YSTIAN ZIEMSKI & PARTHERS zlemski&
e DARTNERS

2014 -02- 24

Poznan, dnia 31 grudnia 2013 roku

prof. UAM dr hab. Krystian M. Ziemski
dr Jedrzej Bujny

Dr Krystian Ziemski & Partners
Kancelaria Prawna

spétka komandytowa

ul. Strusia 10, 60-711 Poznan

Sz. P.

Andrzej Porawski

Dyrektor Biura Zwiazku Miast
Polskich

Zwiazek Miast Polskich

ul. Robocza 464,

61-517 Poznan

OPINIA PRAWNA
okreslana dalej jako: ,,Opinia”

przygotowana przez: Dr Krystian Ziemski & Partners Kancelaria Prawna spotka
komandytowa z siedziba w Poznaniu,

na zlecenie: Zwigzku Miast Polskich, Biuro Zwiazku Miast Polskich, ul.
Robocza 46a, 61-517 Poznah.

DR KRYSTIAN ZIEMSK] & PARTNERS KANCELARIA PRAWNA SR K.

ul. Strusia 10, 60-711 Poznad, NIP 779-2
! , 0 , NIP: -20-15-770, KRS 00001
. (a8 2410; ggjglg)g/}é gofznar‘r - Nowe Miasto i Wilda w Poznaniu, VIl Wydziat Gosspﬁgfr?:zy'KRS
. fax (48 61) 865 82 56, e-mail: Ziemski@ziemski.com. ol www.ziemski.com nl



z1emsKi1&
PAaRTNERS

I. Przedmiot Opinii.

Niniejsza Opinia dotyczy kwestii zasadno$ci wprowadzenia ograniczenia
kadencyjnosci organéw wykonawczych jednostek samorzadu terytorialnego w
Polsce oraz konsekwencji ustrojowych aczenia mandatu parlamentarzysty i cztonka
organu wykonawczego jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce.

Il. Podstawa prawna.

Niniejsza Opini¢ sporzadzono w oparciu o dyspozycje przepisow nastgpujacych
aktéw prawnych:

e Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr
78, poz. 483), /zwanej takze dalej: Konstytucja/;

o FEuropejskiej Karty Samorzadu Lokalnego z dnia 15 pazdziernika 1985 r.
(Dz. U. 1994, Nr 124, poz. 607), /zwanej takze dalej: EKSL/;

e ustawy o samorzadzie gminnym z dnia 8 marca 1990 r. (t.j. Dz. U. z 2013 r.
poz. 594), /zwanej takze dalej: usg/;

e ustawy o samorzadzie powiatowym z dnia 5 czerwca 1998 r. (tj. Dz. U. z
2013 r. poz. 595), /zwanej takze dalej: usp/;

e ustawy o samorzadzie wojewddztwa z dnia 5 czerwca 1998 r. (tj. Dz. U. z
2013 r. poz. 596), /zwanej takze dalej: usw/;

e ustawa Kodeks wyborczy z dnia 5 stycznia 2011 r. (Dz. U. Nr 21, poz. 112
ze zm.), /zwanej takze dalej: Kw/.

lil. Analiza.
1. Ograniczenie kadencyjnosci'

1.1. Przystepujac do analizy zasadnosci wprowadzenia ograniczenia
kadencyjnosci organéw wykonawczych jednostek samorzadu terytorialnego
w Polsce wyj$¢ trzeba od stwierdzenia, ze tak przepisy EKSL, jak i
unormowania zawarte w rodzimej ustawie zasadniczej nie narzucajg
ograniczenia ilodci pelionych kadencji przez osoby stanowiace substrat
osobowy organu samorzadowego.”? Tym samym przyja¢ mozna, iz

! Autorzy: Krystian M. Ziemski i Jedrzej Bujny.

2 P. Chmielnicki, Opinia prawna dotyczqca poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy o samorzqdzie
gminnym oraz o zmianie innych ustaw (druk sejmowy nr 3834), Warszawa, 10 marca 2011 r,, s. 9-10. Nota
bene nie jest to staly praktyka, wszak z art. 127 ust. 2 Konstytucji jednoznacznie wynika, ze Prezydent
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jakakolwiek decyzja w tej kwestii pozostawiona zostala uznaniu

- prawodawcy zwyktego. Nie sposob przy tym nie zauwazy¢, ze jak dotad

kilkakrotnie skorzystal on z przystugujacej mu swobody i wprowadzit
ograniczenia co do maksymalnej liczby kadencji w odniesieniu do
wybranych stanowisk pubhcznych Opiniujacy pragna przy tym zaznaczy¢,
ze nie mozna tutaj mowié o istnieniu jakiejkolwiek tendencji legislacyjne;j,
wszak nadal w odniesieniu do szerokiego zbioru stanowisk - o randze i
funkcjach zblizonych do tych wskazanych w przypisie nr 2 — prawodawca
nie pokusit si¢ 0 wprowadzenie ograniczenia liczby sprawowanych kadencji.

Co wigce 41 podnie$¢ trzeba, ze z istoty — akceptowanej i precyzowanej przez
doktryn¢” i judykature — zasady kadencyjnosci organéw samorzadowych
takze nie plyna Zzadne wyrazne nakazy, badZz zakazy w interesujacej Nas
kwestii. Tytulem przykltadu: w orzeczeniu Trybunatu Konstytucyjnego z 31
marca 1998 r. (K 24/97) wskazano, ze co prawda kadencyjnos¢ oznacza nie
tylko nadanie umocowaniom danego organu z géry znanych ram czasowych
oraz nakaz stabilizacji sktadu personalnego tego organu w ramach kadencji’;

ale nie odniesiono si¢ w zaden sposéb do poruszanego tutaj problemu. Na
marginesie podnies¢ mozna, ze W cytowanym orzeczeniu stwierdzono, iz
przedmiotowa zasada nabiera dodatkowej wyrazisto§ci w odniesieniu do
tych organéw, ktorych wybdér dokonywany jest bezposrednio przez
wyborcow, bowiem og6lne konsekwencje zasady kadencyjnosci splatajg si¢
wowczas z obowiazkiem szanowania woli wyborcéw wyrazonej w
demokratycznym _akcie glosowania.® Z kolei w wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego z 26 maja 1998 r. (K 17/98) nie tylko podnosi si¢, ze
zasada kadencyjnosci jest norma konstytucyjna (upatrujac podstawy jej
obowiazywania nie tylko w art. 2 Konstytucji, ale przede wszystkim art. 62
ust. 1, gwarantujacy obywatelom polskim prawo wybierania przedstawicieli
do organdw samorzadu terytorialnego, a takze art. 169 ust. 2, okreSlajacy
zasady wyboru tych organéw), ale takze wskazuje sig, iz na tre$¢ zasady
kadencyjnosci sktadajq si¢ przede wszystkim trzy podstawowe elementy:
primo, zasada ta oznacza nakaz nadania umocowaniom danego organu z
goéry oznaczonych ram czasowych; secundo, wymienione ramy czasowe nie

Rzeczypospolitej jest wybierany na piecioletnia kadencje i moze by¢ ponownie wybrany tylko raz; zob. takze
art. 288 Kw.
¥ Nalezy podkresli¢, iz nie byly to tzw. stanowiska samorzadowe. Zob. art. 77 ust. 2 ustawy z dnia 27 lipca
2005 1. Prawo o szkolnictwie wyzszym; art. 7 ust. 5 ustawy z dnia 29 grudnia 1992 r o radiofonii i telewizji,
art. 8 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. 0 ochronie danych osobowych; art. 26 § 3 i § 4 ustawy z dnia 27 lipca
2001 r. Prawo o ustroju sqdéw powszechnych; art. 9 ust. 2 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. o Narodowym
Banku Polskim.
* Tytutem przyktadu zob. I. Skrzydto-Niznik, Mode! ustroju samorzqdu terytorialnego w Polsce na tle
zagadmen ustrojowego prawa administracyjnego, Krakéw 2007, s. 358.

’ W ocenie TK sytuacje, w kt6rych skiad personalny organu wybieralnego (kadencyjnego) ulega zmianom w
okre31e kadencji nalezy traktowac jako wyjatkowe.

¢ Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego rok 1998, Nr 2, poz. 13.
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moga przekroczy¢ pewnych rozsadnych granic; fertio, kadencyjno$¢ oznacza
nakaz ustanowienia regulacji prawnych, ktore zapewnia ukonstytuowanie sig
nowo wybranego organu tak, aby mégt on rozpocza¢ wykonywanie swoich
funkcji bez nadmiernej zwloki, po zakonczeniu poprzedniej kadencji’. Co
istotne, Trybunat obszernie analizujac wspomniane elementy w Zadnym
miejscu expressis verbis nie wypowiedziat si¢ na temat ograniczenia liczby
kadencji. Tym samym skoro Trybunat wielokrotnie dookreslajac charakter i
granice analizowanej zasady, nie uznat za stosowne odnies$¢ si¢ do kwestii
ograniczenia liczby kadencji, to zasadnie przyja¢ mozna, ze 6w problem nie
jest zwiazany z istota tej zasady. W efekcie wprowadzenie ograniczenia
liczby kadencji sprawowanych przez osoby piastujace stanowisko organu
wykonawczego badz pozostawienie przepisow nie wprowadzajacych
jakichkolwiek limitow w tej materii, nie moze by¢ zakwalifikowane jako
dziatanie sprzeczne z omawiang zasada, czy tez ja podwazajace! Innymi
stowy, zar6wno stan wypracowany przez aktualnie obowiazujacy material
normatywny, jak i ewentualne uczynienie zados¢ postulatom jego radykalnej
korekty maja indyferentny charakter z punktu widzenia reguly
kadencyjnosci.

1.3. Opiniujacy pragna w tym miejscu podnies¢, iz powotywanie si¢ w ramach
dyskusji o ograniczeniu kadencyjnosci na tzw. zagraniczne wzorce celem
wzmochnienia argumentacji przemawiajacej za wprowadzeniem maksymalnej
liczby kadencji co do zasady mie znajduje uzasadnienia. Na niniejsze
stanowisko wptywa nie tylko fakt, iz obok panstw, w ktérych funkcjonuje
wspomniane ograniczenie, przywolaé mozna przyklady panstw, ktérych
systemy prawne nie zawieraja zadnej regulacji w tej materii, ale takze — a
moze przede wszystkim - fakt, iz poréwnywanie przepiséw ,prawa
wyborczego samorzqdow powszechnych w rézinych panstwach napotyka
zasadnicze trudnosci, wynikajqce 7 odmiennej struktury samorzqdow
powszechnych w kaidym kraju. Nalezy pamietaé, iz w wielu panstwach
kwestie okreslenia dopuszczalnej ilosci sprawowanych kadencji i innych
ograniczen wykonywania biernego prawa wyborczego, a takze struktury i
uprawnienn organow wykonawczych podstawowych jednostek samorzqdu

7 Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego rok 1998, Nr 4, poz. 48. W ocenie TK zasada kadencyjnosci
wymaga w kazdym razie precyzyjnego wyznaczenia maksymalnego czasu trwania kadencji danego organu,
przy czym czas ten powinien by¢ ustalony przed wyborem danego organu i nie powinien w zasadzie by¢
zmieniany w odniesieniu do organu juz wybranego; ewentualne zmiany dhugo$ci kadencji powinny co do
zasady wywotywaé skutki pro futuro, w odniesieniu do organéw, ktére dopiero zostana wybrane w
przyszlosci (uwaga: analizowana zasada nie wyklucza wprowadzenia regulacji prawnych umozliwiajacych
skrécenie kadencji danego organu; regulacje prawne okre$lajace zasady skrécenia kadencji powinny réwniez
by¢ ustanowione przed rozpoczeciem kadencji danego organu i nie powinny w zasadzie by¢ zmieniane w
odniesieniu do organu urzgdujacego). Nadto w ocenie TK z istoty kadencyjnosci wynika takze to, ze
kadencja danego organu nie powinna by¢ przedtuzana w odniesieniu do organu urzedujacego. Obywatele,
wybierajac okre$lony organ wiadzy publicznej, udzielaja mu jednoczeénie pelnomocnictw o okreslonej przez
prawo tredci i okre§lonym czasie "waznosci". Uplyw tego czasu oznacza wygasniecie pelnomocnictwa i
utratg legitymacji do sprawowania wladzy. Tamze.
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terytorialnego  pozostawiono do  rozstrzygniecia wladzom  krajow
federacyjnych, organom regionalnym, a nawet lokalnym.”® [podkreslenie
Nasze]. Niewatpliwe zroznicowanie przepiséw ksztattujacych ustrojowg
pozycje 1 status samorzadowych organdéw wykonawczych9 pod duzym
znakiem zapytania stawia nie tyle zasadno$¢ prowadzenia badan i analiz
prawnoporéwnaczych w tej dziedzinie, ale miarodajnos¢ formutowanych na
ich podstawie argumentéw majacych przemawia¢ za ograniczeniem
kadencyjno$ci. Nota bene na 6w problem zwrécil wczesniej uwage P.
Chmielnicki wyraznie podnoszac, ze ,porownywanie polskich gmin do
sytuacji samorzqdow w innych krajach nie moze by¢ satysfakcjonujgcym
Zrédlem argumentéw przesqdzajgcych za-, lub przeciw- ograniczaniu liczby
sprawowanych kadencji przez piastuna organu wykonawczego gminy, a to z
uwagi na — czestokroé — zupetnie odmiennq sytuacje w innych panstwach,
jesli chodzi o: 1) liczbe mieszkaricéw podstawowej jednostki samorzaqdu, 2)
pozycje ustrojowq organu, ktéry poréwnywany jest z polskim wdjtem, 3)
przekazanie rozstrzygania o ustroju wewnetrznym gminy wladzom krajowym,
regionalnym, lub nawet samym spotecznosciom lokalnym.”'® [podkreélenie
Nasze]. Opiniujacy podzielajac przywotany poglad stoja w konsekwencji na
stanowisku, iz przy ocenie pomysiéw ograniczenia ,.samorzqdowcom”
kadencji nalezy w pierwszym rzedzie odwolywa¢ si¢ do rodzimych
wzorcow, dos§wiadczen i uwarunkowan, a opieranie si¢ na argumentach ,.z
praktyki” funkcjonowania obcych systeméw prawnych moze peli¢ jedynie
funkcje¢ drugorzedna.

1.4. Przystepujac do refleksji nad zasadmo$cia wprowadzenia ograniczenia
kadencyjnosci organéw wykonawczych jednostek samorzadu terytorialnego
w pierwszym rzedzie odwota¢ nalezy si¢ do argumentéw podnoszonych
przez Autoréw projektow ustaw majacych zmienié status quo w tej materii."’
Tytutem przykiadu w uzasadnieniu projektu ustawy o zmianie Kw (chodzi o
projekt z 9 listopada 2012 r.)"* na wstepie przypomniano, ze ,ua ogdlng
liczbe 2478 wijtow, burmistrzéw i prezydentow miast w Polsce, 262 z nich
pelni swdj urzqd przez pie¢ kadencji (10,60% ogdtu). Oznacza to, ze az 224
wéjtow (14,20 % ogdtu) i 38 burmistrzéw zarzqdza swojq gming w Polsce

® P. Chmielnicki, Opinia ..., s. 2-3. Zob. takze B. Dolnicki, Ustrdj samorzqdu terytorialnego w Niemczech —
o reformie, Samorzad Terytorialny 2001, nr 3, s. 63-79.
Zob. wigcej w: L. Rajca, Pozycja ustrojowa burmistrza (przewodniczqcego organu wykonawczego) w
wybranych krajach, Samorzad Terytorialny 2002, nr 10, s. 8-23.
' p. Chmielnicki, Opinia ..., s. 7.
" Podkresli¢ trzeba, ze wspomniane projekty ogniskowaly sie wokét kwestii ograniczenia kadencji wéjtom
(burmistrzom i prezydentom miast) i calkowicie pomijaly t¢ kwesti¢ w odniesieniu do oséb zasiadajacych w
samorzadowych organach wykonawczych na szczeblu powiatowym i wojewédzkim. W zwiazku z tym
faktem Nasze dalsze wywody koncentrowa¢ sig beda wylacznie na gminnym organie wykonawczym.
2 Druk nr 1015, Sejm VII kadencji. Chciano wzbogaci¢ tre$¢ Kw o art. 472a w nastgpujacym brzmieniu:
»Kandydatem na wéjta nie moze by¢ osoba, ktéra petnita juz te funkcje w tej samej gminie przez co najmniej
2 kadencje.”



ziemsK1&
PaRTNERS

nieprzerwanie od pierwszych wyboréw samorzadowych, ktére odbyty sie 27
maja 1990 roku”, a nastgpnie sformutowano tezg, iz tego typu stan rzeczy
moze generowal relacje korupcjogenne wsrod organdéw samorzgdu
terytorialnego oraz petryfikuje obsade personalng lokalnych struktur wiadzy
lokalnej (de facto zamykajac dostgp do nich dla oséb spoza nieformalnej
grupy interesu), ergo na poziomie podstawowej jednostki podzialu
terytorialnego jaka jest gmina, blokowane sa mechanizmy demokratyczne,
umozliwiajace spoteczefistwu udzial w sprawowaniu wiladzy. Co ciekawe
zblizone argumenty prezentowane byly we wczedniejszych propozycjach
nowelizacyjnych. I tak, w projekcie ustawy z 22 listopada 2011 r. o zmianie
usg oraz o zmianie innych ustaw (Druk nr 428) zalozono, ze wprowadzenie
ograniczenia w sprawowaniu urzgdu wojta (burmistrza, prezydenta miasta)
ma na celu wykluczenie niebezpieczenstwa powstania powiazan
korupcjogennych, albowiem piastowanie funkcji wojta, burmistrza i
prezydenta miasta przez wigcej niz dwie kadencje stwarza zagrozenie
zawlaszczenia tego urzgdu przez okreslona grupg lokalna, rodzinng, czy
srodowisko polityczne, stworzenia zagrozenia powstania trudnych do
przezwyciezenia powiazan i korupcji®. Ze strony przedstawicieli doktryny
takze podnoszony jest argument, iz benefitem wynikajacym z ograniczenia
liczby sprawowanych kadencji przez osoby wybrane do organéw
samorzadowych bedzie ograniczenie mozliwosci budowania trwalych,
nieformalnych ukladéw personalno — koteryjnych w Srodowiskach
lokalnych, petryfikujacych obsad¢ personalng lokalnych struktur wiadzy
lokalnej, zamykajacych — de facto — dostgp do nich dla oséb spoza
nieformalnej grupy interesu .

1.5. Opiniujacy odnoszac si¢ do zaprezentowanych powyzej argumentéw pragna
na wstepie stwierdzi¢, iz wiele z nich ma zdecydowanie bardziej
politologiczng proweniencj¢ niz prawna. Nie sposéb takze nie odnotowag,
ze cala gama argumentoéw ogniskujacych si¢ wokot stwierdzenia, iz aktualny
stan rzeczy sprzyja rozwojowi w gminach patologiczno-korupcyjnych
zjawisk nie zostata poparta wynikami jakichkolwiek badan naukowych, stad
uzasadniony jest wniosek, iz mamy tutaj do czynienia z subiektywnymi

" Analogiczne uzasadnienie znalazto sie w projekcie ustawy z 21 wrzeénia 2010 r. (Druk nr 3834, Sejm VI
kadencji) zgloszonej jeszcze pod rzadami nieobowiazujacej juz ustawy z dnia 20 czerwca 2002 r. o
bezpo$rednim wyborze wdjta, burmistrza i prezydenia miasta. Co znamienne, jak dotad wszystkie projekty
nowel wyprowadzajacych ograniczenie kadencyjnosci zostaty odrzucone przez Sejm.

" P. Chmielnicki, Opinia ..., s. 8. Odnotowa¢ mozna, ze podobne argumenty podnoszone sg réwniez przez
przedstawicieli organizacji pozarzadowych. Tytulem przykladu w Stanowisku grupy miejskiej
Stowarzyszenia Projekt: Polska w sprawie ograniczenia liczby kadencji wojtéw, burmistrzow i prezydentow
miast twierdzi si¢, ze ,,System polityczny, w kidrym wdjtowie, burmistrzowie i prezydenci miast mogq byé
wybierani na nieograniczonq ilos¢ kadencji, prowadzi do politycznej stagnacji. Sprzyja to tworzeniu
zdemoralizowanego uktadu wzajemnych zaleznosci wokot rzqdzqcych.” Zob.
http://projektpolska.pl/stanowisko-grupy-miejskiej-stowarzyszenia-projekt-polska-w-sprawie-ograniczenia-
liczby-kadencji-wladz-samorzadowych/.
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wypowiedziami o charakterze publicystycznym'’. Majac na wzgledzie fakt,
iz ewentualne wprowadzenie maksymalnej liczby kadencji w oczywisty
sposob wiazal si¢ bedzie z ograniczeniem biernego prawa wyborczego
wojtow  (burmistrzow, prezydentéw miast), oczekiwa¢ nalezy od
zwolennikow takiego rozwiazania - widzacych w rotacji narzegdzie do walki
z patologiami - wskazania nie tylko wyraznych przestanek, na bazie ktérych
konstruuja swoje teorie, ale i sformutowania rzetelnego uzasadnienia.
Opiniujacy stoja na stanowisku, iz zagrozenie patologiami, w tym i korupcia
ma_ charakter uniwersalny'®, i generowane jest przez zdecydowanie
powazniejsze czynniki'’ niz nieograniczona liczba kadencji. Zauwazy¢ przy
tym trzeba, Ze niebezpieczenstwo ,zawlaszczenia urzedu”, ktére zwolennicy
ograniczenia liczby kadencji w immanentny sposéb tacza z trescig aktualnie
obowiazujacych przepiséw dotyczacych kadencyjnosci jednostek samorzadu
terytorialnego moze w praktyce wystapi¢ takze podczas pierwszej badz
drugiej kadencji organu wykonawczego. Innymi stowy, nie ma zadnych
mocnych przestanek, aby twierdzi¢, ze ryzyko ,budowania spotecznie
niezdrowych ukladéw zaleznoci”'®, kreowania ,sieci powiqzan””, czy
stworzenia ,,systemu klienckiego™® nie moze wystapi¢ juz podczas pierwszej
kadencji’'. Sygnalizujemy takze, iz ewentualne wprowadzenie zapisow
ograniczajacych kadencyjnos¢ moze skutkowac takze tym, iz po uzyskaniu
wyboru na druga i ostatnia kadencje zwycigski wojt — z racji braku
konieczno$¢ poddawania si¢ weryfikacji wyborczej — nie tylko moze straci¢
motywacj¢ do realizacji tzw. obietnic wyborczych, ale co gorsza moze
wilasnie skupi¢ si¢ na pigtnowanych przez zwolennikéw ograniczenia
kadencyjnosci dzialaniach. Tym samym upatrywanie w ograniczeniu
kadencyjnosci  automatycznego panaceum na wspominane WwyZej
niebezpieczenstwa uznaé¢ nalezy za przyktad tzw. myslenia zyczeniowego
nie opartego na mocnych przestankach.

" Ow publicystyczny charakter wspomnianych wypowiedzi wida¢ bylo dobrze podczas wyshichania
publicznego w sprawie przedstawionego przez Prezydenta RP projektu ustawy o wspdidziataniv w
samorzqdzie terytorialnym na rzecz rozwoju lokalnego i regionalnego oraz o zmianie niektérych ustawy
(druk nr 1699), ktére odbylo si¢ podczas posiedzenia Komisji Samorzadu Terytorialnego i Polityki
Regionalnej w dniu 10 grudnia br..
1 Jak pokazuje praktyka wspomniane niebezpieczenistwo zagraza nie tylko sektorowi samorzadowemu, ale
dotyka takze administracji centralnej i rzadowej, o sektorze prywatnym nawet nie wspominajac.
77 caly pewnoécia mozna tutaj wskazaé na takie faktory jak niesprawny aparat administracyjny,
przeregulowany system prawny, o aspekcie moralnego przyzwolenia na istnienie zjawisk korupcyjnych
nawet nie wspominajac. '
:: zob. s. 7 petnego zapisu przebiegu wspomnianego w przypisie nr 14 posiedzenia.
" zob. s. 18 pelnego zapisu przebiegu wspomnianego w przypisie nr 14 posiedzenia.
) zob. s. 40 pelnego zapisu przebiegu wspomnianego w przypisie nr 14 posiedzenia.

Zaryzykowa¢ mozna poglad, iz w przypadku ograniczenia kadencji wspomniane ryzyko wrecz wzroénie,
wszak z racji zmniejszonej perspektywy czasowej sprawowania wiadzy pokusy patologiczne moga si¢
zintensyfikowag.
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Nadto pragniemy podnie$¢, ze pod adresem zacytowanych wyzej danych
statystycznych uzywanych przez zwolennikéw wprowadzenia rotacji mozna
nie tylko sformutowaé zarzut matej precyzji*%, ale mozna - co istotniejsze —
inaczej je zinterpretowal. W ocenie Opiniujagcych zasadnym jest wrecz
sformutowanie - na bazie tych danych — wniosku, iz skoro blisko 90%
wojtow, burmistrzéw, prezydentow miast sprawuje swg funkcj¢ przez okres
krotszy niz ,,5 kadencji” to §wiadczy to o tym, ze funkcjonuj naturalnie (tj.
poprzez rozstrzygniecie wyborcze) generowana rotacja, a moéwienie o
zagrozeniu stagnacja, o ,ukfadzie zamknietym” jest w tym kontekscie
bardziej chwytem retorycznym, anizeli merytorycznym argumentem.
Tytutem przyktadu: dla Autoréw ,Raportu o stanie samorzqdnoSci
terytorialnej w Polsce” (Krakow 2013) fakt, ze ,,na 109 duzych miast
rzqdzqcy w 44 z nich trwajq trzy kadencje i diuzej” jest dowodem na istnienie
niebezpiecznego dla demokracji zjawiska zbytniej ,,dominacji egzekutywy”23.
Wypada zalowa¢, ze wspomniani Autorzy nie pokusili si¢ o obszerniejsze
wyjasnienie genezy i istoty tego zjawiska. W Naszej ocenie w/w fakt mozna
postrzegaé jako wyraz zaufania wyborcow $wiadomych tego, ze w procesie
zarzadzania takimi duzymi organizmami jak wspomniane miasta
doswiadczenie i stabilizacja sg czynnikami korzystnie wplywajacymi na
rozwoj lokalnych wspélnot. Podnie$¢ takze warto, ze taki, a nie inny stan
rzeczy wynika¢ moze z krytycznej oceny jaka wyborcy wystawili jakosci
oferty zaprezentowanej przez konkurencyjnych kandydatow.

Z kolei szermowanie argumentem opartym na wskazywaniu funkcji i
stanowisk, gdzie wprowadzono ograniczenie liczby kadencji traktujemy jako
dzialanie w tym sensie chybione, ze specyfika tych ,,urzedow” (mamy tu na
mysli umocowanie ustrojowe, zadania, obowiazki, kompetencje,
odpowiedzialnos¢ etc.) jest na tyle odmienna od specyfiki ,,urzedu wdjta”, iz
snucie analogii w Naszej ocenie mija si¢ z celem. W szczego6lnosci podnies¢
trzeba, Zze operowanie poréwnaniem z przepisami ograniczajacym ilo$¢
kadencji Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej nie ma racji bytu, bowiem w
przypadku Glowy Panstwa — inaczej, niz w przypadku organu
wykonawczego w gminie - nie sposéb méwié o istnieniu i funkcjonowaniu

2 Jak wiadomo bezposrednie wybory wéjtéw, burmistrzéw i prezydentdw miast wprowadzono ,.trzy
kadencje” temu 'tj. w 2002 r. Weczesniej wojtowie, burmistrzowie i prezydenci miast stali na czele
kolegialnych zarzadéw gmin. W tym kontekécie operowanie argumentem, ze ponad 10 % ogétu wojtow,
burmistrzéw i prezydentéw miast ,petni swdj urzqd przez pieé kadencji” jest wlasnie obarczone grzechem
malej precyzji, wszak mozna tutaj mowi¢ o samodzielnym pelnieniu trzeciej kadencji. Zob. A. Szewc, Dwie
kadencje wéjta?, Wspblnota z 13 lutego 2013 r. Istniejace projekt nie precyzuja, czy chodzi o ograniczenie
zwiazane z peinieniem okre$lonych funkcji przez dwie kolejne kadencje, czy przez dwie dowolne kadencje;
nadto, nie odnosza si¢ do przypadku skrécenia danej kadencji. Co wazne, na ten fakt zwrécit uwage Sad
Najwyzszy w uwagach do poselskiego projektu noweli usg z 21 wrzeénia 2010 r. (Warszawa, 26. 10. 2010 1.,
BSA 11I-021-150/10).

# Raport ..., s. 30.
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jakiegokolwiek organu kontrolnego i nadrzegdneg024, ergo ograniczenia ilo$ci
kadencji prezydenckich (nota bene dhuzszych, niz kadencje samorzadowe)
bronié mozna z pozycji troski o wlasciwe dziatanie instytucji i
mechanizm6w demokratycznych. W odniesieniu do wojta jest radykalnie
inaczej, wszak majac na wzgledzie obecnos¢ i kompetencje rady gminy,
wojewody, regionalnej izby obrachunkowej, Prezesa Rady Ministrow, czy
sadow administracyjnych zasadnie moéwi¢ mozna o szerokiej siatce
podmiotéw sprawujacych piecz¢ nad nalezytym wykonywaniem zadan
spoczywajacych na barkach wojta! Co wigcej, formutowanie ex cathedra tez,
iz sprawowanie funkcji ponad dwie kadencje generuje stagnacje bowiem ,u
ludzi dtugo sprawujqcych wiadze, po latach wystepuje (...) marazm i brak
z'nicjatywy”25 spotka¢ si¢ moze nie tylko z zarzutem nieuzasadnionego
generalizowania, abstrakcyjnosci czy wrecz gotostownosci, ale - co
istotniejsze — podnie$¢ trzeba, ze nawet gdyby w odniesieniu do konkretne;j
osoby 6w zarzut byl uzasadniony, to — po pierwsze — bardziej legitymowani
do jego formutowania sg przede wszystkim mieszkancy odpowiedniej gminy
a nie grupa postéw, a po drugie, prawodawca wprowadzil odpowiednie
narze¢dzia prawne (z instytucja referendum na czele) stuzace sanowaniu tej
konkretnej sytuacji! Jedynie na marginesie Opiniujacy pragna odnotowac, ze
za paradoksalne uznaé¢ mozna to, iz zblizone tezy nie sa formulowane pod
adresem parlamentarzystow. Jezeli przyjac, ze faktycznie ryzyko wystapienia
stagnacji i marazmu nasila si¢ z uplywem drugiej kadencji, to tym bardziej
zakres referowanej tutaj debaty winien obja¢ — m. in. z racji troski o jakos¢
tworzonego prawa - takze osoby zasiadajace w Parlamencie.

1.8. Opiniujacy opowiadaja si¢ za pozostawieniem kwestii liczby kadencji w
niezmienionym ksztatcie. W Naszej ocenie przede wszystkim przemawia za
tym pragnienie pozostawienia swobody wyboru mieszkaficom wspdlnot
samorzadowych. Uwazamy, ze ewentualne ograniczenie liczby kadencji
stanowi¢ bedzie nie tylko wyraz paternalistycznego podej$cia ze strony
prawodawcy, ale bedzie je mozna takze odczyta¢ jako wyraz braku zaufania
co do kompetencji i kwalifikacji wyborcéw decydujacych o tym, komu
powierza funkcj¢ gminnego wiodarza! Co wigcej, za uprawniony uznajemy
poglad, w $wietle ktdrego ustawowe ograniczenie kadencji stanowi¢ bedzie
de facto ograniczenie samorzadnos$ci, wszak skoro pozbawiamy
mieszkancéw wspdlnoty samorzadowej mozliwosci wyboru osoby, ktéra nie
tylko ma ,dwukadencyjne” doswiadczenie w sprawowaniu wiadzy, ale
pragnie dalej stuzy¢ wspolnocie i co wigcej wigkszos¢ cztonkow tejze
wspdlnoty chcialaby z jej ,,oferty” skorzystaé, to jak inaczej zakwalifikowaé
takie hipotetyczne rozwiazanie legislacyjne? Za trafne uznajemy stanowisko

* Jest to jak najbardziej zrozumiale, wszak z art. 126 ust. 1 Konstytucji wynika, ze Prezydent
Rzeczypospolitej Polskiej jest najwyzszym przedstawicielem Rzeczypospolitej Polskiej i gwarantem
ciagtosci wladzy pafistwowe;j.

% Zob. uzasadnienie do projektu z 9 listopada 2012 r.




1.9.

1.10.

zlemski1&
PARTNERS

J. Regulskiego, ktory uwaza, ze ,,Ludziom trzeba zostawi¢ swobode wyboru.
Wiadza lokalna jest wiadzq ludzi, dlatego nie nalezy im za duzo spraw
urzaqdzaé. Niech ludzie wybierajq, kogo cheq”®®. Polska jest demokratycznym
pafnstwem prawnym, w ktéorym od 2002 r. mieszkancy gmin moga
bezpodrednio wybieraé wojtdw, burmistrzow 1 prezydentdéw miast.
Pozytywnie oceniajac ten fakt, uwazamy, ze mieszkancom gmin - bedacym
ex lege najpetniej predystynowanym do dokonania autonomicznej oceny (via
wkartka wyborcza”) zgtoszonych kandydatur — nie mozna odbiera¢ prawa do
ponownego obdarzenia zaufaniem spotecznym oséb urzedujacych juz ponad
dwie kadencje. Co ciekawe, nawet krytycznie nastawieni do aktualnej
sytuacji prawnej (tj. do braku ograniczenia — poprzez odpowiednie regulacje
- kadencyjnosci) Autorzy ,,Raportu o stanie samorzadnosci terytorialnej w
Polsce” dostrzegaja zalety wynikajace z mozliwosci sprawowania funkcji
przez okres dhuzszy niz dwie kadencje?’!

Szanujac suwerenno$¢ wyborcoOw pamigta¢ takze trzeba, ze prawodawca
wyposazyl ich w odpowiednie prawne instrumentarium stuzace do
dokonania zmiany organu wykonawczego w przypadku utraty przez niego
wspomnianego wyzej zaufania! Na marginesie pragniemy raz jeszcze
przypomnie¢, iz w ramach funkcjonujacego systemu nadzoru nad
samorzadem  terytorialnym  prawodawca  przewidzial  réznorodne
mechanizmy - czesto o charakterze prewencyjnym — majace przeciwdziata¢
ryzyku ,zawlaszczenia urzedu”, ,powstania trudnych do przezwyciezenia
powiqzan i korupcji”, powstania spetryfikowanych ,,nieformalnych uktadow
personalno-koteryjnych’. W tym kontekscie postulaty ograniczenia
kadencyjnosci postrzega¢é mozna nie tylko jako wyraz nieufnosci do
kompetencji i rozeznania mieszkancéw lokalnych wspdlnot, ale takze jako
wyraz deficytu zaufania co do sprawnosci i efektywnosci funkcjonowania
wspomnianych mechanizméw oraz organdéw odpowiedzialnych za ich
wdrazanie. Nawet jezeli zasadnym jest przyjecie, ze owa nieufno$¢ nie jest
pozbawiona podstaw to w Naszej ocenie dziataniem bardziej pozadanym —
cho¢ z pewnodcia bardziej ztozonym i czasochlonnym niz ,proste”
wprowadzenie przepiséw ustanawiajacych maksymalna liczb¢ kadencji — jest
poddanie owych mechanizméw zabiegom podnoszacym skuteczno$¢ ich
dziatania.

Sprawa wymagajaca podkre$lenia jest takze to, ze dla efektywnego
kierowania sprawami gminy m. in. konieczne jest konstruowanie oraz
wdrazanie réznorodnych planéw czy koncepcji, ktorych racjonalna realizacja

% Dziennik Baltycki z 28 lipca 2010 r.; http://www.dziennikbaltycki.pl/artykul/287242, prof-regulski-
ograniczenie-liczby-kadencji-nie-jest-recepta-na-uczciwosc-wladzy,id,t.html.

7 Mozna bronié obowigzujqcej prakiyki, dowodzqc, ze w wielu duzych miastach mamy naprawde dobrych
prezydentdw i szkoda bytoby, gdyby nie mogli kontynuowa¢ swojego urzedowania i przewodzenia.”, s. 30,
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wykracza czesto poza horyzont jednej, czy nawet dwoch kadencji! W tym
kontekécie ograniczenie liczby kadencji moze negatywnie wplyngé¢ na
skuteczno$¢ takich dlugoterminowych dzialan. Inaczej rzecz ujmujac: w
procesie zarzadzania gming — rzecz jasna obok podejmowania biezacych,
krotkoterminowych decyzji — konieczne jest kreowanie 1 pdzniejsze
bazowanie na zweryfikowanych pozytywnie w procesie wyborczym
strategiach rozwoju odnoszacych si¢ na ogét do perspektyw wieloletnich (np.
obejmujacych co najmniej dekadg). Dzigki temu przyja¢ mozna, ze
wspomniany proces zarzadczy oparty jest na stabilnym fundamencie. Nie
sposob nie zauwazy¢, ze zblizony argument formutuje P. Chmielnicki, ktory
kreslac zagrozenia zwigzane z wprowadzeniem ograniczenia liczby kadencji
podnosi, ze ,,sprowadzajq si¢ one przede wszystkim do przerwania ciqgtosci
sprawowania funkcji przez lokalnego lidera, ktory sprawdzit sie na
stanowisku, dziatat z pozytkiem dla spotecznosci lokalnej i cieszy sie jej
zaufaniem. Wymuszone odejScie ze stanowiska takiej osoby tatwo moze odbic¢
sie niekorzystnie na sprawach zbiorowosci lokalnej zwtaszcza, jezeli
dotychczasowy piastun organu zostanie zastqpiony przez osobe
niedoswiadczonq, mniej sprawng, o stabszych walorach osobistych.
Zagrozenie takie wystepuje zwlaszcza w najmniejszych gminach, gdzie liczba
0séb wykazujqcych wiasciwe predyspozycje do petnienia roli liderow
lokalnej administracji jest niewielka, a liczba 0s6b o takich predyspozycjach
spoza gminy, zainteresowanych wyborem na stanowisko wdjta, takze jest
niedostateczna™®. Innymi stowy, pomimo pojawiajacych si¢ opinii o
wprzestabilizowaniy” sytuacji w samorzadach (vide J. Flis) uwazamy, ze
summa summarum wigcej korzysci ptynie z aktualnie obowigzujacej sytuacji
pozwalajacej wyborcom na podjecie decyzji o umozliwieniu dotychczas
urzedujacym wojtom kontynuowania zainicjowanych wczeéniej dziatan.
Podzielajac poglad J. Regulskiego, w $wietle ktorego ,,Jesli ktos dobrze
rzqdzi, to niech rzqdzi jak najdtuzej” pragniemy zarazem wskazaé, ze
rezultaty wielu dziatah podejmowanych przez gminnych wlodarzy
dostrzegalne sa z pewnej, niekiedy znacznie rozlozonej w czasie
perspektywy, ergo nie mozna odbiera¢ inicjatorom przedmiotowych dziatan
mozliwosci weryfikacji osiagnigtych efektow. Byloby to co najmniej
watpliwe z prakseologicznego punktu widzenia.

Opinivjacy majac m. in. na wzgledzie orzecznictwo Trybunatu
Konstytucyjnego (vide wyrok z 24 listopada 2008 r., K 66/07) akceptuja
mozliwos¢  zamieszczenia w ustawie uregulowan odnoszacych sie do
biernego prawa wyborczego, wszak rzeczywiscie materia zwiazana z
ograniczeniem biernego prawa wyborczego do organdéw samorzadu
terytorialnego nie musi byé regulowana wylacznie na poziomie

# P. Chmielnicki, Opinia ..., s. 9.
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konstytucyjnym.” Jednoczeénie pragniemy wyraznie stwierdzié, iz

ewentualne regulacje ustawowe poswigcone tej kwestil muszq by¢
kompatybilne z wymogami zawartymi w art. 31 ust. 3 Konstytucp % W tym
kontek$cie stwierdzamy, ze wprowadzenie regulacji ograniczajacych
kadencyjnos$¢, a wiec regulacji ograniczajacych bierne prawo wyborcze w
przypadku os6b petniacych funkcje organu wykonawczego przez dwie
‘kolejne kadencje = samorzadowe stanowi¢  bedzie przyktad
nieproporcjonalnej ingerencji w prawa wyborcze wspomnianych osob.
Podzielajac ratio legis stojace za zapisami ograniczajacymi bierne prawo
wyborcze 0s6b prawomocnie skazanych za przestgpstwo umyslne, czy tez
0s6b ubezwlasnowolnionych, nie dostrzegamy analogicznego uzasadnienia
dla wprowadzenia omawianej koncepcji. Nalezy pamigtaé, ze podmiotowe
prawo wyborcze nalezy do fundamentalnych praw politycznych, ktorych
ewentualne ograniczanie musi byé poddane szczegolnie ostremu rezimowi’ .
W Naszej ocenie argumenty podnoszone przez zwolennikéw wspomnianej
koncepcji nie majg cigzaru gatunkowego zblizonego do argumentéw
przemawiajacych za aktualnie istniejacymi w systemie prawnym
ograniczeniami biernego prawa wyborczego. W wyroku z 13 marca 2007 r.,
K 8/07, Trybunat Konstytucyjny nie tylko stwierdzil, ze ani czynne, ani
bierne prawo wyborcze nie wyczerpuje si¢ w samym akcie gtosowania, ale
takze podnidsl, ze prawo bierne obejmuje soba uprawnienie do bycia
wybranym, a takze do sprawowania mandatu uzyskanego w wyniku
niewadliwie przeprowadzonych wyborow. Nadto dopuscit ograniczenie
biernego prawa ,z przyczyn koniecznych w demokratycznym parstwie
prawa” 1 zastrzegl jednocze$nie, ze przyczyny te podlegaja kontroli
konstytucyjnodci m.in. z punktu widzenia zasady proporcjonalnosci. Biorac
to pod uwage nalezy jednoznacznie zaleci¢ w przypadku ewentualnego
ustawowego ograniczenia kadencyjnosci poddanie stosownych regulacji
wspomnianej kontroli!

* Sentencja przywolanego orzeczenia zostata ogloszona dnia 3 grudnia 2008 r. w Dz. U. Nr 214, poz. 1354.
Trybunat podkreslit w nim, ze z zasad odnoszacych si¢ do wyboréw organéw stanowiacych jednostek
samorzadu terytorialnego wynika, ze Konstytucja pozostawia w tym wypadku ustawodawcy wigkszy luz
decyzyjny w zakresie regulacji praw wyborczych (w tym warunkéw posiadania biermnego prawa wyborczego)
niz w wypadku wyboréw do Sejmu czy Senatu. Wynika to m.in. z konieczno$éci uwzglednienia cho¢by
specyfiki wyboréw lokalnych. W wypadku organéw wykonawczych jednostek samorzadu terytorialnego
Konstytucja pozostawia ustawodawcy okreslenie zasad i trybu ich wyboru. Co za tym idzie, luz decyzyjny, w
zakresie ksztaltowania sposobu powotywania tych organéw, pozostaje wigkszy, niz w wypadku organéw
stanowiacych jednostek samorzadu terytorialnego.

»Ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolno$ci i praw mogq by¢ ustanawiane tylko w
ustawie i tylko wtedy, gdy sq konieczne w demokratycznym paristwie dla jego bezpieczenstwa lub porzqdku
publicznego, bqdt dla ochrony Srodowiska, zdrowia i moralno$ci publicznej, albo wolnosci i praw innych
0s6b. Ograniczenia te nie mogq naruszaé istoty wolnosci i praw”.

' M. Granat, Opinia prawna w sprawie zgodnosci z Konstytucjq RP dopuszczalnosci ograniczenia biernego
prawa wyborczego (w przypadku o0séb skazanych prawomocnym wyrokiem za przestepstwo umySine),
Warszawa, 8 wrze$nia 2004 r. :
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1.12. Opiniujacy maja $wiadomos$¢, Ze zaprezentowane powyzej argumenty

2.1.

przemawiajace za pozostawieniem bez zmian obecnych regulacji mogg
zosta¢ uznane za niewystarczajace, ergo nadal pojawia¢ si¢ beda postulaty
wprowadzenia ograniczenia liczby kadencji. Biorac to pod uwage pragniemy
stwierdzi¢, ze rozwigzaniem o charakterze alternatywnym winno by¢
zainicjowanie systemowej debaty na temat catoksztaltu uwarunkowan
ustrojowych zwiazanych z funkcjonowaniem organéw gminy. Tytulem
przyktadu warto zastanowi¢ si¢, czy nie nalezaloby — wzorem rozwigzan
niemieckich - wydtuzy¢ kadencji organéw wykonawczych (np. do 8 lat);
warto takze pochyli¢ si¢ nad pomysiem (bazujacym na rozwiazaniach
wioskich), w $wietle ktérego wybory do rad nie tylko odbywac si¢ beda w
innym terminie, niz wybory wojtow (burmistrzow, prezydentéw miast), ale
takze inna niz w przypadku organu wykonawczego (np. krotsza o rok) bedzie
dlugo$é¢ kadencji rady®>. Nic nie takze stoi na przeszkodzie, aby podjeta
zostala refleksja nad ograniczeniem wyboréw gminnych organdéw
wykonawczych do jednej tury. Oczywiscie trudno w tym momencie
przesadzi¢, czy ewentualne wprowadzenie w zycie powyzszych koncepcji
faktycznie usprawni proces sprawowania wladzy na szczeblu gminny.
Jednakze warto przynajmniej podja¢ nad nimi debate i to debatg o szerszym
zakresie niz ,,punktowe” skupienie si¢ wytacznie na jednej kwestii tj. tylko
na ograniczeniu liczby kadencji. Takie fragmentaryczne postrzeganie
probleméw z reguly owocuje wprowadzeniem rozwigzan nie dos¢
kompatybilnych z funkcjonujacymi juz mechanizmami. Co wigcej, z
pozadane w ramach takiej systemowej debaty uzna¢ takze nalezy pochylenie
si¢ nad koncepcja wprowadzenia tzw. zabezpieczenia socjalnego dla wojtow
(burmistrzéw, prezydentow miast), ktérzy po piastowaniu funkcji (np. przez
co najmniej dwie kadencje) odchodza ze stanowiska.

tgczenie mandatus3

Proces  kreSlenia  konsekwencji  ustrojowych  laczenia  mandatu
parlamentarzysty i czlonka organu wykonawczego jednostek samorzadu
terytorialnego w Polsce rozpocza¢ nalezy od stwierdzenia, iz de lege lata
mamy do czynienia z funkcjonowaniem tzw. zasady incompatibilitas
wprowadzajacej  jednoznaczny  zakaz ~ wspomnianego  laczenia®.
Zastanawiajac si¢ nad przyczyna takiego stanu rzeczy przywofa¢ mozna np.
orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z 11 stycznia 2000 r. (K 7/99), z
ktérego wynika, iz to pozycja organdéw administracji samorzadowej w

32 Warto takze podja¢ refleksje nad propozycija, w §wietle ktorej w potowie kadencji rady ex lege dochodzi¢
bedzie do wymiany potowy skiadu radnych.

* Autor: Jedrzej Bujny.

 Zob. art, 27 pkt 4 usg, art. 26 ust. 3 usp, art. 31 ust. 3 usw. Nota bene analogiczny zakaz funkcjonuje w
odniesieniu do radnych (vide art. 25b pkt 1 usg, art. 21 ust. 8 pkt 1 usp, art. 23 ust. 4 pkt 1 usw).
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spos6b generalny uzasadnia zakaz laczenia funkcji samorzadowych z
mandatem parlamentarnym®; nadto w ocenie Trybunalu zakaz laczenia
mandatéw miesci si¢ zaréwno w standardzie wynikajacym z art. 7 ust. 3
EKSL, jak i znajduje swe umocowanie w art. 103 ust. 3 Konstytucji. Z kolei
w piSmiennictwie podnosi si¢, ze chodzi tutaj o ,,wyeliminowanie ryzyka
powstania  niepozqdanych  uktadéw  personalnych,  zagrazajqcych
prawidlowemu funkcjonowaniu struktur samorzqa’owych”%. Nie sposéb w
tym miejscu nie zauwazy¢, ze przedmiotowa zasada funkcjonuje od 2001 r.
tj. od dnia wejscia w zycie przepisow ustawy z 11 kwietnia 2001 r. o zmianie
ustaw: o samorzqdzie gminnym, o samorzqdzie powiatowym, o samorzqdzie
wojewddztwa, o administracji rzqdowej w wojewddztwie oraz 0 zmianie
niektérych innych ustaw’’; jak podkre§la M. Eukaszewski do tego momentu
»wsamorzqdowcy mogli zasiadaé w parlamencie (zarowno w Sejmie, jak i w

Senacie), co byto zresztq dos¢ czestq praklykq”ss.

2.2. Obowiazujacy od ponad dekady zakaz taczenia mandatu parlamentarzysty i
samorzadowca spotkal si¢ — i nadal spotyka3 ¥ _ z konsekwentna krytyka ze
strony organizacji samorzadowych. Tytulem przykiadu przywota¢ mozna
Deklaracje w sprawie decentralizacji panstwa z 7 listopada 2007 r.
(podpisang m. in. przez reprezentantéw takich podmiotow jak Zwiazek Miast
Polskich, Unia Miasteczek Polskich, Zwiazek Gmin Wiejskich RP, Zwiazek
Wojewbdztw RP, Zwiazek Powiatow Polskich), w ktoérej wyraZnie
zaproponowano uchylenie ustawowego zakazu taczenia funkcji w
jednostkach samorzadu terytorialnego z mandatem senatora®. Nota bene
podobny postulat umieszczono w Karcie Swidnickiej 2013. Samorzadowcy
zgromadzeni podczas IV Kongresu Regionéw sformutowali m. in. postulat
dokoniczenia reformy ustrojowej panstwa poprzez umozliwienie laczenia

35 Orzecznictwo Trybunahu Konstytucyjnego rok 2000, Nr 1, poz. 2.

% A. Giedrewicz-Niewiniska, Wybdr jako podstawa jako podstawa nawiqzania stosunku pracy z
gracownikami samorzqdowymi, Warszawa 2008, s. 144-145.

7 Dz. U. Nr 45, poz. 497. Wspomniany akt - co do zasady — wszedt w zycie 30 maja 2001 1.

¥ M. Lukaszewski, Zasada incompatibilitas w samorzqdowym prawie ustrojowym (relacje samorzqdowiec-
%arlamentarqsta) i projekt przeksztatcenia Senatu w Izbe Samorzqdowq, Refleksje, nr 4,2011, s. 147.

Zob. Stanowisko Zwiazku Miast Polskich z 18 pazdziernika br. w sprawie projektu ustawy o

wspoétdziataniu w samorzadzie terytorialnym na rzecz rozwoju lokalnego i regionalnego oraz o zmianie
niektérych ustaw, w ktérym nie tylko postuluje si¢ zniesienie zakazu taczenia mandatu samorzadowego z
mandatem senatora (co stanowitoby kompromisowe zatatwienie postulatu przeksztalcenia Senatu w izbg
samorzadowa), ale takze glosi si¢ potrzebg zniesienia zakazu faczenia mandatu organu wykonawczego gminy
z mandatem radnego powiatu!
40 http://www.wspolnota.org.pl/aktualnosci/aktualnosc/deklaracja-w-sprawie-decentralizacji-panstwa/. W
ocenie sygnatariuszy Deklaracji uchylenie wspomnianego zakazu stanowi¢ bedzie krok w kierunku realizacji
nastgpujacej tezy (chodzi o tezg 22 z 37) zawartej w Uchwale Programowej I Krajowego Zjazdu Delegatow
Niezaleznego Samodzielnego Zwiazku Zawodowego ,,Solidarno$¢” z 7 pazdziernika 1981 r.: ,,Uwazamy za
celowe rozpatrzenie potrzeb powotania ciata o charakterze samorzqdowym (Izby Samorzqdowej lub Izby
Spoteczno-Gospodarczej) na szczeblu najwyiszych wladz panstwowych. Jej zadaniem bytby madzér nad
realizacjq programu reformy gospodarczej i politykq gospodarczq oraz podobnych instytucji na nizszych
szczeblach”. .
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funkcji pelnionej w samorzadzie z mandatem senatora (ma to by¢ pierwszy
krok w kierunku przeksztatcenia Senatu w Izbe Samorzqdowq).“

Majac na wzgledzie powyzsze przej$¢ nalezy do okreslenia konsekwencji
ustrojowych ewentualnego zniesienia zasady incompatibilitas w odniesieniu
do taczenia mandatéw samorzadowca i parlamentarzysty. Nie sposob nie
zauwazy(C, ze $cieraja si¢ tutaj dwie tendencje ksztaltowane w zaleznosci od
stosunku — negatywnego badZz pozytywnego — do kwestii zniesienia
powyzszej zasady. Zanim zostana one zaprezentowane warto w generalny
sposéb wskazaé — za M. Zubikiem - na cele ustrojowe stojace za
wspomniang zasada: otdz shuzy ona realizacji zasady podzialu wiadz w jej
aspekcie organizacyjnym i funkcjonalnym; daje instytucjonalne gwarancje
niezaleznego wypetniania obowiazkdéw przez osoby piastujace stanowiska
publiczne; przeciwdziala konfliktowi intereséw i stuzy eliminacji zjawisk
korupcyjnych; zapewnia przejrzysto$¢ podejmowania decyzji; jest
elementem racjonalnego zarzadzania zasobami ludzkimi*®. Majac ten katalog
celow na wzgledzie argumentowal¢ mozna, ze skoro celem ograniczen
dotyczacych postéw i senatoréw m. in. jest zagwarantowanie nalezytego
»Sprawowania mandatu przez uwolnienie przedstawiciela od {qczenia
sprawowania  mandatu z innymi  czynnoSciami  publicznymi  lub
prywatnymi”®, to odejscie od przedmiotowej zasady moze negatywnie
wplynaé na jakos¢ wykonywania przez osobe¢ laczaca oba interesujace Nas
mandaty spoczywajacych na jej barkach zadan i funkcji parlamentarnych i
samorzadowych!  Innymi slowy: w  przypadku  ewentualnego
wyeliminowania ograniczef w zakresie dopuszczalnosci taczenia mandatow
parlamentarzysty i samorzadowca moze pojawié si¢ teza — nawiazujaca do
uchwaty Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 6 lutego 1996 r. (W. 11/95) - o
ostabieniu ochrony wiarygodnosci sprawowanej funkcji lub poprawno$¢ jej
speliania (o ryzyku ,powstania konfliktu interesow, gdy poszczegdlne
funkcje, czy dziatania podejmowane przez te samq osobe popadng ze sobq w
kolizje” nawet nie wspominajac)*. Opiniujacy pragnie przy tym podkreslié,
iz w Kkatalogu argumentéw przeciwnikOw zniesienia zakazu %aczenia
mandatéw, poczesne miejsce zajmuje wlasnie argument moéwiacy o
ujemnym efekcie takiego zniesienia na efektywnosci i wydajno$¢ pracy
wykonywanej tak w parlamencie, jak i w samorzadzie®. Nadto podnies¢
wypada — przywolujac cytowane juz wczesniej orzeczenie Trybunatu

“!http://www.kongresregionow.pl/images/M_images/karta-2013.pdf.

2 M. Zubik, Ustrojowe zalozenia niepolqczalnosci mandatu parlamentarnego, Przeglad Sejmowy 2008,
4(87), 5. 107.

“ B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 1999, s. 342, 343.

“ Dz U. 21996, poz. 116.

s Przedmiotowy argument zawrze¢ mozna w nastepujacym zdaniu: ,.praca w parlamencie zabiera zbyt duzo
czasu by moc dzielic¢ ten czas z pracq w samorzqdzie”. M. Lukaszewski, Zasada ..., s. 148. Odnotujmy, ze
cytowany Autor rzuca - w tzw. hastowej formie - jeszcze dwa inne argumenty: ,,Polska nie jest parstwem
ztozonym (federacyjnym)” oraz ,parlament jest blizej wladzy wykonawczej, niz ustawodawcze)”. Tamze.
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Konstytucyjnego z 11 stycznia 2000 r. - ze w efekcie zniesienia zakazu
taczenia mandatu parlamentarzysty z funkcjami sprawowanymi w organach
samorzadu terytorialnego dosztoby do sytuacji, w ktérej konstytucyjnie
gwarantowany (vide art. 10 ust. 1 ustawy zasadniczej) podziat wiadz - w
aspekcie organizacyjnym (podmiotowym) i funkcjonalnym
(przedmiotowym) - bylby nieskuteczny, skoro ta sama osoba, czy t€z grupa
os6b, moglaby piastowaé stanowiska w roznych organach wladzy publiczne;j,
spelniajacych rézne funkcje46. W podobnym tonie wypowiadali si¢ B.
Banaszak i P. Winczorek. Ten pierwszy argumentuje, ze odejscie od zasady
incompatibilitas nie tylko nie przystuzy sie realizacji zasady podzialu
wladz"’, ale takze nic zapewni niezaleznego sprawowania mandatu
parlamentarnego48. Z kolei ten drugi ,,obawia sie, ze skuteczne sprawowanie
obu funkcji jest trudne”, albowiem ,jesli ktos chce dobrze wykonywaé swoje
obowiqzki parlamentarzysty, moze mu zabraknqé¢ czasu na to, aby pracowaé

’ .. . . . . 49
rownie intensywnie w samorzqdzie, i odwrotnie”.

2.4. Opiniujacy - nie odmawiajac przymiotu racjonalno$ci niektérym ze
sformutowanych powyzej obawom — stoi na stanowisku, ze mozliwe jest
jednak wskazanie pozytywnych konsekwencji ewentualnego zniesienia
zakazu laczenia mandatéw. Zanim wskazane zostanag owe dodatnie
konsekwencje, nalezy w tym miejscu zastrzec, ze Opiniujacy dostrzega te
pozytywne skutki jedynie w odniesieniu do zniesienia zakazu laczenia
funkcji wojta (czlonkostwa w odpowiednim zarzadzie jst) z mandatem
senatora. Majac na wzgledzie specyfike¢ Senatu wyrazajaca si¢ nie tylko w
ciaglym braku pelnego konsensusu co do zasadnosci istnienia tej
parlamentarnej izby, ale takze — a moze przede wszystkim — we
wskazywaniu istnienia zwigzku pomiedzy idea samorzadnosci a pozadanym
profilem funkcjonowania tej Izby>’, dopuszczenie mozliwosci taczenia
wskazanych wyzej funkcji z senatorskim mandatem powinno wyraZnie

% Jak przypomina B. Banaszak u podstaw wprowadzania zasady incompatibilitas do porzadku prawnego
panstw demokratycznych lezata konieczno$¢ zapewnienia realizacji podziatu wtadz poprzez wskazanie
jakich stanowisk nie mozna Iaczyé z innymi. B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.

Komentarz, Warszawa 2012. ' :

7 1 to zaréwno w jej aspekcie personalnym (wszak moze doj§¢ do sytuacji, w ktérej jedna i ta sama osoba
wykonujac mandat parlamentarny, réwnoczeénie piastuje funkcje lub stanowiska w jednej z dwdch
pozostalych wiladz, co stawia pod znakiem zapytania, role w jakiej wystepuje w trakcie podejmowania
decyzji panstwowych), jak i w aspekcie organizacyjnym i funkcjonalnym (podziat wiadzy byiby
nieskuteczny, gdyby ta sama osoba, czy tez grupa os6b, mogla piastowaé stanowiska w réznych organach
wiadzy publicznej, spetiajac rézne funkcje; wiaze si¢ z tym zapewnienie autonomii parlamentu poprzez
uniemozliwienie oddziatywania nan ze strony organéw nalezacych do innych wtadz). Tamze.

® Mozliwe wszak bedzie wywieranie - nawet poSredniego - zinstytucjonalizowanego wplywu na
parlamentarzyst¢ ze strony innych wtadz czy nawet podmiotéw gospodarczych. Tamze.

® Eksperci widzq argumenty za i przeciw fqczeniu mandatéw, Polska Agencja Prasowa, stan z dnia 10
stycznia 2010 r., http:/www.samorzad.lex.plko/czytaj/-/artykul/eksperci-widza-argumenty-za-i-przeciw-
laczeniu-mandatow.

% Jak przypomina J. Regulski ,,Senat wielokrotnie podkreslal, ze chee byé izbq samorzadowaq, reprezentowaé
samorzqdnos¢ i samorzqdy w Polsce”. Tamze.
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wzmocnié samorzadowy charakter Drugiej Izby, a tym samym moze ostabi¢
zasadno$¢ pytan o sens i potrzebe funkcjonowania takiego ciata w rodzimym
systemie konstytucyjnym®'. Nadto, skoro z preambuty do ustawy zasadniczej
plynie wazkie zalecenie, aby dzialanie instytucji publicznych bylo rzetelne i
sprawne, to mozna dowodzi¢, ze proponowana korekta profilu wspomniane;j
Izby stuzy¢ ma praktycznej realizacji wspomnianej we wstgpie do
Konstytucji warto$ci. Co wigcej, jezeli przyjaé, ze niepotaczalnos¢ stanowisk
polega na ograniczeniu lub wylaczeniu mozliwosci wystgpowania 0séb
pelniacych funkcje publiczne w réznych sytuacjach prawnych badz
faktycznych, ktére rodzityby (badZz moglyby rodzi¢) podejrzenie o
wystapienie szeroko rozumianego konfliktu interesu’”, to ciezko jest dostrzec
na czym 6w konflikt w wyzej wskazanym przypadku mialby in concreto
polega¢ (by¢ moze poza potencjalnym zarzutem, ze poswigcenie si¢ na prace
w Senacie odbedzie si¢ z uszczerbkiem dla czasu przeznaczonego na
sprawowanie mandatu samorzadowego)™.

2.5. Przystgpujac do syntetycznej prezentacji pozytywnych konsekwencji
| zniesienia wspomnianego zakazu wyjs¢ trzeba od stwierdzenia, Zze w
rezultacie skutecznej implementacji w systemie prawnym tej koncepcji
srodowiska samorzadowe — rzecz jasna poprzez swych reprezentantow —
uzyskaja wplyw na proces stanowienia prawa odbywajacy si¢ na szczeblu
centralnym. Nie mozna nie zauwazy¢, ze zbidr zadan publicznych
spoczywajacych na jednostkach samorzadu terytorialnego stale sig
powigksza; co wigcej, w nieuchronny sposéb zwigksza si¢ takze materiat
normatywny dotyczacy sprawowania tych zadan. Ten budzacy spore
kontrowersje (zaréwno ze wzgledéw finansowych, jak i biorac pod uwage
kwesti¢ jakosci legislacji dedykowanej samorzadom) stan rzeczy
skonfrontowal nalezy z teza o terazniejszym braku bezposredniego i
realnego wplywu $rodowisk samorzadowych na proces legislacyjny. Tym
samym w konsekwencji dopuszczenia, aby w Senacie zasiadali ,,czynni”
samorzadowcy uzyskamy pozadany efekt synergiczny w postaci wspolnej
partycypacji postow i senatordw-samorzadowcoéw w procesie legislacyjnym;
mniema¢ mozna, ze bgdzie miato to zauwazalny wplyw na wzrost poziomu
przepisow pos$wigconych samorzadowi terytorialnemu. W piSmiennictwie
podnosi si¢ wreez, ze ,,skoro samorzady majq tak wiele zadan to powinny
by¢ reprezentowane w parlamencie”, a do$wiadczenie zdobyte podczas

! Nota bene tego typu dyskusje i debaty tocza si¢ od ponad dwéch dekad czego dobrym wyrazem jest
chociazby zapis seminarium, ktére odbyto sig 29 listopada 1994 r. pod znamiennym tytutem: ,,Senat — Izba
samorzqdowa?”. Biuro  Studiow i Analiz Kancelarii = Senatu, S-7a, grudzien 1994,
http://ww2.senat.pl/k3/agenda/seminar/a/s-07a.pdf.

2 M. Zubik, Ustrojowe ...s. 103.

%3 Z pewnoécia nie bedziemy mie¢ tutaj do czynienia z bezapelacyjnie niepozadana sytuacja, w ktérej dojdzie
do dublowania si¢ funkcji kontrolera z osoba kontrolowana, badz tez do wystgpowania danej osoby zar6wno
- wroli decydenta, jak i w roli organu odwolawczego. Tamze, s. 109.
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sprawowania mandatu samorzadowego powinno by¢ wykorzystane takze na
plaszczyznie parlame:ntarnf:j.54 Innymi stowy, na zniesienie omawianego
zakazu mozna patrze¢ jako na dzialanie stuzace optymalizacji zarzadzania
zasobami ludzkimi, ktére nie tylko nie bedzie obnizaé efektywnosci
dzialania osoby laczacej wspomniane dwa mandaty, ale wrgcz - z racji
posiadanego przez nig doswiadczenia — bgdzie mie¢ pozytywny wplyw na
jakos$¢ podejmowanych przez nig (na obu plaszczyznach) decyzji™.

Nadto zado$¢ stanie si¢ postulatowi zgtaszanemu chociazby przez J.
Regulskiego, ktéry krytycznie odnoszac si¢ tego, iz aktualnie ,,na szczeblu
wiadz centralnych nie ma instytucji reprezentujqcej interesy samorzqdow, co
jest zdecydowanym bledem ustrojowym”® opowiadat si¢ de facto za
stworzeniem platformy sluzacej zagwarantowaniu owej reprezentacji. Co
wigcej, dowodzi¢ mozna, ze w konsekwencji zniesienia zakazu laczenia
mandatu samorzadowca z mandatem senatora nie trzeba bgdzie kreowaé ex
nihilo nowej instytucji reprezentujacej jednostki samorzadu terytorialnego;
innym slowy, stosunkowo fatwo (wszak co do zasady nie bgdzie potrzeby
dokonywania korekty ustawy zasadniczej, a niezbedna bedzie jedynie
~punktowa” nowela przepisOw ustaw samorzadowych) uzyskany zostanie
pozadany przez srodowiska samorzadowe efekt. :

W razie pytan lub watpliwosci pozostajemy do dyspozycji.

M. Yukaszewski, Zasada ..., s. 148.

% Zob. takze M. Zubik, Ustrojowe ..., s. 109-110.

% Eksperci ... . W ocenie J. Regulskiego rozw6j kraju nastepuje tylko dzieki rozwojowi
samorzadnosci. Tamze.
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