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Czy mozna zmieni¢ termin wyborow
samorzadowych w przypadku ich zbiegu
z terminem wyborow parlamentarnych?
Opinia prawna

Piotr Uziebto

Przedmiotem niniejszej opinii prawnej jest analiza mozliwo$ci zmiany terminu wyboréw samorzado-
wych w sytuacji, kiedy dojdzie do kolizji terminu tych wyboréw z wyborami do sejmu i do senatu.
Teoretycznie mozna uzna¢, ze taki zbieg nie jest przeszkodg w przeprowadzeniu wyboréw, nawet gdy-
by odstep czasowy pomiedzy nimi byt niewielki. Jednakze owa sytuacja rodzi daleko idgce, negatyw-
ne konsekwencje, przede wszystkim z perspektywy zasad prowadzenia kampanii wyborczej, w tym
obowigzywania ciszy wyborczej przed jednymi z tych wyboréw, podczas gdy w przypadku drugich
mogtaby by¢ prowadzona kampania wyborcza, czesto zresztg przez komitety reprezentujgce te same
ugrupowania. Ponadto taki zbieg terminéw pozwalatby réwniez na manipulowanie wydatkami na po-
trzeby kampanii, utatwiajac obchodzenie ich limitéw'. Wszystko to sktania do pogladu, ze natozenie sie
terminéw takich wyboréw lub tez ich blisko$¢ czasowa, zwigzana chociazby z naktadaniem sie czasu
trwania kampanii wyborczej, nie moze by¢ zjawiskiem zastugujgcym na pozytywnga ocene.
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1 Podobnie: A. Pyrzyniiska, Konsekwencje zmiany terminu gfosowania w wyborach samorzgdowych w 2018 roku, ,Studia Wyborcze"”
2020, t. 30, s. 24.



Patrzac na terminy wyboroéw parlamentarnych w Rzeczypospolitej Polskiej, to w duzej mierze sg one
sztywne, warunkowane postanowieniami Konstytucji z 1997 roku. Zgodnie z jej art. 98 ust. 2:

~wWybory do Sejmu i Senatu zarzadza Prezydent Rzeczypospolitej nie pézniej niz na 90 dni przed
uptywem 4 lat od rozpoczecia kadencji Sejmu i Senatu, wyznaczajgc wybory na dzierh wolny od
pracy, przypadajacy w ciggu 30 dni przed uptywem 4 lat od rozpoczecia kadencji Sejmu i Senatu™.

Jak stusznie zauwaza Jarostaw Flis3, patrzac na termin najblizszych wyboréw parlamentarnych, musia-
tyby one odby¢ sie najwczesniej 15 pazdziernika 2023, a najpdzniej 5 listopada tegoz roku.

Naturalnie, zgodnie z postanowieniami Konstytucji RP, istniejg mozliwosci przetozenia tego terminu.
Po pierwsze, dotyczy to sytuacji skrécenia kadencji sejmu i senatu. Moze to nastgpi¢ albo uchwatg
sejmu podjeta wiekszoscig co najmniej 2/3 gtoséw ustawowej liczby postow (art. 98 ust. 3 Konsty-
tucji), albo postanowieniem Prezydenta, co jednak moze mie¢ miejsce, ,jezeli w ciggu 4 miesiecy od
dnia przedtozenia Sejmowi projektu ustawy budzetowej nie zostanie ona przedstawiona Prezyden-
towi Rzeczypospolitej do podpisu” (art. 225 Konstytucji). Ponadto Prezydent musi skroci¢ kadencje
sejmu i senatu, jezeli ani w trybie podstawowym, ani w zadnym z dwéch trybéw rezerwowych nie
uda sie Radzie Ministréw uzyskac inwestytury sejmu?. W praktyce wiec ewentualne skrécenie kadencji
parlamentu - w duzej mierze - zalezy od woli wiekszoSci parlamentarnej wspierajacej rzad. Maja oni
realne mozliwosci, aby doprowadzi¢ do wczesniejszych wyboréw. Nie mozna wykluczy¢, ze w obecnej
kadencji taka sytuacja zaistnieje, lecz uznac jg trzeba za ekstraordynaryjng i jedynie hipotetycznie za-
pobiegajaca zbiegowi terminéw wyboréw parlamentarnych i samorzadowych.

Doda¢ tez warto, ze istnieje réwniez mozliwos¢ wydtuzenia kadencji sejmu i senatu, na co wyraznie
wskazuje art. 228 ust. 7 Konstytucji RP. Zgodnie z jego trescia:

W czasie stanu nadzwyczajnego oraz w ciggu 90 dni po jego zakonczeniu nie moze byc¢ skrécona
kadencja Sejmu, przeprowadzane referendum ogélnokrajowe, nie moga by¢ przeprowadzane
wybory do Sejmu, Senatu, organéw samorzadu terytorialnego oraz wybory Prezydenta Rzeczy-
pospolitej, a kadencje tych organéw ulegajg odpowiedniemu przedtuzeniu”.

Analizowany przypadek nie rozwigzuje jednak problemu, gdyz w dalszym ciggu wystapitby zbieg po-
wyzszych terminéw, cho¢ oczywiscie odroczony w czasie®. Nie pozwala on natomiast na zastosowanie
wyktadni a contrario, ktéra ex lege wykluczataby zaistnienie innych przyczyn wydtuzenia kadencji or-
ganéw samorzadowych. Jego celem - w tym przypadku - nie jest stworzenie katalogu pozytywnego,
ktory powoduje przedtuzenie takiej kadencji, lecz wskazanie szczegolnej sytuacji, wystepujacej w cza-
sie stanu nadzwyczajnego i pozwalajacej na przeprowadzenie wolnych i rzetelnych wyboréw, zaréwno
jesli chodzi o zapewnienie prawidtowosci samego gtosowania, jak i prowadzenie kampanii wyborczeje.

2 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. nr 78 poz. 483 ze zm.).

3 J. Flis, Kalendarzowy kalejdoskop, Fundacja im. Stefana Batorego, Warszawa 2022, s. 2; https://www.batory.org.pl/wp-content/
uploads/2022/04/Kalendarzowy-kalejdoskop.pdf [dostep: 7.06.2022].

4 Por. wiecej A. Bien-Kacata, M. Raczka, Przedterminowe zakoriczenie petnomocnictw parlamentu na przyktadzie Polski i Czech, ,Prze-
glad Prawa Konstytucyjnego” 2010, nr 2-3, s. 61.

5 Por. M. Brzezinski, Wybrane zasady stanéw nadzwyczajnych w konstytucji z dnia 2 kwietnia 1997 r. - uwagi de lege lata i de lege
ferenda, ,Studia Politologiczne” 2017, vol. 45, s. 280-282.

6 Por. P. Chybalski, Problem interpretacji konstytucyjnego zakazu przeprowadzania wyboréw w czasie stanu nadzwyczajnego, [w:]
Dylematy polskiego prawa wyborczego, red. . Ciapata, A. Pyrzyfiska, Warszawa 2021, s. 129-130.
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W zwigzku z powyzszym konieczne jest odniesienie sie do potencjalnego przesuniecia w czasie ter-
minu wyboréw samorzadowych. Ich termin bowiem nie jest normowany na poziomie ustawy zasad-
niczej. Co wiecej, Konstytucja RP nie okresla takze czasu trwania kadencji organéw stanowigcych
i wykonawczych samorzadu terytorialnego, co powoduje koniecznos¢ uregulowania tych kwestii na
poziomie ustawy zwyktej. Obecnie kadencja tych organéw normowana jest w ustawach ustrojowych,
regulujgcych funkcjonowanie poszczegdlnych samorzgdow: ustawie o samorzadzie gminnym’, usta-
wie 0 samorzadzie powiatowym? i ustawie o samorzadzie wojewddztwa®. We wszystkich tych ustawach
kadencja organéw stanowigcych zostata okreslona na 5 lat. Podobne rozwigzanie przyjete zostato tak-
ze w odniesieniu do pochodzacych z wyboréw powszechnych organéw wykonawczych gminy, a wiec
w odniesieniu do wojta, burmistrza lub prezydenta miasta. Natomiast terminy przeprowadzenia wy-
boréw okreslone zostaty w kodeksie wyborczym', ktéry stwierdza w art. 371 8 1:

~wybory do rad zarzadza sie nie wczesniej niz na 4 miesigce i nie p6zniej niz na 3 miesigce przed
uptywem kadencji rad. Date wyboréw wyznacza sie na dzieh wolny od pracy przypadajacy nie
wczesniej niz na 30 dni i nie pézniej niz na 7 dni przed uptywem kadencji rad”.

Zarzadzenie wyboréw dokonywane jest przez Prezesa Rady Ministréw po zasiegnieciu opinii Panstwo-
wej Komisji Wyborczej. W analogiczny sposdb uregulowane zostato (art. 474 8 1) tez okreslenie termi-
nu i zarzadzenia organu wykonawczego gminy.

Nie moze by¢ wiec watpliwosci, ze dokonanie zmiany terminu przeprowadzenia wyboréw samorzado-
wych wymagatoby zmiany ustawowej. Rodzi sie jednak pytanie, czy dokonanie takiej zmiany mozna
bytoby uzna¢ za zgodne z postanowieniami Konstytucji RP, ktéra cho¢ nie okre$la tego terminu, to
jednak wyznacza standardy funkcjonowania organéw parnstwa. Nie jest to pytanie czysto teoretyczne,
gdyz co jaki$ czas z kregow obecnej wiekszosci sejmowej dochodzg gtosy o potrzebie przygotowania
stosownej ustawy, ktéra przedtuzy kadencje organéw samorzgdowych o okoto pét roku'. Na problem
ten spojrzec trzeba wiec kompleksowo, wtasnie z perspektywy konstytucyjnych zasad ustrojowych,
zaréwno tych, ktére odnosz3 sie do sposobu stanowienia prawa, jak tych dotyczacych funkcjonowania
samorzadu terytorialnego.

W tym miejscu istotne znaczenie ma art. 2 ustawy zasadniczej, stwierdzajacy: ,,Rzeczpospolita Polska
jest demokratycznym panstwem prawnym, urzeczywistniajgcym zasady sprawiedliwosci spotecznej”.
Z tego przepisu wynikajg tak naprawde dwie zasady ustrojowe - zasada panstwa prawa i zasada pan-
stwa demokratycznego'? Obie majg szczeg6lne znaczenie dla oceny dopuszczalnosci zmian diugosci
kadencji organéw samorzadowych. Jak podkreslatem juz we wcze$niejszej opinii: ,wedtug standar-
déw panstwa prawnego nowe kompetencje, w tym rowniez dalsza realizacja kompetencji zwigzanych
z funkcjonowaniem organu kadencyjnego, nie powinny obowigzywac jeszcze w tej samej kadencji"'.

7 Ustawa z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t.j. Dz.U. z 2022 r. poz., 559 ze zm.).

8 Ustawa z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (t.j. Dz.U. z 2022 r., poz. 528 ze zm.).

9 Ustawa z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa (t.j. Dz.U. z 2022 r., poz. 547 ze zm.).

10 Ustawa z 5 stycznia 2011 r. Kodeks wyborczy (t.j. Dz.U. z 2020 r., poz. 1319 ze zm.).

11 T. Zékciak, G. Osiecki, Samorzqdowcy porzqdzq pét roku dtuzej. PiS rozwaza przesuniecie wyboréw lokalnych, https:/serwisy.
gazetaprawna.pl/samorzad/artykuly/8233571,samorzad-wybory-lokalne-wiosna-2024-scenariusze-pis.html [dostep 20.05.2022].
12 Por. A. Pulto, Sprawiedliwosc¢ spofeczna w systemie zasad naczelnych Konstytucji RP, ,Pafistwo i Prawo” 2001, nr 7, s. 5.

13 P. Uziebto, Opinia w sprawie dopuszczalnosci przetozenia wyboréw do organéw stanowigcych samorzqdu terytorialnego

oraz organu wykonawczego na poziomie gminy, Fundacja im. Stefana Batorego, Warszawa 2018, s. 2, https://www.batory.
org.pl/wp-content/uploads/2019/07/Opinia-w-sprawie-dopuszczalnosci-przelozenia-wyborow-.pdf [dostep: 7.06.2022], por.
tez K.W. Czaplicki, O potrzebie stabilnosci prawa wyborczego. Wybrane problemy, [w:] Wokdt wyboréw i prawa wyborczego, red.
Z. Witkowski, A. Frydrych-Depka, P. Razny, Torur 2017, s. 45.
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W analizowanym przypadku dosztoby wiec do pozakonstytucyjnego przedtuzenia kompetencji orga-
néw samorzadowych, co w daleko idacy sposéb wptywatoby na ich legitymizacje. Legitymacja do wy-
konywania przyznanych im kompetencji zostata bowiem udzielona w wyborach na okreslony czas.
Przepisy prawa co prawda przewidujg - o czym juz byta mowa - mozliwos¢ przedtuzenia takiej legity-
macji, lecz warunkowane jest to wystgpieniem okoliczno$ci nadzwyczajnych, powigzanych z wprowa-
dzeniem stanu nadzwyczajnego. Nie mozna natomiast za takie okolicznosci uznaé zbiegu terminow
réznych elekcji. W normalnych okolicznos$ciach udzielone w wyborach petnomocnictwo po prostu wy-
gasa.

Mozna doda¢, ze w przypadku organdéw samorzadowych takze istnieje mozliwos¢ wczesdniejszego
ustania owego petnomocnictwa, jednak i w tym przypadku przestanki wygasniecia muszg by¢ prawnie
okreslone juz w chwili dokonania wyboru reprezentantéw™. W przeciwnym wypadku wola lokalne-
go ,suwerena” mogtaby by¢ arbitralnie ,wygaszana” przez wtadze ustawodawczg, za pomocg zmian
ustawowych, i wykonawcza, za pomocg udzielonych im kompetencji do takiego dziatania. Bytoby to
jednoznaczne zaburzenie zasady trwatosci kadencji organu wiadzy publicznej, stojgce w tym wypad-
ku rowniez w sprzecznosci z wolg mieszkancéw danej jednostki samorzadu terytorialnego, wyrazong
podczas elekgji i niewycofang w wyniku ztozenia wniosku o przeprowadzenie referendum odwotaw-
czego, w dodatku takiego, ktéry doprowadzit do skutecznego zakonczenia procedury owego recall.
Zgodzic sie trzeba z poglagdem Dominika tukowiaka:

Lkonstrukcja kadencji tworzy pewne minimum o walorze gwarancyjnym, gdyz ustalenie czaso-
wych ram kadencji ma chroni¢ trwato$¢ funkcjonowania danej osoby (zespotu oséb) w charakte-
rze organu. Co oczywiste, nie oznacza to jednak absolutnej niezmiennosci obsady personalnej
organu w trakcie catej kadencji, gdyz prawo musi regulowac sytuacje, w ktérych kontynuowa-
nie mandatu przez jego piastunéw (pojedynczych lub wszystkich tgcznie) jest niepozadane badz
wrecz niemozliwe™>.

Koresponduje z tym réwniez jedna z przestanek zasady paristwa demokratycznego, jaka jest zasada
przeprowadzania wolnych i okresowych wyboréw'®. Interwaty wyborcze winny zosta¢ okreslone tak,
aby okres miedzy poszczegdlnymi elekcjami danego organu byt rozsgdny. Nie moze on by¢ zaréwno
zbyt krétki, gdyz nie pozwoli na realizacje programu wyborczego tak wytonionego organu, ale nie
powinien by¢ takze zbyt dtugi, gdyz wtedy organ utraci legitymacje spoteczng, niezbedng dla wykony-
wania swoich petnomocnictw'”. Na okresowo$¢ wyboréw wskazuje tez Swiatowa Deklaracja Samorza-
du Terytorialnego, co prawda niemajgca charakteru wigzacego, lecz stanowigca wyznacznik regulacji
prawnej funkcjonowania takiego samorzadu Zwraca ona uwage, ze wybory do organéw przedstawi-
cielskich na poziomie lokalnym powinny by¢ demokratyczne, powtarzane co pewien czas, powszechne
oraz réwne'®. Rzeczona powtarzalnos¢ co okreslony czas jest tu kluczowa.

14 Wiecej: SJ. Jaworski, Uwaga 1 do art. 372, [w:] B. Dauter, S.J. Jaworski, A. Kisielewicz, F. Rymarz, J. Zbieranek, Kodeks wyborczy.
Komentarz, Warszawa 2018, s. 707.

15 D. tukowiak, Konstytucyjne ramy kadencyjnosci organéw wtadzy publicznej, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny”
2020, nr 1,s. 133.

16 Por. P. Uziebto, Demokratyczne paristwo prawa jako filar funkcjonowania wspétczesnych panstw, ,Studia Elblgskie” 2010, nr 11,
s. 236.

17 G. Kryszen, Standardy prawne wolnych wyboréw parlamentarnych, Biatystok 2007, s. 32.

18 Por. A. Skoczylas, W. Pigtek, Uwaga 9 do art. 169, [w:] Konstytucja RP, t. II: Komentarz art. 87-243, red. M. Safjan, L. Bosek,
Warszawa 2016, s. 938.
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W przypadku kadencji organéw samorzgdowych Zle sie stato, ze w 2018 roku' zostata wydtuzona
ich kadencja do pieciu lat, gdyz stata sie ona praktycznie maksymalnym okresem pozwalajgcym na
uznanie legitymacji wyborczej takiego organu, szczegélnie ze w warunkach polskich swoiste ,zuzycie
wiadzy” niejednokrotnie nastepuje znacznie szybciej, co przede wszystkim dotyczy organéw o przed-
stawicielskim charakterze. Dlatego tez wczesniejsze rozwigzanie zaktadajgce czteroletnig kadencje
byto znaczaco lepsze. W efekcie przedtuzenie obecnej kadencji o kolejne pét roku lub wiecej spowodo-
watoby, ze takze z perspektywy materialnego odraczanie wyboréw bedzie skutkowato daleko idgcym
brakiem umocowania legitymacji organéw samorzgdowych w woli wyborcéw, podwazajac - przynaj-
mniej z perspektywy materialnej - zasadnos$¢ posiadanych przez nie petnomocnictw do wykonywania
zadan i kompetengji.

W analizie tej nie mozna poming¢ istotnie odmiennego pogladu, wyrazonego przez Trybunat Konsty-
tucyjny w wyroku w sprawie K 17/98%. W rozstrzygnieciu tym Trybunat dopuscit w pewnych okoliczno-
Sciach mozliwos¢ tak skrécenia kadencji organéw samorzadowych, jak i jej wydtuzenia. Stwierdzit on
co prawda, ze ,regulacje prawne okreslajgce zasady skrécenia kadencji powinny réwniez by¢ ustano-
wione przed rozpoczeciem kadencji danego organu i nie powinny w zasadzie by¢ zmieniane w odnie-
sieniu do organu urzedujgcego”?'. Jednakze dodat tez:

W szczegélnych sytuacjach mozna jednak dopusci¢ zmiane obowigzujgcej regulacji i skrocenie
kadencji urzedujgcego organu, pomimo ze prawo pierwotnie w ogéle tego nie przewidywato lub
tez okreslato przestanki skrécenia kadencji w sposéb bardziej restryktywny. Takie rozwigzanie
jest dopuszczalne wytacznie, jezeli szczegbtowy przepis konstytucyjny tego nie zakazuje i pod
warunkiem, ze przemawiajg za tym szczegélne okolicznosci®?. Wymaga ono zawsze ustanowie-
nia - zgodnie z przewidziang przez prawo procedurg - odpowiedniego aktu prawodawczego,
zmieniajgcego wczesniej obowigzujgce regulacje prawne okreslajgce ramy czasowe dziatania
danego organu.

W rozstrzygnieciu Trybunatu Konstytucyjnego czytamy:

W przypadku organéw samorzadu terytorialnego nie mozna (...) a limine wykluczy¢ mozliwosci
przedtuzenia ich kadencji w trakcie jej trwania. Ingerencja taka jest dopuszczalna wytacznie, gdy
przemawia za tym konieczno$¢ urzeczywistnienia w okreslonych okolicznosciach wartosci chro-
nionej przez Konstytucje i pod warunkiem, ze nie jest zakazana przez szczegotowy przepis kon-
stytucyjny. Zaréwno skrécenie, jak i przedtuzenie kadencji organéw samorzadu terytorialnego
w trakcie jej trwania podlega ocenie z punktu widzenia zasady proporcjonalnosci”.

W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego wymaga to spetniania trzech przestanek, zwigzanych z tym, ze
przedtuzenie kadencji pozwala na osiggniecie zamierzonych celéw, jest niezbedne do realizacji istot-
niejszej wartosci konstytucyjnej, niemozliwej do zrealizowania w inny sposob, i efekty tej regulacji bedg
pozostawaty w proporcji do naruszenia wartosci, jaka jest trwatos¢ kadencji organu samorzagdowego.

19 Ustawa z 11 stycznia 2018 r. o zmianie niektérych ustaw w celu zwiekszenia udziatu obywateli w procesie wybierania, funkcjo-
nowania i kontrolowania niektérych organéw publicznych (Dz.U. z 2018 r., poz. 140).

20 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 26 maja 1998 r., K 17/98 (OTK ZU Nr 4, poz. 48).

21 Ibidem.

22 Por. R. Balicki, Glosa do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 26 maja 1998 r (sygn.. akt K 17/98), ,,Przeglad Sejmowy” 1998,
nr4,s.162.

23 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 26 maja 1998 r., op. cit.

24 Ibidem.
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Trudno bezkrytycznie przyjg¢ stanowisko TK wyrazone w powyzszym wyroku, gdyz stwarza on - mimo
wszystko - mozliwos¢ pewnej arbitralnosci w odniesieniu do zmiany okresu kadencji organéw samo-
rzgdowych w toku kadencji. Naturalnie dokonanie stosownej zmiany ustawowej w tej mierze moze
podlega¢ kognicji sadu konstytucyjnego i by¢ oceniane z perspektywy wskazanych wczes$niej przez TK
warunkow. Wymagatoby to jednak istnienia Trybunatu rzeczywiscie niezaleznego od innych wtadz, co
w obecnych warunkach moze by¢ uznane za co najmniej dyskusyjne, tym bardziej, ze przeciez wcze-
$niejsze rozstrzygniecia TK nie sg prawnie wigzace dla sktadu orzekajacego.

W mojej ocenie za trafny uznac trzeba poglad Wojciecha Brzozowskiego, ze mimo wszystko, jesli nie
liczy¢ wystgpienia stanu nadzwyczajnego, ,niedopuszczalno$¢ wydtuzenia kadencji w toku wydaje sie
bezsporna”®. Dodaje on wszakze, z czym tez trzeba sie zgodzi¢, ze ,wydtuzenie kadencji organu (...)
jest mozliwe, ale ze skutkiem pro futuro, tzn. pod warunkiem, ze wydtuzeniu ulegnie dopiero kadencja
nastepujaca po tej, w trakcie ktérej dokonano zmiany przepiséw".

Patrzac na mozliwos¢ zmiany czasu trwania kadencji organéw samorzadowych, nie mozna réwniez
poming¢ innego elementu zasady panstwa prawa, a mianowicie zasady prawidtowej legislacji. Zmiana
terminu przeprowadzenia wyboréw samorzgdowych - zaréwno poprzez wydtuzenie kadencji organéw
poszczegolnych jednostek, jak i poprzez jej ustawowe skrécenie - moze budzi¢ powazne zastrzezenia.
Pierwsza watpliwos¢ wigze sie z naruszeniem zasady nalezytego vacatio legis. Co prawda Trybunat
Konstytucyjny w swoim orzecznictwie - poza wspomnianym wczes$niej wyrokiem K 17/98 - nie odnosit
sie bezposrednio do mozliwosci zmiany dtugosci kadencji organdéw samorzgdowych w trakcie jej trwa-
nia, lecz pomocniczo mozna odwotac sie do konkretnych rozstrzygnie¢, posrednio na to wptywajacych.

Pierwszym z nich jest wyrok TK w sprawie K 31/06, krytykowany zreszta w doktrynie?, w ktérym Trybu-
nat odnidst sie do minimalnego okresu vacatio legis w wypadku dokonania istotnych zmian w prawie
wyborczym. Czas trwania kadencji musi by¢ wszakze uznany za takg zmianeg, gdyz dotyczy wtasnie
legitymacji wyborczej podmiotu wytonionego w trakcie elekcji. W tym przypadku TK uznat, ze:

Jkonieczne zatem w tym zakresie (swoistym minimum minimorum) powinno by¢ uchwalanie istot-
nych zmian w prawie wyborczym (...), co najmniej szes$¢ miesiecy przed kolejnymi wyborami,
rozumianymi nie tylko jako sam akt gtosowania, ale jako cato$¢ czynnosci objetych tzw. kalen-
darzem wyborczym. Ewentualne wyjatki od tak okreslonego wymiaru mogtyby wynikac jedynie
z nadzwyczajnych okolicznosci o charakterze obiektywnym™?8,

W przypadku wyboréw samorzadowych bytby to okres szesciu miesiecy poprzedzajgcych dzien ogto-
szenia postanowienia Prezesa Rady Ministréw o zarzgdzeniu takich wyboréw. Z rozstrzygniecia tego
nie wynika jednak catkowity zakaz dokonywania takich zmian w toku kadencji danego organu, co
mogtoby sugerowa¢ - przynajmniej teoretycznie - mozliwo$¢ skracania lub wydtuzania kadencji okre-
Slonych na poziomie ustawy zwyktej, tym bardziej jesli wystgpig nadzwyczajne okolicznosci. W tym
wypadku zbieg wyboréw parlamentarnych i samorzgdowych mozna za taki uzna¢, szczegélnie jesli
zmiana taka ma chroni¢ inng wartosc¢ ustrojowa, jaka jest zapewnienie transparentnosci finansowania
polityki.

25 W. Brzozowski, Niezaleznos¢ konstytucyjnego organu paristwa i jego ochrona, Warszawa 2016, s. 202, podobnie R. Balicki,
op. cit., s. 163.

26 W. Brzozowski, op. cit., s. 202.

27 Por.T. Zalasinski, Zasada prawidfowej legislacji w poglgdach Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2008, s. 169.

28 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 3 listopada 2006 r., K 31/06 (OTK ZU Nr 10A, poz. 147).
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Nie mozna zapomina¢, ze na zasade prawidtowej legislacji sktadaja sie takze inne subzasady. W ana-
lizowanym przypadku brane pod uwage muszg by¢ jeszcze co najmniej dwie z nich. Pierwszg jest
zasada ochrony praw stusznie nabytych, a wiec nabytych nie tylko legalnie, ale i w sposéb spotecznie
uzasadniony. Trybunat Konstytucyjny nie uznaje tej zasady za absolutna®, lecz wskazuje cztery prze-
stanki, ktorych spetnienie pozwala na wkroczenie w sfere takich praw nabytych. W wyroku w sprawie
K 5/99 TK stwierdzit:

»ocena dopuszczalnosci ograniczen tych praw wymaga rozwazenia:

+ czy wprowadzone ograniczenia znajdujg podstawe w innych normach, zasadach lub war-
tosciach konstytucyjnych,

* czy nie istnieje mozliwos¢ realizacji danej normy, zasady lub wartosci konstytucyjnej bez
naruszenia praw nabytych,

+ czy wartosciom konstytucyjnym, dla realizacji ktérych prawodawca ogranicza prawa naby-
te, mozna w danej, konkretnej sytuacji przyzna¢ pierwszenstwo przed warto$ciami znajdu-
jacymi u podstaw zasady ochrony praw nabytych, a takze

+ czy prawodawca podjat niezbedne dziatania majace na celu zapewnienie jednostce warun-
kéw do przystosowania sie do nowej regulacji”*.

Patrzac na zagadnienie przetozenia terminu wyboréw samorzadowych z perspektywy ochrony praw
nabytych, przyznac trzeba, ze postrzegac je mozna przede wszystkim z perspektywy art. 62 Konstytucji
RP, a wiec prawa do udziatu w wyborach. Ograniczenia do dokonania wyboru w terminie, w ktérym
konczg sie petnomocnictwa organéw samorzgdowych, mozna w tym wypadku poszukiwaé w tresci
art. 11 ust. 2 ustawy zasadniczej, wskazujgcego na jawnos$¢ finansowania partii politycznych, a takze
zasadach réownosci wyborow, tak parlamentarnych, jak i samorzadowych, postrzeganej przez pryzmat
réownosci szans wyborczych. W badanym przypadku zbieg tych wyboréw nie tylko zaburzy transpa-
rentnos¢ finansowania poszczegdlnych kampanii wyborczych, ale i pozwoli na zachwianie réwnosci
podmiotéw uczestniczacych w takich kampaniach, przede wszystkim na rzecz najsilniejszych ugrupo-
wan na krajowej scenie politycznej. Powigzanie dwoch réznych kampanii wyborczych sktania zresztg
do wniosku, ze w zasadzie nie ma innej mozliwosci zrealizowania rzeczonych norm niz czasowe odse-
parowanie obu terminéw wyboréw, co moze sktania¢ do uznania spetnienia takze drugiej przestanki.

Gorzej wyglada natomiast odpowiedZ na dwa kolejne pytania, na ktére pozytywnego responsu wy-
maga Trybunat. Dyskusyjnym jest juz wszakze uznanie prymatu chronionych wartosci przed warto-
Scia, jaka jest organizowanie okresowych wyboréw, a wiec zrealizowanie wspomnianej juz wcze$niej
zasady proporcjonalnosci. Nie mozna bowiem jednoznacznie stwierdzi¢, ze réwnos$¢ wyboréw oraz
transparentnos¢ finansowania partii politycznych ma tu znaczenie nadrzedne. Odpowiedzi takiej nie
daje sformutowany w orzecznictwie TK test proporcjonalnosci, ,na ktéry sktadajg sie trzy elementy:
zasada przydatnosci, zasada koniecznosci i zasada proporcjonalnosci”®'. Trudno powiedzie¢, ze spet-
niona zostaje zasada koniecznosci, wskazujgca na koniecznos¢ wyboru srodka réownie skutecznego,
acz mniej ucigzliwego32. W analizowanym przypadku - przynajmniej teoretycznie - mozna znalez¢ inne
mozliwosci uniknigcia negatywnych skutkéw zbiegu wyboréw parlamentarnych i samorzadowych. Po-
nadto tez mocno dyskusyjne jest spetnienie zasady proporcjonalnosci w waskim jej znaczeniu.

29 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 13 kwietnia 1999 r., K 36/98 (OTK ZU Nr 34, poz. 320).

30 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 22 czerwca 2000 r., K 5/99 (OTK ZU Nr 5, poz. 100).

31 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 31 stycznia 2013 r., K 14/11 (OTK ZU Nr 1A, poz. 7).

32 . Zakolska, Zasada proporcjonalnosci w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2008, s. 25; K. Wojtyczek, Granice
ingerencji ustawodawczej w sfere praw cztowieka w Konstytucji RP, Krakéw 1999, s. 158.
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Bardziej powazne zastrzezenia dotyczg zapewnienia jednostce przystosowania sie do nowej regulacji.
Ryzyko zbiegu terminu wyboréw parlamentarnych i samorzadowych byto bowiem juz znane w zasa-
dzie od poprzednich wyboréw do sejmu i senatu, a wiec od prawie 3 lat. W tym czasie nie uczyniono
w sferze legislacji nic, co mogtoby zapobiec negatywnym skutkom takiej sytuacji, zaréwno z perspek-
tywy praw jednostek wytaniajgcych przedstawicieli, jak i samych organéw samorzadowych - chociazby
w postaci uszczelnienia regulacji dotyczacej przychodéw i wydatkdéw komitetéw wyborczych i precyzyj-
niejszej regulacji weryfikacji ich sprawozdan finansowych.

W tym miejscu odnies¢ sie warto réwniez do zasady ochrony interesdw w toku. Chociaz Trybunat Kon-
stytucyjny w swoim orzecznictwie przede wszystkim wigzat jg z podmiotami prowadzacymi dziatalnos¢
gospodarcza®, ale nie moze by¢ watpliwosci, ze dotyczy to takze organdéw politycznych o charakterze
kadencyjnym. Clue tej zasady stanowi stwierdzenie:

,obowigzkiem ustawodawcy jest ustanowienie przepiséw, ktére umozliwig dokonczenie przed-
siewzie¢ rozpoczetych stosownie do przepisow obowigzujgcych w chwili ich rozpoczynania albo
stworzg inne mozliwosci dostosowania sie do zmienionej regulacji prawnej”4.

W tym przypadku za rozpoczecie takiego przedsiewziecia mozna uznac wtasnie rozpoczecie kadencgji,
ktéra wyznacza przeciez petnomocnictwa wybranego organu do realizowania swoich kompetenciji.
Wydtuzenie owych petnomocnictw wymagatoby koherentnosci z innymi warto$ciami konstytucyjnymi,
ktore w tym wypadku sg watpliwe, tym bardziej, ze Konstytucja przewiduje takg mozliwos¢ wytgcznie
w odniesieniu do sytuacji zwigzanych ze stanami nadzwyczajnymi.

Na problem ustawowej zmiany dtugosci kadencji organéw samorzgdowych trzeba rowniez spojrze¢
z perspektywy zasady ochrony samodzielnosci samorzadu terytorialnego. Regulacja tej zasady do-
konana zostata w sposéb ograniczony w art. 165 ust. 2 Konstytucji RP, ktéry to przepis stanowi, ze
~Samodzielnos¢ jednostek samorzadu terytorialnego podlega ochronie sagdowej”. W doktrynie pod-
kresla sie: ,w kompetencjach ustawodawcy lezy regulowanie - w granicach odpowiedzialnosci przed
wyborcami - zakresu samodzielnego dziatania samorzadu terytorialnego w ramach konstytucyjnej
jednolitosci panstwa"*. Patrzac z tego punktu widzenia, wydtuzenie lub skrocenie kadencji organéw
gminy na drodze ustawowej w trakcie ich kadencji moze by¢ uznane za naruszenie takiej samodziel-
nosci, przynajmniej w negatywnym jej aspekcie, szczegdlnie jesli uwzglednia sie perspektywe ogétu
mieszkancow stanowigcych - na mocy art. 16 Konstytucji RP - wspdlnote samorzgdowa.

Podsumowujgc: w mojej ocenie ustawowe wydtuzenie kadencji organéw samorzadowych jest dalece
watpliwe, jesli sie spojrzy na problem z perspektywy konstytucyjnych zasad ustrojowych. Zdecydowa-
nie lepszym rozwigzaniem bytoby wiec skrécenie kadencji sejmu i senatu na mocy witasnej uchwaty
izby pierwszej. Nie tylko prowadzitoby to do zapobiezenia wspomnianemu zbiegowi terminéw wy-
boréw parlamentarnych i samorzadowych, ale takze bytoby korzystne z perspektywy realizacji kom-
petencji obu izb polskiego parlamentu. Przede wszystkim zapewnitoby to nowo wybranemu sejmo-
wi i senatowi realng mozliwos$¢ prowadzenia prac nad projektem budzetu przygotowanym juz przez
nowa Rade Ministréw, umocowang rozstrzygnieciem wyborczym.

33 J. Salachna, Legislacja samorzqdu terytorialnego w ujeciu procesowym oraz materialnym, [w:] Paristwo, gospodarka, prawo. Ksiega
dedykowana Profesorowi Cezaremu Kosikowskiemu z okazji jubileuszu pracy naukowej na Wydziale Prawa Uniwersytetu w Biatymstoku,
red. A. Piszcz, M. Olszak, M. Etel, Biatystok 2015, s. 331.

34 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 30 pazdziernika 2007 r., P 28/06 (OTK ZU Nr 9A, poz. 109).

35 P.Czarny, Uwaga 4 do art. 162, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. P. Tuleja, Warszawa 2019, s. 503.

36 A.Chorazewska, Zasada ochrony samorzqdnosci terytorialnej. Studium konstytucyjne, Katowice 2018, s. 196.
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Mozna wrecz uzna¢, ze wybory w terminie wiosennym bylyby w petni logiczne i oddawatyby zresztg
postulaty zgtaszane juz wczesniej w doktrynie polskiego prawa konstytucyjnego i nauk politycznych.
W konsekwencji mozna wiec stwierdzi¢, ze w tym przypadku wszystko pozostaje w umystach i rekach
postéw obecnej kadencji.

Piotr Uziebto - doktor habilitowany, profesor Uniwersytetu Gdanskiego w Katedrze Prawa Konsty-
tucyjnego i Instytucji Politycznych na Wydziale Prawa i Administracji UG (aktualnie prodziekan tego
wydziatu), z ktérg to Katedra jest zwigzany od 1998 roku. Autor i wspotautor kilkudziesieciu publikacji
naukowych, w tym monografii, komentarzy, artykutéw i rozdziatéw w publikacjach zbiorowych. W swo-
jej pracy badawczej koncentruje sie przede wszystkim na problematyce demokracji partycypacyjnej,
wyboréw oraz prawa parlamentarnego. Do najwazniejszych publikacji mozna zaliczy¢ takie pozycje
jak: Inicjatywa ustawodawcza obywateli w Polsce na tle rozwigzan ustrojowych panstw obcych (Warszawa
2006), Demokracja partycypacyjna. Wprowadzenie (Gdarisk 2009) oraz Zasada réwnosci wyboréw parla-
mentarnych w panstwach europejskich i potudniowoamerykariskich (Warszawa 2013). Cztonek komitetow
redakcyjnych oraz rad naukowych czasopism naukowych (,Przeglad Prawa Konstytucyjnego”, ,Gdan-
skie Studia Prawnicze-Przeglad Orzecznictwa”, ,Studia Wyborcze").

37 Por.m.in.]. Och, Partycypacja wyborcza obywateli jako komponent podmiotowosci politycznej, [w:] Perspektywy rozwoju demokra-
¢ji partycypacyjnej w Polsce. Miedzy teoriq a praktykq, red. W. Kotowicz, E. Subocz, Olsztyn 2017, s. 28; M. Kepa S. Patyra, Znaczenie
ustawy budzetowej z perspektywy doktryny prawa finansowego i konstytucyjnego, ,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2012, nr 3,
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