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THE INTRODUCTION OF LIMITED TERMS OF OFFICE
FOR VILLAGE AND TOWN MAYORS, AND MUNICIPAL
PRESIDENTS IN THE WORK OF THE POLISH PARLIAMENT

Abstract

The issue of introducing limitations in the terms of office of the village mayor, the
town mayor and the municipal president, has for many years been functioning in Polish com-
mentary, doctrine, and in parliamentary work as well. The object of this article is to bring
previous works on the implementation of said limitations into the Polish legal order together,
and furthermore, to indicate such legal resolutions which are in force in other countries.
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. Wstep

Kadencja, rozumiana jako okreslony prawem okres urzgdowania
obieralnego urzednika lub organu, moze by¢ klasyfikowana wedtug licz-
nych kategorii. Jedna z typologii odnosi si¢ do powtarzalnosci Iub wy-
kluczenia powtarzalnosci kadencji (Korczak 2014). Obowiazujace prze-
pisy pozwalajg pod tym wzgledem wyrdznié trzy typy kadencji: 1) po-
wtarzalne w sposob nieograniczony, czego przyktadem jest urzad wojta,
burmistrza, prezydenta miasta (ilekro¢ dalej jest mowa o wojcie, nalezy
przez to rozumie¢ rowniez burmistrza i prezydenta miasta), 2) powta-
rzalne w sposOb ograniczony, jak ma to miejsce w wypadku urzedu Pre-
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zydenta RP (zgodnie z art. 127 ust. 2 Konstytucji RP Prezydent moze
by¢ ponownie wybrany tylko raz) oraz 3) niepowtarzalne, co ma miejsce
np. w odniesieniu do cztonkow KRRiT (zgodnie z art. 7 ust. 5 ustawy
z 29 grudnia 1992 r. o radiofonii i telewizji cztonek Rady nie moze by¢
powotany na kolejng pelng kadencje).

W ostatnich latach coraz liczniejsze sg glosy postulujace wprowa-
dzenie regulacji, zgodnie z ktorg kadencje wojtow nalezy zakwalifiko-
wac do kategorii kadencji powtarzalnych w sposdb ograniczony (tzw.
term limits). W doktrynie stawia si¢ pytanie, czy wojt, ktory urzeduje od
wielu kadencji, wciaz pozostaje autentycznym przywodca, ktory wie, jak
dziata¢ dla dobra mieszkancow (Habuda 2011). Niniejszy artykut ma na
celu zaprezentowanie argumentéw zarowno zwolennikéw, jak i przeciw-
nikow takiego rozwigzania.

Il. Dotychczasowe prace Sejmu

Prace nad ustawg o bezposrednim wyborze wdjta,
burmistrz i prezydenta miasta

Pomyst wprowadzenia maksymalnej liczby kadencji wojta, jakie
moglaby sprawowa¢ jedna osoba, nie jest nowy. Taka propozycja poja-
wila si¢ juz w trakcie prowadzenia prac nad ustawg z 20 czerwca 2002 r.
o0 bezposrednim wyborze wojta, burmistrza i prezydenta miasta.

Prace nad powyzsza ustawa rozpoczely si¢ od zgloszenia w trakcie
IV kadencji Sejmu poselskiego projektu ustawy o bezposrednim wybo-
rze wojta gminy (Druk sejmowy nr 154, IV kadencja Sejmu). Projekt
ztozyli cztonkowie Klubu Parlamentarnego Sojuszu Lewicy Demokra-
tycznej (SLD). Ustawa miata okresla¢ zasady i tryb bezposredniego wy-
boru wojta w gminie liczacej do 20 000 mieszkancow.

Zgodnie z propozycja art. 2 ust. 2 projektu ,,Wdjt wybierany jest na
czteroletnig kadencje i moze by¢ ponownie wybrany tylko raz w tej sa-
mej gminie”. W uzasadnieniu projektu nie odniesiono si¢ wprost do tego
przepisu, projektodawcy wskazali jedynie, ze ,,celem wnioskodawcow
jest bez watpienia dgzenie do usprawnienia funkcjonowania organdéw
samorzadu terytorialnego”, a nadto ,,utatwienie profesjonalizacji kadr
administracji samorzgdowe;j”. Na t¢ propozycje zwrocita uwage Antoni-
na Teresa Gajewska w treSci opinii do projektu sporzadzonej 8 stycznia
2002 r. Autorka sugeruje rozwazne rozpatrzenie wprowadzenia takiego
ograniczenia, albowiem: ,,W matych gminach mozna obecnie spotkac si¢
z sytuacjg, gdy funkcje wojta sprawuje osoba, ktora wczesniej byla na-
czelnikiem gminy. I nawet zmiana sytemu nie wptyne¢ta na to, iz dobry
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gospodarz jest nadal akceptowany przez lokalng spotecznos¢”. Argu-
ment tego rodzaju — by nie zakazywaé dost¢pu do urzedu dla sprawdzo-
nych 0s6b — pojawia si¢ do dzisiaj w dyskusjach na temat wprowadzenia
term limits.

W wersji projektu przedstawionej do Il czytania na posiedzeniu
Sejmu nie znalazt si¢ juz przepis wprowadzajacy ograniczenie w liczbie
kadencji. W trakcie rozpatrywania projektu przez Sejm wniesiono po-
prawke, zgodnie z ktorg w art. 2 nalezatoby doda¢ ust. la: ,,Ta sama
osoba moze by¢ wybrana na wdjta na dwie kolejne kadencje, a ponownie
moze kandydowac na wojta po uptywie kadencji nastgpujacej po kaden-
cji, w ktorej ostatnio byla wojtem”. Poprawka ta zostata jednak odrzuco-
na w pracach komisji i nie powrdcono do takiego rozwiazania.

Problem ,,term limits” podnoszony w tresci interpelacji
oraz zapytan poselskich

Po uchwaleniu ustawy o bezposrednim wyborze woéjta gminy temat
wprowadzenia term limits powracal, cho¢ poczatkowo nie przybierat
postaci konkretnych propozycji legislacyjnych. Jeszcze w trakcie prac IV
kadencji Sejmu postanka Anna Goérna-Kubacka (Klub Parlamentarny
SLD) zwrdcita si¢ z zapytaniem (zapytanie nr 1833) do ministra spraw
wewnetrznych 1 administracji, czy planowane jest przeprowadzenie prac
legislacyjnych zmierzajacych do wprowadzenia ograniczenia mozliwosci
sprawowania funkcji przez wojtow do dwoch. W treéci zapytania pod-
niesiono, ze obowigzujgce przepisy nie regulujag kwestii kadencyjnosci
organ6w wykonawczych jednostek samorzadu terytorialnego, w konse-
kwencji czego w wielu miejscach ci sami ludzie sprawujg wladze juz
czwartg kadencje. Kwestia ta miata by¢ podnoszona podczas spotkan
z wyborcami, ktorzy postulowali wprowadzenie ograniczenia liczby
kadencji do maksymalnie dwoch z zaliczeniem juz odbytych kadencji.

W odpowiedzi (odpowiedZ podsekretarza stanu w MSWiA z 3 lipca
2003 r.) wskazano, ze brak stosownej regulacji w powyzszym zakresie
uzna¢ nalezy za zabieg celowy, wynikajacy m.in. z charakteru funkcji
wojta, ktorego zakres kompetencji, cho¢ znaczacy, jest nieporéwnywal-
ny z zakresem zadan Prezydenta RP, co do ktorego to urzgdu funkcjonu-
je term limits. Dodatkowo podkreslono, ze ideg wyboréw bezposrednich
wojta jest pozostawienie decyzji co do obsady tego stanowiska miesz-
kancom konkretnej jednostki samorzadu terytorialnego, ktorzy ,,poprzez
udzial w glosowaniu, wyrazaja swoje poparcie wobec 0sob ubiegajacych
si¢ 0 wybor na dane stanowisko, stad tez prawne ograniczenie mozliwo-
$ci poparcia przez wyborcow kandydata piastujacego uprzednio dang
funkcje trudno bytoby uzasadni¢ tak wazkimi argumentami, na jakie
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mozna byloby si¢ powolywa¢ w stosunku do wspomnianych najwyzszych
stanowisk panstwowych [tj. Prezydenta RP oraz sedziow Trybunatu Kon-
stytucyjnego]”. Dlatego tez zmiany bedace przedmiotem zapytania miaty
nie stac si¢ przedmiotem prac prawodawcy w najblizszej przysziosci.

W trakcie VI kadencji Sejmu interpelacje w sprawie ograniczenia
czasu sprawowania funkcji przez wojtow do trzech kadencji (interpelacja
nr 4912 z 3 wrzesnia 2008 r.) zglosit poset Waldemar Andzel z Klubu
Parlamentarnego PiS. Interpelujacy zauwazyl, ze w odniesieniu do jed-
noosobowych funkcji wladczych powszechnie stosowany jest standard
ograniczenia ich do dwoch kadencji. Dodatkowo w ocenie posta zdecy-
dowana cz¢$¢ opinii publicznej opowiada si¢ za wprowadzeniem ograni-
czenia sprawowania funkcji przewodniczacego zarzadu jednostki samo-
rzadu terytorialnego do dwoch lub trzech kadencji. Zwrdcit on uwage, ze
w licznych gminach zdarza si¢ tak, ze piastowanie urzedu wojta od dtuz-
szego czasu przez jedng i t¢ samg osobg powoduje blokade inicjatywy
obywatelskiej wérod mieszkancow — ,,Wielokrotna kadencja budzi w pelni
uzasadniony sprzeciw spoteczny, gdyz moze prowadzi¢ do zjawisk pato-
logicznych majacych swoje miejsce w strukturze wiadzy samorzadow
terytorialnych”. Postulowane zmiany wynika¢ majg z troski o posiadanie
uczciwej elity reprezentujacej lokalng spoteczno$¢ oraz maja doprowa-
dzi¢ do zapobiegania ewentualnym ukladom korupcyjnym. W zwiazku
z tym interpelujacy zwrdcit si¢ do Prezesa Rady Ministréw z nastepuja-
cymi pytaniami: ,,1. Czy wprowadzenie ustawowego ograniczenia spra-
wowania wladzy przez wojta, burmistrza oraz prezydenta miasta, do
trzech kadencji, nie bytoby dobrym rozwigzaniem? 2. Czy wielokrotne
kadencje wojta, burmistrza, prezydenta miasta moga doprowadzi¢ do
zjawisk patologicznych?”.

W odpowiedzi (odpowiedZ sekretarza stanu w MSWiA z 2 pazdzierni-
ka 2008 r.) na pierwsze pytanie zwrdocono uwage, ze postulowane ogra-
niczenie liczby sprawowanych przez wojta kadencji wigzatoby si¢ z ogra-
niczeniem biernego prawa wyborczego osob, ktore sprawujg mandat
organu wykonawczego gminy przez okres dluzszy niz trzy kadencje, jak
réwniez mozliwo$ci oddawania gltoséw przez mieszkancow tworzacych
lokalng wspdlnote samorzadowa na ocenianych przez nich pozytywnie
wojtow ubiegajacych si¢ o reelekcje.

Odnoszac si¢ do kwestii negatywnych skutkow, ktore mogg powstac
w wypadku sprawowania przez t¢ samg osobe¢ mandatu wojta przez ko-
lejne kadencje powotano szereg ustaw, ktore zawierajg rozwigzania za-
pobiegajace wystepowaniu takich zjawisk (takie jak np. Kodeks karny).
Nalezy takze pamigta¢, ze prawomocne skazanie osoby wykonujacej
funkcje organu wykonawczego gminy za przestgpstwo umys$lne §cigane
z oskarzenia publicznego skutkuje utratg biernego prawa wyborczego,
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a w konsekwencji wygasnieciem mandatu. Dodatkowo w drodze refe-
rendum mieszkancy moga dokona¢ oceny funkcjonowania wybranych
przez siebie organéw i rozstrzygnac o ich dalszym dziataniu.

Projekty Prawa i Sprawiedliwosci (PiS)

W trakcie VI kadencji Sejmu projekt ustawy ograniczajacej czas
sprawowania mandatu wojta ztozyli roOwniez postowie reprezentujacy
klub parlamentarny PiS (druk sejmowy nr 3834, Sejm VI kadencji).
Przepis art. 2 pkt 1 projektu proponowat wprowadzenie do ustawy
o bezposrednim wyborze wojta, burmistrza i prezydenta miasta howego
art. 3 ust. 4: , Kandydatem na wojta nie moze by¢ osoba, ktora pekita
juz te funkcje przez co najmniej 2 kadencje”. W uzasadnieniu wskazano,
ze brak obowigzywania zakazu sprawowania funkcji wojta przez okres
wiecej niz dwoch kadencji prowadzi do sytuacji, w ktorych jedna osoba
pehni te funkcje nawet przez okres kilkunastu lat. Z kolei zakaz taki obo-
wigzuje w przypadku urzgdu Prezydenta RP, poniewaz zaklada sig, ze
ma on na celu wykluczenie niebezpieczenstwa powstania powigzan ko-
rupcjogennych oraz zawlaszczenia panstwa przez jedno srodowisko poli-
tyczne. Analogiczny cel przy$wiecal wprowadzeniu zmiany proponowa-
nej przez wnioskodawcow projektu — ,,Piastowanie funkcji wojta, burmi-
strza i prezydenta miasta przez wiecej niz dwie kadencje stwarza zagro-
zenie zawlaszczenia tego urzedu przez okreslona grupe lokalna, rodzin-
ng, czy Srodowisko polityczne, stworzenia zagrozenia powstania trud-
nych do przezwycigzenia powigzan i korupcji”.

Projekt byl przedmiotem opinii i konsultacji, w wyniku ktorych
uznano, ze nie ma zadnych przeszkod prawnych dotyczacych dalszego
procedowania projektu. Komisja Ustawodawcza Sejmu w opinii nr 495
z 19 stycznia 2011 r. wskazata, ze projektowana zmiana jest zgodna
z Konstytucja RP. Z kolei Biuro Studiow i Analiz Sadu Najwyzszego
w piSmie z 26 pazdziernika 2010 r., nr BSA Il — 021 — 150/10 wyraznie
zaznaczylo, ze proponowana zmiana jedynie ,,wymaga oceny od strony
politycznej”, zadnych negatywnych ocen pod katem prawnym Sad ten
nie zglosit.

Argumentacja za taka zmiang zostala szerzej przedstawiona w trak-
cie sejmowej debaty podczas | czytania projektu (stenogram z 87. posie-
dzenia Sejmu VI kadencji). Poset sprawozdawca wskazal, ze projekt byt
przedmiotem konsultacji w wielu miejscach Polski, gdzie przyjmowany
byt pozytywnie. Wnioskodawcy zwrocili takze uwage na bardzo niska,
mniejsza niz 50%, frekwencje w wyborach samorzadowych, wskazujac,
ze ,,podstawowym elementem braku che¢ci uczestniczenia w wyborach
jest brak mozliwosci wyboru”. Za taka tezg przemawia¢ ma znaczacy
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wzrost liczby gmin, z 96 do 301, w ktdrych startowat tylko jeden kandy-
dat (trend ten odwrocit si¢ w trakcie wyborow samorzadowych w roku
2014, kiedy to w 246 miejscach startowat tylko jeden kandydat na wdjta
lub burmistrza. Wciaz jednak liczba ta pozostaje znaczaca). Bezpo-
sredni wybor wojta jest zdaniem wnioskodawcow niewatpliwie najlep-
szym sposobem wytaniania organow wykonawczych gmin, jednak ,,co$
takiego stato si¢ po drodze, ze nalezy tej demokracji pomoc, uczynic cos,
aby ten wybor byt zdecydowanie lepszy, aby w ogole byl”. W roku 2002
o stanowisko szefa gminy ubiegato si¢ 10 371 kandydatéw, ale 4 lata poz-
niej byto ich juz tylko 8227, w 2010 r. — 7785 (takze w tym wypadku trend
si¢ odwrdcit w roku 2014 — liczba kandydatow wyniosta 8034, nadal jest
jednak zdecydowanie mniejsza niz w latach 2002 oraz 2006). Proponowa-
na zmiana miata zapobiec trendowi poglebiajacego si¢ spadku uczestnic-
twa w demokracji. Poset sprawozdawca przedstawit jeszcze jedng staty-
styke: na 108 prezydentow miast, to 38 sprawuje swoj urzad od dwoch
kadencji, nastgpnych 27 — od trzech. Z kolei czwartg kadencje sprawuje
urzad 17 prezydentow (po wyborach w 2014 r. juz 48 prezydentow, tj.
44.86%, sprawuje swoj urzad juz co najmniej od 3 kadencji).

Nastepny argument przemawiajacy za wprowadzeniem takiego roz-
wigzania sprowadza si¢ do tego, ze osoby, ktore nie moglyby kandydo-
waé na urzad wojta, swoja wiedze i do§wiadczenie moglyby spozytko-
wa¢ na innych szczeblach samorzadu badz tez na poziomie polityki
ogolnokrajowe;j.

Ostatecznie projekt zostal odrzucony w I czytaniu.

W trakcie VII kadencji Sejmu postowie PiS ponownie zgtosili pro-
pozycje wprowadzenia maksymalnej liczby kadencji dla wojtow — w tej
samej wersji co w roku 2010 (druk sejmowy nr 428, Sejm VI kadencji).
Nie zmienita si¢ tez w tym wzgledzie argumentacja. Tym razem jednak
pewni przedstawiciele srodowiska samorzadowego zaakceptowali takg
propozycje. W ,,Uwagach Wojewodztwa Zachodniopomorskiego” do
projektu ustawy (pismo z 31 stycznia 2012 r.) autorzy, zgadzajac si¢
Z proponowang zmiang, sugeruja jedynie, ze powinna wigzaé si¢ ona
z wydhuizeniem kadencji do 5 lub 6 lat. Z kolei w opinii Przewodnicza-
cego Komisji Statutowo-Regulaminowej Sejmiku Wojewddztwa Podla-
skiego (pismo z 31 stycznia 2012 r.) intencje wprowadzenia zmian sg
stuszne (,,znane s przypadki zawlaszczania urzedu przez grupy lokalne,
rodziny, czy srodowiska polityczne”), jednak rozwigzaniem bardziej ko-
rzystnym byloby wprowadzenie obowigzkowej karencji po dwoch naste-
pujacych po sobie kadencjach, z mozliwoscig startu po takiej przerwie.
Tak wigc idea wprowadzenia ograniczen dla pewnych $rodowisk samo-
rzgdowych nie byta obca. Jednak takze ten projekt przepadt w I czytaniu.
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Projekt Ruchu Palikota

Z projektem odpowiedniej ustawy zmieniajacej w tym zakresie Ko-
deks wyborczy wystgpita takze grupa postow Klubu Parlamentarnego
Ruchu Palikota (druk sejmowy nr 1015, Sejm VII kadencji). Noweliza-
cja zakladata wprowadzenie nowego art. 472a: ,, Kandydatem na wojta
nie moze by¢ osoba, ktora petnita juz te funkcje w tej samej gminie
przez co najmniej 2 kadencje”. Jednoczes$nie zaktadano, ze do kadencji,
o ktorych mowa w tym przepisie, nie bedzie si¢ wlicza¢ okresow petnie-
nia funkcji wojta w trakcie kadencji rozpoczgtych i zakonczonych przed
dniem wejScia w Zycie ustawy.

W uzasadnieniu podkreslono, ze mozliwo$¢ ,,dlugowiecznego”
sprawowania urzedu wojta czestokro¢ sprzyja relacjom korupcjogen-
nym, a ponadto petryfikuje obsadg personalng lokalnych struktur wtadzy
lokalnej, co w praktyce zamyka dostgp do nich dla oséb spoza niefor-
malnej grupy interesu, a ,,tym samym na poziomie podstawowej jed-
nostki podziatu terytorialnego, jakg jest gmina, blokowane sg mechani-
zmy demokratyczne, umozliwiajace spoteczenstwu udzial w sprawowa-
niu wladzy”. W tym zakresie powtorzono wigc tezy za zmiang wskazy-
wane uprzednio przez PiS.

Dalsze argumenty wnioskodawcy za projektem mozna uszeregowac
w nastepujgce kategorie. Zmiana poprawi¢ ma ,,krazenie elit” w jednost-
kach samorzadu terytorialnego, albowiem uczyni ona bardziej realnym
dostep nowym osobom do organdéw wiadzy wykonawczej samorzadow,
tym samym zwigkszajac udziat obywateli w sprawowaniu wladzy przed-
stawicielskiej, co stanowi przeciez podstawe ustroju demokratycznego.
Wysuwano takze argument natury psychologicznej — u oséb dtugo spra-
wujacych danych urzad po latach zanikngé moze inicjatywa, dlatego
,wprowadzenie faktycznego przymusu cyrkulacji sprawowania funkcji
wojta, burmistrza i prezydenta miast umozliwi obsadzenie tych urzedow
nowymi ludzmi, ktorzy «Swiezym okiem» bedg mogli spojrzeé¢ na pro-
blemy spotecznosci lokalnej oraz realizowaé¢ nowe pomysty, a w konco-
samorzadu terytorialnego”. W ocenie wnioskodawcy proponowana regu-
lacja poprawi takze efektywno$¢ wykonywania zadan przez wojtow,
majac bowiem z gory zakreslone maksymalne ramy czasowe sprawowa-
nia urzedu zostang one zmuszone do ,,planowej i sprawnej realizacji
zaaprobowanego w trakcie wyboréw programu politycznego, juz od
poczatku pierwszej kadencji”. Taka zmiana niejako wyrownataby takze
szanse w starciu wyborczym. Urzedujacy wojtowie w kolejnych wybo-
rach na starcie dysponuja przewagg — jest rozpoznawalna w swoim $ro-
dowisku, a przede wszystkim ma dostep do mediow lokalnych oraz
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srodkéw finansowych budzetu miasta, ktory moze — poprzez dokonywa-
nie odpowiednich inwestycji — wykorzystywaé¢ do prowadzenia autopro-
mocji. ,,Ograniczenie kadencyjnosci urzedow wojta, burmistrza i prezy-
denta miasta pomoglyby zniwelowa¢ wspomniane elementy przewagi
dotychczasowych piastunéw wspomnianych urzgdéw, a takze umacniaty-
by praktyke uczciwej konkurencji o dostep do wtadzy publicznej”.

W ustnym uzasadnieniu przedstawionym na posiedzeniu Sejmu z 7
lutego 2013 r. (sprawozdanie stenograficzne z 33. posiedzenia Sejmu
RP) rozwinigto argumentacje¢ przedstawiong w pisemnej wersji projektu.
Reprezentant wnioskodawcow zwrdcit uwage ,,na promocj¢ miast i gmin
pod szyldem: imi¢ i nazwisko, a dopiero potem funkcja. To jest przyktad
skandalicznej kampanii informacyjnej gminy. [...] Przede wszystkim jednak
prowadzenie inwestycji moze by¢ wykorzystywane do autopromocji danego
wojta”. Podkreslono, ze zarowno Konstytucja RP, jak i Europejska Karta
Samorzadu Lokalnego nie narzucaja zadnych konkretnych rozwigzan oraz
nie zawierajg wytycznych w przedmiocie ograniczenia ilosci pelionych
kadencji przez osoby piastujace urzad organu samorzadowego.

Jednakze rowniez i ten projekt zostal odrzucony w pierwszym czytaniu,
gléwnie glosami postow Platformy Obywatelskiej (PO), pomimo ze Rada
Ministrow rekomendowata projekt ustawy do dalszych prac parlamentu.

I1l. Argumenty przeciwnikow wprowadzenia term limits
wyrazane w trakcie prac legislacyjnych

Glowne argumenty zwolennikow wprowadzenia ograniczenia liczby
kadencji wojtow zostaty przedstawione w tresci uzasadnien wyzej opisa-
nych projektow. Swoje tezy przeciwnicy zmian wskazywali zaréwno
w trakcie prac sejmowych, jak i w debacie toczacej si¢ poza parlamentem.

W trakcie pierwszego czytania projektu PiS z 2010 r. przeciwko pro-
jektowi opowiedzieli si¢ przedstawiciele klubow parlamentarnych PO,
SLD oraz Polskiego Stronnictwa Ludowego.

Klub parlamentarny PO opowiadat si¢ za odrzuceniem projektu
W pierwszym czytaniu, je§li bowiem wdjt bedzie miat sktonno$é¢ do za-
chowan negatywnych, to ,,ujawnig si¢ juz one w pierwszej kadencji
i mozna go po prostu nie wybra¢ na nastepng. Kliki i uktady nie sg
w stanie przetrwaé oceny spoteczenstwa”. Wszelkie nieprawidtowosci
powinny by¢ zwalczane metodami nalezacymi do sfery $Scigania prze-
stepstw 1 wymiaru sprawiedliwosci, jak réwniez poprzez dziatania edu-
kacyjne 1 informacyjne. Platforma podniosta takze, ze rzeczywista liczba
wojtow dlugo sprawujacych swdj urzad nie jest znaczaca —na 2479 gmin
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wojtow, ktorzy od roku 1990 petnig swoja funkcje, byto w 2010 r. 224.
Dodatkowo jedynie 38 burmistrzéw zarzadza swoja gming w Polsce
nieprzerwanie od pierwszych wyboréw samorzadowych, a wsrdd prezy-
dentéw miast nie bylo ani jednej takiej osoby. Powotano si¢ takze na
stanowisko Giovanniego Sartoriego, zgodnie z ktorym demokracja opie-
ra si¢ na zatozeniu, ze politycy, zabiegajac o przychylnos¢ wyborcow,
starajg si¢ podaza¢ za ich potrzebami.

Pozostate kluby parlamentarne takze byly przeciwko dalszemu pro-
cedowaniu ustawy. Zdaniem przedstawiciela SLD pomyst nalezy po-
nownie rozwazy¢, ale juz po wejsciu w zycie Kodeksu wyborczego.
Rozwigzaniem niewatpliwie korzystniejszym byloby ztagodzenie kryteriow
dla referendum w sprawie odwotania wojta, zwlaszcza ze nalezy pamigtac,
iz wojt bedzie miat nastgpnie problem ze znalezieniem pracy, poniewaz ,,nie
wolno mu podejmowaé pracy w miejscu, w ktorym kiedykolwiek podej-
mowat decyzje w sprawie tej instytucji, przedsigbiorstwa, spotki itd.”.
Z kolei klub PSL zwrdcit uwage, ze Sejm winien przede wszystkim dbac
o budowanie spoleczenstwa obywatelskiego, gdyz ,,Spoleczenstwo $wia-
dome swoich praw i obowiazkow zbuduje bezpieczna Polske, bez korupciji,
wybierze dobrych ludzi. To beda ci whasciwi gospodarze”.

W trakcie debaty sejmowej nad p6zniejszymi projektami przeciwni-
cy podnosili te same argumenty. W wypadku projektu Ruchu Palikota
swojg opini¢ przedstawil takze Urzad Marszatkowski Wojewodztwa
Opolskiego, ktory wyrazit negatywng rekomendacje (Pismo Urzgdu z 21
grudnia 2012 r.).

Pomyst wprowadzenia takich ograniczen wzbudzit takze zdecydo-
wany opor w dyskusji toczacej si¢ poza parlamentem. Profesor Jerzy
Regulski, jeden z tworcow polskiego samorzadu terytorialnego, juz
w 2006 1. w ekspertyzie dotyczacej konsekwencji wynikajacych z wpro-
wadzenia przepisOw ograniczajgcych sprawowanie funkcji wojta do
dwoch kadencji wskazat, ze wprowadzenie takich ograniczen wywotato-
by znaczne negatywne skutki na kilku ptaszczyznach (Regulski 2006):
1) prawno-konstytucyjnej. Zakaz w tym ksztalcie ogranicza¢ miatby
bierne prawo wyborcze 0sob, ktore juz przez dwie kadencje sprawowaty
funkcje wojtow. Dodatkowo zniweczenie szans na wybor z uwagi na
dotychczasowa dziatalnos$¢ publiczng uznane takze by¢ musi za powazne
naruszenie konstytucyjnej zasady rownosci, a eliminowanie osob, ktore
juz sprawdzily si¢ w dziatalno$ci samorzadowej, prowadzi takze do
zahamowania rozwoju Spoteczenstwa obywatelskiego; 2) spoleczno-
obywatelskim. Spotecznosci lokalne muszg mie¢ zapewniong mozliwos¢
rzeczywistego wyboru pomiedzy wszystkimi opcjami; 3) funkcjonal-
nym. Wprowadzenie postulowanej zmiany doprowadziloby do znaczne-
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g0 wstrzagsu organizacyjnego i destabilizacji oraz gorszego funkcjono-
wania samorzagdu. W podsumowaniu prof. Regulski uznaje, ze wprowa-
dzenie takich ograniczen jest bezzasadne z wielu powoddw: a) jest nieu-
zasadnione merytorycznie, b) stanowi naruszenie praw obywatelskich, c)
bedzie niezrozumiate dla spoteczenstwa, d) narusza podstawy samorzad-
nosci, e) obniza jako§¢ administracji lokalne;.

Przeciwko zmianie opowiada si¢ takze wigkszo$¢ samorzadowcow.
Zarzad Zwiazku Miast Polskich na posiedzeniu z 14 grudnia 2012 r. jed-
noznacznie negatywnie zaopiniowal projekt Kodeksu wyborczego, ktory
wprowadza ograniczenie sprawowania funkcji publicznej do dwoch ka-
dencji dla wojtow (komunikat z posiedzenia Zarzadu ZMP z 14 grudnia
2012 r.). W ocenie Zwigzku zawartej w komunikacie z posiedzenia funk-
cja wdjta nie spetnia kryteriow stanowiska, ktore podlega ograniczeniu do
okreslonej liczby kadencji, bowiem obostrzeniom powinny podlega¢ te
funkcje, nad ktorymi nikt nie ma wtadzy kontrolnej oraz stanowigce;.

IV. Opinia spoleczna

W okresie ostatniej kampanii wyborczej przed wyborami samorza-
dowymi kwestia kadencyjnos$ci wojtow byta szczegdlowo testowana
przez roéznego rodzaju osrodki badania opinii publicznej. Wyniki wyraz-
nie wskazujg, ze ograniczenie kadencyjno$ci ma spore grono zwolenni-
kow. Pracownia Badan Spolecznych na zlecenie ,,Dziennika Gazety
Prawnej” przeprowadzita w sierpniu 2014 r. badania, w ktorych zdecy-
dowana wigkszo$¢ (66% badanych) opowiedziata si¢ za wprowadzeniem
przepisu okreslajacego maksymalng liczbe kadencji dla prezydentow.
Trend ten jest staty od kilku lat. W badaniu z 3 stycznia 2013 r. dla
»Rzeczpospolitej” 74% Polakoéw chciato wprowadzenia kadencyjnosci
wojtow. Z kolei w 2012 r. SLD przygotowat i przeprowadzit ogélnopol-
ska ,,Samorzagdowa ankiete”, w ktérej odpowiedzi udzielito 250 tys.
0S6b. 74% badanych opowiedzialo si¢ za wprowadzeniem kadencyjnosci
prezydentow. Badania jednak nie przedstawiaja, dlaczego w spotecznym
odbiorze taka zmiana miataby by¢ korzystna.

V. Term limits na §wiecie

Term limits juz obecnie funkcjonuje w innych panstwach. Dla przy-
ktadu, w miescie Nowy Jork liczba sprawowanych kadencji w przypad-
ku niemal wszystkich urzedow publicznych ograniczona jest tylko do
dwoch Iub trzech. W Cincinnati obowiazuje ograniczenie do dwoch na-
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stepujacych po sobie 4-letnich kadencji burmistrza. Z kolei w Filadelfii
burmistrz moze by¢ wybrany nie wiccej niz na trzy nastgpujace po sobie
kadencje.

Podobne rozwigzania przewidziane sg takze w krajach europejskich.
Dobrym przyktadem jest tutaj Portugalia, ktora juz na poziomie ustawy
zasadniczej wprowadzita ograniczenia w kadencyjnosci organéow wia-
dzy. W przepisie art. 118 Konstytucji Republiki Portugalskiej z 2 kwiet-
nia 1976 r., ktéry statuuje zasady odnawiania mandatéw wyborczych,
okreslono, ze nikt nie moze sprawowac¢ dozywotnio jakiegokolwiek
urzedu politycznego o zasiggu ogodlnokrajowym, regionalnym lub lokal-
nym. W ustgpie drugim doprecyzowano, ze ustawa moze okresli¢ ogra-
niczenia dotyczace kolejnego odnawiania mandatow dla osob sprawuja-
cych urzedy polityczne o charakterze wykonawczym. Przewodniczacy
witadz lokalnych (concelho oraz freguesia) sa ograniczeni trzema kolej-
nymi czteroletnimi kadencjami.

Licznych przyktadow dostarczajg takze rozwigzania przyjete w po-
szczegdlnych krajach zwiazkowych Republiki Federalnej Niemiec (Je-
zewski 1999). W przypadku Brandenburgii oraz Badenii-Wirtembergii
przyjeto rozwigzanie, zgodnie z ktérym kadencja trwa 8 lat, przy czym
przy ewentualnym kolejnym wyborze moze by¢ przedtuzona do tacznie
lat 12. Podobnie w Hesji, gdzie pierwsza kadencja trwa 6 lat, a w wy-
padku ponownego wyboru kadencja wydtuzana jest do 12 lat.

V1. Konluzja

Rozpatrujac wprowadzenie instytucji term limits na poziomie wybo-
row wojtow, nalezy mie¢ przede wszystkim na uwadze obecny stan
funkcjonowania organow wykonawczych gmin. Badania i raporty wska-
zuja, ze obecnie kontrola rady nad dziataniem organu wykonawcCzego
jest iluzoryczna (Hausner 2013). Przeciwnicy podkreslaja, ze negatywnie
oceniany wojt moze zosta¢ odwolany w drodze referendum. Zwrd¢my
jednak uwage, ze rada, wystepujac z inicjatywag przeprowadzenia refe-
rendum w sprawie odwotania wojta z przyczyny innej niz nieudzielenie
absolutorium, musi podja¢ uchwate w gltosowaniu imiennym wiekszo-
$cig 3/5 gloséw ustawowego sktadu rady, a niepoparcie takiego wniosku
przez mieszkancow w waznym referendum jest rownoznaczne z rozwig-
zaniem rady gminy. Pamigtajmy takze, ze referendum w sprawie odwo-
fania wojta jest wazne, o ile wzigto w nim udziat 3/5 wyborcow biora-
cych udziatl w jego wyborze. Znaczgco ogranicza to warunki skuteczne-
go przeprowadzenia tego referendum. W latach 2010-2014 waznych
bylo jedynie 16 referendéw w sprawie odwolania wojtow na 81 prze-
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prowadzonych. Wczeséniej, w latach 2002—2006, waznych byto 10 refe-
rendow na 95 przeprowadzonych, z kolei w latach 2007—2010 odbyto si¢
79 referendow, z ktérych 14 byto waznych.

Z kolei mozliwos¢ rezygnacji ze ,,ztego” wojta w wyborach takze
pozostaje W znacznej mierze iluzja — wskazuje sig, ze ,,mamy do czynie-
nia raczej z odnawianiem si¢ wladzy niz z autentycznymi wyborami”
(Hausner 2013). W Zle rzadzonych gminach — szczegdlnie matych — wojt
ma odpowiednie instrumenty do zapewnienia sobie wielokrotnych wygra-
nych, umiejetnie dystrybuujac pozostajace do swojej dyspozycji zasoby.

Przychyli¢ nalezy si¢ wigc do coraz liczniejszych glosow, ktore
wskazujg na konieczno$¢ ograniczenia liczby kadencji wojtow. Jedno-
cze$nie warto rozwazy¢ kwestie zmiany ustawy z 15 wrzesnia 2000 r.
o referendum lokalnym, ktoéra zmierzataby w kierunku ztagodzenia wy-
mogdéw dotyczacych referendum w sprawie odwotania wdjta. Obecnie
(art. 55 ust. 2 ustawy) referendum w sprawie odwotania organu jednostki
samorzadu terytorialnego pochodzgcego z wybordéw bezposrednich jest
wazne w przypadku, gdy udzial w nim wzigto nie mniej niz 3/5 liczby
bioragcych udziat w wyborze odwolywanego organu. W latach
2002-2010 r. przeprowadzono tacznie 131 referendow odwotawczych
organu wykonawczego — jednak tylko w 21 przypadkach odwotano woj-
ta. W pozostalych wypadkach w glosowaniu wzigta udzial mniejsza
liczba 0séb niz wymagana do uznania, zeby referendum bylo prawnie
wigzace (Kasinski 2015). Stanowi to gtowna przyczyne niepowodzenia
referendum odwotawczych i przeprowadzenie zmian takze w tym zakre-
sie niewatpliwie pozytywnie przyczyniloby si¢ do osiagniecia rezultatow
zaktadanych rowniez w wypadku term limits.
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