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ABSTRACTS

Adopted in 1990, the conception of numerically unlimited term of
office in the local governments, as it is used in other European countries,
has been given the normative and dogmatic basics. It is recognized as an
expression of the state of law, the decentralization of public administra-
tion and the empowerment of local communities. Twenty-five years of ex-
perience of self-government in Poland creates the need for reflection on
the evaluation of past reality and the projection of possible new normative
solutions. The limiting of term of office is used in a case of many state’s of-
fices, in the EU’s administration and in the local government in some US
states. The limiting of term of office in local government was known in an-
cient Rome. No limit to the term of office of local governments may create
the local oligarchy, the groups of customers fighting for their own interests
rather than for the general public good. The phenomenon of nepotism
and use of public funds for their own interests is growing, including the
use of public funds for election campaigns. The use of legal instruments
or employees of local government to conduct the election campaign and
secure a subsidiary of the electorate, mainly dependent economically from
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the mayor can be noticed. Many of these negative phenomena is caused by
the lack of political maturity of the local community which should be jus-
tified by the Polish history, especially partitions, wars and the communist
regime. Therefore, the postulate for the introduction of the term of office
appears to be well founded.

Przyjeta w 1990 r. koncepcja nieograniczonej liczebnie kadencyjnosci
w samorzadach terytorialnych, zgodnie zreszta z tradycja innych parstw
europejskich, zostala obudowana normatywnie i dogmatycznie. Jest ona
uznawana za wyraz pafistwa prawa, decentralizacji administracji publiczne;j
i upodmiotowienia lokalnej spotecznosci. Dwadziescia pig¢ lat doswiad-
czeri samorzadnosci w Polsce rodzi koniecznos¢ refleksji nad oceng minio-
nej rzeczywisto$ci oraz pewna projekcje nowych mozliwych rozwiazan nor-
matywnych. Ograniczenie kadencyjnosci wystepuje w przypadku licznych
urzedéw w administracji paistwowej i unijnej, za§ w samorzadach stosow-
ne jest w niektérych stanach USA. Ograniczanie kadencyjnosci w samo-
rzadach znane bylo w antycznym Rzymie. Brak ograniczenia kadencyj-
nos$ci w samorzadach terytorialnych moze powodowaé powstanie lokalne;j
oligarchii, grup klienteli walczacej o wlasne interesy, a nie ogétu. Narasta
zjawisko nepotyzmu i wykorzystywania srodkéw publicznych do wiasnych
intereséw, m.in. na kampanie wyborcze. Pojawia si¢ wykorzystywanie in-
strumentéw prawnych czy pracownikéw administracji samorzadowej do
prowadzenia kampanii wyborczej i zapewnienia sobie zaleznego elektora-
tu, zaleznego gléwnie ekonomicznie od wéjta. Wiele z tych negatywnych
zjawisk powodowana jest jeszcze brakiem dojrzatosci politycznej lokalnej
spolecznosci, co nalezy usprawiedliwi¢ historia Polski, zwlaszcza zaborami,
wojnami i ustrojem komunistycznym. Stad postulat wprowadzenia kaden-
cyjnosci wydaje si¢ zasadny.
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local government, local government law, tenure, pathologies in the local gover-
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samorzqd terytorialny, prawo samorzqdowe, kadencyjnosé, patologie w samo-
raqdzie, prawo rzymskie.
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WPROWADZENIE

W powszechnym przekonaniu, wyrazicielem ktdrego byt zamyst usta-
wodawcy, konieczne bylo, aby po zmianie ustroju politycznego w Polsce
w 1989 r., przywroci¢ lokalng samorzadnosé. Stato si¢ to wraz z wejsciem
w zycie ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. 1990
nr 16 poz. 95). Nawiazywano tym samym do zaszczytnych tradydji sa-
morzadnosci z I Rzeczypospolitej oraz do tradycji europejskich, zapisa-
nych m.in. w Europejskiej Karcie Samorzadu Terytorialnego z 27 czerwca
1985 roku (Dz. U. 1994 nr 124 poz. 607). Wedtug G. Herza, w ten spos6b
chciano przeprowadzi¢ decentralizacj¢ nadmiernie rozbudowanych struk-
tur pafistwa i odtworzy¢ autonomig lokalnej spotecznosci, oparta o zasade
praworzadnosci, subsydiarnosci i decentralizacji (Herz 2005, s. 14-15).

Twoércy obecnej samorzadnosci, w tym niezyjacy juz M. Kulesza, opo-
wiedzieli si¢ za nieograniczaniem liczby kadencji organéw samorzado-
wych, w tym organéw wykonawczych, a wigc wéjtow, burmistrzéw i pre-
zydentéw. Rozwiazanie to miato zagwarantowaé samorzadom autonomie
i ograniczy¢ wplyw wladz pafstwowych na lokalna spotecznos¢ poprzez
ingerencj¢ w obsadzanie stanowisk samorzadowych. Zaktadano, ze lokalna
spofeczno$é jest w stanie sama si¢ rzadzi¢, w tym odpowiednio dobieraé lo-
kalnych przywédcéw. Osoby zas nienadajace si¢ do petnienia tych funkgji
powinny by¢ odrzucane przez wyborcéw w kolejnych wyborach.

W powyzej nakreslonej perspektywie propozycja wprowadzenia kaden-
cyjnosci w samorzadach w Polsce sama w sobie moze wznieca¢ emocjonalna
dyskusje, potaczona wrecez z oskarzeniem o obrazoburcze plany zniszczenia
dobrze funkcjonujacego systemu administracji lokalnej. Oczywiscie, nie
to jest jednak moim celem. Do$¢ dogmatycznie przyjeta do polskiego sys-
temu prawnego konstrukcja bezkadencyjnosci samorzadowych organéw
wykonawczych, i co tu méwié, bez uwzglednienia historii do$wiadczen
ostatnich dwéch wiekéw, tj. rozbioréw, dwdch wojen $wiatowych i ustroju
komunistycznego, powinna po 25 latach jego funkcjonowania rodzi¢ wy-
starczajace podstawy do dokonania oceny obecnego stanu rzeczy, a przy-
najmniej do refleksji naukowej. Wydaje si¢ to konieczne réwniez z tego
wzgledu, ze w ankiecie przeprowadzonej w 2013 r. az 74% Polakéw opo-
wiedziato si¢ wlasnie za wprowadzeniem kadencyjnosci w samorzadach
terytorialnych na wszystkich poziomach (Polacy chca kadencyjnosci...).
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W literaturze prawniczej temat ograniczenia liczby kadencji samo-
rzadowych organéw wykonawczych byl juz wezesniej podejmowany.
J. Korczak, przy okazji wyboréw samorzadowych w 2014 r., postawil py-
tanie o sens nieograniczenia liczby kadencji organéw wykonawczych w sa-
morzadach? I dalej, na ile brak ograniczenia liczby kadencji jest symbolem
panstwa demokratycznego, wolnych wyboréw, a na ile jest to efekt tradycji
bezrefleksyjnie odziedziczonej (Korczak 2014, s. 38-50).

W literaturze prawniczej podkresla si¢ i to, ze wprowadzenie ograni-
czenia liczby kadencji moze rodzi¢ réwniez negatywne efekty, a miano-
wicie brak ciagtosci wladzy. W polskiej tradycji politycznej na wszystkich
poziomach praktykowane jest, ze nowa wtadza nie kontynuuje zasadniczo
dziatan swojego poprzednika na urzedzie. Wedtug A. Musiot-Urbanczyk
wprowadzenie ograniczenie liczby kadencji moze rodzi¢ znaczne utrudnie-
nia w przypadku realizacji wieloletnich strategii rozwoju, wymagajacych
whasnie kontynuacji wezesniejszych dziatan wladzy wykonawcezej (Musiot-
-Urbarczyk 2015, s. 296).

Do przeprowadzenia oceny aktualnego stanu prawnego i ustrojowego,
dotyczacego ograniczenia kadencyjnosci w samorzadach, konieczne jest
zastosowanie metody historycznej poprzez odniesienie si¢ do rozwiazan
panujacych w antycznym Rzymie, a takze metody poréwnawczej, tj. uka-
zania rozwigzaf z tego obszaru stosownych w innych krajach europejskich.
W koricu stosowana jest tradycyjna metoda prawno-dogmatyczna i opiso-
wa z elementami metody funkcjonalne;.

Obecny stan prawny w Polsce

W aktach prawnych na prézno bytoby szuka¢ przepisu bezposred-
nio okreslajacego dlugo$¢ kadencji organéw wykonawczych gminy. Po-
$rednio jednak, zgodnie z art. 26 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym
(Dz. U. z 2013 r. poz. 594) kadencja organéw wykonawczych gminy
rozpoczyna si¢ wraz z poczatkiem kadencji rady gminy i uptywa z dniem
uptywu kadencji rady gminy. W prakeyce jednak moze mie¢ miejsce sytu-
acja, gdzie w pierwszej turze wyboréw nie zostanie wyloniony wéjt, lub
tez nie zglosi si¢ Zaden kandydat na ten urzad. Dlatego tez ustawodawca,
mimo tych zdarzeni, postanowit ze termin czteroletni wladzy wykonawczej
w gminie i analogicznie w powiecie i wojewddztwie, biegnie wraz z po-
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czatkiem kadencji rady gminy, powiatu czy wojewddztwa, niezaleznie od
momentu wyboru (Hauser, Niewiadomski-Legalis).

Ustawodawca jednak nie wprowadzit zadnego ograniczenia dotyczace-
go liczby kadencji dla wéjta i analogicznie dla starosty czy marszatka wo-
jewddztwa. Ustawodawca przyjat takie rozwigzanie, mimo ze mozliwo$¢
ograniczenia liczby kadencji jest dobrze znana w polskim systemie prawa.
Zasada ograniczenia kadencyjnosci w Polsce stosowana jest w odniesie-
niu do Prezydenta RP (art. 127 ust. 1 Konstytucji RP), Prezesa Banku
Polskiego (art. 9 ust. 2 ustawy z 29 sierpnia 1997, Dz.U 2013 poz. 908),
prezeséw sadéw apelacyjnych, okregowych i rejonowych (art. 26 ustawy
227 lipca 2001 Prawo o ustroju sadéw powszechnych — Dz. U. 2001 nr 98
poz. 1070) czy whadz akademickich (rektoréw i dziekanéw na uczelniach
publicznych oraz ich zastgpcdw) (art. 77 ust. 1 ustawy z 27 lipca 2005
Prawo o szkolnictwie wyzszym — Dz. U. nr 164 poz. 1365). Prawo do
piastowania urzedéw przez te organy zostalo ograniczone najczgsciej do
dwoch kadencji. Z zasadq ograniczenia kadencyjnosci mozna spotkad sig
w organach unijnych, np. przewodniczacy Unii Europejskiej czy prezes
Europejskiego Banku Centralnego. Kadencyjnos¢ organéw publicznych
wystepuje réwniez w przypadku wielu stanéw USA i paristw Ameryki Po-
tudniowej (Carey 1998, s. 3-7).

W ustawie z 5 stycznia 2011 r. Kodeks Wyborczy (Dz. U 2011 Nr 21
poz. 112) ustawodawca nie wzmiankuje o ewentualnym ograniczeniu
liczby kadencji wojta, mimo ze postowie PIS proponowali w pierwotnej
wersji kodeksu wyborczego wprowadzenie kadencyjnosci wéjtéw (burmi-
strzdw i prezydentéw) w samorzadach.

Z inicjatywa wprowadzenia ograniczenia liczby kadencji wéjtom i in-
nym organom wykonawczym w samorzadach do dwoch kadencji wystapili
postowie Twojego Ruchu. Proponowali wprowadzenie do Kodeksu Wy-
borczego art. 472a zakazu ubiegania si¢ o urzad wéjta przez osobg, kto-
ra w tej samej gminie pelnita t¢ funkcje juz dwie kadencje. Z propozycji
tej wynika, ze osoba ta mogtaby ubiegac si¢ o taki urzad w innej gminie
lub po jakiej$ przerwie. Wnioskodawca nie dookreslit jednak tego okresu.
Nalezy zatem domniemywad, ze wystarczytaby przerwy jednej kadencja
w piastowaniu urzedu wéjta w danej gminie, aby ubiega¢ si¢ o kolejng

kadencje (Wady i zalety... ).

WSGE | 99



dr hab. Bronistaw Sitek

Zdecydowanie przeciwny prowadzeniu kadencyjnosci jest m.in. Zwia-
zek Miast Polskich. Wedtug nich, forma ograniczenia kadencyjnosci sa
wybory samorzadowe co cztery lata, kiedy to wyborcy moga dokona¢ wer-
syfikacji i oceny wlodarza gminy.

Préba oceny obecnego stanu rzeczy

Jak zostalo juz powiedziane, wszelka proba dyskusji prowadzonej np.
podczas konferencji naukowych, debat sejmowych czy wystapien tele-
wizyjnych, nad ograniczeniem liczby kadencji organéw wykonawczych
w samorzadach terytorialnych jest zjawiskiem niezwykle rzadkim. Préby
za$, ktére sa podejmowane, lobby samorzadowe postrzega jako zamach
na samorzadnos¢ i niezalezno$¢ lokalnej spotecznosci. Takie stanowisko
ugruntowywane jest przez koncepcje, wedtug ktdrej to lokalna spotecznos¢
powinna decydowaé o lokalnym przywédztwie. Jesli mieszkaricy gminy
lub miasta chca, aby ich przywddca byt ktos, kto na przyktad nie spetnia
wymogéw moralnych, nie posiada wystarczajacej wiedzy czy sprawnosci
zarzadczej, to nie nalezy takiej osoby wykluczaé ustawowo od sprawowania
whadzy. Trzeba tez doda¢, ze wymogi ustawowe dla kandydatéw na wéjtow
i burmistrzéw nie sa zbyt wygérowane. Ale w ten sposéb mogtoby dojs¢ do
ograniczenia autonomii lokalnej spotecznosci.

Istniejace zréznicowanie pogladéw co do kadencyjnosci organéw sa-
morzadowych winno by¢ dostrzezone w kontekscie innych zjawisk wy-
stepujacych w samorzadach. Na pierwszym miejscu nalezy wymieni¢ pa-
tologie, ktére dos¢ powszechnie wystepuja w samorzadach i ciaza de facto
na lokalnej spotecznosci, a sa one wynikiem ograniczenia liczby kadencji.
Stad moim zdaniem eliminacja tych negatywnych skutkéw moze dokona¢
si¢ wlasnie przez wprowadzenie ograniczenia kadencyjnosci. Nie mozna
tez pozosta¢ gluchym na krytyczne uwagi co do braku ograniczenia ka-
dencyjnoéci w samorzadach, zamieszczane nawet w tabloidach (wywiad
z prof. S. Michatowskim).

Pierwsza i podstawowa bolaczka w samorzadach jest tworzenie szero-
kiej klienteli, gwarantujacej wielokadencyjnos¢ ,lokalnemu przywodcy”.
Mozna wskaza¢ na liczne przypadki, gdzie wojtem, burmistrzem czy pre-
zydentem jest ta sama osoba. Prezydent Gliwic sprawuje swéj urzad nie-
przerwanie od 1993 r., tj. przez 22 lata. Pierwszy burmistrz Goldapi swoj
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urzad sprawowat od 1990 r., podobnie jak burmistrz Janikowa. Z kolei
burmistrz J6zefowa swoja wladze petni od 1998 r. W podobnej sytuacji jest
27 innych burmistrzéw i 170 woéjtéw. Niektdrzy z nich sprawowali swoj
urzad jeszcze w czasach realnego socjalizmu. Od wprowadzenia w 2002 .
bezposrednich wyboréw woéjtdw, burmistrzéw i prezydentéw, blisko 3%
sprawuje swdj urzad nieprzerwanie (Krzysztofowicz, Ograniczong kaden-
cyjno$é..., Widera 2013, s. 69-80).

Sprawowanie urzedu przez te¢ sama osobe wiele kadencji powoduje
wzrost poczucia pewnosci siebie, a w konsekwencji prowadzi do zatracenia
idei, kt6rej ma stuzy¢. Wielokadencyjnos¢ prowadzi do poczucia pracy na
etacie i zabija tym samy id¢ stuzenia spofeczeristwu. Urzad staje si¢ syne-
kura dla osoby go piastujace;j. Jest to forma pomystu na zycie. Wéjt zdoby-
wa znajomosci, tworzy uklady, ktére w przysztosci moga by¢ mu prywat-
nie potrzebne. Zaniedbuje za$ catkowicie lokalng spotecznos¢. W matych
spolecznosciach, gdzie doszto do wykreowania wizerunku tzw. ,,dobrego
i zastuzonego gospodarza” co w konsekwencji powoduje eliminacj¢ opo-
nentéw politycznych. Wystawienie w wyborach kontrkandydata uwazane
jest za brak szacunku dla wéjta, a w konsekwencji klientela tzw. ,,dobrego
gospodarza” podnosi spoteczng krytyke i doprowadza do przegranej opo-
nenta. Zamyka si¢ tym samym dostgp osobom spoza nieformalnej grupy
trzymajacej wladzg, nierzadko bardzo zdolnym i bardziej skutecznym
(Kadencyjnos¢ w samorzadzie...). W ten sposéb na poziomie lokalnym
tworzy si¢ oligarchia.

Przedmurzem lokalnej oligarchii jest tzw. kasta urzednicza, skupiona
wokot wojta. Jej celem jest wylacznie utrzymanie miejsca pracy i spokoju,
ktéry gwarantuje im wiasnie ten wymarzony przez nich stan rzeczy. Mozna
spotkad si¢ w wielu miejscowosciach z duzym zaangazowaniem pracow-
nikéw urzgdu gminnego w wybory samorzadowe. Urzednicy nierzadko
prowadza dla wojta portale spotecznosciowe, dokonujg wpiséw niezwy-
kle korzystnych czy wrecz pochwalnych dla swojego wéjta. Mozna sie tez
spotka¢ ze zjawiskiem zastraszania drobnych handlowcéw. Na przyktad,
w jednej z podwarszawskich miejscowosci urzednicy gminni zastraszali
handlowcéw, ktdrzy wywiesili plakaty czy banery kontrkandydata burmi-
strza. Argumentem przekonywujacym byla grozba wycofania si¢ urzedu
z zakupu w danym punkcie kwiatéw, wody czy innych asortymentéw.
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W konsekwencji w miescie tym zniknely prawie wszystkie plakaty prze-
ciwnikéw burmistrza. Dziatania te podejmowane byly przez urzednikéw
w godzinach pracy, za pienigdze podatnika. Takich mozliwoséci nie mieli
oponenci polityczni.

Druga grupa klienteli wéjtéw stanowia mali i $redni przedsi¢biorcy.
Tak jest zwlaszcza w malych miejscowosciach. Instrumentem nacisku
woéjta na t¢ grupe jest podatek od nieruchomosci, tj. od powierzchni
przeznaczonej na prowadzenie dzialalnosci gospodarczej. Tylko wéjt czy
burmistrz wie, ile dany przedsi¢biorca placi, a ile powinien placi¢ tego po-
datku. Ta réznica z korzyscig dla przedsigbiorcy ma decydujacy wplyw na
jego wole polityczna podczas nastgpnych wyboréw. Efektem tego jest nie
tylko oddany glos na owego ,zaradnego” wéjta, ale réwniez pojawiajace si¢
spontanicznie w calym miescie czy gminie bilbordy, promujace ,,dobro-
czyficg”. Na tej dzialalnodci zyskuje wéjt, drobni handlowcy, traci jednak
cate lokalne spoteczenistwo, a w koricu demokracja i pafistwo prawa.

Inng spotkang praktyka jest ukryte wykorzystywanie funduszy euro-
pejskich na kampani¢ wybrocza wéjta, burmistrza czy prezydenta. Har-
monogram realizacji danego programu mozna tak napisaé, ze promocja
czy zakonczenie danego programu przypada na okres kampanii wyborczej.
W takim przypadku z funduszy europejskich promowany jest program
jednak z logami komitetu wyborczego wéjta, jako dobrego gospodarza.
Organizowane sa wydarzenia promujace program, ale ciagle w kontekscie
wyborczym. Znowu w jednej z podwarszawskich gmin, na 4 dni przed wy-
borami samorzadowymi w 2014 r., burmistrz zorganizowat wielka uroczy-
sto$¢ otwarcia fontanny miejskiej. To wszystko wydarzylo si¢ 11 listopada,
a wigc w $wigto narodowe. Wielkiej uroczystosci przewodniczyt biskup,
a na ulicach mieszkaricom za darmo rozdawano papieskie kremdéwki. War-
to doda¢, ze burmistrz zakazat uzyczania miejsc w obiektach gminnych dla
opozydji, a innych obiektéw tego typu w gminie nie ma. Efeke, burmistrz
rzadzi dalej od 17 lat i w tym uktadzie moze rzadzi¢ dalej.

Budowanie klientelizmu wokét wéjta powiazane jest tez z nepotyzmenm,
chyba jedna z najstarszych choréb administracji publicznej. W wigkszosci
urzedéw gminnych pracuje si¢ rodzinami. Pomingwszy aspekt nieuczciwo-
$ci czy wrecz tamania przepiséw dotyczacych konkurséw w sprawie naboru
urzednikéw gminnych, nepotyzm cementuje grupe klientéw wokét woj-
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ta. Jego ewentualna przegrana moze prowadzi¢ do zwolnien calej rodziny,
a w konsekwencji utraty mozliwosci zarobkowania.

Zgodnie ze stosowanymi przepisami prawa wojt powinien by¢ obiek-
tywny. W matych miejscowosciach jest to czasem niemozliwe z racji po-
wiazan i koligacji, nierzadko rodzinnych. W tym kontekscie nie moze on
by¢ obiektywny i niezalezny. Miejscowa ludno$¢ zna jego przesztosé i moze
w odpowiednim momencie podnie$¢ takie czy inne argumenty ad perso-
nam, paralizujace mozliwo$¢ sprawowania wladzy. Tworzy sie klanowos¢.
Stad zmiana wlodarza co cztery czy osiem lat bytaby wyjsciem z tej sytuacji.

Ostatnim negatywnym zjawiskiem, powodowanym brakiem ograni-
czenia kadencyjno$ci w samorzadach, jest polaryzacja pokoleniowa. Grupa
trzymajaca wiladze stopniowo si¢ starzeje i nie dopuszcza do whadzy po-
kolenia mlodszego. Widoczny jest obecnie brak wymiany kadr. Mlode
pokolenie tymczasem uczy si¢, posiada wiedzg i czgsto do$wiadczenie nie
mniejsze niz pokolenie starsze. Naturalng rzecza jest pragnienie posiadania
whadzy, ktdre blokowane jest przez pokolenie starsze. Tworzacy si¢ w ten
sposéb konflikt miedzypokoleniowy prowadzi do napigé spotecznych,
oskarzen i wzajemnego zwalczania. Biologia posiada wlasne prawa, o czym
musi pamieta¢ pokolenie starsze. Chwalenie si¢ tym, gdzie jest starszy
burmistrz i od ilu kadencji sprawuje swéj urzad, w tej perspektywie jest
niepowazne.

Rozwigzania w prawie rzymskim

W republice antycznego Rzymu jedna z dwéch podstawowych zasad
organizacji i funkcjonowania organéw publicznych byta kadencyjnos¢
(jednoroczno$¢ — annualitas) i kolegialnos¢ (collegialitas). Obie zasady
dos¢ szybko zostaly wprowadzone po wygnaniu kréléw etruskich z Rzy-
mu. Obie te zasady mialy skutecznie przeciwstawi¢ si¢ powrotowi do
koncepcji wladzy krélewskiej. Tym samym, podmiotem wladzy stal si¢
nardd (populus Romanus), zebrany na zgromadzeniach kurialnych (comitia
curiata), a pézniej centurialnych (comitia centuriata) (Zabtocki, Tarwacka
2011, s. 68 n.).

Zasada kolegialnosci polegata na tym, ze ten sam urzad petnity
jednoczesnie dwie osoby o tych samych uprawnieniach (par potestats).
W praktyce konstytucja rzymska niezwykle rzadko wymagata wspélnego
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dziatania obu magistratus, np. wymdg wspélnego dziatania obu kon-
suléw wymagano w przypadku przediozenia zgromadzeniu ludowemu
projektu nowej ustawy (lex). W innych przypadkach decyzje podejmo-
wali urzednicy na zmiang. W cyklu miesi¢cznym podejmowano decyzje
w biezacych sprawach cywilnych, np. dotyczacych budowy akweduktu,
drogi czy $wiatyni, spolecznych, np. organizacja imprez masowych (ludi)
czy rozdawnictwo zboza (frumentatio). W sprawach wojskowych zmiana
wiadzy dokonywata sie codziennie pod warunkiem, ze obydwaj konsulo-
wie byli na polu walki. Stad kazda z oséb, piastujacych ten sam urzad,
miata prawo wniesienia sprzeciwu (prawo weta) wobec decyzji podjetej
przez kolege w urzedzie (intercessio) (Cassola, Laburna 1978, s. 109).
Zasada kolegialnosci nie miata zastosowania jedynie wobec dyktatora
(dictator), ktéry urzad ten petnit samodzielnie. Ten wyjatek uzasadniony
byt tym, ze imperium dyktatora ograniczata si¢ gtéwnie do spraw militar-
nych. Sprawowat ja przez 6 miesigcy w okresie szczegblnego zagrozenia
dla Rzymu. Najczgéciej byl nim jeden z konsuléw (Kunkel, Witmann
1995, s. 295 n).

Wazniejsza jednak byta zasada kadencyjnosci czy rocznosci sprawowa-
nia funkgji publicznych. Wedtug Liwiusza kadencyjno$¢ jest wyrazem wol-
noéci ludu (Liv. 2.1.7). Konsulowie, pretorzy, a takze magistratus minores
sprawowali swoje urzedy tylko przez jeden rok. Wyjatkiem od tej zasady
byt znowu dyktator, ktéry swéj urzad sprawowat nie dtuzej ni¢ 6 miesiccy
oraz censor. Ten ostatni magistratus powotywany byl raz na pig¢ lat na okres
1,5 roku w celu sporzadzenia spisu ludnosci, dokonania lustracji moralnej,
skutkiem czego mogto by¢ natozenie na sprawce kary infamii, czy tez spo-
rzadzenie listy senatu.

Celem wprowadzenia kadencyjnosci bylo uniemozliwienie powrotu do
ustroju krolewskiego, ale tez, a moze przede wszystkim, zwalczanie pato-
logii w zyciu politycznym. Najwigksza z nich byta uzurpacja wladzy przez
jedna osobe lub grupe 0séb. Ta sama osoba nie mogta tez piastowaé w tym
samym roku dwéch urzedéw. Powrdt za$ na ten sam urzad byt mozliwy
po dziesigcioletniej przerwie, chociaz ten termin byt zmieniany w réznych
okresach (Mousourakis 2007, s. 12). Zasada kadencyjnosci nie zawsze byta
respektowana, zwlaszcza w okresie powolnego zalamywania si¢ ustroju re-

publikariskiego, tj. pod koniec II wieku przed Chr.
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Kadencyjno$¢ urzedéw republikariskich w Rzymie znikngta wraz
z pryncypatem. O dlugosci czasu piastowania urzedu decydowal cesarz
lub jego wyizsi urzednicy. Ustrdj republikaniski pozostat jednak wzorcem
dla ustrojéw lokalnych, czyli municypidéw i kolonii. To wlasnie w usta-
wach municypalnych znalazly si¢ rozwiazania dotyczace kadencyjnosci .
Urzad mozna bylo petni¢ tylko przez jeden rok. Wedltug zapiséw cap. 54
ustawy lex Irnitana o ten sam urzad mozna byto ubiega¢ si¢ dopiero po
uplywie 5 lat. Ten okres niekiedy byt w innych ustawach skracany lub
wydtuzany (Sitek 208, s. 136-137). Po opuszczeniu urzedu magistratus,
tacy jak duumwirowie czy edylowie, mogli zasiada¢ w radzie miasta (ordo
decurionum).

Wprowadzenie kadencyjnosci w antycznym Rzymie czy w municy-
piach nie poczytywano jako formy ograniczenia wolnosci. Przeciwnie,
uwazano to za przejaw wolnosci i autonomii lokalnej. Kadencyjnos¢ i zna-
czace ograniczenie mozliwoéci ponownego ubiegania si¢ o ten sam urzad
traktowano jako formg gwarangji dla lokalnej spolecznosci zachowania jej
podmiotowosci. To lokalna spolecznos¢ byla Zrédlem wiadzy (wyrazem
tego byly wolne wybory na zgromadzeniach ludowych), nie za$ sam urzad
czy wola polityczna polityka i jego klienteli. W ten sposdb spoteczenstwo
miato instrument samooczyszczajacy lokalng polityke od zagrozen uzurpa-
cji wladzy przez jaka$ grupe oséb (Sitek 2013, s. 202-214).

Rzymianie nie byli jednak oryginalni gdy chodzi o kadencyjnos¢.
Juliusz Cezar wspomina, ze kadencyjnos¢ réwniez wystgpowata w plemie-
niu Eudowie. Najwyzsza wladz¢ w tym plemieniu petnit vergobretus, ale

tylko przez rok (Caes. Gal. 1.16.5).

Rozwigzania w innych panstwach

Zasada bezkadencyjnosci organéw wykonawczych w samorzadach jest
powszechnie znana na $wiecie. Wyjatkiem od niej sa ograniczenia kaden-
cyjnosci w niektérych landach niemieckich, a takze w Stanach Zjedno-
czonych — term limits. Ograniczenie liczby kadencji do dwéch wystepuje
w miescie Nowy York , réwniez w przypadku innych organéw. W Cinci-
nati kadencja burmistrza zostata ograniczona do dwéch 4-letnich kadencji,
za$ w Filadelfii burmistrz moze by¢ wybrany na nie wigcej niz na 3 naste-
pujace po sobie kadencje (wystapienie posta T. Makowskiego... ).
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W europejskiej kulturze prawnej ani organizacji samorzadéw lokal-
nych ograniczenie liczby kadencji organéw wykonawczych nie wyste-
puje. We Whoszech, woéjt (sindaco) moze by¢ wybierany wielokrotnie.
Ustawa wylicza jedynie przyczyny, z powodu ktérych nie moze objac tego
urzedu. Wéréd nich nie ma wzmianki o zakazie ubiegania si¢ w wyborach
o taki urzad przez kogos, kto juz ten urzad wczesniej piastowal'. Analo-
giczne wrecz rozwiazania funkcjonuje we Francji, gdzie wojt (maire) wy-
bierany jest wraz z radg i zarzadem. Maire moze by¢ wybierany na urzad
wielokrotnie?. Podobne rozwiazanie stosowane jest rowniez w Wielkiej
Brytanii’.

Whnioski de lege ferenda

Wszelka dyskusja, zwlaszcza naukowa, jest niezwykle potrzebna,
zwhaszcza w przypadkach, gdy jej przedmiotem sa problemy pozornie
ugruntowane i sprawdzone. Do nich nalezy zaliczy¢ kadencyjno$¢ w samo-
rzadach, to znaczy ograniczenia liczby kadencji organéw wykonawczych.
Przyjeta w 1990 r. koncepcja nieograniczonej liczebnie kadencyjnosci
w samorzadach terytorialnych, zgodnie zreszta z tradycja innych paristw
europejskich, zostata obudowana normatywnie i dogmatycznie. Jest ona
uznawana za wyraz pafistwa prawa, decentralizacji administracji publicz-
nej i upodmiotowienia lokalnej spotecznosci. W tym ostatnim przypadku
apriorycznie przyjmuje si¢ petna dojrzatos¢ demokratyczna tej spoteczno-
$ci, a tym samym jej zdolno$¢ do samooczyszczenia si¢ z wszelkich pato-
logii zwiazanych ze sprawowaniem wladzy, zwlaszcza wladzy wykonawczej
w samorzadzie gminnym (wdjt, burmistrz, prezydent).

Dwadziescia pigé lat doswiadczen samorzadnosei w Polsce rodzi ko-
nieczno$¢ refleksji ocennej minionej rzeczywistosci oraz pewng projekeje
nowych mozliwych rozwiazai normatywnych. Tym bardziej, ze ogranicze-
nie kadencyjnosci wystgpuje w przypadku licznych urzgdéw w administra-
Gji paristwowej i unijnej, za§ w samorzadach stosowne jest w niektérych

1 Zob. E Staderini, Diritto degli enti locali, Padova 2009, s. 148 n.

2 Zob. M. Verpeaux, Droit des collectivités territoriales, Paris 2005, s. 178 n.

3 Zob. D. Wilson, G. Chris, Local government in the United Kingdom. New York 2011, s.
111 n.
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stanach USA. Ograniczanie kadencyjnoéci w samorzadach znane byto
w antycznym Rzymie. Duumwirowie, pierwowzdr dzisiejszych wéjtéw,
w municypiach, wzorem rozwiazan republikariskich, swoje urzedy spra-
wowali jedynie przez rok i tylko jedna kadencj¢. Powrdt na ten sam urzad
moégl dokonad si¢ dopiero po kilku, kilkunastu latach. Po zakoriczone;j
kadencji, duumwirowie mieli prawo wejscia do rady miasta (ordo decurio-
num). System ten funkcjonowat do korica starozytnosci.

Brak ograniczenia kadencyjnoséci w samorzadach terytorialnych powo-
duje powstanie lokalnej oligarchii, grup klienteli walczacej o wiasne inte-
resy, a nie ogétu. Narasta zjawisko nepotyzmu i wykorzystywania srodkéw
publicznych do whasnych intereséw, m.in. na kampanie wyborcze. Pojawia
si¢ wykorzystywanie instrumentdéw prawnych czy pracownikéw admini-
stracji samorzadowej do prowadzenia kampanii wyborczej i zapewnienia
sobie zaleznego elektoratu, zaleznego gtéwnie ekonomicznie od wojta.
Wiele z tych negatywnych zjawisk powodowana jest jeszcze brakiem doj-
rzatosci politycznej lokalnej spotecznosci, co nalezy usprawiedliwi¢ historia
Polski, zwlaszcza zaborami, wojnami i ustrojem komunistycznym.

Przedstawiona powyzej analiza zmusza jednak do coraz silniejszego
postulowania wprowadzenia ograniczenia kadencyjnosci dla organéw wy-
konawczych w samorzadach terytorialnych w Polsce, wbrew duzemu opo-
rowi samych samorzadéw i obecnej tradycji paristw europejskich. Mozliwe
do przyjecia sa tutaj rézne rozwiazania. Najprostsze byloby ograniczenie
kadencji wéjtéw do dwéch kadencji po sobie nastgpujacych. Kwestig
otwarta jest pozostawienie obecnej dtugosci kadencji (cztery lata) czy jej
wydtuzenie nawet do szesciu lat. Kwestig otwartg jest pozostawienie po-
wrotu na ten urzad po przerwie jednej lub dwéch kadencji, czy tez nawet
catkowite wykluczenie z ponownego piastowania tego urzgdu. Zasadne
bytoby wprowadzi¢ uprawnienie dla wéjta piastujacego urzad, zapewnie-
nie mu miejsca w radzie gminy na kolejna trzecia kadencje. W tym jednak
przypadku przynajmniej jedng kadencj¢ powinien pozostaé poza udzialem
w organach wladzy lokalnej. W ten sposéb ewentualne uktady zwiazane
z danym kandydatem ulegna rozwiazaniu. Wydaje si¢, ze to jest whasciwa
droga do naprawy stanu rzeczy w samorzadach terytorialnych, ich ozywie-
nia i bardziej racjonalnego wydawania $rodkéw publicznych, ostatecznie
pochodzacych od podatnika lokalnego.
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