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Opinia do ustawy o przedluzeniu kadencji organow jednostek samorzadu terytorialnego

(druk nr 814)

l. Cel i przedmiot ustawy

Ustawa przedtuza kadencj¢ organdw jednostek samorzadu terytorialnego do 30 kwietnia
2024 r. Zgodnie z obowigzujacymi przepisami kadencja rady gminy trwa 5 lat liczac od dnia
wyboru. Wybory do rad zarzadza si¢ nie wczesniej niz na 4 miesigce i nie poézniej niz na 3
miesigce przed uplywem kadencji rad, a date wyborow wyznacza si¢ na dzien wolny od pracy
przypadajacy nie wczesniej niz na 30 dni 1 nie poézniej niz na 7 dni przed uptywem kadencji
rad. Ostatnie wybory do rad odbyly si¢ 21 pazdziernika 2018 r. Zatem kadencja wowczas
wybranych organéw uptywa 21 pazdziernika 2023 r. To oznacza, ze wybory powinny si¢
odby¢ najwczesniej 24 wrzesnia, a najpdzniej 8 pazdziernika 2023 r. Po opiniowanej zmianie

wybory odbedg sie miedzy 2 a 23 kwietnia 2024 r.

Ustawa zmienia takze dzien ustalenia liczby mieszkancéw jednostki samorzadu
terytorialnego bedacej podstawa okre$lenia liczby radnych wybieranych do danej rady
(zamiast ostatniego dnia roku, ostatni dzien kwartalu poprzedzajacego termin ogloszenia
zarzadzenia wojewody ustalajacego liczbe radnych), a takze wprowadza poczatkowy termin,

w ktorym tak ustalona liczba radnych moze zosta¢ przez wojewode ogloszona.

Zdaniem wnioskodawcy potrzeba przedtuzenia kadencji wynika ze skumulowania
w 2023 r. dat wyboréw samorzadowych i parlamentarnych, ktdre jest niepozadane z przyczyn

organizacyjnych i profrekwencyjnych.
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1. Przebieg prac legislacyjnych

Poselski projekt ustawy o przedtuzeniu kadencji organéw jednostek samorzadu
terytorialnego do dnia 30 kwietnia 2024 r. oraz o zmianie ustawy — Kodeks wyborczy
wplynat do Sejmu 15 wrzesnia 2022 r. (druk nr 2612). Pierwsze czytanie odbylto si¢ 28
wrzesnia; nastepnego dnia Komisja Samorzadu Terytorialnego i1 Polityki Regionalnej
przedstawila sprawozdanie, a Sejm uchwalit ustawg. W trakcie prac wprowadzono poprawki

niezmieniajgce idei projektu.

I11.  Uwagi szczegolowe

W  przypadku czeéci organdow wiladzy publicznej (w szczegodlnosSci organdw
kolegialnych lub organéw wytanianych w wyborach powszechnych) Konstytucja RP
z 1997 r. wskazuje okres, na ktory dany organ jest wybierany albo nieuchronne zdarzenie,
powodujace, ze osoby pelnigce funkcje organu, przestaja ja pelni¢. Np. Sejm i Senat sg
wybierane na czteroletnie kadencje (art. 98 ust. 1); Pierwszego Prezesa Sadu Najwyzszego
powotuje Prezydent Rzeczypospolitej na szescioletnig kadencje (art. 183 ust. 1); Rzecznik
Praw Obywatelskich jest powotywany przez Sejm za zgoda Senatu na 5 lat (art. 209 ust. 1);
w sktad Rady Polityki Pienigznej wchodza osoby powotywane na 6 lat (art. 227 ust. 5).
W przypadku Rzecznika 1 cztonkow RPP Konstytucja RP z 1997 r. nie postuguje si¢ w ogole
okresleniem ,,kadencja”. Z kolei Prezes Rady Ministréw sktada dymisje Rady Ministrow na

pierwszym posiedzeniu nowo wybranego Sejmu (art. 162 ust. 1).

Bywa tez tak, ze Konstytucja RP z 1997 r. przewiduje, ze jaki§ organ (szef Sztabu
Generalnego Sit Zbrojnych) jest mianowany na czas okreslony, ale czas trwania kadencji tego

organu ma okres$li¢ ustawa (art. 134 ust. 3).

W koncu, bywajg rdwniez organy, w przypadku ktorych Konstytucja RP z 1997 r. nie
przesadza, czy maja by¢ obsadzane na okreslony czas (kadencje) czy nie. Tak jest np.
w przypadku Rzecznika Praw Dziecka (art. 72 ust. 4). Ustawa moglaby ustali¢, ze bedzie
powolywany lub wybierany na czas nieokreslony. Podobnie jest w przypadku Krajowej Rady
Radiofonii 1 Telewizji (art. 214). Konstytucja milczy tez na temat kadencji czy okresu, na

ktory sg wybierane (obsadzane) organy jednostek samorzadu terytorialnego (art. 169 ust. 2).



Trybunal Konstytucyjny (TK) w odniesieniu do podobnego rozwigzania zawartego w matej
konstytucji z 1992 r. stwierdzil, ze ,Wprawdzie przepisy konstytucyjne nie reguluja
czasokresu kadencji rad gmin, ale nie ulega watpliwosci, ze ich kadencyjny charakter jest
oczywista konsekwencja ich wybieralnosci, mozna go wigc uzna¢ za konstytucyjnie
konieczng cechg¢ tych organéw. Zdaniem Trybunatu (...) kadencyjno$¢ oznacza zas nie tylko
nadanie pelnomocnictwom danego organu z géry znanych ram czasowych, ale oznacza tez
nakaz stabilizacji sktadu personalnego tego organu w ramach kadencji. (...). Powyzsza
zasada nabiera dodatkowej wyrazistosci w odniesieniu do tych organow, ktorych wybor
dokonywany jest bezposrednio przez wyborcow. Ogdlne konsekwencje zasady kadencyjnosci
splataja si¢ wowczas z obowigzkiem szanowania woli wyborcéw wyrazonej
w demokratycznym akcie glosowania. (...). Z tego punktu widzenia rysuje si¢ tez
bezposredni zwiazek stabilizacji sktadu organu kadencyjnego z ogo6lng zasada panstwa
demokratycznego” (orzeczenie TK z 23 kwietnia 1996 r., sygn. akt K 29/95). Komentatorzy
regulacji dotyczacych wyboréw do organdéw jednostek samorzadu terytorialnego — poza
powtdrzeniem powyzszej wypowiedzi Trybunatu Konstytucyjnego — nie przedstawiajg
innych argumentow na rzecz tezy, ze kadencyjno$¢ tych organdow ma moc konstytucyjng (np.
Korczak, J. 2014. Kadencyjno$¢ organdow jednostek samorzadu terytorialnego. Przeglgd
Prawa Publicznego, nr 7-8, s. 46; Urbaniak, K., 2022, Opinia prawna w sprawie mozliwosci
zmiany terminow wyborow parlamentarnych albo samorzgdowych. Warszawa: Fundacja im.

Stefana Batorego, s. 3).

Nalezy jednak sprecyzowaé, ze kadencyjno$¢ rad nie jest — jak zdaje si¢ sugerowac
wyrok TK — konsekwencja tego, ze sa one wytaniane w wyborach. Czyms innym jest bowiem
sposOb kreacji obsady organu, a czym$ innym okres wykonywania funkcji przez konkretny
sktad organu. Marszatkowie izb tez sg wybierani (art. 110 ust. 1 Konstytucji RP z 1997 r.)
1 nie przesadza to kwestii kadencyjnosci tej funkcji (regulamin izby moze, ale nie musi ustali¢
np. roczng kadencj¢ marszatka). Reguly kadencyjno$ci rad nalezaloby poszukiwac
w powigzanej z zasadg panstwa demokratycznego (art. 2 Konstytucji) zwyczajowej normie
konstytucyjnej, uksztalttowanej 1 uznanej w rozwoju panstwa demokratycznego, a wigc nie
wymagajacej — w przekonaniu redaktora Konstytucji RP z 1997 r. — werbalizacji. Tak czy
inaczej, rady, ktorych kadencj¢ ustawa przedtuza, maja i powinny mie¢ sprecyzowany okres
funkcjonowania w okreslonym sktadzie (mozna go nazywac ,,kadencja’). Obecnie wynosi on

5 lat, przed 2018 r. wynosit 4 lata.



»Kadencja”, to jaki§ przewidywalny koniec; w tym przypadku koniec funkcjonowania
organu w danym sktadzie. Zdaniem TK ,Na tre$¢ zasady kadencyjnosci sktadajg si¢ przede
wszystkim trzy podstawowe elementy. Rozwazana zasada oznacza, po pierwsze, nakaz
nadania pelnomocnictwom danego organu z géry oznaczonych ram czasowych. Po drugie,
wymienione ramy czasowe nie moga przekroczy¢ pewnych rozsadnych granic. Po trzecie,
kadencyjno$§¢ oznacza nakaz ustanowienia regulacji prawnych, ktore zapewnig
ukonstytuowanie si¢ nowo wybranego organu tak, aby mogt on rozpoczaé¢ wykonywanie
swoich funkcji bez nadmiernej zwtoki, po zakonczeniu poprzedniej kadencji” (wyrok TK

z 26 maja 1998 r. sygn. akt K 17/98).

TK dodatl, ze ,,Analizowana zasada nie wyklucza wprowadzenia regulacji prawnych
umozliwiajacych skrocenie kadencji danego organu. Regulacje prawne okreslajace zasady
skrocenia kadencji powinny rowniez by¢ ustanowione przed rozpoczeciem kadencji
danego organu i nie powinny w zasadzie by¢ zmieniane w odniesieniu do organu
urzedujacego. W szczegodlnych sytuacjach mozna jednak dopusci¢ zmiang obowiazujacej
regulacji 1 skrécenie kadencji urzedujacego organu, pomimo ze prawo pierwotnie w ogole
tego nie przewidywato lub tez okreslato przestanki skrécenia kadencji w sposob bardziej
restryktywny. Takie rozwigzanie jest dopuszczalne wylacznie, jezeli szczegdtowy przepis
konstytucyjny tego nie zakazuje i pod warunkiem, ze przemawiaja za tym szczegOlne
okolicznosci. Wymaga ono zawsze ustanowienia — zgodnie z przewidziang przez prawo
procedurg — odpowiedniego aktu prawodawczego, zmieniajagcego wczesniej obowigzujace

regulacje prawne okreslajace ramy czasowe dzialania danego organu”.

Z drugiej strony, jak zauwazyl TK, ,,Z istoty kadencyjnosci wynika tym bardziej, ze
kadencja danego organu nie powinna by¢ przedluzana w odniesieniu do organu
urzedujacego. Obywatele, wybierajac okreslony organ wiladzy publicznej, udzielaja mu
jednoczesnie petnomocnictw o okre§lonej przez prawo tresci 1 okreslonym czasie
«waznosci». Uptyw tego czasu oznacza wygasnigcie petnomocnictwa 1 utrate legitymacji do
sprawowania wiladzy. Rozwazajac kwestie dopuszczalnosci przedtuzenia kadencji organu
wybieralnego nalezy rozrézni¢ przypadek naczelnych organow panstwa, ktorych kadencja
zostala okreslona w konstytucji, oraz przypadek organéw samorzadu terytorialnego, dla
ktorych dtugos¢ kadencji zostala ustalona ustawa zwykla. Kadencja naczelnych organow
panstwa, okreslona w konstytucji, moze zosta¢ przedtuzona wytacznie w przypadku

okreslonym w art. 228 ust. 7 konstytucji. Taka regulacja konstytucyjna pozostaje w $cistym



zwiazku z faktem, ze sprawowanie wtadzy przez te organy jest podstawowg formga realizacji

zasady suwerennosci Narodu™.

Natomiast ,,W przypadku organdow samorzadu terytorialnego nie mozna (...) a limine
wykluczy¢ mozliwosci przedtuzenia ich kadencji w trakcie jej trwania. Ingerencja taka jest
dopuszczalna wytacznie, gdy przemawia za tym konieczno$¢ urzeczywistnienia
w okreslonych okoliczno$ciach wartosci chronionej przez konstytucje i pod warunkiem, ze
nie jest zakazana przez szczegdétowy przepis Kkonstytucyjny. Zaro6wno skrdcenie jak
1 przedtuzenie kadencji organdéw samorzadu terytorialnego w trakcie jej trwania podlega
ocenie z punktu widzenia zasady proporcjonalnosci (art. 31 ust 3, art. 2). Dziatanie takie jest
dopuszczalne jezeli:

1) pozwala osiggnaé zamierzone skutki,

2) jest niezbedne dla realizacji wartosci konstytucyjnej — uznanej za wyzsza wobec
zasady kadencyjnosci — za§ danego skutku nie mozna osiagnaé przy pomocy innych
srodkow, uwzgledniajacych w wigkszym stopniu poszczegolne wartosci konstytucyjne,

3) efekty regulacji pozostaja w odpowiedniej proporcji do stopnia naruszenia warto$ci

konstytucyjnych znajdujacych si¢ u podstaw zasady kadencyjnosci”.

Przyktadowo, TK za zgodne z Konstytucja RP z 1997 r. uznat przesuni¢cie wyboréw do
rad gmin o 120 dni w zwiagzku z reforma administracyjno-samorzadowg z 1998 r. Jak
zauwazylt ,,Uzasadnienie projektu [ustawy przesuwajacej wowczas wybory]| oraz wypowiedzi
postow, ktorzy go poparli wskazuje, ze przedtuzenie okresu, w czasie ktoérego musza odby¢
si¢ wybory do rad gmin, ma umozliwi¢ jednoczesne przeprowadzenie wyborow do rad gmin
oraz do organéw stanowigcych powiatowych 1 wojewddzkich jednostek samorzadu.
Podstawowym argumentem za takim rozwigzaniem bylo ograniczenie kosztow zwigzanych
z przeprowadzaniem w roznych terminach wyborow do roéznych szczebli samorzadu
terytorialnego”. Podsumowujac, ,,wydluzenie tego okresu zaskarzonym przepisem [byto] (...)

zwigzane z ogélem reform organizacyjnych panstwa”.

Zatem, cho¢ Konstytucja RP z 1997 r. nie okresla dlugosci kadencji organdéw jednostek
samorzadu terytorialnego 1 jej ustalenie nalezy do ustawodawcy, nie oznacza to, Ze moze on

dowolnie zmienia¢ dlugo$¢ kadencji rad w czasie jej trwania.

W kontekscie powyzszych wypowiedzi TK nalezy przeprowadzi¢ stosowny test wobec

opiniowanej ustawy.



Po pierwsze czy ustawa ta pozwala osiggna¢ zamierzony skutek — czy przeciwdziata
wskazywanym przez projektodawce trudnosciom w przeprowadzeniu wyborow i kampanii
wyborczej do Sejmu i Senatu oraz organdw jednostek samorzadu terytorialnego, w tym
samym okresie? Tak, ale jedynie doraznie. Ustawa ta nie usuwa takich przypadkow na

przysztos¢.

Po drugie, czy ustawa ta jest niezbedna dla ochrony jakiej§ wartosci konstytucyjnej? Nie
wskazano takiej. Nie ma tez konstytucyjnych przeszkéd by wybory roznych organow
odbywaty si¢ tego samego dnia. Wiecej, sa kraje, w ktorych wybory do wszelkich organow
wiladzy odbywaja si¢ tego samego dnia (np. USA wybory do Kongresu, wybory prezydenta,

wybory organow stanowych oraz samorzadowych, a niekiedy i innych organéw).

Ponadto — gdyby uznaé, ze z jakich§ powodéw wybory do parlamentu i wybory do
organow samorzadu terytorialnego nie powinny odbywaé si¢ w tym samym czasie, albo ich
jednoczesne przeprowadzenie w obecnym stanie prawnym jest trudne, czy mozna bylo
zapobiec temu w inny sposob, niz poprzez przedtuzajaca kadencj¢ rad ustawe uchwalong na
krotko przed zarzadzeniem wyboréw? Wydaje sie, ze tak. Mozna bylo tej zmiany dokonac
w chwili zmiany kadencji z 4-letniej na 5-letnia, jeszcze przed jej rozpoczeciem. Jeszcze
lepszym rozwigzaniem byloby wprowadzenie na przyszio$¢ przepisu, przewidujacego, ze
w przypadku takiej koincydencji, kadencja organéw samorzadowych ulega przedluzeniu
Z mocy prawa, a premier zarzadzatby wybory w najblizszym mozliwym terminie. Jesli za$
chodzi jedynie o wynikajace z koincydencji wyboréw problemy natury prawno-logistycznej,
wystarczajacym rozwigzaniem bytaby zmiana przepisOw w taki sposob, aby przeprowadzenie
wyborow w zblizonym czasie bylo mozliwe. Przyktad USA wskazuje, ze nie jest to
niemozliwe. W kofcu mozna tez, bez koniecznosci zmiany jakiejkolwiek ustawy, skroci¢
kadencje Sejmu (art. 98 ust. 3 Konstytucji RP z 1997 r.) (Uzigbto, P. 2022. Czy mozna
zmieni¢ termin wyborow samorzqdowych w przypadku ich zbiegu z terminem wyborow
parlamentarnych? Opinia prawna. Warszawa: Fundacja im. Stefana Batorego, s. 7). Zatem
mozliwos$ci rozwigzania problemu bylo kilka, a zastosowano najbardziej watpliwy, mogacy
wzbudza¢ podejrzenia, ze wigkszos¢ rzadzaca pod koniec kadencji wydtuza, albo skraca
kadencje organdéw wiladzy publicznej w sposob dogodny dla siebie. Rodzi to ryzyko, ze

w przysztosci tak bedzie postgpowala kazda wigkszo$¢ rzadzaca.



Podsumowujac, opiniowane przedtuzenie kadencji rad nie jest zwigzane z reforma
ustrojowg panstwa, zaproponowane rozwigzanie nie jest tez niezbedne dla realizacji wartosci
konstytucyjnych, a ponadto moze by¢ zastgpione innymi niesprzecznymi z Konstytucjag RP

z 1997 r. i regutami demokracji rozwigzaniami.
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