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Abstrakt: Do Sejmu zostat wniesiony poselski projekt ustawy o zmianie Konstytucji RP zaktadajacy
wydtuzenie kadencji prezydenta RP do siedmiu lat oraz odej$cie od zasady reelekcji (druk sejmowy
nr 337). Zasadnicze watpliwosci budzito to, ze projekt dotyczyt trwajacej kadencji i pozbawial urze-
dujacego prezydenta mozliwosci ubiegania si¢ 0 ponowny wybor w przysztosci. Ponadto projekt zo-
stal wniesiony pod obrady Sejmu w trakcie trwania stanu epidemii. Pojawily si¢ zatem pytania, czy
w czasie trwajacego stanu epidemii dopuszczalne jest procedowanie nad zmiang Konstytucji oraz
czy mozna wprowadza¢ zmiany co do dtugosci kadencji prezydenta w trakcie trwajacego procesu
wyborczego oraz w stosunku do trwajacej kadencji gtowy panstwa. Kazda zmiana Konstytucji RP
powinna by¢ poprzedzona pogliebiong analiza prawna, zwiazang z dokonang ujemng oceng sposobu
funkcjonowania przepisdéw konstytucyjnych, debata publiczna, szerokimi konsultacjami eksperc-
kimi i uzasadniona z punktu widzenia systemu prawa. Taka analiza nie zostata dokonana. Ponadto
zmiana ustawy zasadniczej jest niedopuszczalna w trakcie trwania stanu nadzwyczajnego.

Stowa kluczowe: Konstytucja RP, zmiana Konstytucji, prezydent, kadencja, reelekcja, stan epidemii,
stan nadzwyczajny

WSTEP

W celu zapobiezenia nieodwracalnym skutkom zagrozenia zwigzanego
z wystgpowaniem koronawirusa na postawie ustawy z dnia 2 marca 2020 roku
o szczegodlnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem
i zwalczaniem COVID-19, innych chorob zakaznych oraz wywotanych nimi sy-
tuacji kryzysowych! z dniem 2 marca 2020 roku wprowadzony zostal w Polsce
stan epidemii’. Ustawa ta byta podstawg do wprowadzenia wielu ograniczen na

1 Dz.U. 22020 r. poz. 374 ze zm. (dalej: ustawa COVID-19).

2 Na podstawie rozporzadzenia Ministra Zdrowia z dnia 20 marca 2020 roku w sprawie oglo-
szenia na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu epidemii (Dz.U. z 2020 r. poz. 491), wydanego
na podstawie art. 46 ust. 2 i 4 ustawy z dnia 5 grudnia 2008 roku o zapobieganiu oraz zwalcza-
niu zakazen i chorob zakaznych u ludzi (Dz.U. z 2019 r. poz. 1239 i 1495 oraz z 2020 r. poz.
284 1 322), co juz samo w sobie budzi powazne watpliwosci konstytucyjne, wprowadzone zostaty
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terytorium kraju. Wszelkie dziatania podjete przez prawodawce w okresie wy-
stepowania epidemii miaty na celu zminimalizowanie niekorzystnych skutkéw
odnos$nie do bezpieczenstwa prawnego i publicznego obywateli. Panstwo zaczgto
funkcjonowaé w warunkach stanu niespotykanego wczesniej zagrozenia, o czym
$wiadczylto wstrzymanie transportu lotniczego (krajowego i miedzynarodowego?)
oraz miedzynarodowego transportu kolejowego*, zamkniecie szkot, przedszkoli,
7tobkow?, zawieszenie dziatalnosci szkolnictwa wyzszego w zakresie przeprowa-
dzania ksztatcenia w tradycyjny sposdb®, ograniczenie dziatalno$ci sagdow. Wpro-
wadzone zostaty tez szerokie kompetencje migdzy innymi Ministra Zdrowia w za-
kresie podejmowania dziatan przeciwepidemicznych i zapobiegawczych w celu
unieszkodliwienia zrodetl zakazenia oraz zapobiegania i zwalczania zakazenia lub
choroby zakazne;j.

Sytuacja zwigzana z zagrozeniem dla zdrowia publicznego zbiegta si¢ w cza-
sie z uptywem kadencji urzedujacego prezydenta RP. W istotny sposob zdezorga-
nizowata przebieg procedury wyborczej wynikajacej z zarzgdzonych postanowie-
niem z dnia 5 lutego 2020 roku’ przez Marszatka Sejmu wyborow, ktorych termin
przypadat na 10 maja 2020 roku. Do$¢ wspomnie¢, ze ustawodawca podjat wiele
prob, w ciggu zaledwie jednego miesiaca, majacych na celu dostosowanie prawa
wyborczego do zaistnialej sytuacji epidemicznej w Polsce. Pierwsza nieskuteczna
proba nowelizacji kodeksu wyborczego odbyta si¢ w dniu 6 kwietnia 2020 roku
(druk sejmowy nr 314, nastepnie po wniesieniu autopoprawki nr 314—A3). Jako ze

bowiem liczne ograniczenia przemieszczania si¢ 0sob, w zakresie obrotu i uzywania okreslonych
przedmiotéw, w zakresie funkcjonowania okre$lonych instytucji lub zaktadéw pracy (kina, teatry,
galerie handlowe, biblioteki, restauracje, bary, puby itp.) czy zakaz organizowania zgromadzen, co
jest niedopuszczalne w $wietle art. 31 ust. 3 Konstytucji RP ze wzgledu range aktu prawnego, ktory
powinien by¢ przynajmniej ustawowy.

3 Poczawszy od rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 13 marca 2020 roku o zakazie w ruchu
lotniczym (Dz.U. z 2020 r. poz. 436), ktore zostato przedtuzone kolejnymi rozporzadzeniami do
15 maja 2020 roku.

4 Poczawszy do rozporzadzenia Ministra Zdrowia z dnia 13 marca 2020 roku w sprawie ogto-
szenia na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu zagrozenia epidemicznego, Dz.U. z 2020 r. poz.
433.

5 Poczawszy od rozporzgdzenia Ministra Edukacji Narodowej z dnia 11 marca 2020 roku
W sprawie czasowego ograniczenia funkcjonowania jednostek systemu o$wiaty w zwigzku z zapo-
bieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19 (Dz.U. z 2020 r. poz. 410) oraz innych
aktow Ministra Rodziny, Pracy i Polityki Spoteczne;j.

6 Poczawszy od rozporzadzenia Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyzszego z dnia 23 marca 2020
roku w sprawie czasowego ograniczenia funkcjonowania niektérych podmiotéw systemu szkolnic-
twa wyzszego i nauki w zwigzku z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19
(Dz.U. z 2020 r. poz. 511 i 528) oraz rozporzadzen Ministra Zdrowia, Ministra Sprawiedliwosci,
Ministra Gospodarki Morskiej i Zeglugi Srodladowej, Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego,
Ministra Obrony Narodowej w odniesieniu do uczelni, bedacych pod ich nadzorem.

7 Postanowienie Marszatka Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 5 lutego 2020 roku w spra-
wie zarzadzenia wyborow Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, Dz.U. z 2020 r. poz. 184.

8 Projekt ustawy w sprawie szczegdlnych zasad przeprowadzania glosowania koresponden-
cyjnego w wyborach Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej zarzadzonych w 2020 roku (wniesiony
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projekt ten zostat odrzucony i niepoddany pod dalsze procedowanie, tego samego
dnia zostal wniesiony kolejny projekt poselski (druk sejmowy nr 328) i po kilku
godzinach uchwalona zostata ustawa o szczegdlnych zasadach przeprowadzania
wyboréw powszechnych na Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej zarzadzonych
w 2020 roku®. Wreszcie 12 maja 2020 roku uchwalona zostata przez Sejm kolejna
ustawa o szczegolnych zasadach organizacji wyborow powszechnych na Prezy-
denta Rzeczypospolitej Polskiej zarzadzonych w 2020 roku z mozliwoscia gto-
sowania korespondencyjnego, wprowadzajgca zasady glosowania tak zwanego
hybrydowego. Wsrdd projektow zmian szeroko rozumianego prawa wyborczego
pod obrady Sejmu zostal wniesiony réwniez poselski projekt ustawy o zmianie
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej!?, zaktadajacy wydtuzenie kadencji prezy-
denta do siedmiu lat oraz odejscie od zasady reelekcji.

O ile zrozumiata jest determinacja organéw wiadzy publicznej w dazeniu do
zapewnienia cigglosci wladzy panstwowej i zwickszenia stabilno$ci sprawowania
urzedu Prezydenta, a co za tym idzie niedopuszczenia do sytuacji ,,bezkrélewia”,
o tyle niczym nieuzasadniona byta propozycja zmiany Konstytucji RP w zakresie
wydhuzenia kadencji urzedujacego prezydenta w trakcie jej trwania i pozbawienie
go mozliwosci ubiegania si¢ 0 ponowny wybor, zwlaszcza ze zgloszono ja w trak-
cie trwania stanu epidemii. Jakiekolwiek zmiany ustawy zasadniczej winny by¢
bowiem poprzedzone poglebiong analiza prawng, w sposob przemyslany i z za-
pewnieniem szerokich konsultacji wszystkich uczestnikow sceny politycznej oraz
spoteczenstwa, co w okoliczno$ciach faktycznych nie byto mozliwe.

I. KONSTYTUCJA RP ,,W CZASACH ZARAZY”

Na marginesie wtasciwych rozwazan co do potrzeby zmiany Konstytucji RP
w zakresie kadencji urzedu Prezydenta zasadniczym pytaniem jest, czy w czasie
trwajgcego stanu epidemii dopuszczalne jest procedowanie nad zmiang ustawy za-
sadniczej. Przede wszystkim, jak si¢ zdaje, konieczne jest dokonanie oceny podstaw
prawnych ogloszonego stanu i proba odniesienia go do stanéw nadzwyczajnych
przewidzianych w Konstytucji. W uzasadnieniu projektu zmiany Konstytucji pro-
jektodawcy wskazali bowiem, ze zmiana Konstytucji ,,podyktowana jest sytuacja
niespotykanego zagrozenia dla bezpieczenstwa prawnego i publicznego obywateli,
zwigzanego z zagrozeniem COVID-19”!!, Uznali tym samym, ze stan ten nie byt

w dniu 31 marca 2020 roku przez grup¢ postow, druk nr 314) oraz autopoprawka do tego projektu
whniesiona w dniu 2 kwietnia 2020 roku (druk nr 314-A).

9 Dz.U. 2020 r. poz. 827.

10 Whniesiony do Sejmu przez grupe postow w dniu 6 kwietnia 2020 roku jako druk sejmowy
nr 337 (dalej: projekt zmiany Konstytucji).

11 Projekt ustawy o zmianie Konstytucji RP wraz z uzasadnieniem, druk sejmowy nr 337,
http://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/druk.xsp?nr=337 (dostep: 25.05.2020).
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stanem zwyklym (zwyczajnym). Wreszcie kwestig majacg istotne znaczenie jest,
czy mozna wprowadza¢ zmiany co do dlugosci kadencji prezydenta w trakcie trwa-
jacego procesu wyborczego oraz w stosunku do trwajacej kadencji glowy panstwa.

1. STAN EPIDEMII CZY STAN NADZWYCZAJNY

Analiza ustawy COVID-19 oraz licznych aktow wykonawczych do niej po-
zwala stwierdzi¢, ze stworzyla ona w istocie czwarty, nienazwany i pozakonsty-
tucyjny, stan nadzwyczajny, ktory zasadniczo zmienit funkcjonowanie aparatu
panstwa oraz mocno ingerowal w prawa i wolno$ci czlowieka i obywatela. Stan
epidemii byt bowiem funkcjonalnie tozsamy ze stanem nadzwyczajnym, w szcze-
g6lnosci za$§ stanem kleski zywiotowej okreslonym w art. 232 Konstytucji RP.
Analizujac skale ograniczen i wprowadzonych limitdéw w zakresie korzystania
z praw 1 wolnosci, mozna zauwazy¢, ze byly one tozsame z wymienionymi w tre-
sci art. 233 ust. 3 Konstytucji RP odnoszacymi si¢ do stanu kleski zywiotowej.
Obejmowaly bowiem ograniczenia w zakresie wolnosci prowadzenia dzialalno-
$ci gospodarczej, wolnosci osobistej, wolnosci w zakresie poruszania si¢ i poby-
tu na terytorium Polski, wolnosci pracy czy prawa do wypoczynku. W $swietle
ustawy z dnia 18 kwietnia 2002 roku o stanie kleski zywiotowej'? w rozdzia-
le 3, okreslajacym zakres ograniczen wolnosci i praw cztowieka i obywatela,
w art. 21 wymienione s3 dodatkowo miedzy innymi: obowigzek poddania si¢
kwarantannie, obowigzek poddania si¢ badaniom lekarskim, leczeniu, szczepie-
niom ochronnym oraz stosowaniu innych §rodkow profilaktycznych i zabiegow,
niezbednych do zwalczania chordb zakaznych, nakaz lub zakaz prowadzenia
dziatalnos$ci gospodarczej okreslonego rodzaju, nakaz ewakuacji w ustalonym
czasie z okre$lonych miejsc, obszarow i obiektow, zakaz organizowania i prze-
prowadzania imprez masowych, nakaz lub zakaz okreslonego przemieszczania
sie. Zakres i1 rodzaj limitowanych praw i wolnosci cztowieka i obywatela wy-
nikajacy z ustawy COVID-19 oraz aktéw wykonawczych do niej pokrywal si¢
z przepisami wynikajacymi z ustawy o stanie kleski zywiolowej oraz art. 233
ust. 3 Konstytucji RP. Zgodnie natomiast z art. 228 ust. 1 Konstytucji RP ,,w sy-
tuacjach szczegblnych zagrozen, jesli zwykte srodki konstytucyjne sg niewystar-
czajace, moze zosta¢ wprowadzony odpowiedni stan nadzwyczajny”. Jak juz
wspomniano, stanem nadzwyczajnym odpowiadajagcym najbardziej opisanym
zagrozeniom byt stan kleski zywiotowej, ktory zgodnie z art. 232 Konstytucji
RP moze wprowadzi¢ Rada Ministréw w celu zapobiezenia skutkom katastrof
naturalnych (lub awarii technicznych noszacych znamiona kleski zywiotowej)
oraz w celu ich usunigcia. Artykut 3 ust. 1 pkt 2 ustawy o stanie kleski zywioto-
wej definiuje ,,katastrofe naturalng” jako miedzy innymi masowe wystgpowanie
chordéb zakaznych ludzi. Bezsprzecznie zatem stan epidemii, mimo zZe nie zostat
uznany przez organy wiladzy za stan kleski zywiolowej, faktycznie wystepowat.

12 Tekst jedn. Dz.U. z 2017 r. poz. 1897.
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W mysl art. 228 ust. 7 Konstytucji RP w czasie stanu nadzwyczajnego oraz
w ciggu 90 dni po jego zakonczeniu nie moga by¢ przeprowadzane wybory miedzy
innymi do Sejmu, Senatu, Prezydenta RP, a kadencje tych organow ulegajg odpo-
wiednio przedtuzeniu. Podobnie w §wietle art. 228 ust. 6 Konstytucji RP w okresie
tym nie moga by¢ zmieniane: Konstytucja, ordynacje wyborcze oraz ustawy o sta-
nach nadzwyczajnych. Ustrojodawca wyraznie wylaczyt mozliwos¢ dokonywania
zmian ustaw ustrojowych oraz ustawy zasadniczej, co jest podyktowane ochrong
i zabezpieczeniem przed pokusa wykorzystania stanu nadzwyczajnego do nie-
demokratycznych dziatan, majacych na celu umocnienie badz przejgcie wiladzy
przez okre$long grupe polityczng!3. Co wigcej, ewentualne prace w Sejmie badz
Senacie nad zmiang ustawy zasadniczej bedace w toku musiatyby zostaé¢ zawie-
szone. Trudno oprze¢ si¢ wrazeniu, ze proba uchwalenia ustawy o zmianie Kon-
stytucji Rzeczypospolitej Polskiej podczas trwajacego stanu epidemii zmierzata
w istocie do obejScia art. 228 ust. 6 ustawy zasadnicze;.

2. ZMIANY ZASAD PRAWA WYBORCZEGO W TRAKCIE PROCESU WYBORCZEGO

Istotne znaczenie mial réwniez moment, w ktérym ustawa o zmianie Kon-
stytucji zostata wniesiona. Jak juz wspomniano, projekt poselski zostat ztozony
na rgce Marszatka Sejmu nie tylko w czasie stanu epidemii, lecz takze w trakcie
trwania procesu wyborczego w zwigzku z zarzgdzonymi wyborami'4. Sytuacja ta
budzita watpliwo$ci konstytucyjne z powodu dokonywania zmian w czasie tak
zwanej ciszy ustawodawczej, to jest szesciomiesigcznego okresu przed wybora-
mi, w ktérym nie powinno si¢ wprowadza¢ zmian legislacyjnych w prawie wy-
borczym. Przy czym ,,czas przed wyborami” rozumiany jest nie tylko jako sam
akt gtosowania, lecz jako calo$¢ czynnosci objetych tak zwanym kalendarzem
wyborczym!3, poczawszy od zarzadzenia wyboréw przez Marszatka Sejmu (lub
inny wlasciwy organ). W tym okresie reguty prowadzenia wyborow powinny by¢
znane 1 niezmieniane. Odstepstwa od tej zasady, polegajace na ,,zmianie regut
gry w trakcie gry”, uzna¢ nalezy za niezgodne ze standardami panstwa demokra-
tycznego. Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie w swoim orzecznictwie wskazy-
wal na znaczenie zasady stabilno$ci systemu prawa. Zwtlaszcza w odniesieniu do
ustaw wyborczych, ktére — jak stwierdzit w wyroku K 9/11:

nie mogg by¢ zmieniane z wykorzystaniem nadzwyczajnej sytuacji, w ktorej panstwo si¢ znalazto
lub dla doraznych celow politycznych. Art. 228 ust. 6 Konstytucji ustanawia bezwzgledny zakaz

13 Zob. S. Steinborn, Uwagi do art. 228 Konstytucji RP, [w:] Konstytucja RP, t. 2. Komentarz
do art. 87-243, red. M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016, s. 1613.

14 Projekt zmiany Konstytucji zostat wniesiony do Sejmu na 35 dni przed zarzadzonymi na
dzien 10 maja 2020 roku wyborami prezydenckimi, a zatem w czasie trwajacej kampanii wyborcze;j.

15 Skoro zatem pierwsza czynno$cia wyborcza dotyczaca wyboréw na prezydenta RP bylo za-
rzadzenie wyboréw w dniu 5 lutego 2020 roku, wymog szesciomiesi¢cznego okresu wytaczenia pra-
wa wyborczego spod przeprowadzania w nim zmian istotnych powinien by¢ odniesiony do tej daty.
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zmiany ustaw wyborczych w okresie stanu nadzwyczajnego, tj. stanu wojennego, stanu wyjat-
kowego oraz stanu kleski zywiotowej. W tym zakresie ustawy wyborcze zostaty poddane takiej
samej ochronie jak Konstytucja i ustawy o stanach nadzwyczajnych, ktére rowniez w okresie stanu
nadzwyczajnego nie moga by¢ zmieniane. Ustrojodawca zakazat rowniez procedowania nad usta-
wami wyborczymi w trybie pilnym (art. 123 Konstytucji). Tym samym dat wyraz przekonaniu,
Ze zmiany prawa wyborczego nie moga nastgpowacé pospiesznie, lecz muszg by¢ poprzedzone
rzetelng debatg parlamentarng!®.

Projekty ustaw w sprawach o fundamentalnym znaczeniu dla panstwa i sys-
temu prawnego powinny by¢ przedmiotem rozwaznej i toczacej si¢ bez nadmier-
nego pospiechu procedury ustawodawczej z zagwarantowaniem wystuchania
wszystkich stron sceny politycznej. Dotyczy to zwlaszcza ustawy zasadniczej, co
ma niebagatelne znaczenie dla wzmocnienia jej pozycji w spoleczenstwie i za-
pewnienia jej trwatosci i stabilno$ci na przysztos¢. ,,Postulat stabilizacji stuzy bo-
wiem zapewnieniu obywatelom poczucia bezpieczenstwa prawnego i przeciw-
dziata instrumentalnemu wykorzystywaniu procedur zmian w konstytucji wylacz-
nie do doraznych celow politycznych”!”.

Zasada wynikajaca z orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego jest, ze istotne
zmiany prawa wyborczego nie powinny nastgpowacé pozniej niz sze$¢ miesiecy
przed dniem zarzadzenia wybordéw. Standard szeSciomiesigcznego zakazu zmian
W prawie wyborczym stanowi swoiste minimum minimorum, co podkreslit Trybu-
nat w wyroku K 31/06: ,,koniecznos$¢ zachowania co najmniej sze§ciomiesigczne-
go terminu od wejscia w zycie istotnych zmian w prawie wyborczym do pierwszej
czynnosci kalendarza wyborczego jest nieusuwalnym co do zasady normatywnym
sktadnikiem tresci art. 2 Konstytucji”!8. W pojeciu ,,istotne zmiany” mieszczg si¢
zdaniem Trybunatu ,,najbardziej istotne elementy” prawa wyborczego, takie jak
sposob wyznaczania okregow wyborczych, sposob przeprowadzania wyborow,
stosowane progi wyborcze czy algorytmy wykorzystywane do ustalania wynikow
wyboréw. Do zmian istotnych niewatpliwie nalezy wydtuzenie kadencji urzedu-
jacego prezydenta w trakcie trwania procesu wyborczego. Jak zauwazyt Trybunat
Konstytucyjny w wyroku Kp 3/09: ,,Zmiany w prawie wyborczym powinny by¢
bowiem wprowadzane z takim wyprzedzeniem, ktére umozliwia adresatowi nie
tylko zapoznanie si¢ z trescig norm prawnych, lecz takze pozwala na dostosowanie
do zmieniajgcego si¢ stanu prawnego”!. Na problem dokonywania zmian prawa
wyborczego zwracata rowniez uwage Komisja Rady Europy na Rzecz Demokracji
przez Prawo (tak zwana Komisja Wenecka), ktéra w opinii nr 190/2002 z 5 lipca
2002 roku zalecita panstwom cztonkowskim w pkt I1.2.b:

16 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 10 lipca 2011 roku, K 9/11, OTK ZU-A 2011,
nr 6, poz. 61.

17" M. Zubik, Projekt ustawy o zmianie Konstytucji RP postéw KP PO (druk nr 2989, Sejm VI
kadencji), ,,Przeglad Sejmowy” 2011, nr 3, s. 10.

18 Wyrok TK z dnia 3 listopada 2006 roku, K 31/06, OTK ZU-A 2006, nr 10. Podobnie w wy-
roku TK z dnia 10 lipca 2011 roku, K 9/11.

19 Wyrok TK z dnia 28 pazdziernika 2009 roku, Kp 3/09, OTK ZU-A 2009, nr 9, poz. 138.
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Zasadnicze elementy prawa wyborczego, w szczegolnosci przepisy ogdlne prawa wyborcze-
go, sktad komisji wyborczych oraz wytyczenie granic okregéw wyborczych, nie powinny pod-
lega¢ zmianom na nie pdzniej niz rok przed wyborami lub powinny by¢ okreslone w konstytucji
albo w akcie prawa wyzszym niz ustawa zwykta?0.

Fakt wniesienia projektu zmiany Konstytucji w trakcie trwania procesu wy-
borczego naruszat nie tylko podstawowe zasady uksztattowane w orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego oraz standardy migdzynarodowe, ale przeczyt podsta-
wowej idei, jaka powinna towarzyszy¢ zmianom ustawy zasadniczej — ze wszel-
kie prace legislacyjne powinny by¢ poprzedzone namystem, rozwaga, gruntowng
analizg zasadnos$ci modyfikacji danej instytucji prawne;.

3. ZMIANA DLUGOSCI KADENCJI W TRAKCIE KADENCII

Wreszcie kolejna istotng kwestig budzaca watpliwosci byto dokonywanie
zmiany w zakresie dlugosci kadencji i zakazu reelekcji w trakcie trwajacej kaden-
cji urzedujacego prezydenta. Artykut 1 projektu zmiany Konstytucji przewidywat
bowiem, ze ,,Prezydent RP jest wybierany na jedng siedmioletnig kadencje”. Z ko-
lei w §wietle art. 2 ust. 1 zasada ta miata znalez¢ zastosowanie ,,do kadencji urze-
dujacego Prezydenta RP, ktora skonczy si¢ z uptywem okresu ustalonego w zmie-
nionych przepisach Konstytucji™?!. Z tre$ci obu przepisow wynikato zatem, ze, po
pierwsze, projektodawcy proponowali wydluzenie kadencji prezydenta in genere;
po drugie, zaktadali zniesienie mozliwosci reelekcji na przysztos¢; po trzecie, ze
urzedujacy prezydent nie moglby ubiegac si¢ o ponowny wybor w najblizszych
wyborach; wreszcie, po czwarte, ze zmiana ta odnosita si¢ do trwajacej kaden-
cji glowy panstwa, co oznaczalo, ze kadencja miata wydhuzy¢ sie automatycznie
o dwa lata z jednoczesna niemozno$cia reelekcji. Pozbawiato to w istocie urzedu-
jacego Prezydenta RP mozliwos$ci ubiegania si¢ o ponowny wybor kiedykolwiek
w przysztosci. Zwlaszcza jezeli ,reelekcje” rozumie si¢ jako powtdrny wybor,
nie za$ powtorne sprawowanie urzedu. Konstytucja RP nie wymaga bowiem, aby

20 Wytyczne i raport wyjasniajacy przyjety przez Komisje Wenecka na 51 sesji Rady Europy,
w Strasburgu w dniu 5 lipca 2003 roku, Opinia nr 190/2002, CDL-AD z 2002 roku, 23 rev., https://
bisnetus.files.wordpress.com/2016/03/kodeks dobrej praktyki w_sprawach wyborczych.pdf (do-
step: 17.04.2020).

21 Artykut 2 ust. 2 projektu zmiany Konstytucji przewidywat dodatkowo, ze ,,Zarzadzone
przed wejsciem w zycie ustawy wybory, przed uptywem kadencji urzedujacego Prezydenta RP
staja si¢ bezskuteczne”. Projektodawca zatem zamierzat ubezskuteczni¢ wszelkie czynnosci podjete
w ramach zarzadzonych wyboréw prezydenckich, ktore mialy odby¢ si¢ 10 maja 2020 roku. Przy
czym pojecie wyborow rozumianych jako caty proces obejmujacy nie tylko sam akt glosowania,
ale wszystkie czynnosci, jakie zostaty podjete na podstawie postanowienia Marszatka Sejmu z dnia
5 lutego 2020 roku i toczyly si¢ wedlug przyjetego kalendarza wyborczego. Sytuacja ta dotyczyta
nie tylko urzedujacego prezydenta, lecz takze wszystkich kandydatow, ktorzy podjeli dziatania w ra-
mach kampanii wyborczej, poczawszy od zarejestrowania swoich komitetow wyborczych, zbierania
podpiséw popierajacych ich kandydatury, az do prowadzenia kampanii wyborczej zgodnie z zasada-
mi jej finansowania okreslonymi w art. 327 kodeksu wyborczego.
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ponowny wybor byt dopuszczalny jedynie na kadencje¢ bezposrednio nastgpujaca
po pierwszej, co oznacza, ze osoba, ktdra po zakonczeniu pierwszej kadencji nie
ubiegata si¢ o reelekcje lub nie zostata wybrana na drugg kadencje, moze nadal
ubiega¢ si¢ 0 ponowny wybor?2,

Propozycja zmiany dlugo$ci kadencji w trakcie jej trwania budzita watpli-
wosci konstytucyjne, poniewaz naruszata zasadg niedziatania prawa wstecz. Jak
zauwazyt Trybunat Konstytucyjny w wyroku P 40/07, zasada ta polega na tym,

aby nie stanowi¢ prawa, ktore nakazywatoby stosowanie nowo ustanowionych norm do sytuacji za-
istniatych przed wejsciem ich w zycie. Odstepstwo od tej zasady dopuszczalne jest wtedy, gdy jest
to konieczne do realizacji wartos$ci konstytucyjnej, uznanej w danym wypadku za wazniejsza od
wartos$ci chronionej zakazem retroakcji, a takze jezeli przemawia za tym konieczno$¢ realizacji innej
zasady konstytucyjnej, a realizacja tej zasady nie jest mozliwa bez wstecznego dziatania prawa?3.

Zaproponowana zmiana Konstytucji stata tez w sprzecznosci z zasadg retro-
spektywnosci. Zasadg retrospektywnosci nalezy odrézni¢ od retroakcji whasciwej.
Tak zwana retroakcja pozorna (retrospektywnos¢) dotyczy bowiem stosunkoéw
zaistniatych wczesniej 1 nadal trwajacych. Oznacza to, ze nowe prawo stosuje
sie bezposrednio do trwajgcych stosunkow prawnych?#. O ile zasade retroaktyw-
nosci zaproponowana zmiana Konstytucji naruszata, poniewaz z mocg wsteczng
zakazywala ubieganie si¢ osobie piastujgcej urzad prezydenta o ponowny wybor
przez wprowadzenie zakazu reelekcji, o tyle zasade retrospektywnos$ci naruszata,
poniewaz nowe przepisy zaktadaly wydtuzenie trwajacej kadencji prezydenta do
siedmiu lat. Trybunat Konstytucyjny uznaje mozliwos$¢ ztamania zasady bezpo-
sredniego dziatania prawa w waznych okolicznosciach, pod warunkiem jednak,
ze znowelizowane prawo przyznaje okreslonym podmiotom dodatkowe upraw-
nienie, nie naruszajac przy tym innych zasad konstytucyjnych. Projektodawca nie
przedstawil natomiast zadnych istotnych argumentéw uzasadniajgcych odejscie
od fundamentalnych zasad porzadku prawnego. Wskazat bowiem jedynie na ko-
niecznos$¢ zapewnienia cigglosci wladzy panstwowej oraz zwigkszenia stabilno-
$ci sprawowania urzedu Prezydenta RP w trakcie biegu jego kadencji w sytuacji
zagrozenia zwigzanego z wystepowaniem stanu epidemii?’. Trudno jednak uzna¢

22 B. Szczurowski, Uwagi do art. 127 Konstytucji RP, [w:] Konstytucja RP, t. 2. Komentarz
do art. 87-243, s. 585.

23 Pkt 4.2 uzasadnienia wyroku z dnia 20 stycznia 2009 roku, P 40/07, OTK ZU-A 2009, nr 1,
poz. 4. Podobnie Trybunat Konstytucyjny wypowiedziat si¢ w wyrokach: z dnia 2 marca 1993 roku,
K 9/92, OTK ZU 1993, cz. I, poz. 6; z dnia 15 lipca 1996 roku, K 5/96, OTK ZU 1996, nr 4, poz.
30; z dnia 10 grudnia 2007 roku, P 43/07, OTK ZU-A 2007, nr 11, poz. 155; z dnia 19 marca 2007
roku, K 47/05, OTK ZU-A 2007, nr 3, poz. 27; z dnia 18 pazdziernika 2006 roku, P 27/05, OTK
ZU-A 2006, nr 9, poz. 124.

24 Por. wyroki TK: z dnia 31 stycznia 1996 roku, K 9/95, OTK ZU 1996, nr 1, poz. 2; z dnia
31 marca 1998 roku, K 24/97, OTK ZU 1998, nr 2, poz. 13.

25 Stanowito to tez argument do wprowadzenia zmian praktycznie bez okresu vacatio legis.
Tytutem uwag natury ogolnej podkreslenia wymaga, ze wnioskodawcy — przewidujac wejscie
w zycie ustawy ,,z dniem ... czerwca 2020 r.” (art. 3 projektu zmiany Konstytucji) — pomingeli cat-
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przestanke o charakterze przejsciowym za wystarczajacg do dokonywania zmian
ustawy zasadniczej z pogwalceniem demokratycznych zasad stanowienia prawa?®.

II. TRADYCJE KONSTYTUCYJNE W ZAKRESIE
DEUGOSCI KADENCIJI I REELEKCJI

Polskie konstytucje w rdézny sposob regulowaty dlugos¢ kadencji prezydenta.
Poczawszy od Konstytucji marcowej z 1921 roku?’ po Konstytucje RP z 1997 roku,
trudno mowi¢ o uksztattowaniu si¢ tradycji konstytucyjnej w tym zakresie. Konsty-
tucja marcowa z 1921 roku przewidywata bowiem w art. 39 wybor prezydenta RP
przez Sejm i Senat, potaczone w Zgromadzenie Narodowe, bezwzgledng wigkszo-
scig gtosow na siedmioletnig kadencje. Jednoczesnie nie zwierata zadnych regulacji
zardwno co do wymogow, jakie spetnia¢ musialby kandydat na urzad prezydenta,

kowicie konieczne przepisy przejsciowe, ktore regulowatyby wplyw dokonanych zmian na stosunki
powstate pod rzadami przepisow konstytucyjnych w brzmieniu sprzed nowelizacji i niezakonczone
do dnia wej$cia w zycie dokonanych zmian. Z tresci art. 2 ust. 1 wynikalo wyraznie, ze projekt
odnosit si¢ do trwajacej kadencji urzedujacego prezydenta. Natomiast cho¢by pobiezna analiza ter-
minarza prac wynikajacego z kalendarza prac legislacyjnych okreslonego w art. 235 Konstytucji RP
oraz Regulaminu Sejmu wskazuje, ze dokonanie takich zmian przed terminem wskazanym w art. 3
projektu zmiany Konstytucji nie byto mozliwe. Skoro projekt zostat ztozony przez grupe postow
w dniu 6 kwietnia 2020 roku, to wynikaly z tego okreslone konsekwencje. Po pierwsze, od daty tej
nalezato liczy¢ bieg trzydziestodniowego terminu, po ktorego uptywie moglto odby¢ sie pierwsze
czytanie w Sejmie. Po drugie, pierwsze czytanie, zgodnie z Regulaminem Sejmu (art. 37 ust. 2),
musi odby¢ si¢ na posiedzeniu Sejmu in pleno. Po trzecie, po pierwszym czytaniu na posiedzeniu
Sejmu projekt kierowany jest obligatoryjnie do odpowiedniej komisji, przy czym w $wietle art. 86b
ust. 1 Regulaminu Sejm moze powota¢ Komisj¢ Nadzwyczajng. Jesli taka zostataby powotana,
wowczas miataby ona obowigzek powota¢ zespét statych ekspertow. Po czwarte, drugie czytanie
projektu ustawy o zmianie Konstytucji mogloby odby¢ si¢ nie wczesniej niz czternastego dnia od
dnia dorgczenia postom sprawozdania komisji. Po pigte, nawet jesli przyjac, ze nie zostang zgloszo-
ne zadne poprawki i bezposrednio po drugim czytaniu Sejm przystapi do gtosowania trzeciego, to do
uchwalenia ustawy o zmianie Konstytucji RP wymagana jest kwalifikowana wigkszos¢ dwu trzecich
glosow w obecnosci przynajmniej potowy ustawowej liczby postow. Po szdste, Senat ma termin
nie dtuzszy niz szes¢dziesigciodniowy na przyjecie ustawy, jednak jest to termin konstytucyjny,
z ktorego moze skorzystac i nie mozna a priori zaktadal, ze zostanie skrocony. Wreszcie, po siod-
me, ustawa uchwalona w jednakowym brzmieniu przez obie izby przekazywana jest do Prezydenta,
ktory ma konstytucyjny termin 21 dni na jej podpisanie i zarzadzenie ogloszenia (ewentualnego
skierowania do Trybunalu Konstytucyjnego). Zatem przy zalozeniu, ze dochowane zostang terminy
zagwarantowane w Konstytucji i Regulaminie Sejmu, ustawa mogtaby wej$¢ w zycie w lipcu lub
w sierpniu 2020 roku.

26 Jednoczesnie podkreslili, ze ,,w imie konstytucyjnej zasady dobra wspdlnego preferowa-
ne jest rozwigzanie w zakresie zmiany Konstytucji poprzez wydluzenie kadencji urzedujacego
Prezydenta, anizeli incydentalne wydtuzanie kadencji prezydenckiej w czasie stanu nadzwyczajne-
go, przewidzianego w obowigzujacej Konstytucji RP”.

27 Ustawa z dnia 17 marca 1921 roku — Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Dz.U.
7 1921 1. Nr 44, poz. 267 (dalej: Konstytucja marcowa).
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jak 1 co do mozliwosci reelekcji. Wprawdzie szczegdtowa procedura wyborcza ure-
gulowana zostata w ustawie z 27 lipca 1922 roku?®, jednak nie znalazly si¢ tam
przepisy dotyczace mozliwosci ponownego wyboru na urzad Prezydenta tej samej
osoby ani ogdlnie liczby dopuszczalnych kadencji?®.

Podobnie Konstytucja kwietniowa z 1935 roku’? zakladata okres urzedowa-
nia prezydenta trwajacy siedem lat, liczac od dnia objecia urzedu, przy czym mil-
czata na temat mozliwosci reelekcji. Analogicznie jak Konstytucja marcowa nie
zawierata zadnych regulacji co do mozliwo$ci ponownego wyboru tej samej osoby
oraz nie wskazywala liczby kadencji. Jedynie w art. 20 ust. 2 mowa byta o prze-
dtuzeniu okresu urzgdowania Prezydenta do czasu ukonczenia postegpowania wy-
borczego, w przypadku wyborow powszechnych. Ponadto art. 24 przewidywat
przedtuzenie okresu kadencji w razie wojny. Wowczas przedtuzenie nastepowato
do uptywu trzech miesiecy od zawarcia pokoju. Procedura wyboru gtowy pan-
stwa zostata uregulowana w art. 16-24 Konstytucji kwietniowej oraz w ustawie
0 wyborze Prezydenta z 1935 roku3!. Wybor nastepowat na dwa sposoby. Pierw-
szy polegal na wskazaniu kandydata na urzad Prezydenta przez Zgromadzenie
Narodowe i ustgpujacego prezydenta. Jesli ustgpujacy prezydent z tego uprawnie-
nia skorzystat w wyborach powszechnych, obywatele mieli mozliwo$¢ wybrania
prezydenta sposréd dwoch zaproponowanych kandydatow. Drugi natomiast miat
miejsce wowcezas, gdy ustepujacy prezydent z uprawnienia do wskazania kandy-
data nie skorzystat, sktadajac w tym zakresie stosowne o$wiadczenie badz przez
bierng postawe, polegajacg na niewskazaniu innego kandydata niz wskazanego
przez Zgromadzenie Narodowe i jednocze$nie niezarzadzeniu powszechnego glo-
sowania. W takiej sytuacji kandydat wskazany przez Zgromadzenie Narodowe
uznany mial by¢ za obranego na prezydenta.

Kolejnym aktem prawnym regulujacym wybor gtowy panstwa byta tak zwana
Mata konstytucja z 1947 roku32. W art. 12 przewidywala wybor prezydenta na
siedmioletnig kadencje przez Sejm bezwzgledna wickszoscia glosow w obecno-
$ci co najmniej dwu trzecich ustawowej liczby postéw. Nie zawierata natomiast
zadnych regulacji co do mozliwosci reelekcji czy wymogow, jakie musiatby spet-
nia¢ kandydat. Stosownych unormowan nie zawierala rowniez ustawa o wyborze
Prezydenta z 1947 roku33.

28 Ustawa z dnia 27 lipca 1922 roku — Regulamin Zgromadzenia Narodowego dla wyboru
Prezydenta RP, Dz.U. z 1922 r. Nr 66, poz. 596.

29 Praktyka byla jednak taka, ze w 1933 roku na urzad Prezydenta RP ponownie wybrano
Ignacego Moscickiego.

30 Ustawa Konstytucyjna z dnia 23 kwietnia 1935 roku, Dz.U. z 1935 r. Nr 30, poz. 227 (dalej:
Konstytucja kwietniowa).

31 Ustawa o wyborze Prezydenta RP z dnia 8 lipca 1935 roku, Dz.U. z 1935 r. Nr 47, poz. 321.

32 Ustawa konstytucyjna z dnia 19 lutego 1947 roku o ustroju i zakresie dziatania najwyzszych or-
gandéw Rzeczypospolitej Polskiej, Dz.U. z 1947 r. Nr 18, poz. 71 (dalej: Mata konstytucja z 1947 roku).

33 Ustawa konstytucyjna z dnia 4 lutego 1947 roku o wyborze Prezydenta RP, Dz.U. z 1947 .
Nr 9, poz. 43.
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Konstytucja PRL z 1952 roku34 zniosta urzad Prezydenta, w jego miejsce usta-
nawiajgc Rade Panstwa. Urzad ten zostal przywrocony nowela kwietniowa z 1989
roku?’, to jest ustawg o zmianie Konstytucji PRL. Na mocy nowego art. 32a Kon-
stytucji PRL prezydenta wybierato Zgromadzenie Narodowe, czyli Sejm i Senat,
bezwzgledng wickszoscig glosow w obecnosci potowy ogoélnej liczby cztonkow
Zgromadzenia, na szescioletnig kadencje. Jednocze$nie przepis ten zaktadat, Ze ta
sama osoba bedzie mogla by¢ wybrana ponownie tylko raz°.

Kolejna nowelizacja Konstytucji dotyczaca wyboru na urzad Prezydenta miata
miejsce we wrzesniu 1990 roku?’. Zasadnicza zmiana polegata na sposobie wyboru
glowy panstwa przez naréd w wyborach powszechnych, rownych, bezposrednich
i tajnych. Zmiana dokonana w 1990 roku przyjeta zasade, obowigzujaca do dzis$, ze
prezydent wybierany jest na pigcioletnig kadencj¢ z mozliwoscia reelekcji. Przyjeto
réowniez tak zwany cenzus wieku, w wypadku biernego prawa wyborczego, wyno-
szgcy 35 lat’®. Ten model prezydentury potwierdzony zostat nastepnie w art. 29 ust.
4 tak zwanej Matej konstytucji z 1992 roku3? oraz w Konstytucji RP z 1997 roku*?.

W okresie ostatnich dwudziestu lat wielokrotnie podejmowane byty proby
zmiany obowigzujacej ustawy zasadniczej obejmujace rdwniez pozycje ustrojowa
prezydenta, zaden jednak z projektow nie zyskal poparcia politycznego i prace nad
nimi nie zostalty zakonczone. Tytutlem przyktadu wskaza¢ mozna kilka projektow.
Mianowicie projekt Ligi Polskich Rodzin zaktadat wydtuzenie kadencji prezydenta
do szesciu lat, z mozliwos$cia jednej reelekcji, projekt Samoobrony przewidywat
skrocenie kadencji do lat czterech, projekty Prawa i Sprawiedliwosci zaktadaty istot-
ne wzmocnienie pozycji ustrojowej glowy panstwa, natomiast nie odnosity si¢ do
dtugosci kadencji*!. Rzecznik Praw Obywatelskich natomiast przedstawit az trzy

34 Ustawa z dnia 22 lipca 1952 roku Konstytucja Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej, Dz.U.
7 1952 1. Nr 33, poz. 232 (dalej: Konstytucja PRL).

35 Ustawa z dnia 7 kwietnia 1989 lutego o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej
Ludowej, Dz.U. z 1989 r. Nr 19, poz. 101 (dalej: nowela kwietniowa).

36 Na temat Scierajacych sie pogladow co do ksztaltu prezydentury i sposobu elekcji glowy
panstwa zob. migdzy innymi R. Mojak, Instytucja Prezydenta w okresie przeksztatcen ustrojowych,
Lublin 1995, s. 134 n.; J. Ciapata, Prezydent w systemie ustrojowym Polski (1989-1997), Warszawa
1999, s. 74 n.

37 Ustawa z dnia 27 wrzesnia 1990 roku o zmianie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,
Dz.U. z 1990 r. Nr 67, poz. 397. Zmiana ustroju Polski oraz nazwy Konstytucji nastapita na mocy
ustawy z dnia 29 grudnia 1989 roku o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowe;j,
Dz.U. z 1989 1. Nr 75, poz. 444 (dalej: nowela grudniowa).

38 Procedura wyborcza szczegbtowo zostata okreslona w ustawie z dnia 27 wrzesnia 1990 roku
o wyborze Prezydenta RP, Dz.U. z 1990 r. Nr 67, poz. 398 z p6zn. zm.

39 Ustawa konstytucyjna z dnia 17 pazdziernika 1992 roku o wzajemnych stosunkach miedzy
wiadza ustawodawczg i wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym,
Dz.U. z 1992 r. Nr 84, poz. 426 (dalej: Mata konstytucja).

40 Zob. wiecej J. Ciapata, op. cit., s. 74 n.

41 Zob. analizg projektow PO i PiS w B. Banaszak, M. Granat, O projektach zmiany Konstytucji
RP z 1997 r., ,,Przeglad Sejmowy” 2007, nr 4, s. 302, 307.
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projekty catosciowej zmiany Konstytucji RP i w kazdym z nich w inny sposo6b pro-
ponowal dokonywanie wyboru prezydenta — albo na siedmioletnig kadencje, bez
mozliwosci reelekcji przez Sejm wigkszoscig dwu trzecich gloséw (ostabienie pozy-
cji glowy panstwa), albo w wyborach powszechnych na czteroletnig kadencje z moz-
liwos$cig ponownego jednokrotnego wyboru (wzmocnienie pozycji prezydenta)*2.,

Co ciekawe, podobna propozycja do poselskiego projektu zmian w Konsty-
tucji (druk sejmowy nr 337) zostata przedstawiona juz w 2009 roku przez é6wcze-
snego prezydenta RP Lecha Kaczynskiego. W liscie skierowanym do uczestni-
koéw odbywajacego sie w czerweu 2009 roku 51. Ogdlnopolskiego Zjazdu Katedr
i Zakladow Prawa Konstytucyjnego zaproponowat wydtuzenie kadencji glowy
panstwa do siedmiu lat, przy jednoczesnym wprowadzeniu zakazu reelekcji*3.

W $wietle tego, jesli nawet przyjaé, ze doszto do uksztattowania si¢ tradycji
konstytucyjnej okreslajacej sposob wyboru glowy panstwa i dlugosc jego kadencji,
to nastapito to dopiero po transformacji ustrojowej 1989 roku. Okres trzydziestu
lat w historii polskiego konstytucjonalizmu jest bowiem najdtuzszym i nieprze-
rwanym, funkcjonujagcym w ramach wzglednej stabilnosci politycznej. Natomiast
rozwigzania prawne zawarte w Konstytucji marcowej, Konstytucji kwietniowej
czy Matej konstytucji z 1947 roku nie byly wystarczajaco precyzyjne, o czym
swiadczy chociazby praktyka ich stosowania. Do$¢ wspomnieé, ze w 1933 roku
na urzad Prezydenta RP ponownie wybrano Ignacego Moscickiego, mimo ze Kon-
stytucja marcowa wprost nie zawierata przepisow dotyczacych reelekcji.

III. ROZWIAZANIA DOTYCZACE KADENCIJI I REELEKCJI
PREZYDENTA W WYBRANYCH PANSTWACH EUROPEJSKICH

W konstytucjach innych panstw kadencja prezydenta okreslona jest w rézny
sposob, jednak niezaleznie od sposobu wyboru gtowy panstwa w kazdej przewi-
dziana jest reelekcja. Ustawa zasadnicza Niemiec** w art. 54 ust. 2 przewiduje pie-
cioletnig kadencje prezydenta federalnego (Bundesprdsident), wybieranego przez
Zgromadzenie Federalne®, przy czym ponowny bezposredni wybor dopuszczalny

42 Wiecej na ten temat A. Rogowska, M. Zielinski, J. Zurek, Analiza projektéw zmian Kon-
stytucji 1997-2010, [w:] Konieczne i pozgdane zmiany Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 roku, red.
B. Banaszak, M. Jabtonski, Wroctaw 2010, s. 74 n. Por. A. Szmyt, Sejm i Senat w projektach zmian
Konstytucji, ,,Przeglad Sejmowy” 2010, nr 5, s. 50.

43 Zob. List Prezydenta RP Lecha Kaczyfiskiego, [w:] Dwadziescia lat transformacji ustrojo-
wej w Polsce, red. M. Zubik, Warszawa 2010, s. 12.

4 Ustawa zasadnicza Republiki Federalnej Niemiec z dnia 23 maja 1949 roku (opubliko-
wana w Bundesgesetzblatt, wedtug stanu na 31 lipca 1998 roku wydany w Bonn przez Deutscher
Bundestag-Verwaltung-Referat Offentlichkeitsarbeit w 1998 roku, ostatnia zmiana 28 marca 2019
roku (www.bundestag.de).

45 Zgromadzenie Narodowe w Niemczech tworzy Bundestag i taka sama liczba przedstawi-
cieli parlamentow krajow zwiazkowych wybranych na zasadach proporcjonalnosci (art. 54 ust. 3
Ustawy zasadniczej).
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jest tylko raz. Oznacza to, ze w $§wietle Ustawy zasadniczej Niemiec w istocie
mozliwe jest dokonanie wyboru na urzad Prezydenta tej samej osoby wiecej niz
dwukrotnie. Skoro stanowi ona o ,,bezposredniej” reelekcji, to nie mozna wyklu-
czy¢, ze po przerwie w sprawowaniu tego urzedu ta sama osoba moglaby ubie-
ga¢ sie 0 wybor ponownie w przysztosci. Czas trwania kadencji prezydenckiej
jest inny niz Bundestagu, wchodzacego w sktad Zgromadzenia Federalnego, co
powoduje, ze gtowa panstwa nie zawsze reprezentuje ten sam ob6z (zaplecze)
polityczny co cztonkowie Bundestagu?®.

Podobnie Konstytucja Republiki Wtoskiej*” w art. 85 stanowi, ze prezydent
Republiki wybierany jest na siedmioletnig kadencje przez parlament na wspolnym
posiedzeniu jego cztonkow. Mimo dtugiej kadencji ta sama osoba moze piasto-
wac urzad przez dwie kadencje. Podobnie do rozwigzania przewidzianego w nie-
mieckiej Ustawie zasadniczej ze wzglgdu na krotsza kadencje obu izb parlamentu
wloskiego — Izby Deputowanych i Senatu Republiki, ktora trwa pigc¢ lat — pre-
zydent nie zawsze reprezentuje sity polityczne majace aktualnie wigkszos¢ w par-
lamencie. Ze wzgledu na strukturg parlamentu wtoskiego prezydent czesto weiela
si¢ w role arbitra (mediatora) w celu zatagodzenia konfliktow i napie¢, do jakich
dochodzi migdzy obiema izbami*®. W ramach funkcjonujacego w Republice Wto-
skiej tak zwanego bikameralizmu doskonatego (bicameralismo perfetto) obie izby
parlamentu majg takg samg pozycje*.

Zgodnie z art. 103 Konstytucji Republiki Stowenii’? prezydenta Stowenii wy-
biera si¢ na okres pieciu lat, nie wigcej niz na dwie kadencje. Wybierany jest w wy-
borach powszechnych, bezposrednich i w gtosowaniu tajnym. Mimo powotywania
w wyborach powszechnych gtowa panstwa ma nader skromne kompetencje. Nie
ma bowiem ani prawa inicjatywy ustawodawczej, ani prawa weta zawieszajacego
w procedurze legislacyjnej, a ustawy uchwalone przez Zgromadzenie Panstwowe
jedynie oglaszane sg przez prezydenta Republiki. Kadencja Zgromadzenia Panstwo-
wego trwa cztery lata, z punktu widzenia jednak uprawnien prezydenta nie ma to
wigkszego znaczenia. Jedyng istotng kompetencja przystugujaca gtowie panstwa
wobec parlamentu stowenskiego jest bowiem uprawnienie rozwigzania Zgromadze-
nia Panstwowego przed uptywem kadencji, i to w ograniczonym zakresie.

46 Na temat pozycji ustrojowej prezydenta federalnego zob. M. Bozek, Instytucja Prezydenta
Republiki Federalnej Niemiec, Warszawa 2007, s. 274 n.

47 Konstytucja Republiki Wiloskiej z dnia 27 grudnia 1947 roku (Gazzetta Ufficiale della
Repubblica Italiana 1947, nr 298) weszta w zycie 1 stycznia 1948 roku.

48 Zob. wigcej Z. Witkowski, Prezydent Republiki Wioskiej — zmiany w zakresie unormowan
konstytucyjnych oraz w praktyce funkcjonowania instytucyi, ,,Przeglad Sejmowy” 2005, nr 6, s. 143 n.

49 Zob. wigcej M. Haczkowska, Senat Republiki Wiloskiej — struktura i funkcjonowanie, [w:]
Senat. Pozycja ustrojowo-prawna i perspektywy zmian, red. P. Kuczma, M. Bartoszewicz, Torun
2020, s. 259 n.

30 Konstytucja Republiki Stowenii z dnia 23 grudnia 1991 roku, http://www.dz-rs.si/wps/
portal/Home/PoliticniSistem/URS/besedilo/!ut/p/z1/04 Sj9CPykssyOxPLMnMz0vMAflj
08zinfyCTD293Q0ON3L39TQ08ASyD3Fwc_QONDI3 1wwkpiAJKG-AAjgb6BbmhigBuVL5b/dz/
d5/L2dBISEvZOFBISOnQSEN/ (dostep: 20.05.2020).
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Prezydenta Republiki Estonskiej wybiera kolegium wyborcow, sktadajace si¢
z cztonkdéw Riigikogu (jednoizbowego parlamentu) i przedstawicieli rad samorza-
dow lokalnych. W $wietle art. 80 Konstytucji Republiki Estofiskiej®! kadencja pre-
zydenta trwa pig¢ lat i nie mozna by¢ wybranym na ten urzad wigcej niz na dwie ko-
lejne kadencje. Kadencja Riigikogu trwa natomiast cztery lata, stad niekiedy moze
dochodzi¢ do sytuacji, w ktorej po zmianie uktadu sit politycznych prezydent nie
bedzie reprezentowat glosu aktualnego sktadu parlamentu. Wprawdzie Konstytucja
nie przyznata prezydentowi mocnej pozycji, to jednak ma on wptyw na proces legi-
slacyjny (inicjatywa ustawodawcza, weto ustawodawcze, zakwestionowanie ustawy
przed jej podpisaniem i skierowanie do Sgdu Panstwowego) czy w szczegblnych
okoliczno$ciach na rozwigzanie parlamentu (np. art. 105 § 4 Konstytucji).

Wedtug Konstytucji Republiki Portugalskiej®? prezydent wybierany jest
w wyborach powszechnych, bezposrednich i w glosowaniu tajnym na pieciolet-
nig kadencje, ktora konczy si¢ wraz z objeciem urzgdu przez nowo wybranego
prezydenta. Kwestia reelekcji uregulowana jest w art. 123 Konstytucji dos¢ nie-
typowo. Zgodnie z tym przepisem zabroniony jest wybdr kandydata na trzecig
kolejna kadencj¢ oraz w ciagu pigciu lat nastepujacych po zakonczeniu drugiej
kadencji. Dotyczy to tez zrzeczenia si¢ urzedu przez prezydenta. Nie bedzie on
mogt wowczas kandydowaé w najblizszych wyborach prezydenckich ani wybo-
rach, ktore odbeda si¢ w ciggu pigciu lat od zrzeczenia si¢ urzedu. Nie zamyka to
jednak prezydentowi mozliwo$ci ponownego ubiegania si¢ o ten urzad po uptywie
odpowiedniego czasu, okreslonego w Konstytucji. Oznacza to, ze ta sama osoba
mogtaby piastowac urzad glowy panstwa wigcej niz dwa razy.

Podobne rozwigzania co do dlugo$ci kadencji i reelekcji zawierajg inne kon-
stytucje panstw europejskich3. Nawet jesli dtugo$¢ kadencji rozni sie w poszcze-
gblnych krajach, zasada co do mozliwos$ci ubiegania si¢ 0 ponowny wybor jest
podobna. Przyktadowo Konstytucja Republiki Austrii w art. 60 ust. 5 przewiduje
szescioletnig kadencj¢ prezydenta federalnego, z mozliwos$cia jednokrotnego wy-
boru na bezposrednio nastepujgcg kadencje>*. Zgodnie z art. 78 Konstytucji Re-
publiki Litewskiej>> prezydenta wybierajg obywatele w wyborach powszechnych,

31 Konstytucja Republiki Estonskiej z dnia 28 czerwca 1992 roku, ,,Riigi Teataja” 1992, nr 26,
z 6 lipca, poz. 349.

32 Konstytucja Republiki Portugalskiej z dnia 2 kwietnia 1974 roku, zob. Konstytucja Republiki
Portugalskiej, przel. A. Wojtyczek-Bonnand, wstep J. Miranda, P. Kownacki, Warszawa 2000.

33 Zob. P. Sarnecki, Prezydent Republiki w rozwigzaniach konstytucyjnych panstw Europy
Srodkowej, [w:] Konstytucja i gwarancje jej przestrzegania. Ksiega pamigtkowa ku czci prof. Janiny
Zakrzewskiej, Warszawa 1996, s. 413 n.

34 Federalna Ustawa Konstytucyjna Republiki Austrii z dnia 1 pazdziernika 1920 roku zob.
Federalna Ustawa Konstytucyjna Republiki Austrii, przekt. i wstep P. Czarny, B. Nalezinski,
Warszawa 2004. Prezydent wybierany jest przez naréd w wyborach roéwnych, bezposrednich w glo-
sowaniu tajnym i osobistym.

55 Konstytucja Republiki Litewskiej z dnia 25 pazdziernika 1992 roku, ,,Liietuvos Respublikos
Seimo leidykla” 1992, sp. 25.
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rownych, bezposrednich i gtosowaniu tajnym na pigcioletnig kadencje. Ta sama
osoba nie moze by¢ wybrana na wigcej niz dwie kolejne kadencje. Podobne roz-
wigzanie przewiduje Konstytucja Republiki Stowacji, zgodnie z ktorag prezydent
wybierany jest na piecioletnig kadencje w wyborach bezposrednich i tajnych, przy
czym ta sama osoba moze zosta¢ wybrana na prezydenta najwyzej na dwie naste-
pujace po sobie kadencje (art. 101 ust. 2 i art. 103 ust. 2)3¢. Konstytucja Czech,
nawet jesli nie przewiduje wyborow bezposrednich tylko przez parlament na
wspolnym posiedzeniu obu izb, o czym mowa w art. 54 ust. 2, w art. 55 stanowi,
ze kadencja prezydenta Republiki trwa 5 lat oraz, ze nikt nie moze by¢ wybrany
wiecej niz dwa razy z rzedu (art. 57 ust. 2°7). Wreszcie Konstytucja Irlandii, ktora
w art. 12 okresla zasady wyboru na prezydenta Irlandii na siedmioletnig kadencje,
z zastrzezeniem, ze osoba, ktdra piastuje badz piastowata ten urzad, moze zostaé
wybrana ponownie, ale tylko jeden raz%.

Przyktadowe regulacje dotyczace dtugosci kadencji prezydentéw w poszcze-
gblnych panstwach europejskich oraz mozliwos¢ ubiegania si¢ 0 ponowny wy-
bor dowodza, ze mimo rdéznic w pozycji ustrojowej glowy panstwa wynikajacych
z okreslonej tradycji 1 kontekstu kulturowego, takie rozwigzanie prawne jest po-
wszechne i sprawdzone w praktyce ustrojowej panstw. Wobec tego stuszne wydaje
si¢ pytanie o zasadno$¢ zmiany Konstytucji RP w zakresie nie tylko wydluzenia
kadencji, lecz przede wszystkim znoszenia mozliwo$ci reelekcji. Wprowadzenie
takiej zmiany zasadniczo odréznitoby rozwigzania polskie od typowych regulacji
europejskich®.

PODSUMOWANIE

Nie mozna wykluczy¢ zmian w ustawie zasadniczej w przysztosci, wszelako
pod warunkiem ze bedzie dokonana w sposob przemyslany i z zapewnieniem sze-
rokich konsultacji wszystkich uczestnikodw sceny politycznej oraz spoteczenstwa.
Temu ma stuzy¢ procedura okreslona w rozdziale XII ustawy zasadniczej, majaca
na celu zagwarantowanie stabilnos$ci postanowien konstytucyjnych i zapobiega-
nie pochopnym i nieprzemys$lanym zmianom. Proponowanie zmian jedynie gwoli

36 Konstytucja Republiki Stowackiej z dnia 2 wrze$nia 1992 roku, ,,Ustawa Slovenskiej
Republiky” 2001, nr 90.

57 Konstytucja Republiki Czeskiej z dnia 16 grudnia 1992 roku, ,,Sbirka Zakonu Ceské
Republiky” 1993, nr 1 z 28 grudnia 1992 roku.

38 Konstytucja Irlandii z dnia 1 lipca 1937 roku, http://www.taoiseach.gov.ie/index.asp (do-
step: 25.05.2020).

39 Ciekawa analiza prawnoporéwnawcza dotyczgca statusu ,,zastepcy” prezydenta w kontek-
$cie zmiany konstytucji zob. P. Chybalski, W sprawie ewentualnych zmian w Konstytucji RP w za-
kresie przepisow dotyczqcych zastepstwa Prezydenta RP w swietle podobnych rozwigzan prawnych
funkcjonujgcych w innych panstwach Unii Europejskiej, ,,Przeglad Sejmowy” 2011, nr 1, s. 99 n.
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osiggnigcia doraznych celow politycznych nie zastuguje na aprobate, zwlaszcza
jesli dokonywane jest w trakcie stanu epidemii, funkcjonalnie tozsamego ze sta-
nem kleski zywiotowej. Trudno oprze¢ si¢ wrazeniu, ze ,,8a przejawem instru-
mentalnego i koniunkturalnego traktowania ustawy zasadniczej jako narzedzia
biezacej polityki”®0.

O ile idea wydluzenia kadencji prezydenta z pi¢ciu do siedmiu lat sama w so-
bie moze by¢ rozwazana, to niewatpliwie rozwazania takie powinny by¢ poprze-
dzone glgboka analizg pod wzglgdem zasadnos$ci czy koniecznosci dokonywania
zmian ustrojowych badz dysfunkcjonalno$ci obowigzujacych rozwigzan konstytu-
cyjnych. Dhugos¢ kadencji glowy panstwa ma bowiem zwigzek z kadencjami po-
zostatych organéw wiladzy publicznej — Sejmu i Senatu. Tworcy ustawy zasadni-
czej podczas prac Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego®! stusznie
uznali, ze pi¢cioletnia kadencja prezydenta jest rozwigzaniem dobrym, albowiem
przy zatozeniu istnienia normalnych okolicznosci, gdy kadencja Sejmu i Senatu
nie zostang skrocone, prezydent bedzie mogt wspolpracowac z przedstawicielami
roéznych ugrupowan i sit politycznych w ramach zazebiajacych si¢ kadencji. Jesli
zardwno gltowa panstwa, jak i parlament czy rzad reprezentujg zblizong $wiato-
pogladowo wizje panstwa, wspotpraca migdzy nimi choéby w sferze legislacyjnej
moze przebiega¢ bez konfliktow. Natomiast gdy reprezentuja rozne obozy (zaple-
cza) polityczne, prezydent bedzie wystepowat bardziej w roli arbitra®2. W historii
polskiej demokracji mieliémy do czynienia z kohabitacja, ktdra nie doprowadzita
do glebokiego kryzysu politycznego®. Propozycje zmian ustawy zasadniczej ma-
jace na celu zapobieganie takim sytuacjom na przysztos$¢ byty juz przedmiotem
analizy nauki prawa®,

Jednoczes$nie podkresla si¢ w doktrynie prawa, ze dtuzsza kadencja urzedu
prezydenckiego niz kadencja obu izb parlamentu ma szczegdlne znaczenie w kon-
tekscie funkcji prezydenta jako ,,gwaranta ciggto$ci wtadzy”®3. Polski system orga-
néw panstwowych opiera si¢ na zréznicowaniu kadencji zaréwno co do dtugosci,

60 R. Piotrowski, Spory o Konstytucje Rzeczypospolitej Polskiej, [w:] Demokracja w Polsce
2007-2009, red. L. Kolarska-Bobinska, J. Kucharczyk, Warszawa 2009, s. 34.

1 Biuletyn 21, Komisja Konstytucyjna Zgromadzenia Narodowego, Warszawa 1996, s. 5 n.;
Biuletyn 20, Komisja Konstytucyjna Zgromadzenia Narodowego, Warszawa 1996, s. 77 n.

62O znaczeniu roli prezydenta jako arbitra miedzy innymi P. Sarnecki, Uwaga 18 do art.
126 Konstytucji RP, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 1, red. L. Garlicki,
Warszawa 2016, s. 15. Podobnie R. Balicki, Komentarz do art. 126 Konstytucji RP, [w:] Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. M. Haczkowska, Warszawa 2014, s. 329. Ponadto
B. Szczurowski, Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej jako organ czuwajgcy nad przestrzeganiem
konstytucji, Warszawa 2016, s. 29; J. Szymanek, Arbitraz polityczny glowy panstwa, Warszawa
2009, s. 239 n.

63 Zob. B. Szczurowski, Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej..., s. 78, 191.

64 Zob. migdzy innymi B. Banaszak, M. Granat, op. cit., s. 302, 307; A. Rogowska, M. Zielinski,
J. Zurek, op. cit., s. T4 n.

65 P. Sarnecki, Uwaga 6 do art. 127 Konstytucji RP, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, t. 1, s. 3.
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jak 1 momentu rozpoczynania si¢. Wymusza to zatem konieczno$¢ wspotdziatania
tych organéw z soba, zwlaszcza gdy organy te majg odmienny rodowod politycz-
ny. W ten sposdb moze by¢ zapewniony ,,pluralizm kohabitacyjny°.

W $wietle tego stwierdzi¢ nalezy, ze ewentualne wydhluzenie kadencji z pigciu
do siedmiu lat mozna bytoby rozwaza¢ w przysztosci, pod warunkiem ze znajda
si¢ mocne argumenty ustrojowe przemawiajace za takim rozwigzaniem. Podobnie
jak argumenty na rzecz zniesienia reelekcji in genere. Skoro zmiana Konstytucji
ma wielkg doniosto$¢ polityczng i ustrojows, o czym $wiadczy trudniejsza pro-
cedura jej zmiany, to musi u jej podtoza leze¢ istotna i uzasadniona przyczyna®’.
Zmiana Konstytucji RP w tym zakresie musiataby by¢ poprzedzona pogtebiong
analizg prawng, zwigzang z nalezycie dokonang ujemng oceng sposobu funkcjo-
nowania przepiséw konstytucyjnych, debatg publiczng, szerokimi konsultacjami
eksperckimi i uzasadniona z punktu widzenia systemu prawa. Wreszcie powinna
stanowi¢ wyraz kompromisu i tylko taka bedzie mogta cieszy¢ si¢ akceptacja spo-
teczng. W obecnym stanie prawnym i faktycznym nie mozna uznaé za ustrojowo
pozadane wprowadzanie zmian w Konstytucji RP w tym zakresie. Nie nastgpit bo-
wiem ,,moment konstytucyjny” uzasadniajacy koniecznos¢ dokonywania gtgbo-
kich zmian. Przeciwko takim zmianom przemawiajg takze argumenty historyczne
oraz prawnoporownawcze.

AMENDMENT OF THE CONSTITUTION OF THE REPUBLIC
OF POLAND “IN THE TIME OF THE PLAGUE”

Summary

A deputy’s bill to amend the Constitution of the Republic of Poland was submitted to the Sejm,
assuming the extension of the term of office of the President of the Republic of Poland to 7 years and
departure from the principle of re-election (Sejm print No. 337).

The basic doubts were raised by the fact that the draft concerned the current term of office
and deprived the incumbent President of the possibility of applying for re-election in the future. In
addition, the bill was submitted to the Sejm during the state of epidemic.

Therefore, questions arose as to whether during the current state of the epidemic it is permis-
sible to proceed with the amendment of the Constitution and whether it is possible to introduce
changes as to the length of the president’s term of office during the ongoing electoral process and in
relation to the current term of office of the head of state.

Any amendments to the Constitution should be preceded by an in-depth legal analysis related to
the negative assessment of the functioning of the constitutional rules, public debate, extensive expert

66 L. Garlicki, System rzqdéw Il RP — dawne obawy i nowe wyzwania, [w:] XV lat obo-
wigzywania Konstytucji z 1997 r. Ksigga jubileuszowa dedykowana Zdzistawowi Jaroszowi, red.
M. Zubik, Warszawa 2012, s. 110.

67 Na problematyke zmiany Konstytucji RP wskazywali opiniujacy, zob. ekspertyzy P. Chy-
balski et al., Opinie w sprawie projektow nowelizacji Konstytucji RP dotyczqcych ograniczenia bier-
nego prawa wyborczego i immunitetu parlamentarnego (druki nr 432 i 433), ,,Przeglad Sejmowy”
2009, nr 3, s. 139 n.
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consultations and justified from the point of view of the legal system. Such an analysis has not been
made. In addition, an amendment to the Constitution is not allowed during a state of emergency.

Keywords: Constitution of the Polish Republic, change of Constitution, President, term of office,
re-election, state of epidemic state of emergency
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