WYROK
z dnia 3 listopada 2006 r.
Sygn. akt K 31/06"

w imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Marek Safjan — przewodniczacy
Teresa Degbowska-Romanowska
Marian Grzybowski

Adam Jamréz — sprawozdawca
Wiestaw Johann

Biruta Lewaszkiewicz-Petrykowska
Ewa Letowska

Marek Mazurkiewicz

Janusz Niemcewicz

Jerzy Stepien — sprawozdawca
Mirostaw Wyrzykowski

Marian Zdyb,

protokolant: Krzysztof Zalecki,

po rozpoznaniu, z udziatem wnioskodawcy oraz Sejmu i Prokuratora Generalnego,
na rozprawie w dniu 3 listopada 2006 r., wniosku grupy postéw o zbadanie zgodnosci:

1) art. 1 pkt 2, 3,7,9, 10, 11, 12, 13, 14, 15 1 16 ustawy z dnia 6 wrze$nia
2006 r. o zmianie ustawy — Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatow
1 sejmikow wojewddztw (Dz. U. Nr 159, poz. 1127) z wstgpem do
Konstytucji, z art. 2, art. 15, art. 169 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej oraz art. 3 ust. 1 i 2 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego,
sporzadzonej w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985 r. (Dz. U. z 1994 r.
Nr 124, poz. 607 ze zm.),

2) art. 1 pkt 2, 3,7,9, 10, 11, 12, 13, 14, 151 16 w zwiazku z art. 2 ustawy
powotanej w punkcie 1 z art. 2 1 art. 31 ust. 3 Konstytucji,

3) catej ustawy powotlanej w punkcie 1 z wstgpem do Konstytucji, z art. 2 1
art. 7 oraz art. 119 ust. 1 Konstytucji w zwiazku z naruszeniem art. 70e
ust. I Regulaminu Sejmu jako uchwalonej niezgodnie z zasada rzetelnego i
sprawnego  dziatania  instytucji  publicznych oraz z  zasada
demokratycznego panstwa prawnego wraz z zasadami pochodnymi,

orzeka:
1. Art. 1 pkt 2, 3, 7, 9-16 ustawy z dnia 6 wrzesnia 2006 r. o zmianie ustawy —
Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatow i sejmikow wojewodztw (Dz. U. Nr 159,

poz. 1127):

a) sa zgodne z preambula, art. 2, art. 169 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej
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Polskiej oraz z art. 3 ust. 2 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego, sporzadzonej w
Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985 r. (Dz. U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607 oraz z 2006 r.
Nr 154, poz. 1107),

b) nie sq niezgodne z art. 15 Konstytucji oraz z art. 3 ust. 1 Europejskiej Karty
Samorzadu Lokalnego.

2. Art. 1 pkt 2, 3, 7, 9-16 ustawy powolanej w punkcie 1 w zwigzku z art. 2 tej
ustawy s3 zgodne z art. 2 i art. 31 ust. 3 Konstytucji.

3. Ustawa powolana w punkcie 1 jest zgodna z preambula, art. 2, art. 7 i art.
119 ust. 1 Konstytucji oraz nie jest niezgodna z art. 4 ust. 6 Europejskiej Karty
Samorzadu Lokalnego.

UZASADNIENIE:
|

1. Wnioskiem z 11 wrze$nia 2006 r. grupa postow na Sejm wniosta o stwierdzenie,
ze przepisy ustawy z dnia 6 wrzes$nia 2006 r. o zmianie ustawy — Ordynacja wyborcza do rad
gmin, rad powiatow i sejmikéw wojewodztw (Dz. U. Nr 159, poz. 1127; dalej: ustawa
zmieniajaca) sa niezgodne z przepisami Konstytucji oraz z przepisami Europejskiej Karty
Samorzadu Lokalnego, sporzadzonej w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985 r. (Dz. U. z
1994 r. Nr 124, poz. 607 ze zm.; dalej: Karta). Wnioskodawcy wniesli o stwierdzenie
niezgodnosci:

l)art. 1 pkt2,3,7,9,10, 11, 12, 13, 14, 15 1 16 ustawy zmieniajacej ze wstgpem do
Konstytucji oraz z art. 2, art. 15, art. 169 ust. 2 Konstytucji oraz z art. 3 ust. 1 i 2 Karty,

2)art. 1 pkt2,3,7,9,10, 11, 12, 13, 14, 15 1 16 ustawy zmieniajacej w zwiazku z jej
art. 2 z art. 2 1 art. 31 ust. 3 Konstytucji,

3) calej ustawy zmieniajacej ze wstgpem do Konstytucji oraz z art. 2, art. 7 i art. 119
ust. 1 Konstytucji w zwiazku z naruszeniem art. 70e ust. 1 Regulaminu Sejmu jako
uchwalonej niezgodnie z zasadami rzetelnego i sprawnego dziatania instytucji publicznych
oraz z zasada demokratycznego panstwa prawnego wraz z zasadami pochodnymi.

1.1 Zdaniem wnioskodawcy zaskarzone przepisy, przewidujac blokowanie list
wyborczych (tworzenie grup list), uprzywilejowuje podmioty, ktore przystepuja do bloku.
Uwzglednianie przy ustalaniu wyniku wyboréw takze glosow oddanych na wchodzace w
sktad grupy komitety, ktorych listy nie otrzymaty 5% waznie oddanych gloséw, potgguje
efekt deformacyjny wyniku wyborczego, powodujac nadmierna reprezentacje partii
cieszacych si¢ najwigkszym poparciem wyborcéw. Narusza to zasad¢ réwnosci prawa
wyborczego w znaczeniu materialnym, gwarantujaca réwne znaczenie (réwna site) glosu
kazdego wyborcy. Zasada ta nie ma charakteru absolutnego — potwierdzil to Trybunat
Konstytucyjny, uznajac za dopuszczalne odstepstwo od zasady rownosci biernego prawa
wyborczego dla usprawnienia konstytucyjnych funkcji parlamentu (orzeczenie w sprawie K.
8/94 z 20 grudnia 1994 r., OTK 1994 r., cz. II, poz. 43). Jednak, zdaniem wnioskodawcy, w
systemie samorzadowym nie chodzi w pierwszej kolejno$ci o koncentracj¢ systemu
partyjnego i zwiazana z tym centralizacj¢ polityczna, ale przeciwnie, o decentralizacje, o
czym wprost stanowi art. 15 ust. 1, a posrednio art. 15 ust. 2 Konstytucji.

Konstytucyjny wymog decentralizacji wladzy publicznej w ustroju terytorialnym
oznacza nie tylko konieczno$¢ zagwarantowania samodzielno$ci w dzialaniu organow



terenowych (samodzielno$¢ organizacyjna i finansowa), ale tez decentralizacj¢ na etapie
kreowania tych organow. W mysl art. 3 ust. 1 Karty przez samorzad lokalny rozumie si¢
prawo 1 rzeczywista zdolno$¢ wspdlnot lokalnych do regulowania i zarzadzania w ramach
prawa, na ich wilasna odpowiedzialno$¢ i na rzecz ludnosci, istotna czgscia spraw
publicznych. Centralizacja samorzadu w momencie jego kreacji jest zatem naruszeniem nie
tylko art. 15 Konstytucji ale rowniez art. 3 ust. 1 Karty a takze art. 2 Konstytucji. Odmienno$¢
istoty systemu samorzadowego (ze wzgledu na ide¢ decentralizacji) od systemu rzadow
parlamentarnych, a przez to inne znaczenie zasady funkcjonalno$ci w tym systemie znalazto
wyraz w art. 170 zdanie 1 Konstytucji, ktory przewiduje, ze cztonkowie wspolnoty moga
decydowa¢ o odwotaniu pochodzacych z wyboréw bezposrednich organdow samorzadu
terytorialnego.

Juz samo istnienie w ordynacji samorzadowej pigcioprocentowego progu
wyborczego upolitycznia wybory samorzadowe i uprzywilejowuje duze partie polityczne i
organizacje spoteczne, hamujac rozwdj lokalnych inicjatyw spotecznych. Dalsze zwigkszanie
tego progu (do 10% i1 15%) w jeszcze wigkszym stopniu relatywizuje zasade réwnosci i
»wydaje si¢ by¢ roznicowaniem szans poszczegoélnych glosow, niedopuszczalnym nawet w
ordynacji parlamentarne;j”.

Wprowadzony zaskarzona ustawa system blokowania list i podzialu mandatow
komplikuje system wyborczy, co powinno znalez¢ odzwierciedlenie w wydtuzonym okresie
adaptacyjnym (vacatio legis). Z punktu widzenia zasady demokratycznego panstwa prawnego
swoboda ustawodawcy we wprowadzeniu zréznicowania szans poszczegolnych glosow jest
dopuszczalna tylko przy spetnieniu kryteriow ,,nieodpartych powodéw”. Blokowanie list
wprowadzone zaskarzona ustawa takiego uzasadnienia nie znajduje, a ponadto wprowadza
godzaca w art. 2 Konstytucji niepewnos$¢, gdyz wyborca nie bedzie mogt przewidzie¢ efektu
swego udzialu w wyborach, zwtaszcza ze przy ustalaniu wyniku gtosowania na grupg list
uwzglednia si¢ takze glosy oddane na komitety, ktorych listy wchodzace w sktad grupy nie
uzyskaly co najmniej 5% waznie oddanych glosow. Wprowadzone rozwiazania naruszaja,
zdaniem wnioskodawcy, zasade¢ proporcjonalno$ci wyrazona w art. 31 ust. 3 Konstytucji.
Nieskrywanym celem ustawy jest umozliwienie komitetom wyborczym cieszacym si¢
wigkszym poparciem przypisania sobie glosow oddanych na stabszych partneréw,
konsekwencja moze by¢ przekonanie wyborcow, ze nie maja decydujacego wplywu na wynik
wyboréw, to z kolei podwazy wiarygodno$¢ procesu wyborczego, ktéra jest niezbednym
elementem demokratycznego panstwa prawnego. Takie dziatanie narusza tez europejskie
standardy wyrazone w przyjetym przez Europejska Komisj¢ dla Demokracji Kodeksie
dobrych praktyk wyborczych. Tym samym co najmniej posrednio naruszaja art. 9 Konstytucji.

Zaskarzona ustawa w trojnaséb odchodzi od zasady réwnosci i prowadzi do
koncentracji i centralizacji politycznej poprzez: 1) sama mozliwo$¢ blokowania list, w tym
uwzglednienie w podziale mandatéw w ramach grupy takze glosow oddanych na komitety,
ktorych listy nie osiagnely pigcioprocentowego progu; 2) wprowadzenie ustawowych progdéw
wyborczych wyzszych niz prog pigcioprocentowy; 3) zastosowanie metod d’Hondta 1 Saint-
Lagué. Tym samym narusza nie tylko zasade rownosci wyrazong w art. 169 ust. 2 Konstytucji
1 art. 3 ust. 2 Karty, ale tez zasad¢ decentralizacji samorzadéw z art. 15 ust. 1 Konstytucji.
Godzi tez w wigzi lokalne (naruszajac art. 15 ust. 2 Konstytucji 1 art. 3 ust. 1 Karty) oraz
interesy wspolnot obywateli, czym narusza zasady okreslone we wstgpie do Konstytucji.
Naruszona jest tez idea samorzadnosci zakodowana w art. 2 Konstytucji.

Whioskodawca odniost si¢ do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 8 lutego 2005 r.
w sprawie o sygn. K 17/03, w ktorej Trybunat uznal za zgodne z Konstytucja stosowanie
metody d’Hondta w ordynacji samorzadowej. We wniosku zaznacza si¢ jednak, ze w tamtej
sprawie nie byt wzorcem kontroli art. 15 Konstytucji i wynikajaca zen zasada decentralizacji
a ponadto w tamtej sprawie nie bylo sytuacji naktadania si¢ kilku mechanizméw (progi



ponadpiecioprocentowe, blokowanie list) wplywajacych na proporcjonalno$s¢ wyniku
wyborczego.

1.2. Zaskarzona ustawa weszla w zycie w terminie krotszym niz 14 dni od
ogloszenia. Kadencja rad gmin, powiatoéw 1 sejmikow wojewodztw wybranych w 2002 r.
uptywa 27 pazdziernika 2006 r. Wybory do tych organéw powinny odby¢ si¢ najwczesniej 29
pazdziernika, a najpozniej 24 grudnia 2006 r. Ustawa wchodzi w Zycie bezposrednio przed
nadchodzacymi wyborami samorzadowymi wyznaczonymi na 12 listopada 2006 r. Jej wejscie
w zycie tuz przed wyborami zaskoczy zaro6wno wyborcow jak 1 komitety wyborcze, ktore
zmusi do zmiany strategii wyborczych. Jak podkres§la Trybunat Konstytucyjny, adekwatno$¢
14-dniowej vacatio legis podlega ocenie na tle kazdej konkretnej regulacji. Niemniej jednak
ograniczenie tego okresu jest dopuszczalne jedynie jako $rodek nadzwyczajny, wyjatek
uzasadniony waznym interesem publicznym. Wprowadzenie zaskarzonej ustawy nie jest
podyktowane zadnymi szczegdlnymi okoliczno$ciami (np. naduzyciami politycznymi),
dlatego skrocenie vacatio legis nalezy uznaé za oczywiste i1 razace naruszenie art. 2
Konstytucji. Zdaniem wnioskodawcy, ze wzgledu na koniecznos$¢ adaptacji do nowego stanu
prawnego podmiotdéw korzystajacych zarowno z czynnego, jak i biernego prawa wyborczego,
nawet zachowanie 14-dniowej vacatio legis nalezaloby uzna¢ za niewystarczajace w swietle
zasady demokratycznego panstwa prawnego. Wskazdwka interpretacyjna moga by¢ przepisy
dotyczace zmian granic okrggoéw wyborczych zawarte w ordynacji wyborczej do rad gmin,
rad powiatow i sejmikow wojewodztw — wielko$¢ 1 struktura okrggéw wyborczych stanowia
element systemu wyborczego w znaczeniu szerokim i nie moga by¢ zmieniane pdzniej niz 3
miesiace przed uptywem kadencji. Skoro zmiany systemu wyborczego w znaczeniu szerokim
nie moga mie¢ miejsca poézniej niz 3 miesiace przed uptywem kadencji, to tym bardziej okres
ten powinien obowiazywa¢ w wypadku zmian systemu wyborczego w znaczeniu waskim
(zasad ustalania wynikow wyborow). Konieczno$¢ dluzszej niz 14-dniowa vacatio legis
wynika nie tylko z zasady pewnosci prawa i zaufania do panstwa, ale takze z zasady wolnych
1 uczciwych wyborow. Jesli ustawodawca przyjal zasadg istnienia statych okregéw
wyborczych i zabronit dokonywania zmian w ich strukturze w ciagu 3 miesigcy przed
uplywem kadencji, to zakaz ten nalezy odnies¢ takze do dokonywania zmian innych
elementow systemu wyborczego.

Zaskarzona ustawa weszta w zycie juz w toku wykonywania urzedowych czynnosci
zwiazanych z przeprowadzeniem wyborow do rad gmin, rad powiatow i sejmikow wojewodztw
— nalezy zatem uznaé, ze naruszony zostal podstawowy kanon wolnych wyboréw, ktore
powinny odbywac¢ si¢ wedle stabilnych i odpowiednio wczesniej ustalonych i1 znanych regut.
Zdaniem wnioskodawcy, okre$lajac stosowna dla wprowadzania zmian ordynacji wyborczych
vacatio legis mozna postuzy¢ si¢ argumentacja analogiczna do tej, jaka zostala przyjeta przez
Trybunal w odniesieniu do wprowadzania zmian ustaw podatkowych. Jako inny wzorzec
okreslenia wlasciwej vacatio legis wnioskodawca wskazuje takze ww. Kodeks dobrych praktyk
wyborczych, ktory stanowi, ze podstawowe elementy prawa wyborczego, a w szczegdlnosci
system wyborczy jako taki, cztonkostwo komisji wyborczych i ustalanie okregéw wyborczych,
nie powinny podlega¢ zmianom pdzniej niz na rok przed wyborami, albo powinny by¢ zapisane
w Konstytucji lub akcie normatywnym o randze wyzszej niz ustawa zwykta. W mysl Kodeksu
prawo wyborcze musi cieszy¢ si¢ pewna stabilno$cia, chroniacg je przed manipulacja ze strony
partii politycznych. Stabilno$¢ prawa ma bowiem rozstrzygajace znaczenie dla wiarygodnos$ci
procesu wyborczego, ktora jest niezbedna dla konsolidacji demokracji. Zdaniem
wnioskodawcy, Rzeczpospolita Polska, bedac czlonkiem Rady Europy, powinna stosowaé si¢
do kodyfikacji wiazacej panstwa czlonkowskie Rady. Poniewaz zaskarzona ustawa jest
niezgodna z ta kodyfikacja, narusza art. 9 Konstytucji stanowiacy, ze Rzeczpospolita Polska
zobowigzana jest przestrzega¢ wiazacego ja prawa mig¢dzynarodowego. Narusza réwniez,



stanowiac odstepstwo od jednego z kanondéw wolnych wyboréw, art. 3 ust. 2 Karty, w mysl
ktorego organy stanowiace samorzadu lokalnego musza by¢ wytaniane w drodze wolnych
wyboréw. Art. 4 ust. 6 Karty zobowiazuje do przeprowadzania we wilasciwym czasie 1 w
odpowiednim trybie konsultacji ze spoteczno$ciami lokalnymi przy podejmowaniu decyzji we
wszystkich sprawach bezposrednio dotyczacych tych spotecznosci. Konsultacji takich nie bylo,
nie dopuszczono takze do przeprowadzenia wystuchania publicznego.

1.3. Ustawa zostata, zdaniem wnioskodawcy, uchwalona w sposob niezgodny z
zasada rzetelnego dziatania instytucji publicznych, wyrazona we wstepie do Konstytucji oraz
w art. 2 1 art. 7 Konstytucji. Komisja Samorzadu Terytorialnego 1 Polityki Regionalnej
podjeta, zgodnie z art. 70a Regulaminu Sejmu, uchwale o przeprowadzeniu wystuchania
publicznego. Nastgpnie (w zmienionym wczesniej sktadzie) podjeta uchwate o odwotaniu
tego wystuchania. Jako podstawg odwotania wskazano, ze wystuchanie publiczne w terminie,
na jaki zostalo wyznaczone, koliduje z ustalonym przez Sejm terminem przedtozenia
sprawozdania z prac Komisji. Odwotanie wystuchania miato umozliwi¢ zakonczenie prac
Komisji w terminie najmniej odbiegajacym od wyznaczonego przez Sejm. W uchwale o
odwotaniu wyshluchania stwierdzono, ze uchwata o jego przeprowadzeniu, wyznaczajac
termin wystuchania na dat¢ podZniejsza niz wyznaczona przez Sejm data przedstawienia
sprawozdania, byta sprzeczna z prawem, tj. uchwala Sejmu, wg ktorej Komisja miata
przedstawi¢ sprawozdanie do 21 sierpnia 2006 r. Zdaniem wnioskodawcy, uchwata Komisji o
przeprowadzeniu wystuchania publicznego byta adresowana do podmiotéw znajdujacych si¢
poza strukturami Sejmu i1 niebgdacych organami panstwa. ,JJezeli wigc nastgpuje w imieniu
Rzeczypospolitej Polskiej publiczne zobowiazanie organu Sejmu, jakim jest w tym przypadku
Komisja Samorzadu Terytorialnego i Polityki Regionalnej, do przeprowadzenia wystuchania
publicznego, to niezaleznie od ocen legalno$ci tego dziatania dla obywatela ma ono charakter
przyrzeczenia publicznego, z ktorego organ wiladzy publicznej moze wycofaé si¢ tylko w
wyjatkowych przypadkach. Indeks tych przypadkéw wymieniony jest w art. 70e Regulaminu
Sejmu”. Racje, dla ktorych wystuchanie publiczne odwotano, nie pokrywaja si¢ z tymi, ktore
w mys$l art. 70e uzasadniaja takie dziatanie. W ten spos6b wkroczono w sfere wolnosci i praw
obywatelskich nadanych obywatelom i ich strukturom organizacyjnym przez Sejm z wlasnej
inicjatywy. Odwolanie wystuchania publicznego odbylo sig, zdaniem wnioskodawcy, z
naruszeniem art. 70e Regulaminu Sejmu, a takze spowodowalo, ze zaskarzona ustawa zostata
uchwalona z naruszeniem zasady rzetelnego i sprawnego dziatania instytucji publicznych
(wstegp do Konstytucji), z zasada zaufania do panstwa (art. 2 Konstytucji) oraz z zasada
legalizmu (art. 7 Konstytucji).

Whnioskodawca wnidst rowniez ,,0 zabezpieczenie powoddztwa poprzez zakazanie,
odpowiednio, Panstwowej Komisji Wyborczej, wojewddzkim komisjom wyborczym,
powiatowym komisjom wyborczym 1 terytorialnym komisjom wyborczym stosowania
nastgpujacych przepisoOw ustawy z dnia 6 wrze$nia 2006 r. o zmianie ustawy — Ordynacja
wyborcza do rad gmin, rad powiatdw i sejmikow wojewodzkich: art. 1 pkt 2, 3, 6, 7, 9, 11,
12, 13, 14, 15, 16 do czasu rozpatrzenia sprawy przez Trybunat Konstytucyjny”. Zdaniem
wnioskodawcy, wniosek taki jest dopuszczalny ze wzgledu na odpowiednie stosowanie w
postgpowaniu przed Trybunatem Konstytucyjnym przepisow kodeksu postepowania
cywilnego. Trybunat nie jest tez zwigzany wcze$niejszymi postanowieniami wydawanymi w
sprawie podobnych wnioskéw. Ze wzgledu na zblizajace si¢ wybory samorzadowe wniosek o
zabezpieczenie powodztwa jest zasadny.

2. Prokurator Generalny, pismem z 6 pazdziernika 2006 r. przedstawit stanowisko,
ze:



1) ustawa zmieniajaca jest zgodna z preambuta Konstytucji w zakresie, w jakim
odnosi si¢ ona do zasady rzetelnosci i sprawnosci dziatania instytucji publicznych, oraz z art.
2, art. 7, art. 9 1 art. 119 ust. 1 Konstytucji, a takze z art. 3 ust. 2 i art. 4 ust. 6 Karty;

2) art. 1 pkt 2113, 7,9, 11-13 oraz pkt 15 i 16 ustawy zmieniajacej jest zgodny z
preambuta Konstytucji w zakresie, w jakim odnosi si¢ ona do zasady pomocniczos$ci, oraz z
art. 15 1 art. 169 ust. 2 Konstytucji, a takze z art. 3 ust. 1 Karty;

3) postepowanie w przedmiocie badania zgodnoSci:

a) art. 1 pkt 10 1 14 ustawy zmieniajacej — z preambuta Konstytucji w zakresie, w
jakim odnosi si¢ ona do zasady pomocniczo$ci, oraz z art. 15 1 art. 169 ust. 2 Konstytucji, a
takze z art. 3 ust. 1 Karty,

b) art. 1 pkt 2 1 3, 7 oraz pkt 9-16 w zwiazku z art. 2 ustawy zmieniajacej — z art. 31
ust. 3 Konstytucji

podlega umorzeniu na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o Trybunale
Konstytucyjnym z powodu niedopuszczalno$ci orzekania.

2.1. W pierwszej kolejnosci Prokurator Generalny uzasadnit wniosek o umorzenie
postepowania. Punkt 2 petitum wniosku powotuje jako wzorce konstytucyjne art. 2 i art. 31
ust. 3 Konstytucji. Uzasadnienie wniosku pomija jednak kwesti¢ niezgodnos$ci
kwestionowanych przepiséw ustawy nowelizujacej z art. 31 ust. 3 Konstytucji; autorzy
wniosku nie wykazuja, na czym mialaby polega¢ niezgodnos$¢ kwestionowanych regulacji z
zasada proporcjonalnosci, wyznaczajaca granice dopuszczalnych ograniczen konstytucyjnych
wolnosci 1 praw. Wobec tego, zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunatu, nalezy uznac,
ze wnioskodawca nie wypetit w odniesieniu do tego wzorca kontroli wymogu uzasadnienia
wniosku, co uzasadnia umorzenie postgpowania w tym zakresie z powodu niedopuszczalnosci
orzekania.

Stanowisko o zasadnos$ci umorzenia post¢gpowania w czgSci obejmujacej badanie
zgodnosci art. 1 pkt 10 i 14 z preambula Konstytucji w zakresie, w jakim odnosi si¢ ona do
zasady pomocniczosci, oraz z art. 15 1 art. 169 ust. 2 Konstytucji, a takze z art. 3 ust. 1 Karty
takze wynika z braku uzasadnienia wniosku w tym zakresie. Zdaniem Prokuratora wskazane
tu przepisy zostaty przez wnioskodawce zakwestionowane omytkowo; wbrew twierdzeniom
wnioskodawcow nie zawieraja one bowiem regulacji pochodnych do pozostatych
kwestionowanych przepiséw ustawy nowelizujacej wprowadzajacych instytucje blokowania
list kandydatow oraz zwiazane z tym zasady i metody ustalania wynikéw wyboroéw. Przepisy
te wprowadzaja nowe zasady oceny waznos$ci glosu w sytuacji, o ktorej mowa w art. 113 ust.
2 ordynacji wyborczej, i sa niezalezne od instytucji blokowania list kandydatow. O
omytkowym zakwestionowaniu wymienionych dwoch punktow art. 1 ustawy zmieniajacej
moze tez $wiadczy¢ fakt, ze nie zostat zakwestionowany art. 1 pkt 5 tej ustawy,
wprowadzajacy zmiang analogiczna do tych, ktore wprowadzaja art. 1 pkt 10 i 14 ustawy
zmieniajacej.

2.2. Prokurator uznaje za niezasadne zarzuty dotyczace trybu uchwalenia ustawy
zmieniajacej. Podjecie uchwaty o przeprowadzeniu wystuchania publicznego nie jest
réwnoznaczne z przyrzeczeniem publicznym. Rozdziat o wystuchaniu publicznym (art. 70a-
701) zostal wprowadzony do Regulaminu Sejmu dopiero z dniem 7 marca 2006 r. Instytucji
tej nie wymaga Konstytucja. W wyroku z 23 marca 2006 r., sygn. K 4/06, Trybunat
podkreslit: , Przepisy Konstytucji nie reguluja w sposdb caloSciowy postgpowania
ustawodawczego. Stosownie do zasady autonomii Sejmu, kwestie te zostaty pozostawione do
unormowania w regulaminie, a Konstytucja formutuje tylko pewne zasady ogolne i przesadza
rozwigzania w kwestiach uznanych za szczegolnie istotne. Do tych zasad nalezy zaliczy¢
zasade trzech czytan, sformulowana w art. 119 ust. 1 Konstytucji. Przepis ten wyznacza



konstytucyjny model wewnatrzsejmowego postgpowania, ale nie reguluje wszystkich jego
elementow. Konstytucyjnym nakazem jest, by kazdy projekt ustawy byl uchwalany przez
Seyjm po przeprowadzeniu trzech czytan, 1 niedopuszczalne byloby regulaminowe
zmniejszenie ich liczby” (OTK ZU nr 3/A/2006, poz. 32). W wypadku uchwalenia ustawy
nowelizujacej zachowanie trybu trzech czytan jest oczywiste; w $wietle przywotanego
pogladu Trybunatu odno$nie do tre$ci normatywnej art. 119 ust. 1 Konstytucji przesadza to —
zdaniem Prokuratora Generalnego — o zgodnos$ci ustawy zmieniajacej z tym przepisem
Konstytucji. Nawet ewentualne stwierdzenie, ze okoliczno$ci wskazane w uzasadnieniu
uchwaty komisji sejmowej o odwotlaniu wystuchania publicznego nie uzasadniaty tego
odwotania w dostatecznym stopniu, nie moze prowadzi¢ do podwazenia konstytucyjnosci
procesu legislacyjnego, zakonczonego uchwaleniem ustawy nowelizujacej. Nie moze by¢
mowy o niezgodnosci procesu legislacyjnego z zasada demokratycznego panstwa prawnego
ani z zasada legalizmu w tym zakresie, w jakim zasady te moga by¢ odnoszone do procesu
ustawodawczego. Prokurator przywotal tu wyrok Trybunatu z 23 marca 2006 r., sygn. K 4/06,
w ktérym Trybunat stwierdzit, ze: ,,Nie kazde jednak uchybienie zasadom regulaminowym
moze by¢ uznane za naruszenie Konstytucji. O takim naruszeniu mozna mowi¢ wowczas, gdy
uchybienia regulaminowe prowadza do naruszenia konstytucyjnych elementéw procesu
ustawodawczego albo wystepuja z takim nasileniem, Ze uniemozliwiaja postom wyrazenie w
toku prac komisji i obrad plenarnych stanowiska w sprawie poszczegodlnych przepiséw i
catosci ustawy”.

Zdaniem Prokuratora Generalnego, takze dzialanie komisji w nowym skladzie,
polegajace na odwotaniu wystuchania publicznego, nie moze by¢ uznane za sprzeczne z
dyrektywa rzetelnego i sprawnego dzialania instytucji publicznych wyrazona w preambule
Konstytucji, w sytuacji gdy podjete przez komisj¢ dziatania stuzyty zachowaniu ustalonego
przez Sejm porzadku prac nad danym projektem. Nie godzi tez w zasade zaufania obywateli
do panstwa w stopniu uzasadniajacym podwazenie konstytucyjnosci procesu legislacyjnego.

2.3. Prokurator uwaza, ze zarzut naruszenia art. 9 Konstytucji oraz art. 3 ust. 2 1 art. 4
ust. 6 Karty jest bezzasadny wobec faktu, ze autorzy wniosku uzasadniaja go rzekomym
naruszeniem Kodeksu dobrych praktyk wyborczych, bedacego wewngtrznym dokumentem
Rady Europy, przyjetym przez jedna z komisji dziatajacych w ramach struktur Rady. Nawet
ewentualna niezgodnos$¢ ustawy krajowej z takim dokumentem nie moze powodowac uznania
ustawy za niekonstytucyjna. Art. 91 Konstytucji stanowi, ze prawo stanowione przez
organizacje migdzynarodowe ma pierwszenstwo, w przypadku kolizji z ustawami, tylko
wowczas, gdy wynika to z ratyfikowanej przez Rzeczpospolita Polska umowy konstytuujacej
organizacj¢ migdzynarodowa. Ze Statutu Rady Europy (ratyfikowanego przez RP w dniu 20
listopada 1991 r.; Dz. U. z 1994 r. Nr 118, poz. 565) wynika, ze jedynie Komitet Ministrow
uprawniony jest do przyjmowania ustalen, ktore moga przybra¢ forme¢ zalecen dla rzadow
cztonkéw Rady.

Termin wejScia w Zycie ustawy zmieniajacej, mimo ze istotnie krotki, nie narusza
takze konstytucyjnych standardow demokratycznego panstwa prawnego. Nalezy bowiem
uwzgledni¢, od kiedy nowe regulacje moga by¢ faktycznie stosowane, co wynika z
rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia 11 wrzesnia 2006 r. w sprawie zarzadzenia
wyboréw do rad gmin, rad powiatow i1 sejmikow wojewodztw, Rady m.st. Warszawy 1 rad
dzielnic m.st. Warszawy oraz wyborow wojtdw, burmistrzow i prezydentow miast (Dz. U. Nr
162, poz. 1149). Rozporzadzenie wyznacza datg wyboréw na 12 listopada 2006 r., a wigc na
ponad 2 miesiace od daty ogloszenia ustawy zmieniajacej. Pierwsza czynno$¢ wyborcza
zwiazana z zaskarzonymi przepisami powinna by¢ dokonana do 18 pazdziernika 2006 r. i
polega na zawiadomieniu wilasciwej terytorialnej komisji wyborczej o zawarciu umowy w
sprawie utworzenia grupy list kandydatow (same listy kandydatow nalezy zglosi¢ wczednie;,



tj. do 13 pazdziernika 2006 r.). Kolejne czynnosci wyborcze, na ktore wplyw maja
kwestionowane przepisy, przypadaja jeszcze pozniej. Oznacza to, zdaniem Prokuratora
Generalnego, ze komitety wyborcze maja ponad miesiac od daty wejScia w zycie ustawy
zmieniajacej na przeprowadzenie i sfinalizowanie rozméw w sprawie utworzenia grup list
kandydatéw, a wyborcy uzyskaja wiazace informacje na temat blokowania list jednoczes$nie z
ukazaniem si¢ obwieszczen informujacych o samych listach i rozpoczgciem nieodptatnej
kampanii wyborczej w mediach publicznych. Prokurator przywotal stanowisko Trybunatu
Konstytucyjnego wyrazone w wyroku z 13 lipca 2004 r., sygn. P 20/03, takze dotyczacym
samorzadowej ordynacji wyborczej. Trybunal stwierdzit wowczas: ,,Formalnie ustawa
zmieniajaca weszta w zycie w dniu jej ogloszenia, natomiast praktycznie — ze wzgledu na date
ogloszenia kampanii wyborczej — mogla by¢ stosowana dopiero po 17 dniach od ogloszenia.
W ocenie Trybunatu, ten okres powinien wystarczy¢ na zapoznanie si¢ z trescia nowego
unormowania” (OTK ZU nr 7/A/2004, poz. 64). Kierujac si¢ powyzsza ocena, krotka
formalna vacatio legis nalezy uzna¢ za zgodna z zasada demokratycznego panstwa prawnego.
W konsekwencji nie mozna przyja¢, ze ustawa zmieniajaca naruszyla stabilno$¢ systemu
wyborczego w stopniu zagrazajacym wolnym wyborom, ktére gwarantuje art. 3 ust. 2 Karty.

Prokurator Generalny nie zgadza si¢ tez z zarzutem naruszenia art. 4 ust. 6 Karty w
toku procedury legislacyjnej, nalezy bowiem uwzgledni¢ to, ze projekt ustawy zmieniajacej
zostal skierowany 20 lipca 2006 r. do zaopiniowania przez organizacje samorzadowe.
Dhugos$¢ vacatio legis nie jest zwiazana z konsultacjami z samorzadami terytorialnymi w
czasie prac nad projektem ustawy, a zakres i forma tych konsultacji nie moga przesadzaé o
konstytucyjnos$ci lub niekonstytucyjnosci vacatio legis in concreto, cho¢ moga mie¢ wplyw
na stopien znajomo$ci nowej regulacji w $rodowiskach, ktérych one dotycza. Przede
wszystkim nie jest prawdziwe twierdzenie, ze w toku prac legislacyjnych w Sejmie
konsultacje z samorzadami nie zostaty przeprowadzone.

2.4. Oceniajac merytoryczne zarzuty stawiane poszczegédlnym nowym regulacjom
wprowadzonym przez zaskarzone przepisy, Prokurator odnosi si¢ do art. 169 ust. 2
Konstytucji 1 jego analizy dokonanej przez Trybunal Konstytucyjny w wyroku z 8 lutego
2005 r., sygn. K 17/03. W wyroku tym Trybunat stwierdzit: ,,Uprawnienie Sejmu i Senatu do
ustawowego regulowania zasad przeprowadzania wyboré6w w sposob niekolidujacy z
przepisami Konstytucji i respektujacy zasady konstytucyjne postrzegane by¢ winno jako
naturalne nastgpstwo przypisania tym organom (art. 10 ust. 2) charakteru organow wiadzy
ustawodawczej oraz powierzenia im (art. 95 ust. 1 Konstytucji) sprawowania tej wtadzy”
(OTK ZU nr 2/A/2005, poz. 14). Trybunat stwierdzit tez, ze ustrojodawca konstytucyjny w
odniesieniu do wyboréw samorzadowych pozostawil ustrojodawcy swobode w wyborze
zasad ustalania wynikoéw wyboréw (systemu wyborczego w znaczeniu S$cistym). Trybunat
dodat: ,,w art. 169 ust. 2 zdaniu pierwszym uleglty konstytucyjnemu utrwaleniu (uzyskujac
przy tym nadrzedna moc prawna) cztery podstawowe zasady determinujace wybory do
organow stanowiacych samorzadu terytorialnego. Sa to zasady: powszechno$ci, rownosci,
bezposredniosci wyborow oraz zasada tajnego gtosowania. W pozostalym zakresie, zgodnie
z dyspozycja ustrojodawcy konstytucyjnego, zawarta w art. 169 ust. 2 zdaniu drugim
Konstytucji, okreslenie zasad trybu zglaszania kandydatow i przeprowadzania wyborow
oraz warunkow waznos$ci wyboréw stato si¢ konstytucyjna kompetencja szczegodtowa
ustawodawcy zwyklego”. Z przytoczonych pogladow Trybunatu wynika, zdaniem
Prokuratora Generalnego, Zze ustawodawca, zmieniajac, w sposob kwestionowany przez
wnioskodawcg, system wyborczy w wyborach do organéw samorzadu terytorialnego, nie
wykroczyt poza zakres swej kompetencji normotworczej zakre$lony przez art. 169 ust. 2
zdanie drugie Konstytucji.



Rozwiazania wprowadzone przez ustaw¢ zmieniajaca nie moga by¢ uznane za
godzace w ktorakolwiek z zasad wyborczych sformutowanych w art. 169 ust. 2 zdaniu
pierwszym Konstytucji, w tym w zasad¢ rownosci gwarantowana takze przez art. 3 ust. 2
Karty. Konstytucja, nie przesadzajac o tym, jaki system wyborczy ma by¢ stosowany w
wyborach do organdéw stanowiacych jednostek samorzadu terytorialnego, dopuszcza tym
samym modyfikacje systemu proporcjonalnego. System wigkszosciowy (takze
niewykluczony przez Konstytucje) moze prowadzi¢ do powazniejszych deformacji wyniku
wyborczego niz zaskarzone regulacje. Powolywanie si¢ zatem na konieczno$¢ zachowania
zasady rownosci gltosow nie jest zasadne. Ustanowienie wyzszych progéw wyborczych
wynika z tego, ze inne wymogi nalezy stawia¢ blokom list w poréwnaniu z listami
wystawianymi samodzielnie przez poszczegdlne komitety wyborcze. Szczegdlnie wysoki
prég wyborczy dla grup list w wyborach do sejmikdw wojewddztw mozna uznaé za
uzasadniony wielko$cia wojewodztw oraz rodzajem i skala zadan realizowanych przez
samorzad terytorialny stopnia wojewddzkiego.

Istotna nowos$cia jest to, ze lista, na ktéra wyborca oddat glos, moze nie
uczestniczy¢ w podziale mandatow, jesli nie uzyskala progu 5% waznie oddanych glosow,
natomiast glos wyborcy zostanie uwzgledniony przy ustalaniu wyniku glosowania na dana
grupe list. Mechanizm ten nie oznacza jednak naruszenia zasady rowno$ci prawa
wyborczego ani zasady demokratycznego panstwa prawnego. Blokowanie list jest prawem a
nie obowiazkiem komitetéw wyborczych, a fakt utworzenia bloku jest podawany do
wiadomos$ci wyborcow. Podzial mandatow migdzy listy jest wtorny w stosunku do wyniku
uzyskanego przez cala grupg, a na etapie ustalania wyniku wyborczego catej grupy w
porownaniu z wynikami list, ktore nie zostaly zblokowane, nie ma zadnej réznicy w sile
glosow wyborcow. Wyborca, oddajac glos na list¢ wchodzaca w skltad grupy, ma
swiadomos¢, ze de facto oddaje glos na caly blok startujacy razem w wyborach. Nie mozna
zatem mowi¢ o niepewnos$ci wyborcy. Nie moze by¢ zatem mowy o naruszeniu standardow
demokratycznego panstwa prawnego.

Powyzsze argumenty przesadzaja, zdaniem Prokuratora Generalnego, takze o
bezzasadno$ci zarzutu naruszenia przez zaskarzone (pkt 1 petitum wniosku) przepisy
ustawy zmieniajacej zasady pomocniczos$ci sformutowanej w preambule Konstytucji oraz w
art. 15 Karty, a w konsekwencji naruszenia art. 2 Konstytucji i art. 3 ust. 1 Karty. Zasada
pomocniczo$ci, umacniajac uprawnienia obywateli i ich wspdlnot, uzasadnia podejmowanie
dzialan na szczeblu ponadlokalnym, jesli rozwiazanie takie okaze si¢ lepsze i1 bardziej
skuteczne anizeli dziatania wspolnot szczebla podstawowego. Winna by¢ ona rozumiana w
catej swej ztozonosci, ktoéra polega na tym, ze umacnianie uprawnien obywateli 1 ich
wspolnot nie oznacza rezygnacji z dziatan wiadzy publicznej na szczeblu ponadlokalnym, a
przeciwnie — wymaga tego rodzaju dziatan, jezeli rozwiazanie problemoéw przez organy
szczebla podstawowego nie jest mozliwe (por. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 18
lutego 2003 r., sygn. K 24/02, OTK ZU nr 2/A/2003, poz. 11).

W ww. wyroku w sprawie o sygn. K 24/02 Trybunal wypowiadat si¢ takze o
decentralizacji, ktora, jego zdaniem, oznacza proces statego poszerzania uprawnien
jednostek witadzy publicznej nizszego stopnia w drodze przekazywania im zadan i
kompetencji oraz niezbednych $rodkéw 1 nie jest to jednorazowe przedsigwzigcie
organizacyjne, lecz trwata cecha kultury politycznej panstwa. Organy zdecentralizowane
cechuje samodzielno$§¢ oraz niezawisto$¢ oznaczajaca wolno$¢ od ingerencji organow
wyzszych w zakresie szerszym, niz to dopuszczaja ustawy.

Wobec powyzszego, rozwiazania wprowadzone ustawa nowelizujaca nie stanowia
ani odejscia od zasady pomocniczosci, ani zagrozenia dla realizacji procesu decentralizacji,
ani dla pozycji organow zdecentralizowanych. Samo doprowadzenie przez zaskarzone
przepisy do mniejszego rozdrobnienia organdéw stanowiacych jednostek samorzadu
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terytorialnego pod wzgledem przynaleznosci organizacyjnej i politycznej osob te organy
tworzacych, nazywane przez wnioskodawce ,.centralizacja samorzadu w momencie jego
kreacji”’, nie moze by¢ uznane za naruszajace zasadg¢ decentralizacji. W efekcie
zaskarzonych zmian nie dochodzi do zmiany prawnoustrojowej pozycji samorzadu, a to te
regulacje gwarantuja, ze samorzad terytorialny, bez wzgledu na ewentualne zwigkszenie
stopnia upartyjnienia jego organdw stanowiacych, realizuje swoje funkcje i zadania. Tym
samym zaskarzone uregulowania nie naruszaja tez zasady demokratycznego panstwa
prawnego lezacej u podstaw idei decentralizacji.

3. Pismem z 23 pazdziernika 2006 r. stanowisko w imieniu Sejmu Rzeczypospolitej
Polskiej przedstawit Marszatek Sejmu. Wniost o stwierdzenie, Ze:

1) art.1pkt2,3,7,9,10, 11,12, 13, 14, 151 16 ustawy zmieniajacej sa zgodne ze
wstepem do Konstytucji oraz z art. 2, art. 15, art. 169 ust. 2 Konstytucji oraz z art. 3 ust. 112
Karty,

2) art. 1pkt2,3,7,9,10,11, 12,13, 14, 151 16 ustawy zmieniajacej w zwiazku z
jej art. 2 sa zgodne z art. 2 1 art. 31 ust. 3 Konstytucji,

3) cala ustawa zmieniajaca jest zgodna ze wstepem do Konstytucji oraz z art. 2,
art. 7 1 art. 119 ust. 1 Konstytucji w zwiazku z brakiem naruszenia art. 70e ust. 1 Regulaminu
Sejmu.

3.1. Marszalek Sejmu zwraca uwage, ze argumentacja wniosku dotyczaca
merytorycznej niezgodno$ci zaskarzonych przepisow ze wskazanymi wzorcami nie jest
klarowna, co, w ocenie Marszatka, moze wynika¢ stad, ze zasada rownosci wyborow,
powotywana przez wnioskodawce (art. 169 ust. 2 Konstytucji oraz art. 3 ust. 2 Karty) w
swym tradycyjnym znaczeniu odnosi si¢ w zasadzie wylacznie do praw obywateli jako
wyborcow, a konkretnie do czynnego prawa wyborczego. W aspekcie formalnym zasada ta
oznacza, ze kazdemu wyborcy przystuguje jeden glos, w aspekcie materialnym oznacza
rowna sile glosu kazdego wyborcy, a tym samym jednakowy wpltyw na wynik wyborow.
Pojawiaja si¢ tendencje do rozciagania zasady rownosci wyborow takze na inne kwestie i
etapy procesu wyborczego, niemniej jednak, cho¢ aksjologicznie stuszne, nastrgczaja one
szeregu problemow z racji wystepujacych w mechanizmach wyborczych nier6wnosci i
ograniczen — obiektywnych albo ustanawianych przez prawodawce dla zapewnienia
»proporcjonalnej rownosci szans”, co wymaga kompromiséw migdzy sztywno rozumiang
zasada rOwnosci a wymaganiami innych zasad 1 warto$ci konstytucyjnych.

W s$wietle powyzszego, Marszatek uznaje stwierdzenia wniosku o istotnej deformacji
wyniku wyborczego i spotegowaniu nadreprezentacji silniejszych podmiotéw w wyniku
blokowania list za przesadne. Wynik wyboréw zaleze¢ bedzie bardziej od konkretnego uktadu
sit konkurujacych ugrupowan niz od regulacji prawnej. Marszatek zaznacza, ze zaskarzona
regulacja stanowi w istocie tylko niewielka korekte wczesniejszych zasad, ktora z pewnoscia
miesci si¢ w ramach elastycznie rozumianej zasady réwnosci wyboréw w znaczeniu
materialnym. Stanowisko to jest tym bardziej uprawnione, ze w wyborach do organdéw
stanowigcych samorzadu terytorialnego system wyborczy w sensie $cistym nie zostal
konstytucyjnie przesadzony, lecz zostala przewidziana regulacja ustawowa calosci tego
zagadnienia (inaczej niz w wypadku wyborow do Sejmu, ktore w mys$l Konstytucji musza by¢
proporcjonalne).

Marszatek zaznacza, ze kwestionowane przez wnioskodawcg wysokie progi
wyborcze ustanowione dla grup list wyborczych pelnia role ,,swoistego mechanizmu
ograniczajacego” wmontowanego w instytucj¢ grup list, majacego ostrzega¢ przed
pochopnym ich tworzeniem i eliminowaé przy podziale mandatow te grupy, ktore powstaty
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bez nalezytego rozpoznania swych szans wyborczych, nie pozbawiajac wszakze tworzacych
je komitetoéw uzyskania odpowiedniej puli mandatow na zasadach ogolnych.

Odnoszac si¢ do zarzutow naruszenia konstytucyjnych zasad decentralizacji i
pomocniczosci w zwiazku z zasada demokratycznego panstwa prawnego, Marszalek Sejmu
podkresla, ze w plaszczyznie konstytucyjnej niedopuszczalne jest traktowanie zasady
decentralizacji jako nadrz¢dnej nad zasada skuteczno$ci (sprawnos$ci) dziatania organdéw
samorzadu na poszczegodlnych szczeblach. Rzeczywista zdolno$¢ wspolnot lokalnych do
regulowania i1 zarzadzania istotng czgscia spraw publicznych, m.in. poprzez demokratycznie
wybrane organy przedstawicielskie, akcentuje rowniez wyraznie Karta (art. 3 ust. 1 w
zwiazku z ust. 2). Zatem wymog zapewnienia funkcjonalno$ci organdéw przedstawicielskich
w rownym stopniu odnosi si¢ do wyboréw do Sejmu jak i do organdéw stanowiacych
samorzadu terytorialnego. W obu wypadkach warto$¢ ta moze w pewnym stopniu
relatywizowa¢ konstytucyjna zasade réwnosci biernego prawa wyborczego. Zarzut
»koncentracji 1 centralizacji politycznej samorzadow w momencie ich kreacji” odnosi sig,
zdaniem Marszatka, do faktéw politycznych, a nie rozwiazan prawnych, ponadto nie bierze
pod uwage, ze uklad sit w wyborach lokalnych (w skali powiatu czy gminy) moze si¢
ksztattowac inaczej niz ogladany z perspektywy ogdlnokrajowej, oraz tego, ze blokowanie list
jest instytucja fakultatywna. Jezeli zaskarzona instytucja przyczyni si¢ do wigkszej
konsolidacji struktur stanowiacych jednostek samorzadu terytorialnego, a przez to do
wzmocnienia efektywnosci ich funkcjonowania, to bedzie to w pelni zgodne z wymogiem
zdolno$ci samorzadu do wykonywania zadan publicznych, wyrazonym w art. 15 ust. 2
Konstytucji oraz art. 3 ust. 1 w zwiazku z ust. 2 Karty i wynikajacym posrednio z preambutly
oraz art. 2 Konstytucji, ktéry to wymog nie jest sprzeczny, ale komplementarny wobec zasady
decentralizacji. Dlatego tez przepisy art. 1 pkt 2, 3, 7 oraz pkt 9-16 ustawy zmieniajacej sa
zgodne ze wstgpem do Konstytucji, jej art. 2, art. 15 1 art. 169 ust. 2 oraz z art. 3 ust. 112
Karty.

3.2. W odniesieniu do zarzutu wejScia w zycie ustawy nowelizujace] przy
zastosowaniu zbyt krotkiej vacatio legis Marszalek zaznacza, ze ustawa nowelizujaca weszta
w zycie zgodnie z art. 4 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktéw normatywnych i
niektorych innych aktéw prawnych (Dz. U. Nr 62, poz. 718 ze zm.), a te przepisy w pelni
uwzgledniaja dorobek orzeczniczy Trybunalu Konstytucyjnego. Marszalek wskazuje, ze
projekt ustawy nowelizujacej wptynat do Sejmu dopiero 11 lipca 2006 r. Prace nad nim
przebiegaly sprawnie zarbwno w Sejmie, jak 1 w Senacie, nie bylo zwloki w podpisaniu 1
ogloszeniu ustawy. Z uwagi na zblizajacy si¢ termin zarzadzenia wyboréw do organow
samorzadu terytorialnego art. 2 ustawy nowelizujacej wyznaczyt date jej wejscia w Zycie na
13 wrzes$nia 2006 r., co oznacza, ze ustawa weszla w zycie przy skroconej vacatio legis,
zgodnie z art. 4 ust. 2 ustawy o oglaszaniu aktow normatywnych stanowiacym, ze ,w
uzasadnionych przypadkach akty normatywne moga wchodzi¢ w zycie w terminie krotszym
niz 14 dni”. Tezy o naruszeniu art. 2 Konstytucji nie uzasadniaja tez merytoryczny zakres
zmian, ani obszerno$¢ tekstu, z ktérym zainteresowani mieliby si¢ zapoznad.

Nieprawdziwe jest stwierdzenie wniosku, ze ustawa nowelizujaca weszta w zycie w
toku wykonywania urzgdowych czynno$ci zwiazanych z wyborami, gdyz rozporzadzenie
Prezesa Rady Ministrow o wyznaczeniu daty wyborow weszto w zycie 13 wrzesnia 2006 r., a
podejmowanie takich czynnos$ci przed zarzadzeniem wybordw jest z mocy prawa niewazne.

Marszatek Sejmu nie zgadza sig tez z teza, ze zakaz zmian w strukturach okregow
wyborczych w ciagu trzech miesigcy przed wyborami odnie$¢ nalezy takze do dokonywania
zmian innych elementéw systemu wyborczego. Przede wszystkim zakaz dotyczy aktow
stosowania ustawy przez adresatow tego przepisu 1 nie uzasadnia stosowania go przez
analogi¢ do uprawnien samego ustawodawcy. Podobnie nie jest zasadne traktowanie jako
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wzorca kontroli postulatow 1 zalecen zawartych w Kodeksie dobrych praktyk wyborczych
przyjetym przez tzw. komisj¢ wenecka, akt ten nie ma w polskim systemie prawa mocy
obowiazujacej 1 to w sposob nadrzedny wobec ustaw. Wobec powyzszego art. 1 pkt 2, 3, 7
oraz pkt 9-16 w zwiazku z art. 2 ustawy zmieniajacej sa zgodne z art. 2 i art. 31 ust. 3
Konstytucji.

3.3. Odnoszac si¢ do kwestii odwotania wystuchania publicznego, uzasadniajacego,
zdaniem wnioskodawcy, zarzut naruszenia trybu ustawodawczego, Marszalek stwierdza, ze
procedura ustawodawcza nie zostala naruszona. Zarowno zmiana sktadu Komisji Samorzadu
Terytorialnego i Polityki Regionalnej, jak 1 odwotanie wystuchania publicznego byly w petni
mozliwe na podstawie regulaminu Sejmu. Art. 70e ust. 1 pkt 2 regulaminu Sejmu upowaznia
bowiem do odwotania wysluchania publicznego ze wzgledéw technicznych. Pojecie
,»wzgledow technicznych” obejmuje za$ nie tylko sprawy odnoszace si¢ do techniki, ale
rowniez dotyczy spraw zwigzanych ze sposobem przeprowadzenia czy zatatwienia okreslonej
sprawy, czyli procedowania w tej sprawie. Dlatego ustawa nowelizujaca jest zgodna ze
wstepem do Konstytucji oraz z jej art. 2, art. 7 1 art. 119 ust. 1 Konstytucji.

4. Pismem z 31 pazdziernika 2006 r. Prokurator Generalny, dziatajac na podstawie
art. 125 § 1 ustawy z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks postgpowania cywilnego (Dz. U. Nr
43, poz. 296 ze zm.) w zwiazku z art. 20 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm.) wystapit z wnioskiem o zwrocenie si¢
przez Prezesa Trybunalu Konstytucyjnego do Rady Ministréw — w trybie art. 44 ustawy o
Trybunale Konstytucyjnym — o wydanie opinii na temat wysoko$ci dodatkowych naktadow
finansowych, jakie moglyby by¢ skutkiem ewentualnego uznania przez Trybunat
Konstytucyjny niekonstytucyjnosci kwestionowanych przepisow, i mozliwosci pokrycia tych
naktadow ze §rodkoéw przeznaczonych w ustawie budzetowej na rok 2006 (Dz. U. Nr 35, poz.
244). Prokurator Generalny wniodst takze o odroczenie rozprawy wyznaczonej na 3 listopada
2006 1.

Zdaniem Prokuratora, orzeczenie przez Trybunal niekonstytucyjnosci zaskarzonych
przepisow przed terminem wyboréw wyznaczonych na 12 listopada 2006 r. moze
spowodowac skutki wiazace si¢ z naktadami finansowymi nieprzewidzianymi w ustawie
budzetowej na rok 2006. Naktady takie bylyby przykladowo zwiazane z konieczno$cia
powiadomienia wyborcow o czgsciowej nieaktualno$ci obwieszczen, o ktorych mowa w
kalendarzu wyborczym, lub z konieczno$cia dostosowania dokumentacji wyboréw do stanu
prawnego zaistniatlego w nastgpstwie wyroku Trybunalu. Zachodzi wigc konieczno$¢
oszacowania ewentualnych naktadéw oraz wypowiedzenia si¢ przez wlasciwy organ wiadzy
panstwowej (Rad¢ Ministrow) na temat mozliwosci pokrycia tych wydatkéw. Zwrocenie si¢
o taka opini¢ spowodowatoby konieczno$¢ odroczenia rozprawy przed Trybunatem
Konstytucyjnym ze wzgledu na blisko$¢ juz wyznaczonego terminu.

11

Na rozprawie 3 listopada 2006 r., przedstawiciele wnioskodawcy wyjasnili, ze uznaja
powolany w uzasadnieniu wniosku art. 4 ust. 6 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego,
sporzadzonej w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985 r. (Dz. U. Nr 124, poz. 607 ze zm.), za
wzorzec konstytucyjny nieuwzgledniony w petitum wniosku. W pozostaltym zakresie
podtrzymali stanowisko zawarte we wniosku, podnoszac nadto, ze nadestane przez Marszatka
Sejmu stanowisko pozostaje w sprzecznos$ci ze stanowiskiem Komisji Ustawodawczej, ktora
wyrazila negatywna opinig o zgodnosci przepisoOw zaskarzonej ustawy z Konstytucja.
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Pozostali uczestnicy postgpowania podtrzymali stanowiska zawarte w pismach
procesowych.

11
Trybunat Konstytucyjny zwazyl, co nastgpuje:
1. Tre$¢ zaskarzonej regulacji oraz jej istota

1.1. We wniosku do Trybunatu Konstytucyjnego wnioskodawca zakwestionowat
cala ustawg o zmianie ustawy — Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatow i sejmikow
wojewodztw (Dz. U. Nr 159, poz. 1127), ze wzgledu na zbyt krotka vacatio legis ustawy oraz
odwotanie w toku prac nad ustawa wystuchania publicznego z przyczyn innych niz
wymienione w art. 70e ust. 1 Regulaminu Sejmu, co stanowi, zdaniem wnioskodawcow,
naruszenie obowiazujacej procedury legislacyjnej, a co za tym idzie — konstytucyjnych zasad
rzetelnego 1 sprawnego dziatania instytucji publicznych oraz zasady demokratycznego
panstwa prawnego zawartej w art. 2 Konstytucji.

Jednoczesnie wnioskodawcy zaskarzyli wigksza czg$¢ przepisOw ustawy, w tym
wszystkie przepisy, ktore w odniesieniu do wyboréw radnych sejmikéw wojewodztw,
powiatéw i gmin liczacych powyzej 20 tys. mieszkancow wprowadzaly mozliwo$¢ tworzenia
grup list kandydatow (blokowania list). Wnioskodawcy zakwestionowali w konsekwencji
takze sposob ustalania wynikéw glosowania z udziatem grup list kandydatow 1 sposob
podzialu mandatow wewnatrz grup list kandydatow.

1.2. Analiza tre$ci zakwestionowanych przepisow, nowelizujacych samorzadowa
ordynacj¢ wyborcza, pozwala wyr6ézni¢ w nich nastgpujace zasadnicze, nowe w stosunku do
dotychczasowych rozwiazan elementy, polegajace na:

— mozliwo$ci powotywania przez zainteresowane komitety wyborcze w drodze umowy
grupy list kandydatow (bloku wyborczego), co wynika z dodanego art. 64la ust. 1 ordynacji w
nowym brzmieniu;

— uzaleznieniu mozliwo$ci uczestniczenia w podziale mandatéow tylko przez listy
uzyskujace co najmniej 5% glosow w skali gminy — w gminach liczacych powyzej 20 tys.
mieszkancow (art. 88 ust. 2);

— sumowaniu glosow wyborcéw oddanych na wszystkie poszczegdlne komitety
wyborcze wchodzace w sktad grupy (bloku) w celu podzialu mandatéw migdzy poszczeg6dlne
grupy list (bloki wyborcze) 1 pojedynczo wystepujace listy (art. 88 ust. 3);

— zastosowaniu nowych progéw wyborczych w odniesieniu do grup list kandydatow,
ktorych osiagnigcie warunkuje traktowanie listy jako jeden podmiot przy przyznawaniu
grupie list liczby zdobytych mandatow (art. 88 ust. 4 i art. 162 ust. 3),

— koniecznos$ci traktowania list kandydatow, ktore utworzyly blok wyborczy, tak jak
list, ktore takiego bloku nie utworzyly — w przypadku gdy blok wyborczy nie uzyskat
przewidzianego ustawa odpowiedniego odsetka glosow (art. 88 ust. 4),

— zastosowaniu odmiennych metod (d’Hondta i Saint-Lagu€) do ustalania wynikéw
wyboréw przy przydzielaniu liczby mandatow poszczegdlnym blokom wyborczym i
indywidualnym listom kandydatow oraz do ustalania wynikow wyborow przy przydzielaniu
liczby mandatéw poszczegdlnym listom kandydatéw wchodzacym w sklad blokow
wyborczych (art. 123 ust. 1 pkt 113 oraz art. 151 ust. 1 pkt 11 3).

PowyzZszym nowym rozwiazaniom wnioskodawcy zarzucili uprzywilejowanie tych
komitetow wyborczych, ktore tworza bloki wyborcze, a co za tym idzie — naruszenie zasady
réwnosci prawa wyborczego, wynikajacej z art. 169 ust. 2 Konstytucji. W konsekwencji
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zarzucili takze, iz taki ksztalt prawa wyborczego faworyzuje najwigksze partie polityczne w
Polsce, co prowadzi¢ bgdzie do centralizacji organdw samorzadu terytorialnego na etapie ich
tworzenia w wyniku wyborow, przeprowadzonych na wyzej opisanych zasadach. To z kolei
oznacza¢ ma niezgodnos¢ powyzszych przepisow, nowelizujacych samorzadowa ordynacj¢
wyborcza, z ptynaca z art. 15 ust. 1 Konstytucji zasada decentralizacji wtadzy publiczne;.
Taki ksztalt przepisow prawa wyborczego oznacza¢ ma w rezultacie naruszenie zasady
wolnosci wyborow samorzadowych okreslonej w Europejskiej Karcie Samorzadu Lokalnego.

Zwazywszy na struktur¢ organdéw samorzadu terytorialnego w Polsce, trzeba
stwierdzi¢, ze dokonana nowelizacja ma istotne znaczenie dla wszystkich organéw
stanowiacych (rad) gmin liczacych powyzej 20 tys. mieszkancéw oraz dla rad powiatow i
sejmikow wojewddztw. Pamigtaé przy tym trzeba, ze w gminach mniejszych (ponizej 20 tys.)
mamy do czynienia z wyborami wigkszo$ciowymi oraz ze organy wykonawcze gmin, w tym
miast (wojtowie, burmistrzowie i prezydenci), wybierane sa bezposrednio, a starostowie
powiatowi 1 marszatkowie samorzadowych wojewodztw pochodza z wyboréw posrednich (z
mandatu odpowiednich rad).

2. Standardy i rozwiazania wyborcze w panstwach demokratycznych

2.1. Szczego6lnos¢ materii, ktérej dotycza zaskarzone przez wnioskodawcow przepisy
(proces wyborczy), jej powiazanie ze wspotczesnymi standardami panstwa demokratycznego,
a takze powolywanie si¢ przez wnioskodawcow na te standardy — wymagaja w pierwszym
rzedzie krotkiego scharakteryzowania standardow i rozwiazan wyborczych w krajach
demokratycznych.

W panstwie demokratycznym wybory sa nieodzowna instytucja zycia publicznego,
pozwalajaca na wylanianie przedstawicieli, sprawujacych wladz¢ w imieniu suwerena
(wszystkich obywateli). Sprawowanie wiladzy przez przedstawicieli uwaza si¢ na gruncie
wspotczesnych standardéw panstwa demokratycznego za zasadg. Bezposrednie sprawowanie
wladzy, przez bezposredni przejaw woli suwerena, okreslanego we wspolczesnych
konstytucjach nadal tradycyjnie jako ,,lud” lub ,,nar6d”, uwaza si¢ za potrzebne uzupetnienie
modelu panstwa demokratycznego; badz jako uzupelienie incydentalne, w formie
wypowiedzenia si¢ suwerena w najwazniejszych sprawach panstwa lub spoleczenstwa
(element procedury uchwalania konstytucji, upowaznienia do ratyfikacji waznej umowy
migdzynarodowej, stanowisko wobec szczegdlnie waznego problemu); badz tez nawet jako
pewien wyjatek od zasady parlamentarnej procedury uchwalania ustaw (uchwalanie ustaw w
drodze referendum, inicjatywa ustawodawcza czy tzw. weto ustawodawcze).

Art. 4 Konstytucji gloszacy, ze ,,wladza zwierzchnia w Rzeczypospolitej Polskiej
nalezy do Narodu” (ust. 1), dopuszcza obydwa sposoby sprawowania wtadzy przez Narod:
przez przedstawicieli lub bezposrednio (ust. 2). Nie ulega jednak watpliwosci, ze
sprawowanie wiladzy przez przedstawicieli jest na tle obowiazujacego systemu
konstytucyjnego zasada, a bezposrednie sprawowanie wiadzy przez suwerena (referendum,
inicjatywa ustawodawcza) — wyjatkiem. Dat temu wyraz takze Trybunat Konstytucyjny,
okreslajac model demokracji przedstawicielskiej jako podstawowa form¢ demokracji w
Polsce (por. wyrok z 27 maja 2003 r., sygn. K 11/03, OTK ZU nr 5/A/2003, poz. 43).

Regulacja prawna wybordw parlamentarnych, wywolywata zawsze szereg polemik i
kontrowersji.

Podzial na okregi wyborcze, w ramach ktérych dokonuje si¢ podziatu mandatow do
ciala przedstawicielskiego, ma znaczenie podstawowe. Sposdb wydzielania okregow
wyborczych deformuje zasade réwnosci odnoszona do rywalizujacych kandydatow (list
kandydatow). Prowadzi do tego, ze poszczeg6lni kandydaci uzyskuja mandat dzigki poparciu
roznej liczby glosow. Niektorzy uzyskuja w ten sposob mandat dzigki kilkakrotnie mniejszej
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liczbie glosow niz inni kandydaci, chociaz podziat na okregi wyborcze winien by¢
»sprawiedliwy”, tzn. uwzgledniajacy ,,rOwno$¢ materialng” formalnie roéwnoprawnych
kandydatur oraz ,materialnie réwna” sil¢ glosu kazdego wyborcy. Podzial na okrggi
wyborcze winien wigc uwzgledniaé realia spoleczne (np. ruchy migracyjne), ale nie powinien
by¢ dokonywany dla realizacji doraznego celu politycznego, lecz funkcjonowa¢ mozliwie
dlugo, a dokonywane zmiany nie powinny by¢ dokonywane aktem rzadzacej egzekutywy,
lecz ustawa parlamentarna. Chodzi bowiem o to, aby tworzy¢ przestanki rzeczywiscie
réwnoprawne] konkurencji. Wymienione wyzej dyrektywy dedukowa¢ mozna z doktryny
demokratycznego spoleczenstwa i panstwa demokratycznego. Nalezy jednak podkresli¢, ze,
podobnie jak przy respektowaniu rownosci w przedktadaniu kandydatur, rowniez regulacja
prawna podziatu na okregi wyborcze zaleze¢ bedzie w decydujacym stopniu od poziomu
kultury prawne;j elit rzadzacych (klasy politycznej).

Prawnie regulowany wybdr metody rozdziatlu mandatéw to kolejna faza procesu
wyborczego, nastgpujaca po akcie glosowania, ktéra powoduje w mniejszym lub wigkszym
stopniu deformacje. Powoduje je zawsze, ale jest rzecza istotna, w jakim stopniu. Rozwazane
w tym kontek$cie deformacje dotyczy¢ moga dalszego znieksztalcania rzeczywistej
(materialnej) rownosci glosow wyborcow oraz, co zwlaszcza podnosi si¢ w doktrynie,
naruszenia materialnej réwnosci konkurujacych ze soba kandydatow (list kandydatow).
Wybér systemu rozdzialu mandatow decydowa¢ moze ostatecznie o tym, czy dana osoba
uzyska mandat przedstawicielski, czy tez nie; decydowa¢ moze o tym, ile mandatow uzyska
dana lista kandydatow. Inaczej jednak niz w przypadku podzialu na okregi wyborcze, ktory
fatwiej uwzgledni¢ moze ideg ,,materialnej rownosci” wyborow, dostosowujac odpowiednio
liczb¢ mandatow w danym okrggu wyborczym do liczby wyborcow w tym okregu, realizacja
idei ,,materialnej réwno$ci” poprzez przyjecie okre§lonego sposobu rozdzialu mandatow,
ktéry w maksymalny sposob uwzglednialby powyzsza ideg — nie jest w pelni mozliwe.
System wyborczy, zwlaszcza poprzez regulacje prawna sposobu rozdzialu mandatow, musi
bowiem uwzgledniaé, ze funkcja wybordéw jest $cisle zwigzana z celem, ktéremu one stuza;
chodzi o wylonienie wigkszo$ci mogacej realizowa¢ konstytucyjne i ustawowe kompetencje.
Wyloniona z wybordéw stabilna wigkszo$¢ powinna umozliwia¢ stanowienie prawa, a w
systemach o cechach parlamentarnych — sprawowa¢ takze kontrolg¢ polityczna nad
egzekutywa.

Przyjecie okreslonego sposobu rozdzialu mandatéw w wyborach parlamentarnych
jest wigc zawsze kompromisem migdzy dwiema warto$ciami: idea rownos$ci materialnej
wyboréw, odzwierciedlajaca szerzej pojmowana ide¢ wyboroéw sprawiedliwych, oraz idea
wybordéw ,,skutecznych”, pozwalajacych na wytonienie stabilnej wigkszosci parlamentarne;.

Wieloletnie dos$wiadczenia krajéw demokratycznych wskazuja, ze adekwatno$¢
kompromisu winna by¢ odnoszona do warunkéw danego kraju, nie ma bowiem
uniwersalnego wzorca kompromisu migdzy wspomnianymi warto$ciami. Do$wiadczenia te
pouczaja rdwniez, ze poszukiwania owego kompromisu trwaja niekiedy wiele dziesiatkow lat,
aby znalez¢ system wyborczy, w tym takze sposob rozdziatu mandatéw, adekwatny do
tradycji charakteru narodowego, podzialéw spotecznych czy systemu partyjnego (np.
Francja). Jednocze$nie mozna tez stwierdzi¢, ze tam gdzie system wyborczy jest od dlugiego
czasu stabilny, dzieje si¢ to z powodu preferowania idei skutecznych wyborow, przy istotnych
deformacjach wyborczych, a wigc kosztem idei materialnej rownosci wyboréw. Przyktadem
moze by¢ wigkszosciowy system wyborczy Wielkiej Brytanii wylaniajacy wigkszos¢
parlamentarna w Izbie Gmin i1 rzad przed nia odpowiedzialny, w oparciu o podzial na
jednomandatowe okregi wyborcze, wybory przeprowadzane w jednej turze glosowania i
mandaty przydzielane w oparciu o zasadg uzyskanej wigkszosci wzglednej, w warunkach
ustabilizowanego systemu partyjnego.
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Wigkszosciowe systemy wyborcze w wyborach do parlamentu (w kazdym razie do
izby nizszej) sa obecnie znacznie rzadziej stosowane w demokratycznych panstwach
europejskich. To rezultat tendencji do szerszej akceptacji systemOw proporcjonalnych.
Tendencja ta poglgbita dyskusjg dotyczaca realizacji idei rownosci materialnej wyborow. Idea
ta jest jednak postulatem doktrynalnym, czasem znajdujacym rowniez odzwierciedlenie w
szeregu aktow o znaczeniu migdzynarodowym, niemajacych waloru obowiazujacego prawa
migdzynarodowego lub europejskiego. Regulacja konstytucyjna i ustawowa w danym kraju
rozstrzyga natomiast o tym, w jakim zakresie idea ta jest realizowana w prawie wyborczym
danego kraju.

W doktrynie ustrojoznawczej znane sg dobrze skutki przyjecia okreslonego systemu
wyborczego — wigkszosciowego lub proporcjonalnego — oraz skutki przyjecia roéznych
rozwigzan w ramach systemu wigkszosciowego lub proporcjonalnego, na podstawie takich
kryteriow, jak: charakter okrggu wyborczego (jeden okrgg wyborczy zintegrowany lub wiele
okrggow), okregi jednomandatowe lub wielomandatowe, charakter aktu glosowania (jedna
lub dwie tury gtosowania), dopuszczalno$¢ i charakter sojuszéw wyborczych. Zawsze jednak
w rozwiazaniach przyjetych w krajach demokratycznych chodzi o wybor dokonany przez
konstytuante lub ustawodawce na rzecz preferencji jednej z dwu wspomnianych wartosci:
wyboréw ,skutecznych” lub sprawiedliwych, ale zarazem o wybdr w ramach pewnego
kompromisu migdzy tymi wartosciami. W odniesieniu do wyboréw opartych na systemach
proporcjonalnych i glosowaniu na listy kandydatéw w doktrynie wskazuje sig, ze oprocz
realizacji ,,matematycznej” sprawiedliwosci rezultatdow znane sa efekty negatywne tych
rozwigzan. Rozwiazania te prowadza do powaznych trudno$ci w wytonieniu wigkszosci 1
stabilnych rzadoéw, powoduja zjawisko zwigkszania liczby ugrupowan politycznych, a
zarazem ksztattowania si¢ partii politycznych o monolitycznej strukturze, zhierarchizowanych
i zdyscyplinowanych przez witadze przywddcow krajowych. Mandatariusz staje si¢ coraz
bardziej wytworem partii, od ktérej zalezy jego reelekcja. ,,Powazne skutki negatywne
systemow proporcjonalnych z gtosowaniem na listy kandydatow sa zwalczane w réznych
krajach przez techniki mieszane, wprowadzajace proporcjonalnos¢ do systemow
wigkszo$ciowych, a przyjmowane rozwigzania sa bardzo réznorodne” (J. Cadart, Institutions
politiques et droit constitutionel, t. 1, Paris 1990, s. 270; por. tez s. 250-277).

W doktrynie znane sa tez dobrze skutki przyjecia okreslonego systemu rozdziatu
mandatéw (systemy wigkszosciowe lub proporcjonalne) i powiazania z charakterem okregu
wyborczego (jedno— lub wielomandatowe); charakterem aktu glosowania (jedna tura
glosowania badz dwie) czy tez dopuszczalno$ci i charakteru sojuszéw wyborczych migdzy
podmiotami konkurujacymi.

Kraje, w ktorych po upadku komunizmu rozpoczgto budowe wspolczesnego panstwa
demokratycznego, znalazty si¢ w sytuacji szczegdlnej. Rozpoczety whasciwie na nowo proces
dojrzewania demokratycznej kultury prawnej i kultury politycznej, a w szczegdlnosci brak
doswiadczen w stosowaniu rozwigzan wyborczych na tle nieuksztalttowanego systemu
partyjnego — powoduja w naturalny sposob poszukiwanie rozwiazan adekwatnych dla danego
kraju oraz czgste zmiany prawa wyborczego. Czynnikiem wptywajacym na czgste zmiany
prawa wyborczego jest czasem rowniez koniunkturalne dazenie rzadzacej wigkszosci do
przewidywanych wlasnych zyskéw wyborczych (co zdarza sig nie tylko w tych krajach). Nie
zawsze daje to zreszta spodziewane efekty. Taka sytuacja nie sprzyja ksztaltowaniu sig
stabilnych regut zycia politycznego, podnoszeniu kultury prawnej. Czgste zmiany prawa
wyborczego moga tez powodowaé niecheé obywateli do edukacji politycznej na tym
obszarze, a w efekcie takze brak zainteresowania zyciem politycznym (absencja wyborcza).

Trybunat Konstytucyjny pragnie podkresli¢, ze system wyborczy, ktory nie bylby
zdolny do wylonienia rzadzacej wigkszosci parlamentarnej, trudno byloby, mimo
respektowania zasad wolnych 1 demokratycznych wybordéw, uznaé¢ za korzystny. W
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najbardziej sprawiedliwym systemie wyborczym, respektujacym w wysokim stopniu zasade
réwnosci materialnej, lecz niesprzyjajacym wylonieniu stabilnej wigkszo$ci — wybory statyby
si¢ tylko sondazem wyborczym, a brak stabilno$ci politycznej moglby staé si¢ zagrozeniem
dla demokracji. Wartoscia panstwa demokratycznego sa nie tylko wolne, demokratyczne 1
sprawiedliwe wybory, ale rowniez stabilna 1 skuteczna wladza dzigki nim wyloniona.
Znalezienie odpowiedniego dla danego kraju systemu wyborczego jest wigc zawsze — jak
wspomniano — kompromisem mi¢dzy dwiema wyzej wymienionymi warto§ciami.

Tak postawione zagadnienie wskazuje na potrzebg spojrzenia na standard w panstwie
demokratycznym wyboréw nie tylko przez pryzmat respektowania formalnych wymogow
wyboréw (bezposrednio$¢, powszechno$é, tajnosé, réwnos¢), bo wspodlczesnie jest to
oczywiste, nie tyle przez pryzmat materialnej réwnosci w wyborach, bo jest to pewna
dyrektywa wyboréw sprawiedliwych, ale takze przez pryzmat wspolczesnie rozumianej
zasady rownoprawnej konkurencji podmiotow rywalizujacych w wyborach, konkurencji na
rownych prawach. Zasada ta odnosi si¢ do prawnie regulowanych, rownych warunkéw
rywalizacji, ktére winny by¢ wystarczajaco wcze$nie znane konkurujacym w wyborach
podmiotom. Réwnoprawne dla rywalizujacych ze soba podmiotow (kandydatow, list
kandydatow) warunki dotycza wspotczesnie réwnych praw takze w réwnym dostepie do
srodkdw masowego przekazu oraz w finansowaniu kampanii wyborcze;j.

Sposob podziatu mandatéw migdzy konkurujace podmioty wyborcze (komitety) nie
tyle odnosi si¢ do zasady réwnoprawnej konkurencji, ile do idei wyborow sprawiedliwych,
obejmujacej rowniez zasade rownosci materialnej. Jak wspomniano wyzej, zasada réwnosci
materialnej jest bowiem dyrektywa nakazujacq uwzglednianie jej w maksymalnym stopniu.
Im bardziej zmierza si¢ do pelnej realizacji dyrektywy réwnos$ci materialnej wyborow, tym
bardziej, zwlaszcza przy wigkszej liczbie podmiotdw konkurujacych, zmniejszaja si¢ szanse
na wylonienie stabilnej wigkszo$ci parlamentarne;j. Istotne jest wigc, aby wybor migdzy tymi
dwiema warto$ciami zostat dokonany w sposdb wywazony i1 adekwatny dla danego kraju, co
w praktyce moze wynika¢ z wielu lat praktyki prawa wyborczego.

Zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego, niemozno$¢ petnego uwzglednienia
dyrektywy materialnej rownosci wyborow, a w konsekwencji idei sprawiedliwych wyboréw,
nie oznacza, ze stopien deformacji woli wyborcéw bedacy tego konsekwencja jest bez
znaczenia. Z istoty kontroli konstytucyjnos$ci wynika jednak, ze nalezy odrézni¢ zakres lub
stopien odejscia od dyrektyw lub idealnych standardow demokratycznych wypracowanych
przez doktryng — od naruszenia dyrektyw panstwa demokratycznego w takim zakresie, jaki
wynika z obowiazujacej Konstytucji. Dotyczy to zarowno wybordéw parlamentarnych, jak 1
wyborow samorzadowych, do ktorych odnosi si¢ rozpatrywany przez Trybunat wniosek.
Nalezy ponadto doda¢, ze w odniesieniu do sposobu rozdzialu mandatow, dokonywanego po
akcie glosowania (wybory sensu stricto), trudno przesadzi¢, ktérym komitetom wyborczym
sprzyja¢ bgdzie nowo wprowadzony sposob rozdziatu mandatow. Istotne jest, aby regulacja
odnoszaca si¢ do rozdzialu mandatéw — byta wystarczajaco wezesnie znana rywalizujacym
podmiotom wyborczym. Ta przestanka istotnie wplywa bowiem na rzeczywista
rownoprawnos$¢ rywalizujacych komitetow wyborczych.

3. Standardy demokratyczne dotyczace wybordw do organéow stanowiacych
jednostek samorzadu terytorialnego; regulacja konstytucyjna

3.1. Samorzad terytorialny jest jedna z gtownych idei panstwa demokratycznego.
Oznacza samorzadno$¢ spotecznosci lokalnych w sprawach lokalnych oraz innych
przekazanych przez ustawy. Podmiotowos¢ jednostek samorzadu terytorialnego na gruncie
prawa publicznego 1 prywatnego, gwarantowana konstytucyjnie, jest podstawa regulacji
ustawowej samorzadu terytorialnego. Waznym elementem  podmiotowos$ci
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konstytucyjnoprawnej samorzadu jest konstytucyjna regulacja wyborow do organow
stanowiacych jednostek samorzadu terytorialnego.

Rozwazania powyzsze, dotyczace wyboréw parlamentarnych, odnosza si¢ w
podstawowym zakresie oraz odpowiednio — do wyboréw samorzadowych. Takie zastrzezenia
(,,w podstawowym zakresie” oraz ,,odpowiednio”) oznaczaja, ze zakres oraz odpowiednio$¢
stosowania parlamentarnych standardéw demokratycznych nie moga by¢ sprzeczne z istota
samorzadu terytorialnego w danym kraju, powinien jednak by¢ uwzgledniony jego model
ustrojowy. Do wyboréw samorzadowych odnosi si¢ idea wolnych i demokratycznych
wyborow, respektujacych zasady powszechnos$ci, rownosci, bezposrednios$ci 1 tajnosci, a
takze dyrektywa, ze rezultat wyboré6w powinien odzwierciedla¢ wolg spoteczno$ci lokalne;.
Ponadto regulacja prawna wyboréw samorzadowych musi dodatkowo uwzglednia¢
réznorodno$¢ 1 wielo$¢ poszczegdlnych szczebli samorzadu terytorialnego w danym kraju.

Uniwersalizacja prawa wyborczego dla réznych pozioméw jednostek samorzadu
terytorialnego nie jest w pelni mozliwa, a czgsto nawet nie jest wskazana. Nie bytoby np.
korzystne tworzenie tego samego systemu rozdzialu mandatéw dla wyboréow do wszystkich
jednostek podstawowych (gmin), skoro niektére z nich maja np. kilkaset tysigcy
mieszkancow (lub wigcej), a inne zaledwie 2-3 tysiace. Takze zasady dotyczace dostgpu
podmiotow rywalizujacych do $rodkéw masowego przekazu czy finansowania kampanii
wyborczej winny uwzglednia¢ specyfike 1 wielko$¢ réznych szczebli jednostek samorzadu
terytorialnego.

Nieprzypadkowo Konstytucja, zwlaszcza w art. 169 ust. 2, uwzglednia odmienno$é¢
wyboréw do organéw stanowiacych jednostek samorzadu terytorialnego od wyboréw
parlamentarnych do Sejmu. Wybory te winny by¢ powszechne, réwne, bezposrednie i
odbywac si¢ w gltosowaniu tajnym, podczas gdy wybory do Sejmu (art. 96 ust. 2 Konstytucji)
winny by¢ takze proporcjonalne. Nalezy w tym miejscu odnotowaé, ze nie nastgpita tym
samym konstytucjonalizacja wymogu proporcjonalno$ci  samorzadowego  systemu
wyborczego, jak dzieje si¢ to w przypadku wyboréow do Sejmu.

Wspomniany art. 169 ust. 2 Konstytucji expressis verbis odsyla do regulacji
ustawowej ,,zasady i tryb zglaszania kandydatow”, a takze ,,przeprowadzania wyborow” oraz
okreslenie warunkow wazno$ci wyborow. Przepis art. 169 ust. 3 Konstytucji odsyta tez do
regulacji ustawowej ,,zasady i tryb wyboro6w oraz odwotywania organéw wykonawczych
jednostek samorzadu terytorialnego”. To znaczy, ze Konstytucja pozostawita ustawodawcy
regulacje prawna tych przestanek, wptywajacych istotnie na realizacje ,,materialnej rownosci”
wyboréw oraz (szerzej) na realizacje idei wyborow sprawiedliwych. W szczegodlnosci
Konstytucja pozostawila ustawodawcy okreslenie systemu wyborczego, nie wskazujac, czy
wybory do jednostek stanowiacych samorzadu terytorialnego winny by¢ proporcjonalne.
Konstytucja dopuszcza wigc wprowadzenie systemow wigkszosciowych, bardziej
deformujacych struktur¢ glosowania, a przez to bardziej odleglych od idealu wyborow
sprawiedliwych.

Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 8 lutego 2005 r., sygn. K 17/03 (OTK ZU nr
2/A/2005, poz. 14), wyjasniajac znaczenie art. 169 ust. 2 Konstytucji, stwierdzit, ze zgodnie z
dyspozycja zawarta w tym przepisie, zasady 1 tryb zglaszania kandydatow oraz
przeprowadzania wybordéw, a takze warunki waznosci wyboréw okreslone sa w drodze
ustawy. To znaczy, podkreslit Trybunal, ze do ustawodawcy nalezy regulacja zasad podziatu
mandatoéw i ich obsadzania, co miesci si¢ w uzytym w przepisie konstytucyjnym wyrazeniu:
»zasady przeprowadzania wyboréw”. Natomiast ,,przeliczanie gtosOw na mandaty” miesci si¢
w uzytym w przepisie konstytucyjnym pojgciu ,,przeprowadzania wyboréw”.

Przypominajac powyzszy wyrok, Trybunat pragnie podkreslic, ze z woli
ustrojodawcy konstytucyjnego pozostawiono ustawodawcy zwyklemu wigksza swobodg w
regulacji wyboréw do jednostek stanowiacych samorzadu terytorialnego, nie wprowadzajac



19

wymogu, by system rozdzialu mandatéw byl oparty na zasadzie proporcjonalnosci.
Ustawodawca jest wigc uprawniony zaréwno do wyboru rozwiazania opartego na systemie
wigkszosciowym, jak 1 do wyboru rozwiazania opierajacego si¢ na zasadzie
proporcjonalnosci. To znaczy, ze Konstytucja, w odniesieniu do wyboréw do jednostek
stanowiacych samorzadu terytorialnego, pozostawita ustawodawcy rowniez wigksza swobod¢
w realizacji idei rdéwnos$ci materialnej niz w przypadku wyboréw do Sejmu. Ze wzglgdu na
duze zroznicowanie jednostek samorzadowych migdzy jednostkami roéznego szczebla i,
szczegoblnie co do liczby mieszkancow, migdzy jednostkami tego samego szczebla (zwlaszcza
migdzy gminami — jednostkami podstawowymi) nie bytaby wskazana zbyt daleko posunigta
uniwersalizacja rozwigzan wyborczych. Ustawodawca nieprzypadkowo wprowadzil wigc
odmienne rozwigzania wyborcze w zaleznos$ci od liczby mieszkancow.

Trybunat Konstytucyjny podkresla, ze wspomniane wyzej standardy wolnych i
demokratycznych wyborow, zwiazane z ugruntowanymi juz formalnymi wymogami
(powszechno$¢, tajnos¢, bezposredniosé, rownosc) 1 z wymogami réwnoprawnej konkurencji
podmiotoéw rywalizujacych w wyborach — odnosza si¢ réwniez do wyboréw samorzadowych.
Konkurencja na rownych prawach nie musi jednak — takze w przypadku tych wyborow —
oznacza¢ pelnej rownosci materialnej migedzy kandydatami (réwnej sity gloséw kazdego
wyborcy).

Z uwzglednieniem specyfiki wyborow samorzadowych oraz innej, niz w odniesieniu
do relacji migdzy Sejmem a rzadem, relacji mi¢dzy jednostkami stanowiacymi a organami
wykonawczymi jednostek samorzadu terytorialnego, ustawodawca stoi przed tym samym
dylematem, ktory wiaze si¢ z wyborami do Sejmu — jak pogodzi¢ ideg ,,wybordéw
sprawiedliwych” z idea ,,wyborow skutecznych”. W przypadku wyboréw do jednostek
samorzadu terytorialnego — zakres swobody ustawodawcy jest jednak znacznie wigkszy.
Aksjologia wyboréw samorzadowych winna uwzglednia¢ réowniez dodatkowo funkcje
samorzadu terytorialnego w panstwie demokratycznym oraz istot¢ jego niezalezno$ci od
wladz centralnych.

4. Ocena konstytucyjnosci przepiséw zaskarzonych w punkcie 1 wniosku

4.1. Wnioskodawcy zaskarzaja art. 1 pkt 2, 3, 7 oraz pkt 9-16 ustawy nowelizujacej,
jako niezgodne z art. 2, art. 15, art. 169 ust. 2 Konstytucji oraz z art. 3 ust. 1 1 2 Karty,
podnoszac, ze nowelizacja uprzywilejowuje podmioty, ktéore utworzyty grupy list
(blokowanie list), gdyz prowadzi do preferencji dla zblokowanej grupy list, kosztem tych
podmiotow, ktore rywalizuja w wyborach przedktadajac pojedyncze (niezblokowane) listy.
Taka regulacja, zdaniem wnioskodawcow, deformuje system ustalania wynikow wybordw,
gdyz moze dochodzi¢ do znacznej nadreprezentacji silnego podmiotu. Moze tak byé —
uzasadniaja wnioskodawcy — gdy grupg list utworzy wraz z innymi podmiotami podmiot, na
ktory zostanie oddane wyjatkowo duzo gloséw. Wowczas na t¢ grupe list przypadnie wigcej
mandatow niz samodzielnie uzyskalaby najsilniejsza lista kandydatéw. W efekcie — podmiot
najsilniejszy bedzie zdecydowanie nadreprezentowany w stosunku do rzeczywistego
poparcia, ktorym cieszy si¢ wsrdod wyborcéw. Taka regulacja oparta na wspomnianych
preferencjach narusza, twierdza wnioskodawcy, zasad¢ réwnosci prawa wyborczego w
znaczeniu materialnym.

4.2. Trybunatl Konstytucyjny nie podziela pogladéw wnioskodawcdéw o naruszeniu
przez zaskarzone przepisy zasady rownosci prawa wyborczego w znaczeniu materialnym.
Przyjete powszechnie w regulacjach prawnych panstw demokratycznych oraz w doktrynie,
uksztattowane historycznie rozumienie biernego prawa wyborczego dotyczy wymogow
formalnych odnoszonych jednakowo do wszystkich o0so6b fizycznych (obywateli)
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rywalizujacych w walce wyborczej o wuzyskanie mandatu przedstawicielskiego. Tak
pojmowane bierne prawo wyborcze odnosi si¢ zarowno do wyboréw do parlamentu, jak i do
wyborow samorzadowych. Jest tez S$ciSle zwiazane z czynnym prawem wyborczym,
traktowanym réwniez jako zespdt formalnych i1 precyzyjnie okreslonych przez prawo
wymogow odnoszonych do wszystkich osob (obywateli) bioracych udziat w wyborach. Taka
jest tez tres¢ normatywna zasady réwnosci wybordw, zamieszczonej w art. 169 ust. 2
Konstytucji. Dotyczy ona formalnych i jednakowych dla wszystkich kandydatow, precyzyjnie
okreslonych przez ustawg wymogoéw sktadajacych si¢ na czynne i bierne prawo wyborcze.
Wymogi te nie zostaty zmienione przez ustawe nowelizujaca.

Zasada rownosci biernego prawa wyborczego w znaczeniu materialnym, na ktora
powotuja si¢ wnioskodawcy, jest postulatem ,,wyboréw sprawiedliwych”, w ktorych na
kazdego z wybranych kandydatéw glosowataby jednakowa liczba wyborcow. Jest to wige, w
swym idealnym ksztalcie, postulat osiagnigcia pewnego stanu faktycznego. Postulat ten, jak
wyjasniono wczesniej (czg$¢ I punkt 1 uzasadnienia), jest pewna dyrektywa, ktéra w sposob
petny nie jest mozliwa do zrealizowania nawet ze wzgledow technicznych. Idea materialne;j
rownosci wybordw, na ktora powoluja si¢ wnioskodawcy, jest wigc nadal tylko pewnym
postulatem wspoélczesnej doktryny ustrojoznawczej, a takze réznych, prestizowych niekiedy,
gremiow opiniodawczych. Odzwierciedla dazenie do maksymalnego uwzglgdniania tej idei w
stosowanych rozwiazaniach wyborczych. Jak wspomniano, postulat ten jest uwzgledniany
przez ustawodawstwa rdéznych krajow w réznym stopniu, w zalezno$ci od przyjecia
okreslonych idei, ktorym stuzy, a takze wywazenia proporcji migdzy podstawowymi,
wspomnianymi warto$ciami.

Trybunat pragnie tez przypomnie¢, o czym juz wspomniano wczesniej (czgs$¢ I punkt
1 uzasadnienia), ze realizacja postulatu materialnej rownosci biernego prawa wyborczego nie
zalezy tylko od regulacji prawnej dopuszczalno$ci blokowania list, wprowadzania progoéw
wyborczych czy stosowania okreslonego systemu rozdzialu mandatoéw, lecz takze w istotnym
stopniu od podzialu na okregi wyborcze, w ktorych dokonuje si¢ rozdzialu mandatow.
Zdaniem Trybunatu postulat materialnej réwnosci wyboréw musi by¢ pojmowany bardziej
imperatywnie w stosunku do wyboréw do Sejmu, bo Konstytucja wymaga, aby wybory bytly
rowniez ,proporcjonalne” (art. 96 ust. 2 Konstytucji). Nie ma natomiast takiego
konstytucyjnego wymogu w odniesieniu do wyboréw do rad jednostek samorzadu
terytorialnego (art. 169 ust. 2 Konstytucji). Ustawodawca ma wigc w tym przypadku swobodg
w okresleniu, na jakiej zasadzie oparty bedzie rozdzial mandatow: czy bedzie to zasada
proporcjonalno$ci, zasada wigkszosci, czy tez system mieszany (z czego ustawodawca
skorzystat, wprowadzajac system wigkszosciowy w gminach do 20 tys. mieszkancoéw). Idea
materialnej réwnosci wyborow, na ktdra powotuja si¢ wnioskodawcy, ma wigc z istoty rzeczy
wigksze znaczenie dla ustawodawcy wowczas, gdy zasada proporcjonalnosci jest wymogiem
konstytucyjnym. Ale nawet wtedy rowno$¢ biernego prawa wyborczego oznacza przede
wszystkim, ze kazdy ma rowne prawo do tego, aby zosta¢ kandydatem, ,,natomiast w mniej
wyrazny sposob zasada rownosci odnosi si¢ do sytuacji prawnej juz zgloszonych
kandydatow”. Wspodtczesnie w  systemach wyborczych, opartych na zasadzie
proporcjonalno$ci, zasada roéwnosci migdzy partiami politycznymi ,nie znajduje
bezwzglednego zastosowania”. Zastgpuje si¢ ja czesto ,,zasada proporcjonalnej rownosci
szans”, pozwalajaca na pewne uprzywilejowanie partii silniejszych kosztem stabszych (por.
L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2005, s. 163-164).

W pewnym zakresie rozwazania wnioskodawcoOw odnosnie do poruszanej kwestii
deformacji wyborczych, idei materialnej réwnosci w wyborach oraz uprzywilejowania partii
silniejszych — nie maja charakteru argumentéw na rzecz niekonstytucyjnosci zaskarzonych
przepiséw, ale sa odwolaniem si¢ do postulatéw doktryny lub postulatami de lege ferenda.
Tak mozna odczytywal prezentowane przez wnioskodawcow rozwazania o koncepcji
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»proporcjonalnej reprezentacji” czy wskazywane przez wnioskodawcow preferencje dla
metody Hare-Niemeyera (s. 5 i s. 8 wniosku).

4.3. Zdaniem wnioskodawcow, z zasady demokratycznego panstwa prawnego
wynika, ze swoboda ustawodawcy we wprowadzaniu nierdwnosci poszczegdlnych gltosow
jest waska 1 dopuszczalna przy spelnieniu kryterium ,nieodpartych powodow”.
Whnioskodawcy powotuja si¢ w rozpatrywanej tutaj problematyce na uzyteczno$¢ koncepcji
»hieodpartych powodow”, obecnej w orzecznictwie niemieckiego Federalnego Sadu
Konstytucyjnego. Koncepcja ta ma stuzy¢ wyjasnieniu, ze ,,proporcjonalna reprezentacja” na
gruncie parlamentaryzmu niemieckiego znajduje ograniczenie w ,racjonalnosci
prakseologicznej”, wynikajacej z zasady demokratycznego panstwa prawnego, ograniczajacej
zasade rdwnosci biernego prawa wyborczego kosztem partii matych, aby zapewni¢ skuteczne
funkcjonowanie systemu demokratycznego (drobne partie nie sa zdolne do wyrazania lub
generowania woli narodu).

Trybunat Konstytucyjny, ponownie odnoszac si¢ do regulacji zasady rownosci w art.
169 ust. 2 Konstytucji, pragnie zwrdci¢ uwage na pewna niespojnos¢ wystepujaca w
uzasadnieniu wniosku. Z jednej strony, wnioskodawcy uwazaja, ze w przypadku ordynacji
samorzadowej aksjologia ,,zakodowana” w zasadzie demokratycznego panstwa prawnego jest
wprost przeciwna do aksjologii ordynacji sejmowej, wynikajacej réwniez z zasady
demokratycznego panstwa prawnego. ,,W systemie samorzadowym — uzasadniaja
wnioskodawcy — nie chodzi w pierwszej kolejnosci o koncentracj¢ systemu partyjnego i
zwiazang z tym centralizacja polityczna, lecz o co$ przeciwnego, o decentralizacj¢ — o czym
wprost mowi ustrojodawca w art. 15 ust. 1 Konstytucji, a posrednio w art. 15 ust. 2
Konstytucji”. Z drugiej strony, wnioskodawcy chea ,,przeszczepi¢” ,racjonalnosé
prakseologiczng” z terenu parlamentaryzmu niemieckiego (majacego ponadto odrgbna
regulacje konstytucyjna) na obszar kontroli konstytucyjnej przepisow regulujacych wybory
samorzadowe w Rzeczpospolitej Polskiej. Chea wige postuzy¢ sig aksjologia uzasadniajaca
ograniczenie zasady roéwnosci szans wyborczych, dopuszczajaca dyskryminacj¢ drobnych
partii.

Trybunat Konstytucyjny podkresla, ze aksjologia wyboréw parlamentarnych i
wyboréw do jednostek stanowiacych samorzadu terytorialnego, wbrew twierdzeniom
wnioskodawcow, nie jest catkowicie odmienna. Prawidlowe i1 skuteczne funkcjonowanie
systemu demokratycznego wiaze si¢ nie tylko ze sprawnym i skutecznym funkcjonowaniem
wladzy centralnej, ale takze z funkcjonowaniem lokalnych wtadz publicznych, w tym takze
ich organéw stanowiacych, co wiaze si¢ z potrzeba wylonienia zgodnej wigkszosci
samorzadowych cial przedstawicielskich, celem skutecznego realizowania funkcji
konstytucyjnych i ustawowych. Zasada sprawnego i skutecznego panstwa, wywodzona z
zasady demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji), odnosi si¢ wigc do
wszystkich podmiotéw wiladzy publicznej, takze do wladz jednostek terytorialnych
stanowiacych czgéci sktadowe panstwa, bedacego integralnym podmiotem, do ktérego w
sposob catosciowy odnosi si¢ Konstytucja. Wnioskodawcy tego nie kwestionuja, skoro
wskazuja wzorce z art. 2 Konstytucji do kontroli zaskarzonych przepiséw. Nie mozna jednak
dokonywaé tego selektywnie; wywodzona z art. 2 zasada sprawnosci dotyczy wszystkich
wladz publicznych. Jest to wigc wartos¢, ktora winien bra¢ pod uwage ustawodawca przy
regulacji wyboréw do samorzadu terytorialnego. Jak wspomniano — przepis art. 169 ust. 2
Konstytucji stwarza ustawodawcy wigksza swobod¢ w regulacji prawnej wyborow do
jednostek stanowiacych samorzadu terytorialnego niz w przypadku wyboréw do Sejmu. Do
ustawodawcy nalezy wywazenie proporcji migdzy realizacja idei wyboréw sprawiedliwych
(idea rownos$ci materialnej), co ma stabsze umocowanie konstytucyjne niz w przypadku
wyborow do Sejmu, a zasada sprawnego dziatania wladz publicznych (art. 2 Konstytucji) oraz
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podnoszona przez wnioskodawcow zasada decentralizacji wtadzy publicznej, uregulowana w
Konstytucji.

Whnioskodawcy uwazaja za niekonstytucyjna nie tylko regulacje uprzywilejowujaca
grupy list (bloki) wobec pojedynczych list kandydatow, ale takze mechanizm ,,rozliczania”
glosOw 1 mandatow wewnatrz grupy list.

Zdaniem wnioskodawcow, ustawa nowelizujaca w trojaki sposéb narusza zasadg
rownosci: 1) przez mozliwos¢ blokowania list, wraz ze spotggowanym efektem deformac;i,
spowodowanym przepisami stanowiacymi, ze przy ustalaniu wyniku gtosowania na grupg list
uwzglednia si¢ takze glosy oddane na komitety, ktorych listy wchodzace w sktad grupy nie
uzyskaly co najmniej 5% waznie oddanych glosoéw; 2) przez wprowadzenie ustawowych
progéw wyborczych, nawet wyzszych niz prog pigcioprocentowy, co poteguje efekt
deformacji; 3) przez zastosowanie metod d’Hondta i Saint-Lagué, preferujacych, podobnie
jak instytucja progéw wyborczych, duze ugrupowania kosztem mniejszych.

Analiza postanowien ustawy nowelizujacej prowadzi do wniosku, ze ugrupowania,
ktoére utworza grupy list kandydatow, moga liczy¢ na zagospodarowanie wigkszej czesci
glosow wyborcoéw, a wigc 1 uzyskanie wigkszej liczby mandatoéw, niz gdyby glosy te byty
przeliczane na mandaty dla kazdego komitetu wyborczego pojedynczo. Dzieje si¢ tak za
sprawa marginalizacji znaczenia ,,reszt” gltoséw, ktore wprawdzie oddano na dana liste, lecz
nie wptyneto to na przydzielenie tej liScie dodatkowego mandatu, gdyz liczba tych gloséw
byla zbyt mata, by wystarczyto na zdobycie kolejnego ,,petnego” mandatu. Tak zwane
blokowanie list kandydatow prowadzi natomiast do ,,zagospodarowania” takze tych gltosow,
ktore w sensie politycznym nie byty dotad efektywne, gdyz ich oddanie na dane ugrupowanie
nie wptywalo na przydzielenie temu ugrupowaniu kolejnego mandatu radnego. Nie mozna
jednak méwic o ,,zawlaszczeniu na swoja korzys$¢ gtoséw oddanych na stabszych partnerow”
— jak to ujmuja wnioskodawcy. Blokowanie list jest bowiem caltkowicie dobrowolne i
mozliwe w odniesieniu do wszystkich uczestniczacych w wyborach komitetoéw wyborczych w
dowolnych konfiguracjach. Zaden komitet wyborczy nie zostal pozbawiony prawa do
blokowania swej listy z innym komitetem wyborczym. Jedyna barier¢ stanowi¢ moze brak
rzeczywistej woli blokowania listy przez inny komitet wyborczy. Jest to jednak okoliczno$¢
faktyczna, wynikajaca z konkretnych uwarunkowan politycznych, nie za§ prawnych. Co
wigcej, konfiguracje, w ktorych moga blokowaé swe listy poszczegdlne ugrupowania, nie
musza mie¢ wymiaru ogdlnopolskiego, a wigc praktycznie rzecz biorac partyjno-centralnego.
Moga by¢ one rézne w odniesieniu do wyboréw do rad gmin, do rad powiatow i1 do sejmikow
wojewoOdztw, a takze rozmaite w znaczeniu lokalnym i regionalnym.

Nalezy tez przypomnie¢, iz podobne rozwiazania dotyczace mozliwosci blokowania
list przyjeto w Polsce w pierwszych wyborach parlamentarnych po odzyskaniu niepodlegtosci
w 1918 r. (Dz. U. z 1918 r. Nr 21, poz. 74), a takze w pierwszych po Il wojnie §wiatowej w
pelni demokratycznych wyborach do Sejmu z roku 1991, przeprowadzonych na podstawie
ustawy z dnia 28 czerwca 1991 r. — Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej
(Dz. U. Nr 59, poz. 252). Z kolei w wyborach w roku 1993, ktore odbywaty si¢ na podstawie
ordynacji wyborczej z dnia 28 maja 1993 r. (Dz. U. Nr 45, poz. 205), zamiast blokowania list
wprowadzono — funkcjonujace takze w obecnym stanie prawnym — dobrowolne koalicje
wyborcze. To wlasnie spodziewane korzysci powoduja, ze poszczegdlne ugrupowania
polityczne decyduja si¢ na wspolny start w wyborach, mimo iz zawiazanie koalicji wiaze si¢ z
podwyzszeniem procentowej bariery zaporowej, ktérej przekroczenie jest warunkiem
koniecznym uzyskania mandatow w Sejmie.

Trybunat pragnie zauwazy¢, ze zaskarzone przepisy, upowazniajac do grupowania
list kandydatow, prowadza do tego, iz na podstawie ustawy, lecz z woli komitetow
wyborczych przedstawiajacych swe listy, dochodzi do utworzenia wspoélnego podmiotu
konkurujacego w wyborach z innymi grupami list (tworzacymi réwniez ,,wspdlne” podmioty)
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oraz z pojedynczymi listami. Nie mozna wigc zagadnienia roOwnoprawnej konkurencji
sprowadza¢ do konkurencji na rownych prawach migdzy listami kandydatow.

Trybunal dostrzega, ze nowe regulacje moga (chociaz nie musza) doprowadzi¢ do
spotggowania deformacji wyborczych, w zestawieniu z progami wyborczymi; zwlaszcza jesli
beda to progi wyborcze wyzsze niz prog pigcioprocentowy, jak w wyborach do rad powiatow
(prog dziesigcioprocentowy) i sejmikow wojewodztw (prog pigtnastoprocentowy). Jednakze
Trybunal nie podziela pogladu wnioskodawcow (s. 11 wniosku), ze ,,deformacja wyniku
wyborczego moze by¢ tak znaczna, iz zamiast «proporcjonalnej reprezentacji» (pojmowanej
jako dopuszczalna relatywizacja zasady rownosci), powstaé moze «reprezentacja
dysproporcjonalna»”. Trybunat podkresla, iz z Konstytucji nie wynika wymoég
»proporcjonalnej reprezentacji”’. Trybunat nie poddaje zaskarzonych przepiséw kontroli ze
wspotczesnymi tendencjami w doktrynie, lecz ze wskazanymi wzorcami, zawartymi w
przepisach Konstytucji.

Oczywiscie zawsze mozna postawi¢ pytanie o maksymalnie dopuszczalny zakres
deformacji wynikow wyboréow wynikajacy z przyjetych regulacji prawnych; takze w tym
przypadku. Zbyt daleko posunigte deformacje moga bowiem nie tyle podwazaé zasade
materialnej rownos$ci biernego prawa wyborczego, ile budzi¢ watpliwosci dotyczace
reprezentatywno$ci ciata przedstawicielskiego. Wymaga to jednak rozwazenia na tle
dhuzszego okresu (por. L. Garlicki, komentarz do art. 96 Konstytucji [w:] Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 1, Warszawa 1999).

Zdaniem wnioskodawcdéw, w omawianym rozwigzaniu mamy do czynienia ze
spotggowanym efektem deformacji wyniku wyborczego z powodu uwzgledniania przy
ustaleniu wynikow danej grupy zblokowanych list takze glosow na ugrupowanie, ktoére
uzyskalo pojedynczo mniej niz 5% waznie oddanych gltoséw. Dotychczasowa praktyka
dowodzi jednak, ze do powaznej deformacji proporcjonalnego efektu wynikow wyborow
prowadzity wlasnie bariery zaporowe (progi wyborcze). Dos¢ powiedzieé, ze zastosowanie po
raz pierwszy w Polsce pigcioprocentowego progu wyborczego w wyborach do Sejmu w roku
1993 doprowadzito do tego, ze az 34,5% wyborcow oddato wowczas glosy na ugrupowania,
ktore nie znalazty si¢ w parlamencie wskutek nieprzekroczenia progu wyborczego, czyli tym
samym ponad jedna trzecia wyborcOw nie miata swych reprezentantow w Sejmie. We
wczesniejszych wyborach parlamentarnych w roku 1991, gdy nie obowiazywaty jeszcze progi
zaporowe, odsetek ten wynosit jedynie 7,3. Przeniesienie instytucji progdw wyborczych z
ordynacji sejmowej do samorzadowej nastapilo w roku 1998 (Dz. U. Nr 95, poz. 602).
Zaskarzona nowelizacja samorzadowej ordynacji wyborczej wprowadza S-procentowy prog
juz do wszystkich gmin liczacych powyzej 20 tys. mieszkancoéw, prog ten nadto podnosi w
przypadku wyboréw do rad powiatow (do 10%) 1 sejmikow wojewoddztw (do 15%), ale
jedynie w odniesieniu do tych ugrupowan, ktére si¢ zdecydowaty ,,blokowaé” swoje listy
kandydatow, lecz bez skutku eliminujacego poszczegdlne zblokowane listy kandydatow, w
przypadku gdyby dany blok nie uzyskal powyzszego odsetka glosow.

Nalezy odnotowa¢, ze wprowadzenie progu zaporowego w wyborach do rad gmin
powyzej 20 tys. zostalo wprawdzie formalnie zaskarzone w petitum wniosku, wraz z calo$cia
przepisow art. 88 ordynacji w nowym brzmieniu, niemniej jednak w uzasadnieniu wniosku
nie znalazly si¢ skonkretyzowane zarzuty odnoszace si¢ do art. 88 ust. 2, nie przyblizyta ich
takze rozprawa. Stad trudno$§¢ w ustaleniu, czy wprowadzenie progu na poziomie 5% jest
przez wnioskodawcow w ogodle kwestionowane. Na marginesie natomiast nalezy podkresli¢,
ze prezentowane przez przedstawiciela Sejmu na rozprawie stanowisko, ze celem
wprowadzenia progow w wyborach gminnych byto ujednolicenie zasady w skali wszystkich
szczebli samorzadu, brzmi mato przekonujaco, skoro na poziomie gmin mamy do czynienia z
organami wykonawczymi kreowanymi w drodze wyboréw bezposrednich, za§ w powiatach i
sejmikach starostow 1 marszatkow wybieraja odpowiednie rady.
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W tym miejscu konieczne jest poswigcenie wigkszej uwagi problemowi tzw. glosow
»zmarnowanych”, tj. takich, ktore oddane na list¢ w systemie wybordéw proporcjonalnych, nie
uzyskaty jednak efektu w postaci dostepu tej listy do udziatu w procedurze podzialu
mandatéw, z powodu nieprzekroczenia S-procentowego progu. Istotnie, glosy takie nie
przektadaja si¢ na mandaty bezposrednio zwiazane z dana lista; lista ta nie otrzymuje zadnych
mandatéw. Trzeba jednak mie¢ na uwadze, ze liczba mandatow w danym okrggu, i w
rezultacie w skali calej jednostki terytorialnej, nie zmniejsza si¢ z tego powodu, ze prog ten
nie zostal przekroczony przez konkretna listg badz listy. Subiektywnemu odczuciu wyborcy,
ze jego glos zostal zmarnowany, w tym sensie, ze jego lista w ostatecznym rachunku
przegrala, nie towarzyszy jednak w przyjetym systemie obiektywny wymiar braku
przedstawiciela w radzie, jak to si¢ dzieje w przypadku wyboréw wigkszosciowych, gdzie
glosy przegrane sa obiektywnie i trwale wylaczone juz z procesu rozdzialu mandatow. W
przypadku wyborow wigkszosciowych glosy ,,przegrane” nie licza si¢ juz bezposrednio w
procedurze rozdzialu mandatow; w wyborach za§ proporcjonalnych glosy takie przektadaja
si¢ w takim stosunku na mandaty zdobyte przez listy przekraczajace prog, w jakim
wygrywajace komitety dziela pomigdzy siebie mandaty, juz po wyeliminowaniu z dalszej gry
komitetow ,,podprogowych”. Tym samym wyborca ,,przegrany’ nie ma juz zadnego wptywu
na rolg swego glosu w procedurze rozdzialu mandatow, cho¢ jego glos zostat faktycznie
rozdzielony pomigdzy listy zwycigskie, w tym takze odlegle mu programowo i obce
podmiotowo.

Temu zjawisku staraja si¢ przeciwdziata¢ systemy wyborcze (np. system wyborczy
w Irlandii, ktéry uznawany jest w literaturze przedmiotu za jeden z najbardziej
dopracowanych wspoélczes$nie) znajace instytucje tzw. glosu przeniesionego, wskazujacego,
co ma si¢ dzia¢ z glosem wyborcy w przypadku przegrania wyborow przez kandydata, na
ktorego gltosowal w pierwszej kolejnosci. W takim przypadku wyborca wskazuje osobiscie
kolejnego kandydata, ktorego zasili jego glos zastgpczo (por. Prawo wyborcze do parlamentu
w wybranych panstwach europejskich, red. S. Grabowska, K. Sktadowski, Krakow 2006, s.
156).

System blokowania list w pewnym sensie wychodzi obiektywnie naprzeciw temu
problemowi, bo przez dany jeszcze przed wyborami sygnal wskazuje, ktora lista zostanie
zasilona przez dana kategori¢ glosow przegrywajacych. W tej sytuacji wyborca wprawdzie
nie decyduje osobiscie (drugim glosem) o przeorientowaniu silty swego przegrywajacego
glosu, ale ma przynajmniej pewno$¢, ze zadna czgs¢ jego glosu nie zasili listy obozu
programowo odleglego. Jest bowiem przed aktem glosowania poinformowany, z jakim
komitetem blokuje si¢ lista, na ktora ma zamiar bezposrednio glosowaé, jesli oczywiscie
komitet tej listy uczestniczy w blokowaniu w ogoéle. Instytucja blokowania list ma wigc takze
zapobiega¢ subiektywnemu odczuciu wyborcy, ze jego glos przegrywajacy przegrywa
definitywnie. Jego glos moze w przyjetym systemie blokowania list obiektywnie przyczyni¢
si¢ do uzyskania mandatu, przetozy¢ si¢ w ostatecznym rachunku na uzyskanie mandatow,
ktore sa mu przynajmniej z zatozenia programowo i podmiotowo blizsze.

Oczywiscie byloby lepiej, gdyby system wyborczy oddawal decyzje w tej kwestii
bezposrednio w rgce wyborcy (pierwotna 1 decydujaca jest tu decyzja komitetow blokujacych
listy), trzeba jednak uzna¢, ze zaskarzona ustawa moze by¢ uznana za probg poszukiwania
optymalnego zwiazku wyborcy ze swymi przedstawicielami w radzie, w sytuacji kiedy
system wyboréw samorzadowych nie znalazt jeszcze w Polsce powszechnie akceptowanego
ksztattu 1 wymiaru.

Ponadto nalezy wskaza¢, ze zastosowanie w ustawie okreslonych matematycznych
metod przeliczania liczby oddanych glosow na liczb¢ mandatéw w ramach systemu
proporcjonalnego i wyznaczania liczby mandatow przystugujacych poszczegdlnym
komitetom wyborczym w ramach ,bloku” zawsze wiaze si¢ z opisywanymi przez
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politologdw skutkami takich rozwiazan (por. np. J.-M. Cotteret, C. Emeri, Les systemes
électoraux, Paris 1994). W kazdym przypadku znane i powszechnie stosowane na $wiecie
modelowe rozwiazania matematyczne (nazywane najczesciej od nazwisk ich tworcow) wiaza
si¢ z efektem pewnego odchylenia od czysto proporcjonalnego wyniku wyboréw na rzecz
ugrupowan silniejszych lub stabszych — zaleznie od przyjetej metody. Jest to nieuchronny
skutek zastosowania (co do zasady) proporcjonalnej ordynacji wyborczej. Wybor metody, a
wigc 1 skutku, zalezy tu od ustawodawcy. Jakiegokolwiek wyboru by dokonal, zawsze bedzie
on dla okreslonych ,,aktoréw” gry wyborczej korzystniejszy lub mniej korzystny. Z istoty
rzeczy brak tu idealnie neutralnego rozwiazania. Trudno wigc dokonanie okre§lonego wyboru
metody matematycznej (algorytmicznej) traktowaé jako element wspotdecydujacy o
naruszeniu konstytucyjnej zasady rownosci wobec prawa. Naruszenie takie mogtoby nastapié,
gdyby ustawa wprowadzata tak szczeg6lna metodg przeliczania glosOw na mandaty, ktéra
miataby jaskrawo instrumentalny charakter. W tym wypadku zarzutu tego nie sposob
postawi¢; przewidziane w ustawie metody d’Hondta i Saint-Lagué, znane powszechnie w
Europie i poza nia, sa od dawna stosowane w polskich ordynacjach wyborczych. Zaskarzone
przepisy wprowadzaja dwie metody przydzialu mandatow. Jedna stuzy przydzielaniu
mandatéw podmiotom konkurujacym w wyborach, druga okresla inny algorytm dla rozdziatu
mandatéw w ramach grupy list kandydatéw, i z istoty wchodzi w gre jedynie wtedy, gdy taka
grupa powstata. Jednoczesne zastosowanie dwéch réznych metod matematycznych nie jest
takze ewenementem polskiego prawa wyborczego. Nalezy przypomnie¢, ze takze w
wyborach do Sejmu z roku 1991 mandaty obsadzano na dwa sposoby: w okrggach
wyborczych 1 z listy ogdélnopolskiej (ktora funkcjonowata i w kolejnych wyborach), przy
czym stosowano wowczas dwa rozne systemy przeliczania gtosow. Powszechnie uwaza si¢ na
podstawie kilkunastoletniej juz praktyki operowania w Polsce tymi metodami rozdzialu
mandatoéw, ze system Saint-Lagué sprzyja mniejszym ugrupowaniom. Mozna wigc sadzié, ze
jako bardziej przyjazny komitetom mniejszym, tym samym wspiera tworzone ad hoc
faktyczne koalicje wyborcze.

Rozwiazania przyjete w nowelizacji samorzadowej ordynacji wyborczej nie
wplywaja na naruszenie zasady réwnych formalnie praw wyborczych obywateli w zadnym
zakresie. Glos kazdego wyborcy ma taka sama warto$¢, a sposdb jego przeliczania na
mandaty jest uzalezniony od regut majacych zastosowanie wobec wszystkich uczestniczacych
w wyborach komitetow wyborczych. Co si¢ tyczy zastosowania metody d’Hondta, ktora
wnioskodawcy oceniaja nader krytycznie, to ustawodawca mial prawo wybra¢ t¢ metode
rozdzialu mandatow na tle regulacji zawartej w art. 169 ust. 2 Konstytucji.

W podsumowaniu tej czesci rozwazan godzi si¢ zauwazyé, ze najbardziej
dysproporcjonalny system podziatu mandatow wynika z systemu wyborow wigkszosciowych,
szczegodlnie w okregach wielomandatowych i z zastosowaniem tylko jednej tury glosowania
(Jak w gminach do 20 tys. i w wyborach do Senatu). W tym systemie glosy ,,przegrywajace”,
ktérych suma zwykle przewyzsza glosy ,wygrane”, niejednokrotnie znacznie, sa
»zmarnowane” — jak o tym byla wyzej mowa — definitywnie. Poniewaz jednak zasada
wybordéw proporcjonalnych (tzn. takich, w ktorych w ostatecznym rezultacie liczba gloséw
uzyskanych przez list¢ pozostaje w odpowiednim stosunku do uzyskanych przez nia
mandatéw) nie zostata w odniesieniu do wyboréw samorzadowych (jak i senackich) objeta
konstytucjonalizacja, jest oczywiste, ze wprowadzenie do samorzadu wyboréw
wigkszo$ciowych, a zatem catkowicie dysproporcjonalnych, nie mogtoby by¢ uznane przeciez
rowniez w zadnym wypadku za niekonstytucyjne. Ta konstatacja musi tworzy¢ wilasciwy
kontekst do rozwazan o istocie zaskarzonych rozwiazan, objgtych ostatnia nowelizacja
samorzadowego prawa wyborczego.

5. Zarzut naruszenia zasady decentralizacji
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Whioskodawcy wskazuja jednak rowniez inne wzorce kontroli konstytucyjnej: art. 2
1 art. 15 Konstytucji oraz art. 3 ust. 1 1 2 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego. Ich
zdaniem, nadmierna, spotggowana deformacja spowodowana wspomnianymi wyborczymi
rozwiazaniami doprowadzi do powaznego znieksztalcenia wynikdw wybordow i zwiazanej z
tym centralizacji partyjnej samorzadow; kosztem nie tylko decentralizacji samorzadow, ale
rowniez kosztem lokalnych wigzi (spotecznych, gospodarczych lub kulturalnych) oraz
kosztem interesow wspolnot obywateli, o ktorych mowa w art. 15 ust. 2 Konstytucji 1 we
wstepie do Konstytucji, a takze w art. 3 ust. 1 Karty.

Na wstepie trzeba zaznaczyé, ze wnioskodawcy dokonali tutaj bezpodstawnego
utozsamienia pojecia decentralizacji panstwa ze zjawiskiem upartyjnienia samorzadow.
Decentralizacja panstwa to idea, ktorej celem jest przekazywanie kompetencji wiadzy
panstwowej organom jednostek samorzadu terytorialnego, wytonionym w sposob
demokratyczny przez spotecznosci lokalne. Samorzad terytorialny wykonuje zadania
publiczne wynikajace z Konstytucji 1 ustaw. Samodzielno$¢ i1 niezalezno$¢ samorzadu
terytorialnego od panstwa gwarantowana jest konstytucyjnie. Jednostki samorzadu
terytorialnego maja osobowos$¢ prawna, przystuguja im prawo wilasnosci i inne prawa
majatkowe. Samodzielnos$¢ tych jednostek podlega ochronie sadowej (art. 165 Konstytucji).
Jednostki samorzadu terytorialnego maja prawo ustalania wysokosci podatkow i optat
lokalnych w zakresie okreslonym w ustawie (art. 168 Konstytucji), co takze jest przestanka
samodzielnosci samorzadu terytorialnego. Ta krotka charakterystyka istoty samorzadu
odzwierciedla efekt procesu decentralizacji panstwa. Im przekazanie kompetencji panstwa na
rzecz samorzadu terytorialnego bedzie wigksze oraz lepsze beda gwarancje jego
niezalezno$ci, tym lepiej bedzie zrealizowana idea decentralizacji panstwa (w wigkszym
zakresie, glebiej).

Natomiast zjawisko partyjnej centralizacji samorzadow, czy po prostu wpltywu
ogolnokrajowych partii politycznych na funkcjonowanie samorzadéw, badz po prostu
,upartyjnienia samorzadow”, moze sta¢ si¢ zjawiskiem niebezpiecznym, jesli bedzie
prowadzi¢ do redukowania samodzielno$ci samorzadow, faktycznego podporzadkowania
osob kierujacych samorzadem kierownictwom partii ogdlnokrajowych. Mozna oceni¢ takie
zjawiska jako patologiczne. Ale beda one glownie odzwierciedleniem niskiej kultury
politycznej i prawnej osob, ktore kieruja samorzadem. Zaden system wyborczy do jednostek
stanowiacych samorzadu terytorialnego ani tez zadne gwarancje konstytucyjne i ustawowe
nie zapobiegna wspomnianej patologii, ktorej zrodtem jest niska kultura prawna i polityczna,
»partyjniactwo” lub niekompetencja, z powodu ktoérej wybrani do organdéw samorzadu
terytorialnego szukaja ,,opieki” przywddcoéw silnych partii politycznych. Podobnie Zaden
system wyboréw do parlamentu, czy (szerzej) zaden system ustrojowy, nie zapobiegnie
partyjniactwu, ,,zawlaszczaniu” panstwa przez rzadzace partie polityczne. W doktrynie
panstw zachodnich znacznie wczesniej wskazywano na takie niebezpieczenstwa, formowanie
si¢ swoistego ,,panstwa partyjnego” w wyniku zawlaszczania panstwa przez partie rzadzace
(zwlaszcza w doktrynie niemieckiej; zjawisko der Parteistaat). Rzeczywista gwarancja, aby
nie doszto do sygnalizowanych przez wnioskodawcow patologicznych zjawisk, nie jest wigc
postulowany przez wnioskodawcow inny sposob podzialu mandatéw w wyborach do
jednostek stanowiacych samorzadu terytorialnego, lecz dostateczny poziom kultury prawne;j i
politycznej, zarowno oséb wybranych do organdéw samorzadu, jak i cztonkéw centralnych elit
politycznych. Trybunal Konstytucyjny nie jest wltadny dokonywaé oceny konstytucyjnej
prognozowanych zjawisk spoleczno-politycznych; nie bylby tez w stanie stwierdzié
bezposredniego wpltywu zaskarzonych przepisOw (ani stopnia tego wplywu) na takie
wystepujace zjawiska patologiczne. Wptyw taki moglyby wykaza¢ badania empiryczne.
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Trybunal nie stwierdzit takze naruszenia przez zaskarzone przepisy wigzi lokalnych.
Trybunat pragnie zauwazy¢, ze Konstytucja w art. 15 ust. 2 nakazuje uwzglednia¢ wigzi
lokalne (spoteczne, gospodarcze 1 kulturowe) w dokonywaniu odpowiedniego ,,zasadniczego
podzialu terytorialnego”. Wnioskodawcy nie uzasadnili, w jaki sposob zaskarzone przepisy
miatyby odnosi¢ si¢ do tresci normatywnej tego przepisu konstytucyjnego. Z kolei wskazany
przez wnioskodawcow jako wzorzec kontroli konstytucyjnej art. 15 ust. 1 Konstytucji
stanowi, ze ,,ustrgj terytorialny Rzeczypospolitej Polskiej zapewnia decentralizacje wtadzy
publicznej”. Jak wskazano wyzej, przewidywane przez wnioskodawcow, w wyniku
zastosowania zaskarzonych przepisow, zjawisko centralizacji partyjnej samorzaddéw, nie
dotyczy regulacji prawnej decentralizacji wtadzy publiczne;.

Z tych samych powodéw zaskarzone przepisy nie sa niezgodne z art. 3 ust. 1
Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego okre$lajacym istot¢ samorzadu terytorialnego.
Trybunat stwierdzil rowniez, ze zaskarzone przepisy sa zgodne z art. 3 ust. 2 Karty w zakresie
formalnych wymogéw standardu demokratycznego w odniesieniu do wyborow
samorzadowych.

Trybunat nie dostrzegl tez naruszenia art. 2 Konstytucji. Trybunal nie podziela
argumentacji wnioskodawcow, ze ,,instytucja blokowania list, w wersji zapisanej w ustawie”,
wprowadza niepewnos$¢, gdyz wyborca nie bedzie mogt przewidzie¢ efektu swego udzialu w
wyborach w zwiazku z ,,zagospodarowaniem”, w ramach grup list, glosow tych list, ktore nie
uzyskaly co najmniej 5% waznie oddanych gloséw. Jak wspomniano, z mocy ustawy
dobrowolna grupa list prowadzi do utworzenia ,,zintegrowanego podmiotu” konkurujacego w
wyborach. To znaczy, ze wyborcy w takim wypadku beda gtosowali na listg¢ w ramach grupy,
ale zarazem na cala grupe list. Istotne jest, aby reguly te byly wyborcom znane wystarczajaco
wczesnie przed samym aktem glosowania. Trudno przewidzie¢, jaka bedzie reakcja
wyborcow na takie skutki wynikajace ze zblokowania list. Jest tez mozliwe, ze zniechgci to
wyborcow do glosowania na liste, ktora weszta do zgrupowania, lub nawet do glosowania na
cata grupeg list. Pewno$¢ wnioskodawcoéw co do spotegowanej deformacji wynikajacej ze
zblokowania list jest wigc w gruncie rzeczy przewidywaniem zachowania wyborcow.

6. Problematyka odpowiedniej vacatio legis

6.1. W odniesieniu do zarzutu wnioskodawcy, iz ,,skracanie 14-dniowej vacatio legis
nalezy uzna¢ za oczywiste i razace naruszenie art. 2 Konstytucji”, trzeba zauwazy¢, ze
Konstytucja expressis verbis nie wyznacza takiej vacatio legis. Termin taki wynika natomiast
wprost z art. 4 ust. 1 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktéw normatywnych i
niektorych innych aktéw prawnych (Dz. U. Nr 62, poz. 718 ze zm.), cho¢ w okreslonych
przypadkach przewidzianych przepisami tejze ustawy moze by¢ krotszy, a w szczego6lnych
okoliczno$ciach dana ustawa moze wejs¢ w zycie nawet bez vacatio legis albo z moca
wsteczna, jesli nie narusza to konstytucyjnej zasady panstwa prawnego. W odniesieniu do tej
kwestii, na gruncie wcze$niejszego stanu konstytucyjnego, Trybunal Konstytucyjny (np. w
orzeczeniu z dnia 2 marca 1993 r., sygn. K. 9/92) wskazywal na mozliwos¢ odstapienia od
vacatio legis, o ile dana ustawa nie naktada obowiazkéw na obywateli lub inne podmioty
niepodlegajace organom panstwowym, a jej rychle wprowadzenie w zycie podyktowane jest
waznym interesem publicznym.

W badanej sprawie nowelizacja ordynacji samorzadowej zostata zaopatrzona w
sze$ciodniowa vacatio legis, a sama ustawa nie naklada szczegdlnych obowiazkéw na
obywateli ani inne niepubliczne podmioty. Zasadnicze skutki nowelizacji, ktore stanowia
podstawe wniosku do Trybunalu Konstytucyjnego, wykraczaja poza termin vacatio legis,
gdyz dotycza decyzji poszczegdlnych komitetow wyborczych o blokowaniu lub
nieblokowaniu list wyborczych oraz jeszcze pdzniejszych decyzji wyborczych
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poszczegoOlnych glosujacych, na ktore moze wpltywaé powstanie okreslonego bloku
wyborczego.

Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze komitety wyborcze w sensie formalnoprawnym
mogly skutecznie dziata¢ dopiero od chwili zgloszenia ich wilasciwemu komisarzowi
wyborczemu lub Panstwowej Komisji Wyborczej, a termin dokonania tej czynnosci
wyznaczal tzw. kalendarz wyborczy, stanowiacy zatacznik do stosownego rozporzadzenia
Prezesa Rady Ministrow, opublikowany zaréwno po uchwaleniu ustawy nowelizujacej
ordynacj¢ wyborcza, jak i po jej publikacji. Sam za$§ fakt zblizajacych si¢ wybordéw
samorzadowych byt powszechnie znany i osoby chcace skorzysta¢ w nich ze swego biernego
prawa wyborczego mogty si¢ do nich faktycznie przygotowywaé od dhugiego juz czasu.
Nowelizacja ordynacji nie wprowadzita przy tym na tyle nowych regul, by unicestwiaty one
takie przygotowania. Trzeba doda¢, ze przepisy samej ordynacji wyborczej nie wyznaczaja
zadnej konkretnej daty wyboréw; wynika ona dopiero z rozporzadzenia Prezesa Rady
Ministrow.

Badana nowelizacja ordynacji wyborczej nie naruszyta wynikajacego z kalendarza
wyborczego porzadku okreslonych w nim czynno$ci wyborczych, gdyz ustawa nowelizujaca
samorzadowa ordynacj¢ wyborcza zostata opublikowana w Dzienniku Ustaw Nr 159 w dniu 6
wrzesnia 2006 r. z data wejsScia jej w zycie okreslona na dzien 13 wrze$nia 2006 r., a
rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow wraz z zalaczonym kalendarzem wyborczym
opublikowano w Dzienniku Ustaw Nr 162 z dnia 12 wrze$nia 2006 r. (z ta sama co ustawa
data wejScia w zycie) na podstawie juz znowelizowanej ordynacji wyborczej, o czym
swiadczy odpowiedni przypis do rozporzadzenia oraz tre$¢ kalendarza wyborczego
uwzgledniajaca  blokowanie list wyborczych. Nalezy tu zaznaczyé, ze termin
zakomunikowania organom wyborczym decyzji komitetéw o ewentualnym blokowaniu list, a
wige o tym elemencie, ktory stanowi novum ustawy, uptynat o potnocy 18 pazdziernika 2006
r. A zatem czas od chwili publikacji ustawy do uptywu powyzszego terminu wynosit 42 dni.
Trudno jednoznacznie oceni¢, czy w kazdym indywidualnym przypadku byt to czas
wystarczajacy na podjecie okreslonej decyzji o charakterze politycznym przez poszczegolne
komitety wyborcze. Doda¢ przy tym nalezy, iz badana nowelizacja ordynacji wyborczej nie
pociagata za sobg istotnej zmiany sposobu gltosowania przez wyborcOw ani nie wprowadzata
zadnych nowych rygoréw ich dotyczacych. W tym sensie dluzsza lub krétsza vacatio legis
ustawy nie ograniczata ich praw obywatelskich, w tym wyborczych.

6.2. Nalezy takze podkresli¢, ze wydanie rozporzadzenia o wyznaczeniu terminu
wybordw 1 ustaleniu ich kalendarza podczas vacatio legis samej ustawy nowelizujacej nie jest
samo w sobie naganne; przeciwnie — juz bowiem od czasOw migdzywojennych uznaje si¢ w
Polsce za bezsporna regule gloszaca, ze akt wykonawczy do ustawy mozna oglosi¢ takze
podczas biegu vacatio legis ustawy upowazniajacej (por. S. Wronkowska, M. Zielinski,
Komentarz do zasad techniki prawodawczej, Warszawa 2004, s. 259). Zasada ta
wyprowadzona jest z rOwnie bezspornej w doktrynie konstatacji, ze prawidtowo ogloszony
akt normatywny staje si¢ czgscia systemu prawa juz z chwila ostatniej czynno$ci
konwencjonalnej zwiazanej z jego wydaniem (a wigc z dniem jego prawidlowego
ogloszenia), a nie dopiero z dniem jego wejScia w zycie. Inna natomiast kwestia jest
mozliwo$¢ stosowania takiego aktu normatywnego; pojawia si¢ ona dopiero z chwilg jego
wejscia w zycie. Wydanie aktu wykonawczego w okresie po ogloszeniu ustawy, a jeszcze
przed jej wejSciem w zycie, nie wigze si¢ juz bowiem z niebezpieczenstwem niejasnosci
systemu prawa ani hipotetycznym przekroczeniem granic upowaznienia. Wyrazem tak
rozumianej zasady wydawania i oglaszania aktoéw wykonawczych jest m.in. tres¢ normatywna
§ 127 aktualnie obowiazujacych Zasad techniki prawodawczej (,,Rozporzadzenie powinno
wchodzi¢ w zycie w dniu wejScia w Zycie ustawy, na podstawie ktorej jest ono wydawane”).
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6.3. Powyzsze uwagi nie wyczerpuja odpowiedzi na pytanie, czy przy nowelizacji
samorzadowej ordynacji wyborczej zachowana zostata odpowiednia vacatio legis, adekwatna
do samego charakteru prawa wyborczego odczytywanego w szerszym kontekscie jego funkcji
w demokratycznym panstwie prawnym. Nalezy w tym miejscu podzieli¢ poglad autorow
wniosku, gdy — odwolujac si¢ do dokumentu tzw. komisji weneckiej Rady Europy (Kodeks
dobrych praktyk wyborczych) — wskazuja na generalna niestosownos$¢ podejmowania
nowelizacji prawa wyborczego na krétko przed wyborami. Zdecydowanie krytycznie nalezy
tez oceni¢, ze w minionym szesnastoleciu III Rzeczypospolitej przypadki takie kilkakrotnie
si¢ zdarzyly; dotyczyly r6znych rodzajow wyboréw (w tym samorzadowych) i zasadniczych
zmian w samym systemie wyborczym, a nawet zmian o charakterze ustrojowym, jak np.
poprzez wprowadzenie bezposrednich wyboréw wojtow, burmistrzow i prezydentow miast,
na mocy ustawy z dnia 20 czerwca 2002 r. opublikowanej 20 lipca 2002 r. (Dz. U. Nr 113,
poz. 984), na dwa miesiace przed uptywem kadencji rad. Jednak zasady zawarte w
przytoczonym przez wnioskodawcow Kodeksie dobrych praktyk wyborczych nie moga
stanowi¢, same w sobie, wzorcoOw kontroli badanej ustawy, nie stanowiac wiazacej Polske
umowy migdzynarodowe;j.

Z zawarte] w art. 2 Konstytucji zasady panstwa prawnego wynika konieczno$¢
stosowania odpowiedniego terminu wejscia w zycie ustawy, tak by jej adresaci mogli w
nalezyty sposob przygotowac si¢ do jej wymogoéw 1 nie byli zaskakiwani przez nowe
uregulowania prawne. Vacatio legis stuzy tez i samemu ustawodawcy, ktéry ma mozliwos¢
eliminacji ewentualnych btedow w ustawie czy sprzecznos$ci w systemie prawa, na co zwrocit
uwage Trybunat Konstytucyjny m.in. w swym wyroku z 18 lutego 2004 r. (sygn. K 12/03).
Nalezy w tym miejscu przypomnie¢, ze Trybunat Konstytucyjny dekodowal konkretne
wymagania czasowe w odniesieniu do vacatio legis, taczac je z funkcja danej ustawy w
systemie prawa, z jej charakterem i rodzajem relacji spolecznych, ktére ona regulowata, przy
czym niejednokrotnie chodzilo o znalezienie wiasciwych ram czasowych, ktore czynityby
zados$¢ kryterium ,,odpowiednio$ci” vacatio legis na gruncie art. 2 Konstytucji. Tak stalo si¢
w przypadku okreslenia minimalnej vacatio legis, dotyczacej zmiany w systemie
podatkowym (publikacja ustawy nie krécej niz na miesiac przed koncem danego roku
podatkowego). W odniesieniu do tej kwestii linia orzecznicza Trybunatu Konstytucyjnego
jest na tyle utrwalona, ze mozna tu mowic¢ o precyzyjnie zdekodowanym standardzie. Inaczej
rzecz ma si¢ z zasada odpowiedniego ,,spoczywania ustawy” w odniesieniu do prawa
wyborczego, a szczegdlnie do ordynacji samorzadowych.

6.4. Jak juz wspomniano, istotny wpltyw na ostateczny wynik wyborczy, z punktu
widzenia ksztattu prawa wyborczego, maja takie mierzalne czynniki jak: a) wielko$¢ okregdw
wyborczych, b) wysokos$¢ ewentualnych ,,progow wyborczych” w systemie proporcjonalnym,
¢) przyjety system ustalania wynikdw wyborow (przeliczania glosow na mandaty). Kazda
wigc zmiana normatywna w powyzszym zakresie powinna by¢ wprowadzana z takim
wyprzedzeniem, aby wszyscy potencjalni ,aktorzy” procesu wyborczego zdotali
przeanalizowa¢ zmiany dotychczasowego stanu prawnego, a przede wszystkim dostosowaé
swoje zachowania do nowych ,regul gry”. Migdzy innymi to witasnie wzglad na wplyw
podziatu na okrggi wyborcze na wynik wyborczy zdecydowat o wprowadzeniu ustawowego
zakazu co do zasady dokonywania zmian w podziale na okrggi wyborcze na dwanascie
miesigcy przed uptywem kadencji Sejmu (art. 138 ust. 2 ustawy z dnia 12 kwietnia 2001 r. —
Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej
Polskiej; Dz. U. z 2001 r. Nr 46, poz. 499 ze zm.). Samorzadowa ordynacja wyborcza okres
ten okresla na trzy miesiace przed uplywem kadencji danej rady (art. 92 ust. 1, art. 138 ust. 1
ordynacji).
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Nie mniej istotny wplyw na ostateczny wynik wyborow ma zaréwno wysoko$¢
progdw wyborczych, jak 1 sposob ustalania wynikéw wyborow (w tym przyjete
matematyczne modele ,,przeliczania” gtosoOw na mandaty). Od ustawodawcy nalezy zatem
wymagac, aby takze i te sprawy byly regulowane wystarczajaco wczesnie przed wyborami,
przez co nalezy rozumie¢ realizacj¢ catego kalendarza wyborczego, tak aby wszyscy
zainteresowani nie czuli si¢ zaskoczeni wprowadzonymi w tej materii zmianami i swobodnie
mogli dokona¢ potrzebnych analiz oraz podja¢ odpowiednie decyzje co do taktyki wyborcze;j.
Nawet wigc gdyby wprowadzane zmiany nie mogly by¢ uznane za sprzeczne z Konstytucja,
to 1 tak nie byloby to dostatecznym usprawiedliwieniem dokonywania ich w kazdym czasie.
Specyfika nowelizacji prawa wyborczego bezposrednio przed wyborami pozwala postawié
teze, ze vacatio legis w przypadku badanej ustawy musi wywolywac uzasadniona krytyke.
Taka krytyka bylaby catkowicie uzasadniona takze wowczas, gdyby ustawodawca ustanowit
14-dniowy okres poprzedzajacy wejscie w zycie nowelizacji, przewidziany w art. 4 ust. 1
ustawy z 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktow normatywnych i niektorych innych aktéw
prawnych. Na marginesie trzeba podnies¢, ze skrocenia tego terminu nie usprawiedliwiat na
tle tej ostatnio powolanej ustawy wazny interes panstwa, o czym mowa w art. 4 ust. 2 tej
ustawy. Interesu takiego nie mozna bowiem utozsamia¢ z arbitralnie wybranym przez
wigkszos¢ parlamentarng terminem wyboréw, a w Swietle przebiegu rozprawy nie moze dla
nikogo ulega¢ watpliwosci, ze pierwotna decyzja o wskazaniu 12 listopada jako terminu
wyboréw determinowata wigkszos$¢ elementéw procesu legislacyjnego, jesli nie przebieg jego
catosci.

6.5. Problem odpowiedniej vacatio legis w badanej sprawie wymaga uwzglednienia
jeszcze jednego aspektu. Polski system samorzadu terytorialnego nie wyksztalcit jeszcze
powszechnie akceptowanego modelu. Zmiany w tej materii, i to niejednokrotnie zasadnicze,
wprowadzane sa niemal z wybordw na wybory. Wprowadza to pewien stan niepewnosci.
Bytoby wigc pozadane, aby nowelizacje dotyczace najbardziej istotnych elementéw prawa
wyborczego, takich jak w szczegdlno$ci: sposdb wyznaczania okregdw wyborczych, stosowane
»progi wyborcze” 1 wykorzystywane do ustalania wynikow wybordéw algorytmy, mogly byc¢
poddane kontroli konstytucyjnosci w czasie odpowiednio wyprzedzajacym sam akt gtosowania,
ze wzgledu na zasadnicza wage prawidlowosci regut wyborczych dla procesu legitymizacji
wladzy publicznej w panstwie demokratycznym. W przypadku zakwestionowania
wprowadzanych regulacji, z powodu niezgodnosci z Konstytucja, parlament powinien mie¢
takze pewien czas na wprowadzenie do ordynacji stosownych poprawek, usuwajacych
wskazane sprzeczno$ci. Pamigta¢ bowiem nalezy, ze w zasadzie kazda nowelizacja ustawy, z
wyjatkiem dokonywanej podczas vacatio legis, trwale usuwa z systemu poprzednie przepisy,
wyraznie zastagpione nowymi.

Kontrola konstytucyjnosci ordynacji wyborczej dokonywana po wyborach, a zatem
majaca znaczenie tylko dla przysztosci, bytaby w duzej mierze albo catkowita fikcja, skoro
wybory juz si¢ odbyly, albo tez moglaby bardzo powaznie zaktoci¢ funkcjonowanie nie tylko
organdw wybieralnych, ale calej administracji publicznej (por. w tym kontek$cie uzasadnienie
wyroku Trybunalu Konstytucyjnego z 16 wrzesnia 2003 r., sygn. K 55/02), podejmowanych
przez nig decyzji, zaciaganych zobowiazan itd.

Konieczne zatem w tym zakresie (swoistym minimum minimorum) powinno by¢
uchwalanie istotnych zmian w prawie wyborczym (a do takich z pewnoscia nalezy zaliczy¢
okreslanie algorytmoéw rozdzialu mandatow oraz tzw. progdéw), co najmniej sze$¢ miesigcy
przed kolejnymi wyborami, rozumianymi nie tylko jako sam akt glosowania, ale jako catos¢
czynnoS$ci objetych tzw. kalendarzem wyborczym. Ewentualne wyjatki od tak okre§lonego
wymiaru moglyby wynika¢ jedynie z nadzwyczajnych okoliczno$ci o charakterze
obiektywnym.
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Trybunal Konstytucyjny nie okreslal w dotychczasowym swym orzecznictwie takich
wymogow terminowych, ktére moglyby by¢ uznawane za konstytucyjny standard zachowania
koniecznej vacatio legis w odniesieniu do prawa wyborczego. Innymi stowy — Trybunat nie
dekodowat dotychczas z zawartej w art. 2 Konstytucji zasady panstwa prawnego takiej
vacatio legis. Tym bardziej niezbedne jest wigc w tym miejscu podkreslenie, ze koniecznos¢
zachowania co najmniej sze$ciomiesigcznego terminu od wejscia w zycie istotnych zmian w
prawie wyborczym do pierwszej czynno$ci kalendarza wyborczego jest nieusuwalnym co do
zasady normatywnym skladnikiem tresci art. 2 Konstytucji. To znaczy, ze wszystkie
nowelizacje prawa wyborczego w przysztosci beda konfrontowane przez Trybunat
Konstytucyjny z tak wlasnie pojmowanym wymogiem konstytucyjnym, wynikajacym z
zasady demokratycznego panstwa prawnego.

Oceniajac negatywnie skrocenie vacatio legis badanej ustawy, Trybunal nie
zdecydowat si¢ jednak na uznanie jej niekonstytucyjnosci z tej przyczyny. Badajac te sprawe
zobowiazany byl bowiem wzia¢ pod uwage jako szczegdlne okolicznosci: toczaca sig¢ juz
procedure wyborcza, wygasnigcie mandatow samorzadow konczacej si¢ kadencji w grudniu
biezacego roku, niemozliwo$¢ przeprowadzenia wyboréw samorzadowych w konstytucyjnym
terminie. Nalezato wigc uwzgledni¢ konsekwencje prawne ewentualnego wyeliminowania z
porzadku prawnego zaskarzonych przepisow. Catos¢ zagadnienia nie moze by¢ bowiem
rozpatrywana w oderwaniu od tych wartosci, ze wzgledu na ktére prawo jest stanowione.
Ochrona konkretnych wartosci o charakterze zabezpieczajacym nie powinna prowadzi¢ do
zniweczenia warto$ci podstawowych dla tadu publicznego w Rzeczypospolitej. Nalezy w tym
kontekscie pamigtaé, ze zadna wtadza nie istnieje sama dla siebie. Podporzadkowana jest
rzeczywisto$ci wyzszej, ktorej stuzy i do ktérej uczestnicy wspdlnoty, czy to lokalnej, czy
panstwowej, wnosza wilasna godnos¢, wlasne prawa i konkretne poczucie tadu publicznego,
ujmowanego w aspekcie prawnoetycznym, ale takze oczekuja balansowania wartosci, ktore
pozostaja w dysharmonii, a czasem nawet ich hierarchizowania. Nie ulega watpliwosci, ze np.
w okolicznosciach zagrozenia dla bezpieczenstwa panstwa, ladu spotecznego
Rzeczypospolitej, usprawiedliwione moze by¢ pierwszenstwo jednych wartosci nad innymi,
zwlaszcza gdy chodzi o wartosci proceduralno-zabezpieczajace. Nie mozna takze traci¢ z pola
widzenia faktu, ze proceduralne aspekty funkcjonowania prawa nie egzystuja w normatywnej
prézni; nie istnieja same dla siebie, lecz shuzy¢ maja wartosciom prawnomaterialnym.

7. Zarzut naruszenia zasady wolnych wyborow

Za chybiony nalezy uzna¢ zarzut naruszenia przez badang ustawe okreslonej w
Europejskiej Karcie Samorzadu Lokalnego zasady wolnosci wyboréow, ze wzgledu na
uchwalenie nowelizacji w prawie wyborczym, w terminie krétszym niz rok przed wyborami.
Zasada wolnosci wyborow jest kryterium zlozonym, opierajacym si¢ na wielu czynnikach,
zwiazanych bezposrednio nie tylko z samym prawem wyborczym, ktdre nalezy rozpatrywac
nie tylko kompleksowo, ale biorac takze pod uwage konkretna sytuacjg i konkretne potrzeby,
w tym dotyczace zmian w systemie wyborczym. Jej istotnymi elementami sa takze:
autentyczna wolno$¢ wypowiedzi 1 zgromadzen, lad medialny w panstwie w ogole,
dostgpnos¢ do lokalnego rynku medialnego, przejrzyste procedury pozyskiwania niezbgdnych
srodkéw finansowych na prowadzenie kampanii, odpowiednie rzeczywiste gwarancje
ochrony praw wyborczych itd. O braku wolnych wyboréw nie moze przesadza¢ tylko jedno
kryterium w postaci w szczegdlnosci krotszej niz dwanascie miesiecy vacatio legis ustawy
nowelizujacej ordynacje wyborcza, cho¢ taki okres ,,spoczywania ustawy” z pewnos$cia jest
optymalny i godny ze wszech miar polecania.

8. Zarzut naruszenia procedury legislacyjne;j
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8.1. W punkcie 3 swego wniosku do Trybunatu Konstytucyjnego wnioskodawcy
stawiaja zarzut uchwalenia ustawy w sposob niezgodny z obowiazujaca procedura, co w
konsekwencji powoduje, ich zdaniem, naruszenie art. 2 1 art. 7 Konstytucji oraz wyrazonej w
preambule do Konstytucji zasady rzetelnego i sprawnego dziatania instytucji publicznych.

Istota tej czesSci wniosku opiera si¢ na nastepujacych okolicznosciach faktycznych:
W czasie pierwszego czytania projektu badanej ustawy, zostata ona przestana do wlasciwej
komisji sejmowej celem przedstawienia sprawozdania, z zaleceniem, by nastapito to do 21
sierpnia 2006 r. (termin instrukcyjny). Komisja na podstawie art. 70a Regulaminu Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej podjeta 17 sierpnia 2006 r. uchwale o przeprowadzeniu w
odniesieniu do projektu badanej ustawy wystuchania publicznego wyznaczajac jego dat¢ na
dzien 11 wrze$nia 2006 r., a nastgpnie — procedujac w zmienionym juz sktadzie personalnym
— wystuchanie to odwotala 23 sierpnia 2006 r., po czym nastapity dalsze konstytucyjne i
regulaminowe etapy prac nad projektem ustawy zakonczone jej uchwaleniem.

Wyzej opisana sytuacja miala okreslony, znany Trybunatowi Konstytucyjnemu,
kontekst, polegajacy na tym, ze poslowie stanowiacy wigkszo$¢ parlamentarna dazyli do
szybkiego uchwalenia ustawy, za§ postowie reprezentujacy mniejszo$¢ parlamentarna byli tej
ustawie przeciwni. Zmiana personalnego sktadu komisji sejmowej wigzata si¢ z tym
kontekstem 1 skutkowata decyzja komisji o odwotaniu wystuchania publicznego.

Odnoszac si¢ do tych wydarzen i ich kontekstu prawnego, zauwazy¢ na wstgpie
nalezy, ze w panstwie demokratycznym parlament jest ze swej istoty polem rywalizacji
politycznej, na ktorym wystepujace sity polityczne uprawnione sa do stosowania zgodnych
z zasadami prawa 1 etyki metod wiodacych do osiagnigcia politycznego celu. Takimi
niestandardowymi, lecz znanymi od lat i stosowanymi w wielu krajach, metodami sa
roOwniez m.in. ré6znego rodzaju obstrukcje; zgodne z regulaminem przedtuzanie procedur,
obrad, wypowiedzi itp., a takze odpowiednia polityka personalna stosowana w organach
parlamentu, w tym powolywanie i1 odwotywanie okre$lonych parlamentarzystow z
petnionych funkcji. Zaistnienie tego typu sytuacji nie wplywa samo w sobie na waznos¢
decyzji parlamentarnych. Istotne jest natomiast, czy zachowania te nie wiaza si¢ z
naruszeniem obowiazujacego prawa. W badanym wypadku powstaje problem, czy komisja
nalezycie odwotata wystuchanie publiczne. Mozliwo$¢ taka przewiduje art. 70e ust. 1 pkt 2
Regulaminu Sejmu, jezeli ze wzgledéw lokalowych lub technicznych, w szczegdlnosci ze
wzgledu na liczbg 0sob chegtnych do wzigcia udziatu w wystuchaniu publicznym, nie jest
mozliwe zorganizowanie wystuchania publicznego. Przepis nie zawiera wigc przyczyn
natury merytorycznej czy politycznej. Takze jedynie z przyczyn ,lokalowych Ilub
technicznych” mozna ograniczy¢ liczbg ch¢tnych do wzigcia udzialu w wystluchaniu (art.
70d ust. 1). Taka konstrukcja $wiadczy o tym, ze wystuchanie publiczne, jesli traktowac je
jako rodzaj przyrzeczenia publicznego, moze by¢ jednak odwotane, ale tylko z okreslonych
przyczyn. Co wigcej, Regulamin Sejmu wprowadza w tym zakresie odpowiednie terminy
publikacji informacji o miejscu i dacie ,,wysluchania”, stanowiac, iz co do zasady winno
ono by¢ dokonane na 14 dni przed dniem wystuchania (art. 70a ust. 5). W omawianym
przypadku odwotanie nastapilo przed wymagana data publikacji informacji o wystuchaniu
publicznym, co znacznie niweluje negatywne skutki jego odwotlania, jednak jako przyczyne
podano wzgledy wynikajace z konieczno$ci rychlego uchwalenia ustawy, wynikajacego z
instrukcyjnego terminu przygotowania sprawozdania komisji. Wzgledy te nie sa z
pewnoscia natury lokalowej. Trudno tez uznaé je za ,techniczne” w $cistym tego slowa
znaczeniu (np. niedobdr $rodkéw technicznych koniecznych do przeprowadzenia
wystuchania), chociaz bardziej jednoznacznej ocenie nie sprzyja tu brak jakiejkolwiek
innego zastosowania tego stosunkowo nowego przepisu Regulaminu Sejmu. Wyktadni tego
terminu dokonal natomiast Marszatek Sejmu w swym stanowisku w sprawie, przestanym do
Trybunalu Konstytucyjnego pismem z 23 pazdziernika 2006 r. Interpretacja ta jest
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dokonana na gruncie jezykowym i odwotuje si¢ do Stownika jezyka polskiego pod red. M.
Szymczaka, w ktorym znaczenie stowa ,.techniczny” jest rozumiane takze jako: ,,dotyczacy
spraw zwiazanych ze sposobem wykonywania, przeprowadzenia, zalatwienia czego$” (tom
III, s. 483). Tym samym — podkre§la Marszatek Sejmu — w kontekscie regulaminu przez
termin ten nalezy rozumie¢ takze ,,procedowanie w okreslonej sprawie”. Stanowisko to,
cho¢ nie stanowi wykladni autentycznej Regulaminu Sejmu (ktéora mogtaby by¢
ewentualnie przyjeta przez Sejm in corpore), jednak nie moze by¢ catkowicie pominigte.
Jest bezsporne (wykazata to rozprawa, takze tres¢ stanowiska Marszaltka Sejmu), ze wplyw
na tak intensywne przyspieszenie prac ustawodawczych miato zalozenie, ze wybory odbeda
si¢ 12 listopada, nazajutrz po Swiecie Niepodlegtosci, cho¢ zgodnie z obowiazujacym
prawem mogty odby¢ si¢ nawet w terminie do 23 grudnia br.

8.2. Decydujace znaczenie dla oceny tych faktow z punktu widzenia badanego przez
Trybunat Konstytucyjny wniosku ma jednak kwestia, czy naruszenie trybu ustawodawczego
dotyczylo norm wynikajacych bezposrednio z Konstytucji, w tym z konstytucyjnie
okreslonych elementéw postgpowania ustawodawczego. W nawigzaniu do wczesniejszego
orzecznictwa  Trybunalu  Konstytucyjnego  nalezy  zauwazyé, ze  naruszenie
niekonstytucyjnych aktow normatywnych odnoszacych si¢ do trybu ustawodawczego, nie
musi automatycznie oznacza¢ naruszenia Konstytucji. Trybunal Konstytucyjny zwracat na to
uwage np. w wyroku z 18 stycznia 2005 r. (sygn. K 15/03). Wyrazil wowczas poglad, iz
nawet stwierdzone naruszenie przepisow ustawy o zwiazkach zawodowych, nakazujacej w
okreslonym terminie przesta¢ projekty ustaw do zaopiniowania zwiazkom zawodowym, nie
jest wystarczajacym warunkiem uznania niekonstytucyjnos$ci uchwalonej nastgpnie ustawy.
Trzeba zaznaczyé, ze sama instytucja wystuchania publicznego, stosunkowo niedawno
wprowadzona, nie stanowi elementu porzadku konstytucyjnego, a wynika jedynie z przepisu
Regulaminu Sejmu (uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 24 lutego 2006 r. w
sprawie zmiany Regulaminu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej; M. P. Nr 15, poz. 194),
przyjetego po wejsciu w zycie obecnej Konstytucji. Takze ostatnio w wyroku z 23 marca
2006 1. (sygn. K 4/06) Trybunat Konstytucyjny stwierdzil, iz nie kazde uchybienie zasadom
regulaminowym w toku postgpowania ustawodawczego moze by¢ uznane za naruszenie
Konstytucji. O takim naruszeniu mozna moéwi¢ dopiero wowcezas, gdy uchylenia
regulaminowe prowadza do naruszenia konstytucyjnych elementéw procesu ustawodawczego
albo wystgpuja z takim nasileniem, ze uniemozliwiaja postom wyrazenie w toku prac komisji
1 obrad plenarnych stanowiska w sprawie poszczegolnych przepisow i calosci ustawy.

W badanym wypadku naruszenie Regulaminu Sejmu nie mialo praktycznie zadnego
wptywu na sam fakt i tre§¢ uchwalonego nastgpnie prawa. Wystuchanie publiczne stuzy
jedynie zapoznaniu si¢ z opiniami, ktore nie sa dla organow Sejmu wiazace, a zgodzi¢ si¢
przy tym mozna ze stanowiskiem wyrazonym przez Prokuratora Generalnego, iz brak
wystuchania publicznego nie wptynal w tym wypadku na niemozno$¢ zaprezentowania
swoich opinii o projekcie ustawy przez rézne Srodowiska polityczne i samorzadowe, na
obowiazujacych 1 stosowanych dotad zasadach w okresie prac nad projektem ustawy.
Przebieg rozprawy wykazal, ze ostatecznie postowie zapoznali si¢ w toku prac legislacyjnych
nad nowelizacja prawa wyborczego z pisemnymi opiniami wszystkich ogo6lnopolskich
organizacji samorzadowych, jak Zwiazek Miast Polskich, Zwiazek Gmin Wiejskich, Unia
Metropolii. Sama instytucja wystuchania publicznego nie stanowi konstytucyjnego ani
ustawowego elementu trybu ustawodawczego. Rozmiar naruszenia Regulaminu Sejmu, jaki
wystapit w tej sprawie, nie moze wigc przesadza¢ o uznaniu za niekonstytucyjna catej
uchwalonej ustawy.

9. Zarzut niezachowania obowiazku konsultacji ze spoteczno$ciami lokalnymi
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Whnioskodawcy zarzucili nadto przyjetej nowelizacji sprzeczno$¢ z art. 4 ust. 6
Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego, ktory brzmi: ,,Spolecznosci lokalne powinny by¢
konsultowane o tyle, o ile jest to mozliwe, we wlasciwym czasie i w odpowiednim trybie, w
trakcie opracowywania planéw oraz podejmowania decyzji we wszystkich sprawach
bezposrednio ich dotyczacych” — bez jednak uzasadnienia tego zarzutu. Zwalnia to Trybunat
Konstytucyjny od glgbszego ustosunkowania si¢ do tej kwestii. Niemniej jednak trzeba
stwierdzi¢, ze ksztalt wyboréw samorzadowych — jednolity w catym panstwie — nalezy tym
samym do kategorii spraw ponadlokalnych. Ksztatt tych wyboréow jedynie posrednio wptywa
na rzeczywistos¢ w danej jednostce samorzadu terytorialnego. Nie zostal takze dotychczas
okreslony normatywnie tryb konsultowania si¢ w kwestiach wyborczych ze spoteczno$ciami
lokalnymi, jesli w ogole jest on mozliwy do okreslenia, podobnie jak to uczyniono np. w
odniesieniu do decyzji o utworzeniu badz zlikwidowaniu gminy czy powiatu czy tez w
sprawach zwiazanych ze zmiang ich granic. Mozna takze sobie wyobrazi¢, ze tego rodzaju
konsultacja musiataby prowadzi¢ do trudno uchwytnych efektow, skoro z géry mozna si¢
spodziewaé, ze przedstawitaby pelna gamg mozliwych wariantow progoéw, algorytmow
wyborczych, a nawet podzialdéw na okrggi. W rozumieniu Trybunalu Konstytucyjnego w
cytowanym przepisie chodzi o takie konsultacje, ktore dotycza spraw istotnych dla
konkretnych spotecznosci lokalnych 1 bezposrednio ich dotyczacych, majacych trwale skutki
(z uwagi na opracowywane plany). Reasumujac ten fragment rozwazan, nalezy dojs¢ do
wniosku, ze wskazany bez jakiegokolwiek uzasadnienia ten wzorzec kontroli
konstytucyjnosci jest nieadekwatny.

* %k ok

Trybunat Konstytucyjny, orzekajac w niniejszej sprawie, uwzgledniwszy normatywne
realia w momencie wydawania wyroku, musi mie¢ na wzgledzie to — jak stwierdza si¢ w art. 1
Konstytucji — ze Rzeczpospolita Polska jest dobrem wspdlnym wszystkich obywateli.
Niewatpliwie dla dobra wspolnego konieczne jest zachowanie ciaglo$ci tadu prawnego
lezacego u podstaw ksztaltowania si¢ ustroju organdéw panstwa oraz nalezyta troska o
zapewnienie ich funkcjonowania w taki sposdb, aby nie zostaly zniweczone elementy
konieczne dla jej funkcjonowania. Wzglad na dobro wspodlne i inne wartosci uzasadnial wige
takie zbalansowanie warto$ci konstytucyjnych, jakiego dokonat Trybunal w niniejszym
orzeczeniu.

Z powyzszych wzgledoéw Trybunal Konstytucyjny orzek? jak w sentencji.
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Zdanie odrebne
Sedziego Trybunatu Konstytucyjnego Ewy Letowskiej
od wyroku Trybunatu Konstytucyjnego
z 3 listopada 2006 r., sygn. akt K 31/06

Na podstawie art. 68 ust. 3 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm.) zgtaszam zdanie odrgbne od wyroku z dnia
3 listopada 2006 r. w sprawie K 31/06.

Nie zgadzam si¢ z wyrokiem (sentencja i uzasadnienie) stwierdzajgacym
konstytucyjno$¢ ustawy z dnia 6 wrzesnia 2006 r. o zmianie ustawy — Ordynacja
wyborcza do rad gmin, rad powiatow i sejmikow wojewodztw (Dz. U. Nr 159, poz. 1127).
Uwazam, ze jest ona niekonstytucyjna w calo$ci, z uwagi na niewlasciwa vacatio legis
oraz bledy trybu jej uchwalenia, a wigc z uwagi na sprzeczno$¢ z art. 2 i art. 7
Konstytucji.

UZASADNIENIE:
1. Zatozenia ogolne votum separatum

1. Niniejsze zdanie odrgbne ztozono z uwagi na uchybienia formalne, dotyczace
dojscia do skutku zaskarzonej ustawy. Nie kwestionuje natomiast konstytucyjnos$ci same;j
mozliwo$ci wprowadzenia innego, niz istniejacy, systemu przeliczania glosoéw na mandaty.
Votum nie dotyczy wigc kwestii materialnoprawnych, odnoszacych si¢ do tzw. blokowania
list. ,,Blokowanie”, jako element systemu wyborczego, nalezy uznaé¢ za konstytucyjne;
mogtoby by¢ inaczej, gdyby udowodniono (co nie nastapilo we wniosku) ,,wyplukanie z
tresci” konstytucyjnej zasady proporcjonalno$ci wyborow samorzadowych, w stopniu
uzasadniajacym naruszenie istoty tej zasady.

2. Niniejsze zdanie odrgbne oparte jest na dwoch argumentach: niedostatecznosé
vacatio legis noweli, uniemozliwiajaca dostosowania strategii wyborczej do zmienionych
zasad systemu wyborczego (naruszenie art. 2 Konstytucji) oraz uchybienia procedury
wyborczej (w postaci braku wymaganych konstytucyjnie i ustawowo konsultacji).

3. Wspdlnym mianownikiem wszystkich naruszen byt — nie znajdujacy uzasadnienia
— pospiech legislacyjny, powodujacy naruszenie legitymizacyjnych walorow procedury.
Naruszenia konstytucyjno$§ci maja tu wigc charakter kumulatywny, powodujacy
przekroczenie masy krytycznej, decydujacej o niekostytucyjnosci. Uchybienia — kazde z
osobna — moglyby by¢ tolerowane konstytucyjnie. Ich nagromadzenie brane lacznie —
decyduje o zmianie jako$ciowe;j.

4. Gdyby uchybienia dotyczyly ustawy o mniej znaczacych skutkach dla
samorzadowego systemu wyborczego, gdyby nie nastgpowaty jako kolejne ogniwa tancucha
prowadzacego do narzucenia pracom legislacyjnym tempa nie licujacego z rzetelno$cia
wymagang przez fakt, ze chodzi o zmiany urzadzenia samorzadu — btedy mozna byloby
tolerowac. Jest to jednak sfera, w ktorej — z uwagi na konsekwencje zasady subsydiarno$ci
(preambuta Konstytucji, a w dalszej kolejnosci art. 16 ust. 2 zd. ostatnie) — proces
legislacyjny powinien charakteryzowac¢ si¢ szczego6lna pieczotowitoscia procedury i dbatoscia
o jej legitymizacyjne oddzialywanie, dzigki wykorzystaniu instrumentow partycypacji. Jezeli
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bowiem wtadza panstwowa ,,urzadza” samorzady, musi si¢ to dokonywaé ze szczegdlnie
pieczotowitym zapewnieniem udzialu zainteresowanych, wykorzystania opinii, dyskursu i
,ucierania konsensu”. Zasada pomocniczo$ci wymaga, aby ingerencja spolecznosci wigkszej
w rozwiazywaniu probleméw mniejszej, odbywata si¢ na zyczenie, z udziatem, a
przynajmniej za wystuchaniem przedstawicieli tej ostatnie;.

5.  Przekroczenie masy  krytycznej nieprawidlowosci  decydujacej o
niekonstytucyjno$ci zmian przejawia si¢ na kilku ptaszczyznach i w kilku okoliczno$ciach:

e po pierwsze, uchybienia zmiany prawa wyborczego w ostatniej chwili staty si¢ w Polsce
regula (na co trafnie zreszta zwraca si¢ uwage w uzasadnieniu wyroku Trybunatu). Z
faktu istnienia w tym wzgledzie praktyki nalezy jednak m.zd. wyciagna¢ wnioski
odmienne, niz czyni to wyrok. Tolerancja dla tego rodzaju praktyki ma bowiem
ograniczone ramy; nie mozna wigc ktas¢ jej kresu przez podniesienie niedobrego obyczaju
do rangi standardu, lecz przez zakwestionowanie dopuszczalnosci w momencie, gdy z
uwagi na kontrolg konstytucyjnosci staje si¢ to mozliwe (tak wilasnie uczyniono w
odniesieniu do standardu procedury legislacyjnej w zakresie podatkow, w orzeczeniu TK
z 5 stycznia 1999 r., sygn. K. 27/98, OTK ZU nr 1/1999, poz. 1). Wyrazny sygnat w tym
wzgledzie stanowily uwagi Trybunalu umieszczone w uzasadnieniu wyroku o sygn. K
4/06 z 23 marca 2006 r., OTK ZU nr 3/A/2006, poz. 32 (tryb zmian w ustawie o KRRiT);

e po drugie, o przekroczeniu ,masy Kkrytycznej” nieprawidtowosci konstytucyjnych
decyduje takze istnienie innych uchybien procesu legislacyjnego. Przede wszystkim,
zaniechanie (i to juz rozpoczgtych) konsultacji spolecznych i niezastapienie ich przez
zaden inny mechanizm partycypacyjny. W wypadku kwestii samorzadowych te
instrumenty maja rangg szczego6lna (korelat wkroczenia czynnika panstwowego w kwestie
konstytutywne samorzadu). Naruszenie to oznacza uchybienie art. 2 i art. 7 Konstytucji.

6. Skutkiem niekonstytucyjnosci opartej na koncepcji zawartej w niniejszym zdaniu
odrgbnym jest wniosek o niedoj$ciu do skutku zakwestionowanej ustawy zmieniajacej. To
za$, moim zdaniem, powoduje ze w takim wypadku nadal powinna obowiazywaé (az do
czasu skutecznej zmiany) ustawa zmieniana (por. postanowienie TK z 21 marca 2000 r., sygn.
K. 4/99, OTK ZU nr 2/2000, poz. 65, a takze A. Maczynski, Kontrola konstytucyjnosci
przepisow uchylajqcych i zmieniajqcych, [w:] Trybunat Konstytucyjny, Ksiega XV-lecia,
Warszawa 2001, s. 163). Dokonane za§ czynnosci kalendarza wyborczego powinny by¢
traktowane per non est 1 nalezatoby je powtdrzy¢ po zarzadzeniu powtornie wyborow.

7. Zdajg¢ sobie sprawg, ze opowiedzenie si¢ za niekonstytucyjnoscia zmiany
ordynacji wyborczej z przyczyn uchybien proceduralnych jest niszczace dla systemu
prawnego. Za gleboko niewlasciwe i niekonstytucyjne (art. 188, art. 190 ust. 1) uwazam
jednak takze czynienie de facto Trybunatu Konstytucyjnego ostatnim ogniwem tancucha
legislacyjnego. W rzeczywisto$ci jest on straznikiem zgodno$ci systemu prawnego z
Konstytucja. W obliczu powaznych i1 sekwencyjnie kumulujacych si¢ uchybien procedury
legislacyjnej Trybunal Konstytucyjny nie moze wigc kierowa¢ si¢ aksjologia
zainteresowanego uczestnika procesu legislacyjnego 1 bra¢ na wtasna odpowiedzialno$¢ idaca
coraz dalej minimalizacj¢ cudzych, powtarzalnych i kumulujacych si¢ nieprawidtowosci, i to
w imi¢ nadziei sprawcow biedow, ze Trybunal, nie chcac uczestniczy¢ w czynieniu
spotecznego zametu, zgodzi si¢ te biedy tolerowaé. Nadmierny pospiech przygotowania i
wejScia w zycie zmiany ordynacji wyborczej powoduje m.in. to, ze sama kontrola
konstytucyjnosci ustawy przed Trybunatem toczy si¢ pod presja czasu (wybdr momentu
kontroli, efekt mrozacy ewentualnych skutkow w sytuacji, gdy biegnie kalendarz wyborczy).
Dhugos¢ ,,odpowiedniej” vacatio legis powinna zatem bra¢ pod uwage takze i mozliwosé
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dokonania kontroli konstytucyjnosci aktu, przy zalozeniu zaskarzenia go rychto po
uchwaleniu.

II. Problem vacatio legis

1. Wyrok Trybunatu, wobec ktorego zglaszam niniejsze votum separatum, w
krytyczny sposdb (jako naruszenie zasady ,,odpowiedniej” vacatio legis) ocenit fakt
opatrzenia zaskarzonej noweli 7-dniowym okresem spoczywania. Jednakze uznat (podobnie
jak uczestnicy postgpowania), ze okres ten, mimo ze nizszy od standardowego terminu 14 dni,
miesci si¢ w granicach dopuszczalno$ci konstytucyjnej, albowiem na poziomie
konstytucyjnym brak oznaczenia minimalnego terminu vacatio legis. Mam na ten temat inne
zdanie. Uwazam, ze granice marginesu swobody ustawodawczej zostaly tu przekroczone, za$
na poziomie Konstytucji wymiar terminu spoczywania ustawy wyznacza ocena dokonywana
w ramach art. 2 Konstytucji (rzetelnos¢ legislacji). Nie mozna wigc argumentowaé, ze
dtlugo$¢ vacatio legis moze by¢ dowolna, skoro kwesti¢ t¢ reguluje ustawa zwykta, a nie
Konstytucja.

2. Nie tylko wigc chodzi tu o to, ze okres 7-dniowej vacatio legis jest wyjatkowo
krotki, ale o to, ze jest on m.zd. niedopuszczalny dla aktu typu ordynacji wyborczej, i to w
wypadku zmiany glgboko wchodzacej w istniejacy system wyborczy (zmiana znaczaca,
wymagajaca okresu adaptacji strategii wyborczej, a nawet kwestii technicznych zwiazanych z
informatyzacja liczenia gloséw). Nie moge zgodzi¢ si¢ z argumentem, ze skoro termin
wyboréw byl znany wczesniej, to obywatele mogli si¢ do nich przygotowac. Nie chodzi tu
bowiem o obywateli glosujacych, lecz o komitety wyborcze i ich przygotowanie.
»Przygotowanie” w wypadku zmiany tego rodzaju, jak wprowadzona, wymaga $wiadomosci
co do zasad przeliczania gloséw na mandaty, a to reguluje wtasnie ustawa zamieniajaca.
Ponadto ,,przygotowanie” w takich wypadkach wymaga oceny, opracowania i wdrozenia
strategii wyborczej — a to wymaga znacznie wigcej czasu, nie tylko w pordéwnaniu) z 7-
dniowa, ale 1 standardowo stosowana vacatio legis.

3. Czysto formalny charakter ma argument powolywany przez uczestnikéw
postgpowania (podzielony w wyroku), ze 7-dniowa vacatio legis jest in casu
»odpowiednia”, skoro konstytucyjnie i ustawowo dopuszczalna. Termin vacatio legis musi
by¢ wszak ,,odpowiedni” do przedmiotu ustawy, racji przemawiajacych za jej uchwaleniem
oraz funkcji, jakie ma okres spoczywania spelni¢ w danym wypadku. Wynika stad — po
pierwsze — ze w kazdym wypadku zgloszonej watpliwosci konstytucyjnej co do terminu
vacatio legis mnalezy in concreto skontrolowaé, oceni¢ i uzasadni¢ adekwatnos¢
ustanowionego okresu spoczywania ustawy. Tymczasem w wyroku co prawda stwierdzono,
ze vacatio legis jest wystarczajaca, ale twierdzenie to nie ma uzasadnienia (wskazanie
okolicznosci 1 faktow przemawiajacych za taka teza). Po drugie, akurat wtasnie z uwagi na
przedmiot regulacji, wazko§¢ zmian wprowadzanych do prawa wyborczego, fakt, ze zmiana
dotyczy ordynacji samorzadowej (a wigc materii, na ktora w szczegoélnie dobitny sposéb
oddziatuje zasada subsydiarnosci — wymieniona w preambule Konstytucji) oraz z uwagi na
okolicznos¢, ze istota zmiany w prawie wymusza zmiany w dtugofalowej oraz programowe;j
strategii wyborczej uczestnikow (partie i komitety uczestniczace w wyborach) — co z natury
rzeczy wymaga czasu — ustawa wymagata nie wybitnie skréconej lecz wrecz wydtuzone;j
vacatio legis. Tym bardziej wigc aprobata dla przeciwnej praktyki, udzielona przez
Trybunal Konstytucyjny wymagataby szczegotowej argumentacji wspierajacej, a tej wyrok
nie zawiera. Na marginesie doda¢ nalezy, ze powotanie si¢ w stanowisku Prokuratora
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Generalnego na orzecznictwo Trybunatu co do terminu vacatio legis w wyroku z 13 lipca
2004 r., sygn. P 20/03 nie moze stuzy¢ jako argument w niniejszej sprawie, wobec zupelnie
innego charakteru czynnosci przygotowawczych w obu sytuacjach.

4. Wytyczne dla Wyboréw (Komisja Wenecka, 5-6 lipca 2002 r.) w pkt II. 2. lit. b
przyjmuja, ze zmiany w zakresie podstawowych sktadnikow prawa wyborczego ,,nie powinny
by¢ dostgpne dla dokonywania zmian na co najmniej jeden rok przed wyborami”. Ten
standard nalezy uwzglednia¢ dokonujac oceny ,,odpowiednio$ci” vacatio legis w zaskarzonej
ustawie. ,,Odkodowujac” poziom rzetelnosci legislacyjnej w tym wzgledzie (napeiniajac
trescia art. 2 Konstytucji), nalezy wilasnie siggna¢ do europejskiego soft law, a nie powolywac
si¢ na legitymizujacy skutek dotychczasowej odmiennej polskiej praktyki. Nie przekonuje
argument Marszalka Sejmu, iz wskazania Komisji Weneckiej maja charakter
nieobowiazujacy, poniewaz nie wynika z niego, aby akt ten ,mial mie¢ moc prawnie
obowiazujaca (...) nadrzedna wobec ustaw w naszym systemie prawnym”. Nie chodzi tu o
formalna rangg hierarchiczna, ale sposéb oddzialywania prawa europejskiego i prawa
krajowego. Istniejace w ramach Rady Europy akty o charakterze soft law w oczywisty sposob
wiaza wszystkich cztonkéw, w tym takze Polske. Ich dziatanie sprowadza si¢ nie do tego, ze
w sprawie doszto do zlamania wyraznego obowiazku wskazanego w prawie
migdzynarodowym (art. 9 Konstytucji — tak we wniosku), ale do tego, ze obowiazujace akty
tego typu jak zalecenia Komisji Weneckiej sa standardem oceny prawidtowos$ci praktyki
legislacyjnej, stuzac za miernik rzetelnosci legislacji (zwrot niedookreslony) ocenianej na tle
art. 2 rodzimej Konstytucji.

5. Przedmiotem regulacji noweli jest m.in. sposéb przeliczania gtosOw na mandaty,
a wigc jedna z trzech (obok klauzuli zaporowej i struktury okregdw wyborczych) kwestii
sktadajacych si¢ na system wyborczy. Nie ulega watpliwosci, ze zabieg ,,blokowania”
prowadzi do zasadniczej zmiany w systemie wyborczym. W ramach tego systemu jeden z
elementow (zmiany w strukturze okrggdw wyborczych) zawiera ograniczenie co do czasu, w
jakim zmiany takie moga by¢ najp6zniej przed wyborami wprowadzone. Art. 92, art. 138 ust.
1 1 art. 164 ust. 2 wyborczej ordynacji samorzadowej (dalej: s.0.w.) przewiduje tu graniczny
termin trzech miesigcy przed uptywem kadencji. Skoro wskazane trzy elementy tworza
system, to czasowe ograniczenie zmian w obrebie jednego segmentu, wyznaczaja m.zd. takiez
— co najmniej — ograniczenie, w stosunku do pozostatych segmentéw. A zatem ustawowa
zmiana przeliczania gtoséw na mandaty nie mogtaby si¢ dokona¢ pdzniej, niz na co najmnie;j
trzy miesiace przed uplywem kadencji organow samorzadowych, tj. — w wypadku wyboréw
w 2006 r. — po 27 lipca 2006 r. Jakkolwiek argument ten wynika z analizy przepiséw
ustawowych normujacych system wyborczy samorzaddéw, to jednak ma za soba takze racje
konstytucyjna. Skoro bowiem system wyborczy jako cato§¢ wpltywa na zachowania
programowe 1 planowane (realizowane) strategie wyborcze, to istniejaca wskazoéwka
ustawodawcza co do dopuszczalnego terminu zmian w systemie wyborczym (niezaleznie od
jego segmentu) musi by¢ traktowana jako warunek brzegowy, bedacy zarazem
wyznacznikiem rzetelnosci proceduralnej (art. 2 Konstytucji) co do terminu ewentualnych
innych zmian ustawodawczych pozostatych segmentow systemu.

6. Zarowno zatem analiza standardow migdzynarodowych (wiazacych Polskg z racji
uczestnictwa w Radzie Europy), jak i analiza systemowa prowadzona na tle ustawodawstwa
polskiego oraz argument zwiazany z funkcja vacatio legis prowadza do wniosku, ze 7-dniowy
termin spoczywania zaskarzonej ustawy byt nieodpowiedni. Tym samym nalezy moéwi¢ o
naruszeniu przez to art. 2 Konstytucji. ,,Odpowiedni” termin vacatio legis waha si¢ w tym
wypadku migdzy terminem 3-miesi¢cznym (przed uptywem kadencji organéw wybieranych —
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argument systemowy, czy traktowany w samym wyroku TK jako ,minimum minimorum”
termin 6-miesigczny) a terminem rocznym (zalecenia Komisji Weneckiej). Bez mozliwosci
definitywnego okreslenia optymalnej vacatio legis dla podobnych spraw (kwestia ta wykracza
poza rolg¢ Trybunatu Konstytucyjnego) oczywiste jest jednak, ze termin 7-dniowy — jest
nieodpowiedni jako razaco krétki, a przez to naruszajacy standard rzetelnej legislacji
przewidziany w art. 2 Konstytucji.

III. Uchybienia co do korzystania z instrumentéw partycypacyjnych

1. Konstytucja przekazuje wigkszo$¢ kwestii zwiazanych z wyborami
samorzadowymi do unormowania ustawodawcy zwyktemu (art. 169 ust. 2). Nie znaczy to
jednak, ze Konstytucja nie zawiera nawet w tym zakresie wskazowek ograniczajacych
ustawodawce zwyktego. Prawo wyborcze (w tym takze samorzadowe) korzysta na szczeblu
konstytucyjnym z gwarancji szczeg6lnej stabilnosci (art. 128 ust. 1 oraz art. 228 ust. 6) — co
musi by¢ uwzgledniane jako dodatkowy czynnik przy zmianach przepiséw wyborczych przed
wyborami, w obliczu konkretnej, zmiennej z wyboréw na wybory konfiguracji polityczne;.
Legiferowanie w sprawach samorzadowych wymaga poszanowania partycypacji (wynikajacej
z zasady pomocniczo$ci — preambuta Konstytucji i jej rozwinigcie w art. 16). Zasady rzetelne;j
legislacji (art. 2 Konstytucji) staja na przeszkodzie uznaniu za prawidtowa zmiang zasad
wyborczych bezposrednio przed wyborami. W tej sytuacji uchybienia jakie pojawity si¢ na tle
nowelizacji ustawy o s.0.w. nie oznaczaja uchybienia tylko wymaganiom ustaw zwykltych, ale
uchybienie zasadom konstytucyjnym.

2. W szczegolnosci za powazna wadg (art. 7 Konstytucji) nalezy uznaé brak
wykorzystania jakichkolwiek instrumentéw partycypacyjnych na etapie przygotowania
zaskarzonych zmian. Zawinil tu brak czasu powodujacy zaniechanie przeprowadzenia
konsultacji, ktore moglyby stanowi¢ podstawe chocby czysto formalnie. Pominigcie to
utatwia okolicznos$¢, ze w polskim systemie prawnym brak jest wskazania, w jakiej postaci
ewentualne konsultacje powinny by¢ przeprowadzone. Konsultacje zreszta bywaja traktowane
czysto ornamentacyjnie — co znajduje wyraz cho¢by w stanowisku (Prokuratora Generalnego)
sprowadzajacego problem konsultacji tylko do czystej popularyzacji idei zmian. Instrumenty
konsultacyjne maja charakter legitymizujacy i o to w nich chodzi aby byty §rodkiem ucierania
konsensu, byly brane na serio, a nie byty tylko czysto formalnym ,,pogadaniem sobie”, bez
wptywu na losy projektowanych zmian normatywnych. Ten instrument nie byt wykorzystany.
Konsultacje musza by¢ odpowiednie do materii ustawy wchodzacej w kwestie samorzadowe.
Zwracal na to uwage Trybunat Konstytucyjny w wyroku o sygn. K 24/02 z 18 lutego 2003 r.,
OTK ZU nr 1/2003, poz. 11 (ustawa warszawska). Duza swoboda ustawodawcy dotyczaca
wyboru instrumentoéw partycypacyjnych jest zachowana przy normowaniu specjalnego trybu
opiniowania zmian prawa dotyczacego samorzadow (ustawa z 6 maja 2005 r. o Komisji
Wspolnej Rzadu 1 Samorzadu Terytorialnego oraz o przedstawicielach Rzeczpospolitej
Polskiej w Komitecie Regionéw Unii Europejskiej, Dz. U. Nr 90, poz. 759). Nie nasuwa tez
zadnych zastrzezen mozliwo$¢ wykorzystania w tym celu instytucji ,,publicznego
wystuchania”, uregulowanej w regulaminie sejmowym (rozdzial la). Krytycyzm co do
rzeczywiscie petnionej funkcji przez instrumenty partycypacyjne (C. Kosikowski, Zasieganie
opinii i korzystanie z ekspertyz oraz przeprowadzanie konsultacji spotecznych i dokonywanie
uzgodnien w procesie tworzenia prawa i jego kontroli — rzeczywistos¢ czy fikcja?, Przeglad
Legislacyjny, nr 1/2006, s. 107 i n.) i fragmentaryczno$¢ regulacji dotyczacej konsultacji i ich
postaci w poszczegdlnych kwestiach, nierozumienie ich znaczenia — widoczne nawet na tle
pogladéw prezentowanych przed Trybunatem, nie moze jednak oznaczaé aprobaty dla
standardu legislacyjnego polegajacego — w najbardziej drastycznym wypadku — na



40

pomini¢ciu w ogodle udziatu konsultacji spotecznych w kwestiach dotyczacych prawa
wyborczego do samorzadow, w kwestiach glgbokiej ingerencji w system wyborczy. W
konkretnym wypadku zabrakto zastosowania jakichkolwiek instrumentow partycypacyjnych.
Oznacza to sprzeniewierzenie si¢ zasadzie pomocniczos$ci wynikajacej z Konstytucji i
naruszenie w ten sposob zasad rzetelnej procedury legislacyjnej. Nie jest problemem
konstytucyjnym zaniechanie dotyczace konkretnej postaci konsultacji spotecznej; problemem
jest zaniechanie jej w ogdle. Przebieg procesu legislacyjnego nie wskazuje bowiem na to, aby
takie konsultacje podejmowano. Brakowi temu mogtaby zapobiec doprowadzona do konca
instytucja publicznego wystuchania. Jednakze zostata ona zaniechana pod presja czasu.

3. W wyroku Trybunatu podniesiono, ze zaniechanie wystuchania publicznego
bedacego instytucja nie konstytucyjna, lecz regulaminowa nie moze przesadzaé o
niekonstytucyjnosci procesu legislacyjnego. To, ze publiczne wystuchanie ma swa geneze
normatywna w regulaminie sejmowym oznacza tylko tyle, Ze nie mozna twierdzi¢, iz w danej
sprawie konieczne konstytucyjnie jest uzycie tego wtasnie instrumentu. W niniejszej sprawie
jest jednak konstytucyjnie niewtasciwe, ze w miejsce zaniechanego publicznego wystuchania
nie wprowadzono innych instrumentéw partycypacyjnych. Nie zatem posta¢ instrumentu jest
tu decydujaca (wtedy podniesiony w stanowiskach uczestnikow postgpowania w niniejszej
sprawie przed Trybunatem Konstytucyjnym, zarzut regulaminowej genezy bylby
przekonywujacy) ale catkowite zaniechanie konsultacji w odniesieniu do kwestii, ktora
(donioste sprawy samorzadowe) takich konsultacji wymagata. Na brak ten wielokrotnie
zwracano uwage w dyskusji w czasie 22. posiedzenia Sejmu w dniu 22 lipca 2006 r., a takze
w czasie posiedzenia Komisji Samorzadu Terytorialnego i Polityki Regionalnej w dniu 23
sierpnia 2006 r.

IV. Konkluzja
W wyroku Trybunatu wiernie podano fakty towarzyszace uchwaleniu zaskarzonej
ustawy. Natomiast m.zd. wyciagni¢to z nich niewlasciwe wnioski co do wplywu na

konstytucyjno$¢ uchwalonego aktu. Dlatego ztozytam niniejszy glos odrgbny.

Ewa Le¢towska
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Zdanie odre¢bne
Sedziego TK Marka Safjana
od wyroku z dnia 3 listopada 2006 r., sygn. akt K 31/06

Na podstawie art. 68 ust. 3 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm.) zglaszam zdanie odrgbne w odniesieniu do
punktu 2 1 3 sentencji wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 3 listopada 2006 r., sygn. akt K
31/06.

1. Wyrazam przede wszystkim przekonanie, ze Trybunal Konstytucyjny wadliwie
ocenit w $§wietle przytoczonych wzorcow konsekwencje naruszenia przez ustawodawce
zasady zachowania odpowiedniej vacatio legis przy wprowadzaniu nowelizacji ustawy
regulujacej ordynacj¢ wyborcza do organéw samorzadu terytorialnego. Podzielam w duzej
czgsci tg argumentacje, ktora Trybunal przytacza na poparcie tezy, ze nie zostaly w
dostatecznym stopniu zachowane standardy panstwa prawnego zwiazane z wprowadzeniem
istotnych zmian w ordynacji wyborczej. Uwazam natomiast, Ze naruszenie tych standardéw
uzasadnia wnioski dalej idace w odniesieniu do oceny konstytucyjnosci kwestionowanych
regulacji.

2. Stusznie zwraca si¢ uwagg w uzasadnieniu wyroku, ze wymaganie odpowiedniej
vacatio legis nie jest objgte bezposrednia regulacja konstytucyjna. Nie budzi jednak
watpliwosci, w S$wietle dotychczasowego, co najmniej kilkunastoletniego dorobku
orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, ze wymog zachowania odpowiedniej vacatio legis
wpisuje si¢ w tre§¢ zasad wywodzonych z klauzuli demokratycznego panstwa prawa.
Stanowisko w tej kwestii potwierdzone zostato przede wszystkim konsekwentna linia
orzecznicza wypracowana przez Trybunat Konstytucyjny w dziedzinie prawa daninowego,
jednakze wnioski plynace z tego orzecznictwa maja swoje bardziej ogdlne znaczenie i moga
by¢ odniesione do regulacji dotyczacych innych dziedzin prawa, w ktorych wystepuja
zasadnicze racje natury konstytucyjnej przemawiajace za respektowaniem odpowiedniego
okresu vacatio legis. W wypadku analizowanym w niniejszym postgpowaniu, zwazywszy na
doniosto$§¢ zasad okreslajacych ksztalt ordynacji wyborczej dla funkcjonowania
mechanizméw demokratycznych, mamy z pewnos$cia do czynienia z taka sfera stosunkow
prawnych, w ktérej zachowanie regul poprawnosci zwiazanych z wprowadzaniem w zycie
nowych regulacji odgrywa szczegélnie istotna rolg. Wypada tu od razu podkresli¢, na co
stusznie zreszta zwracaja uwage wnioskodawcy, ze wymaganie odpowiedniej vacatio legis
nie sprowadza si¢ wylacznie do respektowania ogolnego terminu 14-dniowego, ale zawiera w
sobie nakaz ogolniejszy, a wigc takiego uksztalttowania dhugosci okresu pomigedzy momentem
ogloszenia aktu normatywnego a jego wejsciem w zycie, ktdry realnie umozliwia adresatom
norm prawnych przystosowanie si¢ do nowego stanu prawnego. W wypadku
zakwestionowanej ustawy nowelizacyjnej zarzut naruszenia zasady demokratycznego
panstwa prawa jest wigc trafnie podniesiony nie tyle w odniesieniu do naruszenia ogo6lnego
terminu 14-dniowego, ale ze wzgledu na naruszenie regut ksztattowania odpowiedniej vacatio
legis, ktore wynikaja z istotnych zasad i wartosci skladajacych si¢ na pojgcie
demokratycznego panstwa prawa. O pojgciu 1 znaczeniu ,,odpowiedniej vacatio legis”
Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie mowit w swym orzecznictwie, wskazujac m.in., ze:
»halezy traktowa¢ regul¢ ustanawiania vacatio legis jako istotny element procesu tworzenia
prawa w demokratycznym panstwie” (por. wyrok TK z 3 listopada 1999 r., sygn. K. 13/99,
OTK ZU nr 7/1999, poz. 155), za$ odpowiednio$¢ czy adekwatnos$¢ vacatio legis stanowi
kategori¢ zmienna, elastyczna, wymagajaca zawsze rozwazenia na tle charakteru prawnego
danej regulacji i jej wplywu na sytuacje prawna adresatow norm prawnych (por. np.
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orzeczenie TK z 2 marca 1993 r., sygn. K. 9/92, OTK w 1993 r., cz. I, poz. 6; orzeczenie TK
z 1 czerwca 1993 r., sygn. P. 2/92, OTK w 1993 r., cz. II, poz. 20). Ocena ,,odpowiedniosci”
vacatio legis uzalezniona jest zatem zawsze od tresci i1 charakteru wchodzacych w zycie
przepiséw oraz ich kontekstu politycznego i spoteczno-ekonomicznego (por. wyrok TK z 22
wrzesnia 2005 1., sygn. Kp 1/05, OTK ZU nr 8/A/2005, poz. 93). Z tego punktu widzenia
musi budzi¢ zasadnicze zastrzezenia natury konstytucyjnej fakt, ze kwestionowana ustawa
weszta w zycie po uptywie 7-dniowej vacatio legis, a moment ten zbiegl si¢ z data wejscia w
zycie rozporzadzenia Rady Ministrow w sprawie zarzadzenia wybordw do organow
samorzadu terytorialnego.

3. Ordynacja wyborcza jest fundamentalnym dla funkcjonowania mechanizméow
demokratycznych aktem normatywnym, dotyka bowiem najbardziej wrazliwej sfery panstwa,
zwiazane] z partycypacja w sprawowaniu wiladzy glownych podmiotow politycznych
pluralistycznego panstwa. Zakwestionowane przepisy nie ustanawiaja wprawdzie catkowicie
nowych regul ordynacji wyborczej, ale odnosza si¢ do jednego z kluczowych, obok zasad
podziatu na okrggi wyborcze oraz ustalen odnoszacych si¢ do tzw. progow wyborczych,
elementow okreslajacych reguty prawa wyborczego, a mianowicie mechanizmu liczenia
glosow. Bez wzgledu na rozktad tzw. kalendarza wyborczego w odniesieniu do dokonywania
konkretnych czynno$ci zwiazanych z przeprowadzeniem procedur wyborczych, tak
zasadnicze zmiany wymagaja dluzszego okresu przystosowawczego ze strony podmiotow
politycznych — potencjalnych uczestnikdéw wyborow.

4. W $wiecie utrwalonych standardow demokratycznych przyjmuje si¢ jako
niekwestionowana zasadg, ze przyjecie nowych regul ordynacji wyborczej, w tych
przynajmniej zasadniczych segmentach regulacyjnych, ktoére dotycza podziatu na okregi
wyborcze, progéw wyborczych oraz metod przeliczania gloséw, musi nastgpowaé z
odpowiednim wyprzedzeniem, uwzgledniajacym potrzebg szerszej dyskusji publicznej, w tym
przede wszystkim wszechstronnej debaty parlamentarnej, ktora zapewnia¢ bedzie mozliwos¢
wypowiedzenia si¢ wszystkich potencjalnych podmiotow politycznych przysztych wyboréw.
Potrzeba ksztattowania zasadniczych regul wyborczych z odpowiednim wyprzedzeniem
wynika przede wszystkim z konieczno$ci przyjecia okreslonej przysziej strategii wyborczej,
adekwatnej do nowych mechanizmoéw prawa wyborczego. Nie jest wigc dzietem przypadku,
ze w Kodeksie dobrych praktyk wyborczych, opracowanym przez Komisj¢ Europejska ,,Do
Demokracji przez Prawo” (tzw. Komisja Wenecka), stanowi si¢ w pkt II. 2. b., zZe
»podstawowe sktadniki prawa wyborczego, w szczegdlnosci wilasciwy system wyborczy,
cztonkostwo komisji wyborczych i okres§lenie granic okrggdéw wyborczych — nie powinny by¢
dostepne dla dokonywania zmian na co najmniej jeden rok przed wyborami, wzglgdnie winny
by¢ one wpisane do Konstytucji czy uregulowania prawnego wyzszego rzedu od zwyklej
ustawy”’. Oczywiscie, status rekomendacji zawartych w tym dokumencie nie moze by¢
porownywany ze statusem klasycznych, w petni wiazacych instrumentéw migdzynarodowych
typu konwencyjnego. Jednakze zawieraja one co najmniej istotna, pomocnicza dyrektywe dla
ksztattowania standardu demokratycznego w panstwach respektujacych zasady demokracji 1
prawa czlowieka, nalezacych do Rady Europy, i z tej choéby racji nie sa one obojgtne z
punktu widzenia wyktadni zasady demokratycznego panstwa prawa, w ramach ktorej nalezy
poszukiwa¢ odpowiedzi na pytanie, o znaczenie pojecia odpowiedniej vacatio legis w
odniesieniu do ustaw ustanawiajacych ordynacj¢ wyborcza. Respekt dla regut tego typu moze
by¢ wywodzony takze z art. 9 Konstytucji, w ktérym stanowi si¢, ze ,,Rzeczpospolita
przestrzega wiazacego ja prawa migdzynarodowego”. Polska, przystgpujac do Rady Europy w
drodze umowy mig¢dzynarodowej (por. Statut Rady Europy z 5 maja 1949 r., Dz. U. z 1994 r.
Nr 118, poz. 565), zobowiazala si¢ co najmniej posrednio do szanowania wspolnych ideatow i
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zasad stanowiacych wspdlne dziedzictwo urzeczywistnianych za posrednictwem organow
Rady Europy (por. art. 1 Statutu), przynajmniej w zakresie pewnego kierunku, czy tendencji
ustawodawczych. Wprowadzenie w zycie nowych regul ordynacji w momencie zarzadzenia o
wyborach samorzadowych zasadniczo odbiega od tego postulatu.

5. Wypada podzieli¢ stanowisko Trybunalu Konstytucyjnego w odniesieniu do oceny
przedstawionej w tych fragmentach uzasadnienia, w ktorych TK zwraca uwage na naruszenie
standardu demokratycznego w zakresie wymagania odpowiedniej vacatio legis,
wywiedzionego z zasady demokratycznego panstwa prawa. Zgadzam si¢ w pelni z
twierdzeniem, ze ,,minimum minimorum w tym zakresie jest uchwalenie zmian w prawie
wyborczym, na co najmniej sze$§¢ miesigecy przed kolejnymi wyborami, rozumianymi nie
tylko jako sam akt glosowania, ale cato$§¢ czynnosci okre$lonych tzw. kalendarzem
wyborczym. Ewentualne wyjatki od tak okreslonego standardu mogtyby wynika¢ jedynie z
nadzwyczajnych okolicznosci o charakterze obiektywnym (...) konieczno$¢ zachowania co
najmniej sze$ciomiesi¢cznego terminu od wejScia w zycie istotnych zmian w prawie
wyborczym do pierwszej czynnos$ci kalendarza wyborczego jest nieusuwalnym co do zasady
normatywnym sktadnikiem tresci art. 2 Konstytucji”. Nie moge jednak zgodzi¢ si¢ z
konkluzjami wyprowadzonymi z takiej oceny dla ustalenia konstytucyjnosci
kwestionowanych regulacji. Nie przekonuje twierdzenie, ze dotychczas Trybunat
Konstytucyjny nie dekodowal w sposob jednoznaczny znaczenia odpowiedniej vacatio legis
w odniesieniu do ustaw wyborczych. Stanowisko okreslajace kryteria, wedle ktorych nalezy
ksztattowa¢ odpowiednia vacatio legis, wynika bardzo wyraznie z utrwalonego od wielu lat
orzecznictwa konstytucyjnego i nie ma zadnych watpliwosci, ze powinny one znalezé
rowniez zastosowanie do przepisow ustalajacych dat¢ wejscia w zycie analizowanych
regulacji ordynacji wyborczej. Byloby calkowitym nieporozumieniem wywodzenie z
dotychczasowego orzecznictwa tezy, ze rygorystyczne zasady ksztaltowania odpowiedniej
vacatio legis moga by¢ ograniczone do tych jedynie nowych regulacji, ktore nakladaja na
adresatow prawa nowe, nieistniejace wczesniej obowiazki. Ordynacja wyborcza jest
instrumentem urzeczywistniajacym podstawowe prawa polityczne obywateli. Wprowadzanie
nowych regul wyborczych, zwlaszcza w sferze mechanizméw liczenia glosow, oddziatywuje
bezposrednio na sposob realizacji tych praw i rzutuje na konsekwencje dokonywanego aktu
wyborczego. Nowe uksztaltowanie tych praw nie jest wigc obojgtne nie tylko z punktu
widzenia gltéwnych podmiotow politycznych uczestniczacych w  wyborach (partii
politycznych), ale takze z punktu widzenia realizacji praw podmiotowych obywateli,
ksztattuje wiec w tej ptaszczyznie nowa sytuacje prawna obywateli. Nie moga by¢ oni
»zaskakiwani” nagtymi 1 szybkimi zmianami nie tylko w sferze swych praw spotecznych i
ekonomicznych, ale maja prawo oczekiwac, ze istotne reguly wyborcze nie zostang w sposob
nieoczekiwany poddane zasadniczym zmianom. Jedynie na marginesie mozna zauwazyc¢, ze
konieczna stabilizacja regut wyborczych, przejawiajaca si¢ w respektowaniu co najmniej
odpowiedniej vacatio legis w zakresie wprowadzania nowych regulacji, jest czynnikiem
istotnie wptywajacym na ksztaltowanie si¢ kultury demokratycznej i $wiadomosci
obywatelskiej w panstwie prawa. Nie podzielam w konsekwencji tez pogladu, ze brak
aplikacji standardu demokratycznego, wywiedzionego z zasady demokratycznego panstwa
prawa w odniesieniu do vacatio legis, moze by¢ w tym wypadku usprawiedliwiony jakimi$§
szczegllnymi racjami. Nie widz¢ powoddw, aby czyni¢ odstgpstwo od ustalonej linii
orzecznicze] w zakresie ksztaltowania odpowiedniej vacatio legis, ze wzglgdu na mocno
zaawansowany juz bieg kalendarza wyborczego. Wysokos¢ poniesionych kosztow
finansowych 1 organizacyjnych nie stanowi, w moim przekonaniu, dostatecznego argumentu
na rzecz przyjetego ostatecznie stanowiska Trybunatu Konstytucyjnego. Mozna wyrazi¢
obawe, ze takie stanowisko bedzie stanowito swoista zachete dla ustawodawcy do
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podejmowania rowniez w przysztosci prob radykalnej zmiany ordynacji wyborczej w okresie
bezposrednio poprzedzajacym wybory.

6. Konsekwencja naruszenia wymagan konstytucyjnych w odniesieniu do
uksztattowania odpowiedniej vacatio legis jest, moim zdaniem, niekonstytucyjno$¢ catej
ustawy nowelizujacej samorzadowa ordynacje wyborcza. Wadliwo$¢ regut wprowadzenia w
zycie aktu normatywnego prowadzi bowiem do ustalenia, ze akt normatywny nie mégt stac
si¢ w sposob skuteczny sktadnikiem obowiazujacego systemu prawnego. Podzielam w tym
zakresie poglady prezentowane w tej kwestii w doktrynie (por. zwtaszcza S. Wronkowska,
Glosa do wyroku TK z 15 lutego 2005 r., K 48/04, ,,Panstwo i Prawo” 2006, z. 4, s. 121 i n.).

7. Podzielam poglad Trybunalu Konstytucyjnego, wyrazony w szeregu
wcezesniejszych orzeczen (por np. wyrok z 23 marca 2006 r., sygn. K 4/06, OTK ZU nr
3/A72006, poz. 32, w sprawie KRRiT), ze wadliwosci procedury ustawodawczej co do zasady
tylko wtedy moga sta¢ si¢ podstawa oceny w zakresie kontroli konstytucyjnosci prawa, o ile
znajduja swoje oparcie w normach konstytucyjnych. Nie mozna jednak pomija¢ faktu, ze
uksztattowanie procedur w regulaminie Sejmu znajduje swoje oparcie nie tylko w wyraznych
regulacjach konstytucyjnych odnoszacych si¢ np. do poszczegdlnych stadidow procesu
ustawodawczego, czy determinujacych relacje Sejmu z innymi naczelnymi organami
konstytucyjnymi, ale takze w tych fundamentalnych normach Konstytucji, ktére wyrazaja
jednoznacznie aksjologi¢ demokratycznego panstwa prawa, jego zasady i wartosci, i ktore z
tej wlasnie racji, powinny by¢ zawsze uwzgledniane w pracach parlamentu. Wyshluchanie
publiczne nalezy do tych instytucji regulaminowych, ktére maja na celu urzeczywistnienie
pewnych skladnikow, elementéw demokracji bezposredniej w ramach procedur
parlamentarnych. Zapewnia bowiem prezentacj¢ szerszego niz zazwyczaj spektrum opinii
przez zainteresowane podmioty publiczne, spoleczne i prywatne na temat projektowanych
rozwiazan ustawodawczych i sprzyja w ten sposob budowie spoteczenstwa obywatelskiego.
Nie sposob nie zauwazyC, ze instytucja wyshuchania publicznego wpisuje si¢ w idee
konstytucyjne, wyrazone preambule do Konstytucji (wspotdzialanie wiladz 1 dialog
spoteczny), w art. 1 (,,Rzeczpospolita Polska jest dobrem wspolnym wszystkich obywateli”),
w art. 2 (,,Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem prawnym’), w art. 4 ust. 1
(,,Wladza zwierzchnia w Rzeczypospolitej Polskiej nalezy do Narodu™). Jest to zarazem
instytucja, ktorej wykorzystanie w ramach procedur parlamentarnych jest szczegdlnie
pozadane i uzasadnione we wszelkich sprawach o fundamentalnym znaczeniu dla
funkcjonowania mechanizméw demokratycznych. Do takich spraw naleza z pewnoscia
projekty zmian ustawodawczych, wprowadzajace istotne, nowe elementy do ordynacji
wyborczej. Trybunat Konstytucyjny trafnie uznaje w swym uzasadnieniu, ze odwolanie
wystuchania publicznego nastapito z naruszeniem art. 70e regulaminu Sejmu, poniewaz nie
wystapity powody natury technicznej lub lokalowej, ktore uzasadniatyby takie odwotanie
zgodnie z trescig tego przepisu. Ocena tego naruszenia nie moze jednak pomijaé szerszego
kontekstu proceduralnego, w ktérym przebiegalty prace ustawodawcze nad projektem
nowelizacji. Zaprojektowane zmiany nie byly przedmiotem wcze$niejszej, szerszej debaty
publicznej, nie bylo bowiem warunkéw — zwazywszy na niezwykle szybkie tempo prac
parlamentarnych — do prezentacji opinii, stanowisk 1 propozycji przez wszystkie
zainteresowane $rodowiska polityczne i1 spoleczne. Wystuchanie publiczne moglo wigc w
takiej sytuacji wypetnia¢ chocby czgsciowo luke w postaci braku odpowiednich konsultacji
spotecznych, a jego odwotanie w zaden sposéb nie moglo by¢ uzasadnione wyznaczeniem
przez Prezydium Sejmu bardzo krotkiego terminu na przedstawienie sprawozdania Komisji.
Oczywiscie, badane w izolacji od innych elementéw konkretnej procedury ustawodawczej,
samo odwolanie wystuchania publicznego nie mogloby stanowi¢ podstawy do postawienia
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zarzutéw konstytucyjnych. W tym jednak wypadku byt to jeden z elementow, wpisujacych sie
w szerszy ciag zdarzen, ktéore prowadzily do niezwykle szybkiego biegu prac
ustawodawczych 1 ostatecznie do uchwalenia ustawy bez zachowania odpowiedniej vacatio
legis. Elementow tych nie mozna traktowac rozlacznie: zupeknie inaczej nalezaloby zapewne
oceni¢ odwotanie wystuchania publicznego z pogwalceniem art. 70e regulaminu Sejmu, jezeli
prace ustawodawcze bylyby potaczone z wezesniejszymi konsultacjami spotecznymi, albo tez
pozostawiony bylby co najmniej wlasciwy termin vacatio legis na przystosowanie si¢
adresatow nowych regulacji prawa wyborczego do wprowadzanych mechanizméw
glosowania. Zaden z tych warunkow nie zostal jednak w tym wypadku speiony.

8. Idea szerszych konsultacji spotecznych, dokonywanych z odpowiednim
wyprzedzeniem, we wlasciwym miejscu i czasie w odniesieniu do wszelkich istotnych spraw
bezposrednio dotyczacych spotecznosci lokalnej, zostata rdwniez wpisana do art. 4 ust. 6
Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego. Znaczenie tego uregulowania nie moze byc¢
ograniczone wylacznie do krggu probleméw zwigzanych z podejmowaniem biezacych
decyzji, np. w sprawach gospodarczych, lokalnej infrastruktury czy tez w sprawach edukacji,
kwestii socjalnych lub funkcjonowania instytucji samorzadowych, czy tez w sprawach
struktury terytorialnej 1 podziatu administracyjnego. Sprawy zwigzane z odpowiednim
ksztattowaniem istotnych elementéw samorzadowej ordynacji wyborczej, w tym przede
wszystkim takich, ktore wiaza si¢ z mechanizmem liczenia glosoéw, a wigc takze z problemem
reprezentatywnos$ci spotecznosci lokalnej w organach samorzadowych, musza by¢ uznane za
nalezace do kregu probleméw objetych wymaganiem spolecznych konsultacji. Niezwykle
szybko przeprowadzana procedura ustawodawcza de facto uniemozliwiata przeprowadzenie
takich konsultacji. Jednoczes$nie stwierdzam, Zze nie wystapily zadne szczegdlne okolicznosci,
ktore umozliwiatyby odstapienie od zasady konsultacji spotecznych.

9. Oceniajac nadzwyczaj szybkie tempo prac ustawodawczych nad nowa ordynacja
samorzadowa, nie mozna tez pomina¢ istotnej wskazowki interpretacyjnej ptynacej z art. 123
ust. 1 Konstytucji. Zgodnie z tym przepisem nie moze by¢ uznany za projekt pilny — m.in.
projekt ustaw dotyczacych wyboru organdw samorzadu terytorialnego. W wypadku
analizowanej ustawy nie nastapito wprawdzie bezposrednie naruszenie wskazanego zakazu
konstytucyjnego, poniewaz projekt nowelizacji samorzadowej ordynacji wyborczej nie byt
przeprowadzany w Sejmie w trybie pilnym. Nastapito jednak, co najmniej naruszenie zatozen
przyjetych przez ustawodawce konstytucyjnego, ktére jednoznacznie wskazuja na intencjg, by
projekty ustaw w sprawach o fundamentalnym znaczeniu dla panstwa i systemu prawnego
(obok ordynacji wyborczych, takze projekty ustaw podatkowych, ustaw regulujacych ustrd;j i
wiasciwos¢ wladz publicznych, a takze kodeksow) byly przedmiotem rozwaznej i toczacej si¢
bez nadmiernego pospiechu procedury ustawodawczej. Jak podkresla si¢ w doktrynie, ,,Lista
materii  wyltaczonych spod trybu pilnego obejmuje kwestie najwazniejsze, ktorych
normowanie nie powinno przebiegaé w sposob zbyt pospieszny” (L. Garlicki [w:],
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 11, pod red. L. Garlickiego, Warszawa, s.
0).

Z tych wszystkich wzgledéw wyrazam przekonanie, ze kwestionowana ustawa zostata
uchwalona z naruszeniem art. 2 i art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej oraz art. 4 ust. 6
Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego.

Marek Safjan
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Zdanie odr¢bne
Sedziego TK Mirostawa Wyrzykowskiego
od wyroku o sygn. K 31/06 z 3 listopada 2006 r.

Na podstawie art. 68 ust. 3 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm.) zgtaszam zdanie odrgbne od wyroku z dnia
3 listopada 2006 r. w sprawie K 31/06, w zakresie konstytucyjnosci vacatio legis ustawy z
dnia 6 wrzesnia 2006 r. o zmianie ustawy — Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatoéw i
sejmikoéw wojewodztw (Dz. U. Nr 159, poz. 1127).

1. Podzielam te czg$¢ uzasadnienia wyroku, w ktorej Trybunal krytycznie ocenia
skrocony do 6 dni okres vacatio legis ustawy, ale wyprowadzam z wywodu odmienne
wnioski w zakresie zgodno$ci tej regulacji z art. 2 Konstytucji.

2. Ustawa zostata uchwalona, podpisana oraz ogloszona 6 wrzes$nia 2006 r. 1 weszta w
zycie 13 wrzesnia 2006 r. Oznacza to, ze byt to okres krétszy od minimalnego, wymaganego
przez art. 4 ust. 1 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktéw normatywnych i
niektorych innych aktow prawnych (Dz. U. Nr 62, poz. 718 ze zmianami) okresu 14 dni.
Uczestnicy postgpowania w zblizony sposob argumentowali za uznaniem konstytucyjnosci tej
regulacji. Marszalek Sejmu stwierdzit, ze wejScie w zycie ustawy ,nastapilo zgodnie z
przepisami art. 4 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktéw normatywnych i
niektorych innych aktow prawnych”, ale wejscie ,,w zycie przy skroconej vacatio legis
[nastapilo] zgodnie z przepisem art. 4 ust. 2 ustawy (...) stanowiacym, ze w uzasadnionych
wypadkach akty normatywne moga wchodzi¢ w zycie w terminie krétszym niz 14 dni”.
Marszalek Sejmu stwierdza, Ze ,,liczne argumenty” przemawiaja za konieczno$cia skrocenia
w tym wypadku vacatio legis, i wskazuje, ze: 1) przewidziane w ustawie prawo blokowania
list ma charakter jurydycznie w pelni fakultatywny; 2) ani merytoryczny zakres zmian, ani
obszerno$¢ tekstu, z ktérymi zainteresowani musieliby si¢ zapoznaé, nie daje podstaw do
uznania, ze skrocenie vacatio legis narusza art. 2 Konstytucji.

Prokurator Generalny stwierdza, ze ,,okres vacatio legis jest wigc, w przypadku tej
ustawy, rzeczywiscie krotki”. Wskazuje jednak, na obrong konstytucyjnosci tej regulacji, ze
rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 11 wrzesnia 2006 r. w sprawie zarzadzenia
wyboréow do rad gmin, rad powiatéw 1 sejmikow wojewddztw, rady m.st. Warszawy 1 rad
dzielnic m.st. Warszawy oraz wyboréw wojtow, burmistrzow i prezydentéw miast (Dz.U. z
dnia 12 wrze$nia 2006 r. Nr 162, poz. 1149) wyznacza dat¢ wyboréw na 12 listopada 2006 r.,
co znaczy, ze komitety wyborcze mialy ponad miesiac od daty wejScia w zycie ustawy
nowelizujacej na przeprowadzenie i sfinalizowanie rozméw w sprawie utworzenia grup list
kandydatow, a wyborcy uzyskaja wiazace informacje na temat blokowania list jednocze$nie z
ukazaniem si¢ obwieszczen informujacych o samych listach 1 rozpoczgciem nieodptatnej
kampanii wyborczej w mediach publicznych.

3. Instytucja vacatio legis jest elementem skltadowym konstytucyjnej zasady
demokratycznego panstwa prawnego. Vacatio legis laczona jest funkcjonalnie z zasada
zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa i traktowana jest jako
gwarancja przyzwoitej legislacji. Trybunal Konstytucyjny stworzyt katalog wartosci 1 funkcji
vacatio legis, wskazujac m. in na nastgpujace okolicznos$ci:

- jednostka musi dysponowac¢ wystarczajacym czasem, aby pozna¢ tres¢ nowych
regulacji 1 podja¢ dziatania, ktore umozliwia przystosowanie si¢ do nich;
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- w kazdym wypadku dlugos$¢ vacatio legis musi by¢ dostosowana do tresci
ustanowionej regulacji oraz mozliwo$ci pokierowania swymi sprawami przez jej adresatow;

— Konstytucja wymaga, by sytuacja prawna osob dotknigtych nowa regulacja
byla poddana takim przepisom przejSciowym, by mogly mie¢ one czas na dokonczenie
przedsigwzi¢¢ podjetych na podstawie wczesniejszej regulacji w prze§wiadczeniu, ze bedzie
ona miata charakter stabilny; zasada zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie
prawa nakazuje ustawodawcy nalezyte zabezpieczenie ,,interesoéw w toku”;

— stanowienie 1 stosowanie prawa nie ma by¢ ,pulapka” dla obywatela 1
obywatel powinien mie¢ mozliwo$¢ uktadania swych spraw w zaufaniu, ze nie naraza si¢ na
niekorzystne skutki prawne swych decyzji 1 dzialan, niemozliwe do przewidzenia w chwili
ich podejmowania;

- bezpieczenstwo prawne jednostki zwiazane z pewnoscia prawa umozliwia
przewidywalno$¢ dziatah organdw panstwa, a takze prognozowanie dzialan wtasnych. W ten
sposob urzeczywistniana jest wolno$¢ jednostki, ktora wedtug wiasnych preferencji uktada
swe sprawy 1 przyjmuje odpowiedzialnos¢ za swe decyzje, a takze jej godnos$¢, poprzez
szacunek porzadku prawnego dla jednostki, jako autonomicznej, racjonalnej istoty.

Warto$ci te, przy zmianie prawa, prawodawca narusza wtedy, gdy jego
rozstrzygnigcie jest dla jednostki zaskoczeniem, bo w danych okoliczno$ciach nie mogta go
przewidzie¢, szczegdlnie za§ wtedy, gdy przy jego podejmowaniu prawodawca mogt
przypuszczaé, ze gdyby jednostka przewidywata zmiang prawa, inaczej zadecydowataby o
swych sprawach;

- rzecz dotyczy pewnosci prawa rozumianej jako pewno$¢ tego, ze na podstawie
obowiazujacego prawa obywatel moze ksztaltowaé swe stosunki zyciowe, prywatne lub
publiczne, a to znaczy, ze prawo pewne (pewno$¢ prawa) jest warunkiem prawa
sprawiedliwego;

- nakaz zachowania odpowiedniej vacatio legis odnosi si¢ w zasadzie do
wszelkich regulacji prawnych, a nie tylko tych, ktore ograniczaja lub znosza prawa podmiotowe
jednostek, majac charakter znacznie szerszy niz zasada ochrony praw nabytych;

- ustawodawca moze zrezygnowac z vacatio legis, jezeli przemawia za tym
wazny interes publiczny, ktérego nie mozna zréwnowazy¢ z interesem jednostki (adresata
regulacji), jednakze

— argument ,,waznego interesu publicznego” moze, ale jedynie wyjatkowo,
uzasadni¢ ograniczenie vacatio legis lub nawet rezygnacje z jej ustanowienia.

4. Wskazane zasady, wypracowane w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego,
maja petne zastosowanie do ustawy z dnia 6 wrzesnia 2006 r. (dalej: ustawa).

Po pierwsze, adresatem ustawy sa obywatele zorganizowani w komitety wyborcze.
Regulacja ustawowa, aczkolwiek z formalnego punktu widzenia dotyczy podmiotu
organizacyjnego, ktorym jest komitet wyborczy, to w istocie reguluje element jednego z
najwazniejszych politycznych praw obywatelskich, jakim jest prawo wyborcze. To przez
realizowanie prawa wyborczego przejawia si¢ istota obywatela jako suwerena witadzy
publicznej (art. 4 Konstytucji).

Po drugie, termin 14-dniowy jako standardowy okres vacatio legis, ustalony przez
ustawodawcg pod wplywem orzeczen Trybunalu Konstytucyjnego, jest terminem
minimalnym. Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie stwierdzal, ze okres vacatio legis
powinien by¢ funkcja istoty, tresci, charakteru i przede wszystkim skutkéw przyjetej przez
ustawodawce regulacji prawnej. Jest on zalezny od tego, czy regulacja ma charakter
ustrojowy, dotyczy zagadnien fundamentalnych, w tym w szczegolnosci demokracji oraz
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praw 1 wolnos$ci jednostki, czy charakter incydentalny, wpadkowy, dotyczy spraw mniejszej
wagi 1 ingeruje mato intensywnie w status prawny adresata. Jezeli akt normatywny dotyczy
zagadnien ustrojowych lub wolnosci 1 praw jednostki, ktoére maja oczywisty, bezposredni i
jednoznacznie pozytywny efekt, nie wywoluja spordw tworzacych podzialy w spoleczenstwie i
jego reprezentantach, to vacatio legis moze by¢ odpowiednio krdtsza. Materia bedaca
przedmiotem tej regulacji stata si¢ zrodlem zasadniczych kontrowersji politycznych i
ustrojowych. Bylo to pochodna braku minimalnego konsensu wigkszosci parlamentarnej i
opozycji. W takiej sytuacji wyraznie widoczna jest warto$¢ postulatu mozliwie diugiej
vacatio legis. Wszak ustawa reguluje nowy mechanizm skutkujacy prawdopodobna, a w
uzasadnieniu wyroku w niniejszej sprawie sygnalizowana przez Trybunal, deformacja wyniku
wybordéw opartych na zasadzie proporcjonalnosci.

Z analizowanego punktu widzenia oznacza to, ze w sytuacji, gdy regulacja prawna
dotyczy zagadnien spornych politycznie 1 systemowo, vacatio legis powinna by¢
odpowiednio dluga.

Po trzecie, w rozpatrywanej sprawie mamy do czynienia nie tylko z regulacja bedaca
trescia jednego z najwazniejszych praw politycznych obywatela, jakim jest prawo wyborcze,
ale takze regulacja dotyczaca fundamentu demokracji.

Skoro zatem efektem ustawy jest jeszcze powazniejsze niz dotychczas zdeformowanie
mechanizmu wyborczego opartego — w zalozeniu — na zasadzie proporcjonalnosci, to
podmioty uczestniczace w wyborach (komitety wyborcze) powinny mie¢ odpowiednio dtugi
czas na dostosowanie wlasnych koncepcji wyborczych do zmodyfikowanej sytuacji prawne;j.
Okres ten powinien by¢ na tyle dtugi, by w naturalny sposéb uchylone byto podejrzenie, ze
zmiana prawa wyborczego jest pochodna partykularnych intereséw politycznych aktualnej
wigkszosci parlamentarnej, identyfikowanych w chwili podjecia stosownej inicjatywy
ustawodawczej, lub tez podejrzenie, ze regulacja systemu wyborczego dotyczacego wiadzy
lokalnej ma odwzorowywa¢ model wspotpracy politycznej partii tworzacych aktualng
wigkszos¢ parlamentarng. By uniknaé zarzutow o instrumentalne wykorzystywanie prawa,
konieczne jest stworzenie takiego mechanizmu, w tym odpowiednio dtugiej vacatio legis,
ktory zapobiegalby naglym, podejmowanym na chwilg przed wyborami, zmianom istotnych
elementow systemu wyborczego, a do nich, jak wykazatl Trybunat (w odroznieniu od
stanowiska Marszatka Sejmu), nalezy mechanizm blokowania list wyborczych.

Po czwarte, nalezy podkresli¢, ze sze$ciodniowa vacatio legis nie jest wystarczajacym
okresem dla skutecznego prowadzenia dziatalno$ci ani tym bardziej efektywnego planowania
strategii o charakterze politycznym, jakiej element stanowi blokowanie list wyborczych,
nawet jezeli ma si¢ to odbywac na poziomie lokalnym. Racjonalny proces tworzenia koalicji
programowej musi zaktada¢ odpowiednio dlugi termin. To prawda, ze — jak pisze Marszatek
Sejmu — ,,prawo blokowania list ma charakter jurydycznie w peini fakultatywny”, ale z tego
nie wynika, ze jest jurydycznie obojgtny. A skoro nie jest to jurydycznie obojgtne, to musza
by¢ zagwarantowane minimalne warunki dla podjecia decyzji o wyborze odpowiedniego
mechanizmu, tj. ewentualnego blokowania list wyborczych. By to mogto racjonalnie nastapic,
zapewniony musi by¢ odpowiedni czas na dzialania o charakterze negocjacyjnym,
organizacyjnym, informacyjnym. Decyzja o blokowaniu list wyborczych moze mieé
zasadnicze konsekwencje dla rezultatu wyboréw dla danego komitetu wyborczego, musi by¢
zatem podejmowana w warunkach odpowiednich dla znaczenia konsekwencji — mimo zZe
zawsze hipotetycznych w chwili podejmowania takiej decyzji — rozstrzygnigcia o blokowaniu
list. To jest zarazem decyzja bezposrednio zwiazana z realizacja politycznego prawa
obywatela, uczestniczacego bezposrednio lub poprzez komitet wyborczy w procesie
przygotowawczym do waznego dla demokracji aktu, jakim sa wybory. Tego procesu
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przygotowawczego nie mozna odrywac¢ od aktu wyborczego, poniewaz moze on zasadniczo
wplywa¢ na rezultat wyborow, a tym samym na sytuacj¢ (polityczna, spoteczno-lokalna,
finansowa itd.) tego komitetu wyborczego oraz mieszkancéw poszczegdlnych jednostek
samorzadu terytorialnego.

Po piate, regulacje prawne dotyczace zagadnien ustrojowych oraz wolnosci i praw
jednostki powinny by¢ wprowadzane w zycie w takim trybie, by — nie tworzac faktow
dokonanych, trudno odwracalnych lub niemozliwych do odwrécenia — mogly podlegaé
kontroli konstytucyjnosci z zachowaniem odpowiednich terminéw i warunkow koniecznych
dla takiej kontroli. Kontrola konstytucyjnosci prawa jest koniecznym skladnikiem
konstytucyjnego panstwa demokratycznego. Z tego wynikaja zobowiazania natozone na
wszystkie normotworcze organy panstwa, by realizowaty swoje kompetencje w sposob, ktory
nie prowadzi do unicestwienia tej konstytucyjnej gwarancji, jaka jest kontrola
konstytucyjno$ci prawa. Trybunal Konstytucyjny, nie tyle ze wzgledu na faktyczne
mozliwos$ci przygotowania i przeprowadzenia w bardzo krotkim czasie (migdzy zlozeniem
wniosku a zdarzeniem, ktorego dotyczy skutek regulacji prawnej zakwestionowanej we
wniosku) rozprawy, ile ze wzgledu na réznorodnos$¢ potencjalnych, takze niedajacych si¢
wykluczy¢ dramatycznych dla zycia publicznego konsekwencji orzeczenia, nie powinien by¢
stawiany w sytuacji — bez wzgledu na intencje organu prawodawczego — dodatkowego
konfliktu réznych wartosci, ktére musi uwzgledniaé w procesie orzekania. Wsrdd nich
zawsze znajdowac si¢ beda wartosci zawarte w powotanych wzorcach konstytucyjnych, ale
takze inne wartosci konstytucyjne, ktére chociaz nie wynikaja bezposrednio z tych wzorcow,
to jednak musza by¢ brane pod uwage w procesie oceny konstytucyjnosci prawa. Dodatkowo
uwzgledni¢ nalezy zwiazane z ta ocena wszystkie rzeczywiste i potencjalne skutki
konstytucyjne. Odpowiedzialno§¢ wszystkich organdéw konstytucyjnych za ich dziatania (lub
zaniechania), a wigc takze skutki podejmowanych decyzji organizacyjnych, proceduralnych
czy merytorycznych, musi uwzglednia¢ takze systemowe elementy porzadku konstytucyjnego
panstwa.

Po szoste, ani Sejm, ani Prokurator Generalny, ani Trybunat Konstytucyjny nie
wykazali racji przemawiajacych za skroceniem vacatio legis. Przewidziany w art. 4 ust. 2
ustawy o oglaszaniu aktow normatywnych i niektérych innych aktow prawnych wyjatek od
zasady 14-dniowej vacatio legis warunkuje jego stosowanie od tego, by zaistniata sytuacja
»uzasadnionego przypadku”. Nie mozna jako uzasadnienia dla ,,uzasadnionego przypadku”
uzna¢ okoliczno$ci, ze — jak to wskazuje Marszatek Sejmu — skrocenie vacatio legis bylo
spowodowane zblizajacym si¢ terminem wyboréw samorzadowych. Termin ten byt bowiem
znany od prawie czterech lat, to znaczy od chwili zakonczenia poprzednich wyborow
lokalnych. Zblizajace si¢ wybory moglyby uzasadnia¢ skrocenie vacatio legis ustawy
wprowadzajacej jedynie zmiany niezbg¢dne np. dla wypehienia dostrzezonych luk w prawie.
Nie mozna tez zaakceptowac¢ argumentu, ze — jak to stwierdza Marszalek Sejmu — niewielka
,»obszernos$¢ tekstu”, czyli kilka jednobrzmiacych przepisow w odniesieniu do kazdego
szczebla organéw samorzadu, powodujac tatwos$¢ zapoznania si¢ z nowelizacja, wypetnia
wymagania art. 2 Konstytucji. Przy skracaniu okresu vacatio legis warto$¢ konstytucyjna
zwiazana z vacatio legis musi ustapi¢ innej, donio$lejszej wartosci konstytucyjnej, a nie
faktom czy zdarzeniom majacym nie konstytucyjny, lecz polityczny charakter.

Decydujacym kryterium warunkujacym odpowiednia w panstwie prawnym dlugo$¢
vacatio legis jest nie brzmienie i posta¢ redakcyjna ustawy, ale jej tres¢, czyli znaczenie i
doniosto$¢ normatywna.
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Po siédme, vacatio legis ma shuzy¢ takze temu, by nie powstawata sytuacja zmiany
regut gry w trakcie okreslonego procesu, w tym wypadku procesu wyborczego. Tylko
zatozenie skrajnej naiwnosci w ocenie intelektualnych i1 politycznych umiejetnosci odbiorcy
wypowiedzi badz tez zalozenie rownego poziomu hipokryzji wszystkich uczestnikéw Zycia
publicznego pozwala na uzycie argumentu, ze reguty prawa wyborczego nie zostaly zmienione
w trakcie procesu wyborczego, bo ustawa weszta w zycie w dniu, w ktérym zarzadzono
kalendarz wyborczy. Zaden powazny uczestnik Zycia publicznego, a szczegolnie aspirujacy
do udzialu w wyborach parlamentarnych, nie zaczyna aktywnos$ci zwiazanej z wyborami
(politycznej, organizacyjnej ani finansowej) w chwili ogloszenia kalendarza wyborczego. To
jest fakt. Z tego faktu wyprowadzi¢ zatem nalezy konsekwencje dotyczace minimalnej
vacatio legis dla zmiany przepisow ordynacji wyborczej. Okres ten moze by¢ normowany w
drodze konstytucyjnej czy ustawowej. Moze tez, ale to stosownie do poziomu kultury
politycznej i kultury konstytucyjnej danego spoteczenstwa, by¢ ustalony w drodze zwyczaju
(czy obyczaju) konstytucyjnego, ktory ma ,,moc wiazaca” rownie silna jak regulacja prawna
(przyktad — Republika Francuska, gdzie reguta niepisana, ale bezwzglednie respektowana, jest
co najmniej 12-miesigczna vacatio legis przepisow wyborczych).

Biorac od uwage wskazane argumenty, stwierdzam, ze art. 2 ustawy jest niezgodny z
art. 2 Konstytucji. Gdyby Trybunal Konstytucyjny przyjat zaprezentowany wyzej punkt
widzenia, to normy zawarte w art. 1 ustawy nie moglyby wywrze¢ skutkow prawnych ze
wzgledu na nieokres$lenie momentu ich wejscia w zycie. Do czasu wydania przez ustawodawce
nowych regulacji w tym zakresie przepisy wprowadzane przez art. 1 ustawy pozostatyby
elementem sktadowym tresci ustawy, lecz nie stanowityby aktywnego elementu systemu
prawnego.

Mirostaw Wyrzykowski
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