Wstep

Organizacja wladzy publicznej we wspolczesnym panstwie demo-
kratycznym opiera si¢ na kilku fundamentalnych zatozeniach,
z ktérych dwa zastuguja na wyrdznienie na potrzeby tematu
wyznaczonego tytulem niniejszej pracy. Po pierwsze, musi mie¢
ona charakter rozproszony (niejednolity). Oznacza to, ze zamiast
jednego osrodka dyspozycji politycznej, w ktérym podejmo-
wane sg wszystkie kluczowe dla panstwa decyzje, realizowane
nastepnie przez podporzadkowany mu aparat panstwowy, ist-
nieje caly zesp6! pluralistycznych organéw i instytucji, dziala-
jacych wobec siebie niezaleznie i w ramach swoich indywidu-
alnych kompetencji, a jednocze$nie wspotpracujacych ze soba
na rzecz dobra wspdlnego. Jedna z mozliwych form realizacji
tego celu jest decentralizacja wladzy publicznej i powolanie do
zycia samorzadu terytorialnego'. Poprzez stworzenie struktur
samorzadowych wtadza panstwowa przekazuje, zgodnie z zasadg

! Zob. M. Kulesza, Niektdre zagadnienia prawne definicji samorzqdu
terytorialnego, PiP 1990, z. 1, s. 27; T. Rabska, Administracja samorzgdo-
wa i rzgdowa (nowy model administracji paristwowej?), RPEiS 1991, z. 2,
s. 9-10; E.E. Schnapp, Samorzqd jako element polityki porzqgdku parstwowego,
ST 1991, nr 7-8, 5. 9.
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pomocniczosci, wykonywanie istotnej czesci zadan publicznych
w rece wladz lokalnych, odrebnych i do pewnego stopnia auto-
nomicznych wzgledem organéw rzadowych. Drugie zalozenie
wynika z potrzeby ograniczenia wiadzy w aspekcie temporalnym
i mozliwosci sprawowania jej przez poszczeg6lnych decydentéw
tylko przez pewien §ciSle prawnie wyznaczony okres, zwany
kadencja.

Oba powyzsze zalozenia nie s3 wzgledem siebie rozlaczne
i w wielu przypadkach mogg si¢ krzyzowac. Probe uchwycenia
zaleznoSci pomigdzy nimi stanowi niniejsza praca, w ktdrej na
przykladzie jednostek samorzadu terytorialnego podjeto prébe
ukazania zwigzku pomiedzy kadencyjnym charakterem ich
organéw a ich pozycjg jako samodzielnych podmiotéw wiadzy
publicznej w panstwie. Samodzielno$¢ samorzadu nie jest cechg
niezmienng (statyczna), lecz jej ksztalt ulega ciggltym zmianom
pod wplywem wielu réznych czynnikéw — zaréwno prawnych,
jak i faktycznych: spotecznych, politycznych, gospodarczych
iinnych. Jednym z tych czynnikéw jest prawna zasada kadencyj-
nosci, ktora stanowi jeden z warunkéw realizacji samodzielnosci
jednostek samorzadu terytorialnego — jakkolwiek szczegdétowa
regulacja tej zasady w przepisach obowigzujacego prawa moze
to spostrzezenie albo cz¢éciowo potwierdzaé, albo czeSciowo
podwazad.

Podstawowa teza pracy zaklada, ze przewidziana w polskim
prawie zasada kadencyjnosci organéw komunalnych zwicksza
stopien samodzielnosci jednostek samorzadowych, co przejawia
sie glbwnie w organizacyjnej (ustrojowej) sferze ich funkcjonowa-
nia. Celem rozwazan jest analiza rozwigzan prawnych w zakresie
kadencyjnosci organéw jednostek samorzadu terytorialnego pod
katem ich znaczenia dla samorzadnego statusu struktur lokalnych
w systemie zdecentralizowanej wladzy publicznej. Tak zakreslong
tematyke badawcza trudno uznaé za dostatecznie opracowang
w literaturze przedmiotu, bo cho¢ kwestia samodzielnosci jed-
nostek samorzadu terytorialnego jest nieustannie przedmio-
tem ozywionego zainteresowania przedstawicieli nauki prawa



Wstep 15

administracyjnego?, to wciaz brakuje, jak sadze, publikacji rozpa-
trujacych te problematyke przez pryzmat wybranych mechanizméw
prawnych determinujacych ostatecznie jej ksztalt®.

Jeszcze mniej zadowalajacy jest stan badan naukowych w zakre-
sie samej zasady kadencyjnosci. W polskim pismiennictwie powstato
do tej pory zaledwie kilka prac szerzej omawiajacych to zagadnienie
i w znakomitej wiekszo$ci byly to artykuly — ze swej natury nie-
wielkie objetosciowo i poruszajace ten temat czestokroé (cho¢ nie
zawsze) tylko ubocznie, przy okazji podejmowania innych proble-
méw prawnych®. Taki stan rzeczy wynika zapewne stad, ze zasada
kadencyjnosci jako wyodrebnione zjawisko teoretycznoprawne
stanowi ciagle w polskim prawie publicznym swoiste novum, przez
wielu autoréw niezauwazane lub pomijane. Z kolei z perspektywy

2 Wsr6d licznych publikacji zob. m.in. A. Wiktorowska, Prawne determi-
nanty samodzielnosci gminy. Zagadnienia administracyjnoprawne, Warszawa
2002; L. Lipowicz, Samodzielnos¢ samorzqdu terytorialnego w swietle Konsty-
tucji, Prz. Sejm. 2007, nr 4, s. 175 i n.; J. Jagoda, Prawne przestanki samo-
dzielnosci samorzgdu terytorialnego [w:] Administracja publiczna pod rzgdami
prawa. Ksigga pamigtkowa z okazji 70-lecia urodzin prof. zw. dra hab. Adama
Blasia, red. J. Korczak, Wroctaw 2016, s. 139 i n. Z kolei pewna luka dostrze-
galna jest w zakresie podejmowania tej kwestii przez specjalistow prawa kon-
stytucyjnego — wyjatkiem potwierdzajacym te regufe jest monografia A. Chora-
zewskiej, Zasada ochrony samorzgdnosci terytorialnej. Studium konstytucyjne,
Katowice 2018.

3 Trzeba tu jednak wspomnieé o ksigzce J. Jagody, Sgdowa ochrona sa-
modzielnosci jednostek samorzgdu terytorialnego, Warszawa 2011, z tym ze
opisywany przez autorke system sagdowej ochrony samodzielnosci jednostek
samorzadu terytorialnego nalezy postrzegad nie tyle jako przejaw tej samodziel-
noéci, ile raczej jako jej prawne zabezpieczenie (gwarancje).

*Zob. w szczegdlnosci A. Lawniczak, M. Masternak-Kubiak, Zasada
kadencyjnosci Sejmu — wybrane problemy, Prz. Sejm. 2002, nr 3, s. 9 i n.;
M. Zubik, Powolywanie czlonkéw Rady Polityki Pieniginej w swietle zasady
kadencyjnosci oraz dzialalnosci organdw pasistwa, Prz. Sejm. 2005, nr 4, s. 37
i n.; J. Korczak, Kadencyjnos¢ organdw jednostek samorzqdu terytorialnego,
ST 2014, nr 7-8, s. 38 i n. Wiele cennych uwag z tego zakresu zawiera réwniez
monografia W. Brzozowskiego, Niezaleznos¢ konstytucyjnego organu paristwa
i jej ochrona, Warszawa 2016, s. 182 i n.
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dogmatycznej i w kontekscie samorzadu terytorialnego wymaga
ona szerszej refleksji z racji wejscia w zycie nowelizacji z 2018 r.,
ktéra wprowadzita do$¢ znaczace zmiany w zakresie kadencji orga-
néw komunalnych — nie tylko bezposrednio, poprzez wydtuzenie
czasu trwania tej kadencji czy zadekretowanie mechanizmu tzw.
dwukadencyjnos$ci wojta (burmistrza, prezydenta miasta), lecz takze
posrednio, poprzez przemodelowanie relacji wewnetrznych pomig-
dzy organami stanowigcymi a organami wykonawczymi’.
Genetycznie zasada kadencyjnos$ci wywodzi si¢ z orzecznictwa
Trybunatu Konstytucyjnego, ktory sformutowal jg po raz pierwszy
w 1996 r., a nastepnie rozwijal w kolejnych orzeczeniach — i to
poczatkowo wiasnie w stosunku do organéw stanowigcych jed-
nostek samorzadu terytorialnego®. U podstaw trybunalskiej linii
orzeczniczej leglo przekonanie o konstytucyjnej randze tej zasady,
ktorej normatywne zrédio stanowi nie tylko art. 2 Konstytucji,
ale przede wszystkim jej art. 62 ust. 1, gwarantujacy obywatelom
polskim prawo wybierania przedstawicieli do organéw samorzadu
terytorialnego, a takze art. 169 ust. 2, okreslajacy zasady wyboru

S Mam tu na myS$li liczne rozwigzania prawne stuzace zacie$nieniu kon-
troli organéw stanowigcych nad organami wykonawczymi na wszystkich po-
ziomach wladzy samorzadowej, takie jak: wprowadzenie instytucji raportu
o stanie gminy (powiatu, wojewddztwa), przyznanie przewodniczacemu rady
(sejmiku) kompetencji do wydawania polecen stuzbowych pracownikom urze-
du gminy (starostwa powiatowego, urzedu marszatkowskiego) czy rozszerzenie
kompetencji kontrolnych radnych — szerzej na ten temat zob. np. P Ktucif-
ska, D. Szescito, B. Wilk, Nowy model demokracji samorzgdowej — uwagi na
tle zmian w ustawach samorzgdowych wprowadzonych ustawg z 11 stycznia
2018 r,ST 2018, nr 10, s. 31 i n. Zmiany te warto widzie¢ w szerszym kontek-
Scie przeobrazen ustroju organéw jednostek samorzadu terytorialnego od czasu
reaktywacji tego samorzadu w Polsce — zob. na ten temat fragment opracowania
J. Korczaka, Kierunki zmian w regulacjach prawnych stanowigcych podstawy
funkcjonowania gminy — z perspekiywy 25-lecia samorzqdu terytorialnego,
ST 2016, nr 1-2, s. 8-16.

¢ Chodzi tu zwlaszcza o orzeczenie TK z 23 kwietnia 1996 r., K 29/95,
OTK 1996, nr 2, poz. 10 oraz wyrok TK z 26 maja 1998 r., K 17/98, OTK
1998, nr 4, poz. 48.
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tych organéw. Wydobycie zasady kadencyjnosci z przepiséw kon-
stytucyjnych oceniane byto 6wczesnie dosé krytycznie — jako oparte
na zbyt watlej podbudowie normatywnej i doktrynalnej’. Potencjat
tej konstrukcji prawnej wydaje si¢ niedoceniany przez badaczy
takze i dzi$, mimo ze Konstytucja postuguje si¢ nig w wielu uregulo-
waniach dotyczacych konstytucyjnych organéw wladzy publiczne;j.

Praca ma charakter studium z zakresu samorzagdowego prawa
ustrojowego. Podejmowana w niej problematyka miesci sie z jed-
nej strony w obszarze prawa administracyjnego, w ramach ktorego
na polskich wydzialach prawa zwykle wyklada si¢ rowniez m.in.
kwestie dotyczace samorzadu terytorialnego. Z drugiej strony wiele
zawartych w niej rozwazan wykazuje przydatnos¢ dla galezi prawa
konstytucyjnego, bo ustawa zasadnicza z 1997 r. normuje zagad-
nienia samorzagdowe do$¢ ekstensywnie, poswiecajac im caly roz-
dzial VII. W panistwie prawa normy konstytucyjne muszg zresztg
zawsze stanowié punkt wyjScia do analizy bardziej szczegétowych
regulacji zamieszczonych w aktach ustawodawstwa zwyktego. W tym
zakresie zaproponowano w pracy $wieze — by¢ moze nieco szersze —
spojrzenie na art. 169 Konstytucji i starano si¢ wydoby¢ z niego
stosunkowo nowy material interpretacyjny. Na tym tle cze$¢ uwag
ma charakter porzadkujacy, inne s3 wyrazem polemiki z niektérymi
tezami ugruntowanymi w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego.
Poczynione w pracy ustalenia wnoszg tez istotny wklad poznawczy
do teorii prawa konstytucyjnego — dziedziny odgrywajacej role stu-
zebng wobec dogmatyki prawa konstytucyjnego, lecz ukazujacej sens
i strukture stosowanych w niej mechanizmoéw?. Zasada kadencyjnosci
jest konstrukcja prawng o wymiarze abstrakcyjnym (uniwersalnym)

7 Jeden z autoréw poczytywat to za przejaw zbytniej aktywnosci sadu kon-
stytucyjnego oraz konstatowal, ze ,,doktryna kadencyjnosci [...] nie ma zna-
czenia az tak duzego, jak Trybunatl przypisywal jej w niektorych orzeczeniach,
a bardziej jeszcze wyraziScie — w niektdrych uzasadnieniach” — W. Sokolewicz,
Niektdre zagadnienia procedur parlamentarnych w swietle orzecznictwa Trybu-
natu Konstytucyjnego [w:] Trybunal Konstytucyjny. Ksigga XV-lecia, red. F. Ry-
marz, A. Jankiewicz, Warszawa 2001, s. 175.

8 Zob. W. Brzozowski, Niezaleznosc..., s. 13.
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i na poziomie konstytucyjnym znajduje odniesienie do r6znych pod-
miotoéw wladzy publicznej w panstwie.

Kadencyjnos¢ organéw samorzadowych jest ztozonym zagad-
nieniem prawnym, ktére mozna ponadto ujmowacé z perspektywy
wezszych dziedzin prawa, takich jak prawo pracy (prawo urzed-
nicze) czy prawo wyborcze. Przykladowo, wybér piastuna organu
wykonawczego gminy w wyborach bezposrednich jest zdarzeniem
prawnym o podwdjnym skutku: podczas gdy w sferze organiza-
cyjnej powierza okreSlonej osobie petnienie funkcji publicznej,
w sferze obligacyjnej powoduje powstanie stosunku pracy z wyboru.
Wojt (burmistrz, prezydent miasta) ma status pracownika samorzg-
dowego i z punktu widzenia prawa pracy konstrukcja jego kadencji
i skorelowanego z nig mandatu stanowi jedynie stosunek podsta-
wowy dla nawigzania stosunku pracy z wyboru®. Z kolei z uwagi
na Scisly zwigzek kadencji organéw samorzadowych z zasadami
przedstawicielstwa oraz wybieralnosci splata si¢ tu szereg wezto-
wych probleméw prawa wyborczego. Wiele z tych kwestii nie mogto
zostaé pominietych (czy tez przynajmniej zasygnalizowanych), gdyz
uniemozliwitoby to uzyskanie petnego obrazu badanego zjawiska.

Od strony metodologicznej opracowanie ma charakter $ciSle
dogmatyczny, dlatego rozwazania poprowadzone zostaly gtownie
z wykorzystaniem jezykowo-logicznej analizy odpowiednich regu-
lacji prawnych, uzupetnionej o systemowe i funkcjonalne tech-
niki wyktadni prawa. Material normatywny funkcjonuje w pew-
nym kontekscie, dla ktérego zrozumienia zebrano jak najlicznie;j
komentujace go wypowiedzi doktryny prawniczej. Catos¢ wywodu
uzupelnia poglebiona analiza dostepnego orzecznictwa, zwlaszcza
Trybunatu Konstytucyjnego, Saqdu Najwyzszego i Naczelnego Sadu
Administracyjnego, co w zamierzeniu ma stuzy¢ ukazaniu bardziej
praktycznego aspektu prezentowanych problemoéw teoretycznych
lub kwestii czysto jurydycznych.

 A. Kisielewicz, Glosa do uchwaty SN z 8 XII 1994 r., I PZP 50/94, PiP
1996, z. 6, s. 99. Podobnie J. Stelina, Stosunki pracy oséb petnigcych funkcje
organow panstwa, Warszawa 2016, s. 165-166.
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Tematyka z zalozenia dotyczy kadencyjnosci w polskim modelu
samorzadu terytorialnego, co powoduje konieczno$¢ ograniczenia
do niezbednego minimum wszelkich watkéw komparatystycznych —
w przekroju zaré6wno historycznym, jak i przestrzennym. Prowa-
dzenie badan prawnoporéwnawczych w obrebie prawa samorza-
dowego napotyka zasadnicze trudnosci wynikajgce z odmiennej
struktury samorzadéw powszechnych w réznych krajach. Préb
dokonywania jakichkolwiek uogoélniefi w ramach tej gatezi prawa
nie ulatwia tez wysoki stopien ztozonosci norm, ktérych suma two-
rzy krajowy system samorzadu terytorialnego. Stad tez piSmien-
nictwo obce wykorzystano w pracy jedynie positkowo i wlasciwie
wylacznie w odniesieniu do probleméw teoretycznych. Przydatne
okazaly si¢ tu przede wszystkim pewne ustalenia doktryny niemiec-
kiej co do koncepcji samorzadu terytorialnego czy kadencji jako
ogolniejszej konstrukcji prawnej.

Poza zakresem rozwazan pozostawiono pojawiajace si¢ niekiedy
w praktyce ustrojowej czynniki pozaprawne, np. o charakterze
politycznym czy osobowosciowym. Odgrywaja one co prawda
niekiedy wrecz pierwszoplanowg role, jednak nie mieszczg si¢ zwy-
kle w polu dociekan prawoznawstwa, a w konsekwencji — takze
niniejszego opracowania.

Opisane powyzej cele badawcze i zastosowane metody zde-
terminowaly uktad i systematyke kolejno przedstawianych tresci.
Przyjeta w pracy struktura ma charakter tréjdzielny — obejmuje trzy
rozdzialy podzielone na mniejsze jednostki redakcyjne. Kazdy z roz-
dziatéw zostal poswiecony odmiennym aspektom analizowanego
problemu. Cato$¢ poprzedzajg uwagi wstepne, a wieniczy zakon-
czenie, podsumowujgce kluczowe ustalenia i formutujace wnioski
konicowe. Dotaczono tez wykaz powotywanych w pracy aktéw
normatywnych i orzeczef, zestawienie cytowanej literatury, abs-
trakty w jezykach angielskim i niemieckim oraz indeks nazwisk.

Rozdziat pierwszy ma charakter wprowadzenia w problematyke
zasady kadencyjnosci — najpierw w wymiarze ogélnym, a nastep-
nie w odniesieniu do polskiego porzadku prawnego, ze szczegol-
nym uwzglednieniem norm konstytucyjnych. Juz w tym rozdziale
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w centrum zainteresowania znalazlty si¢ kwestie samorzadowe,
dlatego konieczne byto w tym miejscu przytoczenie — czasami wrecz
in extenso — najwazniejszych tez orzeczniczych, jakie w zakresie
kadencyjnosci organéw jednostek samorzadu terytorialnego sfor-
mutowat dotychczas Trybunal Konstytucyjny.

Przedmiotem rozdziatu drugiego jest doktadne ustalenie tresci
zasady kadencyjnosci jako konstrukcji wptywajacej na prawno-
ustrojowg pozycje jednostek samorzadu terytorialnego. W tym
celu niezbedne bylo ustalenie katalogu organéw, do ktérych mozna
te zasade w ogdle odnosié, oraz obszerne oméwienie aktualnych
regulacji prawnych dotyczacych kadencyjnosci poszczegdlnych
organdOw.

Zasadnicza tez¢ rozprawy rozwija rozdzial trzeci, w ktérym
zasada kadencyjnosci zostata przedstawiona w ujeciu funkcjonal-
nym — przez pryzmat jej znaczenia dla samodzielnosci jednostek
samorzadu terytorialnego. Omodwieniu tej kwestii towarzyszy spo-
strzezenie, ze operacjonalizacja zasady kadencyjnosci w obrebie
wspolnoty samorzadowej nastepuje niejako na dwoch plaszezy-
znach: wewnetrznej, w ramach ktorej zakonczenie dziatalnosci
organu przed uptywem kadencji jest wynikiem zastosowania jed-
nego z instrumentéw demokracji bezposredniej lub posredniej,
oraz zewnetrznej, kiedy — zupelnie wyjatkowo — odwotanie lub
rozwigzanie organu dokonuje si¢ poprzez ingerencje nadzorcza
podmiotu wywodzacego sie strukturalnie z pionu administracji
rzadowe;.

Ksigzka stanowi zaktualizowang, poprawiong i cze$ciowo
rozszerzong wersje pracy magisterskiej obronionej w czerwcu
2019 r. w Katedrze Prawa Konstytucyjnego na Wydziale Prawa
i Administracji Uniwersytetu Warszawskiego. Powstala na poczat-
kowym etapie mojej naukowej drogi i jest Swiadectwem rozwoju
intelektualnego w konkretnym czasie. DojScie do tego momentu
jest zastugg wielu osob. Szczegdlng wdziecznosé jestem winien
mojemu Promotorowi — prof. dr. hab. Markowi Zubikowi — z kt6-
rego strony spotykam sie zawsze z zyczliwoscia i przychylnoscia
dla swoich naukowych zamierze. Chcialbym réwniez wyrazié
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wdzieczno$¢ dr. hab. Adamowi Krzywoniowi, na ktérego zaje-
ciach poznawatem po raz pierwszy prawo konstytucyjne i na
ktérego nieoceniong pomoc moglem liczy¢ przez caly okres
studiéw. Gorace podzickowania kieruje ponadto pod adresem
Recenzentéw wydawniczych — dr hab. Joanny Jagody, profesor
uczelni na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu Slaskiego
w Katowicach, oraz dr. hab. Jerzego Korczaka, profesora uczelni
na Wydziale Prawa, Administracji i Ekonomii Uniwersytetu Wro-
clawskiego — ktérych konstruktywne sugestie i uwagi pozwolily
nadal pracy ostateczny ksztalt na potrzeby jej publikacji. Last but
not least, dzickuje mojej Rodzinie, a zwlaszcza Rodzicom, bo bez
ich pomocy i wsparcia nic nie bytoby mozliwe.

W pracy uwzgledniono stan prawny, orzecznictwo i dorobek
nauki prawa na dziefi 1 lipca 2020 r.





