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Szanowny Panie Marszatku

W dniu 8 lutego 2002 r. Senat wniost poprawki do uchwalonej przez Sejm ustawy
0 zmianie ustawy o samorzadzie gminnym, ustawy o samorzadzie powiatowym, ustawy o
samorzadzie wojewodztwa, ustawy - Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatow i
sejmikébw wojewodztw oraz ustawy o referendum lokalnym. Jedna z tych poprawek
dotyczy skrocenia kadencji aktualnie urzedujgcych organdéw stanowigcych samorzadu
terytorialnego. Poprawka ta budzi watpliwosci natury konstytucyjnej, ktérymi chciatbym
podzieli¢ sie z Panem Marszatkiem.

Pragne przede wszystkim wskazaé, ze nie neguje celu, jakiemu ma stuzyé
skrocenie kadencji organow stanowigcych samorzadu terytorialnego, ktérym jest
wydtuzenie ram czasowych dla nowo wybranych organdéw na przygotowanie budzetow.
Powstaje jednak pytanie, czy uprawnione jest w swietle Konstytucji RP realizowanie tego
celu poprzez skrécenie kadencji aktualnie urzedujgcych organow. Osobiscie prezentuje
poglad, iz regulacje prawne zaktadajgce skrocenie kadencji powinny by¢ ustanawiane
przed wyborem i rozpoczeciem kadencji danego organu.

Powyzszy poglad opieram na tym, ze zasada kadencyjnosci organéw samorzadu
terytorialnego jest normag konstytucyjng. Wynika ona z art. 62 ust. 1 Konstytucji RP
gwarantujgcego obywatelom polskim prawo wybierania przedstawicieli do organdw
samorzadu terytorialnego, a takze z art. 169 ust. 2 Konstytucji RP okreslajgcego zasady
wyboru tych organéw. W wyroku z dnia 26 maja 1998 r. ( sygn. akt K. 17/98, OTK z
1998 r. Nr 4, poz. 48 ) Trybunat Konstytucyjny wskazat, iz na tres¢ omawianej zasady
kadencyjnosci sktadajg sie trzy elementy. Po pierwsze, nakaz nadania petnomocnictwu
danego organu z gory oznaczonych ram czasowych. Po drugie, owe ramy czasowe nie



mogq przekracza¢ pewnych rozsgdnych granic. Po trzecie, kadencyjnos¢ oznacza nakaz
ustanowienia regulacji prawnych, ktére zapewnig ukonstytuowanie sie nowo wybranego
organu tak, aby mogt on rozpocza¢ wykonywanie swoich funkcji bez nadmiernej zwtoki, po
ukonczeniu poprzedniej kadencji.

W swietle powyzszego, niewatpliwie tres¢ konstytucyjnej zasady kadencyjnosci
obejmuje z gory okreslone ramy czasowe funkcjonowania organow stanowigcych
samorzadu terytorialnego. Nie oznacza to co prawda, ze ustawodawca zostat pozbawiony
mozliwosci wprowadzenia regulacji polegajacej na skroceniu kadencji tych organéw. W
powotywanym juz wyroku Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze ,... regulacje prawne
okreslajgce zasady skrocenia kadencji danego organu powinny ( ... ) by¢ ustanowione
przed rozpoczeciem kadencji danego organu i nie powinny w zasadzie by¢ zmieniane w
odniesieniu do organu urzedujgcego. W szczegodlnych sytuacjach mozna jednak dopusci¢
zmiane obowigzujacej regulacji i skrécenie kadencji urzedujgcego organu, pomimo ze
prawo pierwotnie w ogole tego nie przewidywato lub tez okreslato przestanki skrécenia
kadencji w sposob bardziej restryktywny. Takie rozwigzanie jest dopuszczalne wytacznie,
jezeli szczegdtowy przepis konstytucyjny tego nie zakazuje i pod warunkiem, ze
przemawiajg za tym szczegolne okolicznosci."

Do przytoczonej wypowiedzi Trybunatu Konstytucyjnego nalezy dodac takze i to,
ze Konstytucja w Scisle okreslonych przypadkach przewiduje mozliwos¢ skrécenia
kadencji organéw samorzadu terytorialnego. W szczegdlnosci z art. 170 Konstytucji RP
wynika, iz cztonkowie wspolnoty samorzadowej mogg decydowac, w drodze referendum, o
odwotaniu pochodzgcego z wyborow bezposrednich organu samorzadu terytorialnego.
Ponadto w mysl art. 171 ust. 3 Konstytucji RP Sejm, na wniosek Prezesa Rady Ministrow,
moze rozwigza¢ organ stanowigcy samorzadu terytorialnego, jezeli organ ten razaco
narusza Konstytucje lub ustawy. Wymienione w Konstytucji przypadki odstepstwa od
zasady kadencyjnosci nasuwajg dodatkowa refleksje, iz dalszy wytom w tej zasadzie moze
by¢ usprawiedliwiony jedynie w sytuacjach wyjgtkowych.

Otéz obawiam sie, ze cel, ktoremu ma stuzyC skrocenie kadencji urzedujgcych
organéw stanowigcych samorzadu terytorialnego, a ktorym jest wydluzenie ram
czasowych przygotowania budzetu, nie jest legitymowany konstytucyjnie. Nie znajduje
bowiem w tym zakresie innej wartosci konstytucyjnej, ktéra powinna mie¢ pierwszenstwo
przed zasadg kadencyjnosci.

Ponadto aktualny stan prawny w zakresie finanséw jednostek samorzadu
terytorialnego nie stwarza zadnej gwarancji tego, iz dziatanie polegajace na skroceniu
kadencji pozwoli osiggng¢ zamierzony skutek tj. umozliwi stworzenie odpowiednich ram
czasowych do pracy nad budzetami tych jednostek. Obowigzujgca obecnie ustawa z dnia
26 listopada 1998 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego w latach 1999-
2002 ( Dz. U. Nr 150, poz. 983 ze zm.) nie dotyczy bowiem - jak juz wskazuje sam jej tytut
- roku 2003. Konieczne jest wiec w tym zakresie przyjecie nowych ustawowych regulacji, a



nie ma zadnych gwarancji, iz regulacje te zostang przyjete przed nowym proponowanym
terminem wyborow samorzadowych. Doswiadczenia lat minionych wskazujg natomiast na
to, ze regulacje takie czesto byty przyjmowane w ostatniej chwili, przyktadem tego typu
praktyki jest ustawa z dnia 14 listopada 2001 r. o zmianie ustawy o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego w latach 1999-2001 oraz o zmianie niektorych innych ustaw
(Dz. U. Nr 145, poz. 1623 ). Dlatego uwazam, ze z punktu widzenia realizaciji
zamierzonego celu takie gwarancje istniatyby jedynie wéwczas, gdyby rownoczesnie z
ingerencjg w zasade kadencyjnosci zostata uchwalona ustawa o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego na rok 2003. Tak jednak nie jest.

Istotne znaczenie ma tez okolicznosé, iz istniejg watpliwosci czy uchwata Senatu
z dnia 8 lutego 2002 r. zostata podjeta z dochowaniem konstytucyjnego trybu uchwalania
ustaw. O zakresie kompetencji Senatu w procesie ustawodawczym, w szczegdlnosci zas
o zakresie prawa wnoszenia poprawek do ustaw uchwalonych przez Sejm, wypowiedziat
sie zaréwno Prezydent RP kierujgc wniosek do Trybunatu Konstytucyjnego jak tez sam
Trybunat Konstytucyjny rozpoznajacy ten wniosek ( wyrok z dnia 23 lutego 1999 r., sygn.
akt K. 25/98, OTK z 1999 r. Nr 2, poz. 23 ). W wyroku tym Trybunat Konstytucyjny
stwierdzit, iz poprawki Senatu do ustawy juz uchwalonej przez Sejm muszg pozostawac w
ramach tresciowych wyznaczonych zakresem tej ustawy. Co prawda nie mozna wykluczy¢
mozliwosci pewnego wyjscia poza zakres ustawy zwilaszcza gdy chodzi o jej
udoskonalenie w granicach wyznaczonych celem i przedmiotem ustawy. Jednak jezeli
wyjscie to przybierze rozmiar znaczacy, a poprawki proponowac¢ beda wprowadzenie do
ustawy tresci, ktore nie tgczg sie bezposrednio z celem i przedmiotem ustawy, to -
zdaniem Trybunatu uznac trzeba, ze poprawki takie wykraczajg poza zakres ustawy i
nabierajg charakter samoistnych przedtozen legislacyjnych. Stanowisko Trybunatu
Konstytucyjnego znajduje takze poparcie doktryny prawa ( por. L. Garlicki w : ,Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz®, Wyd. Sejmowe 2001, komentarz do art. 121
Konstytucji RP ) stwierdzajgcej, iz za niedopuszczalne uzna¢ nalezy poprawki
wykraczajgce poza materie ustawy przekazanej Senatowi do rozpatrzenia. Kwestia
skrécenia kadencji organow stanowigcych samorzgdu terytorialnego nie byta objeta
zakresem przedmiotowym ustawy uchwalonej przez Sejm i nastepnie przekazanej
Senatowi. Dlatego tez w tym zakresie istniejg co najmniej uzasadnione watpliwosci, czy
uchwalone w tym zakresie przez Senat poprawki nie pozostajg w kolizji z art. 121 ust. 2
Konstytucji RP.

Zdaje sobie sprawe, ze postepowanie legislacyjne w tej sprawie nie zostato
jeszcze zakonczone. Jednakze z uwagi na to, ze organy stanowigce jednostek samorzadu
terytorialnego posiadajg legitymacje do sktadania wnioskdw do  Trybunatu
Konstytucyjnego, liczy¢ sie nalezy z tym, iz w przypadku ostatecznego przyjecia ustawy w
.proponowanym ksztatcie, wspomniane watpliwosci konstytucyjne mogg stanowic
przyczyne wystgpienia przez ktorys z tych organéw do Trybunatu. Natomiast skutki



ewentualnego orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego stwierdzajgcego niezgodnosc¢
skrécenia kadencji z Konstytucjg juz po przeprowadzeniu wyborow mogag byc¢
nieobliczalne. Dlatego tez, aby unikng¢ tych ewentualnych skutkow, zwracam sie do Pana
Marszatka o przeanalizowanie przedstawionych aspektow konstytucyjnych zwigzanych z
uchwatg Senatu z dnia 8 lutego 2002 r. przed poddaniem tej uchwaty gtosowaniu w
Sejmie.

tacze wyrazy szacunku
/-/ Prof. dr Andrzej Zoll



