Zwigzek Gmin Wiejskich RZeczyposﬁpolitej: Polskiej

Do druku nr 2001

Poznan, 5 grudnia 2017 r.
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Szanowni Paristwo,

W zatgczeniu przesytamy stanowisko Strony Samorzadowej Komisji Wspdlnej Rzadu
i Samorzadu Terytorialnego w sprawie poselskiego projektu ustawy o zmianie
ustaw w celu zwiekszenia udzialu obywateli w procesie wybierania,
funkcjonowania i kontrolowania niektérych organéw publicznych (druk 2001).

Stanowisko to w petni wyraza opinie Zwigzku Gmin Wiejskich Rzeczypospolitej
Polskiej w omawianej ustawie, a w obszarze zwigzanym z planami ograniczenia
liczby kadencji wéjtéw, burmistrzéw, prezydentdw miast jest tozsame z naszymi
wczesniejszymi stanowiskami Zgromadzen Ogélnych Zwigzku i Kongreséw Gmin
Wiejskich.

Zquzek Gmin Wlejsleh
Rzeczypospolitej Polskiej

61-812 Poznan ul. Kantaka 4, tel. (61) 85174 18 fax (61) 668 13 22
www.zgwrp.pl email: biuro@zgwrp.pl



Stanowisko
Strony Samorzadowej Komishi Wspoine] Reytu i Samorzgte Terytorialnego
ws. poseliskiego projektu ustawy ¢ amianie niektdrych wstaw w celin 2esigksaenia wdrialu obyweatel
w procesie wybiecania, funkcjonowania | kontrolowania wiektSrych orgenine peblicawych

WMMWMWMMwMMMMm
wynikiem systemowej analizy funktjonowania ustroju jednostek samonqdu terytorialnegn. Nielkidre
mqmammmm-mmm
prowadzy — whrew tytulowi prajektu ustavey — - do rnniejszenia udriala obywateli w iy spolecanoic
lakatrrych i regionalych oraz oslabienia organdw przedstawicielskich.

W dodatku analiza przepiséw dotyczacych procesu wyborczego prowadzi do waioske, ie wyborow
nie bedrie maina skutecznie przeprowadzi, a koszty ich organizach maczaco waresny.

Diatego Strona Samonzgdows zglasza nastepujyce uwagi 4o projekiu z druku sejmowego ar 2001

DRTENK WA : DO i pd2ie komisii wyborczych. Zmiana ta oxRacra:

. mmmwwwwwmm

*  uniemotiivienie udriolu prredstawicieli nicpartyjaych komitetow wyborczydh, ktdre w wigkszodc

grnin wzyskujq najwiccej mondotiw;

o 2meniejszenie, o nie rwickszenie wplywa obwwotel;

Zwracary takie uwage, ie wykredflenie z art. 156 kndeksu zapisu, 72 zapewnienie obshag | techniczno-
materialnych warunkiw pracy organéw wyborczych jest zadaniem zieconym, spowoduje, te koszty tej
M(MWNWWMMMQM

mlsmyto mamwwwmimm
komitet wyborczy moie w cadodd skiadad sie 2 osdb spoza danej jednostki.

Obie te zmiany oznaczajy w istoce ymniejszenie wplywu obywateli na funkcjonowanie rady groiny,
powiatu abbo sejmils wojewsdrtwa.

2. Ograniczente liczby kadencji wéjta/burmistrza:

Negatywnie opiniujerny propozycie Qgranicae by kadenci -
na to, &tam@mmmzxmmwmmnm
biernego jak | czynnego prawa wyborczego. an@wau&k&emm
moie by¢ wprowadzone tytko przepisem Konstytudhi, a takiego NIE MA (w 2alyczeniu opinie prawne).

Analogia do Prezydenta RP, zawarta w uzasadnieniu, jest catkowicie chybiona, gdyi:

1) ograniczenie liczby kadendji Prezydenta jest zawante w Koastytucic




2) Prezydent RP nie podiega kontvoli aﬁi aadiorowi ivych orgendw paristwa; odwrotnie wdjt,
burmistrz - podiega wielorakiemw: nadzorowl | koatrok: rada, wojewoda, RIO, NIK, inne;
mmwuummammmmwmmmzmmmm

Podiredlany, te rmiana mmwmmw_Mmohﬂdghnm wéita
/ burmistrza, bowiem nie bedy mogh ponawnie wybraé osoby, ktdra ryskala powszechng aprobate
wspdlobywatell. Zostenq przymuszeni do zmiany, nawet gdyby jej nie chaieli.

vacamwazq na inna mmw-de mepasu ummecowmewe hﬁ!unsmlm

(w tahczenlu omia prawna pmf H. tedebskiego).

3. Administracis wyborcza

Negatywnie oceniamy zaproponowany sposéh stworzenia nowej, wyborczej administracji specjaine;j.
Przede wszystkim odrzucamy proponowane w projekcie uniemofivienie kontroli sadowej w stasunku do
rozstrrygnied w sprawach okregdw { abwoddw glosowania.
4. Budiet cbywatelski (art. 1 pkt 1):

Negatywnie opintujemy propozyde dotyczace budietu obywatelskiego, poniewat:
- powadujy piegotrzebne usztywnienle stosowanych rozwiyzad, ktdre spolecznosci lokalne (organy
gminy wraz z mieszkadcami) wypracowaly przez kilkka lat, wyciagajac wnioski z konkretnych daswiad-
czed { uwarunkawat; 0znacaa to Zlekcewaienie | odrzucenie tego dorobky;

- zmonlejs2alg w istacle wolyw rady gminy na ksztalt tej czedci prac nad budietem;

- panucis ohligatoryine stosowanie jedaego, sztywnego roxwigzania w miastach na prawach powiatu.

Uwazamy jednak, te jest potrzebna ogdina podstawa prawng, dlatego proponujemy dodanie nowego
ustepu 3 w art. 53 u.s.g., w bezmieniu: 3. Szczegding formq konsultodl jest 2esiegniecie opinll w sprowie
wydatkowania czeéci Srodkdw budietu gminy (budiet partycypacyiny). Rada gminy w uchwale, o ktdref
mowa w ust. 2, datyczqcef tej formy konsultecli, maie tokde okresli¢ ich zasieg terytorialny | zakres
podmiotowy oraz spaséh uweglednienia ich wyniie w procedurze uchwalania budietu gminy.”

5. Slarbnik gminy (art. 1 pkt 3 a oraz pkt 11):

Przesuniecie skarbnika wylgcenie do strultury wlmawml gie jest zpodne 2 motywem ustanowlienia
tej fuakeii w ustroju gminy. Dzistanie skarbnika — ghéwmege ksiegowege budiety, a nie urzedu - polega
m.in. na kentroli wykonywania uchwaly budietowe] rady gminy, co nastepuje poprzez udzelanie lub od-
mawe kontrasygnaty dla okreslonych czynnoéct wijta/ burmistrza, zwigzanych 2 wykonywaniem budietu.

Padkredlamy, ie zmiana ta oznacza zmniejszenie maczenia organu stanowiacego wobec wykonawczego.

6. Biura organdw stanowigcych IST:

Popierajac zamiar wzmacenienia biur arganéw stanowigcych, zwracamy uwage na wady w niektdrych
przepisach:

gm\_mmmg wiednostki orsamacy;ner i ,.zwbm:lmika shxibowego koﬁzja z npisamn ustawy
o pracownikach samorzadowych (brak przepiséw zmientajacych u.o.ps.);

b} keGtki czas na worowadzenie zmian (14 dni od a) spoweduje problemy organizacyjne a nawet
paralii urzedéw w zakresie obstugi organizacyjnej néw stanowigeych.

mamﬁe Ustopada 2017 r. ‘ \
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HUBERT I1ZDEBSKI

PROF.ZWYCZ. W SWPS UNIWERSYTECIE HUMANISTYCZNOSPOLECZNYM
WYDZIAL PRAWA
radca prawny, adwokat

Warszawa, 27 listopada 2017 r.

OPINIA W PRZEDMIOCIE OGRANICZENIA BIERNEGO PRAWA WYBORCZEGO
WOITOW, BURMISTRZOW | PREZYDENTOW MIAST
W PROJEKCIE USTAWY O ZMIANIE NIEKTORYCH USTAW W CELU ZWIEKSZENIA
UDZIALU OBYWATELI W PROCESIE WYBIERANIA, FUNKCJONOWANIA | KONTROLOWANIA
NIEKTORYCH ORGANOW PUBLICZNYCH

Po zapoznaniu sig z art. 4, 13 i 14 poselskiego projektu ustawy powotanego w tytule
(druk Sejmu nr 2001), dalej okreslanego jako ,Projekt”, jak réwniez, pozostajacym w
funkcjonalnym zwigzku z tymi przepisami Projektu, art. 121 projektu ustawy o jawnosci zycia
publicznego (projekt z 23.10.2017 r. na stronie internetowej Rzadowego Centrum Legislacji),
pozwalam sobie przedstawi¢ nastepujaca 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 péin. zm., podczas gdy powinno by¢: Dz.U. z 2017 r. poz. 5, z
poéin.zm. — ustawa ta jest dalej okreslana jako ,Kodeks”), proponowane jest (art. 4 pkt 126
Projektu) nowe brzmienie art. 472, w tym nastepujace brzmienie § 3: , Kandydatem na wdjta
nie moze by¢ osoba, ktora zostata wybrana dwukrotnie na te funkcje w wyborach
powszechnych. Zakaz, o ktorym mowa w zdaniu pierwszym nie ma zastosowania do wyboru
wdjta dokonanego w wyniku wyborow przedterminowych”.

W uzasadnieniu Projektu znaleZzé moina nastepujace wyjasnienie tej propozycji:
»Projektodawcy wprowadzajq zasade dwukadencyjnosci wojtéw, burmistrzéw, prezydentéw
miast. Wybory wdjta, burmistrza i prezydenta miasta dotychczas nie byly objete zasadg
kadencyjnosci. Dochodzito wigc do sytuacji, w ktérych jedna osoba mogta zajmowac
wymienione powyzej stanowisko przez kilkanascie lat. Wprowadzenie ograniczenia w
sprawowaniu urzedu wojta, burmistrza, prezydenta miasta ma na celu m.in. wykluczenie
zjawisk niepozqdanych. Takimi zjawiskami moze by¢ powstanie szerokorozumianych powiqzari
korupcjogennych, powstawanie grup intereséw, niekoniecznie zwiqzanych z rozwojem gminy
czy miasta. Wprowadzenie limitu dwdch kadencji spowoduje réwniez usprawnienie pracy
wdjta, poprzez intensyfikacje jego prac w okresie kadencji, w zakresie przeprowadzenia
wszystkich zaplanowanych pomystow na rozwdj spotecznosci lokalnych. Limit dwéch kadencji
pozwoli réwniez na nadawanie nowych impulséw do rozwoju gmin i miast.”

Z powyiszg propozycja wigze sie proponowana zmiana art. 479 § 2 pkt 1 Kodeksu,
polegajgca na uzupeinieniu tresci pisemnego oswiadczenia kandydata o o$wiadczenie o
niespetnianiu przestanki, o ktérej mowa w art. 472 § 3 (ktéra nb. bytaby szczegding sytuacja
braku wybieralnosci). Jest oczywiste, ze aby oswiadczenie to mogto by¢ ztozone w sposéb
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 wytaczajacy - dwukrotny wybor
na funkcje wojta, bez wzgledu na to, czy nastgpit on na dwie kolejne kadencje, czy na
jakiekolwiek kadencje. Oznacza to, po drugim wyborze, doiywotniag dyskwalifikacje
kandydata — wecale zreszta niewynikajgcg wprost z uzasadnienia, a budzacg zasadnicze
watpliwodci 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.

Naleiy zaznaczy¢, ze Konstytucja RP wprost okresla kadencje okreslonych centralnych
organdw wiadzy publicznej: wszystkich wybieranych w wyborach bezposrednich (Sejmu,
Senatu, Prezydenta) i niektorych wybieranych lub powotywanych w sposéb posredni; w
odniesieniu do niektorych organdw kolegialnych Konstytucja przewiduje mozliwosé skrécenia
kadencji, jak réwniez w odniesieniu do niektérych organéw wskazuje dopuszczalng liczbe
kadencji. Nalezy to rozumied jako nakazanie ustawodawcy co najmniej rozwazenia potrzeby,
jezeli ustawodawca ma taki zamiar, ograniczenia liczby kadencji kazdego innego organu wiadzy
publicznej w ramach jego misji, jak rowniez starannego uzasadnienia dokonania takiego
rozstrzygniecia; w przedmiotowym przypadku uzasadnienie trudno uznad¢ za staranne.
Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 15 lipca 2009 r. (sygn. akt K 64/07) wskazat jak w sprawach
zwigzanych 2z kadencyjnoscia powinien by¢ przeprowadzany odpowiednio ,rachunek
aksjologiczny”, ktérego wcigz, w sSwietle sformutowan uzasadnienia brakuje. Zarazem nalezy
przypomniec, ze pozbawienie biernego prawa wyborczego do Sejmu i Senatu oséb skazanych
prawomocnym wyrokiem na kare pozbawienia wolnosci za przestgpstwo umysine $cigane z
oskarzenia publicznego wymagato zmiany Konstytucji, dokonanej w dniu 7 maja 2009 r.

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

Po wtére, mowa jest o wybraniu dwukrotnie w wyborach powszechnych.
Niewatpliwie wytgcza to woéjtéw i ich odpowiednikow wybranych przez rade gminy na
podstawie art. 482 § 2 albo § 4 Kodeksu, ale literalnie nakazuje zadaé — w sytuacji, w ktérej
nie szfo 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 — wyboréw wéjtéw, burmistrzéw i prezydentéw miast).
Odpowiedz na to pytanie nie musi znaleZ¢ sie w analizowanym przepisie — ale tym bardziej
nakazuje ona precyzyjne zredagowanie odpowiedniego przepisu intertemporainego.

Przepisem takim ma by¢ art. 13 Projektu. Podjeta jest w nim proba wskazania
terminu, od ktorego powinno sig zaczac liczy¢ (jakas) dwukrotnosé wyboru na funkcje wéijta
w wyborach powszechnych: ,Przepisy art. 4 pkt 126, 128 i 129 ustawy, o ktérej mowa w art.
4 w brzmieniu nadanym niniejszq ustawq majq zastosowanie po raz pierwszy do wyboréw
wdjtow, burmistrzéw i prezydentéw miast, przeprowadzonych na obszarze catego kraju,
zarzqdzonych w zwiqzku z uptywem obecnej kadencji organéw jednostek samorzqdu
terytorialnego wybranych w wyborach samorzqdowych, poczqwszy od 16 listopada 2014 r.”
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Ten mato klarowny przepis - ktéry tgczy w sobie w istocie dwie rézne kwestie: kadencyjnosci,
ktdra, 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 przepisow - tak oto wyjasniany jest w uzasadnieniu Projektu:
~Wprowadzona kadencyjnos¢ zgodnie z,zatoieniem bedzie miata zastosowanie po raz
pierwszy do wybordw wdjtow, burmistrzéw i prezydentéw miast, przeprowadzonych na
obszarze catego kraju, zarzqdzonych w zwiqzku z uplywem obecnej kadencji organéw
Jjednostek samorzqdu terytorialnego wybranych w wyborach samorzqdowych, poczqwszy od
16 listopada 2014 r. ~ czyli od wyboréw majqcych odby¢ sie w roku 2018.” — ktére jest
klarowniejsze, ale, niezaleznie od tego, ze w oczywisty sposéb nie ma mocy normatywnej,
nie jest wystarczajgco klarowne, bowiem uzywa si¢ w nim niewystepujacego w jezyku
prawnym i niemajgcego klarownej tresci w jezyku potocznym okresélenia , kadencyjnoéé”.

Nie powinno przy tym ulega¢ watpliwosci, ze w demokratycznym paristwie prawnym
dopuszczalne jest - w razie przeprowadzenia przekonywujacego ,rachunku aksjologicznego”
-wprowadzenie ograniczenia liczby kadencji, jak i wszelkich innych ograniczen biernego
prawa wyborczego, tylko na przysztoéé. Zasade te potwierdzit sam ustawodawca
konstytucyjny, gdy wprowadzone powotang ustawa o zmianie Konstytucji z 7 maja 2009 r.
ograniczenie biernego prawa wyborczego do Sejmu i Senatu nakazat stosowaé dopiero od
kadencji nastgpujacych po kadencji, w czasie ktérej ustawa ta weszta w zycie.

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

Uzewnetrznienie to mogtoby nastapi¢ przez przeredagowanie przepisu obecnego art.
13, w szczegobinosci poprzez nadanie mu nastepujacego brzmienia:

»1. Przepis art. 4 pkt 126 ustawy, o ktérej mowa w art. 4 w-brzmieniu nadanym
niniejszq ustawq, ma w zakresie pierwszego z dwéch wybordw, o ktérych mowa w
tym przepisie, zastosowanie do wyboréw wdjtéw, burmistrzéw i prezydentéw miast,
przeprowadzonych na obszarze catego kraju, zarzqdzonych w zwigzku z upfywem
obecnej kadencji organéw jednostek samorzgdu terytorialnego.

2. Przepis art. 4 pkt 128 ustawy, o ktérej mowa w art. 4 w brzmieniu nadanym
niniejszq ustawgq, ma zastosowanie po raz pierwszy do wyboréw wdjtéw, burmistrzéw
i prezydentow miast, przeprowadzonych na obszarze catego kraju, zarzqdzonych w
zwiqzku z uptywem obecnej kadencji organéw jednostek samorzqdu terytorialnego.

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

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

W zwigzku z omawianymi tresciami Projektu pozostaje, poniewa:z réwniez oznacza
ograniczenie biernego prawa wyborczego, tym razem jednak ogdlne, a nie dotyczace tylko
kandydatow na wojtow, burmistrzéw i prezydentéw miast, propozycja sformutowana w art.
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121 drugiego z wymienionych na wstepie projektow, mianowicie projektu ustawy o jawnosci
2ycia 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 wyboréw ustawowych zakazéw
faczenia funkcji pochodzacych z wyboréw, o ktéorych mowa w § 1 (w tym w wyborach
samorzadowych), z wykonywaniem funkcji lub prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej,
okreslonych w odrebnych przepisach. Jak byta o tym mowa, pozbawienie biernego prawa
wyborczego do Sejmu i Senatu oséb skazanych wymagato zmiany Konstytucji, co swiadczy o
wyjatkowosci pozbawiania biernego prawa wyborczego, a tym bardziej nakazuje dokonanie
przekonywujacego ,rachunku aksjologicznego” z uwzglednieniem zasady proporcjonalnosci.
Zarazem, jak réwniez byta o tym mowa, dziataé moie jedynie na przyszto$é. Zaktadajgc
dokonanie odpowiedniego ,rachunku” i przyjecie takiego rozwigzania, nalezy, poza
wskazang niegramatycznoscia omawianego projektu, 2zwrécié uwage na jego
niedookreslonos¢. O ile bowiem prawomocne skazanie przez sad jest, w razie zaistnienia,
okolicznoscig bezsporna, o tyle samo naruszenie ustawowego zakazu (niekoniecznie bowiem
co najmniej dwdch zakazow, jak to zapisano) nie jest okolicznoscig bezsporng, bowiem, aby
bylo 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 wymagac¢ dwie dalsze proponowane zmiany
Kodeksu (art. 121 pkt 2 i 3 omawianej ustawy), dotyczace szczegéinej przestanki wygasniecia
mandatu, odpowiednio, radnego i wdjta (burmistrza, prezydenta miasta). Poniewaz jednak
stanowig one jedynie formalna 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 okolicznosé
wyborow, mozna je potraktowac jako wprowadzajace zmiane techniczng — w odréznieniu od
wainych merytorycznie zmian stanowigcych podstawowy przedmiot niniejszej opinii.

Ekspertyza prawna wykonana na zlecenie Unii Metropolii Polskich



