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Abstrakt: W artykule stawia sie teze, ze dziatalnos¢ organdéw jednostek samorzqdu
terytorialnego oparta jest na konstytucyjnej zasadzie kadencyjnosci. Wszystkie przypadki
skrécenia bqdZ przedtuzenia ich kadencji sq materiq konstytucyjnq. Jako wyjqtki od zasady
kadencyjnosci nie podlegajq wyktadni rozszerzajqcej. W swietle przepiséw Konstytucji RF,
nieprzeprowadzenie w terminie wybordw organdw jednostek samorzqdu terytorialnego
jest prébg pozbawienia Narodu, jako Zrédta wiadzy zwierzchniej w panstwie, jego praw
suwerennych i wyczerpuje znamiona antydemokratycznej dziatalnosci organéw wtadzy
paristwowej. W pracy zastosowano metode dogmatycznq. Analizie poddano przepisy
prawne odnoszqce sie do kadencyjnosci dziatalnosci organéw jednostek samorzqdu
terytorialnego i na tej podstawie rozwigzano zagadnienie badawcze konstytucyjnosci
przedtuzenia bedqcej w toku kadencji organdéw jednostek samorzqdu terytorialnego.

Abstract: The article presents the thesis that the activity of the organs of local self-
government units is based on the constitutional principle of term of office. All cases of
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Przedtuzenie bedqcej w toku kadencji organéw jednostek samorzqdu terytorialnego...

shortening or extending their term of office are constitutional matter. As exceptions to
the term of office, they cannot be interpreted extensively. In the light of the provisions of the
Constitution of the Republic of Poland, failure to conduct elections of local self-government
units on time is an attempt to deprive the Nation of its sovereign rights as a supreme power
in the state and exhausts the features of anti-democratic activities of state authorities.
The work uses the dogmatic method. The legal provisions concerning the term of office
of local government bodies’ activities were analyzed. On this basis, the research problem
of the constitutionality of extending the term of office of local government units during
the term of office has been solved.

Wprowadzenie

Motywem inspirujgcym do podjecia kwestii konstytucyjnosci przedtuzenia
bedacej w toku kadencji organéw jednostek samorzadu terytorialnego jest ini-
cjatywa grupy postéw na Sejm z wiekszosci rzadowej. W 2022 r. wniedli oni pod
rozwazenie zagadnienie nieprzeprowadzania na jesieni 2023 r. przypadajacych
na ten czas wyboréw organéw jednostek samorzadu terytorialnego. Postowie
argumentowali, ze ze wzgledu na przypadajacy na ten czas koniec kadeng;i
takze Sejmu i Senatu, miatyby miejsce problemy z jednoczesna realizacja
wyboréw parlamentarnych i samorzadowych. Wiekszo$¢ sejmowa podzielita
argumentacje postéw i podjeta decyzje o przedtuzeniu trwajacych kadeng;i
organdéw jednostek samorzadu terytorialnego do 2024 r.

W przeprowadzonym wywodzie odnosze sie do konstytucyjnych uwarun-
kowan zgtoszonej propozycji, pomijajac inne jej konsekwencje (jak polityczne
czy organizacyjne). Z konsekwencji prawnych, nie odnosze sie do zagadnie-
nia szczegétowego w postaci statusu prawnego aktéw dziatania podjetych
przez organy witadzy municypalnej w okresie po zakonczeniu ich piecioletniej
kadencji.

Zasada kadencyjnosci

W Rzeczypospolitej Polskiej dziatalnos¢ organéw przedstawicielskich (Pre-
zydent RP1, Sejm, Senat, rada gminy, rada powiatu, sejmik wojewddztwa, waijt,
burmistrz, prezydent miasta) oparta jest na zasadzie kadencyjnosci. Organy
s wybierane na okres prawnie okreslony, jakim jest kadencja (z wt. cadenza).
Kadencja to tyle, co z géry wyznaczony okres, na jaki organ jest powotywany

T Prezydent jako przedstawiciel panstwa (art. 126 ust. 1 Konstytucji RP).
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i jest kompetentny wykonywac¢ powierzone mu zadania w okreslonym skta-
dzie osobowym?2. Kadencja wyznacza byt prawny organu wtadzy municypal-
nej — jego funkcjonowanie w okreslonym sktadzie personalnym. Byt prawny
organu (rada badz organ wykonawczy gminy) jest okreslony horyzontem cza-
sowym piastowania urzedu przez dang osobe (organy monokratyczne) lub
zespdt oséb (organy kolegialne)3. Jak wskazuje sie w doktrynie, ,rozwiagzanie
to jest warunkiem realizacji demokracji przedstawicielskiej w realiach wspot-
czesnego panstwa demokratycznego”. Okres, na ktéry udzielono danemu
organowi wtadzy publicznej petnomocnictw, jest ustalany z géry, przed roz-
poczeciem funkcjonowania w danej obsadzie personalnej. Wynika tez z normy
prawnej, okreslajacej jednolicie trwato$¢ petnomocnictw w ramach poszcze-
golnych kadengji®.

Zgodnie z art. 16 ust. 1 Konstytucji RP%, ogdt mieszkancéw jednostek
zasadniczego podziatu terytorialnego stanowi z mocy prawa wspolnote samo-
rzadowa. Na rzecz organéw samorzadu deleguje ona wykonywanie zadan
publicznych. Do ich dziatalnosci ma zastosowanie koniunkcja dwéch réwno-
waznych i rbwno wymagalnych warunkéw: dziatanie w okreslonym sktadzie
osobowym i jednoczesnie dokonywanie tej dziatalnosci przez scisle ustalony
okres?. Dzieje sie tak dlatego, ze poprzez korzystanie z czynnego i biernego
prawa wyborczego w wyborach do organdw jednostki samorzadu terytorial-
nego, urzeczywistniana jest istota danej wspdlnoty samorzadowej czyli jej
wspdlnotowy charakters,

Inaczej niz w przypadku kadencji Sejmu, Senatu czy Prezydenta RP, w Kon-
stytucji RP nie okreslono bezposrednio czasu trwania kadencji organdéw sta-
nowigcych i wykonawczych samorzadu terytorialnego. Explicite nie ustalono
takze terminu przeprowadzenia wyboréw samorzadowych. Zagadnienie

2 Wiecej na ten temat zob. K. Prokop, Kadencja, [w:] J. Szymanek (red.), Wielki stownik
parlamentarny, Warszawa 2018, s. 347 i n.; A. tawniczak, M. Masternak-Kubiak, Zasada
kadencyjnosci Sejmu - wybrane problemy, «Przeglad Sejmowy» 2002, nr 3, s. 10 i n,;
D. tukowiak, Konstytucyjne ramy kadencyjnosci organdw wtadzy publicznej, <Ruch Praw-
niczy, Ekonomiczny i Socjologiczny» 2020, z. 1, s. 132.

3 Zob. W. Brzozowski, Niezaleznos¢ konstytucyjnego organu paristwa i jego ochrona, War-
szawa 2016, s. 169.

4 Z.Gromek, Zasada samodzielnosci samorzqdu terytorialnego w Konstytucji RP, Warszawa
2022, s. 216-217.

5 W. Brzozowski, Niezaleznosc¢ konstytucyjnego organu panstwa..., s. 182.

6 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.,, Dz.U. Nr 78, poz. 483
ze zm.

7 Z. Gromek, Zasada samodzielnosci samorzqdu terytorialnego..., s. 217.

8 B. Przywora, O pojeciu wspdlnoty samorzqdowej z perspektywy Konstytucji Rzeczypospoli-
tej Polskiej z 1997 roku, [w:] K. Skotnicki (red.), Samodzielnos¢ ustrojowa samorzqdu tery-
torialnego w Polsce, £6dz 2020, s. 325.
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kadencji organéw samorzadu terytorialnego zostato uregulowane w tzw. usta-
wach ustrojowych, regulujacych ustréj poszczegdlnych samorzaddw, jakimi
sg ustawa o samorzadzie gminnym?®, ustawa o samorzadzie powiatowym?10
i ustawa o samorzadzie wojewddztwa'l. Kadencja organéw stanowigcych jed-
nostek samorzadu terytorialnego zostata ustalona na 5 lat. Podobne rozwigza-
nie przyjeto takze w odniesieniu do pochodzacych z wyboréw powszechnych
organéw wykonawczych gminy, a wiec w odniesieniu do wdjta (burmistrza
lub prezydenta miasta). Natomiast terminy przeprowadzenia wyboréw samo-
rzadowych zostaty okreslone w kodeksie wyborczym'2. Zgodnie z art. 371
§ 1 kodeksu wyborczego, wybory do rad zarzadza sie nie wczeéniej niz na
4 miesiace i nie pdzniej niz na 3 miesigce przed uptywem kadencji rad. Date
wyboréw wyznacza sie na dzien wolny od pracy przypadajacy nie wczesniej
niz na 30 dni i nie p6zniej niz na 7 dni przed uptywem kadencji rad. Zarzadze-
nie wyboréw dokonywane jest przez Prezesa Rady Ministréw po zasiegnieciu
opinii Panstwowej Komisji Wyborczej. W art. 474 § 1 kodeksu wyborczego
w analogiczny sposob okreslono termin wyboréw i termin zarzadzenia wybo-
réw organu wykonawczego gminy.

Chociaz termin przeprowadzenia wyboru organéw samorzadu terytorial-
nego nie zostat bezposrednio okreslony w przepisach Konstytucji RP, to btedne
bytoby wnioskowanie, ze Sejm moze go dowolnie ustala¢'3. Konstytucja RP
jest bowiem aktem normatywnych tworzacym system ustroju paristwa — holi-
stycznag catos¢. Sktadajg sie na niego wzajemnie powigzane ze soba zasady
i requly postepowania. Nie mozna ich stosowa¢ w oderwaniu jednych od dru-
gich czy tez w sposob zaprzepaszczajacy wartosci lub zasady konstytucyjne.
Podzielam poglad wyrazony w doktrynie, ze samorzad terytorialny (jako skfa-
dowa ustroju panstwa), jak kazda inna instytucja o statusie konstytucyjnym,
objety jest na zasadach ogdlnych systemem gwarancji stuzacych ochronie
przestrzegania norm konstytucyjnych, tak w dziatalnosci prawodawczej, jak
i organéw powotanych do stosowania prawa’4.

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

10 Ustawa z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym, tj. Dz.U. z 2022 r., poz. 528
ze zm.

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

12 Ustawa z 5 stycznia 2011 r. Kodeks wyborczy, t,j. Dz.U. z 2022 r., poz. 1277 ze zm.

13 M. Suska, Zasada kadencyjnosci organdw jednostek samorzqdu terytorialnego, «Studia
Politologiczne» 2021, vol. 59, s. 257, http://www.studiapolitologiczne.pl/Autor-Magda-
lena-Suska/168447 (15.08.2022).

14 A. Chorazewska, Zasady ochrony samorzqdnosci terytorialnej. Studium konstytucyjne,
Katowice 2018, s. 158.

SP Vol. 67 / STUDIA | ANALIZY 77



JACEK ZALESNY

Skrocenie i przedtuzenie kadenc;ji
jako wyjatki od zasady kadencyjnosci

Konstytucja RP wyznacza standardy postepowania majace zastosowanie
do funkcjonowania wszystkich organéw witadzy publicznej's, niezaleznie od
zakresu i intensywnosci ich konstytucyjnego umocowania. S3 one uzywane
takze do terminu przeprowadzania wyboréw organéw samorzadu terytorial-
nego. W tym zakresie, w szczegdlnosci maja zastosowanie takie regulacje kon-
stytucyjne, jak: art. 2 (Rzeczypospolita Polska jest demokratycznym panstwem
prawnym); art. 4 (wladza zwierzchnia w Rzeczypospolitej Polskiej nalezy do
Narodu); art. 15 (decentralizacja wtadzy publicznej, osadzona w powszech-
nych wyborach); art. 16 (ogét mieszkancéw jednostek zasadniczego podziatu
terytorialnego stanowi z mocy prawa wspdlnote samorzagdowa); art. 62 ust. 1
(obywatel polski ma prawo wybierania przedstawicieli do organéw samorzadu
terytorialnego, jezeli najpdzniej w dniu gtosowania konczy 18 lat); art. 169
ust. 2 (wybory do organéw stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego
sg powszechne); art. 169 ust. 3 (zasady i tryb wyboréw oraz odwotywania orga-
now wykonawczych jednostek samorzadu terytorialnego okresla ustawa). Tymi
regulacjami konstytucyjnymi Sejm jest zwigzany i w cato$ci ma je urzeczywist-
ni¢ w procesie stanowienia ustaw. Podzielam poglad wyrazony w doktrynie, ze
chociaz zasada kadencyjnosci organéw samorzadu terytorialnego nie zostata
wyrazona wprost w przepisach konstytucyjnych, to z facznego (systemo-
wego) ujecia zawartych w niej regulacji prawnych wynika niewatpliwy obo-
wigzek oparcia dziatalnosci organéw samorzadu terytorialnego pochodzacych
z wyboréw powszechnych na zasadzie kadencyjnosci. Zasadzie kadencyjnosci
tych organéw nalezy przypisa¢ wprost niewyrazong range konstytucyjna'e.

Wszystkie przypadki skrocenia badz przedtuzenia kadencji sg wyjatkiem od
zasady kadencyjnosci i jako takie sg prawnie wyznaczone i nie podlegaja roz-
szerzajacej wykfadni prawa. Obowigzuje domniemanie dochowania kadengji.
Zagadnienie przedtuzenia kadencji organu przedstawicielskiego zostato ure-
gulowane bezposrednio w przepisach Konstytucji RP - art. 228 ust. 7. Ustro-
jodawca wyraZnie przesadzit w nim, ze przedtuzenie kadencji Prezydenta RP,
Sejmu, Senatu, organéw samorzadu terytorialnego ma miejsce wytacznie
w czasie trwania stanu nadzwyczajnego oraz w ciggu 90 dni po jego zakonh-

15 Zob. P. Uziebto, Czy mozna zmienic termin wyboréw samorzqdowych w przypadku ich
zbiegu z terminem wyboréw parlamentarnych? Opinia prawna, Warszawa 2022, s. 3,
https://www.batory.org.pl/publikacja/czy-mozna-zmienic-termin-wyborow-samorza-
dowych-w-przypadku-ich-zbiegu-z-terminem-wyborow-parlamentarnych/ (15.08.2022).

16 Z. Gromek, Zasada samodzielnosci samorzqdu terytorialnego..., s. 217.
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czeniu. Wéwczas - ze wzgledu na ochrone organéw przedstawicielskich?
- kadencja ulega przedtuzeniu z mocy prawa. Jest to jedyny przypadek prze-
dtuzenia kadencji organéw samorzadu terytorialnego, jaki zostat przewidziany
w obowigzujgcej Konstytucji RP. Nie ma przy tym znaczenia, na jaki okres Sejm
chciatby przedtuzy¢ kadencje organéw przedstawicielskich i z jakiego powodu
miatoby to nastagpid.

Uregulowanie w art. 228 ust. 7 Konstytucji RP kwestii przedtuzenia kadencji
organdéw samorzadu terytorialnego sprawia, ze jezeli w obowigzujacym stanie
prawnym Sejm chciatby przedtuzy¢ kadencje organéw samorzadu terytorial-
nego z innego powodu niz bezposrednio wskazany w art. 228 ust. 7 Konstytu-
¢ji RP, to jest kompetentny to uczynic jedynie w trybie zmiany Konstytucji RP
czyli z zastosowaniem art. 235 Konstytucji RP i przewidzianego w nim trybu
szczeg6lnego's.

Dopdki obowigzuje Konstytucja RP i jako taka ma zastosowanie, dopoty
w drodze ustawy nie mozna przedtuzy¢ kadencji organéw przedstawicielskich.
Zakaz przedtuzania kadencji organéw pochodzacych z wyboréw w trybie
ustawy znajduje potwierdzenie w wyktadni historycznej. Kiedy w 1973 roku
wola Sejmu byto przedtuzenie kadencji rad narodowych, to nie zrobit tego
w drodze ustawy, ale w trybie wiasciwym dla zmiany konstytucji (ustawa
konstytucyjna). Organy wtadzy niedemokratycznej nie miaty watpliwosci,
ze jednorazowe przedtuzenie kadencji organu wybieralnego to zagadnienie
konstytucyjne, a nie ustawowe i jako takie wymaga dziatania w trybie konsty-
tucyjnym, a nie ustawowym. To, co nie budzito watpliwosci organéw wiadzy
niedemokratycznej, zostato potwierdzone po 1989 r. — w warunkach panstwa
demokratycznego i prawnego.

7M. Brzezinski, Wybrane zasady stanéw nadzwyczajnych w konstytucji z dnia 2 kwiet-
nia 1997 r. - uwagi de lege lata i de lege ferenda, «Studia Politologiczne» 2017,
vol. 45, s. 280-281, http://www.studiapolitologiczne.pl/Wybrane-zasady-stanow-
nadzwyczajnych-nw-konstytucji-z-dnia-2-kwietnia-1997-r-n-uwagi,115635,0,1.html
(15.08.2022).

8 Szerzej na temat procedury zmiany Konstytucji RP zob. R. Grabowski, Zréznicowanie
trybu zmiany jako kryterium klasyfikacji konstytucji wspotczesnych paristw europejskich,
Rzeszéw 2013; W. Skrzydto, Zmiana Konstytucji czy zmiana w Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej z 1997 roku?, «Teka Komisji Prawniczej PAN Oddziat w Lublinie» 2008; W. Sokole-
wicz, O gradacji zmian konstytugji, [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja. Wybory. Parlament.
Studia ofiarowane Zdzistawowi Jaroszowi, Warszawa 2000; J. Szymanek, Zabezpieczenia
konstytucji przed zmiangq konstytucji, «<Prawo i Polityka» 2015, nr 6; J. Zale$ny, Tryb zmiany
konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, [w:] Paristwo — demokracja - samorzqd. Ksiega jubile-
uszowa na szescdziesieciopieciolecie Profesora Eugeniusza Zieliriskiego, Warszawa 1999.
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Przedtuzenie kadencji samorzadu terytorialnego
w Swietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego

W okresie obowigzywania tzw. Matej Konstytucji z 17 pazdziernika 1992 r.19,
w orzeczeniu z 23 kwietnia 1996 r.20 Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze cho-
ciaz przepisy konstytucyjne nie regulujg czasokresu kadencji rad gmin, to nie
ulega watpliwosci, ze ich kadencyjny charakter jest oczywista konsekwencja
ich wybieralnosci. Mozna go wiec uznac¢ za konstytucyjnie konieczng ceche
tych organéw. Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego kadencyjnos¢ oznacza tak
nadanie petnomocnictwom danego organu z gory znanych ram czasowych,
jak tez oznacza nakaz stabilizacji sktadu personalnego tego organu w ramach
kadencji. Powyzsza zasada nabiera dodatkowej wyrazistosci w odniesieniu do
tych organéw, ktérych wybdr dokonywany jest bezposrednio przez wyborcow.

Na okoliczno$¢ kadencyjnosci rad gmin Trybunat Konstytucyjny orzekat
takze w aktualnie obowigzujacym stanie prawnym, tj. po wejsciu w zycie Kon-
stytucji RP z 2 kwietnia 1997 r. W wyroku z dnia 26 maja 1998 r.2' Trybunat Kon-
stytucyjny utrzymat aktualnos$¢ dotychczas zajmowanego stanowiska. Orzekt,
ze zasada kadencyjnosci organéw stanowigcych samorzadu terytorialnego
jest norma konstytucyjna, a podstawe jej obowigzywania stanowi nie tylko
art. 2 Konstytucji, ale przede wszystkim art. 62 ust. 1, gwarantujacy obywate-
lom polskim prawo wybierania przedstawicieli do organéw samorzadu tery-
torialnego, a takze art. 169 ust. 2, okreslajacy zasady wyboru tych organow?22.
Trybunat Konstytucyjny wyjasnit, ze art. 62 ust. 1 oraz art. 169 ust. 2 Konsty-
tucji RP konkretyzujg zasady demokratycznego panstwa prawnego w zakresie
demokracji lokalnej. W art. 2 Konstytucji wyrazona jest istotna dyrektywa dla
wykfadni wymienionych, szczegétowych przepiséw konstytucyjnych. Podsta-
wowym celem praw wyborczych w demokratycznym panstwie jest umozli-
wienie obywatelom udziatu w kierowaniu sprawami publicznymi. Niezbednym
warunkiem dla realizacji tego celu jest zapewnienie, aby wybory odbywaty sie
okresowo, w okre$lonych przez prawo terminach. Podzielam poglad Trybu-

19 Ustawa konstytucyjna z 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach miedzy wia-
dza ustawodawcza i wykonawczg Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie teryto-
rialnym, Dz.U. Nr 84 ze zm.

20 Orzeczenie TK z 23 kwietnia 1996 r., sygn. akt K 29/95, https://ipo.trybunal.gov.pl/ipo/
Sprawa?cid=3&dokument=434&sprawa=3127 (15.08.2022).

21 Wyrok TK z 26 maja 1998 r., sygn. akt K 17/98, https://ipo.trybunal.gov.pl/ipo/Sprawa-
2cid=3&dokument=91&sprawa=3044 (15.08.2022).

22 Podobnie K. Urbaniak, Opinia prawna w sprawie mozliwosci zmiany terminéw wybo-
réw parlamentarnych albo samorzgdowych, Warszawa 2022, s. 3, https://www.batory.
org.pl/publikacja/opinia-prawna-w-sprawie-mozliwosci-zmiany-terminow-wyborow-
parlamentarnych-albo-samorzadowych/ (15.08.2022).

80 STUDIA | ANALIZY / SP Vol. 67



Przedtuzenie bedqcej w toku kadencji organéw jednostek samorzqdu terytorialnego...

natu Konstytucyjnego wyrazony w wyroku z 26 maja 1998 r, ze ustalajac tres¢
zasady kadencyjnosci nalezy zatem mie¢ na wzgledzie jej funkcje w zakresie
realizacji praw politycznych obywateli. Na tres¢ zasady kadencyjnosci sktadaja
sie przede wszystkim trzy podstawowe elementy. Po pierwsze, nakaz nadania
petnomocnictwom danego organu z géry oznaczonych ram czasowych. Po
drugie, wymienione ramy czasowe nie moga przekroczy¢ pewnych rozsad-
nych granic. Po trzecie, kadencyjno$¢ oznacza nakaz ustanowienia regulagji
prawnych, ktére zapewnig ukonstytuowanie sie nowo wybranego organu tak,
aby mégt on rozpoczaé¢ wykonywanie swoich funkcji bez nadmiernej zwioki,
po zakonczeniu poprzedniej kadengji.

Wazne jest sformutowane przez Trybunat Konstytucyjny stwierdzenie, ze
zasada kadencyjnosci organu stanowigcego jednostki samorzadu terytorial-
nego wymaga kazdorazowo precyzyjnego wyznaczenia maksymalnego czasu
trwania kadencji danego organu, przy czym czas ten nie moze by¢ ustalany
w dowolnym momencie, uznanym przez Sejm za witasciwy do podjecia takiej
decyzji. W panstwie demokratycznym wyznaczenie maksymalnego czasu trwa-
nia kadencji danego organu wtadzy publicznej powinno zosta¢ ustalone przed
wyborem danego organu i nie powinno w zasadzie by¢ zmieniane w odniesie-
niu do organu juz wybranego. Jak podkreslit Trybunat Konstytucyjny w wyroku
z 26 maja 1998 r., ewentualne zmiany dtugosci kadencji powinny wywotywac
skutki pro futuro, w odniesieniu do organéw, ktére dopiero zostang wybrane
w przysztosci. Innymi stowy, przedtuzeniu moze ulec dopiero kadencja naste-
pujaca po tej, w trakcie ktérej Sejm zmienit przepisy?3. Nie dotyczy to sytu-
acji szczegoblnych, tj. zaistniatych w stanie nadzwyczajnym, o ktérych mowa
w art. 228 Konstytucji, ktérych nie mozna byto przewidzie¢. Poza stanem
nadzwyczajnym, zmiana terminu przeprowadzenia wyboréw samorzadowych
(skutkujgca odpowiednio skroceniem badz przedtuzeniem kadencji dziataja-
cego organu stanowigcego jednostki samorzadu terytorialnego) moze miec
miejsce wylacznie wskutek przeprowadzenia zmiany Konstytucji RP.

W wyroku z 26 maja 1998 r. Trybunat Konstytucyjny wyjasnit, dlaczego
kadencja danego organu nie powinna by¢ przedtuzana w odniesieniu do
organu urzedujacego. Obywatele, wybierajac okreslony organ wiadzy publicz-
nej, udzielajg mu jednocze$nie petnomocnictw o okre$lonej przez prawo tresci
i okreslonym czasie “waznosci”. Uptyw tego czasu oznacza wygasniecie pet-
nomocnictwa i utrate legitymacji do sprawowania wiadzy?4. Zasada kaden-
cyjnosci pozostaje w Scistym zwiagzku z faktem, ze sprawowanie wtadzy przez
organy wybieralne jest podstawowa forma realizacji zasady suwerennosci

23 Podobnie D. tukowiak, Konstytucyjne ramy kadencyjnosci..., s. 137.

24 Podobnie A. tawniczak, M. Masternak-Kubiak, Zasada kadencyjnosci..., s. 19; D. tuko-
wiak, Konstytucyjne ramy kadencyjnosci..., s. 137.
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Narodu. Z tym, spojnym wewnetrznie i osadzonym w przepisach Konstytu-
¢ji RP, wywodem Trybunatu Konstytucyjnego pozostaje w sprzecznosci nie-
wykluczenie przez niego mozliwosci przedtuzenia kadencji organéw prawo-
tworczych jednostek samorzadu terytorialnego w trakcie jej trwania. Trybunat
Konstytucyjny przyjat, ze ingerencja taka jednak jest dopuszczalna, ale - jak
zastrzegt — wylacznie, gdy przemawia za tym koniecznos¢ urzeczywistnienia
w okreslonych okolicznosciach wartosci chronionej przez Konstytucje RP i pod
warunkiem, ze nie jest zakazana przez szczego6towy przepis konstytucyjny. Pro-
bujac uzasadni¢ swoja niekonsekwencje orzecznicza i jej polityczne, sytuacyjne
uwarunkowania, podwazajace zasade kadencyjnosci, Trybunat Konstytucyjny
prébowat ttumaczy¢, ze zaréwno skrécenie jak i przedtuzenie kadencji orga-
néw samorzadu terytorialnego w trakcie jej trwania podlega ocenie z punktu
widzenia zasady proporcjonalnosci. Dziatanie takie jest dopuszczalne jezeli:
1) pozwala osiggna¢ zamierzone skutki; 2) jest niezbedne dla realizacji wartosci
konstytucyjnej — uznanej za wyzsza wobec zasady kadencyjnosci - zas danego
skutku nie mozna osiagna¢ przy pomocy innych $rodkéw, uwzgledniajacych
w wiekszym stopniu poszczegdlne wartosci konstytucyjne; 3) efekty regulacji
pozostajg w odpowiedniej proporcji do stopnia naruszenia wartosci konsty-
tucyjnych znajdujacych sie u podstaw zasady kadencyjnosci. Jak podnosi sie
w doktrynie, ogdlnikowos¢ sformutowanych przez Trybunat Konstytucyjny
kryteriow nieprzeprowadzenia wyboréw moze prowadzi¢ do arbitralnosci ich
stosowania?> i urzeczywistniania niedemokratycznych praktyk postepowa-
nia. W krytycznej glosie do tego wyroku stusznie podkresla R. Balicki, ze nie
moze by¢ kwestionowane, ze rada gminy funkcjonuje jako organ kadencyjny,
a termin rozpoczecia oraz zakonczenia kadencji jest jednoznacznie okreslony
przez prawo. Jedyna prawnie dopuszczalna drogg zmiany terminu zakonczenia
kadencji rady gminy bytaby nowelizacja Konstytucji RP26. Naruszeniem Konsty-
tucji RP jest przeprowadzenie takiej zmiany w trybie ustawowym.

Przedluzenie kadencji samorzadu terytorialnego

a demokratycznos¢ i praworzadnos< ustroju panstwa

Zagadnienie kadencyjnosci jest nierozerwalnie sprzezone z zasada demo-
kratycznosci ustroju Rzeczypospolitej Polskiej?’. Nieprzeprowadzenie wyboréw

25 Zob. krytyczne stanowisko wobec pogladu wyrazonego przez TK: P. Uziebto, Czy mozna
zmieni¢ termin wyboréw samorzqdowych..., s. 6.

26 R. Balicki, Glosa do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 26 maja 1998 r. (sygn. akt K
17/98), «Przeglad Sejmowy» 1998, nr 4, s. 158.

27 D. tukowiak, Konstytucyjne ramy kadencyjnosci..., s. 131.
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w terminie godzi w podstawy ustrojowe Rzeczypospolitej Polskiej, o ktérych
mowa jest w art. 2 w zw. z art. 4 Konstytucji RP. Zgodnie z nimi, Rzeczypospolita
Polska jest panstwem demokratycznym, w ktérym witadza zwierzchnia nalezy
do Narodu. Odkfadanie przeprowadzenia wyboréw to préoba pozbawienia
Narodu, jako Suwerena, jego praw zwierzchnich. Jest to dziatalno$¢ na rzecz
podwazenia pryncypidw ustrojowych Rzeczpospolitej Polskiej. Suwerena jako
zrédta wiadzy publicznej w panstwie, prébuje podmieni¢ parlament, wybrany
przez Nardd, ale nie bedacy Narodem i niemajacy kompetencji zastepowania
go w realizacji jego wiadczych uprawnien.

Cecha panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji RP) jest zaufanie obywateli do
organéw wtadzy publicznej i ich dziatalnosci. W panstwie prawnym obywatel
ma pewnos¢, ze wraz z koncem kadencji wybieralnego organu przeprowa-
dzane sg wybory. Postacig podwazania zasady zaufania obywateli do organéw
wiadzy publicznej i ich dziatalnosci jest zaréwno podejmowanie przez organy
wiadzy publicznej rozwazan na temat odsuniecia w czasie przeprowadzenia
wyboréw, jak i przetozenie terminu wyboréw.

W 2018 r. demokratyczna legitymizacja do wykonywania kompetencji
samorzadowych zostata udzielona przez Naréd na sciéle okreslony czas — na
5-letnia kadencje, ktérej termin uptywa jesienig 2023 r. Racjonalny prawodawca
(sktadowa panstwa prawnego proklamowanego w art. 2 Konstytucji RP28) nie
moze pozbawia¢ Narodu jego praw zwierzchnich pod pretekstem, ze moga
mie¢ miejsce trudnosci w wykonaniu wprowadzonych przez niego rozwigzan
prawnych tym bardziej, gdy sam te trudnosci stworzyl, a nastepnie ich nie
usunat. Nalezy zauwazy¢, ze przepisy, na podstawie ktérych w 2023 r. maja
zostac przeprowadzone wybory samorzadowe, obowigzujg od 2018 r. i juz
w momencie ich uchwalania byto wiadomo, ze wybory samorzadowe zostang
przeprowadzone w 2023 r. Termin przeprowadzenia wyboréw municypal-
nych w 2023 r. jest zatem integralnie wpisany w przeprowadzong w 2018 r.
zmiane czasu trwania kadencji organdéw jednostek samorzadu terytorialnego
(z lat czterech na lat pie¢). W okresie przygotowywania i uchwalania zmiany
przepiséw dotyczacych okresu kadencji organéw jednostek samorzadu tery-
torialnego byfa tez znana druga okolicznos$¢ istotna dla sprawy, tj. ze w 2023 r.
zostang przeprowadzone wybory do Sejmu i Senatu. Nie jest to zatem nowa
okolicznos¢, ktéra nie byta znana postom w momencie uchwalania przepiséw.
Zdarzenie prawne w postaci obowigzku przeprowadzenia w 2023 r. wybo-
réw do Sejmu, Senatu, rad jednostek samorzadu terytorialnego oraz wojtéw
(burmistrzéw, prezydentéw miast) nie moze by¢ traktowane jako przestanka

28 ). Zalesny, Zasady prawidtowej legislacji, «Studia Politologiczne» 2009, vol. 13,s. 13 i n,,

http://www.studiapolitologiczne.pl/pdf-117589-46742filename=Zasady%20prawidlo-
wej.pdf (15.08.2022).
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uzasadniajgca ingerowanie w okres petnienia przedstawicielstwa przez repre-
zentantéw Narodu. Pretekstem do nieprzeprowadzenia wyboréw w terminie
nie moga tez by¢ konwencjonalne problemy, majace miejsce w procesie sto-
sowania prawa. Z kolei ryzyko zaistnienia zdarzern nadzwyczajnych, moga-
cych zaktéca¢ zdolno$¢ prawidtowego przeprowadzenia procesu wyborczego
i dlatego temporalnie wykluczajacych przeprowadzenie wyboréw do orga-
néw samorzadu terytorialnego, bezposrednio przewidziat ustrojodawca. Na
ta okolicznos¢ ustanowit w art. 228 ust. 7 Konstytucji RP, ze w czasie stanu
nadzwyczajnego (stan wojenny, stan wyjatkowy, stan kleski zywiotowej) oraz
w ciggu 90 dni po jego zakornczeniu nie moga by¢ przeprowadzone wybory do
organdéw samorzadu terytorialnego. W kazdej innej sytuacji wybory do orga-
néw samorzadu terytorialnego sg przeprowadzane.

W panstwie demokratycznym, demokratyczne uprawomocnienie jest nie-
zbedne do sprawowania mandatu przedstawicielskiego2?. W 2018 r. Narod
Polski wybrat radnych, wéjtdw, burmistrzéw, prezydentéw miast na scisle
okreslony czas - 5-letnig kadencje - i nie upowaznit ani Sejmu ani jakiegokol-
wiek innego organu wtadzy panstwowej czy Unii Europejskiej, do przedtuze-
nia tego okresu. Organy wiadzy publicznej wykonujg kompetencje z nadania,
w imieniu i na rzecz Suwerena, ale nie moga go zastapi¢ w realizacji wita-
dzy suwerennej. Btedne bytoby wnioskowanie, ze skoro w Rzeczypospolitej
Polskiej stosuje sie instytucje demokracji przedstawicielskiej (obok instytugji
demokracji bezposredniej) to wynika z tego, ze parlament jest kompetentny
przejmowac wiadze Suwerena i zasade suwerennosci Narodu «wydrgzac» z jej
istoty. W Rzeczypospolitej Polskiej, jako panstwie demokratycznym (art. 2 Kon-
stytucji RP) taki stan faktyczny jest niedopuszczalny. Organy wtadzy przedsta-
wicielskiej (w tym Sejm i Senat) nie majg kompetencji pozbawiania Narodu
wiadzy suwerenne;j.

Sejm nie jest kompetentny ingerowac w czas trwania petnomocnictw juz
wybranych przez Naréd radnych, wéjtéw, burmistrzéw, prezydentow miast.
Nie jest wladny ani tego czasu skréci¢ ani przedtuzy¢. Ustawowe wyposaze-
nie go w takg kompetencje oznacza, ze to Sejm a nie Naréd zdecydowat, kto
jest radnym, wéjtem, burmistrzem, prezydentem miasta, a kto nim nie jest
w sytuacji, kiedy mineto 5 lat od wyboréw i w efekcie tego zdarzenia fak-
tycznego nastapito zdarzenie prawne w postaci uptywu piecioletniej kadencji
rad, wojtdw, burmistrzéw, prezydentéw miast. Wejscie Sejmu w kompetencje
Narodu jest naruszeniem stosunkéw demokratycznych (art. 2 Konstytucji RP),

29 Catosciowo na temat istoty mandatu przedstawicielskiego zob. M. Kruk (red.), Mandat
przedstawicielski w teorii, prawie i praktyce poselskiej, Warszawa 2013; J. Szymanek, Repre-
zentacja i mandat parlamentarny, Warszawa 2013.
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jak réwniez art. 7 Konstytucji RP, na podstawie ktérego organy wtadzy publicz-
nej (w tym: Sejm i Senat) dziatajg na podstawie i w granicach prawa3°.

Przedtuzanie trwajacej kadencji organéw samorzadu terytorialnego jest
przejawem instrumentalizacji stosunkéw publicznych zachodzacych w pan-
stwie. Przy tym jest to instrumentalizacja mogaca prowadzi¢ do manipula-
¢ji ustrojowych, ograniczania demokratycznosci stosunkéw publicznych.
To przejaw oswajania obywateli z antydemokratycznym przekonaniem, ze
warto nie przeprowadza¢ w terminie wyboréw. To préoba dowodzenia, ze sg
sytuacje, w ktérych lepiej jest, gdy w terminie Suweren abdykuje z realiza-
¢ji swoich praw suwerennych i nie udziela pelnomocnictw do piastowania
mandatu przedstawicielskiego. Okoliczno$ciami, ktdre za tym przemawiaja nie
sg okolicznosci nadzwyczajne (bo nie zostat wprowadzony ktérys ze stanéw
nadzwyczajnych). Skoro nie sg to okolicznosci nadzwyczajne w rozumieniu
przepiséw Konstytucji RP to — wnioskujac przez przeciwienstwo - sa to oko-
licznosci konstytucyjnie zwyczajne (konwencjonalne). W okolicznosciach zwy-
czajnych konstytucyjnie, regularnie przeprowadza sie wybory. Jest to warunek
pierwszy i najwazniejszy traktowania danego panstwa jako panstwa demo-
kratycznego. Panstwo, w ktérym nie przeprowadza sie regularnie wyboréw,
nie spetnia minimalnych wymagan panstwa demokratycznego3'. Odsuwanie
terminu przeprowadzenia wyboréw zaprzecza wyborom wolnym i rzetelnym
jako wyborom charakterystycznym dla panstwa demokratycznego. Tak umie-
rajg demokracje32.

W panstwie demokratycznym regularne przeprowadzanie wyborow jest
konwencjonalnym zdarzeniem prawnym. Jest to zdarzenie, ktére charaktery-
zuje panstwo jako demokratyczne. W panstwie demokratycznym regularnie
przeprowadza sie wybory. Z tego tez powodu sama proba dowodzenia, ze
zbieg terminéw przeprowadzenia wybordéw jest przeszkoda w ich realizacji,
uzasadniajgcg odtozenie terminu przeprowadzenia wyboréw, ma niedemokra-
tyczny charakter. Moze by¢ traktowana jako pretekst do podejmowania dziatan
niedemokratycznych, godzacych w suwerennos¢ Narodu.

30 Szerzej na ten temat zob. J. Roszkiewicz, Zakaz domniemywania kompetencji i wyjqtki od
tego zakazu. Studium publicznoprawne, Warszawa 2022, s. 13 i n.

31 Jest to tzw. Schumpeterowskie (proceduralne) rozumienie demokracji. Zob. J. Schum-
peter, Kapitalizm, socjalizm, demokracja, Warszawa 2009. Szerzej na temat regularnosci
elekcji jako indykatora demokracji w réznych jej definicjach zob. A. Antoszewski, Wspot-
czesne teorie demokracji, Warszawa 2016, s. 55 i n.

32 S, Levitsky, D. Ziblatt, Tak umierajq demokracje, Warszawa 2018, s. 9 i n.
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Nieprzeprowadzenie wyboréw jako forma faktycznego
pozbawienia obywateli ich praw wyborczych

Z punktu widzenia praw wyborczych obywateli (art. 62 ust. 1 w zw.
z art. 169 ust. 2 Konstytucji RP) wymaga rozwazenia wptyw odtozenia w cza-
sie terminu wyboréw na realizacje przez Nardéd praw wyborczych. Zgodnie
z art. 62 ust. 1 Konstytucji RP obywatel polski ma prawo wybierania przedsta-
wicieli do organéw samorzadu terytorialnego, jezeli najp6zniej w dniu gtoso-
wania konczy 18 lat, zas w art. 169 ust. 2 Konstytucji RP ustrojodawca dodaje,
ze wybory do organéw stanowiacych jednostek samorzadu terytorialnego sa
powszechne. Odtozenie w czasie terminu wyboréw z roku 2023 na rok 2024
nie jest zdarzeniem irrelewantnym z punktu widzenia powszechnosci prawa
wyborczego. Pozbawia czynnego prawa wyborczego tych obywateli, ktérzy
nie dozyja do nowego terminu wyboréw. W 2021 r. zmarto 519 517 Polakéw,
w 2020 r. zmarto 477 335 Polakéw33. Jest to najwyzsza Smiertelnos¢ Polakéw
od czasu zakoriczenia Il wojny $wiatowej. Ponad 99% zmartych to obywatele
majacy czynne prawo wyborcze w wyborach do organéw jednostek samo-
rzadu terytorialnego34. Jest to okolicznos¢ kluczowa z punktu widzenia oceny
zgodnosci z Konstytucja RP odtozenia w czasie przeprowadzenia wyboréw.
Postepujaca depopulacja Narodu Polskiego sprawia, ze w stanie faktycznym
nieprzeprowadzenie w terminie wyboréw skutkuje faktycznym pozbawieniem
prawa skorzystania z czynnego prawa wyborczego duzej grupy Polakéw. Kil-
kaset tysiecy Polakéw nie dozyje do dnia wyboréw (liczba zalezna od dtugosci
opdznienia w przeprowadzeniu wyboréw). W mojej ocenie, przepisy ustawy
skutkujace faktycznym pozbawieniem czynnego prawa wyborczego kilkuset
tysiecy Polakéw naruszajg zasade powszechnosci wyboréw do organéw jedno-
stek samorzadu terytorialnego i jako takie sg niezgodne z art. 62 ust. 1 w zw.
z art. 169 ust. 2 Konstytucji RP. Naruszaja tez art. 2 Konstytucji RP, w zakresie,
w jakim konstytuuje on zasade zaufania obywateli do paristwa i stanowionego
przezen prawa. Nie sg godne zaufania ani organy wiadzy publicznej, ktére
stanowia prawo faktycznie pozbawiajace Polakéw ich praw wyborczych, ani
prawo, ktére tym sie charakteryzuje.

33 Gtéwny Urzad Statystyczny, Umieralnos¢ w 2021 roku. Zgony wedtug przyczyn — dane
wstepne, https://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/ludnosc/statystyka-przyczyn-zgo-
now/umieralnosc-w-2021-roku-zgony-wedlug-przyczyn-dane-wstepne,10,3.html
(15.08.2022).

34 Gtéwny Urzad Statystyczny, Tabela 1. Zgony wedtug wieku w latach 2020-2021, https://
stat.gov.pl/files/gfx/portalinformacyjny/pl/defaultaktualnosci/5746/10/3/1/umieralno-
sc_i_zgony_wedlug_przyczyn_w_2021_roku.pdf (15.08.2022).
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Oswiadczenia organow wiadzy publicznej
jako przestanka nieprzeprowadzania wyborow w terminie

Okolicznoscig konstytucyjnie legitymizujaca nieprzeprowadzenie w ter-
minie wyboréw nie sg formutowane w tym zakresie o$wiadczenia organéw
uczestniczacych w procesie przeprowadzania wybordw, jak Panstwowa Komi-
sja Wyborcza. Kwestia ta wymaga podkreslenia ze wzgledu na spoteczng per-
cepcje uczciwosci wybordéw. Okolicznoscig istotng dla zagadnienia odtozenia
terminu przeprowadzenia wyboréw samorzadowych jest fakt, ze 47,3% Pola-
kow obawia sie, ze wybory moga zosta¢ sfatszowane3>. Nie jest bez znaczenia,
ze sktad osobowy Panstwowej Komisji Wyborczej zostat zmieniony w 2018 .36,
tj. w tym samym czasie, w ktdrym Sejm uchwalit przepisy, ktére w 2022 r. grupa
postow (gtosujgca w 2018 r. za tymi przepisami) uznata za dysfunkcjonalne
i uzasadniajgce konieczno$¢ przedtuzenia kadencji organéw samorzadowych.
Jak zwraca sie uwage w doktrynie, dotychczasowy model niezaleznego organu
wyborczego opartego na niezawistych i bezstronnych sedziach najwazniej-
szych organoéw wiadzy sadowniczej (Trybunat Konstytucyjny, Sad Najwyzszy,
Naczelny Sad Administracyjny) zostat zastapiony przez sktad w przewazajacej
mierze polityczny37: siedem oséb wybranych przez Sejm na okres kadengji
Sejmu (oraz po jednym sedzim Trybunatu Konstytucyjnego i Naczelnego Sadu
Administracyjnego, wskazanych przez prezeséw tych organéw). W efekcie, naj-
wazniejszy organ wyborczy w zdecydowanej wiekszosci pochodzi z nadania
politycznego. Nominacja polityczna do Panstwowej Komisji Wyborczej moze
powodowac, ze organ ten nie jest wolny od partyjnych zaleznosci, co z kolei
moze podwazac¢ zaufanie do catego procesu wyborczego38 i formutowanych
opinii na temat nieprzeprowadzenia w terminie wyboréw samorzadowych, co
ttumaczy zrodto formutowanych przez 47,3% Polakéw opinii, ze wybory moga
zostac sfatszowane.

35 Sondaz United Surveys dla DGP i RMF FM, «Dziennik. Gazeta Prawna» z 12 stycznia
2023, s. 2.

36 Ustawa z 11 stycznia 2018 r. o zmianach niektérych ustaw w celu zwiekszenia udziatu
obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych organéw
publicznych, Dz.U. z 2018 r., poz. 130.

37 K. Urbaniak, Wybory jako demokratyczny sposéb kreowania organéw witadzy publicznej
a dobro wspdine, «<Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny» 2018, z. 1, s. 159.

38 Tamze, s. 159.
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Podsumowanie

W sSwietle przeprowadzonej analizy, niezgodne z Konstytucjg RP jest nie-
przeprowadzenie w terminie wyboréw samorzadowych. Nie liczac odmien-
nosci stanu nadzwyczajnego, przedtuzenie trwajacej kadencji organu samo-
rzadu terytorialnego jest materig konstytucyjng i z tego powodu moze by¢
przeprowadzone wyfacznie w trybie zmiany Konstytucji RP, tj. w procedurze
przewidzianej w art. 235 Konstytucji RP.

Nieregularne przeprowadzanie wyboréw nie jest wtasciwe dla panstwa
prawnego i demokratycznego. Przetozenie terminu wyboréw moze by¢ trak-
towane jako préba oswajania Narodu, jako wiadzy zwierzchniej w Rzeczypo-
spolitej Polskiej (art. 4 Konstytucji RP) z pogladem, ze wyboréw mozna nie
przeprowadzaé w terminie, ze nie s one potrzebne do sprawowania wiadzy,
ze s sytuacje, kiedy lepiej jest, gdy do wyboréw nie dochodzi, a mimo to
organy wiladzy publicznej wykonuja powierzone im zadania. Moze by¢ uznana
za wole rzadzenia bez demokratycznej legitymizacji, z naruszeniem konsty-
tucyjnej zasady, ze Rzeczpospolita Polska jest panstwem demokratycznym
(art. 2 Konstytucji RP). Ustrojowa ochrong przed takim zagrozeniem sa regu-
lacja konstytucyjne. Zgodnie z obowiazujaca Konstytucjg RP wiasnie dlatego
organy witadzy publicznej wybierane sg na $cisle okreslong, z géry okreslonga,
kadencje, aby rzadzacy nie mogli manipulowa¢ okresem ich dziatalnosci i ten
sposob pozbawiaé Suwerena jego wiadzy. Nie ma panstwa demokratycznego
bez regularnie przeprowadzanych i wolnych wyboréw.
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