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Konstytucyjna dopuszczalnos¢ ograniczenia liczby
kadencji wojtow, burmistrzéow, prezydentéow miast
ze skutkiem od najblizszych wyborow

w odniesieniu do osob obecnie piastujacych
mandat

Hubert Izdebski

Z zapowiedzi wprowadzenia przez wiekszos¢ parlamentarng zmian w ustawie o samorzadzie gminnym
i w Kodeksie wyborczym wynika, ze ma doj$¢ zaréwno do ograniczenia do dwdch liczby kadengji (i to trwale,
bez mozliwosci ubiegania sie o mandat po odpowiedniej przerwie) organéw wykonawczych gminy (wéjtow,
burmistrzéw, prezydentéw miast), jak i do wprowadzenia odpowiednich przepisow w ten sposéb, ze liczytoby
sie juz odbywana kadencje albo kadencje. Tym samym pozbawiono by biernego prawa wyborczego wéjtow,
burmistrzédw i prezydentdw sprawujacych obecnie mandat co najmniej powtdrnie. Dodac nalezy,
Ze nie sg przedstawiane plany takiego samego ograniczenia liczby kadencji radnych gmin, réwniez wybieranych
w wyborach bezposrednich. Argumentacja na rzecz proponowanej zmiany jest, jak dotad, bardzo ogdlna
— i sprowadza sie do zabezpieczania w ten sposob przed naduzyciami czy wrecz patologiami w samorzadzie,
ktére, jak z tego wynika, majg by¢ skutkiem obecnego braku ograniczenia liczby kadencji, ale tylko wojtow,
burmistrzéw i prezydentéw miast.

Gdy rozwaza sie powyzsze plany, nalezy odrebnie traktowac kwestie ograniczenia liczby kadencji oraz kwestie
liczenia, od kiedy ograniczenie wchodzi w zycie w odniesieniu do oséb obecnie zajmujacych stanowisko wdjta,
burmistrza albo prezydenta miasta. Jezeliby konsekwentnie traktowal zapowiedZ catkowitego zniesienia
mozliwosci sprawowania mandatu przez wigcej niz dwie kadencje — a nie przez wiecej niz dwie kolejne kadencje
- takie ograniczenie trzeba bytoby traktowal jako trzeciag odrebna kwestie, idzie bowiem o dozywotnie,
a nie czasowe, pozbawienie biernego prawa wyborczego.



Wszystkie te trzy kwestie taczy to, ze dotycza one ograniczenia biernego prawa wyborczego obywateli
zainteresowanych kandydowaniem w wyborach samorzadowych — cho¢ jedynie na omawiane stanowiska.
Posrednio jednak sprawa odnosi sie zarazem do odpowiedniego ograniczenia czynnego prawa wyborczego,
bowiem sg przestanki do méwienia o ograniczeniu prawa wyborcéw do wytonienia kandydatéw, jakich wyborcy
sobie zycza, i do gtosowania na nich.

Konstytucja RP w art. 62 zapewnia czynne prawo wyborcze takze w wyborach przedstawicieli do organéw
samorzadu terytorialnego obywatelom polskim, ktorzy najpdzniej w dniu gtosowania koncza 18 lat (z wyjatkiem
0s6b ubezwtasnowolnionych lub pozbawionych prawomocnym orzeczeniem sgdowym praw publicznych
albo wyborczych). Z kolei art. 60 zapewnia obywatelom polskim korzystajagcym z petni praw publicznych prawo
dostepu do stuzby publicznej na jednakowych zasadach; przepis ten dotyczy réwniez dostepu do stanowisk
z wyboru w samorzadzie terytorialnym, zapewniajagc tym samym roéwne bierne prawo wyborcze. Ograniczenie
czynnego i biernego prawa wyborczego stanowi zatem ograniczenie zasady rownosci — jednej z najwazniejszych,
obok wolnosci i solidarnosci, zasad wspotczesnego konstytucjonalizmu, zadeklarowanej w art. 32 Konstytucji.

Powotane przepisy znajduja sie w rozdziale ,Wolnosci, prawa i obowigzki cztowieka i obywatela”. Tym samym
nie moze by¢ watpliwosci co do tego, ze deklarujg one prawa konstytucyjne, a to nie zawsze odnosi sie do praw
i wolnosci okreslonych w innych rozdziatach Konstytucji. Nie ulega zatem watpliwosci réwniez to, iz okreslone
w nich prawa wolno ograniczy¢ wylacznie na zasadach wskazanych w art. 31 ust. 3 Konstytucji — ograniczenia
moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie i jedynie wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie dla jego
bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz dla ochrony $rodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej,
albo dla wolnosci i praw innych oséb, przy czym nie moga naruszac istoty wolnosci tych praw.

Oznacza to, ze ustawodawca nie ma w tym zakresie swobody. Wolno mu dziata¢ tylko w sytuacji — wykazanej —
koniecznosci ochrony w panstwie demokratycznym wartosci wymienionych w art. 31 ust. 3 ustawy zasadniczej.
Skoro za$ mowa o panstwie demokratycznym, to trzeba zaznaczy¢, ze ustawodawca w pierwszej kolejnosci
nie moze dziata¢ wbrew zasadom demokracji; a jezeli kto$ chciatby rozumie¢ demokracje mechanicznie, jako wole
wiekszosci parlamentarnej, to trzeba podkreslié, ze idzie nie o taka demokracje, lecz o demokracje konstytucyjna,
realizujgcg wartosci wskazane w preambule i w podstawowych przepisach Konstytucji, jednoczesnie uznane
za podstawowe wartosci i zasady porzadku prawnego demokracji wspétczesnych, w tym zadeklarowane
w traktacie o Unii Europejskiej.

Analiza trzech powyzszych kwestii dotyczacych rozwazanych zmian w wyborach gminnych musi zatem,
obok refleksji o istocie demokracji konstytucyjnej, wyjs¢ od podkreslenia koniecznosci ustosunkowania
sie do bardziej szczegétowych argumentédw inicjatoréw zmian, wykazujacych, ktére z wartosci wymienionych
w art. 31 ust. 3 Konstytucji maja oni zamiar chroni¢ przy pomocy tych zmian. Z géry mozna zapewne wykluczy¢
wzgledy ochrony Srodowiska i zdrowia publicznego, ale, jak dotad, nie wskazano, czy i w jaki sposéb idzie
o wzgledy bezpieczeAstwa panstwa (cho¢ trudno bytoby zrozumie¢, jak to bezpieczenstwo ma sie
do dopuszczalnego czasu trwania mandatu wéjta), o kwestie porzadku publicznego, moralnosci publicznej
czy o ochrone wolnosci i praw innych oséb. Z taka argumentacja, jak dotad, nie byto dane sie spotkac, co z jednej
strony bardzo utrudnia analize omawianych planéw, z drugiej jednak strony dotychczasowy brak argumentac;ji
moze wskazywac na trudnos¢ z przejsciem od prostego jezyka politycznego do, wymagajacego konkretnosci
i precyzji, jezyka prawnego i prawniczego, z ktérym trzeba sie zmierzy¢, jezeli chce sie rzadzi¢ w demokratycznym
panstwie prawnym.

Sama koniecznos¢ ochrony okreslonych wartosci nie jest jednak wystarczajagcg konstytucyjna przestanka
dopuszczalnych ograniczen praw, takich jak prawa wyborcze. Art. 31 ust. 3 wraz z art. 2 Konstytucji jest uznany
w orzecznictwie — przede wszystkim orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego — oraz w doktrynie prawniczej
za wyraz zasady proporcjonalnosci. Zasada ta — nadzwyczaj charakterystyczna dla wspotczesnej zachodniej kultury
prawnej, do ktérej zawsze chcieliSmy sie zalicza¢é - daje sie sprowadzi¢ do weryfikacji proponowanych
lub zrealizowanych ograniczen praw konstytucyjnych pod katem ,rachunku aksjologicznego” przeprowadzanego



wedtug trzech kryteridbw. Pierwszym z nich jest niezbedno$¢, rozumiana jako koniecznos¢ ochrony,
ale z jak najmniej ucigzliwymi skutkami, odpowiednich wartosci konstytucyjnych (czyli tez ochrony tych wartosci
w sposob nieosiggalny innymi $rodkami). Drugie kryterium to przydatno$¢, a mianowicie adekwatnos¢
ograniczenia do zamierzonego, zgodnego z prawem skutku, ktéry chce sie osiagnaé przez to ograniczenie.
Wreszcie trzecia kwestia to proporcjonalnos¢ w Scistym znaczeniu, przez ktéra rozumie sie zachowanie nalezytej
proporcji miedzy ograniczeniem prawa a uzyskana w ten sposdb korzyscia ogdlna. Wynika z tego, ze ocena,
czy zasada proporcjonalnosci jest zachowana, wymaga réwniez poznania konkretnych celdw, jakim ma stuzy¢
ograniczenie praw konstytucyjnych. Cele te, jak dotad, nie zostaly przedstawione, bo nie nalezy do nich ogdlne
twierdzenie o zabezpieczeniu przed naduzyciami czy patologiami. Celem na pewno nie moze byc to,
ze ,bedzie lepigj”.

Co do zasady rownosci, to dysponujemy bardzo obfitym orzecznictwem, przede wszystkim zndéw orzecznictwem
Trybunatu Konstytucyjnego, definiujgcym jej znaczenie prawne. Orzecznictwo, nawigzujace do arystotelesowskiej
kategorii sprawiedliwosci rozdzielczej, da sie sprowadzi¢ do tezy, zgodnie z ktéra réwnos¢ nie jest zasada
absolutng i ustawodawca moze od niej odstapi¢, ale tylko w $cisle okreslonych przypadkach. Odstepstwo
jest konstytucyjnie dopuszczalne, jezeli tacznie spetnione sg nastepujace warunki: kryterium przyjete za podstawe
réznicowania pozostaje w racjonalnym zwiazku z celem (znowu wystepuje potrzeba poznania konkretnego celu)
i trescig danej, proponowanej lub przyjetej, regulacji; waga (znowu konkretnego) interesu, ktéremu zréznicowanie
ma stuzy¢, pozostaje w odpowiedniej proporcji do wagi interesu, jaki zostaje naruszony w wyniku przyjetego
zréznicowania. Zasada réwnosci pozostaje tym samym w $cistym zwiazku z zasada proporcjonalnosci. Kryterium
réznicowania taczy sie z innymi normami, zasadami i wartosciami konstytucyjnymi, ktére uzasadniaja przyjete
przez ustawodawce réznicowanie podmiotéw podobnych; jedna z zasad konstytucyjnych jest, zaznaczona
w preambule Konstytucji, rzetelnos¢ i sprawnos¢ dziatania instytucji publicznych, ktéra ma znaczenie dla oceny
omawianych planéw zmian w ustawodawstwie samorzadowym.

W odniesieniu do oznajmionego zamiaru wprowadzenia zakazu dalszego kandydowania w najblizszych wyborach
przez osoby, ktérym bedzie sie kohczyta druga kadencja na stanowisku wéjta, burmistrza albo prezydenta,
wchodzi w gre jeszcze jedna wazna zasada konstytucyjna — zasada nieretroakcji, tj. zakaz dziatania prawa wstecz,
traktowany jako oczywisty element zasady demokratycznego panstwa prawnego, o ktérym mowa
w art. 2 Konstytucji. Nieretroakgji, poza klasycznym prawem karnym, nie przypisuje sie charakteru absolutnego,
a do tego nie jest ona jednakowo rozumiana; przyktadowo, istnieja rozmaite propozycje odrézniania retroakgji
od pokrewnej retrospekgji, jak réwniez odmienne koncepcje dotyczace stosunku miedzy zasada nieretroakgji
a ochrong, tez réznie ujmowanych, ekspektatyw prawa, w tym przypadku prawa wyborczego.
Wobec skomplikowania materii nawet krétkie przedstawienie stanowisk w tym zakresie nie bytoby tu mozliwe.
Powinno jednak wystarczy¢ stwierdzenie, ze retroakcja moze by¢ dopuszczalna, ale tylko jezeli przemawia
za nig konieczno$¢ ochrony innych konstytucyjnie uznanych praw, wartosci i intereséw, oraz pod warunkiem
umozliwienia zainteresowanym dostosowania sie do nowej sytuagji.

W konsekwencji art. 169 ust. 2 Konstytugji, zgodnie z ktérym zasady i tryb wyboréw oraz odwotywania organéw
wykonawczych jednostek samorzadu terytorialnego okresla ustawa, nie moze by¢ wyrwany z catosci rozstrzygnieé
konstytucyjnych — ustawodawca, ustalajgc te zasady i tryb, jest ograniczony trescig innych przepiséw Konstytucji
oraz zasad wywiedzionych z tych przepisdw.

Powyzsze, by¢ moze przydtugie, wywody sa w moim przekonaniu niezbedne do podjecia proby oceny
konstytucyjnosci proponowanych zmian — przy wykorzystaniu doswiadczen praktyki i orzecznictwa, ktére jednak,
ze wzgledu na to, Ze nie dotyczg wprost omawianych kwestii, moga by¢ rozwazane na zasadzie analogii.

[ tak: samo wprowadzenie ograniczenia mozliwosci piastowania mandatu wéjta, burmistrza i prezydenta do dwoch
kadencji nie budzitoby zasadniczych watpliwosci konstytucyjnych, ale tylko woéwczas, gdyby mozna byto
przeprowadzi¢ ,rachunek aksjologiczny” na podstawie ustalonej wiedzy o faktach (jezeli méwi sie o naduzyciach
czy patologiach, to o jakich i w jakiej skali) oraz w ramach dialogu spotecznego. Nawet przy zatozeniu,



Ze ma sie do czynienia z dostatecznie duzg skalg zidentyfikowanych naduzyé czy patologii, istnieje koniecznos¢
wywazenia juz nawet pomiedzy dwiema wartosciami wskazanymi w jednym wyrazeniu preambuty Konstytugji:
rzetelnoscig i sprawnoscig dziatania wiadz publicznych; ograniczenie liczby kadencji zapewne sprzyjatoby
rzetelnosci, ale utrudniatloby sprawnos¢, osiggalng na podstawie odpowiednio dtugiego doswiadczenia.
Podstawowe jednak znaczenie, nalezy przypomnie¢, ma ustalenie, czy takie ograniczenie biernego i posrednio
czynnego prawa wyborczego stuzy, w granicach proporcjonalnosci, ochronie ktérej$ z wartosci wymienionych
w art. 31 ust. 3 Konstytugji, a takze czy nie narusza ustalonego rozumienia zasady réwnosci.

Jak byta juz o tym mowa, obecnie mamy zbyt mato materiatu do przeprowadzenia odpowiedniego ,rachunku
aksjologicznego”. Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 15 lipca 2009 roku (sygn. akt K 64/07) dokonat
jednak takiego ,rachunku” (moze nie w petni, co wynika z jednego ze zdan przeciwnych) w odniesieniu do
ustawowego wprowadzenia kadencyjnosci wraz z ograniczeniem do dwdch liczby kolejnych kadencji w radach
nadzorczych spoétdzielni mieszkaniowych — i, co moze mie¢ znaczenie dla omawianego przedmiotu,
uznat zgodnos¢ tych rozwiazan z Konstytucja, w tym z samg istota demokracji przedstawicielskiej.

Jednoczesnie Trybunat Konstytucyjny orzekt w tym samym wyroku niezgodnos$¢ z Konstytucja przepisu, zgodnie
z ktérym liczbe dwodch kolejnych kadencji, powyzej ktérej nie mozna byé cztonkiem rady nadzorczej, oblicza sie,
biorgc pod uwage dotychczasowy staz cztonka rady. Powotane zostato naruszenie przepisu art. 2 (arbitralna
ingerencja ustawodawcy w stosunki prawne powstate w przesztosci i trwajgce nadal, a wiec niedopuszczalne
dziatanie retroaktywne) w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji; zmiany takie, co podkreslono w wyroku,
moga nastepowac jedynie pro futuro. Zauwazy¢ przy tym warto, ze z kolei w odniesieniu do pozbawienia
czynnego i biernego prawa wyborczego osdb niewpisanych do rejestru wyborcow Trybunat Konstytucyjny wprost
uznat je za niezgodne z art. 31 ust. 3 Konstytugji (wyrok z 20 lutego 2006 roku — K 9/05). Zasada réwnosci
nie miata szczegdlnego znaczenia przy dokonywaniu obydwdch rozstrzygniec Trybunatu.

Wprowadzenie zasady dwukadencyjnosci nie na przysztoé¢, ale od zaraz, tym bardziej mozna zatem uznac
za naruszajace zaréwno art. 2, jak i art. 31 ust. 3 Konstytucji — zgodnie z ich przedstawionym rozumieniem.

Co wiecej, dysponujemy przyktadem uznania przez ustawodawce ograniczenia wprowadzenia dwukadencyjnosci
do sytuacji przysztych (czyli rozpoczecia liczenia kadencji dopiero od wejscia w zycie przepiséw dotyczacych
ograniczenia liczby kadencji), a wiec dziatania niebudzacego Zzadnych watpliwosci natury konstytucyjnej.
Mianowicie w 2011 roku wprowadzona zostata zasada dwukadencyjnosci w, pochodzacej z bezposrednich
wyboréw wszystkich o0séb posiadajacych tytut profesora, Centralnej Komisji do Spraw Stopni i Tytutow
przy Prezesie Rady Ministréw. Zasada ta obowiazuje jednakowo wszystkich cztonkéw tego organu wybranych
po wejsciu w zycie wprowadzajacej ja ustawy. Skutkiem jest to, ze, niezaleznie od tego, kto ile razy byt wczesniej
wybierany do Centralnej Komisji, ograniczenie do dwdch kolejnych kadencji ma zacza¢ faktycznie obowigzywaé
od 2020 roku (kadencja Centralnej Komisji wynosi cztery lata).

Jezeli nalezy uzna¢ za niezgodne z Konstytucja wprowadzenie ograniczenia liczby kadencji organdéw
wykonawczych gminy z wliczaniem w to juz odbytych lub odbywanych kadencji woéjtdw, burmistrzow
i prezydentéw miast, to tym bardziej niekonstytucyjne bytoby trwate pozbawienie biernego prawa wyborczego
(i to moze nie tylko w danej gminie) tych, ktorzy wiasnie piastuja mandat po raz kolejny. Posrednio bytoby
to roéwniez trwate pozbawienie w tym zakresie czynnego prawa wyborczego wyborcéw danej gminy.
Mozna bytoby tu méwié o skrajnym naruszeniu przepisow i wartosci konstytucyjnych.

Wreszcie nalezy podkresli¢, ze gmina jest podstawowa jednostka samorzadu terytorialnego (art. 164
ust. 1 Konstytucji), a samorzad ,oznacza prawo i zdolno$¢ spotecznosci lokalnych, w granicach okreslonych
prawem, do kierowania i zarzadzania zasadniczg czescig spraw publicznych na ich wtasng odpowiedzialnosc¢
i w interesie ich mieszkancow”, ktore to prawo realizowane jest przez rady lub zgromadzenia wybierane w wolnych
wyborach czteroprzymiotnikowych, mogace ,dysponowal organami wykonawczymi im podlegajacymi”
(art. 3 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego, ktéra z mocy art. 91 ust. 2 w zwigzku z art. 241 ust. 1 Konstytucji



ma pierwszenstwo przed ustawa). Takze i ten aspekt samorzadnosci gminnej w ramach w ogdle samorzadnosci
— pozostawienia jak najwiekszej swobody decydowania obywatelom — musi byé uwzgledniony w ramach niniejszej
analizy. Mozna go traktowa¢ jako wzmocnienie, przy watpliwosciach co do konstytucyjnosci wprowadzenia
ograniczenia liczby kadencji, tezy o niezgodnosci z Konstytucja zastosowania tego ograniczenia od zaraz,

a nie pro futuro.
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