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Czy potrzebujemy limitu kadencji w
samorzadzie?

Adam Gendzwit, Pawet Swianiewicz

Niedawno po raz kolejny pojawita sie zapowiedz zmian w ustroju samorzadowym. Najbardziej dyskutowana
propozycja jest ograniczenie mozliwosci sprawowania funkcji wojta, burmistrza lub prezydenta miasta do dwéch
czteroletnich kadencji. Nie jest przy tym jasne, od kiedy taka regulacja miataby obowigzywac. Czy objetaby
juz w 2018 roku tych, ktérzy swa funkcje sprawujg co najmniej od roku 2010 (zdaniem czesci prawnikdéw bytoby
to dziatanie prawa wstecz), czy tez odnositaby sie dopiero do przysziosci, a zatem faktycznie wesztaby w zycie
dopiero w 2026 roku? Mimo ze zdecydowana wiekszo$¢ (ok. 70%) lokalnych wiodarzy w Polsce deklaruje
bezpartyjnos¢, propozycja wpisuje sie, rzecz jasna, w biezaca rywalizacje gtéwnych partii politycznych. Sprébujmy
przyjrze¢ sie jej merytorycznie, abstrahujac od obecnego kontekstu politycznego.

Wypada zacza¢ od przypomnienia, ze nie jest to pomyst nowy ani absurdalny. Od jakiego$ czasu wielu
komentatoréw twierdzi, ze mamy do czynienia ze zbyt mata wymiang kadr zarzadzajacych samorzadami
gminnymi, a wielokadencyjnos¢ znacznej czesci burmistrzow (tym okresleniem nazywamy dalej réwniez wojtéw
i prezydentéw miast) jest zarazem zroédtem i przejawem niekorzystnych zjawisk w polityce lokalnej. Stosunkowo
niedawno, bo jeszcze w koncu lat 90, obawiano sie zjawiska odwrotnego. Wskazywano wtedy, ze zbyt duza
rotacja na stanowiskach wtodarzy gmin przeszkadza w konsekwentnej realizacji spojnych wizji rozwoju jednostek
lokalnych. Ograniczenie tej niestabilnosci byto jednym z celéw wprowadzenia w 2002 roku bezposrednich
wybordéw burmistrza przez ogét mieszkancéow gminy. Wyglada na to, ze ten cel udato sie zrealizowa¢ az za bardzo.
Rezultaty miedzynarodowego projektu badawczego ,Lokalni liderzy polityczni w samorzadach europejskich”
(w realizacje ktérego jestesmy zaangazowani) wskazuja, ze o ile jeszcze w 2003 roku Polska nalezata do krajéw
0 najnizszym w Europie odsetku witodarzy gmin zajmujacych swe stanowiska od wielu lat, o tyle w roku
2015 znalezlismy sie pod tym wzgledem (obok Francji) w europejskiej czotdwce.

Nie mozna tez zapominaé, ze wedtug sondazu CBOS jeszcze niedawno (jesienig 2014 roku) opinia publiczna
w wiekszosci zgadzata sie z postulatem ograniczenia kadencji wtadz wykonawczych w gminie do os$miu lat.
Wypowiadali sie w ten sposéb wyborcy réznych partii politycznych, nawet ci, ktérzy w wyborach lokalnych
wspierali urzedujacych od lat wiodarzy. Cho¢ wynika to zapewne z ogdlnie niskiego zaufania Polakéw do $wiata
polityki, popularnosci tego przekonania nie mozna fatwo zlekcewazy¢. Jakiekolwiek ograniczenia w stosunku
do politykéw (rowniez tych lokalnych) maja szanse spotkac sie z aprobata opinii publicznej.



Bezposrednie skutki proponowanego rozwigzania

Jakie konsekwencje miatoby ograniczenie kadencji burmistrzéw do dwéch, jesli rozwigzanie takie obowigzywatoby
juz w kolejnych wyborach samorzadowych, planowanych na 2018 rok? Z przeanalizowanych przez nas danych
wynika, ze ponownie ubiegac sie o urzad nie mogtoby 1597 wéjtow, burmistrzéw i prezydentow miast w Polsce.
To wszyscy ci, dla ktorych kadencja 2014-2018 jest co najmniej druga. Znalaztoby sie wsrdéd nich
1088 burmistrzéw, dla ktérych jest to co najmniej trzecia kadencja, ale takze 428 tych, ktdrzy zajmowali swoje
stanowiska juz przed 2002 rokiem, czyli przed wprowadzeniem bezposrednich wyboréw. Proponowana zmiana
mogtaby dotyczy¢ zatem okoto 2/3 samorzaddw gminnych. Czesciej dotknetaby mate gminy i najwieksze miasta
(ryc. 1). Wéréd 16 miast liczacych powyzej 200 tys. mieszkancédw az w 12 obecnie urzedujacy prezydenci
nie mogliby ponownie ubiegac sie o wtadze w kolejnych wyborach.
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Ryc. 1. Wielokadencyjni burmistrzowie a konkurencyjnos¢ wyboréw w 2014 roku w gminach o réznej wielkosci

Na ryc. 1 wielokadencyjnych burmistrzéw podzielilismy na trzy kategorie, w zaleznosci od tego,
na ile konkurencyjne byty wybory, w ktérych startowali. Wida¢ wyraznie, ze w najmniejszych gminach zdarzaja
sie wybory bez alternatywy, a im wieksze gminy — tym rzadsze jest to zjawisko. Reelekcje w sytuacji braku
kontrkandydatéw sa jednak stosunkowo rzadkie. Najczesciej ponowny wybdr nastepuje juz w pierwszej turze
(do czego potrzebne jest zdobycie ponad 50% gtosoéw przez zwycieskiego kandydata), cho¢ im wieksze gminy,
tym czesciej konieczne jest przeprowadzenie ponownego gtosowania. W najwiekszych miastach wiekszo$é
obecnie urzedujacych prezydentow uzyskata mandat dopiero w drugiej turze.

W przypadku kazdej zmiany regut wyborczych istotne jest pytanie o to, kto moze na niej skorzysta¢, a kto stracic.
W szczegdlnosci warto sprawdzi¢, jaka korzys¢ moga odnies¢ proponujacy te zmiane. Spekulowanie o wynikach
wyboréw samorzadowych — zwtaszcza tych, ktére majg odbyc sie za prawie dwa lata — jest trudne, mozemy jednak
przeprowadzi¢ analizy z wykorzystaniem danych z 2014 roku.

Na ryc. 2 wida¢, ze wsrdd burmistrzow reprezentujacych najwieksze ogoélnokrajowe partie polityczne (pamigtajmy,
ze jest ich w Polsce wyrazna mniejszo$¢, wiekszos¢ zas reprezentuje rdzne komitety lokalne, choé czesé
z nich bywa powigzana z partiami politycznymi) najwiecej wielokadencyjnych burmistrzéw pochodzi z PSL.
Gdyby ograniczenie kadencji burmistrzéw zostato wprowadzone juz w 2018 roku, zakaz kandydowania dotyczytby
ponad 70% wéjtéw i burmistrzéw z PSL, ok. 60% burmistrzéw z PO, ale tylko jednej trzeciej tych pochodzacych
z PiS (limit dwdch kadencji wprowadzony w 2018 roku dotknatby 42 burmistrzéw reprezentujacych te partie
w kadencji 2014-2018).
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Ryc. 2. Wieloletni burmistrzowie z ogélnopolskich partii politycznych

Jak jest w Europie?

W prowadzonych w Polsce debatach pojawia sie czasem stwierdzenie, ze podobne rozwigzanie (ograniczenie
liczby kadencji) obowigzuje w wiekszosci krajow europejskich. Sprawdzmy zatem, czy jest to prawda.
Przede wszystkim — nie wszedzie w Europie mamy do czynienia z bezposrednimi wyborami burmistrzow (cho¢
liczba krajow stosujacych to rozwigzanie od kilkunastu lat systematycznie rosnie), a to w takim systemie
zagadnienie ograniczenia dtugosci sprawowania funkcji ma zasadnicze znaczenie. W niektorych krajach model
wiadzy lokalnej ma wiecej cech kolektywnych, a zarzad i burmistrz wybierani sa przez rade, od ktérej pozostaja
zalezni. W innych wieksze znaczenie ma powotywany przez rade apolityczny menadzer, w jeszcze innych duzy
wptyw na wiadze wykonawcza maja organy rady gminy (przede wszystkim poszczegdlne komisje).

Istotnos¢ ograniczen kadencji wiagze sie tez z rolg burmistrza w lokalnym systemie witadzy, miedzy innymi jego
pozycja wobec administracji, rady czy innych cztonkéw zarzadu (tam, gdzie zarzady sa kolektywne). Sporzadzony
w projekcie ,Lokalni liderzy polityczni w samorzadach europejskich” indeks sity burmistrza wskazuje, ze polscy
wiodarze samorzadowi nie nalezg pod tym wzgledem do przypadkéw ekstremalnych, cho¢ Polska znajduje
sie w grupie krajéw z modelem silnego burmistrza. Wsréd objetych badaniem 30 krajéw europejskich nasze
panstwo znalazto sie na 10. miejscu, jesli chodzi o wartos¢ omawianego wskaznika.

Co najwazniejsze, z naszego przegladu sytuacji w Europie wynika, ze ograniczenia liczby kadencji na szczeblu
lokalnym sa bardzo rzadkie. Naszym badaniem objelismy 29 krajow, w tym wszystkie duze panstwa
Unii Europejskiej. W grupie tej klasyczne ograniczenie pojawia sie tylko w dwdch, ale w obu przypadkach dotyczy
okresu diuzszego niz osiem lat. We Wioszech burmistrz moze sprawowac swoja funkcje przez dwie kolejne
piecioletnie kadencje (a zatem facznie 10 lat), zas w Portugalii przez trzy kadencje czteroletnie (razem 12 lat).
Ograniczenia obowiazuja tez w nielicznych gminach szwajcarskich, ale sa one tam wprowadzane prawem lokalnym
stanowionym przez same gminy, a nie narzucanym odgodrnie. Innego rodzaju limitem jest obowiazujacy
w niektorych landach niemieckich obowigzkowy wiek emerytalny (zazwyczaj 65 lat, cho¢ na og6t burmistrz
ma mozliwo$¢ dokonczenia catej rozpoczetej kadencji, ktorej dtugosé w poszczegdlnych czesciach Niemiec waha
sie od czterech do 10 lat). W zadnym innym kraju europejskim nie znalezZliémy podobnych do proponowanych
w Polsce ograniczen, a tylko w dwéch (Albanii i Chorwacji) odbyty sie niedawno debaty polityczne podejmujace
to zagadnienie. Ciekawy jest, tak czesto przywotywany ostatnio w Polsce, przyktad Wegier. Mimo wprowadzanych
tam niedawno zmian w lokalnym systemie wyborczym, temat liczby kadencji nie byt podnoszony przez rzad.



Trudno tego nie skojarzy¢ z faktem, ze to przedstawiciele rzadzacej w skali kraju partii Fidesz sprawuja funkcje
burmistrzéw w zdecydowanej wigkszosci gtdwnych miast. Co wiecej, pozycja wiodarzy zostata dodatkowo
wzmocniona przez wydtuzenie (od 2014 roku) ich kadencji z czterech do pieciu lat.

Whnioski

Problem ograniczenia wtadzy wojtéw, burmistrzéw i prezydentéw miast nie jest egzotyczny. Wiadza lokalna
w ostatnich latach koncentrowata sie w rekach burmistrzéow. O ile w potowie lat 90. dominowata dyskusja o tym,
jak uczyni¢ wiadze wykonawcze w gminach stabilniejszymi i sprawniejszymi, o tyle dzi§ wyraznie wahadto
przechyla sie w druga strone. Czy nie poszliSmy za daleko w budowaniu ,lokalnego prezydencjalizmu”?
Na to pytanie nie ma prostej odpowiedzi. Jednak w naszym przekonaniu odpowiedzig nie jest nagte, mechaniczne
skrocenie kadencji wieloletnim liderom polskich gmin.

W Polsce istnieje prawie 2,5 tys. gmin — sa bardzo zréinicowane, a przyktadanie do wszystkich miary
ogdlnokrajowej polityki jest daleko idgcym uproszczeniem. W tej zbiorowosci z pewnoscia mozna znalezé silne
lokalne uktady, klientelizm i nepotyzm. Zwiaszcza w matych, peryferyjnie potozonych gminach wojtowie
s3 najwazniejszymi dysponentami lokalnych zasobdw, najwiekszymi pracodawcami i inwestorami.
Wielokadencyjno$¢ witadz nie jest jednak uniwersalnym wskaznikiem takich patologii — moga by¢ one
spowodowane niewielkim rozmiarem lokalnych elit, ktéry skutkuje ograniczeniem wyborczej konkurencji. Niektore
spotecznosci lokalne sa zbyt mate, zeby mieé pluralistyczne elity regularnie konkurujace o wiadze i kilku
poréwnywalnie sprawnych lideréw, sposréd ktorych mieszkancy moga wybieraé. Istnieje realne zagrozenie,
Ze nagte wprowadzenie limitu kadencji moze pozbawic takie spotecznosci zdolnych przywodcédw.

Gdy méwi sie o matych gminach i ich sktonnosci do budowania zamknietych grup majacych cechy kliki, nie mozna
zapomina¢ o wynikach badan odnoszacych sie do postrzegania samorzadéw przez opinie publiczna.
Z badan CBOS wiemy, Zze samorzady cieszg sie stosunkowo wysokim poziomem zaufania (systematycznie
na poziomie ponad 50%), znacznie wyzszym, a przede wszystkim bardziej stabilnym niz instytucje wiadzy
na poziomie centralnym. Pogtebione badania, zaréwno polskie, jak i prowadzone w innych krajach europejskich,
jednoznacznie dowodza, ze w matych gminach zazwyczaj silniejsze sg zaufanie do wiadz samorzadowych,
zadowolenie z ich funkcjonowania, a takze gotowo$¢ do angazowania sie w lokalne sprawy publiczne
(co przejawia sie chocby wieksza w matych gminach frekwencjag w wyborach samorzadowych, zwykle wyzsza niz w
wyborach na szczeblu krajowym). Omawiany tu zwigzek miedzy wielko$cia gminy a postrzeganiem samorzadu jest
niezalezny np. od réznic w wyksztatceniu czy statusie materialnym mieszkancéw matych i duzych spotecznosci
lokalnych. Moze wiec jest sporo przesady w opiniach o powszechnej klikowosci panujacej w matych gminach?
Faktem pozostaje natomiast to, ze mate gminy wypadaja gorzej pod wzgledem waznej cechy systemu
demokratycznego, jaka jest konkurencyjnos¢ wyboréw. To tam czesto zdarza sie, ze w wyborach na wdjta startuje
tylko jeden kandydat, podobnie bez rywalizacji obsadzana jest czes¢ miejsc w radach gmin. Trudno o argumenty,
Ze ograniczenie liczby kadencji co$ poprawi w tym zakresie.

Limit kadencji jest rozwigzaniem prostym, ale nieodpornym na pozorowana rotacje wtadzy. Przytaczany czesto
w tym kontekécie przyktad zamiany prezydenta Putina na prezydenta Miedwiediewa moze by¢ inspiracja
dla lokalnych politykéw. Tam, gdzie istniejg lokalne uktady, bez trudu zaadaptuja sie do nowych regulagji.

Jak pokazujemy, limit osmiu lat sprawowania wtadzy w gminie bytby unikalny w skali europejskiej, nigdzie indziej
bowiem nie jest tak krotki. Jego wydtuzenie do 10 (dwie kadencje po pie¢ lat) albo 12 lat (trzy kadencje po cztery
lata) bardziej odpowiadatoby stosunkowo dtugim cyklom inwestycyjnym w gminach i pozwolito liderom
.skonsumowac sukces”, na ktéry pracowali. Byloby tez bardziej realistyczne w kontekscie pojawiania
sie potencjalnych konkurentéw i nastepcdw burmistrzédw w mniejszych gminach. Do rozwazenia jest takze
wytgczenie z proponowanej zmiany matych gmin (np. ponizej 10 lub 20 tys. mieszkancéw), w ktérych mozliwosci
generowania silnych, konkurujacych ze sobg elit lokalnych sg naturalnie ograniczone.

Przede wszystkim jednak trzeba rozwazy¢ rozwigzania alternatywne, trudniejsze do szybkiego wprowadzenia,
ale skuteczniej niz limity kadencji ttumigce niekorzystne zjawiska. Potencjat ,samooczyszczania” samorzaddw



lokalnych z patologicznych uktaddéw bedzie wiekszy, gdy silniejsze stang sie organizacje spoteczenstwa
obywatelskiego, zostanie dowartosciowana i wzmocniona rola radnych — a w szczegdlnosci funkcje kontrolne rad
gmin, kiedy do administracji samorzadowej zostang wprowadzone standardy stuzby cywilnej, a takze gdy utatwi
sie dostep do informacji publicznej i wzmocni sie procedury konkursowe w sektorze samorzadowym. Zreszta
wybory w 2014 roku pokazaty, ze obecnego potencjatu ,autoregulacji” nie mozna lekcewazy¢ — powszechnie
dyskutowane byly przypadki porazek wyborczych lub wyjatkowo stabych wynikéw wieloletnich wiodarzy,
co do ktorych panowato przekonanie, ze s ,nie do ruszenia”.

Niebagatelne znaczenie ma nie tylko sama zmiana, ale tez proces jej wprowadzania. Nie powinno sie budowac
ustroju samorzadowego metoda nagtych niekonsultowanych szeroko nowelizacji, w stylu ,nocnej zmiany".
Reguty gry wyborczej nalezy zmieniaé ostroznie i w dtugim horyzoncie czasowym - najlepiej, zeby zmiany
uchwalane przez parlament zaczynaty obowigzywaé co najmniej po uptywie petnej kadencji. Po ponad 25 latach
transformacji sta¢ nas na ustrojowa cierpliwosé. Takie podejscie usuwatoby rowniez watpliwosci, ze manipulowanie
regutami wyboréw jest motywowane tylko i wytacznie doraznym interesem rzadzacych.
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