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Opinia prawna w przedmiocie ustalenia
zgodnosci z postanowieniami Konstytucji
RP z 2 kwietnia 1997 roku uchwalonej
przez Sejm w dniu 29 wrzesnia 2022 .
ustawy o przedtuzeniu kadencji organow
jednostek samorzadu terytorialnego
oraz konsekwencjach ewentualnej

ich niezgodnosci

(druk senacki nr 814)

1. Zakres przedmiotowy analizy

Przedmiotem opinii jest ustalenie zasadniczo jednej kwestii, czyli zwe-
ryfikowanie konstytucyjno$ci przepiséw uchwalonej przez Sejm w dniu
29 wrzesnia 2022 r. ustawy o przedluzeniu kadencji organow jedno-
stek samorzadu terytorialnego (druk senacki nr 814) (dalej: ustawa
z dnia 29 wrzesnia 2022 r.) oraz o ewentualnych konsekwencjach ta-
kiej niezgodnosci.

Ustawa z dnia 29 wrze$nia 2022 r. sklada sie z trzech artykultow.
W pierwszym z nich wskazuje sie, ze kadencja:

1) rad gmin, rad powiatéw oraz sejmikow wojewodztw,

2) rad dzielnic miasta stolecznego Warszawy,

3) wdjtéw, burmistrzow i prezydentow miast
— ktorauptywa w 2023 r., ulega przedtuzeniu do dnia 30 kwietnia 2024 r.
(art. 1).

W drugim artykule wprowadza sie zmiany aktualnie obowigzuja-
cych przepiséw ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy (dalej
»,Kodeks Wyborczy”). Chodzi tu o modyfikacje tresci art. 373 Kodeksu
Wyborczego, ktory uzyskal brzmienie:

1 Dz U.z2022r. poz. 1277.



»§ 2. Ustalenie liczby radnych dla kazdej rady nastepuje na pod-
stawie liczby mieszkancow zamieszkalych na obszarze dziala-
nia danej rady, ujetych w stalym rejestrze wyborcow na koniec
kwartalu poprzedzajacego rozpoczecie okresu, o ktorym mowa
w art. 374.”;

i co oczywiste art. 374, w ktorym zdanie pierwsze otrzymalo
brzmienie:

»Zarzgdzenie wojewody ustalajace liczbe radnych wybieranych do
rad oglasza sie w wojewddzkim dzienniku urzedowym i podaje do
publicznej wiadomosci, w formie obwieszczenia, w kazdej gminie,
nie wezesniej niz na 6 miesiecy i nie pdzniej niz na 4 miesigce przed
uplywem kadencji.” (art. 2).

Zgodnie natomiast z trescig art. 3 ustawa ma wejs¢ w zycie po uply-
wie 14 dni od dnia jej ogloszenia.

Skutkiem ewentualnego wejscia w zycie tej ustawy ma by¢ prze-
dtuzenie kadencji organow stanowigcych i wykonaweczych samorzadu
terytorialnego, a w konsekwencji modyfikacja terminéw zwigzanych
z organizacja i przeprowadzeniem wyboréw samorzgdowych oraz ewen-
tualng modyfikacjg liczby radnych. Gdyby do zmiany takiej nie doszto,
wybory te powinny odby¢ sie w 2023 r. jak sam wskazal projektodawca:
»24 wrzesnia, 1 pazdziernika lub 8 pazdziernika” tego roku — https://
www.sejm.gov.pl/Sejmg.nsf/druk.xsp?nr=2612

2. Stowniczek podstawowych pojec

Kadencja — prawnie (konstytucyjnie i/lub ustawowo) zdefiniowany
czasookres, na ktory okreslonym osobom (piastunom) lub organom
w ramach sformalizowanych procedur (w tym wyborczych), udziela
sie pelnomocnictwa (prawa, umocowania) do realizacji skonkretyzo-
wanych kompetencji (zadan);

Przedluzenie kadencji — prawnie (konstytucyjnie lub ustawowo)
sprecyzowane odstepstwo od wczeéniej okreslonego przez obowia-
zujace przepisy czasookresu trwania pelnomocnictw udzielonych
okreslonym piastunom w nastepstwie zastosowania wlasciwych pro-
cedur (w tym odpowiednio wyborczych), ktorego aktywacja wyni-
ka z faktu rzeczywistego zaistnienia szczegélnych i uzasadnionych
sytuacji ustrojowych i/lub faktycznych, legalizujacych taki skutek.
Przedluzenie kadencji z punktu widzenia zasady demokratycznego
panstwa prawa (art. 2 Konstytucji RP) nie moze by¢ nastepstwem



arbitralnego dzialania prawodawcy i/lub przyjmowac postac doraz-
nych rozwigzan ustrojowych;

Zasada kadencyjnosci — oznacza ,nakaz nadania pelnomoc-
nictwom danego organu z gory oznaczonych ram czasowych”, przy
jednoczesnym zagwarantowaniu w przepisach prawa powszechnie obo-
wigzujgcych (co najmniej rangi ustawy), ze ,ramy czasowe nie moga
przekroczy¢ pewnych rozsadnych granic” oraz ,nakaz ustanowienia
regulacji prawnych, ktére zapewnig ukonstytuowanie sie nowo wybra-
nego organu tak, aby madgl on rozpocza¢ wykonywanie swoich funkeji
bez nadmiernej zwloki, po zakonczeniu poprzedniej kadencji” - wyrok
TK z 26 maja 1998 r., K 17/98;

Konstytucyjny ,test proporcjonalnosci” — przeprowadzenie oce-
ny, ktorej celem jest ustalenie, czy konkretna regulacja, ktorej postano-
wienia wkraczaja w sfere konstytucyjnych wolnosci i praw jednostki
spetnia okre$lone warunki dopuszczalno$ci z punktu widzenia kon-
stytucyjnych standardow ich ochrony. Istotne jest przy tym podkre-
slenie, iz kryterium, na ktérym opiera sie ewentualne ograniczenie
konkretnych uprawnien, musi zosta¢ przez prawodawce jasno sprecy-
zowane i uwzgledniac zasade relewancji (rozumianej jako bezposredni
zwigzek z celem i zasadniczg trescig przepisu), jak i shuzy¢ osiggnieciu
okreslonych, racjonalnych i zgodnych z zasadami i warto$ciami kon-
stytucyjnymi — efektow. Kryterium takie musi ponadto uwzgledniaé
konstytucyjne zasady: proporcjonalnosci sensu stricto i sprawiedli-
wosci spolecznej;

Zakaz arbitralnego wyznaczenia przez prawodawce podmiotowe-
go i przedmiotowego zakresu prawa — uznanie za jeden z podstawo-
wych standardéw panstwa prawa nakazu tworzenia przez prawodawce
prawa tak, aby definiowanie podmiotowego i przedmiotowego jego za-
kresu (tresci) nie byto dokonywane w sposéb arbitralny, tzn. w sposdb
naruszajgcy demokratyczne wartosci, zasady i reguly stanowienia
prawa, w szczegolnosci za§ — systemowo eliminujgcy dopuszczalnosé
tworzenia prawa w sposob przypadkowy, intencjonalny i/lub pozba-
wiony rzeczywistych i obiektywnych przestanek, w szczegélnosci zas
stuzacych doraznym celom politycznym aktualnie istniejacej wiekszosci
parlamentarne;j.



3. Przestanki uchwalenia ustawy i ich ocena z pers-
pektywy konstytucyjnych standardow

Jako uzasadnienie potrzeby zmiany obowigzujgcych przepiséw projek-
todawca wskazal:

- wyjatkowy przypadek ,,skumulowania dat wyboréw samorzado-
wych oraz wyborow parlamentarnych, ktory jest efektem wejscia
w zycie ustawy z dnia 11 stycznia 2018 r. 0 zmianie niektérych
ustaw w celu zwiekszenia udziatlu obywateli w procesie wybie-
rania, funkcjonowania i kontrolowania niektorych organéow pu-
blicznych (Dz. U. z 2018 r. poz. 130 z pézn. zm.), ktora wydluzata
kadencje organdw jednostek samorzadu terytorialnego z czterech
do pieciu lat”;

— problemy organizacyjne i profrekwencyjne — ,W przypadku ku-
mulacji wyboréw (parotygodniowej przerwy miedzy wyborami
samorzgdowymi oraz parlamentarnymi) organizacja ich musia-
taby toczy¢ sie rownolegle, gdyz ustawa z dnia 5 stycznia 2011 .
— Kodeks wyborczy (Dz. U. z 2022 r. poz. 1277, dalej jako: ,Kodeks
Wyborczy”) wymaga dokonania szeregu czynnosci o charakterze
organizacyjno-technicznym, ktére poprzedzajg dzien wyborczy,
m.in.:

e powolanie obwodowych komisji wyborczych na 21 dni przed
wyborami (art. 182 § 1 Kodeksu Wyborczego),

e zwolanie pierwszych posiedzen obwodowych komisji wybor-
czych niezwlocznie po ich powotaniu (art. 182 § 1 Kodeksu
Wyborczego),

e zawiadomienie o utworzeniu komitetu wyborczego do 55 dnia
przed dniem wyboréw (art. 403 § 2 Kodeksu Wyborczego),

¢ rejestracjalist kandydatéw do godziny 24:00 w 40 dniu przed
dniem wyborow (art. 211 Kodeksu Wyborczego)”,

a realizacja wszystkich tych czynnosci moglaby skutkowac

problemami w zakresie zapewnienia przez jednostki samo-

rzadu terytorialnego: ,terminowego druku kart do glosowania

(dla przyktadu w kazdej gminie do 20 tysiecy mieszkancow

jest az 18 rodzajow kart do glosowania). Gminy moga mie¢

tez klopot z przechowywaniem jednoczesnie ogromnej licz-
by dokumentow z wyborow (trzeba je gdzies sktadowac za-
nim po trzech miesigcach trafig do archiwow panstwowych),
czy zapewnieniem przez wojtow, burmistrzow i prezydentow
miast wlasciwej liczby tablic przewidzianych do darmowego



umieszczania plakatow wyborczych przez komitety wyborcze
(co przy tak duzej liczbie komitetow z pewnos$cig nastreczy
duzo trudnosci). Problemem bedzie pozyskanie odpowiedniej
liczby kandydatow na czlonkow komisji wyborczych, wlasciwe
przeszkolenie tych osdb (w malych gminach, a tych jest wiek-
szo$¢ w Polsce, za organizacje wyborow odpowiadajg z reguly
pojedyncze osoby)”;

— ogolnie wskazane kwestie dotyczace rozpatrzenia ,ewentualnych
protestow wyborczych, ktérych uwzglednienie moze wptywaé na
dzialania organéw wyborczych oraz terminy na dokonanie od-
powiednich czynno$ci przez komitety wyborcze (np. sprawozda-
nia finansowe)”. Jak podkresla w tym kontekscie projektodawca:
»Jedynie miesieczna (a w skrajnym wypadku tygodniowa!) prze-
rwa miedzy wyborami samorzadowymi oraz parlamentarnymi
spowodowalaby duze komplikacje organizacyjne dla jednostek
samorzadu terytorialnego, organéw wyborczych oraz kandyda-
tow, ktorzy chceieliby skorzystac¢ z biernego prawa wyborczego
w obu wyborach”;

— pozbawienie skutecznos$ci regulacji dotyczacej ciszy wyborczej
»np. w dniu wybordw, ktore odbywac sie bedg jako pierwsze,
(-..moznaby) publikowa¢ w ogdlnopolskich telewizjach sonda-
ze do wyboréw, ktore odbywac sie beda jako drugie, wptywajac
tym samym na trwajaca elekcje”; jak i dokonania prawidlowego
rozliczenia finansowania ,kampanii w przypadku kandydatow,
ktorzy zdecyduja sie wystartowac zarowno w wyborach parla-
mentarnych, jak i samorzadowych — nie jest jasne, w jaki spo-
sob mieliby rozliczaé¢ poszczegdlne wydatki kampanijne, czy jako
kandydat do Sejmu czy tez do organdéw samorzgdowych”;

— narazenie wyborcow na ,chaos informacyjny co do tego, np. jacy
kandydaci biorg udzial, w ktérej kampanii wyborcze;j”.

Jednoczesnie projektodawca stwierdza, ze ,Rozwigzanie po-

legajace na przedluzeniu kadencji organéw jednostek samorzgdu
terytorialnego za dopuszczalne uznat Trybunal Konstytucyjny w wy-
roku z dnia 26 maja 1998 r., sygn. K17/98” — https://www.sejm.gov.pl/
Sejmg.nsf/druk.xsp?nr=2612 s. 1-3.

Argumentacja ta nie znajduje potwierdzenia:

a) wmateriale dodatkowym, ktory obrazowalby rzeczywisty, a nie
jedynie arbitralnie domniemamy stan rzeczy, potwierdzajacy
niemozno$¢ unikniecia w inny niz proponowany sposéb zapre-
zentowanych zagrozen;

a ponadto:



b) brak jest w niej udokumentowania przeprowadzenia na etapie
stanowienia ustawy skonkretyzowanego testu proporcjonalnosci;

¢) wprowadza w blagd w zakresie, w ktorym postuguje sie jedynie
ogolnym odwotaniem do wyroku TK z 26 maja 1998 r., K 17/98.

Ad. a)

Zgodnie z trescig art. 34 ust. 2 Regulaminu Sejmu RP ( uchwata
Sejmu RP z dnia 30 lipca 1992 r., M.P. z 2022 r., poz. 990) do projektu
ustawy dolgcza sie uzasadnienie, ktore powinno:

1) wyjasniac potrzebe i cel wydania ustawy,

2) przedstawia¢ rzeczywisty stan w dziedzinie, ktéra ma by¢

unormowana,

3) wykazywac roznice pomiedzy dotychczasowym a projektowa-
nym stanem prawnym,

4) przedstawia¢ przewidywane skutki spoleczne, gospodarcze, fi-
nansowe i prawne,

5) wskazywac zrodla finansowania, jezeli projekt ustawy pocigga
za sobg obcigzenie budzetu panstwa lub budzetéw jednostek sa-
morzadu terytorialnego,

6) przedstawia¢ zalozenia projektow podstawowych aktow
wykonawczych,

7) zawiera¢ o$wiadczenie o zgodnos$ci projektu ustawy z prawem
Unii Europejskiej albo oswiadczenie, ze przedmiot projektowanej
regulacji nie jest objety prawem Unii Europejskie;j.

Analiza przedstawionego uzasadnienia wskazuje natomiast, ze pro-
jektodawca nie definiuje, jakie rzeczywiscie istniejace i odpowiednio
zdiagnozowane (w tym poddane testowi wazenia intereso6w) problemy
wiazalyby sie z organizacjg dwoch wyboréw w nastepujacych po so-
bie terminach. Trudno tez stwierdzi¢ na czym miatoby polega¢ utrud-
nienie realizacji przez konkretng osobe przystugujacych jej biernych
praw wyborczych. Czes¢ ze wskazywanych zagrozen ma tez jednocze-
snie charakter zupelnie hipotetyczny (na temat wymogow, ktére musi
spelnia¢ uzasadnienie projektu ustawy zob. P. Chybalski, Komentarz
do art. 34 ust. 1-7, [w:] Komentarz do Regulaminu Sejmu Rzeczypospo-
litej Polskiej, Warszawa 2018, s. 189 i n. z uwzglednieniem powotlane;j
tam literatury). Nie wiadomo dlaczego np. juz teraz zakladac, ze — tak
jak to mialo miejsce w przeszlosci — pojawig sie klopoty ze skomple-
towaniem skladow komisji wyborczych. Gdyby kwestia ta miata miec¢
realny charakter i powigzany z istniejgcymi niedoskonalosciami, to
przeciez najlepszym rozwigzaniem byloby podwyzszenie uposazenia
jego czlonkdw, co automatycznie stuzyloby wykluczeniu zasadnosci



formulowania takich przypuszczen. Z drugiej strony trudno uzasad-
ni¢, ze aktualne zainteresowanie spoteczne udzialem w wyborach nie
wyeliminuje przedmiotowych problemdéw w zakresie odpowiedniego
obsadzenia skladu wlasciwych komisji. Zmiana przepiséw w odnie-
sieniu do kwestii podwojnego kandydowania (wybory samorzgdowe
i parlamentarne) oraz sposobu rozliczen wydatkéw kampanijnych mo-
glaby zosta¢ rownie skutecznie przez prawodawce przeprowadzona
i systemowo stuzylaby wyeliminowaniu dostrzezonych juz wczesniej
problemow, ktére nie dotyczg tylko tych konkretnych wyboréw. Usta-
wodawca stanowigc konkretng regulacje musi wzia¢ pod uwage realny
bilans ,zyskow i strat”, bazujgcy na analizie okreslajgcej zalety i wady
ewentualnych zmian, ktore zostang wprowadzone. W tym zakresie
konieczne jest przede wszystkim zdefiniowanie, na czym polega nie-
doskonalo$¢ obecnie istniejacych rozwigzan oraz wykazanie, ze nowe
bedg w tym zakresie rzeczywiscie prowadzity do celow, ktére w sposdb
uzasadniony zostang przedstawione jako niezbedne do osiggniecia (por.
S. Wronkowska, Podstawowe pojecia prawa i prawoznawstwa, Poznan
2005, s. 53.). Cele takie nie mogg by¢ wylacznie dorazne (polityczne), ale
muszg uwzglednia¢ niezbedno$¢ spojnego i cigglego funkcjonowania
okreslonej struktury panstwa (jego instytucji) w przyszlosci i to nie tylko
na zasadzie blizej nieskonkretyzowanych przepuszczen, ale w oparciu
o rzetelng ocene znajdujaca potwierdzenie w merytorycznych danych
oraz obiektywnych symulacjach systemowych. Tego wymogu projekt
ustawy nie spelnial, trudno tez ustali¢ jego konkretyzacje w trakcie poz-
niejszych prac sejmowych, trwajacych w sumie — co jest juz w zasadzie
cechg sejmowej procedury ustawodawczej ostatnich lat — kilkadziesiat
godzin (por. https://www.sejm.gov.pl/Sejmg.nsf/PrzebiegProc.xsp?i-
d=01A4886F5B065A31C12588C2004D55C6 — s. 1-3).

W uzasadnieniu projektu wskazano réwniez, ze jednym z kluczo-
wych pozytywnych skutkéw prawnych ,bedzie utatwienie funkcjo-
nowania jednostek samorzadu terytorialnego w zakresie planowania
budzetu. Zgodnie z art. 238 ust. 1 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r.
o finansach publicznych? zarzad jednostki samorzadu terytorialne-
go przekazuje projekt budzetu na kolejny rok do oceny regionalnych
izb obrachunkowych i organu stanowigcego jednostki najpozniej do 15
listopada roku poprzedzajacego. Przeprowadzenie wyborow jesienia
2023 r. spowodowalyby, ze nowo wybrany zarzad jednostki samorzadu
terytorialnego musialby opierac sie na planie finansowym poprzed-
niego zarzadu. Przesuniecie wybordow na wiosne 2024 r. pozwoli nowo

2 Dz U.z2022r. poz. 1634 z p6zn. zm.



wybranym organom jednostek samorzadu na przygotowanie wlasne-
go projektu budzetu” (https://www.sejm.gov.pl/Sejmg.nsf/Przebieg-
Proc.xsp?id=01A4886F5B065A31C12588C2004D55C6 s. 4-5). Jest to dosé
oryginalne zdefiniowanie pozytywnych skutkow, poniewaz nowo wy-
brane organy beda musialy realizowac budzet, na ktéry nie mialy ja-
kiegokolwiek wplywu, a taki wplyw jest wlasnie mozliwy w sytuaciji,
w ktdorej wybor nastapi jesienia, czyli jeszcze przed jego ostatecznym
uchwaleniem.

Adb)

Konstytucyjny test proporcjonalnosci wymaga wezesniejszego zba-

dania istniejacych regulacji w oparciu o co najmniej trzy kryteria:

— przydatno$ci, ocena dotyczy tego, czy wprowadzana regulacja
moze w praktyce doprowadzi¢ do osiggniecia zamierzonego celu.
Ustanawiajgc dane ograniczenie prawa czy wolnosci ustawo-
dawca zobowigzany jest wiec za kazdym razem badac, czy za
pomocg danego ograniczenia uda sie osiggnac zamierzone skut-
ki, czy dane unormowanie jest niezbedne dla ochrony interesu
publicznego, ktéremu ma stuzy¢, i czy efekty owego ograniczenia
pozostaja w proporcji do ciezaru nalozonego na obywatela (por.
m.in. wyroki TK: z 29 czerwca 2001 1., K 23/00; z 8 pazdziernika
2007 r., K 20/07). Niezbedne jest poddanie ocenie czy zakwestio-
nowane uregulowanie jest niezbedne dla ochrony i realizacji in-
teresu publicznego, z ktérym jest zwigzane (por. wyrok TK z 16
lipca 2009 1., Kp 4/08);

— koniecznosci (efektywnosci), ocena nastepuje w oparciu o wyka-
zanie niezbedno$ci ingerencji ustawodawcy w okreslong sfere.
W tym zakresie stawia sie przed ustawodawcg — ,,z jednej strony,
(--) wymog stwierdzenia rzeczywistej potrzeby dokonania w da-
nym stanie faktycznym ingerencji w zakres prawa badz wolnosci
jednostki. Z drugiej zas, winna ona by¢ rozumiana jako wymog
stosowania takich srodkéw prawnych, ktére beda skuteczne,
awiec rzeczywiscie stuzace realizacji zamierzonych przez prawo-
dawce celow. Ponadto chodzi tu o srodki niezbedne, w tym sensie,
ze chronic¢ bedg okreslone warto$ci w sposob, badz w stopniu, kto-
ry nie moglby by¢ osiggniety przy zastosowaniu innych srodkéw.
Niezbedno$¢ to rowniez skorzystanie ze srodkow jak najmniej
ucigzliwych dla podmiotow, ktérych prawa lub wolnosci ulegng
ograniczeniu (...)” — wyrok TK z 22 wrzes$nia 2005 r., Kp 1/05;

— proporcjonalnosci sensu stricto, ocena ma na celu stwierdze-
nie czy nalozone ograniczenia (stopien i zakres ingerencji) sg
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proporcjonalne do osiggnietych (lub dopiero w przyszlosci ma-
jacych nastapic) celow oraz korzy$ci. W praktyce wiec ,,chodzi
o zastosowanie srodkow niezbednych w tym sensie, ze chroni¢
one bedg okreslone wartosci w sposob, bagdz w stopniu, ktory
nie moglby by¢ osiggniety przy zastosowaniu innych srodkow,
a jednoczesnie winny to by¢ srodki jak najmniej ucigzliwe dla
podmiotow, ktorych prawa badz wolnosci ulegajg ograniczeniu”
— por. wyrok TK z 3 pazdziernika 2000 r., K 33/99.

Zasada proporcjonalnosci ktadzie szczegdlny nacisk na adekwat-
nos¢ celu i srodka uzytego do jego osiggniecia. Oznacza to, ze ,,sposrod
mozliwych (i zarazem legalnych) srodkéw oddzialywania nalezatoby
wybierac $§rodki skuteczne dla osiagniecia celow zalozonych, a zarazem
mozliwie najmniej ucigzliwe dla podmiotéw, wobec ktérych majg by¢
zastosowane, lub dolegliwe w stopniu nie wiekszym niz jest to niezbedne
dla osiagniecia zalozonego celu” — wyrok TK z 14 czerwca 2004 r., SK
21/03, czy wczesniejsze wyroki: z 26 marca 2002 r., SK 2/01 oraz z 27
kwietnia 1999 r., P 7/98.

Gdy idzie o wymog konieczno$ci ograniczen konstytucyjnych wol-
nosci lub praw w orzecznictwie TK podkreslano, ze ,[Z] jednej strony
stawia ona kazdorazowo przed prawodawcg wymog stwierdzenia rze-
czywistej potrzeby dokonania w konkretnym stanie faktycznym inge-
rencji w zakres prawa badz wolnosci jednostki. Z drugiej za§ — winna
by¢ rozumiana jako wymog stosowania takich srodkéw prawnych, ktore
bedg skuteczne, czyli rzeczywiscie stuzace realizacji zamierzonych ce-
l6w. Ponadto chodzi tutaj o srodki niezbedne w tym sensie, ze chronic¢
bedg okreslone wartosci w sposdb, albo w stopniu, ktory nie moglby by¢
osiggniety przy zastosowaniu innych $rodkow. Niezbednos¢ to takze
skorzystanie ze §rodkow jak najmniej ucigzliwych dla podmiotéw, kto-
rych prawa i wolnosci ulegng ograniczeniu. Ingerencja w sfere statusu
jednostki musi zatem pozostawa¢ w racjonalnej i wlasciwej proporcji
do celow, ktorych ochrona uzasadnia dokonane ograniczenie” — orze-
czenie TK z 22 maja 2007 r., SK 36/06; por. tez wyrok TK z 12 stycznia
1999 1., P 2/98.

Projektodawca, jak i ustawodawca, poza ogolnymi przyktadami, nie
przeprowadzil poglebionego testu proporcjonalnosci (zob. szerzej uwagi
w punkcie 4 opinii), nawet w zakresie wskazywanym juz wezesniej w li-
teraturze przedmiotu — por. A. Rakowska-Trela, Zasada demokratyczne-
go panstwa prawnego a zmiany w prawie wyborczym ,,,Studia Wyborcze”,
tom 25, 2018, s. 21 i n.; A. Pyrzynska, Konsekwencje zmiany terminu
glosowania w wyborach samorzgdowych w 2018 roku, ,,Studia Wybor-
cze” 2020, t. 30, s. 24; D. bukowiak, Konstytucyjne ramy kadencyjnosci
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organow wtadzy publicznej, RPEIS 2020, z. 1; P. Uzieblo, Opinia prawna
w sprawie zmian w kodeksie wyborczym wprowadzonych ustawag z dnia
14 grudnia 2018 r., Fundacja Batorego, Warszawa, styczen 2018, https://
www.batory.org.pl/publikacja/opinia-prawna-w-sprawie-zmian-w-
kodeksie-wyborczym-wprowadzanych-ustawa-z-dnia-14-grudnia-
2017-r/; tenze: Czy mozna zmieni¢ termin wyboréw samorzgdowych
w przypadku ich zbiegu z terminem wyboréw parlamentarnych? Opinia
prawna, https://www.batory.org.pl/wp-content/uploads/2022/06/Opi-
nia_przesuniecie-wyborow_prof.-Uzieblo.pdfi podkresleniem znacze-
nia uwag formutowanych w tej ostatniej opinii (s. 7in.), a dotyczacych:
— w sytuacji uchwalenia opiniowanej ustawy z dnia 29 wrzes$nia
2022 1.) — naruszenia zasady ochrony praw nabytych (art. 2 Kon-
stytucji RP);
- zasady ochrony samodzielno$ci samorzgdu terytorialnego (art.
165 ust. 2 Konstytucji RP) — s. 8 ww. opinii autorstwa P. Uziebto
z 2022 roku, ktére rowniez nalezy wzig¢ pod uwage, a ktorych
szerzej nie rozwijam.

Adc)

We wskazanym przez projektodawce wyroku TK wyraznie po-
twierdzono, iz ocena istoty i charakteru kadencyjnosci organéw sa-
morzadowych oceniona zostala juz w orzeczeniu z 23 kwietnia 1996 r.,
K 29/95 (w uzasadnieniu wyroku K 17/98 blednie oznaczonym jako
K25/95). W wyroku z 26 maja 1998 r. K 17/98 Trybunat podkreslal, co
nastepuje: ,wprawdzie przepisy konstytucyjne nie regulujg czasokresu
kadencji rad gmin, ale nie ulega watpliwosci, ze ich kadencyjny cha-
rakter jest oczywistg konsekwencjg ich wybieralnosci, mozna go wiec
uznac¢ za konstytucyjnie konieczng ceche tych organow”. Stanowisko
to zachowuje aktualno$¢ rowniez pod rzgdami konstytucji z 1997 r.
Zasada kadencyjnosci organdéw stanowigcych samorzadu terytorial-
nego jest norma konstytucyjna, a podstawe jej obowigzywania stanowi
nie tylko art. 2 konstytucji, ale przede wszystkim art. 62 ust. 1, gwa-
rantujacy obywatelom polskim prawo wybierania przedstawicieli do
organow samorzgdu terytorialnego, a takze art. 169 ust. 2, okreslajacy
zasady wyboru tych organow”. ,(...) Z istoty kadencyjnosci wynika tym
bardziej, ze kadencja danego organu nie powinna by¢ przedtuzana
w odniesieniu do organu urzedujgcego. Obywatele, wybierajac okreslo-
ny organ wladzy publicznej, udzielajg mu jednoczesnie pelnomocnictw
o okreslonej przez prawo tresci i okreslonym czasie “waznos$ci”. Uplyw
tego czasu oznacza wygasniecie pelnomocnictwa i utrate legitymacji
do sprawowania wladzy”.
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Trybunal stwierdzil tez, ze: ,Argument, ze konstytucja nie dopusz-
cza innych niz wymienione w art. 228 ust. 7 przypadkow przedtuzania
kadencji organdéw wybieralnych oraz przesuwania terminu wyborow,
jest zasadny jedynie w przypadku organow, ktorych kadencja i termin
wyborow zostaly ustalone w konstytucji. Wnioskowanie a contrario nie
jest natomiast uzasadnione w przypadku organéw samorzadu teryto-
rialnego, ktorych dtugos¢ kadencji okresla ustawa. Celem prawodawcy
konstytucyjnego nie byto wyczerpujace wyliczenie sytuacji, w ktorych
wybory do samorzadu terytorialnego mogg zosta¢ odroczone, ale wy-
czerpujace wyliczenie sytuacji, w ktorych wybory do samorzadu tery-
torialnego nie mogg by¢ przeprowadzane. Jak o tym byta mowa wyzej,
konstytucyjna zasada kadencyjnos$ci organdow stanowigcych samorzadu
terytorialnego nie wyklucza w pewnych sytuacjach zmiany regulacji
prawnych okreslajgcych ramy czasowe dziatania tych organdow oraz
przeprowadzania wybordw do nich”.

Istotne jest jednak to, ze poglad ten zostal wyrazony w kontekscie
konkretnego przypadku, a mianowicie oceny regulacji wpisanej w re-
forme ustroju samorzadu terytorialnego, ktéra wigzata sie z przepro-
wadzeniem przez Trybunal skonkretyzowanego pod tym witasnie kgtem
testu proporcjonalnosci. Jednocze$nie — co pomija sie w argumentacji
projektodawcy — przedmiotowe rozstrzygniecie Trybunalu dotyczyto
sytuacji, w ktorej nie dochodzilo de facto do przedtuzenia kadencji orga-
now stanowigcych, a jedynie dtuzszego funkcjonowania organdow wyko-
nawczych. Istotg byto wiec ustalenie konstytucyjnosci dopuszczalnosci
przedluzenia okresu miedzykadencyjnego w zwigzku z koniecznoscia
zespolenia terminéw wybordw juz nie tylko do rady gminy, ale réwniez
do rad powiatow i sejmikow wojewddztwa.

Wskazane orzeczenie nie eliminuje wiec niezbednosci kazdorazo-
wego przeprowadzenia poglebionej analizy konstytucyjnosci projekto-
wanych i przyjmowanych przez ustawodawce przepisow, ktorych celem,
jak i skutkiem jest doprowadzenie do przedluzenia kadencji organow
pochodzgcych z wyboréw powszechnych. Z tej tez perspektywy nalezy
wzig¢ pod uwage zasady:

— racjonalnego ustawodawcy;

— rzetelnosci i sprawnosci dzialania organdw panstwa;

— ochrony konstytucyjnych wolnosci i praw jednostki;

— proporcjonalnosci wprowadzanych rozwigzan (konstytucyjny

test proporcjonalnosci);

— zasady ochrony samodzielnosci samorzadu terytorialnego.

Respektujac przepisy Konstytucji RP trzeba pamietac nie tylko o po-
szanowaniu utrwalonych kanonéw kultury prawnej (demokratycznych
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zasad i warto$ci), ale zawsze mie¢ na wzgledzie fakt, ze to panstwo
i jego organy pelnig role stuzebng wzgledem swoich obywateli a nie
na odwrot, co $wiadczyloby o przedmiotowym traktowaniu suwere-
na (por. wyrok TK w sprawie K 8/07 z odwolaniem sie do wyroku
ETPC w sprawie Pronina przeciw Ukrainie z 18 lipca 2006 r., skarga
63566/00). Jak podkreslat to Trybunat Konstytucyjny ,,Zgodnie z art.
3 Protokotu nr 1 do EKPC, strony zobowigzujg sie organizowac¢ w roz-
sadnych odstepach czasu wolne wybory, oparte na tajnym gltosowa-
niu, w warunkach zapewniajacych swobode wyrazania opinii ludnosci
w wyborze ciata ustawodawczego. Komisja Praw Czlowieka w sprawie
W, X, Y and Z przeciwko Belgii (skarga nr 6745 i 6746/47) uznala, ze
art. 3 Protokotu nr 1 do EKPC gwarantuje prawo wybierania i bycia
wybranym”. Standardy wypracowane w orzecznictwie ETPC wska-
zuja, ze ,przepis ten odnosi sie nie tylko do wybordw szczebla cen-
tralnego, ale moze tez obejmowac¢ wybory w panstwach sktadowych
federacji. W wyroku z 2 marca 1987 r. EPTC w sprawie Mathieu-Mo-
hin przeciwko Belgii (skarga nr 9267/81) uznal, ze pojecie ,cialo usta-
wodawcze” powinno by¢ interpretowane w zgodzie z konstytucyjng
strukturg danego panstwa (zob. takze wyrok ETPC w sprawie Santoro
przeciwko Wilochom z 1 lipca 2004 r., skarga nr 36681/97, § 50; decy-
zja ETPC w sprawie The Georgian Labour Party (Gruzinska Partia
Pracy) przeciwko Gruzji z 22 maja 2007 r., skarga nr 9103/04; wyrok
ETPC w sprawie Sejdic i Finci przeciwko Bo$ni i Hercegowinie z 22
grudnia 2009 r., skarga nr 27996/06 i 34836/06, § 40). Konwencja stoi
na stanowisku powszechnosci praw wyborczych, biernych i czynnych,
atakze na gruncie zakazu arbitralnych ingerencji w realizacje upraw-
nien wynikajacych z tych praw” — wyrok TK z 6 kwietnia 2016 r.,
P 5/14. Zakaz arbitralnosci wigze sie rowniez z konieczno$cia wyka-
zania przez prawodawce krajowego, ze zasady i wartosci konstytucyj-
ne rzeczywiscie uzasadniajg cel konkretnej regulacji, w szczegdlnosci
zas ten, ktory wiaze sie z doprowadzeniem do przedtuzenia kadencji
organow stanowigcych. Zasady i wartosci konstytucyjne muszg by¢
odpowiednio zdefiniowane a przeprowadzenie konstytucyjnego testu
proporcjonalnosci jest warunkiem sine qua non uznania, ze mamy do
czynienia z regulacja odpowiadajacg standardowi demokratycznego
panstwa prawa (art. 2 Konstytucji RP).
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4. Konstytucyjnos¢ przepisow ustawy
z dnia 29 wrzeénia 2022 .

4.1. Kryterium racjonalnego ustawodawcy i skutki braku
wtasciwego przeprowadzenia testu proporcjonalnosci
z perspektywy tresci art. 1 ustawy

Racjonalny ustawodawca to taki, ktory juz na etapie tworzenia prawa
kieruje sie nie tylko wiedza, logikg oraz przewidywalnoscig swojego
dzialania, ale jest w stanie odpowiednio zdiagnozowaé zaréwno do-
razne, jak i dlugoterminowe skutki przyjmowanej regulacji prawne;j.
Jednocze$nie racjonalny ustawodawca powinien tworzy¢ normy prawne
nie budzace watpliwosci (z punktu widzenia jezykowego i logicznego),
co do tresci naktadanych obowigzkéw i przyznawanych jednostce praw.
Majac juz na wzgledzie tylko te cechy charakteryzujace racjonalnego
ustawodawce musieliby$my zalozy¢, ze uchwalajac regulacje z 2018 roku
— ustawe z dnia 11 stycznia 2018 r. 0 zmianie niektérych ustaw w celu
zwiekszenia udzialu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania
i kontrolowania niektorych organdow publicznych, prawodawca nie byt
racjonalny, poniewaz nie zdawal sobie sprawy z tego, ze zmiana cza-
sookresu trwania kadencji organéw samorzadowych spowoduje ,,na-
lozenie” sie terminéw wyborow parlamentarnych i samorzgdowych.
Nie wprowadzajac odpowiednich przepiséw potwierdzil wiec, ze skutki
takiego rozwigzania sg jak najbardziej prawidtowe i panstwo polskie jest
zdolne do zorganizowania oraz przeprowadzenia tych wyboréw, zgodnie
z obowigzujacymi (odrebnymi) przepisami prawa.

Uchwalenie przez Sejm w ustawie z dnia 29 wrzesnia 2022 roku
postanowien zawartych w tresci art. 1 nie tylko wiec stanowi zaprzecze-
nie zasady racjonalnosci ustawodawcy, co samo w sobie ma charakter
deprecjonujacy i ostabiajgcy autorytet panstwa, ale pozostaje a contra-
rio do zasady rzetelno$ci i sprawnosci dziatania instytucji publicznych
(preambuta do Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r. w zwiazku z art.
2 Konstytucji RP). Z tresci uzasadnienia projektu ustawy wynika bo-
wiem, ze istniejgce rozwigzania (w szczegolnosci Kodeksu Wyborczego
i wskazanych w nim kompetencji wtasciwych organéw — np. PKW) nie
sg wystarczajace do odpowiedniego zagwarantowania prawidtowosci
organizacji i przeprowadzenia dwoch réznych procedur wyborczych,
w zblizonym terminie. Jednoczesnie jednak prawodawca nie widzi ko-
nieczno$ci zmiany istniejacych juz przepisow kompetencyjnych, czy
tez proceduralnych — w istotnym zakresie wskazanych wprost w tresci
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uzasadnienia projektu ustawy uchwalonej w dniu 29 wrze$nia 2022 r. —
w celu wyeliminowania takich (nawet potencjalnych) niebezpieczenstw,
lecz przyjmuje, ze ingerencja w sfere praw wyborczych obywateli i prze-
dluzenie kadencji organow samorzadowych stanowic bedzie najlepsze
rozwigzanie. Nie przeprowadza w tym zakresie jednak zadnego testu,
ktorego celem bedzie realne wykazanie tego, iz wlasnie takie rozwigza-
nie jest najwlasciwsze, konieczne i zgodne z zasadami oraz wartosciami
konstytucyjnymi. Wybiera wiec wariant uprzedmiatawiajacy wybor-
cow, deprecjonujgcy sume istniejgcych rozwigzan systemowych i ustro-
jowych (takze kompetencyjnych), a w konsekwencji potwierdza fakt, iz
jego wezesniejsze dziatania nie byly racjonalne, a istniejgce rozwigzania
— pomimo, ze sam je wykreowal — sg wadliwe. Arbitralnos¢ dziatania
prawodawcy staje sie wiec oczywista, poniewaz kierujac sie konsty-
tucyjna zasada rzetelnosci i sprawnosci dzialania instytucji publicz-
nych powinien przede wszystkim podjac¢ dzialania majace na celu nie
tylko zapewnienie utrzymywania istniejgcej rzetelnosci i sprawnosci
dzialania instytucji publicznych, ale w razie potrzeby — ,podwyzszanie
ich poziomu” — wyrok TK z dnia 9 marca 2016 r., K 47/15. Jezeli mamy
wiec do czynienia z sytuacja, ktora wymaga ,podwyzszenia takiego po-
ziomu” i jest to mozliwe do osiggniecia — rowniez na przyszlosc¢ — a cze-
go ustawodawca nie podejmuje — to proba wykazania, iz przyjmowane
regulacje (normy) spelniajg konstytucyjny test proporcjonalnosci musi
by¢ z gory skazana na niepowodzenie.

Jak wielokrotnie podkreslal to Trybunal Konstytucyjny (zob. wyroki
TK: z 7 stycznia 2004 r., K 14/03; z 18 lutego 2004 r., K 12/03; z 7 listo-
pada 2005 1., P 20/04; z 22 wrzesnia 2006 1., U 4/06; z 15 stycznia 2009
r., K 45/07; z 12 marca 2007 r., K 54/05) zagwarantowanie praw oby-
watelskich i zapewnienie rzetelnos$ci i sprawnosci dzialania instytucji
publicznych to dwa gldwne cele ustanowienia Konstytucji z 2 kwietnia
1997 roku — np. wyrok TK z 16 grudnia 2009 r., Kp 5/08.

Jeszcze raz nalezy podkresli¢c — w §lad za Trybunalem Konstytu-
cyjnym - ze ,zasada kadencyjnosci organdow stanowigcych samorzadu
terytorialnego jest norma konstytucyjna, a podstawe jej obowigzywania
stanowi nie tylko art. 2 konstytucji, ale przede wszystkim art. 62 ust. 1,
gwarantujacy obywatelom polskim prawo wybierania przedstawicie-
li do organdéw samorzadu terytorialnego, a takze art. 169 ust. 2, okre-
slajacy zasady wyboru tych organéw” — wyrok TK z 26 maja 1998 r.,
K 17/98. Stanowisko to ma charakter fundamentalny, poniewaz z jednej
strony determinuje role i znaczenie prawa w odniesieniu do organi-
zacji i przeprowadzenia wyborow samorzadowych, z drugiej stano-
wi potwierdzenie konieczno$ci poszanowania konstytucyjnych praw
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jednostki — w tym zakresie praw wyborczych, o ktorych mowa w art. 62
Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r. , z perspektywy ktorych konieczne
staje sie takie okreslenie roli i kompetencji wlasciwych organdéw (in-
stytucji), ktore zapewnic maja rzetelne i sprawne zorganizowanie oraz
przeprowadzenie wybordow.

W tym kontekscie nalezy przypomnie¢, ze wymog legalnosci inge-
rencji w prawa podmiotowe jednostki (czlowieka i obywatela) nie jest
traktowany w orzecznictwie Europejskiego Trybunatu Praw Czlowie-
ka (ETPCz) w sposéb jedynie formalny, poniewaz odsyla nie tylko do
prawa krajowego, ale takze do zasad panstwa prawnego. Dla spelnie-
nia wymogu zgodnosci z prawem nie wystarczy istnienie jakiejkolwiek
podstawy prawnej w prawie krajowym, poniewaz znaczenie ma takze
jakos¢ przepisow prawnych majacych zastosowanie w sprawie. Muszg
by¢ one ,wystarczajaco dostepne, precyzyjne i przewidywalne” — wyrok
z 30 maja 2000 r. w sprawie Carbonara i Ventura przeciwko Wtochom,
skarga nr 24638/94, tak by ich adresat mdgt odpowiednio pokierowaé
swoim postepowaniem (tak juz w wyroku z 26 kwietnia 1976 r. w spra-
wach Sunday Times przeciwko Wielkiej Brytanii). Przepis jest ,prze-
widywalny“, jezeli zapewnia ochrone przed arbitralnymiingerencjami
wladz publicznych. Ponadto — co tutaj szczegolnie istotne — wymaog le-
galnosci odnoszony jest w orzecznictwie strasburskim nie tylko wobec
samego prawa ijego jakos$ci, ale takze jego wykltadni i stosowania przez
organy krajowe (wyrok w sprawie Malone przeciwko Wielkiej Brytanii
z 2 sierpnia 1984 r.).

Nalezy takze podkresli¢, ze w ostatnich latach w orzecznictwie
ETPCz rozwija sie koncepcja obowigzkéw pozytywnych panstwa, od-
noszonych — obok obowigzkéw negatywnych — do praw gwarantowa-
nych Konwencja i jej protokotami dodatkowymi. Te ostatnie oznaczajg
zakaz naruszen zarowno przez ustawodawce, jak i indywidualne akty
wladzy, natomiast pozytywne obowigzki majg gwarantowac mozliwosc¢
korzystania z praw i wolnosci wymienionych w Konwencji i jej proto-
kotach dodatkowych. W tym kontekscie nalezy wskazac¢ na kategorie
obowigzkéw pozytywnych, polegajacych na ,stworzeniu ram prawnych
i faktycznych umozliwiajacych korzystanie z praw i wolnosci gwaran-
towanych w Konwencji” - M. Jankowska-Gilberg, Zakres obowigzkow
pozytywnych panstwa na tle aktualnego orzecznictwa Europejskiego Try-
bunatu Praw Cztowieka, ,Problemy Wspoltczesnego Prawa Miedzynaro-
dowego, Europejskiego i Porownawczego”, vol. VII, A.D. MMIX, Numer
specjalny — ochrona praw czlowieka, s. 40., a takze majacych chronié¢
jednostke przed niepewnoscia praktyk wladzy ustawodawczej, wyko-
nawczej (w tym organdéw administracyjnych) i sgdowniczej.
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Majac powyzsze na uwadze, uchwalone przepisy (art. 1 ustawy
z dnia 29 wrzes$nia 2022 roku) zaprzeczaja nie tylko zasadzie poszanowa-
nia podmiotowego traktowania jednostki (obywatela) i gwarantowanych
jej konstytucyjnie praw wyborczych wlasnie ze wzgledu na faktyczne
zaistnienie praktyki, ktéra spelnia przestanki ,niepewnosci” dzialania
wladzy ustawodawczej, ale ponadto stanowi przyktad naruszenia zasady
poszanowania stalosci rozwigzan w obszarze prawa wyborczego wraz
z okre$lonymi réwniez w Polsce i wypracowanymi w orzecznictwie Try-
bunalu Konstytucyjnego standardami — por. A. Rakowska-Trela, Zasa-
da demokratycznego panstwa prawnego a zmiany w prawie wyborczym,
»Studia Wyborcze”, tom 25, 2018, s. 22 i n., wynikajgcymi z tresci art.
2 Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 roku (zasada zaufania obywateli do
panstwa i stanowionego przez nie prawa).

Niezaleznie od powyzszego uchwalenie przez Sejm przedmiotowe;j
regulacji jest dowodem potwierdzajacym, ze zaréwno projektodaweca,
jak i organ wladzy ustawodawczej nie wykazal, iz mozliwe jest przyjecie
innych modyfikacji dotychczas obowiazujacych rozwigzan prawnych,
ktore bez przedtuzenia kadencji organdow samorzadowych zapewnialy-
by sprawne, rzetelne i zgodne z prawem przeprowadzenie wyborow, co
stanowi naruszenie zasady rzetelnosci i sprawnosci dzialania instytucji
publicznych, wyrazonej w Preambule Konstytucji RP. Jak wiadomo, nie
zostaly bowiem podjete jakiekolwiek proby dostosowania prawa wybor-
czego do potencjalnych (hipotetycznych) zagrozen dostrzezonych przez
ustawodawce w zwigzku ze zbiegiem termindéw wyboréw samorzgdo-
wych i parlamentarnych.

Jednocze$nie ustawodawca, a wezesniej projektodawca nie przepro-
wadzili kompletnego testu proporcjonalnosci z perspektywy wkroczenia
w sfere wolnosci i praw jednostki — w tym przypadku praw wyborczych
(art. 62 Konstytucji RP w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP).

4.2. Zasada zaufania obywateli do panstwa
(art. 2 Konstytucji RP) a skutki uchwalenia ustawy
z dnia 29 wrzesnia 2022 r.

Zasada zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przezen prawa
(inaczej zasada lojalnosci panstwa wobec obywateli) pozostaje w bli-
skim zwigzku z zasadg przewidywalnosci prawa wypracowang na tle
Europejskiej Konwencji o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych
Wolnosci przez Europejski Trybunal Praw Czlowieka (szerzej W. Soko-
lewicz, M. Zubik, Komentarz do art. 2, [w:] red. L. Garlicki, M. Zubik,
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Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2016, s. 127-
132). Stanowi ona pierwszg z tzw. zasad pochodnych, wywiedzionych
w orzecznictwie TK z zasady demokratycznego panstwa prawnego i po-
zostaje w $cistym zwigzku z zasada pewnosci prawa i bezpieczenstwa
prawnego. W orzecznictwie jej tres¢ rozumiana jest jako zakaz zmiany
regulacji prawnej na niekorzy$c¢ jej adresatéw w sposéb arbitralny i za-
skakujacy (np. wyrok TK z 4 listopada 2015 r., K 1/14), a takze nakaz
nadawania regulacjom prawnym takiej tresci, ktora pozwoli jednostce
decydowac¢ o swoim postepowaniu i ksztaltowaniu spraw zyciowych
w oparciu o pelng i aktualng znajomos¢ przestanek dzialania organow
panstwowych oraz konsekwencji prawnych swoich dzialan, a takze
przewidzie¢ konsekwencje swoich zachowan i innych zdarzen na grun-
cie obowiazujacego prawa (wyrok TK z 14 czerwca 2000 r., P 3/00).

Zasada lojalnosci panstwa wzgledem obywatela wyraza sie zatem
przede wszystkim w nakazie traktowania obywatela przez kazdy organ
panstwowy (w tym ustawodawce) z zachowaniem minimalnych regut
uczciwosci, zakazie stanowienia przepisow prawnych umozliwiajgcym
organom naduzywanie swojej pozycji oraz arbitralnos$¢ (dowolnosé¢ wy-
dawanych rozstrzygniec) i wreszcie zakazie stanowienia przepisow
prawnych, ktore nakazywalyby obcigzanie obywateli, bez jednoczesnego
wprowadzenia zasad postepowania odpowiednio jasnych, umozliwia-
jacych dochodzenie przez obywateli swoich praw (L. Garlicki, Polskie
prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2014, s. 64).

Z tej tez perspektywy uchwalona regulacja prawna nie daje mozli-
wosci ustalenia przyczyny przesuniecia terminu realizacji przez upraw-
nionych ich praw wyborczych (biernych i czynnych), a w konsekwencji
prawa te traktowane jako warto$¢ mniejszej kategorii. Uchwalenie tej
regulacji nie wiaze sie tez z udzieleniem odpowiedzi na pytanie, dlaczego
odpowiednie organy dopiero teraz byty w stanie zidentyfikowac ewen-
tualne trudno$ci zwigzane z przeprowadzeniem wybordéw samorzgdo-
wych i parlamentarnych w zblizonym czasie, nie czynigc tego wtedy,
gdy konkretne regulacje byty uchwalane w 2018 roku.

Postanowienia uchwalonej ustawy naruszajg ponadto jeden z pod-
stawowych standardéw panstwa prawa, ktorym jest nakaz tworzenia
przez prawodawce prawa tak, aby definiowanie podmiotowego i przed-
miotowego jego zakresu (tresci) nie byto dokonywane w sposéb arbitral-
ny, tzn. w sposob naruszajacy demokratyczne wartosci, zasady i reguly
stanowienia prawa, w szczegdlnosci zas — systemowo eliminujacy do-
puszczalnosé tworzenia prawa w sposob przypadkowy, intencjonalny i/
lub pozbawiony rzeczywistych i obiektywnych przestanek, w szczegol-
nosci zas stuzgcych doraznym celom, ktérych osiggniecie nie zostalo
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poddane nalezytej ocenie, w szczegolnosci z punktu widzenia konsty-
tucyjnego testu proporcjonalnosci.

W konsekwencji przyjete rozwigzanie zawarte w tresci art. 1 usta-
wy z dnia 29 wrze$nia 2022 r. nalezy uznac za naruszajgce tresc art. 62
ust. 1 Konstytucji RP w zwiazku z art. 2 oraz art. 31 ust. 3 (zasada pro-
porcjonalnosci). Ustawodawca ingerujgc zarowno w sfere fundamental-
nej wartosci konstytucyjnej, jaka jest zaufanie obywatela do panstwa
i stanowionego przezen prawa, jak i w prawa wyborcze obywateli (bierne
i czynne) nie wskazal zadnej innej rownie istotnej warto$ci konstytu-
cyjnej, uzasadniajacej podwazenie zaufania obywateli, ktorzy w akcie
wyborczym dokonali wyboru piastundow organéw samorzgdowych na
Scisle okreslong i znang w momencie glosowania kadencje. Uznanie
konstytucyjnosci regulacji ustawowej odstepujacej od swoistej umowy
z obywatelami co do dlugosci kadencji organow stanowigcych i wyko-
nawczych samorzadu terytorialnego wymagaloby mocnego i przekonu-
jacego uzasadnienia potrzebg ochrony innej wartosci konstytucyjnej, na
co wyraznie wskazywal Trybunal Konstytucyjny w wyroku w sprawie
K 17/98. Jak podkreslal w tym wlasnie wyroku Trybunal Konstytucyj-
ny ,Wola mieszkancow danej jednostki samorzadowej nie jest jedynym
zrodlem wladzy organéw stanowigcych. Wladza ta ma réwniez swojg
podstawe w ustawie wyrazajacej wole calego Narodu i powierzajace;j
danej jednostce wykonywanie zadan administracji publicznej w okre-
slonym zakresie. W przypadku organéw samorzadu terytorialnego nie
mozna zatem a limine wykluczy¢ mozliwosci przedtuzenia ich kadencji
w trakcie jej trwania. Ingerencja taka jest dopuszczalna wylacznie, gdy
przemawia za tym koniecznos¢ urzeczywistnienia w okreslonych oko-
licznosciach wartosci chronionej przez konstytucje i pod warunkiem,
ze nie jest zakazana przez szczegoltowy przepis konstytucyjny”. Takiego
testu w odniesieniu do postanowien art. 1 ustawy uchwalonej przez Sejm
w dniu 29 wrze$nia nie przeprowadzono.

4.3. Zasada spoteczenstwa obywatelskiego a uchwalenie
ustawy z dnia 29 wrzeénia 2022 roku

Nie budzi watpliwo$ci, ze zasada demokratycznego panstwa prawnego
(art. 2 Konstytucji), z ktorej wynika nie tylko to, ze dziatalnos$¢ panstwa
opiera sie wylacznie na demokratycznie stanowionym prawie (formalne
znaczenie), poddanym konstytucyjnej kontroli — tgczy sie z konieczno$cia
poszanowania wielu wartosci i zasad m.in.: pomocniczosci
(subsydiarnosci), zwierzchnictwa narodu, sprawiedliwosci spolecznej,
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podzialu wladz, wolnosci i réwnosci, czy tez kadencyjnosci organow
(materialne znaczenie), stwarzajacych odpowiednie gwarancje
zabezpieczajace realng mozliwo$c ksztaltowania postaw obywatelskich
sktadajacych sie na tres¢ ,,spoleczenstwa obywatelskiego”. Trybunat
Konstytucyjny w swoim orzecznictwie potwierdzal, iz: ,spoteczenstwo
obywatelskie ksztattujace sie od 1989 r. to spoleczenstwo wolnych, $wia-
domych, aktywnych i zaangazowanych w sprawy publiczne obywateli.
Obywatele nie maja zadnych przeszkdod prawnych organizowania sie
w sposdb odpowiadajacy ich potrzebom, celom i interesom. Nie ma ta-
kiego elementu zycia publicznego, w ktérym nie uczestniczg obywate-
le zorganizowani w organizacjach spotecznych, stowarzyszeniach czy
fundacjach. Trudno jest wyobrazi¢ sobie sprawe o ogélnokrajowym zna-
czeniu, ktora nie bylaby przedmiotem uprzedniego zainteresowania
grup obywateli (spoteczenstwa)”. Spostrzezenie to byto juz w przesztosci
uznane przez Trybunal, stwierdzajacy, iz: ,prawdopodobienstwo, by
przedmiot referendum dotyczyl zagadnienia na tyle nieistotnego, by
nie byl przedmiotem uprzedniego zainteresowania zorganizowanych
podmiotdéw zycia publicznego jest zbyt male, azeby mozna byto wysnu-
wac wniosek o ,zaskakiwaniu pojedynczego obywatela” — wyrok TK
z 27 maja 2003 r., K 11/03. Przytoczone poglady Trybunatu Konstytu-
cyjnego pozwalajg na stwierdzenie, iz cecha spoteczenstwa obywatel-
skiego musi by¢ rowniez z jednej strony swiadomos¢ jego cztonkéw co
do charakteru i zakresu gwarantowanych praw i wolnosci, z drugiej zas
doswiadczenie w sferze ich skutecznego egzekwowania. W zalozeniu
obywatel taki powinien zdawac sobie sprawe z zachodzacych w otacza-
jacej go rzeczywistosci zdarzen wywotujacych skutki dotykajace nie
tylko jego samego, badz waskiej grupy oséb, ale calej spolecznosci i pan-
stwa. Ustawodawca nie powinien mu w tym przeszkadza¢, decydujac
sie na uchwalanie takich regulacji, ktore mogtyby nadmiernie ograni-
czy¢ dziatalnos¢ lub zachowanie obywateli — por. wyrok TK z dnia 11
wrze$nia 2001 r., SK 17/00.

Uchwalona przez Sejm ustawa z dnia 29 wrze$nia 2022 roku jest
natomiast dowodem potwierdzajacym, ze panstwo (ustawodawca) chce
przerzucic¢ na obywatela skutki swojej niekompetencji i chce tez osig-
gng¢ zupelnie inne niz wskazane w projekcie ustawy cele dorazne, co
jest sprzeczne z zasadg zaufania obywateli do panistwa i stanowionego
przez nie prawa (art. 2 Konstytucji RP) w powigzaniu z zasada spole-
czenstwa obywatelskiego.
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4.4. Vacatio legis

W art. 3 ustawy z dnia 29 wrze$nia 2022 roku stwierdza sie, ze wejdzie
ona w zycie po uptywie 14 dni od dnia jej ogloszenia. W przypadku regu-
lacji z obszaru prawa wyborczego powinni$my uwzglednia¢ wynikajace
z orzecznictwa standardy, ktore definiujg mozliwo$¢ wprowadzania ta-
kich zmian oraz koniecznos¢ zapewnienia odpowiedniego okresu vaca-
tio legis. Nakaz ten jest elementem demokratycznego panstwa prawnego,
sci$le zwigzanym z zasadg zaufania obywatela do panstwa i stanowio-
nego przez nie prawa (por. wyrok TK z 2 grudnia 2014 r., P 29/13). Nakaz
ustanowienia takiego okresu dotyczy wszystkich regulacji adresowa-
nych do obywateli, a nie tylko tych, ktore rodzg prawa podmiotowe (por.
wyrok TK z 4 stycznia 2000 r., K 18/99) pod warunkiem, ze w danym
akcie znajduje sie nowo$¢ normatywna (por. wyrok TK z 2 grudnia 2014
r., P 29/13). Dochowanie odpowiedniej vacatio legis moze by¢ takze wa-
runkiem realizacji zasady ochrony praw nabytych (por. np. wyrok TK
z 4 stycznia 2000 r., K 18/99).

Majac na wzgledzie standard zdefiniowany m.in. w wyroku TK
z 3 listopada 2006 , K 31/06 (por. tez wyrok z 28 pazdziernika 2009 r.,
Kp 3/09) za prawidtowe nalezatoby uznac zachowanie co najmniej 6-cio
miesiecznego terminu vacatio legis (w ujeciu Komisji Weneckiej — co
najmniej rok, przed wyborami).

Rozwigzanie takie nie moze budzi¢ watpliwosci, poniewaz kazda
zmiana przepisdéw mogaca wplynaé na frekwencje w wyborach jest
zmiang istotna, a to oznacza zakaz jej wprowadzania przez ustawodaw-
ce z naruszeniem 6-miesiecznego okresu wynikajacego ze wskazanego
wyzej orzecznictwa Trybunaltu Konstytucyjnego. To, ze regulacja ta
ma wplyw nie tylko na frekwencje, ale rowniez na zakres wybieralno-
sci wynika ze zmian wprowadzonych w tresci art. 2 ustawy z dnia 29
wrzesnia 2022 roku. W konsekwencji rozwigzanie takie musi budzi¢
watpliwosci z punktu widzenia zgodnosci z trescig art. 2 Konstytucji
RP (dochowanie odpowiedniego vacatio legis).

4.5. Zasada ochrony samodzielnosci samorzadu
terytorialnego

Nie powtarzajgc argumentow zaprezentowanych w opinii prof. P. Uzie-
blo w odniesieniu do kwestii naruszenia zasady samodzielnosci samo-
rzadu terytorialnego (art. 165 ust. 2 w zwigzku z art. 16 Konstytucji RP
— Czy mozna zmienié termin wyboréw samorzgdowych w przypadku ich
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zbiegu z terminem wyboréw parlamentarnych? Opinia prawna, https://
www.batory.org.pl/wp-content/uploads/2022/06/Opinia_przesuniecie-
-wyborow_prof.-Uzieblo.pdf), takze w odniesieniu do zaprezentowanego
przez Niego wyniku testu proporcjonalnosci (s. 6-9). W tym zakresie
nie doszlo do wykazania, jakie wartosci konstytucyjne rzeczywiscie
przewazajg (albo ktérych urzeczywistnienie w zaistnialych okoliczno-
Sciach jest z perspektywy testu szkody bardziej zasadne) nad ochrong
samodzielnosci samorzgdu terytorialnego.

Warto tez pamietac o tym, ze Trybunal Konstytucyjny w wyroku
z 6 kwietnia 2016 ., P 5/14, stwierdzil: ,Nieumocowane konstytucyjnie
dzialania organéw wyborczych, w wyniku ktérych dochodzi de facto do
zmian w aktach prawnych majgcych umocowanie w systemie zrodet
prawa, muszg podlegac¢ kontroli sgdow.”. W wyroku NSA z 11 pazdzierni-
ka 2017 r., I1 OSK 2074 /17 stwierdza sie w konsekwencji, ze: ,Nalezy miec¢
na uwadze, ze w przypadku okregéow jednomandatowych tworzonych
w gminach bardzo tatwo jest, przewidujac wynik glosowania na kon-
kretnym terenie, odpowiednio ksztaltowac granice okregéw wyborczych
w celu osiggniecia oczekiwanego rezultatu (politycznego) wyrazajacego
sie niczym nieuzasadnionym, w swietle zasady rownosci, preferowa-
niu okreslonej grupy wyborcow. Zatem szeroka interpretacja art. 417
§ 2 Kodeksu wyborczego, tj. m.in. uznajaca za dopuszczalne swobodne
taczenie calych jednostek pomocniczych gminy z czescig lub czescia-
mi innych jednostek pomocniczych gminy, moze prowadzi¢ do mani-
pulacji przy wytyczaniu ich granic. Oznaczaloby to, wbrew intencjom
ustawodawcy, przyzwolenie na tolerowanie zjawiska gerrymanderin-
gu, polegajgcego na zakreslaniu granic okregéw wbrew uwarunkowa-
niom geograficznym i historycznym w celu pozbawienia niektérych
wyborcow mozliwo$ci wprowadzenia swoich reprezentantow do orga-
now przedstawicielskich. Nieuzasadnione znieksztalcenie granic okre-
géw wyborczych, a przez to sity glosu wyborcow, w celu zwiekszenia
szans wyborczych, nie moze mie¢ miejsca w demokratycznym panstwie
prawnym. W doktrynie wskazuje sie, ze analiza takich zjawisk pozwala
nawet na wydzielenie dwoch strategicznych typow gerrymanderingu
polegajacych odpowiednio na laczeniu (mieszaniu) wyborcow réznych
partii politycznych w jednym okregu wyborczym w celu zrealizowania
potencjalu wyborcow przeciwnika badz tworzeniu twierdz (bastionow)
zwolennikow konkretnego ugrupowania (zob. K. Skotnicki, Funkcje wy-
borow a wielkos$¢ okregéow wyborczych, Wyktady im. Prof. dr Wactawa
Komarnickiego, Wydzial Prawa i Administracji Uniwersytetu Miko-
taja Kopernika, Centrum Studiow Wyborczych, Torun 2010 r.). Trzeba
podkresli¢, ze w szczegolnosci w matych miejscowosciach, gdzie ludzie
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dobrze sie znaja, ale takze chociazby na podstawie analizy dotychczaso-
wych wynikéw glosowania, latwo jest przewidziec¢ preferencje wyborcze
poszczegdlnych mieszkancow?”, a takze: ,(...) Podzial na okregi z punktu
widzenia wymogow okreslonych w art. 419 k.w., moze mie¢ wady za-
rowno z powodu dzialan komisarza i jego zarzadzenia, jak i z powodu
uchwaly rady gminy”. Niewatpliwie zmiany przyjete w tresci art. 373 §
2 Kodeksu Wyborczego maja zwigzek z obliczaniem liczby mieszkancow
— zob. B. Banaszak, Kodeks wyborczy. Komentarz, Warszawa 2015, s. 624.

W przypadku wejsScia w zycie niekonstytucyjnych przepiséw i prze-
prowadzenia na ich podstawie wyborow samorzagdowych mozliwe be-
dzie oczywiscie podejmowanie krokow zmierzajgcych do stwierdzenia
ich niewazno$ci i to w kazdej dostepnej procedurze prawnej. Brak wcze-
Sniejszego orzeczenia takiej niekonstytucyjnosci przez Trybunat Kon-
stytucyjny oznaczac jednak musi koniecznos¢ podnoszenia argumentu
niekonstytucyjnosci przed wlasciwymi organami wyborczymi oraz sg-
dami. W przypadku wydania natomiast przez Trybunal Konstytucyjny
wyroku stwierdzajgcego konstytucyjnosc¢ przedmiotowych postanowien
— z czysto formalnego punktu widzenia — krajowe srodki prawne bedg
bezprzedmiotowe, co nie oznacza, ze uprawnieni pozbawieni zostang
mozliwosci wykazania naruszenia ich praw gwarantowanych np. w Eu-
ropejskiej Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wol-
nosci i standardow wypracowanych w dotychczasowym orzecznictwie
Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka, do ktdrego wielokrotnie — co
zaprezentowane zostalo w opinii — odwotywat sie przeciez Trybunat
Konstytucyjny.

5. Konkluzje

Uchwalona regulacja budzi watpliwos$ci konstytucyjne i to nie tylko
z perspektywy zasad prawidlowej legislacji w odniesieniu do nakazu
dochowania trybu wymaganego przepisami prawa do wydania aktu
normatywnego i w tym zakresie z tre$cig art. 2 Konstytucji, ale w szer-
szej perspektywie jej postanowienia ujete w tresci art. 1 sg sprzeczne z:
— art. 2 Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 roku (zasada zaufania
obywateli do paristwa i stanowionego przez nie prawa) w zakre-

sie, w jakim jej postanowienia (art. 1) naruszaja nakaz podmio-
towego traktowania jednostki (obywatela) i gwarantowanych jej
konstytucyjnie praw wyborczych ze wzgledu na uchwalenie re-
gulacji spelniajgcej przestanki ,niepewnosci” dziatania wladzy
ustawodawczej — w szczegolnosci ze wzgledu na brak wykazania
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przez prawodawce istnienia innej waznej wartosci konstytucyj-
nej uzasadniajgcej uchwalenie takiej regulacji a w konsekwen-
cji przyznania pierwszenstwa dobru mniej cennemu w postaci
komfortu organizacyjnego organow przeprowadzajgcych wybory
czy tez partii politycznych w konteks$cie rozliczania wydatkow
kampanijnych z jednej strony, z drugiej zas posSwiecenia dobra
wyzszej wagi, jakim sg prawa wyborcze (czynne i bierne) oraz po-
dejmowanie decyzji wyborczych w zaufaniu do $cisle okreslonego
okresu kadencji organu wylanianego w wyborach powszechnych;

— art. 2 Konstytucji RP, w powigzaniu z zasadg spoleczenstwa oby-
watelskiego — w odniesieniu do skutku, jakim jest przerzucenie
na obywatela skutkow braku wezesniejszych dzialan prawodaw-
czych (w tym tych dotyczgcych postanowien ustawy z 2018 roku)
iw konsekwencji doraznego uchwalenia regulacji prawnych do-
tyczacych organdw i instytucji panstwowych, nie precyzujacych
dostatecznie ich ratio legis, a zatem sprzecznych z zasada zaufa-
nia obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa;

- wyrazong w Preambule do Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 roku
zasadg rzetelnosciisprawnosci dzialania instytucji publicznych
ze wzgledu na brak przeprowadzenia kompletnego testu propor-
cjonalnosci i wykazania z perspektywy wkroczenia w sfere gwa-
rantowanych konstytucyjnie wolnosci i praw jednostki — w tym
przypadku praw wyborczych (art. 62 Konstytucji RP w zwigz-
ku z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP) — koniecznosci i niezbednosci
przeprowadzanych zmian legislacyjnych;

— art. 165 ust. 2 w zwigzku z art. 16 Konstytucji RP w zakresie po-
szanowania zasady ochrony samodzielno$ci samorzadu teryto-
rialnego w zwigzku z brakiem rzeczywistego wykazania przez
prawodawce, ze konkretna wartos$¢ konstytucyjna przemawia
za przyjeciem takiego wlasnie rozwigzania.

Artykul 3 ustawy z dnia 29 wrze$nia 2022 roku jest sprzeczny na-

tomiast z:

— art. 2 Konstytucji RP w zakresie wymogu zapewnienia nalezyte-
go vacatio legis — wobec niedochowania przez prawodawce stan-
dardow wprowadzania zmian w prawie wyborczym, w sytuacji,
w ktorej nowe przepisy maja wplyw nie tylko na frekwencje, ale
rowniez na zakres wybieralnosci.
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