48

WYROK
z dnia 26 maja 1998 r.
Sygn. K. 17/98

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Biruta Lewaszkiewicz-Petrykowska — przewodniczaca
Teresa Debowska-Romanowska

Lech Garlicki

Jadwiga Skorzewska-tosiak — sprawozdawca
Wojciech Sokolewicz

Joanna Szymczak — protokolant:

po rozpoznaniu 26 maja 1998 r. na rozprawie wniosku Grupy Postow na Sejm

Rzeczypospolitej Polskiej, z wudzialem umocowanych przedstawicieli uczestnikow
postgpowania: wnioskodawcow, Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej oraz Prokuratora
Generalnego o stwierdzenie:

niezgodnosci art. 121a ustawy z dnia 20 marca 1998 r. o zmianie

ustawy — Ordynacja wyborcza do rad gmin z dnia 8 marca 1990 r.

(Dz.U. Nr 50, poz. 311) z art. 2, art. 4 ust. 2, art. 169 ust. 1, art. 228

ust. 7 oraz z art. 238 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej

orzeka:

Art. 121a ustawy z dnia 8 marca 1990 r. — Ordynacja wyborcza do rad gmin (Dz.U.
z 1996 r. Nr 84, poz. 387) w brzmieniu ustalonym przez art. 1 ustawy z dnia 20 marca
1998 r. o zmianie ustawy — Ordynacja wyborcza do rad gmin (Dz.U. Nr 50, poz. 311)
jest zgodny z art. 2, art. 4 ust. 2, art. 169 ust. 1 oraz nie jest niezgodny z art. 228 ust. 7
i z art. 238 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

Uzasadnienie:

|

1. Grupa Postow na Sejm wystapila 23 kwietnia 1998 r. z wnioskiem o zbadanie
zgodno$ci art. 121a ustawy z dnia 20 marca 1998 r. o zmianie ustawy — Ordynacja
wyborcza do rad gmin z dnia 8 marca 1990 r. (Dz.U. Nr 50, poz. 311) z art. 2, art. 4 ust. 2,
art. 169 ust. 1, art. 228 ust. 7 oraz z art. 238 ust. 1 konstytucji. W petitum wniosku jako



przedmiot zaskarzenia wskazany zostat blednie art. 121a wymienionej ustawy. Zaskarzona
ustawa nie zawiera art. 121a. Sktada si¢ ona z dwdch artykutow i nowelizuje ustawg z dnia
8 marca 1990 r. — Ordynacja wyborcza do rad gmin (tekst jednolity z 1996 r. Dz.U. Nr 84,
poz. 387), dodajac do niej nowy przepis oznaczony jako art. 121a. Z uzasadnienia wniosku
wynika, ze wnioskodawcy kwestionuja art. 121a ustawy 8 marca 1990 r. w brzmieniu
ustalonym przez art. 1 zaskarzonej ustawy. Przepis ten przewiduje, ze termin wyborow do
rad gmin w 1998 r. ustala si¢ na dzien wolny od pracy przypadajacy w okresie stu
dwudziestu dni po uptywie kadencji.

W ocenie wnioskodawcow konsekwencja demokratycznego ustroju jest to, ze organy
wiladzy publicznej pochodzace z wyboru dokonywanego przez obywateli w glosowaniu
powszechnym musza by¢ wybierane na z gory okreslony okres, po uptywie ktérego
powinny jak najrychlej odby¢ si¢ nowe wybory. Zaskarzony przepis, przewidujacy
wydtuzenie okresu migdzykadencyjnego do ponad 16 tygodni, narusza zasade
demokratycznego panstwa prawnego.

Zdaniem wnioskodawcow, zasada pafstwa prawnego oznacza, ze okres pelnomocnictw
powierzonych z mandatu wyborcéw musi by¢ okreslony w dniu wyboréw i nastgpnie nie
moze by¢ dowolnie zmieniany, chyba ze przepisy konstytucyjne wyraznie przewiduja jego
skrocenie lub wydluzenie w wypadkach konkretnie okreslonych. Wydtuzanie lub
odraczanie terminu wyborow pod koniec kadencji dla doraznych celow, jest sprzeczne z
wymieniona zasada, a takze z zasadami zaufania do panstwa oraz stabilnos$ci i pewnosci
prawa.

Whnioskodawcy zauwazaja, ze konstytucja pozostawia okreslenie kadencji terenowych
organéw wiadzy publicznej ustawodawcy. Ustawa nie moze jednak dowolnie okresla¢
dhugosci tej kadencji. Zmiany musza by¢ dokonywane z gory, przed wyborami nowych rad
gmin. Art. 238 ust. 1 konstytucji nie zezwala na przedtuzanie kadencji konstytucyjnych
organow wiladzy publicznej wybranych na okres ustalony w przepisach przed wejsciem w
zycie konstytucji. Przedtuzenie kadencji zarzadéw gmin narusza t¢ zasadg konstytucyjna.

Wedlug wnioskodawcow, kwestionowana ustawa narusza réwniez zasade
przedstawicielstwa wyrazona w art. 4 ust. 2 konstytucji. Nie wybranie w ustawowym
terminie rad gmin pozbawia bowiem mieszkancow gminy przedstawicielstwa w
kierowaniu gmina. W zgtoszonym wniosku przestawiony zostal rowniez zarzut naruszenia
art. 228 ust. 7 konstytucji. Przepis ten przewiduje odroczenie wyborow do organow
samorzadu terytorialnego i przedluzenie ich kadencji wylacznie w czasie trwania stanu
nadzwyczajnego 1 w ciagu 90 dni po jego zakonczeniu. 4 contrario odroczenie wyborow
do rad gmin w innych przypadkach jest niezgodne z konstytucja.

2. Do wniosku w imieniu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej ustosunkowat si¢ Marszatek
Sejmu, ktory w pismie z 22 maja 1998 r. zajal stanowisko, ze ustawa z 20 marca 1998 r. o
zmianie ustawy — Ordynacja wyborcza do rad gmin, jest zgodna z wymienionymi przez
wnioskodawcow przepisami konstytuciji.

Zdaniem Marszatka Sejmu kadencja rad gmin wybranych w 1994 r. zakonczy si¢ w
ustawowym terminie, co czyni zado$¢ wymogom art. 238 ust. 1 konstytucji. Art. 1 ustawy
z 20 marca 1998 r. wydluza jedynie okres migdzy zakonczeniem kadencji a dniem
wybordéw, co nie oznacza sprzecznosci z konstytucja, ktéra nie ustala wymogow w
odniesieniu do terminu kolejnych wyboréw. Kadencja organdw stanowiacych gminy nie
jest regulowana konstytucyjnie. Zgodnie z art. 16 ustawy o samorzadzie terytorialnym
uptyw czterech lat od dnia wyboru oznacza koniec kadencji rady, niezaleznie od tego,
kiedy zostana przeprowadzone wybory do rad nast¢pnej kadencji.

W okresie migdzykadencyjnym, zgodnie z art. 29 ustawy o samorzadzie terytorialnym,
dziala organ wykonawczy jednostki terytorialnej, co znajduje oparcie w art. 169 ust. 1



konstytucji stwierdzajacym, ze jednostki samorzadu terytorialnego wykonuja swe zadania
za posrednictwem organdéw stanowiacych 1 wykonawczych.

Marszatek podkreslil, Ze zmiana wprowadzona ustawa z 20 marca 1998 r. umozliwia
jedynie jednorazowe przesunigcie terminu wyboréw i celem tej zmiany jest wspdlne
przeprowadzenie wyborow do rad gmin oraz do rad powiatow i sejmikow wojewodztw.
Oddzielne przeprowadzenie tych wyboréw oznaczaloby dla budzetu panstwa dodatkowe 1
niepotrzebne wydatki. Nowe rodzaje jednostek samorzadu terytorialnego wprowadzane sa
zgodnie z konstytucyjna zasada samorzadnosci. W zwiazku z tym, nie mozna
kwestionowa¢ dopuszczalnosci przesunigcia o dwa miesiace terminu wyborow do organéw
stanowiacych tych jednostek w oparciu o zasady konstytucyjne okreslone w art. 2 i art. 4
ust. 2 oraz w oparciu o art. 169 konstytucji.

3. Prokurator Generalny w pismie z 8 maja 1998 r. takze przedstawit stanowisko, ze
zaskarzony przepis nie jest niezgodny z konstytucja. Zakwestionowany przepis nie
wywiera zadnego wptywu na czas trwania kadencji rad gminy wybranych w 1994 r., ktéra
konczy si¢ z uptywem czterech lat, liczac od dnia wyboru. Nie zmienia on rowniez zasady
dotyczacej dzialania zarzadu okreslonej w art. 29 ustawy o samorzadzie terytorialnym,
zgodnie z ktéra po uptywie kadencji rady gminy, zarzad dziala do wyboru nowego zarzadu
gminy.

W nadestanym piSmie wyrazony =zostal poglad, ze zarzut naruszenia zasady
demokratycznego panstwa prawnego oraz art. 238 ust. 1 Konstytucji RP z powodu
przedtuzenia kadencji zarzadu gmin jest niezasadny, gdyz zarzad gminy nie jest organem
wybieranym na okres kadencji. Zarzad jest wybierany przez rad¢ gminy w ciagu szesciu
miesigcy od daty ogloszenia wynikéw wybordw, moze by¢ odwolany w czasie trwania
kadencji, a po uptywie kadencji rady gminy dziata do dnia wyboru nowego zarzadu.

Wedlug Prokuratora Generalnego samo wydtuzenie okresu migdzy zakonczeniem
kadencji rad gmin a dniem wyboréw do tych rad w 1998 r., réwniez nie jest sprzeczne z
zasada demokratycznego panstwa prawnego. Wydluzenie to jest usprawiedliwione i nie
jest nadmierne. Z historii legislacyjnej wynika, ze reforma administracyjna kraju zrodzita
konieczno$¢ pdzniejszego wyznaczenia terminu wyboréw do rad gmin po to, aby potaczy¢
je z wyborami do organéw nowych jednostek samorzadu terytorialnego. Takie rozwiazanie
pozwala na uniknigcie zarowno w 1998 r. jak i na przyszios¢, wigcej niz jednej kampanii
wyborczej. Stanowi to udogodnienie dla samych wyborcow, a jednocze$nie pozwala
zmniejszy¢ wydatki zwiazane z przeprowadzeniem wyboréw. Prokurator Generalny
podkresla rowniez, ze wydluzenie przerwy migdzykadencyjnej jest jednorazowe, a
konstytucja nie ustanawia zadnych wymogow w przedmiocie terminu kolejnych wyboréw,
po wygasnigciu kadencji rad gmin.

W ocenie Prokuratora Generalnego zakwestionowany przepis nie jest niezgodny z art. 4
ust. 2 konstytucji. Jakkolwiek wydtuza okres, przez ktory gminy beda pozbawione organu
przedstawicielskiego, to nie narusza istoty demokracji przedstawicielskiej. Prokurator
Generalny nie podzielil rowniez pogladéw wnioskodawcow dotyczacych sprzecznosci art.
121a ustawy z art. 228 ust. 7 oraz art. 169 ust. 1 konstytucji. Art. 228 ust. 7 nie moze
bowiem stanowi¢ wzorca kontroli konstytucyjnosci dla zakwestionowanego przepisu.
Kontroli zgodnosci z tym przepisem ustawy zasadniczej moga podlega¢ wylacznie te akty
normatywne, ktorych trescia sa regulacje stanu nadzwyczajnego lub z nim zwiazane.
Wobec braku uzasadnienia zarzutu naruszenia art. 169 ust. 1, a takze z uwagi na tres¢ tego
przepisu, nie istnieja podstawy do uznania niezgodno$ci art. 121a ustawy z wymienionym
przepisem konstytucyjnym.
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Na rozprawie 26 maja 1998 r. przedstawiciele wnioskodawcy 1 pozostatych
uczestnikow postgpowania podtrzymali dotychczasowe, wyrazone na pismie stanowiska,
rozwijajac jednocze$nie ich argumentacjg.

Przedstawiciel wnioskodawcy podnidst dodatkowo, ze wskutek wydluzenia okresu
miedzy kadencjami rad gmin, wydtuzeniu ulegla nie tylko kadencja zarzadow gmin, ale
rowniez kadencja sejmikow samorzadowych, wbrew ustaleniu zawartemu w art. 238 ust. 1
konstytucji.

Zdaniem przedstawiciela Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej wniosek dotyczy w istocie
konstytucyjnosci przedtuzenia przerwy migdzykadencyjnej a nie przedtuzenia kadencji
organdow gminy. Zaskarzony przepis nie ma bowiem wplywu na konczaca si¢ w biezacym
roku kadencj¢ rad gmin i nie odnosi si¢ do zarzadow gmin, ktore nie sa organami
kadencyjnymi. Z przedluzeniem przerwy migdzykadencyjnej zwiazane jest takze
funkcjonowanie sejmikéw samorzadowych, ktére ponadto nie sa organami gminy w
rozumieniu art. 169 konstytucji. Przedstawiciel Sejmu RP wnidst o wuznanie
zakwestionowanego przepisu za zgodny z konstytucja.

Przedstawiciel Prokuratora Generalnego stwierdzil, ze nawet przyjecie interpretacji, iz
zarzady gmin sa organami wybieranymi na okres kadencji, nie prowadzitoby do uznania
niekonstytucyjnosci zaskarzonego przepisu, bowiem kadencja zarzadow w takim wypadku
konczytaby si¢ wraz z kadencja rad gmin. Po uplywie kadencji rad gmin zarzady pehia
jedynie swoje obowiazki do czasu wyboru nowych zarzadéw przez rady nastepnej
kadencji.

W koncowych wystapieniach przedstawiciele wnioskodawecy 1 uczestnikow
postepowania podtrzymali swoje wczesniejsze stanowiska.
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Trybunal Konstytucyjny zwazyt co nastepuje:

1. Ocena zgodnosci zaskarzonej ustawy z konstytucja wymaga w pierwszej kolejnosci
przedstawienia regulacji ustawowych okreslajacych ramy czasowe funkcjonowania rad
gmin oraz zarzadow w gminach. Zgodnie z art. 16 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o
samorzadzie terytorialnym (Dz.U. z 1996 r., Nr 13, poz. 74, ze zm.) kadencja rady gminy
trwa cztery lata liczac od dnia wyboru. Zasady ustalania terminu wyboréw zostaty
okre§lone w ustawie z dnia 8 marca 1990 r. — Ordynacja wyborcza do rad gmin (Dz.U. z
1996 r., Nr 84, poz. 387; zm.: z 1998 r. Nr 50, poz. 311). W mysl art. 9 ust. 2 tej ustawy
wybory do rad gmin zarzadza Prezes Rady Ministrow, wyznaczajac dat¢ wyboréw na
dzien ustawowo wolny od pracy, przypadajacy w okresie dwoch miesigcy po uptywie
kadencji. Z zestawienia wymienionych przepiséw wynika, ze ustawodawca dopuszcza
przerwe miedzy kadencjami rad gmin, ktérej maksymalny czas trwania moze wynie$¢ do
dwodch miesigey.

W odmienny sposob okreslony zostat czas sprawowania funkcji przez zarzad. Zgodnie z
art. 28 ustawy o samorzadzie terytorialnym, zarzad jest wybierany przez rad¢ gminy w
ciagu 6 miesigcy od daty ogloszenia wyniku wyborow przez wiasciwy organ wyborczy.
Moze on zosta¢ odwolany przez rad¢ gminy w czasie caltej jej kadencji, zgodnie z
zasadami okreslonymi w art. 28b-28e ustawy o samorzadzie terytorialnym. Nalezy dodac,
ze zakonczenie dzialalno$ci zarzadu moze nastapi¢ rowniez w wyniku odwolania rady



gminy w drodze referendum, a takze w sytuacjach wyjatkowych, w wyniku zastosowania
niektorych srodkow nadzoru przewidzianych w ustawie o samorzadzie terytorialnym.

Art. 29 wymienionej ustawy stanowi, ze po uplywie kadencji rady gminy zarzad dziata
do dnia wyboru nowego zarzadu. Jezeli zarzad nie zostanie wybrany w ustawowym
terminie, rada gminy ulega rozwiazaniu z mocy prawa. Z ustawy o samorzadzie
terytorialnym wynika zatem, ze zarzad nie jest powotywany na okreslony z gory okres. W
literaturze prawa administracyjnego prezentowany jest poglad, ze ustawa o samorzadzie
terytorialnym nie wprowadza kadencji zarzadu gminy (tak np. M. Kasinski: Ciggtos¢
funkcji wykonawczej a zakonczenie dziatalnosci zarzqdu gminy, Samorzad Terytorialny,
1996, nr 7-8, s.1; Prawo samorzqdu terytorialnego, red. P. Czechowski, S. Piatek,
Warszawa 1997, s.78), jakkolwiek przedstawiciele doktryny nie sa w tej kwestii
catkowicie jednomyslni. Z drugiej jednak strony nalezy zauwazy¢, ze czas funkcjonowania
tego organu zostal w pewien sposdb ograniczony przez ustawodawce. Ustawa zaktada
bowiem wybdr nowego zarzadu - cho¢ niekoniecznie w zmienionym sktadzie - po
przeprowadzeniu wyborow do rady gminy.

Zaskarzona ustawa dodata w ustawie z 8 marca 1990 r. — Ordynacja wyborcza do rad
gmin art. 121a w brzmieniu: “Termin wyboréw do rad gmin w 1998 r. wyznacza si¢ w
trybie i na zasadach okreslonych w niniejszej ustawie, na dzien ustawowo wolny od pracy,
przypadajacy w okresie stu dwudziestu dni po uptywie kadencji”. Przepis ten ma charakter
epizodyczny i znajduje zastosowanie wytacznie w odniesieniu do wyboréw rad gmin w
1998 r. Z jego brzmienia wynika, ze ustawodawca nie zmienil kadencji rad gmin
wybranych 19 czerwca 1994 r. Kadencja ta uptywa zgodnie z powotanym wyzej art. 16
ustawy o samorzadzie terytorialnym 19 czerwca 1998 r. Ustawa wydtuzyta natomiast o 59
dni przedzial czasowy, w ktorym musza odby¢ si¢ wybory do rad gmin. Zgodnie z
zasadami obowiazujacymi przed wejsciem w zycie zaskarzonej ustawy wybory do
samorzadu terytorialnego powinny odby¢ si¢ w dniu wolnym od pracy przypadajacym w
okresie do 19 sierpnia 1998 r. Natomiast zgodnie z dodanym przepisem, wybory powinny
odby¢ si¢ w dniu wolnym od pracy przypadajacym w okresie do 17 pazdziernika 1998 r.
Takie rozwiazanie oznacza, ze maksymalny dopuszczony przez prawo okres migdzy
uplywem kadencji rad wybranych w 1994 r. a poczatkiem kadencji rad wybranych w 1998
r. zostal przedluzony z dwodch miesiecy do 120 dni. Ustawodawca nie wprowadzit
natomiast zadnych zmian w regulacjach dotyczacych czasu petnienia funkcji przez zarzad
gminy. Zgodnie z art. 29 ustawy urzedujace zarzady beda dziata¢ do dnia wyboru nowego
zarzadu. Konsekwencja wprowadzonej zmiany jest jednak to, ze wyznaczenie dnia
wyboréw na koniec dopuszczalnego przedziatu czasowego powodowaé bedzie, iz
szeSciomiesigczny okres, w ktorym rada gminy ma obowiazek wybraé nowy zarzad,
uptynie o prawie dwa miesiace pdzniej. W praktyce moze to oznacza¢ przedtuzenie w
wielu gminach czasu faktycznego pelnienia funkcji przez ustgpujacy zarzad o okres do
dwoéch miesigey.

Jak wskazano, przez zmiang Ordynacji wyborczej doszio jedynie do wydtuzenia
przedziatu czasowego, w ktorym musza si¢ odby¢ wybory do rad gmin w biezacym roku, a
nie do zmiany czasu trwania kadencji rad gmin wybranych w 1994 r., nie mniej jednak
Trybunat uznat za celowe nieco szersze przedstawienie problematyki kadencyjnosci, z
uwagi na jej znaczenie dla dziatania organdéw panstwowych i samorzadowych w
demokratycznym panstwie prawnym oraz ze wzgledu na sposéb przedstawienia zarzutu
przez wnioskodawcow.

2. Nalezy zatem rozwazy¢ kwesti¢ obowiazywania zasady kadencyjno$ci rad gmin oraz
ustali¢ jej tres¢ na gruncie obowiazujacej ustawy zasadniczej. Zasada kadencyjnos$ci rad
gmin nie zostala wyrazona w konstytucji expressis verbis. Jako podstawe dla



obowiazywania tej zasady Wnioskodawcy wskazuja zasade panstwa demokratycznego
wyrazong w art. 2, a takze - o czym mowa bedzie w dalszej czg$ci uzasadnienia - art. 228
ust. 7 konstytucji.

Trybunat Konstytucyjny wypowiadal si¢ w kwestii obowiazywania zasady
kadencyjnosci rad gmin w okresie obowiazywania Mate; Konstytucji z 1992 r., w
orzeczeniu z 23 kwietnia 1996 r., sygn. K. 25/95. Wyprowadzal on woéwczas zasade
kadencyjnosci tych organéw z art. 72 ust. 1 Matej Konstytucji, ktory okreslat zasady prawa
wyborczego do organow stanowiacych samorzadu terytorialnego. W uzasadnieniu
cytowanego orzeczenia Trybunal wyrazit poglad, ze “wprawdzie przepisy konstytucyjne
nie reguluja czasokresu kadencji rad gmin, ale nie ulega watpliwosci, ze ich kadencyjny
charakter jest oczywista konsekwencja ich wybieralno$ci, mozna go wigc uznaé za
konstytucyjnie konieczna cecheg tych organdéw”. Stanowisko to zachowuje aktualnos¢
rowniez pod rzadami konstytucji z 1997 r. Zasada kadencyjnosci organéw stanowiacych
samorzadu terytorialnego jest norma konstytucyjna, a podstawe jej obowiazywania
stanowi nie tylko art. 2 konstytucji, ale przede wszystkim art. 62 ust. 1, gwarantujacy
obywatelom polskim prawo wybierania przedstawicieli do organéw samorzadu
terytorialnego, a takze art. 169 ust. 2, okreslajacy zasady wyboru tych organéw.

Art. 62 ust. 1 oraz art. 169 ust. 2 konstytucji konkretyzuja zasady demokratycznego
panstwa prawnego w zakresie demokracji lokalnej. Art. 2 konstytucji stanowi istotna
dyrektywe dla wykladni wymienionych, szczegdélowych przepisow konstytucyjnych.
Podstawowym celem praw wyborczych w demokratycznym panstwie jest umozliwienie
obywatelom udzialu w kierowaniu sprawami publicznymi. Niezb¢gdnym warunkiem dla
realizacji tego celu jest zapewnienie, aby wybory odbywaty si¢ okresowo, w okre§lonych
przez prawo terminach. Ustalajac tre$§¢ zasady kadencyjno$ci nalezy zatem mie¢ na
wzgledzie jej funkcje w zakresie realizacji praw politycznych obywateli.

Na tres¢ zasady kadencyjnosci sktadaja si¢ przede wszystkim trzy podstawowe
elementy. Rozwazana zasada oznacza, po pierwsze, nakaz nadania pelnomocnictwom
danego organu z gory oznaczonych ram czasowych. Po drugie, wymienione ramy czasowe
nie moga przekroczy¢ pewnych rozsadnych granic. Po trzecie, kadencyjnos$¢ oznacza
nakaz ustanowienia regulacji prawnych, ktére zapewnia ukonstytuowanie si¢ nowo
wybranego organu tak, aby modgl on rozpocza¢é wykonywanie swoich funkcji bez
nadmiernej zwtoki, po zakonczeniu poprzedniej kadencji.

Ramy czasowe dziatania danego organu moga by¢ okreslone w rozny sposéb. Prawo
moze okresla¢ dlugos¢ kadencji w taki sposob, ze dzien jej uptywu zostaje okreslony w
sposob calkowicie jednoznaczny i1 sztywny. Takie rozwiazanie zostalo przyjete w
przypadku kadencji rad gmin, ktéra trwa doktadnie cztery lata od dnia wyboru.
Kadencyjnos¢ dopuszcza réwniez uzaleznienie dokladnego dnia uptywu kadencji od
okreslonych zdarzen prawnych, pod warunkiem, ze prawodawca wyznaczy w sposob
precyzyjny pewien waski przedziat czasowy, w ktorym musi nastapi¢ uptyw kadencji. Tak
jest np. w przypadku kadencji Sejmu i Senatu. Art. 98 ust. 1 zd. 1 konstytucji ustanawia
zasadeg, ze Sejm 1 Senat sa wybierane na czteroletnia kadencje, jednakze ich kadencje
trwaja do dnia poprzedzajacego dzien zebrania si¢ Sejmu nastgpnej kadencji. Okreslenie
tego dnia nalezy do Prezydenta, ktory ma obowiazek zwotaé pierwsze posiedzenie Sejmu
w ciagu 30 dni od dnia wyborow. W efekcie - nawet jezeli Prezydent nie podjat decyzji o
skréceniu kadencji izb parlamentu - czas trwania tej kadencji moze by¢ rézny, ale
dopuszczalne réznice nie moga przekroczy¢ jednego miesigca. Zasada kadencyjnosci
wymaga w kazdym razie precyzyjnego wyznaczenia maksymalnego czasu trwania
kadencji danego organu, przy czym czas ten powinien by¢ ustalony przed wyborem
danego organu i1 nie powinien w zasadzie by¢ zmieniany w odniesieniu do organu juz
wybranego. Ewentualne zmiany dtugosci kadencji powinny wywolywac skutki pro futuro,



w odniesieniu do organow, ktére dopiero zostana wybrane w przysztosci. Nie dotyczy to
sytuacji szczegblnych, o ktorych mowa w art. 228 konstytucji, ktérych nie mozna byto
przewidziec.

Analizowana zasada nie wyklucza wprowadzenia regulacji prawnych umozliwiajacych
skrécenie kadencji danego organu. Regulacje prawne okreslajace zasady skrécenia
kadencji powinny rowniez by¢ ustanowione przed rozpoczeciem kadencji danego organu i
nie powinny w zasadzie by¢ zmieniane w odniesieniu do organu urzgdujacego. W
szczegdlnych sytuacjach mozna jednak dopusci¢ zmiang obowiazujacej regulacji i
skrécenie kadencji urzedujacego organu, pomimo ze prawo pierwotnie w ogodle tego nie
przewidywalo lub tez okres§latlo przestanki skrocenia kadencji w sposob bardziej
restryktywny. Takie rozwiazanie jest dopuszczalne wytacznie, jezeli szczegdtowy przepis
konstytucyjny tego nie zakazuje i pod warunkiem, ze przemawiaja za tym szczeg6lne
okolicznosci. Wymaga ono zawsze ustanowienia - zgodnie z przewidziang przez prawo
procedura - odpowiedniego aktu prawodawczego, zmieniajacego wczesniej obowiazujace
regulacje prawne okreslajace ramy czasowe dziatania danego organu.

Z istoty kadencyjnosci wynika tym bardziej, ze kadencja danego organu nie powinna
by¢ przedtuzana w odniesieniu do organu urz¢dujacego. Obywatele, wybierajac okreslony
organ wiladzy publicznej, udzielaja mu jednoczes$nie pelnomocnictw o okre§lonej przez
prawo tresci i okre§lonym czasie “waznosci”. Uptyw tego czasu oznacza wygasnigcie
pelnomocnictwa 1 utrate legitymacji do sprawowania wiadzy. Rozwazajac kwesti¢
dopuszczalnosci przedtuzenia kadencji organu wybieralnego nalezy rozrdzni¢ przypadek
naczelnych organow panstwa, ktorych kadencja zostala okreslona w konstytucji, oraz
przypadek organéw samorzadu terytorialnego, dla ktérych dlugo$¢ kadencji zostata
ustalona ustawa zwykta. Kadencja naczelnych organéw panstwa, okreslona w konstytucji,
moze zosta¢ przedtuzona wytacznie w przypadku okreslonym w art. 228 ust. 7 konstytucji.
Taka regulacja konstytucyjna pozostaje w $cistym zwiazku z faktem, ze sprawowanie
wladzy przez te organy jest podstawowa forma realizacji zasady suwerenno$ci Narodu.

Organy samorzadu terytorialnego maja inny charakter i petnia odmienne funkcje. Jak
podkresla si¢ w doktrynie, zrodiem istnienia 1 odrgbnosci samorzadu terytorialnego jest
jego pozytywne unormowanie prawne.

Konstytucja gwarantuje ochrong¢ samodzielno$ci jednostek samorzadu terytorialnego,
jednakze zgodnie z ustalona linig orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego samodzielnosé¢
ta nie ma charakteru bezwzglednego, a ustawodawca zachowuje prawo ingerencji w
dziatalno$¢ tych jednostek (tak np. orzeczenia: z dnia 24 stycznia 1995 r., sygn. K. 5/94,
OTK w 1995 r., cz. 1, s.40-41; z dnia 10 pazdziernika 1995 r., sygn. K. 10/95, OTK w 1995
r., cz. I, s.60; z 23 pazdziernika 1996 r., sygn. K. 1/96, OTK ZU, Nr 5/1996, 5.329-330).
Do ustawodawcy nalezy uregulowanie ustroju jednostek samorzadu terytorialnego oraz
wyboréw do organdéw samorzadowych. Wola mieszkancéw danej jednostki samorzadowe;j
nie jest jedynym zrodtem wiadzy organdéw stanowiacych. Wladza ta ma rowniez swoja
podstawe¢ w ustawie wyrazajacej wole calego Narodu i powierzajacej danej jednostce
wykonywanie zadan administracji publicznej w okreSlonym zakresie. W przypadku
organdw samorzadu terytorialnego nie mozna zatem a limine wykluczy¢ mozliwo$ci
przedtuzenia ich kadencji w trakcie jej trwania. Ingerencja taka jest dopuszczalna
wylacznie, gdy przemawia za tym konieczno$¢ urzeczywistnienia w okreslonych
okolicznosciach wartos$ci chronionej przez konstytucj¢ 1 pod warunkiem, ze nie jest
zakazana przez szczegotowy przepis konstytucyjny. Zaréwno skrocenie jak i przedtuzenie
kadencji organdw samorzadu terytorialnego w trakcie jej trwania podlega ocenie z punktu
widzenia zasady proporcjonalnosci. Dziatanie takie jest dopuszczalne jezeli:

1) pozwala osiagna¢ zamierzone skutki;



2) jest niezbgdne dla realizacji wartosci konstytucyjnej - uznanej za wyzsza wobec
zasady kadencyjnosci - za§ danego skutku nie mozna osiagnaé przy pomocy innych
srodkdw, uwzgledniajacych w wigkszym stopniu poszczegdlne wartosci konstytucyjne;

3) efekty regulacji pozostaja w odpowiedniej proporcji do stopnia naruszenia wartosci
konstytucyjnych znajdujacych si¢ u podstaw zasady kadencyjnosci.

Drugim elementem zasady kadencyjno$ci jest wymodg, aby ustalone ramy czasowe
dziatania danego organu nie przekraczaty pewnych granic. Konstytucja pozostawia
okreslenie  dhugosci kadencji organdw stanowiacych samorzadu terytorialnego
ustawodawcy. Organy ustawodawcze nie maja jednak petnej swobody w ustalaniu tego
okresu. Z istoty rozwazanej zasady wynika, ze kolejne wybory musza by¢ przeprowadzane
w rozsadnych odstgpach czasu, tak aby umozliwi¢ wyborcom udzial w kierowaniu
sprawami publicznymi swojej wspolnoty samorzadowej oraz aby sklad  organow
stanowiacych nie odbiegal nadmiernie od aktualnej woli elektoratu, ktora mogla ulec
zmianie juz w toku kadencji.

Trzeci z wyrdznionych wyzej elementéw zasady kadencyjnos$ci to wymog ustanowienia
regulacji prawnych, ktore zapewnia ukonstytuowanie si¢ nowo wybranego organu tak, aby
mogt on rozpocza¢ wykonywanie swoich funkcji mozliwie bez zwtoki, po zakonczeniu
poprzedniej kadencji. Regulacje prawne musza w szczegolnosci zapewnié
przeprowadzenie wybordéw tak, aby wymieniony nakaz zostat spelniony. Kadencyjnos¢ nie
wyklucza, ze migdzy zakonczeniem jednej kadencji a rozpoczgciem kolejnej moze uptynaé
pewien czas. Konstytucja nie zawiera zadnych regulacji, ktore okreslalyby w sposéb
bardziej precyzyjny maksymalny czas trwania przerwy migdzykadencyjnej organdow
samorzadu terytorialnego. Nalezy przyjac, ze przerwa ta nie moze przekroczy¢ wlasciwej
granicy, determinowanej czasem potrzebnym do przygotowania wyborow. Nie jest
mozliwe wyznaczenie in abstracto maksymalnej dhlugosci dopuszczalnej przerwy
migdzykadencyjnej. Ocena konstytucyjnosci ustawy z tego punktu widzenia wymaga
uwzglednienia okoliczno$ci danej sprawy. Nalezy doda¢, ze prawo nie reguluje z regulty w
sposob  sztywny dlugosci przerwy migdzykadencyjnej, pozostawiajac organowi
zarzadzajacemu wybory pewna swobode przy wyborze dnia glosowania, w okre§lonym
przedziale czasowym. Podobnie jednak jak dlugo$¢ kadencji, maksymalny okres przerwy
mig¢dzykadencyjnej nastgpujacej po uptywie kadencji danego organu, powinien w zasadzie
by¢ ustalony juz w momencie wyboru tego organu, tak aby wyborcy z goéry znali termin
kolejnych wyborow. Nie mozna jednak wykluczy¢ zmiany dlugosci przerwy
miedzykadencyjnej, pod warunkiem, ze nie przedtuzy terminu wyboréw ponad niezbgdna
konieczno$¢.

Konstytucyjna zasada kadencyjnosci obejmuje organy stanowiace samorzadu
terytorialnego. Nasuwa si¢ pytanie, czy zasada ta odnosi si¢ réwniez do organdéw
wykonawczych samorzadu. W doktrynie na gruncie Matej Konstytucji z 1992 r. wyrazony
zostal poglad, Ze nie ma podstaw konstytucyjnych, aby zasad¢ kadencyjnosci odnosi¢ w
sposob roéwnie bezwzgledny do organdw wykonawczych. Podobnej odpowiedzi nalezy
udzieli¢ rowniez pod rzadami konstytucji z 1997 r. Zgodnie z art. 169 ust. 3 konstytucji,
zasady 1 tryb wyboru oraz odwolywania organéw wykonawczych samorzadu
terytorialnego okresla ustawa. Konstytucja wymaga jedynie, aby organy wykonawcze byty
wybierane oraz mogly by¢ odwolywane. Organy wykonawcze nie musza pochodzi¢ z
wyborow powszechnych. Dla zapewnienia demokratycznego charakteru organu
wykonawczego nie jest konieczne sztywne okres$lenie ram czasowych jego
funkcjonowania. Wystarcza przyjecie zasady odpowiedzialnosci politycznej organu
wykonawczego przed organem stanowiacym, a wigc prawa odwolywania organu
wykonawczego przez organ stanowiacy. Organ wykonawczy funkcjonuje wowczas tak
dhugo, jak dtugo posiada zaufanie organu stanowiacego.



3. Wnioskodawcy zarzucaja takze nadmierne wydluzenie okresu przerwy
migdzykadencyjnej i pozwolenie na odroczenie terminu wyboréw do rad gmin o ponad 16
tygodni od wygasnigcia kadencji tych organdéw, dla osiagnigcia doraznych celow.
Odpowiedz na pytanie o konstytucyjno$¢ zaskarzonych przepisow wymaga rozwazenia,
czy przerwa migdzykadencyjna nie przekracza granicy wyznaczone] niezbgdna
koniecznoscia.

Projekt zmiany ustawy z 8 marca 1998 r. — Ordynacja wyborcza do rad gmin
okreslajacej termin wyborow do rad gmin zostat zgloszony przez grupe postow. Z
uzasadnienia projektu (Druk Sejmowy III Kadencja nr 214) oraz z przebiegu dyskusji w
Sejmie (Sprawozdanie Stenograficzne z 14 posiedzenia Sejmu w dniu 18 marca 1998 r., s.4
i n.) wynika, ze projekt zaskarzonej ustawy zostal przygotowany w zwiazku ze
zgtoszonymi przez rzad trzema projektami ustaw dotyczacymi reformy administracji
rzadowej oraz samorzadowej: o administracji rzadowej w wojewddztwie, o samorzadzie
wojewodztwa oraz o samorzadzie powiatowym. Projekty te zostaly uchwalone przez Sejm
w trzecim czytaniu podczas 17 posiedzenia, 7 maja 1998 r. Uchwalone ustawy sa obecnie
rozpatrywane przez Senat. Zakladaja one ustanowienie dwéch nowych jednostek
samorzadu terytorialnego - wojewodztw i powiatow, ktore wraz z gminami maja utworzy¢
trojszczeblowy system administracji samorzadowej. Jednostki te maja przejac szereg zadan
nalezacych do tej pory do administracji centralnej oraz do terenowych organow
administracji rzadowej. Przyj¢te rozwigzania odpowiadaja zasadzie decentralizacji wladzy
publicznej, wyrazonej w art. 15 konstytucji oraz zasadzie, ze samorzad terytorialny
uczestniczy w sprawowaniu wladzy publicznej (art. 16 ust. 2 konstytucji).

Uzasadnienie projektu oraz wypowiedzi postow, ktorzy go poparli wskazuje, ze
przedtuzenie okresu, w czasie ktorego musza odby¢ si¢ wybory do rad gmin, ma
umozliwi¢ jednoczesne przeprowadzenie wyborow do rad gmin oraz do organow
stanowiacych powiatowych 1 wojewddzkich jednostek samorzadu. Podstawowym
argumentem za takim rozwigzaniem bylo ograniczenie kosztow zwiazanych z
przeprowadzaniem w roznych terminach wyboréw do roéznych szczebli samorzadu
terytorialnego.

Oceniajac dtugos¢ przyjetej w art. 121a Ordynacji wyborczej do rad gmin przerwy
migdzykadencyjnej, nalezy mie¢ na uwadze szczegdlng sytuacje powodowana zasadnicza
przebudowa systemu samorzadowego w panstwie 1 majacymi si¢ odby¢ w biezacym roku
wyborami do organdw samorzadu terytorialnego. Dalszym elementem wyr6zniajacym tej
sytuacji jest to, ze wybory nie bgda si¢ ogranicza¢, jak to miato miejsce dotychczas, do
wyboréw do rad gmin, ale bgda obejmowaé takze wybory do organdéw stanowiacych
samorzadu powiatowego 1 wojewddzkiego. Jest zatem rzecza oczywista, ze zadanie
realizacji konstytucyjnych dyrektyw rozbudowy samorzadu terytorialnego (art. 15 i art.
164 ust. 2), jakie stanglo przed aparatem panstwowym i samorzadowym, narzuca
konieczno$¢ wykonania wielu szczegodlnie ztozonych czynnosci, aby nowe struktury
samorzadowe powstaly i1 podjely sprawne dzialanie. Czas wyznaczony w art. 9 ust. 2
ustawy z 8 marca 1990 r. — Ordynacja wyborcza do rad gmin, byt ustalony jedynie z
uwzglednieniem wyborow do samorzadu gminnego i nie obejmuje jednoczesnej zmiany w
istocie calego systemu samorzadu terytorialnego. W tej szczegolnej sytuacji ustawodawca
nie moégt nie dostrzec koniecznosci wydluzenia przerwy migdzykadencyjnej do
przeprowadzenia wyboréw do rad gmin, majac jednoczesnie na uwadze korzys$ci natury
spotecznej, organizacyjnej 1 ekonomicznej, wynikajace z potaczenia wyboréw do organow
wszystkich szczebli samorzadu. Z tych przyczyn ustawodawca w przedstawionej,
szczegOlnej sytuacji, byl upowazniony do dokonania incydentalnej zmiany
obowiazujacego stanu prawnego, odstgpujac dla zrealizowania wymienionych zadan od



czasu przerwy migdzykadencyjnej wyznaczonej w powotanym przepisie Ordynacji
wyborczej do rad gmin.

Oceniajac dlugo$¢ przerwy w funkcjonowaniu rad gmin nalezy wzia¢ pod uwage takze
fakt, ze w okresie przerwy migdzykadencyjnej brak jest kontroli ze strony rady gminy nad
zarzadem. Nie ma jednak podstaw do uznania dhlugosci tego okresu za nadmierny.
Czteromiesigczna przerwa w funkcjonowaniu rady gminy nie podwaza demokratycznej
legitymacji zarzadu gminy do sprawowania wiadzy ani tez nie przekresla efektywnos$ci
kontroli nad nim, rozpatrywanej w szerszej perspektywie czasowej. Nalezy zauwazy¢, ze
przerwy w efektywnej dzialalno$ci organu stanowiacego moga wystgpowaé rowniez w
trakcie kadencji, np.: w razie rozwiazania rady gminy z mocy prawa, wskutek zmian w
podziale terytorialnym panstwa w trakcie kadencji rady, od dnia wygasnigcia mandatow
radnych do dnia wyboréw moga mina¢ trzy miesiace (uchwata Trybunatu Konstytucyjnego
z 7 lipca 1993 r., sygn. W. 1/93), a jezeli do konca kadencji pozostalo mniej niz szes¢
miesigcy (art. 113 ust. 2 Ordynacji wyborczej do rad gmin) — nawet blisko osiem miesigcy.
Podobnie w przypadku odwotania rady i wyboréw przedterminowych. W tych krajach, w
ktérych pochodzace z wyboru organy wtadz lokalnych funkcjonuja w systemie sesyjnym,
mozliwosci efektywnej kontroli nad organem wykonawczym, w okresach migdzy sesjami
organu wybieralnego, zostaja ograniczone.

Biorac pod uwageg przedstawione wzgledy Trybunal Konstytucyjny stwierdza, ze
ustawodawca, okreslajac dopuszczalny okres przerwy migdzykadencyjnej, nie przekroczyt
zakresu swobody, jaki pozostawia mu konstytucja.

4. Kolejny zarzut wnioskodawcoéw dotyczy naruszenia art. 238 ust. 1 konstytucji przez
przedtuzenie kadencji zarzadéw gmin, powotanych przed wejsciem w zycie tego aktu
prawnego. W mysl wymienionego przepisu, kadencja konstytucyjnych organéw wiadzy
publicznej 1 0s6b wchodzacych w ich sktad wybranych lub powotanych przed wejsciem w
zycie konstytucji, konczy si¢ z uptywem okresu ustalonego w przepisach obowiazujacych
przed dniem wejscia w zycie konstytucji. Przepis ten zostal zamieszczony wsrod
przepisow przejSciowych, ktorych celem jest zapewnienie harmonijnego przejscia od
wczesniejszych do nowych przepisow konstytucyjnych. Jego celem jest rozstrzygnigcie
watpliwosci dotyczacych dlugosci kadencji organéw wiladzy publicznej, jakie mogtyby
pojawi¢ si¢ w zwiazku z faktem, ze konstytucja zmienita dtugo$¢ kadencji niektorych
organéw. Przepis dotyczy wytacznie konstytucyjnych organow wiladzy publiczne;.
Zgodnie z pogladami doktryny, organy o podstawowym dla panstwa znaczeniu,
“wyrazajace jego istote, okreslajace charakter prawny, winny by¢ ustanowione w ustawie
zasadniczej. (...) Zamknigty i pelny system organow panstwowych pozwala na okreslenie
w konstytucji ich pozycji prawnej i wzajemnych stosunkow. (...) Bardziej rozwinigte
regulacje, 0 wyzszym stopniu szczegotowosci nalezy po§wigci¢ organom naczelnym. (...);
mniej szczegodtowe uregulowania sa dopuszczalne w stosunku do aparatu terenowego, w
tym takze w odniesieniu do samorzadu terytorialnego” (Wiestaw Skrzydto: Konstytucyjne
zatozenia systemow organow panstwa, $.29 1 n. [w:] Ustroj i struktura aparatu
panstwowego i samorzqdu terytorialnego, Wydawnictwa Sejmowe, Warszawa 1997).
Konstytucyjne regulacje nie musza by¢ rozwinigte, ale aby nada¢ organowi wiladzy
publicznej rangeg organu konstytucyjnego, wyznaczajac jego pozycj¢ prawna i polityczna,
musi on by¢ objety chociaz czeSciowo tymi regulacjami (por. Janusz Trzcinski: Pojecie
konstytucyjnego organu panstwa socjalistycznego, Ossolineum 1974).

Konstytucja odnosi si¢ do zarzadu gminy jedynie posrednio (art. 169 ust. 1), nie
wymienia nazwy tego organu, nie okresla okresu wypelniania funkcji, nie opisuje sposobu
jego utworzenia i1 nie wyodrgbnia struktury organizacyjnej, a wreszcie nie przyznaje
zadnych wyraznie okre§lonych kompetencji. Brak takze okre$lenia relacji migdzy tym



organem witadzy publicznej a innymi organami panstwa. Bez speinienia chociaz jednej z
wymienionych przestanek, a najlepiej wymienienia nazwy organu, nie mozna sformutowac
konstytucyjnej podmiotowos$ci prawnej tego organu.

W tym stanie rzeczy Trybunat uznal, ze organy wykonawcze gminy nie sa
konstytucyjnymi organami wiadzy publicznej i nie ma do nich zastosowania art. 238 ust. 1
konstytucji.

5. Wnioskodawcy podniesli rowniez zarzut naruszenia art. 4 ust. 2 konstytucji, ktory
stanowi, ze: “Narod sprawuje wiladzg przez swoich przedstawicieli lub bezposrednio”.
Przepis ten wskazuje formy sprawowania wladzy przez Nardd - podmiot suwerennosci.
Przedstawicielami Narodu sa przede wszystkim postowie i senatorowie oraz Prezydent. W
szerokim znaczeniu przedstawicielami Narodu sa rowniez inne osoby wchodzace w sktad
organéw wtadzy publicznej, ktore nie pochodza z wyborow, jezeli organy te zostaty
powotane przez konstytucj¢ do realizacji woli Narodu, a ich dzialalno$¢ - poddana w
sposob mniej lub bardziej bezposredni kontroli spoleczenstwa. Rowniez samorzad
terytorialny mozna uzna¢ za jedna z form szeroko rozumianej demokracji
przedstawicielskiej, a rady gminy - za organy wyrazajace wole tej czgsci Narodu, ktora
zamieszkuje obszar danej gminy.

Art. 4 wust. 2 stanowi wazna wskazowke dla interpretacji innych przepisow
konstytucyjnych. Przepis ten nie daje natomiast podstaw do wyprowadzenia bardziej
precyzyjnych wskazan co do tresci regulacji prawnych dotyczacych ustroju panstwa.
Podstawowe rozstrzygnigcia w tym zakresie zostaly zawarte w szczegdtowych przepisach
konstytucyjnych. O naruszeniu artykutu 4 ust. 2 mozna byloby mowi¢ wtedy, gdyby
catoksztalt obowiazujacych regulacji prowadzit do uniemozliwienia kontroli Narodu nad
organami wtadzy publiczne;.

Przedluzenie o dwa miesiace okresu, w czasie ktérego musza odby¢ si¢ wybory do rad
gmin, nie pozbawia mieszkancéw gminy ich przedstawicielstwa, ani nie pozbawia
mozliwos$ci efektywnego udziatlu w kierowaniu sprawami publicznymi swojej gminy. Dla
urzeczywistnienia demokracji przedstawicielskiej na szczeblu gminy nie jest bowiem
konieczne zapewnienie funkcjonowania organu stanowiacego w sposOb nieprzerwany.
Ustawodawca moze wprowadzi¢ przerwy migdzy kadencjami. Moze rowniez ustanowic
sesyjny system prac rad gminy, zaktadajacy podziat kadencji na okresy sesji, w ktorych
moga by¢ zwotywane posiedzenia rad oraz okresy migdzysesyjne, w ktérych rady nie
moga odbywac posiedzen. W zadnym wypadku jednak przerwy w pracy rad nie moga by¢
nadmierne, a czas, w ktorym rada moze w sposob calkowicie nieskrgpowany zbiera¢ si¢ na
posiedzenia, musi by¢ wystarczajaco dilugi, aby umozliwi¢ jej realizacj¢ swoich
kompetencji, w tym rowniez kompetencji w zakresie kontroli dziatalno$ci zarzadu.
Przerwa w funkcjonowaniu rad gmin ogranicza wprawdzie wplyw lokalnej spotecznosci
na podejmowane decyzje i w zwiazku z tym zarzad nie moze dziata¢ nazbyt dlugo bez
aktywnosci rady, ale wydluzenie tego okresu zaskarzonym przepisem jest wyjatkowe i
zwigzane z ogotem reform organizacyjnych panstwa. Mieszkancy gminy sa
reprezentowani przez zarzad powolany przez rad¢ gminy i posiadajacy demokratyczna
legitymacj¢ do sprawowania wladzy.

6. Wnioskodawcy kwestionuja zgodno$¢ zaskarzonego przepisu z art. 169 ust. 1
konstytucji. Jak trafnie zauwaza Prokurator Generalny, w uzasadnieniu wniosku nie zostat
sprecyzowany zarzut dotyczacy naruszenia tego przepisu. Art. 169 ust. 1 wyraza nakaz
powotania organdw stanowiacych 1 wykonawczych w jednostkach samorzadu
terytorialnego. Ustawa musi wyposazy¢ wymienione organy w odpowiednie kompetencije,
umozliwiajace im wykonywanie zadan nalezacych do danej jednostki samorzadu



terytorialnego. Organy stanowiace musza zosta¢ wyposazone w kompetencje w zakresie
decydowania o sprawach jednostki. Jednocze$nie prawo musi okresli¢ zasady
funkcjonowania tego organu w taki sposob, aby mogl on w sposob efektywny realizowac
swoje kompetencje. Przedstawiona wyzej argumentacja dotyczaca pozbawienia
mieszkancoOw gminy swojego przedstawicielstwa znajduje zastosowanie réwniez w
odniesieniu do zarzutu naruszenia art. 169 ust. 1 konstytucji. Wydtluzenie przerwy
migdzykadencyjnej do 120 dni ogranicza, ale nie uniemozliwia gminie wykonywania jej
zadan za posrednictwem organu stanowiacego, a co najwyzej moze prowadzi¢ do pewnego
przesunigcia w czasie decyzji w niektorych sprawach.

7. W ocenie wnioskodawcoéw przedluzenie okresu, w czasie ktérego musza odby¢ si¢
wybory do rad gmin jest niezgodne z konstytucja, gdyz nie przewiduje ona odraczania
terminu wybordéw do organdéw samorzadu terytorialnego poza przypadkami okreslonymi w
art. 228 ust. 7 konstytucji. Zgodnie z tym przepisem w czasie stanu nadzwyczajnego oraz
w ciagu 90 dni po jego zakonczeniu nie moze by¢ skrocona kadencja Sejmu,
przeprowadzane referendum ogélnokrajowe, nie moga by¢ przeprowadzone wybory do
Sejmu, Senatu, organow samorzadu terytorialnego oraz wybory Prezydenta
Rzeczypospolitej, a kadencje tych organdéw ulegaja odpowiedniemu przedtuzeniu. Wybory
do organéw samorzadu terytorialnego sa mozliwe tylko tam, gdzie nie zostat
wprowadzony stan nadzwyczajny. Podstawowym celem art. 228 ust. 7 jest zapewnienie
ciagtosci funkcjonowania naczelnych organow panstwa w stanach szczegdlnego
zagrozenia w sytuacjach wyjatkowych, uniemozliwiajacych przeprowadzenie wyborow.
Naczelne organy panstwowe uzyskuja wowczas legitymacj¢ konstytucyjna do petnienia
swoich funkcji pomimo uptywu “normalnego” okresu okreslonego w ustawie zasadnicze;j.
Nie jest to jednak jedyny cel wymienionego przepisu. Art. 228 ust. 7 ustanawia zakaz
przeprowadzania wyboréw w stanach nadzwyczajnych, nawet jezeli byloby to technicznie
mozliwe. Takie rozwiazanie pozwala z jednej strony skoncentrowaé¢ wysitki na
odwrdceniu zagrozen, z drugiej natomiast - chroni obywateli przed wykorzystywaniem
instytucji stanow nadzwyczajnych dla manipulowania procedura wyborcza. Powszechne
wybory organdw wladzy publicznej maja sens tylko w warunkach zapewniajacych peina
swobodg wyrazania woli wyborcow.

Argument, ze konstytucja nie dopuszcza innych niz wymienione w art. 228 ust. 7
przypadkéw przedtuzania kadencji organéw wybieralnych oraz przesuwania terminu
wybordw, jest zasadny jedynie w przypadku organdéw, ktorych kadencja i1 termin wyborow
zostaty ustalone w konstytucji. Wnioskowanie a contrario nie jest natomiast uzasadnione
w przypadku organdéw samorzadu terytorialnego, ktorych dlugosé kadencji okresla ustawa.
Celem prawodawcy konstytucyjnego nie byto wyczerpujace wyliczenie sytuacji, w ktérych
wybory do samorzadu terytorialnego moga zosta¢ odroczone, ale wyczerpujace wyliczenie
sytuacji, w ktorych wybory do samorzadu terytorialnego nie moga by¢ przeprowadzane.
Jak o tym byla mowa wyzej, konstytucyjna zasada kadencyjnosci organéw stanowiacych
samorzadu terytorialnego nie wyklucza w pewnych sytuacjach zmiany regulacji prawnych
okreslajacych ramy czasowe dziatania tych organéw oraz przeprowadzania wyboréw do
nich.

Nalezy doda¢, ze art. 228 ust. 7 nie daje podstaw do wyciagania jakichkolwiek
wnioskow dotyczacych ustalania doktadnego terminu wyboréw po wygasnigciu zakazu ich
przeprowadzania. Nalezy przyjaé, ze wybory powinny odby¢ si¢ wowczas bez zbednej
zwloki. Organy zarzadzajace wybory posiadaja jednak pewien margines swobody przy
wyznaczaniu daty glosowania.

Z przedstawionych wzgledow Trybunal Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.



