kadencji wdjta. W ust. 1 tego przepisu ustawa zasadnicza dokonuje
podziatu organéw jednostek samorzadu terytorialnego (JST) na stanowigce oraz
wykonawcze. Ustgp 2 stawia z kolei wymaganie, aby organy stanowigce po-
chodzily z wyborow powszechnych, réwnych, bezposrednich i odbywajacych
si¢ w glosowaniu tajnym. W zakresie zasad i trybu zgtaszania kandydatow oraz
przeprowadzania wyborow i1 warunkéw waznos$ci wyboréow samorzadowych
nastepuje odestanie do ustawy. W odroznieniu zatem od wyboréw do Sejmu RP
brakuje wymogu proporcjonalnosci samorzadowego systemu wyborczego.
Odnosnie za$ do zasad i trybu wybordéw oraz odwolywania organow wykonaw-
czych JST (ust. 3) Konstytucja pozostawia ustawodawcy niemal catkowitg
swobodg przy kreowaniu systemu wyborczego oraz przyjmowaniu okre§lonych
zasad, wedlug ktorych wybory te majg przebiega¢. Konstytucja nie przesadza
nawet sposobu wyznaczania oséb petigcych funkcje wykonawcze, co oznacza,
ze moze si¢ on dokonywaé zar6wno w gltosowaniu powszechnym, jak i poprzez
wybor przez organy stanowiqcells. Ostatni ustep art. 169 stanowi, ze ustrdj
wewnetrzny JST okres$laja, w granicach ustaw, ich organy stanowigce, co dla
przedmiotu niniejszego opracowania nie ma duzego znaczenia.
Skoro ustrojodawca nie pozostawil ustawodawcy wigkszych ograniczen

w zakresie zasad i trybu wyborow oraz odwotywania organéw wykonawczych
JST, to tylko na podstawie wyktadni omawianego art. 169 ust. 2 i 3 Konstytucji
mozna przyjac, ze nie istnieja zadne przeszkody uniemozliwiajace dokonanie
ograniczenia liczby kadencji wojta. W podobnym duchu wypowiedziat si¢ w tej
kwestii Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 24 listopada 2008 r., gdzie wska-
zak:

Konstytucja pozostawia w tym wypadku ustawodawcy wickszy

luz decyzyjny w zakresie regulacji praw wyborczych (w tym

warunkéw posiadania biernego prawa wyborczego) niz w wy-

padku wyboréw do Sejmu czy Senatu. Wynika to m.in. z ko-

niecznos$ci uwzglednienia choéby specyfiki wyboréw lokalnych

(zob. wyrok TK z 3 listopada 2006 r., sygn. K 31/06, OTK ZU
nr 10/A/2006, poz. 147). Trybunal podkreslit takze, iz w wy-

118 K. Dzialocha, L. Garlicki, P. Sarnecki i in., Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Ko-
mentarz, t. 4, Warszawa 1999, kom. do art. 169, s. 3.
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padku organéw wykonawczych jednostek samorzadu terytorial-
nego Konstytucja pozostawia ustawodawcy okre$lenie zasad
i trybu ich wyboru. Nie przewiduje przy tym koniecznosci po-
wotywania tych organéw w trybie wyborow powszechnych.
Co za tym idzie, wspomniany wczesniej luz decyzyjny, w za-
kresie ksztaltowania sposobu powotywania tych organdéw, po-
zostaje wigkszy niz w wypadku organéw stanowiacych jedno-
stek samorzadu terytorialnego™™.

Powyzsze zdaje przesagdzaé o tym, ze ustrojodawca pozostawit w zakre-
sie zasad i sposobu wylaniania organéw wykonawczych JST bardzo duzg swo-
bodg.

Tak swobodna interpretacja spotkata si¢ jednak z pewna krytyka. Przy
okazji prac parlamentarnych nad wskazanym wyzej projektem Klubu Parlamen-
tarnego Prawo i Sprawiedliwos¢ glos w dyskusji zabrat m.in. prof. Michat Ku-
lesza. Zajat on wowczas bardzo krytyczne stanowisko wobec proponowanych
zmian, argumentujgc je m.in. w nastepujacy sposob:

Pojawia si¢ argument, ze przeciez takie wilasnie ograniczenie
dotyka osoby pelniacej urzad Prezydenta Rzeczypospolitej Pol-
skiej (art. 127 ust. 2 Konstytucji), czemu wigc nie mozna tego
wzorca odnies¢ do wyboru wojtow, burmistrzow i prezydentow
miast? Otodz po pierwsze takie ograniczenie wobec urzgdu Pre-
zydenta RP jest wprost sformulowane w Konstytucji. Jest to
dodatkowy argument, iz ograniczenie prawa wyborczego sta-
nowi materi¢ konstytucyjng, a nie ustawowa, Konstytucja zas
nie przewiduje tego odnosnie do wojtow, burmistrzow, prezy-
dentow, radnych, postow i senatorow'?.

To na pozér moze jawi¢ si¢ jako stuszny kontrargument w dyskusji. Jed-
nak gdyby przyjrze¢ si¢ innym zapisom Konstytucji, mozna dostrzec kilka
przyktadoéw, ktoére zaprzeczaja temu twierdzeniu. Wezmy chocby instytucje
Rzecznika Praw Obywatelskich. Inaczej niz ma to miejsce w przypadku urzedu

Prezydenta RP, Konstytucja nie wyraza zadnego ograniczenia w przedmiocie

119 sygn. akt K 66/07.

120 Opinia wstepna w kwestii projektowanego ograniczenia do dwoch liczby kadencji bezpo-
Srednio wybieranego wijta (burmistrza, prezydenta miasta) wykonana na zlecenie Komisji
Samorzadu Terytorialnego i Polityki Regionalnej z 22.02.2006 r.
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liczby kadencji Rzecznika Praw Obywatelskich, ktore moze petni¢ ta sama
osoba. Gdyby przyjac teze zacytowana powyzej, zgodnie z ktorg ograniczenie
biernego prawa wyborczego pozostaje materig konstytucyjna, wowczas usta-
wodawca nie miatby w tym zakresie zadnej mozliwosci zmian. Jednak Ustawa

z dnia 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich'**

w art. 5 wskazuje,
Ze ta sama osoba nie moze by¢ rzecznikiem wigcej niz przez dwie kadencje.
Analogiczna sytuacja ma miejsce w przypadku cztonkow Krajowej Rady Ra-
diofonii i Telewizji'?.

Prowadzi to do konkluzji, Zze ograniczenia biernego prawa wyborczego
nie pozostaja materig konstytucyjna, co oznacza, iz ustawodawca moze je kre-
owac. Istotne jest jednak to, aby byly one zgodne z innymi postanowieniami
Konstytucji, ktore przyznajg obywatelom okreslone prawa. Normg konstytucyj-
ng, ktora potencjalnie moze zosta¢ naruszona w tym kontekscie, jest ta wyrazo-
na w art. 60 Konstytucji. Zgodnie z nig obywatele polscy korzystajacy z pehi
praw publicznych majg prawo dostepu do stuzby publicznej na jednakowych
zasadach. Przeciwnicy propozycji ograniczenia liczby kadencji wdjta czgsto
wskazujg te norme na potwierdzenie swych racji. Argument ten jednak nie wy-
daje si¢ shuszny.

Z potencjalnym ograniczeniem zasady réwnego dostepu do stuzby pu-
blicznej nierozerwalnie wigze si¢ wyrazona w art. 31 ust. 3 konstytucyjna zasa-
da proporcjonalnosci. Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunatu Kon-
stytucyjnego zasada proporcjonalnosci wigze ustawodawce nie tylko wtedy,
gdy ustanawia on ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wol-
no$ci lub praw, ale takze wowczas, gdy naklada obowigzki na obywateli lub
nainne podmioty znajdujace si¢ pod jego wiladza. Ustawodawca postepuje
W zgodzie z zasada proporcjonalnosci, gdy sposrod mozliwych $rodkow dziala-
nia wybiera mozliwie najmniej ucigzliwe dla podmiotow, wobec ktérych maja
by¢ one zastosowane, lub dolegliwe w stopniu nie wickszym, niz to jest nie-

zbedne wobec zalozonego i usprawiedliwionego konstytucyjnie celu'?®. W tym

121 Dz, U. 22014 r., poz. 1648 ze zm.

122 Konstytucji RP — art. 215; Ustawa z dnia 29 grudnia 1992 r. o radiofonii i telewizji
(Dz. U.z 2016 r., poz. 639) —art. 7 ust. 4.

128 Wyrok TK z 19.09.2006 r., sygn. akt K 7/05.
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konteks$cie, majac na uwadze zamierzony cel wprowadzenia omawianych
zmian, wyrazajacy si¢ m.in. w uniemozliwieniu powstawania sytuacji korup-
cjogennych (o czym nizej), nie naruszaja one zasady proporcjonalnosci. Nie
ograniczaja takze prawa obywateli do partycypacji w sprawowaniu wiladzy
publicznej. Tres¢ wskazanego art. 60 Konstytucji nie jest bowiem tozsama
z gwarancjg prawa dostepu do shuzby publicznej dang obywatelom polskim
korzystajacym z pelni praw publicznych. Nie tworzy ona tym samym bez-
wzglednego uprawnienia po stronie obywateli. Réwny dostep do stuzby pu-
blicznej moze by¢ dookre§lony ustawowo — na zasadach pozostajacych w zgo-
dzie z Konstytucja — poprzez uzaleznienie go od speniania okreslonych kwali-

fikacji zawodowych, moralnych, a nawet politycznych'®*

. W podobnym duchu
wypowiedzial si¢ Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 8 pazdziernika 2001 r.,
w ktorym wskazal, ze ,,ograniczen nakladanych na osoby sprawujace funkcje
publiczne nie mozna (...) rozpatrywa¢ w kategoriach ograniczen wolnosci
i praw tych osob, lecz nalezy je traktowac jako srodek zapewnienia prawidto-
wego funkcjonowania instytucji publicznych”lzs. Innymi stowy, to do panstwa
nalezy okre$lenie liczby stanowisk w stuzbie publicznej oraz warunkéw wyma-
ganych do ich uzyskania. Witadza publiczna ma uprawnienie do ustalenia
szczegotowych warunkéw dostepu do konkretnej shuzby, ze wzgledu na jej

rodzaj i istotg'?®

. Oznacza to, ze norma konstytucyjna zawarta w art. 60 nie ma
charakteru absolutnego i moze by¢ pod pewnymi warunkami doprecyzowywa-
na przez ustawodawce.

Podsumowujac — nalezy przyjac, ze ustawodawca ma pelng swobode
W ustalaniu zasad i sposobu wyboru organéw wykonawczych JST, a co za tym
idzie, moze wprowadzi¢ ograniczenie dotyczgce liczby kadencji sprawowanych
przez tego samego wojta. Take rozwigzanie nie stoi w sprzeczno$ci z zapisami
Konstytucji i nalezy je uzna¢ za dopuszczalne.

2. Wprowadzenie ograniczenia liczby kadencji wojta wiaze si¢ z kwestia

przyjecia odpowiednich przepisow przejsciowych rozstrzygajacych, w jakim

124K . Dziatocha, L. Garlicki, P. Sarnecki i in., Konstytucja..., kom. dot. art. 60, s. 10.
125 Sygn. akt K 11/01.
126 Wyrok TK z 14.12.1999 r., sygn. SK 14/98.
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zakresie ewentualna zmiana miataby dotyczy¢ osob piastujacych stanowiska
wojtow. W tym zakresie istniejg trzy mozliwos$ci:

e po wejSciu w zycie ewentualnych zmian istnieje mozliwos$¢ pelnienia
dwoch lub wigcej (w zalezno$ci od przyjetych w tym zakresie rozwia-
zan) pelnych kadencji na okreslonym stanowisku;

e kadencja obecnie pelniona jest zaliczana do limitu liczby kadencji, kto-
re mogg by¢ pelnione przez t¢ sama osobg (przy zalozeniu, ze propo-
nowane zmiany wchodza w zycie podczas trwania obecnej kadencji);

o liczba wczesniej sprawowanych kadencji zalicza si¢ do wprowadzone-
go limitu.

W pierwszej kolejnosci nalezy przyjrze¢ si¢ ostatniemu, najdalej idace-
mu, rozwigzaniu. Wydaje sie¢ ono bardzo restrykcyjne oraz naruszajace zasade
lex retro non agit, bedaca konsekwencja obowigzywania w Rzeczypospolitej
Polskiej zasady demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji RP).
Zasada ta nie ma, co prawda, charakteru bezwzglgdnie obowigzujacego, w cze-
go konsekwencji ustawodawca moze wyjatkowo i z bardzo waznych powodow
wprowadzi¢ przepisy retroaktywne, niemniej nie wydaje sie, aby cel potencjal-
nych zmian miat w tym przypadku uzasadnienie w stosowaniu tak nadzwyczaj-
nych §rodkow.

Odno$nie za§ do dwoch pozostalych rozwigzan: nalezy podkreslic,
ze wydaja si¢ one dopuszczalne. W zasadzie to od ustawodawcy zalezy, ktore
z nich przyjmie. Pod katem konstytucyjnosci rozwigzanie, zgodnie z ktorym
po wejsciu w zycie ewentualnych zmian istniataby mozliwo$¢ petlnienia dwdch
lub wigcej (w zaleznos$ci od przyjetych w tym zakresie rozwigzan) pelnych
kadencji na okreslonym stanowisku, nie moze budzi¢ zadnych zastrzezen,
W szczegolnosci przy uwzglednieniu argumentacji zawartej w pkt 1 niniejszego
opracowania.

Takze rozwigzanie posrednie, tj. umozliwiajace osobie obecnie petnigcej
funkcje wojta ubieganie si¢ tylko o jeszcze jedng kadencje (w przypadku przy-
jecia limitu dwoch kadencji), jest dopuszczalne konstytucyjnie. Rozwigzanie
takie zaktadat wskazany wyzej projekt ustawy zgloszony 21 wrzesnia 2010 r.

przez postow Klubu Parlamentarnego Prawo i Sprawiedliwos¢. Wowczas sta-
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nowisko w tym przedmiocie zajat prof. Krzysztof Skotnicki'?’, ktory wskazat,
ze mozna przytoczy¢ liczne argumenty przemawiajgce za wprowadzeniem
pewnych rozwigzan w trakcie kadencji wybranego organu. Jako przyktad przy-
wotal zmiany w prawie dotyczace ustanowienia obowigzku skladania przez
postow oswiadczen majatkowych, podkreslajac, ze ,,chociaz byly one przywo-
tywane w zwigzku z wprowadzeniem rozwigzan majacych na celu walke
Z korupcja, to jednak pojawity si¢ w nich elementy majace, w moim przeswiad-
czeniu, pelne zastosowanie do rozwigzan z opiniowanego projektu ustawy”m.
Uzasadniajac swojg argumentacje w tym zakresie, prof. Krzysztof Skotnicki
przywotat opisywane wyzej orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego méwig-
ce, ze ograniczenia naktadane na osoby sprawujace funkcje publiczne nalezy
traktowac jako §rodek zapewniajacy ich prawidtowe funkcjonowanie (sygn. akt
K 11/01 oraz sygn. akt K 7/05).

Majac na uwadze powyzsze, jako rozwigzanie nienaruszajace postano-
wien Konstytucji nalezy uznaé to, zgodnie z ktorym dla obliczenia limitu pet-
nienia funkcji wojta przyjmuje si¢ obecna kadencje — trwajacg wowczas, gdy
proponowane zmiany ustawowe wesztyby w zZycie.

3. Kolejne pytanie, na ktére odpowiedzi ma udzieli¢ niniejsze opracowa-
nie, brzmi: dlaczego akurat takie rozwigzanie pozwoli najskuteczniej usungé
wystepujace w niektorych gminach dysfunkcje zwigzane z wieloletnim petnie-
niem funkcji przez jedng osobg?

Na poczatku nalezy zauwazyé, ze pytanie to zawiera okreslong tezg, kto-
ra skadinad wydaje si¢ sluszna; wprowadzenie ograniczenia liczby kadencji
wojta sprawowanych przez te samg osobe¢ z calg pewnos$cig moze bowiem przy-
czyni¢ si¢ do usunigcia lub co najmniej ograniczenia okreslonych nieprawidto-
wosci w funkcjonowaniu JST najnizszego szczebla. Nieprawidlowosci te zosta-
ty zdefiniowane w dotychczas procedowanych przez Sejm RP projektach ustaw
jako potencjalne zagrozenie zawlaszczenia urzgdu wojta przez okre§long grupe

(lokalna, rodzinng) czy dane $rodowisko polityczne oraz powstania trudnych

127 Opinia prawna na temat zgodnosci z Konstytucja art. 2 i art. 46 poselskiego projektu
ustawy o zmianie ustawy o samorzadzie gminnym oraz o zmianie innych ustaw zgltoszonego
w dniu 21.09.2010 r. przez grupg postow na Sejm RP Klubu Parlamentarnego ,,Prawo
i Sprawiedliwo$¢”, BAS-WAUIP-17792/10.

128 Tamze.
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do przezwycigzenia powigzan i korupcjilzg.

Ponadto wskazywano na to,
Ze obecny stan rzeczy czgsto sprzyja relacjom korupcjogennym wsrod organdow
samorzadu terytorialnego oraz petryfikuje obsad¢ personalng struktur wiadzy
lokalnej, zamykajac tym samym dostep do nich osobom spoza nieformalnej
grupy interesu, przez co na poziomie podstawowej jednostki podziatu teryto-
rialnego (a wigc gminy) blokowane sg mechanizmy demokratyczne, umozliwia-
jace spoteczenstwu udziat w sprawowaniu Wladzylso.

Nie ulega watpliwosci, ze tak zdefiniowane dysfunkcje zwigzane z wie-
loletnim sprawowaniem urzedu wojta przez jedng osobe¢ sa dzisiaj realnym
problemem w funkcjonowaniu gmin i miast w Polsce. Dotyczy to szczeg6lnie
matych gmin, ktorych wojtowie, wykorzystujac posiadany aparat urzedniczy,
gminne jednostki organizacyjne czy podlegte im spdtki samorzadowe, potrafig
skutecznie utrzymywaé¢ wladze przez kolejne kadencje, korzystajac czgsto
z nieformalnych dzialan. Wtadze gminy jako pracodawca czy inwestor maja
ogromny instrument umozliwiajagcy uzaleznienie od siebie okreslonych grup
spotecznych w zamian za zatrudnienie czy zlecenie okres$lonych prac przez
jednostki podlegle. Takie dziatania mogg nosi¢ znamiona korupcjogenne,
co w konsekwencji prowadzi do ograniczenia mechanizmoéw demokratycznych
i zmniejsza szanse konkurentow w kolejnych wyborach.

Z calg pewnoscig zatem ograniczenie mozliwo$ci kandydowania na woj-
ta przez osobg, ktora sprawowata ten urzad wielokrotnie, moze przyczyni¢ si¢
do rozwigzania wskazanych problemow przez zwigkszenie przejrzystosci wia-
dzy lokalnej, rozwinigcie mechanizméw demokratycznych oraz ograniczenie
mozliwo$ci budowania trwatych, nieformalnych uktadow personalnych w $ro-
dowisku lokalnym.

4. Przepisy ograniczajace liczb¢ sprawowanych przez t¢ sama osobg ka-
dencji na okreslonym stanowisku sg znane ustawodawstwu wielu krajow. Oto

kilka przyktadow:

129 zasadnienie projektu ustawy z 21.09.2010 r. zgtoszonego przez grupe postow na Sejm
RP Klubu Parlamentarnego ,,Prawo i Sprawiedliwos¢” (druk sejmowy nr 3834).

1%0 Jzasadnienie projektu ustawy z 9.11.2012 r. zgloszonego przez grupg postow na Sejm RP
Klubu Parlamentarnego ,,Ruch Palikota” (druk sejmowy nr 1015).
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e Portugalia — art. 118 Konstytucji Republiki Portugalskiej z 2 kwietnia
1976 r. stanowi, ze: 1) nikt nie moze sprawowac¢ dozywotnio jakiego-
kolwiek urzedu politycznego o zasiggu ogodlnokrajowym, regionalnym
lub lokalnym, 2) ustawa moze okre$li¢ ograniczenia dotyczace kolej-
nego odnawiania mandatow dla osob sprawujacych urzedy polityczne
0 charakterze wykonawczym. Przewodniczacy wiadz lokalnych sg
ograniczeni trzema kolejnymi 4-letnimi kadencjami.

e Brandenburgia i Badenia-Wirtembergia (kraje zwigzkowe Republiki
Federalnej Niemiec) — kadencja burmistrzow trwa 8 lat, przy czym
przy ewentualnym kolejnym wyborze moze by¢ przedtuzona do tacznie
12 lat;

e Nowy Jork (stan w USA) — liczba sprawowanych kadencji w przypad-
ku niemal wszystkich urzedéw publicznych jest ograniczona tylko
do dwoch lub trzech;

e Cincinnati (stan w USA) — obowigzuje ograniczenie do dwoch nastepu-
jacych po sobie 4-letnich kadencji burmistrza;

e Filadelfia (stan w USA) — burmistrz moze by¢ wybrany nie wiecej niz

na trzy nast¢pujace po sobie kadencje.



Czes¢ druga

Ograniczenie liczby kadencji na przykladzie wybranych
krajow. Aspekty porownawcze






Artur Gajdos

Analiza wynikéw wyborow prezydentow, burmistrzow
I wojtéw w latach 2002-2014

1. Wprowadzenie

Analizie poddano dane dotyczace wynikéw glosowan w wyborach samorzado-
wych na prezydentoéw, burmistrzow i wojtow w latach 2002, 2006, 2010 i 2014,
udostepnione przez Panstwowa Komisje Wyborcza. Sa to dane indywidualne
dotyczace 2479 jednostek terytorialnych podzielonych ze wzgledu na liczbe
kadencji sprawowanych bez przerwy przez jedna osobe:
e 1 kadencja (2014-2018), tj. kadencja biezaca'* jest pierwsza kadencja
danego wdjta, burmistrza lub prezydenta miasta;
e 2 kadencje (2014-2018, 2010-2014), tj. biezaca kadencja jest druga;
e 3 kadencje (2014-2018, 2010-2014, 2006-2010), tj. biezaca kadencja
jest trzecia;
e 4 kadencje (2014-2018, 2010-2014, 2006-2010, 2002-2006), tj. bie-
zgca kadencja jest czwartg.

W analizach szczegdétowych operowano réwniez pojeciami: ,,pierwsza
kadencja” (2014-2018) oraz ,,druga kadencja i wigcej” (sprawowanie wiladzy
nieprzerwanie w latach 2014-2018 i 2010-2014 oraz ewentualnie w poprzed-
nich kadencjach: 2006-2010, 2002—-2006).

W analizie przekrojowej uwzgledniono nast¢pujace zmienne: wybor
w pierwszej lub drugiej turze glosowania, wojewddztwo, przynaleznosé

do komitetu wyborczego, pte¢ i wiek.
2. Wyniki analiz

W analizie zastosowano tablice dwu- lub kilkuwymiarowe (tab. 1-12) w celu

prezentacji rozktadu poszczegolnych zmiennych. Poza analiza liczebnosci po-

18! Wedhug stanu z 1.01.2014 r.
132 Kadencja biezaca w momencie pisania artykutu obejmuje lata 2014—2018.
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szczegolnych grup analizowano rowniez struktury. Wyniki analizy zaprezento-
wano takze na wykresach (ryc. 1-11).

Tabela 1. Liczba 0s6b sprawujacych wladze wedtug liczby kadencji oraz typu

urzedu
Kadencja w latach 2014-2018 i
Typ urzedu - - Ogolem
pierwsza | druga | trzecia | czwarta
Prezydent 44 18 18 28 108
Burmistrz 335 165 138 168 806
Wojt 496 331 234 504 1565
Ogolem 875 514 390 700 2479

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych PKW

W biezacej kadencji wybrano 108 prezydentow miast, 806 burmistrzéw
oraz 1565 wojtow. W 875 przypadkach (35%) byla to pierwsza biezaca kaden-
cja (sposrdd 875 osoéb w 15 przypadkach — jedna wezesniejsza kadencja z prze-
rwa; w 25 przypadkach — dwie wczesniejsze kadencje z przerwa). Pierwsza
biezaca i jedyna kadencja w calym badanym okresie dotyczyta 835 osob.
W 514 przypadkach (21%) byta to druga kadencja bez przerwy (w 11 przypad-
kach wystapita w tej grupie trzecia wczesniejsza kadencja z przerwa); w 390
przypadkach (16%) — trzecia kadencja bez przerwy, a w 700 przypadkach
(28%) — czwarta kadencja, czyli petnienie wtadzy nieprzerwanie w catym bada-
nym okresie 2002-2018.
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M pierwsza druga i wigcej
Rycina 1. Liczba sprawujacych wladze wedtug liczby kadencji oraz typu urzedu.
Zrodho: opracowanie whasne na podstawie danych PKW
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Pierwsza biezacg kadencj¢ rozpoczeto w 2014 r. 44 prezydentéw miast,

335 burmistrzéw oraz 496 wojtow. Dla 64 prezydentow, 471 burmistrzow oraz

1069 wojtow byla to druga Iub kolejna nieprzerwana kadencja.
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Rycina 2. Struktura sprawujacych wtadzg wedtug liczby kadencji oraz typu urzedu.
Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych PKW

Prawie jedna trzecia wojtow sprawuje wladze pierwsza kadencje i prawie

jedna trzecia — czwartg kadencje. Nieznacznie ponad 40% prezydentéw miast

i ok. 40% burmistrzoéw sprawuje obecnie pierwszg kadencje. Natomiast ponad

jedna czwarta prezydentow miast i jedna piata burmistrzow jest na stanowisku

nieprzerwanie przez wszystkie analizowane kadencje.

Tabela 2. Struktura sprawujacych wiadze wedlug liczby kadencji oraz typu

Zrodto:

urzedu
Typ urzedu Ka}dencja w latach 2014%—2.018‘ Ogélem
plerwsza druga i wiecej
Prezydent 41% 59% 100%
Burmistrz 42% 58% 100%
Wijt 32% 68% 100%
Ogoélem 35% 65% 100%

opracowanie wlasne na podstawie danych PKW
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Rycina 3. Struktura sprawujacych wtadze¢ wedtug liczby kadencji oraz typu urzedu.
Zrbdto: opracowanie wlasne na podstawie danych PKW
Prawie dwie trzecie (65%) analizowanych stanowisk jest obecnie obsa-
dzanych przez osoby wybrane nieprzerwanie na drugg, trzecig lub czwartg ka-
dencj¢. Dzieje si¢ tak w wypadku 68% wojtow, 58% burmistrzow oraz 59%

prezydentow miast.

Rycina 4. Wybér w pierwszej lub drugiej turze wyboréw w 2014 r. Zro-
dlo: opracowanie wiasne na podstawie danych PKW
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W 2014 r. prawie dwie trzecie stanowisk zostato obsadzonych w wyniku

rozstrzygnigcia w pierwszej turze wyborow.

Tabela 3. Liczba sprawujgcych wiladze wedtug liczby kadencji oraz wyboru
w pierwszej lub drugiej turze

Tura wyboréw (2014)
Kadencja pierwsza druga | Ogdlem
pierwsza 319 556 875
druga i wiecej 1271 333 1604
) Ogolem 1590 889 2479
Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych PKW
Pierwsza kadencja Druga kadencja (i kolejne)

Rycina 5. Struktura sprawujagcych wiladze wedtug liczby kadencji oraz wyboru
W pierwszej lub drugiej turze. Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych
PKW

Obejmujacy wladze po raz pierwszy (w ogole lub po przerwie) w dwodch
trzecich przypadkow wygrywali dopiero w drugiej turze wyboréw. Wybory
w przypadku obejmujacych witadze w drugiej lub kolejnej kadencji rozstrzygaty

si¢ w czterech przypadkach na pig¢ w pierwszej turze.
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Rycina 6. Struktura sprawujacych wiladze wedlug typu urzedu oraz wyboru
W pierwszej lub drugiej turze. Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie danych
PKW

W pierwszej turze wyboréw wybrano prawie trzy czwarte wojtow, ponad

potowe burmistrzow oraz jedynie jedng trzecig prezydentéw miast.

Tabela 4. Liczba sprawujgcych wiladz¢ wedlug liczby kadencji oraz woje-

wodztw
Wojewsdztwo : Liczba kadencji (ci.agl‘e) : Ogélem
pierwsza druga i wiecej

dolno$laskie 71 98 169
kujawsko-pomorskie 40 104 144
lubelskie 68 145 213
lubuskie 39 44 83

lodzkie 59 118 177
malopolskie 63 119 182
mazowieckie 100 214 314
opolskie 25 46 71

podkarpackie 55 105 160
podlaskie 54 64 118
pomorskie 37 86 123
$laskie 57 110 167
$wietokrzyskie 39 63 102
warminsko-mazurskie 56 60 116
wielkopolskie 76 150 226
zachodniopomorskie 36 78 114
Polska 875 1604 2479

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych PKW
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Tabela 5. Struktura sprawujagcych wiladze wedtug liczby kadencji oraz woje-
wodztw

Wojewbdztwo : Liczba kadencji (ciagle)
pierwsza druga i wiecej
dolnoslaskie 42% 58%
kujawsko-pomorskie 28% 72%
lubelskie 32% 68%
lubuskie 47% 53%
lodzkie 33% 67%
malopolskie 35% 65%
mazowieckie 32% 68%
opolskie 35% 65%
podkarpackie 34% 66%
podlaskie 46% 54%
pomorskie 30% 70%
$laskie 34% 66%
swietokrzyskie 38% 62%
warminsko-mazurskie 48% 52%
wielkopolskie 34% 66%
zachodniopomorskie 32% 68%
Polska 35% 65%

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych PKW
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Rycina 7. Struktura sprawujacych wtadze wedhug liczby kadencji oraz wojewodztw.
Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych PKW
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W wojewddztwach: warminsko-mazurskim, lubuskim i podlaskim pra-
wie potowa badanych stanowisk jest zajmowana obecnie pierwszg kadencje.
Najwigkszy udzial (ok. 70%) stanowisk zajmowanych nieprzerwanie przez
dwie kadencje i wiecej wystepuje w wojewodztwach: kujawsko-pomorskim,
pomorskim, zachodniopomorskim, mazowieckim i lubelskim.

Tabela 6. Struktura sprawujacych wtadze wedtug komitetow wyborczych

Komitet wyborczy Udzial

KKWSLD LR 0,9%
KW PO RP 2,2%
KW PSL 10,4%
KW PiS 5,0%
KWW MN 0,8%
Pozostale 80,8%
Ogolem 100%

Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie danych PKW

Ponad 80% wybranych w wyborach w 2014 r. nie przynalezato do par-
tyjnego komitetu wyborczego. Okoto 10% reprezentuje Komitet Wyborczy
PSL, 5% — Komitet Wyborczy PiS, a 2,2% — Komitet Wyborczy PO RP.

KWW MN KKW SLD LR KW PO RP
1% 1% 2%

KW PiS
5%

Pozostate
81%

Rycina 8. Struktura sprawujacych wiadze wedtug komitetow wyborczych. Zrodto:
opracowanie wlasne na podstawie danych PKW
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Tabela 7. Liczba 0s6b sprawujacych wiadzg wedhug liczby kadencji (1, 2+)
oraz komitetow wyborczych

Komitet wyborczy _Liczba kadencji (?iagle) — Ogolem
pierwsza | druga i wiecej

KKWSLD LR 10 12 22
KW PO RP 22 32 54
KW PSL 68 190 258
KW PiS 82 42 124
KWW MN 3 16 19
Pozostale 690 1312 2002
Ogoélem 875 1604 2479

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych PKW

Epierwsza ®druga i wigcej
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Rycina 9. Struktura sprawujacych wiadz¢ wedtug liczby kadencji oraz komitetow
wyborczych. Zrodto: opracowanie whasne na podstawie danych PKW

Najwyzszy udziat sprawujacych wladze pierwsza kadencje zaobserwo-
wano dla KW PiS (66%) oraz KKW SLD LR (45%). Najnizszy udzial wystepu-
je natomiast w wypadku KWW MN (16%) oraz KW PSL (26%).
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Tabela 8. Liczba 0s6b sprawujgcych wladze wedtug liczby kadencji oraz komi-
tetow wyborczych

Komitet wybor- : Liczba kadencji (w ?iqgu) Ogélem
czy pierwsza | druga | trzecia | czwarta

KKWSLD LR 10 5 2 5 22
KW PO RP 22 16 11 5 54
KW PSL 68 58 39 93 258
KW PiS 82 19 17 6 124
KWW MN 3 3 3 10 19
Pozostale 690 413 318 581 2002
Ogolem 875 514 390 700 2479

Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie danych PKW

Tabela 9. Liczba 0s6b sprawujacych wladze wedlug komitetéw wyborczych

oraz urzedu

Typ urzedu KKW | KW PO | KW KW KWW Pozostale | Ogétem
SLD LR RP PSL | PiS | MN

Burmistrz 8 23 58 | 49 6 662 806

Prezydent 5 23 1 11 0 68 108

Wit 9 8 199 | 64 13 1272 1565

Ogolem 22 54 258 | 124 19 2002 2479

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych PKW

Tabela 10. Liczba o0sdéb sprawujacych wtadze wedtug plci oraz urzedu

Typ urzedu kobiety | mezczyzni | Ogolem
Burmistrz 84 722 806
Prezydent 12 96 108
Wijt 170 1395 1565
Ogolem 266 2213 2479

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych PKW

W poszczegdlnych urzedach (prezydent, burmistrz, wojt) wiadze spra-
WUja podobne odsetki kobiet (10-11%).
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Rycina 10. Struktura sprawujacych wiadze wedtug plci i wojewodztw. Zrédto:
opracowanie wlasne na podstawie danych PKW

Wirod sprawujacych wiadzg dominuja mezezyzni (89%). Kobiety obej-
mujg jedynie 11% badanych stanowisk w Polsce. W wojewddztwach: matopol-
skim, kujawsko-pomorskim oraz podlaskim kobiety stanowig jedynie 6—7%.
W wojewddztwie zachodniopomorskim to 18%, natomiast w wojewodztwach:

opolskim, dolno$laskim oraz warminsko-mazurskim — ok. 15%.
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Rycina 11. Struktura sprawujacych wiadze wedtug plci i liczby kadencji. Zrodto:
opracowanie wlasne na podstawie danych PKW

Pierwsza kadencje sprawuje ok. 15% kobiet, natomiast czwarta — jedy-
nie 5%.



104 | Artur Gajdos

Tabela 11. Liczba 0s6b sprawujacych wiadzg wedtug liczby kadencji i wieku

Liczba kadencji (w ciagu)

Wiek - - Ogoélem
pierwsza | druga | trzecia | czwarta
25-34 108 31 1 0 140
35-44 296 161 80 27 564
45-54 298 177 147 227 849
55-64 164 139 151 393 847
65+ 9 6 11 53 79
Ogolem 875 514 390 700 2479

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie danych PKW

Tabela 12. Struktura sprawujacych wtadz¢ wedtug liczby kadencji i wieku

Wiek : Liczba kadencji (w ?iq u) Ogélem
pierwsza | druga | trzecia | czwarta
25-34 77% 22% 1% 0% 100%
3544 52% 29% 14% 5% 100%
45-54 35% 21% 17% 27% 100%
55-64 19% 16% 18% 46% 100%
65+ 11% 8% 14% 67% 100%
Ogoélem 35% 21% 16% 28% 100%

Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie danych PKW

Wsrod sprawujgcych wladze dominujg osoby w wielu 45-54 lat oraz 55—
64 lat (po 34%). Mtodsi (3544 lat) stanowig 23%, najmtodsi (25-34 lat) — 6%,
natomiast najstarsi (65 lat i wigcej) — jedynie 3%. Wigkszo$¢ sprawujacych
wiadze bedacych w wieku 25-34 lat, 35-44 lat oraz 45-54 lat piastuje urzad
pierwszy raz. Natomiast wickszo$¢ sprawujacych wiladze bedacych w wieku

55-64 lat oraz 65 lat i wigcej czyni to nieprzerwanie w badanym okresie.

3. Podsumowanie

W wyniku przeprowadzonej analizy przekrojowej wynikéw wyboréw uzyskano
nastgpujace wnioski:
e prawie dwie trzecie (65%) stanowisk jest obsadzonych przez te same
osoby dwie kadencje lub dtuzej;
e w obecnej kadencji na ponad jednej trzeciej (35%) stanowisk nastapita

wymiana w stosunku do poprzedniej kadencji;
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e 28% stanowisk w latach 2002-2018 (przez 4 kadencje) jest obsadzo-
nych nieprzerwanie przez te same osoby;

o 68% wojtow sprawuje wladze druga, trzecia lub czwarta kadencje;

e prawie dwie trzecie stanowisk w wyborach w 2014 r. zostalo obsadzo-
nych w wyniku rozstrzygni¢cia w pierwszej turze wyboréw;

e w pierwszej turze tych wyboréw wybrano prawie trzy czwarte wojtow,
ponad potowe burmistrzéw oraz jedynie jedna trzecig prezydentow
miast;

e ponad 80% wybranych w wyborach w 2014 r. nie przynalezato do par-
tyjnego komitetu wyborczego;

e w wojewodztwach: warminsko-mazurskim, lubuskim i podlaskim pra-
wie potowa badanych stanowisk jest zajmowana obecnie pierwsza ka-
dencje;

e najwickszy udziat stanowisk zajmowanych przez dwie kadencje i wie-
cej (ok. 70%) wystepuje w wojewodztwach: kujawsko-pomorskim,
pomorskim, zachodniopomorskim, mazowieckim i lubelskim;

e najwyzszy udziat sprawujacych wladze pierwsza kadencje zaobserwo-
wano dla KW PiS oraz KKW SLD LR;

e najnizszy udziat sprawujacych wiadze pierwsza kadencje zaobserwo-
wano dla KWW MN oraz KW PSL;

o kobiety na analizowanych stanowiskach stanowig jedynie 11% osob;

e wérdd sprawujacych wladze pierwsza kadencj¢ wystepuje ok. 15% ko-
biet, natomiast wérod sprawujacych wladze czwartg kadencje — jedynie
5% kobiet;

e  wérdd sprawujgcych wladze dominujg osoby w wielu 45-54 lat oraz
55-64 lat (po 34%).

Przeprowadzona analiza pozwolita na uzyskanie informacji wskazuja-
cych na zréznicowanie badanych struktur ze wzgledu na liczbe sprawowanych

kadencji.






dr hab. Piotr Wawrzyk, prof. UW

Ograniczenie liczby kadencji w samorzadach lokalnych
w Europie

Ograniczenie liczby kadencji w petieniu funkcji w organach uchwatodaw-
czych lub wykonawczych samorzadow (ang. term limits) nie jest oryginalnie
polskim pomystem. Funkcjonuje ono bowiem w kilku krajach europejskich
w réznych wymiarach — badz jako dziatajace przepisy, badz jako proponowane
rozwigzanie, bedace przedmiotem debaty publicznej. Wprowadzane jest zwykle
jako $rodek majacy przeciwdziata¢ sytuacjom, w ktorym te same osoby petnig
funkcje przez bardzo dlugi czas (nawet kilkadziesiat lat), co moze prowadzi¢
do Klientelizmu lub korupcji.

Najbardziej znanym z takich rozwigzan krajem na $wiecie sa Stany
Zjednoczone. Wigkszo$¢ wybieralnych urzednikow (z prezydentem USA
na czele) moze by¢ wybierana na dwie kadencje. W miescie Nowy Jork liczba
sprawowanych kadencji w przypadku niemal wszystkich urzedow publicznych
jest ograniczona tylko do dwoch Iub trzech; w stanie Cincinnati — do dwoch
nastepujacych po sobie; w Filadelfii za§ burmistrz moze by¢ wybrany nie wie-
cej niz na trzy nastepujace po sobie kadencje™.

Na szczeblu krajowym zasady podobne do proponowanych w Polsce
dziataja w dwoch panstwach europejskich: we Wtoszech i w Portugalii. Zgod-
nie z art. 118 konstytucji Portugalii ,,nikt nie moze sprawowa¢ dozywotnio
jakiegokolwiek urzedu politycznego o zasiggu ogdélnokrajowym, regionalnym

59134

lub lokalnym”™*". Wprowadzenie takiego przepisu byto nastepstwempoprzed-

niego ustroju, tj. dyktatury Antonio de Oliveira Salazara, ktory penit funkcje

138 M. Tarasek, Wprowadzenie ograniczenia kadencyjnosci wéjta, burmistrza i prezydenta
miasta w pracach polskiego parlamentu, ,,Polityka i Spoteczenstwo” 2016, nr 2 (14), s. 83—
95.

134 Konstytucja Portugalii, http:/libr.sejm.gov.pl/tek01/txt/konst/portugalia.html [dostep:
12.03.2017].
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premiera w latach 1932-1968"%

. Prawo to miato zatem przeciwdziata¢ powto-
rzeniu si¢ takiej sytuacji.

Na podstawie art. 239 Konstytucji wladza wykonawcza w samorzadzie
lokalnym ma charakter kolegialny. Kolegialny organ wykonawczy sktada si¢
z odpowiedniej liczby cztonkow; przewodniczacym zostaje kandydat zajmujacy
pierwsze miejsce na liScie, na ktérg oddano najwigcej glosow w wyborach
do zgromadzenia lub do organu wykonawczego, zaleznie od rozwigzania przy-
jetego w ustawie, ktora reguluje rowniez procedure wyborczg, warunki powo-

. . . , . . . 136
tywania i rozwigzywania organow oraz zasady ich funkcjonowania

. Kadencja
organow samorzadu lokalnego w Portugalii trwa 4 lata.

Jednakze przez dtugi czas przepis art. 118 konstytucji nie doczekat si¢
odpowiedniej ustawy, ktora konkretyzowataby, jak ma by¢ on stosowany
w praktyce. Dopiero przyjeta na tej podstawie ustawa o prawie ograniczonego
mandatu, ktéra weszta w zycie 29 wrzeé$nia 2013 r., ograniczyta liczbe kadencji
w przypadku stanowiska burmistrza (concelho) i prezydenta miasta (freguesia).
Przewiduje ona bowiem catkowity zakaz petnienia tych funkcji w przypadku
0sob, ktore trzy razy z rzedu piastowaty to stanowisko. Ustawa zostata jednak
zaskarzona do Trybunatu Konstytucyjnego, ktéry w swoim orzeczeniu uznat,
7€ osoba peligca funkcje przez trzy nastepujace po sobie kadencje moze ubie-
ga¢ sie ponownie o to stanowisko, ale juz na terenie innej jednostki samorzg-
dowej. Nastepnie moze wrdci¢ do swojej gminy na kolejne trzy kadencje137.

We Wioszech na czele wladz samorzgdowych stoi burmistrz (sindaco),
ktorego kadencja trwa 5 lat — tyle samo co cztonkow rad regionalnych i miej-
skich. Na podstawie art. 51 Dekretu ustawodawczego z dnia 18 sierpnia 2000 r.
(n. 267) w sprawie przepisow dotyczacych wiladz lokalnych'®® kadencja rady
miasta 1 burmistrza, prezydenta prowincji i Rady Prowincji trwa 5 lat. Jednakze

osoby zajmujace przez dwie kolejne kadencje urzad burmistrza miasta i prezy-

135 Stworzony przez niego system Nowego Panstwa, (Estado Novo) przetrwat do 25 kwietnia
1974 r., kiedy to doszto do tzw. Rewolucji Gozdzikow.

1% K onstytucja Portugalii.

B7 A. Gendzwilh, P. Swianiewicz, Czy potrzebujemy limitu kadencji w samorzqdzie?, \Nar-
szawa 2017, http://www.batory.org.pl/upload/files/Programy%?20operacyjne/Masz%20Glos/
Czy-potrzebujemy-limitu-kadencji-w-samorzadzie.pdf [dostep: 15.03.2017].

138 Dziennik Ustaw Republiki Wioskiej, nr 227, z dnia 28.09.2000 — dodatek zwyczajny
nr 162.
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denta prowincji moga by¢ ponownie wybrane. Nie dotyczy to jednak sytuacji,
gdy jedna z poprzednich kadencji trwata krocej niz 2,5 roku z powodu innego
niz rezygnacja. Zatem osoby, ktore zrezygnowaly przed uptywem 2,5 roku
Z jednej z kadencji, nie moga ponownie kandydowa¢. Wprowadzenie takich
zasad byto podyktowane checig ukrocenia zjawisk korupcyjnych w powigzaniu
z mafia.

Jednakze, na podstawie pkt 158 art. 1 Ustawy z dnia 7 kwietnia 2014 r.
o ustroju miast, prowincji i gmin®*’, powyzszych przepisow nie stosuje sic
do gmin liczacych ponizej 3 tys. mieszkancéw. W efekcie w wielu matych
gminach czg¢stym zjawiskiem jest zajmowanie urzedu burmistrza przez jedna
osobg przez wiele kadencji. Rekordzisci rzadza 20 lat.

Ciekawym przypadkiem sg Niemcy. Z powodu federalnej struktury pan-
stwa przepisy o organizacji wladz lokalnych ustalaja samodzielnie poszczegol-
ne landy (czlonkowie federacji). Przede wszystkim oznacza to, ze rdzna jest
dtugos¢ kadenc;ji:

e 4 lata — w Berlinie, Brandenburgii, Bremie, Hamburgu, Hesji, Me-
klemburgii-Pomorzu Przednim, Schwerin, Dolnej Saksonii, Hanowe-
rze, Diisseldorfie, Kraju Saara, Saarbriicken, Magdeburgu, Szlezwiku-
Holsztynie, Kilonii, Turyngii i Erfurcie;

e 5 lat — w Badenii-Wirtembergii, Nadrenii-Palatynacie, Péinocnej Nad-
renii-Westfalii, Saksonii i Saksonii-Anhalt;

e 6 lat —w Bawarii.

Takze kwestia dlugosci urzgdowania burmistrza jest zréznicowana.
W Brandenburgii i Badenii-Wirtembergii wynosi ona 8 lat, ale przy ponownym
wyborze moze by¢ przedtuzona do 12 lat. W Bawarii kadencja trwa 6 lat, jed-
nakze gdy funkcja jest pelniona honorowo, konczy si¢ wraz z kadencjg rady
gminy. W Hesji burmistrz jest wybierany przez rade na 6 lat, przy ponownym
wyborze za$ kadencj¢ wydtuza si¢ do 12 lat. W Saksonii i Saksonii-Anhalt
kadencja burmistrza trwa 7 lat.

W Dolnej Saksonii dyrektor gminy wybierany jest przez rade
na 12 lat, jednakze kandydat obejmujacy po raz pierwszy te¢

139 Dziennik Ustaw Republiki Whoskiej, nr 81, z dnia 4.07.2014, nr 56.
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funkcje ma skrocong kadencje do 6 lat. Rada gminy w Pin.
Nadrenii-Westfalii wybiera urzedujacego dyrektora gminy
na 12 lat, honorowego za$ na czas swojej kadencji. Podobnie
zréznicowany jest czas sprawowania funkcji burmistrza
w Nadrenii-Palatynacie, gdyz zawodowego wybiera rada
na 10 lat, a honorowego na czas wiasnej kadencji. W Saarze

wybor ograniczony jest do kandydatow wyltacznie z grona rad-

nych. A kadencja trwa 10 lat*®.

W Szlezwiku-Holsztynie natomiast rada wybiera burmistrza honorowego
na czas trwania swojej kadencji i z wlasnego swego, a zawodowego — na 6-12
lat 1 niekoniecznie spos$rod czlonkoéw rady.

Wystepujace roznice sg efektem wielowiekowego rozbicia kraju na rézne
panstwa, ktore samodzielnie wyksztalcity swoje modele wyboru wiladz gminy.

Efektem przyjetych regulacji jest ogromne zréznicowanie okresu pehie-
nia funkcji w poszczegdlnych landach. O ile w wymienionych powyzej sg pew-
ne ograniczenia, wymuszajace rotacje na tym stanowisku, o tyle np. w Berlinie,
gdzie takiego ograniczenia nie ma, nadburmistrz Klaus Wowereit pehit te
funkcje przez 13 lat — od 2001 do 2014 r. Odszedt przed koncem kadencji
na wlasne zyczenie, twierdzac, ze to nieetyczne. Rekordzista jest jednak bur-
mistrz Hanoweru — Herbert Schmalstieg, ktory sprawowat swoj urzad w latach
1972-2006 i byt o$miokrotnie wybierany na to stanowisko.

W wielu krajach zwigzkowych obowigzuje jednak specyficzne ograni-
czenie wiekowe. Ot6z kandydaci na burmistrzéw nie moga w chwili objgcia
urzedu mie¢ skonczonych 65 lat. Tendencja jest przy tym taka, ze w ostatnich
latach ograniczenie to w wielu landach zostato ztagodzone (do 66 lat) lub znie-
sione.

Bardzo ciekawie rozwigzano problem wieloletniego pelnienia funkcji
W samorzadach przez te same osoby w samorzadach w Holandii. Burmistrzow
wskazuje tam monarcha — na okres 6 lat. Kadencja moze by¢ odnowiona
na kolejne 6 lat. Warto jednak wspomnie¢ o pewnym precedensie. W 2009 r.
6wczesna minister pracy, Guusje ter Horst, zglosita che¢ ubiegania si¢ o funk-

cje burmistrza Nijmegen. Sprawowataby wiec ten urzad 18 lat. Po krytyce in-

10 3. Korcza, W Niemczech. W: J. Jezewski (red.), Samorzqd terytorialny i administracja
W wybranych krajach. Gmina w panstwach Europy Zachodniej, Wroctaw 1999, s. 281.
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nych partii zrezygnowata. Od tego czas przyj¢to, ze mimo braku zakazu usta-
wowego burmistrzem mozna by¢ tylko przez 12 lat.

W kilku krajach, niezaleznie od juz przyjetych i funkcjonujacych przepi-
sow, trwa dyskusja o konieczno$ci wprowadzenia ograniczenia liczby kadencji
w samorzadach.

Najbardziej powszechna dyskusja na ten temat toczy si¢ w Norwegii.
Kadencja samorzadéw trwaw tym kraju 4 lata. W ostatnim czasie pojawit si¢
jednak postulat ograniczenia liczby kadencji do dwoch lub trzech. Wigkszosé
politykow najwazniejszych partii opowiada si¢ za ograniczeniem do dwoch.
Dlaczego? W toczacej si¢ dyskusji przywotywane sg dwa argumenty. Po pierw-
sze, czgstsza zmiana na takim stanowisku zapewnia wigkszg rotacje elit,
w efekcie czego wiecej 0sob ma szanse stangé na czele gminy. Dotychczasowa
sytuacja powoduje bowiem, ze te same osoby sg burmistrzami nawet 20 lat.
Z tego za$ wynika argument drugi: konieczno$¢ wymiany elit moze doprowa-
dzi¢ do wzrostu zainteresowania obywateli udziatem w wyborach, poniewaz nie
ma zastosowania argument, zgodnie z ktorym i tak wygra znoéw ten sam poli-
tyk.

Drugim krajem, w ktoérym toczy sie dyskusja o wprowadzeniu takich
ograniczen, jest Bulgaria, a zatem kraj postkomunistyczny. Wybory samorzg-
dowe odbywajg si¢ tam co 4 lata. W ostatnim czasie pojawita si¢ w dyskusji
publicznej koncepcja wprowadzenia ograniczen liczby kadencji w samorza-
dach. Jakie sg argumenty? Przede wszystkim wymieni¢ nalezy dwa. Kraj
od dawna boryka si¢ z problemem korupcji (obok Rumunii najgorszy pod tym
wzgledem kraj w UE) — czesto na styku polityki i struktur mafijnych. Stad tez
pomyst ograniczenia liczby kadencji jest traktowany jako sposdb na rozbicie
lokalnych uktadow miedzy wiadza lokalnga grupami przestepczymi. Ponadto
omawiana koncepcja jest traktowana jako sposob na pozbycie si¢ tych samo-
rzagdowcow, ktorzy pelnig swoje funkcje jeszcze od czaséw komunistycznych.
Rekordzista jest Detczo Mitow, wojt wioski Briagowo na potudniowym wscho-
dzie, ktory petni t¢ funkcje od 1976 1.

Takze we Francji toczy si¢ dyskusja na temat wprowadzenia omawia-

nych ograniczen. Kadencja samorzadéw trwa 6 lat, i dyskutuje sie nad projek-
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tem wprowadzenia limitu trzech kadencji. Mimo zapowiedzi konkretny projekt
w tej sprawie nie jest jeszcze przedmiotem prac Zgromadzenia Narodowego.

Jak wynika z przedstawionego przegladu, w panstwach europejskich do-
strzega si¢ problem zbyt dlugiego petnienia funkcji przez niektérych samorza-
dowcow i albo juz zostaty wprowadzone ograniczenia, albo sa one dyskutowa-
ne. Najczesdciej za przyjeciem takich rozwigzan przemawia cheé wymiany elit
i zwigkszenia zainteresowania obywateli udziatem w samych wyborach.

Biorgc pod uwagge powyzsze, proponowane rozwigzanie wpisuje Ssie
w nowy nurt regulowania kwestii kadencyjnosci w samorzgdach w Europie.

Z tego wiasnie wzgledu zashuguje na wprowadzenie w zycie.
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Term Limits for Local Representatives in Europe
Comparison of France, Portugal and Italy

1. Introduction

Can we improve democracy with the introduction of term limits at local and
regional level? It looks as if the European Commission for Democracy through
law already took a clear stand on that issue when it recalled the existence
of such limits in Ancient European History. Since the famed Athenian
democracy and during the prestigious Roman republic, magistrates had
a mandate of one year only, without the possibility of being re-elected for the
next ten years**.

If Politics is a public service, not a profession or even less a career,
it would be a token of a healthy democratic society to have a country governed
by its citizens, not by a professional political class. According to a research
by Steven Griner, “term limits provide an important check on the concentration
of power; they strengthen democracy and ensure long-term stability”**%. Civic
engagement is dropping around Europe and something needs to be done
to reverse that. Although popular inclination, driven by an anti-political
sentiment, would gladly welcome term limits, the subject evokes powerful
passions. Many politicians in office usually reject the idea and are seldom the
driving force behind such reforms.

In almost every European country, there are no regulation on-re-
elections. When some regulation exist, the practice of limiting the mandates and
re-elections concerns mostly heads of state. It is very rarely linked to local
executives except in Portugal, where it is written in the Constitution of 1976 for

" Eyropean Commission for Democracy through Law, Report on Democracy, Limitation
of Mandates, and incompatibility of Political Functions, 2012, p. 8,
http://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL-
AD(2012)027rev-e.

125, Griner, Term Limits can Check Corruption and Promote Political Accountability,
“Americas Quaterly” 2009 (spring).


http://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL-AD(2012)027rev-e
http://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL-AD(2012)027rev-e
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all levels including the concelhos, and in Italy since August 2000, where
mayors of comune of more than 3,000 inhabitants and province presidents can
only run for 2 consecutive terms. In February 2017, Bulgarian socialist party
adopted some rule changes including limiting its MPs to no more than 12 years
(three full terms), but that doesn't apply to local level'®,

There are many different models of local governance in Europe:
in France, Spain, Greece, Italy and Portugal the mayor is head of the party list
on the council, in Belgium, Luxembourg and the Netherlands mayors are
appointed by the central government for a six-year term. In contrast to the
elected mayors of Poland and Romania, in Finland, Ireland and Iceland the
council is run by an appointed manager.

On the topic of term limit effects in general, contributions draw mostly
from United States data, models differ, making it arduous to come
to conclusions. Even in that case, the latest studies still remain inconclusive®**.
In the absence of academic statistical data from European countries, only
speculative and subjective conclusions are available.

This report provides an overview of term limits policies at the local level
in three different European countries. We examine the situation in France,
where term limits for local institutions are not yet implemented, but are being
increasingly called for, and the case of Portugal and Italy where laws have been
enforced to limit the number of terms for local representatives. We also
introduce English and Welsh recent interest in this type of reform.

Power and popularity are ephemeral. In a democracy, the electorate
should maintain its prerogative to change its mind, and politicians should have
the opportunity to encourage it to do s0**°. The European Union insists on that:
“limiting the mandate is a key issue for the holder of power with respect to his

or her political responsibility”'*.

http://sofiaglobe.com/2017/02/05/bulgarian-socialist-party-puts-12-year-term-limit-on-its-
members-of-parliament.
144 5 M. Caress, T.T. Kunioka, Therefore, any effort to definitively assess the consequences
of term limits must be done with caution,Term Limits and Their Consequences
'll;r;e Aftermath of Legislative Reform, New York 2012, p. 167.

Ibid.
146 European Commission for Democracy through Law.


http://sofiaglobe.com/2017/02/05/bulgarian-socialist-party-puts-12-year-term-limit-on-its-members-of-parliament/
http://sofiaglobe.com/2017/02/05/bulgarian-socialist-party-puts-12-year-term-limit-on-its-members-of-parliament/
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2. Arguments against term limits

Whatever the country or the situation, the arguments remain the same: in the
first place, some consider that it wouldn't even be “democratic” to prevent
voters to choose their candidate. Opponents argue that they are not even
necessary, since elections are being held regularly. Term limits would also be
of little use against corrupt politicians, and would not guarantee by themselves
a flourishing multiparty democracy. Thus, the best case against term limit

would be the voters themselves'*’

. If incumbents are being re-elected, it's
because the people want them to win, however misguided they might be.
Politicians can’t really buy votes: they buy advertising. If advertising gets
people to vote for them, that would be a criticism of the voters, not so much the
politicians'*.

While they may be effective to limit the term of office of a corrupt
politician, term limit do nothing to ensure that his successor will be any less
corrupt, and they are equally effective at limiting the term of office of an honest
and capable politician, who may well be replaced by one less honest or less
capable, with less qualifications. Voters tend to believe that term limits
eliminate unfair political advantages and policy flexibility that accompanies
long-term political careers. On the other hand, there are no institutional barriers
to ousting poor politicians and there are potentially significant benefits
to having an experienced leader in office. Where is the sense in not being
allowed to re-elect a capable incumbent, and being forced to choose between
candidates without experience?

When asked about the reasons for running three, four or five times for
office, many mayors argue that their function requires a form of continuity and
that “there wouldn't be any effective action below 15 years” (French member
of Parliament and mayor Nicolas Dupont-Aignan). For Jean-Claude Gaudin,

Marseille's mayor since 1995 and aged 78, “In a country where life expectancy

147 T, Kaufman, The best argument against term limits? The voters, “Delaware Online”, May
23, 2014.
148 | Albright, Why you're wrong about term limits, “Conservative Review”, July 18, 2016.
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is constantly increasing, I do not see the need to retire all those over 707**°.

What would be the ideal number of years an incumbent can serve? Any
answer would probably be arbitrary. Since, under term limits, more elections
will find large numbers of candidates ineligible for reelection, there would be
a serious concern about accountability to the people. Often, the only thing that
keeps members in line, is the threat of losing their next election. Term limits
remove that threat, giving these representatives no reason to listen to their

people anymore**

. Others argue that power doesn’t dissipate, it transfers: when
you institute term limits, power is not transferred to the young, new
representatives, but rather to those who are not elected: The consultants, the

staff and the lobbyists™".
3. France case study: an extreme example of local power concentration

France is ranked 23" on the Corruption perception Index of Transparency
International for 2016™*. France is a unitary state. However, its administrative
subdivisions — regions, departments and communes — have various legal
functions, and the national government is prohibited from intruding into their
normal operations.

In France, 618,384 people hold a public office (86% in city councils),
about 1% of the overall population. There are 36,635 mayors, 519,417 city
council members, more or less 38,000 “intercommunity” council members,
2.040 members of Regional councils.

153

There is no limit in the French law>’to the terms of office a mayor

or Region President can hold. The only limit prescribed applies for the office
of President of the Country, who can be reelected only once after a previous

154

five-years term™". Local politicians that are constantly reelected are nicknamed

«dinosaurs». The duration of the mandate for a mayor is equal to that of the

Yhttps:/ivww. mediapart. fr/journal/france/230114/non-cumul-des-mandats-dans-le-temps-I-
enjeu-oublie-de-la-loi?onglet=full.

180 Albright, Why you're wrong...

151 G, Loudon, The Case against term limits, “World Net Daily”, November 1st, 2015.

152 http:/www.transparency.org/news/feature/corruption_perceptions_index_2016#table.

153 French Code Electoral — Electoral Code.

154 Constitution of 1958, Article 6.


https://www.mediapart.fr/journal/france/230114/non-cumul-des-mandats-dans-le-temps-l-enjeu-oublie-de-la-loi?onglet=full
https://www.mediapart.fr/journal/france/230114/non-cumul-des-mandats-dans-le-temps-l-enjeu-oublie-de-la-loi?onglet=full
http://www.transparency.org/news/feature/corruption_perceptions_index_2016#table
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municipal council — i.e. 6 years'®. Thus, a same person can be reelected every
6 years indefinitely. The same applies to the Region President and Regional
assembly members. French mayor local government systems are also
considered the most powerful in all of Europe™®®. It is indeed a French paradox:
during the last Municipal campaigns of 2014 when | was myself running for
public office, 25% of the mayors of the cities above 30,000 inhabitants were
already in charge since at least 18 years and more (see data below).

Aquil.fr

The socialist Michel Sainte-Marie was but one extreme example among
many: he was member of the city council of Mérignac (69,000 inhabitants, next
to Bordeaux) since 1971, and mayor since 1974. Finally, in 2014, after
7 consecutive terms and almost 40 years in office, at age 76, the incumbent
decided not to run for one more term. In the recent past, Aimé Césaire
outperformed Sainte-Marie: Césaire remained in office at Fort-de-France
(Martinique Island) from 1945 to 2001, a staggering 56 years until age 88!
Jacques Chaban-Delmas, remained mayor of Bordeaux during 48 years (from
1947 to 1995) followed by Alain Juppé, in office to this day. The record is still

1% Electoral Code, article L 227.
156 4. Bick, H. Heinelt, A. Magnier, The European Mayor: Political Leaders in the Changing
Context of Local Democracy, 2007, p. 38—40.
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held by Charles Edmond Mathis, mayor during 70 years (1878-1953) in office
until his death, at age 101. Not surprisingly, France has one of the oldest

average age for mayors in Europe at 56,4 years

157

Table 13. 2014. Cities with 30,000 inhabitants and more: Number of years

in office for mayors elected since at least 1995 and running for a new term*®

Liberation.fr

Name Municipality Political Party | Years in Office
Alain Audoubert Vitry-sur-Seine PCF 37
Jacques Mahéas Neuilly-sur-Marne DVG 37
Laurent Cathala Créteil PS 34

André Santini Issy-les-Moulineaux uDlI 31
Jg;?ozt'eegf Chatillon UMP 31
Francis Delattre Franconville UMP 31
Christian Dupuy Suresnes UMP 29
Gilles Catoire Clichy PS 27
Philippe Marini Compiegne UMP 25
René Couanau Saint-Malo DVD 25
Michel Delebarre Dunkerque PS 25
Patrick Balkany Levallois-Perret UMP 24
Alain Rodet Limoges PS 23
Francgois Asensi Tremblay-en-France PCF 22
Frangois-Xavier Cambrai uDI 22

Villain

Michel Herbillon Maisons-Alfort UMP 22
Gilles Carrez Le-Perreux-sur- UMP 21
Marne
Alain Cazabonne Talence DVD 20
Jean-Loup Metton Jean-Loup Metton uDlI 19
Alexandre Joly Houilles DVD 19
Gilles Bourdouleix Cholet DVD 19
Alain Calmat Livry-Gargan PS 19
Philippe Le Breton Joué-les-Tours PS 19
Jean Germain Tours PS 19
Jean-Paul Planchou Chelles PS 19
Vincent Delahaye Massy uDI 19
Michel Pajon Noisy-le-Grand uDI 19
Jean Leonetti Antibes UMP 19
Jean-Sébastien Six-Fours-les-Plages UMP 19

Vialatte

187 K. Steyvers, H. Reynaert, The European Mayor: Political Leaders in the Changing
Context of Local Democracy, p. 50-51.
158 http://www.liberation. fr/france/2014/02/05/maire-un-siege-sans-bascule_978249.
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Name Municipality Political Party | Years in Office
Jean-Claude Gaudin Marseille UMP 19
Jean Denais Thonon-les-Bains UMP 19
Louis Negre Cagnes-sur-Mer UMP 19
Gérard Hamel Dreux UMP 19
Michele Tabarot Le Cannet UMP 19
Francois Baroin Troyes UMP 19
Max Roustan Algs UMP 19
Alain Juppé Bordeaux UMP 19
Jacques Kossowski Courbevoie UMP 19
Gilbert Meyer Colmar UMP 19
Georges Siffredi Chatenay-Malabry UMP 19
Pierre Fond Sartrouville UMP 19
Jean-Francgois Copé Meaux UMP 19
Michel Teulet Gagny UMP 18
Alain Audoubert Vitry-sur-Seine PCF 18

Key: PCF — French Communist Party (Left-wing); PS — Socialist Party (Left-wing);
DVG —Miscellaneous left (Left-wing); PRG = Radical Party of the Left (Left-
wing); UDI = Union of Democrats and Independents (Center); UMP = Union for

a Popular Movement (now “The Republicans, LR”, Right-wing); DVD =

Miscellaneous right (Right-wing).
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Figure 13. Mayors of cities above 30,000 inhabitants elected 3 times or more™®
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Table 14. Age of mayors and years in office for the 20 most populated urban

areas in France

CITY Population Mayor Age Years in Office
Paris 12 405 426]  Anne Hidalgo (PS) 58 3
Lyon 2237676| Gérard Collomb (PS) 70 16
Marseille — Aix- | 1734 277{Jean-Claude Gaudin (LR) 78 21
en-Provence
Toulouse 1291 517( Jean-Luc Moudenc (PS) 57 3+4
(2004-2008)
Bordeaux 1178335 Alain Juppé (LR) 72 10+9
(1995-2004)
Lille 1175828 Martine Aubry (PS) 67 16
Nice 1004 826( Philippe Pradal (LR) 54 1
Nantes 908 815| Johanna Rolland (PS) 38 3
Strashourg 773 447 Roland Ries (PS) 72 9
Rennes 700 675 Nathalie Appéré (PS) 42 3
Grenoble 684 398  Eric Piolle (EELV) 43 3
Rouen 660 256 Yvon Robert (PS) 5+ 6 (1995-2001)
Toulon 611978 Hubert Falco (LR) 70 16
Montpellier 579 401| Philippe Saurel (DVG) 60 3
Douai — Lens 539 322| Sylvain Robert (Lens) 45 3
(PS)
Avignon 518 981 Cécile Helle (PS) 48 3
Saint-Etienne 515240 Gaél Perdriau (LR) 45 3
Tours 483 744|  Serge Babary (LR) 71 3
Clermont- 472 943| Olivier Bianchi (PS) 47 3
Ferrand
Nancy 432 788| Laurent Hénart (UDI) 49 3
AVERAGE 54,3 |7 years, 6 months

In the 240 largest French cities, 26 mayors only are aged less than 50,

while 37 are in the 60s. In France, a mayor is the chairperson of the municipal

council, which organizes the work and deliberates on municipal matters.

In Le Parisien Newspaper, February 8, 2014, the readers were asked: “Should

we limit the mayor's terms of office?” Not surprisingly, 84.9% of the voters

160

replied that it should be™".

16%http://www.leparisien.fr/val-de-marne-94/faut-il-limiter-le-nombre-de-mandats-des-
maires-08-02-2014-3571801.php.
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Figure 14. 2014 Municipal Elections, 239 mayors ran for a third mandate or more.

Mediapart.fr

The “accumulation of mandates” is a political practice particularly
common in France, in comparison to other Western countries. It consists
of simultaneously holding two or more elective offices at different levels
of government — local, regional, national and European — as mayors, MPs,
senators, members of the European Parliament, and President of the General
Council in their home regions. Sometimes, officials hold as many as four
positions. The mayor has his own mandate: he may resign freely and, in case
of death or removal from office by court order or decision of the Council
of ministers, be replaced without causing new municipal elections. The
“accumulation of mandates” in France is the equivalent of the dual mandate
in other countries. New legislation will refrain this disposition starting in July
2017",

Blhttp:/iwww.vie-publique.fr/actualite/dossier/cumul-mandats-2017/cumul-mandats-
pratique-restreinte-compter-2017.html.
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3.1. Arguments in favor of a reform in France's local institutions

\oters generally have a visceral preference for term limits. It Brings in more
opportunities to serve in public office, and also allows for more minorities and
women to enter the political sphere. In theory, term limits would produce
a “citizen legislature” of more ordinary people rather than professional
politicians. Term-limited representatives would be more in harmony with public
opinion and with the locals (Mayraj Fahim, New York City Mayors' Local
government adviser)'®.Indeed, incumbents have a built-in advantage
in elections, from their fundraising machine to their name recognition. Once
in office, it becomes hard for someone to drive you out, even if you are
unpopular with the local voters'. For the French Fondapol Think tank, the
actual situation “prevents the renewal of representatives and creates a political
oligarchy” (Fondapol report, March 1, 2013)'.

“To rule over a city for more than ten years is also taking the risk
of transforming it into a barony. Holding power “is decisive in local elections”,
analyzes the researcher Laurent Bach. “Compared to a member of Parliament,
a mayor or local executive president has much more access to social services,
or human and communication means to fuel his fame, or discourage
competition, even in his own camp”™®.

For Senator Louis de Broissia, “after several terms, an elected official,
whoever it may be, is familiar with a certain routine and puts more energy to
last than to undertake new projects for the community”. For Senator Dominique
Braye, an age limit of 70 years should be established. As for Senator André
Lardeux (all three are members of «The Republicans» party), «2 to 3 terms
seems enough» .

For Laurent Birgogne (Montaigne Institute) this kind of reform will
“allow an accelerated renewal of French political life. To include more women,

162http://www.citymayors.com/government/term-limits.html.

163, Albright, Why you're wrong about term limits, “Conservative Review”, July 18, 2016.
18%http://www.fondapol.org/wp-content/uploads/2013/03/Cumul-des-mandats-010312.pdf.
18https://www.mediapart.fr/journal/france/230114/non-cumul-des-mandats-dans-le-temps-I-
enjeu-oublie-de-la-loi?onglet=full.

168https:/vww.senat. fr/rap/r07-074/r07-07440.html.
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private sector employees, French people from diversity in our assemblies,
whose composition is now very homogeneous and reflects very imperfectly the
sociological reality of our country”®’.

On a more prosaic tone, term limit reform is considered as an attempt to
deal with two evils of French political life: a profound distrust towards the
“elites”, representatives at all levels, and what seems to be its correlative,
growing abstention during elections. In the last 20 years, it increased by about
10% for Municipal elections reaching about 40% in the second round in March
2014, coming to a new record since the creation of the Vth Republic in 1958
An opinion poll published in January 2014 showed that 87% (89% in December
2016) of the panel didn't trust the politic class altogether, and that 69% believed
that French democracy was not performing properly. With an ever-increasing
number of political scandals, the population grows more weary: “We are
in a country where suspicion about representative is widespread. It's not too
much of a trend to be representative” considered Sarcelles' mayor Frangois
Pupponi'®. Interestingly enough, the mayors and Municipal council members
are still the representatives most trusted among all the political class, reaching
more than 60% of approval'™.

3.2. Recent proposals and recommendations on term limits

While mandate limit is still resisted by many career politicians as alien to the
French political tradition, not surprisingly the public is largely in favor of a new
legislation and it even seems to become a top priority recently. Opinion polls
conducted regularly in France indicate that the people no longer want

Whttp:/iwww.desideespourdemain.fr/index.php/post/2017/01/18/L imiter-le-cumul-des-
mandats-dans-le-temps-%3A-deux-ou-trois2# WK7fHHOW-IU.
88http:/www.lemonde.fr/municipales/article/2014/03/23/municipales-le-taux-de-
participation-a-midi-etait-de-23-16_4387962_1828682.html,
http://elections.lefigaro.fr/municipales-2014/2014/03/30/01052-20140330ARTFIG00139-
municipales-2014-taux-d-abstention-historique.php.

18%h ttps:/Avww.mediapart. fr/journal/france/230114/non-cumul-des-mandats-dans-le-temps-I-
enjeu-oublie-de-la-loi?onglet=full.

0 ttp://www.cevipof.com/fr/le-barometre-de-la-confiance-politique-du-cevipof/les-
resultats-vague-5-janvier-2014,http://www.cevipof.com/fr/le-barometre-de-la-confiance-
politique-du-cevipof/resultats-1/vagues.
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politicians to be re-elected endlessly (Montaigne Institute, 18/01/2017)*"".

An opinion poll organized by Odoxa and Le Parisien newspaper in January
2015 showed that 84% of the people wanted to establish the limit to re-elections
to 2 terms of office’?. Another poll requested by BFMTV in December 2015

came out with 73% of the people agreeing to a 2 terms limit'"

. Transparency
France, an international NGO based in Germany, and the Montaigne Institute,
a think tank based in Paris, make the same recommendations™".

In France, since these last years, quite a few prominent politicians,
mostly from the Left-wing parties, proposed to establish some time limits.
In January 2012, 13 members of Parliament introduced a bill to limit to
3 consecutive terms. The bill stated that “A limitation of the number
of successive mandates would allow a renewal and a better sociological
representation of the elected representatives within the local executives™ ™. It
was rejected by the government, arguing it was already working on many
important reforms.

The Green Party (Europe Ecologie les Verts — a Left-wing party)
announced since February 2013 its resolution to limit the number of terms
of office to “Increase the number of people in position of responsibility, to
strengthen the vitality of our Democracy, the diversity of political
representation and the confidence of the citizens™ . They chose a 2 terms
of office limit.

At a meeting called “Democracy against Terrorism™ on October 6, 2016,
French President also took a stand against the endless re-election of mayors and
local representatives; it was actually his only proposal during that meeting: “I
am in favor to limit to three successive terms of office members of Parliament

and local executives. Three terms of office is sufficient time. It is true that it

7 Ihid.

2http:/iwww.leparisien. fr/val-de-marne-94/faut-il-limiter-le-nombre-de-mandats-des-
maires-08-02-2014-3571801.php.

http://www.ouest-france. fr/politique/changer-la-politique-91-des-francais-contre-le-cumul -
des-mandats-3920748.
Y4https://transparency-france.org/wp-content/uploads/2016/10/Limiter-dans-le-temps-le-
cumul-des-mandats.pdf.

http:/iwww.assemblee-nationale.fr/13/propositions/pion4147.asp.
8http:/leelv.fr/cumul-des-mandats-il-est-temps-de-legiferer.
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wasn’t our tradition, it is true that in the history of the Republic, there were
exceptionally long careers, but we are in another time”*'". In doing so, President
Hollande was going against the former decision of his own government that
opposed bills introduced by socialist representatives in 2012 and 20137,
Among the 7 candidates of the French Socialist Party (and other left-
wing politicians) presidential primary runners-up of January 2017, five were
in favor to limit to 3 terms of office, while 1 candidate proposed to allow the
people to choose by referendum (Le Monde)'”. In the end, Benoit Hamon won
the Socialist Party nomination and will run in the 2017 Presidential elections.
The term limit reform is also included in his presidential program: “I will
impose term limits. We must limit the professionalization of politics and give
more diversity to our elected officeholders (a maximum of 3 consecutive
terms)”lgo.
On the other side of the political spectrum however, among the
7 candidates of the Republican Party (ex-UMP, Right-Wing party), only one
(Bruno Le Maire) clearly took a stand against endless re-elections but only

181 None of the

in the case of Parliament members in his 1012 pages program
primary candidates of that party spoke about the local executives.
The Winock Bartolone report of 15 October 2015 also recommends

a limit of 3 terms for members of Parliament®?

. Generally speaking, the public
is greatly in favor of term limit while few politicians actually took a clear stand
against it, showing the ever-increasing distance between the population and the
“elite”. For Matthias Felk, a member of Parliament belonging to the Socialist
Party, “Obviously, the people who leave the power from their own free will are

a minority. As Montesquieu used to say, all the men will always go to the end

"http:/fwww. francetvinfo. fr/politique/francois-hollande/democratie-et-institutions-ce-qu-il-
faut-retenir-du-discours-de-francois-hollande_1859435.html.

178h ttp:/iwww. lexpress. fr/actualite/politique/limiter-le-cumul-des-mandats-dans-le-temps-le-
gouvernement-etait-contre_1828612.html.

http:/iwww.lemonde. fr/programmes/politique/le-non-cumul-des-mandats-dans-le-temps.
18%h ttps:/Avww.benoithamon2017.fr/thematique/pour-une-republique-bienveillante-et-
humaniste/#democratie.

lhttps:/Avww.brunolemaire. fr/pdf/BLM-contrat-presidentiel.pdf, p. 596.
82http://ferretti.imingo.net/Rapport%20BARTOLONE.pdf.
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of their power, thus we need power to stop the power”m.

As early as 2010, four years before the end of his second term, the
former mayor of Paris, Bertrand Delanoé (PS), born in 1950, turned into
an example in his camp when he decided he would not run for a third
consecutive term in 2014. He declared: “I have always said that I advocate for
France that no more than two terms should be made in time. I apply it to
myself” (Le Figaro, February 25, 2010)'®. Anne Hidalgo (PS) that held the
office of mayor of Paris afterward declared that she would follow the same
pattern®®.

“After two terms, as a member of Parliament, a senator, a local
executive, we have the right to be returned to civilian life. Some will say that it
is against the sovereign power of the voters. But when we look at the longevity
in our country, asking the political class for this type of development would be
a fairly healthy and radical measure” (Laurent Bigorgne, Director of the
Montaigne Institute, October 20, 2016)%°.

4. Portugal case study: experimentation on term limits

Portugal is an interesting case: here mayors have a high decisional power over
the definition and implementation of local policy. With few exceptions, all
competences are shared only between municipalities and central government,
leaving no room for vertical externalities between other levels of local
authorities™. Portugal is ranked 29™ on the Corruption perception Index
of Transparency International for 2016'®. In Portugal, career politicians who
remain a long time on the public scene are also nicknamed “dinosaurs”.
Portugal is a unitary state; there are 308 municipalities (concelhos), each

8https://www.mediapart.fr/journal/france/230114/non-cumul-des-mandats-dans-le-temps-I-
enjeu-oublie-de-la-loi?onglet=full.

Bhttp://www.lefigaro. fr/flash-actu/2010/02/25/01011-20100225F I LWWWO00540-maires-
delanoe-pour-la-limite-a-2-mandats.php.
8http://www.bfmtv.com/mediaplayer/video/anne-hidalgo-je-peux-etre-candidate-a-la-
mairie-de-paris-en-2020-904723.html.
188https:/www.youtube.com/watch?time_continue=3&v=wTqY4Z05Rr4.

187 5, Peralta, Determinants of reelection in Portuguese Municipal elections, NOVA —School
of Business and Economics, p. 4.

188https://www.transparency.org/country/PRT.
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led by municipal assemblies and their respective mayor. Each concelho is
divided in parishes (freguesias). There are a total of 3,092 parishes. The title for
mayor in Portugal is “President of the Municipal Chamber” (Presidente
da Cimara Municipal). That representative presides over the municipal
chamber and is elected for a 4 years term. Municipalities have a deliberative
branch (the Municipal Assembly) and an executive branch (the Town Council).

Since the beginning of the 3" Republic, Article 118 of the Constitution
of Portugal (1976) clearly states that “No one shall hold any national, regional
or local political office for life™®.

The organs of the local authorities are elected by direct universal
suffrage, except for the municipal council, whose president is the citizen who
leads the most voted list in the election for the Municipal chambers (in the
so called elei¢des autdrquicas). The remaining members of the executive are
elected at the first meeting of the Municipal chamber, on proposal of the
president (Lei Eleitoral dos Orgdos das Autarquias Locais, p. 10-12)*°. Until
the 2013 local elections, there were no limits on the number of consecutive
terms a mayor could serve.

The article 118 of the Constitution probably wasn’t sufficient though;
anew law had to give a more precise limit and it was determined that local
representatives could not run for election after a third mandate. In 2013, the
average number of terms in office was 2.94, and two municipalities (Braga and
Vila Nova de Poiares) were ruled by the same mayor from 1976 to 2013 for 10

consecutive terms'®

. The basis of this prohibition was to prevent clientelism or
the institutionalization of a personal fief by allowing the perpetuation in the
same municipality.

The law 46 was adopted on August 29, 2005, the last day of the
Parliament session before summer break that year. The law came from
a proposal of José Socrates’ government that was later negotiated in Parliament

between the PS and the PSD. The final text had only a 15 min time

8% ttp://www.wipo.int/wipolex/fritext.jsp?file_id=206670.

190 ttp://www. portaldoeleitor.pt/Documents/Autarquicas2013/DGAI_SEPARATA_ AUTARQ
UICAS_2013.pdf.

181 1, Gongalves Veiga, F. Veiga, Term limits at the local government level: Evidence from
a natural experiment, 2016, p. 10.
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deliberation®?

. Accordingly, Law 46/2005 states that: “The mayor and the
president of the municipal executive may not be re-elected for a fourth
consecutive term, nor assume those duties during the four-year period
immediately following the end of the third consecutive term. In the event
of resignation, the members of the bodies referred to in the preceding paragraph
may not stand for the immediate elections or for the elections held within the
four-year period following the resignation”.

The original bill enunciates also: “In affirming the rule limiting executive
positions, the Government program assumes its extension to executive political
posts, be it at the central, regional and local level, implementing article 118,
paragraph 2, as amended by the review Constitutional provision of 2004, which
provides that the law may determine limits to the successive renewal
of mandates or holders of executive political positions In fact, the principle
of renewal is affirmed by the Constitution of the Portuguese Republic since its
first version”®,

The purpose of law 46/2005 was not to avoid political
professionalization; a recognized fact and accepted in most of the legislation
on the matter, but mostly to prevent the creation of local clientele links,
conflicts of interest and nepotism. The law doesn’t apply if two parishes have

merged in recent past™*

. The average age of the mayors in Portugal was already
only 51,4 years ten years ago’® and his now probably even lower since the last

municipal elections thanks to the reform (see table 15).

1%2https://www.publico.pt/opiniao/jornal/o-fim-da-polemica-lei-n%C2%BA-462005-
27044562.
http://app.parlamento.pt/webutils/docs/doc.pdf?path=6148523063446f764c3246795a5868
774d5461334e7a67774c336470626e526c654852766331396863484a76646d4660b62334d764
d6a41774e53394d587a5132587a49774d4455756347526d&fich=L_46_2005.pdf&Inline=tru
e

1% ttps:/ivww.publico.pt/2013/09/07/politica/noticia/presidentes-de-junta-com-tres-
mandatos-podem-candidatarse-a-freguesias-agregadas-1605166.

1% H. Bick, H. Heinelt, A. Magnier, The European Mayor: Political Leaders in the Changing
Context of Local Democracy, 2007, p. 50-51.
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Table 15. Age of mayors and years in office for the 20 most populated cities
in Portugal (2011 Census)

. Years
CITY Population Mayor Age in Office
Lisbon 547,631 Fernando Medina 44 2
Sintra 377,249 Basilio Horta 74 4
Vila Nova de Gaia 302,092 | Eduardo Vitor Rodrigues 46 4
Porto 237,559 Rui Moreira 61 4
Loures 205,577 Bernardino Soares 46 4
Cascais 206,479 Carlos Carreiras 56 6
Braga 181,819 Ricardo Rio 44 4
Amadora 175,558 Carla Tavares 40 4
Matosinhos 174,931 Eduardo Pinheiro 37 1 month
Almada 173,298 Joaquim Judas 66 4
Oeiras 172,063 Paulo Vistas 46 4
Gondomar 168,205 Marco Martins 39 4
Guimaraes 158,108 Domingos Braganga 58 4
Seixal 157,981 Joaquim Santos 41 4
Odivelas 143,755 Hugo Martins 40 2
Coimbra 143,052 Manuel Machado 71 4+12
(1989-
2001)
Santa Maria da Feira | 139,393 Emidio Sousa 52 4
Vila Franca de Xira 136,510 Alberto Mesquita ? 4
Vila Nova de 133,804 Paulo Cunha 46 4
Famalicido
Funchal 111,892 Paulo Caf6fo 46 4
AVERAGE 50 4 years, 6
months

On February 25, 2012 Prime Minister Pedro Passos Coelho (PSD)
explained that the law limiting the terms was made to prevent the mayors from
being re-elected to the respective Municipal chamber or parish councils, but
that they could apply to other municipalities. Well-known politicians can still
move from one office to another when their term ends; or wait a few years and
run again for the same chamber.

Although he was personally against the limitation since he was
concerned, Alberto Souto de Miranda (PS) acknowledged the positive aspect
of this law: “Democracy considers the rotation and renewal of citizens
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in elective and executive positions important as a way of exercising a mature
citizenship capable of generating new politicians, new opportunities and new
personal and political dynamics. A democracy of equals, not a democracy
of caudillos”. “The notoriety acquired by someone who has served three terms,
places him in a privileged position. The appearance of new political actors and
their renewal is more limited”*®®. In Portugal, as in France and in Italy, the
population grows weary of their representatives: a 2015 poll established that

72% of the young generations don't trust the political class*®’.

4.1. Effects of law 46/2005 on the 2013 Municipal Elections

Term limits were only first binding in the 2013 elections for incumbent mayors
serving their at least third consecutive term at the time. The Portuguese local
election of 2013 took place on 29 September. To bypass the law 46/2005 some
local representatives decided to run in others concelhos, which was highly
controversial. The process of submitting candidacies for these elections was
marked by interpretation differences of the limitation of mandates law, which
prohibits a candidate, after serving three terms, to run for mayor, for municipal
assemblies or parish assemblies. In fact the law did not state explicitly whether
it prohibited re-election candidacies for the same municipality or parish, or if,
on the contrary, the candidate was barred from seeking re-election for the same
position in any municipality or parish.

Fernando Seara (PSD, Social Democratic Party center-right), who had
already been elected 3 times in Sintra, was candidate in Lisboa but lost to
Antonio Costa and Luis Filipe Menezes (PSD), President of the Council of Vila
Nova de Gaia, announced in the fall of 2012 his intention to run for the
Presidency of the municipal chamber of Porto, with the agreement of his party
leaders. Menezes lost to Rui Moreira, was eventually elected alderman but

resigned immediately*.

1%http://www.jornaldenegocios.pt/opiniao/detalhe/o_efeito_util_da_lei_sobre_a_limitacao_d
e_mandatos_autarquicos?ref=alberto-souto-de-miranda_BlocoArtigos.
Bhttp://www.jn.pt/sociedade/interior/maioria-dos-jovens-portugueses-nao-confia-nos-
politicos-4437466.html.
1%8https://www.publico.pt/2013/10/11/local/noticia/menezes-vai-renunciar-ao-mandato-na-
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In both cases, in September 5, 2013, only 24 days before the elections,
the Constitutional Court (Tribunal Constitucional) ruled that the limitation was

I*°. Thus indicating that the limit lies in people, not

territorial and not persona
in places. That is, the ineligibility was confined to the geographical area and
applications for other municipalities remained possible (Tribunal constitucional
do Portugal, acordao N.° 480/2013). In fact, voters also vote for candidates

for the municipal chambers, but do not vote in the chambers for the candidates.

Figure 15. Luis Filipe Menezes resigning from his office at the Chamber of Porto
in 2013, Publico.pt

The most obvious result of this new law was that many mayors could not
run anymore during the 2013 Municipal elections: 160 mayors (52%) were
prevented from running for reelection in the same municipality. Of these,
82 belonged to the center-right Social Democratic Party (PPD-PSD)
or a coalition of PPD-PSD with the Popular Party, 59 to the Socialist Party,

13 to the Communist Party, one to the Left Block, and five were independent®™.

camara-do-porto-1608808.

1% ttp://www.jornaldenegocios.pt/economia/detalhe/tribunal-constitucional -aprova-luis-
filipe-menezes.

20 ttn://www.tribunalconstitucional.pt/tc/acordaos/20130480.html.

201 1, Gongalves Veiga, F. Veiga, Term limits at the local government level: Evidence from
a natural experiment, 2016, p. 10.
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Figure 16. Portuguese Municipal elections of 2013:Municipalities of the term-
limited mayors are shaded in red (L. Gongalves Veiga and F. Veiga, Term limits

at the local government level: Evidence from a natural experiment, 2016)

Among the most famous examples was Ana Cristina Ribeiro (Bloco
de Esquerda, Left-Wing), who held the office of mayor at Salvaterra de Magos,
aconcelho made up of 4 parishes: she was unable to run again and the
administrative unit was lost to the Socialist Party.

According to LG and F. Veiga, term-limits seem to be “in the interest
of Portuguese voters, even though elections may have a disciplining effect
on politicians and enable voters to retain well-performing incumbents. This
institutional change may also have positive effects on the adoption of new
management practices, the transparency of fiscal policy, and on lobbyist

59202

capture” . Moreover, in Portugal the limitation of terms of office is not

absolute, since after four years the mayor may be elected again.

22)hid., p. 32.
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Concorda com a limitacio de Os autarcas com mais de trés
mandatos dos autarcas? mandatos numa Camara, devem
poder candidatar-se a outra?

NS
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%o

Figure 17. Expresso/SIC/Eurosondagem Opinion Poll, March 2013

In March of 2013, an opinion poll by Expresso/SIC/Eurosondagem
demonstrated that Law 46/2005 had public support. To the question “Do
you agree with the limitation of mandates?” 62.2% of the panel were
in favor, 30.7% opposed it, and 7.1% did not know how to respond or did
not respond at all. The survey went further, it also questioned whether
“mayors with more than three mandates in one municipal assembly should
be able to apply for another”. In this situation, 33.6% of the panel agreed,
while 59.7% answered against it. Finally, 6.7% chose not to respond®®.

Another interrogation remains: Why does Law 46/2005 apply only to
the presidents of the municipal chambers and parish councils, and not to the
aldermen, members of Parliament, the ministers or heads of regional
governments? Some say that if it is a matter of avoiding the perpetuation
of political and public offices, that limitation doesn’t make much sense.

The next municipal elections will take place in October 2017 and 37
mayors will no longer be able to compete again since they have reached the

term limit. Socialists are unlikely to support their candidacy for municipal

2%http://debaixodosarcos.blogs.sapo.pt/513743.html.
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assemblies. The strategy, adopted in 2013, did not work. If the idea was that
the then “dinosaurs” would support their successors (many of them their
numbers two), that their image capitalizes on new votes, it was a bad shot,
a “big mistake”, according to a socialist source. In many cases, instead
of helping, the “dinosaurs” became an immense shadow for the new
mayors, who ultimately failed to assert themselves®®.

About half of the 308 municipalities had new presidents in the
municipal councils held on September 29, 2013, due to the law that limits
the number of consecutive terms of the president to the same chamber to
three. The law now allows the mayors who have been in this situation to
return, after a sabbatical term. And there are several historical figures like
Narciso Miranda in Matosinhos, or Ronddo Almeida in Elvas, that already

205 Narciso

showed availability to return, even without partisan support
Miranda (PS), who presided over the chamber of Matosinhos between 1977
and 2005 has already announced that he will run for the presidency of that
municipality in these coming elections®®.

A recent study on Portugal mayors seem to corroborate popular
wisdom and the positive perception of the reform among the population:
“Term limited mayors decrease current expenditure and reduce both user
charges and tax rates. Lame ducks send positive fiscal signals possibly
inan attempt to maximize the electoral perspectives and re-election
probability of their party in the coming elections. Still, political turnover

significantly increases as a result of the electoral reform”?’.

2%http://visao.sapo.pt/actualidade/portugal/2016-08-09-O-regresso-dos-dinossauros-nas-
eleicoes-autarquicas-1.
2httn://www.tvi24.iol.pt/politica/eleicoes/autarquicas-dentro-de-um-ano-e-ha-33-
presidentes-que-terao-de-sair.

28 ttn://www.mediotejo.net/autarquicas-eleicoes-de-2017-podem-marcar-regresso-de-
dinossauros.

27 M. Lopes da Fonseca, Lame but loyal ducks, p. 2, 18-19.
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http://visao.sapo.pt/actualidade/portugal/2016-08-09-O-regresso-dos-dinossauros-nas-eleicoes-autarquicas-1
http://www.tvi24.iol.pt/politica/eleicoes/autarquicas-dentro-de-um-ano-e-ha-33-presidentes-que-terao-de-sair
http://www.tvi24.iol.pt/politica/eleicoes/autarquicas-dentro-de-um-ano-e-ha-33-presidentes-que-terao-de-sair
http://www.mediotejo.net/autarquicas-eleicoes-de-2017-podem-marcar-regresso-de-dinossauros/
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5. Italian case study: fighting against corruption

The country is ranked 60th on the Corruption perception Index of Transparency
International for 2016. Italy has consistently been regarded as the most corrupt
country in the Eurozone. Political corruption remains a major problem
particularly in Southern Italy including Calabria, parts of Campania and Sicily
where corruption perception is at a high level. Political parties are ranked the
most corrupt institution in Italy, closely followed by public officials and
Parliament®®.

For administrative purposes, the country is divided into 20 regions,
which roughly correspond to the historical regions of the country. The regions
are further divided into 110 provinces (provinci), which are further subdivided
into town councils or communes (comuni). The five ‘special status’ regions
(regioni a statuo speciale) of Friuli-Venezia-Giuila, Sardinia, Sicily, Trentino-
Alto Adige and Val d’Aosta are autonomous or semi-autonomous due to
particular ethnic or geographical considerations. In Italy, the comune is the
equivalent of a municipality. As of July 2016 there were 8,003 comuni in Italy;
they vary considerably in area and population®®.

The Legislative Decree of 18 August 2000, n. 267 (Single Text of the
Laws on the Organization of Local Authorities, abbreviated TUEL or even
TUOEL) is the law of the Italian Republic that establishes the principles and
provisions on the sorting of Italian local authorities. It was voted during the
XII™ Italian Legislature (1996-2001) but was already debated in the previous
legislature. That decree collects the institutional and accounting system of local
authorities: the municipalities, provinces, metropolitan cities; mountain
communities; the island communities; the union of municipalities®™.

Local elections in Italy are called elezioni amministrative. Every 5 years,
citizens cast their vote for the renewal of the Communal council. Since 1993,
the Communal Council is elected at the same time as the mayor. The organs
of the commune (comune), the smallest local government unit, are the popularly

2% ttp://www. transparency.org/country/I TA.

2% ttp://www.normattiva.it/static/mappa.html, http://www.comuniweb.net/index.htm,
http://www.anci.it.

2http:/www.camera.it/parlam/leggi/deleghe/00267dl.htm.
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elected communal council, the communal committee or executive body and the
mayor (sindaco). Contrary to France and Portugal, elections do not take place
simultaneously countrywide. Every year, some local elections take place
to renew the local chambers and mayors. In June of 2016 for example, the
elections were held in 1,366 municipalities®.

5.1. Effects of term limit law for local officeholders

Municipal “advisers” and mayors ordinarily serve a term of five years (TUOEL,
Article 51). A mayor, or a province president, who has served two consecutive
terms is not, at the expiration of the second term, immediately re-eligible. The
re-election for a third consecutive term in office of mayor (3 consecutive terms
being the limited accepted) is only allowed in municipalities with population
of less than 3,000 inhabitants, in accordance with the provisions of the law
n° 56 of 7 April 2014%'2. Whoever has served two consecutive terms as a mayor
is not, at the expiration of the second term, immediately re-elected to the same
office, unless one of the two previous mandates has lasted less than two years,
six months and one day, for any reason other than voluntary resignation (Legge
Elettorale, p. 6)***.

The 3 consecutive terms for cities under 3,000 makes sense, their mayors
tend to have little upward mobility politically: there won’t be many aspiring
politicians trying to gain fame by taking these positions, especially when
compared that to the mayor of Rome or Milano, whose policies probably
at least get some media attention. Furthermore, the salary is not at all the same
(see table 16). In this particular case, taking away the option to remain mayor
as a career may reduce the number of candidates further.

2http://www.comuniverso.it/index.cfm?Amministrative_2016Sindaci_eletti&menu=714.
22http:/iwww.gazzettaufficiale.it/eli/id/2014/4/7/14G00069/sg.

3 tip://www.italiaunica.it/wp-content/uploads/2014/04/LA-LEGGE-ELETTORALE-PER-
LE-ELEZIONI-AMMINISTRATIVE.pdf.
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Table 16. Mayors in France, Italy and Portugal, term and salary comparison

>|23 | & = £ e @
2lE2| § £ 8| E5§ =
(@) 8 c > @ K = 04 N
o Proposed by
e 23 | 6 vears none President 646 € —
E y Hollande in {8650 Euros (Paris)®®
October 2016
2 consecutive terms 1290 € —
> for cities of 3,000 2000, 9580 € (Bologna)
S| 60 |[5years and above 2014
- 3 terms for cities Roma: 4500 €
under 3,000 Bari: 5800 €*°
[=A 2667 € —
2| 29 |4 years | 3consecutive terms [ 2005 3667 €+ 1220 €
S (Porto and Lisboa)*’

The purpose of the reform was clearly to establish a safeguard against
the long stay of the same person in power and to deter the consolidation
of a static position as head of the local government. In Italian municipalities
nothing prohibits a mayor to run again after the 5 years period break between
two elections. A recent study on mayor-auction data for Italy shows that there is
indeed a causal effect of tenure on the behavior of local representative: “When
amayor stays in power for a longer period there is a higher probability
of collusion. Alternative explanations, like mayors learning the quality of the
bidders, are not supported by the data”. “When politicians stay in power for
a longer period of time, there is a systematic deterioration in the functioning
of the auction mechanism: we observe less participation, a higher cost of public
works, and an increase in the probability that the winner is an insider and that

214 Transparency.org.

2http:/iwww.collectivites-locales.gouv.fr/regime-indemnitaire.
28http:/iwww.corriere.it/foto-gallery/politica/16_agosto_09/quando-guadagnano-sindaci-
dipende-numero-residenti-ma-non-solo-4344¢428-5e1d-11e6-bfed-33aa6b5e1635.shtml.
Ahttp://observador.pt/especiais/agora-um-tema-sensivel-os-politicos-sao-mal-pagos.
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. 218
the same firm wins more often”"".

The age of the incumbent is also a determinant factor. According to
arecent research, younger mayors are more likely to be reelected, have
a tendency to select younger committee members; they also tend to be more
energetic and productive at work. Older mayors are more likely to be
conservative and are more likely to govern cities characterized by an older

demographic structure®*®

. The average age of the sindaci in Italy was 49,8 years
ten years ago?® and is now 52,8 in the 20 most populated Italian cities (see

table 17).

Table 17. Age of mayors and years in office for the 20 most populated
metropolitan areas in Italy

CITY Population Mayor Age Years in Office
Milan 6,623,798 Giuseppe Sala 59 1
Naples 5,294,546 Luigi de Magistris 50 6
Rome 4,447,881| Virginia Elena Raggi 39 1
Turin 1,865,284 Chiara Appendino 33 1
Venice-Padua | 1,645,900] Luigi Brugnaro (Venice) 56 2
Florence 1,485,030 Dario Nardella 42 3
Bari 1,257,459 Antonio Decaro 47 3
Palermo 1,183,084 70 5+7+5

Leoluca Orlando (1993-2000, 1985-
1990)
Bologna 1,050,000 Virginio Merola 62 6
Catania 988,240 66 4+7+1
Vincenzo Bianco (1993-2000, 1988-
1989)
Brescia 924,090 Emilio Del Bono 52 4
Genova 861,318 Marco Doria 60 5
Messina- 828,507 Renato Accorinti 63 4
Reggio (Messina)
Calabria
Rimini 748,352 Andrea Gnassi 48 6
Modena 588,998| Gian Carlo Muzzarelli 62 3
\erona 583,069 Flavio Tosi 48 10

28 D, Coviello, S. Gagliarducci, Tenure in Office and Public Procurement, “American
economic journal: Economic policy” 2016, p. 22.

29 A Allesina, U. Troiano, T. Cassidy, Old and Young Politicians, p. 2.

20 4 Bick, H. Heinelt, A. Magnier, The European Mayor: Political Leaders in the Changing
Context of Local Democracy, 2007, p. 50-51.
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CITY Population Mayor Age Years in Office
Pisa-Livorno 571,559| Filippo Nogarin (Livorno) | 47 3
Pescara 529,070 Marco Alessandrini 47 3
Vincenza 480,392 Achille Variati 64 9+5

(1990-1995)
Cagliari 431,302 Massimo Zedda 41 6
AVERAGE 52,8 5 years 6 months

According to the already twice-elected mayor of Verona Flavio Tosi
(Lega Nord, Right-Wing party), the Italian case is quite unique in Europe. Tosi
recently expressed his desire to run for a third mandate and declared that “The
limit of only two consecutive terms, in fact, is a constraint only in Italy, and
only for mayors, not for MPs and members of the regional chambers, while
in other countries, such as England, Germany, France, Spain, the choice of re-

election is, more democratically, delegated to the citizens through the votes™?2".

Figure 18. Virginia Raggi, after her victory in the 2016 Elections, News18.com

On the other side of the political spectrum, Virginia Raggi, the new
mayor of Rome (elected in June 2016) from Beppe Grillo’s 5 Stars Movement
(M5S) “anti-establishment party” declared in an interview with Rolling Stone

magazine that she would not run for another term: “We have a limit of two

2http:/www.tpi.itVmondo/italia/tosi-verona-cie.
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terms [at M5S]. The first one | have already completed as a member of the city
council: the next will be the last. Even if get elected, I shall never run again”m.
She did get elected a few days after this declaration. Raggi came in first place
in the first round of voting, and won the second round with 67.2 percent of the
votes.

Younger ever mayor of Rome at age 38, and first ever woman to hold the
title, Raggi had already been elected first citizen by the city council of the
Eternal city when former mayor Ignazio Marino had to resign in October
of 2015%%, Raggi campaigned on a platform of addressing the Italian capital's
enduring issues, from infrastructure to corruption. Critics had pointed to her
relative lack of experience as a potential shortcoming. Raggi's political
experience being limited to a few years on Rome's City Council®.

Raggi, Rome's first female mayor, stood for transparency and honesty,
an enemy of corruption but the state prosecutor has now accused her of just that
and other crimes. Raggi is currently being probed in two separate cases
of corruption and misuse of office’”. The latest poll shows that Italians are
divided on the issue: 45% believe the young lawyer is not up to the task, while
43% consider that she Raggi is a victim of a defamation campaign from her
opponents and the mass media®.

In Turin, Chiara Appendino, an economist aged only 31, also belonging
to the 5 Stars Movement, was elected in June 19, 2016 after the second round
with 55% of the votes. Appendino, following the rules of the movement, also
vowed not to run for another term since she was a member of the former
communal council?*’. Appendino is now, according to the latest polls, the most
popular mayor of the Peninsula while Raggi is struggling due to her judiciary

22ttn://roma.corriere.it/amministrative-2016/notizie/elezioni-amministrative-2016-roma-
raggi-sindaco-solo-mandato-d7f52c3e-32e4-11e6-a482-ab4404438124.shtml.

3 ttps:/iww.theguardian.com/world/2016/jun/19/rome-likely-to-have-elected-its-first-
female-mayor.

2% ttp://edition.cnn.com/2016/06/20/europe/italy-rome-mayor-virginia-raggi.
2https:/fwww. ft.com/content/cchf4814-f444-11e6-8758-68761518214a6.

228 ttp://www.termometropolitico.it/1245667_sondaggi-politici-italiani-divisi-su-virginia-
raggi.html (February 15, 2017).
ZThttp:/Awww.lastampa.it/2016/06/18/italia/politica/virginia-e-chiara-sindache-dimezzate-
per-la-regola-dei-stelle-potranno-fare-un-solo-mandato-
AqOkjqdgOMPObmIiZJKIZTI/pagina.html.
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predicament??.

In Italy, as in France, there is a growing distrust toward career
politicians, but local entities, mayors and region presidents, are still the
representatives who, in average, receive the highest approval percentage at 41%

and 32% respectively*?.

6. Local government system in England and Wales

The United Kingdom is ranked 10" at the Transparency International's ranking.
Each of the four countries of the United Kingdom has its own separate
historical system of local government predating the UK itself. English local
government pattern is quite complex, with the distribution of functions varying
according to the historical local arrangements. Much of the 20™ century was
spent searching for an idealized system of local government. The most

22 which

sweeping change in that period was the Local Government Act 197
resulted in a uniform two-tier system of counties and districts being introduced
in 1974. Further waves of reform has led to a more heterogeneous system in use
today. Local government reorganization occurred in 2009 and there are
currently 56 unitary authorities in England, and 27 shire counties split into 201
(non-metropolitan) districts.

Legislation concerning local government in England is decided by the
Parliament and Government of the United Kingdom. England does not have
a devolved parliament or regional assemblies, outside Greater London and so is
entirely subject to the administration of the UK Government in Westminster.
Local Government Acts are a generic name for all legislation which relates
to local government. Local government in England operates under either a one
tier system-unitary authorities, or a two tier system-county and district councils.
There are five types of local authority in England, these are:

1. County councils — cover the whole county and provide 80 per cent

228 ttp://www.termometropolitico.it/1241630_sondaggi-politici-ipr-sindaci-governatori-
appendino-zaia-i-piu-amati.html.
2%http:/www.termometropolitico.it/1195372_sondaggio-swg-sindaci-e-comuni-gli-enti-
locali-piu-amati-0611.html.

ZOhttp:/Awww.legislation.gov.uk/ukpga/1972/70/contents.
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of services in these areas, including children’s services and adult social
care.

2. District councils — cover a smaller area, providing more local services
(such as housing, local planning, waste and leisure but not children’s
services or adult social care), can be called district, borough or city
councils.

3. Unitary authorities — just one level of local government responsible for
all local services, can be called a council (e.g. Medway Council), a city
council (e.g. Nottingham City Council) or borough council (e.g.
Reading Borough Council).

London boroughs — each of the 32 boroughs is a unitary authority.
Metropolitan districts — effectively unitary authorities, the name being
a relic from past organisational arrangements. They can be called
metropolitan borough or city councils.

The country is been subdivided into nine regions since 1994. One
of these, London, has an elected Assembly and Mayor, but the others have
arelatively minor role: Regional Development Agencies were abolished
in 2012, though unelected “leader's boards” continue as consultative forums.
England is further divided in 48 ceremonial counties, although these have only
a limited role in public policy. For the purposes of local government, the
country is divided into counties, districts and parishes. The counties typically
have populations of 300,000 to 1.4 million. The Local Government Act 1888
established the county council as the highest tier of the English two tier local
government system. The system established by the 1888 act, although
significantly amended in 1894 although reformed in 1929 and 1933, survived
largely unaltered until 1973 when the current county councils were established.
In recent years the trend has been towards smaller unitary authorities combining
the functions of district and county councils in one body.

There are 9-10,000 local councils in England, including town, parish,
community, neighbourhood and village councils. Scotland and Wales have
a similar system of community councils that sit below the principal councils.
At the 2013 Census of Local Authority Councillors, there were roughly 18,100
councillors in England. The latest figures show 1,264 councillors in Wales,
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1,223 in Scotland and 462 in Northern Ireland. Local government is collectively
one of the largest employers in England, employing nearly 1.5 million full time
equivalent staff®®*. These include school teachers, social services, the police,
firefighters and many other office and manual workers. Education is the largest
locally provided service®*.

England

Regions
(former GORs)

Greaher|London Cou|ntles ”2‘0“;,".1{’.'&',':"

London Boroughs Nn"'m:‘tf:‘im:“m" Unitary Authorities Meélm ri‘;':;ﬂ"

Electoral Wards Electoral Wards WarEdlsefgic\'f:::ons Electoral Wards
Parishes

Figure 19. Detailed information on the administrative structure within England,

Office for National Statistics

The smallest type of administrative area in England is the parish, the
equivalent unit in Wales is the community. Parishes cover only part of England.
English parishes are a very old form of spatial unit which originally represented
areas of both civil and ecclesiastical administration. They used to be significant
local government areas but now have very limited functions. Not all parishes
have a council — if there are fewer than 200 parishioners, or if the parishioners
do not want one, decisions can instead be taken at parish meetings. The
geography is further complicated by the fact that several smaller parishes may
come together to elect a joint council. Consequently some areas of the country
have parishes and others don't. Non-civil parish areas (NCP) refer to the area
in a local authority not comprised of parishes, i.e. unparished areas.

2 ttp:/iwww.Igiu.org.uk/local-government-facts-and-figures/#how-many-councils-are-there.
22 ttp:/iwww.politics.co.uk/reference/local-government-structure.
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In England, where a borough or a city is a local government district or
a civil parish, the mayor is elected annually by the council from their number
and chairs meetings of the council. In 2000 the Labour government led by Tony
Blair passed a local government reform which changed this system somewhat.
Several districts in England now have directly elected mayors with real powers
and an advisory cabinet to assist them. The municipal year usually begins
in May, following any local elections. It is not a fixed date so the number
of days in any municipal year varies. Local councillors are elected for 4-year
terms by the local community to represent its views. Some councils elect all
of their councillors at the same time. Other councils elect half or a third of their
councillors at each election®®. England’s longest serving councillor is Lloyd
Wilce, 88 years old, for the Labour party. By 20th May 2015 he had served
on Cinderford Town Council for 66 years?*.

Since the Local Government Act 2000, there have been a range
of options for how a local council executive leadership can be constituted, and
installing a directly elected mayor is one of these options. The 2000 act ended
the previous committee-based system, where functions were exercised by
committees of the council. All of several hundred principal councils were
required to review their executive arrangements under the 2000 legislation.
Local authorities considering the option of an elected mayor were required to
put the question to a local referendum. The introduction of directly elected
mayors was the most radical innovation in the Act. About thirty local
referendums have been held, the majority of which have decided against the
elected mayor option. Using the powers in the Localism Act 2011, on 3 May
2012, referendums were held in 10 English cities to decide whether or not to
switch to a system that includes a directly elected mayor. Only one, Bristol,
voted for a mayoral system. One of the main purpose of the 2000 Act was to
give powers to local authorities.

With the Local Government Act 2000, all of the several hundred
principal local councils in England and Wales were required to review their

2 ttps:/iwww.gov.uk/understand-how-your-council-works/local-councillors-and-elections.
L ttp://www.Igiu.org.uk/local-government-facts-and-figures,
http://www.mirror.co.uk/news/uk-news/longest-serving-councillor-66-years-5728573.



Term Limits for Local Representatives in Europe | 145

executive arrangements. Most local authorities opted for the “leader and
cabinet” model where the council leader is selected from the councillors, but
in some areas the council proposes to adopt the “mayor and cabinet” model. As
of 2017 there are 17 directly elected mayors in England (including the Mayor
of London). Directly elected mayors of England have a four years term. In some
cases, the election of councillors coincides with the election of the mayor,
in others, it does not**>.

Wales is subject to the administration of both the UK Government
in Westminster and also the National Assembly for Wales in Cardiff. Wales is
subdivided into 22 unitary authorities, which in turn are divided into electoral
wards and communities. Following the 1994 Local Government (Wales) Act,
the eight counties and 37 districts of Wales were replaced in April 1996 by 22
unitary authorities (UA) with responsibilities for all aspects of local
government. UAs are built from electoral wards. They are also divided into
communities. Wales changed to using the term ‘electoral wards' instead
of ‘electoral divisions' in August 2013.

The Welsh equivalent of parishes are communities, which fit into and
change with unitary authorities. Their councils have similar powers to English
parish councils and may also choose to call themselves town councils. Unlike
parishes in England, communities cover the whole of Wales. There are 870
communities in Wales, over 730 of which currently have a council.

Wales

Unitary Authorities

Electoral Wards Communities

Figure 20. Welsh geographical structure, Office for National Statistics

25 1. Bick, H. Heinelt, A. Magnier, The European Mayor: Political Leaders in the Changing
Context of Local Democracy, 2007, p. 38.
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6.1. Term limits proposals in England and Wales

The Councillors Commission Report and Recommendations of 2007 chaired
by Dame Jane Roberts (Labour Party) made 64 recommendations aimed at local
authorities. Among them, Recommendation 22 was for the implementation
of a five terms or 20 years limit:

“Although there was not unanimity among the Commissioners, we
believe that the number of consecutive terms a councillor can serve should be
limited. We recognise that there are arguments against term limits. But, as we
have said earlier, some local authorities and local political parties operate much
as an exclusive club in which the same personalities reappear for long periods
and new entrants are discouraged. Local government and local parties have to
look outwards, and recognise that change and renewal is a regular process.
Term limits are a way of challenging them in these areas™**°.

In case of elected mayors, the Commission recommended “a tighter limit
of three consecutive terms”. “A single individual remaining in position
apparently indefinitely can, however, inhibit the skills development of other
able leadership candidates. And, as in any organisation, an unchanging
leadership can sometimes create a human structural barrier to achieving
necessary changes. It is rare in most fields for leaders of modern organisations
to remain in post for extremely prolonged periods. Term limits are our solution
to the need to encourage turnover and succession planning, and as a way for
local government to signal that it is an evolving, regularly changing

. L. 237
institution”?%’.

28 A few weeks

This particular recommendation sparked much debate
later, George Jones and John Stewart (Professors at LSE and the Institute
of Local Government Studies at the University of Birmingham), reacted to the
Commission Report. Jones and Stewart considered that Recommendation 22

could “damage local government”. In the first place, according to them, it

Z®Representing the future, The report of the Councillors Commission, Department
for Communities and Local Government, London, December 2007, p. 42.

2bid., p. 43.

2B ttp:/Avww.Igiu.org.uk/wp-content/uploads/2012/04/Councillors-Commission-Report-and-
Recommendations.pdf.
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would only affect 9% of the councillors, and they also stated that “the electorate
should be able to make their own choice, not to have choices denied them by
legislation. If they want to choose a councillor who has been one for 20 or thirty
or more years, they should be free to do so”. “Choices about who should be
elected should be made by voters — not by legislation””*. In October 2007,
an amendment to the Greater London Authority Bill opposition peers in the
House of Lords wanted to set a two-term limit for anyone holding the office
of Mayor, but the Lords amendment was rejected without a vote*°,

Among the 10 new rules suggested by the Labour Party during the
“Campaign for Labour Party Democracy of 2016, rule number 8 was to
implement term limits for mayors: “Directly-Elected Mayors were introduced
by the Local Government Act 2000 and, from their entry into function after the
2002 Local Elections until 2008, the Labour Party rules stipulated that Directly-
Elected Mayors who were Labour Party members could not stand for re-
election after having served two terms. This time limit was removed on the
recommendation of the NEC Local Government Committee in 2008. Unique
among public offices subject to universal suffrage, Directly-Elected Mayors
have presidential-type executive powers. These powers are not always
counterbalanced by adequate checks and balances therefore, in the interests
of healthy democratic local governance, a single individual should not hold
these powers for a long period of time”**",

Interestingly enough, an almost similar reform pattern was recommended
in 2015 by the Welsh government in its White Paper, a response to the

242,

“Williams Commission” report of January 2014°": a limit of five terms for

. . . 243
local councillors, and two terms as member of a Council’s executive” . AS

2 ttps:/www.localgov.co.uk/End-of-term-report/23201.

20 ttp:/inews.bbc.co.uk/2/hi/uk_news/england/london/7040316.stm.  Local ~ Government
Minister John Healey said: “The purpose is clear — they can't beat Ken Livingstone at the
ballot box so they are trying to bar him from standing at all. "It should be for Londoners to
decide whether they want Ken Livingstone to continue to serve as their London Mayor — not
MPs from all parts of the UK and certainly not members of the unelected House in another
place”.

*https:/fedsunionblog.wordpress.com/2016/04/05/suggested-10-rule-changes-from-
campaign-for-labour-party-democracy-deadline-24-june.
22http:/Igov.wales/docs/dpsp/publications/psgd/140120-psgd-full-report-env2.pdf.

#%\\elsh Government, Devolution, Democracy and Delivery White Paper, Reforming Local
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stated by the Welsh Government’s White paper, the actual situation is that “the
vast majority of councillors are white, male and over 50”.

Welsh Public services Minister Leighton Andrews (Welsh Labour Party)
explained why the government wanted to implement that particular reform:
“Being a councillor shouldn’t be a job for life, it should be a vocation, about
service to the community, it’s not a career. It’s something that we want anyone
who is active in their community to think about playing a role™?*.

Among the changes proposed in the White Paper were: Council elections
every five years, not four as at present a maximum five terms (25 years) for
councillors, and a maximum of two terms (10 years) for council leaders and
cabinet members. The White Paper quoted the Williams Commission Report,
saying that the make-up of councils was a “poor reflection” of the communities
they serve, with 60% of councillors being aged over sixty, and men
outnumbering women three to one. Mr Andrews told BBC Wales: “It's seen as
a bit of an old boys' club and we want to cut out the cosy cabals™?*.

The White Paper highlighted research that suggested term limits could
potentially lead to a more diverse pool of candidates for election.However, the
Welsh Government also acknowledged that the research was not conclusive,
“not least that the ballot box gives the electorate the opportunity to impose their
own term limits”?*.

A popular consultation on the topic was held later in 2015 for a two-
week period from 3 February to 28 April 2015. The consultation showed that,
while there was some support for the introduction of term limits, there was little
consensus about what any limit should be. Furthermore, a total of 21 local
authorities, and the WLGA, opposed the proposal for term limits.

The summary went on to note: For all of the suggested term limits there

were two main arguments put forward to support respondents’views. Firstly, it

Government: Power to Local People, February 2015, p. 24,
http://Aww.senedd.assembly.wales/documents/s52612/Research%20Brief.pdf.

2 ttp:/iwww.southwalesargus.co.uk/news/11767766.Term_limits_proposed_for_Welsh_cou
ncillors.

245 W. Paul,Commission on Public Service Governance and Delivery, January 2014, p. 174,
http://www.thewave.co.uk/news/local/fixed-term-limit-for-councillors-in-wales.

28 ttp://www.senedd.assembly.wales/documents/s52612/Research%20Brief. pdf.
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was suggested, any changes to term limits should apply to all levels of political
representation across Wales. Secondly, it was argued, the evidence provided by
the Welsh Government in the White Paper is insufficient basis to make such
a change: “Apparent support for term limits amongst the online respondents is
in the majority (57%) but there was no strong feelings towards the term limit
of 5 consecutive terms for Elected Members (31%) and an alternative limit
(26%). In addition, 35% did not support the limit,” 26% suggested an alternative
limit; and 7% did not know. The most commonly suggested alternative limit
amongst the online respondents was for three terms. A two-term limit was the
second most common suggestion. In addition, within the online respondents
there was apparent support for a two-consecutive-term limit for Cabinet
Members (59%). However, there was not strong feeling for either the limit
proposed (47%) or for an alternative limit (12%). Around a third (33%) did not
support the limit; and 9% did not know. There was less commonality in the
alternative term limits suggested by the online respondents, with one and three
terms most commonly highlighted.

In relation to term limits for Leaders or Elected Mayors, there was
apparent support amongst online respondents (64%). Specifically, half of the
online respondents (53%) supported a two-consecutive-term limit, 29% did not
support the limit; 11% suggested an alternative limit; and 7% did not know. The
most common alternative limits suggested by the online respondents were one,
two and three terms. In contrast, 21 Local Authorities and the WLGA disagreed

247 Accordingly, drawing from the results

with all the proposals for term limits
of the Consultation, on 17 June 2015 Minister Leighton Andrews announced
in a written statement that he had decided not to proceed with the term limit
proposal®®.

Conservative Welsh shadow local government minister Janet Finch-
Saunders didn’t seem to agree either on the proposed reform, she said that there

was an “urgent need for fresh blood and greater diversity” in local government,

247 \Welsh Government, Devolution, Democracy and Delivery White Paper, Reforming Local
Government: Power to Local People, Consultation, Summary of Responses, July 2015, p. 17.
28http://www.senedd.assembly.wales/documents/s52612/Research%20Brief.pdfhttp://gov.wa
les/about/cabinet/cabinetstatements/previous-administration/2015/Igfuture/?lang=en.
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but that banning some candidates from standing again “may not be the fairest or

most effective way to introduce younger candidates™**.

7. Conclusion

In the midst of a growing distrust for politics and increased public
consciousness of scandals and corruption, term limit laws have already been
enforced in Portugal and Italy these last years. In these two countries, the
population approves the reforms, as indicated by regular opinion polls. Indeed,
term limits are popular, and the voters would not have it another way.
In England and Wales, term limits have recently been recommended by various
Commissions but eventually rejected in that latter country for lack of public and
institutional support. It may not be the end of the idea though.

In France, many politicians, mostly from the left-wing parties, are now
calling for the same miracle reform that would regenerate democratic life,
check the powerful local officeholders, and limit the ever-growing abstention
during elections. No matter how strenuously legislators and lobbyists may argue
that term limits have made elected representatives less powerful in the countries
where such reforms have been adopted, people outside of local governments are
not ready to accept it. The actual crisis of democracy and representation
probably requires new reforms to enlarge the participatory rights of the citizens
and a more active participation of the citizens in the political and social life.

Reforms in Italy and in Portugal are recent (effective in 2013 for
Portugal), their full impact not yet available for a valid analysis. A more
detailed exploitation of a larger database, including all the European nations,
but also Mexico, Brazil and the United States, where these reforms are
constitutional (at the national or local scale) would certainly reveal more
information and allow for more precise conclusions.

2http:/Avww.bbc.com/news/uk-wales-politics-31097569.
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dr Eric Pinzelli

Ograniczenia kadencji przedstawicieli samorzadu
terytorialnego w Europie — poréwnanie Francji,
Portugalii i Wloch

1. Wprowadzenie

Czy mozemy usprawni¢ demokracje przez wprowadzenie ograniczen kadencji
na poziomie lokalnym i regionalnym? Europejska Komisja na rzecz Demokracji
przez Prawo zaj¢ta jasne stanowisko w tej sprawie, wprowadzajac odpowiednie
regulacje nawigzujagce do ograniczen istniejagcych w starozytnej Europie. Po-
czawszy od czasoOw stynnej demokracji atenskiej, przez prestizowa republike
rzymska, sedziom przyshugiwala wylacznie roczna kadencja, bez mozliwosci
reelekcji przez kolejnych 10 lat™.

Gdyby uprawianie polityki traktowaé jako shuzbe publiczng, a nie jako
zawdd czy Sciezke kariery zawodowej, dowodem na istnienie zdrowego spote-
czenstwa demokratycznego bylby kraj rzadzony przez obywateli, nie za$ przez
wyspecjalizowang klase polityczng. Zgodnie z wynikami badan przeprowadzo-
nych przez Stevena Grinera, ograniczenie kadencji stanowi swoisty test
na koncentracje wladzy; wzmacnia demokracje i zapewnia dlugotrwata stabili-

142 Obywatelskie zaangazowanie opuszcza Europe i konieczne jest pod-

zacje
jecie odpowiednich dziatan, aby odwrocic¢ t¢ tendencje. Mimo faktu, ze obecny
nurt spoteczny, determinowany przez nastroje antypolityczne, z zadowoleniem
przyjatby ograniczenie kadencji, sam temat wywotuje silne emocje. Oczywiscie
wielu dzialaczy sceny politycznej, ktdrzy obecnie zajmujg wysokie stanowiska
we wladzach, zazwyczaj negatywnie odbiera ten pomyst i rzadko stanowi site

napedowa tego rodzaju reform.

1! Eyropejska Komisja na rzecz Demokracji przez Prawo, Report on Democracy, Limitation
of Mandates, and incompatibility of Political Functions, 2012, s. 8,
http://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL-
AD(2012)027rev-e.

12 5. Griner, Term Limits can Check Corruption and Promote Political Accountability,
»~Americas Quaterly” 2009 (wiosna).
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W prawie zadnym kraju europejskim nie znajdziemy regulacji prawnych
dotyczacych reelekcji. Z kolei tam, gdzie takie uregulowania prawne istnieja,
praktyka ograniczania mandatow i reelekcji dotyczy w wigkszosci gtowy pan-
stwa. Podobne regulacje prawne rzadko odnoszg si¢ do lokalnych przedstawi-
cieli wtadz, z wyjatkiem Portugalii, w ktorej konstytucji z 1976 r. istnieje zapis
dotyczacy wszystkich poziomoéw, w tym gminy, oraz Wloch, gdzie od sierpnia
2000 r. zarzadzajacy gming o populacji przekraczajacej 3 tys. mieszkancow
i prezydenci prowincji mogg sprawowac wiladze tylko przez dwie kolejne ka-
dencje. W lutym 2017 r. bulgarska partia socjalistyczna przyj¢ta pewne zmiany
w przepisach prawnych ograniczajace kadencje swoim postom do nie wigcej
niz 12 lat (3 pelne kadencje), ale nie dotyczy to struktur lokalnych™®. Istnieje
wiele réznych modeli samorzadu terytorialnego w Europie: we Francji, w Hisz-
panii, w Grecji, we Wtoszech i w Portugalii burmistrz stoi na czele listy do rady
gminy; w Belgii, Luksemburgu i Holandii burmistrzowie sa mianowani przez
rzad centralny na okres 6 lat. W przeciwienstwie do wlodarzy gmin wybiera-
nych w Polsce i Rumunii —w Finlandii, Irlandii i Islandii gmina jest zarzadzana
przez mianowanego zarzadce.

Jesli chodzi o skutki ograniczenia kadencyjnosci w ogodle, widoczne sg
wplywy gléwnie Standw Zjednoczonych; modele r6znia si¢ jednak, co powodu-
je, ze dojécie do konkluzji jest trudne. Nawet w takim przypadku najnowsze

badania nadal nie rozstrzygaja tych kwestii'**

. Z powodu braku akademickich
danych statystycznych z krajow europejskich dostepne sg wytacznie spekula-
tywne i subiektywne wnioski.

Niniejszy raport zawiera przeglad przypadkow ograniczenia kadencyjno-
$ci na poziomie lokalnym w trzech réznych krajach europejskich. Badaniom
poddano sytuacje we Francji, w ktdérej ograniczenie kadencyjno$ci na poziomie
lokalnym nie zostalo jeszcze implementowane, ale temat wywotuje tam coraz

wigksze poruszenie, oraz przypadek Portugalii i Wioch, gdzie wyegzekwowano

143 http://sofiaglobe.com/2017/02/05/bulgarian-socialist-party-puts-12-year-term-limit-on-

its-members-of-parliament.

144 5 M. Caress, T.T. Kunioka, Therefore, any effort to definitively assess the consequences
of term limits must be done withcaution. W: Term Limits and Their ConsequencesThe After-
math of Legislative Reform, New York 2012, s. 167.
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wprowadzenie przepisdéw ograniczajacych liczbe kadencji dla przedstawicieli
wiadz lokalnych.

Umocowanie i popularno$¢ sg efemeryczne. System demokratyczny po-
winien zapewni¢ elektoratowi prerogatywe do zmiany zdania, a politycy z kolei
winni zachgcaé swoich wyborcow do takiego dzialania'®. Unia Europejska
podkresla, ze: ,,ograniczenie mandatow jest kwestig kluczowa dla sprawujgcego

wiadze w odniesieniu do jego odpowiedzialnosci politycznej™'*.

2. Argumenty przeciw ograniczeniu kadencyjnosci

Bez wzgledu na kraj lub sytuacje argumenty pozostaja takie same: po pierwsze,
niektorzy uwazajg, ze pozbawienie wyborcow prawa wyboru swojego kandyda-
ta byloby ,,niedemokratyczne”. Przeciwnicy twierdza, Zze nie ma zagrozenia
w tej kwestii, poniewaz wybory sa organizowane regularnie. Ograniczenie ka-
dencji miatoby rowniez niewielkie zastosowanie wobec skorumpowanych poli-
tykéw, poniewaz nie gwarantowaloby przez nich samych rozkwitu wielopartyj-
nej demokracji. Najlepszym argumentem przeciwko ograniczeniu kadencji

147

byliby sami wyborcy™". Jesli osoby zajmujace urzad sg ponownie wybranie, to
dzieje si¢ tak dlatego, ze taka jest wola wyborcow, ktorzy jednak moga by¢
wprowadzeni w bltad. Politycy nie mogg kupi¢ gloséw wyborcow, ale kupuja
reklame. Jesli reklama zacheci ludzi do gtosowania na nich, bedzie to negatyw-
nie §wiadczyto o wyborcach, nie za$ o samych politykach148.

Cho¢ takie rozwiagzanie moze by¢ skutecznie w zakresie ograniczenia
kadencji skorumpowanego polityka, samo ograniczenie kadencji nie daje gwa-
rancji, ze nastgpca bedzie mniej skorumpowany, a tym samym mozna skutecz-
nie ograniczy¢ kadencje uczciwym i zdolnym politykom, ktorzy zostang zasta-
pieni przez mniej uczciwych lub mniej zdolnych, z mniejszymi kwalifikacjami.
Wyborcy wydaja sie¢ wierzy¢, ze ograniczenie kadencji jest w stanie wyelimi-

nowa¢ niesprawiedliwe korzysSci polityczne i elastycznos$¢ polityki, ktore towa-

%5 Tamze.

148 Eyropejska Komisja na rzecz Demokraciji przez Prawo.

147 T, Kaufman, The best argument against term limits? The voters, ,,Delaware Online”
23.05.2014.

148 |_. Albright, Why you're wrong about term limits, ,,Conservative Review” 18.07.2016.
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rzyszg dtugoterminowej karierze politycznej. Z drugiej strony, cho¢ nie istniejg
instytucjonalne bariery w celu wyeliminowania matowartosciowych politykow,
widoczne sa potencjalnie znaczace korzysci z posiadania doswiadczonego lide-
ra w urzedzie.

Czy racjonalny jest zatem zakaz ponownego wyboru zdolnej osoby zaj-
mujacej urzad na rzecz koniecznosci dokonania wyboru miedzy kandydatami
bez doswiadczenia?

Wielu burmistrzéw pytanych o powody ubiegania si¢ 0 Stanowisko
po raz trzeci, czwarty lub piaty twierdzi, ze ich funkcja wymaga cigglosci i ze
»efektywnos$ci dzialan nie da si¢ osiggna¢ w czasie krotszym niz 15 lat”,
jak wyjasnit Nicolas Dupont-Aignan — francuski czlonek parlamentu i bur-
mistrz. Zdaniem Jean-Claude’a Gaudina, 78-letniego burmistrza Marsylii pia-
stujagcego urzad od 1995 r., ,,w kraju, gdzie $rednia dlugos$¢ zycia stale rosnie,
nie widze potrzeby, aby wszystkie osoby powyzej 70. roku Zycia przechodzily
na emeryture;”l49.

Czy istnieje zatem idealne rozwigzanie dotyczace dlugosci kadencji,
przez ktora jedna osoba moglaby zajmowac swoj urzad? Kazda odpowiedz jest
mozliwa. Konsekwencja ograniczenia kadencji moze by¢ sytuacja, w ktorej
W kolejnych wyborach do gmin wezmie udziat duza liczba kandydatow niekwa-
lifikujacych si¢ do ponownego wyboru, ponadto mogg pojawié si¢ powazne
obawy dotyczace kwestii odpowiedzialno$ci w stosunku do spoteczenstwa.
Czesto jedynym powodem, ktory utrzymuje cztonkéw w wirze kandydowania,
jest obawa wykluczenia z nastepnych wyboréw. Ograniczenie kadencji eliminu-
je te obawe, nie dajac tym osobom powodu, aby w dalszym ciagu stucha¢ spo-
teczno$ei™. Inni twierdzg, ze wladza nie rozprasza sie, lecz ulega transferowi;
kiedy regulacje dotyczace ograniczenia kadencji si¢ zinstytucjonalizuja, wtadza
nie zostanie przekazana nowym mtodym przedstawicielom, ale raczej tym nie-

wybieralnym: konsultantom, obstudze i lobbystom151.

9 https:/iwww.mediapart. fr/journal/france/230114/non-cumul-des-mandats-dans-le-temps-I-
enjeuoublie-de-la-loi?onglet=full.

150, Albright, Why you're wrong...

151 G, Loudon, The Case against term limits, ,, World Net Daily” 1.11.2015.
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3. Przypadek Francji: skrajny przyklad koncentracji wladzy lokalnej

Francja znajduje si¢ na 23. miejscu w rankingu Transparency International

dotyczacym postrzegania korupcji (2016)™*

. Jest pafistwem unitarnym, jednak
jej jednostki administracyjne (regiony, departamenty i gminy) pelnia odmienne
funkcje prawne, a rzad krajowy ma zakaz ingerencji w ich normalne funkcjo-
nowanie.

We Francji stanowiska w urzgdach publicznych zajmuje 618384 0sob
(86% w radach miejskich), co stanowi ok. 1% populacji catego kraju. Obecnie
urzeduje w nim 36635 burmistrzéw, 519417 cztonkoéw rad miejskich, ok. 38
tys. cztonkéw rad ,,wspolnych” i 2,04 tys. cztonkow rad regionalnych.

Prawo francuskie'®®

nie zawiera ograniczen kadencji burmistrza czy pre-
zydenta regionu. Jedyne stosowane ograniczenie dotyczy wyboru prezydenta
kraju, ktéry moze by¢ ponownie wybrany tylko raz po uptywie uprzednio spra-
wowanej 5-letniej kadencji®®. Lokalnych politykow, ktérzy sa wielokrotnie
wybierani, nazywa si¢ ,,dinozaurami”. Czas trwania kadencji burmistrza jest
réwny kadencji rady miejskiej i wynosi 6 lat™. Oznacza to, Ze ta sama osoba
moze by¢ ponownie wybierana co 6 lat az do $mierci. To samo odnosi si¢
do prezesa regionu i cztonkow rad regionalnych. Francuskie systemy samorza-
dowe dotyczace burmistrzoéw sa uwazane za najpotezniejsze w Europie™.
Paradoksem francuskim jest to, ze kiedy podczas ostatnich wyboréw sa-
morzadowych w 2014 r. ubiegalem si¢ o urzad, 25% burmistrzow w miastach
powyzej 30 tys. mieszkancow petnito swoje funkcje co najmniej od 18 lat (zob.

dane ponizej).

152 htp://www.transparency.org/news/feature/corruption_perceptions_index_2016#table.
158 Electoral Code — francuskie prawo wyborcze.

15% Konstytucja z 1958 r., art. 6.

1% Electoral Code, art. L 227.

136y, Bick, H. Heinelt, A. Magnier, The European Mayor: Political Leaders in the Chang-
ing Context of Local Democracy, 2007, s. 38—40.
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Rycina 12. Michel Sainte-Marie, ceremonia powitania noworocznego, 8 stycznia
2014r.

Przypadek socjalisty Michela Sainte-Marie to tylko jeden z wielu skraj-
nych przyktadéw: byt on radnym miasta Mérignac (potozonego w poblizu Bor-
deauxi liczgcego 69 tys. mieszkancow) od 1971 r., a burmistrzem — od 1974 r.
W koncu w 2014 r., po siedmiu kolejnych kadencjach z rzedu i prawie 40 latach
sprawowania urz¢du, w wieku 76 lat postanowit nie ubiega¢ si¢ o reelekcje¢
na kolejna kadencj¢. Dhuzszy staz miat Aimé Césaire, ktory pozostawatl na sta-
nowisku w Fort-de-France (Martynika) przez zdumiewajace 56 lat (1945-
2001), az do ukonczenia 88 lat! Jacques Chaban-Delmas byl merem Bordeaux
przez 48 lat (1947-1995), a zastapiony zostat przez Alaina Juppé, ktory sprawu-
je urzad do dzisiaj. Rekord nadal nalezy do Charlesa Edmonda Mathisa, burmi-
strza sprawujgcego urzad przez 70 lat (1878-1953) — az do $mierci w wieku
101 lat. Nic zatem dziwnego, ze Francja ma jedng z najwyzszych $rednich wie-
ku 0s6b sprawujacych wltadze w gminach w Europie. Ksztattuje si¢ ona na po-

ziomie 56,4 roku™’.

187 K. Steyvers, H. Reynaert, The European Mayor: Political Leaders in the Changing Con-
text of Local Democracy, s. 50-51.
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Tabela 13. Burmistrzowie miast liczacych min. 30 tys. mieszkancow, wybierani

co najmniej od 1995 r. i ubiegajacy si¢ o wybor na kolejng kadencje (dane
za 2014 r.)"*® (Liberation.fr)

Nazwisko Jednostka samorzadu Partia Liczba lat
terytorialnego sprawowania urzedu
Alain Audoubert Vitry-sur-Seine PCF 37
Jacques Mahéas Neuilly-sur-Marne DVG 37
Laurent Cathala Créteil PS 34
André Santini Issy-les-Moulineaux UDI 31
Jean-Pierre Chatillon UMP 31
Schosteck
Francis Delattre Franconville UMP 31
Christian Dupuy Suresnes UMP 29
Gilles Catoire Clichy PS 27
Philippe Marini Compiégne UMP 25
René Couanau Saint-Malo DVD 25
Michel Delebarre Dunkerque PS 25
Patrick Balkany Levallois-Perret UMP 24
Alain Rodet Limoges PS 23
Frangois Asensi Tremblay-en-France PCF 22
Frangois-Xavier Cambrai UDI 22
Villain
Michel Herbillon Maisons-Alfort UMP 22
Gilles Carrez Le-Perreux-sur-Marne UMP 21
Alain Cazabonne Talence DVD 20
Jean-Loup Metton Jean-Loup Metton UDI 19
Alexandre Joly Houilles DVD 19
Gilles Bourdouleix Cholet DVD 19
Alain Calmat Livry-Gargan PS 19
Philippe Le Breton Joué-les-Tours PS 19
Jean Germain Tours PS 19
Jean-Paul Planchou Chelles PS 19
Vincent Delahaye Massy UDI 19
Michel Pajon Noisy-le-Grand UDI 19
Jean Leonetti Antibes UMP 19
Jean-Sébastien Six-Fours-les-Plages UMP 19
Vialatte
Jean-Claude Marseille UMP 19
Gaudin
Jean Denais Thonon-les-Bains UMP 19
Louis Negre Cagnes-sur-Mer UMP 19
Gérard Hamel Dreux UMP 19

158 http://www.liberation. fr/france/2014/02/05/maire-un-siege-sans-bascule_978249.
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Nazwisko Jednostka samorzadu Partia Liczba lat
terytorialnego sprawowania urzedu
Michele Tabarot Le Cannet UMP 19
Frangois Baroin Troyes UMP 19
Max Roustan Ales UMP 19
Alain Juppé Bordeaux UMP 19
Jacques Kossowski Courbevoie UMP 19
Gilbert Meyer Colmar UMP 19
Georges Siffredi Chétenay-Malabry UMP 19
Pierre Fond Sartrouville UMP 19
Jean-Frangois Meaux UMP 19
Copé
Michel Teulet Gagny UMP 18
Alain Audoubert Vitry-sur-Seine PCF 18

Legenda: PCF — Partia Francuskich Komunistow (lewica); PS — Partia Socjalistow

(lewica); DVG — Rozni Lewacy (lewica); PRG — Radykalni Lewicowcy (lewica);

UDI — Unia Niezaleznych i Demokratéw (centrum); UMP — Unia Ruchu Popular-

nych (teraz: Republikanie, LR; prawica); DVD — R6zni Prawicowcy (prawica)
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Rycina 13. Burmistrzowie miast liczacych powyzej 30 tys. mieszkancow, wybrani

min. trzy razy (Liberation.fr

159)

159 Tamze.




Ograniczenia kadencji przedstawicieli samorzadu terytorialnego w Europie | 159

Tabela 14. Wiek burmistrzoéw i liczba lat na stanowisku dla 20 najbardziej za-

ludnionych obszaréw miejskich Francji

Miasto Liczba Burmistrz Wiek | Liczba lat na
mieszkancow stanowisku
Paryz 12405426 Anne Hidalgo (PS) 58 3
Lyon 2237676  Gérard Collomb (PS) 70 16
Marseille — Aix-en- 1734277| Jean-Claude Gaudin (LR) 78 21
Provence
Toulouse 1291517 Jean-Luc Moudenc (PS) 57 3+4
(2004-2008)
Bordeaux 1178335 Alain Juppé (LR) 72 10+9
(1995-2004)
Lille 1175828 Martine Aubry (PS) 67 16
Nice 1004826 Philippe Pradal (LR) 54 1
Nantes 908815 Johanna Rolland (PS) 38 3
Strasbourg 773447 Roland Ries (PS) 72 9
Rennes 700675 Nathalie Appéré (PS) 42 3
Grenoble 684398 Eric Piolle (EELV) 43 3
Rouen 660256 Yvon Robert (PS) 5+6
(1995-2001)
Toulon 611978 Hubert Falco (LR) 70 16
Montpellier 579401 Philippe Saurel (DVG) 60 3
Douai-Lens 539322 Sylvain Robert (Lens) (PS) | 45 3
Avignon 518981 Cécile Helle (PS) 48 3
Saint-Etienne 515240 Gaél Perdriau (LR) 45 3
Tours 483744 Serge Babary (LR) 71 3
Clermont-Ferrand 472943 Olivier Bianchi (PS) 47 3
Nancy 432788| Laurent Hénart (UDI) 49 3
SREDNIA 54,3 [ 71.6 mies.

W 240 najwickszych francuskich miastach tylko 26 burmistrzow jest
w wieku ponizej 50 lat, podczas gdy 37 z nich ma ponad 60 lat. We Francji
burmistrz jest przewodniczacym rady gminy, ktéra organizuje pracg i obraduje
w sprawach miejskich. W dzienniku ,,.Le Parisien” z 8 lutego 2014 r. czytelni-
kom zadano pytanie: ,,czy powinnismy ograniczy¢ kadencje burmistrzom?”.
Nie jest zaskoczeniem, ze 84,9% badanych opowiedzialo si¢ za ogranicze-

niem®®°.

180 hitp:/iwww.leparisien.fr/val-de-marne-94/faut-il-limiter-le-nombre-de-mandats-des-mair

es-08-02-2014-3571801.php.
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Rycina 14. Liczba burmistrzow (tacznie 239) wybranych w wyborach samorzado-
wych w2014 r. na 3., 4., 5., 6., 7. i 8. Kadencje (Mediapart.fr)

»Gromadzenie mandatéw” jest szczegOlnie powszechna praktyka poli-
tyczna we Francji w porownaniu do innych krajéw Europy Zachodniej. Sktada
si¢ na to sprawowanie wladzy (na réznych jej szczeblach: lokalnym, regional-
nym, krajowym i europejskim) przez przynajmniej dwie wybieralne kadencji
z rzgdu; dotyczy to burmistrzow, postow, senatoréw, postow do Parlamentu
Europejskiego oraz przewodniczacych rady generalnej w danych regionach.
Zdarza sig¢, ze urzednicy zajmuja po cztery stanowiska rdownorzgdnie. Burmistrz
majgcy wlasny mandat moze zrezygnowac ze stanowiska w dowolnej chwili;
W przypadku $mierci lub odwolania ze stanowiska postanowieniem sadu lub
decyzja Rady Ministrow jest zastgpowany bez konieczno$ci przeprowadzania
kolejnych wyborow. ,,Kumulacja mandatow” we Francji jest odpowiednikiem
podwojnego mandatu w innych krajach. Nowe przepisy maja stuzyé powstrzy-

maniu tej praktyki, poczawszy od lipca 2017 r. e

161 http://www.vie-publique.fr/actualite/dossier/cumul-mandats-2017/cumul-mandats-pratiqu
erestreinte-compter-2017.html.
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3.1. Argumenty za reforma w samorzadzie francuskim

Ograniczenie kadencji jest szczegolnie preferowane przez wyborcow. Wigze si¢
ono z wigkszymi mozliwosciami sprawowania urzedu, ponadto wprowadzenie
takiej regulacji pozwala na zaistnienie w polityce mniejszosciom i kobietom.
W teorii efektem wprowadzenia ograniczenia kadencji byloby ,,ustawodawstwo
obywatelskie”, korzystne bardziej dla przecigtnych obywateli raczej niz profe-
sjonalnych politykow. Ograniczeni kadencyjnie przedstawiciele lepiej harmoni-
zowaliby si¢ z opinig publiczng i mieszkancami (wg Mayraj Fahima, rzadowe-

go doradcy burmistrza Nowego Jorku)®?

. Istotnie, wieloletni samorzgdowcy
mogg cieszy¢ sic w wyborach integralng przewaga, poczawszy od mechani-
zmoéw finansowania, na rozpoznawalno$ci konczac. Pozbawienie stanowiska
kogos$, kto juz raz zostal wybrany, jest trudne, nawet jesli nie cieszy si¢ on po-
pularno$cia wérdd lokalnych wyborcow™®. Dla francuskiego think tanku Fon-
dapol, bedacego niezaleznym ciatem doradczym, aktualna sytuacja ,,uniemoz-
liwia od$wiezenie wérdd wlodarzy oraz tworzy polityczng oligarchi@”w.
Wedtug badacza Laurenta Bacha:
Zarzadzanie miastem przez ponad 10 lat wigze si¢ z ryzykiem
przeksztalcenia go w siedzibg wlosci magnackich. Utrzymanie
wiadzy jest kluczowe w wyborach samorzadowych. W po-
réwnaniu do posta burmistrz lub prezydent ma znacznie wigk-
szy dostep do ustug publicznych, czynnika ludzkiego czy ko-
munikacji budujacych i podtrzymujacych jego rozglos oraz
zniechecajacych konkurencj¢, nawet w ramach tego samego
obozu®®.
Na potrzebe ograniczenia kadencyjnosci zwracajg uwage cztonkowie
Partii Republikanskiej — senatorzy: Louis de Broissia, Dominique Braye i And-
ré Lardeux.Zdaniem pierwszego z nich,, Po kilku kadencjach wybrany wtodarz,

kimkolwiek by nie byl, jest dotknigty rutyna i wklada wigcej energii w utrzy-

182 htp://www.citymayors.com/government/term-limits.html.

183 | Albright, Why you're wrong...

164 Raport Fondapol, 1.03.2013, http://www.fondapol.org/wp-content/uploads/2013/03/
Cumul-des-mandats-010312.pdf.

165 https://www.mediapart.fr/journal/france/230114/non-cumul-des-mandats-dans-le-temps-
lenjeu-oublie-de-la-loi?onglet=full.
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manie si¢ na stanowisku niz w podejmowanie nowych projektow na rzecz spo-
teczno$ci”. Braye jest zdania, ze powinna zosta¢ ustanowiona granica wieku
70 lat. Z kolei wedlug Lardeux’a ,,dwie do trzech kadencji z rzedu wydaja si¢
Wystarczajqce”lee.
Zdaniem Laurenta Birgogne’a (Instytut Montaigne) tego rodzaju reformy

umozliwig przyspieszong odbudowe francuskiego zycia poli-

tycznego. Pozwola na wiaczenie kobiet, pracownikow sektora

prywatnego, Francuzéw z rdéznorodnych spotecznosci

do zgromadzen, ktorych aktualny sktad jest bardzo jednorodny

i odzwierciedla bardzo niedoskonata socjologiczng rzeczywi-

sto$¢ naszego kraju'®’.

Mniej entuzjastyczne sg wypowiedzi osob, wedlug ktorych reforma ka-
dencyjnosci to proba pojednania dwoch ztych stron francuskiego zycia poli-
tycznego: glebokiej nieufnosci wobec ,.elit”, czyli samorzadowcow wszystkich
szczebli, oraz — co wydaje sie z tym korelowa¢ — rosngcej absencji wyborcze;j.
W ciagu ostatnich 20 lat absencja w wyborach samorzadowych wzrosta
0 ok. 10%, osiagajac ok. 40% w drugiej turze w wyborach w marcu 2014 r.
i zblizajac si¢ do rekordu ustanowionego w czasach V Republiki w 1958 r.168
Sondaz publiczny opublikowany w styczniu 2014 r. wykazat, ze 87% badanych
(i 89% w grudniu 2016 r.) nie ufa klasie politycznej w ogole, a 69% uwaza,
ze demokracja francuska nie dziata odpowiednio. Spoteczenstwo staje si¢ coraz
bardziej zmeczone kolejnymi skandalami politycznymi; jak uwaza burmistrz
miasta Sarcelles, Frangois Pupponi, ,,zyjemy w kraju, gdzie rozpowszechniona
jest podejrzliwo$¢ wobec samorzgdowcoéw. Nie jest zadnym prestizem byé

169 . . .. . ..
samorzgdowcem”™ . Co ciekawe, burmistrzowie i radni gminni sg nadal przed-

166 https://www.senat. fr/rap/r07-074/r07-07440.html.

187 http://www.desideespourdemain.fr/index.php/post/2017/01/18/Limiter-le-cumul-des-man
datsdans-le-temps-%3A-deux-ou-trois2# WK7fHHIW-IU.

188 http://www.lemonde.fr/municipales/article/2014/03/23/municipales-le-taux-de-participati
on-amidi-etait-de-23-16_4387962_1828682.html, http://elections.lefigaro.fr/municipales-
2014/2014/03/30/01052-20140330ARTFIG00139-municipales-2014-taux-d-
abstentionhistorique.

php.

165" https:/Avww.mediapart.fr/journal/france/230114/non-cumul-des-mandats-dans-le-temps-
lenjeu-oublie-de-la-loi?onglet=full.



Ograniczenia kadencji przedstawicieli samorzadu terytorialnego w Europie | 163

stawicielami obdarzonymi najwickszym zaufaniem wsrdd calej klasy politycz-

nej (majg ponad 60% poparcia)m.

3.2. Ostatnie propozycje i zalecenia dotyczace ograniczenia kadencji

Chociaz ograniczenie mandatu — jako tendencja obca francuskiej tradycji poli-
tycznej— spotyka sie wciaz z oporem wielu aktywnych politykdéw, nie jest za-
skoczeniem, Ze spoteczenstwo w duzej mierze popiera nowe prawodawstwo,
i to wydaje si¢ priorytetem w ostatnim czasie. Sondaze przeprowadzane regu-
larnie we Francji wskazuja, ze ludzie nie chca politykow wybieranych ponow-

nie w nieskonczono§¢ (Instytut Montaigne, 18/01/2017)*"*

. Sondaz opinii pu-
blicznej przeprowadzony przez dzienniki: ,,Odoxa” i1 ,,Le Parisien” w styczniu
2015 r. wykazal, ze 84% ludzi chce ustanowienia ograniczenia do dwoch ka-

72 \Wyniki innego badania przeprowadzonego

dencji sprawowania urzedu
w grudniu 2015 r. na zlecenie telewizji BFM TV pokazalo poparcie dla dwuka-
dencyjnosci wsérod 73% badanychm. Transparency France, migdzynarodowa
organizacja pozarzadowa z siedzibg w Niemczech, oraz Instytut Montaigne,
think tank z siedziba w Paryzu, daja tozsame rekomendacje’”.

Od ostatnich kilku lat we Francji sporo prominentnych politykow, gtow-
nie z lewicy, proponuje ograniczenie kadencji. W styczniu 2012 r. 13 czlonkdéw
Parlamentu przedtozyto projekt ustawy ograniczajacej liczbg sprawowanych
kadencji do trzech. Projekt ustawy zakladal, ze ,,ograniczenie liczby kadencji
pozwoli na odnowe i lepszg socjologicznie reprezentacje przedstawicieli wy-
branych w ramach kadry samorzqdowej””s. Projekt zostat odrzucony przez
rzad, ktory argumentowatl to zajmowaniem si¢ wiecloma innymi waznymi re-

formami.

170 hitp:/iwww.cevipof.com/fr/le-barometre-de-la-confiance-politique-du-cevipof/les-resulta

tsvague-5-janvier-2014,  http://www.cevipof.com/fr/le-barometre-de-la-confiance-politique-
ducevipof/resultats-1/vague8.

! Tamze.

172 http:/iwww.leparisien. fr/val-de-marne-94/faut-il-limiter-le-nombre-de-mandats-des-maire
s-08-02-2014-3571801.php.

178 http:/iwww.ouest-france. fr/politique/changer-la-politique-91-des-francais-contre-le-cumu
I-desmandats-3920748.

174 https:/ftransparency-france.org/wp-content/uploads/2016/10/Limiter-dans-le-temps-le-cu
muldes-mandats.pdf.

178 http:/www.assemblee-nationale.fr/13/propositions/pion4147.asp.
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Lewicowa Partia Zielonych (Europa Ecologie Les Verts) zapowiedziata
od lutego 2013 r. rezolucj¢ ograniczenia liczby kadencji celem ,,zwigkszenia
liczby os6b na stanowiskach wymagajacych odpowiedzialno$ci, wzmocnienia
witalno$ci naszej demokracji, zdywersyfikowania reprezentacji politycznej
i zaufania obywateli”*"®. Kadencje miatyby by¢ dwie.

Podczas spotkania Demokracja przeciwko terroryzmowi 6 pazdziernika
2016 r. prezydent Francji rowniez zajat stanowisko wobec niekonczacych re-
elekcji burmistrzow i1 samorzadowcow (byta to wlasciwie jego jedyna propozy-
cja podczas tego spotkania):

Opowiadam si¢ za ograniczeniem kadencji parlamentarzystow
i lokalnych wiodarzy do trzech nastgpujacych po sobie. Trzy
kadencje to wystarczajaco duzo czasu. To prawda, ze jest to
niezgodne z nasza tradycja i w dziejach Republiki mielismy

do czynienia z wyjatkowo dtugimi karierami, ale teraz sg inne

czasy'"".

W ten sposob prezydent Hollande zajat opozycyjne stanowisko wobec
dawnej decyzji wlasnego rzadu, odmiennej od projektow ustaw socjalistow
220122013 r.*"®

Wsrod siedmiorga kandydatow Francuskiej Partii Socjalistycznej (i in-
nych lewicowych politykow) ubiegajacych sie 0 fotel prezydenta piecioro opo-
wiedzialo si¢ za ograniczeniem kadencji do trzech, podczas gdy jeden kandydat
(Le Monde) zaproponowal, aby ludzie opowiedzieli si¢ w kwestii kadencyjno-

19 W koncu Benoit Hamon zdobyt w styczniu 2017 r.

sci w drodze referendum
nominacje¢ Partii Socjalistycznej do jej reprezentowania w wyborach prezy-
denckich. Reforma ograniczenia kadencji zawarta jest w jego programie:

,»Wprowadze ograniczenia kadencji. Musimy ograniczy¢ profesjonalizacje poli-

178 http://eelv.fr/cumul-des-mandats-il-est-temps-de-legiferer.

77 http://www. francetvinfo.fr/politique/francois-hollande/democratie-et-institutions-ce-qu-il-
fautretenir-du-discours-de-francois-hollande_1859435.html.

178 http:/iwww.lexpress. fr/actualite/politique/limiter-le-cumul-des-mandats-dans-le-temps-leg
ouvernement-etait-contre_1828612.html.

17 http:/Avww.lemonde. fr/programmes/politique/le-non-cumul-des-mandats-dans-le-temps.
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tyki 1 zdywersyfikowa¢ wybieranych samorzadowcow (maksymalnie 3 kolejne
kadencje)”lao.

Po drugiej stronie sceny politycznej sposrod siedmiorga kandydatow
prawicowej Partii Republikanéw (ex-UMP) tylko jeden (Bruno Le Maire) zajgl
wyraznie stanowisko wobec niekonczacych si¢ reelekcji w swoim 1012-
stronicowym programie wyborczym, ale tylko w odniesieniu do parlamentarzy-
stow™". Zaden z glownych kandydatow tej partii nie méwit o wlodarzach samo-
rzagdowych.

Raport Winocka Bartolone’a z 15 pazdziernika 2015 r. zaleca réwniez

ograniczenie kadencji czlonkéw parlamentu do trzech'®

. Uogolniajac, spole-
czenstwo jest zdecydowanie za wprowadzeniem ograniczenia kadencji, podczas
gdy kilkoro politykow wystepuje przeciwko ograniczeniom, stwarzajac coraz
wigkszy dysonans mig¢dzy spoteczenstwem a ,.elitg”. Wedlug Matthiasa Felka,
posta z Partii Socjalistycznej: ,,Oczywiscie, ludzie, ktorzy opuszczajg szeregi
wladzy z wlasnej woli, stanowig mniejszos$¢. Jak mawiat Monteskiusz, wszyscy
mezczyzni beda zawsze i8¢ do konca swoich sil, wiec potrzebujemy sil, aby
zatrzymac te sily”lgs.

Juz w 2010 r., tj. 4 lata przed koncem drugiej kadencji, byty mer Paryza,
Bertrand Delanoé (PS; ur. w 1950 r.), dat przykiad swojemu obozowi, kiedy
zdecydowal, Ze nie bedzie si¢ ubiegal o kolejng, trzecig, kadencje w 2014 r.:
»Opowiadam si¢ za dwukadencyjnosciag we Francji. I stosuje te zasade do sie-
bie”'™.

Anne Hidalgo (PS), ktéra sprawowala pozniej urzagd mera Paryza,
o$wiadczyla, ze bedzie podazac ta sama droga™. Jak stwierdza Laurent Bigor-

gne, dyrektor Instytutu Montaigne:

180 https:/iwww.benoithamon2017.fr/thematique/pour-une-republique-bienveillante-ethumani
ste/#democratie.

18 https://www.brunolemaire. fr/pdf/BLM-contrat-presidentiel.pdf, s. 596.

182 http://ferretti.imingo.net/Rapport%20BARTOLONE.pdf.

18 https://www.mediapart.fr/journal/france/230114/non-cumul-des-mandats-dans-le-temps-le
njeu-oublie-de-la-loi?onglet=full.

18 Le Figaro” 25.02.2010, http://www.lefigaro.fr/flash-actu/2010/02/25/01011-
20100225FILWWW00540-mairesdelanoe-pour-la-limite-a-2-mandats.php.

18 http://www.bfmtv.com/mediaplayer/video/anne-hidalgo-je-peux-etre-candidate-a-la-mair
ie-deparis-en-2020-904723.html.
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Po dwoch kadencjach jako cztonek parlamentu, senator czy
lokalny wtodarz mamy prawo do powrotu do zycia pozapu-
blicznego. Niektorzy powiedza, ze jest to niezgodne z suwe-
renng wolg wyborcow. Ale patrzac na ciggltos¢ w naszym kra-
ju, pytanie do klasy politycznej o tego typu postep byloby
$rodkiem uzdrawiajacym i radykalnym (Laurent Bigorgne, dy-
rektor Instytutu Montaigne®.

4. Przypadek Portugalii: eksperymenty na kadencyjnoSci

Portugalia jest cieckawym przypadkiem: tu burmistrzowie majg wysokg moc
decyzyjna ponad definicjg i implementacjg lokalnej polityki. Poza kilkoma
wyjatkami wszystkie kompetencje sg dzielone tylko migdzy gminami a rzagdem
centralnym, nie pozostawiajac miejsca na pionowe zewngtrzne wplywy miedzy
innymi poziomami lokalnych wtadz'®". Portugalia jest w rankingu Transparency
International za 2016 r. na 29. miejscu indeksu postrzegania korupcji‘®.
W kraju tym politycy, ktdrzy pozostaja dlugo na scenie publicznej, s rowniez
nazywani ,,dinozaurami”.

Portugalia jest panstwem unitarnym, podzielonym na 308 gmin (con-
celhos); kazda z nich kieruje miejski zesp6t i reprezentujacy go burmistrz. Kaz-
da concelho dzieli si¢ na parafie (freguesias), ktorych jest w sumie 3092. Bur-
mistrz w Portugalii jest ,,przewodniczgcym izby gminnej” (Presidente da Cam-
ara Municipal), wybieranym na 4-letnia kadencj¢. Gminy maja dzial stanowia-
cy (zgromadzenie gminne) i dziat wykonawczy (rade miasta).

Od poczatku Trzeciej Republiki art. 118 portugalskiej konstytucji
z 1976 r. wyraznie stanowi, ze ,,Nikt nie moze utrzymywac urzedu politycznego
na poziomie krajowym, regionalnym lub lokalnym przez cate zycie”®.

Organy wtadz lokalnych sa wybierane w powszechnych wyborach bez-

posrednich, z wyjatkiem rady gminy, ktorej przewodniczacym jest obywatel

188 Wypowiedz z 20.10.2016, https://www.youtube.com/watch?time_continue=3&v=wTqY4
Z05Rr4.

187 3. Peralta, Determinants of reelection in Portuguese Municipal elections, NOVA —School
of Business and Economics, s. 4.

188 https://www.transparency.org/country/PRT.

189 http:/www.wipo.int/wipolex/fritext.jsp?file_id=206670.
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Z czotowki listy, na ktorg najczesciej glosowali wyborcy w wyborach samorza-
dowych (W tzw. elei¢cdes autdirquicas). Pozostatych czlonkéw wiladzy wyko-
nawczej wybiera si¢ na pierwszym posiedzeniu izby gminnej, na wniosek
przewodniczqcegolgo. Az do wyborow samorzadowych w 2013 r. nie istniaty
zadne ograniczenia dotyczace liczby kolejnych kadencji burmistrza.

Przepis art. 118 konstytucji prawdopodobnie nie byl wystarczajacy. No-
wa ustawa doprecyzowala dokladng granicg — okreslita, ze samorzadowcy nie
mogg ubiegaé si¢ 0 mandat po raz trzeci z rzedu. W 2013 r. $rednia liczba ka-
dencji wynosita 2,94, a dwie gminy (Braga i Vila Nova de Poiares) byly rza-
dzone przez tego samego burmistrza w latach 1976-2013 przez 10 kolejnych
kadencji'®™. Podstawa wprowadzenia zakazu bylo zapobiezenie klientelizmowi
lub instytucjonalizacji osobistej utrwalonych w tym samym okregu wyborczym.

Ustawa 46 zostala przyjeta w dniu 29 sierpnia 2005 r., w ostatnim dniu
sesji Parlamentu przed przerwa letnig. Zaprojektowana przez rzad José Socrate-
sa, byla pdzniej negocjowana w Parlamencie migdzy PS a PSD. Ostateczny
tekst debatowano w Parlamencie tylko 15 minut'®,

Ustawa 46/2005 stanowi, ze:

Burmistrz i przewodniczacy gminnego organu wykonawczego
nie moze by¢ ponownie wybrany na czwartg kadencje z rzedu
i nie podejmie obowiazkow w okresie kolejnych 4 lat od za-
konczenia trzeciej kadencji. W przypadku rezygnacji cztonko-
wie organdéw, o ktorych mowa w poprzednim akapicie, nie
moga stawa¢ do kolejnych wyborow lub wyborow przeprowa-
dzonych w okresie 4 lat po rezygnacji.
Pierwotny projekt ustawy mowit tez:

Potwierdzajac zasade¢ ograniczania kadencji stanowisk wyko-
nawczych, rzadowy program zaklada rozszerzenie jej na poli-
tyczne stanowiska kierownicze, zaréwno na szczeblu central-

nym, regionalnym, jak i samorzadowym, wprowadzajgc

10 Lei  Eleitoral dos Orgdos das  Autarquias  Locais, s.  10-12,
http://www.portaldoeleitor.pt/Documents/Autarquicas2013/DGAI_SEPARATA_AUTARQ
UICAS_2013.pdf.

191 |, Gongalves Veiga, F. Veiga, Term limits at the local government level: Evidence from
a natural experiment 2016, s. 10.

192 https://www.publico.pt/opiniao/jornal/o-fim-da-polemica-lei-n%C2%BA-462005-270445
62.
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art. 118 ust. 2, zmieniony przepisem konstytucyjnym z 2004 r.,
ktéry stanowi, ze ,,ustawa moze okresli¢ ograniczenia sukce-

sywnego odnawiania mandatow lub politycznych stanowisk

kierowniczych”. W rzeczywistosci zasada odnowy jest po-

twierdzona przez Konstytucje Republiki Portugalskiej od jej
pierwszej wersji*®.

Celem ustawy 46/2005 nie byto uniknigcie profesjonalizacji politycznej,

czyli powszechnego faktu zaakceptowanego przez wigkszo$¢ istniejgcych prze-

pisow prawnych w tym zakresie, ale przede wszystkim zapobiezenie powsta-

waniu lokalnych odno$nikow klientelizmu, konfliktu intereséw i nepotyzmu.

Ustawa nie ma zastosowania w dwoch parafiach potgczonych w ostatnim cza-

sie'™. Sredni wick burmistrzow w Portugalii juz 10 lat temu byt na poziomie

51,4 lat'*, a obecnie po ostatnich wyborach samorzagdowych dzigki reformie

jest chyba nawet nizszy (zob. tab. 15).

Tabela 15. Wiek burmistrzow i liczba lat na stanowisku dla 20 najbardziej za-

ludnionych obszaréw miejskich w Portugalii (2011)

MiBsto | sy | BUrmisrz | wiek | EERR
Lisbon 547,631 Fernando Medina 44 2
Sintra 377,249 Basilio Horta 74 4
Vila Nova de 302,092 Eduardo Vitor Rodrigues 46 4
Gaia
Porto 237,559 Rui Moreira 61 4
Loures 205,577 Bernardino Soares 46 4
Cascais 206,479 Carlos Carreiras 56 6
Braga 181,819 Ricardo Rio 44 4
Amadora 175,558 Carla Tavares 40 4
Matosinhos 174,931 Eduardo Pinheiro 37 1 miesiac
Almada 173,298 Joaquim Judas 66 4

193 http://app.parlamento.pt/webutils/docs/doc. pdf?
path=6148523063446f764c3246795a58687740546f334e7a67774c336470626€526c6548527
66331396863484a76646d466062334d76406a41774e53394d587a5132587a49774d44557563
47526d&fich=L_46_2005.pdf&Inline=true.
194 https:/iwww.publico.pt/2013/09/07/politica/noticia/presidentes-de-junta-com-tres-mandat
ospodem-candidatarse-a-freguesias-agregadas-1605166.
1% H. Bick, H. Heinelt, A. Magnier, The European Mayor: Political Leaders in the Chang-
ing Context of Local Democracy, 2007, s. 50-51.
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Miasto mieI;zI(l:(Zali'li()w Burmistrz Wiek let(:’;lzrtl):V\liiSter]Ja
Oeiras 172,063 Paulo Vistas 46 4
Gondomar 168,205 Marco Martins 39 4
Guimaries 158,108 Domingos Braganga 58 4
Seixal 157,981 Joaquim Santos 41 4
Odivelas 143,755 Hugo Martins 40 2
Coimbra 143,052 Manuel Machado 71 4+12

(1989-2001)
Santa Maria 139,393 Emidio Sousa 52 4
da Feira
Vila Franca 136,510 Alberto Mesquita ? 4
de Xira
Vila Nova de 133,804 Paulo Cunha 46 4
Famalicao
Funchal 111,892 Paulo Caf6fo 46 4
SREDNIO 50 4 lata, 6
miesigcy

Dnia 25 lutego 2012 r. premier Pedro Passos Coelho (PSD) wyjasnit,
Ze ustawa ograniczajaca kadencje zostata wprowadzona, aby zapobiec mozli-
wosci reelekcji burmistrzow w danych izbach gminnych lub parafiach, ale mo-
ga oni kandydowa¢ w innych gminach. Dobrze znani politycy nadal moga
przej$é z jednego urzgdu do drugiego, gdy ich kadencja si¢ konczy, lub pocze-
kac kilka lat i ubiegac sie o urzad w tej samej gminie.
Alberto Souto de Miranda (PS), chociaz byt osobiscie przeciwko ograni-
czaniu kadencji jako takiej, za pozytywny aspekt ustawy uznat, ze:
Demokracja ma na wzgledzie rotacje i odnowienie obywateli
na stanowiskach wtadzy stanowiacej i wykonawczej, co jest
istothym sposobem wywierania wptywu na dojrzale spote-
czefstwo, by kreowato ono nowych politykow, nowe mozli-
wosci oraz nowa dynamike osobowa i polityczng. Demokracja
z rOwnymi, a nie demokracja caudillos. (...) Rozglos uzyska-
ny przez kogo$, kto stuzyl trzy kadencje, stawia go w uprzywi-
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lejowanej pozycji. Pojawienie sie nowych podmiotéw poli-
tycznych czy ich odnowienie jest bardziej ograniczone'*®.
W Portugalii, podobnie jak we Francji i Wloszech, liczba osoéb znuzo-

nych obecna sytuacjg rosnie: w sondazu z 2015 r. ustalono, ze 72% przedstawi-

cieli mtodego pokolenia nie ufa klasie politycznej*®’.
4.1. Wplyw ustawy 46/2005 na wybory samorzadowe w 2013 r.

Ograniczenie kadencji zostalo wprowadzone w wyborach samorzadowych
z 29 wrzesnia 2013 r. i dotyczyto wlodarzy sprawujacych w dniu wyboréw
urzad co najmniej przez trzy kolejne kadencje. Aby omina¢ ustawe 46/2005,
niektorzy lokalni przedstawiciele postanowili dziala¢ w innych concelhos,
co bylo bardzo kontrowersyjne. Proces zglaszania kandydatur do wyboréw
charakteryzowat si¢ roznicami w interpretacji prawa dotyczacego ograniczenia
mandatow, ktore zakazywato kandydowac na urzad burmistrz a osobom petnig-
cym funkcje w izbach gminnych lub zespotach parafialnych po raz trzeci
zrzedu. W rzeczywistoSci ustawa nie okreSlita wyraznie, co jest zabronione:
reelekcja do tej samej gminy lub parafii czy, przeciwnie, reelekcja na ten urzad
w dowolnej gminie lub parafii.

Fernando Seara (PSD; centroprawicowa partia socjaldemokratyczna),
ktory zostat juz wybrany trzy razy z rzedu w gminie Sintra, kandydowal na-
stepnie w Lizbonie, ale przegrat z Antonio Costa. Luis Filipe Menezes (PSD),
przewodniczacy Rady Vila Nova de Gaia, oglosit jesienig 2012 r. zamiar kan-
dydowania do samorzadu w Porto za zgoda przywddcow jego partii. Menezes
przegral z Rui Moreira zostat ostatecznie wybrany na radnego miejskiego, ale
szybko zrezygnowat z tej funkcji'®.

W obu przypadkach 5 wrzeénia 2013 r., zaledwie 24 dni przed wybora-

mi, trybunal konstytucyjny Portugalii orzek}, Ze ograniczenie bylo terytorialne,

19 http:/www.jornaldenegocios.pt/opiniao/detalhe/o_efeito_util_da_lei_sobre_a_limitacao_
de_mandatos_autarquicos?ref=alberto-souto-de-miranda_BlocoArtigos.

17 http://www.jn.pt/sociedade/interior/maioria-dos-jovens-portugueses-nao-confia-nos-politi
€0s-4437466.html.

198 https://www.publico.pt/2013/10/11/local/noticia/menezes-vai-renunciar-ao-mandato-nac
amara-do-porto-1608808.
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a nie personalne®®, wskazujac tym samym, ze ograniczenie dotyczy obszaru,
nie za$ osoby. Oznacza to, ze zakaz startu w wyborach ogranicza si¢ do obszaru
geograficznego, a kandydowanie do innych gmin pozostalo mozliwe®®.
W rzeczywistosci wyborcy glosowali na kandydatéow na organow gminnych,

natomiast nie bylo glosowan na kandydatow wewnatrz organow.

Rycina 15. Luis Filipe Menezes zrezygnowat z petnienia funkcji w Izbie Porto
w 2013 r. (Publico.pt)

Najbardziej oczywistym skutkiem nowej ustawy bylo to, ze wielu urzg-
dujacych burmistrzoéw nie moglo kandydowaé w wyborach samorzadowych
w 2013 r.; 160 burmistrzom (52%) uniemozliwiono reelekcje w tej samej miej-
scowosci. Sposrod nich 82 nalezato do partii socjaldemokratycznej PPD - PSD
(centroprawica) lub koalicji PPD - PSD z Partig Ludowa; 59 — do Partii Socjali-
stycznej, 13 — do Partii Komunistycznej, jedna osoba byta z bloku lewicowego,

a burmistrzow niezaleznych byto pieciu®.

199 http://www.jornaldenegocios.pt/economia/detalhe/tribunal-constitucional -aprova-luis-filip
emenezes.

2% Trybunat Konstytucyjny Portugalii, wyrok 480/2013, http://www.tribunalconstituci
onal.pt/tc/acordaos/20130480.html.

01, Gongalves Veiga, F. Veiga, Term limits..., S. 10.
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Seniority of the mayor
(consecutive terms in office)

B 3tol0 (160)

B (61)
B 2 @7)

Rycina 16. Portugalskie wybory samorzagdowe 2013. Gminy z burmistrzami, ktorzy
mieli ograniczong kadencje, sa zaznaczone ciemniejszym kolorem (L. Gongalves
Veiga, F. Veiga, Ograniczenia kadencji na szczeblu samorzqgdowym: dane z natu-

ralnego eksperymentu, 2016)

Do najbardziej znanych przypadkéw nalezy przyktad Any Cristiny Ribe-
iro (Bloco de Esquerda; lewica), ktora sprawowata urzad burmistrza w Salvater-
ra de Magos, a concelho sktadata si¢ z czterech parafii; nie mogla ona stara¢ sie
o reelekcje, a jednostka administracyjna zostata utracona na rzecz Partii Socjali-
styczne;j.

Wedhig Lindy Gongalves Veigi i Francisca Veigi ograniczenia kadencji
wydaja si¢ by¢

w interesie portugalskich wyborcow, chociazby dlatego,
ze wybory moga mie¢ dyscyplinujacy wplyw na politykow
i umozliwi¢ wyborcom pozostawienie dobrych burmistrzow

na stanowisku. Ta zmiana instytucjonalna moze mie¢ rowniez
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pozytywny wplyw na przyjecie nowych metod zarzadzania,
przejrzystosci polityki fiskalnej oraz na uchwycenie lobby-
stow? 2,

Ponadto w Portugalii ograniczenie kadencji nie ma charakteru absolut-

nego, poniewaz po przerwie 4-letniej burmistrz moze by¢ ponownie wybrany.

Concorda com a limitacio de Os autarcas com mais de trés
mandatos dos autarcas? mandatos numa Céimara, devem
poder candidatar-se a outra?

MM
1 Sim

%

Rycina 17. Badanie opinii publicznej — Expresso/SIC/Eurosondagem, marzec
2013r.

Wyniki badania opinii publicznej z marca 2013 r. (Expres-
so/SIC/Eurosondagem) wykazaly, ze ustawa 46/2005 miata poparcie spoteczne.
Na pytanie: ,,czy zgadzasz si¢ z ograniczeniem mandatow?” 62,2% badanych
odpowiedziato ,tak”, 30,7% — ,nie”, a 7,1% nie wiedziato, jak reagowac,
lub nie odpowiedzialo w ogdle. W dalszej czesci badania zapytano o to, czy
burmistrzowie ze stazem w jednej gminie dtuzszym niz trzy kadencje powinni
si¢ ubiegac¢ o urzad w innej. Tu 33,6% badanych bylo za; 59,7% —przeciwko;
6,7% nie udziclito odpowiedzi’®®. Pozostaje pytanie: dlaczego ustawe 46/2005
stosuje si¢ tylko do przewodniczacych izb gminnych i rad parafialnych, a nie
do radnych, cztonkéw Parlamentu, ministréw oraz szefow rzaddéw regional-
nych? Jesli ograniczenie to ma na celu unikanie utrwalania urzedéw politycz-

nych i publicznych, to — jak si¢ zauwaza — nie ma ono sensu.

202 Tamze, s. 32.
203 http://debaixodosarcos.blogs.sapo.pt/513743.html.
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Kolejne wybory samorzadowe odbedg si¢ w pazdzierniku 2017 r. i 37
burmistrzéw nie bedzie juz moglo kandydowac ponownie, poniewaz wyczerpali
oni okreslony limit kadencji. Socjali§ci stabo wspieraja swoich kandydatow
do izb gminnych. Strategia przyjeta w 2013 r. nie zadziatata. Wizerunek ,,dino-
zaurOW” nie przenosi si¢ na nowych kandydatéw, ktorzy mieliby by¢ de facto
ich nastepcami (a nawet zastepcami). W wielu przypadkach ,,dinozaury”, za-
miast pomoc, staty si¢ balastem — olbrzymim cieniem dla nowych kandydatow,
ktérzy ostatecznie poniesli porazke w dziataniach ich promuj a,cych204.

Okoto potowa z 308 gmin 29 wrzes$nia 2013 r. miata wybranych nowych
przewodniczacych rad miejskich — zgodnie z ustawa, ktoéra ograniczyta liczbe
nastepujacych po sobie kadencji do trzech. Prawo pozwala teraz burmistrzom,
ktérzy znalezli si¢ w takiej sytuacji, na powrdt po przerwie. Che¢ powrotu (na-
wet bez partyjnego poparcia) zglosito juz kilku historycznych burmistrzow,
m.in. Narciso Miranda (PS), ktory przewodniczyl gminie Matosinhos w latach
19772005 i zapowiedzial, ze bedzie ponownie kandydowat na jej przewodni-
czacego w nadchodzacych Wyborachzos, czy Rondao Almeida w Elvas®®.

Wyniki ostatnich badan w Portugalii dotyczacych burmistrzéw wydaja
si¢ potwierdza¢ dojrzato$¢ spoleczenstwa i jego pozytywne odczucia dotyczace
reformy:

Ograniczenie kadencji burmistrzom zmniejszyto strumien wy-
datkéw i zredukowato zaréwno wydatki, jak i stawki podatko-
we. Jaskotki zwiastujg pozytywne sygnaty dotyczace proby
zmaksymalizowania efektow wyborczych oraz prawdopodo-
bienstwo reelekeji ich partii w nadchodzacych wyborach. Mi-
mo to rotacja polityczna znaczaco wzrasta w wyniku reformy

wyborczej?®’.

2% http:/lvisao.sapo.pt/actualidade/portugal/2016-08-09-O-regresso-dos-dinossauros-nas-elei
coesautarquicas-1.

205 http://www.mediotejo.net/autarquicas-eleicoes-de-2017-podem-marcar-regresso-dedinoss
auros.

206 http:/fwww.tvi24.iol.pt/politica/eleicoes/autarquicas-dentro-de-um-ano-e-ha-33-presidente
sque-terao-de-sair.

207 M. Lopes da Fonseca, Lame but loyal ducks, s. 2, 18-19.
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5. Przypadek wloski: walka z korupcjg

Wiochy zajmujg 60. miejsce w rankingu Transparency International dotycza-
cym wskaznika korupcji za rok 2016. Konsekwentnie uwazane sg wigc za naj-
bardziej skorumpowany kraj w strefie euro. Korupcja polityczna pozostaje po-
waznym problemem zwlaszcza w potudniowych Wioszech, w tym Kalabrii,
czesci Kampanii i Sycylii. Partie polityczne, ktore znalazty si¢ w rankingu jako
najbardziej skorumpowane instytucje we Wtoszech, sg $cisle monitorowane
przez funkcjonariuszy publicznych oraz Parlament™®.

Dla celow administracyjnych kraj jest podzielony na 20 regionéw, ktore
z grubsza odpowiadaja regionom historycznym. Dzielg si¢ one na 110 prowincji
(provinci), podzielonych z kolei na rady miasta lub gminy (comuni). Pig¢ regio-
néw: Friuli-Wenecja Giuila, Sardynia, Sycylia, Trentino-Alto Adige i Val d'-
Aosta ma ,,status specjalny” (Regioni speciale statuo); sa one autonomiczne lub
potautonomiczne ze szczegdlnych wzgledéw etnicznych i geograficznych.
We Wtoszech gmina jest odpowiednikiem miasta. W lipcu 2016 r. w kraju byto
8003 comuni, réznigcych sie znacznie w obszarem i zaludnieniem?®.

Dekret z 18 sierpnia 2000 r., nr 267 (t.j. ustawy dotyczacej organizacji
wladz lokalnych, w skrécie TUEL lub TUOEL), jest ustawg Republiki Wto-
skiej, ktora ustanawia zasady i przepisy dotyczace wiloskich wtadz lokalnych.
Kwestia ta byta glosowana podczas XIIT kadencji ustawodawcy wloskiego
(1996-2001), a dyskutowana takze we wcze$niejszej kadencji. Dekret taczy
system instytucjonalny i ksiegowy lokalnych wiadz: gmin, prowincji, miast
metropolitalnych; dotyczy gmin gorskich, wyspiarskich, unii samorzadow*'°.

Wybory lokalne we Wloszech nazywane sa elezioni amministrativo.
Co 5 lat mieszkancy glosujg za odnowieniem rady gminy. Od 1993 r. rada gmi-
ny jest wybierana w tym samym czasie co burmistrz. Organami gminy (comu-
ne) — najmniejszej lokalnej jednostki rzadu — sa wybierane w wyborach po-
wszechnych: rada gminy, komitet gminy lub organ wykonawczy oraz burmistrz

298 htp://www.transparency.org/country/ITA.

209 http://www.normattiva. it/static/mappa.html, http://www.comuniweb.net/index.htm,
http://www.anci.it.

210 http://www.camera.it/parlam/leggi/deleghe/0026 7d1.htm.
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(sindaco). W przeciwienstwie do sytuacji we Francji i w Portugalii wybory nie
odbywajg sie jednoczes$nie w calym kraju. Kazdego roku w niektorych gminach
odbywaja si¢ wybory samorzadowe odnawiajgce lokalne organy i burmistrzow.

Przykladowo w czerwcu 2016 r. wybory odbyly si¢ w 1366 gminach®™.

5.1. Skutki ograniczenia kadencji dla lokalnych wladz

Miejscy ,,doradcy” i burmistrzowie zazwyczaj petnig funkcje przez okres 5 lat
(TUOEL, art. 51). Burmistrz lub prezydent prowincji nie moze zosta¢ wybrany
po uplywie drugiej kadencji, ktérg odbywat bezposrednio po pierwszej. Ponow-
ny wybor na urzad burmistrza na trzecig kadencje¢ z rzedu jest dozwolone jedy-
nie w gminach o populacji mniejszej niz 3 tys. mieszkancow, zgodnie z zapi-

sem w ustawie nr 56 z dnia 7 kwietnia 2014 r.??

Kto stuzyt przez dwie kolejne
kadencje jako burmistrz, nie zostanie po uptywie drugiej kadencji od razu wy-
brany na ten sam urzad, chyba ze jedna z jego poprzednich kadencji trwala
krocej niz 2 lata 6 miesigey i 1 dzien z powodu innego niz dobrowolna rezy-
gnacja®.

Trzy nastepujace po sobie kadencje dla miast ponizej 3 tys. mieszkancow
majg sens, poniewaz ich burmistrzowie charakteryzujg si¢ matg mozliwoscig
awansu politycznego; nie ma tam zbyt wielu aspirujacych politykoéw probuja-
cych zdoby¢ stawe przez sprawowanie urzedu, zwlaszcza jesli porowna si¢ ich
np. do burmistrzéw Rzymu czy Mediolanu, ktérzy w jakim$ zakresie skupiaja
na sobie uwage mediéw. Ponadto wynagrodzenie nie jest wszedzie takie samo
(zob. tab. 16). W tym konkretnym przypadku odebranie burmistrzowi mozliwo-

$ci pozostania na stanowisku moze ograniczy¢ liczbg kolejnych kandydatow.

21 http:/www.comuniverso.it/index.cfm?Amministrative_2016Sindaci_eletti&menu=714.
212 http:/fwww.gazzettaufficiale.it/eli/id/2014/4/7/14G00069/sg.

213 | egge Elettorale, s. 6, http://www.italiaunica.it/wp-content/uploads/2014/04/LA-LE GGE-
ELETTORALE-PER-LEELEZIONI-AMMINISTRATIVE.pdf.
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Tabela 16. Burmistrzowie we Francji, Wloszech i Portugalii — dtugo$¢ urzedo-

wania i poréwnanie ptac
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Celem reformy bylo wyrazne ustanowienie zabezpieczenia przed zasie-
dzeniem u wladzy przez t¢ sama osobe¢ oraz powstrzymanie zasiedzenia przez
lokalnych wtodarzy. We wtloskich gminach nie zakazuje si¢ burmistrzowi po-
nownego kandydowania po okresie 5 lat przerwy miedzy dwoma wyborami.
Ostatnie badania na temat zamowien publicznych we Wloszech pokazuja,
ze rzeczywiscie istnieje zwiazek przyczynowy migdzy diugoscia kadencji
a zachowaniem samorzgdowca:

Kiedy burmistrz pozostaje na stanowisku przez dluzszy czas,

istnieje wigksze prawdopodobiefistwo zmowy. Alternatywne

wyjasnienia, ze burmistrzowie ucza si¢ jakosci od oferentow,

24 Transparency.org

215 hitp:/Avww.collectivites-locales.gouv. fr/regime-indemnitaire.

218 hitp://www.corriere.it/foto-gallery/politica/16_agosto_09/quando-guadagnano-sindaci-dip
endenumero-residenti-ma-non-solo-4344c428-5e1d-11e6-bfed-33aa6b5e1635.shtml.

27 http:/lobservador.pt/especiais/agora-um-tema-sensivel-os-politicos-sao-mal-pagos.
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nie sg poparte danymi. (...) Kiedy politycy pozostajg na sta-
nowisku przez dhluzszy czas, systematycznie pogarsza si¢
funkcjonowanie mechanizmu rynkowego: obserwujemy
mniejsze zaangazowanie, wyzszy koszt robdt publicznych
i wzrost prawdopodobienstwa, ze zwyci¢zca jest wtajemni-
czony i Ze ta sama firma wygrywa przetargi coraz czgéciej ',

Wiek zasiedziatego polityka jest rowniez czynnikiem determinujacym.
Wedhig ostatnich badan mtodsi burmistrzowie majg wigksze szanse na ponow-
ny wybor, a ponadto tendencj¢ do wyboru mtodszych cztonkéow do sktadu ko-
mitetu; wydaja sie takze bardziej energiczni i wydajni w pracy. Starsi burmi-
strzowie sg bardziej konserwatywni i sktonni do kierowania miastami o starze-
jacej si¢ strukturze demograficznej”'®. Sredni wiek sindaci we Wioszech wyno-
sit 10 lat temu 49,8 lat?®
miastach wloskich (zob. tab. 17).

, a obecnie to 52,8 lat w 20 najbardziej zaludnionych

Tabela 17. Wiek burmistrzéw i liczba lat na stanowisku dla 20 najbardziej za-

ludnionych obszaréw miejskich we Wloszech

Miasto Liczba Burmistrz Wiek | Liczba lat na
mieszkancow stanowisku
Milan 6,623,798 Giuseppe Sala 59 1
Naples 5,294,546| Luigi de Magistris 50 6
Rome 4,447,881| Virginia Elena Raggi 39 1
Turin 1,865,284 Chiara Appendino 33 1
Venice-Padua 1,645,900 Luigi Brugnaro 56 2
(Venice)
Florence 1,485,030 Dario Nardella 42 3
Bari 1,257,459 Antonio Decaro 47 3
Palermo 1,183,084 70 5+7+5
Leoluca Orlando (1993-2000,
1985-1990)
Bologna 1,050,000  Virginio Merola 62 6
Catania 988,240 66 4+7+1
Vincenzo Bianco (1993-2000,
1988-1989)

28 p. Coviello, S. Gagliarducci, Tenure in Office and Public Procurement,

~<Americaneconomic Journal: Economic Policy” 2016, s. 22.
29 A Alesina, U. Troiano, T. Cassidy, Old and Young Politicians, s. 2
20 4 Bick, H. Heinelt, A. Magnier, The European Mayor-..., s. 50-51.
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Miasto Liczba Burmistrz Wiek | Liczba lat na
mieszkancow stanowisku
Brescia 924,090 Emilio Del Bono 52 4
Genova 861,318 Marco Doria 60 5
Messina- 828,507 Renato Accorinti 63 4
Reggio (Messina)
Calabria
Rimini 748,352 Andrea Gnassi 48 6
Modena 588,998 Gian Carlo Muzzarelli 62 3
Verona 583,069 Flavio Tosi 48 10
Pisa-Livorno 571,559 Filippo Nogarin 47 3
(Livorno)
Pescara 529,070 Marco Alessandrini 47 3
Vincenza 480,392 Achille Variati 64 9+5
(1990-1995)
Cagliari 431,302 Massimo Zedda 41 6
Srednia 52,8 5lat 6
miesigcy

Biorac pod uwage, ze burmistrz Werony Flavio Tosi (Lega Nord; prawi-
ca) zostal wybrany juz dwukrotnie, przypadek Wtoch jest w Europie dos¢ wy-
jatkowy. Tosi wyrazit niedawno che¢¢ ubiegania si¢ o trzecig kadencje i1 stwier-
dzit:

Ograniczenie do dwoch kolejnych kadencji w rzeczywistosci
jest ograniczeniem stosowanym tylko we Wioszech i tylko dla
burmistrzéw, nie dla parlamentarzystow i cztonkow Izby Re-
gionalnej, podczas gdy w innych krajach, takich jak Anglia,
Niemcy, Francja, Hiszpania, w rekach obywateli i ich glosach
lezy wybor reelekcji, co jest bardziej demokratyczne??.

Po drugiej stronie sceny politycznej Virginia Raggi, nowa burmistrz
Rzymu (wybrana w czerwcu 2016 r. w wieku 38 lat) z ramienia ,,antyesta-
blishmentowego” Ruchu Beppe Grillo 5 Star (M5S), zadeklarowata w wywia-
dzie dla magazynu ,,Rolling Stone”, ze nie bedzie ubiegac si¢ o kolejna kaden-
cje ze wzgledu na limit dwoch kadencji ustalony przez M5S: ,,Pierwszg z nich

juz skonczytam jako cztonek rady miejskiej; nastgpna bedzie ostatnig. Nawet

22 http://www.tpi.it/mondo/italia/tosi-verona-cie.
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jesli wygram wybory, nigdy nie bed¢ si¢ ubiegaé o ponowny start”?, Raggi
zostata wybrana kilka dni po tej deklaracji. Przeszta I ture glosowania na pierw-

szym miejscu i wygrata Il ture z 67,2% glosow.

Rycina 18. Virginia Raggi po zwycigstwie w wyborach w 2016 r., News18.com

Najmtodsza burmistrz Rzymu i pierwsza w historii kobieta, ktéra zajeta
to stanowisko, byla juz wybrana na pierwszego obywatela stolicy przez rad¢
miasta, kiedy byly burmistrz, Ignazio Marino, musiat zrezygnowa¢ z urz¢du

W pazdzierniku 2015 .2

Raggi oparta kampani¢ na statych problemach doty-
czacych Rzymu: od infrastruktury do korupcji. Krytycy wskazywali jako poten-
cjalne zagrozenie jej niewielkie doswiadczenie polityczne, ograniczajace si¢
do kilku lat w radzie miasta Rzymu®?*,

Raggi, pierwsza kobieta na stanowisku burmistrza Rzymu, opowiadata
si¢ za przejrzystoscia 1 uczciwos$cia, ale prokurator krajowy oskarzyt jg o ko-
rupcj¢ i inne przestgpstwa. Wobec polityk jest obecnie prowadzone §ledztwo
dotyczace dwoch przypadkow korupcji oraz naduzycia sprawowanego urze-

du®®. Najnowszy sondaz pokazat, ze liczba popierajacych ja Wilochow jest

222 http://roma.corriere.it/amministrative-2016/notizie/elezioni-amministrative-2016-roma-ra
ggisindaco-solo-mandato-d7f52c3e-32e4-11e6-a482-ab4404438124.shtml.

223 https://www.theguardian.com/world/2016/jun/19/rome-likely-to-have-elected-its-first-fem
alemayor.

224 http:/fedition.cnn.com/2016/06/20/europe/italy-rome-mayor-virginia-raggi.

225 https://www. ft.com/content/cchf4814-f444-11e6-8758-6876151821a6.
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zblizona do liczby przeciwnikdéw: 45% uwaza, ze Raggi nie nadaje si¢ do pel-
nienia funkcji, a 43% — Ze jest ofiarg zniestawienia ze strony oponentéw i mass
mediow??,

Po II turze wyboréw 19 czerwca 2016 r. na burmistrza Turynu z 55%
glosow poparcia zostala wybrana — w wieku zaledwie 31 lat — ekonomistka
Chiara Appendino. Zgodnie z zasadami Ruchu M5S, do ktorego takze nalezata,
réwniez §lubowata nie kandydowaé na kolejna kadencje, poniewaz byta wcze-
$niej cztonkiem rady miasta®”’. Podczas gdy Raggi zmaga si¢ z zarzutami sg-
dowymi, Appendino jest wedtug ostatnich sondazy najpopularniejszym burmi-
strzem na P(’)%wyspiezzs.

We Wioszech, podobnie jak we Francji, rosnie nieufno$¢ wobec polity-
kow — karierowiczow, ale wsérod podmiotéw lokalnych, burmistrzéw i prezy-
dentow regionow nadal sg przedstawiciele, ktorzy otrzymuja najwyzszy odsetek

poparcia — $rednio na poziomie 41% we Wloszech i 32% we Francji*®.
6. System samorzadu terytorialnego w Anglii i Walii

Wielka Brytania jest na 10. miejscu w rankingu Transparency International.
Kazdy z czterech krajow Zjednoczonego Krdlestwa ma swdj osobny, historycz-
ny system samorzadowy, poprzedzajacy sam system centralny Krélestwa.
Schemat samorzadu terytorialnego w Anglii jest do$¢ zlozony, a podziat funkcji
— w zaleznos$ci od historycznych ustalen lokalnych. Wigksza cze$¢ czasu w XX
w. spedzono na poszukiwaniu idealnego systemu. Najwickszg zmiang w tym
okresie byla ustawa o samorzadzie terytorialnym z 1972r.%% ktéra skutkowata
jednolitym dwupoziomowym systemem hrabstw i okrg¢géw wprowadzonych

w 1974 r. Dalsze fale reformy doprowadzity do bardziej r6znorodnego obecnie

228 http://www.termometropolitico.it/1245667_sondaggi-politici-italiani-divisi-su-virginia-
raggi.html.

227 http://www.lastampa. it/2016/06/18/italia/politica/virginia-e-chiara-sindache-dimezzate-
per-laregola-dei-stelle-potranno-fare-un-solo-mandato-
AqO0kjgdg9MPObmiZJKIZTI/pagina.html.

228 htp://www.termometropolitico.it/1241630_sondaggi-politici-ipr-sindaci-governatori-
appendinozaia-i-piu-amati.html.

229 http://mww.termometropolitico.it/1195372_sondaggio-swg-sindaci-e-comuni-gli-enti-
locali-piuamati-0611.html.

280 http://mww. legislation.gov.uk/ukpga/1972/70/contents.
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systemu. Reorganizacja samorzadu terytorialnego nastapita w 2009 r. Obecnie
W Anglii jest 56 jednolitych organéw, 27 hrabstw podzielonych na 201 okre-
gow (poza metropolitalnymi).

Ustawodawstwo dotyczace samorzadu lokalnego w Anglii okreslaja Par-
lament i Rzad Zjednoczonego Krolestwa. Anglia nie ma zdecentralizowanego
parlamentu ani regionalnych rzadéw, poza Wielkim Londynem, a wszystko
i tak podlega catkowicie administracji Rzagdu w Westminster. Akty samorzado-
we s3 0golng nazwa odnoszacg si¢ do prawodawstwa samorzgdowego. Samo-
rzad lokalny w Anglii dziata w ramach jednopoziomowych organéw systemo-
wych lub dwupoziomowych rad hrabstw i okregowych.

W Wielkiej Brytanii istnieje pie¢ typow wiadz lokalnych:

e rady hrabstw — obejmujg cate hrabstwo i zapewniajg w tych obszarach
80% ustug, w tym ustugi dla dzieci i opiek¢ nad dorostymi;

e rady okregowe — obejmuja mniejszy obszar dziatania, zapewniajac
bardziej lokalne ustugi w ramach okregéw lub gmin (takie jak miesz-
kania, planowanie lokalne, odpady komunalne, wypoczynek, ale nie
ustugi dla dzieci czy opieka spoteczna);

e wladze centralne — jeden poziom samorzadu terytorialnego odpowie-
dzialny za wszystkie lokalne ustugi; nazywany rada (np. Rada Med-
way), radg miejska (np. Rada Miejska Nottingham) lub rada dzielnicy
(np. Rada Dzielnicy Reading);

e dzielnice Londynu — kazda z 32 dzielnic jest oddzielng jednostka;

e okregi metropolitalne — skuteczne wtadze lokalne, nazywane gminami
metropolitalnymi lub radami miejskimi (nazwa ,,0kreg metropolitalny”
jest reliktem przeszto$ci zwigzanym z ustaleniami organizacyjnymi).

Od 1994 r. kraj jest podzielony na dziewi¢¢ regiondw. Jeden z nich,
Londyn, ma organy wybieralne — Rade i burmistrza; pozostate odgrywaja sto-
sunkowo matlg role: regionalne agencje rozwoju zostaly zniesione w 2012 r.,
chociaz niewybrani ,liderzy” kontynuuja dzialalno§¢ jako fora konsultacyjne.
Anglia jest podzielona na 48 ceremonialnych hrabstw, ktore maja jednak ogra-
niczong role w polityce publicznej. Na potrzeby samorzadu terytorialnego kraj

dzieli si¢ na hrabstwa, okrggi i parafie. Hrabstwa licza zazwyczaj od 300 tys.
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do 1,4 mln mieszkancoéw. Ustawa samorzadowa z 1888 r. powotata rade hrab-
stwa jako najwyzszy organ angielskiego systemu dwupoziomowego. System
utworzony w 1888 r., mimo znaczacych zmian w 1894 r. oraz reform w latach
1929 1 1933, przetrwat w postaci niezmienionej do 1973 r., kiedy to ustanowio-
no wspolczesne rady hrabstwa. W ostatnich latach tendencja obje¢ta mniejsze
jednolite organy — zaczeto taczy¢ funkcje rad hrabstwa i okregéw w jednym
ciele.

W Anglii jest ok. 9-10 tys. rad lokalnych, obejmujgcych miasta, parafie,
wspolnoty, sasiedztwa i1 wsie. Szkocja 1 Walia majg podobny system organdéw
samorzadowych znajdujacych si¢ ponizej rad nadrzednych. Na liscie wiadz
lokalnych w 2013 r. w Anglii byto ok. 18,1 tys. radnych. Najnowsze dane
z pozostatych krajow pokazuja 1264 radnych w Walii, 1223 — w Szkocji i 462—
w Irlandii Pétnocnej. Samorzad lokalny jest jednym z najwiekszych pracodaw-
coOw w Anglii, zatrudniajagcym prawie 1,5 min pelnoetatowych pracownik(')wm.
Naleza do nich nauczyciele szkét, stuzby spoleczne, policja, strazacy i wiele
innych pracownikéw biurowych i fizycznych. Edukacja jest najwickszg ustuga

$wiadczona lokalnie®®?,

England
Regions
{former GORs)
Metropolitan
Greater London Counties Counties
Non-metropolitan Metropolitan
London Boroughs DIs‘trIc'L Unitary Authorities Districts
Electoral
Electoral Wards Electoral Wards Wards/Divisions Electoral Wards
Parishes

Rycina 19. Szczegotowa struktura administracyjna Anglii (Narodowy Urzad Staty-
styczny)

28 http://mww.lgiu.org.uk/local-government-facts-and-figures/#how-many-councils-arethere.
282 http://mww.politics.co.uk/reference/local-government-structure.
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Najmniejszym obszarem administracyjnym w Anglii jest parafia,
aw Walii — wspolnota. Parafie pokrywajg tylko cze$¢ Anglii. Angielskie para-
fie sg bardzo stara forma jednostki przestrzennej, ktora pierwotnie reprezento-
wala obszary administracji cywilnej i koScielnej. Byly to znaczace organy ad-
ministracji rzadowej, ale obecnie ich funkcje sa bardzo ograniczone.
Nie wszystkie parafie majg rade; jesli jest mniej niz 200 parafian czy tez para-
fianie tak zechca, decyzje moga by¢ podejmowane na spotkaniach parafialnych.
Geografi¢ dalej komplikuje fakt, ze kilkanascie mniejszych parafii moze zebra¢
si¢ w celu wyboru wspdlnej rady. W konsekwencji niektore obszary kraju maja
parafie, a inne — nie. Niepubliczne tereny parafialne (NCP) odnosza si¢ do ob-
szaru w jednostce samorzadu terytorialnego, w ktorej sktad nie wchodzg para-
fie, tj. sg to obszary nieparafialne.

W Anglii, gdzie dzielnica Iub miasto jest jednostka samorzgdu teryto-
rialnego lub parafig cywilna, rada corocznie wybiera burmistrza sposrod swoich
cztonkow 1 przewodniczacych posiedzen rady. W 2000 r. rzad Partii Pracy,
kierowany przez Tony’ego Blaira, przeszedl samorzadowa reforme, ktéra nieco
zmienita ten system. Kilka okregéw w Anglii ma bezposrednio wybieranych
burmistrzéw z realnymi kompetencjami i radg doradczg. Rok gminy rozpoczy-
na si¢ zazwyczaj w maju, po wyborach lokalnych. Nie jest to data stala; r6zni
si¢ w poszczegdlnych okregach i latach. Lokalni radni sg wybierani na 4 lata
przez lokalng spoteczno$¢ do reprezentowania ich pogladéw. Jedne rady sg
wybierane w calosci; inne — w potowie Iub 1/3 swoich radnych w kazdym wy-
borze?®. Radnym z najdluzszym stazem jest w Anglii 88-letni Lloyd Wilce
z Partii Pracy. Do 20 maja 2015 r. zasiadal w Radzie Miasta Cinderford przez
66 lat™".

Ustawa o samorzadzie terytorialnym z 2000 r. porzadkuje warunki kon-
stytuowania si¢ kierownictwa wtadz lokalnych — jednym z nich byl bezposredni
wybor lokalnego burmistrza. Przyjecie tej ustawy zakonczylo poprzednio obo-
wigzujacy system, kiedy okreslone funkcje wykonywatly komisje rady. Wszyst-

kie rady nadrzedne zostaty zobowigzane do przeprowadzenia przegladu ustalen

233 https://www.gov.uk/understand-how-your-council-works/local-councillors-and-elections.
234 http:/Avww.Igiu.org.uk/local -government-facts-and-figures/,
http://www.mirror.co.uk/news/uk-news/longestserving-councillor-66-years-5728573.
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wykonawczych na podstawie ustawodawstwa z 2000 r. Lokalne wladze, rozpa-
trujac mozliwos¢ bezposredniego wyboru burmistrza, zostaly zobowigzane
do przeprowadzenia lokalnych referendow w swojej sprawie. Bezposredni wy-
boér burmistrza byl w ustawie najbardziej radykalng innowacjg. Odbylo si¢
ok. 30 miejscowych referendow, z czego w wigkszosci opowiedziano si¢ prze-
ciwko opcji wyboru burmistrza. Korzystajac z uprawnien wynikajacych z usta-
wy o lokalizmie z 2011 r., w dniu 3 maja 2012 r. przeprowadzono w 10 mia-
stach w Anglii referendum, aby zdecydowac, czy nalezy przelaczy¢ si¢ na ten
system bezposrednio wybieranego burmistrza. Tylko jedno miasto, Bristol,
glosowalo za wybieraniem burmistrza. Jednym z gltownych celéw ustawy
z 2000 r. byto przekazanie uprawnien wiadzom lokalnym.

Zgodnie z ustawa o samorzadzie z 2000 r. wszystkie rady nadrz¢dne An-
glii i Walii zostaly zobowigzane do przegladu ustalen wykonawczych. Wiek-
szo$¢ wiladz lokalnych opowiedziata si¢ za opcja ,,lider i1 jego gabinet”, w ktorej
wybierano lidera danego samorzadu sposrod radnych, ale w niektorych obsza-
rach rada zaproponowata przyjecie modelu ,,burmistrza i gabinetu”. Wedtug
stanu na 2017 r. w Anglii jest 17 bezposrednio wybieranych burmistrzéw (m.in.
w Londynie). Bezposrednio wybrani burmistrzowie Anglii sprawujg 4-letnig
kadencje. W niektorych przypadkach wybor radnych jest zbiezny z wyborem
burmistrza, w innych za$ nie®®.

Walia podlega zarowno administracji Rzagdu Zjednoczonego Krolestwa
w Westminster, jak i Zgromadzeniu Narodowemu Walii w Cardiff. Jest podzie-
lona na 22 os$rodki jednolitej wladzy lokalne;j, ktore z kolei dziela si¢ na oddzia-
ly wyborcze i wspodlnoty. W $lad za ustawag samorzadowa z 1994 r. osiem
hrabstw i 37 dzielnic Walii zostato zastapionych w kwietniu 1996 r. przez 22
organy unitarne (UA), odpowiedzialne za wszystkie aspekty samorzadu teryto-
rialnego. Organy te sg zbudowane z okregdw wyborczych i rowniez podzielone
na spotecznosci. W Walii zastapiono w sierpniu 2013 r. pojecie ,,podzialty wy-
borcze” ,,obwodami wyborczymi”.

Walijskim odpowiednikiem parafii jest wspolnota, wpasowujgca si¢

i zmieniajagca w jednolite wiadze lokalne. Rada wspodlnoty ma podobne upraw-

25 1. Bick, H. Heinelt, A. Magnier, The European Mayor...,s. 38.
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nienia do angielskich rad parafialnych i moze rowniez nazywac si¢ radg miej-
ska. W przeciwienstwie do parafii w Anglii wspolnoty pokrywaja caly obszar
Walii. Jest ich 870, z czego ponad 730 ma rade.

Wales

Unitary Authorities

Electoral Wards Communities

Rycina 20. Walijska struktura geograficzna, Urzad Statystyki Narodowe;j
6.1. Propozycje kadencyjno$ci w Anglii i Walii

W sprawozdaniu Komisji Doradczej i Rekomendacji z 2007 r., dziatajacej pod
przewodnictwem Dame Jane Roberts (Partia Pracy), sformutowano 64 zalece-
nia dla whadz lokalnych. Przyktadowo, zalecenie nr 22 dotyczy wprowadzenia
pigciu kadencji lub limitu 20 lat:

Chociaz nie byto jednomys$lno$ci wsrdéd cztonkow Komisji,

uwazamy, ze liczba kadencji w ciagu, podczas ktorych sprawu-

je stuzbe radny, powinna zosta¢ ograniczona. Bierzemy pod

uwage argumenty przeciwko kadencyjno$ci. Jak juz jednak

powiedzieliSmy wcze$niej, niektore wiladze lokalne i lokalne

partie polityczne funkcjonuja raczej jak ekskluzywne kluby,

w ktorych dziatajg przez diugi czas te same osobowosci, a no-

Wi uczestnicy sa zniechgcani. Samorzad i lokalne partie musza

patrze¢ szerzej i zda¢ sobie sprawe, ze zmiana i odnowa to pro-

ces naturalny, regularny. Kadencyjno$¢ jest wlasnie w tych

dziedzinach dla nich wyzwaniem?®*®.

W przypadku burmistrzow Komisja zalecita $cislejszy limit trzech ka-

dencji w ciggu:

Z%Representing the future, The report of the Councillors Commission, Department for Com-
munities and Local Government, London, 12.2007, s. 42.
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Jedna osoba pozostajaca na stanowisku pozornie na czas nie-
okreslony moze jednak zahamowaé rozwdj umiejetnosci in-
nych zdolnych kandydatéw na przywodcow. 1, jak w kazdej
organizacji, niezmienne przywodztwo moze czasami stworzy¢
ludzka barier¢ do osiagania koniecznych zmian. W nowocze-
snych organizacjach rzadko si¢ zdarza, aby przywddcy pozo-
stawali na stanowisku na bardzo dtugi okres. Kadencyjnos$¢ jest
naszym rozwigzaniem, niezb¢dnym do zapewnienia zmian
i planowania sukcesji, a takze sposobem na to, by samorzady
byly instytucjami rozwijajagcymi si¢ i regularnie zmieniajacy-

mi237.

To szczegodlne zalecenie wywotalo wiele dyskusjim.

Kilka tygodni
po jego ogloszeniu George Jones i John Stewart, profesorowie LSE i Instytutu
Studiéw Samorzgdu Terytorialnego na Uniwersytecie Birmingham, zareagowali
na sprawozdanie Komisji. Uwazali oni zalecenie 22 za ,rujnujace samorzad
lokalny”, poniewaz, po pierwsze, objeloby wptywem tylko 9% radnych, a po
drugie:

elektorat powinien mie¢ mozliwo$¢ wilasnego wyboru, a nie

prawo zabronione im przez ustawodawstwo. Jesli mieliby wole

wybiera¢ radnego, ktory bytby jednym przez 20 lub 30 lat albo

wigcej, powinni mie¢ do tego prawo. (...) Sposob wybierania

powinien by¢ dokonywany przez wyborcoéw, a nie przez usta-

wodawstwo?®.

W pazdzierniku 2007 r. pojawita si¢ w Izbie Lordow poprawka opozycji
do ustawy o Wielkim Londynie dotyczaca ustanowienia dwukadencyjno$ci
dla kazdego, kto sprawuje urzad burmistrza, ale zostata odrzucona przez lordow
bez glosowaniam.

Wsrod 10 nowych zasad sugerowanych przez Partie Pracy podczas
Kampanii na rzecz Demokracji Pracy w 2016 r. znalazta si¢ zasada nr 8 —

zalecajaca wprowadzenie kadencyjnosci dla burmistrzow:

27 Tamze. 5.43.

2% http://www.lgiu.org.uk/wp-content/uploads/2012/04/Councillors-Commission-Report-
and-Recommendations.pdf.

2% https://www.localgov.co.uk/End-of-term-report/23201.

240 http:/Inews.bbc.co.uk/2/hi/uk_news/england/london/7040316.stm.
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Bezposrednio wybierani burmistrzowie wybrani na podstawie
ustawy z 2000 r. i petniacy funkcje od wejécia ustawy w zycie,
tj. od wyboréw lokalnych w 2002 r. do 2008 r., ktorzy byli
cztonkami Partii Pracy, nie mogliby startowa¢ w kolejnych
wyborach po uplywie dwoch kadencji. Ten dotyczacy kaden-
cyjno$ci zapis zostal usuniety na zalecenie NEC — Komitetu
Samorzadu Terytorialnego w 2008 r. (...) Burmistrzowie wy-
bierani bezposrednio maja wladz¢ wykonawcza na miare pre-
zydenta. Te uprawnienia nie zawsze rownowaza si¢ z odpo-
wiednimi kontrolami, dlatego w interesie zdrowego demokra-
tycznego zarzadzania lokalnego jest, aby jedna osoba nie miata
tych uprawnien przez dtugi okres czasu?*.

Co ciekawe, podobny wzor reformy zalecit w 2015 r. walijski rzad
w Bialej Ksiedze jako odpowiedz na sprawozdanie Komisji Williamsa
ze stycznia 2014 r.%*%: limit pieciu kadencji dla radnych lokalnych, a dwoch —
dla organu wykonawczego®. Zgodnie z Biala Ksiega rzadu Walii rzeczywista
sytuacja jest taka, ze zdecydowang wigkszo$¢ radnych stanowig biali mezczyzni
w wieku powyzej 50 lat.

Walijski minister ds. ustug publicznych, Leighton Andrews (Walijska
Partia Pracy), wyjasnil, dlaczego rzad chciat zrealizowa¢ t¢ konkretng reforme:
»Bycie radnym nie powinno by¢ etatem na cate zycie. To powolanie, sprawo-
wanie shuzby dla spotecznosci, a nie kariera. Jest to rola, jakg chcemy, aby kaz-
dy, kto jest aktywny w swojej spotecznosci, odgrywal w taki wlasnie spo-
sob”*,

Wsrod zmian zaproponowanych w Biatej Ksigdze byly: wybory do rad
co 5 lat, a nie co 4 jak obecnie, maksymalnie pig¢ kadencji (25 lat) dla radnych
i maksymalnie dwie (10 lat) dla przewodniczacych rady oraz cztonkow gabine-

tu. W Biatej Ksiedze cytowano Komisje Williamsa, piszac, ze skiad rad byt

241 https://edsunionblog.wordpress.com/2016/04/05/suggested-10-rule-changes-from-
campaignfor-labour-party-democracy-deadline-24-june.

242 http://gov.wales/docs/dpsp/publications/psgd/140120-psgd-full-report-env2.pdf.

283 \Welsh Government, Devolution, Democracy and Delivery White Paper, Reforming Local
Government: Power to Local People, 02.2015, s. 24,
http://www.senedd.assembly.wales/documents/s52612/Research%20Brief.pdf.
2http:/Avww.southwalesargus.co.uk/news/11767766. Term_limits_proposed_for_Welsh_co
uncillors.
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»stabym odbiciem” potrzeb spotecznosci, ktorej stuzyl, a 60% radnych miato
powyzej 60 lat, m¢zezyzn za$ w stosunku do kobiet byto 3:1. Andrews powie-
dzial do BBC Wales: ,,Postrzegane to jest troche jak klub starszych chlopcow,
a ponadto chcemy ucigé przymilne koalicj e,

W Biatej Ksiedze przywotano badania sugerujace, ze kadencyjno$¢ moze
doprowadzi¢ do zroéznicowania kandydatow do wyborow. Jakkolwiek walijski
rzad rowniez przyznal, ze badania nie byly rozstrzygajace, ,.,to urna wyborcza
daje mozliwo$¢ wyborcom okre$lenia ograniczen kadencj i

W tej sprawie w 2015 r. odbyly si¢ konsultacje spoteczne. Przeprowa-
dzane przez okres 2 tygodni — od 3 lutego do 28 kwietnia — konsultacje wykaza-
ly, ze mimo poparcia dla samej kadencyjnosci nie ma konsensusu co do tego,
jaka miataby by¢ jej granica. Co wiecej, w sumie 21 wiadz lokalnych i WLGA
sprzeciwito si¢ propozycji kadencyjnosci.

Podsumowanie stato si¢ zauwazalne: dla wszystkich proponowanych
rozwigzan dotyczacych ograniczen kadencji wystapily dwa glowne argumenty
poparte opiniami respondentow. Po pierwsze, zasugerowano, ze wszelkie zmia-
ny kadencyjnoséci powinny mie¢ zastosowanie do wszystkich poziomow repre-
zentacji politycznej w calej Walii. Po drugie argumentem byto, ze dowody
dostarczone przez rzad walijski w Biatej Ksigdze sg niewystarczajacg podstawa
do dokonania takiej zmiany:

pozorne poparcie dla kadencyjnosci w Internecie jest wickszo-
sciowe (57%), ale nie bylo silnych stanowisk za pigcioma kolej-
nymi kadencjami wtadz wybieranych (31%) czy za alternatyw-
nym limitem (26%). Ponadto, 35% nie poparto limitu, 26% za-
proponowato alternatywny limit, a 7% nie miato zdania. Najczg-
$ciej proponowany przez internetowych respondentow alterna-
tywny limit to trzy kadencje. Zaraz po tej propozycji na drugim
miejscu znalazla si¢ dwukadencyjno$¢. Poza tym, w ramach ba-
dania online, respondenci popierali najczgsciej limit dwoch ka-
dencji dla czltonkow gabinetu (59%). Nie bylo jednak silnego
przekonania do ograniczenia proponowanego (47%) ani alterna-

245 p_ Williams, Commission on Public Service Governance and Delivery, 01.2014, s. 174,
http://www.thewave.co.uk/news/local/fixed-term-limit-for-councillors-in-wales.
248 http://www.senedd.assembly.wales/documents/s52612/Research%20Brief.pdf.
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tywnego (12%). Okoto 1/3 pytanych (33%) nie poparta propono-

wanego limitu, a 9% nie miato zdania. Mniej popularne bylo su-

gerowanie przez respondentow liczby kadencji — najczesciej za-

znaczali oni ,jedng” lub ,trzy”. Respondenci online popierali

(w 64%) ograniczenie liczby kadencji wybieranych burmistrzéw.

W szczego6lnosci potowa respondentdw (53%) poparta limit

dwoch kolejnych kadencji, a 29% nie poparto zadnego limitu;

11% zaproponowato alternatywny limit; 7% nie miato zdania.

Najczestsze alternatywne limity sugerowane przez internetowych

respondentéw to jedna, dwie i trzy kadencje. W przeciwienstwie

do tego 21 wiladz lokalnych i WLGA nie zgadzaly si¢ z zadnymi

propozycjami ograniczenia kadencji**’.

W zwiazku z tym, powolujac si¢ na wyniki konsultacji, 17 czerwca
2015 r. minister Leighton Andrews oglosil w pisemnym o$wiadczeniu, Ze nie
przystapi do propozycji ograniczenia kadencj {28,
Konserwatywna walijska minister spraw zagranicznych z gabinetu cieni

Janet Finch-Saunders, najwyrazniej takze nie zgadzata sie co do proponowanej
reformy; powiedziala, Ze istnieje pilna potrzeba Swiezej krwi 1 wigksza r6zno-
rodnos$¢ ,,w rzadzie terytorialnym, ale zakazuje to jednoczesnie niektorym kan-
dydatom ubiegania si¢ o reelekcje, co nie moze by¢ najbardziej fair ani najsku-

teczniejszym sposobem na wprowadzenie mlodszych kandydatéw”249.

7. Whnioski

W obliczu rosnacej nieufno$ci wobec polityki oraz zwickszania publicznej
swiadomosci skandali i korupcji ustawy dotyczace ograniczenia kadencji zosta-
ty juz w ciagu ostatnich lat przeforsowane w Portugalii i we Wloszech. W tych
dwaoch krajach spoteczenstwo popiera reforme, o czym $§wiadcza wyniki regu-
larnych badan. W Anglii i Walii ograniczenie kadencyjnosci jest zalecane przez
rozmaite komisje, ale w drugim z tych krajow Wielkiej Brytanii niepopularne

247 \Welsh Government, Devolution, Democracy and Delivery White Paper, Reforming Local
Government: Power to Local People, Consultation, Summary of Responses, 07.2015, s. 17.
248 http:/iwww.senedd.assembly.wales/documents/s52612/Research

%?20Brief.pdf http://gov.wales/about/cabinet/cabinetstatements/previousadministration/
2015/Igfuture/?lang=en.

249 http://www.bbc.com/news/uk-wales-politics-31097569.
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z powodu braku poparcia ze strony opinii publicznej i wsparcia instytucjonal-
nego, co moze oznaczaé, ze pomyst ograniczenia kadencyjno$ci nie zostanie
zrealizowany.

Wielu politykow we Francji, gldwnie z partii lewicowych, domaga si¢
obecnie tej samej reformy, ktora zregeneruje zycie demokratyczne, bedzie pro-
ba dla potgznych urzedujacych samorzadowcow oraz ograniczy rosngca absen-
cje wyborcza. Bez wzgledu na to, jak usilnie ustawodawcy i lobbysci twierdza,
ze ograniczenia kadencji ostabily samorzgdowcow w krajach, w ktorych przyje-
to takie ograniczenia, osoby spoza samorzadu widzg w projektowanych zmia-
nach wiele dobrego.

Reformy we Wloszech i w Portugalii zostaty przeprowadzone niedawno
(w Portugalii od 2013 r.), wigc trudno jeszcze catoSciowo analizowac ich skut-
ki. Bardziej szczegétowe badanie, dotyczace danych ze wszystkich krajow
europejskich 1 dalszych, z pewnos$cig ujawni wigcej informacji i pozwoli

na bardziej precyzyjne wnioski.






Czes¢ trzecia

Polityczno-spoleczne rozwazania nad ograniczeniem
liczby kadencji organow wykonawczych gminy






dr hab. Wojciech Misztal, prof. UMCS

Wplyw kapitalu spolecznego w kreowaniu polityki
zbiorowosci lokalnych (jednostek samorzadu
terytorialnego)

1. Wprowadzenie

Instytucje samorzadu terytorialnego sg elementarnym ogniwem tadu demokra-
tycznego. Realizowane przez nie publiczne zadania moga stanowi¢ miar¢ po-
ziomu decentralizacji administracji publicznej. Dla rzeczywisto$ci spoteczno-
politycznej samorzad jawi si¢ jako element podstawowy samostanowienia
wspolnoty lokalne;j.

Istotg samorzadu terytorialnego jest jego powotanie do wykonywania
okreslonych zadan publicznych, a w tym zakresie niezaleznosci wobec admini-
stracji rzadowej, ograniczonej uprawnieniami kontrolnymi rzadu. Samorzad
terytorialny jest ogniwem laczacym plaszczyzne dzialan spoteczno-
politycznych i ekonomicznych w procesie demokratyzacji zycia kulturowego.

Réznorodne cele dziatalnosci samorzadu terytorialnego wynikaja z pet-
nionych funkcji. Do podstawowych bywaja zaliczane nastepujace z nich: poli-
tyczna, spoteczna, gospodarcza i kulturowa. W sferze politycznej jest to m.in.
dazenie do maksymalizacji wladztwa administracyjnego przez wspolnote pole-
gajaca na decentralizacji kompetencji rzgdowych; osigganie wptywu na polity-
ke w panstwie oraz na realizacj¢ interesOw poszczegdlnych mieszkancodw.
W zyciu spotecznym samorzady skupiajg si¢ na instytucjonalnym zabezpiecze-
niu potrzeb w zakresie integracji Srodowiska; na ksztattowaniu i upowszechnia-
niu zasad moralnych w dziatalnosci polityczno-spotecznej, upowszechnianiu
zasad ustrojowych i wdrazaniu ich w zycie, prowadzeniu dziatalnosci eduka-
cyjnej i naukowe;j.

Samorzad terytorialny, jako podmiot zycia kulturowo-cywilizacyjnego
danej zbiorowosci lokalnej, optymalizuje interesy ogétu (spoteczen-
stwa/zbiorowosci lokalnej). Zespala tradycje i wyzwania spoteczno-polityczne

oraz ksztaltuje kulture w zakresie zaufania, lojalnosci, wigzi lokalnych, tozsa-
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mosci indywidualnej i zbiorowej, a takze wlacza obywateli w rozwigzywanie
ujawniajgcych sie probleméw spotecznych. Podmiotem samorzadu jest zbioro-
wos¢ lokalna zamieszkala na danym terenie, zorganizowana w terytorialny
zwigzek samorzadowy. W art. 16 Konstytucji RP zdefiniowano wspdlnote sa-
morzadowa, ktora z mocy prawa tworzy ,,0g6! mieszkancoéw”. Nalezy zatem
przyjac, ze w sklad owej wspdlnoty wchodzg nie tylko obywatele, ale rowniez
cudzoziemcy i bezpanstwowcy. Upodmiotowienie spotecznosci lokalnej jest
rozumiane przede wszystkim prawnie, a przy tym dokonywane przez panstwo
w celu realizacji jego zadan. Wystepuje tu rozbiezno$¢ miedzy intencjg demo-
kracji, w ktorej tworzy si¢ samorzad terytorialny z mocy prawa na rzecz
i W interesie mieszkancow. Zapisy konstytucyjne stanowia, ze podstawowa
jednostka samorzadu terytorialnego (JST) jest gmina. Mieszkancy gminy two-
rz3 z mocy prawa wspolnote samorzadowg. Gmina ma uprawnienia do tworze-
nia jednostek pomocniczych: solectwa oraz dzielnic, osiedli. Oznacza to, ze
moze utworzy¢ jednostki, ktore nie zostaly przewidziane w ustawie. Kryterium
charakteru kompetencji shuzy do wyznaczenia organdéw solectwa — samorzadne;j
wspolnoty wiejskiej. Nizszym szczeblem samorzadnosci w  odniesieniu
do miast jest dzielnica.

Samorzady wspolpracuja z organizacjami i instytucjami spotecznymi,
funkcjonujacymi na podleglym im terenie. System demokratycznego panstwa
W Polsce tworzg wspolnoty mieszkancéw, powstale w wyniku podziatu teryto-
rialnego na: wojewodztwa, powiaty, gminy, sotectwa, dzielnice, oraz te, ktore
mozna powola¢ na potrzeby mieszkancéw. Wspdlnoty, zgodnie z regulami
prawa ustrojowego, s3 samodzielne. Przez swoich reprezentantow lub w dziala-
niach bezposrednich wptywaja na ksztatt i funkcjonowanie administracji, majg-
cej stuzy¢ dorozwigzywania problemow danej zbiorowosci lokalnej. Wspdlnoty
samorzadu terytorialnego samodzielnie wykonujg administracje, wyposazong
w materialne $rodki realizacji powierzonych jej zadan. Nalezy zauwazy¢,
ze niedostateczny poziom dekoncentracji sSrodkéw powoduje, iz fundusze prze-
znaczone na zadania poszczeg6lnych szczebli samorzadowych bywaja uzalez-
nione od decyzji wiadz centralnych. Bywa to czynnikiem spowalniajagcym roz-
woj wspdlnotowy w zakresie demokratyzacji zasad zycia spotecznego. Warto

zatem pamictaé, ze rola ustugowa administracji (w tym wypadku terytorialnej)



Wplyw kapitatu spotecznego w kreowaniu polityki zbiorowosci lokalnych... | 197

ma by¢ konsekwencja potrzeb wspolnotowych, uksztattowang zgodnie z ocze-
Kiwaniami, w sposob umozliwiajacy optymalizacje wynikow realizowanych
zadan w potaczeniu z funkcjonalnoscia i optymalizacjg kosztow.

Jak zatem bada¢ mozliwosci rozwojowe zbiorowos$ci zlokalizowanych
w strukturze samorzadu terytorialnego? Sposobow jest wiele, ale w zaleznosci
od przyjetej optyki badawczej rezultaty badawcze beda uwypuklaé jeden
z (wielu) istotnych aspektow funkcjonowania zbiorowosci terytorialnej. Jednym
ze sposobdw pomiaru potencjatu i mozliwosci rozwojowych samorzadu teryto-
rialnego jest kapitat spoteczny. Ta perspektywa teoretyczna zostala przyjeta
na uzytek prowadzonych tutaj rozwazan. Najogolniej biorgc, klasyczne koncep-
cje kapitalu spotecznego uksztattowaly jego dwa wymiary: strukturalny (po-
wigzania, sieci) Oraz normatywny, nazywany rowniez kulturowym, poznaw-
czym badz kognitywnym (zaufanie i inne normy spoteczne).

Robert Putnam — jeden z badaczy postugujacych si¢ koncepcja kapitatu
spotecznego — sens tej koncepcji dostrzega w sieci norm i powigzan spotecz-
nych opartych na fundamencie wzajemnos$ci, ktérych podstawowy warunek
i centrum stanowi wlaénie zaufanie. Wedlug tego autora kapitat spoteczny od-
nosi si¢ do takich cech organizacji spoteczenstwa, jak zaufanie, normy i powig-
zania, ktére moga zwigkszy¢ sprawno$¢ spoleczenstwa utatwiajac skoordyno-
wane dziatania. Tak jak i inne postaci kapitatu, kapitat spoteczny jest produk-
tywny, umozliwia bowiem osiggniecie pewnych celéw, ktorych nie datoby sie
osiggnaé, gdyby go zabraklo.

Putnam podkresla dwa wymiary pojecia kapitalu spotecznego:

e spajajacy (bonding) — odgrywa szczegdlng role w podtrzymywaniu
bezposrednich form wzajemnosci i mobilizowaniu poczucia wzajemne;j
solidarnosci. Poprzez tworzenie silnej lojalno$ci wewnatrzgrupowej
petni on funkcje swego rodzaju spotecznego ,,superkleju”, wzmagaja-
cego zjawisko Scistej integracji wewnatrzgrupowej i materializujacego
si¢ w wysokim stopniu zlozonosci relacji miedzyludzkich w sferze
prywatnej;

e 1Igczacy (bridging) — o ile spajajacy kapitat spoteczny odgrywa role
spoiwa, o tyle koncepcja drugiego rodzaju kapitatu stanowi swoiste so-

cjologiczne ,,supersmarowidlo”, umozliwiajace tworzenie sieci powig-



198 | Wojciech Misztal

zan o charakterze ponadgrupowym. Wiezi zbudowane na fundamencie
kapitatu taczacego cechuje wprawdzie mniejszy stopien intensyfikacji
i zazylosci relacji, lecz maja one potencjat uruchamiania szerokiej sieci
kontaktow niezbednych dla funkcjonowania i rozwoju w przestrzeni
publicznej.

Podstawg stworzenia owej typologii stata si¢ specyfika warunkow spo-
tecznych charakteryzujaca si¢ wspolistnieniem form kapitatu skierowanych
do wewnatrz grupy spotecznej, ktorych istote stanowi wzmacnianie funkcjonu-
jacych w ramach waskiej grupy spotecznej relacji interpersonalnych oraz skie-
rowanych na zewnatrz niej — ukierunkowanych na tworzenie rozbudowanej
sieci aktywow w szerszej perspektywie spolecznej. Wykroczenie poza pierwot-
ne wi¢zi wewngtrzne, kontakt ze $§wiatem zewnetrznym, jest warunkiem mo-
dernizacji. Wigzi obejmujace tylko ,,swoich” mogg ogranicza¢ jednostki bar-
dziej kreatywne oraz przyczynia¢ si¢ do unikania kontaktéw z obcymi. Aby
zniwelowaé koszty zakorzenienia, zbidr wigzi spotecznych musza uzupetnia¢
wigzi autonomiczne, czyli kontakty cztonkow wspolnoty z jednostkami spoza
spolecznosci. Ro6wnowaga migdzy kapitatem spolecznym wigzacym a pomo-
stowym moze przynie§¢ zbiorowos$ci sukces, umozliwiajagc wykorzystanie
nadarzajacych si¢ szans i osigganie celéw rozwojowych. Zatem mogg i powin-
ny istnie¢ rézne typy kapitalu spolecznego, ale powinny by¢ one optymalizo-
wane, a nie maksymalizowane.Trzeba mie¢ przy tym swiadomos$¢ zréznicowa-
nia form kapitatu spolecznego oraz faktu, ze ich najwlasciwsza kombinacja
zalezy od kontekstu spolecznego.

Zbyt wielka przewaga roli wigzacego kapitatu spotecznego, roli zakorze-
nienia we wspdlnocie, a wigc pochodzenia spotecznego, koneksji rodzinnych
i grupowych, prowadzi do zjawiska okre$lanego jako ,,amoralny familizm”,
a wigc prymatu dobra partykularnego nad dobrem wspolnym. Zbyt silna rola
kapitatu spotecznego pomostowego, a wigc wspodtpracy autonomicznych jedno-
stek wyrwanych z kontekstu swych wiasnych kultur, spotecznosci rodzinnych,
lokalnych czy sasiedzkich, prowadzi¢ moze do wykorzenienia spotecznego i —
na dhuzsza met¢ groznego w skutkach — skrajnego indywidualizmu. Bedzie on
kosztowny; nawet jesli nie dla spotecznosci jako takich, to prawie zawsze dla

jednostek, tracacych poczucie przynalezno$ci i bezpieczenstwa psychicznego.
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Dobrym przyktadem takich spotecznosci sa mieszkancy zamknigtych osiedli,
oddzielajgcych si¢ murem od $wiata zewngtrznego. Cho¢ sa to zwykle osoby
dos¢ dobrze funkcjonujace w ramach struktur formalnych, umiejace porozu-
mie¢ si¢ ze sobg w konkretnych pragmatycznych kwestiach, to jednak czesto
okazuja si¢ silnie wykorzenione, nieufne wobec $wiata znajdujacego sig

za murem, nieznajace swych sasiadow, nierzadko cierpiace z powodu depresji.
2. Zaufanie

Nalezy podkresli¢, ze zard6wno Robert Putnam, jak i inni autorzy koncepcji
kapitatu spotecznego (Colleman, Luhmann, Fukuyama) podkreslaja kluczowsg
rol¢ zaufania w budowaniu trwalych, kreatywnych i efektywnych relacji mig-
dzyludzkich.Socjologiczne zainteresowanie istota i znaczeniem kategorii zaufa-
nia spolecznego w rozwazaniach naukowych siega poczatku lat 80. XX w. Po-
czatkowo nieistotny nurt badawczy materializujacy si¢ w formie dywagacji
pojedynczych badaczy zyskat z biegiem czasu miano jednego z najpopularniej-
szych — a co za tym idzie, najprezniej si¢ rozwijajacych — kierunkéw w dziedzi-
nie nauk spotecznych. Jak zauwaza Piotr Sztompka, czynnikéw eksplikujacych
wzrost zainteresowania koncepcja zaufania nalezy dopatrywaé si¢ m.in. w pro-
cesie metodologicznej autonomizacji terminu w stosunku do sfery rozwazan
psychologicznych, ekonomicznych i politologicznych prowadzonych z perspek-
tywy teorii racjonalnego wyboru, fenomenologii czy symbolicznego interakcjo-
nizmu®®.

Niklas Luhmann dowodzi w swoich rozwazaniach, ze pojecie zaufania
pojmowac nalezy SciSle w powigzaniu z wystepujacym na wyjatkowo szerokg

skale w spoleczenstwie wspotczesnym czynnikiem ryzyka®™"

. Zaufanie badz
nieufno$¢ — jak sugeruje Luhmann — staja si¢ swoistymi zasobami, uruchamia-
nymi w momencie wejscia przez jednostke w sie¢ niepewnych i nieprzewidy-
walnych interakcji migdzyludzkich. Przestrzen stosunkow spolecznych w wa-

runkach ryzyka staje si¢ plaszczyzna wyjatkowo nieprzejrzysta, a kontakty

20 p sztompka, Zaufanie, nieufnos¢ i dwa paradoksy demokracji. W: P. Sztompka,
M. Kucia (red.), Socjologia. Lektury, Krakéw 2005, passim.

BN, Luhmann, Systemy spoleczne. Zarys ogdinej teorii, thum. M. Kaczmarczyk, wyd. 2,
Krakow 2012.
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miedzy danymi jednostkami sprowadzaja si¢ do poziomu niejasnej gry. Wza-
jemne zaufanie partnerow spotecznych jest zatem jedynym, cho¢ bez watpienia
wysoce ryzykownym, gwarantem podjgcia interakcji opartej na zalozeniu,
ze ,,wspotgracze” beda dziata¢ w sposdb dla nas korzystny lub przynajmniej
neutralny. Przyjecie postawy nieufnos$ci stanowi analogicznie barier¢ obronng
przeciwko potencjalnym reperkusjom, lecz poprzez maksymalizacj¢ dystansu
i czujnosci ogranicza szanse¢ na osiggniccie obustronnych korzysci.

Nieco odmienne stanowisko w kwestii konceptualnych aspektéw zaufa-
nia spotecznego prezentuje Russel Hardin. Zdaniem badacza pojecie postrzegaé
nalezy przez zalozenie wiarygodno$ci partnerdw interakcji, sama za$§ ufnos¢
opiera si¢ na przeswiadczeniu, ze podstawa podejmowania relacji miedzyludz-
kich sg wzajemne dobre intencje obu jej stron:

Zaufanie jest, podobnie jak wiedza, kategorig kognitywna, po-
niewaz pobudza je oczekiwana motywacja ze strony innych.
Wszystkie (...) koncepcje zaufania nalezy rozpatrywac¢ w kate-
goriach kognitywnych, poniewaz wszystkie opieraja si¢
na ocenie wiarygodnosci osoby potencjalnie zaufanej®>.

W rozumieniu Francisa Fukuyamy zaufanie jest natomiast mechanizmem
opartym na przekonaniu, ze poszczegélnych czlonkéw danej spolecznosci ce-
chuja uczciwos¢ oraz nastawienie kooperatywne, oparte na tozsamym funda-
mencie aksjologicznym: ,,Doktadna obserwacja zycia gospodarczego dowodzi,
ze dobrobyt danego kraju i jego zdolno$¢ do rywalizacji sg uwarunkowane
jedng dominujacg cecha kulturowa: poziomem zaufania w danym spoteczen-

stwie”??

. Fukuyama zakltada, ze kazdy przejaw ludzkiej aktywnosci jest uwa-
runkowany czynnikami spotecznymi, a przestrzen spoteczna stanowi sie¢ ludz-
kich interakcji. W tych oto ztozonych warunkach zaufanie staje si¢ czynnikiem
wyjatkowej wagi, trudno bowiem przewidzie¢, jakim torem bedg podazac pro-

cesy decyzyjne partneréw spotecznych.

2R Hardin, Zaufanie, ttum. A. Gruba, Warszawa 2009, s. 16.

23 £ Fukuyama. Zaufanie. Kapital spoleczny a droga do dobrobytu, Warszawa, s. 17. Cyt.
za: M. B. Krdl, Analiza poréwnawcza modeli wspolpracy miast z organizacjami pozarzqdo-
wymi w zakresie polityki kulturalnej na przykiadzie Krakowa i Warszawy, W: Zarzqdzanie
publiczne. Zeszyty Naukowe Instytutu Spraw Publicznych Uniwersytetu Jagiellonskiego, nr 1
(13)/2011, Krakow 2011, s. 121.



Wplyw kapitatu spotecznego w kreowaniu polityki zbiorowosci lokalnych... | 201

Sztompka zauwaza, ze przestrzen spoleczna jest ztozona z sieci lokal-
nych kontaktow i interakcji miedzyludzkich, ktore w wyniku wielorakich pro-
cesOw spotecznych krystalizuja si¢ w postaci powigzan o wigkszym stopniu
zorganizowania — od rol spotecznych, organizacji, ztozonych systemow poli-
tycznych, az po rozumiang w szerokim znaczeniu spoleczno$¢ globalna. Istotne
dla prawidlowego kierunku rozwoju spotecznego sg zatem prawidtowo rozwi-
niete, oparte na poczuciu wzajemnego zaufania i zdolnosci wspolpracy, relacje
najnizszego rzedu. Zachodzi w tym miejscu zjawisko obustronnej interakcji
spotecznej, o ktorej tak pisze Sztompka:

W najdrobniejszych przejawach zycia codziennego przetamuja
si¢ 1 wyrazaja najbardziej skomplikowane spoteczne struktury,
a struktury odzwierciedlaja to, co ludzie robia na co dzien. Za-
chodzi tez obustronna determinacja: dzialania wytwarzajg

struktury, a struktury wyznaczaja tre$¢ dziatan. A wszystko

to razem (...) nie tyle istnieje, ile bezustannie si¢ dzieje, jest

. . . 55254
nieustannym procesem spolecznego ,,stawania sig”>>*.

Zaufanie w rozumieniu tej koncepcjistaje si¢ swoistym ,,pomostem” la-
czacym jednostki ludzkie i umozliwiajacym jednocze$nie sprawny rozwdj
spoleczny.

Niezaleznie od odmiennosci konceptualnych, jak rowniez plaszczyzny
badawczej, z ktorej poziomu podejmuje sie refleksje na temat znaczenia zaufa-
nia spotecznego, przedstawione ujecia teoretyczne tgczy przekonanie o jego
szczegoOlnej wadze jako elementarnego inicjatora wickszosci relacji interakcji
miedzyludzkich: ,,codzienne zycie spoteczne, ktdre uznajemy za naturalne, jest
bez zaufania po prostu niemozliwe >,

Zaufanie moze by¢ réwniez postrzegane w kategoriach spolecznego
skutku procesow uczenia si¢. W innych teoriach postrzegane jest ono rowniez
jako rodzaj kalkulacji, determinujgcej umiejetnos¢ wspolpracy migdzyludzkie;.
W rozwazaniach naukowych zaufanie spoteczne pojmowanie jest czgsto jako
swoisty zaktad w warunkach niepewnosci: ,,zaufanie ma szczegdlne znaczenie

w warunkach niewiedzy lub niepewnosci, zwigzanych z niepewnymi lub niepo-

34 p_sztompka, Zaufanie. Fundament spoleczeristwa, Krakow 2007, s. 19.
255 Tamze, s. 12.
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znawalnymi dziataniami innych”256, a jednocze$nie jako proba kontrolowania
niepewne] rzeczywistosci: ,,zaufanie jest zakladem podejmowanym na temat
niepewnych przyszlych dziatan innych”®’. Nieco odmienne rozumienie kon-
cepcji zaufania prezentuje Fukuyama, wedlug ktorego termin ten nalezy rozpa-
trywa¢ w kategoriach normatywno-behawioralnych: ,,zaufanie to mechanizm
oparty na zalozeniu, ze innych cztonkéw danej spotecznosci cechuje uczciwe
i kooperatywne zachowanie oparte na wyznawanych normach””*®,

W literaturze przedmiotu zwraca si¢ ponadto uwage na pragmatyczny
aspekt zaufania, istotny zwlaszcza pod wzgledem ekonomicznego wymiaru
zjawiska. W tym ujeciu rozumiane jest ono jako ,,nieformalna norma” zmniej-
szajaca naklady transakcji ekonomicznej, ktéra nadzoruje proces zawierania
kontraktéw, rozstrzyganie sporow oraz egzekwowanie formalnych rozwigzan.
Znaczenie wzajemnego zaufania w procesie ksztaltowania warunkéw gospo-
darczych podkresla Grazyna Krzyminiewska. W jej rozwazaniach pelni ono
funkcj¢ podstawowego czynnika rozwoju ekonomicznego, bez ktorego udziatu
niemozliwe jest efektywne ksztattowanie przewagi konkurencyjnej gospodarki
rynkowej. Powodzenie organizacji zycia spolecznego jest bowiem zalezne
od umiejetno$ci zbudowania sieci ztozonych relacji interpersonalnych, ktore —
oparte na fundamencie wzajemnej ufno$ci — mogg determinowaé dzialania
0 charakterze innowacyjnym, zapewniajgc jednoczesnie przedsigbiorstwu pro-
sperity i rozwdj. Zaufanie nabiera wobec tego znaczenia wymiennej wartosci
ekonomicznej, warunkujacej pozycj¢ organizacji w otoczeniu mikroekono-
micznym, w szerszej perspektywie moze za$ stanowi¢ asumpt dla wzrostu go-
spodarczego®®.

Rola zaufania jako czynnika determinujacego szereg istotnych zjawisk
i procesOw spotecznych stanowi rowniez nierzadko przedmiot rozwazan
W dziedzinie nauk politycznych. W sferze tej wyjatkowo czesto podkresla si¢

jego znaczenie w procesie wzmacniania stabilno$ci systemu spotecznego oraz

26 Tamyze.

27 Tamze, S. 38.

28 Tamze.

59 G, Krzymieniewska, Znaczenie zaufania w tworzeniu kapitatu spotecznego. Ekonomiczny
i spoleczny wymiar zjawiska, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2003, z. 2,
s. 226.
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mentalnego ugruntowania w $wiadomosci spotecznej wartosci demokratycz-
nych. Jeszcze wigksze znaczenie wydaje si¢ mie¢ zaufanie w systemie demo-
kracji bezposredniej. Koncepcja spoteczenstwa obywatelskiego, zaktadajaca
autonomiczne i rownorzedne do struktur panstwowych formy samoorganizacji
obywateli, wymaga bowiem w stopniu najwyzszym Kkonieczno$ci sprawnego
dialogu spotecznego zaréwno miedzy samymi obywatelami, jak rowniez
na linii spoteczenstwo—przedstawiciele struktur administracji publicznej. Taka
forma organizacji zycia spotecznego sytuuje obywatela niejako w centrum rela-
cji spotecznych, umozliwia mu realizacj¢ indywidualnych potrzeb, a spoteczen-
stwo obywatelskie czyni tym samym gwarantem respektowania intereséw jego
cztonkow. Zaufanie spoteczne pelni zatem rolg elementu inicjujgcego i wzmac-
niajgcego sie¢ interakcji miedzyludzkich, urastajac przy tym do rangi dobra
umozliwiajgcego efektywng wspolprace cztonkoéw spotecznosci.

Powyzsze rozwazania dowodzg interdyscyplinarnego potencjalu oddzia-
lywania zaufania spotecznego. Implikacje zwigzane z jego poziomem, mimo ze
stanowig w szczegdlnosci przedmiot zainteresowania socjologii, moga wywie-
ra¢ istotny wplyw na procesy wzrostu gospodarczego, efektywnos$¢ rynkowa
oraz jakos$¢ systemu demokratycznego. Niski poziom spolecznej ufnosci sprzyja
rozwojowi postaw indywidualistycznych, zmniejszajac gotowos$¢ jednostek
do wspoétdziatania lub degradujgc ide¢ wspotpracy do rangi ,.koniecznosci”
na drodze osiggania partykularnych intereséw. Jak stusznie zauwaza Krzymi-
niewska, nieufno$¢, zwlaszcza nieuzasadniona, dlawi czynniki decydujgce
0 gotowosci podejmowania wspolnych dziatan, wypacza poczucie ogolnospo-
tecznej odpowiedzialnosci, przynoszac reperkusje w postaci sttumionej dyna-
miki i mobilno$ci spotecznej. Brak =zaufania sprowadza role jednostki
do przedmiotu relacji spotecznych, eskalujac w dalszym ciagu poczucie aliena-
cji i sprzyjajac powstawaniu ,,btednego kota niecheci”. Z kolei brak zaufania

w relacjach z innymi czyni spoteczenstwo chorym?®.

260 Tamze.
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3. Wplyw kapitalu

Mozna wigc powiedzieé¢, ze rozwdj kazdej spotecznosci obywatelskiej odbywa
si¢ w kontekscie pewnego ciagtego napigcia pomigdzy wymiarem zakorzenie-
nia i autonomii aposzukiwaniem nowych stanow rownowagi mi¢dzy sitg kapita-
16w spotecznych wigzgcego a pomostowego. Warto zwrocié uwage, ze wyniki
badan nad zasobami kapitatu spolecznego w Polsce pokazuja, ze mozemy mo-
wi¢ tu o pewnym dualizmie. W potudniowo-wschodniej czesci kraju zauwazal-
ne s3 ponadprzecietne zasoby kapitatu spolecznego wigzacego; mamy tam wigc
do czynienia z regionami, ktoérych mieszkancy sg dobrze zakorzenieni w swoich
rodzinnych, przyjacielskich i lokalnych spotecznosciach. W Polsce podtnocno-
zachodniej identyfikowany jest natomiast ponadprzecigtny w skali kraju po-
ziom zasobdw kapitalu spotecznego pomostowego. Mieszkancy tych regionow
majg wigc poczucie wickszej autonomii 1 lepiej czujg si¢ w pragmatycznie z0-
rientowanych organizacjach.

Najnowsze dane Europejskiego Sondazu Spotecznego (ESS) pozwalajg
na uaktualnienie wiedzy o zaufaniu. Polityczne korzysci wigkszego zaufania
polegaja na wzmacnianiu stabilno$ci systemu spotecznego i legitymizacji klasy
rzadzacej. Wiele wskazuje, ze jest to obustronna zalezno$¢. O jej wystepowaniu
zdaje si¢ Swiadczy¢ fakt, ze zaufanie rozpatrywane na poziomie relacji mi¢dzy
ludZzmi przektada si¢ na zaufanie do politykdw i instytucji panstwowych. I od-
wrotnie — zaufanie przesuwa si¢ z gory do dotu. Okazuje sie, ze ludzie ufaja
sobie w takim stopniu, w jakim ufaja wtadzy. Im bardziej politycy sa szanowani
i traktowani jako osoby uczciwe, a spoleCzenstwo ma pozytywny stosunek
do cztonkow klasy rzadzacej, tym bardziej ludzie sktonni sg przestrzegaé zasad
lojalnosci, uczciwoscei i regut gry na poziomie codziennych interakcji — w skle-
pie, banku, interesach i krggu bliskich znajomych. Teoretycy demokracji zgod-
nie wskazuja, ze zaufanie sprzyja demokratyzacji systemu politycznego, m.in.
dzigki wigkszemu uczestniczeniu spoteczenstwa w dziatalnosci réznych organi-
zacji 1 wigksze]j partycypacji wyborczej. W spoleczenstwach charakteryzuja-
cych si¢ wysokim zaufaniem ludzie tatwiej podporzadkowuja si¢ zarzadzeniom
administracji panstwowej, chetniej rowniez przestrzegaja prawa i norm obycza-

jowych ksztaltujacych zachowania jednostek.
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Poziom rozwoju ekonomicznego nie roznicowatl wielkosci zaufania
wsrod spoteczenstw postkomunistycznych. Przesledzenie wielkosci tego
wskaznika wskazuje na stosunkowo najwigksze deficyty zaufania w Butlgarii,
Kosowie, Rumunii, Rosji i Polsce. W 2002 r. Polska sytuowala si¢ w ramach
bylej wspolnoty komunistycznej na ostatniej pozycji, a w ogolnym zestawieniu
— na przedostatniej, przed Grecjg. Okazato sie, ze w 2006 r. jeszcze mniejsze
zaufanie wystepowato w Bulgarii i Rumunii. Na podobnym poziomie sytuowa-
fa si¢ Rosja, a w 2012 r. nizej byly Stowacja i Kosowo. Czy hierarchia ta ksztat-
towataby sie tak samo w 2002 r. — tego nie wiemy. Bulgaria, Kosowo, Rumunia
i Rosja nie uczestniczyly we wczesniejszych edycjach ESS, jednak miedzyna-
rodowa hierarchia zaufania jest raczej stabilna, nie obserwuje si¢ wigkszych
zmian w czasie, wigc prawdopodobnie brzmi teza, ze geograficznym osrodkiem
niskiego zaufania sg (poza Polskg) Rosja i kraje batkanskie, potozone na pogra-
niczu Europy i Azji. Efekt pogranicza wydaje si¢ tu zwigzany z efektem peryfe-
rii, czego przyktad stanowi Rosja.

Kolejnym dowodem na rzecz oddziatywania kontekstu regionalnego
W powigzaniu z podobng mentalnos$cig i czynnikiem tozsamoS$ci etnicznej
(wspdlnota krajéw nordyckich) jest stosunkowo wysokie zaufanie w Estonii —
na poziomie krajow zachodnich. Na §rodkowych pozycjach europejskiej hierar-
chii zaufania sytuujg si¢ Austria, Belgia, Niemcy i Wielka Brytania. Spoteczen-
stwa te nie wyrdzniajg si¢ szczeg6lng bliskoscia, sg jednak zamozne i cechujg
si¢ wysokim poziomem demokratyzacji. W spoleczenstwie brytyjskim $rednia
zaufania w 2012 r. wynosita 16,9; w Niemczech — 16,1; w Danii — 20,5.
Nie najwyzsza $rednia zaufania w Wielkiej Brytanii wskazuje, ze nawet dtugo-
trwate tradycje brytyjskiej demokracji, wysoka stopa zyciowa i pochodne tych
zjawisk nie stanowig wystarczajaco silnego podtoza tych postaw. Niezbedne sa
jeszcze inne cechy, np.przyjazny system spoteczno-ekonomiczny, taki jak
w krajach skandynawskich, ktére kreujg atmosfere zyczliwosci przez ostabienie
elementow ryzyka (charakterystycznych dla gospodarki wolnorynkowej).

Jedng z przyczyn wptywajacych na poziom zaufania sg nierownosci spo-
feczne. Nalezy przypomnie¢, ze kraje skandynawskie wyrdzniaja si¢ najniz-
szymi warto$ciami indeksu Giniego (na poziomie 25-0,26, podczas gdy np.
w Grecji wynosi on 0,34, a w Hiszpanii — 0,35). Wigksza otwarto$¢ i znaczniej-
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sze nierdwnosci to mniejsze rozwarstwienie, z ktorym zwigzane sg stabsze
dystanse i bariery spoteczne, pociggajace za sobg lepszg komunikacje miedzy
cztonkami réznych klas, warstw i grup zawodowych. Brak tego rodzaju kontak-
tow nie tylko utrudnia przelamywanie wzajemnych uprzedzen, stereotypow
i barier niewiedzy kreujacych nieufnosé, ale rowniez ogranicza bezposrednie
relacje, zastepujac je bardziej sformalizowanymi (,,urzedowymi”). Potwierdze-
niem wagi tego czynnika sg wyniki dlugoookresowych analiz dla Stanow Zjed-
noczonych, w ktérych stwierdzono, ze wzrost nieréwnosci dochodéw pociaga
za sobg wzrost pesymizmu i oslabienie zaufania do innych deklarowanego
przez respondentdw w badaniach.

Nastepnym czynnikiem, ktory znajduje pewne odzwierciedlenie w mie-
dzynarodowej hierarchii zaufania, sa réznice mi¢dzy krajami pod wzgledem
poziomu zaangazowania i aktywnos$ci obywatelskiej. Potwierdzaja to wyniki
badan nad ksztattowaniem si¢ demokracji lokalnej. Prowadzono je m.in.
w USA i Wiloszech, gdzie analizowano stopien aktywnosci w réznych formach
dziatan oddolnych — od koétek zainteresowan i wspolnot sasiedzkich do organi-

zacji wyznaniowych®*

. Ustalenia te wskazujag na wystepowanie zalezno$ci
miedzy zaufaniem a aktywnoscig obywatelska, co wyjasniano tym, ze uczestni-
czenie w niej powoduje uaktywnienie normy odwzajemniania uprzejmosci
i ustug, sprzyjajac niwelacji dystansow spotecznych. Czynnikiem dziatajgcym
w przeciwnym kierunku sg organizacje spajajace (bonding), ktére daza
do wzmacniania wewngtrznej zwartosci grupy spotecznej lub ktorych zwarto$¢
jest skutkiem tych dziatan — przez zachowanie ekskluzywnosci i ograniczanie
cztonkostwa ludziom ,,z zewnatrz”.

O ile strukturalnym podtozem ,otwartych” wigzi pomostowych jest
przenikanie si¢ roznych $srodowisk, o tyle podtozem wigzi ,,zamknigtych” sa:
rodzina, krewni i tradycyjne wspolnoty sasiedzkie. Rzecz jasna, organizacje
0 nastawieniu uniwersalistycznym kreuja stosunki zaufania o wickszym zasiegu
niz organizacje zamykajace si¢ w sobie. Nie wiadomo doktadnie, jak ksztatto-

waly si¢ proporcje tych wiezi migdzy krajami, mozna jednak zatozy¢, ze wyso-

%1 G.A. Almond, S. Verba, The Civic Culture: Political Attitudes and Democracy in Five
Nations, Princeton 1963; Putnam R.D., Leonardi R., Nanetti R.Y., Demokracja w dzialaniu.
Tradycje obywatelskie we wspolczesnych Wioszech, ttum. J. Szacki, Krakow 1995.
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ko rozwinigte demokracje zachodnie sg silnym osrodkiem wiezi pomostowych,
kreujacych ,,inkluzywne” zaufanie, podczas gdy w spoleczenstwach postkomu-
nistycznych i §rédziemnomorskich dominuja wiezi ,,ekskluzywne”, znajdujace
oparcie w tradycyjnych strukturach spotecznych. W krajach tych moga wystg-
powaé nawet bardzo silne poktady zaufania, ale jest ono ,,niszowe”, ograniczo-
ne do okreslonych srodowisk, i nie przektada si¢ na zaufanie w skali globalnej.
W znacznym stopniu to stwierdzenie moze by¢ stosowane w opisach polskich
realiéw zycia spotecznego w zbiorowosciach lokalnych.

Analizujgc zaufanie do porzadku polityczno-prawnego w spoteczen-
stwach postkomunistycznych, autorzy opracowan wskazuja na dajacy si¢
W nich zaobserwowaé deficyt legitymizacji, co znajduje odzwierciedlenie
W postaci deficytdéw zaufania w stosunku do instytucji bedacych ostoja porzad-
ku prawnego i tadu demokratycznego. Najmniej korzystnie ksztaltowaty si¢ te
postawy na Ukrainie, w Rosji, Bulgarii, Rumunii, Czechach, Stowacji, na We-
grzech i w Polsce. Mieszkancéw Polski cechowato wyjatkowo niskie zaufanie
do klasy politycznej, czego odbiciem byly stabe oceny politykow (w 2010 r. —
2,21). W hierarchii zaufania do politykéw w 2006 r. spoteczenstwo polskie
wyprzedzato Bulgarie i Ukraing, ale w 2012 r. réwniez Hiszpanig, Portugalie
i Kosowo. Troche wigkszym zaufaniem cieszyt si¢ w Polsce system prawny
(3,66) — w 2012 r. Polacy oceniali go lepiej niz mieszkancy Bulgarii, Kosowa,
Portugalii, Rosji, Stowacji oraz Stowenii, ale relatywnie najwyzsze oceny uzy-
skiwala policja. W 2012 r. zaufanie do policji ksztaltowato si¢ w Polsce
na poziomie 5,25 — wyprzedzaliSmy m.in. Izrael i Czechy. Oczywiscie jest
to stabe pocieszenie, jezeli wzig¢ pod uwage, ze nawet pod wzgledem zaufania
do policji spoteczenstwo polskie lokowato si¢ w Europie dopiero na 17. pozycji
na 24 mozliwe. Faktem zwracajacym uwage bylo wyjatkowo niskie zaufanie
do policji na Ukrainie. W 2006 r. wskaznik ten wyni6st tam zaledwie 2,45,
ustepujac wyraznie przedostatniej w tym zestawieniu Rosji (3,35).

Utrzymywanie si¢ niskiego poziomu legitymizacji systemu politycznego
w spoleczenstwach postkomunistycznych jest prawdopodobnie skutkiem kosztu
szybkiego przejscia do demokracji od autorytaryzmu i gospodarki planowe;j.
Wydaje sie, ze poprzedni system uzyskiwat pewna legitymizacje, ktora opierata

si¢ chociazby na przekonaniu o jego trwato$ci. Byla to w znacznym stopniu
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wymuszona legitymizacja, wynikajaca z pragmatycznej akceptacji Systemu,
ktéry ,,by¢ musial”. Ludzie byli §wiadomi, ze komunizm byl zaprzeczeniem
demokracji, ograniczal mozliwosci rozwoju, stopa zyciowa byla w nim niska,
z drugiej jednak strony zycie byto przewidywalne i bezpieczne pod wzgledem
materialno-bytowym (chociaz okazato sie to dopiero po jego upadku). Po zmia-
nie ustroju panstwo wycofato si¢ nagle z finansowania takich dziedzin, jak edu-
kacja czy zdrowie, odbierajac ludziom poczucie stabilizacji, zagwarantowane;j
przez wladzg. Rownocze$nie demokracja ostabita autorytet klasy rzadzace;.
Politycy zostali wystawieni na krytyke, ich ludzkie stabos$ci staty si¢ bardziej
widoczne, a w zwigzku z tym zmniejszyt si¢ dystans migdzy obywatelami
a wladza. Niezaleznie od ostabienia powagi wysokich urzgdow panstwowych,
w spoleczenstwach postkomunistycznych utrzymuje si¢ przekonanie o prowizo-
rycznym charakterze konsekwencji dziatania politycznego. Ludzie wychowani
w systemie, ktory nie mogt sprosta¢ ich oczekiwaniom w zakresie wzrostu kon-
sumpcji i w zamian za to wspieral swe panowanie rytualnymi gestami, przy-
zwyczaili si¢, zeby traktowac decyzje politykéw jako pozbawione odniesienia
do rzeczywistych procesow — ale rownoczesnie teraz moga ich za te decyzje
rozlicza¢. Dodatkowym czynnikiem delegitymizacji klasy rzadzacej byto roz-
czarowanie wynikajace ze zderzenia wysokich oczekiwah z rzeczywistoscia
demokracji na co dzien. Spoteczenstwo mogto si¢ przekonaé, ze demokracja nie
zapewnia optymalnej selekcji kandydatow na stanowiska panstwowe. Notowa-
nia politykow — poczatkowo wysokie — obnizyty oskarzenia o udziat o aferach
korupcyjnych nagla$nianych przez media. Politykow krytykuje sie rowniez
za brak kompetencji i kierowanie si¢ partykularnym interesem partyjnym.
Jednakze dla urzedow administracji publicznej zasadniczym motywem
wspolpracy z obywatelami sg nie zrozumienie mechanizméw demokracji party-
cypacyjnej, ale wymagania ustawowe. Administracja publiczna i obywatele
funkcjonujg w innych wymiarach rzeczywistoéci, w ktorych obowigzuja od-
mienne reguly postepowania. Sa to dwa odrgbne §wiaty. Administracje pu-
bliczng nalezaca do systemu witadzy obowigzuje jego wewngtrzna logika proce-
dur organizujacych dziatania publiczne. Obywatele starajg si¢ stosowaé rozma-
ite strategie adaptacyjne i osiaga¢ zalozone cele zgodnie z utrwalong w danej

zbiorowosci tradycja zachowania w sferze publicznej. Postugujac si¢ typologia
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zaproponowang przez Gabriela A. Almonda i SidneyaVerbe, wyrdznia si¢ trzy
typy kultury politycznej, ktdrych podstawe wyrdznienia petni charakter zainte-
resowania kwestiami publicznymi w danym spoteczenstwie oraz, co jest tego
bezposrednig konsekwencja, poziom uczestnictwa obywateli w zyciu politycz-
nym.

Pierwszy typ — zasciankowa kultura polityczna — charakteryzuje si¢ ni-
skim stopniem zainteresowania zagadnieniami politycznymi oraz nieznaczna
aktywnoscig w sferze polityki. W spoteczenstwach o tendencjach zascianko-
wych znikome jest zarowno obywatelskie poczucie sprawstwa, jak i oczekiwa-
nie od systemu politycznego zmian w sferze jego funkcjonowania. Dominujacy
model zycia politycznego nie podlega formom zbiorowej refleksji, przez
CO postrzega sie go jako wystarczajacy i wlasciwy. Taki typ kultury politycznej
jest typowy w opinii jego tworcow dla tradycyjnych systemoéw afrykanskich,
chociaz pewne jej przejawy mogg takze wystgpowaé w nowoczesnych, ztozo-
nych strukturach politycznych.

Drugi typ kultury politycznej, tj. kultura podporzadkowania, cechuje si¢
ulegloécig obywateli wobec rzadzacych. Dane spoteczenstwo, w przeciwien-
stwie do kultury zasciankowej, ma wprawdzie zasob wiedzy na temat mechani-
zmow politycznych, lecz nie dostrzega potrzeby angazowania si¢ w procesy
polityczne. Charakterystyczne jest takze dla tego typu wystgpowanie okreslo-
nych postaw politycznych (czesto o nasyceniu emocjonalnym, np. poczucie
dumy z ksztaltu prowadzonej polityki lub jawna wrogos¢), lecz za jedyny pod-
miot odpowiedzialny uznawane sa w tej kwestii organy administracji: ,,Tutaj
nader czgsto spotykamy sie z wyrazistymi postawami wobec catego systemu
i aspektow wynikowych, natomiast bardzo rzadko — wobec aspektow inicja-
tywnych i jednostki jako czynnika politycznego™?®.

Trzeci typ kultury politycznej, okreslany jako kultura uczestnictwa, cha-
rakteryzuje spoteczenistwa, ktérych cztonkowie daza do mozliwie jak najpet-
niejszej wiedzy na temat catoksztattu systemu politycznego, jego struktury oraz

mechanizméw umozliwiajacych ich wiaczanie w sfere aktywnej dziatalnosci

%2 G, A. Almond, S.C. Verba, The Civic Culture. Political Attitudes and Democracy in Five
Nations, W: J. Szczupaczynski, Wladza i spoleczenstwo, antologia tekstow z zakresu
socjologii polityki, wybor i oprac., Warszawa 1995 s. 334-335.
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politycznej. Niewykluczone jest wprawdzie tutaj wystepowanie ocen wartosciu-
jacych wobec systemu lub jego przedstawicieli, lecz dzigki silnemu poczuciu
podmiotowosci i sprawstwa spoteczenstwo ma zdolno$¢ uruchomienia mecha-
nizméw egzekwujacych potrzebne zmiany polityczne. Wystepowanie kultury
uczestnictwa jest typowe dla spoleczenstw, w ktorych istniejg w petni uksztal-
towane i ustabilizowane poglady na temat znaczenia proceséw politycznych
w — jak okresla to Krzysztof Jurek — ,,modelowaniu zycia poszczegdlnych grup

1j ednostek”?

oraz wptywie tychze jednostek na ksztalt przestrzeni polityczne;.

Analizujac poszczegdlne typy kultury politycznej w kontek$cie uwarun-
kowan zaangazowania obywatelskiego, szczegélng rolg przypisuje si¢ ostat-
niemu z wymienionych typéw. Kultura uczestnictwa spelnia bowiem w niektd-
rych aspektach znamiona, preferowanej w rozwinigtych spoteczenstwach de-
mokratycznych, tzw. kultury obywatelskiej, przez ktérg rozumie si¢ ,,zespot
postaw i1 dyspozycji osobowosciowych, ktore sprawiaja, ze jednostki — uczest-

#2684 K sztatto-

nicy systemu przyjmujg aktywne i otwarte dziatania polityczne
wanie podstaw kultury opartej nawzorze obywatelskosci wymaga od cztonkow
spoteczenstwa pewnego poziomu kompetencji, tolerancji oraz wiedzy na temat
procesow politycznych, przy jednoczesnym niskim poziomie lgku oraz gotowo-

$ci do ponoszenia kosztéw zaangazowania.
4. Polska jest podzielona

Jak zauwazyl Alejandro Portes™, §ciste wiczi moga ograniczaé jednostki bar-
dziej kreatywne oraz przyczynia¢ si¢ do unikania kontaktow z obcymi. Aby
zniwelowaé koszty zakorzenienia, zbidr wigzi spotecznych musza uzupetniac

wigzi autonomiczne, czyli kontakty cztonkéw wspdlnoty z jednostkami spoza

%3 K, Jurek, Elementy kultury politycznej. Przykady i ich wplyw na postrzeganie paristwa
i demokracji przez Polakéw, W: Kultura i Historia, czasopismo internetowe, dostepny
w Internecie: http://www.kulturaihistoria.umcs.lublin.pl/archives/4225, [dostep:
10.04.2016 r.].

24§ Zidtkowski, Obywatelska (nieJufnosé. Paradoksy kultury politycznej polakéw w okresie
transformacji ustrojowej, W: Zeszyty Naukowe ALMAMER, nr 2 (64), Warszawa 2011,
s. 105.

%5 A, Portes, Social Capital: ItsOrigins and Applications in Modern Sociology, ,,Annual-
Review of Sociology” 1998, nr 24, s. 1-24, za W. Czakon, Sieci w zarzqdzaniu strategicz-
nym, Wolters Kluwier Warszawa 2012.
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spotecznosci. Rownowaga miedzy zakorzenionymi a autonomicznymi powig-
zaniami spotecznymi (kapitalem spotecznym wigzacym i pomostowym) moze
przynie$¢ zbiorowosci sukces, umozliwiajac kolektywne dziatania oraz osiaga-
nie celow rozwojowych. Autonomiczne powigzania uzupehiajg korzys$ci wyni-
kajace z zakorzenionych oraz tagodza ich negatywne konsekwencje spoteczne,
a co za tym idzie — gospodarcze. Moga zatem istnie¢ rozne typy kapitatu spo-
fecznego, ich zasoby za§ powinny by¢ optymalizowane, a nie maksymalizowa-
ne. Trzeba mie¢ przy tym $wiadomos$¢ zréznicowania form kapitatu spoteczne-
go oraz faktu, ze ich najwlasciwsza kombinacja zalezy od kontekstu spoteczne-
g0. Mozna wigc powiedzie¢, ze rozwoj kazdej zbiorowosci lokalnej odbywa si¢
w konteks$cie pewnego ciggltego napiecia miedzy wymiarem zakorzenienia
a wymiarem autonomii oraz poszukiwania nowych stanéw réwnowagi mi¢dzy
sitg kapitatlow spotecznych (wigzacego i pomostowego).

Badania nad zasobami kapitatu spotecznego w Polsce wskazuja, ze mo-
zemy mowi¢ w niej o pewnym dualizmie. W potudniowo-wschodniej czgsci
kraju wida¢ ponadprzecietne zasoby kapitatu spotecznego wigzacego, mamy
tam wiec do czynienia z regionami, ktoérych mieszkancy sg dobrze zakorzenieni
w swoich rodzinnych, przyjacielskich i lokalnych spotecznosciach. W Polsce
p6nocno-zachodniej identyfikowany jest natomiast ponadprzecietny w skali
kraju poziom zasobow kapitatu spolecznego pomostowego. Mieszkancy tych
regiondw maja wigc poczucie wickszej autonomii i lepiej czujg si¢ w ramach
pragmatycznie zorientowanych organizacji. Rozwoj spotecznosci regionalnych
powinien zatem wyraza¢ si¢ w tym, aby oba typy kapitalu spotecznego wzrasta-
ly i doszty do wzajemnej rownowagi. Wigzace i pomostowe struktury kapitatu
spotecznego sg bowiem wzajemnie niezbedne. Zakorzenienie spoleczne po-
trzebne jest nie tylko do prawidtowego rozwoju psychicznego i moralnego jed-
nostek, ale rowniez dlatego, ze wlasnie na poziomie najmniejszych struktur
spotecznych przekazywane sg w dominujagcym stopniu wartosci kulturowe,
ktore staja sie¢ fundamentem rozwoju pomostowych struktur kapitatu spotecz-
nego, dajacych jednostkom mozliwo$¢ autonomicznego dziatania i samoorgani-
zacji.

Pomostowy kapitat spoteczny jest za$, jak wspomniano, niezbednym

czynnikiem rozwoju gospodarczego i spotecznego, gwarantuje rowniez mozli-
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wosci funkcjonowania i dostarcza zasobow dla struktur spotecznych najnizsze-
go szczebla. Jest takze kluczowy dla funkcjonowania duzych spotecznosci
obywatelskich w skali regionu czy kraju. Tylko dzigki jego obecnosci struktury
organizacyjne, w ramach ktorych funkcjonuja i rzadza si¢ nowoczesne spote-
czenstwa, moga dziata¢ w pelni efektywnie. Warto zwroci¢ uwage, ze komu-
nizm w Polsce narzucal organizacje spoleczne niezakorzenione w normach
i warto$ciach rodzimego kapitatu spotecznego. To powodowato, ze nierzadko
narastat silny konflikt miedzy wymiarem spotecznego zakorzenienia a wymia-
rem autonomii. Umozliwiajace teoretycznie autonomiczne dziatanie formalne
struktury nie miaty legitymizacji w znacznej czgsci spoteczno$ci najnizszego
szczebla. Nowe struktury formalne kontrolowane przez panstwo zyskiwaty
pewna akceptacje, czesto kosztem rozbicia tradycyjnych spolecznosci rodzin-
nych, lokalnych i sgsiedzkich, czego przyktadem sg regiony zajete przez prze-
siedlencow po II wojnie $wiatowej. W obu przypadkach mozna moéwi¢ o utrud-
niajacej dobre rzadzenie przepasci migdzy poziomami zakorzenienia a autono-
mii spotecznej. Do dzi$ sformalizowane instytucje postrzegane sa wigc niejed-
nokrotnie jako nalezgce do $wiata obcego strukturom spotecznym niskiego
szczebla. Na wyzszym poziomie organizacji spotecznej czgsto nie funkcjonuje
pojecie dobra wspdlnego, ktore jest kluczem do budowy nowoczesnej wspolno-
ty obywatelskiej. Nieufno$¢ do formalnych struktur spotecznych, w szczegol-
nosci do instytucji publicznych, agend panstwowych, a nawet do wybieranych
w bezposrednich wyborach przedstawicieli spoteczenstwa, powoduje negatyw-
ne do nich nastawienie i podkreslanie ich dysfunkcji jako cech wrodzonych.
Pozorng receptg na uzdrowienie sytuacji okazuje si¢ wtedy maksymalne wyco-
fanie si¢ z ich struktur, ograniczenie ich zasiegu i znaczenia, a wigc kompensa-
cja pomostowego kapitalu spotecznego zdwojong iloscig kapitalu wiazacego.
Ten kierunek dziatania nie jest jednak przyszto$ciowy, poniewaz ostabienie
struktur formalnej samoorganizacji spotecznej, podwazanie idei dobra wspdl-
nego, zwicksza koszty autonomicznego dzialania wszystkich cztonkéw spo-
tecznosci i powoduje trwonienie zasobow zbiorowos$ci. Aby wiec wzmacniaé
wspolczesne polskie spotecznosci ponadlokalne, konieczne wydaje si¢ propa-
gowanie idei dobra wspolnego jako niezbgdnego warunku prawidtowego funk-

cjonowania najmniejszych struktur spotecznych. Wazne, by wszystkie stabosci
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struktur polskiego spoleczenstwa obywatelskiego nie sktadaty sig, jak to czgsto
bywa, na obraz ich nieprzezwyciezalnej, immanentnej dysfunkcjonalno$ci, ale
stawaty si¢ przeslanka do aktywizacji spotecznej na rzecz ich przezwycigzenia
i wspolnej redefinicji powszechnie podzielanych celdw rozwoju spoteczno$ci

i sposobow ich realizacji.
5. Co zatem?

Wykroczenie poza pierwotne wigzi wewnetrzne, kontakt ze $wiatem zewnetrz-
nym to warunek modernizacji. Zarejestrowana wielokadencyjno$¢ wojtow jest
wynikiem spetryfikowanych wiezi charakterystycznych dla wigzacego kapitatu
spotecznego, roli zakorzenienia we wspolnocie, a wiec pochodzenia spoteczne-
g0, koneksji rodzinnych i grupowych. W skrajnych przypadkach moze to pro-
wadzi¢ do zjawiska okreslanego jako ,,amoralny familizm”, a wi¢c prymatu
dobra partykularnego nad dobrem wspo6lnym. Kadencyjno$¢, czy nawet dwuka-
dencyjno$¢, moze (ale nie musi) doprowadzi¢ do wzmocnienia roli kapitatu
spotecznego pomostowego, a wigc wspotpracy autonomicznych jednostek wy-
rwanych z kontekstu swych wiasnych kultur, spotecznos$ci rodzinnych, lokal-
nych czy sasiedzkich. Prowadzi¢ moze to do wykorzenienia spotecznego
i, na dtuzszg mete, groznego w skutkach skrajnego indywidualizmu, a w konse-

kwencji — ostabienia potencjatu rozwojowego zbiorowosci lokalnych.






dr Rafal Bucholski

Ograniczenie liczby kadencji organow wykonawczych
w gminach — rozwazania o prawie, prawach
I wolnosciach

1. Wprowadzenie

Na poczatku niniejszego opracowania nalezy podkresli¢ w kontekscie omawia-
nej tematyki jego akademicki charakter, mimo ze jest ona silnie zwigzana
z praktyka funkcjonowania wspdlnot samorzadowych. Wynika to z faktu, ze
na tym etapie dyskusja o ograniczeniu liczby kadencji organé6w wykonawczych
gmin nie nabrata jeszcze zadnych ram prawnych, choéby w postaci projektu
ustawy. Nie sg nawet znane podstawowe zalozenia proponowanej reformy.
W zwigzku z tym wszelkie rozwazania poczynione w opracowaniu moga mie¢
zatem jedynie status dywagacji i przypuszczen. Dopiero projekt ustawy zawie-
rajacy okre$lone szczegdly moze stanowi¢ podstawe do krytycznej analizy
proponowanego rozwiagzania w zakresie ograniczenia liczby kadencji organéw
wykonawczych samorzagdu gminnego.

Problematyka ograniczenia liczby kadencji sprawowanych przez wojtow,
burmistrzow 1 prezydentéw miast nie jest zagadnieniem nowym w dyskusji nad
ksztattem polskiego samorzadu. Podobne pomysty, czesto sktadane jako projek-
ty ustaw, pojawialy sie juz w pierwszej dekadzie XXI w. kilkukrotnie®®®, jednak
kazde bez legislacyjnego powodzenia.

Poniewaz wsrod przedstawianych propozycji ograniczenia liczby kaden-
cji znalazta si¢ rowniez ta, ktorg w 2010 r. wnosili parlamentarzysci Prawa
i Sprawiedliwosci, oznacza to, Ze omawiana problematyka juz wtedy stata si¢
dla obecnej partii rzadzacej istotna. Mimo ze od tego momentu mingto ok. 7 lat,
mozna przyjaé, na potrzeby niniejszego opracowania, ze Owczesny projekt

ustawy 0 zmianie ustawy 0 samorzadzie gminnym oraz o zmianie innych

266 M. Tarasek, Wprowadzenie ograniczenia kadencyjnosci wojta, burmistrza i prezydenta
miasta w pracach polskiego parlamentu, ,,Polityka i Spoteczenstwo” 2016, nr 2(14), s. 84
i nast.
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ustaw?®’ bedzie stanowitl punkt wyjscia do dalszych rozwazan. Zgodnie
z art. 2 tego projektu proponowano wprowadzenie zmiany poprzez dodanie

w art. 3 Ustawy z dnia 20 czerwca 2002 r. o bezposrednim wyborze wojta,

268

burmistrza i prezydenta miasta™" ust. 4 w nastgpujagcym brzmieniu: ,,Kandyda-

tem na wojta nie moze by¢ osoba, ktdra petnita juz t¢ funkcje przez co najmniej
dwie kadencje”.

W uzasadnieniu do projektu ustawy jego autorzy wskazuja, ze
wybory wojta, burmistrza i prezydenta miasta dotychczas nie
byly objete zakazem sprawowania tych funkcji przez okres
wigcej niz dwoch kadencji. W rzeczywistosci powstawaty sy-
tuacje, w ktérych jedna osoba petnita wymienione funkcje
nawet przez okres kilkunastu lat. Taka sytuacja zostata wyklu-
czona w przypadku prezydenta panstwa, gdzie zgodnie z art.
8a ust. 1 ustawy z dnia 27 wrzesnia 1990 r. o wyborze Prezy-
denta Rzeczypospolitej Polskiej mozna petni¢ ten urzad wy-
Iacznie przez dwie kadencje. Zaktada si¢ generalnie, ze wpro-
wadzenie ograniczenia w sprawowaniu urzedu prezydenta
panstwa ma na celu wykluczenie niebezpieczenstwa powstania
powiazan korupcjogennych, zawlaszczenia panstwa przez jed-
no srodowisko polityczne. Taki sam cel przySwieca projekto-
wanej przez wnioskodawcOéw zmianie ustawy. Piastowanie
funkcji wojta, burmistrza i prezydenta miasta przez wigcej niz
dwie kadencje stwarza zagrozenie zawlaszczenia tego urzedu
przez okre$long grupe lokalna, rodzinna czy srodowisko poli-
tyczne, stworzenia zagrozenia powstania trudnych do prze-
zwycigzenia powigzan i korupcji. Z uwagi na to wnioskodaw-
cy proponujg dodanie w art. 3 ustepu 4 o tresci ustalajacej za-
kaz zglaszania kandydatur na wojta, burmistrza i prezydenta
miasta przez osoby, ktore pelnity juz ten urzad przez 2 kaden-
cje. Zgodnie z proponowanym brzmieniem art. 8 ust. 2 pisem-
ne o$wiadczenie kandydata o wyrazeniu zgody na kandydo-
wanie oraz o posiadaniu prawa wybieralno$ci (biernego prawa

wyborczego) zawieraloby takze oS$wiadczenie kandydata

%7 pruk Sejmu VI Kadencji nr 3834.
%8 7. Dz. U.z2010r. Nr 176, poz. 1191.
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0 spelnieniu przestanki z art. 3 ust. 4. ustawy 0 bezposrednim
wyborze®®.

Przytoczenie obszernego fragmentu uzasadnienia dotyczgcego ograni-
czenia liczby kadencji wojta, burmistrza i prezydenta miasta ma na celu ukazaé
tok argumentacyjno-myslowy projektodawcy i pomdc go zrozumieé. Jest to
0 tyle konieczne, ze podobne przestanki kieruja nim w obecnym czasie, na co
wskazuja wypowiedzi przedstawicieli Rady Ministrow, np. o tym, ze taka
zmiana jest korzystna, poniewaz ,,powoduje rozmontowanie lokalnych ukta-
dow, ktore sa niezwykle silne, szczegdlnie w Polsce lokalnej, gdzie nie ma
mediow, a jezeli juz sa, to te media lokalne sg uzaleznione od wdjta, burmistrza,
prezydenta, bo ogloszenia sg tam publikowane”27o.

W tym miejscu nalezy postawi¢ pytanie, czy ograniczenie liczby kaden-
cji to odpowiednie narze¢dzie do walki z korupcja i nepotyzmem w gminach.
Czy s to rzeczywiScie istotne bolgczki wspolczesnego samorzadu w Polsce;
a jesli tak, to moze jednak ograniczony czas na podjecie dziatan korupcyjnych
i nepotycznych nie bedzie zmuszat 0s6b piastujacych stanowiska organow wy-
konawczych w gminach do szybszych i bardziej bezwzglednych dziatan w tym
zakresie, tak aby sie¢ powigzan w ramach lokalnej wspolnoty samorzadowe;j
zbudowaé w sposob trwaty w ciggu dwoch kadencji? OdpowiedZ na pierwsze
pytanie oczywiscie nie moze by¢ twierdzagca. Do walki z korupcja
i nepotyzmem stuzg rozwigzania przyjete w innych aktach prawnych, np. Ko-
deksie karnym, ustawie o odpowiedzialnos$ci za naruszenie dyscypliny finansow
publicznych, Kodeksie karnym skarbowym, Prawie zamowien publicznych czy
ustrojowych ustawach samorzadowych. Natomiast od poczatku istnienia samo-
rzadu po 1989 r. bylo tak, ze jesli okreslone stronnictwo lub osoba chciaty
ubiegac si¢ o reelekcje, musiaty stara¢ si¢ od poczatku pierwszej kadencji, a nie
czekaé z podejmowaniem dzialan korupcyjnych w celu utrwalenia swojej wia-

dzydo kadencji trzeciej czy czwartej.

2% Druk Sejmu VI Kadencji nr 3834, s. 7-8.

210 M. Blaszczak, Wprowadzimy dwukadencyjnosé wijtow, burmistrzéw i prezydentow,
PAP/MN,  http://www.portalsamorzadowy.pl/polityka-i-spoleczenstwo/mariusz-blaszczak-
wprowadzimy-dwukadencyjnosc-wojtow-burmistrzow-i-prezydentow,89014.html  [dostep:
26.03.2017].
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Wracajac do rozwazan prawnych: jak wynika z normy prawnej uzyska-
nej w drodze wyktadni jezykowej projektowanego w 2010 r. art. 3 ust. 4 ustawy
o bezposrednim wyborze wojta, burmistrza i prezydenta miasta, zakaz mial
obejmowac osoby, ktore pehity t¢ funkcje co najmniej przez dwie kadencje —
nie tylko w tej samej, ale w jakiejkolwiek gminie. W zwigzku z duzym prawdo-
podobienstwem startow rotacyjnych wojtow, burmistrzow i prezydentow miast
(ktore niektorzy juz nawet zapowiedzieli) nalezy przypuszczac, Ze ograniczenie
obejmie zakaz startu w wyborach po skonczonych dwoch kadencjach w jakiej-

kolwiek gminie.
2. Proponowana zmiana a regulacje konstytucyjne

Rozwazania w tym miejscu bedg miaty charakter jedynie sygnalizacyjny,
ze wzgledu na inny kierunek gtownego wywodu, jednak calkowite pominigcie
zagadnien konstytucyjnoprawnych nie jest w tym wypadku mozliwe.

Przede wszystkim nalezatloby zwrdocic uwage na watpliwosci
co do zgodnosci proponowanego zakazu kandydowania w wyborach po wcze-
$niejszych dwoch kadencjach w zakresie ochrony wolnosci oraz praw cztowie-
ka i obywatela. Szczegolne znaczenie ma tu art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, zgod-
nie z ktorym ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolno$ci
i praw (a takie jest bierne i czynne prawo wyborcze) mogg by¢ ustanawiane
tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie
dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badZ dla ochrony $rodowi-
ska, zdrowia i moralno$ci publicznej, albo wolno$ci i praw innych oséb. Ogra-
niczenia te nie mogg naruszac istoty wolnosci i praw. W zwigzku z tym powsta-
je pytanie: czy ograniczenie liczby kadencji, czyli zakaz kandydowania dla
0sob, ktore piastowaly stanowisko organu wykonawczego gminy co najmniej
przez dwie kadencje, wypetni przestanki okreslone w tym przepisie? Czy zatem
ograniczenia sg konieczne dla utrzymania bezpieczenstwa lub porzadku pu-
blicznego, ochrony $rodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej albo wolno$ci
i praw innych osob (przy czym zagrozenia nie powinny by¢ hipotetyczne)?

Na tak postawione pytania nalezy odpowiedzie¢ przeczaco.
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Drugim waznym przepisem, w ktdrego kontek$cie omawiana propozycja
zmiany budzi watpliwosci, jest art. 32 ust. 2 Konstytucji RP, zgodnie z ktorym
nikt nie moze by¢ dyskryminowany w zyciu politycznym, spotecznym lub go-
spodarczym z jakiejkolwiek przyczyny. W tym przypadku mozna z kolei po-
stawi¢ pytanie: czy po wejSciu w zycie przygotowywanych rozwigzan osoby,
ktore piastowaty swojg funkcje bez naruszen prawa, oraz ich wyborcy nie beda
dyskryminowani w zyciu politycznym oraz, przede wszystkim, spotecznym?
Przeciez samorzad, szczegdlnie lokalny, zajmuje si¢ w pierwszej kolejnosci
sprawami spolecznymi, a nie politycznymi sensu stricto; brak wyraznego po-
wodu uniemozliwiajagcego skorzystanie z biernego i czynnego prawa wy-

borczego (w stosunku do okre§lonego kandydata) to juz dyskryminacja.
3. Czynne i bierne prawo wyborcze a ograniczenie liczby kadencji

Obecnie aktem prawnym regulujagcym zagadnienia zwigzane z wyborami jest
Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy (k.w.), ktora zastgpita
ustawe o bezposrednim wyborze wojta, burmistrza i prezydenta miasta. Zgod-
nie z art. 10 § 1 pkt 4 k.w. prawo wybierania (czynne prawo wyborcze) ma
w wyborach wojta w danej gminie osoba majgca prawo wybierania do rady tej
gminy, czyli — zgodnie z § 1 pkt 3 tego artykutu — obywatel polski oraz obywa-
tel Unii Europejskiej niebedacy obywatelem polskim, ktéry najpdzniej w dniu
glosowania konczy 18 lat oraz stale zamieszkuje na obszarze danej gminy.
Z kolei bierne prawo wyborcze w wyborach wojta reguluje art. 11 § 1 pkt 6
k.w., zgodnie z ktérym moze z niego korzysta¢ obywatel polski majacy prawo
wybierania w tych wyborach, ktory najpdzniej w dniu glosowania konczy
25 lat, z tym ze kandydat nie musi stale zamieszkiwa¢ na obszarze gminy,
w ktorej kandyduje.

Przepis art. 11 § 2 k.w. wprowadza rowniez katalog przestanek pozba-
wiajacych okreslone osoby biernego prawa wyborczego. Wynika to z faktu, ze
prawa wyborcze nie sa absolutne i moga podlega¢ ograniczeniom. W tym du-
chu wypowiadat si¢ wielokrotnie Trybunat Konstytucyjny. Poglad taki wyrazit
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on m.in. w wyroku z 24 listopada 2008 r.2™*

, W ktorym podtrzymat wczesniejsze
stanowisko, ze ustawodawca dziata racjonalnie, gdy ogranicza mozliwos¢ wy-
boru 0s6b karanych za przestgpstwo umyslne Scigane z oskarzenia publicznego,
jak rowniez tych, wobec ktérych warunkowo umorzono postepowanie karne
W sprawie popelnienia przestepstwa umysSlnego §ciganego z oskarzenia pu-
blicznego. W tej ostatniej sytuacji nie budzi watpliwosci sam fakt popelnienia
przestgpstwa. Wobec tej grupy osob wystepuje zatem cecha decydujaca o bra-
kach w postawie moralnej i etycznej, podobnie jak w wypadku osob, wobec
ktérych zapadl wyrok skazujacy. Zgodnie ze stanowiskiem przyjetym przez
Trybunat przyczyng ograniczenia biernego prawa wyborczego byt zamyst, aby
na reprezentantéw narodu (takze wspolnot samorzadowych) wybieraé osoby
nieskazitelne. Ograniczenie biernego prawa wyborczego pozwala wyelimino-
waé z kregu kandydatow osoby, ktore dopuscily sie przestgpstwa umyslnego
$ciganego z oskarzenia publicznego. Efekty badanej regulacji moga by¢ uznane
za pozostajgce w proporcji do natozonych ograniczen. Dolegliwos¢ taka znaj-
duje usprawiedliwienie w wartoéciach konstytucyjnych i wywaza proporcje
miedzy warto$cig poswiecang (rezultat wyboréw) a chroniong (interes publicz-
ny, mozliwo$¢ kandydowania przez osoby, ktére mogg si¢ wykaza¢ nieposzla-
kowang opinia).

W mysl przywotanego przepisu nie ma prawa wybieralno$ci w wyborach
osoba:

1. skazana prawomocnym wyrokiem na kare pozbawienia wolnosci
za przestepstwo umyslne $cigane z oskarzenia publicznego lub umysl-
ne przestepstwo skarbowe;

2. wobec ktorej wydano prawomocne orzeczenie sadu stwierdzajace utra-
te prawa wybieralnosci, o ktorym mowa w art. 21a ust. 2a ustawy
z dnia 18 pazdziernika 2006 r. o ujawnianiu informacji o dokumentach
organdw bezpieczenstwa panstwa z lat 1944—1990 oraz tresci tych do-

. 272
kumentow” .

211 \Wyrok TK z 24.11.2008 r., sygn. akt K66/07, SIP Legalis.
22 pz, U. 22016 1., poz. 1721.
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Katalog ten zostat rozszerzony w art. 11 § 3 k.w. o obywateli Unii Euro-
pejskiej niebedgcych obywatelami polskimi, pozbawionymi prawa wybieralno-
$ci w panstwie cztonkowskim UE, ktérego sa obywatelami.

Nalezy roéwniez zauwazy¢, ze:

wybor danej osoby nie sanuje braku biernego prawa wy-
borczego, jezeli brak ten stwierdzony zostanie juz po dokona-
niu tego wyboru. ,,Bez znaczenia, z punktu widzenia biernego
prawa wyborczego, jest takze kwestia zaufania, jakim obda-
rzyli radnego (...) wyborcy w akcie glosowania, gdyz nawet
najwigksze zaufanie, jakim mozna obdarzy¢ osobe bez bierne-
go prawa wyhorczego, nie legitymizuje takiego wyboru” (wyr.
NSA z9.4.2013 ., Il OSK 479/13, NZS 2013, Nr 4)7%,

Jak wynika z powyzszego, obecnie katalog przestanek pozbawienia bier-
nego prawa wyborczego obejmuje wylacznie osoby, ktore zostaty skazane wy-
rokiem sgdu powszechnego w wyniku przeprowadzonego postgpowania sagdo-
wego za stwierdzong dziatalno$¢ przestepcza (i sad orzekt wobec nich srodek
karny w postaci pozbawienia praw publicznych) Iub za stwierdzenie faktu zto-
zenia niezgodnego z prawdg o$wiadczenia lustracyjnego. Co wiecej, pozbawie-
nie biernego prawa wyborczego nastgpuje na okreslony czas. Zgodnie z art.

40 § 1 Ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny”"™

(k.k.) pozbawienie
praw publicznych obejmuje m.in. utrat¢ czynnego i biernego prawa wyborczego
do organu witadzy publicznej oraz utrat¢ prawa do petnienia funkcji w organach
1 instytucjach samorzadu terytorialnego. Zgodnie z § 2 tego artykutu sagd moze
orzec pozbawienie praw publicznych w razie skazania na kar¢ pozbawienia
wolnosci na czas nie krotszy niz 3 lata za przestgpstwo popelione w wyniku
motywacji zastugujacej na szczegoélne potepienie. Jednakze co do zasady,
w mysl art. 43 § 1 k.k., jezeli ustawa nie stanowi inaczej, pozbawienie praw
publicznych orzeka si¢ w latach, od roku do lat 10. Pozbawienie praw publicz-
nych obowigzuje przy tym od uprawomocnienia si¢ orzeczenia, a oKres,
na ktory orzeczono pozbawienie praw publicznych za dane przestgpstwo, nie
biegnie w czasie odbywania kary pozbawienia wolno$ci za to przestgpstwo
(art. 43 § 2 i 2b k.k.). Réwniez w ustawie 0 ujawnianiu informacji o dokumen-

27 B Banaszak, Kodeks wyborczy. Komentarz, Warszawa 2015, SIP Legalis, art. 11, Nb. 9.
2147j. Dz. U. 2 2016 1., poz. 1137 ze zm.



222 | Rafat Bucholski

tach organdow bezpieczenstwa panstwa z lat 1944—1990 oraz treéci tych doku-
mentow w art. 21a ust. 2b ustawodawca wprowadzit ograniczenie czasowe
co do zakazu pelnienia funkcji publicznej, wskazujac, ze wydajac orzeczenie
stwierdzajace fakt zlozenia niezgodnego z prawda o$wiadczenia lustracyjnego,
sad orzeka zakaz pehienia funkcji publicznej, o ktérej mowa w art. 4 pkt 2-57
tej ustawy, na okres od 3 do 10 lat.

Analizujgc tres¢ projektu nowelizacji zgtoszonego w 2010 r. — tj. przepis,
zgodnie z ktorym ,,kandydatem na wojta nie moze by¢ osoba, ktéra petita juz
te funkcje przez co najmniej dwie kadencje” — mozna doj$¢ do wniosku, ze dla
osoby, ktéra piastowala urzad wdjta, burmistrza lub prezydenta miasta przez
dwie kadencje, wywoluje on o wiele dalej idace skutki niz dla przestepcy
i ktamcy lustracyjnego. Nawet w przypadku, gdy osoba ta swoje obowigzki
wypehiata uczciwie.

W projektowanym rozwigzaniu prawnym osoba petnigca funkcje wojta
co najmniej przez dwie kadencje miata by¢ pozbawiona biernego prawa wy-
borczego do organdw wykonawczych gmin dozywotnio, a nie — jak przestgpca
lub ktamca lustracyjny — na maksymalnie 10 lat (nie liczac okresu wykonywa-
nia kary). Gdyby przepis ten wszedt w zycie w proponowanym brzmieniu, byt-
by rozwigzaniem kuriozalnym i zbyt daleko ograniczajagcym bierne prawo wy-
borcze.

W wyniku zastosowania pewnego uproszczenia, niebe¢dacego jednak
naduzyciem, nalezy doj$¢ do wniosku, ze uniemozliwienie kandydowania
W wyborach do organéw wykonawczych gmin osobom, ktore funkcje te pehity
co najmniej dwukrotnie, jest w swojej istocie zblizone do pozbawienia praw
publicznych orzekanego na podstawie art. 40 k.k. badZ do utraty prawa wybie-
ralnosci w wyborach powszechnych organu i cztonka organu jednostki samo-
rzadu terytorialnego (JST) oraz organu jednostki pomocniczej JST orzekanej
na podstawie art. 21a ustawy o ujawnianiu informacji o dokumentach organow
bezpieczenstwa panstwa z lat 1944-1990 oraz tresci tych dokumentow
W zwigzku z wydaniem orzeczenia stwierdzajacego fakt ztozenia niezgodnego
z prawda o$wiadczenia lustracyjnego.

Przy omawianym rozwigzaniu watpliwosci moga powstaé rowniez

w zwigzku z art. 11 § 3 k.w., zgodnie z ktérym nie ma prawa wybieralnosci
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w Polsce w wyborach samorzadowych osoba bgdaca obywatelem panstwa
cztonkowskiego Unii Europejskiej, ale niebedgca obywatelem polskim, pozba-
wiona prawa wybieralnosci w panstwie cztonkowskim Unii Europejskiej, ktorej
jest obywatelem. Nalezatoby si¢ zastanowié, czy celem regulacji ograniczajacej
liczbe kadencji na stanowisku wojta, burmistrza i prezydenta miasta jest takze
ograniczenie mozliwosci kandydowania osobom, ktére w przesztosci petnity
analogiczng funkcj¢ w innym panstwie Unii Europejskiej, a w pdzniejszym
okresie przybyly do Polski i nabyty polskie obywatelstwo. Wynika to z faktu,
ze zgodnie z trescig projektu z 2010 r.kandydatem na wdjta nie mogtaby by¢
osoba, ktéra petnita juz t¢ funkcje przez co najmniej dwie kadencje. Projekto-
dawca nie przesgdzal natomiast, czy funkcje te miataby ona sprawowac¢ w gmi-
nie na terytorium Polski, czy tez na terytorium ktoéregokolwiek z panstw Unii
Europejskiej. Sg to, jak wspomniano, rozwazanie teoretyczne, jednakze przy
ewentualnym projektowaniu nowych rozwigzan powinny by¢ dostrzezone.
Nalezy si¢ rowniez zastanowié, czy w przypadku ograniczenia liczby ka-
dencji nie zostanie naruszone czynne prawo wyborcze. Cztonkowie wspdlnoty
samorzadowej nie zawsze bowiem bgdg zainteresowani zmiang na stanowisku
osoby piastujgcej funkcje organu wykonawczego gminy. Do$¢ czesto zdarza
si¢, ze wlodarze wykonuja swoje obowigzki w sposdb nie tylko zgodny z pra-
wem, ale takze pozwalajacy na dynamiczny rozwoj gminy. Wowczas rozwigza-
nia ustawowe ograniczajace liczbe kadencji mogg wrecz szkodzi¢ gminie
z punktu widzenia cztonkéw lokalnej wspolnoty samorzadowej. W przypadku
proponowanego rozwigzania zostang oni pozbawieni mozliwoséci glosowania
na osobe, ktora ich zdaniem wykonuje swoja prace dobrze, tylko z tego wzgle-
du, Ze robita to przez dwie kadencje. Zwazywszy na fakt, ze wybor wojta
na kadencj¢ jest swoistym kontraktem zawieranym miedzy cztonkami lokalnej
wspolnoty samorzadowej a osoba obejmujgcg funkcje samorzagdowego organu
wykonawczego, dos¢ dziwny wydaje si¢ pomyst zabrania cztonkom lokalnej
wspolnoty samorzadowej mozliwosci przedtuzenia tego kontraktu. Przeciez
w przypadku, gdy cztonkowie wspolnoty uznaja, ze prolongata stosunku nie ma
sensu, dadza temu wyraz w wyborach, glosujac na innego kandydata. Pokazuja
to szczegodlnie wyniki wyboréw z 2014 r., gdzie duzy sukces odniosty komitety

wyborcze kandydatéw niezaleznych, co czegsto skutkowalo przerwaniem rzg-
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dow ,,wielokadencyjnych” wojtow, burmistrzow czy prezydentow miast (jed-
nym z najbardziej spektakularnych przyktadow jest Gorzow Wielkopolski).
Przy proponowanym zakazie jeszcze wigkszy problem pojawi si¢
w gminach, gdzie od kilku kolejnych wyborow startowat tylko jeden kandydat.
Mozna twierdzi¢, ze bylo to wynikiem lokalnych uktadow, ale rownie trafne
moze by¢ spostrzezenie, ze w gminach takich nie ma po prostu potencjalu
do wykreowania drugiego kandydata, nie wspominajac o trzecim. W zwigzku
Z tym pojawia si¢ pytanie, czy w gminach tych po wprowadzeniu zakazu dla
dotychczasowych wojtow pojawig si¢ kandydaci, a jesli tak, to czy bedg oni
odpowiednio przygotowani (nie tylko merytorycznie) do petnienia funkcji wojta.

4. Jak przeciwdziala¢ nieprawidlowosciom w samorzadzie lokalnym?

Adekwatno$¢ (proporcjonalno$é) proponowanego rozwigzania

Zwazywszy na podnoszone argumenty za ograniczeniem liczby kadencji woj-
tow, mozna nabra¢ przekonania, ze w polskim samorzadzie terytorialnym jest
bardzo zle, szerzy si¢ patologia, a osoby sprawujgce funkcje organow wyko-
nawczych majg zte zamiary i kultywuja tradycje korupcji oraz nepotyzmu. Zda-
niem zwolennikéw zmian wymuszona czgstsza rotacja w kadrze menedzerow
samorzadowych miataby zapobiec tym niekorzystnym zjawiskom. Poglad ten
nie jest jednak niczym poparty. Brakuje nawet w tym zakresie badan, ktore
potwierdzatyby shusznos¢ takiego pogladu. Biorgc pod uwage dtugos$é procesu
inwestycyjnego — poczawszy od pomyshu, przez rozpisanie zamdéwienia pu-
blicznego na przygotowanie dokumentacji, samego przygotowania dokumenta-
cji wraz z procesem decyzyjnym dotyczacym uzyskania pozwolen, zgdd, itd. —
ogloszenie zamowienia publicznego na wykonanie, wykonanie zamoéwienia
i jego odbior, kiedy to mija 6-7 lat przy zadaniu pojedynczym, a jeszcze wigcej
przy catym zespole inwestycji, trudno bedzie znalez¢ do§wiadczonego kandy-
data, ktory podejmie sie takiego trudu przez dwie kadencje i nie bedzie mogh
kandydowa¢ na trzecia, czyli t¢, w ktorej bedzie moégt dyskontowaé (w pozy-
tywny sposdb) wypracowany sukces.

Kolejnym aspektem oceny sukcesu wojta czy burmistrza jest jakos§¢ kadr

zatrudnionych w urzedzie. Jakos¢, szczegolnie w mniejszych gminach, ktérych
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nie sta¢ na zatrudnienie specjalistow, jest nabywana z czasem. Oznacza to, ze
sprzyja jej stabilizacja w zatrudnieniu, ktérg o wiele trudniej uzyskaé przy
wigkszej rotacji na stanowisku wojta. Wielos¢ zadan, ktérym musza podotad
gminy, jest jednakowa dla wszystkich — duzych i matych samorzadow lokal-
nych. W urzedach, w ktorych pracuje 25-35 oséb, urzednicy samorzadowi
muszg wykonywa¢ obowigzki wynikajace z kilku kompetencji i obowigzkdéw
samorzadéw gminnych. Oznacza to, ze muszg dzieli¢ swoj czas i umiejetnosci
miedzy rozne zadania. Jest to potaczone z brakiem czasu na szkolenia,
€0 z kolei koreluje z mniejsza wiedza, stabsza praktyka i nizsza wydajnoscia
pracy. Aby uzyska¢ odpowiedniag wiedze, osoby te potrzebujg dluzszego dy-
stansu czasowego niz urzednicy zatrudnieni w wigkszych jednostkach gmin-
nych o bardziej wyspecjalizowanym zakresie zadan. Zwickszona rotacja na
stanowiskach merytorycznych wynikajaca z czestszych, wymuszonych zmian
wojtow bedzie rzutowaé na efektywno$¢ pracy aparatu urzedniczego gminy
i nizszg jako$¢ jego funkcjonowania, a co z tym zwigzane — na gorsze standardy
zycia cztonkéw lokalnej wspolnoty samorzadowej. Oczywidcie zmiana na sta-
nowisku wojta nie musi oznacza¢ zmian w aparacie urzedniczym, jednak kwe-
stia braku zaufania nowego wdjta do pracownikéw zatrudnianych przez po-
przednika moze bra¢ gore nad ich kompetencjami niezbednymi do wlasciwego
dzialania gminy. Rowniez niepewno$¢ pracownikéw co do dalszego zatrudnie-
nia, rosngca pod koniec kazdej drugiej kadencji, moze rzutowac na jakos¢ ich
pracy, gdyz zamiast skupiac¢ si¢ na niej, bedg poswiecali czas na znalezienie
innego zajecia.

Skoro, jak twierdzag wnioskodawcy, w samorzadach wystepuje wiele
nieprawidtowosci (czy wregcz patologii) dotyczacych korupcji, nepotyzmu
i innych form naduzycia wladzy, ograniczenie liczby kadencji nie wydaje si¢
skutecznym rozwigzaniem. Jezeli takie sytuacje si¢ zdarzaja, to osoba je powo-
dujaca i tak bedzie kontynuowata swojg dziatalno$¢ po zakonczeniu urzedowa-
nia, tyle ze begdzie to robita w sposob nieformalny. Do rozwiazania takich pro-
blemoéw, o charakterze przestgpczym, niezbedne sg dobrze dziatajace stuzby
$cigania i sady.

Rzeczywistym problemem w funkcjonowaniu samorzadéw sg niedosko-

nate rozwigzania w zakresie ich nadzoru i kontroli finansowej. Zakres dziatal-
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nosci regionalnych izb obrachunkowych, regulowanej Ustawa z dnia 7 paz-
dziernika 1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych, jest przede wszyst-
kim okre$lony w art. 1, 51 11 tej ustawy. Zgodnie z art. 5 ust. 1 izby kontroluja
gospodarke finansows, w tym realizacj¢ zobowigzan podatkowych oraz zamd-
wienia publiczne podmiotow, o ktérych mowa w art. 1 ust. 2 tej ustawy (w tym
samorzadéw gminnych), na podstawie kryterium zgodno$ci z prawem i zgod-
nosci dokumentacji ze stanem faktycznym. Z kolei w mys$l ust. 2 kontrola go-
spodarki finansowej JST w zakresie zadan administracji rzagdowej, wykonywa-
nych przez te jednostki na podstawie ustaw lub zawieranych porozumien, jest
dokonywana takze z uwzglednieniem kryterium celowosci, rzetelno$ci 1 gospo-
darno$ci. By¢ moze nalezatoby sie zastanowié¢, czy kryterium rzetelnosci nie
bytoby rowniez odpowiednie do oceny dziatalnosci okreslonej w ust. 1.

Z kolei w zakresie dziatalno$ci nadzorczej wlasciwos¢ rzeczowa regio-
nalnych izb obrachunkowych obejmuje uchwaly i zarzadzenia podejmowane
przez organy JST w sprawach:

e procedury uchwalania budzetu i jego zmian;

e budzetu i jego zmian;

e zaciggania zobowigzan wplywajacych na wysoko$¢ dlugu publicznego
JST oraz udzielania pozyczek;

e zasad i zakresu przyznawania dotacji z budzetu JST;

e podatkow i optat lokalnych, do ktérych majg zastosowanie przepisy
ustawy — Ordynacja podatkowa;

e absolutorium;

o wieloletniej prognozy finansowej i jej zmian.
Ponadto dziatalno$¢ izb obejmuje m.in.:

e wydawanie, na wniosek organu wykonawczego JST, opinii 0 mozliwo-
$ci splaty kredytu, pozyczki lub wykupu papierow wartosciowych;

e wydawanie opinii o przedkladanych projektach uchwal budzetowych
JST;

e wydawanie opinii o przedkladanych przez zarzady powiatéw i woje-
wodztw oraz przez wojtow (burmistrzow, prezydentow miast) infor-

macjach o przebiegu wykonania budzetu za pierwsze pdtrocze;
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e wydawanie opinii o przedkladanych przez zarzady powiatéw i woje-
wodztw oraz przez wojtow (burmistrzow, prezydentow miast) spra-
wozdaniach z wykonania budzetu wraz z informacjami o stanie mienia
JST i objasnieniami;

e wydawanie opinii o wnioskach komisji rewizyjnych organdéw stano-
wigcych JST w sprawie absolutorium oraz opinii w sprawie uchwaty
rady gminy o nieudzieleniu wojtowi absolutorium;

e rozpatrywanie spraw dotyczacych powiadomien przez skarbnika
(gtownego ksiegowego budzetu JST) o przypadkach dokonania kontra-
sygnaty na pisemne polecenie zwierzchnika, zgodnie z odrgbnymi
ustawami;

e wydawanie opinii o przedktadanych projektach uchwat o wieloletnich
prognozach finansowych;

e wydawanie opinii o programach postgpowan naprawczych JST.

Analiza przepiséw moze prowadzi¢ do wniosku, ze zakres dziatalnosci
izb obrachunkowych jest szeroki i obejmuje kontrole, nadzor i dziatalnosé opi-
niodawcza, jednak praktyka udokumentowana rosngcym w szybkim tempie
zadluzeniem gmin wskazuje, ze regionalne izby obrachunkowe zmienity si¢
W notariuszy dzialalno$ci samorzadow, stajac si¢ swoistymi zaktadnikami Zle
pojmowanej zasady samodzielnos$ci finansowej JST.

Okreslona w art. 165 Konstytucji RP zasada samodzielno$ci samorzadu
jest zasadg chroniong, ale nie absolutng. Podlega ograniczeniom w szczegdIno-
$ci, gdy w gre wchodza inne warto$ci gwarantowane przez prawo. Nalezy zgo-
dzi¢ si¢ z pogladem, ze kluczowg role w probie wskazania przestanek ingeren-
cji w samodzielno$¢ JST ma zasada proporcjonalnosci®”™. W zwiazku z tym
wydaje sig, ze jest to najlepsza $ciezka do uporzadkowania ewentualnych nie-
prawidlowosci w samorzadach.

Takie sprawy jak korupcja czy nepotyzm powinny by¢ rozwiazywane

indywidualnie, a nie na zasadzie odpowiedzialnos$ci zbiorowej w ramach czyn-

25 \N. Hartung, Wykonywanie zadar publicznych na tle zasady samodzielnosci jednostek
samorzqdu terytorialnego, ,,Prawo Zamowien Publicznych” 2008, nr 4, SIP Legalis (i wska-
zany tam wyrok TK z 4.05.1998 r., K38/1997).
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nego i biernego prawa wyborczego. Wydaje si¢, ze proponowane ograniczenie

narusza konstytucyjng zasad¢ proporcjonalnos$ci.

5. Podsumowanie

Brak kultury legislacyjnej, polegajacy na wprowadzaniu istotnych zmian praw-
nych bez poglebionej refleksji dotyczacej skutkow tych zmian i bez szerszej
dyskusji, jest wpisany od setek lat w proces stanowienia prawa w Polsce — nie
zawsze ze ztymi skutkami dla samego prawa i jego adresatow (dobrze oceniane,
nawet z perspektywy czasu, sg np. rozporzadzenia Prezydenta RP z okresu
dwudziestolecia migdzywojennego dotyczace zagadnien gospodarczych: Ko-

276 Kodeks zobowiazah?'"; kilka z nich obowiazuje do dzi$),

deks handlowy
jednak sg to wyjatki od reguty. Przyjecie przy omawianej nowelizacji tego do-
minujacego w praktyce stylu, a raczej jego braku, potwierdzaja nowe informa-
cje dotyczace wprowadzenia dwukadencyjnoséci samorzadowych organow sta-
nowigcych. W zasadzie szczegoly nie sg znane, jednak podaje si¢ do publicznej
informacji, ze w partii rzadzacej ,,zapadia decyzja, na jakich zasadach wdrozy¢
zasade maksimum dwoéch kadencji w fotelu szefa samorzadu. Jak podaje jeden
z jej politykow, zdecydowano, ze zmiana wchodzi w zycie od razu”. Do waka-
cji maja zosta¢ przygotowane projekty dotyczace zmian w ordynacji wyborczej
oraz w sprawie metropolii warszawskiej*’®. Nie jest wykluczone, ze beda to
projekty poselskie, umozliwiajgce im przejsScie szybszg $ciezka legislacyjna,
bez obowiazkéw konsultacji, ktére i tak od lat w praktyce kazdego rzadu byly
elementem zbednym. A poniewaz parlamentarzystom zapewne bedzie si¢ spie-
szyto, zostana szybko uchwalone — jeszcze przed przerwa wakacyjna.

Problem polega na tym, ze nie podaje si¢ zawczasu szczegdtowych zato-
zen szykowanej reformy, tak aby zainteresowane podmioty czy $rodowiska

mogty zapozna¢ si¢ z nimi i wypowiedzie¢. Nie wiadomo, jakie bedzie vacatio

218 Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 27 czerwca 1934 r. — Kodeks han-
dlowy (Dz. U. z 1934 r. Nr 57, poz. 502).

21T Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 27 pazdziernika 1933 r. — Kodeks
zobowigzan (Dz. U. z 1933 r. Nr 82, poz. 598).

28 T 76kciak, Trzesienie ziemi w samorzqdach; PiS zdecydowalo sie wprowadzi¢ ogranicze-
nia kadencyjnosci, ,,Dziennik Gazeta Prawna”, 20.03.2017 I.
http://mww.wykop.pl/ramka/3658853/trzesienie-ziemi-w-samorzadach-pis-zdecydowalo-sie-
wprowadzic-dwukadencyjnosc [dostep: 26.03.2017].

s
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legis (zwrot, ze zmiany wchodzg ,,0d razu” nalezy rozumie¢ jako nieprzyjmo-
wanie ,,opcji zerowej”, tzn. kadencje poprzednie i obecne beda wliczane
do wprowadzanego ograniczenia), czy zostanie w zwigzku z tym skrocona
obecna kadencja samorzadéw (cho¢ nie ma powoddéw prawnych), czy zakaz
bedzie obejmowat kadencyjno$¢ w jednej gminie i czy bedzie mozna ubiegac
si¢ 0 wybor w innej. Czy kadencje musza nastgpowac po sobie; czy zakaz nie
obejmie tez wysokich urzednikéw (zastgpcow wojta, burmistrza, prezydenta,
sekretarza, a moze i1 skarbnika — mowi si¢ o tym w kuluarowych dyskusjach,
cho¢ moim zdaniem bytoby to niebezpiecznym naduzyciem); i czy nowe ka-
dencje beda wydtuzone w stosunku do obecnych?

Obecne problemy i niedoskonatosci samorzadu gminnego oraz jego or-
ganow — sposobu wplywu cztonkéw wspdlnot na sprawowanie wiadzy miedzy
wyborami, kontroli i nadzoru nad prawidlowym przebiegiem cho¢by zamoéwien
publicznych czy racjonalno$cig wydatkowania srodkow z samorzagdowych bu-
dzetow — sg istotne i nalezy je rozwiazaé, jednak nie przez ograniczenie liczby
kadencji; to bowiem nie rozwigze waznych probleméw.

Wydaje sig, ze skuteczniejsza bytaby ewolucja rozwigzan systemowych,
a nie rewolucja personalna. Proponowana reforma w systemie funkcjonowania
samorzadu gminnego niczego nie zmienia, a przy ograniczeniu liczby kadencji
nieprawidtowos$ci moze zmieni¢ w patologie. Za samg patologi¢c mozna bedzie
uzna¢ nawet dokonanie zmiany w zakresie ograniczenia liczby kadencji z po-
mini¢ciem badZ ograniczeniem roli konsultacji. Jak wskazujg Patrycja J. Suwaj
i Matgorzata Wenclik:

ignorowanie przez wladze bezposrednio zainteresowanych
spoteczno$ci i podejmowanie decyzji bez ich udziatu albo
z pominigciem ich opinii moze by¢é w konsekwencji bardzo
niekorzystne dla samych wiadz, ale przede wszystkim dla lo-
kalnej spotecznosci. Skutkiem takiej ignorancji moze by,

i jest zazwyczaj, utrata zaufania spoteczenstwa do wiadzy oraz

. , . c e 9327
dodatkowe ponoszenie kosztow przedsiewzigcia™?"°.

219 p J. Suwaj, M. Wenclik, Patologiczne konsekwencje nieuwzglednienia czynnika obywatel-
skiego w procesie decyzyjnym. W: P.J. Suwaj, D.R. Kijowski (red.), Patologie w administra-
cji, Warszawa 2009, s. 373.
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Fragment ten dotyczy wiadzy samorzadowej, ale mozna go odnies$¢
do postepowania wiadzy centralne;j.

Zdecydowanie wazniejsze od zmian w liczbie kadencji byloby zajgcie si¢
przez Sejm cho¢by problematyka funkcjonowania regionalnych izb obrachun-
kowych, ktore w ostatnim czasie staty jedynie ,,notariuszami” poczynan finan-
sowych JST. Kolejnym problemem do rozwigzania jest analiza zadan i charak-
teru prawnego samorzadu na szczeblu powiatowym. Jesli juz mozna mowic
0 nieprawidtowosciach (czy wrecz patologiach) w dziatalnosci samorzadow,
to z pewnos$cig sam fakt istnienia i utrzymywania catego szczebla samorzado-
wego w zasadzie tylko po to, zeby wykonywat zadania zlecone z zakresu admi-
nistracji rzadowej, moze by¢ uznany za patologiczny. Znaczaca reforma, badz
nawet likwidacja zbednego szczebla samorzadu wraz z jednoczesnym wzmoc-
nieniem pozycji gmin, dokonana w sposob przemyslany, znaczgco usprawnita-
by funkcjonowanie administracji publicznej i z pewnoscig obnizyta koszty jej
funkcjonowania.

Na li§cie spraw waznych z punktu widzenia likwidacji nieprawidlowosci
w funkcjonowaniu samorzadu wyzej od ograniczenia liczby kadencji postawic¢
nalezy zagadnienie tzw. list indykatywnych, przygotowywanych przez zarzady
wojewddztw pod kierownictwem ich marszatkow i czgsto pod dyktando $rodo-
wisk politycznych oraz gospodarczych skupionych wokét miast ,,marszatkow-
skich”. Inwestycje umieszczone na takich listach sg wylagczone spod rezimu
konkursowego w zakresie pozyskiwania $rodkow unijnych na ich realizacje,
co prowadzi do znieksztalcenia zakresu zaspokajanych potrzeb regionalnych
wspolnot samorzadowych. Z drugiej strony do$¢ enigmatyczne pozostajg same
procedury konkursowe stosowane przez zarzady wojewodztw jako instytucje
zarzadzajace programami regionalnymi, a zmiany regul oceny skladanych
wnioskow w trakcie ,,gry” sa dos§¢ czesto praktykowane.

Reasumujgc: ze wzglegdu na naruszenie przepisow Konstytucji,
aw szczegodlno$ci ograniczenie czynnego prawa wyborczego, pomyst ograni-
czenia liczby kadencji nalezy oceni¢ krytycznie — tym bardziej Zze nie rozwigze
on nieprawidtowosci czy patologii wystepujacych w samorzadach, a moze pro-
wadzi¢ do powstania nowych, jak choéby efekt delfina czy rotacja wojtow mie-

dzy gminami i traktowanie ich nie jak samorzadowcow, ale jak menedzerow,
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czy tez efekt zniechgcenia w drugiej kadencji i uniemozliwienia startu dobrym
kandydatom tylko dlatego, ze piastowali to stanowisko przez dwie poprzednie
kadencje.

Podstawami demokratycznego panstwa sg dobrze skonstruowany system
prawny 1 zrozumiale prawo, dajace si¢ jednoznacznie interpretowac i stosowac,
zgodnie z regutami wykladni jezykowej w zgodzie z ich funkcjonowaniem
praktyce, a wola polityczna wyrazona przez rzadzacych w imieniu narodu (czy
raczej jego czgsci) nie powinna by¢ nadrzgdna wobec tego prawa. Tym bardziej
ze w demokracji wladza nie powinna wyrecza¢ obywateli w procesie myslenia

i decydowac¢ za nich, co jest dobre, a co nie.






dr Konrad Hennig, adw. Michal Krél

Ograniczenie liczby kadencji pochodzacych z wyborow
powszechnych organéw wykonawczych jednostek
samorzadu terytorialnego

1. Diagnoza i rekomendacje

e Na 2478 wojtow i burmistrzow 262 osoby (10,60% ogotu) piastuja
swoj urzad przez pie¢ kadencji. Powyzej dwoch kadencji swoj mandat
sprawujg m.in. prezydent Wroctawia Rafal Dutkiewicz (od 2002 r.),
prezydent Gdyni Wojciech Szczurek (od 1998 r.), prezydent Chorzowa
Marek Kopel (od 1991 r.), burmistrz Witnicy Andrzej Zabtocki
(od 1990 r.), burmistrz Mszczonowa Grzegorz Kurek (od 1990 r.) czy
wojt gminy Ktodzko Ryszard Niebieszczanski (od 1990 r.).

e Woprowadzenie w 2002 r. bezposrednich wyboréw organdéw
wykonawczych w wielu mniejszych miejscowosciach nie zapewnito
wyboru nowej osoby do pehienia funkcji organu wykonawczego.

o  Wspdlnoty lokalne wykazuja strukturalng stabos¢ w kluczowych
parametrach spoteczenstwa obywatelskiego (cztonkostwo
W organizacjach pozarzadowych, organizacja i udziat w wydarzeniach
spotecznych, wsparcie finansowe dzialalnosci spotecznej). Gléwnym
inicjatorem wydarzen lokalnych pozostaja wtadze samorzadowe.

e Lokalnym spotecznosciom czesto brakuje poczucia podmiotowosci
i sprawczos$ci. Nie dysponujg one umiej¢tnosciami pozwalajacymi
na podejmowanie wspolnotowych dziatan ani zasobami niezbednymi
do wplywania na decyzje samorzadu.

e Wiladze samorzadowe dysponuja przewaga w dostepie do istotnych
dla sprawowania wtadzy zasobow (finanse, struktura organizacyjna,
dostep do informacji, zdolno$¢ mobilizacji). Wieloletni okres
sprawowania wladzy daje mozliwo$¢ budowania sieci klientelistycznej
poprzez ulatwienia w dostepie do miejsc pracy i zlecen samorzadu

dla przedsigbiorcow.
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Sita wladz samorzadowych wynikajaca z rozbudowanego aparatu
administracyjnego daje mozliwo§¢ wygrywania wyborow na bazie
glosbw  zaplecza  polityczno-biurokratycznego i ich  rodzin.
Rozbudowana, zorganizowana 1 silnie zmotywowana sieé
klientelistyczna stanowi o istotnej przewadze wiadz lokalnych.

Wieloletnie sprawowanie wladzy tworzy réwniez mozliwosé
budowania przewagi wizerunkowej na podstawie  wigkszej
rozpoznawalno$ci wynikajacej z pelnienia funkcji publiczne;j,
pozyskania przychylnosci mediow lokalnych, wykorzystania srodkow

publicznych do prezentowania wlasnych dokonan.

Zdiagnozowana powyzej nierbwnowaga w ramach mechanizméw demo-

kratycznych we wspolnotach lokalnych pozwala wysunaé¢ rekomendacje doty-

czgce nastepujacych ingerencji prawnoustrojowych:

1.

Wprowadzenie limitu liczby kadencji organéw wykonawczych gmin
bedzie stanowi¢ narzedzie stuzgce wsparciu tranzycji wladzy
w samorzadzie. Ograniczenie kadencji do dwoch pozostaje w zgodzie
Z rozwigzaniami ustrojowymi obowigzujagcymi dla urzedu Prezydenta
RP.

Przyjecie zasady pelnienia przez jedng osobe¢ funkcji wojta, burmistrza,
prezydenta miasta maksymalnie przez dwie kadencje dotyczy¢
powinno réwniez minionego okresu. Wprowadzenie limitu liczby
kadencji bez okresu przejSciowego uniemozliwi przestawienie si¢
lokalnych uktadéw na wytonienie i wypromowanie przed uptywem
drugiej kadencji nastgpcy obecnego wlodarza. Osiagnigcie
zamierzonego celu musi zatem dotyczy¢ réwniez kadencji odbytych
przed wejSciem w zycie zmian legislacyjnych.

Wprowadzenie limitu dwoch kadencji powinno wigza¢ si¢
z przedluzeniem czasu trwania kadencji do 5 lat, aby umozliwié
realizacje strategicznych projektow, dla ktorych okres 8-letni moglby

okazac si¢ niewystarczajacy.

Istota dokonywanej zmiany powinna brzmie¢ nastgpujaco: ,,Wojt wybie-

rany jest na pigcioletnig kadencje¢ i ponownie moze by¢ wybrany w danej gmi-

nie tylko raz. Kadencja wojta rozpoczyna si¢ w dniu rozpoczecia kadencji rady
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gminy (lub jego wyboru przez rad¢e gminy) i uptywa z dniem uptywu kadencji
rady gminy”.

2. Pozycja organu wykonawczego w ustroju samorzadu terytorialnego

Organowi wykonawczemu w gminie wiejskiej przyshuguje tytut wojta, w gmi-
nie miejskiej oraz miejsko-wiejskiej — tytut burmistrza, a w miastach powyzej
100 tys. mieszkancow i bylych miastach wojewodzkich — tytut prezydenta.
Wjt, burmistrz oraz prezydent odgrywaja kluczowa role w zyciu politycznym
oraz spolecznym wspoélnot lokalnych i maja decydujacy wpltyw na kierunki
rozwoju regionu. Ustawa o samorzadzie gminnym nie rdznicuje pozycji ustro-
jowej organu wykonawczego w zaleznosci od statusu gminy (art. 26 ust. 2a),
wspolne sg ich kompetencje czy uregulowania dotyczace wyboru i sprawowa-
nia funkcji. Jedynie w przypadku prezydenta miasta na prawach powiatu kom-
petencje sa szersze i obejmuja takze uprawnienia starosty oraz zarzadu powiatu,
okreslone w ustawie o samorzadzie powiatowym lub w odrebnych przepisach.
Mimo ze do 2002 r. wéjt nie byt samodzielnym organem, to ewolucja
normatywna sprzyjala umocnieniu jego pozycji. Kolejne nowelizacje utrudniaty
odwotanie organu wykonawczego i zwigkszaly jego kompetencje. Szczeg6lne
znaczenie miata zmiana ustawy o samorzadzie terytorialnym z 29 wrze$nia
1995 r., wprowadzajaca tzw. zarzad autorski. Wojt otrzymywat wytaczne prawo
zglaszania kandydatow na cztonkéw zarzadu oraz prawo wnioskowania 0 ich
odwotanie. Odwotanie wdjta oznaczalo jednoczesnie odwotanie catego zarza-
du®®. Kolejna zmiana ustawy z 2002 r. wprowadzata bezposredni tryb wybo-
roOw wojta i przejecie przez niego, w postaci jednoosobowego organu, kompe-
tencji zarzadu gminyzgl. Wprowadzila ona nastgpujace zasady wyboru organow
wykonawczych:
e kandydata moga zglaszaé partie polityczne, stowarzyszenia
i organizacje spoleczne oraz grupy wyborcow (w zalezno$ci

od wielkosci gminy — od 150 do 3 tys. 0sob);

280 A Piasecki, Samorzqd terytorialny i wspélnoty lokalne, Warszawa 2009, s. 284-285.
281 Ustawa z dnia 20 czerwca 2002 r. o bezposrednim wyborze wojta, burmistrza i prezydenta
miasta (Dz. U. z 2002 r. Nr 113, poz. 984).
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kandydata mogg wystawi¢ tylko te komitety wyborcze, ktore
zarejestruja petne listy radnych co najmniej W potowie okregoéw
wyborczych w danej gminie;

kandydowa¢ moze tylko obywatel polski, ktory ukonczyt 25 lat;
kandydat nie musi by¢ mieszkancem gminy, w ktorej ubiega si¢ o to
stanowisko;

kandydat na wojta nie moze jednocze$nie kandydowaé na wojta
W innej gminie (ale moze ubiega¢ si¢ o mandat radnego w ,,Swojej”
gminie);

kandydat na wdjta nie moze by¢ osobg skazang za przestepstwo z winy
umyslnej §cigane z oskarzenia publicznego;

druga tura wyborow odbywa si¢ w przypadku, gdy zaden kandydat nie
uzyska wiecej niz potowy glosoéw;

w przypadku zgloszenia si¢ jednego kandydata, ktéry nie uzyskat
ponad potowy waznych gloséw, lub w wypadku braku kandydatow
wyboru wojta dokonuje rada gminy — w glosowaniu tajnym,
bezwzgledng wigkszoscig glosow ustawowego sktadu rady. Prawo
zgloszenia kandydata przystuguje grupie radnych stanowigcej
co najmniej 1/3 sktadu rady. Jesli rada nie dokona takiego wyboru
W ciggu 2 miesigcy od dnia wyborow, premier na wniosek ministra

wlasciwego ds. administracji publicznej wyznacza komisarza.

Wojt wykonuje uchwaty rady gminy i zadania gminy okreslone

przepisami prawa. Do zadan wdjta nalezy w szczegolnosci:

przygotowywanie projektow uchwat rady gminy;

okreslanie sposobu wykonywania uchwat;

gospodarowanie mieniem komunalnym;

wykonywanie budzetu;

zatrudnianie 1 zwalnianie kierownikow gminnych jednostek
organizacyjnych;

kierowanie aparatem pomocniczym (urzad gminy lub urzad miasta);

wydawanie decyzji w sprawach indywidualnych.
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Pozycja organu wykonawczego zostata zabezpieczona poprzez pozba-
wienie automatycznych skutkéw prawnych podjecia przez rade gminy uchwaty
o nieudzieleniu absolutorium z wykonania budzetu® oraz utrudnienia w odwo-
faniu go w drodze referendum. Do rozpisania referendum potrzebny jest wnio-
sek co najmniej 10% wyborcéw. Referendum jest wazne, gdy udzial w nim
wezmie nie mniej niz 3/5 wyborcoOw uczestniczacych w wyborze odwotywane-
go wojta. Skutkuje to bojkotem referendum przez zwolennikow wojta i zazwy-
czaj nieosiggnigciem wymaganego progu frekwencji (w kadencji 2010-2014
w 113 referendach odwotano 16 wlodarzy). Wojt moze zostat odwotany réw-
niez przez Prezesa Rady Ministréw, jezeli razaco narusza postanowienia Kon-
stytucji lub innych ustaw. W razie wygasniecia mandatu wojta przed uptywem
kadencji (np. w razie odmowy ztoZenia §lubowania, ztozZenia pisemnej rezygna-
cji, $mierci, odwotania z urzedu) funkcje wojta, do czasu objecia obowigzkow
przez nowo wybranego wdjta, pelni komisarz, tj. osoba wyznaczona przez Pre-

zesa Rady Ministrow.
2.1. Pozycja organu wykonawczego w stosunku do rady gminy

Koncepcja samorzadu terytorialnego zawarta w Europejskiej Karcie Samorzadu
Terytorialnego zaktada, ze prawo do zarzadzania sprawami publicznymi lokal-
na spotecznos$¢ realizuje przez rady lub zgromadzenia, ktére ,,mogg dyspono-
waé organami wykonawczymi im podlegajacymi”®®®. Rzeczpospolita Polska
W 1993 r. uznata jej postanowienia w catosci za stuszne. Ksztalt ustawy o samo-
rzadzie gminnym z 1990 r. realizowat powyzsze zalozenie zwierzchniej roli
rady gminy. W rekach organu stanowiacego i kontrolnego miata spoczywac

gléwna odpowiedzialno$¢ za zarzadzanie sprawami wspolnoty lokalne;.

%2 Uchwata rady gminy w sprawie nieudzielenia wojtowi absolutorium, podjeta po uplywie

9 miesigcy od dnia wyboru wdjta i nie p6zniej niz na 9 miesiecy przed zakonczeniem kaden-
cji, jest rownoznaczna z podjeciem inicjatywy przeprowadzenia referendum w sprawie od-
wotlania wojta” — Ustawa z dania 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 1990 r.
Nr 16, poz. 95), art. 28a ust. 1.

%3 Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego, sporzadzona w Strasburgu dnia 15 paz-
dziernika 1985 r. (Dz. U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607), art. 3 pkt 2,
http://isap.sejm.gov.pl/Download;jsessionid=A7EE6CFAFF635FFCB8FEOB5F7DD908347i

d=WDU19941240607&type=2 [dostep: 18.10.2016].
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Praktyka funkcjonowania organéw gminy i ich wzajemnych relacji pro-
wadzita w zasadniczo odmiennym kierunku. Dzisiaj mozemy mowi¢ raczej
0 daleko idacym podporzadkowaniu rady gminy organowi wykonawczemu.
Decydujace dla ulozenia si¢ faktycznych relacji miedzy wiadzami byly sita,
jaka dawato dysponowanie aparatem pomocniczym (przygotowywanie projek-
tow uchwal i projektu budzetu), oraz zarzadzanie jednostkami podlegltymi gmi-
nie (mozliwos$¢ prowadzenia polityki kadrowej w spotkach komunalnych i pla-
cowkach os$wiatowych, sportowych, kulturalnych czy pomocy spotecznej).
Zapisy ustawowe okazaty si¢ stabsze niz odziedziczona po poprzednim ustroju
niedemokratyczna kultura polityczna, ktora na szczeblu krajowym podlegata
daleko wigkszym zmianom niz w spotecznos$ciach lokalnych.

W konsekwencji mamy dzisiaj do czynienia z sytuacja, gdy ,,blisko 90%
projektow uchwat przygotowywanych jest przez organ wykonawczy (glownie
przez aparat pomocniczy), (...) a rola rady sprowadza si¢ w zasadzie do sank-
cjonowania prawa lokalnego, ustanawianego przez urzad i burmistrza™®*. Rad-
ni nie maja zaplecza finansowego ani organizacyjnego, aby sprosta¢ meryto-
rycznie dominujacym urzgdnikom. Niskie diety nie pozwalajg na rezygnacje
radnych z pracy zawodowej, a tylko pod takim warunkiem mozliwa jest dosta-
teczna profesjonalizacja samorzadowcow, aby skutecznie wypehlia¢ funkcje
kontrolng przynalezng wszystkim cztonkom rady, a nie tylko komisji rewizyj-
nej. Bezposredni wybdr organéw wykonawczych prowadzi do tego, ze obecC-
no$¢ wilodarza na posiedzeniu rady gminy uzalezniona jest wylacznie od jego
dobrej woli.

Marginalizacja organu stanowiacego wynika ze znaczacego uzaleznienia
radnych od $rodkéw finansowych uzyskiwanych przez niego lub czlonkéw jego
rodziny z pracy w podmiotach podleglych gminie. W mniejszych miejscowo-
$ciach standardem jest, ze przynajmniej jeden z czlonkéw najblizszej rodziny
pracuje w szkole, placowce zdrowia, domu kultury, bibliotece czy urzedzie.
W wigkszych miejscowosciach dochodzi dodatkowa mozliwo$¢ zatrudniania

radnych w spotkach komunalnych, a takze w podmiotach podlegltych innym

24 p. Stepien, 25 lat samorzqdu terytorialnego ~w  Polsce — cz. 2,

http://isp.uni.lodz.pl/2015/08/24/25-lat-samorzadu-terytorialnego-w-polsce-cz-2 [dostep:
18.10.2016].
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szczeblom samorzadu: radnych gminnych — w starostwie powiatowym, a rad-
nych sejmiku powiatowego — w urzedzie gminy.

Celem ustawodawcy powinno by¢ nie zroOwnowazenie pozycji organu
stanowigcego i wykonawczego, ale przywrocenie deklarowanej w Europejskiej
Karcie Samorzadu Terytorialnego podleglosci organu wykonawczego radzie
gminy. Wprowadzenie ograniczenia liczby kadencji przyczyni si¢ do ostabienia
pozycji wojta, ale nie zwalnia z koniecznosci poszukiwania dalszych rozwigzan
legislacyjnych, ktore pozwolityby na wzmocnienie pozycji organu stanowigco-

kontrolnego.
2.2. Pozycja samorzadu w stosunku do obywateli

Rola samorzadu w realizacji zadan publicznych systematycznie rosnie. W ra-
mach zadan wlasnych, zgodnie ze swoja rola, jednostki samorzadu terytorialne-
go (JST) koncentruja wickszo$¢ swoich wysitkow na infrastrukturze technicz-
nej (drogi, wodociagi, kanalizacja, oczyszczalnie Sciekéw) i spolecznej (pla-
cowki edukacyjne i kulturalne), w mniejszym stopniu niestety przyktadajac
wage do tadu przestrzennego (plany zagospodarowania przestrzennego) oraz
bezpieczenstwa (zabezpieczenie przeciwpowodziowe, a W ramach zadan zleco-
nych: obrona cywilna, budynki ochrony, zarzgdzanie kryzysowe). Zamiast tego
samorzady angazuja znaczne $rodki w powotlywanie nowych spolek prawa
handlowego podejmujacych dziatalno$¢ gospodarcza w branzy wystawienni-
czo-targowej, organizacji rozrywki czy wydarzen sportowych. Wtodarze bywa-
ja motywowani antyrozwojowymi kierunkami dofinansowan unijnych, lecz
roOwniez interesem wyborczym, gdyz wyborcy preferuja politykéw mogacych
pochwali¢ si¢ przeprowadzeniem duzej inwestycji shuzacej lokalnej spoteczno-
$ci.

Obok prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej, ktora nie jest odpowiedzia
na niezaspokojone potrzeby wspolnoty lokalnej (m.in. obiekty o charakterze
turystycznym), samorzgdowi zlecane sg przez panstwo kolejne zadania.
W konsekwencji samorzady odpowiadaja juz za niemal potowe wydatkow sek-

tora finansow publicznych bez uwzglgdnienia ZUS i NFZ. Maja potezne zaple-
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cze organizacyjne i techniczne, dysponuja nieruchomosciami, wiasnymi me-

diami tradycyjnymi i internetowymi.
Pracownicy samorzadowi to dzisiaj, w zaleznosci od definicji
—o0d 250 tys. 0s6b w odniesieniu do $cisle rozumianej admini-
stracji samorzadowej, do blisko 1,9 mln o0s6b szeroko rozu-
mianego sektora samorzadowego. Bierzemy w nim pod uwage
wszystkie instytucje dostarczajace ushugi publiczne na pozio-
mie lokalnym i ponadlokalnym, dla ktérych jednostki samo-
rzadu terytorialnego sa organem zatozycielskim lub prowa-
dzacym (np. szkoty, instytucje kultury, przedsigbiorstwa do-
starczajace ustugi komunalne, szpitale, instytucje pomocy spo-
lecznej i zatrudnienia). Sektor samorzadowy stanowi az 21,5%

ogbéhu zatrudnionych w Polsce (w wojewodztwach stabiej

rozwinietych nawet 33%)%.

Przekazywaniu kolejnych zadan nie towarzyszy zwigkszenie elastyczno-
$ci samorzadéw w ksztattowaniu sposobow ich realizacji, co skutkuje mala
réznorodnoscig polityk lokalnych, brakiem innowacyjnosci samorzgdowcow
i konkurencji miedzy gminami. Chociaz deklaratywnie ustawodawca pozosta-
wia gminom swobode ksztaltowania swego ustroju (stanowienie przez rade
statutu gminy) oraz wyboru formy realizowania zadan wiasnych i zleconych,
to w praktyce ingerencja ustawowa idzie tak daleko, Ze statuty gmin niczym si¢
od siebie nie r6znig, a zadania realizowane sg niemal w ten sam sposéb.

Animatorami zycia lokalnego powinny by¢ ruchy spoteczne, zwiazki
wyznaniowe, kluby sportowe, media, organizacje pozarzagdowe, indywidualni
spotecznicy. Ich role, w szczegdlnosci w przypadku wigkszych wydarzen,
przejmuje niestety samorzad. Nawet w przypadku Wielkiej Orkiestry Swigtecz-
nej Pomocy, ktéra angazuje ponad 100 tys. wolontariuszy, lokalne finaly nie
odbywalyby sie, gdyby nie zaangazowanie finansowe i organizacyjne samorza-
dow. Teza o niedojrzatosci Polakow do aktywnosci spotecznej wynika¢ moze
ze zréznicowanych zasobow dwoch wymiarow kapitalu spotecznego. Wsrod

Polakow silny jest kapitat wiezi (ang. bonds; sieci powigzan rodzinnych i kole-

25 Samorzqd Jjako pracodawca. Raport o zatrudnieniu w sektorze samorzqgdowym, Zwiazek
Miast Polskich, http://miasta-polskie.pl/zwiazekmp/portal/web/uploads/pub/pages/pa
ge_108/text_images/samorzad-jako-pracowawca.pdf.
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zenskich, zakorzenienia we wspolnocie lokalnej), a brakuje kapitatu pomosto-

wego (ang. bridges; zaufania do instytucji i 0s6b nieznanych osobiscie)?®.

3. Konstrukcja prawna wprowadzenia limitu kadencji

W polskim systemie prawnym na poziomie krajowym wiladze wykonawcza
sprawujg dwa podmioty: Prezydent RP oraz Rada Ministrow (art. 10 ust. 2
Konstytucji RP), a na poziomie samorzadowym — trzy: w gminach wojtowie,
burmistrzowie lub prezydenci (stosownie do przepisu art. 26 ust. 1 ustawy
0 samorzadzie gminnym), w powiatach zarzad powiatu (stosownie do przepisu
art. 26 ust. 1 ustawy o samorzadzie powiatowym), w wojewodztwach zarzady
wojewodztw (stosownie do przepisu art. 31 ust. 1 ustawy o samorzgdzie woje-
wodztwa).

Zauwazy¢ mozna przy tym prawidlowos$é, ze kolegialne podmioty spra-
wujace wladze wykonawczg (Rada Ministrow, zarzady powiatow i woje-
wodztw; przy czym ani premier, tj. Prezes Rady Ministrow, ani starostowie
i marszatkowie wojewodztw nie sg organami wladzy wykonawczej, a jedynie
przewodniczacymi tych organoéw) sg wybierane w sposob posredni: zarzady
wojewddztw — przez sejmiki, a zarzady powiatdw — przez rady powiatow; Rada
Ministréw natomiast uzyskuje od Sejmu wotum zaufania (po desygnowaniu
przez Prezydenta RP).

Z kolei ,jednoosobowe” organy wladzy wykonawczej (Prezydent RP,
wojtowie, burmistrzowie, prezydenci) sg wybierane w wyborach bezpos$red-
nich. Przyjmuje si¢, ze taki bezposredni wybdr oznacza bardzo silny mandat dla
wybranych w wyborach bezpo$rednich. Jest to legitymacja szczegdlna, najsil-
niejsza z mozliwych w ramach ustroju i doktryny demokratycznej (por. art. 4
ust. 1 Konstytucji RP: ,,Wtadza zwierzchnia w Rzeczpospolitej Polskiej nalezy
do Narodu”, co w pewien bardzo uproszczony sposob odpowiada ,,boskiemu
pomazaniu” w ustroju monarchistycznym). Wtasnie ze wzgledu na ten bardzo

silny mandat nawet w tych panstwach, gdzie prerogatywy prezydenta jako gto-

286 M. Bednarek-Szczepanska, Wiejski kapital spoleczny we wspélczesnej Polsce. Przeglgd
badari i uwagi metodyczne, http://cejsh.icm.edu.pl/cejsh/element/bwmetal.element.hdl_
11089_4001/c/Bednarek_Wiejski_kapital_spoleczny_we_wspolczesnej_Polsce.pdf [dostep:
8.10.2016].



242 | Konrad Hennig, Michat Krél

Wy panstwa sg ograniczone, przyjmuje si¢ ograniczenia liczby kadencji prezy-
denckich, przy czym najczestszym rozwigzaniem jest ograniczenie ich liczby
do dwoch — i tak tez przyjeto w polskiej Konstytucji w przepisie art. 127 ust. 2.

Propozycje ograniczenia liczby kadencji wojtow, burmistrzoéw i prezy-
dentéw mozna wrecz postrzega¢ jako naturalng konsekwencje wprowadzenia
ich bezposredniej wybieralnosci, aczkolwiek dokonywang z pewnym opoznie-
niem; konsekwencje obecnie wymuszang przez rzeczywisto$¢ (zob. pkt 4.
Za wprowadzeniem limitu kadencji i przeciw), w sytuacji gdy ustawodawca nie
dostrzegt byl tej konsekwencji przy wprowadzaniu bezposrednich wyborow
wlodarzy gmin kilkana$cie lat temu.

Aktualnie przepisy dotyczace wyborow wojtow, burmistrzow i prezy-
dentow zawarte sg, wraz z przepisami dotyczacymi procedur wszystkich pozo-
statych demokratycznych wyboréw wtadz publicznych, w kilkunastokrotnie juz

nowelizowanym Kodeksie wyborczym (k.w.) z 5 stycznia 2011 r.%®’

Zgrupo-
wane sg one w dziale VIII tej ustawy, pt. Wybory wojta, burmistrza i prezyden-
ta miasta (art. 470-493, przy czym w czesci przepisy te odsytaja takze do pozo-
statych przepisow k.w.). Przyjete w k.w. rozwigzania recypujg bez istotnych
zmian rozwigzania Ustawy z dnia 20 czerwca 2002 r. o bezposrednim wyborze
wojta, burmistrza i prezydenta miasta. Dla porzadku odnotowaé nalezy, ze
z punktu widzenia typologii systeméw wyborczych takie bezposrednie wybory
sg przyktadem systemu wigkszo$ci bezwzglednej w specyficznym jednomanda-
towym okregu wyborczym obejmujacym obszar catej gminy.

Odrebne uregulowanie przepisow wyborczych dotyczacych wyboru woj-
ta, burmistrza i prezydenta miasta w k.w. oznacza, ze — w odroznieniu od regu-
lacji wyboru zarzadu powiatu lub wojewddztwa — nie spowoduje zasadniczo
konieczno$ci wiekszych zmian samorzagdowych ustaw ustrojowych (o samorzg-
dzie gminnym, powiatowym i wojewodztwa) przy wprowadzeniu ograniczenia
liczby sprawowanych przez nich kadencji. Majac na uwadze dalsze rozwazania
niniejszego opracowania (zob. pkt 5. Konsekwencje wprowadzenia limitu ka-
dencji) dotyczace umozliwienia (przy istnieniu poparcia spotecznego wyraza-

nego w bezposrednich wyborach) sprawowania wladzy wykonawcze] w gminie

%7 Dz, U. 22011 r. Nr 21, poz. 113 ze zm.
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przez nawet 10-letni okres pozwalajacy na holistyczng realizacje projektow
municypalnych, konkretne zapisy ograniczenia kadencyjno$ci wojta, burmistrza
lub prezydenta miasta mozna sobie wyobrazi¢ w kilku wersjach, ktore przed-
stawiamy ponize;j.

Rozwigzaniem najprostszym — preferowanym przez autoré6w niniejszego
opracowania — jest przyjecie limitu dwoch 5-letnich kadencji sprawowania
wladzy przez wojta (uzywajac pojecia ,,wojt”, tu i dalej mamy na mysli takze
burmistrza i prezydenta miasta). Mogloby si¢ to odby¢ przez wprowadzenie
normy analogicznej do przepisu art. 288 k.w., ograniczajacej liczbe kadencji
Prezydenta RP do dwoch 5-letnich kadencji, ktory to przepis stanowi wrecz
dostowne przepisanie konstytucyjnej normy art. 127 ust. 2 Konstytucji RP.
Symetria i spojno$¢ rozwigzan ustrojowych na rdznych poziomach zycia pan-
stwa stanowi przy tym niewatpliwie dodatkowa zalet¢ takiego rozwigzania.
Projektowany przepis nalezaloby dodatkowo uszczegotowic ze wzgledu
naart. 11 § 1 pkt 6 k.w., wprowadzajacy mozliwo$¢ kandydowania na wojta
poza miejscem swego zamieszkania. Majac na uwadze zalozenia teleologiczne
(celowo$ciowe) wskazane w niniejszym opracowaniu, nie wydaje si¢ koniecz-
ne, aby limit liczby kadencji dotyczyl sytuacji, gdy kto$ rzeczywiscie spraw-
dzony jako wilodarz jednej gminy startowat w wyborach wojta w innej gminie,
albowiem odpada zdecydowana wigkszos¢ argumentow wskazanych w kolej-
nym rozdziale. Dlatego tez tre§¢ proponowanego przepisu powinna brzmiec:
»WO0jt wybierany jest na piecioletnig kadencje i ponownie moze by¢é wybrany
w danej gminie tylko raz”.

Oczywiscie rownocze$nie z dodaniem proponowanego przepisu do k.w.
nalezaloby wykresli¢ ust. 2 w art. 26 ustawy o samorzadzie gminnym (u.s.g.).

W tym miejscu w zwigzku ze statuowang w art. 16 u.s.g. 4-letnig kaden-
cja rad gminnych mozna przyja¢ dwojakie alternatywne rozwigzania: albo za-
aprobowaé roznorako$¢ kadencji rad gmin i wdjta, co bedzie si¢ wyrazato
W przeprowadzaniu odrebnych wyboréw dla tych organow, najczesciej w roz-
nych terminach (co musiatoby si¢ wigza¢ z kolejnymi zmianami procedur za-
wartych w k.w. i rodzitoby takze dodatkowe nader wazkie zmiany — zob. pkt 5.
Konsekwencje wprowadzenia limitu kadencji), albo wprowadzi¢ zmiang polega-

jaca na wydtuzeniu okresu kadencji rad gmin do 5 lat. Drugie rozwigzanie by-
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toby prostsze i1 bardziej czytelne oraz utrzymywatoby dotychczasowa zasadg
zawartg w proponowanym do skre$lenia przepisie ust. 2 art. 26 u.s.g., méwig-
cym o tym, ze kadencja wojta uptywa z dniem uptywu kadencji rady gminy.
W takiej wersji ostateczna tre$¢ przepisu, ktorego wprowadzenie miatoby byc
istota dokonywanej zmiany, powinna brzmie¢: ,,Wéjt wybierany jest na pie-
cioletnia kadencje i ponownie moze by¢ wybrany w danej gminie tylko raz.
Kadencja wdjta rozpoczyna si¢ w dniu rozpoczecia kadencji rady gminy
(lub jego wyboru przez rade gminy) i uplywa z dniem uplywu kadencji
rady gminy”.

Réwnoczesnie nalezy zmieni¢ art. 16 u.s.g., nadajagc mu brzmienie: ,,Ka-

dencja rady gminy trwa 5 lat, liczac od dnia wyboru”.
4. Za wprowadzeniem limitu kadencji i przeciw

Ograniczenie liczby kadencji (ang. term limits) sprawowanych przez glowy
panstw jest Swiatowym standardem ustrojow demokratycznych. W polskim
systemie prawnym takie ograniczenie wpisane jest rowniez w regulacje doty-
czace sedziow Trybunalu Konstytucyjnego (1 kadencja), Sadu Najwyzszego
(2 kadencje), prezesa Narodowego Banku Polskiego (2 kadencje) czy wiadz
publicznych uczelni wyzszych (2 kadencje). Na poziomie samorzadu lokalnego
ograniczenie sprawowania funkcji organu wykonawczego do dwoch lub trzech
kadencji wystepuje stosunkowo rzadko, przewaznie w krajach federacyjnychzgs.

Postulat wprowadzenia ograniczenia liczby kadencji organéw wykonaw-
czych w JST pojawiat si¢ juz w Sejmie. Projekt ustawy zgloszony przez postow
Twojego Ruchu w 2013 r. byl motywowany przekonaniem, ze ,,ograniczenie
liczby sprawowanych kadencji przez wojtéw, burmistrzow i prezydentéw miast

przede wszystkim utrudni tworzenie i funkcjonowanie korupcjogennych powig-

288 Rozwigzanie takie funkcjonuje m.in. w USA: ,,W miesécie Nowy Jork liczba sprawowa-
nych kadencji w przypadku niemal wszystkich urzedow publicznych ograniczona jest
do dwoch lub trzech. W Cincinnati obowigzuje ograniczenie do dwoch nastgpujacych po
sobie kadencji 4-letnich (burmistrz) lub czterech nastepujacych o sobie 2-letnich (rada).
W Filadelfii burmistrz moze by¢ wybrany na nie wigcej niz trzy nastepujace po sobie kaden-
cje” — P. Chmielnicki, Opinia prawna dotyczgca poselskiego projektu ustawy o zmianie
ustawy o samorzqdzie gminnym oraz o zmianie innych ustaw (druk sejmowy nr 3834), War-
szawa 2011, s. 4-5.
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zan koteryjnych w srodowiskach lokalnych”289

. Podobny argument stoi réwniez
za wyborcza obietnica Prawa i Sprawiedliwosci z 2014 r.: ,ograniczenia
w czasie — do dwoch kadencji — nieprzerwanego pelnienia tej samej funkcji
przez wojtow, burmistrzow i prezydentow miast (...) bedzie reakcja na po-
wstawanie w wielu miastach i gminach wiejskich spetryfikowanych uktadow
wladzy, sprzyjajacych réznym nieprawidlowosciom™®. Analizie tego argu-
mentu przyjrzymy si¢ w punkcie 4.1. (Lokalne ukiady wiadzy).

Drugim istotnym argumentem za wprowadzeniem limitu kadencji orga-
néw wykonawczych jest wyréwnanie szans wyborczych kandydatéw wobec
przewag uzyskanych przez kandydata, ktéry pehil juz dana funkcje. Sa to
przewagi wielorakiego charakteru, po czg$ci naturalne i nieusuwalne (zob.
pkt 4.2. Przewagi wyborcze dotychczasowego wlodarza).

Szczego6lng uwage zwracamy na potencjalne zaburzenie obiegu informa-
cji we wspolnocie lokalnej. Samorzady nie tylko dysponuja instrumentami
wplywania na istniejace media, ale rowniez maja mozliwo$¢ wydawania wia-
snych gazet i prowadzenia portali internetowych (zob. pkt 4.3. Uzaleznienie
mediow lokalnych).

Ostatni argument pojawiajacy si¢ w debacie nad wprowadzeniem limitu
kadencji organéw wykonawczych JST ma wymiar psychologiczny. Zawiera
sugestie, ze wieloletnie sprawowanie funkcji prowadzi do spadku energii, nie-
checi do wychodzenia ze strefy komfortu, braku zorientowania na poszukiwa-
nie nowych, ambitnych rozwigzan i kierunkéw rozwoju (zob. pkt 4.4. Politycz-
ne wypalenie zawodowe).

4.1. Lokalne uklady wladzy

Sprawowanie wtadzy wykonawczej w JST wymaga utworzenia zaplecza poli-
tyczno-urzgdniczego. W wymiarze politycznym jest to przede wszystkim grupa

radnych, lokalne srodowisko polityczne badz branzowe, oddziat partii politycz-

2 Uzasadnienie projektu  ustawy o zmianie ustawy Kodeks wyborczy,

http://orka.sejm.gov.pl/Druki7ka.nsf/0/2A0048FD18A19A2CC1257AE800442ECT7/$File/10
15-ustawa.docx [dostep: 28.09.2016].

® Program Prawa i Sprawiedliwoéci z 2014 r., s. 53, http://www.pis.org.pl/document
/archive/download/128 [dostep: 28.09.2016].
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nej badz ogolnopolskiego stowarzyszenia. Sam fakt budowania zaplecza poli-
tycznego nie stanowi naruszenia standardéw prawnych czy etycznych ani de-
mokratyczne]j kultury politycznej. Czlonkowie stojacego za wlodarzem stron-
nictwa politycznego, jesli nie zostali radnymi, stajg si¢ pracownikami podle-
glych mu jednostek. Nie budzi to zastrzezen, dopoki zatrudniane osoby wyka-
Zuja si¢ profesjonalizmem, do§wiadczeniem i przygotowaniem merytorycznym.
Nie udato si¢ jednak wprowadzi¢ takich rozwigzan prawnych, ktore mogltyby
wymusi¢ dostosowanie kultury politycznej do tak nakreslonego idealu meryto-
rycznych kryteriow polityki zatrudnienia w administracji publiczne;.

Pod pozorem powstrzymania podporzadkowania administracji politykom
pochodzgcym z wybordéw stworzyliSmy model podwdjnej polityzacji admini-
stracji: poprzez zatrudnianie przez politykow urzednikow z furtka ,,petnienia
obowigzkéw” w przypadku niespetniania przez kandydata wymogdéw formal-
nych dla danego stanowiska oraz przez instytucje gabinetdéw politycznych
i zespotow doradcow. W konsekwencji wlodarze zarowno zatrudniajg dorad-
cOw 1 cztonkéw gabinetéw politycznych, jak i zmieniajg dyrektoréw departa-
mentow, a przez nich wplywajg na dalsze procesy rekrutacji, derekrutacji, reor-
ganizacje, zakresy obowigzkow i przesuniecia miedzy stanowiskami urzedni-
kow nizszych szczebli.

Sens wprowadzonej w 1997 r. konstrukcji nadzorowania pracy urzedu
na podstawie politycznych stanowisk wiceprezydentow i czlonkdéw gabinetu
politycznego zaktadat pozostawienie stanowisk urzedniczych, w tym dyrektor-
skich, w rgkach doswiadczonych urzednikow, ktdrzy nie bedg musieli zabiegad
0 polityczne poparcie. W praktyce taki model — wobec istotnego deficytu sta-
bilnych miejsc pracy — nie mial szans zaistnie¢. Zaangazowanie polityczne
traktowane jest jako droga do znalezienia pracy w sektorze publicznym. Poszu-
kujacy pracy przystepuja przed wyborami do stronnictwa politycznego majace-
go najwigksze szanse wygranej badz, juz w trakcie rzadéw, wykorzystujg rela-
cje rodzinne, kolezenskie, a niekiedy finansowe do zdobycia pracy w sferze
budzetowe;.

Szereg nagromadzonych w ten sposob zaleznos$ci moze funkcjonowac
dzigki istnieniu regulacji znacznie utrudniajacych zwalnianie pracownikow

samorzagdowych. W konsekwencji w sektorze prywatnym gwarancje zatrudnie-
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nia zapewniaja wysoka wydajnos¢ pracy i state podnoszenie kompetencji,
a w sektorze publicznym — troska o dobre relacje z patronem sieci klienteli-
stycznej. Charakter nawiazywanych w urzedniczych koteriach relacji nie odbie-
ga znaczaco od kontraktu feudalnego, jaki wyksztalcit si¢ w $redniowieczu.
W zamian za pomoc w uzyskaniu i utrzymaniu pracy cztonkowie sieci $wiadcza
ustugi w rodzaju zbierania informacji, pomocy w kampanii wyborczej, wspie-
rania w strukturach partii, §wiadczen pieni¢znych, mobilizowania najblizszego
otoczenia do gtosowania w wyborach na wskazang opcjg.

W ramach zaplecza polityczno-urzedniczego danego wiodarza funkcjo-
nuje zazwyczaj wiele ogniw spajajacych nielicznych klientéw. Czestg praktyka
jest takze przenikanie si¢ roznych szczebli samorzadu terytorialnego, aby radni
gminni, ktorzy nie mogg uzyska¢ zatrudnienia w urze¢dzie gminy, pracowali
w starostwie — lub na odwrét. Ta sama praktyka dotyczy spotek skarbu panstwa
i komunalnych, przez co zdarzajg si¢ sytuacje, gdy radny zarabia wigcej niz
prezydent miasta, minister, poset czy nawet premier. Sieci Klientelistyczne do-
tyczg rowniez przedsigbiorcoOw i organizacji pozarzadowych wykonujacych
zlecenia dla JST. Premiowanie konkretnych podmiotow w konkursach i prze-
targach pozwala im na uzyskiwanie wyzszych niz rynkowe stawek i rewanzo-
wanie si¢ poparciem dla swoich politycznych patronow.

Prac¢ w podlegajacych wlodarzowi podmiotach znajduja rowniez radni
i cztonkowie ich rodzin. Bez poparcia wigkszosci radnych wojt nie moze podjac
wielu decyzji, w szczegolnosci dotyczacych zarzgdzania majatkiem i budzetem
gminy. Przezwyci¢zeniu stanu ,,zwiazanych ragk” stuzy zatrudnianie, a nastgpnie
szantazowanie pozbawieniem pracy za nielojalno$¢. Praktyka ta paralizuje sku-
tecznie funkcje kontrolng organu stanowigcego gminy.

W zaleznosci od szczebla i wielkosci JST w rekach nowego wtodarza
znajduje si¢ poczatkowo kilka lub kilkanascie stanowisk; w trakcie pierwszej
kadencji — od kilkudziesieciu do kilkuset, a w kolejnych — od kilkuset do kilku-
nastu tysigcy. Liczba podleglych pracownikow wraz z cztonkami ich rodzin

moze stanowi¢ w matych gminach nawet 50% glosujacych w wyborach®".

2L Wojt w takiej gminie kontroluje — bezposrednio lub posrednio — do 300 stanowisk:
W urzedzie gminy, jej spotkach oraz w roéznego rodzaju podmiotach uzaleznionych od gminy,
takze gospodarczo. Jak si¢ t¢ liczbg stanowisk pomnozy przez cztonkow rodzin, to zatrud-
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Osoby zajmujace stanowiska w sferze budzetowej sg silnie zdeterminowane
do ich obrony, w szczeg6élnosci gdy nie maja wczesniejszego doswiadczenia
w sektorze prywatnym i nie wyobrazajg sobie poszukiwania pracy, opierajac si¢
na wiasnych kwalifikacjach i kompetencjach. Z liczby dostgpnych do obsadze-
nia stanowisk wynika znaczaca przewaga rzadzacego wilodarza, ktora rosnie
tym bardziej, im dhuzej sprawuje on swoja funkcje.

W przypadku wieloletniego sprawowania wiadzy powstawa¢ moga ukta-
dy nie tylko klientelistyczne, ale réwniez korupcyjne. Szansa na ich wykrycie
radykalnie wowczas spada. Zaufanie i1 praktyka, jakiej nabywajg obie strony
korupcyjnego uktadu, niemal uniemozliwia rozbicie go z zewnatrz. Skutkuje
to poczuciem bezkarnosci i ignorowaniem intereséw mieszkancow. Szczegolnie
niebezpieczne sg uktady lokalne, w ktorych partycypuja przedstawiciele wy-
miaru sprawiedliwosci, organéw $cigania i urzedéw skarbowych. Dosy¢ rozbu-
dowany nadzér nad legalno$cig dziatania JST, ktéry sprawuja wojewodowie,
instytucje kontrolne z Najwyzsza Izba Kontroli na czele, regionalne izby obra-
chunkowe, sady oraz prokuratura, staje si¢ wowczas zaledwie iluzoryczny.

Wprowadzenie ograniczenia dwdch kadencji bez okresu przejsciowego
dla dotychczasowych wojtow, burmistrzow i prezydentéw miast powinno stwo-
rzy¢ duza szans¢ na wyeliminowanie dotychczas funkcjonujacych antyrozwo-

jowych uktadow wiadzy.
4.2. Przewagi wyborcze dotychczasowego wlodarza

Kandydat, ktory pehit juz funkcje wojta, zyskuje liczne przewagi nad konku-
rentami. Przez co najmniej 4 lata miat mozliwosc¢ rezygnacji z wszelkich innych
aktywnosci zawodowych, poswiecajac si¢ w petni stuzbie publicznej. Juz

na samym starcie kampanii wyborczej dysponuje niebagatelnym zasobem

nianych przez wojta wyjdzie z tysiac oséb. Do glosowania w takiej gminie jest uprawnio-
nych ok. dwoch trzecich mieszkancow, przy frekwencji 40 proc. glosuje 2 tys. osob. W tej
grupie jest ten tysigc uzalezniony od wojta. Ta grupa tworzy taki ludzki kokon zorganizowa-
ny wokot wdjta, ktdry nie jest zainteresowany zadnymi zmianami, a juz w zadnym wypadku
zmiang wojta. W tym upatruj¢ najwigksza kleske samorzadu” — J. Stepien, Samorzqd nam sie
wykoslawit,
http://wyborcza.pl/politykaekstra/1,132907,16950708,Stepien__Samorzad_nam_sie_wykosla
wil.html [dostep: 6.10.2016].
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w marketingu wyborczym: niemal pelng rozpoznawalnoscig swojego nazwiska
wsrod wyborcow. Przewaga ta, cho¢ istotna, pozostaje wzgledna. Korzysé
Z rozpoznawalno$ci obarczona jest bowiem oceng dotychczasowego stylu
sprawowania wladzy i realnych osiggnig¢ wojta. Kontrkandydaci, chociaz nie
tak rozpoznawalni, moga korzysta¢ z wizerunku nowej twarzy, §wiezosci, dy-
stansu spojrzenia i mtodej energii.

Charakter bezwzglednej przewagi urzedujacego wdjta wiaze si¢ z moz-
liwos$cig zatrudniania w urz¢dzie gminy specjalistéw od budowania wizerunku
i marketingu politycznego. Trwajgce wiele lat i finansowane z pieniedzy podat-
nikdw ocieplanie wizerunku wojta odbywa si¢ przez organizowanie imprez
lokalnych: festynéw, koncertow, festiwali, zawodow sportowych, ktore obok
dostarczenia mieszkafncom rozrywki przynosza zyski wizerunkowe dla lokalne-
go wlodarza. Zniwelowanie tej przewagi wymagaloby w toku dalszych reform
ustroju samorzagdowego wprowadzenia ograniczenia roli samorzadu w powyz-
szych obszarach. Zamiast zdominowania tego sektora przez mecenat wiladz
lokalnych wystarczytoby utrzymywanie infrastruktury (domow kultury, strzel-
nic, stadionéw, hal sportowych 1 widowiskowych, teatréw) oraz udostgpnianie
jej na réwnych zasadach wszystkim zainteresowanym podmiotom. Instytucje
samorzadowe nie powinny by¢ miejscem pracy dla aktorow, sportowcow, arty-
stow.

Ostatnig, acz najistotniejszg przewaga, dostepng zwlaszcza prezydentom
wigkszych miast, jest budowanie nieracjonalnych ekonomicznie atrakcji tury-
stycznych, shuzacych tylko w czgdci lokalnej spolecznosci. Symbolem takiej
dziatalnos$ci staty si¢ w Polsce aquaparki, lecz lista tego typu ,,inwestycji” jest
duzo dluzsza. Poréwnanie kosztu obiektéw o zblizonych parametrach rodzi
obawy znaczgcej niegospodarnosci wielu samorzadow. Z przewagi tej korzysta
w pelni obecna prezydent Lodzi, Hanna Zdanowska. Po oszczednych i dosy¢
zachowawczych 7-letnich rzagdach Jerzego Kropiwnickiego budzet miasta miat
przecietne wobec pozostatych miast wojewodzkich zadhuzenie (1313 mln zt

na koniec 2010 r.). Sze$¢ lat rzadow nowej ekipy wystarczylo, aby znalez¢ si¢
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na drugim miejscu (2859 min zt na koniec 2015 r.), tuz za Toruniem®%. Przy-
ktadem podobnej tendencji jest zarzadzany od 2002 r. przez Jacka Majchrow-
skiego Krakow, ktory z najwyzszego w kraju zadluzenia (w latach 2002—2008)
spadt w 2015 r. na miejsce dziesigte, ale zadluzenie zaczelo si¢ zmniejszaé
dopiero po zapewnieniu prezydentowi niezagrozonej pozycji w drugiej kadencji
rzadzenia.

Trudno ocenié, na ile duze wydatki inwestycyjne skumulowane w okre-
sie jednej lub dwodch kadencji sa w stanie przyczyni¢ si¢ do zwickszenia szans
na reelekcje. W przypadku Lodzi mamy do czynienia z wydaniem ok. 3,5 mld
zt na wydatki majatkowe, z czego prawie polowa zostala sfinansowana na kon-
to kolejnych wiadz. Najwicksze wydatki 16dzkiego magistratu to: Trasa W-Z
(741 min zt), Trasa Gorna (499 mln zt), dworzec £6dz Fabryczna (578 min z}),
EC-1 (310 min zt), stadion Widzewa i LKS-u (250 min zt), program ,,Mial00
kamienic” (164 min zl), remonty teatrow (59 min zl), modernizacja szkot
(49 min zt), hala Expo (48 mln zt) i planowane na przyszly rok Orientarium
(360 mln zt).

Wszystkie wizerunkowe przewagi wyborcze, jakie uzyskuje wojt przez
petienie swojej funkcji, istniejg juz od pierwszej kadencji. Wprowadzenie
limitu kadencji nie spowoduje ich ograniczenia, a jedynie utrudni korzystanie
z ptynacych z nich korzysci. Ich wyeliminowanie mozliwe bedzie tylko poprzez
likwidacj¢ mozliwosci prowadzenia przez spotki komunalne dziatalnosci go-
spodarczej poza sferg uzytecznosci publicznej oraz likwidacje mozliwosci za-
ciggania dlugéw. Zakonczenie ostatniej wielkiej perspektywy dofinansowania
unijnego bedzie dobra okazja do przeprowadzenia takiej zmiany na poziomie
ustawodawstwa ogolnopolskiego. Wprowadzenie ograniczenia liczby kadencji
organdw wykonawczych nie powinno by¢ zatem ostatnim dziataniem ustawo-
dawcy obliczonym na wyeliminowanie niekorzystnych zjawisk w samorzadach

lokalnych.

22 http:/Avww.wspolnota.org.pl/fileadmin/pliki/reklamy_-_teksty/Ranking_-_zadluzenie_

samorzadow.pdf.
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4.3. Uzaleznienie mediow lokalnych

Wymiana informacji dotyczacych samorzadu we wspolnocie lokalnej odbywa
si¢ przez komunikacj¢ bezposrednia, niezalezne i samorzagdowe media lokalne,
gazety regionalne, portale internetowe. Najistotniejsza z punktu widzenia kon-
trolowania wladzy samorzadowej czg¢s¢ debaty publicznej ogniskuja media
lokalne. Na ich niezaleznosci opiera si¢ zdolno$¢ wspolnoty lokalnej do artyku-
lacji 1 realizacji swoich interesoOw. Ich pozycja jest skorelowana ze stanem spo-
leczenstwa obywatelskiego, czyli siecia wigzi i instytucji obywatelskich, ktore
pozwalaja ludziom na podejmowanie wspolnych dziatan.

Sytuacja mediow lokalnych na przestrzeni ostatniego 25-lecia ulega dy-
namicznym zmianom. Lata 90. XX w. byly okresem intensywnej dziatalno$ci
niezaleznych i niewielkich wydawnictw prasowych. Zapewnialy one dostep
do niezaleznej przestrzeni informacyjnej. Przetom wiekow nidst konsolidacje
dziennikéw regionalnych w niemieckiej grupie Polska Press (m.in. ,,Gazeta
Wroctawska”, ,,Dziennik Zachodni”, ,,Gtos Wielkopolski”, ,,Dziennik L.odzki”,
»Kurier Lubelski”) oraz stopniowy upadek prywatnych wydawnictw.
»W 1999 . istniato tylko 10-15% gazet lokalnych wychodzacych w latach
1988-19907**. Na rynku utrzymaly si¢ periodyki wydawane przez samorzady
(m.in. ,,Zycie Nasielska” — dwutygodnik gminy Nasielsk, ,,Dwutygodnik Samo-
rzadu Miasta i Gminy Strzelce Krajenskie”, ,,Racje Gminne” — dwutygodnik
gminy Pawlowice) oraz stabngce niezalezne, prywatne gazety lokalne, ktore dla
utrzymania si¢ na rynku musza korzysta¢ z r6znych form gminnego dofinanso-
wania. W wigkszosci przypadkéw wybierajg one strategie zblizenia do obecnie
rzadzacych wladz samorzadowych lub co najmniej zyczliwej neutralnosci.

Rywalizacja lokalnych wydawcow z prasg samorzadows jest nieréwna:

Czgsto samorzadowe wydawnictwa kolportowane sa bezptat-
nie lub w nizszej cenie (dzigki dotacjom ze §rodkéw publicz-
nych), co zaburza warunki konkurencji z prasg niezalezng. Ty-

tuly samorzadowe nie wypehniaja funkcji kontrolnej, bardzo

waznej dla lokalnej spotecznos$ci, promujg witadze samorza-

2% |, Pokrzycka, Kondycja prasy lokalnej w Polsce, ,Infos” 2013, nr 6 (143),
http://orka.sejm.gov.pl/wydbas.nsf/0/9BF6DC961C01A577C1257B2C0045687F/$File/Infos
_143.pdf [dostep: 29.09.2015].
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dowe — wiasnych pracodawcow, moga sprzyjaé powstawaniu
uktadéw korupcyjnych, bardziej wigc przypominaja materiaty
promocyjne, nadmiernie chwalac lokalne wtadze. Problemem
jest takze zamieszczanie w prasie samorzadowej reklam ko-
mercyjnych, co utrudnia samofinansowanie niezaleznych tytu-
16w. Zamieszczanie tego typu reklam w wydawnictwach sa-
morzadowych moze prowadzi¢ rowniez do wytworzenia ukta-

dow korupcyjnych pomig¢dzy reklamodawca a lokalng wia-
99294

dza

Wieloletnie sprawowanie wladzy przez wojta moze oczywiscie wzmagac
uzaleznienie lokalnej prasy, ale nie jest do tego konieczne.

W lokalnych mediach do wyjatkoéw nalezy rozdzielenie redakcji od dzia-
hu sprzedazy reklam. Wiele tresci jest tym samym ukryta forma materiatu spon-
sorowanego, chociaz finansowanego w formie ,,sprzedazy wigzanej” z trady-
cyjng reklamg. Bez wykupienia reklamy lokalny przedsigbiorca, jak réwniez
kandydat na wojta, nie moze liczy¢ na zainteresowanie dziennikarzy. Finanso-
wa 1 instytucjonalna stabo$¢ lokalnych mediow powoduje, Ze narazone sg one
na sgdowe nckanie w postaci pozwoOw o zniestawienie w trybie prywatnych
pozwow na podstawie art. 212 k.k. (,,Kto pomawia inng osobg, grupe osob,
instytucje, osobe prawng lub jednostke organizacyjng nie majacg osobowosci
prawnej o takie postepowanie lub wiasciwosci, ktore moga ponizy¢ ja w opinii
publicznej lub narazi¢ na utratg zaufania potrzebnego dla danego stanowiska,
zawodu Iub rodzaju dziatalnosci, podlega grzywnie, karze ograniczenia albo
pozbawienia wolnosci do roku”). Glosnym echem odbit si¢ w Polsce proces
wytoczony w 2010 r. przez peligcego od 20 lat funkcje burmistrza Kalwarii
Zebrzydowskiej Augustyna Ormantego przeciwko niezaleznemu portalowi

NaszaKalwaria.pl za nieprzychylne komentarze internautow?”. W tym przy-

24 Tamze.

25 Technospolecznicy. Rozkwit mediéw lokalnych (raport), Centrum Cyfrowe Projekt: Polska,
http://creativecommons.pl/wp-content/uploads/2012/05/Technospolecznicy_raport.pdf  [do-
step: 29.09.2016]. Autorzy raportu przytaczaja rdwniez inne przyktady nekania wihascicieli
portali i autoré6w komentarzy. Podkre$laja, ze portale internetowe staly si¢ otwartym
dla mieszkancow forum komunikacji spotecznej: ,,Teraz ta prywatna i pokatna krytyka
wkroczyta do internetowej sfery semi-publicznej, zyskujac styszalnos¢ i site. Lokalni wloda-
rze zdaja sobie sprawg, ze opinie pojawiajace si¢ na portalu moga znaczaco wplywaé
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padku burmistrz przegrat nie tylko proces przed krakowskim sadem, ale réw-
niez kolejne wybory. W sytuacji konfliktu migdzy niezaleznym medium a lo-
kalng wtadza jej przedstawiciele uciekaja si¢ do wszelkich dostepnych szykan
i kar dla niepokornych spotecznikéw.

W warunkach szorstkiej demokracji nie zatatwia si¢ spraw
w biatych rekawiczkach. Jednak w takich sytuacjach to wladza
jest silniejszym aktorem, ktory nierzadko z premedytacja wy-

korzystuje swoje formalne i nieformalne mozliwoséci celem

marginalizacji i destrukcji portalu®®.

W ostatniej dekadzie wraz ze wzrostem dostepnosci Internetu na znacze-

niu zyskiwaly lokalne portale internetowe®®’

. W przypadku wigkszych miej-
scowosci stanowig one zwykle dodatek do lokalnych rozgtosni radiowych czy
wydawnictw prasowych, ale powstawaty niekiedy, w szczegdlnosci w matych
gminach, jako samodzielne projekty i caty swoj rozwdj zawdzieczaja zwigzko-
wi z lokalng spolecznos$cig. Koszty utrzymania portalu internetowego sg zna-
czaco nizsze niz medium drukowanego. Ich istnienie opiera si¢ czgsto na pasji
zatozyciela, bezptatnym dziennikarstwie obywatelskim jego znajomych, przy
niewielkim udziale wsparcia z darowizn i reklam lokalnych przedsigbiorcow.
Pozwala to utrzymaé¢ wigksza niezalezno$¢ od mediow tradycyjnych, zatrudnia-
jacych pracownikéw i prowadzacych komercyjng dziatalnos¢ gospodarcza.
Réwniez jednak w Internecie istnieje znaczaca konkurencja ze strony gmin.
Samorzadowe portale internetowe obejmuja swoja dziatalno$cia cze$¢ pracy
reporterskiej, ktora usuwa niezalezne portale z rynku. W latach 2012-2015
liczba odwiedzin portalu Betchatowa wzrosta z 75 tys. do 107 tys., portalu An-
drespola — z 205 tys. do 419 tys., portalu Ujazdu — z 112 tys. do 245 tys., a por-
talu Tomaszowa Mazowieckiego — z 601 tys. az do 2,741 mln. W wigkszosci

na postawy i przekonania mieszkancow, a wigc elektoratu. Na taka krytyke wiadza jest duzo
wrazliwsza” (tamze).

2% Tamze.

2793 proc. internautdw w wicku 18-54 lat wiedze na temat swojej miejscowosci (regionu)
czerpie z Internetu. (...) liczba uzytkownikdéw oraz zasieg serwisOw z informacjami stricte
lokalnymi i regionalnymi ciagle ro$nie — na poczatku 2006 roku serwisy te miaty 5 milionéw
uzytkownikéw, za§ we wrzesniu 2011 liczba uzytkownikdéw zblizyta si¢ do 12 milionow.
Znaczaco zwigkszyl si¢ rowniez zasieg tych serwisow wsrod internautéw — z 41 procent
do 62 procent” —Wiadomosci lokalne w Internecie. Zawartos¢ i popularnosé serwisow, profil
uzytkownikéw (raport), Polskie Badania Internetu,
http://pbi.org.pl/raporty/wiadomosci_lokalne.pdf [dostep: 27.09.2016].
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przypadkow nastgpit co najmniej dwukrotny wzrost popularno$ci portali gmin-
nych.

Istnienie niezaleznych od wladzy mediow jest nieodzownym warunkiem
wlasciwego funkcjonowania systemu demokratycznego. Dlatego szczegolnie
niepokojace sa opinie, ze wydawnictwa lokalne to ,media” tylko z nazwy**.
Bardzo niebezpieczna jest sytuacja, gdy dziennikarze lokalnej gazety w zamian
za przychylnoé¢ otrzymuja zatrudnienie w instytucjach publicznych, a samo-
rzad staje si¢ istotnym reklamodawcg i1 prenumeratorem. Finansowa i politycz-
na symbioza z samorzadem wymaga interwencji na poziomie ustawodawczym,
zmierzajacej do zmniejszenia uzaleznienia mediow lokalnych od wiadzy, likwi-
dacji konkurencji gminnych wydawnictw oraz zmniejszenia przewagi w doste-

pie do mediow lokalnych kandydata sprawujacego juz urzad.
4.4. Polityczne wypalenie zawodowe

Wypalenie zawodowe jest konsekwencja dlugotrwalego stresu przezywanego
W zwigzku z praca zawodowa, jednak wiaze si¢ nie z duzg odpowiedzialnos$cia,
ale z bezradno$cig oraz brakiem wplywu na otoczenie i wlasng sytuacje. Trudno
zatem wigza¢ spadek energii wérdd osob sprawujacych funkcje wojta przez
wiele lat ze stricte medycznym syndromem wypalenia zawodowego. Organ
wykonawczy ma silng pozycj¢ w ustroju gminy. Jednocze$nie nie sposéb igno-
rowac zjawiska, gdyz glosy o lenistwie, marazmie, spadku kreatywnosci i nie-
checi do podejmowania wyzwan pojawiaja si¢ nie tylko wsrod komentatorow
zycia publicznego, ale rowniez wérdd samych samorzagdowcdw; np. sprawujacy
dwie kadencje funkcje prezydenta Konina Jozef Nowicki przyznaje, ze ,,wielo-
kadencyjne pehienie funkcji wojta, burmistrza, prezydenta stwarza duze ryzy-
ko stagnacji i wyraznego spadku checi do wprowadzania innowacyjnych roz-

o . 5,299
wigzan w sferze zarzadzania”™*™.

2% http:/fjagiellonski24.pl/2015/09/14/czy-musimy-repolonizowac-media-analiza-zagranicz

nego-kapitalu-w-polsce.

2 p. Jeczmionka, Weojt i burmistrz  tylko  na  dwie  kadencje?,
http://www.gloswielkopolski.pl/artykul/9187859,wojt-i-burmistrz-tylko-na-dwie-
kadencje,3,id,t,sa.html.
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Na podstawie przeprowadzonych z samorzadowcami rozméw ustalili-
smy dwie prawdopodobne przyczyny takiego stanu rzeczy. Z jednej strony
mamy do czynienia z brakiem motywujacej do wysitku konkurencji silnych
kontrkandydatow, mogacych zagrozi¢ wlodarzowi w kolejnych wyborach. Dtu-
goletnie sprawowanie wladzy pozwala zbudowaé dostatecznie silne przewagi
i zaplecze, aby zmniejszy¢ wysitki w interesie wspdlnoty lokalnej i skupié si¢
na korzys$ciach z pelienia funkcji. Chociaz istnieja przyktady spadku sktonno-
$ci do podejmowania prorozwojowych wyzwan wraz z uptywem kolejnej ka-
dencji, istniejg rowniez przyktady turystyki na koszt urzedu juz w pierwszej
kadencji (Jerzy Kropiwnicki przez pierwsze 4 lata odbyt 80 wyjazdow,
aw trakcie 7 lat rzadow — az 150; Robert Biedron w trakcie pierwszych
20 miesiecy za granicg spedzit 208 dni, czyli 7 miesigey).

Wraz z wieloletnim sprawowaniem funkcji wdjta pojawia si¢ rowniez
niebezpieczenstwo stabszego kontaktu z wyborcami, a co za tym idzie — gor-
szego rozpoznania ich potrzeb i1 problemow. Zarzadzanie rozbudowanym apara-
tem pomocniczym, majatkiem gminy, nadzorowanie spotek komunalnych
i podlegtych instytucji, ponoszenie odpowiedzialnosci wizerunkowej oraz poli-
tycznej za wszystkie procesy i wydarzenia w gminie sktaniajg do petnego zaan-
gazowania w sprawy wewnetrzne podlegtych wlodarzowi podmiotow. Rodzi to
reorientacj¢ z zarzadzania rozwojem gminy w stron¢ kierowania dziatalnoscig
urzedu. Odcina jednoczesnie od punktu widzenia i perspektywy mieszkancow
niezwigzanych pracg zawodowa ani dziatalno$cig gospodarcza z samorzadem.
Przyktadem moze by¢ obojetnos¢ wtadz wobec przedsigbiorcow prowadzacych
punkty uslugowe i handlowe przy remontowanych ulicach, od ktérych odcina
si¢ na czas remontu dostep dla klientow. Zjawisko to jest tym silniejsze, ze
wsérod funkcjonariuszy publicznych, radnych i wojtdow mniejszo$¢ stanowig
osoby majace doswiadczenie w pracy w sektorze prywatnym, a szczeg6lnie
w prowadzeniu dziatalnosci gospodarcze;.

Wymienione powyzej zjawiska uzaleznione sg od indywidualnych mo-
tywacji konkretnej osoby. Zdarzaja si¢ przypadki wlodarzy majacych duze
ambicje osobiste i przez wiele lat podejmujgcych nowe wyzwania, jak rowniez
takich, ktorzy juz w pierwszej kadencji ignoruja sprawy swojej gminy lub kon-

centrujg si¢ na innych obszarach. Wprowadzenie limitu liczby kadencji spowo-
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duje reorientacj¢ wysitkow wilodarzy na realizacje strategii rozwojowej gminy,
a nie budowanie wlasnego zaplecza w celu przedluzenia okresu sprawowania
wladzy. Taka argumentacja znalazla si¢ w uzasadnieniu projektu ustawy
0 zmianie ustawy Kodeks wyborczy z 2012 r.:

osoby piastujgce te urzedy, majac z gory wyraznie zarysowa-

ne ramy czasowe przyshigujacego mandatu, beda niejako

zmuszone do planowej i sprawnej realizacji zaaprobowanego

w trakcie wyboréw programu politycznego, juz od poczatku

pierwszej kadencji. (...) Natomiast obecnie wojtowie, burmi-

strzowie i prezydenci miast, pozbawieni czgsto poczucia ogra-

niczen czasowych sprawowanego urzedu, nie s3 zdyscyplino-

wani i zmotywowani do szybkich i wydajnych dziatan®.

4.5. Podsumowanie

Wystepujace w samorzadach stabosci instytucjonalne sa konsekwencja nierow-
nowagi w dostepie do zasobow sprawowania wiadzy miedzy wyborcami a wia-
dza. Pozwalaja one na tworzenie si¢ ponad gtowami obywateli lokalnych ukta-
dow politycznych, ktore znajdujg si¢ poza kontrolg spoleczng. Przewaga, jaka
zyskuje skonsolidowany uktad wtadzy, tworzy wrazenie bezkarnosci i sktania
do zachowan korupcyjnych. Jednocze$nie mamy do czynienia z istnieniem
prorozwojowych wlodarzy sprawujacych swa funkcj¢ z przyzwoleniem i dla
dobra wspdlnot lokalnych.

Wedhig badan statystycznych wystepuje korelacja migdzy ciggloscia
rzadzenia a stanem gospodarki. Reelekcji sprzyjaja dobra sytuacja ekonomiczna
mieszkancow 1 sprawno$¢ w pozyskiwaniu $Srodkéow z Unii Europejskiej,
atakze tradycje samorzadno$ci obecne w wojewodztwach kujawsko-
pomorskim, wielkopolskim i matopolskim. W tych gminach sa tez najmniejsze
szanse na odbycie si¢ referendum odwolujacego lokalne wladze. Z kolei praw-
dopodobienstwo reelekcji dotychczasowego wlodarza jest tym mniejsze,

im wiecej kandydatow ubiega si¢ o sprawowanie urzedu oraz im wyzsza jest

390 yzasadnienie projektu ustawy o zmianie ustawy Kodeks wyborczy...
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frekwencja w wyborach®

. W przypadku niezadowolenia mieszkancéw z do-
tychczasowych rzadow rosng liczba kandydatéw i mobilizacja wyborcow, czyli
zaangazowanie w kampani¢ wyborczg oraz frekwencja w wyborach.

Wieloletnie sprawowanie wladzy przez odnoszacych sukcesy i nagra-
dzanych przez wyborcéw prezydentow miast znajduje rowniez odzwierciedle-
nie w wynikach rankingdéw samorzadéw. Prezydent Gliwic Zygmunt Frankie-
wicz przygotowal zestawienie wynikow 16 rankingdéw opublikowanych
w 2015 r. Znalazly sie wsrdd nich rankingi prasowe na czele z Rankingiem
Samorzgdow ,,Rzeczpospolitej”, rankingi ,,Wspdlnoty” (najwazniejszego bran-
zowego pisma samorzadowego), a takze klasyfikacje przygotowywane przez
naukowcow (Ranking Zrownowazonego Rozwoju Politechniki Warszawskiej).
Dla uproszczenia Frankiewicz bral pod uwage wylacznie rankingi uwzglednia-
jace miasta na prawach powiatu, ktorych jest w Polsce 66; w pierwszych dzie-
sigtkach pojawialy 42 z nich (niektére wielokrotnie). Aby uzyska¢ czytelng
hierarchi¢ tego zagregowanego rankingu, autor przyznal punkty za miejsca
zajete w pierwszych dziesigtkach (1-10 pkt). W ten sposdb pierwsze miasto
W zestawieniu otrzymato 62 pkt, a ostatnie dwa — po 1 pkt.

Prezydenci miast, ktore pojawily sie w rankingach, zostali podzieleni
na cztery grupy ze wzgledu na liczbe kadencji sprawowanych przed ostatnimi
wyborami samorzadowymi. Rankingi publikowane w 2015 r. opieraly sie
na danych z 2014 r.; wedtug Frankiewicza taka ocena stanu pod koniec kadencji
jest najuczciwsza. Na zakonczenie obliczono $rednig punktacje dla poszczegél-

nych grup (tab. 18).

%01 Mamy 239 gmin, w ktorych w ostatnich wyborach wystapila najsilniejsza konkurencja —

5 i wiecej ubiegajacych si¢ o stanowisko lokalnego wilodarza, a frekwencja wyborcza
(21 listopada 2010 r.) w tych gminach wynosita powyzej 50,28%. Prawdopodobienstwo
reelekcji w tym segmencie gmin bylo najnizsze w kraju i przecigtne jej warto$ci sg najnizsze
w perspektywie ogolnokrajowej” — http://oapuw.pl/wp-content/uploads/2015/07/epolitikon-
11-2014.pdf [dostep: 1.10.2016], s. 14.
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Tabela 18. Zestawienie wynikéw 16 rankingéw przygotowane przez Zygmunta
Frankiewicza: $rednia liczba punktow uzyskanych przez poszczegdlne grupy

prezydentéw miast wyrdznione ze wzgledu na liczbe sprawowanych kadencji

1 kadencja | 2 kadencje | 3 kadencje 4_kadenc;e
I wiece]
Srednia liczba | 4y 10,53 12,95 24,27
punktow

Z zestawienia wynika wigcej ciekawych informacji. Pierwsze
trzy miejsca zajmujg w nim miasta rzadzone przez prezyden-
tow ze stazem co najmniej czterokadencyjnym. W pierwszej
10 nie ma ani jednego miasta zarzadzanego przez wilodarza
piastujacego urzad pierwsza kadencjg. W pierwszej 20 jest ich
zaledwie 3. Warto rowniez przyjrze¢ si¢ grupie 24 miast, ktore
nie otrzymaly punktow, czyli nie pojawily si¢ w zadnym
z pierwszych 10 rankingéw. Mamy w niej zaledwie 3 miasta
z prezydentami, ktorzy rzadzili co najmniej 4 kadencje.
Co ciekawe, wszyscy trzej przegrali wybory — mozna zatem
$miato stwierdzi¢, ze weryfikacja wyborcza to fakt®®.
Mechanizmy, ktore generalnie sprawdzajg si¢ w duzych miastach, nie
dziataja w mniejszych o$rodkach. To w nich szczegdlnie potrzebne jest
wzmocnienie szans nowych kandydatow i wprowadzenie mechanizmoéw ogra-

niczajacych sit¢ lokalnych wiodarzy.
5. Konsekwencje wprowadzenia limitu kadencji

Demokracja medialna, w ktorej znaczna czg$¢ komunikacji spotecznej odbywa
si¢ za posrednictwem medidéw i jednokierunkowej komunikacji masowej, skut-
kuje wysokg personalizacja polityki. Przekaz medialny dominuje w szczegdlno-
$ci na szczeblu ogodlnokrajowym i na wyzszych szczeblach samorzadu, gdzie
nie istnieje naturalna wspolnota lokalna, generujgca gestsze i istotniejsze dla

swoich czlonkéw interakcje bezposrednie. Ztozono$¢ probleméw ponadlokal-

%02 7 Frankiewicz, Ograniczenie kadencyjnosci burmistrzow, wojtow, prezydentow miast.
Wiecej szkody niz pozytku, https:/lwszystkoconajwazniejsze.pl/zygmunt-frankiewicz-
ograniczenie-kadencyjnosci [dostep: 3.10.2016].
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nych przy podejmowaniu decyzji wyborczej pociaga za sobg wzrost istotnosci
aspektow emocjonalnych i wizerunkowych w stosunku do rozstrzygnie¢ mery-
torycznych i proceduralnych.

Personalizacja polityki powoduje, ze marketing wyborczy opiera si¢
na prezentowaniu wizerunku kandydata — lidera, a nie programu czy strategii
rzadzenia. Do wyjatkow nalezy wskazanie przed wyborami kandydatow
na wiceprezydentow, prezesow spolek czy dyrektorow departamentow w urze-
dzie gminy. W konsekwencji naktania si¢ wyborow do wyboru opcji politycz-
nej w osobie jej gtdwnego reprezentanta, a nie calego Srodowiska, ktore przej-
mie odpowiedzialno$¢ za sprawy gminy. W analizie porownawczej dokonywa-
nej przez wyborcoOw pod uwage brane sg gtdéwnie aspekty charakterologiczne,
wizerunkowe oraz te, ktdre dotycza przesztosci kandydata, a w mniejszym
stopniu programowe czy obejmujace przysztos¢ gminy i1 sposob rzadzenia.
Celem kampanii wyborczej jest osiggnigcie wrazenia, ze kandydat bedzie re-
prezentowat interesy konkretnego wyborcy bez szczegdélowego zawezania ich
katalogu, gdyz zaspokojenie oczekiwan jednych wyborcoOw mogloby zrazi¢
do kandydata pozostatych.

Jednoczesénie na skutek braku udziatu w debacie przedwyborczej przy-
sztego zaplecza w osobach wiceprezydentow i dyrektorow departamentow de-
bata publiczna traci charakter sporu programowego, ktory, prowadzony wy-
Iacznie przez kandydatow, zyskuje znacznie ogdlniejszy poziom. Personalny
charakter kampanii wyborczej skutkuje sktonnoscig do ogniskowania catej
uwagi mediow i wyborcow na kandydatach. Zaplecze kandydata pozostaje
W cieniu, a jego merytoryczna funkcja ogranicza si¢ do przygotowania przeka-
zo6w dla lidera. RoOwniez w trakcie petnienia funkcji na najwazniejszych wyda-
rzeniach budujacych rozpoznawalno$¢ i pozycje pojawia si¢ tylko burmistrz.
W konsekwencji zespolowa gra, jaka powinna by¢ polityka, staje si¢ gra calego
zespohu na rzecz jednego polityka.

Mechanizm spajania catego uktadu rzadzacego w rekach jednej osoby
zostaje kontynuowany réwniez po wyborach. Lokalni wlodarze daza do osobi-
stego podejmowania najwazniejszych decyzji, delegowania mniej waznych
decyzji na najlojalniejszych wspotpracownikéw, z zachowaniem dla siebie roli

rozjemcy w razie konfliktow migdzy nimi. Utrzymywanie dominujacej roli
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motywowane jest obawg o to, ze w kolejnych wyborach moze pojawic si¢ kon-
kurent z wlasnego zaplecza. Wprowadzenie na poczatku 2017 r. limitu dwoch
kadencji bez okresu przejSciowego, a wiec limitu obowigzujacego rowniez
samorzadowcoOw majacych juz za soba dwie kadencje rzadzenia, znaczaco
utrudnitoby im namaszczenie w ciggu 1,5 roku nastgpcy, ktory kontynuowatby
funkcjonowanie antyrozwojowego ukladu wtadzy.

Z dotychczasowej analizy jasno wynika, Ze problemem nie jest samo
wieloletnie sprawowanie wiadzy, ale korupcyjny charakter, jaki niekiedy ono
przyjmuje. Pozostawienie furtki w postaci dalszego 10-letniego funkcjonowania
lokalnych koterii umozliwitoby im przestawienie si¢ na promocj¢ wsrod wy-
borcoOw tzw. naturalnego nastepcy wtodarza. W odpowiednim czasie wojt za-
czalby dzieli¢ si¢ popularno$cig, namaszczajac nastgpce w sferze publicznej
oraz budujgc jego pozycje w wewnetrznym ukladzie wladzy, pozostawiajac
przy tym dla siebie kluczowe zasoby, ktore pozwolityby wlodarzowi na dalszy
wspotudzial w sprawowaniu realnej wladzy z innego, z gory zaplanowanego,
stanowiska. Bylaby to realizacja manewru zrealizowanego przez Wtadimira
Putina z tymczasowym przekazaniem wladzy prezydenckiej Dmitrijowi Mied-
wiediewowi. Chociaz manewr ten byl sprzeczny z intencja ustrojodawcy,
wprowadzajacego ograniczenie dwoch kadencji glowy panstwa, wobec stabosci
spoleczenstwa obywatelskiego zostal w Rosji z powodzeniem zrealizowany.
Nie powinnismy popemi¢ w Polsce podobnego bledu. Pragmatyczna intencja
rozbicia antyrozwojowych uktadéw wladzy zostanie zrealizowana tylko pod
warunkiem wprowadzenia limitu dwdch kadencji bez 10-letniego okresu przej-

Sciowego. W przeciwnym wypadku utraci deklarowany cel.
6. Metodologia

Badanie, ktorego efektem jest niniejszy raport, mialo charakter jako$ciowy.
Zastosowano dwie naprzemiennie wykorzystane metody. W pierwszym kroku
uzyto techniki desk researchdo zebrania dostepnych danych pochodzacych
z réznych Zzrédet (literatura naukowa, Internet, raporty analityczne). Na ich
podstawie przygotowano kwestionariusz pytan badawczych do dalszych prac

analitycznych oraz pytan do wywiadéw z interesariuszami: samorzadowcami
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i aktywnymi spotecznie obywatelami. Przeprowadzono z nimi kilkugodzinne,
luzno ukierunkowane wywiady poglebione, weryfikujac material pozyskany
z prac analitycznych. W ostatnim kroku wykorzystano wnioski z przeprowa-
dzonych wywiadow i dane wtorne pozyskane technika desk research, aby sfor-

mutowac ostateczne tezy i wnioski z raportu.
7. Propozycje dalszych reform ustrojowo-prawnych

Zidentyfikowany w przeprowadzonych badaniach problem antyrozwojowych
uktadow wiadzy lokalnej moze zosta¢ ostatecznie rozwigzany tylko przez
zmiang relacji sit migdzy gléwnymi aktorami przetargu o wladz¢ w spoteczno-
$ci lokalnej. Obecnie mamy do czynienia z przerostem znaczenia wiadzy samo-
rzagdowej, ktora dysponuje zasobami znaczaco przewyzszajacymi mozliwosci
indywidualnych obywateli i ich grup (sktadaja si¢ na nie finanse, struktura or-
ganizacyjna, dostep do informacji, zdolno$¢ mobilizacji). Odwrocenie tej nieko-
rzystnej dla obywateli tendencji wymaga ewolucji w dwoch obszarach, z kto-
rych tylko jeden powinien angazowaé dzialania wladzy publicznej. Poza jej
obszarem zainteresowania powinny rozwijac si¢ instytucje i postawy wilasciwe
dla spoleczenstwa obywatelskiego przez doskonalenie jego kluczowych para-
metrow (czlonkostwo w organizacjach pozarzadowych, organizacja i udziat
w wydarzeniach spotecznych, wsparcie finansowe dziatalnosci spotecznej).
Zaangazowanie wladzy publicznej winno by¢ nakierowane na celowe
i systematyczne zmniejszenie pola wilasnej ingerencji w zycie mieszkancow.
Wisréd kluczowych dziatan powinny si¢ znalez¢:
e ograniczenie mozliwosci prowadzenia mediow tradycyjnych
i internetowych przez gminy (dziatalno$¢ informacyjna powinna zostaé¢
ograniczona do portalu gminy, a wydawnictwa — do promocji walorow
turystycznych i inwestycyjnych);
o  wybor dyrektoréw szkot przez rady rodzicow, a docelowo przekazanie
prowadzenia szkot stowarzyszeniom,;
e zakaz prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej poza sferg uzyteczno$ci

publicznej;
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e udostepnianie infrastruktury sportowej i kulturalnej na roéwnych
zasadach instytucjom spoteczenstwa obywatelskiego;
o likwidacja mozliwosci zadluzania gminy;

e wzmocnienie pozycji organu stanowiaco-kontrolnego.



dr lwona Wieczorek

Dyskurs nad ograniczeniem liczby kadencji wojta,
burmistrza, prezydenta w Narodowym Instytucie
Samorzadu Terytorialnego

1. Wprowadzenie

Niniejsze opracowanie podejmuje tematyke niezwykle istotng z punktu widze-
nia polskich samorzadéw, w dyskursie publicznym powrocita bowiem kwestia
ograniczenia liczby kadencji wojtow, burmistrzow i prezydentéw miast. Pierw-
szy taki projekt zostat ztozony do laski marszatkowskiej 21 wrzesnia 2010 r.;
kolejna inicjatywa pojawila si¢ w Sejmie RP 9 listopada 2012 r. Proponowane
zmiany we wskazanych projektach co do zasady polegaly na wprowadzeniu
ustawowego zakazu kandydowania na wdjta przez osobe, ktora petnita juz te
funkcje przez co najmniej dwie kadencje. W wielokadencyjnosci jej zwolennicy
dopatruja si¢ sprzyjajacej rozwojowi stabilnosci wladz lokalnych, a przeciwnicy
— monopolizacji i ,,demokratycznego zastoju”, spowodowanego brakiem realnej
konkurencji politycznej.

W zwiagzku z powyzszym Narodowy Instytut Samorzadu Terytorialnego
(NIST) — ktérego celami sg m.in. stymulowanie zrownowazonego i innowacyj-
nego rozwoju jednostek samorzadu terytorialnego (JST) oraz analiza i reko-
mendowanie kierunkéw zmian w zakresie lokalnych polityk szczegdétowych —
wlaczyt sie w nurt toczacej sie dyskusji, organizujac konferencje pt. Ogranicze-
nie liczby kadencji organéw wykonawczych gminy — wybrane aspekty (Walewi-
ce, 21.02.2017 r.) oraz debate pt. Ograniczenie liczby kadencji organow wyko-
nawczych gminy —za i przeciw (L6dz, 14.03.2017 r.).

2. Narodowy Instytut Samorzadu Terytorialnego — obszary dzialalnoS$ci

Powotanie we wrzesniu 2015 r. NIST, panstwowej jednostki budzetowej podle-
glej Ministerstwu Spraw Wewnetrznych i Administracji, stanowito odpowiedz

na potrzebe wsparcia samorzadu terytorialnego.
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Koncepcja dziatan NIST przewiduje zintegrowane i kompleksowe podej-

$cie do samorzadnosci w Polsce. Celem jego dziatania jest stymulowanie zrow-

nowazonego i innowacyjnego rozwoju JST oraz diagnoza, analiza i rekomen-

dowanie kierunkéw zmian w zakresie lokalnych polityk szczegdtowych.

Do glownych obszarow dzialalno$ci Instytutu w szczegdlnosci naleza:

1.

opracowywanie ekspertyz, opinii oraz ocen dotyczacych stanu funk-
cjonowania samorzadu terytorialnego i jego organow;

opracowywanie koncepcji zmian aktow prawnych dotyczacych samo-
rzadu terytorialnego;

dziatalno$¢ wydawnicza i promocyjna oraz edukacyjna i szkoleniowa,
w tym gromadzenie, przetwarzanie i upowszechnianie informacji, wy-
nikdw badan i1 prac rozwojowych w zakresie objetym przedmiotem
dziatania Instytutu w formie publikacji, konferencji, sympozjow, semi-
nariow krajowych i miedzynarodowych;

wsparcie samorzadu terytorialnego w zakresie zarzadzania jakoscig,
realizacja programow i projektow wspoHinansowanych ze $rodkow
Unii Europejskiej;

popularyzowanie idei rozwoju spoteczenstwa obywatelskiego i budowy
e-administracji®®,

W zakresie dziatalno$ci szkoleniowej, edukacyjnej i promocyjnej Insty-

tut wystepuje w roli organizatora i wspodtorganizatora szkolen, warsztatow

i konferencji oraz aktywnie uczestniczy w przedsiewzieciach organizowanych

przez inne podmioty dziatajace w obszarze samorzadnosci terytorialne;.

Wymiernym rezultatem uwzgledniania kwestii samorzadowych byto

wsparcie przez NIST w pierwszym roku jego dziatalnoéci (2016 r.) ok. 1912

JST, co stanowito 68% ich 0gdlnej liczby w Polsce.

%08 7g0dnie ze Statutem Narodowego Instytutu Samorzadu Terytorialnego.
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3. Konferencja Ograniczenie liczby kadencji organéw wykonawczych
304

gminy —wybrane aspekty
To organizowane przez NIST wydarzenie byto glosem w publicznej dyskusji
na temat ograniczenia liczby kadencji wladz w samorzadach. Instytut, odpo-
wiadajagc na oczekiwania przedstawicieli JST, zorganizowal konferencje,
w ktorej udziat wzigli reprezentanci $wiata nauki i samorzadu terytorialnego,
W tym przedstawiciele organéw stanowiacych i wykonawczych. Moderatorem
dyskusji byt dr Tomasz Ktos z Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu
Lodzkiego.

Otwierajac konferencje, Dyrektor Departamentu Administracji Publicz-
nej MSWIA, dr Marcin Mazuryk, wskazal na konieczno$§¢ wymiany opinii
i pogladow migdzy $wiatem nauki a praktyki. Merytorycznym wprowadzeniem
do dalszej dyskusji byto wystgpienie dr. Artura Gajdosa z Katedry Ekonometrii
Przestrzennej Uniwersytetu Lodzkiego, ktory przedstawit autorska analize wy-
nikéw wyboréw organdéw wykonawczych gminy w latach 2002, 2006, 2010
i 2014 na podstawie danych uzyskanych z Panstwowej Komisji Wyborczej.
Kolejnym prelegentem byt dr hab. Mirostaw Karpiuk, prof. nadzw. Wydziatu
Prawa i Administracji Uniwersytetu Warminsko-Mazurskiego w Olsztynie,
ktory podczas swojego wystapienia podkreslil, ze

samodzielno$¢ samorzadu nie oznacza zakazu ingerencji pan-
stwa, ktore moze by¢ dokonane m.in. ustawa i dotyczy¢
np. modyfikacji prawa wyborczego. Panstwo moze oddziatywac
na samorzad terytorialny oraz ksztattowac jego strukturg. Kon-
stytucja wskazuje za$ pewne zalozenia, ale pozostawia takze
swobode ustawodawcy. Jednym z powoddéw nieunormowania
tych kwestii w ustawie zasadniczej byto m.in. duze zréznico-
wanie wielkosci JST, natomiast problematyka wyborcza zostata
unormowana aktem rangi ustawowej — ordynacja wyborcza.

Konkludujac wystapienie dr. hab. Karpiuka, mozna stwierdzi¢, ze ogra-

niczenie liczby kadencji nie pozostaje w sprzecznos$ci z Konstytucjg RP, ktéra

S04 Punkty 3, 4 (dotyczacy debaty) i 6 (podsumowanie) powstaty na podstawie materiatow
zrodtowych NIST.
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pozostawia ustawodawcy mozliwos$¢ regulowania tych zagadnien ustawg przy
zachowaniu zasad poprawnej legislacji.

Z innej strony na omawiang tematyke spojrzal natomiast dr hab. Woj-
ciech Misztal z Instytutu Socjologii na Wydziale Filozofii i Socjologii Uniwer-
sytetu Marii Curie-Sktodowskiej w Lublinie, ktory wyglosit referat pt. Wphwy
kapitatu spotecznego w kreowaniu polityki zbiorowosci lokalnych. W swoim
wystapieniu prelegent uwypuklit wyzwania stojace przed lokalnymi spoteczno-
$ciami, wskazujac na kapitat spoteczny wspdlnot lokalnych oraz niebezpieczen-
stwo budowania ,,lokalnych uktadow”.

Wystapienie kolejnego goscia, dr. hab. Piotra Wawrzyka z Instytutu Eu-
ropejskiego Uniwersytetu Warszawskiego, przyblizylo rozwigzania funkcjonu-
jace w omawianej tematyce w krajach europejskich, np. rozwigzania odnoszace
si¢ do ograniczenia: wieku wlodarza, liczby kadencji oraz dtugosci kadencji dla
poszczegblnych szczebli samorzadu.

Dr Konrad Hennig — politolog, ekspert Osrodka Studiow o Miescie —
w analizie pt. Ograniczenie liczby kadencji pochodzgcych z wyboréw po-
wszechnych organow wykonawczych jednostek samorzqdu terytorialnego —
analiza politologiczna i socjologiczna wskazal na pojawiajgce si¢ w samorzg-
dzie terytorialnym nieprawidlowosci, ktorym sprzyja wielokadencyjnos¢. Uwy-
puklit aspekty przewagi wojta, burmistrza, prezydenta aktualnie sprawujacego
wiladze poprzez dostgp m.in. do zaplecza merytorycznego, informacyjnego,
organizacyjnego oraz mediow, co przeklada¢ si¢ moze na skuteczng kampanie
wyborczg. Ponadto brak limitu kadencji, zwtaszcza w duzych miastach, sprzyja
ich zadluzaniu, czego przyktadem moga by¢ miasta £6dz i Krakow.

Mecenas Michat Krol, radny sejmiku wojewodztwa todzkiego, zauwazyt
brak konstytucyjnych ograniczen wobec natychmiastowego wprowadzenia
ograniczenia liczby kadencji organow wykonawczych gminy z jednoczesnym
wydhuzeniem czasu trwania kadencji do 5 lub 6 lat.

Po czesci wystapien naukowych zabrali glos przedstawiciele samorzadu,
ktérzy zgodnie wskazywali, ze wraz z ograniczeniem liczby kadencji nalezalo-
by zdecydowanie wydtuzy¢ czas jej trwania, jak rowniez rozwazyé wprowa-
dzenie limitu takze na pozostalych szczeblach samorzadu, co zdecydowanie

podkreslili Marcin Kosiorek — radny powiatu towickiego, doradca wojewody
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lodzkiego ds. samorzadu terytorialnego — oraz Marcin Pluta — wiceprezes
Zwigzku Miast Polskich, burmistrz Brzezin. Odnoszac si¢ do tego watku
W toczacej si¢ dyskusji, dr Grzegorz Les$niewicz — radny Rady Miasta Zgierza,
zastgpca prezydenta miasta Zgierza w latach 2010-2012 — zaproponowat roz-
wazenie mozliwosci wprowadzenia ograniczenia liczby kadencji takze dla za-
stepcow. Prezydent Sieradza, Pawet Osiewata, stwierdzil: ,,dwukadencyjno$é
mnie nie przeraza, ale powinien to by¢ dluzszy okres; 4 lata to za krotko
na realizacj¢ ambitnych planow”.

Uczestnicy konferencji dywagowali nad mozliwymi posunigciami obec-
nych wielokadencyjnych wilodarzy w celu zapewnienia sobie dalszej pracy
wurzgdzie w przypadku wprowadzenia ograniczenia liczby kadencji. Piotr
Majer, zastepca burmistrza Uniejowa, przedstawit sytuacje dobrze funkcjonuja-
cego i dynamicznie rozwijajacego si¢ samorzadu, w ktorym wiadze sprawuje
od kilku kadencji ten sam burmistrz. Za wprowadzeniem ograniczenia liczby
kadencji wypowiedzial si¢ jednak burmistrz Rawy Mazowieckiej, Dariusz
Misztal, odwolujac si¢ do wilasnych doswiadczen. Zdanie to podzielil takze
Michatl Trzoska, przewodniczacy Rady Miejskiej w Lowiczu, ktérego zdaniem
»Zzmiana wlodarza powoduje rozwoj, napedza do dzialania i pozwala na nowe
spojrzenie”.

Marcin Pluta przedstawit krytyczne stanowisko Zwigzku Miast Polskich,
ktorego jest wiceprezesem. Podzielit si¢ jednak takze swoimi do§wiadczeniami
jako burmistrz Brzezin, ktory juz w kampanii wyborczej zadeklarowat sprawo-
wanie wladzy przez nie wigcej niz dwie kadencje. Marcin Kosiorek wskazat
na inne liczne problemy zwigzane z wielokadencyjnoscia, w tym lokalne uktady
i zaleznoSci.

W toku dyskusji pojawiaty sie takze glosy dotyczace wzmocnienia kom-
petencji rady gminy. Rafal Aleksander Jozwiak, radny Rady Miasta Kutno,
zadatl pytanie: ,,czy nie warto oprocz kadencyjnosci skupic¢ sie na kompeten-
cjach Rady?”. Ograniczanie kadencyjnosci wojta to bowiem tylko cze$¢ dysku-
sji; ,,moze warto przyjrze¢ si¢ kwestii kompetencji tych, z ktorymi wojt bedzie
wspotpracowac?”. Z kolei Witold Gwiazda, przewodniczacy Rady Miasta
Zdunska Wola, postulowal wprowadzenie dla radnych kwalifikatora w postaci

wyksztatcenia badz ewentualnych egzaminow.



268 | Iwona Wieczorek

Dr Radostaw Dobrowolski, burmistrz Suprasla, wskazal m.in., ze wraz
z wydhuzaniem kadencji organdw wykonawczych gminy nalezatoby wydtuzy¢
takze kadencje rady. Tomasz Pietrzak, wojt gminy Grabow, zasygnalizowat
rozwazenie wprowadzenia kadencyjno$ci takze dla czlonkow rady. Wsrod
uczestnikow dominowat poglad, ze wprowadzeniu ograniczenia liczby kadencji
powinno towarzyszy¢ jednoczesnie wydhuzenie jej trwania.

Podsumowujac dyskusje, dr ITwona Wieczorek, dyrektor NIST, podkre-
slita, ze sprawowanie wladzy trzeba zawsze traktowaé jako stuzbe na rzecz
spoteczenstwa oraz pracg na czas okreslony. Temat wzbudza zainteresowanie
i zywe dyskusje, jednak obecnie z powodu braku projektu ustawy nie mozna
precyzyjnie odnies¢ si¢ do proponowanych rozwigzan. Przedstawiciel MSWiA,
dr Marcin Mazuryk, zwrocit uwage, ze dyskutowany temat to nie jedyny pro-
blem, z jakim boryka si¢ samorzad, konferencja za$ byta konstruktywna i inte-
resujgca, a wnioski z niej ptynagce stanowi¢ b¢dg materiat wyjsciowy do dal-

szych spotkan i dyskusji.

4. Debata Ograniczenie liczby kadencji organéw wykonawczych gminy —

za i przeciw

W spotkaniu w NIST wzieli udziat przedstawiciele MSWiA, parlamentu, $wiata
nauki, prawnicy, eksperci i samorzadowcy. Spotkanie moderowal dr Tomasz
Ktos z Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu £.6dzkiego.

Rozpoczynajac debate, Andrzej Trzesiara — zastgpca dyrektora Departa-
mentu Administracji Publicznej MSWIA — wskazal, ze dyskutowana problema-
tyka wynika przede wszystkim z oczekiwan spotecznych, co potwierdzita dy-
rektor NIST, dr Iwona Wieczorek, odwotujac si¢ do komunikatu z badan CBOS
Opinie na temat ograniczenia liczby kadencji wladz w samorzgdach z marca
2017 r. Wyniki badan wskazuja jednoznacznie poparcie respondentéw dla pro-
pozycji ograniczenia liczby kadencji organéw wykonawczych gminy.

Dr Artur Gajdos z Katedry Ekonometrii Przestrzennej Uniwersytetu
Lodzkiego tytulem wprowadzenia zaprezentowal analiz¢ wynikéw wyborow
na podstawie danych z PKW. Wigkszo$¢ uczestnikow debaty byla zgodna
co do tego, ze wprowadzenie ograniczenia kadencji nie pozostaje w sprzeczno-
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$ci z zapisami Konstytucji RP. Dr hab. Mirostaw Karpiuk, prof. nadzw. Uni-
wersytetu Warminsko-Mazurskiego w Olsztynie, podkreslil, ze Konstytucja nie
normuje w zaden sposéb kadencyjnosci organow wykonawczych JST, pozo-
stawiajac ustawodawcy szczegdtowe uregulowanie tej kwestii. Obecni na deba-
cie prawnicy prezentowali r6zne opinie na temat tego, czy wprowadzenie zmian
ograniczy prawo wyborcze. Zdaniem przedstawicieli $wiata nauki ograniczenie
takie miesci si¢ w granicach konstytucyjnych.

Maciej Kietbus z kancelarii prawnej Dr Krystian Ziemski & Partners
podkreslit konieczno$¢ glebszej analizy i rozwazenie wartosci, jakim ma stuzy¢
wprowadzona zmiana. Jego zdaniem ograniczenie kadencyjnosci jest watpliwe
z uwagi na art. 2 1 31 ust. 3 Konstytucji. Podkreslit on réwniez konieczno$¢
analizy nie tylko rozdzialu VII Konstytucji, ktéry byt powotywany w toku dys-
kus;ji, ale takze zapisow rozdziatow I, 111 IV.

Gorgca dyskusja toczyta si¢ wokot tego, czy proponowany limit powi-
nien obejmowac kadencje, w trakcie ktorej ustawa wejdzie w zycie, oraz ka-
dencj¢ bezposrednio ja poprzedzajacg. Uczestnicy prezentowali rdézne opinie
W tym zakresie, a wypracowanie wspodlnego stanowiska utrudniat brak mozli-
wosci odniesienia si¢ do konkretnego projektu ustawy. Zaré6wno reprezentanci
srodowiska naukowego, jak i przedstawiciele samorzadu wskazywali na ko-
nieczno$¢ odpowiedniego vacatio legis (dr hab. Marcin Szewczak, prof. nadzw.
KUL). Dr Rafat Bucholski z Uniwersytetu Zielonogorskiego zwrocit uwage
na niebezpieczenstwo pozornej zmiany. Zwolennikiem natychmiastowego
wprowadzenia zmian byl mecenas Michat Krdl, radny Sejmiku Wojewodztwa
Lodzkiego. Dr Konrad Hennig, politolog, ekspert Osrodka Studiow o Miescie,
zaprezentowal socjologiczne i politologiczne uwarunkowania, a takze istniejace
zalezno$ci w samorzadach, ktore wyeliminowa¢ moze szybkie wprowadzenie
ograniczenia liczby kadencji. Marcin Horala, poset na Sejm RP, odwolujac si¢
do wilasnego samorzadowego doswiadczenia, wskazal na deficyt demokracji,
upolitycznienie lokalnych mediéw oraz tworzenie uktadoéw zaleznosci, ktore
powoduja, ze wynik wyborow nie zawsze jest uzalezniony od sukceséw w za-
rzadzaniu (szczeg6lnie w duzych miastach).

Zwolennikiem proponowanego rozwiazania byt takze burmistrz Brzezin,

Marcin Pluta. Uznal on, ze wlodarze, ktdrzy z sukcesem przez lata sprawowali
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wladze, po wprowadzeniu limitu kadencji bedg mogli sprawdzi¢ si¢ na innych,
réwnie odpowiedzialnych stanowiskach. Prelegent zaprezentowal takze od-
mienne stanowisko Zwigzku Miast Polskich, ktorego jest wiceprezesem: ,,Jesli
jednak do tego ograniczenia miatoby doj$¢, to ograniczenie kadencji powinno
dotyczy¢ kazdego szczebla samorzadu, a limit kadencji powinien by¢ liczony
od zera”.

Burmistrz Lasku, Gabriel Szkudlarek, podkreslit, ze wygratl wybory trzy
razy z rz¢du, kandydujac z wlasnego komitetu. Nie zgodzil si¢ z ocena,
ze wszedzie istniejg patologie i korupcjogenne uktady — to wedlug niego nad-
mierne generalizowanie. Zdaniem prelegenta ograniczenie kadencji nie stanie
si¢ antidotum na wszystkie problemy. Podobnego zdania byt redaktor ,,Wspol-
noty”, Janusz Krol, odwotujacy si¢ do badan zaktadu Rozwoju Lokalnego UW.

W czasie debaty pojawialy si¢ postulaty, aby dyskutowane ograniczenia
dotyczyly takze innych szczebli samorzadu oraz przedstawicieli organow sta-
nowigcych (radnych). Uczestnicy odwolywali si¢ takze do rozwigzan przyje-
tych w innych krajach europejskich. Przedstawiciele JST, w tym wdjt gminy
Nowosolna, Piotr Szczesniak, wskazywali, ze wprowadzeniu ograniczenia licz-
by kadencji powinno towarzyszy¢ ich wydhuzenie do 5 Iub 6 lat — w sposob
umozliwiajacy skorelowanie dtugosci kadencji z cyklem inwestycyjnym.

W podsumowaniu dr Iwona Wieczorek podkreslita, ze dyskutowane
rozwigzania stanowig wazny asumpt do wyeliminowania pojawiajacych si¢

nieprawidtowos$ci w samorzadzie terytorialnym.
5. Badania opinii spolecznej (CBOS)

Nalezy zwrdci¢ uwage na zdanie obywateli odnoszace si¢ do dwukadencyjno-
$ci, dlatego inspirujace i wazne dla decydentow powinny by¢ wyniki badan z lat
2014 i 2017, zrealizowanych przez Centrum Badania Opinii Spotecznej,
w ktérych Polacy mogli wyrazi¢ swojg opini¢ na temat ewentualnego ograni-
czenia kadencyjno$ci wojtow, burmistrzow i prezydentow miast.

Z analizy aktualnego komunikatu z badan CBOS nr 25/2017 (Opinie
na temat ograniczenia liczby kadencji wiadz w samorzqdach), zrealizowanych

w lutym 2017 r., wynika, Zze za wprowadzeniem tego typu ograniczenia opoO-
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wiada si¢ obecnie 51% badanych. Co ciekawe, z analiz zréznicowan spoteczno-
demograficznych wynika, ze pomyst ten zyskuje stosunkowo duze poparcie
wérdd ludzi mtodych, majacych 18-34 lat (61% badanych w wieku 18-24 lat
i 58% w wieku 25-34 lat uwaza, ze to dobry pomyst), mieszkancow miast li-
czacych 100-500 tys. ludnosci (56%) oraz mieszkancow wsi (54%).

Trudne Powie
P

Rycina 21. Opinia respondentow w 2017 r. na temat ograniczenia do dwodch liczby
kadencji wojta (burmistrza, prezydenta miasta). Zrédto: opracowanie na podstawie
komunikatu z badan CBOS nr 25/2017

W wyborach samorzadowych z 2010 r. najcz¢sciej zwyciezali kandydaci
urzedujacy juz wezesniej, na co wskazuja dane Panstwowej Komisji Wybor-
czej. W 1770 gminach (71%) wyborcy przedtuzyli mandat zaufania na kolejng
kadencje dla urzedujacych dotychczas wojtow i1 burmistrzow. Komunikat
z badan CBOS nr 152/2014 ukazuje, ze wickszos¢ respondentéw (tacznie 59%)
opowiadata si¢ za wprowadzeniem ograniczenia kadencyjnosci najwazniejsze-
go urzedu w gminie, zdecydowanie za tym rozwigzaniem opowiada si¢ zas 36%
badanych. Przeciwnych takiemu rozwigzaniu jest tacznie 33% badanych, w tym
11% opowiedziato si¢ zdecydowanie przeciw, natomiast 8% respondentéw nie
ma w tej kwestii wyrobionego zdania. Na podkreslenie zastuguje fakt, ze naj-
wigcej zwolennikow takiego rozwigzania byto wsroéd mieszkancOw miast $red-

niej wielkosci, liczacych 20—-100 tys. mieszkancow.
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Trudne Powi

Rycina 22. Opinia badanych w 2014 r. na temat ograniczenia do dwoch liczby
kadencji wéjta (burmistrza, prezydenta miasta). Zrodto: opracowanie na podstawie
komunikatu z badan CBOS nr 152/2014

Okazuje si¢, ze wickszos¢ Polakow (facznie 59%) opowiada sig¢
za wprowadzeniem ograniczenia kadencyjno$ci najwazniejszego urzedu
W gminie.

Za ograniczeniem kadencyjnosci cze$ciej opowiadali si¢ starsi respon-
denci, W grupie oséb w wieku powyzej 65 lat za wprowadzeniem limitu dwoch
kadencji opowiedziato si¢ 64% badanych, a przeciwko — 25%. Z kolei wsrod
badanych w wieku 35-44 lat wprowadzenie limitu popiera 49% badanych,
a 44% jest odmiennego zdania. Najczesciej za wprowadzeniem limitu kadencji
dla wojtow, burmistrzéw i prezydentow miast opowiadaja si¢ osoby z wy-
ksztatceniem zasadniczym zawodowym (66% zwolennikdéw), najrzadziej zas —
z wyksztatceniem wyzszym (54% zwolennikéw). Rolnicy sa jedyna grupa za-
wodowa, w ktorej odsetek przeciwnych ograniczeniu kadencyjnosci jest wigk-
Szy niz odsetek zwolennikéw tego rozwiazania. Najwieksze poparcie dla tego
rozwigzania odnotowano wérod robotnikow wykwalifikowanych — w tej grupie
73% badanych to zwolennicy ograniczenia kadencyjno$ci. Najmniej zwolenni-
kéw ograniczenia kadencyjnosci wiadz lokalnych wystepuje wérdéd mieszkan-
cow duzych miast, liczacych 100-500 tys. mieszkancow; najwigcej — wsrod

mieszkancow miast Sredniej wielkosci, liczacych 20—-100 tys. mieszkancow.
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6. Podsumowanie

W dyskusji podjetej w NIST oraz w literaturze przedmiotu z zakresu prawa
samorzadowego podnosi si¢ liczne argumenty przemawiajace przeciw ograni-
czeniu liczby kadencji tego samego piastuna organu wykonawczego gminy.
Argumentacja odnosi si¢ do wyborcéw, ktdrzy zostang pozbawieni mozliwosci
wyboru jednego z potencjalnych kandydatow w wyborach na wojta (burmistrza,
prezydenta miasta), to wyborcy powinni bowiem decydowaé, czy kandydat
nadaje si¢ do dalszego sprawowania wladzy. Tym samym ograniczenie kaden-
cyjno$ci wojta (burmistrza, prezydenta miasta) moze budzi¢ watpliwosci
w kontekscie art. 60 Konstytucji RP gwarantujacego kazdemu obywatelowi
korzystajacemu z pelni praw publicznych dostep do stuzby publicznej na jedna-
kowych zasadach. Ponadto zakaz sprawowania funkcji ponad prawem okreslo-
ng liczbe kadencji uniemozliwia wyborcom wybor osoby, ktora ich zdaniem
sprawdzila si¢ dotychczas na stanowisku.

Natomiast zwolennicy ograniczenia liczby kadencji tej samej osoby
na stanowisku wojta, burmistrza czy prezydenta miasta twierdza, ze wypehia-
nie okreslonej funkcji przez okres dwoch, trzech lub wigkszej liczby kadencji
premiuje jej piastuna w wyborach samorzadowych, wyposazajac go w zasoby,
ktorych na ogét nie maja jego konkurenci (np. dostep do medidow, poparcie
srodowisk lokalnych, mozliwo$¢ dysponowania zasobami publicznymi na po-
trzeby kampanii wyborczej, aktywno$¢ wynikajaca z samego faktu pehlienia
funkcji publicznej) powodujac przewage juz na starcie. Mozliwe, Ze ogranicze-
nie kadencyjnosci zacheci nowe osoby do czynnego i biernego zaangazowania
politycznego.

Ponadto ograniczenie mozliwosci kandydowania na urzad wojta (burmi-
strza, prezydenta miasta) osobie, ktora petnita juz te funkcje, nie narusza posta-
nowien Konstytucji RP. Konstytucja pozostawia bowiem ustawodawcy szeroki
zakres regulacyjny w kwestii zasad i trybu wyboréw organéw wykonawczych
JST; w tym pojeciu mieszcza si¢ rdwniez kadencyjno$¢ oraz jej ograniczenia.
Z punktu widzenia Konstytucji RP limitowanie kadencji wojta, burmistrza oraz
prezydenta miasta jest dopuszczalne, pod warunkiem zachowania zasad po-
prawnej legislacji, m.in. odpowiedniego vacatio legis. Ponadto konieczne jest
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wskazanie, czy limit bedzie liczony od konca kadencji, w trakcie ktorej ustawa
ograniczajaca weszta w zycie, czy tez do limitu wliczane beda kadencje po-
przedzajace. W zwigzku z powyzszym nalezy odpowiedzie¢ na pytanie, czy
do maksymalnej liczby dwoch kadencji powinno wliczy¢ sie okresy petnienia
funkcji wojta, burmistrza i prezydenta miasta w trakcie kadencji rozpoczetych
i zakonczonych przed dniem wejscia w zycie ustawy ograniczajgcej ich liczbe.
Najczgsciej wskazywanym rozwigzaniem jest to, ze dla obliczenia omawianego
limitu nalezy przyja¢ obecna kadencje¢, pod warunkiem ze zmiany ustawowe
weszlyby w zycie podczas jej trwania. W argumentach za wliczeniem do pro-
jektowanego ograniczenia kadencji rozpoczetych i zakonczonych przez dang
osobe¢ wskazuje si¢, ze prawo do zajmowania urz¢du nie jest prawem nabytym;
piastun organu nie moze oczekiwa¢ pewnos$ci prawa poza czas trwania spra-
wowanej obecnie kadencji. Ograniczenie kadencyjnosci wraz z wliczeniem
do limitu wszystkich kadencji wczesniej sprawowanych przez dang osobg¢ nie
stoi w sprzecznosci z Konstytucja RP.

Profesjonalizacja stanowiska wojta, burmistrza czy prezydenta miasta
powinna si¢ wyraza¢ nie w monopolu lokalnej wladzy wykonawczej, lecz
w konkurencyjnosci. Nieograniczona mozliwos¢ zajmowania stanowiska wojta,
burmistrza lub prezydenta miasta przez t¢ sama osob¢ wstrzymuje wymiang
kadry zarzadzajacej w gminie, a ograniczenie liczby kadencji organu wyko-
nawczego gminy przewidzianych dla jednej osoby pozwoli skuteczniej i szyb-
ciej usuwac¢ wystepujace w niektérych gminach dysfunkcje. Natomiast norma
wskazana w art. 60 Konstytucji RP nie jest tozsama z gwarancja prawa dostepu
do stuzby publicznej dang obywatelom polskim korzystajacym z pelni praw
publicznych. Nie tworzy ona tym samym bezwzglednego uprawnienia po stro-
nie obywateli. Rowny dostep do stuzby publicznej moze by¢ dookreslony usta-
wowo — na zasadach zgodnych z Konstytucja — przez uzaleznienie go od spel-
niania okreslonych kwalifikacji zawodowych, moralnych, a nawet politycz-
nych. Norma konstytucyjna zawarta w art. 60 nie ma charakteru absolutnego
i moze by¢ pod pewnymi warunkami doprecyzowywana przez ustawodawce.
Projektowana zmiana ograniczajgca liczbe kadencji — z uwagi na to, ze podob-
nie jak ograniczenie kadencji Prezydenta RP odnosi si¢ do wszystkich obywate-

li jednakowo — nie jest za$ sprzeczna z zasadg zawartg w tym artykule.
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Niniejsze opracowanie nie wyczerpuje omawianej tematyki — chocby
dlatego, ze na obecnym etapie dyskusja o ograniczeniu liczby kadencji organow
wykonawczych gmin nie nabrata jeszcze ram prawnych — stanowi jednak punkt

odniesienia dla refleksji nad poprawg jako$ci dziatania JST.
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Zalaczniki
Tabela 1. Liczba os6b sprawujacych wiadze wedtug liczby kadencji, wojewodztw
oraz komitetoéw wyborczych

Woje- Komitet wy- Liczba kadencji (w ciagu) Ogotem
wodztwo borczy pierwsza | druga | trzecia | czwarta
. KKW SLD LR 2 0 0 0 2
4 KW PO RP 2 0 0 0 2
s KW PSL 2 2 0 1 5
E KW PiS 0 0 2 0 2
g Pozostale 65 36 29 28 158
Ogélem 71 38 31 29 169
KKW SLD LR 1 0 1 0 2
P KW PO RP 3 1 2 0 6
2L KW PSL 4 7 1 4 16
B E KW PiS 2 1 0 1 4
28 Pozostale 30 19 17 50 116
Ogélem 40 28 21 55 144
KKW SLD LR 0 0 0 1 1
@ KW PO RP 0 1 0 0 1
% KW PSL 12 9 5 20 46
3 KW PiS 12 4 1 1 18
= Pozostale 44 23 34 46 147
Ogoélem 68 37 40 68 213
KW PSL 1 0 0 0 1
2 2 KW PiS 2 0 0 0 2
=7 Pozostate 36 13 13 18 80
Ogélem 39 13 13 18 83
KKW SLD LR 1 0 0 0 1
o KW PO RP 1 3 0 1 5
% KW PSL 4 5 5 14 28
= KW PiS 11 3 2 0 16
- Pozostate 42 32 24 29 127
Ogoélem 59 43 31 44 177
. KKW SLD LR 1 0 0 0 1
. KW PO RP 2 0 0 0 2
= KW PSL 2 3 2 6 13
g KW PiS 7 2 3 0 12
g Pozostate 51 27 22 54 154
Ogoélem 63 32 27 60 182
KW PO RP 2 3 1 0 6
&2 KW PSL 14 13 12 20 59
NS KW PiS 11 4 3 1 19
£ Pozostale 73 53 22 82 230
Ogoélem 100 73 38 103 314
KKW SLD LR 0 0 0 1 1
© KW PO RP 3 0 2 1 6
™ KW PSL 1 2 1 0 4
S KW PiS 1 0 0 0 1
°© KWW MN 3 3 3 10 19
Pozostate 17 6 7 10 40




Ogolem 25 1 13 22 71
. o | KWPSL 2 0 0 4 6
SLx [KWPIS 15 3 3 2 23
® X & | Pozostate 38 25 28 40 131
= Ogolem 55 28 31 46 160
o KW PO RP 1 0 1 0 2
< KW PSL 7 1 0 2 10
g KW PiS 9 0 2 0 11
<3 Pozostate 37 17 11 30 95
Ogolem 54 18 14 32 118
° KKW SLD LR 1 0 0 0 1
X KW PO RP 2 1 1 3 7
S KW PiS 1 0 0 0 1
§ Pozostale 33 33 14 34 114
Ogolem 37 34 15 37 123
KKW SLD LR 0 1 1 1 3
. KW PO RP 3 3 0 0 6
2 KW PSL 1 3 0 3 7
& KW PiS 1 0 0 0 1
Pozostate 52 25 31 42 150
Ogodlem 57 32 32 46 167
KKW SLD LR 0 0 0 1 1
&S KW PSL 6 4 4 4 18
.‘g 2 KW PiS 4 1 1 0 6
v, Pozostate 29 18 12 18 77
Ogodlem 39 23 17 23 102
. KKW SLD LR 2 0 0 0 2
£e KW PO RP 0 0 1 0 1
=4 KW PSL 3 2 1 1 7
ER KW PiS 3 0 0 0 3
g S Pozostate 48 20 13 22 103
Ogodlem 56 22 15 23 116
° KKW SLD LR 0 2 0 0 2
X KW PO RP 3 2 1 0 6
S KW PSL 6 4 6 12 28
I KW PiS 3 1 0 1 5
e Pozostate 64 42 23 56 185
= Ogdlem 76 51 30 69 226
. KKW SLD LR 2 2 0 1 5
38, [KWPORP 0 2 2 0 4
£8% [KwWPSL 3 3 2 2 10
=] Pozostale 31 24 18 22 95
c Ogélem 36 31 22 25 114
KKW SLD LR 10 5 2 5 22
KW PO RP 22 16 11 5 54
£ KW PSL 68 58 39 93 258
% KW PiS 82 19 17 6 124
o KWW MN 3 3 3 10 19
Pozostale 690 413 318 581 2002
Ogolem 875 514 390 700 2479

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych PKW




Tabela 2. Liczba 0s6b sprawujacych wladze wedtug liczby kadencji, ptci i woje-

wodztw

Wojewodz- Liczba kadencji (w ciagu) Ogolem

two pierwsza druga trzecia | czwarta
k m k| m k| m K| m k m

dolnoslaskie 15 56 | 4 | 34 | 4| 27 | 2 | 27 25 144
kujawsko- 4 36 | 1|27 | 1] 20 | 3| 52 9 135
pomorskie
lubelskie 12 56 | 3| 34 | 5| 3 | 1| 67 21 192
lubuskie 8 31 | 0| 13 |3 ] 10 | 1| 17 | 12 71
l6dzkie 10 | 49 | 7 | 36 | 4 | 27 | 1 | 43 | 22 155
malopolskie 4 59 | 1| 31 | 4| 23 | 2 | 58 11 171
mazowieckie 14 | 86 | 8 | 65 | 2 | 36 | 6 | 97 | 30 284
opolskie 4 21 | 2 9 2 | 11 | 3| 19 11 60
podkarpac- 4 51 | 4 | 24 | 4| 27 | 2| 44 | 14 146
kie
podlaskie 5 49 | 1| 17 | 2| 12 | 0 | 32 8 110
pomorskie 8 29 | 4|30 | 2| 13 | 3| 34 | 17 106
Slgskie 8 49 | 4| 28 | 5| 27 | 1| 45 | 18 149
swietokrzy- 4 35 | 3|20 | 1] 16 |1 ]| 22 9 93
skie
warminsko- 9 47 3 19 4 11 1 22 17 99
mazurskie
wielkopolskie | 14 | 62 | 3 | 48 | 1 | 29 | 4 | 65 | 22 204
zachodnio- 8 28 | 5| 26 | 4| 18 | 3 | 22 20 94
pomorskie
Ogolem 131 | 744 | 53 | 461 | 48 | 342 | 34 | 666 | 266 | 2213

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie danych PKW




