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Warszawa, 25 wrzesnia 2022 r.

Opinia
Osrodka Badan, Studiéw i Legislacji Krajowej Rady Radcéw Prawnych

w sprawie zgodnosci z Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej wniesionego przez grupe
postow projektu ustawy o przedluzeniu kadencji organéw jednostek samorzadu
terytorialnego do dnia 30 kwietnia 2024 r. oraz o zmianie ustawy — Kodeks wyborczy

(druk sejmowy nr 2612)

l. Uwagi wprowadzajace

15 wrze$nia 2022 r. grupa postow wniosta do Sejmu projekt ustawy o przedtuzeniu kadencji
organdéw jednostek samorzadu terytorialnego do dnia 30 kwietnia 2024 r. oraz o zmianie ustawy
— kodeks wyborczy (Druk sejmowy nr 2612) [dalej: Projekt]. Zgodnie z art. 2 Projektu,
nastgpne wybory do rad gmin, rad powiatéw oraz sejmikoéw wojewddztw, wybory rad dzielnic
miasta stotecznego Warszawy, a takze wybory wojtow, burmistrzow i prezydentéw miast,
miatyby zosta¢ zarzadzone nie wczesniej niz 30 grudnia 2023 r. 1 nie pdzniej niz 30 stycznia
2024 r. Data przeprowadzenia glosowania we wskazanych wyborach przypada¢ miataby w
dzien wolny od pracy przypadajacy nie wczesniej niz 31 marca 2024 r. i nie pdzniej niz 23

kwietnia 2024 r.

Opierajac si¢ na utrwalonym stanowisku doktryny prawa nalezy wskaza¢, ze kadencja
organu to z gory wyznaczony czas, na jaki organ jest powotywany i w ktérym moze on
kompetentnie wykonywaé powierzone mu obowigzki i realizowaé przyznane mu uprawnienia
w okreslonym skladzie osobowym!. Inaczej niz w przypadku centralnych organéw
panstwowych, kadencja organow samorzadu terytorialnego nie jest uregulowana w przepisach

Konstytucji z 2 kwietnia 1997 r. [dalej: Konstytucja]?. Okreslaja ja tzw. samorzadowe ustawy

1 Zob., m. in. W Brzozowski, niezaleznos¢ konstytucyjnego organu panstwa i jego ochrona, Warszawa 20186, s.
182 in., a takze A. Lawniczak, M. Masternak-Kubiak, Zasada kadencyjnosci Sejmu — wybrane problemy,
»Przeglad Sejmowy” 2002, nr 3, s. 10 i n. oraz J. Korczak, Kadencyjnosé¢ organow jednostek samorzgdu
terytorialnego, ,,Samorzad Terytorialny” 2014, nr 7 — 8, s. 38.

2 Konstytucja z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz. U. z 1997 r., Nr 78, poz. 483 ze zm.
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ustrojowe: odpowiednio ustawa o samorzadzie gminnym3 ustawa o samorzadzie
powiatowym?*, ustawa o samorzadzie wojewodztwa® oraz ustawa o ustroju miasta stolecznego
Warszawy®. Terminy przeprowadzania wyboréw do organéw samorzadu terytorialnego
reguluja przepisy Kodeksu wyborczego’. Wraz z restytucja samorzadu terytorialnego,
przeprowadzona w ramach demokratycznej transformacji ustroju Rzeczypospolitej przyj¢to, ze
kadencja organ6w wladzy municypalnej wynosi¢ bedzie cztery lata, tak jak kadencja centralnej
wiladzy ustawodawczej. W 2018 r. ustawodawca zerwat z ta zasada, wydtuzajac kadencje

organow samorzadu terytorialnego do lat pigciu.

Brak umocowania kadencji organéw samorzadu terytorialnego w Konstytucji nie oznacza
jednak, ze kadencje te nie podlegaja ogdlnym zasadom konstytucyjnym, dotyczacym
mozliwosci ich skracania i przedtuzania. Jako jedna z podstawowych instytucji ustrojowych
panstwa demokratycznego, kadencja organdw — zwlaszcza pochodzacych z wybordéw
powszechnych i bezposrednich - §cisle powigzana jest z zasadg suwerennosci Narodu, zasada
demokratycznego panstwa prawnego, a takze z fundamentalnym prawem obywateli do
wybierania przedstawicieli 1 kandydowania do organdow przedstawicielskich. Ochrona tak
rozumianej kadencji w jednakowym stopniu odnosi si¢ zard6wno do organdw centralnych, jak 1
organdéw stanowigcych 1 wykonawczych samorzadu terytorialnego. Ewentualne watpliwosci w
tym zakresie rozwiewa utrwalone orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego, w szczegdlnosci
orzeczenie z 23 kwietnia 1996 r. Trybunat Konstytucyjny wyrazit w nim poglad, ze cyt.
,»przepisy konstytucyjne nie reguluja czasokresu kadencji rad gmin, ale nie ulega watpliwosci,
ze ich kadencyjny charakter jest oczywistg konsekwencja ich wybieralno$ci, mozna go wiec
uznaé za konstytucyjnie konieczna ceche tych organow”®. Tym samym, nie moze budzié
watpliwosci okoliczno$¢, ze w znaczeniu systemowym kadencje organdéw samorzadu
terytorialnego maja range konstytucyjna, ergo jakiekolwiek ustawowe modyfikacje czasu ich
trwania muszg podlega¢ ocenie pod katem zgodnos$ci z Konstytucja na tych samych zasadach,

jak ma to miejsce w odniesieniu do organdw centralnych.

3 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym, t. . : Dz. U. z 2022 r., poz. 559 ze zm.

# Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym, t. j. : Dz. U. z 2022 r., poz. 528 ze zm.

5 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewddztwa, t. j. : Dz. U. z 2022 r., poz. 547 ze zm.

6 Ustawa z dnia 15 marca 2002 r. o ustroju miasta stotecznego Warszawy, t. j. : Dz. U. z 2018 r., poz. 1817.

7 Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy, t. j. : Dz. U. z 2022 r., poz. 1277.

8 Orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 23 kwietnia 1996 r., sygn.. K 25/95, OTK ZU 1996, nr 2, poz.
10.
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Przedmiotowa opinia prawna obejmuje ocen¢ zgodnosci z Konstytucja propozycji
zawartych w Projekcie pod katem naczelnych zasad ustroju, wyrazonych w art. 2 (zasada
demokratycznego panstwa prawnego), w art. 4 ust. 2 (zasada przedstawicielstwa) oraz w art. 7
Konstytucji (zasada legalizmu). Ponadto, proponowane rozwigzania poddane zostang ocenie
w kontekscie art. 62 ust. 1 Konstytucji (prawo wybierania przedstawicieli do organdéw

samorzadu terytorialnego) w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji (zasada proporcjonalnos$ci).

I1. Ocena zgodnosci Projektu z art. 2 Konstytucji.

Zgodnie z art. 2 Konstytucji Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem
prawnym, urzeczywistniajacym zasady sprawiedliwosci spotecznej. Istota panstwa prawnego
wyraza si¢ w prymacie norm prawnych nad wszelkimi innymi normami, w tym politycznymi,
gospodarczymi, religijnymi, itp. Normy prawne, ksztattowane w sposdb racjonalny, stanowig
bowiem najbardziej obiektywny fundament stabilnosci funkcjonowania panstwa i
przejrzystosci regul organizacji spoteczefstwa, gwarantujac tym samym bezpieczenstwo
prawne i polityczne obywateli. Demokratyczny charakter panstwa prawnego wskazuje
natomiast jednoznacznie, ze normy prawne, stanowigce podstawe organizacji systemu
ustrojowego, w warstwie aksjologicznej pozostaja w bezposrednim zwigzku z zasada
suwerenno$ci Narodu, co implikuje konieczno$¢ ksztattowania prawa w sposdb umacniajacy
gwarancje wolnosci 1 praw jednostki. W efekcie, z zasadg demokratycznego panstwa prawnego
immanentnie zwigzane sg zasada zaufania obywateli do panstwa i tworzonego przezen prawa,
zasada ochrony ,jinteresow w toku”, jak rowniez zasada odpowiedniego vacatio legis w

przypadku zmian normatywnych, ktére bezposrednio odnosza si¢ do sfery statusu jednostki.

Rozwigzania proponowane w Projekcie stojg w sprzecznosci ze wszystkimi wymienionymi
rudymentami demokratycznego panstwa prawnego. Jak trafnie wskazuje J. Zale$ny, pewno$¢
co do terminu nastgpnych wyboréw organu przedstawicielskiego stanowi jeden z

podstawowych wyznacznikéw zasady zaufania obywateli do panstwa®. Proponowana zmiana

9J. Zale$ny, Opinia prawna w sprawie: Czy zgodnie z Konstytucjg Rzeczypospolitej Polskiej oraz wlasciwymi
ustawami ,,wyborczymi” mozliwe jest i prawnie dopuszczalne przeniesienie terminu wyborow do jednostek

samorzgdu terytorialnego, ktore zgodnie z ,, kalendarzem wyborczym” powinny odby¢ sie w roku 2023 na rok
2024 ?, Warszawa, 15 lipca 2022 r.,s. 9.
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terminu wyboré6w samorzadowych to zaufanie kwestionuje, tym bardziej, ze nie znajduje
réwniez uzasadnienia w regulach racjonalnego tworzenia prawa. Jak wskazuja Autorzy
Projektu, potrzeba proponowanej zmiany terminu wyborow samorzadowych, cyt. ,,wynika z
wyjatkowego skumulowania dat wyboréw samorzadowych oraz wyboréw parlamentarnych,
ktora jest efektem wejScia w zycie ustawy z dnia 11 stycznia 2018 r. o zmianie niektorych ustaw
w celu zwigkszenia udziatu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania
niektorych organdw publicznych (Dz. U., poz. 130)”. Jak dalej wskazuja inicjatorzy Projektu,
cyt. ,,Owo zblizenie terminéw samorzadowych i parlamentarnych jest niepozadane z przyczyn
organizacyjnych oraz profrekwencyjnych” (uzasadnienie Projektu, s. 1). Abstrahujac od
watpliwosci, co do adekwatnego zwiazku przyczynowo — skutkowego pomigdzy wydtuzeniem
kadencji organow samorzadu terytorialnego a ,,zwigkszeniem udzialu obywateli w procesie
wybierania’, nalezy jednoznacznie stwierdzié, ze juz w momencie wprowadzania rzeczonej
zmiany z 2018 r. wiadomo bylo, Ze nastepne wybory samorzadowe zbiegng si¢ w czasie z
wyborami parlamentarnymi. Okoliczno$¢ ta znana byla ustawodawcy, zatem trudno jest
przyjac, ze skumulowanie terminu wyborow samorzadowych i parlamentarnych ma charakter
wyjatkowy 1 niepozadany. Racjonalny ustawodawca musial zdawaé sobie sprawe z takich
konsekwencji uchwalenia ustawy z 2018 r., zatem nawet jesli jej ,,nie pozadal”, to na pewno z
nig si¢ godzil. Tym samym, termin przeprowadzenia wyboréw samorzadowych w 2023 r. stat
si¢ integralnym elementem zmiany wprowadzonej w 2018 r., objetej ochrong ,,interesow w
toku”, w znaczeniu, jakie wynika z zasady panstwa prawnego. Odwotujac si¢ ponownie do
stanowiska wyrazonego przez J. Zalesnego, wyrazonego w przywolanej juz opinii prawnej,
zdarzenie prawne w postaci obowigzku przeprowadzenia w 2023 r. wybordéw parlamentarnych
oraz samorzagdowych nie moze stanowi¢ przestanki uzasadniajacej kolejng ingerencje
ustawodawcy w okres pelnienia przedstawicielstwa przez 0Soby wybrane w wyborach
samorzadowych'®. Na nieracjonalnoéé propozycji ujetej w opiniowanym Projekcie zwraca
rowniez uwage K. Urbaniak, wskazujac, ze przesunigcie wyborow samorzadowych na wiosne
2024 r. moze takze prowadzi¢ do kolizji (kumulacji — przyp. Autora) z wyborami do Parlamentu
Europejskiego, zaplanowanymi na koniec maja 2024 r.!'. Regulacje zawarte w Projekcie

naruszaja ponadto zasad¢ demokratycznego panstwa prawnego w aspekcie dotyczacym

0 1bidem, s. 10.
11 Zob. K. Urbaniak, Opinia prawna w sprawie mozliwosci zmiany terminu wyboréw parlamentarnych albo
samorzgdowych, Fundacja im. Stefana Batorego, ,,Forum Idei”, Warszawa 2022, s. 7.
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odpowiedniego vacatio legis. Nie ulega bowiem watpliwosci, ze z zasady wolnych wyborow,
wyprowadzanej z konglomeratu zasad prawa wyborczego explicite wymienionych w
Konstytucji (w odniesieniu do wyboréw samorzadowych okresla je art. 169 ust. 2 )
bezsprzecznie wynika, ze zmiany dotyczace zasadniczych elementow prawa wyborczego, w
tym kadencji, powinny wchodzi¢ w zycie od nastepnej kadencji organu, ktorego kadencji
dotycza, a ewentualne wyjatki w tym zakresie dopuszczalne s3 jedynie z powodu wystapienia
nadzwyczajnych i obiektywnych okolicznosci?2. Zaden z argumentéw podniesionych w
uzasadnieniu do Projektu nie spelnia wskazanych wyzej przestanek. Co wigcej, argumentow
przeciwko proponowanej regulacji dostarcza roOwniez przywotany w uzasadnieniu Projektu
wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 26 maja 1998 r.23. Trybunat stwierdzit w nim bowiem, ze
ewentualne zmiany dtugos$ci kadencji powinny wywotywac skutki pro futuro, w odniesieniu do
organow, ktore dopiero zostang wybrane w przysztosci. Zatem, przedtuzeniu moze ulec dopiero
kadencja nast¢pujaca po tej, w trakcie ktorej Sejm zmienil przepisy. Jednoczes$nie Trybunat
zastrzegl, ze nie dotyczy to sytuacji szczego6lnych, tj. zaistnialych w stanie nadzwyczajnym, o

ktorym mowa w art. 228 Konstytucji, ktorych nie mozna bylo przewidziec.

Rekapitulujac podniesione wyzej okoliczno$ci nalezy jednoznacznie stwierdzié, ze
proponowana w projekcie zmiana terminu wyboréw samorzadowych, w postaci
odroczenia ich do 2024 r., jest niezgodna z zasadg demokratycznego panstwa prawnego,
w zakresie, w jakim narusza zaufanie obywateli do panstwa i stanowionego przez nie
prawa, zasade ochrony ,,interesow w toku”, a takze paradygmat odpowiedniego vacatio

legis.

1. Ocena zgodnosci Projektu z art. 4 ust. 2 Konstytucji

Zgodnie z art. 4 ust. 1 Konstytucji wtadza zwierzchnia w Rzeczypospolitej Polskiej nalezy
do Narodu. Art. 4 ust. Wskazuje z kolei sposoby sprawowania wtadzy przez suwerena,

eksponujac przedstawicielstwo jako podstawowy mechanizm realizacji wladczych uprawnien

12 Tak przede wszystkim k. Urbaniak, Wybory jako demokratyczny sposéb kreowania organéw wiadzy

publicznej a dobro wspolne, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2018, nr 1, s. 165.
13 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 26 maja 1998 r., sygn.. K 17/98, OTK ZU 1998, Nr 4, poz. 48.
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Narodu w tym zakresie. Udzielanie przez ogdt obywateli korzystajacych z prawa wyborczego
petnomocnictw do biezacego decydowania o sprawach dotyczacych dobra wspdlnego
konkretnym osobom i ugrupowaniom politycznym - zaré6wno na poziomie
ogélnopanstwowym, jak i lokalnym - stanowi najwaznicjszy przejaw realizowania wtadzy
suwerennej. Konstytucja, jako umowa spoteczna wolnych obywateli, dopuszcza mozliwos¢
odroczenia terminu wybordw na zasadzie wyjatku — wylacznie w przypadku zaistnienia stanu
nadzwyczajnego (art. 228 ust. 7). Wyjatku tego nie mozna interpretowaé rozszerzajaco, gdyz
nie tylko byloby to sprzeczne z zasada panstwa prawnego, ale rowniez prowadzitoby do
absurdalnego - z punktu widzenia aksjologii demokracji - stanu, w ktorym przedstawiciele
suwerena w istocie samowolnie ustalajag zasady, w oparciu o ktore udzielane jest im
pelnomocnictwo do dziatania w imieniu i na rzecz mocodawcow. W tym znaczeniu,
podejmowane przez wiekszo$¢ polityczng dziatania, zmierzajace do odsunig¢cia w czasie
terminu wybordw - niezaleznie od tego, czy w wymiarze ogolnopolskim czy tylko lokalnym -
stanowia przejaw razgcego ograniczenia wladzy suwerena, zatem zakwestionowania
fundamentow panstwa demokratycznego. Zadna wiekszo$¢ parlamentarna, tudziez jakakolwiek
inna wigkszos$¢ polityczna nie ma monopolu na ograniczanie praw suwerena i nie dysponuje
kompetencja do zastgpowania go w realizacji wiladczych uprawnien, gwarantowanych

konstytucyjnie.

W tym wzgledzie, kuriozalnie i wrgcz obrazoburczo wybrzmiewa argumentacja
wnioskodawcow opiniowanego Projektu, sygnalizujgca troske o wyborcow, cyt. , ktorzy w tak
krotkim odstgpie czasowym mogliby by¢ narazeni na chaos informacyjny co do tego, np. jacy
kandydaci biorg udziat, w ktorej kampanii wyborczej” ( uzasadnienie Projektu, s. 2). W ocenie
opiniujgcego, argumentacja ta dowodzi zlej wiary inicjatorow Projektu, ktérzy pod pozorem
niezdolno$ci obywateli do racjonalnej percepcji ich praw politycznych podejmuja prébe

instrumentalizacji politycznej procesu wyborczego.

Reasumujac powyzsze ustalenia nalezy jednoznacznie stwierdzi¢, ze opiniowany Projekt
razgco narusza zasade suwerennosci Narodu, wyrazona w art. 4 ust. 2 Konstytucji, w
zakresie, w jakim dyskrecjonalnie uniemozliwia suwerenowi realizacje prawa do
udzielenia pelnomocnictwa do dzialania w jego imieniu w okreSlonym czasie,

wynikajacego z zasady kadencyjnosci organow przedstawicielskich.
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1V. Ocena zgodnosci Projektu z art. 7 Konstytucji

Zgodnie z art. 7 Konstytucji, organy wtadzy publicznej dziataja na podstawie i w granicach
prawa. Przepis ten, majacy fundamentalne znaczenie z punktu widzenia zasady panstwa
prawnego i bezpieczenstwa obywateli, odnosi si¢ do wszystkich organéw, zardéwno na szczeblu
centralnym, jak i lokalnym. Istota tak wyrazonej praworzadnosci polega na zalozeniu, ze
organom wiadzy publicznej wolno jest czyni¢ wytacznie to, na co obowigzujace prawo
wyraznie im pozwala. Formuta ta budowa¢ ma miedzy innymi pewnos$¢ obrotu prawnego,
rzutujac jednoczes$nie na wszystkie sfery funkcjonowania panstwa, zatem rdéwniez na

egzystencje spoteczenstwa.

Wszelkie przejawy dzialania organow wladzy publicznej poza tak wyznaczong sfera
kompetencji ex lege muszg by¢ uznane za nielegalne, niezaleznie od tego czy pozostaja w
sprzeczno$ci z normami Konstytucji, czy tez ustaw. Zasada ta odnosi si¢ do catego uniwersum
prawnego w panstwie: zarOwno do procesu stanowienia prawa, jak réwniez jego stosowania.
Analiza propozycji normatywnych, ujetych w Projekcie nie pozostawia watpliwosci, 1z
wykraczajg one poza tak pojmowana sfer¢ praworzadnos$ci. Konstytucja jednoznacznie stanowi
bowiem w przywolanym juz art. 228 ust. 7, iz wybory samorzadowe nie moga by¢
przeprowadzane wylacznie w czasie stanu nadzwyczajnego (stan wojenny, stan wyjatkowy,
stan kleski zywiotowej — przyp. Autora) i tylko wowczas kadencje organéw samorzadu ulegaja
odpowiedniemu przetozeniu. W odniesieniu do wyboréw do organu samorzadu terytorialnego,
ustrojodawca wprowadzit dodatkowy element limitujacy dopuszczalnos¢ przedtuzenia kadencji
wskazujac, ze wybory samorzadowe mozliwe sg do przeprowadzenia tam, gdzie nie zostat
wprowadzony stan nadzwyczajny (art. 228 ust. 7 in fine). Nie ulega watpliwosci, ze adresatem
tak skonstruowanej normy prawnej sa dwa organy wiadzy centralnej, tj. parlament oraz
Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej. W stosunku do Sejmu i Senatu, norma konstytucyjna
zakazuje wprowadzania zmian odno$nie do kadencji organéw samorzadowych poza
przypadkami stanow nadzwyczajnych. W odniesieniu do Prezydenta Rzeczypospolitej,
przywotana regulacja nakazuje rozwazenie mozliwosci wprowadzenia stanu wojennego lub

wyjatkowego wylacznie w  niezbednym zakresie terytorialnym, umozliwiajacym
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przeprowadzenie wyboréw samorzadowych tam, gdzie jest to mozliwie bez uszczerbku dla

zasad, wyrazonych w art. 169 ust. 2 zd. 1 Konstytucji.

Propozycje normatywne, ujete w opiniowanym Projekcie nie speiniajg wskazanej wyzej
przestanki. Jej Autorzy daza do zmiany terminu wyboréw samorzadowych z przyczyn nie
zwigzanych z art. 228 ust. 7 Konstytucji, zatem bez podstawy konstytucyjnej. Przywotane
wyzej okolicznosci, na ktore powotujg si¢ inicjatorzy Projektu, nie mieszg si¢ zatem w ramach
wyznaczonych dyspozycja art. 7 Konstytucji 1 jako takie musza by¢ postrzegane jako ztamanie

zasady praworzadnosci dziatania organdéw witadzy publiczne;.

Konstatacja ta prowadzi do jednoznacznego wniosku, iz opiniowany Projekt jest

niezgodny z art. 7 Konstytucji.

V. Ocena zgodnosci Projektu z art. 62 ust. 1 w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji

Zgodnie z art. 62 ust. 1 Konstytucji obywatel polski ma prawo udziatu w referendum oraz
prawo wybierania Prezydenta Rzeczypospolitej, postow, senatorow 1 przedstawicieli do
organdw samorzadu terytorialnego, jezeli najpdzniej w dniu glosowania konczy 18 lat.
Uksztattowane w ten sposdb prawo wybierania stanowi jedno z najwazniejszych w ustroju
demokratycznym praw obywatelskich, korelujace zarowno z zasada suwerennosci Narodu, jak
i urzeczywistniajgce zasade powszechnosci wyboréw. DO znaczenia prawa wyborczego,
okreslonego w art. 62 ust. 1 Konstytucji odnidst si¢ m. in. Trybunal Konstytucyjny w wyroku
przywotanym przez Autorow opiniowanego Projektu. W ocenie Trybunatu, sprawowanie
wladzy przez organy wybieralne jest podstawowa forma realizacji zasady suwerennosci
Narodu. Wybierajac okreSlony organ wiladzy publicznej, obywatele udzielajg mu
petnomocnictw o okres§lonej treSci i na okreslony czas. Z uwagi na to, zasada kadencyjnosci
organu jednostki samorzadu terytorialnego wymaga kazdorazowo precyzyjnego wyznaczenia
maksymalnego czasu trwania kadencji danego organu, przy czym czas ten nie moze by¢

ustalany w dowolnym momencie. Wyznaczenie czasu trwania kadencji organu powinno by¢

14 Wybory do organdéw stanowigcych sg powszechne, rowne, bezposrednie i odbywajg si¢ w glosowaniu tajnym.
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ustalone przed wyborem danego organu i nie powinno by¢ w zasadzie zmieniane W odniesieniu

do organu juz wybranego®®.

Podobnie jak wiekszos¢ wolnosci 1 praw jednostki, prawo to podlega konstytucyjnym
ograniczeniom na zasadach okreslonych w art. 31 ust. 3 Konstytucji. Wskazany przepis ustawy
zasadniczej stanowi, ze ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw
moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym
panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz dla ochrony $rodowiska,
zdrowia i moralnosci publicznej, albo wolnos$ci i praw innych os6b. Ograniczenia te nie moga

naruszac istoty wolnosci i praw.

Szczegotowa analiza opiniowanego Projektu oraz zalaczonego do niego uzasadnienia nie
wskazuje, jakoby u podstaw ograniczenia praw wyborczych czlonkdéw poszczegodlnych
wspolnot samorzadowych legly ktorekolwiek z okolicznos$ci, wskazanych w art. 31 ust. 3
Konstytucji. Proponowana regulacja nie realizuje zatem wymogoéw tzw. testu
proporcjonalnosci, uzasadniajacego ograniczenie praw jednostki w przedmiotowym zakresie.
Proponowane zmiany nie sg konieczne w demokratycznym panstwie prawnym — co najwyzej
wynikaja z niefrasobliwosci ustawodawcy, ktory w 2018 r. bezrefleksyjnie wydtuzyt kadencje
organow samorzadu terytorialnego, kierujac si¢ motywacja stricte polityczng, a nie prawna.
Proponowane wydluzenie kadencji samorzadu — pozbawiajace obywateli mozliwo$ci
weryfikacji udzielonych pelnomocnictw politycznych w pierwotnie ustalonym terminie — nie
jest motywowane ani potrzebg zagwarantowania bezpieczenstwa panstwa lub porzadku
publicznego, ani ochrong $rodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, ani tym bardziej
potrzeba ochrony wolnosci i praw innych osob. Wrecz przeciwnie — proponowane zmiany
Znaczaco ograniczaja prawa polityczne obywateli, oczekujacych na mozliwos¢ przedtuzenia
lub odmowy przedtuzenia legitymacji osobom, ktére w ich imieniu do tej pory piastowaty
funkcje w organach samorzadu terytorialnego. W kontekscie pryncypiow demokratycznego
panstwa prawnego nie bez znaczenia pozostaje rowniez fakt, ze proponowane rozwigzania
stanowig juz druga inicjatywe wydtuzenia kadencji organdw samorzadu terytorialnego na
przestrzeni zaledwie czterech lat. Jak trafnie wskazuje J. Zale$ny, tak instrumentalne

traktowanie regul prawa wyborczego prowadzic moze wprost do ograniczania

5 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 26 maja 1998 r., sygn.. K 17/98, OTK ZU 1998, Nr 4, poz. 48.
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demokratycznos$ci stosunkéw publicznych, poprzez oswajanie obywateli z przekonaniem, ze
wybory stanowig jedynie element gry politycznej, stad mozna je przeprowadza¢ w dowolnym
terminie, dogodnym dla aktualnej wiekszo$ci parlamentarnej. Zatozenie to dewastuje zycie
publiczne, falsyfikuje ide¢ spoleczenstwa obywatelskiego, utwierdzajac obywateli w

przekonaniu, ze w istocie nie maja wptywu na bieg spraw publicznych.

Majac na wzgledzie dokonane wyzej ustalenia nalezy jednoznacznie stwierdzi¢, ze
proponowane w opiniowanym Projekcie rozwigzania stoja w jaskrawej sprzecznosci z art.

62 ust. 1 Konstytucji, naruszajac zasade proporcjonalnosci, wyrazona w jej art. 31 ust. 3.

VI. Konkluzje

Szczegélowa analiza projektu ustawy o przedluzeniu kadencji organow jednostek
samorzadu terytorialnego do dnia 30 kwietnia 2024 r. oraz o zmianie ustawy — Kodeks
wyborcezy (druk sejmowy nr 2612) wraz z uzasadnieniem prowadzi do wniosku, ze

proponowane w nim rozwiazania sa niezgodne Zz:

1) zasada demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji) w zakresie, w
jakim narusza zaufanie obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa,
zasade ochrony ,interesow w toku”, a takze paradygmat odpowiedniego vacatio
legis;

2) zasada suwerenno$ci Narodu, (art. 4 ust. 2 Konstytucji) w zakresie, w jakim
dyskrecjonalnie uniemozliwiajag suwerenowi realizacj¢ prawa do udzielenia
pelnomocnictwa do dzialania w jego imieniu w okreslonym czasie, wynikajacego z
zasady kadencyjnosci organow przedstawicielskich;

3) zasadg legalizmu (art. 7 Konstytucji), gdyz przewiduja odroczenie terminu
wyborow samorzadowych poza przypadkami wymienionymi w Konstytucji z 1997
r. jako jedyne przestanki umozliwiajace przedluzenie kadencji organéw

samorzadu terytorialnego;
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4) z regulacja ksztaltujaca prawo obywateli do wybierania przedstawicieli do
organdéw samorzadu terytorialnego (art. 62 ust. 1 Konstytucji), naruszajac przy

tym zasade proporcjonalnosci (art. 31 ust. 3 Konstytucji).

Opracowat dr hab. Stawomir Patyra — radca prawny



