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Prof. UW dr hab. Ryszard Piotrowski
Wydziat Prawa i Administracji
Uniwersytetu Warszawskiego

Opinia w zakresie zgodnosci uchwalonej
przez Sejm w dniu 29 wrzesnia 2022 .
ustawy o przedtuzeniu kadencji organow
jednostek samorzadu terytorialnego ze
standardami demokratycznego panstwa
prawnego oraz o ewentualnych konsek-
wencjach niezgodnosci

(druk senacki nr 814)

Tezy opinii

I. Ustawa jest w calosci niezgodna z:

preambula Konstytucji RP, w zakresie, w jakim narusza zasa-
de pomocniczosci, rzetelnosci i sprawnosci dzialania instytucji
publicznych, dialogu spotecznego jako podstawy prawa,

art. 2 Konstytucji RP, w zakresie, w jakim narusza zasade ka-
dencyjnos$ci organéw wybieranych, ochrony zaufania obywa-
tela do panstwa, bezpieczenstwa prawnego, jednoznacznosci
prawa, racjonalnosci ustawodawcy oraz zasady przyzwoitej
legislacii,

art.7,art.112iart. 119 ust. 1 Konstytucji RP w zakresie, w jakim
zostata uchwalona niezgodnie z obowigzujgcg procedurs,

art. 62 ust. 1 Konstytucji RP w zwiazku z art. 2 Konstytucji
RP, w zakresie, w jakim przedtuzajac kadencje organow jed-
nostek samorzadu terytorialnego narusza prawo obywateli
do wybierania tych organdow jako gwarancje prawa do samo-
rzadu.

I1. Wejscie w zycie opiniowanej ustawy spowoduje ryzyko poglebienia
kryzysu konstytucyjnego.



Uzasadnienie

1. Opiniowana ustawa (dalej: ustawa) przewiduje przedtuzenie
kadencji organéw jednostek samorzadu terytorialnego, ktora uptywa
w 2023 1., do dnia 30 kwietnia 2024 r. W mysl uzasadnienia do projektu
tej ustawy' przyczyna przedtuzenia jest uchwalenie ustawy z dnia 11
stycznia 2018 r. 0 zmianie niektorych ustaw w celu zwiekszenia udziatu
obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania nie-
ktorych organdw publicznych?, wydluzajacej kadencje organow jedno-
stek samorzgdu terytorialnego z czterech do pieciu lat, co spowodowato
skumulowanie dat wyborow samorzgdowych oraz parlamentarnych
w roku 2023. Wedlug powotanego uzasadnienia wprowadzone przez
ustawodawce wydtuzenie kadencji powodujgce ,zblizenie terminow”
wybordw samorzadowych i parlamentarnych ,jest niepozadane z przy-
czyn organizacyjnych oraz profrekwencyjnych”.

2. Samorzad terytorialny, o ktorym stanowi Konstytucja RP, postu-
gujgca sie tym wlasnie okresleniem w art. 16, w mys$l ktorego ogot miesz-
kancow jednostki zasadniczego podziatu terytorialnego jako wspdlnota
samorzadowa uczestniczy w sprawowaniu wtadzy publicznej, stuzy
upodmiotowieniu obywateli w panstwie. Samorzad terytorialny jest
nierozerwalnie zwigzany z zasadami i wartosciami konstytucyjnymi
skladajacymi sie na przyjete w Konstytucji zalozenie, zgodnie z ktorym
obywatele sg podmiotem wladzy, a nie przedmiotem jej oddzialywania.
Wedlug Trybunatu Konstytucyjnego ,,samorzad terytorialny jest jedna
z gldownych idei panstwa demokratycznego. Oznacza samorzadno$c¢ spo-
tecznosci lokalnych w sprawach lokalnych oraz innych przekazanych
przez ustawy. Podmiotowos¢ jednostek samorzadu terytorialnego na
gruncie prawa publicznego i prywatnego, gwarantowana konstytucyj-
nie, jest podstawg regulacji ustawowej samorzadu terytorialnego™.

Samorzad terytorialny, stanowiacy realizacje ,bezwzglednego
nakazu” Konstytucji, jest gwarancjg podmiotowosci obywatela jako
mieszkanca okreslonej jednostki terytorialnej*, a zarazem urzeczy-
wistnieniem jego prawa do samorzadu, ktore ,istnieje niezaleznie od

Druk sejmowy nr 2612, IX kadencja.

Dz. U. z 2018 r. poz. 130.

Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 31/06,

Por. L. Garlicki: Polskie prawo konstytucyjne, Warszawa 2021, s. 85,
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rozstrzygnie¢ ustawodawcy. Ustawodawca okresla jedynie formy re-
alizacji tego prawa w granicach okreslonych przez konstytucje, a wiec
przy zalozeniu istnienia gminy jako podstawowej jednostki samorzadu
terytorialnego™.

Samorzad ten jest podstawg istnienia spoleczenstwa obywatelskie-
go i ,konieczng cechg ustroju wladzy lokalnej w spoleczenistwie demo-
kratycznym?, a jednocze$nie wyroznikiem konstytucyjnej tozsamosci
panstwa demokratycznego. Postanowienia art. 16 Konstytucji, doty-
czace samorzadu terytorialnego w ksztalcie umozliwiajacym urzeczy-
wistnienie podmiotowego statusu obywateli, nalezg do tych przepisow
Konstytucji, ktorych zmiana wymaga zastosowania szczegolnego trybu,
polegajacego na mozliwosci zarzadzenia w tym przedmiocie referendum
zatwierdzajacego. Konstytucyjna instytucja samorzadu terytorialne-
go jako gwarancji podmiotowosci jednostki jest jednym z podstawo-
wych wyznacznikéw tozsamosci demokratycznego panstwa prawnego.
W swietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego samorzad tery-
torialny jest zarowno podmiotem urzeczywistniajgcym suwerennosé
Narodu, skoro ,jednostki samorzgdu wykonuja wtadze publiczng”,
a panstwo ,dzieli sie z samorzadem cze$cig wladzy zwierzchniej, kto-
ra nalezy do Narodu™, jak tez jest takze ,czescig wladzy wykonawczej
w panstwie. Gdyby go nie bylo — co zresztg mialo miejsce w niedalekiej
przeszlo$ci — to wykonywane przezen zadania musialyby by¢ realizo-
wane przez aparat panstwowy”s.

Z tych wzgledow ustawowa regulacja ustroju samorzadu teryto-
rialnego wymaga pelnej zgodnosci z Konstytucja RP, w tym zwlasz-
cza z zasadg demokratycznego panstwa prawnego. Wedlug Trybunatu
Konstytucyjnego pozycje ustrojowa jednostek samorzadu terytorialne-
go ,nalezy okresla¢ wywazajac konsekwencje poszczegdlnych wartosci
konstytucyjnych i zasad ustrojowych oraz analizujgc zachodzace miedzy
nimi interferencje. Konstytucja nie jest przeciez zbiorem oderwanych
od siebie zasad, lecz powinna by¢ rozumiana jako racjonalna i harmo-
nijna calosc¢™.

3. Worzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego i w doktrynie ugrun-
towane jest przekonanie, ze istotng czes$¢ tresci normatywnej art. 2

Tak Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 24/02.
Por. L. Garlicki: Polskie ..., s. 8.

Tak Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. Kp 2/13.
Tak w uchwale Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 16 lutego 2016 r.,
10PS 2/15.

9 Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K. 24/02.
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stanowi zasada zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie
prawa. Na te z kolei zasade sktadajg sie liczne, bardziej szczegotowe reguly,
nazywane przez Trybunal Konstytucyjny w jego orzecznictwie “zasa-
dami przyzwoitej legislacji”, ktore zawierajg m.in. zakaz dzialania pra-
wa wstecz, nakaz dochowania vacatio legis i stanowienia prawa “w taki
sposodb, by nie stawalo sie ono swoistg pulapkg dla obywatela” 1°. Try-
bunal Konstytucyjny stwierdzil, ze ,w panstwie prawa rozstrzygniecia
organow panstwa, w tym takze rozstrzygniecia prawodawcy, nie moga
by¢ zaskakujgce i nieprzewidywalne™. Kwestionowana ustawa stanowi
przyktad takiego wlasnie rozstrzygniecia legislacyjnego. Przedtuzenie
kadencji organdéw samorzgdowych, ktérego nie mozna bylo oczekiwac,
skoro trwa jeszcze kadencja ostatnio przedtuzona, jest rozstrzygnieciem
naruszajgcym zarowno zasade zaufania obywateli do panstwa, odno-
szong przez Trybunal Konstytucyjny wlasnie do jednostek samorzadu
terytorialnego'?, jak tez zasade bezpieczenstwa prawnego. Zmiana du-
gosci kadencji organdow samorzagdowych powoduje, Ze obywatele traca
pewnos¢ przewidywalnosci dziatania organow panstwa i zdolnos¢ pro-
gnozowania dziatan wlasnych®. Tracg tym samym zdolno$¢ obdarzania
panstwa zaufaniem, co stanowi jedng z podstaw jego funkcjonowania
w ustroju demokratycznym. Szczegdlne znaczenie dla zdolnosci funkcjo-
nowania panstwa ma takze zasada jednoznacznosci prawa wykluczajgca
sytuacje, w ktorej podstawowe regulacje ustrojowe w kazdej chwili moga
stac sie swoim przeciwienstwem, a kadencja jako pojecie oznaczajace,
Ze uprawnienia organu sg ograniczone w czasie, oznacza w istocie, ze
sg one w czasie nieokreslone i niepewne. W demokratycznym panstwie
prawnym wykluczone jest dowolne zmienianie poje¢ determinujacych
wlasciwosci tego panstwa sktadajgce sie na jego tozsamosc.

4. Szczegolng role w demokratycznym panstwie prawnym spelnia
pojecie kadencji, stanowigce pochodng pojecia wybordow, ktérego para-
dygmatem jest przeciez ograniczenie w czasie mandatu powolywanego
w procesie wyborczym podmiotu. Konstytucja nie definiuje pojecia wy-
bordow, nie zawiera tez definicji kadencji. Sg to zatem pojecia zastane'.

10 Tak Trybunal Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 8/98.

11 Tak w szczegdlnosci w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 27/95.

12 Por. P. Tuleja: uwagi do art. 2, w: M. Safjan, L. Bosek: Konstytucja RP. Komentarz,
‘Warszawa 2016, t. I, s. 223 i nast.

13 Ibidem. Por. takze M. Chmaj, M. Urbaniak: Komentarz do Konstytucji RP. Art. 2,
‘Warszawa 2022.

14 Por. R. Piotrowski: Pojecia zastane w Konstytucji RP. Dylematy teorii i praktyki,
w: T. Giaro, red.: Zrédla prawa. Teoria i praktyka, Warszawa 2016, s. 21 i nast.



W swietle orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego oraz pogladow
doktryny Konstytucja, nie ustalajac znaczenia wielu zastosowanych
w niej poje¢, nawigzuje do ich dotychczasowego rozumienia, ktore -
zalezac od pogladow uczonych i ksztattu praktyki - wynika ,,z tradycji,
doktryny i orzecznictwa, a takze ze sposobu rozumienia (...) w prawie
dotychczas obowigzujacym”. Chodzi zatem o takie znaczenie, jakie ,,od
dawna uksztattowalo sie w Polsce na tle pogladéw doktryny i orzecznic-
twa”'%, Pojecia zastane, odwolujace sie zwlaszcza do wartosci zastanych,
a takze zawartych w Konstytucji klauzul generalnych, sprzyjaja znaj-
dujacej wyraz w orzecznictwie Trybunatlu Konstytucyjnego tendencji
do odwotywania sie do wczesniejszych judykatéw, stabilizujacej linie
orzeczniczg'®. Uksztaltowana interpretacja poje¢ zastanych ,zalozo-
nych przez ustrojodawce jako dane”"® nadaje sens ustawie zasadniczej,
co wskazuje na szczegdlne znaczenie paradygmatu wyktadni* tych pojec
ijego zgodnosci z Konstytucjg. W doktrynie znalazt wyraz poglad, ze sad
konstytucyjny jako interpretator konstytucji ,ma bardzo duzy zakres
swobody, a niekiedy (...) musi podja¢ decyzje autorytatywnie konczace
spor co do tredcei (...) poje¢”?. Jednak dziatajac w granicach owej swobody
interpretacyjnej Trybunal Konstytucyjny nie moze postepowac arbi-
tralnie, w oderwaniu konstytucyjnych przestanek ustalania znaczenia
pojec zastanych, ktorymi sg ,przepisy dajace wyraz zalozonym ideom
ustrojowym lub zawierajace pojecia zastane”?2.

Obok koncepcji poje¢ zastanych w procesie interpretacji ustawy za-
sadniczej znajduje zastosowanie zasada, zgodnie z ktorg pojecia konsty-
tucyjne majg autonomiczny charakter, a rozumienie okreslonego terminu
przez ustawodawce nie moze wigza¢ organow panstwowych przy inter-
pretacji Konstytucji. Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego ,,odczyta-
nie sensu i znaczenia przepisu wskazanego jako wzorzec konstytucyjny
musi bowiem by¢ dokonane w swietle poje¢, instytucji i mechanizmoéw

15 Tak w uzasadnieniu wyroku Trybunalu Konstytucyjnego w sprawie K 24/04.

16 Tak L. Garlicki: Polskie prawo konstytucyjne, Warszawa 2015, s. 131.

17 Por. P. Winczorek: Konstytucja i warto$ci, w: J. Trzcinski, red.: Charakter i struk-
tura norm konstytucji, Warszawa 1997, s. 41.

18 DPor. T. Stawecki, J. Winczorek, red,:: Wykladnia konstytucji. Inspiracje, teorie, ar-
gumenty, Warszawa 2014.

19 Por. S. Wronkowska: O niektérych osobliwosciach konstytucji i jej interpretacii,
w: M. Smolak, red.: Wykladnia Konstytucji. Aktualne problemy i tendencje, War-
szawa 2016, s. 15.

20 Ibidem.

21 Ibidem, s. 25.

22 Ibidem.



samej Konstytucji”?*, poniewaz pojecia konstytucyjne ,nie stanowia

mechanicznej transpozycji konstrukcji normatywnych istniejacych na
gruncie ustawodawstwa zwyklego”*. W mys$l stanowiska Trybunalu
Konstytucyjnego ,,nawet uznajac, ze w celu ustalenia zakresu pojec¢ kon-
stytucyjnych maja znaczenie tradycyjne, podstawowe zalozenia galezi
prawa, w ramach ktorej znajduja sie odpowiedniki poje¢ konstytucyjnych
— nalezy jednoczesnie przyjac, ze moga one wyznaczac jedynie ogdlne
punkty odniesienia dla konkretnych, czesto zréznicowanych rozwigzan
normatywnych. Rozwigzania te mogg bowiem odbiega¢ od modelowego
zalozenia przyjmowanego na gruncie danej gatezi prawa, o ile zarazem
respektowany jest system zasad i wartosci konstytucyjnych”.

W $wietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego ,,przy wyklad-
ni poje¢ konstytucyjnych definicje formutowane w aktach nizszego
rzedu nie moga mie¢ znaczenia wigzacego i przesgdzajgcego o sposobie
ich interpretacji. Jak wielokrotnie podkreslano w orzecznictwie Try-
bunatu, pojecia konstytucyjne maja charakter autonomiczny wobec
obowigzujgcego ustawodawstwa. Oznacza to, ze znaczenie poszczegol-
nych termindw przyjete w ustawach nie moze przesgdzac o sposobie
interpretacji przepisow konstytucyjnych, albowiem wowczas zawarte
w nich gwarancje utracityby jakikolwiek sens. Przeciwnie, to normy
konstytucyjne winny narzuca¢ sposdb i kierunek wyktadni przepi-
sow innych ustaw. Punktem za$ wyj$cia dla wykladni konstytuciji jest
uksztaltowane historycznie i ustalone w doktrynie prawa rozumienie
terminow uzytych w tekscie tego aktu prawnego”?¢. Tego rodzaju sta-
nowisko prowadzi do usytuowania doktryny w szczegélnej sytuacji
uznanego przez Trybunal Konstytucyjny wspottworcy norm ustawy
zasadniczej. Jednak interpretacje doktrynalne nie mogg by¢ sprzeczne
z warto$ciami konstytucyjnymi?’.

A zatem, chociaz Konstytucja nie okresla w art. 169 dtugosci ka-
dencji organdw stanowigcych i wykonawczych samorzadu terytorial-
nego, to ustawodawca nie moze tych kadencji dowolnie ksztattowac,
ignorujac standardy demokratycznego panstwa prawnego?.

23 Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 20/02.

24 Ibidem.

25 Ibidem.

26 Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. P 1/05.

27 Por. R. Piotrowski: op. cit., s. 29.

28 Por. w szczegolnoscei J. Korczak: Kadencyjnosé organéw jednostek samorzadu te-
rytorialnego, ,Samorzad terytorialny”, 2014, nr 7-8. Por. takze Z. Gromek: Zasa-
da samodzielnosci samorzadu terytorialnego w Konstytucji RP, Warszawa 2022,
S. 125 i nast.



5. Zwigzek miedzy zasada demokratycznego panstwa prawnego
a dlugoscig kadencji organéw samorzadowych zostal okreslony przez
Trybunat Konstytucyjny jako konsekwencja podstawowego celu praw
wyborczych. Wedtug Trybunatu celem tym ,w demokratycznym pan-
stwie jest umozliwienie obywatelom udziatu w kierowaniu sprawami
publicznymi. Niezbednym warunkiem dla realizacji tego celu jest za-
pewnienie, aby wybory odbywaly sie okresowo, w okreslonych przez
prawo terminach. Ustalajac tres¢ zasady kadencyjnos$ci nalezy zatem
mie¢ na wzgledzie jej funkcje w zakresie realizacji praw politycznych
obywateli*. Identyfikujac znaczenie zastanego pojecia kadencji Try-
bunal wskazal, Ze sktadajg sie na nie ,trzy podstawowe elementy”: po
pierwsze, ,nakaz nadania pelnomocnictwom danego organu z gory
oznaczonych ram czasowych. Po drugie, wymienione ramy czasowe nie
moga przekroczy¢ pewnych rozsgdnych granic. Po trzecie, kadencyjnosc¢
oznacza nakaz ustanowienia regulacji prawnych, ktére zapewnig ukon-
stytuowanie sie nowo wybranego organu tak, aby mogt on rozpocza¢
wykonywanie swoich funkcji bez nadmiernej zwloki, po zakonczeniu
poprzedniej kadencji”*.

Wedlug Trybunalu ,zasada kadencyjno$ci wymaga w kazdym razie
precyzyjnego wyznaczenia maksymalnego czasu trwania kadencji da-
nego 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 dtugosci kadencji po-
winny wywotywa¢ skutki pro futuro, w odniesieniu do organéw, ktére
dopiero zostang wybrane w przysztosci. Nie dotyczy to sytuacji szcze-
golnych, o ktérych mowa w art. 228 konstytucji, ktérych nie mozna bylo
przewidzie¢”®.

Opiniowana ustawa, w zakresie, w jakim przedtuza kadencje orga-
now samorzgdowych jest zatem niezgodna z tak rozumianym pojeciem
kadencji, a tym samym niezgodna z art. 2 Konstytucji RP, poniewaz: 1)
zmienia dlugos¢ kadencji organdw juz wybranych, nie zas tych, ktére
dopiero zostang wybrane; 2) nie zachodzg przestanki, ktorych nie mozna
bylo przewidzie¢, okreslone w art. 228 ust. 7 Konstytucji RP, w mysl kto-
rego w czasie stanu nadzwyczajnego oraz w ciggu 9o dni po jego zakon-
czeniu nie mogg by¢ przeprowadzane wybory do organéw samorzgdu
terytorialnego, a kadencje tych organow ulegaja odpowiedniemu prze-
dluzeniu, przy czym ,wybory do organéw samorzgdu terytorialnego sa

29 Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 17/98.
30 Ibidem.
31 Ibidem.



mozliwe tylko tam, gdzie nie zostal wprowadzony stan nadzwyczajny”.
Ustawodawca nie mogl nie przewidywac zaistnienia okolicznosci, ze
wzgledu na ktére uchwalil opiniowang ustawe, poniewaz zmienit obo-
wigzujace prawo wlasnie w taki sposob, by okolicznosci te zaistnialy.

Trybunal Konstytucyjny uznal rowniez, ze w przypadku organow
samorzadu terytorialnego nie mozna ,a limine wykluczy¢ mozliwosci
przedtuzenia ich kadencji w trakcie jej trwania. Ingerencja taka jest
dopuszczalna wylgcznie, gdy przemawia za tym koniecznos¢ urzeczy-
wistnienia w okreslonych okolicznosciach warto$ci chronionej przez
konstytucje i pod warunkiem, ze nie jest zakazana przez szczegélowy
przepis konstytucyjny. Zaréwno skrdcenie jak i przedtuzenie kadencji
organdw samorzadu terytorialnego w trakcie jej trwania podlega oce-
nie z punktu widzenia zasady proporcjonalnosci. Dzialanie takie jest
dopuszczalne jezeli:

1) pozwala osiggnac zamierzone skutki;

2) jest niezbedne dla realizacji wartosci konstytucyjnej - uznanej
za wyzszg wobec zasady kadencyjnosci - zas danego skutku nie
mozna osiagnac¢ przy pomocy innych srodkow, uwzgledniajgcych
w wiekszym stopniu poszczegdlne wartosci konstytucyjne;

3) efekty regulacji pozostajg w odpowiedniej proporcji do stopnia
naruszenia wartosci konstytucyjnych znajdujacych sie u pod-
staw zasady kadencyjnosci”*.

Jednakze opiniowana ustawa, w zakresie, w jakim przewiduje prze-
dluzenie kadencji organéw samorzagdowych, nie spelnia okre$lonych
przez Trybunal wymagan. Uzasadnienie projektu nie identyfikuje zad-
nej wartosci chronionej przez Konstytucje i niezakazanej przez szcze-
gélowy przepis konstytucyjny. Ponadto, jezeli przedtuzenie kadencji
pozwoli osiaggng¢ zamierzony przez ustawodawce skutek w postaci
przedtuzenia kadencji, to samo przedtuzenie kadencji nie jest warto-
Scig wyzszg wobec zasady kadencyjnosci, a w kazdym razie nie stanowig
takiej wartosci powotane przez projektodawce w uzasadnieniu wzgledy
organizacyjne i profrekwencyjne. Projektodawca nie dokonatl analizy
innych niz przedluzenie kadencji $rodkéw, przy pomocy ktérych by-
toby mozliwe osiggniecie jego celow. Efekty regulacji nie pozostajg tez
w odpowiedniej proporcji do stopnia naruszenia wartosci znajdujacych
sie u podstaw zasady kadencyjnos$ci. Do efektow tych nalezy przeciez
odejscie od zasady rzetelno$ci wyborow, stanowigcej podstawe kaden-
cyjnosci, na rzecz sprawnosci procesu wyborczego. Niezbednym wa-
runkiem legitymizujacym tego rodzaju rozwigzanie z konstytucyjnej

32 Ibidem.
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perspektywy bytoby zardowno uznanie, ze podstawg opiniowanej ustawy
jest dialog spoleczny, poniewaz stanowi ona wynik staran samorzadu
terytorialnego, jak tez uznanie, zZe jest ona rezultatem ponadpartyjnej
akceptacji, eliminujacej ryzyko politycznej stronniczo$ci znajdujacej
wyraz w uchwaleniu tej ustawy i obiektywizujacej jej uchwalenie. Uza-
sadnienie projektu, ani tez przebieg dotychczasowych prac legislacyj-
nych nie wskazuja, by te warunki byty spelnione. Obiektywny charakter
okolicznosci, o ktérych mowa, wymaga potwierdzenia znajdujacego wy-
raz co najmniej w wynikach glosowania w sprawie zmian w kodeksie
wyborczym. Brak zgodnej aprobaty ugrupowan politycznych reprezen-
towanych w parlamencie uniemozliwia uznanie, ze kodeks wyborczy
nie jest zmieniany w doraznych celach politycznych, a wiec okolicznosci
zmiany nie majg charakteru obiektywnego. Dotyczy to wtasnie opinio-
wanej ustawy*®. Ustawe uchwalono w warunkach konfliktu polityczne-
go. Brak ponadpartyjnego kompromisu, pozwalajgcego uznac istnienie
obiektywnych okolicznosci i odstgpi¢ od standardu konstytucyjnego,
znajduje odzwierciedlenie w przebiegu postepowania ustawodawczego.

Odnoszac sie do tego elementu zasady kadencyjnosci, ktorym jest
wymag, aby ustalone ramy czasowe dzialania danego organu nie prze-
kraczaly pewnych granic, Trybunal Konstytucyjny stwierdzil, ze cho-
ciaz ,Konstytucja pozostawia okreslenie dtugosci kadencji organow
stanowigcych samorzadu terytorialnego ustawodawcy”, to jednak ,or-
gany ustawodawcze nie majg jednak petnej swobody w ustalaniu tego
okresu. Z istoty rozwazanej zasady wynika, ze kolejne wybory musza
by¢ przeprowadzane w rozsadnych odstepach czasu, tak aby umozliwic¢
wyborcom udzial w kierowaniu sprawami publicznymi swojej wspol-
noty samorzgdowej oraz aby sklad organéw stanowigcych nie odbiegat
nadmiernie od aktualnej woli elektoratu, ktora mogta ulec zmianie juz
w toku kadencji”**.

6. Ustawa narusza zasade demokratycznego panstwa prawnego
w ten sposob, ze jej uchwalenie jest ztamaniem zakazu arbitralizmu
w dzialaniu ustawodawcy, stanowigcego wedtug Trybunatu Konstytu-
cyjnego jeden z filarow tego panstwa?®. Ustawodawca arbitralnie prze-
dtuzyt kadencje organow samorzgdowych w 2018 roku, a obecnie rownie
arbitralnie dokonuje ponownie jej przedtuzenia. Stanowi to jednoczesnie

33 Zauchwaleniem ustawy glosowalo 231 postéw, przeciw bylo 209, wstrzymatl sie 1,
nie glosowalo 19.

34 Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 17/98.

35 Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie K 32/04.
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naruszenie preambuly Konstytucji, w mysl ktérej prawa powinny by¢
oparte na zasadzie pomocniczo$ci ,umacniajgcej uprawnienia obywa-
teli i ich wspdlnot”. Arbitralne przedtuzanie kadencji jest zaprzecze-
niem umacniania uprawnien obywateli, skoro — jak zauwaza Trybunal
Konstytucyjny — ,Obywatele, wybierajac okreslony organ wladzy pu-
blicznej, udzielajg mu jednoczes$nie pelnomocnictw o okreslonej przez
prawo tresci i okreslonym czasie “waznosci”. Uplyw tego czasu ozna-
cza wygasniecie pelnomocnictwa i utrate legitymacji do sprawowania
wladzy”?%. Opiniowana ustawa jest takze zaprzeczeniem zasady zapew-
nienia ,rzetelnosci i sprawnosci” w dzialaniu instytucji publicznych,
skoro — w §wietle uzasadnienia projektu — odzwierciedla ona niedostatki
aksjologiczne.

W swietle stanowiska Trybunalu Konstytucyjnego postanowienia
preambuly majg charakter normatywny i stanowig istotng wskazowke
w zakresie stosowania Konstytucji, w szczegdlnosci przez ustawodawce®'.

Wedtug Trybunalu Konstytucyjnego ,podstawg kazdego systemu
norm prawnych jest fikcja prawna racjonalnosci prawodawcy™, a jed-
noczesnie ,punktem wyjscia dla kontroli konstytucyjnosci prawa jest
zawsze zalozenie racjonalnego dzialania ustawodawcy”*.

W orzecznictwie Trybunaltu Konstytucyjnego znajduje wyraz prze-
konanie, ,ze wszelkie dzialania prawodawcy sg efektem doglebnego
rozwazenia problemu i dojrzalej decyzji znajdujacej racjonalne uzasad-
nienie. Wynika wiec stad, ze stanowione prawo cechuje sie zalozonym
z gory racjonalizmem™?°.

To wlasnie 6w racjonalizm ustawodawcy, potwierdzony w tresci
ustawy, ,pozwala wymagac¢ od wszystkich obywateli” respektowania
prawa. Zdaniem Trybunaltu odrzucenie zalozenia ,racjonalnosci usta-
wodawcy wigzaloby sie z dopuszczeniem mozliwosci podwazania po-
szczegolnych aktow prawnych i odmowy ich stosowania, to zas grozitoby
rozprzezeniem wszystkich wiezi prawnych i spotecznych. Skoro punk-
tem wyjscia jest przyjecie racjonalno$ci ustawodawcy (i wynikajacego
stad racjonalizmu poszczegdlnych unormowan prawnych), to racjona-
lizm stanowionego prawa musi zosta¢ uznany za sktadowg przyzwoitej

36 Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 17/98.

37 Tak zwlaszcza w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. Kp 5/08. Por. takze L.
Garlicki: Polskie prawo konstytucyjne, Warszawa 2021, s. 58.

38 Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. P 6/04.

39 Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 5/99.

40 Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. P 6/04.
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legislacji™, nieodzownej dla zagwarantowania zaufania obywatela do

panstwa i stanowionego przez nie prawa.

Ustawa opartana wymienionych w uzasadnieniu przestankach jest
przyktadem braku racjonalnosci ustawodawcy i z tego wzgledu jest w ca-
to$ciniezgodna z art. 2 Konstytucji RP, z ktorego dekodowana jest zasada
racjonalno$ci prawodawcy. Trudno uznaé, by o racjonalno$ci ustawo-
dawcy $wiadczylo przedtuzanie kadencji organow samorzgdowych po
to, by ja nastepnie przedtuzac, poniewaz zostata przedtuzona.

Ustawa ma w istocie na celu osiggniecie rezultatu rownoznacznego
z wprowadzeniem stanu nadzwyczajnego jako przeszkody do termi-
nowego przeprowadzenia wybordéw samorzadowych. Ustawa nie po-
winna zosta¢ uchwalona, poniewaz jej uchwalenie ma stuzy¢ obej$ciu
przepisow Konstytucji dotyczacych stanéw nadzwyczajnych. Opinio-
wana ustawa ma umozliwi¢ nieprzeprowadzenie wybordw, chociaz nie
wprowadzono stanu nadzwyczajnego, a wiec jest przyktadem wykorzy-
stania prawa w celu przeciwnym prawu i z tego wzgledu jest w calosci
niezgodna z art. 2 Konstytucji RP.

7. Jak stwierdzit Trybunat Konstytucyjny, wladze publiczne majg
obowigzek ,rzeczywistego zapewnienia” prawa obywateli, ktore ,nie
moze by¢ traktowane jako uprawnienie iluzoryczne badz czysto poten-
cjalne™?. W odniesieniu do wyboréw organow samorzadowych wynika
stad, ze wybory te muszg umozliwia¢ wyborcom realizacje ich praw.

W dotychczasowym orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego
znalazl wyraz poglad, Ze stworzenie instytucji publicznej ,w ksztalcie
uniemozliwiajacym jej rzetelne i sprawne dzialanie” narusza ,zasady
panstwa prawnego w zakresie konstytucyjnego prawa obywateli™:. Try-
bunal Konstytucyjny, dokonujac oceny konkretnej instytucji publicz-
nej utworzonej ustawg**, sformulowatl tym samym przestanki oceny
zgodnosci z ustawg zasadnicza takze innych instytucji publicznych, na
co wyraznie wskazano w uzasadnieniu powolywanego wyroku, a wiec
w szczegdlnosci instytucji publicznych stuzgcych zagwarantowaniu
praw politycznych obywateli.

Zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego ,rzetelno$¢ i sprawnos¢
dzialania instytucji publicznych, w szczegdlnosci zas tych instytuciji,

41 TIbidem.

42 Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 14/03.

43 Tak w sentencji wyroku w sprawie o sygn. K 14/03.

44 Trybunal w szczegdlnoSci stwierdzil niezgodnos$é z Konstytucjg przepiséw usta-
wy z dnia 23 stycznia 2003 r. 0 powszechnym ubezpieczeniu w Narodowym Fun-
duszu Zdrowia (Dz. U. z 2003 r. Nr 45, poz. 391 ze zm.).
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ktore zostaly stworzone w celu realizacji i ochrony praw gwaranto-
wanych przez Konstytucje, nalezy do wartosci majacych range kon-
stytucyjna. Wynika to jasno z tekstu wstepu do Konstytucji (tzw.
preambuty), w ktorym jako dwa gtéwne cele ustanowienia Konstytucji
wymieniono: zagwarantowanie praw obywatelskich oraz zapewnienie
rzetelno$ci i sprawnosci dzialania instytucji publicznych. (...) Prze-
pisy, ktorych tresé nie sprzyja rzetelnosci lub sprawnosci dziatania
instytucji majacych stuzy¢ ochronie praw konstytucyjnych stanowia
zarazem naruszenie tych praw, a tym samym uzasadnione jest ich
uznanie za niezgodne z Konstytucja™®. Powinnoscig wladzy publicz-
nej, wynikajgca z art. 62 ust. 1 Konstytucji, jest zagwarantowanie oby-
watelom prawa wybierania przedstawicieli do organéw samorzadu
terytorialnego w zakresie i formach okreslonych przez ustawodawce,
ktory jednak ma obowigzek respektowania w najwyzszym mozliwym
stopniu regutl konstytucyjnych. Ustawa nie spelnia tego wymagania.
Z tego wzgledu ustawodawca, tworzac reguly wyboréw samorzado-
wych w ksztalcie uniemozliwiajacym rzetelne i sprawne dokonanie
wyboru, naruszyl zasady panstwa prawnego w zakresie konstytu-
cyjnego prawa obywateli do wybierania przedstawicieli do organow
samorzadu terytorialnego.

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego znalazto wyraz prze-
konanie, ze ,,swoboda ustawodawcy w zakresie realizacji wymogu za-
pewnienia rzetelnosci i sprawnosci dzialania instytucji publiczne;j jest
wieksza w odniesieniu do instytucji, ktére dopiero sg tworzone, zas je-
dyna podstawg prawng ich dzialania sg przepisy ustawowe. W wypadku
instytucji, ktorych istnienie przewiduje Konstytucja i ktére dzialaja co
najmniej od jej wejscia w zycie, swoboda ustawodawcy w zakresie ksztal-
towania ich podstaw prawnych jest znacznie mniejsza. Ustawodawca,
z jednej strony, zwigzany jest bowiem zasadami, normami i wartoscia-
mi konstytucyjnymi wyznaczajacymi pozycje tej instytucji wsystemie
organow panstwa, jak rowniez przepisami konstytucyjnymi ksztalttu-
jacymi jej organizacje, kompetencje i zasady dzialania. Z drugiej strony,
ustawodawca nie moze obniza¢ dotychczasowego poziomu rzetelno-
Sci i sprawnosci dzialania istniejacej instytucji publicznej. Preambuta
Konstytucji zobowigzuje go bowiem do tego, by ,dzialaniu instytucji
publicznych zapewni¢ rzetelnos¢ i sprawno$c”, zag 6w obowiazek ,,za-
pewnienia” oznacza utrzymywanie istniejacej rzetelnosci i sprawnosci
dziatania instytucji publicznych, a w razie potrzeby — podwyzszanie ich

45 Ibidem.
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poziomu™®. Ustawa obniza dotychczasowy poziom rzetelnosci i spraw-
nosci wyboréw samorzadowych.

Przepisy ustawy sg zatem niezgodne z art. 62 ust. 1 w zwigzku z art.
2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej przez to, ze, tworzac instytucje
publiczng w ksztalcie uniemozliwiajacym jej rzetelne i sprawne dzia-
tanie, naruszajg zasady panstwa prawnego w zakresie konstytucyjnego
prawa obywateli do wybierania przedstawicieli do organéw samorzgdu
terytorialnego.

8. Jak trafnie wskazuje Trybunal Konstytucyjny, nowe uksztatto-
wanie prawa wyborczego ,nie jest wiec obojetne nie tylko z punktu wi-
dzenia gldownych podmiotéw politycznych uczestniczacych w wyborach
(partii politycznych), ale takze z punktu widzenia realizacji praw pod-
miotowych obywateli, ksztaltuje wiec w tej ptaszczyznie nowg sytuacje
prawng obywateli. Nie moga by¢ oni ,,zaskakiwani” naglymi i szybkimi
zmianami nie tylko w sferze swych praw spotecznych i ekonomicznych,
ale maja prawo oczekiwac, ze istotne reguly wyborcze nie zostang w spo-
sob nieoczekiwany poddane zasadniczym zmianom™'. Z tego punktu
widzenia przewidziany w ustawie okres dostosowawczy jest niezgodny
z zasadg demokratycznego panstwa prawnego. Nowe reguly dotyczgce
dlugosci kadencji powinny znalez¢ zastosowanie nie do organdw, ktd-
rych kadencja trwa, lecz dopiero do organéw wybranych na ich miejsce.

9. To, ze Sejm uchwala ustawy nie moze w panstwie demokratycz-
nym oznaczac, ze z ich tre$cig utozsamia sie jedynie wiekszos¢ sejmowa.
Praktyka ustawodawcza wedlug Trybunaltu Konstytucyjnego ,nie moze
by¢ bowiem rozpatrywana w oderwaniu od tych wartosci, ze wzgledu
na ktore prawo jest stanowione. Ochrona konkretnych wartosci o cha-
rakterze zabezpieczajagcym nie powinna prowadzi¢ do zniweczenia
warto$ci podstawowych dla tadu publicznego w Rzeczypospolitej. Na-
lezy w tym kontekscie pamietac, ze zadna wladza nie istnieje sama dla
siebie. Podporzadkowana jest rzeczywistosci wyzszej, ktorej stuzy i do
ktorej uczestnicy wspolnoty, czy to lokalnej, czy panstwowej, wnosza
wlasng godno$c¢, wlasne prawa i konkretne poczucie tadu publicznego,
ujmowanego w aspekcie prawnoetycznym, ale takze oczekujg balan-
sowania wartosci, ktore pozostaja w dysharmonii, a czasem nawet ich
hierarchizowania™®.

46 Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 47/15.
47 Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 31/06.
48 Ibidem.
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Opiniowana ustawa dotyczy wyborow samorzagdowych, a w mysl
orzecznictwa Trybunaltu Konstytucyjnego ,ustawy wyborcze nie moga
by¢ zmieniane z wykorzystaniem nadzwyczajnej sytuacji, w ktorej pan-
stwo sie znalazlo lub dla doraznych celéw politycznych. Art. 228 ust. 6
Konstytucji ustanawia bezwzgledny zakaz zmiany ustaw wyborczych
w okresie stanu nadzwyczajnego, tj. stanu wojennego, stanu wyjatko-
wego oraz stanu kleski zywiotowej. W tym zakresie ustawy wyborcze
zostaly poddane takiej samej ochronie jak Konstytucja i ustawy o sta-
nach nadzwyczajnych, ktore rowniez w okresie stanu nadzwyczajnego
nie mogg by¢ zmieniane. Ustrojodawca zakazal rowniez procedowania
nad ustawami wyborczymiw trybie pilnym (art. 123 Konstytucji). Tym
samym dal wyraz przekonaniu, ze zmiany prawa wyborczego nie moga
nastepowac pospiesznie, lecz muszg by¢ poprzedzone rzetelng debata
parlamentarng™’. Trudno uznac, ze tego rodzaju debata miata miejsce
w odniesieniu do projektu opiniowanej ustawy, zmieniajacej przeciez
Kodeks wyborczy (druk sejmowy nr 2612), skoro projekt ten wptynat do
Sejmu 15 wrze$nia 2022 roku, 19 wrzesnia zostal skierowany do pierw-
szego czytania na posiedzeniu Sejmu, ktore odbylo sie 28 wrzesnia i te-
goz dnia projekt zostal skierowany do wlasciwej komisji sejmowej. 29
wrze$nia odbylo sie II czytanie na posiedzeniu Sejmu. Tego samego
dnia odbylo sie trzecie czytanie i uchwalono ustawe (231 gloséw za, 209
przeciw, 1 posel wstrzymatl sie w tym glosowaniu), ktorg 30 wrzesnia
przekazano Prezydentowi oraz Marszatkowi Senatu.

W $wietle orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego ,,szybko$¢ po-
stepowania ustawodawczego sama w sobie nie moze stanowi¢ zarzu-
tu niekonstytucyjnosci. Moze by¢ oceniana po pierwsze ze wzgledu na
wplyw, jaki wywierala na respektowanie pluralistycznego charakteru
parlamentu, tzn. przez badanie, czy przebieg prac parlamentarnych nie
pozbawit okreslonej grupy parlamentarnej mozliwosci przedstawienia
w poszczegdlnych fazach postepowania ustawodawczego swojego stano-
wiska. Po drugie, z punktu widzenia zwigzku miedzy szybkim tempem
prac ustawodawczych a jakoscig ustawy™°. W przypadku opiniowa-
nej ustawy nastgpita kumulacja negatywnych skutkow zastosowanego
tempa prac sejmowych nad projektem, charakterystyczna dla stanu
permanentnego prymatu polityki nad prawem parlamentarnym. To, ze
Sejm uchwala ustawy nie moze w panstwie demokratycznym oznaczac,
ze z ich trescig utozsamia sie jedynie wiekszos¢ sejmowa, zwlaszcza
w sprawach dotyczgcych wybordw.

49 Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K g9/11.
50 Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie K 4/06.
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Opiniowana ustawa zostala uchwalona z naruszeniem konstytucyj-
nych i regulaminowych standardéw postepowania® nie tylko dlatego, ze
wprowadza ona zmiany w Kodeksie wyborczym bez zachowania prze-
widzianych prawem rygorow, ale takze dlatego, ze ustawa ta nie zostata
rozpatrzona z zachowaniem wymogow dotyczacych trzech czytan.

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego wyrazono przekona-
nie, zgodnie z ktorym rozpatrzenie projektu ustawy w trzech czytaniach
przez Sejm, jak stanowi art. 119 ust. 1 Konstytucji RP, ,nie moze by¢ ro-
zumiane tylko formalnie (jako wymaganie trzykrotnego rozpatrywania
tak samo oznaczonego tekstu), ale stuzy przede wszystkim mozliwie
dokladnej i wnikliwej analizie projektu ustawy, a w konsekwencji zmi-
nimalizowaniu ryzyka niedopracowania lub przypadkowosci przyj-
mowanych w toku prac ustawodawczych rozwigzan”?. Po$pieszne
rozpatrywanie projektu ustawy oraz rezygnacja z tych srodkow dzia-
tania i procedur sejmowych, ktére ,,pozwalajg wszechstronnie objasnic
ikrytycznie oceni¢ proponowane rozwigzania prawne, nie sprzyjaja ani
jakosci ustawodawstwa, ani materialnej legitymizacji samego procesu
ustawodawczego™>.

Jak stwierdzil Trybunal Konstytucyjny autonomia regulaminowa
Sejmu, wynikajgca art. 112 Konstytucji, nie oznacza catkowitej swobody
i dowolnosci ksztaltowania poszczegélnych elementéw procesu usta-
wodawczego oraz praktyki ich stosowania. Wedlug Trybunatu ,roz-
wigzania przyjmowane w tym zakresie w regulaminie izby musza (...)
uwzglednia¢ zaréwno konstytucyjnie zdeterminowane stadia procesu
ustawodawczego, jak i uprawnienia organow konstytucyjnie upowaz-
nionych do udzialu w tym procesie. Co wiecej, rozwigzania regulami-
nowe muszg uwzgledniac¢ te normy, zasady i wartosci konstytucyjne,
ktére wprost do postepowania ustawodawczego sie nie odnosza, lecz
wyznaczajg ogolne standardy demokratycznego panstwa prawnego,
ktore w postepowaniu tym muszg by¢ uwzgledniane”*.

Wymog rozpatrzenia projektu ustawy w trzech czytaniach, o kto-
rym mowa w art. 119 ust. 1 Konstytucji, jest dookreslony w przepi-
sach regulaminu Sejmu poprzez wskazanie konkretnych czynnosci

51 Tego rodzaju praktyka nie jest nowym zjawiskiem. Por. przykladowo R. Piotrow-
ski: Prawo w stanie epidemii — uwagi o niezgodnosci z Konstytucjg RP ustawowej
regulacji wyboru Prezydenta RP w 2020 r., w: M. Blaszczyk, A. Zientara, red.: In-
terdyscyplinarnosé¢, Warszawa 2021, s. 467 i nast.

52 Tak zwlaszcza w uzasadnieniach wyrokéw w sprawach o sygn. K 37/03, K 53/07,
K31/12, K 35/15, K 47/15.

53 Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 47/15.

54 Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 35/15.
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podejmowanych w ramach procedury ustawodawczej przez izbe, jej
organy i poszczegdlnych postow. Zgodnie z art. 89 ust. 2 regulaminu
Sejmu pierwsze czytanie projektu zmian kodeksu moze sie odby¢ nie
wczesniej niz czternastego dnia od doreczenia postom druku projektu.
W S$wietle dotychczasowego orzecznictwa Trybunalu Konstytu-
cyjnego, rozpatrywanie projektu ustawy w trzech czytaniach ,musi
obejmowac sekwencje scisle okreslonych czynnosci, podejmowanych
przez organy Sejmu i zmierzajacych do mozliwie doktadnego rozwaze-
nia potrzeby i istoty planowanych zmian prawnych”. Rozpatrywanie
projektu ustawy przez Sejm, o ktorym mowa w art. 119 ust. 1 Konsty-
tucji, wymaga stworzenia ,,odpowiednich ram czasowych, dostosowa-
nych do wagi i stopnia skomplikowania normowanej materii. Stad tez
w regulaminie Sejmu przystapienie do kolejnych czytan uzaleznione
zostalo od pozostawienia postom czasu na zapoznanie sie z wynikami
prac przeprowadzonych na wezes$niejszych etapach postepowania usta-
wodawczego oraz przygotowanie sie do prac planowanych na dalszych
etapach”. Trybunal Konstytucyjny uznal, ze procedowanie nad pro-
jektami ustaw w wyjatkowo krotkim czasie z pewnoscig nie sprzyja ich
rozpatrywaniu w rozumieniu art. 119 ust. 1 Konstytucji. Stad tez ,moze
ono mie¢ miejsce wowczas, gdy za szybkim przyjeciem projektu ustawy
przemawiajg wazne powody, a jednoczesnie nie stojg temu na przeszko-
dzie zasady demokratycznego panstwa prawnego, w tym wymog po-
szanowania prawa opozycji do bycia wystuchana w toku postepowania
ustawodawczego™’. W postepowaniu dotyczacym opiniowanej ustawy
wymog ten nie byt nalezycie respektowany, zwlaszcza wobec limitowa-
nia czasu i liczby wystgpien®. Wedtug Trybunatu ,pewne wskazowki
co do ustaw, ktére nie powinny by¢ uchwalane pospiesznie, wynikajg
z Konstytucji. Zgodnie z jej art. 123 ust. 1, w trybie pilnym nie mozna
rozpatrywac rzagdowych projektow ustaw podatkowych, wyborczych,
regulujacych ustrdj i wlasciwos¢ wladz publicznych, a takze kodeksow.
Pospiesznie nie powinna by¢ rowniez zmieniana Konstytucja (...)”*.
Wymog rozpatrywania projektow ustaw w trzech czytaniach ozna-
cza koniecznos¢ ,uwzglednienia takze pluralistycznego charakteru
parlamentu”®. W dotychczasowym orzecznictwie Trybunal podkre-
slal konieczno$¢ badania tego, czy ,przebieg prac parlamentarnych nie

55 Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 47/15.

56 Ibidem.

57 Ibidem.

58 Por. Sprawozdanie Stenograficzne z posiedzenia Sejmu w dniu 12 maja 2020 r.
59 Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 47/15.

60 Ibidem.
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pozbawil okreslonej grupy parlamentarnej mozliwosci przedstawienia
w poszcezegdlnych fazach postepowania ustawodawczego swojego stano-
wiska”'. Zdaniem Trybunatu ,z uwagina to, ze Sejm zasadniczo uchwa-
la ustawy zwykla wiekszos$cig glosow, rozpatrywanie ich projektow
w ramach trzech czytan wymaga poszanowania przez te wiekszos¢ praw
mniejszosci. Owe prawa obejmuja nie tylko mozliwos¢ przedlozenia wila-
snych wnioskow i poprawek do projektu ustawy, ale rowniez mozliwosé
zadania ich rzeczywistego rozpatrzenia przez Sejm, a zatem rzetelne-
go przeanalizowania z uwzglednieniem opinii niezaleznych ekspertow
i opinii organéw wiadzy publicznej uprawnionych do jej wyrazenia”®.
W $wietle orzecznictwa konstytucyjnego mozna uznac za utrwalony po-
glad, w mysl ktérego rozpatrywanie projektu ustaw w trzech czytaniach
swymaga stworzenia przestrzeni dla realnej, a nie jedynie potencjalnej
dyskus;ji dotyczacej jakosci stanowionego prawa, w tym jego zgodnosci
z Konstytucja. Podmiotami uprawnionymi do udziatu w tej dyskus;ji
w ramach postepowania ustawodawczego sg — poza autorami projektu
ustawy — wszyscy postowie i senatorowie, a ponadto podmioty upraw-
nione do przedlozenia Sejmowi opinii o projekcie ustawy. Rozpatrzenie
projektu ustawy, o ktéorym mowa w art. 119 ust. 1 Konstytucji, wymaga
nie tylko zapewnienia mozliwosci przedstawienia stanowiska przez jed-
ng strone sporu politycznego czy prawnego, jesli taki istnieje, ale row-
niez mozliwos$ci rozwazenia i przedyskutowania tego stanowiska przez
drugg strone takiego sporu. Dopiero w nastepstwie tak rozumianego
rozpatrzenia projektu ustawy moze nastgpic jej uchwalenie w Sejmie,
ewentualnie z uwzglednieniem zgloszonych w ramach tego postepowa-
nia poprawek, o ile zostaly one przez wiekszo$¢ parlamentarng uznane za
zasadne. Wymag rozpatrzenia projektu ustawy w sposéb gwarantujacy
mozliwos¢ rozwazenia krytycznych wzgledem niego uwag zgloszonych
przez opozycje parlamentarng i podmioty uprawnione do przedlozenia
opinii nie tylko ogranicza swobode ustawodawcy, a w praktyce swobode
wiekszosci parlamentarnej zdolnej do przeglosowania ustawy, ale row-
niez jest $rodkiem poprawy jakosci tworzonego prawa”®.

Odzwierciedlony w Sprawozdaniu Stenograficznym przebieg prac
nad opiniowang ustawa nie S$wiadczy o rzeczywistym rozpatrywaniu
stanowiska mniejszosci przez wiekszos$¢, ale o jego mechanicznym od-
rzucaniu bez zapoznania sie z opiniami ekspertéw czy stanowiskiem
organow wladzy publicznej.

61 Tak zwlaszcza w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 4/05 oraz K 23/12.
62 Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 47/15.
63 Ibidem.
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Uchwalona w ten sposéb ustawa jest zatem w calosci niezgodna
z art. 2, art. 7, art. 112 i art. 119 ust. 1 Konstytucji RP.

II.

10. W zakresie wskazanym w opinii ustawa stwarza zagrozenie dla
tej wartosci konstytucyjnej, jaka stanowi prawo obywateli do udzialu
w rzetelnych wyborach organdow samorzadu terytorialnego, a tym sa-
mym zagraza urzeczywistnieniu ich prawa do samorzadu.

Przedtuzenie kadencji organow samorzadu terytorialnego jest obar-
czone ryzykiem kwestionowania legalnosci dziatania tych organow
w stanie przedtuzenia kadencji. Moze to zasadniczo oslabi¢ poczucie
pewnosci prawa i porzadku prawnego w panstwie, utrudni¢ funkcjo-
nowanie sgdow, ktore moga zostac obcigzone sprawami wynikajacymi
z niepewnosci statusu ustrojowego organéw samorzadowych. Wplynie
to w sposob negatywny na stan praw jednostki.

Wejscie w zycie opiniowanej ustawy poglebi kryzys konstytucyjny,
poniewaz bedzie kolejnym aktem naruszania obowigzujacej Konstytucji
i spowoduje, zZe jeszcze jedna sfera funkcjonowania panstwa zostanie
zdelegitymizowana, z tym samym nastapi poglebienie zjawiska zacie-
rania granicy miedzy tym, co legalne a stanem watpliwej legalnosci,
ktorego trwanie jest jednak nieodzowne ze wzgledow praktycznych.

Opiniowana ustawa przyczyni sie do erozji demokratycznego pan-
stwa prawnego takze dlatego, ze stworzy precedens polegajacy na zmia-
nie regul rywalizacji politycznej w sposob odpowiadajacy wiekszosci,
a wiec w istocie na zmianie regut gry w trakcie gry. Tego rodzaju pre-
cedens moze uzasadniaé pragmatyczng rezygnacje z przeprowadzania
wyborow wtedy, kiedy opowie sie za tym wiekszos¢, ktorej sytuacja jest
uzalezniona od wyniku wyboréw.

Opiniowana ustawa spowoduje, ze dysponujace demokratyczna
legitymacjg organy bedg dziala¢ w warunkach wymuszonej przez te
ustawe utraty zdolnosci funkcjonowania na podstawie i w granicach
prawa zgodnego z Konstytucja. Znajda sie wiec w pulapce wymuszone;j
bezprawnosci dzialania.

Podstawg demokratycznego panstwa prawnego jest zaufanie do
prawa jako potwierdzenia obowigzywania art. 1 Konstytucji, w mysl
ktorego Rzeczpospolita jest dobrem wspdlnym wszystkich obywateli.
Uchwalenie opiniowanej ustawy, poglebiajacej bezwzglednos¢ prymatu
polityki nad prawem, moze utrudni¢ funkcjonowanie samorzgdu tery-
torialnego jako wspdlnoty mieszkancow.

11. Z powyzszych wzgledow nalezy uznac tezy opinii za uzasadnione.



