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ITI. UWAGI WPROWADZAJACE

Przedmiotem ekspertyzy jest ocena ustawy z 29 wrzesnia 2022 r. o przedtuzeniu
kadencji organow jednostek samorzadu terytorialnego, ktora 30 wrzesnia 2022 r.
zostata przedtozona Marszatkowi Senatu w celu dalszego procedowania (druk Senatu

X kadencji nr 814), przez pryzmat jej zgodnoS$ci z aktami wyzszego rzedu.

IV. PRZEDMIOT USTAWY I OKOLICZNOSCI JEJ
UCHWALENIA PRZEZ SEJM

Stosownie do art. 1 Ustawy o przedluzeniu, kadencja rad gmin, rad powiatow oraz
sejmikow wojewodztw, rad dzielnic miasta stotecznego Warszawy oraz wojtow,
burmistrzéw i prezydentéw miast, ktora uptywa w 2023 r., ulega przedtuzeniu do dnia

30 kwietnia 2024 r.

Zgodnie z art. 2 Ustawy, w Kodeksie wyborczym wprowadza si¢ zmiang w:

1) art. 373 § 2, zgodnie z ktorg ustalenie liczby radnych dla kazdej rady nastepuje
na podstawie liczby mieszkancow zamieszkatych na obszarze dziatania danej
rady, ujetych w stalym rejestrze wyborcow na koniec kwartalu
poprzedzajacego rozpoczecie okresu, o ktéorym mowa w art. 374
(w obowigzujacym stanie prawnym, ustalenie liczby radnych nastepuje
w oparciu o liczbe mieszkancow ujetych w rejestrze na koniec roku
poprzedzajacego rok, w ktorym wybory maja by¢ przeprowadzone), oraz

2) art. 374 zdaniu 1, zgodnie z ktora zarzadzenie wojewody ustalajace liczbe
radnych wybieranych do rad oglasza si¢ w wojewodzkim dzienniku
urzedowym 1 podaje do publicznej wiadomosci, w formie obwieszczenia,
w kazdej gminie nie wczesniej niz na 6 miesigcy 1 nie pozniej niz na 4 miesigce
przed uplywem kadencji (w obowigzujagcym stanie prawnym, zarzadzenie
oglasza si¢ najpdzniej na 4 miesigce przed upltywem kadencji, bez wymogu

dokonania tego nie wczesniej niz na 6 miesigcy przed uptywem kadencji).



W artykule 3 ustawy przewidziano vacatio legis w wymiarze 14 dni.

Projekt ustawy (druk Sejmu IX kadencji nr 2612), odbiegajacy nieznacznie od
przyjetej ostatecznie przez Sejm Ustawy o przedtuzeniu, zostal wniesiony jako projekt
poselski. W uzasadnieniu projektu wskazano, ze jego celem jest wydtuzenie kadencji
samorzadowej do 30 kwietnia 2024 r. Uzasadnieniem dla przedtuzenia ma by¢
skumulowanie si¢ dat wyborow samorzadowych i parlamentarnych w roku 2023, co
jest konsekwencja wejscia w zycie ustawy z 11 stycznia 2018 r. o zmianie niektorych
ustaw w celu zwigkszenia udzialu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i
kontrolowania niektorych organdéw publicznych, ktéra wprowadzita 5-letnia kadencje
organow JST. Zdaniem projektodawcy, zblizenie terminéw wyboréw samorzadowych
(24 wrzesénia, 1 pazdziernika albo 8 pazdziernika) i parlamentarnych (15 pazdziernika,
22 pazdziernika, 29 pazdziernika albo 5 listopada) powoduje koniecznos¢ ich
rownoleglego przeprowadzenia, co powodowac ma szereg probleméw. Projektodawca
wskazuje tutaj na:

e konieczno$¢ dokonania szeregu czynno$ci przez organy samorzadow, organy
wyborcze 1 kandydatow;

e _pozbawienie skuteczno$ci” niektérych instytucji wyborczych (ciszy
wyborczej), trudnosci kandydatdéw z rozliczeniem finansowym dwoch
kampanii wyborczych;

e narazenie wyborcoOw na chaos informacyjny;

e potencjalne problemy organizacyjno-techniczne (zapewnienie terminowego
druku kart wyborczych, przechowanie dokumentacji, zapewnienie wymaganej
prawem liczby tablic dla komitetdéw, pozyskanie wymaganej liczby
kandydatow komisji);

e obnizenie frekwencji;

e Utrudnienie funkcjonowania JST w zakresie planowania budzetu (nowo
wybrane zarzady JST beda musialy w roku 2024 opiera¢ si¢ na planach

finansowych z roku poprzedniego).

Przepisy maja charakter epizodyczny i wptywaja jedynie na biezacg kadencje¢ organdéw
JST.



Projektodawca przywotat wyrok TK z dn. 26 maja 1998 r. o sygn. K 17/98 (OTK-ZU
1998 r., nr 4, poz. 48), w $wietle ktorego przedtuzenie kadencji organow JST ma by¢
dopuszczalne. Jednoczesnie Projektodawca nie przywotal w uzasadnieniu Zzadnych
badan naukowych, majacych poprze¢ tezy dotyczace przewidywanych problemow,
ktore mialoby wywota¢ przeprowadzenie wyborow w dotychczasowym terminie, jak
rowniez nie wskazal na fakt konsultacji z podmiotami zainteresowanymi (PKW,

organy JST) oraz ze Srodowiskami eksperckimi.

Po wniesieniu projektu ustawy kategoryczne uwagi, za posrednictwem Zwigzku
Wojewodztw RP, wnies$li marszatkowie czterech wojewoddztw. W szczegdlnosci
wskazali oni na brak podstaw prawnych do zmiany dlugos$ci kadencji, brak konsultacji
oraz problemy praktyczne wigzace si¢ z przesunigciem terminu wyborow. W

konsekwencji, wniesli o odrzucenie projektu.

V. W2ZORCE BADANIA KONSTYTUCYJNOSCI

Na gruncie art. 98 Konstytucji RP, regulujacego kadencje Sejmu 1 Senatu, wskazuje
si¢, ze zasada kadencyjnosci w panstwie opartym na prawie jest wyrazem walki
z tendencja do absolutyzacji wladzy, jak réwniez zZe jest koniecznym elementem
przedstawicielskiego charakteru organu wladzy; zapewnia stabilno$¢ obsady
personalnej organu oraz umozliwia okresowa weryfikacje demokratycznej legitymacji
organu i umozliwia rotacje jego sktadu (M. Chmaj i A. Rakowska-Trela, Komentarz do
Konstytucji RP. Art. 97, 98, Warszawa 2020, komentarz do art. 98 Konstytucji RP,
pkt 10 1 przywotane tam stanowiska doktryny). Przywolana zasada wymaga
precyzyjnego wyznaczenia w przepisach rangi konstytucyjnej (wzglednie ustawowej)
czasu trwania kadencji danego organu oraz warunkow ewentualnego skrocenia badz
wydhuzenia kadencji, w wyjatkowych sytuacjach, sluzacych interesowi panstwa, przy

spetieniu okreslonych prawnie warunkoéw materialnych lub proceduralnych (tamze).



Powyzsze uwagi nalezy przenie$¢ w calo$ci rowniez na zasade¢ kadencyjnos$ci organéw
JST. Zasada ta zostala uznana przez Trybunat Konstytucyjny juz na gruncie art. 72
ust. 1 Matej Konstytucji (orzeczenie TK z dn. 23 kwietnia 1996 r., sygn. K 29/95,
OTK-ZU 1996 r., nr 2, poz. 10; por. tez wyrok TK z dn. 31 marca 1998 r.,
sygn. K 24/97, OTK-ZU 1998 r., nr 2, poz. 13). Zasada ta obowigzuje rowniez na
gruncie obecnie obowigzujgcej Konstytucji 1 jest wywodzona z art. 2 (zasada panstwa
demokratycznego), art. 62 ust. 1 (prawo obywateli do wybierania przedstawicieli do
organd6w samorzadu terytorialnego) i1 art. 169 ust. 2 (zasady wyboru organéw JST)
Konstytucji RP, co zostalo potwierdzone w przywolanym wcze$niej wyroku TK
o sygn. K 17/98, jak rowniez w wyrokach TK z dn.: 23 czerwca 1999 r.
o sygn. K 30/98 (OTK-zZU 1999 r., nr 5, poz. 101) oraz 23 czerwca 1999 r.
0 sygn. K 30/98 (OTK-ZU 2004 r., seria ,,A”, nr 7, poz. 63) (zob. tez J. Korczak,
Kadencyjnos¢ organow jednostek samorzqdu terytorialnego, ,,Samorzad Terytorialny”,
nr 7-8 /2014, s. 50 oraz D. Lukowiak, Ustawowa regulacja kadencyjnosci jako
wyktadnik stopnia samodzielnosci jednostek samorzqdu terytorialnego, ,,Samorzad

Terytorialny”, nr 4/2021, s. 111 12).

W wyroku o sygn. K 17/98, Trybunat podkreslit, ze ,, Zasada kadencyjnosci wymaga
w kazdym razie precyzyjnego wyznaczenia maksymalnego czasu trwania kadencji
danego organu, przy czym czas ten powinien by¢ ustalony przed wyborem danego
organu i nie powinien W zasadzie by¢ zmieniany w odniesieniu do organu juz
wybranego. Ewentualne zmiany diugosci kadencji powinny wywolywac skutki pro
futuro, w odniesieniu do organow, ktore dopiero zostang wybrane w przysztosci. Nie
dotyczy to sytuacji szczegolnych, o ktorych mowa w art. 228 konstytucji, ktorych nie
mozna bylo przewidzie¢”. Skrocenie badz wydluzenie trwajacej kadencji organow JST
jest mozliwe jedynie wyjatkowo, przy spetnieniu trzech warunkow. Po pierwsze,
zmiana musi spetnia¢ test proporcjonalnosci, tj. (1) pozwala osiagnaé zamierzone
skutki, (2) jest niezbgdna dla realizacji warto$ci konstytucyjnej - uznanej za wyzsza
wobec zasady kadencyjnosci - za§ danego skutku nie mozna osiggnaé przy pomocy
innych S$rodkow, uwzgledniajacych w wigkszym stopniu poszczegdlne wartosci
konstytucyjne oraz (3) efekty regulacji pozostaja w odpowiedniej proporcji do stopnia
naruszenia warto$ci  konstytucyjnych znajdujacych si¢ u podstaw zasady

kadencyjnosci.



Drugim elementem zasady kadencyjnosci jest wymdg, aby ustalone ramy czasowe
dziatania danego organu nie przekraczaly pewnych granic (wybory muszg si¢ odby¢ w
rozsadnych odst¢gpach czasu, tak aby umozliwi¢ wyborcom udziat w kierowaniu
sprawami publicznymi swojej wspoOlnoty samorzadowej oraz aby sklad organow
stanowigcych nie odbiegal nadmiernie od aktualnej woli elektoratu, ktora mogta ulec
zmianie juz w toku kadencji). Elementem trzecim jest wymdg ustanowienia regulacji
prawnych, ktore zapewnig ukonstytuowanie si¢ nowo wybranego organu tak, aby mogt
on rozpocza¢ wykonywanie swoich funkcji mozliwie bez zwloki, po zakonczeniu

poprzedniej kadencji.

Artykul 2 Konstytucji RP wyraza m.in. zasade panstwa demokratycznego, ktora
naktada obowigzek nasycenia warto§ciami demokratycznymi stanowionego prawa,
oparciec na rygorach demokracji calego procesu tworzenia, interpretowania
1 stosowania prawa, jak rowniez uksztattowanie i funkcjonowanie instytucji i procedur
demokratycznych stosownie do wymogow panstwa prawnego (M. Zubik,
W. Sokolewicz, [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz. Tom |, Warszawa 2016, LEX/el., komentarz do art. 2 Konstytucji RP,
pkt 8). Z zasady demokratycznego panstwa prawnego wywodzone s3 zasady
pochodne, w tym zwlaszcza zasada bezpieczenstwa prawnego (lojalnosci panstwa
wzgledem adresata norm prawnych), ktdra stanowi istotng gwarancj¢ realizacji zatozen
demokratycznego panstwa prawnego 1 zwigzana jest z zasadg ochrony zaufania
obywateli do panstwa (M. Chmaj, M. Urbaniak, Komentarz do Konstytucji RP. Art. 2,
Warszawa 2022, komentarz do art. 2 Konstytucji RP, pkt 17). Nakazuje ona
prawodawcy zachowywanie szczegodlnej ostroznos$ci i dochowywania szczegélnej
staranno$ci przy zmianie prawa (zob. np. wyrok TK z dn. 7 maja 2001 r.,
sygn. K 19/00, OTK-ZU 2001 r., nr 4 poz. 82). Zasada pewnosci prawa podlega
ograniczeniom, jednakze za wprowadzanymi zmianami muszg przemawia¢ inne
zasady konstytucyjne albo gdy z racjonalnie uzasadnionych wzgledow zachodzi
potrzeba dania pierwszenstwa innej konstytucyjnie chronionej  warto$ci
(zob. np. wyrok TK z dn. 13 marca 2000 r., sygn. K 1/99, OTK-ZU 2000 r., nr 2,
poz. 59). Z zasada bezpieczenstwa prawnego wigze si¢ rowniez zasada ochrony
zaufania do panstwa 1 stanowionego przez nie prawa, z ktorej wynika

m.in. obowigzek panstwa do zapewnienia takich warunkow, aby obywatel ufat



panstwu — niezaleznie od okoliczno$ci (M. Chmaj, M. Urbaniak, Komentarz...,
komentarz do art. 2 Konstytucji RP, pkt 20). Z zasady demokratycznego panstwa
prawnego wywodzi si¢ wreszcie zasad¢ poprawnej legislacji, ktora odnosi si¢ nie tylko
do poprawnosci stanowionego prawa pod wzgledem formalnym, ale réwniez do
formutowania celow, ktore prawodawca chce osiagnaé swoim dzialaniem; stanowi ona
podstawe oceny, czy sformutowane ostatecznie przepisy prawne w prawidtowy sposéb
wyrazaja wystawiang norme oraz czy nadajg si¢ do realizacji zakladanego celu (wyrok
TK z dn. 24 lutego 2003 r., sygn. K 28/02, OTK-ZU 2003 r., seria ,,A”, nr 2, poz. 13).
Konsekwencja tej zasady jest m.in. wprowadzanie zmian w ordynacji wyborczej
z odpowiednim wyprzedzeniem, tak aby wszyscy potencjalni uczestnicy procesu
wyborczego zdotali przeanalizowaé¢ zmiany dotychczasowego stanu prawnego oraz
dostosowa¢ swoje zachowania do nowych zasad (wyrok TK z dn. 3 listopada 2006 r.,

sygn. K 31/06, OTK-ZU 2006 r., seria ,,A”, nr 10, poz. 147).

Wskaza¢ ponadto nalezy, ze zgodnie z art. 4 ust. 6 EKSL, ,,Spofecznosci lokalne
powinny by¢ konsultowane o tyle, o ile jest to mozliwe, we wlasciwym czasie
i w odpowiednim trybie, w trakcie opracowywania planow oraz podejmowania decyzji
we wszystkich sprawach bezposrednio ich dotyczqcych”. W zdaniu odrgbnym
do przywotanego wyroku TK o sygn. K 31/06 Marek Safjan wskazal, ze wyrazona
w art. 4 ust. 6 EKSL idea 1 wymog konsultacji spotecznych rozciagaja si¢ réwniez
na kwestie samorzadowej ordynacji wyborczej, albowiem kwestia ta wpltywa
bezposrednio na rzeczywisto$§¢ JST, a za odstgpieniem od nich mogg przemawiac
jedynie szczegolne okoliczno$ci (tak samo R. Marchaj, Samorzqdowe konsultacje
spoteczne, Warszawa 2016, LEX/el., rozdziat II, podrozdziat 3.). Brak konsultacji

w tym zakresie skutkowa¢ moze wadliwos$cig procedury ustawodawcze;.

VI. ANALIZA USTAWY

Przepisy Ustawy o przedluzeniu, w tym kluczowy artykul 1, pozostaja w jaskrawe;j
sprzecznosci z zasada kadencyjnosci organéw jednostek samorzadu terytorialnego,

albowiem nie spelniaja wymogéw okreSlonych przez Trybunal Konstytucyjny



w wyroku o sygn. K 17/98. W konsekwencji, stojag one w sprzecznosci z art. 2, art. 62
ust. 1 iart. 169 ust. 2 Konstytucji RP.

Po pierwsze, ustawa nie prowadzi do osiagnigcia zakladanych celow. W $wietle

lakonicznego uzasadnienia projektu, niepopartego zadnymi badaniami empirycznymi

ani konsultacjami z podmiotami zainteresowanymi czy organizacjami eksperckimi, nie

mozna w ogoble stwierdzi¢, ze przewidywane przez projektodawce skutki w ogole

wystapig. Potencjalne problemy organizacyjne (dot. np. kompletowania komisji,

drukowania 1 przechowywania dokumentéw) nie muszg wystapi¢ w sytuacji

odpowiedniego przygotowania przez organy wyborcze oraz organy JST z nalezytym

wyprzedzeniem. Niewydolno$¢ instytucji ciszy wyborcze] czy skomplikowania

rozliczen finansowych kandydatéw sa do uniknigcia przy stosownej interwencji

prawodawcy, czy choéby wlasciwej kontroli przestrzegania obowigzujacego prawa.

Nie ma tez zadnych podstaw i nie przytoczono zadnych argumentow za przyjeciem, ze

skumulowanie wyborow przetozy si¢ na niska frekwencjg; rownie uprawniony jest

whniosek przeciwny — niewielka odleglo$¢ czasowa wybordéw przetozy¢ sie moze na

zwigkszone zainteresowanie wyborcow zyciem politycznym, co skutkowaé bedzie

frekwencja wyzszg. Podsumowujac, przedstawione przez projektodawce zagrozenia

majg charakter czysto hipotetyczny nie tylko co do rozmiaru ich wplywu na

funkcjonowanie panstwa, ale rOwniez — samej materializacji niekorzystnych zdarzen.

Dodac¢ nalezy, ze kumulacja termindéw kilku wyboréw badz wyborow i referendow w

jednym roku wystepowata w Polsce wielokrotnie (1990, 1997, 2005, 2010, 2015,

2019) — bez negatywnych skutkoéw, ktorym ma zapobiega¢ ustawa. Co wigcej, wybory

samorzagdowe w Polsce odbywaja si¢ regularnie w IV kwartale roku, stad argument

odwotujacy si¢ do ,,problemdéw” funkcjonowania JST w zakresie planowania budzetu

uzna¢ nalezy za bezzasadny (koniecznos$¢ pracy na planach finansowych przyjetych

przez organy poprzedniej kadencji jest zjawiskiem normalnym).

Warto przypomnie¢, ze W 2005 r. 25 wrze$nia odbywaly si¢ wybory do Sejmu 1 Senatu,
9 pazdziernika za§ — wybory prezydenckie. W zwiazku z zaistnialg sytuacja PKW 4
lipca 2005 r. oglosita apel, w ktorym, zauwazajac, ze takiej sytuacji nie przewidziat
ustawodawca, ,,w imie zachowania jasnych regut gry wyborczej i dobrze pojetej kultury
politycznej” zwrécita si¢ ,,do wszystkich komitetow wyborczych kandydatow na

Prezydenta RP, aby zrezygnowaly z prowadzenia kampanii wyborczej w tych wyborach



[na urzad prezydenta - przyp. A R.-T.] od godziny 24.00 dnia 23 wrzesnia 2005 r. do
godziny 20.00 dnia 25 wrzesnia 2005 r., w szczegdlnosci w postaci rozpowszechniania
audycji wyborczych w programach publicznych i niepublicznych nadawcow radiowych i
telewizyjnych”. Argumentowano przy tym, ze ,,prowadzenie kampanii wyborczej
kandydata na Prezydenta RP powigzanego z podmiotem uczestniczqcym w wyborach
parlamentarnych mogtoby by¢ odczytane przez wyborcow jako agitacja wyborcza na
rzecz tego podmiotu w wyborach do Sejmu i do Senatu, powodujgc przekonanie o
naruszeniu zasady rownego traktowania i rownych szans wyborczych wszystkich
uczestnikow wyborow. Z kolei wskazana zasada rownosci, tym razem odniesiona do
wyborow na Prezydenta RP, przemawia za tym, aby od kampanii wyborczej we
wskazanym wyzej okresie powstrzymaty sie takze komitety wyborcze kandydatow

niepowiqzanych z jakgkolwiek partiq uczestniczgcq w wyborach parlamentarnych”.

Cytowane stanowisko PKW nalezy uzna¢ za stuszne, co wigcej: okazato si¢ ono
wystarczajace. W razie kolizji z jednej strony trwajacej kampanii wyborczej, z drugiej
za$ — Ciszy wyborczej w wyborach innego organu, prymat nalezy przyznaé przepisom

ustanawiajgcym cisz¢ wyborczg.

Po drugie, wymienione przez projektodawce argumenty, ktére maja przemawia¢ za
wydtuzeniem kadencji organdéw JST, nie odwotujg sie do wartosci, ktore miatyby
pierwszenstwo wobec zasady kadencyjnosci. W szczegdlnosci wartoscia taka nie jest
sprawno$¢ funkcjonowania aparatu panstwowego, majaca zosta¢ naruszona przez
potencjalne komplikacje organizacyjne po stronie organéw wyborczych, wywotane
naktadem pracy (ktérym wszakze mozna zapobiec, o czym dalej). Nie jest nig rOwniez
prywatny interes kandydatow, zwigzany z ewentualnymi trudno$ciami z finansowym
rozliczeniem kampanii. Zasada kadencyjnosci 1 ustalonego czasu kadencji jest
fundamentalna dla panstwa demokratycznego. Interes obywateli w stabilnosci trwania
instytucji demokratycznych przez czas okreslony na poczatku kadencji, a takze
zaufanie obywateli do panstwa oraz mozliwos¢ politycznej weryfikacji 0sob
wybranych w poprzednich wyborach, sg warto$ciami bez watpienia wazniejszymi,
kluczowymi z punktu widzenia ustroju Rzeczypospolitej. Majac na uwadze brak
uprawdopodobnienia przez projektodawce mozliwosci wystapienia i rozmiaru wptywu

negatywnych zdarzen na procedur¢ wyborcza, nawet ich suma nie pozwala na uznanie,
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ze robwnowaza si¢ one, a co dopiero — przewyzszaja warto$ci wynikajace z zasady

kadencyjnos$ci organow JST.

Powyzsze jest szczegdlnie widoczne w $wietle okresu, o ktory ma by¢ wydtuzona
kadencja organéw JST. Wybory samorzadowe w nowym terminie odby¢ si¢ moga
nawet po 7 miesigcach od wyborow w terminie pierwotnym (pierwotny
najwczesniejszy termin: 24 wrzes$nia 2023 r., nowy najpdzniejszy termin: 23 kwietnia
2024 r.). Jest to a prima vista okres nieproporcjonalnic ditugi w kontekscie
koniecznos$ci uniknigcia zagrozen, ktorym ma zapobiega¢ Ustawa, a zatem — OKres

zbyt dtugi dla uznania, ze nie doszto do naruszenia zasady kadencyjnosci.

Jednoczes$nie istnieje szereg rozwigzan, ktore moga zapobiec wystapieniu
przewidywanych przez projektodawce skutkéw, w sposob niebudzacy watpliwosci co
do zgodnos$ci z aktami wyzszego rzedu. Przede wszystkim wybory moga odby¢ si¢
w rozsadnym odstgpie czasowym (przekraczajacym miesigc) w przypadku
odpowiedniego uksztaltowania kalendarzy wyborczych. Niezaleznie od tego
rozwigzania, majac na uwadze tre$¢ art. 98 ust. 3 Konstytucji RP, Sejm moze podjac
uchwate o skroceniu swojej kadencji, tak, aby nowe wybory parlamentarne odbyty si¢

z wigkszym, uznanym przez Sejm za stosowne, wyprzedzeniem.

Ponadto, potencjalne zagrozenia, ktorym Ustawa ma zapobiega¢, moga zostac
zniwelowane za pomocag ustaw zwyktych odnoszacych si¢ do konkretnych ryzyk,
np. w zakresie identyfikacji kandydatow startujacych w réznych wyborach (poprzez
wprowadzenie obowigzku stosownego oznakowania materialdow wyborczych),
termindOw na dokonanie rozliczen finansowych, ciszy wyborczej (poprzez
rozciggniecie zakazu publikowania sondazy w okresie ciszy rowniez na sondaze
dotyczace innych, odbywajacych si¢ rownolegle wyboréw) czy organizacji wyborow
przez organy wyborcze i organy JST (np. poprzez zapewnienie dofinansowania czy
gwarancji niezbednych dla realizacji obowigzkow). Istniejg roézne mozliwosci
zapewnienia sprawno$ci organizacji wyborow roéwniez na poziomie samorzgdowym,
o czym $wiadczy choc¢by projekt wprowadzenia Centralnego Rejestru Wyborcow.
Skoro praktycznie kazdy sygnalizowane zagrozenie mozna w drodze ustawy uchyli¢

albo zminimalizowa¢ ryzyko jego wystgpienia lub skutkow, oznacza to, ze
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rozwigzania Ustawy o przedtuzeniu, w brzmieniu uchwalonym przez Sejm, sa
oczywiscie nieproporcjonalne (ingeruja w wyzsza warto$¢ konstytucyjng w sytuacji,

gdy przeciwstawiane jej wartosci mozna ochroni¢ bez tej ingerencji).

Nie sposob tez nie zauwazy¢, ze kwesti¢ zbiegu termindw wyboréw parlamentarnych
1 samorzadowych musiat przewidywa¢ ustawodawca przyjmujagc ustawe
z 11 stycznia 2018 r. o zmianie niektorych ustaw w celu zwigkszenia udziatu
obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych organdéw
publicznych. Brak uregulowania kwestii zbiegu wyboréw w roku 2023 w tej ustawie
wskazuje z jednej strony, ze w ocenie prawodawcy nie byta to kwestia w zaden sposob
problematyczna, a z drugiej — ze Ustawa o przedluzeniu stanowi w rzeczywisto$ci
odpowiedz na partykularne zapotrzebowanie polityczne. Co wigcej, Ustawa o0
przedtuzeniu spowoduje skumulowanie w jednym roku wyboré6w samorzagdowych oraz
wyborow do Parlamentu Europejskiego, zaplanowanych na rok 2024 — i skumulowanie
to bedzie trwate z uwagi na jednakowa dtugos¢ kadencji organdow JST oraz PE (5 lat).
Trzeba dostrzec, ze w przypadku przeprowadzenia wyborow samorzadowych 23
kwietnia 2024 r., wybory te odbeda si¢ w odstgpie mniejszym, niz 1 miesigc, od
wyboréw doPE (przeprowadzanych pod koniec maja lub na poczatku czerwca). Tym
samym, ustawa nie tylko nie rozwigzuje problemu kumulacji wyborow, ale
sprawia, ze bedzie ona zjawiskiem stalym — skutki ustawy beda zatem dokladnie

odwrotne od zalozonych przez projektodawce.

Nalezy dalej wskaza¢, ze zaréwno tres¢ ustawy, jak 1 tryb jej uchwalenia przez Sejm,
stoja w sprzeczno$ci z zasadami wywodzonymi z art. 2 Konstytucji RP (zasada
panstwa demokratycznego, bezpieczenstwa prawnego oraz zaufania obywateli do
panstwa 1 stanowionego przez nie prawa). Arbitralne wydtuzenie kadencji organow
JST, niesluzace realizacji wartosci konstytucyjnych, a jednocze$nie przynoszace
skutek odwrotny do zakladanego, uderza w podstawowe zalozenia panstwa
demokratycznego, w ktorym wybor cztonkow organdw nastepuje na z gory okreslony
czas. Podkopuje rowniez zaufanie obywateli do panstwa 1 prawa, zmieniajac ,,reguly
gry” w toku kadencji. Ustawa tworzy niebezpieczny precedens, zachgcajacy
prawodawce do manipulowania dlugoscig kadencji w przyszlosci. Ustawa zostata

uchwalona przez Sejm bez konsultacji z podmiotami zywotnie zainteresowanymi i1 bez
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przeprowadzenia analiz mozliwosci  wystgpienia deklarowanych  zagrozen.
Jednoczes$nie, projekt ustawy zostal ztozony jako projekt poselski, co skutkowato
omini¢ciem procedury konsultacyjnej, a proces legislacyjny w Sejmie byt wyjatkowo
krotki (14 dni), uniemozliwiajacy przeprowadzenie szerokich konsultacji, analiz
i debaty publicznej. Te wszystkie wady Ustawy oraz procesu poprzedzajacego jej
przyjecie $wiadczg o naruszeniu wynikajacych z art. 2 Konstytucji zasad w stopniu

razacym.

Ponownie nalezy zwrdci¢c uwage na fakt, Zze ustawa nie zostala skonsultowana
z przedstawicielami JST (jedynie kilku marszatkéw wojewddztw zajelo swoje
stanowiska — jednoznacznie krytyczne; brak jest gtosow przedstawicieli powiatow
i gmin). Podzieli¢ nalezy stanowisko M. Safjana i R. Marchaja co do wynikajacego
z art. 4 ust. 6 EKSL obowiagzku przeprowadzenia takich konsultacji w przypadku, gdy
dochodzi do zmian w samorzadowej ordynacji wyborczej — akcie majacym kluczowe
znaczenie dla funkcjonowania wspolnot lokalnych. Naruszenie art. 4 ust. 6 EKLS
rzutuje jednoczesnie na istotng wadliwo$¢ procedury ustawodawczej, co $wiadczy

0 naruszeniu zasady poprawnej legislacji (art. 2 Konstytucji RP).

VII. KONSEKWENCJE WEJSCIA USTAWY W ZYCIE

Wejscie w zycie Ustawy, skutkujace nieuzasadnionym wydluzeniem kadencji organdéw
JST nawet 0 7 miesi¢cy, stanowié¢ bedzie bardzo niebezpieczny precedens dla
porzadku demokratycznego w Rzeczypospolitej. Instrument, ktéry ma charakter $cisle
nadzwyczajny, zostanie uzyty bez konstytucyjnie waznego powodu. Otwiera to droge
do manipulacji wynikami wyboréw (polegajaca na uniknieciu weryfikacji wiladzy
przez wyborcow w konstytucyjnym terminie, w oczekiwaniu na ,,korzystniejsze” dla
politykow czasy) oraz bezpodstawnego przyznawania lub odbierania piastunom
organdéw wiadzy legitymacji, ktoéra pochodzi z demokratycznych wyboréw. Precedens
ten spowodowac¢ moze postepujacag erozj¢ demokratycznego charakteru panstwa oraz
zaufania obywateli. Spodziewac si¢ mozna, ze dopuszczenie do wadliwego wydtuzenia

kadencji z uwagi na tak btahe powody, jak podane w uzasadnieniu projektu

13



uchwalonej ustawy, otworzy droge do dalszego naruszania zasady kadencyjnos$ci

w przysztosci.

Co wigcej, sprzeczno$¢ Ustawy z Konstytucja RP oraz EKSL rzutowaé bedzie
negatywnie na istnienie demokratycznej legitymacji piastunéow organéw JST do
sprawowania swych funkcji w okresie pomig¢dzy konstytucyjnym terminem
wygasni¢cia kadencji a nowym terminem wybordéw. Spowodowaé to moze paraliz
panstwa, wyrazajacy si¢ cho¢by w kwestionowaniu czynnosci podejmowanych przez
te organy w postgpowaniach przed sadami i trybunatami. Odwrécenie skutkéw wejscia

w zycie niekonstytucyjnej ustawy moze by¢ trudne, jezeli nie — niemozliwe.

Majac to na uwadze, Senatowi rekomenduje si¢ odrzucenie Ustawy w calosci.

VIII. KONKLUZJE | REKOMENDACJE

1. Ustawa o przedluzeniu Kkadencji organdéw jednostek samorzadu
terytorialnego stoi w razacej sprzecznosci z wynkajaca z art. 2, art. 62
ust. 1 i art. 169 ust. 2 Konstytucji RP zasada kadencyjnosci organow JST
chronionymi przez nie wartosciami.

2. Ponadto, ustawa godzi w wywodzone z art. 2 Konstytucji zasady panstwa
demokratycznego, bezpieczenstwa prawnego oraz zaufania obywateli do
panstwa i stanowionego przez nie prawa.

3. Pominig¢cie etapu konsultacji z przedstawicielami samorzadow Swiadczy
dodatkowo o  sprzecznoSci  procedury uchwalenia  ustawy
z art. 4 ust. 6 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego oraz
wynikajacej z art. 2 Konstytucji zasady poprawnej legislacji.

4. Deklarowane przez projektodawce zagrozenia, majace wynikaé
z kumulacji terminé6w wyborow parlamentarnych i samorzadowych, nie
zostaly  chocby  uprawdopodobnione.  JednoczeSnie,  usuniecie
deklarowanych zagrozen moze nastapi¢ w sposéb proporcjonalny
i nienaruszajacy zasady kadencyjno$ci, poprzez wprowadzenie zmian

w innych ustawach.
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5. Zwigkszenie odstepu pomi¢dzy terminami wyboréow moze nastapic¢
w drodze legalnych dzialan organow wladzy: poprzez odpowiednie
skonstruowanie kalendarzy wyborczych albo poprzez podjecie przez
Sejm uchwaly o skrdéceniu kadencji.

6. Ustawa, jako sprzeczna z Konstytucja oraz wiazacymi Rzeczpospolita
aktami prawa miedzynarodowego, powinna zosta¢ odrzucona przez

Senat w caloSci.

Sklad Zespolu przygotowujacego Ekspertyze: 1) dr hab. Mariusz Bidzinski,
prof. Uniwersytetu SWPS, 2) prof. dr hab. Marek Chmaj (sprawozdawca),
3) dr hab. Marcin Dabrowski, 4) dr hab. Slawomir Patyra, prof. UMCS
w Lublinie; 5) dr hab. A. Rakowska, prof. UL (sprawozdawca).
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