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Po zapoznaniu sie z art. 4, 13 i 14 poselskiego projektu ustawy powotanego w tytule
(druk Sejmu nr 2001), dalej okreslanego jako ,Projekt”, jak réwniez, pozostajgcym w
funkcjonalnym zwigzku z tymi przepisami Projektu, art. 121 projektu ustawy o jawnosci zycia
publicznego (projekt z 23.10.2017 r. na stronie internetowej Rzagdowego Centrum Legislacji),
pozwalam sobie przedstawi¢ nastepujgcy opinie w przedmiocie okreslonym w tytule.

W Projekcie, w ramach przewidzianych w nim licznych zmian w ustawie z dnia 5
stycznia 2011 r. Kodeks wyborczy (przy nieaktualnym powotaniu tekstu tej ustawy - jako Dz.
U.z 2011 r., Nr 21, poz. 112, z pdzn. zm., podczas gdy powinno by¢: Dz.U. z 2017 r. poz. 5, z
pozn.zm. — ustawa ta jest dalej okreslana jako , Kodeks”), proponowane jest (art. 4 pkt 126
Projektu) nowe brzmienie art. 472, w tym nastepujgce brzmienie § 3: ,, Kandydatem na wdjta
nie moze by¢ osoba, ktéra zostata wybrana dwukrotnie na te funkcje w wyborach
powszechnych. Zakaz, o ktérym mowa w zdaniu pierwszym nie ma zastosowania do wyboru
wdjta dokonanego w wyniku wybordw przedterminowych”.

W uzasadnieniu Projektu znalezé mozna nastepujgce wyjasnienie tej propozycji:
»Projektodawcy wprowadzajq zasade dwukadencyjnosci wéjtéw, burmistrzow, prezydentow
miast. Wybory wdjta, burmistrza i prezydenta miasta dotychczas nie byty objete zasadg
kadencyjnosci. Dochodzito wiec do sytuacji, w ktdrych jedna osoba mogfa zajmowac
wymienione powyzej stanowisko przez kilkanascie lat. Wprowadzenie ograniczenia w
sprawowaniu urzedu wéjta, burmistrza, prezydenta miasta ma na celu m.in. wykluczenie
zjawisk niepozgdanych. Takimi zjawiskami moze byc¢ powstanie szerokorozumianych powiqzan
korupcjogennych, powstawanie grup interesow, niekoniecznie zwigzanych z rozwojem gminy
czy miasta. Wprowadzenie limitu dwoch kadencji spowoduje réowniez usprawnienie pracy
wdjta, poprzez intensyfikacje jego prac w okresie kadencji, w zakresie przeprowadzenia
wszystkich zaplanowanych pomystow na rozwdj spotecznosci lokalnych. Limit dwdch kadencji
pozwoli réwniez na nadawanie nowych impulséw do rozwoju gmin i miast.”

Z powyiszg propozycjy wigze sie proponowana zmiana art. 479 § 2 pkt 1 Kodeksu,
polegajgca na uzupetnieniu tresci pisemnego oswiadczenia kandydata o oswiadczenie o
niespetnianiu przestanki, o ktorej mowa w art. 472 § 3 (ktéra nb. bytaby szczegdlng sytuacja
braku wybieralnosci). Jest oczywiste, ze aby os$wiadczenie to mogto by¢ ztozone w sposdb
Swiadomy, okreslenie przedmiotowej przestanki powinno by¢ jednoznaczne. Tymczasem
proponowane brzmienie bynajmniej nie jest jednoznaczne.
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Po pierwsze, literalnie proponuje sie - jako przestanke wytgczajacg - dwukrotny wybor
na funkcje wéjta, bez wzgledu na to, czy nastgpit on na dwie kolejne kadencje, czy na
jakiekolwiek kadencje. Oznacza to, po drugim wyborze, dozywotnig dyskwalifikacje
kandydata — wecale zresztg niewynikajacg wprost z uzasadnienia, a budzgca zasadnicze
watpliwosci z punktu widzenia konstytucyjnych zasad dopuszczalnosci ograniczania wolnosci
i praw cztowieka i obywatela, w tym przypadku ograniczenia biernego prawa wyborczego
oraz prawa dostepu na jednakowych zasadach do stuzby publiczne;j.

Nalezy zaznaczy¢, ze Konstytucja RP wprost okresla kadencje okreslonych centralnych
organéw wtadzy publicznej: wszystkich wybieranych w wyborach bezposrednich (Sejmu,
Senatu, Prezydenta) i niektérych wybieranych lub powotywanych w sposdb posredni; w
odniesieniu do niektérych organdéw kolegialnych Konstytucja przewiduje mozliwos$¢ skrocenia
kadencji, jak réwniez w odniesieniu do niektorych organdéw wskazuje dopuszczalng liczbe
kadencji. Nalezy to rozumieé jako nakazanie ustawodawcy co najmniej rozwazenia potrzeby,
jezeli ustawodawca ma taki zamiar, ograniczenia liczby kadencji kazdego innego organu wtadzy
publicznej w ramach jego misji, jak réwniez starannego uzasadnienia dokonania takiego
rozstrzygniecia; w przedmiotowym przypadku uzasadnienie trudno uznaé¢ za staranne.
Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 15 lipca 2009 r. (sygn. akt K 64/07) wskazat jak w sprawach
zwigzanych z kadencyjnoscig powinien by¢ przeprowadzany odpowiednio ,rachunek
aksjologiczny”, ktérego wcigz, w Swietle sformutowan uzasadnienia brakuje. Zarazem nalezy
przypomnieé, ze pozbawienie biernego prawa wyborczego do Sejmu i Senatu oséb skazanych
prawomocnym wyrokiem na kare pozbawienia wolnosci za przestepstwo umysine Scigane z
oskarzenia publicznego wymagato zmiany Konstytucji, dokonanej w dniu 7 maja 2009 r.

W kazdym razie, jezeli zamiarem ustawodawcy, jak mogtoby to wynikaé z uzasadnienia
Projektu, byto wprowadzenie zakazu petnienia w wyniku wyboréw powszechnych trzeciej
kolejnej kadencji (wyktadnia funkcjonalna proponowanego przepisu réwniez powinna
prowadzi¢ do dekodowania takiego zamiaru), powinno to by¢ wprost zapisane — poprzez
dodanie po wyrazach ,na te funkcje w” wyrazu , kolejnych”.

Po wtoére, mowa jest o wybraniu dwukrotnie w wyborach powszechnych.
Niewatpliwie wytgcza to wojtéow i ich odpowiednikdw wybranych przez rade gminy na
podstawie art. 482 § 2 albo § 4 Kodeksu, ale literalnie nakazuje zada¢ — w sytuacji, w ktorej
nie szto by o kolejne kadencje — pytanie, czy liczy sie jakiekolwiek kadencje odbyte przed
wejsciem w zycie projektowanej ustawy (oczywiscie od czasu wprowadzenia powszechnych
— a przede wszystkim bezposrednich — wybordw waojtéw, burmistrzéw i prezydentdow miast).
Odpowiedz na to pytanie nie musi znalez¢ sie w analizowanym przepisie — ale tym bardziej
nakazuje ona precyzyjne zredagowanie odpowiedniego przepisu intertemporalnego.

Przepisem takim ma by¢ art. 13 Projektu. Podjeta jest w nim prdéba wskazania
terminu, od ktérego powinno sie zaczgc liczy¢ (jakas) dwukrotnos¢ wyboru na funkcje wéjta
w wyborach powszechnych: ,Przepisy art. 4 pkt 126, 128 i 129 ustawy, o ktérej mowa w art.
4 w brzmieniu nadanym niniejszq ustawg majq zastosowanie po raz pierwszy do wyborow
wojtow, burmistrzow i prezydentow miast, przeprowadzonych na obszarze catego kraju,
zarzqdzonych w zwigzku z upfywem obecnej kadencji organdw jednostek samorzqdu
terytorialnego wybranych w wyborach samorzgdowych, poczqwszy od 16 listopada 2014 r.”
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Ten mato klarowny przepis - ktory tgczy w sobie w istocie dwie rdzne kwestie: kadencyjnosci,
ktora, jezeli chodzi o dwie kadencje od 2018 r., bedzie ,konsumowana” przez okres dwdch
kadencji (pkt 126) oraz zastosowania po raz pierwszy i statego odtad ,konsumowania”
pozostatych dwoch przepiséw - tak oto wyjasniany jest w uzasadnieniu Projektu:
~Wprowadzona kadencyjnos¢ zgodnie z zatozeniem bedzie miata zastosowanie po raz
pierwszy do wyborow wdjtow, burmistrzow i prezydentéow miast, przeprowadzonych na
obszarze catfego kraju, zarzqdzonych w zwiqzku z upftywem obecnej kadencji organdw
jednostek samorzqdu terytorialnego wybranych w wyborach samorzqdowych, poczqwszy od
16 listopada 2014 r. — czyli od wyboréw majgcych odbyc sie w roku 2018.” — ktore jest
klarowniejsze, ale, niezaleznie od tego, ze w oczywisty sposdéb nie ma mocy normatywnej,
nie jest wystarczajaco klarowne, bowiem uzywa sie w nim niewystepujgcego w jezyku
prawnym i niemajgcego klarownej tresci w jezyku potocznym okreslenia ,kadencyjnos¢”.

Nie powinno przy tym ulegaé watpliwosci, ze w demokratycznym panistwie prawnym
dopuszczalne jest - w razie przeprowadzenia przekonywujacego ,rachunku aksjologicznego”
-wprowadzenie ograniczenia liczby kadencji, jak i wszelkich innych ograniczed biernego
prawa wyborczego, tylko na przysztosé. Zasade te potwierdzit sam ustawodawca
konstytucyjny, gdy wprowadzone powotang ustawg o zmianie Konstytucji z 7 maja 2009 r.
ograniczenie biernego prawa wyborczego do Sejmu i Senatu nakazat stosowac dopiero od
kadencji nastepujacych po kadencji, w czasie ktdrej ustawa ta weszta w zycie.

W konsekwencji, jezeli przyjgé, iz intencja projektodawcéw mogto byc¢ jedynie
rozpoczecie liczenia dwdéch kadencji od kadencji zaczynajacej sie w 2018 r., stwierdzi¢ nalezy,
ze intencja ta nie znajduje dostatecznego uzewnetrznienia w analizowanym przepisie
Projektu.

Uzewnetrznienie to mogtoby nastgpic¢ przez przeredagowanie przepisu obecnego art.
13, w szczegdlnosci poprzez nadanie mu nastepujgcego brzmienia:

»1. Przepis art. 4 pkt 126 ustawy, o ktérej mowa w art. 4 w brzmieniu nadanym
niniejszq ustawg, ma w zakresie pierwszego z dwoch wyborow, o ktérych mowa w
tym przepisie, zastosowanie do wybordw wajtéw, burmistrzow i prezydentéw miast,
przeprowadzonych na obszarze catego kraju, zarzqdzonych w zwigzku z upfywem
obecnej kadencji organow jednostek samorzqgdu terytorialnego.

2. Przepis art. 4 pkt 128 ustawy, o ktorej mowa w art. 4 w brzmieniu nadanym
niniejszq ustawq, ma zastosowanie po raz pierwszy do wyborow wéjtow, burmistrzow
i prezydentow miast, przeprowadzonych na obszarze catego kraju, zarzqgdzonych w
zwigzku z uptywem obecnej kadencji organdw jednostek samorzqdu terytorialnego.

3. Przepis ust. 1 stosuje sie odpowiednio do przepisu art. 4 pkt 129 ustawy, o ktdrej
mowa w art. 4 w brzmieniu nadanym niniejszq ustawgq.”

Przy przyjeciu proponowanego rodzaju redakcji art. 13, przepis art. 14 Projektu
mogtby pozostaé bez zmian.

W zwigzku z omawianymi tresciami Projektu pozostaje, poniewaz rowniez oznacza
ograniczenie biernego prawa wyborczego, tym razem jednak ogélne, a nie dotyczace tylko
kandydatéw na wéjtéw, burmistrzéw i prezydentédw miast, propozycja sformutowana w art.
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121 drugiego z wymienionych na wstepie projektdw, mianowicie projektu ustawy o jawnosci
zycia publicznego. Jest to (pkt 1 art. 121), bardzo niegramatycznie przedstawiona, propozycja
dodania w art. 11 § 2 Kodeksu pkt 3, przewidujgcego brak biernego prawa wyborczego w
razie naruszenia w okresie 4 lat poprzedzajacych date wyborow ustawowych zakazéow
taczenia funkcji pochodzacych z wyboréw, o ktérych mowa w & 1 (w tym w wyborach
samorzgdowych), z wykonywaniem funkcji lub prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej,
okreslonych w odrebnych przepisach. Jak byta o tym mowa, pozbawienie biernego prawa
wyborczego do Sejmu i Senatu osdb skazanych wymagato zmiany Konstytucji, co swiadczy o
wyjatkowosci pozbawiania biernego prawa wyborczego, a tym bardziej nakazuje dokonanie
przekonywujgcego ,rachunku aksjologicznego” z uwzglednieniem zasady proporcjonalnosci.
Zarazem, jak réwniez byta o tym mowa, dziata¢ moze jedynie na przysztosé. Zaktadajac
dokonanie odpowiedniego ,rachunku” i przyjecie takiego rozwigzania, nalezy, poza
wskazang niegramatycznoscia omawianego projektu, zwrdci€é uwage na jego
niedookreslonos¢. O ile bowiem prawomocne skazanie przez sad jest, w razie zaistnienia,
okolicznoscig bezsporng, o tyle samo naruszenie ustawowego zakazu (niekoniecznie bowiem
co najmniej dwdch zakazdéw, jak to zapisano) nie jest okolicznoscig bezsporng, bowiem, aby
byto bezsporne, powinno ono by¢ prawomocnie stwierdzone w odpowiednim
postepowaniu; takie uzupetnienie analizowanej propozycji, w razie przyjecia potrzeby
odpowiedniego rozwigzania, uzna¢ nalezy za niezbedne.

Podobnego uzupetnienia mogtyby wymagaé¢ dwie dalsze proponowane zmiany
Kodeksu (art. 121 pkt 2 i 3 omawianej ustawy), dotyczgce szczegdlnej przestanki wygasniecia
mandatu, odpowiednio, radnego i wdjta (burmistrza, prezydenta miasta). Poniewaz jednak
stanowig one jedynie formalng zmiane brzmienia funkcjonujgcych obecnie przepiséw, co do
ktérych nie ma watpliwosci co do trybu efektywnego stwierdzania wygasniecia mandatu, a
do tego nie stanowig one o ograniczeniu biernego prawa wyborczego na okoliczno$¢
wyboréw, mozna je potraktowac jako wprowadzajgce zmiane techniczng — w odrdznieniu od
waznych merytorycznie zmian stanowigcych podstawowy przedmiot niniejszej opinii.

Ekspertyza prawna wykonana na zlecenie Unii Metropolii Polskich



