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AGATA PYRZYNSKA

Rozwazania wokét (nie)dopuszczalnosci
przedtuzenia kadencji organéw
samorzadu terytorialnego

1. Wstep

W dniu 29 wrzesnia 2022 r. Sejm RP uchwalit ustawe o przedtuzeniu kaden-
cji organéw jednostek samorzadu terytorialnego (dalej: ustawa z 29 wrzes-
nia 2022 r.)". Zgodnie z przywolanym aktem kadencja organéw wybranych
w wyborach samorzadowych w 2018 r. zamiast zakonczy¢ sie 21 pazdzier-
nika 2023 r., ulegnie przedluzeniu do 30 kwietnia 2024 r. Oznacza to, ze
ustawodawca w drodze tzw. ustawy epizodycznej zdecydowal sie — whrew
licznym glosom krytycznym zglaszanym przez przedstawicieli nauki? — wy-
dtuzy¢ czas trwania pelnomocnictw przedstawicieli organéw stanowiacych
gmin, powiatéw, wojewddztw oraz wojtéw, burmistrzéw i prezydentéw
miast az o pof roku. Zmiana ta, jak wskazano w uzasadnieniu do projektu
ustawy, wynikata ,,z wyjatkowego skumulowania dat wyboréw samorzado-
wych oraz wyboréw parlamentarnych, ktéra jest efektem wejscia w zycie
ustawy z dnia 11 stycznia 2018 r. 0 zmianie niektérych ustaw w celu zwiek-
szenia udzialu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolo-
wania niektorych organéw publicznych, ktéra wydtuzata kadencje organéw

—
' Dz.U. poz. 2418.
2 Fundacja im. Stefana Batorego, Stanowisko...
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jednostek samorzadu terytorialnego z czterech do pieciu lat, co spowodowato
skumulowanie dat wyboréw samorzadowych oraz parlamentarnych w roku
2023, Biorac pod uwage uktad terminéw, zauwazy¢ nalezy, ze w my$l do-
tychczasowych regulacji wybory samorzadowe (I tura) mogtyby sie odbyé
w dniach 24 wrzes$nia 2023 r., 1 pazdziernika 2023 r. lub 8 paZzdziernika
2023 r., podczas gdy wybory parlamentarne moglyby by¢ zarzadzone przez
Prezydenta Rzeczypospolitej na 15 pazdziernika 2023 r., 22 pazdziernika
2023 r., 29 pazdziernika 2023 r. lub 5 listopada 2023 r.* Oznacza to, ze
procesy wyborcze faktycznie musialyby sie na siebie czeSciowo naktadaé,
a w tych jednostkach, w ktérych przeprowadzone zostana II tury, gloso-
wania moglyby nawet przypas¢ tego samego dnia (dotyczy to kombinacji,
w ktérych wystapityby ,,wspélne” terminy 15 pazdziernika i 22 pazdziernika
2023 r.). Zdaniem projektodawcy, bezposrednim skutkiem wejscia w zycie
ustawy bedzie unikniecie kumulacji terminéw wyboréw parlamentarnych
i samorzadowych, co zapobiegnie powstaniu trudnosci organizacyjnych oraz
przyniesie efekt profrekwencyjny (eliminujac ,,chaos informacyjny” wéréd
wyborcéw). Nie sposéb jednak przy tym nie wspomnieé, ze efekt natozenia
sie dwdch rodzajow wyboréw w 2023 r. byt do przewidzenia juz w roku
2018 r., kiedy ustawodawca przyjal ustawe z 11 stycznia 2018 r. o zmianie
niektérych ustaw w celu zwiekszenia udziatu obywateli w procesie wybiera-
nia, funkcjonowania i kontrolowania niekt6rych organéw publicznych (dalej:
ustawa z 11 stycznia 2018 r.)>. Wspomniana zmiana, jako wazna z perspek-
tywy politycznej, nie zostala wowczas systemowo przemyslana, podobnie
jak inne rozwiazania dotyczace terminéw w niej ujetych®. Nie mozna jednak
uznac, ze prawodawca o nastepstwach przedtuzenia kadencji organéw samo-
rzadu terytorialnego nie wiedzial. Godzitoby to bowiem w dogmat racjonal-
nego prawodawcy, ktéry — jak wskazuje Stawomir Patyra — jesli nawet nie
pozadal wspomnianych konsekwencji, to z pewnoscia sie na nie godzif’. Stan
taki niepokoi tym bardziej, ze fakt niebezpiecznej kolizji akeji wyborczych
byt wéwezas sygnalizowany takze przez srodowisko eksperckie®.

3 Poselski projekt ustawy o przedtuzeniu kadencji organéw jednostek samorzadu terytorialnego
do dnia 30 kwietnia 2024 r. oraz o zmianie ustawy — Kodeks wyborczy, IX kadencja, druk sejm.
nr 2612.

Zob. wiecej J. Flis, Kalendarzowy...

Dz.U. poz. 130 ze zm.

Szerzej na ten temat: A. Pyrzynska, Konsekwencje..., s. 9-25.
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S. Patyra, Opinia..., s. 4.
Fundacja im. Stefana Batorego, Stanowisko...
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Nie ulega watpliwosci, ze taki stan rzeczy — w obliczu braku stosownych
uregulowan — musi powodowa¢ trudnosci natury organizacyjnej i technicz-
nej, aw niektérych sferach zapewne takze prawnej (np. kwestia rozliczenia
finansowania kampanii wyborczej podmiotéw uczestniczacych w obu proce-
sach wyborczych jednoczesnie). Pojawia sie jednak pytanie, czy rozwiazanie
polegajace na uchwaleniu ustawy epizodycznej, dotyczacej tak doniostej
materii, jaka jest zmiana czasu trwania pelnomocnictw udzielonych przez
wyboreéw przedstawicielom organéw wybieralnych, byta najbardziej opty-
malnym srodkiem, ktéry mégt zostaé zastosowany przez organy wladzy
publicznej w celu rozwiazania zaistnialej sytuacji. Nalezy mie¢ bowiem na
wzgledzie, po pierwsze, charakter ustawy epizodycznej, ktérej stosowa-
nie powinno by¢ traktowane raczej jako rozwiazanie ostateczne, po wté-
re — specyfike materii nia normowanej. Ta z kolei w istocie dotyczy konsty-
tucyjnej zasady kadencyjnosci organéw samorzadowych. Dodatkowo nie
moze umknaé¢ uwadze moment, w ktérym ustawodawca ,,zauwazyl” i podjat
czynno$ci majace potencjalnie wyeliminowa¢ zaistnialy impas. Dziatania
prawodawcy zdecydowanie wykroczyly bowiem poza europejski standard
niezmienialno$ci najwazniejszych elementéw prawa wyborczego na co naj-
mniej rok przed wyborami, przy czym okres ten nalezy liczy¢ od momentu
ich potencjalnego zarzadzenia®.

Celem niniejszej pracy jest analiza zasadnos$ci oraz prawnej dopuszczal-
nosci przyjecia ustawy z 29 wrzes$nia 2022 r., na mocy ktérej ustawodawca
wydluzy! czas trwania kadencji wybieralnych organéw samorzadu teryto-
rialnego o p6t roku, w celu uniknigcia nalozenia sie na siebie dwéch proceséw
wyborezych. W ramach opracowania analizie poddano zaréwno argumenty
przemawiajace za rozdzieleniem obu proceséw wyborczych, jak i te, ktére
z punktu widzenia konstytucyjnoprawnego stanowczo przecza podjetym
dzialaniom legislacyjnym. W szczegélnosci celem autorki bedzie zwery-
fikowanie, czy $rodek przyjety przez ustawodawce byl wlasciwy, a takze
ustalenie, jakie warto$ci w zaistnialej sytuacji winny wie$¢ prym i stanowi¢
podstawe do ewentualnych dziatan legislacyjnych. Wreszcie, w ramach roz-
wazan ustalone zostanie, czy cel okreslony przez prawodawce faktycznie ma
szanse zostac osiagniety na skutek przyjecia ustawy z 29 wrzesnia 2022 r.

—

®  Warto tu odwota¢ si¢ do Kodeksu dobrej praktyki w sprawach wyborczych Komisji Weneckiej —
zob. Code of Good Practice..., pkt I1.2 wytycznych. Na temat standardu niezmienialno$ci najwaz-
niejszych elementow prawa wyborczego wypowiadat sie takze polski Trybunal Konstytucyjny,
przy czym za minimum minimorum przyjmowal okres szesciu miesiecy przed wyborami - zob.
wyroki TK: z 3 listopada 2006 r., K 31/06, LEX nr 231197; z 28 pazdziernika 2009 r., Kp 3/09,
LEX nr 525654 oraz z 20 lipca 2011 r., K 9/11, LEX nr 936458.

PRZECLAD KONSTYTUCYINY, 2/2023

115



STUDIA | ARTYKULY

116

Agata Pyrzyriska

Aby zrealizowaé wskazane wyzej zalozenia, w pracy wykorzystano meto-
de formalnoprawna oraz dokonano analizy dorobku judykatury i doktryny.
W niezbednym zakresie postuzono sie takze metoda empiryczna (w szcze-
golnosci w zakresie zidentyfikowania zagrozen, jakie moglyby wyniknaé ze
zbiegu wyboréw samorzadowych oraz parlamentarnych w 2023 r.).

2. Potencjalne niebezpieczenstwa zwigzane z kumulacjg wyboréw
samorzadowych i parlamentarnych w 2023 r.

Nalozenie sie wyboréw samorzadowych i parlamentarnych, choé nie jest za-
bronione w mysl obowiazujacych przepiséw prawa, to bez watpienia nie sta-
nowi rozwiazania pozadanego w praktyce wyborczej. Jest to bowiem sytuacja,
ktéra moze powodowaé utrudnienia tak dla podmiotéw administrujacych
wyborami (organéw wyborczych, wyborczego aparatu pomocniczego, jedno-
stek samorzadu terytorialnego), jak i komitetéw wyborczych, kandydatéw,
a nawet samych wyborcéw. Co wiecej, utrudnienia te moga przekladac sie na
realizacje podstawowych zasad prawa wyborczego. Innymi stowy, zorganizo-
wanie wyboréw w tak szczegdlnych okolicznosciach nie jest niemozliwe, ale
z pewnoscia wymaga zdecydowanie wiekszego zaangazowania, starannosci
i koniecznosci holistycznego spojrzenia na zbiegajace sie procesy wyborcze.

Wsrod podstawowych probleméw mogacych wyniknaé w zwiazku z ku-
mulacja dwdch akeji wyborezych z pewnoscia wymienié nalezy utrudnienia
zwiazane z kampania wyborcza. W tym zakresie na plan pierwszy wysu-
wa sie niebezpieczenstwo niewlasciwego rozliczenia komitetu z prowadzo-
nej przez niego gospodarki finansowej w obu procesach wyborczych. Fakt
udziatlu danego komitetu w dwoch réznych elekcjach wymaga starannego
rozdzielenia wydatkéw ponoszonych w kazdej z nich, co wydaje sie zada-
niem mozliwym, ale wyjatkowo trudnym. Sytuacja moze skomplikowac sie
jeszcze bardziej, gdy w obu rodzajach wyboréw zarejestrowany zostanie ten
sam kandydat. Taki stan rzeczy moze stwarza¢ pole do naduzy¢, a faktyczna
weryfikacja przez organy wyborcze, jaka czes¢ Srodkéw komitetu zostata
zgromadzona i przeznaczona na powiazang z tym kandydatem kampanie
samorzadowa, a jaka na parlamentarna, wydaje sie powaznym wyzwaniem.

W omawianej sytuacji problematyczne moze okaza¢ sie nie tylko roz-
liczenie kampanii wyborczej, ale takze samo jej prowadzenie. Na tym tle
dostrzec mozna kilka probleméw. Pierwszym z nich, szczegélnie doniostym,
jest kwestia poszanowania ciszy wyborczej w czasie trwania kampanii wy-
borczej w drugiej z zarzadzonych elekeji. Cho¢ sytuacje takie zdarzaly sie
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juz w polskiej praktyce wyborczo-referendalnej w latach 2005 i 2015%, to
niestety ustawodawca dotychczas nie uregulowat w przepisach sposobu za-
chowania komitetéw w takim przypadku. W efekcie poszanowanie prawa
do czasu wolnego od agitacji wyborczej tuz przed glosowaniem w wyborach
samorzadowych wymagaloby, po pierwsze, mediacyjnego dzialania Pan-
stwowej Komisji Wyborczej, jako gléwnego organu nadzorczego nad pro-
cesem wyborczym", po drugie zas, zapewne wypracowania nieformalnego
porozumienia komitetéw wyborczych i mediow, co w $wietle aktualnego po-
ziomu kultury politycznej nie jest kwestia oczywista. Co wiecej, kumulacja
dwéch proceséw wyborczych moglaby takze stwarzaé niebezpieczeristwo
braku poszanowania zasady réwnosci wyboréw w aspekcie réwnosci szans
wyborczych. Jak wspomniano wezesniej, zadaniem niebywale trudnym by-
loby jednoznaczne rozdzielenie dziatan agitacyjnych prowadzonych przez
komitet w ramach wyboréw samorzadowych i parlamentarnych. Jak sie
wydaje, te komitety, ktére uczestniczylyby w obu rodzajach elekcji, moglyby
takze spotkac sie z zarzutem uprzywilejowanej pozycji z uwagi na czestsza
i bardziej intensywna promocje ich programéw i kandydatéw w przestrzeni
publicznej. Co wiecej, zdublowanie sie¢ kampanii wyborczych, w ktérych
komitety nie dysponuja por6wnywalnymi zasobami finansowymi, mogltoby
skutkowa¢ dominacjg kampanii parlamentarnej, ograniczajac tym samym
prawo do informacji o wyborach w wyborach samorzadowych.

Warto tez odnotowac czysto praktyczne problemy zwiazane z koniecznos-
cia zapewnienia nadzwyczaj duzej liczby miejsc do ekspozycji materiatéw
wyborezych przez komitety. Problem ten nie wydaje sie wylacznie hipote-
tyczny, gdyz to wlasnie kampanie samorzadowe i parlamentarne — co do
zasady — charakteryzuja sie najwiekszym nasileniem dziatan agitacyjnych.
W pierwszym przypadku wynika to ze znaczacej liczby komitetéw uczest-
niczacych w wyborach, w drugim - jest powiazane z politycznym znacze-
niem wyboréw parlamentarnych. W razie nalozenia dwéch proceséw wy-
borezych wéjtowie (burmistrzowie i prezydenci miast)' zobowiazani byliby
do podjecia stosowanych dziatann w celu zapewnienia takiej liczby miejsc do
bezplatnej ekspozycji materialéw wyborczych, aby zaden z komitetéw nie
podniést zarzutu nieréwnego traktowania®.

—

19 Szerzej na ten temat: K.W. Czaplicki, Rola..., s. 27-28 oraz A. Pyrzyniska, Zadania..., s. 302-305.

" A. Sokala, Administracja..., s. 65.

2 Zob. art. 114 ustawy z 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborezy, Dz.U. z 2022 r. poz. 1277 tekst
jedn. ze zm.

13 Wsréd innych komplikacji o charakterze czysto organizacyjnym, wskazywanych przez prakty-
kéw, wymieni¢ nalezy m.in. problemy zwiazane z dokumentami z wyboréw. W tym zakresie
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Wreszcie wéréd probleméw wynikajacych z kumulacji akeji wyborczych
wymieni¢ nalezy te, ktére zwiazane sa z wykorzystaniem zasobéw ludzkich.
Kluczowe watpliwosci dotycza sktadéw obwodowych komisji wyborczych.
Pojawia sie bowiem pytanie, czy udatoby sie ukonstytuowaé¢ wymagana
liczbe obwodowych komisji wyborczych w takiej obsadzie osobowej, ktéra
umozliwitaby skuteczne podejmowanie czynnosci zwiazanych z przygoto-
waniem i obstuga glosowania we wszystkich obwodach utworzonych w obu
rodzajach elekcji. Oczywiscie mozna, a nawet nalezy zalozy¢, ze czes$¢ zain-
teresowanych zglosi sie do pracy w komisjach w obu rodzajach elekcji, jed-
nakze nie zwalnia to organizatoréw wyboréw z obowiazku przeprowadzenia
odrebnych szkolen powiazanych z poszczegélnymi akcjami wyborczymi,
zréznicowanymi pod wzgledem specyfiki i przebiegu. Podkresli¢ nalezy, ze
kwestia wlasciwego uksztaltowania komisji i przygotowania zasiadajacych
w nich cztonkéw do wykonywania zadan odgrywa niezmiernie wazna role
w kontekscie realizacji zasady wolnych i uczciwych wyboréw.

Na koniec tej czesci rozwazan trzeba wspomnieé o niebezpieczenstwach,
jakie moga zaistnie¢ w odniesieniu do wyborcéw. Zbieg dwéch akeji wy-
borczych moze spowodowaé chaos informacyjny, przede wszystkim w od-
niesieniu do terminéw realizacji poszczegélnych czynnosci wyborcezych.
Brak wiasciwego rozeznania wyborcow w zakresie ksztattu kalendarza wy-
borczego wlasciwego dla danych wybor6w moze skutkowaé niepodjeciem
czynnos$ci w odpowiednim momencie procesu wyborczego, a tym samym
przeklada¢ sie na niemoznos¢ skorzystania z okreslonych rozwiazan gwa-
rantujacych realizacje zasady powszechno$ci wyboréw. Warto w tym miej-
scu wymieni¢ chociazby terminy zgloszenia zamiaru glosowania korespon-
dencyjnego, glosowania przez petnomocnika, dopisania sie przez wyborce
do spisu wyborcéw czy chociazby termin wniesienia protestu wyborczego.
Wyborcy moga takze czué sie zdezorientowani koniecznoscia ponowne-
go dokonywania niektérych czynnosci w drugim z proceséw wyborczych,
np. w przypadku checi skorzystania przez uprawnionych ze wspomnia-
nych wezesniej alternatywnych metod glosowania. Biorac pod uwage to, ze

—

na plan pierwszy wysuwa sie watpliwosé, czy w krétkim czasie udatoby sie bezproblemowo
zapewni¢ terminowy druk kart do glosowania, zwazywszy na to, ze w samych tylko wyborach
samorzadowych w gminach do 20 tys. mieszkancow drukuje sie ich kilkanascie rodzajéw. By-
toby to powazne obciazenie logistyczne dla drukarni w zakresie realizacji tego rodzaju ustugi,
ale takze jesli chodzi o zakup papieru wykorzystywanego na ten cel w nadzwyczaj duzej ilosci.
Innym problemem mogloby okaza¢ sie takze przechowywanie znaczacej liczby dokumentow
z wyboréw do czasu przekazania ich do zasobéw archiwum parnistwowego — zob. Wywiad
z Szefem KBW...
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kwestie te przekladaja sie na sposéb realizacji konstytucyjnie umocowanych
podmiotowych praw wyborczych, nie sposéb nie dostrzec zagrozen w tym
obszarze. Jak sie wydaje, istotna role w ich ograniczeniu moglyby odegrac
organy wyborcze, w szczegélnosci Panstwowa Komisja Wyborcza, realizujac
przypisane im zadania informacyjne, poprzez podjecie stosowanych dziatan
zwiekszajacych swiadomosci wyborcza wsréd obywateli'.

Podsumowujac powyzsze rozwazania, nalezy wskazaé¢, ze kumulacja
dwéch proceséw wyborezych nie jest zjawiskiem typowym, a co za tym
idzie — nie zostala w sposéb szczegélny uregulowana przez ustawodawce
i moze powodowac wiele komplikacji. Podkresli¢ jednak nalezy, ze zdecydo-
wana wiekszo$¢ z nich, choé moze oddziatywaé na realizacje zasad prawa
wyborczego, w istocie ma charakter organizacyjny, a zatem przy zaangazo-
waniu odpowiednich sit i sSrodkéw - jest mozliwa do usuniecia'.

3. Watpliwosci konstytucyjne dotyczace przedtuzenia kadencji
organéw samorzadu terytorialnego do 30 kwietnia 2024 .

Pomimo wskazanych wyzej trudnosci w réwnoleglym zorganizowaniu
dwoch proceséw wyborezych, na kwestie ustawowych zmian w zakresie
trwania kadencji organéw jednostek samorzadu terytorialnego spojrzeé na-
lezy przede wszystkim z konstytucyjnego punktu widzenia. W tym zakresie
w pierwsze] kolejnosci odnotowaé nalezy, ze Konstytucja Rzeczpospolitej
Polskiej z 2 kwietnia 1997 r. (dalej: Konstytucja RP)"* przewiduje wydtu-
zenie kadencji organéw samorzadu terytorialnego tylko w jednym, $cisle
okreslonym przypadku. Jest on umocowany w art. 228 ust. 7 Konstytucji
RP. Zgodnie z przywolanym przepisem w czasie stanu nadzwyczajnego
oraz w ciagu 90 dni po jego zakonczeniu nie moga zostac przeprowadzone
wybory do Sejmu, Senatu, wybory prezydenckie ani wybory do organéw
samorzadu terytorialnego oraz — co wazne — ich kadencje ulegaja odpo-
wiedniemu przediuzeniu. Nie ulega zatem watpliwosci, ze zmiana okresu
kadencji organéw samorzadowych potraktowana zostata przez ustrojodawce

—
4 Szerzej na temat zadan informacyjnych organéw wyborczych A. Frydrych-Depka, Prawo...,
s.62in.

Jak wskazuje Helsinska Fundacja Praw Czlowieka, ,,Cho¢ wszystkie te argumenty uzna¢ mozna
za istotne z punktu widzenia prawa, nie spos6b nie zauwazy¢, ze ustawodawca zbyt radykalnie
ocenia skutki jednoczesnego odbywania sie wyboréw” — zob. Pismo Helsiriskiej Fundacji Praw
Czlowieka...

'® Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.
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wyjatkowo i dopuszczona wtedy, gdy wystapi sytuacja szczegélnego zagro-
zenia, a zastosowanie zwyktych srodkéw konstytucyjnych okazatoby sie
niewystarczajace dla jego odparcia. Przestanka warunkujaca wydluzenie
kadencji musi mie¢ charakter nadzwyczajny, a zatem taki, ktérego przede
wszystkim nie da sie przewidzie¢". Przeprowadzenie wyboréw w takich
szczeg6lnych warunkach zostalo uznane przez ustrojodawce za niebezpiecz-
ne z perspektywy intereséw panstwa oraz mozliwosci zachowania demo-
kratycznego charakteru procesu wyborczego. Pojawia sie jednak pytanie, co
w sytuacji, gdy stan nadzwyczajny nie zostal wprowadzony, a ustawodawca
mimo wszystko dokonuje przediuzenia kadencji, tak jak w 2022 r.?
Analiza prawna tego problemu wymaga w pierwszej kolejnosci odniesie-
nia sie do konstytucyjnej zasady kadencyjnosci i zweryfikowania, czy zasada
ta obowiazuje takze w odniesieniu do organéw jednostek samorzadu teryto-
rialnego. Jak zgodnie wskazuje sie w doktrynie, zasada ta powstala w celu
przeciwdzialania monopolizacji i absolutyzacji wladzy'. Jej podstawowa
cecha jest nadanie pelnomocnictwom danego organu z gory oznaczonych
ram czasowych, co z kolei powinno przeklada¢ sie na utrzymanie stabili-
zacji skladu personalnego organu w czasie trwania jego kadencji". Zasada
kadencyjnosci moze by¢ regulowana zaréwno na poziomie ustawowym,
jak i konstytucyjnym, w obu przypadkach chroniac pozycje i sklad osobo-
wy organu wybieralnego. Nie ulega jednak watpliwosci, ze ochrona ta jest
o wiele silniejsza w tych przypadkach, ktére znajduja umocowanie w usta-
wie zasadniczej. W tym zakresie bowiem ewentualna zmiana czasu trwania
kadencji, co do zasady, wymaga uruchomienia szczegélnego trybu zmiany
konstytucji. De lege lata obowiazywanie konstytucyjnej zasady kadencyjno-
$ci nie budzi zadnych watpliwosci w odniesieniu do Sejmu, Senatu czy Prezy-
denta Rzeczypospolitej (zob. art. 98 1 127 ust. 2 Konstytucji RP), w przypad-
ku ktérych dtugosé kadencji zostala okreslona przez ustrojodawce wprost.
Inaczej sytuacja ksztaltuje sie, gdy chodzi o organy jednostek samorzadu
terytorialnego, ktérych kadencja doprecyzowana zostata w poszczegélnych
ustrojowych ustawach samorzadowych. Sa to odpowiednio art. 16 i 26 ust.
2 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym?®, art. 9 ust. 2 usta-
wy z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym?' oraz art. 16 ustawy

|
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R. Piotrowski, Opinia..., s. 9.

8 A. Lawniczak, M. Masternak-Kubiak, Zasada..., s. 38.

1 Tak D. Lukowiak, Konstytucyjne..., s. 132, takze S.J. Jaworski, w: K.W. Czaplicki i in., Kodeks...,
art. 371, s. 706.

2 Dz.U. z 2023 r. poz. 40 tekst jedn. ze zm.

2 Dz.U. z 2022 r. poz. 1526 tekst jedn. ze zm.
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z 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewddztwa®. Z tego tez wzgledu moze
powstac¢ pytanie, czy dlugosé¢ kadencji organéw samorzadowych podlega
ochronie réwnej tej, ktéra zapewniona zostata wspomnianym wczesniej
organom naczelnym. W tym zakresie konieczne wydaje sie siegniecie do
uregulowan konstytucyjnych zwiazanych z pozycja samorzadu terytorial-
nego, a takze do orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego.

Jak wskazywat Trybunat juz na gruncie obowiazywania tzw. Matej Kon-
stytucji®®, cho¢ kwestia kadencji rad gmin nie byla wéwczas regulowana
w przepisach konstytucyjnych, to kadencyjny charakter tych organéw na-
lezato wywodzi¢ z samego faktu ich wybieralnosci*. Twierdzil nawet, ze
»mozna go [wrecz — A.P.] uzna¢ za konstytucyjnie konieczna ceche tych
organéw”®. W podobnym tonie wypowiadal sie Trybunat juz po wejsciu
w zycie Konstytucji RP z 1997 r. W wyroku z 26 maja 1998 r. (K 17/98) jedno-
znacznie przesadzil bowiem, ze zasada kadencyjnosci organéw stanowia-
cych samorzadu terytorialnego jest norma konstytucyjna, zas podstawe
jej obowiazywania stanowia art. 2 i 62 ust. 1 Konstytucji RP, gwarantujacy
obywatelom prawo wybierania przedstawicieli do organéw samorzadu te-
rytorialnego, oraz art. 169 ust. 2 Konstytucji RP, okreslajacy zasady wyboru
tych organéw?. Trybunat wskazal, ze ,Podstawowym celem praw wybor-
czych w demokratycznym panstwie jest umozliwienie obywatelom udziatu
w kierowaniu sprawami publicznymi. Niezbednym warunkiem dla realizacji
tego celu jest zapewnienie, aby wybory odbywaly sie okresowo, w okreslo-
nych przez prawo terminach. Ustalajac tres¢ zasady kadencyjnosci nalezy
zatem mie¢ na wzgledzie jej funkcje w zakresie realizacji praw politycznych
obywateli”*. Tym samym nie ulega watpliwosci, ze cho¢ ustawodawca nie
okreslit kadencji organéw samorzadowych bezposrednio w ustawie zasad-
niczej, to objal ja szczegolnag ochrona, ograniczajac jej dowolna modyfika-
cje poprzez wspomniane art. 2, 62 ust. 11 art. 169 ust. 2 Konstytucji RP,

—

2 Dz.U.z 2022 r. poz. 2094 tekst jedn. ze zm.

% Ustawa Konstytucyjna z 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach miedzy wladza
ustawodawcza i wykonaweza Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym,
Dz.U. Nr 84, poz. 426 ze zm.

% Orzeczenie TK z 23 kwietnia 1996 r., K 29/95, OTK 1996, nr 2, poz. 10. Cho¢ doktryna prawa
konstytucyjnego, co do zasady, jest zgodna ze stanowiskiem Trybunatu, nieco inaczej kwestie
te ujmuje M. Jarentowski, wskazujac, ze zasada kadencyjnosci wynika z art. 2 Konstytucji
RP - zob. M. Jarentowski, Opinia..., s. 3.

% Orzeczenie TK z 23 kwietnia 1996 r., K 29/95.

2 LEX nr 33149.

2 Wyrok TK z 26 maja 1998 r., K 17/98.
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stanowiace rudymentarne regulacje w zakresie pozycji i trybu powolania
organéw samorzadowych?.

Dokonujac analizy dopuszczalnosci przyjecia ustawy z 29 wrzesnia
2022 r., warto odnies¢ sie do elementarnych cech zasady kadencyjnosci
okreslonych w wyroku K 17/98. Po pierwsze — jak wspomniano wcze$niej —
zasada ta opiera sie na zalozeniu, ze pelnomocnictwa organu nadawane sa
na z géry oznaczony czas, po drugie — ramy czasowe nie moga przekroczyé
pewnych ,rozsadnych granic”. Wreszcie po trzecie, kadencyjno$é oznacza
nakaz ustanowienia regulacji prawnych, ktére zapewnia ukonstytuowanie
sie nowo wybranego organu, tak aby mégt on rozpoczaé¢ wykonywanie swo-
ich funkeji bez nadmiernej zwloki®. Z perspektywy analizowanego zagad-
nienia szczeg6lnie wazne beda dwa pierwsze aspekty. Jesli chodzi o pierw-
szy ze wspomnianych, stanowi on o tym, ze okres kadencji w wymiarze
maksymalnym winien by¢ oznaczony precyzyjnie jeszcze przed wyborem
danego organu. Czas ten nie powinien by¢ modyfikowany w odniesieniu do
organu juz wybranego, a ewentualne zmiany, jesli sa niezbedne i przejda test
proporcjonalnosci, moga wywolywaé wylacznie skutki pro futuro, a zatem
wobec takiego organu, ktéry zostanie wybrany w przysziosci. Odnoszac
powyzsze ustalenia Trybunatu Konstytucyjnego do analizowanej sprawy,
nalezy jednoznacznie stwierdzi¢, ze standard ten nie zostat zachowany. Dtu-
gos¢ kadencji organéw samorzadu wybranych 21 pazdziernika 2018 r., okre-
$lona zostala jako piecioletnia. Tak zakreslone ramy czasowe byly istotnym
wyznacznikiem zaréwno dla wyborcéw, ktorzy decydowali o powierzeniu
swoich spraw na $cisle okreslony czas konkretnym kandydatom, jak i dla
uczestnikéow rywalizacji wyborczej, ktérzy publicznie zobowiazali sie do
reprezentowania wyborcow w ciatach przedstawicielskich w tym wlasnie
okresie. Wydluzenie kadencji o p6t roku naruszylo standardy demokra-
tycznego panstwa prawnego w kilku jego aspektach. Przede wszystkim,
naruszona zostala wywodzona z art. 2 Konstytucji RP zasada zaufania do
panstwa, jego organéw i stanowionego przez nie prawa. Kazdy obywatel
ma prawo do pozostawania w przekonaniu, ze przyjete przepisy wyznaczaé
beda zasady dzialania organéw w diuzszej perspektywie czasowej. Incy-
dentalna zmiana dlugosci kadencji — dodaé¢ nalezy — u schytku jej trwania,
spowodowala, ze u obywateli zachwiana zostala mozliwos¢ przewidywania

%8 Na ten temat takze J. Korczak, Kadencyjnosé..., s. 46.

2 Trzeci z aspektéw byt szczegdlnie istotny w kontekscie rozstrzyganej przez Trybunat Konsty-
tucyjny sprawy dotyczacej przerwy miedzykadencyjnej, jaka zaistniata w 1998 r., zob. wyrok

TK z 26 maja 1998 r., K 17/98.
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dzialan organéw panstwa, a zarazem planowania wlasnych poczynan®. Dla
wyboreéw nieprzewidywana zmiana oznaczala takze niemozno$é poddania
kontroli przedstawicieli w ustalonym w dacie wyboréw terminie, co zdaje
si¢ ostabia¢ kontrolna funkcje wyboréw. Tymczasem z istoty demokracji
wynika, ze wyborca musi mie¢ prawo — w drodze okresowo odbywajacych
sie wyboréw — do weryfikacji dziatania radnego, ktéremu udzielit czaso-
wego poparcia. Wydtuzenie kadencji niesie okreslone skutki takze wobec
przedstawicieli, ktérych bezposrednio dotyczy. Zmiana sytuacji wymaga
przemodelowania planéw i, co do zasady, dostosowania ich do przedtuzo-
nego okresu kadencji. Podkresli¢ nalezy, ze zmiana ta moze mie¢ daleko
idace konsekwencje takze wobec podmiotéw trzecich, w tym m.in. praco-
dawedéw, zobowiazanych do zwolnienia radnego od pracy zawodowej w celu
zapewnienia udziatlu w pracach organéw w okresie dtuzszym, niz bylo to
przewidywane w momencie rozpoczecia kadencji. Oznacza to, ze przyjeta
ustawa wywoluje implikacje nie tylko w sferze obywatelskiej, polityczne;j
i ustrojowej, ale takze wychodzi poza te ramy. Modyfikacja kadencji wpro-
wadzona ustawa z 29 wrzes$nia 2022 r. zachwiala takze zasada jednoznacz-
nosci prawa, ktéra powinna by¢ gwarancja tego, ze prawo — przynajmniej
w odniesieniu do aspektéw ustrojowych — pozostanie niezmienne i stwarzac
bedzie poczucie stabilizacji w kluczowych obszarach funkcjonowania pan-
stwa®'. Wreszcie fakt wydluzenia czasu trwania pelnomocnictw organéw
wybranych na kadencje 2018-2023 godzi w standard temporalny stosowa-
nia tego rodzaju zmiany. Jak wskazano wcze$niej, Trybunal Konstytucyjny
jasno okreslit w wyroku K 17/98, ze zmiana nie powinna dotyczy¢ kadencji
juz rozpoczetej, a ewentualnie moze odnosié¢ sie do organu, ktéry dopiero
zostanie wybrany w przyszlosci. Chodzi bowiem o to, by nie zaskakiwac¢ no-
wymi regulacjami i nie zmienia¢ zasad w trakcie trwania okreslonego stanu.
Wspomniana zasada trybunalska koresponduje zreszta z europejskimi stan-
dardami legislacji wyborczej, okreslonymi przez Komisje Wenecka, zgodnie
z ktérymi zmiany w prawie wyborczym nie powinny by¢ wprowadzane na
co najmniej rok przed wyborami, a gdy juz sa dokonywane — winny znajdo-
wacé zastosowanie dopiero do kolejnej elekcji*>. W omawianym przypadku
zasada ta zostala catkowicie zignorowana.

—
% R. Piotrowski, Opinia..., s. 6.
R. Piotrowski, Opinia..., s. 6.
32 Zob. Code of Good Practice..., pkt 66 raportu wyjasniajacego. Podobnie S. Patyra, Opinia...,

s. 4 oraz K. Urbaniak, Wybory..., s. 165.
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Odnoszac sie do aspektu zasady kadencyjnosci dotyczacego ram czaso-
wych jej trwania, nalezy takze wskazaé, ze Trybunal w swoim rozstrzyg-
nieciu w pewnym, bardzo ograniczonym zakresie, dopuscit mozliwosé prze-
dluzenia kadencji organéw samorzadu. Dotyczy to sytuacji wyjatkowych,
kiedy, po pierwsze, ,przemawia za tym konieczno$é urzeczywistnienia
w okreslonych okolicznosciach wartosci chronionej przez konstytucje i pod
warunkiem, ze [taka ingerencja — A.P.] nie jest zakazana przez szczegélowy
przepis konstytucyjny”*. Co wiecej, sad konstytucyjny wyraznie podkreslit,
ze przedluzenie kadencji podlega w takim przypadku ocenie z punktu wi-
dzenia zasady proporcjonalnosci. To z kolei wymaga zweryfikowania trzech
kwestii: czy dziatanie takie pozwala osiagna¢ zamierzone skutki; czy jest
ono niezbedne do realizacji wartosci konstytucyjnej uznanej za wyzsza wo-
bec zasady kadencyjnosci, a danego skutku nie mozna osiagnaé przy pomo-
cy innych srodkéw, a takze czy efekty regulacji pozostaja w odpowiedniej
proporcji do stopnia naruszenia wartoéci konstytucyjnych znajdujacych
sie u podstaw zasady kadencyjnosci*. Kazdy z tych elementéw wymaga
szerszej analizy.

Po pierwsze, aby uzna¢, ze zmiana kadencji dokonana ustawa z 29 wrzes-
nia 2022 r. byta dopuszczalna, nalezy rozwazy¢, czy zaistniata w tym przy-
padku wspomniana weze$niej ,,warto$¢ chroniona konstytucyjnie”, kté6-
rej urzeczywistnienie wymagalo wydluzenia kadencji. Zaréwno analiza
caloksztattu okolicznosci, w jakich doszlo do zmian legislacyjnych, jak
i brzmienie uzasadnienia projektu nie pozwalaja na udzielenie pozytywnej
odpowiedzi. Projektodawcy w uzasadnieniu nie pokusili sie nawet o préobe
zidentyfikowania owej wartosci, ograniczajac sie jedynie do zasygnalizowa-
nia problemu zaistnienia komplikacji natury organizacyjnej oraz — z czym
mozna polemizowaé — frekwencyjnej*. Nie sa to jednak wartosci konsty-
tucyjne, ktorych realizacja uzasadniataby naruszenie - jak ustalono wezes-
niej — konstytucyjnej zasady kadencyjnosci organéw samorzadu teryto-
rialnego®. Oczywiscie glebsza analiza omawianego przypadku i wskazane
przez projektodawcow skutki zbiegu proceséw wyborczych, w szczegélno-
$ci w zakresie finansowania kampanii wyborczej, mogltyby wskazywaé na

—
3 Wyrok TK z 26 maja 1998 r., K 17/98.
3 Wyrok TK z 26 maja 1998 r., K 17/98.
% Wydaje sie, ze teza o kumulacji wyboréw zniecheci wyboreéw do wzigcia udziatu w wyborach
jest zbyt daleko idaca i trudno znalezé rzeczowe argumenty na jej poparcie. Przeciwnie, mozna
sadzi¢, ze dominacja tematéw wyborczych w mediach i przestrzeni publicznej raczej bedzie
przypominata o glosowaniach i mozliwosci udziatu w wyborach.

Podobnie R. Piotrowski, Opinia..., s. 10.



Rozwazania wokét (nie)dopuszczalnosci przedtuzenia kadencji organéw samorzadu terytorialnego

zagrozenie dla zasady réwnosci wyboréw, jednak — jak sie wydaje — zakres
ich oddziatywania na proces wyborczy nie stwarzatby na tyle powaznego
zagrozenia, by w drodze dziatan legislacyjnych podwazaé powszechnie uzna-
wana i potwierdzong w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego zasade
kadencyjnosci organéw samorzadowych. Co wiecej, przypadek kumulacji
wyboréw samorzadowych i parlamentarnych, jako szczegélnie niebezpiecz-
ny dla podstaw ustrojowych, nie zostal wylaczony ani na gruncie konsty-
tucyjnym, ani ustawowym, a tylko taki wniosek mogtby przemawiaé za
podjeciem tak radykalnych srodkéw.

Podobnie negatywnie wypada przeprowadzenie wymaganego przez Try-
bunat testu proporcjonalnosci. W tym zakresie w pierwszej kolejnosci na-
lezy sie zastanowié, czy przyjecie ustawy z 29 wrze$nia 2022 r. pozwalato
osiagna¢ zamierzone skutki. Jak wspomniano wezesniej, celem tego aktu
w istocie nie byta ochrona wartosci konstytucyjnej, a raczej wyeliminowanie
potencjalnych trudnosci organizacyjnych wynikajacych z kumulacji dwoch
akcji wyborczych. Tylko w tym zakresie mozna bowiem rozpatrywac sku-
teczno$¢ przyjetej ustawy epizodycznej. Kwestia ta w zasadzie nie wymaga
szerszej analizy — oczywiste jest bowiem, ze wydluzenie kadencji jedno-
razowo ten cel realizuje. Nie mozna jednak tego zagadnienia pozostawié¢
bez szerszego komentarza w kontekscie innych implikacji systemowych,
gdyz zdecydowanie powazniejsze konsekwencje omawianej zmiany beda
zachodzi¢ w dluzszej perspektywie czasowej. Zmiana dtugosci kadencji
organéw wybranych 21 pazdziernika 2018 r., bedzie bowiem powodowaé
staly konflikt wyboréw samorzadowych z wyborami do Parlamentu Euro-
pejskiego®. Wynika to z faktu, ze kadencja postéw do Parlamentu Europej-
skiego, podobnie jak zmieniona w 2018 r. kadencja organéw samorzadowych,
trwa piec lat, za$ najblizsze wybory europejskie przypadaja wlasnie wiosng
2024 r., tak jak ,,przetozone” wybory lokalne. Ponownie zatem pojawia sie
pytanie o racjonalno$¢ dziatania polskiego prawodawcy i celowosé doko-
nywanych zmian. Mozna bowiem mie¢ watpliwosci, czy kolizja wyboréw
seuropejskich” z samorzadowymi bedzie niosta mniej negatywnych konse-
kwencji niz kolizja samorzadowo-parlamentarna (co zdaje sie przyjmowaé
ustawodawca). Potencjalne skutki zbiegu wyboréw samorzadowych z wy-
borami do Parlamentu Europejskiego nie beda przeciez znaczaco odbiegaty
od tych, ktére moglyby wystapi¢ w 2023 r., a te prawodawca — przyjmujac
ustawe z 29 wrzesnia 2022 r. — uznal za szkodliwe dla polskiego systemu

PRZECLAD KONSTYTUCYINY, 2/2023
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3 Zwracano na to uwage w kilku opiniach podczas procesu legislacyjnego; zob. np. Pismo Mar-
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wyborczego. Ponadto nalezy zastanowi¢ sie, czy zabieg legislacyjny zasto-
sowany w 2022 r. nie zostanie w przyszlosci potraktowany jako ,wygodny”
precedens, umozliwiajacy dokonywanie podobnych zmian, gdy ponownie za-
istnieje zbiezno$¢ proceséw wyborczych®. Ta perspektywa nakazuje po raz
kolejny krytycznie ocenié srodek zastosowany przez ustawodawce w 2022 r.,
jako stanowiacy narzedzie instrumentalizacji polskiego prawa wyborczego.
Jesli chodzi o drugi z elementéw, ktéry trzeba zbadaé w ramach testu pro-
porcjonalnosci, to wymaga on ustosunkowania sie do pytania, czy dziatanie
prawodawcy byto niezbedne do realizacji wartosci konstytucyjnej uznanej
za wyzsza wobec zasady kadencyjnosci, a pozadanego skutku nie mozna
osiagnac za pomoca innych srodkéw. W tym zakresie — majac na wzgledzie
uwagi poczynione wezesniej — juz na wstepie wskazacé trzeba, ze na pytanie
to mozna odpowiedzie¢ wylacznie w odniesieniu do jego drugiego czlonu.
Wiadomo bowiem, ze przyjecie ustawy z 29 wrzesnia 2022 r. nie stuzylo
ochronie konkretnej wartosci konstytucyjnej. Warto jednak wskazaé, jakie
inne $rodki, mniej ingerujace w zasady konstytucyjne i obowiazujace regu-
lacje, przynajmniej potencjalnie, mozna bylo wykorzysta¢ do usuniecia ko-
lizji wyborczej. Pierwszym z nich byla mozliwosé skrécenia kadencji Sejmu
i Senatu w trybie art. 98 ust. 3 Konstytucji RP, a zatem na mocy uchwaty
podjetej przez Sejm (tzw. samorozwiazanie). Innym — hipotecznym — $rod-
kiem mogloby by¢ skrécenie kadencji Sejmu przez Prezydenta Rzeczypospo-
litej w trybie art. 225 Konstytucji RP, a zatem w przypadku nieefektywnego
procedowania nad ustawa budzetowa. Ponadto - pozostajac w ramach kon-
stytucyjnych — nalezy przynajmniej wspomnie¢ o procedurze przedtuzenia
kadencji na mocy art. 228 ust. 7 Konstytucji RP w zwiazku z wprowadze-
niem stanu nadzwyczajnego, co jednak wydaje sie najmniej prawdopodobne.
W $wietle omawianych okolicznosci de facto najbardziej przejrzystymi - co
podkresla P. Uziebto - ,zamykajacym wszelkie watpliwosci konstytucyjne™’
rozwiazaniem mogthy by¢ pierwszy ze wspomnianych mechanizméw. Nie
tylko bylby on najbardziej uzasadniony, a zarazem najmniej problematycz-
ny, gdy idzie o inne asocjacje prawne, ale stanowilby takze wyraz ponad-
partyjnej troski o interes panstwa i jego obywateli. Niestety, w aktualnych
warunkach zastosowanie tego mechanizmu w praktyce jawi sie raczej jako

|
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W praktyce wyborczej nie jest to jedyny przypadek przyjmowania watpliwych konstytucyjnie
i niebezpiecznych rozwiazan przez organy panstwa w celu rozwiazania sytuacji incydentalnych.
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iluzoryczne. Na marginesie nalezy odnotowad¢, ze w literaturze wskazuje
sie takze na inne $rodki nieprzewidziane wprost w Konstytucji RP, moga-
ce zapobiec konfliktowi terminéw, jak chociazby przyspieszenie wyboréw
samorzadowych na okres wyprzedzajacy uptyw kadencji, przy zalozeniu ze
mandaty bylyby obejmowane dopiero po jej zakoficzeniu®. Bylby to jednak
mechanizm wymagajacy zmian ustawowych, a do tych zawsze nalezy pod-
chodzi¢ z duza ostroznoscia, w szczegdlnosci gdy dotycza materii ustrojowe;.
Rozwigzaniem nieeliminujacym catkowicie problemu zbiegu wyboréw, ale
w czesci minimalizujacym jego skutki, mogloby by¢ wreszcie skorzystanie
z mozliwosci zarzadzenia przez Prezesa Rady Ministrow oraz Prezydenta
Rzeczypospolitej proceséw wyborezych w najbardziej odlegtych od siebie ter-
minach (tj. odpowiednio 24 wrzesnia 2023 r. 15 listopada 2023 r.), co z kolei
byloby zalezne od woli tych organéw i wymagato porozumienia. Abstrahujac
jednak od propozycji konkretnych rozwiazan zmierzajacych do wyjscia z im-
pasu spowodowanego ustawa z 11 stycznia 2018 r., dokonujac trybunalskiego
testu proporcjonalnosci, nie sposéb stwierdzi¢, ze w momencie przyjecia
ustawy z 29 wrze$nia 2022 r. nie istnialy inne, mniej dotkliwe dla syste-
mu prawnego i wartosci konstytucyjnych srodki prowadzace do unikniecia
zbiegu proceséw wyborczych. Wreszcie, odnoszac sie do trzeciego aspektu
wymaganego przez Trybunal nalezy odpowiedzie¢ na pytanie, czy efekty
przyjetej regulacji pozostaja w odpowiedniej proporcji do stopnia naruszenia
wartoSci konstytucyjnych znajdujacych sie u podstaw zasady kadencyjnosci.
Do odpowiedzi na to pytanie wystarczajaca wydaje sie krétka konstatacja,
ze wzgledy sprawnosci procesu wyborczego w panstwie demokratycznym
nigdy nie powinny dominowa¢ nad podstawowymi zasadami ustrojowymi.
Jak wspominano wezesniej, drugim z istotnych elementéw zasady ka-
dencyjnosci wywiedzionym przez Trybunat Konstytucyjny jest wymog, by
ustalone ramy czasowe dzialania organu przedstawicielskiego nie przekra-
czaly ,rozsadnych granic”. Sad konstytucyjny owe granice rozumie w ten
sposob, ze czestotliwo$é wyboréw, po pierwsze, ma umozliwi¢ wyborcom
udzial w kierowaniu sprawami publicznymi, po drugie za$, zapewnié, by
sktad organéw przedstawicielskich nadmiernie nie odbiegat od aktualnej
woli elektoratu*'. Takze w tym kontekscie nalezy przeanalizowaé zmiane
dokonana ustawa z 29 wrzesnia 2022 r., by ocenié, w jakim zakresie moze
ona oddzialywac na charakter i sposéb funkcjonowania wybranych organéw.
Podkreslenia wymaga, ze po wejsciu w zycie ustawy czas kadencji obecnie

—
0 Pismo Helsiriskiej Fundacji Praw Czlowieka...., s. 4.
- Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 26 maja 1998 r., K 17/98.
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urzedujacych radnych i organéw wykonawczych gmin obejmowaé bedzie
az piec¢ i pot roku (oznacza to wydtuzenie dotychczasowego okresu trwania
pelnomocnictw prawie o 10%). To dos¢ diugi okres, biorac pod uwage, ze
najczesciej wystepujacym modelem jest jednak kadencja czteroletnia*. Jak
wskazuje sie w literaturze, dluzsza kadencja daje wieksza stabilnosé¢ pra-
cy organéw, co umozliwia realizacje zamierzen dlugofalowych, ale z dru-
giej strony ogranicza wplyw obywateli na polityke panstwa przez rzadsza
wymiane przedstawicieli*’. Krotka kadencja umozliwia natomiast szybsza
reakcje na zmieniajace sie okolicznosci, prowadzi do wiekszej rotacji osobo-
wej w organach, a przede wszystkim umozliwia skuteczniejsza (czestsza)
kontrole wyborcéw nad wybranymi. Przyczynia sie zatem do urzeczywist-
nienia w wiekszym zakresie zasady suwerennosci narodu, a przede wszyst-
kim wzmacnia funkcje kontrolng wyboréw. Wydtuzenie kadencji organéw
samorzadowych az do pieciu i p6t roku z jednej strony moze powodowaé
~wypalenie” samych reprezentantéw, z drugiej za$ niekorzystnie wplywac na
adekwatnosé obsady organéw wzgledem preferencji wyborczych wyborcéw.
Perspektywa cztero- czy piecioletnia pozwala juz bowiem bardzo dokladnie
pozna¢ poziom zaangazowania i dokonaé¢ oceny efektywnosci pracy repre-
zentantéw. Wydluzenie kadencji rodzi zatem uzasadnione watpliwosci co
do zachowania wymogu ,rozsadnego czasu kadencji”, naruszajac jedno-
cze$nie zasade okresowosci wyboréw, ktorych ramy czasowe - jak wskazy-
wano weze$niej — winny by¢ znane wyborcom juz w momencie glosowania.
Poza om6éwionymi wyzej argumentami na uwage zasluguje takze kwe-
stia zgodnosci wydtuzenia kadencji organéw samorzadu ze statuowana
w art. 4 Konstytucji RP zasada suwerennosci Narodu. Zgodnie z niag wladza
zwierzchnia w Rzeczypospolitej Polskiej nalezy do Narodu, ktéry sprawuje ja
w sposéb bezposredni badz przez obywateli. Jak stusznie wskazuje Piotr Tu-
leja, ,0znacza to, ze nie ma zadnego innego zrédla legitymizujacego wladze
oraz ze wszystkie polskie organy wladzy publicznej czerpia swa legitymacje
z zasady zwierzchnictwa Narodu™*. Wydluzenie kadencji dokonane ustawa
z 29 wrzesnia 2022 r. zdaje sie w spos6b oczywisty przeczy¢ tej zasadzie
i ogranicza¢ wladze suwerena. To obywatele w 2018 r., realizujac przypisana
im konstytucyjnie wladze zwierzchnia, dokonali wyboru reprezentantéw,
powierzajac im wladze na Scisle okreslony, piecioletni okres. Zgodzili sie, by
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konkretne osoby reprezentowaly ich interesy w tym przedziale czasowym,
dzialajac w przeswiadczeniu, ze po jego uptywie pelnomocnictwa wygasna,
a wybrani utraca legitymacje do sprawowania wiadzy, co otworzy droge do
nowych wyboréw. Zmiana ustawowa przyjeta w 2022 r. prowadzi natomiast
do sytuacji, w ktérej zrédtem legitymizacji przedstawicieli samorzadowych
po 21 pazdziernika 2023 r. nie bedzie Naréd (wyborcy), lecz parlament,
arbitralnie zmieniajacy zasady reprezentacji i wladczo rozstrzygajacy, ze
prawo do reprezentowania wyborcéw przystugiwaé bedzie dotychczasowym
przedstawicielom. Tymczasem — jak juz wskazano — to nie parlament jest
zrodiem wladzy w Rzeczypospolitej Polskiej i nie moze on zastepowaé Na-
rodu w jej wykonywaniu*. W pelni zgodzi¢ nalezy sie z Markiem Zubikiem,
ktéry stwierdza, ze ,,kompetencje Sejmu do ustalenia norm wyznaczajacych
dlugosé kadencji nie ida tak daleko, by w imieniu narodu zastepczo nada¢
legitymacje polityczna dziataniu radnych po uptywie ich kadencji w takim
sensie, w jakim wymaga tego przedstawicielski charakter organéw stano-
wiacych jst”. Sejm nie moze decydowac za obywateli o ich reprezentacji
politycznej. Uznanie wydluzenia kadencji za zgodne z art. 4 Konstytucji RP
oznaczaloby zgode na ograniczenie praw suwerennych obywateli na rzecz
parlamentu (organu wladzy publicznej), a tym samym podwazanie kolejne;j
z podstawowych zasad ustrojowych RP.

4. Podsumowanie

Przyjecie ustawy z 29 wrzes$nia 2022 r., przedluzajacej kadencje organéw
samorzadu terytorialnego do 30 kwietnia 2024 r., trudno uznac¢ za dziatanie
zgodne z podstawowymi zasadami konstytucyjnymi. Wspomniany akt do-
raznie realizuje cel projektodawcy, odseparowujac dwa procesy wyborcze
(wybory samorzadowe i parlamentarne). Wydaje sie tez by¢ préba ,,naprawy’
nieprzemyslanych regulacji z 2018 r. Warto jednak wskazac¢, ze nastepstwa,
jakie za soba niesie, moga okazac sie o wiele bardziej dotkliwe dla systemu
ustrojowego niz ewentualna kumulacja wyboréw w 2023 r. Po pierwsze,

9y

usuniecie w drodze zmian ustawowych jednorazowego konfliktu proceséw
wyborezych w 2023 r. skutkowaé bedzie powstaniem permanentnego kon-
fliktu wyboréw samorzadowych z wyborami do Parlamentu Europejskiego
w przyszlych okresach wyborczych. Sytuacja ta potwierdza, ze ustawodawca,

—
% Tak tez J. Zalesny, Zmiana...
4 M. Zubik, Przesuniecie...
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pomimo dotychczasowych zlych doswiadczen, nie dziata racjonalnie i nie
dostrzega dtugofalowych skutkéw swoich zachowan. Tymeczasem pamietaé
nalezy, ze termin, w ktérym odbywaja sie wybory do Parlamentu Euro-
pejskiego, wynika z regulacji unijnych. Oznacza to, ze jesli w 2024 r. po-
laczenie dwoch akeji wyborezych znowu zostanie uznane za niepozadane,
prawodawca ponownie stanie przed dylematem, jak owa kolizje rozwiazac.
W efekcie juz dzis kwestia ta powinna by¢ przedmiotem zainteresowania
ustawodawcy i wypracowania takich regulacji, ktére nie beda budzity za-
strzezen w kontekscie zasad konstytucyjnych oraz europejskiego standardu
ciszy legislacyjnej. Cho¢ wydaje sie to truizmem, chyba raz jeszcze warto
podkresli¢, ze powinny to by¢ rozwiazania oparte na konsensusie sit poli-
tycznych i przy uwzglednieniu gloséw ekspertéw. Co wiecej, winny mie¢
one charakter staly, gdyz przyjmowanie rozwiazan epizodycznych, i to tuz
przed wyborami, bez wzgledu na ich przedmiot i stopien ingerencji w prawo
wyborcze, nigdy nie bedzie traktowane jako pozadane dla demokratyczne-
go sytemu wyborczego. Inng negatywna konsekwencja dziatan polskiego
prawodawcy moze okazaé sie usankcjonowanie jego niekonstytucyjnych
zachowan do rozwiazywania podobnych probleméw w przyszlosci. Prze-
dtuzenie kadencji stanowito bowiem sui generis precedens, ktéry nie moze
by¢ powtarzany. Praktyka pokazuje jednak, ze prawodawca w swoich dzia-
taniach nierzadko odwoluje sie do rozwiazan z przesztosci, nawet wtedy,
gdy nie sa one stosowane w tych samych okolicznosciach.

Dokonujac oceny konstytucyjnoprawnej rozwigzania umocowanego
w ustawie z 29 wrzesnia 2022 r., wskazac¢ nalezy, Ze jest ono niezgodne
z kilkoma zasadami umocowanymi w ustawie zasadniczej. Po pierwsze,
przediuzenie kadencji organéw samorzadu terytorialnego w drodze ustawo-
wej pozostaje w sprzecznosci z konstytucyjna zasada kadencyjnosci, wywo-
dzona z art. 2, 62 ust. 1iart. 169 ust. 2 Konstytucji RP. Ramy czasowe trwania
petnomocnictw musza by¢ precyzyjnie okreslone i znane przed wyborem
danego organu. Ich zmiana moze nastapi¢, gdy zachodza przestanki stanu
nadzwyczajnego okreslone w art. 228 ust. 7 Konstytucji RP. Wszystkie inne
przypadki musza by¢ oceniane bardzo rygorystycznie, przy uwzglednie-
niu dorobku orzeczniczego Trybunatlu Konstytucyjnego, w szczegélnosci
zasad wyrazonych w wyroku K 17/98. Dokonujac zestawienia okolicznosci
towarzyszacych wydaniu ustawy z 29 wrzesnia 2022 r., nie spos6b wska-
zaé, by te warunki zostaly spelnione. Po pierwsze, nie istnialy nadrzedne
wartoSci konstytucyjne, ktére uzasadniatyby odstapienie od zasady kaden-
cyjnosci. Z pewnoscia za taka nie sposéb uznaé¢ dazenia prawodawcy do za-
pewnienia wiekszej sprawnosci organizacyjnej procesu wyborczego. Cho¢
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komplikacje tej natury przy kumulacji proceséw wyborczych bytyby nie
do unikniecia, to nie stanowityby one na tyle powaznej przeszkody, ktéra
uniemozliwitaby ich przeprowadzenie. Po drugie, w przedmiotowej sprawie
istnialy inne $rodki prawne, ktérych zastosowanie bytoby mniej dotkliwe
dla systemu ustrojowego i ktére moglyby rozwiaza¢, a przynajmniej zmi-
nimalizowa¢ skutki zaistniatego impasu. Rozwiazanie wprowadzone przez
ustawe z 29 wrzes$nia 2022 r. naruszylo takze zasade kadencyjnosci poprzez
ustalenie takiego okresu trwania kadencji, ktéry znaczaco ograniczyt efek-
tywna kontrole przedstawicieli przez wyborcéw, naruszajac z jednej strony
funkeje kontrolng wyboréw, po drugie zas zasade ich okresowosci. Zastrze-
zenia te pozostaja takze w zwiazku z naruszeniem art. 4 Konstytucji RP
w zakresie, w jakim przepis ten powierza sprawowanie wladzy zwierzchniej
w Rzeczypospolitej Polskiej obywatelom. Przedtuzenie kadencji w drodze
arbitralnej decyzji Sejmu, przy braku wyraznego konsensusu sit politycz-
nych, w istocie doprowadzito do sytuacji, w ktérej o legitymizacji do spra-
wowania wladzy przez przedstawicieli samorzadowych po 21 pazdziernika
2023 r. zdecydowali nie mieszkancy lokalnych i regionalnych spotecznosci,
lecz organ wladzy publicznej. Nie jest to kwestia o znaczeniu drugorzednym,
przeciwnie —w praktyce taki stan moze by¢ podstawa do kontestowania sku-
tecznos$ci dziatan podejmowanych przez organy samorzadu terytorialnego
po uplywie pierwotnej, piecioletniej kadencji, co poglebia¢ bedzie istniejacy
kryzys konstytucyjny. Wreszcie zmiana dtugosci pelnomocnictw organéw
wybranych na kadencje 2018-2023 stoi w sprzecznosci z art. 2 Konstytucji
RP i wynikajacymi z niej zasadami szczegélowymi, w tym zasada zaufania
do panstwa i stanowionego przez jego organy prawa.

Abstract

Considerations on the (In)admissibility of Extending the Term of Office
of Local Government Bodies

The aim of the article is to analyze the legitimacy and legal admissibility of the
adoption of the Act of 29 September 2022 on the extension of the term of office of
local government units. In the act, the legislator extended the term of office of local
government bodies by half a year, in order to avoid the overlapping of two election
processes in 2023 (local and parliamentary elections). The paper analyzes the ar-
guments in favor of separating the two electoral processes and those which, from
the constitutional and legal point of view, contradict the legislative actions taken.
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In particular, the aim will be to verify whether the measure adopted by the legisla-
tor was appropriate. In order to implement the above-mentioned assumptions, the
work uses the formal and legal method and analyzes the achievements of jurispru-
dence and doctrine. To the extent necessary, the empirical method was also used
(in particular in terms of identifying threats that could result from the overlapping

of local government and parliamentary elections in 2023).

Keywords: term of office, local elections, parliamentary elections, Constitution of
the Republic of Poland, legal act
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dalena-pietrzak-dla-dziennika-gazety-prawnej >, dostep: 23 czerwca 2023 r.

Zalesny J., Zmiana terminu wyboréw samorzqdowych tylko wyjatkowo, Rzeczpospolita,
28 lipca 2022 r., < https://www.rp.pl/opinie-prawne/art36770261-jacek-zalesny-zmia-
na-terminu-wyborow-samorzadowych-tylko-wyjatkowo >, dostep: 23 czerwea 2023 r.

Zubik M., Przesuniecie terminu wyboréw nie ma podstaw, Rzeczpospolita, 25 listopada
2022 r., < https://www.rp.pl/opinie-prawne/art37486101-marek-zubik-przesuniecie-

-terminu-wyborow-nie-ma-podstaw >, dostep: 23 czerwca 2023 r.
Akty prawne, projekty i wytyczne

Konstytucja Rzeczpospolite]j Polskiej z 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.
Code of Good Practice in Electoral Matters. Guidelines and Explanatory Report [Kodeks
dobrej praktykiw sprawach wyborczych. Wytyczne i raport wyjas$niajacy], adopted
by the Venice Commission at its 51st and 52nd sessions (Venice, 5-6 July and 18-19
October 2002), < https://rm.coe.int/090000168092af01 >, dostep: 23 czerwca 2023 r.

Ustawa Konstytucyjna z 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach miedzy
wladza ustawodawcza i wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie
terytorialnym, Dz.U. Nr 84, poz. 426 ze zm.

Ustawa z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, Dz.U z 2023 r. poz. 40 tekst jedn.
ze zm.

Ustawa z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym, Dz.U. z 2022 r. poz. 1526
tekst jedn. ze zm.

Ustawa z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa, Dz.U. z 2022 r. poz. 2094
tekst jedn. ze zm.

Ustawa z 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy, Dz.U. z 2022 r. poz. 1277 tekst jedn.
ze zm.

Ustawa z 11 stycznia 2018 r. o zmianie niektérych ustaw w celu zwigkszenia udziatu
obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych orga-
néw publicznych, Dz.U. poz. 130 ze zm.

Ustawa z 29 wrze$nia 2022 r. o przedtuzeniu kadencji organéw jednostek samorzadu

terytorialnego, Dz.U. poz. 2418.



Rozwazania wokét (nie)dopuszczalnosci przedtuzenia kadencji organéw samorzadu terytorialnego

Poselski projekt ustawy o przedtuzeniu kadencji organéw jednostek samorzadu tery-
torialnego do dnia 30 kwietnia 2024 r. oraz o zmianie ustawy — Kodeks wyborezy,

IX kadencja, druk sejm. nr 2612.
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