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Wprowadzenie

Jednym z podstawowych elementéw panstwa demokratycznego jest przyzna-
nie obywatelom czynnego i biernego prawa wyborczego w wyborach do organéw
wladzy publicznej. Jednakze aby méwi¢ o tym, ze wybory okreslonych orga-
néw odbywaja sie w sposdb demokratyczny, konieczne jest spelnienie pewnych
standardéw, tak aby kazdy obywatel posiadal realnag mozliwo$¢ oddania glosu
w sposéb wolny. Zazwyczaj przyjmuje sie, ze wybory demokratyczne to wybory
odbywajace si¢ wedlug zasad powszechnosci, réwnosci, bezposredniosci i glo-
sowania tajnego. Niekiedy ten katalog uzupetniany jest o zasady dotyczace trybu
ustalania wyniku wyboréw: zasade wyboréw proporcjonalnych (stosunkowych),
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wyboréw wiekszosciowych albo wyboréw wedlug tzw. ordynacji mieszanej (czyli
wiekszos$ciowo-proporcjonalne;j)’.

Ze wzgledu na swoja role gwarancyjng normy ustanawiajace zasady prawa
wyborczego zwykle sa zamieszczane w przepisach rangi konstytucyjnej. Regula ta
z pewnoscig dotyczy wyboréw parlamentarnych oraz prezydenckich, natomiast
nie zawsze jest stosowana w przypadku wybordw organdéw jednostek samorzadu
terytorialnego (JST). Niniejszy artykul dotyczy konstytucyjnych zasad prawa
wyborczego w wyborach samorzadowych w Polsce na tle innych panstw Unii
Europejskiej (UE). Wstepne badania tego zagadnienia z wykorzystaniem meto-
dy prawnoporéwnawczej oraz formalno-dogmatycznej prowadza do wniosku,
ze w przypadku wyboréw organéw stanowiacych JST w panstwach UE mozna
wskaza¢ na istnienie trzech rozwiazan modelowych. W pierwszym mamy do
czynienia z brakiem regulacji zasad prawa wyborczego w ustawie zasadniczej, co
oznacza pozostawienie ustawodawcy zwyklemu pewnej swobody w tym zakresie;
w drugim nastepuje uregulowanie w konstytucji danego panstwa ograniczonego
katalogu wyzej wymienionych zasad (zwykle dwéch lub trzech); trzeci model
polega na zamieszczeniu w konstytucji danego panstwa petnego katalogu czte-
rech podstawowych zasad prawa wyborczego. Podobne uwagi dotycza wyboréw
organow wykonawczych JST. Nalezy przy tym zauwazy¢, ze kwestia konstytucjo-
nalizacji przepiséw prawa wyborczego jest bardzo istotna z punktu widzenia jego
stabilnosci, stad tez jest ona postulowana m.in. w zaleceniach Komisji Weneckiej2.

Celem niniejszego artykulu jest zaklasyfikowanie unormowan polskich do
jednego z wyzej wymienionych modeli oraz préba odpowiedzi na pytanie, jakie
przestanki staly za takim uregulowaniem tego zagadnienia w polskiej ustawie
zasadniczej z dnia 2 kwietnia 1997 r. Jako wstepna hipoteze badawcza nalezy przy-
jac, ze polskie rozwigzania dotyczace wyboréw organdw stanowigcych mieszcza
sie w trzecim z opisanych wyzej modeli, tym niemniej regulacja konstytucyjna
nie jest w tym przypadku wyczerpujaca, co pozwala ustawodawcy na nadmierna
ingerencje w tej dziedzinie.

! J. Buczkowski, Podstawowe zasady prawa wyborczego III Rzeczypospolitej, Lublin 1998,
s. 39-40; M. Chmaj, W. Skrzydlo, System wyborczy w Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2015,
s. 38-39; L. Garlicki, Europejskie standardy rzetelnosci wyborow (Komisja Wenecka i Europejski
Trybunat Praw Czlowieka), ,Przeglad Konstytucyjny” 2020, nr 4, s. 142; D. Nohlen, Wahlrecht und
Parteiensystem: iiber die politischen Auswirkungen von Wahlsystemen, Opladen 1989, s. 30—32.

2 Kodeks dobrej praktyki w sprawach wyborczych. Wytyczne i raport wyjasniajacy przyjety
przez Europejskg Komisje dla Demokracji przez Prawo (Komisje Wenecka) na 52. sesji w Wenecji,
18-19 pazdziernika 2002 r., uwaga nr 66.
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Zasady wyboréw samorzadowych w panstwach
Unii Europejskiej

Unia Europejska sktada sie¢ obecnie z 27 panstw czlonkowskich tworzacych
zwiazek gospodarczo-polityczny. Pomimo szeregu istniejacych miedzy nimi
powiazan panstwa cztonkowskie zachowuja pewna odrebnos¢ w wielu sprawach
wewnetrznych. Jedna z nich jest przyjety model samorzadu terytorialnego.
O ile bowiem zasada samorzadnosci jest wspdlna panstwom cztonkowskim UE,
o tyle nie istnieje jeden wspoélny ,europejski” model samorzadu terytorialne-
go®. Tym niemniej mozna stwierdzi¢, ze pewne wspdlne ramy funkcjonowania
samorzadu terytorialnego w panstwach europejskich wynikaja z przepisow
Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego* — dokumentu przyjetego przez pan-
stwa czlonkowskie Rady Europy, a zatem réwniez przez panstwa cztonkowskie
UE®. Jedng z dziedzin regulowanych w EKSL sa zasady prawa wyborczego obo-
wigzujace w wyborach samorzadowych. Normy zawarte w EKSL nakazuja, by
czlonkowie rad samorzadowych wybierani byli w wyborach ,wolnych, tajnych,
réownych, bezposrednich i powszechnych™. Jest to zatem pewien minimalny
stopien gwarancji demokratycznego charakteru wladz samorzadowych. Gwa-
rancje te dotycza przede wszystkim organéw stanowiacych JST, gdyz EKSL nie
odnosi sie bezposrednio do trybu wyboru organéw wykonawczych, a jedynie
stwierdza, ze organy stanowiace moga ,dysponowac organami wykonawczymi
im podlegajacymi”. Ponadto EKSL nie precyzuje sposobu regulacji kwestii
wyboréw do organdéw JST, pozostawiajac w tym zakresie swobode panstwom-
-stronom EKSL co do okreslenia tych zagadnien na poziomie ustawowym
lub konstytucyjnym?®.

Analiza regulacji konstytucyjnych obowiazujacych w tej dziedzinie w usta-
wach zasadniczych panstw UE pozwala na stwierdzenie obowiazywania dwéch
ogoélnych regul. Po pierwsze, ,glebokos¢” regulacji konstytucyjnej jest uzalez-
niona od daty uchwalenia ustawy zasadniczej — konstytucje starsze sa w tym
zakresie bardziej lakoniczne. W konsekwencji co do zasady bardziej rozbudo-
wane sg przepisy dotyczace wyboréw samorzadowych w panstwach Europy
Srodkowej i Wschodniej, posiadajacych wzglednie nowe ustawy zasadnicze

3 M. Waniewska-Bobin, Europejskie modele samorzadu terytorialnego, Lublin 2013, s. 10.

* Europejska Karta Samorzadu Lokalnego, sporzadzona w Strasburgu 15 pazdziernika 1985 r.
(Dz.U. 1994, nr 124, poz. 607), dalej: EKSL.

> M. Waniewska-Bobin, op. cit., s. 138—139.

¢ Art. 3 ust. 2 EKSL.

7 Ibidem.

8 Warto wskazad, ze art. 2 EKSL wprowadza og6lna zasade, iz ,zasada samorzadno$ci lokalnej
musi by¢ uznana w prawie wewnetrznym oraz, w miare mozliwosci, w konstytucji’.
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(zazwyczaj z lat 90. XX w.)?, ktére wstapily do UE w XXI w., niz w paniistwach
tzw. starej pietnastki.

Po drugie, w badanych ustawach zasadniczych wiekszy nacisk zostat polozo-
ny na konstytucyjne unormowanie wyboréw do organéw stanowigcych niz do
organéw wykonawczych JST. Moze to wynikac z faktu, ze organy stanowiace JST
w poréwnaniu do ich organéw wykonawczych sg o wiele bardziej istotne z punktu
widzenia reprezentowania woli mieszkaricéw danej JST. Ponadto nalezy zwréci¢
uwage na wielo$¢ rozwigzan modelowych funkcjonujacych w panstwach czton-
kowskich UE, dotyczacych przede wszystkim organu wykonawczego JST, ktére to
modele niekiedy wspdtistnieja w tym samym paristwie (np. w Niemczech)™. Stad
tez jednolite unormowanie tej kwestii w przepisach rangi konstytucyjnej moze by¢
uznane za niezasadne.

Majac powyzsze na uwadze, mozna stwierdzi¢, ze analiza regulacji konstytucyj-
nych dotyczacych wyboréw samorzadowych w parnistwach UE pozwala na wskaza-
nie trzech modeli regulacyjnych w tej dziedzinie. W odniesieniu do wyboréw do
organéw stanowiacych JST dos¢ liczna grupa konstytucji panstw czlonkowskich
decyzje co do stosowanych zasad prawa wyborczego w tych wyborach pozostawia
ustawodawcy. Takie stanowisko prezentuja konstytucje Belgii'!, Cypru'?, Danii®,
Finlandii', Irlandii'®, Luksemburga®®, Lotwy"’, Malty'®, Rumunii®.

° Zawyjatkiem Lotwy, w ktérej przywrécono moc obowiazujaca konstytucji z okresu miedzy-
wojennego. Zob. P. Osébka, System konstytucyjny Lotwy, Warszawa 2016, s. 29—30.

10 Mozna np. wskaza¢ model lidera i komisji, model kolegialny (w Niemczech w postaci tzw.
modelu magistrackiego), model silnego przywddztwa politycznego (tzw. poludniowoniemiecki
oraz zblizony do niego model burmistrzowski) oraz model menedzerski (tzw. péinocnoniemiecki).
Zob. M. Waniewska-Bobin, op. cit., s. 52-53, 78—80.

11 Art. 162 ust. 2 pkt 1 Konstytucji Krélestwa Belgii z dnia 7 lutego 1831 r.; W. Staskiewicz
(red.), Konstytucje paristw Unii Europejskiej, Warszawa 2011, s. 107.

2 Art. 1731 178 Konstytucji Republiki Cypru z dnia 16 sierpnia 1960 r.; W. Staskiewicz (red.),
op. cit., s. 180-181.

13§ 86 Konstytucji Krélestwa Danii z dnia 5 czerwca 1953 r.; W. Staskiewicz (red.), op. cit.,
s. 224.

14§ 121 ust. 2 Konstytucji Republiki Finlandii z dnia 11 czerwca 1999 r.; W. Staskiewicz (red.),
op. cit., 5. 269.

> Art. 28a ust. 2 Konstytucji Republiki Irlandii z dnia 1 lipca 1937 r.; W. Staskiewicz (red.),
op. cit., s. 408.

16 Art. 107 ust. 2 Konstytucji Wielkiego Ksiestwa Luksemburg z dnia 17 pazdziernika 1868 r.;
W. Staskiewicz (red.), op. cit., s. 455.

7 Art. 101 Konstytucji Republiki Lotewskiej z dnia 15 lutego 1922 r.; W. Staskiewicz (red.),
op. cit., 5. 469.

18 Art. 115A Konstytucji Republiki Malty z dnia 21 wrze$nia 1964 r.; W. Staskiewicz (red.),
op. cit., s. 513.

19 Art. 121-122 Konstytucji Rumunii z dnia 21 listopada 1991 r.; W. Staskiewicz (red.), op. cit.,
s. 685-686.
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Drugi model regulacji polega na umieszczeniu w konstytucji danego panstwa
ograniczonego katalogu zasad prawa wyborczego w wyborach samorzadowych
(zwykle dwoch lub trzech). Stad tez w ustawie zasadniczej Grecji?® mowa jest
o glosowaniu powszechnym i tajnym, a w konstytucjach Stowenii*! i Szwecji**
wspomniane sg zasady wyboréw powszechnych i réwnych. We Francji* glosowa-
nie musi by¢ powszechne, réwne i tajne, a decyzja o tym, czy ma mie¢ charakter
posredni czy bezposredni, nalezy do ustawodawcy. W Holandii** i Portugalii®®
wybory samorzadowe do rad odbywaja sie w glosowaniu powszechnym, bezpo-
$rednim, tajnym oraz zgodnie z zasada proporcjonalnosci; pozostale elementy
prawa wyborczego sa okreslone w ustawie. We Wtoszech?® glosowanie musi by¢
osobiste, réwne, wolne i tajne, a szczegdly systemu wyborczego sa okreslane
w ustawach i ustawach regionalnych?®.

Pefen katalog czterech podstawowych zasad prawa wyborczego do organéw
stanowiacych JST zawarty jest w konstytucjach Chorwacji*, Hiszpanii*, Niemiec*®

20 Art. 102 ust. 2 Konstytucji Grecji z dnia 9 czerwca 1975 r.; W. Staskiewicz (red.), op. cit.,
s. 334.

2 Art. 43 Konstytucji Republiki Stowenii z dnia 23 grudnia 1991 r.; W. Staskiewicz (red.),
op. cit., s. 732.

2 Rozdzial 1§ 1 ust. 2 oraz Rozdzial 14 § 1 Aktu o formie Rzadu Krélestwa Szwecji z dnia 28
lutego 1974 r.; W. Staskiewicz (red.), op. cit., s. 755, 775.

2 Art. 3 ust. 3 oraz art. 72 ust. 3 Konstytucji Republiki Francuskiej z dnia 4 pazdziernika
1958 r.; W. Staskiewicz (red.), op. cit., s. 273, 288; Y. Luchaire, Articles 72 et 72-1, [w:] F. Luchaire,
G. Conac, X. Pretot (eds.), La Constitution de la République francaise. Analyses et commentaires,
Paris 2009, s. 1704—1707.

2 Art. 129 ust. 1i 2 oraz art. 53 ust. 2 Konstytucji Krélestwa Niderlandéw z dnia 28 marca
1814 r.; W. Staskiewicz (red.), op. cit., s. 382, 388.

% Art. 239 ust. 2 Konstytucji Republiki Portugalskiej z dnia 2 kwietnia 1976 r.; W. Staskiewicz
(red.), op. cit., s. 654.

% Art. 48 ust. 2 Konstytucji Republiki Wloskiej z dnia 27 grudnia 1947 r.; W. Staskiewicz
(red.), op. cit., s. 852. Ponadto z tego przepisu mozna odczytac zasade powszechnosci, cho¢ nie
jest ona wymieniona wprost. Zob. E. Grosso, Art. 48, [w:] R. Bifulco, A. Celotto, M. Olivetti (eds.),
Commentario alla Costituzione, vol. 1: Art. 1-54, Milano 2006, s. 964—966.

¥ Art. 117 ust. 2 pkt p oraz art. 122 ust. 1 Konstytucji Republiki Wloskiej; W. Staskiewicz (red.),
op. cit., s. 862, 864. Takie rozwigzanie jest rezultatem wloskiego modelu autonomii regionalne;j.
Zob. szerzej: G. Rolla, Il Sisterna Constituzionale Italiano, vol. 2: Lorganizzazione territoriale della
Repubblica. Lordinamento regionale e locale, Milano 2014, s. 224—225.

28 Art. 132 ust. 2 Konstytucji Republiki Chorwacji z dnia 22 grudnia 1990 r,, za: A.iL. Garliccy,
Wistep, [w:] Konstytucja Republiki Chorwacji, Warszawa 2007, s. 56.

¥ Art. 140 Konstytucji Hiszpanii z dnia 27 grudnia 1978 r.; W. Staskiewicz (red.), op. cit., s. 363.

% Wraz z zasada wyboréw wolnych. Ponadto na poziomie gmin mozliwe jest zastapienie
organu wybieranego przez mieszkaricéw zgromadzeniem gminnym. Zob. art. 28 ust. 1 Ustawy
Zasadniczej Republiki Federalnej Niemiec z dnia 23 maja 1949 r.; W. Stakiewicz (red.), op. cit.,
s. 527-528; W. Lower, Art. 28, [w:] L. von Minch, P. Kunig (Hrsg.), Grundgesetz Komentar, Bd. 1:
Praambel bis Art. 69, Miinchen 2012, s. 1826—1828, 1831.
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i Polski, natomiast w ustawach zasadniczych Austrii*!, Bulgarii*’, Czech®, Estonii*,
Litwy™®, Stowacji* i Wegier®” oprécz czterech zasad prawa wyborczego zawarto tez
regulacje dotyczace kadencji tych organéw (cztero- lub piecioletniej). Niewatpliwie
potrzeba szerokiego ujecia zasad samorzadowego prawa wyborczego w ustawach
zasadniczych tych panstw wynika z niekorzystnych doswiadczen naruszania tych
zasad w okresie tzw. demokracji ludowej (w przypadku panstw Europy Srodko-
wo-Wschodniej) czy tez rzadéw autorytarnych (Hiszpania) badzZ totalitarnych
(Niemcy, Austria, byle republiki zwigzkowe ZSRR). Tak samo nalezy oceni¢ wspo-
mniane wyzej przepisy dotyczace konstytucjonalizacji kadencji organéw JST, co
chroni je przed nadmierng ingerencja parlamentu, ktéry w innej sytuacji moégtby
zmieni¢ dlugo$¢ kadencji w drodze ustawowej*. Co istotne, zwykle w ustawach
zasadniczych nie reguluje sie kwestii stosowania okreslonej formuly wyborczej
(proporcjonalnej, wiekszosciowej albo mieszanej), pozostawiajac te kwestie do
rozstrzygniecia ustawodawcy zwyklemu®.

Jak juz wspomniano, odmienne reguly zastosowano w przypadku wyboréw
organéw wykonawczych JST. W tym wypadku w panstwach czltonkowskich UE
przewaza model regulacji ustawowej tego zagadnienia. Takie rozwigzanie obowia-
zuje w konstytucjach takich panstw czlonkowskich UE jak: Belgia*’, Chorwacja*,

3 Wraz z zasada proporcjonalno$ci. Zob. art. 117 ust. 2 Federalnej Ustawy Konstytucyjnej
Republiki Austrii z dnia 1 pazdziernika 1920 r.; W. Staskiewicz (red.), op. cit., s. 65.

32 Art. 10 i 138 Konstytucji Republiki Bulgarii z dnia 12 lipca 1991 r.; W. Staskiewicz (red.),
op. cit., s. 115, 132.

3 Art. 102 ust. 1 Konstytucji Republiki Czeskiej z dnia 16 grudnia 1992 r.; W. Staskiewicz
(red.), op. cit., s. 205.

3§ 156 ust. 2 Konstytucji Republiki Estonskiej z dnia 28 czerwca 1992 r.; W. Staskiewicz
(red.), op. cit., s. 246.

% Art. 119 ust. 2 Konstytucji Republiki Litewskiej z dnia 25 pazdziernika 1992 r.; W. Staskie-
wicz (red.), op. cit., s. 436.

% Art. 69 ust. 2 i 5 Konstytucji Republiki Stowackiej z dnia 1 wrzesnia 1992 r.; W. Staskiewicz
(red.), op. cit., s. 705.

37 Art. 35 ust. 1 i 2 Ustawy Zasadniczej Wegier z dnia 25 kwietnia 2011 r.; W. Staskiewicz
(red.), op. cit., s. 837.

% Zostalo to dokonane w ostatnich latach w Polsce, zob. przypis 98.

% H.van der Kolk, Local Electoral System in Western Europe, “Local Government Studies” 2007,
vol. 33(2), s. 163—173. Niekiedy wyrdznia sie takze formule ,pélproporcjonalna”. Zob. P. Norris,
Choosing Electoral Systems: Proportional, Majoritarian and Mixed Systems, “International Political
Science Review” 1997, vol. 18(3), s. 298.

1 Art. 162 ust. 1 Konstytucji Krélestwa Belgii; W. Staskiewicz (red.), op. cit., s. 107.

- Art. 132 ust. 2 Konstytucji Republiki Chorwacji z dnia 22 grudnia 1990 r. wspomina jedynie
o organach stanowigcych. Zob. A. i L. Garliccy, op. cit., s. 56.
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Cypr*, Czechy®, Dania*, Estonia®, Finlandia*, Francja®, Irlandia*, Lotwa*, Mal-
ta*®, Niemcy®', Rumunia®, Stowenia®®, Szwecja**. W przypadku pozostalych panstw
regulacje konstytucyjne wprowadzaja kilka rozwigzan. Oprdcz tradycyjnych formut
wyboru organu wykonawczego przez organ stanowigcy (Litwa**, Luksemburg®) oraz
wyboréw powszechnych organu wykonawczego (Grecja®’, Stowacja®), funkcjonuja
takze formuly mieszane (Wegry*, Wlochy®). W ustawach zasadniczych Austrii®,

2 Art. 173 1 178 Konstytucji Republiki Cypru; W. Staskiewicz (red.), op. cit., s. 180-181.

4 Art. 104 ust. 2 Konstytucji Republiki Czeskiej; W. Staskiewicz (red.), op. cit., s. 205.

*§ 82 Konstytucji Krélestwa Danii; W. Staskiewicz (red.), op. cit., s. 223.

% § 160 Konstytucji Republiki Estonii; W. Staskiewicz (red.), op. cit., s. 246.

% § 121 ust. 2 Konstytucji Republiki Finlandii; W. Staskiewicz (red.), op. cit., s. 269.

47 Art. 72 ust. 3 Konstytucji Republiki Francuskiej; W. Staskiewicz (red.), op. cit., s. 288.

8 Art. 28A ust. 2 Konstytucji Republiki Irlandii; W. Staskiewicz (red.), op. cit., s. 408.

* Art. 101 Konstytucji Republiki Lotewskiej; W. Staskiewicz (red.), op. cit., s. 469.

% Art. 115a Konstytucji Republiki Malty; W. Staskiewicz (red.), op. cit., s. 513.

1 Art. 28 ust. 2 Konstytucji Republiki Federalnej Niemiec; W. Staskiewicz (red.), op. cit., s. 528.

2 Art. 121 ust. 1 Konstytucji Republiki Rumunii; W. Staskiewicz (red.), op. cit., s. 685. W tym
wypadku konstytucja wyraznie wskazuje, ze organem wykonawczym w gminie sa burmistrzowie,
natomiast milczy na temat organéw wykonawczych w ,wojewddztwie”.

5 Art. 139 Konstytucji Republiki Stowenii; W. Staskiewicz (red.), op. cit., s. 743.

* Rozdzial 14 § 1-2 Aktu o formie Rzadu Krélestwa Szwecji; W. Staskiewicz (red.), op. cit.,
s.775.

% Art. 119 ust. 4 Konstytucji Republiki Litewskiej; W. Staskiewicz (red.), op. cit., s. 436.

% Art. 107 ust. 4 Konstytucji Wielkiego Ksiestwa Luksemburg; W. Staskiewicz (red.), op. cit.,
s. 456. W tym wypadku konstytucja wskazuje, ze organem wykonawczym w gminie sg burmistrz
i lawnicy wybierani przez rade spo$réd radnych.

7 Art. 102 ust. 2 Konstytucji Republiki Greckiej; W. Staskiewicz (red.), op. cit., s. 332.

8 Art. 69 ust. 3 i 6 Konstytucji Republiki Stowackiej; W. Staskiewicz (red.), op. cit., s. 705.
Konstytucja precyzuje, ze organami wykonawczymi gmin sa starostowie, a organami wyzszych
JST — przewodniczacy, wybierani w czteroprzymiotnikowych wyborach na 4-letnia kadencje.

% Art. 33 ust. 2 i 35 ust. 1-2 Ustawy Zasadniczej Wegier z dnia 25 kwietnia 2011 r.; W. Stas-
kiewicz (red.), op. cit., s. 837. Organy wykonawcze JST podstawowego stopnia (burmistrzowie) sa
wybierani w wyborach czteroprzymiotnikowych na 5-letnia kadencje, natomiast organy wykonaw-
cze jednostek stopnia wyzszego (przewodniczacy rady) sa wybierani przez rade.

€ Art. 117 ust. 2 pkt p i art. 121 Konstytucji Republiki Wloskiej; W. Staskiewicz (red.), op. cit.,
s. 862—863. Warto zaznaczy¢, ze o ile w przypadku gmin, miast i prowincji kwestie ich organéw
maja by¢ regulowane w ustawach i ustawach regionalnych, o tyle w przypadku regionéw ich organy
wykonawcze (giunta i jej przewodniczacy) sa okre§lone wprost w ustawie zasadniczej. Ponadto
konstytucja wprowadza zasade, ze Przewodniczgcy giunty regionalnej jest wybierany w gtosowaniu
powszechnym i bezposrednio, chyba ze statut regionalny stanowi inaczej. Wybrany przewodniczacy
mianuje i odwoluje czlonkéw giunty.

6 Art. 117 ust. 1, 5 i 6 Federalnej Ustawy Konstytucyjnej Republiki Austrii; W. Staskiewicz
(red.), op. cit., s. 65. Organami wykonawczymi wymienionymi w konstytucji sa burmistrz oraz
zarzad miasta albo senat.
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Bulgarii®® i Hiszpanii® przyjeto rozwiazanie, ze organy wykonawcze JST sa wybie-
rane albo przez organy stanowigce, albo w wyborach powszechnych — decyduje
o tym ustawodawca. Zdarzaja sie rdwniez dos¢ oryginalne rozwigzania, jak mia-
nowanie niektorych organéw wykonawczych dekretem krélewskim (Holandia)®*
czy obowigzujaca w Portugalii® zasada, ze przewodniczacym kolegialnego organu
wykonawczego zostaje kandydat zajmujacy pierwsze miejsce na tej licie kandyda-
téw, ktora uzyskata najwiecej gtoséw w wyborach lokalnych®.

Ewolucja zasad wyborczych w wyborach samorzadowych w Polsce

Do przywrécenia samorzadu terytorialnego w Polsce doszto w marcu 1990 r.
wraz z uchwaleniem ustawy o zmianie Konstytucji RP*” oraz ustawy o samorzg-
dzie terytorialnym®. Wprowadzony do Konstytucji lipcowej art. 45 przewidy-
wal, ze wspélnota samorzadowa w gminie bedzie wykonywata swoje zadania
poprzez dwa organy: rade gminy jako organ stanowiacy, wybierany przez ogét
mieszkancéw gminy, oraz organ wykonawczy (blizej niesprecyzowany w Kon-
stytucji), wybierany przez rade gminy. Szczegétowe zasady wyboru rady gminy
mialy zosta¢ uregulowane w ustawie®.

Konstytucjonalizacja zasad prawa wyborczego w wyborach organéw sta-
nowiacych JST nastapila wraz z uchwaleniem Ustawy Konstytucyjnej z dnia
17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach miedzy wladza ustawodawcza

2 Art. 139 Konstytucji Republiki Bulgarii; W. Staskiewicz (red.), op. cit., s. 132. Organem wy-
konawczym gminy wymienionym w konstytucji jest naczelnik wybierany przez ludno$¢ lub przez
rade na 4-letnia kadencje.

¢ Art. 140 Konstytucji Krélestwa Hiszpanii; W. Staskiewicz (red.), op. cit., s. 363. Organem
wykonawczym w gminie jest alkada.

¢ Art. 1251 131-132 Konstytucji Krolestwa Niderlandéw; W. Staskiewicz (red.), op. cit., s. 389.
Zgodnie z tymi przepisami komisarze krélewscy (w prowincjach) oraz burmistrzowie (w gminach)
sa mianowani dekretem wykonawczym. Ponadto na poziomie prowincji funkcjonuje Egzekutywa
Prowingji, a w gminie — kolegium fawnikéw, wybierane odpowiednio przez stany prowincjonalne
i rady gmin.

% Art. 239 ust. 3 Konstytucji Republiki Portugalii; W. Staskiewicz (red.), op. cit., s. 389.

% Ibidem. Zgodnie z tym przepisem to ustawa decyduje o tym, czy maja odbywac sie tylko
wybory organéw stanowiacych czy tez odrebne wybory organéw wykonawczych. W obu wypad-
kach wybory odbywaja sie wedlug formuly proporcjonalnej.

7 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o zmianie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. 1990,
nr 16, poz. 94).

¢ Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym (Dz.U. 1990, nr 16, poz. 95).
Obecnie jest to ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t.j. Dz.U. 2023, poz. 40).

% Wspomniana ustawa — Ordynacja wyborcza do rad gmin — zostala uchwalona réwniez
8 marca 1990 r. (Dz.U. 1990, nr 16, poz. 96).
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i wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym?,
zwanej powszechnie Mala Konstytucja. Art. 72 ust. 1 Malej Konstytucji stanowit,
ze wybory do organdw stanowiacych JST byly powszechne, réwne i odbywaly
sie w glosowaniu tajnym”. Co ciekawe, w konstytucyjnym katalogu zabraklo
zasady bezposrednios$ci wyboréw. Pominiecie tej zasady byto prawdopodobnie
podyktowane checia pozostawienia mozliwosci powotania organéw stanowiacych
samorzadu terytorialnego stopnia wojewo6dzkiego (sejmikow wojewddzkich),
ktére bytyby wybierane posrednio przez rady gmin, co jednak nie nastapito™.

Problematyka konstytucyjnych zasad wyboréw samorzadowych byta obec-
na rowniez w projektach konstytucji zgloszonych do Komisji Konstytucyjnej
Zgromadzenia Narodowego. Zgodnie z Ustawa Konstytucyjna z dnia 23 kwiet-
nia 1992 r. o trybie przygotowania i uchwalenia Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej”® prawo zlozenia projektéow przystugiwato cztonkom Zgromadzenia
Narodowego™ oraz Prezydentowi RP, a takze grupie obywateli’>. Na podstawie
tej ustawy konstytucyjnej zlozono siedem projektéw spetniajacych warunki for-
malne, ktore staly sie nastepnie przedmiotem prac Komisji Konstytucyjnej Zgro-
madzenia Narodowego’®. W wymienionych projektach problematyka wyboréw
samorzadowych byta regulowana w podobny sposéb.

70 Dz.U. 1992, nr 84, poz. 426.

1 K. Wojtyczek, Konstytucyjna regulacja systemu wyborczego III Rzeczypospolitej, [w:] F. Ry-
marz (red.), 10 lat demokratycznego prawa wyborczego Rzeczypospolitej Polskiej (1990-2000),
Warszawa 2000, s. 120.

72 B. Zawadzka, Samorzad terytorialny w ,Matej Konstytucji”, [w:] M. Kruk (red.), ,Mata Kon-
stytucja” w procesie przemian ustrojowych w Polsce, Warszawa 1993, s. 208.

7 Dz.U. 1992, nr 67, poz. 336, dalej: ustawa konstytucyjna.

7 Prawo inicjatywy przystugiwalo grupie co najmniej 56 cztonkéw Zgromadzenia Narodowego
oraz Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego. Zob. art. 2 ust. 1 ustawy konstytucyjne;j.

7> Zgloszenie projektu obywatelskiego byto mozliwe po uchwaleniu ustawy konstytucyjnej
z dnia 22 kwietnia 1994 r. o zmianie ustawy konstytucyjnej o trybie przygotowania i uchwalenia
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. 1994, nr 61, poz. 251).

76, Biuletyn Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego” 1993, nr 7, s. 24—25. Byly to:
projekt ztozony przez grupe 58 posléw i senatoréw (tzw. projekt senacki); projekt ztozony przez
grupe 68 postéw i senatoréw — czltonkéw Sojuszu Lewicy Demokratycznej — Klubu Parlamentar-
nego (tzw. projekt SLD); projekt zlozony przez 60 czlonkéw Zgromadzenia Narodowego z Klubu
Parlamentarnego Unia Demokratyczna (tzw. projekt UD); projekt zlozony przez grupe 61 postéw
i senatoréw, nalezacych przede wszystkim do Klubu Parlamentarnego Polskiego Stronnictwa
Ludowego oraz m.in. Kola Parlamentarnego Unii Pracy (tzw. projekt PSL-UP); projekt zlozony
przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej (tzw. projekt prezydencki); projekt ztozony przez grupe
58 postéw i senatoréw, w tym wszystkich czlonkéw Klubu Parlamentarnego Konfederacji Polski
Niepodlegtej (tzw. projekt KPN); projekt obywatelski, podpisany przez 959 270 os6b posiadajacych
czynne prawo wyborcze do Sejmu. Zob. Komisja Konstytucyjna Zgromadzenia Narodowego. Pro-
jekty Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 1993, s. 3—15, 23-40, 53-67, 81-97; R. Chru-
$ciak, Projekty Konstytucji 1993—1997, cz. 1, Warszawa 1997, s. 43—86, 91-134, 139-170, 187-330.
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W projekcie senackim wybory organéw stanowiacych (rad) mialy by¢ wolne,
powszechne, réwne, bezposrednie i mialy sie odbywa¢ w glosowaniu tajnym,
natomiast wybdr organéw wykonawczych mial by¢ dokonywany przez organy
stanowigce”’. W projekcie SLD wybory organéw stanowiacych miaty by¢ po-
wszechne, rowne, bezposrednie i odbywac sie w glosowaniu tajnym, natomiast
wybdr organéw wykonawczych nie zostal okreslony’®. Podobne zalozenia zostaly
ujete w projekcie UD, z tym ze wsréd zasad prawa wyborczego uwzgledniono
zasade bezposrednio$ci”®. W projekcie PSL—UP oraz w projekcie obywatelskim
ograniczono si¢ do przyjecia regulacji, Ze organy stanowigce (rady) sa wybierane
przez mieszkancéw, a organy wykonawcze — przez organy stanowiace®. Z kolei
w projekcie prezydenckim problematyka wyboréw organéw samorzadu teryto-
rialnego zostala pominieta®!. Najbardziej rozbudowana byta regulacja wyboréw
samorzadowych w projekcie KPN. Przewidywal on zaré6wno wybér radnych rad
gmin i miast oraz posléw ziemskich do sejmikéw ziemskich (wojewddzkich),
jak i wybor wojtéw, burmistrzéw i prezydentéw miast. Wybory te miaty by¢ po-
wszechne, rowne i tajne (sic!) oraz bezposrednie, a w przypadku jednej trzeciej
sktadu kazdego z sejmikéw ziemskich — posrednie®. Ponadto regulacja konsty-
tucyjna miata przewidywag, ze elekcja radnych dokonywana jest wedtug formuty
wyboréw wiekszosciowych, proporcjonalnych albo mieszanych — w zaleznosci
od wielkosci gminy (szczegdly miala okresli¢ ustawa), a wybor postéw ziemskich
i wéjtow, burmistrzéow i prezydentéw miast — wedlug formuly wiekszosciowe;j.
Kadencja organéw samorzadowych miala trwac 4 lata (podobnie jak kadencja
Sejmu), a wybory samorzadowe mialy by¢ zarzadzane w roku parzystym, dwa lata
po wyborach do Sejmu®’. Propozycje te byly znaczaco rézne od projektowanych
przepiséw dotyczacych wyboréw parlamentarnych, ktére byty w duzo wigkszym
stopniu rozbudowane®*.

77 Art. 125 projektu senackiego; Komisja Konstytucyjna..., s. 13.

8 Art. 151 projektu SLD; Komisja Konstytucyjna..., s. 38.

7 Art. 133 projektu UD; Komisja Konstytucyjna..., s. 51.

Art. 150 projektu PSL—UP; Komisja Konstytucyjna..., s. 66; art. 105 projektu obywatelskiego.
Art. 82 projektu prezydenckiego; Komisja Konstytucyjna..., s. 75.

W przypadku sejmikéw ziemskich dwie trzecie sktadu bylo wybierane przez mieszkancéw,
ajedna trzecia — przez rady poszczegélnych gmin i miast wojewddztwa. Zob. art. 751 art. 96 ust. 4
projektu KPN; Komisja Konstytucyjna..., s. 89, 92.

8 Art. 96 ust. 1, 2, 5iart. 97 ust. 4 projektu KPN; Komisja Konstytucyjna..., s. 92.

8 We wszystkich projektach okres$lono zaréwno zasady prawa wyborczego, jak i kadencje
Sejmu i Senatu (wzglednie Izby Poselskiej i Senatu lub samego Sejmu) oraz termin zarzadzenia
wybordw, a takze krag oséb posiadajacych czynne i bierne prawo wyborcze w wyborach do tych
organdw. Zob. art. 60—65 projektu senackiego; art. 69—72 projektu SLD; art. 46—48 i 74 projektu UD;
art. 61-62 i 68—69 projektu PSL—UP; art. 17—25 projektu prezydenckiego; art. 96—97 projektu KPN;
art. 59-61173-74 projektu obywatelskiego; Komisja Konstytucyjna..., s. 8,29, 44, 46, 58-59, 69, 92.

80
81
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W projekcie jednolitym konstytucji ze stycznia 1995 r. wéréd organdéw sa-
morzadu terytorialnego wymieniona zostala tylko rada jako organ stanowiacy,
natomiast w projekcie z czerwca 1996 r. wskazane zostaly organy stanowiace
i wykonawcze samorzadu terytorialnego, bez precyzowania nazw tych organéw®.

Ostatecznie przyjete unormowania zawarte w art. 169 ust. 2 Konstytucji
RP% zakladaja uregulowanie w ustawie zasadniczej zasad wyboréw organéw
stanowiacych JST (wybory sa powszechne, réwne, bezposrednie i odbywaja sie
w glosowaniu tajnym). Co istotne, Konstytucja RP nie reguluje kadencji organow
stanowiacych JST, nie okresla réwniez zadnych wymogéw dotyczacych biernego
prawa wyborczego w wyborach do tych organdw. Jest to rozwiazanie diametralnie
rézne niz zastosowane w przypadku wyboréw parlamentarnych (art. 98-99).
Oznacza to, ze regulacja tej problematyki zostala pozostawiona do decyzji usta-
wodawcy®. W praktyce przyjete zostalo stuszne rozwigzanie, zgodnie z ktérym
wszystkie osoby posiadajace czynne prawo wyborcze do organéw stanowiacych
JST maja réwniez bierne prawo wyborcze w wyborach tych organéw®.

Jeszcze wieksza dowolnos¢ zostala przyznana ustawodawcy w przypadku wybo-
réw organéw wykonawczych JST. Zgodnie z art. 169 ust. 3 Konstytucji RP zasady
i tryb wyboréw oraz odwolywania organéw wykonawczych JST okresla ustawa.
Korzystajac z przyznanych kompetencji, ustawodawca w 1998 r. przyjal, ze orga-
ny wykonawcze JST wszystkich szczebli beda wybierane przez wlasciwe organy
stanowigce®.

% Warto zaznaczy¢, ze w dyskusji pojawialy sie glosy za konstytucjonalizacja zasad wyboru nie
tylko organu stanowiacego, lecz takze organu wykonawczego (ktory mial by¢ wybierany przez rade),
jednakze pomyst ten nie zostal zaakceptowany. Zob. ,Biuletyn Komisji Konstytucyjnej Zgroma-
dzenia Narodowego” 1996, nr 28, s. 27—30; A. Skoczylas, W. Piatek, Komentarz do art. 169 Konsty-
tucji, [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), Komentarz do Konstytucji RP, t. 2: Komentarz do art. 87-243,
Warszawa 2016, s. 937.

8 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. 1997, nr 78, poz. 483,
ze zm.).

8 B. Banaszak, Konstytucja RP. Komentarz, Warszawa 2012, s. 855. Por. wyrok TK z dnia 24
listopada 2008 r., K 66/07.

8 Art. 7 ustawy z dnia 16 lipca 1998 r. — Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatow i sejmi-
kéw wojewddztw (Dz.U. 1998, nr 95, poz. 602; t.j. Dz.U. 2010, nr 176, poz. 1190). Prace nad projektem
opisuje R. Chrusciak (System wyborczy i wybory w Polsce 1989—1998. Parlamentarne spory i dyskusje,
Warszawa 1999, s. 201-217). Co istotne, konsekwencja takiego podejscia do tego zagadnienia bylo
rozszerzenie biernego prawa wyborczego w wyborach do rad gmin réwniez na osoby nieposiadajace
obywatelstwa polskiego, lecz posiadajace obywatelstwo innego panstwa czlonkowskiego UE i stale
zamieszkujacego na obszarze gminy. Zob. M. Chrzanowski, Zastosowanie cenzuséw w wyborach do
organdw stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego, ,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2020,
nr4,s.240-245. Zob. takze: art. 11 § 1 pkt 5 ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy (Dz.U.
2011, nr 21, poz. 112; t.j. Dz.U. 2022, poz. 2277), dalej: k.wyb.

8 Art. 26-28 ustawy o samorzadzie gminnym; art. 26—27 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r.
o samorzadzie powiatowym (Dz.U. 1998, nr 91, poz. 578; t.j. Dz.U. 2022, poz. 1526); art. 31-32
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W 2002 r. dokonano pewnego wylomu w tym systemie, wprowadzajac po-
wszechne, réwne i bezposrednie wybory organ6w wykonawczych gmin (wéjtéw,
burmistrzéw i prezydentéw miast), odbywajace sie w glosowaniu tajnym*. Wybor
tych organéw nastepuje przy zastosowaniu zasady ordynacji wiekszosciowej, a do
zdobycia mandatu konieczne jest uzyskanie bezwzglednej wiekszosci waznych
gloséw. Ponadto w ustawie przyjeto w spos6b dos¢ arbitralny norme dotyczaca
cenzusu wieku dla kandydatéw na urzad wéjtéw, burmistrzéw i prezydentow
miast (25 lat) oraz regule, ze kandydat na ten urzad, inaczej niz w przypadku
kandydatéw na radnych, nie musi stale zamieszkiwa¢ na terenie gminy, w ktérej
kandyduje®”’. Wspomniana reguta wydaje sie z jednej strony nieco sprzeczna
z istotg samorzadu terytorialnego jako wspélnoty mieszkancéw danego teryto-
rium®* i obowiazkiem cenzusu domicylu dotyczacego kandydatéw na radnych®.
Z drugiej strony ustawodawca konsekwentnie przyjal brak wymogu domicylu nie
tylko w przypadku wojtéw, burmistrzéw i prezydentéw miast, lecz takze wobec
czlonkéw kolegialnych organéw wykonawczych w powiatach i wojewédztwach®,
ktore to organy — jak wyzej wspomniano — sa wybierane przez wlasciwe organy
stanowiace. Mozna wskaza¢ tez na uzasadnienie merytoryczne tego rozwigza-
nia, gdyz wobec braku cenzusu domicylu funkcje organu wykonawczego JST
moga by¢ powierzone osobom o odpowiednich kwalifikacjach, niezaleznie od
ich miejsca zamieszkania. Jest to zatem wyraz tzw. menedzerskiego podejscia
do zarzadzania samorzadem®. Tym niemniej powyzsza zmiana spotkata sie

ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa (Dz.U. 1998, nr 91, poz. 576; t.).
Dz.U. 2022, poz. 2094).

% Zgodnie z ustawa z dnia 20 czerwca 2002 r. o bezposrednim wyborze woéjta, burmistrza
i prezydenta miasta (Dz.U. 2002, nr 113, poz. 984).

91 Art. 3 ust. 2 ustawy o bezposrednim wyborze woéjta, burmistrza i prezydenta miasta. Ak-
tualnie jest to art. 11 § 1 pkt 6 k.wyb.

2 Art. 16 Konstytucji RP; B. Dolnicki, Samorzgd terytorialny, Warszawa 2021, s. 22; M. Chrza-
nowski, op. cit., s. 248.

% Art. 10§ 1 pkt 3 k.wyb.; M. Bakiewicz, System wyborczy do samorzgdu terytorialnego w Polsce
na tle europejskim, Toruni 2008, s. 30. Stad tez np. T. Strzatkowski (Wplyw miejsca zamieszkania
na realizacje praw wyborczych w Polsce, ,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2015, nr 4, s. 39-46)
formuluje poglad, ze wspomniana niekonsekwencja ustawodawcy podaje w watpliwo$¢ zasadno$é¢
istnienia cenzusu domicylu w wyborach samorzadowych.

9 Art. 26 ust. 2a ustawy o samorzadzie powiatowym oraz art. 31 ust. 2a ustawy o samorzadzie
wojewodztwa wprowadzaja dla czlonkéw zarzaddw tych jednostek jedynie wymog obywatelstwa
polskiego, co stanowi nawiazanie do wyrazonego w art. 60 Konstytucji RP prawa dostepu do stuzby
publicznej, przynaleznego wylacznie obywatelom polskim.

% A. Kisielewicz, Komentarz do art. 11, [w:] K. Czaplicki, B. Dauter, S. Jaworski, A. Kisiele-
wicz, F. Rymarz, Kodeks wyborczy. Komentarz, Warszawa 2014, s. 63—64; M. Rabczewska, Spofecz-
ne aspekty bezposrednich wyboréw wdjta, burmistrza i prezydenta miasta, [w:] S. Michalowski,
K. Ku¢-Czajkowska (red.), Przywddztwo lokalne a ksztaltowanie demokracji partycypacyjnej,
Lublin 2008, s. 180—181.
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z krytyka doktryny z uwagi na znaczne wzmocnienie pozycji ustrojowej jedno-
osobowego organu wykonawczego gminy, zaburzajacego réwnowage w relacjach
z organem stanowiacym®.

Zakonczenie

Z przeprowadzonej analizy wynika, Ze polskie regulacje konstytucyjne doty-
czace problematyki zasad przeprowadzania wyboréw samorzadowych sa zblizone
do rozwigzan obowigzujacych w innych panstwach cztonkowskich UE, w szcze-
gélnosci z regionu Europy Srodkowo-Wschodniej. Stad tez w polskiej ustawie
zasadniczej dokonano konstytucjonalizacji zasad wyborczych w odniesieniu do
wyboréw do organdédw stanowiacych JST, pozostawiajac ustawodawcy zwykle-
mu swobode w zakresie sposobu ustalania wynikéw wyboréw (wedlug zasady
proporcjonalnosci, wiekszosci czy tez zgodnie z regutami ordynacji mieszanej).
Natomiast duzo wieksza swobode pozostawiono ustawodawcy zwyklemu w za-
kresie unormowania zasad wyboru organéw wykonawczych JST.

Wydaje sig, ze wybdr takiego modelu regulacji jest uzasadniony duzo wiek-
szym znaczeniem organdéw stanowigcych w poréwnaniu do organéw wyko-
nawczych z punktu widzenia reprezentowania woli mieszkancéw danej JST.
Potwierdza to réwniez brzmienie art. 3 ust. 2 EKSL, ktéry kladzie nacisk na
zasady wyboru organdéw stanowigcych JST, niejako na uboczu pozostawiajac
kwestie sposobu wylaniania organéw wykonawczych JST. Duze znaczenie mialy
réowniez okolicznosci historyczne zwigzane z tym, ze prace nad obecna Konsty-
tucja RP toczyly sie w latach 1992-1997, a wiec jeszcze przed podjeciem osta-
tecznej decyzji o ksztalcie reformy zasadniczego podziatu terytorialnego panstwa
i utworzeniem dwoéch kolejnych szczebli samorzadu terytorialnego: powiatu
i wojewo6dztwa, co nastapito dopiero w 1998 r. Stad tez twércy Konstytucji RP
musieli wprowadzi¢ takie unormowania, ktére mialyby na uwadze planowana
reforme. Dlatego art. 169 Konstytucji RP przyznaje ustawodawcy duza swobode
w zakresie regulowania zasad wyboru organéw wykonawczych JST, jak réwniez
w okreslaniu zasad ustalania wynikéw wyboréw do organéw stanowiacych JST,
a takze w normowaniu kadencji tych organéw.

Jednakze w doktrynie mozna wskaza¢ na glosy twierdzace, ze zakres swobody
regulacyjnej ustawodawcy jest zbyt duzy, co prowadzi do znacznego réznicowa-

% . Czerw, Zasady wyboru wijta — stan aktualny i zglaszane propozycje zmian, [w:] M. Chrza-
nowski, J. Sobczak (red.), Samorzady w procesie decentralizacji wiadzy publicznej, Lublin 2017,
s. 91-92; D. Dabek, J. Zimmermann, Decentralizacja poprzez samorzqd terytorialny w ustawo-
dawstwie i orzecznictwie pokonstytucyjnym, [w:] P. Sarnecki (red.), Samorzad terytorialny. Zasady
ustrojowe i praktyka, Warszawa 2005, s. 37-39.
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nia regulacji dla poszczegélnych szczebli samorzadu, a czasem do wprowadzania
réznych rozwiazan na tym samym szczeblu®””. Dotyczy to m.in. wprowadzenia
dwéch réznych formul wyborczych przy ustalaniu wynikéw wyboréw do rad
gmin (formuly wigkszosciowej w gminach do 20 tys. mieszkancéw oraz formuly
proporcjonalnej w wigkszych gminach). Szczegdlne watpliwosci budzi fakt arbi-
tralnego przyjecia liczby 20 tys. mieszkancéw gminy jako progu oddzielajacego
gminy, w ktérych stosowany jest system proporcjonalny od gmin, w ktérych
stosowany jest system wiekszo$ciowy, w miejsce obowiazujacego w latach 2011—
2018 obiektywnego kryterium statusu ustrojowego gmin®. Wydaje sie zatem, ze
wskazane byloby rozszerzenie regulacji konstytucyjnej wyboréw samorzadowych
poprzez dopisanie w art. 169 ust. 2 piatej zasady prawa wyborczego, dotyczacej
ustalania wynikéw wyboréw. Ponadto za konieczne nalezy uzna¢ uregulowanie
w tym przepisie kadencji organéw stanowiacych i wykonawczych JST, co bedzie
stanowilo ochrone przed nadmiernag ingerencja parlamentu, ktéry w innej sytuacji
moze zmienia¢ dlugosc¢ kadencji w drodze ustawowej* czy tez wprowadzac np.
ograniczenia w liczbie kadencji dla danej osoby na stanowisku wéjta, burmistrza
lub prezydenta miasta'®, co budzi watpliwosci konstytucyjne'*’.

7 H. Izdebski, Komentarz do Konstytucji RP. Art. 15, 16, 163—172, Warszawa 2020, s. 279-280.

% K. Skotnicki, Przebieg prac nad kodeksem wyborczym, [w:] K. Skotnicki (red.), Kodeks wy-
borczy. Wstepna ocena, Warszawa 2011, s. 32; M. Woznicki, Ewolucja podstawowych zasad pol-
skiego prawa wyborczego w wyborach organow stanowigcych jednostek samorzgdu terytorialnego
i wwyborach parlamentarnych w Polsce od 1989 r., ,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2020, nr 1,
s. 86—87. Warto wskaza¢, ze wprowadzenie takiej granicy w 1998 r. (przywr6conej nastepnie
w 2018 r.) bylo tlumaczone tym, iz w gminach do 20 tys. mieszkaficéw czlonkowie wspdlnoty
lokalnej dobrze znaja si¢ nawzajem, a wiezi sasiedzkie sa bardzo $ciste, natomiast w gminach
powyzej 20 tys. mieszkaricow sa stabsze. Tym niemniej sami projektodawcy nie byli zgodni co do
przyjetej granicy, gdyz w dyskusji pojawialy sie inne liczby (15 tys. oraz 10 tys. mieszkancéw). Zob.
M. Bakiewicz, op. cit., s. 141-142.

9 Zostalo to dokonane w ostatnich latach, gdzie najpierw na mocyart. 1 pkt 3, art. 2 pkt 2 i art.
3 pkt 2 ustawy z dnia 11 stycznia 2018 r. o zmianie niektérych ustaw w celu zwiekszenia udzialu
obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych organéw wiladzy
publicznej (Dz.U. 2018, poz. 130) wydluzono kadencje organéw JST z 4 do 5 lat, a nastepnie na
mocy ustawy z dnia 29 wrzesnia 2022 r. o przediuzeniu kadencji organéw jednostek samorzadu
terytorialnego (Dz.U. 2022, poz. 2418) wydluzono te kadencje jednorazowo o ponad 6 miesiecy (do
30 kwietnia 2024 r.). Szczegélnie ten drugi przypadek wydaje sie narusza¢ konstytucyjna zasade
demokratycznego panstwa prawnego. Zob. D. Lukawski, Konstytucyjne ramy kadencyjnosci organéw
wladzy publicznej, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2020, nr 1, s. 131-132, 137.

1% QObecnie stanowi o tym art. 11 § 4 k.wyb., wprowadzony w 2018 r. na mocy art. 5 pkt 4
ustawy z dnia 11 stycznia 2018 r. o zmianie niektérych ustaw w celu zwiekszenia udziatu obywateli
w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych organéw wtadzy publicznej.

101 Zob. np. K. Sktadowski, Ograniczenie w liczbie kadencji w wyborach prezydentow, burmi-
strzéw i wdjtow, ,Finanse Komunalne” 2019, nr 3, s. 5-15; B. Springer, A. Jarosz, Dwukadencyjnos¢
organéw wykonawczych w gminach — ograniczenie praw obywatelskich czy ograniczenie patologii?,
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Abstrakt: Tematem artykutu jest préba poréwnania konstytucyjnych zasad przeprowadzania wybo-
réw samorzadowych w Polsce na tle innych panstw Unii Europejskiej. Wstepne badania tego zagadnienia
wskazujg, ze w przypadku wyboréw organéw stanowiacych jednostek samorzadu terytorialnego mozna
wskaza¢ na istnienie trzech rozwigzan modelowych: (1) brak regulacji zasad prawa wyborczego w usta-
wie zasadniczej, co oznacza pozostawienie ustawodawcy zwyktemu pewnej swobody w tym zakresie;
(2) konstytucja reguluje ograniczony katalog zasad prawa wyborczego (zwykle dwdch lub trzech); (3)
konstytucja reguluje pelen katalog czterech podstawowych zasad prawa wyborczego (powszechnos¢,
réwnos¢, bezposredniosé, glosowanie tajne). Podobne uwagi dotycza organéw wykonawczych jednostek
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samorzadu terytorialnego. Celem artykulu jest zaklasyfikowanie Polski do jednego z wyzej wskazanych
modeli oraz préba odpowiedzi na pytanie, jakie przestanki staly za takim uregulowaniem tego zagad-
nienia w Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia 1997 r.

Stowa kluczowe: jednostki samorzadu terytorialnego; wybory samorzadowe; podstawowe zasady
prawa wyborczego; prawo wyborcze; Konstytucja RP

Abstract: The subject of the article is an attempt to compare the constitutional principles of holding
local government elections in Poland and in other EU countries. Preliminary studies of this issue indicate
that in the case of elections of the constitutive bodies of local government units, three model solutions
may be indicated: (1) lack of regulation of the principles of electoral law in the constitution, which means
that the ordinary legislator is left with some freedom in regulation of this issue; (2) constitution regulates
a limited catalogue of the principles of electoral law (usually two or three); (3) constitution regulates
a full catalogue of the four fundamental principles of electoral law (universality, equality, directness,
secret ballot). Similar remarks apply to executive bodies of local self-government units. The aim of the
article is to classify Poland into one of the above-mentioned models and to try to answer the question
of what were the premises behind such a regulation of this issue in the Constitution of the Republic of
Poland of 2 April 1997.

Keywords: local government units; local government elections; fundamental principles of electoral
law; electoral law; Constitution of the Republic of Poland



