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

w imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunat Konstytucyjny w skladzie:

Marek Safjan- przewodnicgcy
Teresa Bbowska-Romanowska
Marian Grzybowski

Adam Jamréz sprawozdawca
Wiestaw Johann

Biruta LewaszkiewicZetrykowska
Ewa tetowska

Marek Mazurkiewicz

Janusz Niemcewicz

Jerzy Sgpien — sprawozdawca
Mirostaw Wyrzykowski

Marian Zdyb,

protokolant: Krzysztof Zalecki,

po rozpoznaniu, z udziatem wnioskodawcy oraz SejfRtokuratora Generalnego,
na rozprawie w dniu 3 listopada 2006 r., wnioskupgrpostow o zbadanie zgoditn

1) art. 1 pkt 2, 3, 7, 9, 10, 11, 12, 13, 14, I¥iustawy z dnia 6 wrZria
2006 r. o zmianie ustawy — Ordynacja wyborcza dbgmin, rad powiatow
i sejmikébw wojewodztw (Dz. U. Nr 159, poz. 1127) wstpem do
Konstytucji, z art. 2, art. 15, art. 169 ust. 2 Ktytucji Rzeczypospolitej
Polskiej oraz art. 3 ust. 1 i 2 Europejskiej KaBamoradu Lokalnego,
sporadzonej w Strasburgu dnia 157zo&iernika 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, I%iw zwiazku z art. 2 ustawy
powotanej w punkcie 1 z art. 2 i art. 31 ust. 3 &gtucji,

3) calej ustawy powotanej w punkcie 1 z ggm do Konstytucji, z art. 2 i
art. 7 oraz art. 119 ust. 1 Konstytucji w zmku z naruszeniem art. 70e
ust. 1 Regulaminu Sejmu jako uchwalonej niezgodraasad rzetelnego i
sprawnego dziatania instytucji  publicznych oraz zasau
demokratycznego patwa prawnego wraz z zasadami pochodnymi,

orzeka:
1. Art. 1 pkt 2, 3, 7, 9-16 ustawy z dnia 6 wrZaia 2006 r. 0 zmianie ustawy —

Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatéw i sejnikdw wojewoddztw (Dz. U. Nr 159,
poz. 1127)

a) 31 zgodne z preambud, art. 2, art. 169 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospadkj
Polskiej oraz z art. 3 ust. 2 Europejskiej Karty Sanorzadu Lokalnego, sporadzonej w



Strasburgu dnia 15 padziernika 1985 r. (Dz. U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607 oraz z 2006 r.
Nr 154, poz. 1107)

b) nie 1 niezgodne z art. 15 Konstytucji oraz z art. 3 ustl Europejskiej Karty
Samorzdu Lokalnego.

2. Art. 1 pkt 2, 3, 7, 9-16 ustawy powotanej w purtie 1 w zwazku z art. 2 tej
ustawy 1 zgodne z art. 2 i art. 31 ust. 3 Konstytucji.

3. Ustawa powotana w punkcie 1 jest zgodna z preamly, art. 2, art. 7 i art.
119 ust. 1 Konstytucji oraz nie jest niezgodna z &r 4 ust. 6 Europejskiej Karty
Samorzdu Lokalnego.

UZASADNIENIE:
I

1. Wnioskiem z 11 wrzmia 2006 r. grupa postéw na Sejm wniosta o stwienik,
ze przepisy ustawy z dnia 6 winga 2006 r. 0 zmianie ustawy — Ordynacja wyborozaati
gmin, rad powiatow i sejmikébw wojewddztw (Dz. U. NB9, poz. 1127; dalej: ustawa
zmieniagca) @ niezgodne z przepisami Konstytucji oraz z przepiskuropejskiej Karty
Samorzdu Lokalnego, spoazizonej w Strasburgu dnia 157daiernika 1985 r. (Dz. U. z
1994 r. Nr 124, poz. 607 ze zm.; dalej: Karta). ¥ékbdawcy wnidi o stwierdzenie
niezgodnéci:

1) art. 1 pkt 2, 3, 7,9, 10, 11, 12, 13, 14, 16 iustawy zmieniagej ze wsgpem do
Konstytucji oraz z art. 2, art. 15, art. 169 usKdhstytucji oraz z art. 3 ust. 11 2 Karty,

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

3) catej ustawy zmieniagej ze wsgpem do Konstytucji oraz z art. 2, art. 7 i art. 119
ust. 1 Konstytucji w zwizku z naruszeniem art. 70e ust. 1 Regulaminu Sgpko
uchwalonej niezgodnie z zasadami rzetelnego i spegw dziatania instytucji publicznych
oraz z zasagdemokratycznego patwa prawnego wraz z zasadami pochodnymi.

1.1 Zdaniem wnioskodawcy zaskane przepisy, przewidag blokowanie list
wyborczych (tworzenie grup list), uprzywilejowuj@gmioty, ktore przyspuja do bloku.
Uwzglednianie przy ustalaniu wyniku wyboréw tak glosow oddanych na wchede w
skfad grupy komitety, ktorych listy nie otrzymahlpoSwaznie oddanych gtosow, pgjuje
efekt deformacyjny wyniku wyborczego, powogltj nadmiern reprezentagj partii
cieszcych st najwickszym poparciem wyborcéw. Narusza to zasadwnaici prawa
wyborczego w znaczeniu materialnym, gwaragtujrowne znaczenie (rownsitke) gtosu
kazdego wyborcy. Zasada ta nie ma charakteru absgatre potwierdzit to Trybunat
Konstytucyjny, uznajc za dopuszczalne odpstwo od zasady rowsho biernego prawa
wyborczego dla usprawnienia konstytucyjnych funlgrlamentu (orzeczenie w sprawie K.
8/94 z 20 grudnia 1994 r., OTK 1994 r., cz. ll, pd3). Jednak, zdaniem wnioskodawcy, w
systemie samogdowym nie chodzi w pierwszej kolejfm o koncentrag systemu
partyjnego i zwizam z tym centralizagj polityczm, ale przeciwnie, o decentralizacjo
czym wprost stanowi art. 15 ust. 1, &m@olnio art. 15 ust. 2 Konstytuciji.

Konstytucyjny wymog decentralizacji wiadzy publiezrw ustroju terytorialnym
oznacza nie tylko konieczi® zagwarantowania samodzief#ed w dziataniu organdw
terenowych (samodziel&d organizacyjna i finansowa), aleztelecentralizagj na etapie



kreowania tych organow. W rlyart. 3 ust. 1 Karty przez samadzlokalny rozumie si
prawo i rzeczywist zdolng¢ wspodlnot lokalnych do regulowania i zadzania w ramach
prawa, na ich wilasn odpowiedzialné¢ i na rzecz ludndi, istotra czescia spraw
publicznych. Centralizacja samadu w momencie jego kreacji jest zatem naruszenigm n
tylko art. 15 Konstytucji ale rownieart. 3 ust. 1 Karty a tak art. 2 Konstytucji. Odmienté
istoty systemu samagdowego (ze wzgdu na ide decentralizacji) od systemu adow
parlamentarnych, a przez to inne znaczenie zasawcjonalndci w tym systemie znalazto
wyraz w art. 170 zdanie 1 Konstytucji, ktory przduje, ze cztonkowie wspolnoty mag
decydow@& o odwotaniu pochodzych z wyborow bezpoednich organdéw samardu
terytorialnego.

Jw samo istnienie w ordynacji samadowej pkcioprocentowego progu
wyborczego upolitycznia wybory samadowe i uprzywilejowuje die partie polityczne i
organizacje spoteczne, harpujrozwdj lokalnych inicjatyw spotecznych. Dalszeiggzanie
tego progu (do 10% i 15%) w jeszczeckdizym stopniu relatywizuje zasaddwnaici i
.wydaje st by¢ réznicowaniem szans poszczegolnych gtosow, niedopabaogn nawet w
ordynacji parlamentarne;j”.

Wprowadzony zaskaona ustaws system blokowania list i podzialu mandatéw
komplikuje system wyborczy, co powinno znaledzwierciedlenie w wydionym okresie
adaptacyjnymvacatio legi$. Z punktu widzenia zasady demokratycznegaspaa prawnego
swoboda ustawodawcy we wprowadzeniuzaiGowania szans poszczegolnych gtoséw jest
dopuszczalna tylko przy spetnieniu kryteribw ,nipadych powoddéw”. Blokowanie list
wprowadzone zaskaong ustawy takiego uzasadnienia nie znajduje, a ponadto wadaa
godzca w art. 2 Konstytucji niepewrdé, gdyz wyborca nie bdzie mogt przewidzie efektu
swego udziatu w wyborach, zwlaszcza przy ustalaniu wyniku gtosowania na ggupst
uwzgkdnia s¢ takze gtosy oddane na komitety, ktorych listy wchamz w sklad grupy nie
uzyskaty co najmniej 5% waie oddanych gtoséw. Wprowadzone rogzginia naruszaj
zdaniem wnioskodawcy, zasa@roporcjonalnéci wyrazona w art. 31 ust. 3 Konstytucji.
Nieskrywanym celem ustawy jest usmivienie komitetom wyborczym ciegszym sk
wigkszym poparciem przypisania sobie glosow oddanyeh shabszych partnerdw,
konsekwengj maze by przekonanie wyborcowe nie maj decydugcego wptywu na wynik
wyboréw, to z kolei podwey wiarygodnd¢ procesu wyborczego, ktéra jest niedbym
elementem demokratycznegonptwa prawnego. Takie dziatanie narusza éeiropejskie
standardy wyrzone w przygtym przez Europejsk Komisjg dla Demokracji Kodeksie
dobrych praktyk wyborczycfiym samym co najmniej paednio naruszajart. 9 Konstytuciji.

Zaskarona ustawa w tréjnasob odchodzi od zasady réwino prowadzi do
koncentracji i centralizacji politycznej poprze?: damy mozliwos¢ blokowania list, w tym
uwzgkdnienie w podziale mandatow w ramach grupy¢agtoséw oddanych na komitety,
ktorych listy nie osignety pigcioprocentowego progu; 2) wprowadzenie ustawowyolg@wv
wyborczych wyszych nk prog pecioprocentowy; 3) zastosowanie metod d’Hondta nBai
Lagué. Tym samym narusza nie tylko zasailvnasici wyrazong w art. 169 ust. 2 Konstytucji
i art. 3 ust. 2 Karty, ale tezasad decentralizacji samogdow z art. 15 ust. 1 Konstytucji.
Godzi te w wiezi lokalne (narusza¢ art. 15 ust. 2 Konstytucji i art. 3 ust. 1 Kartygaz
interesy wspolnot obywateli, czym narusza zasadslmne we wstpie do Konstytuciji.
Naruszona jest tadea samorginaici zakodowana w art. 2 Konstytucji.

Whioskodawca odniéstsido wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 8 lutego 200
w sprawie o0 sygn. K 17/03, w ktorej Trybunat uzmat zgodne z Konstytucjstosowanie
metody d’Hondta w ordynacji samadowej. We wniosku zaznacza $ednak,ze w tamtej
sprawie nie byt wzorcem kontroli art. 15 Konstyiuojvynikajaca zé zasada decentralizacji
a ponadto w tamtej sprawie nie bylo sytuacji nakkad s¢ kilku mechanizméw (progi



ponadp¢cioprocentowe, blokowanie list) wplyweglych na proporcjonaldé wyniku
wyborczego.

1.2. Zaskarona ustawa weszta wycie w terminie krotszym ni 14 dni od
ogtoszenia. Kadencja rad gmin, powiatow i sejmikawjewodztw wybranych w 2002 r.
uptywa 27 padziernika 2006 r. Wybory do tych organdw powinnywésic najwczéniej 29
pazdziernika, a najptniej 24 grudnia 2006 r. Ustawa wchodzizcie bezpérednio przed
nadchodzcymi wyborami samorgowymi wyznaczonymi na 12 listopada 2006 r. Jeguie]
w zycie tw przed wyborami zaskoczy zarowno wyborcow jak i ketg wyborcze, ktore
zmusi do zmiany strategii wyborczych. Jak podladrybunat Konstytucyjny, adekwatfto
14-dniowejvacatio legispodlega ocenie na tle #@ej konkretnej regulacji. Niemniej jednak
ograniczenie tego okresu jest dopuszczalne jedjake srodek nadzwyczajny, wyfek
uzasadniony waym interesem publicznym. Wprowadzenie zastiaej ustawy nie jest
podyktowane zadnymi szczegolnymi okoliczeoiami (np. nadigyciami politycznymi),
dlatego skrocenievacatio legis naleey uzna& za oczywiste i rzace naruszenie art. 2
Konstytucji. Zdaniem wnioskodawcy, ze wegdli na konieczni@ adaptacji do nowego stanu
prawnego podmiotow korzystalych zardwno z czynnego, jak i biernego prawa wybego,
nawet zachowanie 14-dniowegcatio legisnalezatloby uzna za niewystarczage wswietle
zasady demokratycznegongéwa prawnego. Wskazowknterpretacyja mog by¢ przepisy
dotyczice zmian granic okgéw wyborczych zawarte w ordynacji wyborczej do gadin,
rad powiatow i sejmikéw wojewddztw — wielk®di struktura okggow wyborczych stanowi
element systemu wyborczego w znaczeniu szerokiim mog, by¢ zmieniane pgniej niz 3
mieshce przed uptywem kadencji. Skoro zmiany systemuosgiego w znaczeniu szerokim
nie mog mie¢ miejsca paniej niz 3 miesiace przed uptywem kadenciji, to tym bardziej okres
ten powinien obowzywat w wypadku zmian systemu wyborczego w znaczerigkimn
(zasad ustalania wynikéw wyboréw). Konieczéadtuzszej ni 14-dniowavacatio legis
wynika nie tylko z zasady pewfm prawa i zaufania do patwa, ale take z zasady wolnych
i uczciwych wyborow. X ustawodawca przy} zasad istnienia statych okigow
wyborczych i zabronit dokonywania zmian w ich sttuke w cagu 3 miesicy przed
uptywem kadencji, to zakaz ten nateodni&é¢ takze do dokonywania zmian innych
elementéw systemu wyborczego.

Zaskarona ustawa weszta wycie juwz w toku wykonywania urgdowych czynnéci
zwiazanych z przeprowadzeniem wyborow do rad gminpadatow i sejmikow wojewddztw
— naley zatem uzng ze naruszony zostat podstawowy kanon wolnych wyborkidre
powinny odbywa si¢ wedle stabilnych i odpowiednio wérgej ustalonych i znanych regut.
Zdaniem wnioskodawcy, okilajac stosown dla wprowadzania zmian ordynacji wyborczych
vacatio legismazna postay¢ sie argumentagj analogicza do tej, jaka zostata prayp przez
Trybunat w odniesieniu do wprowadzania zmian ustadatkowych. Jako inny wzorzec
okreslenia wigciwej vacatio legiswnioskodawca wskazuje tak ww. Kodeks dobrych praktyk
wyborczych ktory stanowi,ze podstawowe elementy prawa wyborczego, a w Szir#go
system wyborczy jako taki, cztonkostwo komisji wytmych i ustalanie okgéw wyborczych,
nie powinny podlegazmianom paniej niz na rok przed wyborami, albo powinnydapisane
w Konstytucji lub akcie normatywnym o randzeasgej ni ustawa zwykia. W myy Kodeksu
prawo wyborcze musi cieszpic pewry stabilngcia, chronica je przed manipulagjze strony
partii politycznych. Stabilnig prawa ma bowiem rozstrzygag znaczenie dla wiarygodiud
procesu wyborczego, ktéra jest niedba dla konsolidacji demokracji. Zdaniem
wnioskodawcy, Rzeczpospolita Polskaddr cztonkiem Rady Europy, powinna stosovek
do kodyfikacji whzacej pastwa czionkowskie Rady. Poniewvazaskatona ustawa jest
niezgodna zat kodyfikacp, narusza art. 9 Konstytucji stanaeay, ze Rzeczpospolita Polska
zobowhzana jest przestrzegawviazacego § prawa medzynarodowego. Narusza rowhje



stanowac odstpstwo od jednego z kanonow wolnych wyborow, artisB 2 Karty, w m$l
ktorego organy stanowge samorgdu lokalnego musz by¢ wytaniane w drodze wolnych
wyborow. Art. 4 ust. 6 Karty zobowzuje do przeprowadzania we étavym czasie i w
odpowiednim trybie konsultacji ze spoteczciami lokalnymi przy podejmowaniu decyzji we
wszystkich sprawach bezgednio dotyczcych tych spoteczrioi. Konsultacji takich nie byto,
nie dopuszczono tak do przeprowadzenia wystuchania publicznego.

1.3. Ustawa zostata, zdaniem wnioskodawcy, uchvealansposéb niezgodny z
zasad rzetelnego dziatania instytucji publicznych, wyoea we wstpie do Konstytucji oraz
w art. 2 i art. 7 Konstytucji. Komisja Samadu Terytorialnego i Polityki Regionalnej
podgta, zgodnie z art. 70a Regulaminu Sejmu, uchwatprzeprowadzeniu wystuchania
publicznego. Nasgpnie (w zmienionym wczmiej sktadzie) podfa uchwat o odwotaniu
tego wystuchania. Jako podstaadwotania wskazanage wystuchanie publiczne w terminie,
na jaki zostalo wyznaczone, koliduje z ustalonynzepr Sejm terminem przedienia
sprawozdania z prac Komisji. Odwotanie wystuchamigto umaliwi¢ zakaczenie prac
Komisji w terminie najmniej odbiegggym od wyznaczonego przez Sejm. W uchwale o
odwotaniu wystuchania stwierdzonge uchwata o jego przeprowadzeniu, wyznagzaj
termin wystuchania na datp&zniejsz niz wyznaczona przez Sejm data przedstawienia
sprawozdania, byta sprzeczna z prawem, tj. uchv@#jmu, wg ktérej Komisja miata
przedstawd sprawozdanie do 21 sierpnia 2006 r. Zdaniem wieidakcy, uchwata Komisji o
przeprowadzeniu wystuchania publicznego byta advasa do podmiotow znajdigych se
poza strukturami Sejmu i nietlacych organami psstwa. ,Jeeli wigc nas¢puje w imieniu
Rzeczypospolitej Polskiej publiczne zobaranie organu Sejmu, jakim jest w tym przypadku
Komisja Samorazdu Terytorialnego i Polityki Regionalnej, do przeywadzenia wystuchania
publicznego, to niezataie od ocen legaloi tego dziatania dla obywatela ma ono charakter
przyrzeczenia publicznego, z ktérego organ wiadaglipznej mae wycofa si¢ tylko w
wyjatkowych przypadkach. Indeks tych przypadkéw wynoerijest w art. 70e Regulaminu
Sejmu”. Racje, dla ktorych wystuchanie publicznevothno, nie pokrywaj siec z tymi, ktore
w mysl art. 70e uzasadnigjakie dziatanie. W ten sposéb wkroczono wgteolnasci i praw
obywatelskich nadanych obywatelom i ich strukturorganizacyjnym przez Sejm z wiasnej
inicjatywy. Odwotanie wystuchania publicznego odbysk, zdaniem wnioskodawcy, z
naruszeniem art. 70e Regulaminu Sejmu, aet@powodowaloze zaskarona ustawa zostata
uchwalona z naruszeniem zasady rzetelnego i spggwdeiatania instytucji publicznych
(wstp do Konstytucji), z zasadzaufania do pstwa (art. 2 Konstytucji) oraz z zasad
legalizmu (art. 7 Konstytuciji).

Whioskodawca wniést réwnie, 0 zabezpieczenie powodztwa poprzez zakazanie,
odpowiednio, Pastwowej Komisji Wyborczej, wojewddzkim komisjom wytzzym,
powiatowym komisjom wyborczym i terytorialnym konusn wyborczym stosowania
nastpujacych przepiséw ustawy z dnia 6 wép& 2006 r. 0 zmianie ustawy — Ordynacja
wyborcza do rad gmin, rad powiatow i sejmikéw wogelzkich: art. 1 pkt 2, 3, 6, 7, 9, 11,
12, 13, 14, 15, 16 do czasu rozpatrzenia sprawgzpizybunat Konstytucyjny”. Zdaniem
wnioskodawcy, wniosek taki jest dopuszczalny ze ladig na odpowiednie stosowanie w
postpowaniu przed Trybunalem Konstytucyjnym przepisOvodéksu posgpowania
cywilnego. Trybunat nie jest zezwiazany wczeniejszymi postanowieniami wydawanymi w
sprawie podobnych wnioskow. Ze wgdl na zbliajace sé wybory samorgdowe wniosek o
zabezpieczenie powodztwa jest zasadny.

2. Prokurator Generalny, pismem z &g&ernika 2006 r. przedstawit stanowisko,
z€e:



1) ustawa zmieniaga jest zgodna z preambuKonstytucji w zakresie, w jakim
odnosi s¢ ona do zasady rzetekw i sprawndci dziatania instytucji publicznych, oraz z art.
2,art. 7, art. 9 i art. 119 ust. 1 Konstytucjtakze z art. 3 ust. 2 i art. 4 ust. 6 Karty;

2) art. 1 pkt 211 3, 7, 9, 11-13 oraz pkt 15 i 1§awy zmieniajcej jest zgodny z
preambui Konstytucji w zakresie, w jakim odnosksina do zasady pomocnicéeg oraz z
art. 15 i art. 169 ust. 2 Konstytucji, a takz art. 3 ust. 1 Karty;

3) postpowanie w przedmiocie badania zgofirio

a) art. 1 pkt 10 i 14 ustawy zmierjegj — z preambuatKonstytucji w zakresie, w
jakim odnosi s ona do zasady pomocniézq oraz z art. 15 i art. 169 ust. 2 Konstytucji, a
takze z art. 3 ust. 1 Karty,

b) art. 1 pkt 2 i 3, 7 oraz pkt 9-16 w zwku z art. 2 ustawy zmienigej — z art. 31
ust. 3 Konstytuciji

podlega umorzeniu na podstawie art. 39 ust. 1 pkusiawy o Trybunale
Konstytucyjnym z powodu niedopuszczalaiocorzekania.

2.1. W pierwszej kolejnmi Prokurator Generalny uzasadnit wniosek o umaezen
postpowania. Punkt petitumwniosku powotuje jako wzorce konstytucyjne art. @ri. 31
ust. 3 Konstytucji. Uzasadnienie wniosku pomija ngkl kwest niezgodnéci
kwestionowanych przepiséw ustawy nowelipdgj z art. 31 ust. 3 Konstytucji; autorzy
wniosku nie wykazuwj, na czym miataby poleganiezgodné¢ kwestionowanych regulacji z
zasad proporcjonalnéci, wyznaczajca granice dopuszczalnych ogranigaenstytucyjnych
wolnaosci | praw. Wobec tego, zgodnie z utrwalonym orzédmvem Trybunatu, naley uzn&,
ze wnioskodawca nie wypetnit w odniesieniu do tegmmea kontroli wymogu uzasadnienia
wniosku, co uzasadnia umorzenie gpstvania w tym zakresie z powodu niedopuszczaino
orzekania.

Stanowisko 0 zasadém umorzenia pogpowania w cgsci obejmupacej badanie
zgodndci art. 1 pkt 10 i 14 z preambuKonstytucji w zakresie, w jakim odnosksdna do
zasady pomocnicZoi, oraz z art. 15 i art. 169 ust. 2 Konstytucjialze z art. 3 ust. 1 Karty
takze wynika z braku uzasadnienia wniosku w tym zakresdaniem Prokuratora wskazane
tu przepisy zostaly przez wnioskodanzakwestionowane omytkowo; wbrew twierdzeniom
wnioskodawcow nie zawiergj one bowiem regulacji pochodnych do pozostatych
kwestionowanych przepiséw ustawy nowelingj wprowadzajcych instytucg blokowania
list kandydatow oraz zwkane z tym zasady i metody ustalania wynikow wytonrzepisy
te wprowadzaj nowe zasady oceny waosci glosu w sytuacji, o ktérej mowa w art. 113 ust.
2 ordynacji wyborczej, i @ niezalene od instytucji blokowania list kandydatow. O
omytkowym zakwestionowaniu wymienionych dwoch puvktart. 1 ustawy zmieniagej
moze tez $wiadczy fakt, ze nie zostat zakwestionowany art. 1 pkt 5 tej ugtaw
wprowadzajcy zmiare analogicza do tych, ktére wprowadzajart. 1 pkt 10 i 14 ustawy
zmieniapce).

2.2. Prokurator uznaje za niezasadne zarzuty dgtgcrybu uchwalenia ustawy
zmieniapcej. Podgcie uchwaly o przeprowadzeniu wystuchania publigenenie jest
rownoznaczne z przyrzeczeniem publicznym. Rozdziadystuchaniu publicznym (art. 70a-
70i) zostat wprowadzony do Regulaminu Sejmu dopedniem 7 marca 2006 r. Instytucji
tej nie wymaga Konstytucja. W wyroku z 23 marca €00, sygn. K 4/06, Trybunat
podkrelit: ,Przepisy Konstytucji nie regulaj w sposOb cakkiowy postpowania
ustawodawczego. Stosownie do zasady autonomii Séwestie te zostaty pozostawione do
unormowania w regulaminie, a Konstytucja formulyjko pewne zasady ogolne i pradsa
rozwigzania w kwestiach uznanych za szczegoélnie istdiwetych zasad natg zaliczy
zasad trzech czyta, sformutowan w art. 119 ust. 1 Konstytucji. Przepis ten wyzraacz



konstytucyjny model wewgtrzsejmowego pospowania, ale nie reguluje wszystkich jego
elementow. Konstytucyjnym nakazem jest, byd§aprojekt ustawy byt uchwalany przez
Sejm po przeprowadzeniu trzech cZytai niedopuszczalne bytoby regulaminowe
zmniejszenie ich liczby” (OTK ZU nr 3/A/2006, po22). W wypadku uchwalenia ustawy
nowelizupcej zachowanie trybu trzech czfytgest oczywiste; wswietle przywotanego
poghdu Trybunatu odninie do tréci normatywnej art. 119 ust. 1 Konstytucji pradza to —
zdaniem Prokuratora Generalnego — o zgédnastawy zmieniace] z tym przepisem
Konstytucji. Nawet ewentualne stwierdzeniee okoliczndci wskazane w uzasadnieniu
uchwaty komisji sejmowej o odwotaniu wystuchaniabjficznego nie uzasadniaty tego
odwotania w dostatecznym stopniu, nie zaqrowadzt do podwaenia konstytucyjnsi
procesu legislacyjnego, zakzonego uchwaleniem ustawy nowelingj. Nie mae by
mowy 0 hiezgodn&i procesu legislacyjnego z zagadkemokratycznego patwa prawnego
ani z zasagllegalizmu w tym zakresie, w jakim zasady te mbg¢ odnoszone do procesu
ustawodawczego. Prokurator przywotat tu wyrok Trydiu z 23 marca 2006 r., sygn. K 4/06,
w ktorym Trybunat stwierdzitze: ,Nie kazde jednak uchybienie zasadom regulaminowym
moze by uznane za naruszenie Konstytucji. O takim narusz®azna mowe wowczas, gdy
uchybienia regulaminowe prowadzdo naruszenia konstytucyjnych elementow procesu
ustawodawczego albo wyglja z takim nasilenienze uniemaliwiaja postom wyraenie w
toku prac komisji i obrad plenarnych stanowiska pvasvie poszczegoélnych przepiséw i
catcsci ustawy”.

Zdaniem Prokuratora Generalnego, z&akdziatanie komisji w nowym skladzie,
polegajce na odwotaniu wystuchania publicznego, niezenbdy uznane za sprzeczne z
dyrektywa rzetelnego i sprawnego dziatania instytucji pubiigch wyraomna w preambule
Konstytucji, w sytuacji gdy podie przez komisj dziatania stayty zachowaniu ustalonego
przez Sejm porgku prac nad danym projektem. Nie godz ve zasad zaufania obywatel
do pastwa w stopniu uzasadriaym podwaenie konstytucyjn€ci procesu legislacyjnego.

2.3. Prokurator uwiaa, ze zarzut naruszenia art. 9 Konstytucji oraz aust32 i art. 4
ust. 6 Karty jest bezzasadny wobec fakite, autorzy wniosku uzasadriagjo rzekomym
naruszenienmkKodeksu dobrych praktyk wyborczydiedacego wewrtrznym dokumentem
Rady Europy, przytym przez jeda z komisji dziatagcych w ramach struktur Rady. Nawet
ewentualna niezgod’é ustawy krajowej z takim dokumentem nie zagpowodowa uznania
ustawy za niekonstytucygn Art. 91 Konstytucji stanowi,ze prawo stanowione przez
organizacje mgdzynarodowe ma pierwsazgwo, w przypadku kolizji z ustawami, tylko
wowczas, gdy wynika to z ratyfikowanej przez Rzexspwlity Polsk, umowy konstytuujcej
organizac} miedzynarodow. Ze Statutu Rady Europy (ratyfikowanego przez RBnwu 20
listopada 1991 r.; Dz. U. z 1994 r. Nr 118, poz)5@ynika,ze jedynie Komitet Ministrow
uprawniony jest do przyjmowania ustalektére mog przybra forme zalecé dla radow
cztonkow Rady.

Termin wefcia w zycie ustawy zmieniagej, mimoze istotnie krétki, nie narusza
takze konstytucyjnych standardéw demokratycznegéastvea prawnego. Natg bowiem
uwzgkdni¢, od kiedy nowe regulacje mggby¢ faktycznie stosowane, co wynika z
rozporadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 11 émze 2006 r. w sprawie zagdzenia
wyboréw do rad gmin, rad powiatow i sejmikow wojedzéwv, Rady m.st. Warszawy i rad
dzielnic m.st. Warszawy oraz wyboréw wojtéw, burtraéw i prezydentéw miast (Dz. U. Nr
162, poz. 1149). Rozpamdzenie wyznacza datvyborow na 12 listopada 2006 r., agwina
ponad 2 mieace od daty ogtoszenia ustawy zmieai®j. Pierwsza czyndé wyborcza
Zwigzana z zaskaonymi przepisami powinna Bydokonana do 18 pdziernika 2006 r. i
polega na zawiadomieniu wtawe] terytorialnej komisji wyborczej o zawarciu omy w
sprawie utworzenia grupy list kandydatow (samey liindydatow naley zgtost wczeniej,



tj. do 13 padziernika 2006 r.). Kolejne czyném wyborcze, na ktére wplyw magj
kwestionowane przepisy, przypaglajeszcze pgniej. Oznacza to, zdaniem Prokuratora
Generalnegoze komitety wyborcze majponad miesic od daty wejcia w zycie ustawy
zmieniajcej na przeprowadzenie i sfinalizowanie rozmow wagfe utworzenia grup list
kandydatow, a wyborcy uzyskajiazace informacje na temat blokowania list jednccze z
ukazaniem si obwieszczgé informujacych o samych listach i rozpagiem nieodptatnej
kampanii wyborczej w mediach publicznych. Prokurgbozywotat stanowisko Trybunatu
Konstytucyjnego wyrzone w wyroku z 13 lipca 2004 r., sygn. P 20/03z¢allotycacym
samoradowej ordynacji wyborczej. Trybunat stwierdzit wéras: ,Formalnie ustawa
zmieniapca weszta wycie w dniu jej ogtoszenia, natomiast praktyczniee-wzgedu na dag
ogtoszenia kampanii wyborczej — mogtactstosowana dopiero po 17 dniach od ogtoszenia.
W ocenie Trybunalu, ten okres powinien wystatcma zapoznanie @iz trescia nowego
unormowania” (OTK ZU nr 7/A/2004, poz. 64). Kieqoj se powyzszy ocer, krotka
formalm vacatio legisnalery uzna za zgoda z zasaa demokratycznego giatwa prawnego.
W konsekwencji nie mma przypé, ze ustawa zmieniaga naruszyta stabildé systemu
wyborczego w stopniu zagr@acym wolnym wyborom, ktore gwarantuje art. 3 usKety.
Prokurator Generalny nie zgadza & z zarzutem naruszenia art. 4 ust. 6 Karty w
toku procedury legislacyjnej, nake bowiem uwzgidni¢ to, ze projekt ustawy zmienigej
zostat skierowany 20 lipca 2006 r. do zaopiniowapraez organizacje samadowe.
Dlugos¢ vacatio legisnie jest zwazana z konsultacjami z samadami terytorialnymi w
czasie prac nad projektem ustawy, a zakres i fagola konsultacji nie magprzegadza o
konstytucyjndci lub niekonstytucyjnéci vacatio legis in concretagchat moga mie¢ wptyw
na stopié znajomdci nowej regulacji wsrodowiskach, ktérych one dotycz Przede
wszystkim nie jest prawdziwe twierdzeniee w toku prac legislacyjnych w Sejmie
konsultacje z samogdami nie zostaly przeprowadzone.

2.4. Oceniagic merytoryczne zarzuty stawiane poszczegélnym nowsgulacjom
wprowadzonym przez zaskane przepisy, Prokurator odnosi¢ sdo art. 169 ust. 2
Konstytucji i jego analizy dokonanej przez Trybumanstytucyjny w wyroku z 8 lutego
2005 r., sygn. K 17/03. W wyroku tym Trybunat stwdzit: ,,Uprawnienie Sejmu i Senatu do
ustawowego regulowania zasad przeprowadzania wwbord sposéb niekolidagy z
przepisami Konstytucji i respektgy zasady konstytucyjne postrzegan& lwinno jako
naturalne nagpstwo przypisania tym organom (art. 10 ust. 2) aki@ru organow wiadzy
ustawodawczej oraz powierzenia im (art. 95 ust. dhdfytucji) sprawowania tej wiadzy”
(OTK ZU nr 2/A/2005, poz. 14). Trybunat stwierdtdz, ze ustrojodawca konstytucyjny w
odniesieniu do wyborow samadowych pozostawit ustrojodawcy swokodv wyborze
zasad ustalania wynikéw wyboréw (systemu wyborczeganaczeniuscistym). Trybunat
dodat: ,w art. 169 ust. 2 zdaniu pierwszym ulegbnktytucyjnemu utrwaleniu (uzyskigj
przy tym nadrzdna moc prawg) cztery podstawowe zasady determacej wybory do
organow stanowicych samorzdu terytorialnego. $£to zasady: powszechém, rownaci,
bezpdrednigci wyborow oraz zasada tajnego gtosowania. W pedyst zakresie, zgodnie
z dyspozycg ustrojodawcy konstytucyjnego, zawanv art. 169 ust. 2 zdaniu drugim
Konstytucji, okrglenie zasad trybu zgtaszania kandydatow i przepdaamia wyborow
oraz warunkéw waznosci wyborow statlo s konstytucyja kompeteng szczegotow
ustawodawcy zwyktego”. Z przytoczonych padpw Trybunalu wynika, zdaniem
Prokuratora Generalnegae ustawodawca, zmieni@j, w sposob kwestionowany przez
wnioskodawe, system wyborczy w wyborach do organéw samauzterytorialnego, nie
wykroczyt poza zakres swej kompetencji normotwoyaakreslony przez art. 169 ust. 2
zdanie drugie Konstytucji.



Rozwigzania wprowadzone przez ustawmieniajca nie mog by¢ uznane za
godzce w ktonkolwiek z zasad wyborczych sformutowanych w art9 16st. 2 zdaniu
pierwszym Konstytucji, w tym w zasaddéwnasci gwarantowan takze przez art. 3 ust. 2
Karty. Konstytucja, nie przedzapc o tym, jaki system wyborczy ma dyptosowany w
wyborach do organéw stanagich jednostek samaydu terytorialnego, dopuszcza tym
samym modyfikacje systemu proporcjonalnego. Systemckszaciowy (takze
niewykluczony przez Konstytugj moze prowadzi do powaniejszych deformacji wyniku
wyborczego ni zaskatone regulacje. Powotywaniegszatem na konieczié zachowania
zasady réwngi gtosow nie jest zasadne. Ustanowieniezszych progéw wyborczych
wynika z tego,ze inne wymogi naley stawig& blokom list w poréwnaniu z listami
wystawianymi samodzielnie przez poszczegolne kdgniweyborcze. Szczegolnie wysoki
prég wyborczy dla grup list w wyborach do sejmikawjewddztw mana uznéa za
uzasadniony wielkaia wojewddztw oraz rodzajem i skakada realizowanych przez
samorad terytorialny stopnia wojewddzkiego.

Istotra nowcicia jest to, ze lista, na kt&@ wyborca oddat glos, nie nie
uczestniczy w podziale mandatéw, §k& nie uzyskata progu 5% waie oddanych gtosow,
natomiast gtos wyborcy zostanie uwadhiony przy ustalaniu wyniku gtosowania na glan
grupe list. Mechanizm ten nie oznacza jednak naruszeragady rowngci prawa
wyborczego ani zasady demokratycznegaspaa prawnego. Blokowanie list jest prawem a
nie obowazkiem komitetow wyborczych, a fakt utworzenia blokest podawany do
wiadomaci wyborcow. Podziat mandatow adizy listy jest wtdrny w stosunku do wyniku
uzyskanego przez calgrupg, a na etapie ustalania wyniku wyborczego catejpgrw
poréwnaniu z wynikami list, ktére nie zostaly zbbtekane, nie maadnej r@nicy w sile
gloséw wyborcow. Wyborca, odda@ gtos na list wchodaca w skiad grupy, ma
swiadoma¢, ze de factooddaje gtos na caly blok stariay razem w wyborach. Nie nana
zatem mowt o niepewnéci wyborcy. Nie mae by zatem mowy o0 naruszeniu standardow
demokratycznego patwa prawnego.

Powyzsze argumenty przgdzap, zdaniem Prokuratora Generalnego, z&ako
bezzasadriwi zarzutu naruszenia przez zaskere (pkt 1 petitum wniosku) przepisy
ustawy zmieniajcej zasady pomocnicza sformutowanej w preambule Konstytucji oraz w
art. 15 Karty, a w konsekwencji naruszenia art.ch$tytucji i art. 3 ust. 1 Karty. Zasada
pomocniczéci, umacniagc uprawnienia obywateli i ich wspélnot, uzasadrmagjmowanie
dziatah na szczeblu ponadlokalnym,slierozwiazanie takie okze sk lepsze i bardziej
skuteczne aneli dziatania wspélnot szczebla podstawowego. Wibyiaona rozumiana w
catej swej ztaondsci, ktdra polega na tymze umacnianie uprawneobywateli i ich
wspolnot nie oznacza rezygnacji z dziat@adzy publicznej na szczeblu ponadlokalnym, a
przeciwnie — wymaga tego rodzaju dzigtgezeli rozwiazanie problemow przez organy
szczebla podstawowego nie jest awe (por. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 18
lutego 2003 r., sygn. K 24/02, OTK ZU nr 2/A/20@®z. 11).

W ww. wyroku w sprawie o sygn. K 24/02 Trybunat wygadat s¢ takze o
decentralizacji, ktora, jego zdaniem, oznacza @osatego poszerzania uprawnie
jednostek wiadzy publicznej ia8zego stopnia w drodze przekazywania im #sada
kompetencji oraz niezinych srodkéw i nie jest to jednorazowe przeggziccie
organizacyjne, lecz trwata cecha kultury politygzpenstwa. Organy zdecentralizowane
cechuje samodziel§é oraz niezawist¢ oznaczaca wolng¢ od ingerencji organéw
wyzszych w zakresie szerszymzno dopuszczajustawy.

Wobec powyszego, rozwizania wprowadzone ustawowelizupca nie stanowg
ani odejcia od zasady pomocnicgm, ani zagraenia dla realizacji procesu decentralizacji,
ani dla pozycji organéw zdecentralizowanych. Sanoprdwadzenie przez zaskane
przepisy do mniejszego rozdrobnienia organow stagmwweh jednostek samadu
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terytorialnego pod wzgtem przynalenosci organizacyjnej i politycznej oséb te organy
tworzacych, nazywane przez wnioskodawgcentralizacj samoradu w momencie jego
kreacji”, nie mae by uznane za naruszag zasag decentralizacji. W efekcie
zaskazonych zmian nie dochodzi do zmiany prawnoustrojopagycji samorzdu, a to te
regulacje gwarantaj ze samorzd terytorialny, bez wzgHu na ewentualne zwkszenie
stopnia upartyjnienia jego organéw stangwyich, realizuje swoje funkcje i zadania. Tym
samym zaskaone uregulowania nie naruszajez zasady demokratycznego nsawva
prawnego leacej u podstaw idei decentralizacii.

3. Pismem z 23 galziernika 2006 r. stanowisko w imieniu Sejmu Rzguspolitej
Polskiej przedstawit Marszatek Sejmu. Wniost o sidezenieze:

1) art.1pkt2,3,7,9,10, 11, 12, 13, 14, 15 ustawy zmieniajce] s zgodne ze
wstepem do Konstytucji oraz z art. 2, art. 15, art. 1168 2 Konstytucji oraz z art. 3 ust. 112
Karty,

2) art.1lpkt2,3,7,9,10, 11, 12, 13, 14, 15 u$tawy zmieniajcej w zwhzku z
jej art. 2 9 zgodne z art. 2 i art. 31 ust. 3 Konstytucji,

3) cala ustawa zmienigja jest zgodna ze wgtem do Konstytucji oraz z art. 2,
art. 7 i art. 119 ust. 1 Konstytucji w zygku z brakiem naruszenia art. 70e ust. 1 Regulaminu
Sejmu.

3.1. Marszalek Sejmu zwraca uwagze argumentacja wniosku dotyca
merytorycznej niezgodsoi zaskatonych przepisow ze wskazanymi wzorcami nie jest
klarowna, co, w ocenie Marszatka, mowynika stad, ze zasada réwroi wyborow,
powotywana przez wnioskodawdart. 169 ust. 2 Konstytucji oraz art. 3 ust. 2rtflaw
swym tradycyjnym znaczeniu odnosk Siv zasadzie wycznie do praw obywateli jako
wyborcow, a konkretnie do czynnego prawa wyborczéfjoaspekcie formalnym zasada ta
oznacza,ze kademu wyborcy przystuguje jeden gtos, w aspekcieemahym oznacza
rowng sitke gtosu kadego wyborcy, a tym samym jednakowy wptyw na wyniiborow.
Pojawiap sie tendencje do rozagania zasady rowsoi wyboréw take na inne kwestie i
etapy procesu wyborczego, niemniej jednak,¢chksjologicznie stuszne, nagstzap one
szeregu problemow z racji wypujacych w mechanizmach wyborczych nieréweioi
ograniczéa — obiektywnych albo ustanawianych przez prawodavdta zapewnienia
.proporcjonalnej réwnfci szans”, co wymaga kompromiséw quizy Sztywno rozumian
zasad rowngici a wymaganiami innych zasad i waxbkonstytucyjnych.

W $wietle powyzszego, Marszalek uznaje stwierdzenia wniosku ansjaeformacji
wyniku wyborczego i spegowaniu nadreprezentacji silniejszych podmiotow wniku
blokowania list za przesadne. Wynik wyboréw zatebedzie bardziej od konkretnego uktadu
sit konkurupcych ugrupowa niz od regulacji prawnej. Marszatek zaznacza,zaskarona
regulacja stanowi w istocie tylko niewialkoreke wcze&niejszych zasad, ktora z pevéom
miesci sig w ramach elastycznie rozumianej zasady r@enovyborow w znaczeniu
materialnym. Stanowisko to jest tym bardziej uprione, ze w wyborach do organdéw
stanowicych samorzdu terytorialnego system wyborczy w sensigstym nie zostat
konstytucyjnie przeglzony, lecz zostata przewidziana regulacja ustawoafsci tego
zagadnienia (inaczejniv wypadku wyborow do Sejmu, ktére w gh¥Konstytucji musz by¢
proporcjonalne).

Marszalek zaznaczaze kwestionowane przez wnioskodawavysokie progi
wyborcze ustanowione dla grup list wyborczych petnole ,swoistego mechanizmu
ograniczajcego” wmontowanego Ww instytucj grup list, majcego ostrzega przed
pochopnym ich tworzeniem i eliminowarzy podziale mandatow te grupy, ktére powstaty



11

bez naleytego rozpoznania swych szans wyborczych, nie po@pge wszake tworzcych
je komitetéw uzyskania odpowiedniej puli mandat@zasadach ogdélnych.

Odnosac sk do zarzutdw naruszenia konstytucyjnych zasad dedeacji i
pomocniczéci w zwiazku z zasagl demokratycznego patwa prawnego, Marszatek Sejmu
podkregla, ze w plaszczgnie konstytucyjnej niedopuszczalne jest traktowamesady
decentralizacji jako nadgdnej nad zasadskutecznéci (sprawndci) dziatania organow
samoradu na poszczegolnych szczeblach. Rzeczywistolng¢ wspolnot lokalnych do
regulowania i zarglzania istota czescia spraw publicznych, m.in. poprzez demokratycznie
wybrane organy przedstawicielskie, akcentuje rownagraznie Karta (art. 3 ust. 1 w
zwiazku z ust. 2). Zatem wymog zapewnienia funkcjon&norgandw przedstawicielskich
w rownym stopniu odnosi gido wyborow do Sejmu jak i do organow stargmych
samorzadu terytorialnego. W obu wypadkach wafota mae w pewnym stopniu
relatywizow& konstytucyjn zasad rownaci biernego prawa wyborczego. Zarzut
.koncentracji i centralizacji politycznej samaddw w momencie ich kreacji” odnosigsi
zdaniem Marszatka, do faktéw politycznych, a niewizair prawnych, ponadto nie bierze
pod uwag, ze uklad sit w wyborach lokalnych (w skali powiataycgminy) mae sk
ksztaltowa inaczej nk ogladany z perspektywy ogoélnokrajowej, oraz tegmplokowanie list
jest instytucy fakultatywry. Jereli zaskatona instytucja przyczyni @i do wickszej
konsolidacji struktur stanoacych jednostek samardu terytorialnego, a przez to do
wzmocnienia efektywriei ich funkcjonowania, to dalzie to w petni zgodne z wymogiem
zdolnaci samorzdu do wykonywania zadapublicznych, wyraonym w art. 15 ust. 2
Konstytucji oraz art. 3 ust. 1 w zawku z ust. 2 Karty i wynikacym parednio z preambuty
oraz art. 2 Konstytuciji, ktory to wymaog nie jestzgrzny, ale komplementarny wobec zasady
decentralizacji. Dlatego zeprzepisy art. 1 pkt 2, 3, 7 oraz pkt 9-16 ustawyeniapce] &
zgodne ze wgpem do Konstytucji, jej art. 2, art. 15 i art. 168&. 2 oraz z art. 3 ust. 11 2
Karty.

3.2. W odniesieniu do zarzutu Welp w zycie ustawy nowelizage) przy
zastosowaniu zbyt krétkiejacatio legisMarszalek zaznaczae ustawa nowelizaga weszia
w zycie zgodnie z art. 4 ustawy z dnia 20 lipca 2000 ogtaszaniu aktéw normatywnych i
niektorych innych aktow prawnych (Dz. U. Nr 62, pGA8 ze zm.), a te przepisy w petni
uwzgkdniaja dorobek orzeczniczy Trybunalu Konstytucyjnego. 8zatek wskazujeze
projekt ustawy nowelizagej wptymt do Sejmu dopiero 11 lipca 2006 r. Prace nad nim
przebiegaty sprawnie zaréwno w Sejmie, jak i w Senanie byto zwioki w podpisaniu i
ogtoszeniu ustawy. Z uwagi na zidjacy sk termin zarzdzenia wyborow do organéw
samoradu terytorialnego art. 2 ustawy nowelizcgj wyznaczyt dat jej wejcia w zycie na
13 wrzdnia 2006 r., co oznaczae ustawa weszia wycie przy skréconeyacatio legis,
zgodnie z art. 4 ust. 2 ustawy o ogtaszaniu akt@smatywnych stanowcym, ze ,w
uzasadnionych przypadkach akty normatywne ang@ghodzé w zycie w terminie krotszym
niz 14 dni”. Tezy o naruszeniu art. 2 Konstytucji nieasadniaj tez merytoryczny zakres
zmian, ani obszersé tekstu, z ktorym zainteresowani mieliby gapozna.

Nieprawdziwe jest stwierdzenie wnioskig ustawa nowelizaga weszta wzycie w
toku wykonywania urgowych czynnéci zwiazanych z wyborami, gdyrozporadzenie
Prezesa Rady Ministréw o wyznaczeniu daty wybor@gzto wzycie 13 wrzénia 2006 r., a
podejmowanie takich czynéa przed zargdzeniem wyborow jest z mocy prawa niewe.

Marszalek Sejmu nie zgadza $€z z tez, ze zakaz zmian w strukturach egow
wyborczych w caigu trzech miegcy przed wyborami odnéé nalezy takze do dokonywania
zmian innych elementow systemu wyborczego. Przedeystkim zakaz dotyczy aktow
stosowania ustawy przez adresatow tego przepisie iunasadnia stosowania go przez
analogé do uprawnié@ samego ustawodawcy. Podobnie nie jest zasadn®wakie jako
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wzorca kontroli postulatow i zaletezawartych wKodeksie dobrych praktyk wyborczych
przyjetym przez tzw. komigj wenecl, akt ten nie ma w polskim systemie prawa mocy
obowigzujacej i to w sposob nadtdny wobec ustaw. Wobec powszego art. 1 pkt 2, 3, 7
oraz pkt 9-16 w zwizku z art. 2 ustawy zmienige] @ zgodne z art. 2 i art. 31 ust. 3
Konstytuciji.

3.3. Odnoszc sk do kwestii odwotania wystuchania publicznego, azisapcego,
zdaniem wnioskodawcy, zarzut naruszenia trybu usawczego, Marszatek stwierdzag
procedura ustawodawcza nie zostata naruszona. Aaréamiana sktadu Komisji Samau
Terytorialnego i Polityki Regionalnej, jak i odwaia wystuchania publicznego byty w petni
mozliwe na podstawie regulaminu Sejmu. Art. 70e ugtktl2 regulaminu Sejmu upowaa
bowiem do odwotania wystuchania publicznego ze wdl technicznych. Pegie
,wzgledow technicznych” obejmuje ganie tylko sprawy odnosze st do techniki, ale
rowniez dotyczy spraw zwazanych ze sposobem przeprowadzenia czy zatatwadmnélonej
sprawy, czyli procedowania w tej sprawie. Dlateggiawa nowelizujca jest zgodna ze
wstkepem do Konstytucji oraz z jej art. 2, art. 7 i 4119 ust. 1 Konstytucji.

4. Pismem z 31 padziernika 2006 r. Prokurator Generalny, dzigdapa podstawie
art. 125 § 1 ustawy z dnia 17 listopada 1964 roddks posgpowania cywilnego (Dz. U. Nr
43, poz. 296 ze zm.) w zaaku z art. 20 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. gbiinale
Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm.) wpd#d z wnioskiem 0 zwrocenie i
przez Prezesa Trybunatu Konstytucyjnego do Radyidi#tbw — w trybie art. 44 ustawy o
Trybunale Konstytucyjnym — o wydanie opinii na tema/sokaci dodatkowych naktadow
finansowych, jakie mogtyby I8y skutkiem ewentualnego uznania przez Trybunat
Konstytucyjny niekonstytucyjrigi kwestionowanych przepiséw, i mavosci pokrycia tych
naktadow ze&rodkdéw przeznaczonych w ustawie katbwej na rok 2006 (Dz. U. Nr 35, poz.
244). Prokurator Generalny wniost t@ko odroczenie rozprawy wyznaczonej na 3 listopada
2006 r.

Zdaniem Prokuratora, orzeczenie przez Trybunatamstytucyjndci zaskatonych
przepisow przed terminem wyborow wyznaczonych na lisPopada 2006 r. nme
spowodowa skutki wiazace s¢ z naktadami finansowymi nieprzewidzianymi w ustawi
budzetowej na rok 2006. Naktady takie bylyby przykladowwiazane z konieczrigia
powiadomienia wyborcow o egciowe] nieaktualnéci obwieszcze, o ktérych mowa w
kalendarzu wyborczym, lub z koniecZe@ dostosowania dokumentacji wyboréw do stanu
prawnego zaistnialego w napstwie wyroku Trybunatu. Zachodzi ga koniecznéc
oszacowania ewentualnych naktadow oraz wypowiedzsiiprzez widciwy organ wiadzy
panstwowej (Rad Ministrow) na temat madiwosci pokrycia tych wydatkéw. Zwrdceniegsi
o taka opinie spowodowatoby konieczeé odroczenia rozprawy przed Trybunalem
Konstytucyjnym ze wzgldu na bliské¢ juz wyznaczonego terminu.

Na rozprawie 3 listopada 2006 r., przedstawicieteoskodawcy wyjanili, ze uzna
powotany w uzasadnieniu wniosku art. 4 ust. 6 Eejsipej Karty Samorgdu Lokalnego,
sporadzonej w Strasburgu dnia 15zoiernika 1985 r. (Dz. U. Nr 124, poz. 607 ze zma),
wzorzec konstytucyjny nieuwzglniony w petitum wniosku. W pozostatym zakresie
podtrzymali stanowisko zawarte we wniosku, podaosmdto,ze nadestane przez Marszatka
Sejmu stanowisko pozostaje w sprzecenae stanowiskiem Komisji Ustawodawczej, ktora
wyrazita negatyws opinic 0 zgodnéci przepiséw zaskaonej ustawy z Konstytugj
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Pozostali uczestnicy pegtowania podtrzymali stanowiska zawarte w pismach
procesowych.

11
Trybunat Konstytucyjny zwayt, co nasgpuje:
1. Tres¢ zaskaronej regulacji oraz jej istota

1.1. We wniosku do Trybunatu Konstytucyjnego wnms$&wca zakwestionowat
cak ustave o zmianie ustawy — Ordynacja wyborcza do rad gmad, powiatow i sejmikéw
wojewodztw (Dz. U. Nr 159, poz. 1127), ze wah)l na zbyt krotk vacatio legisustawy oraz
odwotanie w toku prac nad ustawwystuchania publicznego z przyczyn innychz ni
wymienione w art. 70e ust. 1 Regulaminu Sejmu, tamawi, zdaniem wnioskodawcow,
naruszenie obowtujacej procedury legislacyjnej, a co za tym idzie -astgtucyjnych zasad
rzetelnego i sprawnego dziatania instytucji pubilzh oraz zasady demokratycznego
panstwa prawnego zawartej w art. 2 Konstytucji.

Jednoczénie wnioskodawcy zaskayli wigksza czes¢ przepiséw ustawy, w tym
wszystkie przepisy, ktore w odniesieniu do wyboréadnych sejmikow wojewodztw,
powiatow i gmin licacych powyej 20 tys. mieszkecoOw wprowadzaty mdiwosé tworzenia
grup list kandydatéw (blokowania list). Wnioskodawzakwestionowali w konsekwencji
takze sposoOb ustalania wynikow gltosowania z udziatemp dist kandydatow i sposob
podziatu mandatow wewgirz grup list kandydatow.

1.2. Analiza tréci zakwestionowanych przepisow, nowelaych samoradowa
ordynacg wyborcz, pozwala wyrani¢ w nich nastpujace zasadnicze, nowe w stosunku do
dotychczasowych rozwzan elementy, polegage na:

— mazliwosci powotywania przez zainteresowane komitety wyberes drodze umowy
grupy list kandydatow (bloku wyborczego), co wynikdodanego art. 64la ust. 1 ordynacji w
nowym brzmieniu;

— uzalenieniu maliwosci uczestniczenia w podziale mandatow tylko przesty |
uzyskupce co najmniej 5% gtoséw w skali gminy — w gmindidzacych powyej 20 tys.
mieszkacow (art. 88 ust. 2);

— sumowaniu gtoséw wyborcow oddanych na wszystkaszpzegolne komitety
wyborcze wchodgce w sktad grupy (bloku) w celu podziatu mandatéwday poszczegoéline
grupy list (bloki wyborcze) i pojedynczo wypujace listy (art. 88 ust. 3);

— zastosowaniu nowych progébw wyborczych w odniggielo grup list kandydatow,
ktorych osagniecie warunkuje traktowanie listy jako jeden podmjwoizy przyznawaniu
grupie list liczby zdobytych mandatéw (art. 88 dst.art. 162 ust. 3),

— koniecznéci traktowania list kandydatéw, ktore utworzyly klevyborczy, tak jak
list, ktore takiego bloku nie utworzyty — w przypgad gdy blok wyborczy nie uzyskat
przewidzianego ustawa odpowiedniego odsetka gtdaéw88 ust. 4),

— zastosowaniu odmiennych metod (d’'Hondta i Saadtlé) do ustalania wynikéw
wyboréw przy przydzielaniu liczby mandatow poszeédegm blokom wyborczym i
indywidualnym listom kandydatéw oraz do ustalaninikoéw wyboréw przy przydzielaniu
liczby mandatéw poszczegélnym listom kandydatéow edzicym w skiad blokow
wyborczych (art. 123 ust. 1 pkt 113 oraz art. LS. 1 pkt 1i 3).

Powyzszym nowym rozwizaniom wnioskodawcy zarzucili uprzywilejowanie tych
komitetow wyborczych, ktére twogzbloki wyborcze, a co za tym idzie — naruszenieadgs
rownasci prawa wyborczego, wynikagej z art. 169 ust. 2 Konstytucji. W konsekwencji
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zarzucili take, © taki ksztalt prawa wyborczego faworyzuje najgze partie polityczne w
Polsce, co prowadgibedzie do centralizacji organdéw samaam terytorialnego na etapie ich
tworzenia w wyniku wyborow, przeprowadzonych nazejyopisanych zasadach. To z kolei
oznacza ma niezgodn& powyzszych przepisow, nowelizagych samoradowa ordynacg
wyborcz, z ptyrmaca z art. 15 ust. 1 Konstytucji zasadecentralizacji wtadzy publicznej.
Taki ksztalt przepiséw prawa wyborczego oznécm@a w rezultacie naruszenie zasady
wolnasci wyborow samorgdowych okrélonej w Europejskiej Karcie Samadu Lokalnego.

Zwazywszy na struktur organdw samoezlu terytorialnego w Polsce, trzeba
stwierdzt, ze dokonana nowelizacja ma istotne znaczenie dlaystiseh organow
stanowicych (rad) gmin licgacych powyej 20 tys. mieszkacdw oraz dla rad powiatdw i
sejmikow wojewddztw. Pargia¢ przy tym trzebaze w gminach mniejszych (pamij 20 tys.)
mamy do czynienia z wyborami gkiszagiciowymi orazze organy wykonawcze gmin, w tym
miast (wojtowie, burmistrzowie i prezydenci), wyldaae § bezpdrednio, a starostowie
powiatowi i marszatkowie sama@owych wojewddztw pochodzz wyboréw pérednich (z
mandatu odpowiednich rad).

2. Standardy i rozwwzania wyborcze w getwach demokratycznych

2.1. Szczegoln@ materii, ktorej dotycg zaskarone przez wnioskodawcow przepisy
(proces wyborczy), jej powkanie ze wspotczesnymi standardamigtaa demokratycznego,
a takze powotywanie si przez wnioskodawcéw na te standardy — wymagajpierwszym
rzedzie krotkiego scharakteryzowania standardow i fqzs wyborczych w krajach
demokratycznych.

W paistwie demokratycznym wybory siieodzown instytuch zycia publicznego,
pozwalajca na wylanianie przedstawicieli, sprawcych wiladz w imieniu suwerena
(wszystkich obywateli). Sprawowanie wtadzy przezegistawicieli uwaa st na gruncie
wspotczesnych standardownséwa demokratycznego za zasaBezpdrednie sprawowanie
wladzy, przez bezpgoedni przejaw woli suwerena, oklanego we wspoétczesnych
konstytucjach nadal tradycyjnie jako ,lud” lub ,1d&l’, uwaza sk za potrzebne uzupetnienie
modelu pastwa demokratycznego; attz jako uzupetnienie incydentalne, w formie
wypowiedzenia si suwerena w najwaiejszych sprawach patwa lub spoteczstwa
(element procedury uchwalania konstytucji, upzmvania do ratyfikacji wanej umowy
migedzynarodowej, stanowisko wobec szczegdllnienego problemu); 40z tez nawet jako
pewien wyjtek od zasady parlamentarnej procedury uchwalasteanu(uchwalanie ustaw w
drodze referendum, inicjatywa ustawodawcza czy weto ustawodawcze).

Art. 4 Konstytucji gtoszcy, ze ,wtadza zwierzchnia w Rzeczypospolite] Polskiej
nalezy do Narodu” (ust. 1), dopuszcza obydwa sposobgvemwvania wtadzy przez Nardd:
przez przedstawicieli lub bezgrednio (ust. 2). Nie ulega jednak atpliwosci, ze
sprawowanie wiladzy przez przedstawicieli jest na tbbowazujacego systemu
konstytucyjnego zasada bezpéednie sprawowanie wtadzy przez suwerena (referandu
inicjatywa ustawodawcza) — wykiem. Dat temu wyraz tale Trybunat Konstytucyjny,
okreslajac model demokracji przedstawicielskiej jako podsiaw forme demokracji w
Polsce (por. wyrok z 27 maja 2003 r., sygn. K 118K ZU nr 5/A/2003, poz. 43).

Regulacja prawna wyboréw parlamentarnych, wywohanedwsze szereg polemik i
kontrowersji.

Podziat na okygi wyborcze, w ramach ktorych dokonuje podzialu mandatéw do
ciata przedstawicielskiego, ma znaczenie podstawo®posob wydzielania oégow
wyborczych deformuje zasadréwnaici odnoszoa do rywalizupcych kandydatéw (list
kandydatow). Prowadzi do tegge poszczegdlni kandydaci uzyskumandat dzki poparciu
roznej liczby gtosow. Niektorzy uzyskuw ten sposob mandat gki kilkakrotnie mniejsze;j
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liczbie gtosow ni inni kandydaci, chocia podziat na okfgi wyborcze winien b§
Lsprawiedliwy”, tzn. uwzgldniajpcy ,réwnos¢ materialm” formalnie réwnoprawnych
kandydatur oraz ,materialnie rowh site gtosu kadego wyborcy. Podziat na afgi
wyborcze winien wgc uwzgkdniat realia spoteczne (np. ruchy migracyjne), ale meipien
by¢ dokonywany dla realizacji damego celu politycznego, lecz funkcjonaivmozliwie
diugo, a dokonywane zmiany nie powinny¢bgokonywane aktem gdzacej egzekutywy,
lecz ustaw parlamentarim Chodzi bowiem o to, aby tworzyprzestanki rzeczywcie
rownoprawnej konkurencji. Wymienione wegj dyrektywy dedukow@d maozna z doktryny
demokratycznego spoteamdwa i paistwa demokratycznego. Nalejednak podkrdi¢, ze,
podobnie jak przy respektowaniu révinow przedkitadaniu kandydatur, rownieegulacja
prawna podziatlu na obgi wyborcze zalge¢ bedzie w decydujcym stopniu od poziomu
kultury prawnej elit radzacych (klasy politycznej).

Prawnie regulowany wyboér metody rozdzialu mandatowkolejna faza procesu
wyborczego, nagpujaca po akcie gtosowania, ktora powoduje w mniejsiyimwiekszym
stopniu deformacje. Powoduje je zawsze, ale jestziastotra, w jakim stopniu. Rozwaane
w tym kontekcie deformacje dotycZy moga dalszego znieksztatlcania rzeczywistej
(materialnej) réwnéci glosow wyborcow oraz, co zwilaszcza podnosi wi doktrynie,
naruszenia materialnej rowse konkurupcych ze solp kandydatow (list kandydatow).
Wybor systemu rozdzialu mandatow decydéwaoze ostatecznie o tym, czy dana osoba
uzyska mandat przedstawicielski, czy teée; decydow& maze o tym, ile mandatow uzyska
dana lista kandydatow. Inaczej jednak wi przypadku podziatu na adgi wyborcze, ktory
latwiej uwzgkdni¢ maze idee ,materialnej rownéci” wyboréw, dostosowuic odpowiednio
liczb¢ mandatéw w danym o&gu wyborczym do liczby wyborcoéw w tym aigu, realizacja
idei ,materialnej rownéci” poprzez przycie okréglonego sposobu rozdzialu mandatow,
ktory w maksymalny sposob uwzdhiatby powysz ideg — nie jest w petni mdiwe.
System wyborczy, zwlaszcza poprzez regglgopwry sposobu rozdzialu mandatéw, musi
bowiem uwzgtdniat, ze funkcja wyboréw jesfcisle zwiazana z celem, ktéremu one &y
chodzi o wytonienie wikszaci mogacej realizowa konstytucyjne i ustawowe kompetencje.
Wytoniona z wyboréw stabilna wksza¢ powinna umaliwia¢ stanowienie prawa, a w
systemach o cechach parlamentarnych — sprawotaéze kontrot polityczrg nad
egzekutywy.

Przygcie okr&lonego sposobu rozdziatu mandatéw w wyborach pantaannych
jest wiec zawsze kompromisem @oizy dwiema wartéciami: idea rownasci materialnej
wyborow, odzwierciedlaga szerzej pojmowanides wyborow sprawiedliwych, oraz ide
wyboréw ,skutecznych”, pozwalagych na wytonienie stabilnej wkszacci parlamentarne;.

Wieloletnie déwiadczenia krajow demokratycznych wskagzuge adekwatng
kompromisu winna by odnoszona do warunkéw danego kraju, nie ma bowiem
uniwersalnego wzorca kompromisueahizy wspomnianymi wartgiami. Dawiadczenia te
pouczaj rowniez, ze poszukiwania owego kompromisu travajekiedy wiele dziegtkow lat,
aby znale¢ system wyborczy, w tym tak sposob rozdzialu mandatow, adekwatny do
tradycji charakteru narodowego, podziatdbw spotechnyzy systemu partyjnego (np.
Francja). Jednocgeie mana te stwierdzé, ze tam gdzie system wyborczy jest od diugiego
czasu stabilny, dziejegsto z powodu preferowania idei skutecznych wyborgrey istotnych
deformacjach wyborczych, a @ kosztem idei materialnej rowém wyborow. Przykladem
moze by wigkszaciowy system wyborczy Wielkiej Brytanii wylanigy wicksza¢
parlamentarp w Izbie Gmin i rad przed nim odpowiedzialny, w oparciu o0 podziat na
jednomandatowe okgi wyborcze, wybory przeprowadzane w jednej turtes@wania i
mandaty przydzielane w oparciu o zasadyskanej wikszaci wzglednej, w warunkach
ustabilizowanego systemu partyjnego.
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Wickszaciowe systemy wyborcze w wyborach do parlamentik@dym razie do
izby nizszej) @ obecnie znacznie rzadziej stosowane w demokraygtzmastwach
europejskich. To rezultat tendencji do szerszejeptacji systemow proporcjonalnych.
Tendencja ta poghita dyskusg dotyczca realizacji idei rownéci materialnej wyborow. Idea
ta jest jednak postulatem doktrynalnym, czasemdujggym réwniez odzwierciedlenie w
szeregu aktow o znaczeniuguizynarodowym, niemagych waloru obowszujacego prawa
migedzynarodowego lub europejskiego. Regulacja konsyya i ustawowa w danym kraju
rozstrzyga natomiast o tym, w jakim zakresie icegest realizowana w prawie wyborczym
danego kraju.

W doktrynie ustrojoznawczej znang dobrze skutki przycia okrglonego systemu
wyborczego — wikszaciowego lub proporcjonalnego — oraz skutki pegia ré&znych
rozwigzan w ramach systemu wkszaciowego lub proporcjonalnego, na podstawie takich
kryteridw, jak: charakter okgu wyborczego (jeden odg wyborczy zintegrowany lub wiele
okregow), okegi jednomandatowe lub wielomandatowe, charakteu gtbsowania (jedna
lub dwie tury gtosowania), dopuszczadtia charakter sojuszéw wyborczych. Zawsze jednak
w rozwiazaniach przyjtych w krajach demokratycznych chodzi o wybor dakon przez
konstytuant lub ustawodawg na rzecz preferencji jednej z dwu wspomnianychtesar.
wyboréw ,skutecznych” lub sprawiedliwych, ale zaar o wybor w ramach pewnego
kompromisu mgdzy tymi wartgciami. W odniesieniu do wyborow opartych na systegma
proporcjonalnych i gtosowaniu na listy kandydatéwdaktrynie wskazuje sj ze oprécz
realizacji ,matematycznej” sprawiedliwo rezultatdw znane asefekty negatywne tych
rozwiazan. Rozwhzania te prowadgz do powanych trudnéci w wytonieniu wekszaci |
stabilnych radéw, powodu zjawisko zwekszania liczby ugrupowa politycznych, a
zarazem ksztattowaniaggpartii politycznych o monolitycznej strukturze jetarchizowanych
I zdyscyplinowanych przez wiagzprzywodcow krajowych. Mandatariusz staje soraz
bardziej wytworem partii, od ktorej zale jego reelekcja. ,Powae skutki negatywne
systeméw proporcjonalnych z gtosowaniem na listpydy@atow § zwalczane w rinych
krajach przez techniki mieszane, wprowade@j proporcjonalnid do systeméw
wigkszaciowych, a przyjmowane rozwzania § bardzo ranorodne” (J. Cadartnstitutions
politiques et droit constitutioned, I, Paris 1990, s. 270; porzts. 250-277).

W doktrynie znane astez dobrze skutki przygcia okr&lonego systemu rozdziatu
mandatow (systemy wkszaciowe lub proporcjonalne) i powdania z charakterem aigu
wyborczego (jedno— lub wielomandatowe); charakterakiu gtosowania (jedna tura
glosowania hdz dwie) czy te dopuszczalnii i charakteru sojuszéw wyborczych quzy
podmiotami konkurujcymi.

Kraje, w ktorych po upadku komunizmu rozpetczbudowve wspotczesnego patwa
demokratycznego, znalazhesi sytuacji szczegoélnej. Rozpaty wiasciwie na nowo proces
dojrzewania demokratycznej kultury prawnej i kujftyolitycznej, a w szczegoldo brak
dodwiadczéh w stosowaniu rozwgzan wyborczych na tle nieuksztaltowanego systemu
partyjnego — powodudjw naturalny sposob poszukiwanie rozean adekwatnych dla danego
kraju oraz cgste zmiany prawa wyborczego. Czynnikiem wphaggn na czste zmiany
prawa wyborczego jest czasem réwnieoniunkturalne ezenie radzacej wigkszaci do
przewidywanych witasnych zyskéw wyborczych (co zdasz nie tylko w tych krajach). Nie
zawsze daje to zreazispodziewane efekty. Taka sytuacja nie sprzyjaaksmtaniu st
stabilnych reguitzycia politycznego, podnoszeniu kultury prawnej.¢§€e zmiany prawa
wyborczego mog tez powodowa niecke¢ obywateli do edukacji politycznej na tym
obszarze, a w efekcie takbrak zainteresowanigciem politycznym (absencja wyborcza).

Trybunat Konstytucyjny pragnie podkig, ze system wyborczy, ktory nie bytby
zdolny do wytonienia rmlzace] wickszagci parlamentarnej, trudno bytoby, mimo
respektowania zasad wolnych i demokratycznych wdloruzng za korzystny. W
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najbardziej sprawiedliwym systemie wyborczym, réspacym w wysokim stopniu zasad
rownasci materialnej, lecz niesprzyjym wytonieniu stabilnej vekszaci — wybory statyby
si¢ tylko sondaem wyborczym, a brak stabilé@ politycznej mogtby stasic zagraeniem
dla demokracji. Warteia paistwa demokratycznega siie tylko wolne, demokratyczne i
sprawiedliwe wybory, ale rowniestabilna i skuteczna wiadza e nim wytoniona.
Znalezienie odpowiedniego dla danego kraju systamiborczego jest wc zawsze — jak
wspomniano — kompromisem ¢dizy dwiema wyej wymienionymi wartéciami.

Tak postawione zagadnienie wskazuje na potraebjrzenia na standard wrzéwie
demokratycznym wyborow nie tylko przez pryzmat edgpwania formalnych wymogéw
wyborow (bezpéredniad¢, powszechn&, tajna¢é, rownadé), bo wspoéiczénie jest to
oczywiste, nie tyle przez pryzmat materialnej résanow wyborach, bo jest to pewna
dyrektywa wyborow sprawiedliwych, ale tak przez pryzmat wspoicage rozumianej
zasady rownoprawnej konkurencji podmiotéw rywalizych w wyborach, konkurencji na
réownych prawach. Zasada ta odnosi do prawnie regulowanych, réwnych warunkow
rywalizacji, ktére winny by wystarczajco wczénie znane konkuragym w wyborach
podmiotom. Réwnoprawne dla rywalizoych ze sop podmiotow (kandydatow, list
kandydatow) warunki dotyazwspotczénie rownych praw tate w rownym dosipie do
srodkbw masowego przekazu oraz w finansowaniu kaimpgborcze;.

Sposob podziatu mandatow ¢dzy konkurugce podmioty wyborcze (komitety) nie
tyle odnosi s do zasady réwnoprawnej konkurencji, ile do ideibagdw sprawiedliwych,
obejmupcej rowniez zasad rownasci materialnej. Jak wspomniano #ej, zasada rownoi
materialnej jest bowiem dyrektywwnakazwca uwzgkdnianie jej w maksymalnym stopniu.
Im bardziej zmierza sido petnej realizacji dyrektywy rowia materialnej wyborow, tym
bardziej, zwlaszcza przy whkiszej liczbie podmiotéw konkuragych, zmniejszaj sic szanse
na wytonienie stabilnej wkszaci parlamentarnej. Istotne jesteej aby wybor midzy tymi
dwiema wartéciami zostat dokonany w sposéb wyway i adekwatny dla danego kraju, co
w praktyce mae wynika z wielu lat praktyki prawa wyborczego.

Zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego, niemos¢ petnego uwzgldnienia
dyrektywy materialnej rowriei wyborow, a w konsekwencji idei sprawiedliwych boyow,
nie oznaczaze stopi@ deformacji woli wyborcow &dacy tego konsekwengjjest bez
znaczenia. Z istoty kontroli konstytucyfm wynika jednak,ze naley odr&ni¢ zakres lub
stopier odefcia od dyrektyw lub idealnych standardéw demokratych wypracowanych
przez doktryn — od naruszenia dyrektyw fitwa demokratycznego w takim zakresie, jaki
wynika z obowdzujacej Konstytucji. Dotyczy to zaréwno wyborow parlamernych, jak i
wyboréw samorgdowych, do ktérych odnosi eirozpatrywany przez Trybunat wniosek.
Nalezy ponadto dodg ze w odniesieniu do sposobu rozdzialu mandatéw, uipkanego po
akcie gtosowania (wyborgensu stricthy trudno przeglzi¢, ktérym komitetom wyborczym
sprzyj& bedzie nowo wprowadzony sposob rozdzialu mandatotetrs jest, aby regulacja
odnoszca s¢ do rozdziatu mandatow — byla wystareza wczénie znana rywalizagym
podmiotom wyborczym. Ta przestanka istotnie wplyw@owiem na rzeczywist
rownoprawné¢ rywalizujacych komitetéw wyborczych.

3. Standardy demokratyczne dotyog wyboréw od organdw stanawich
jednostek samosglu terytorialnego; regulacja konstytucyjna

3.1. Samorzd terytorialny jest jedn z gtdwnych idei pastwa demokratycznego.
Oznacza samogdnas¢ spotecznéci lokalnych w sprawach lokalnych oraz innych
przekazanych przez ustawy. Podmiotéévgednostek samosdu terytorialnego na gruncie
prawa publicznego i prywatnego, gwarantowana kaunsyynie, jest podstaav regulacji
ustawowe;j samoszdu terytorialnego. Wanym elementem podmiotowa
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konstytucyjnoprawnej samau jest konstytucyjna regulacja wyboréw do organow
stanowacych jednostek samadu terytorialnego.

Rozwaania powysze, dotyczce wyborow parlamentarnych, odnessie w
podstawowym zakresie oraz odpowiednio — do wybaéamoradowych. Takie zastrzenia
(,w podstawowym zakresie” oraz ,odpowiednio”) ozmag, ze zakres oraz odpowiedi§io
stosowania parlamentarnych standardow demokratgbznie mog by¢ sprzeczne z istgt
samoradu terytorialnego w danym kraju, powinien jednak luwzgkdniony jego model
ustrojowy. Do wyboréw samogdowych odnosi si idea wolnych i demokratycznych
wyboréw, respektacych zasady powszechimd, rowndci, bezpdrednicci i tajncsci, a
takze dyrektywa,ze rezultat wyborow powinien odzwierciedlavole spotecznéci lokalnej.
Ponadto regulacja prawna wyborow samdowych musi dodatkowo uwzglinia
roznorodnd¢ i wielos¢ poszczegolnych szczebli samgiia terytorialnego w danym kraju.

Uniwersalizacja prawa wyborczego dlazmgch poziomow jednostek samadu
terytorialnego nie jest w peini mlowva, a czsto nawet nie jest wskazana. Nie bytoby np.
korzystne tworzenie tego samego systemu rozdziandatow dla wyborow do wszystkich
jednostek podstawowych (gmin), skoro niektére zhnimap np. kilkaset tysicy
mieszkacow (lub wkcej), a inne zaledwie 2-3 tyse. Take zasady dotyere dostpu
podmiotow rywalizujcych do srodkow masowego przekazu czy finansowania kampanii
wyborczej winny uwzgidniac specyfilke i wielkos¢ réznych szczebli jednostek samaam
terytorialnego.

Nieprzypadkowo Konstytucja, zwlaszcza w art. 160 Asuwzgédnia odmiennge
wyboréw do organéw stanowdych jednostek samamdu terytorialnego od wyborow
parlamentarnych do Sejmu. Wybory te winny¢bgowszechne, réwne, bezpednie i
odbywa& si¢ w gtosowaniu tajnym, podczas gdy wybory do Sejartt @6 ust. 2 Konstytucji)
winny by takze proporcjonalne. Natg w tym miejscu odnotowa ze nie nasipita tym
samym konstytucjonalizacja wymogu proporcjonatmo samorzdowego systemu
wyborczego, jak dzieje sto w przypadku wyboréw do Sejmu.

Wspomniany art. 169 ust. 2 Konstytu@ixpressis verbisodsyta do regulacji
ustawowej ,zasady i tryb zgtaszania kandydatowtakae ,przeprowadzania wyboréw” oraz
okreslenie warunkow wanosci wyboréw. Przepis art. 169 ust. 3 Konstytucji @dstez do
regulacji ustawowej ,zasady i tryb wyborow oraz adywania organdéw wykonawczych
jednostek samoggu terytorialnego”. To znaczye Konstytucja pozostawita ustawodawcy
regulacg prawry tych przestanek, wptywagych istotnie na realizagjmaterialnej rownéci”
wyborow oraz (szerzej) na realizacjdei wyborow sprawiedliwych. W szczegékoo
Konstytucja pozostawita ustawodawcy altemie systemu wyborczego, nie wskazyjczy
wybory do jednostek stanowgych samorzdu terytorialnego winny ki proporcjonalne.
Konstytucja dopuszcza wi wprowadzenie systemow ghiszaciowych, bardziej
deformupcych struktu¢ gtosowania, a przez to bardziej odlegtych od ideatyborow
sprawiedliwych.

Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 8 lutego 2005 sygn. K 17/03 (OTK ZU nr
2/A/2005, poz. 14), wygaiajac znaczenie art. 169 ust. 2 Konstytucji, stwierdzatzgodnie z
dyspozycy zawarh w tym przepisie, zasady i tryb zgtaszania kandydatoraz
przeprowadzania wyborow, a tak warunki wanosci wyborow okrélone & w drodze
ustawy. To znaczy, podikié Trybunat, ze do ustawodawcy nadg regulacja zasad podziatu
mandatow i ich obsadzania, co Kuiesic w wytym w przepisie konstytucyjnym wyianiu:
.zasady przeprowadzania wyborow”. Natomiast ,pizanie gtoséw na mandaty” nae sie
w uzytym w przepisie konstytucyjnym pgjiu ,przeprowadzania wyborow”.

Przypominaggc powyszy wyrok, Trybunat pragnie podktg, ze z woli
ustrojodawcy konstytucyjnego pozostawiono ustawayawwyklemu weksza swobod w
regulacji wyborow do jednostek stan@aych samorzdu terytorialnego, nie wprowadzaj
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wymogu, by system rozdzialu mandatow byt oparty resadzie proporcjonaléa.
Ustawodawca jest wt uprawniony zaréwno do wyboru rozzania opartego na systemie
wigkszagsciowym, jak i do wyboru rozwzania opierajcego st na zasadzie
proporcjonalnéci. To znaczy,ze Konstytucja, w odniesieniu do wyboréw do jednkste
stanowicych samorzdu terytorialnego, pozostawita ustawodawcy rovmigeksza swoboa

w realizacji idei rownéci materialnej ni w przypadku wyboréw do Sejmu. Ze wedli na
dwe zr&nicowanie jednostek samadowych mgdzy jednostkami rinego szczebla i,
szczegOlnie co do liczby mieszia@w, midzy jednostkami tego samego szczebla (zwtaszcza
migedzy gminami — jednostkami podstawowymi) nie bytaiskazana zbyt daleko posuta
uniwersalizacja rozwzan wyborczych. Ustawodawca nieprzypadkowo wprowadwi¢c
odmienne rozwizania wyborcze w zataosci od liczby mieszkacow.

Trybunat Konstytucyjny podkéta, ze wspomniane wiej standardy wolnych i
demokratycznych wyborow, zwdane z ugruntowanymi ju formalnymi wymogami
(powszechng&, tajnc¢, bezpdrednicé¢, rownac) i z wymogami rownoprawnej konkurenciji
podmiotéw rywalizujcych w wyborach — odnogzsic rowniez do wyborow samoggdowych.
Konkurencja na rownych prawach nie musi jednak kzeav przypadku tych wyborow —
oznaczéa petnej réwnéci materialnej mgdzy kandydatami (réwnej sity gtoséw idego
wyborcy).

Z uwzgkdnieniem specyfiki wyborow samadowych oraz innej, aiw odniesieniu
do relacji m¢dzy Sejmem a wglem, relacji midzy jednostkami stanowgymi a organami
wykonawczymi jednostek samadu terytorialnego, ustawodawca stoi przed tym samym
dylematem, ktory wize st z wyborami do Sejmu — jak pogodzideg ,wyborow
sprawiedliwych” z ide ,wyborow skutecznych”. W przypadku wyboréw do jediek
samoradu terytorialnego — zakres swobody ustawodawcy jedhak znacznie wkszy.
Aksjologia wyborow samogglowych winna uwzgidniat rowniez dodatkowo funkcje
samorzadu terytorialnego w pestwie demokratycznym oraz isgojego niezalenosci od
wiadz centralnych.

4. Ocena konstytucyjsoi przepisow zaskaonych w punkcie 1 wniosku

4.1. Wnioskodawcy zaskaaja art. 1 pkt 2, 3, 7 oraz pkt 9-16 ustawy nowelizaj,
jako niezgodne z art. 2, art. 15, art. 169 ust.dhdfytucji oraz z art. 3 ust. 1 i 2 Karty,
podnoszc, ze nowelizacja uprzywilejowuje podmioty, ktore utaghy grupy list
(blokowanie list), gdy prowadzi do preferencji dla zblokowanej grupy, lisbsztem tych
podmiotéw, ktore rywalizaj w wyborach przedklada pojedyncze (niezblokowane) listy.
Taka regulacja, zdaniem wnioskodawcow, deformugesy ustalania wynikow wyboréw,
gdyz maze dochodzi do znacznej nadreprezentacji silnego podmiotuzeMitak by —
uzasadniaj wnioskodawcy — gdy gruplist utworzy wraz z innymi podmiotami podmiot, na
ktory zostanie oddane wagkowo duwo glosow. Wéwczas na grupe list przypadnie wicej
mandatow ni samodzielnie uzyskataby najsilniejsza lista kamdgd. W efekcie — podmiot
najsilniejszy lkdzie zdecydowanie nadreprezentowany w stosunku zBczywistego
poparcia, ktérym cieszy giwsrod wyborcow. Taka regulacja oparta na wspomnianych
preferencjach narusza, twiesdavnioskodawcy, zasadréwnasici prawa wyborczego w
Zznaczeniu materialnym.

4.2. Trybunat Konstytucyjny nie podziela pagbw wnioskodawcdéw o naruszeniu
przez zaskaone przepisy zasady réowstd prawa wyborczego w znaczeniu materialnym.
Przygte powszechnie w regulacjach prawnychgtey demokratycznych oraz w doktrynie,
uksztattowane historycznie rozumienie biernego prawyborczego dotyczy wymogow
formalnych odnoszonych jednakowo do wszystkich osbbycznych (obywateli)
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rywalizujagcych w walce wyborczej o uzyskanie mandatu przedstaelskiego. Tak
pojmowane bierne prawo wyborcze odnosizréwno do wyboréw do parlamentu, jak i do
wyboréw samorazdowych. Jest te scisle zwiazane z czynnym prawem wyborczym,
traktowanym rownig jako zesp6t formalnych i precyzyjnie okienych przez prawo
wymogow odnoszonych do wszystkich oséb (obywatetyacych udziat w wyborach. Taka
jest te tres¢ normatywna zasady rowém wyborOw, zamieszczonej w art. 169 ust. 2
Konstytucji. Dotyczy ona formalnych i jednakowycla avszystkich kandydatow, precyzyjnie
okreslonych przez ustagwvwymogéw skiladajcych sé na czynne i bierne prawo wyborcze.
Wymogi te nie zostaty zmienione przez ustawwelizupca.

Zasada rowrkei biernego prawa wyborczego w znaczeniu materalinga ktog
powotuja sie wnioskodawcy, jest postulatem ,wyborow sprawiegiiw’, w ktoérych na
kazdego z wybranych kandydatéw gtosowataby jednakagzé wyborcow. Jest to wd, w
swym idealnym ksztalcie, postulat gigiccia pewnego stanu faktycznego. Postulat ten, jak
wyjasniono wczeéniej (czs¢ | punkt 1 uzasadnienia), jest peywyrektyws, ktéra w sposéb
petny nie jest madiwa do zrealizowania nawet ze wgdbw technicznych. Idea materialnej
rownasci wyboréw, na kt& powotup sic wnioskodawcy, jest wC nadal tylko pewnym
postulatem wspotczesnej doktryny ustrojoznawczepkae r&znych, prestiowych niekiedy,
gremiow opiniodawczych. Odzwierciedlazgénie do maksymalnego uwzdhiania tej idei w
stosowanych rozwraniach wyborczych. Jak wspomniano, postulat teh yevzgkdniany
przez ustawodawstwa mdych krajéw w réanym stopniu, w zalmosci od przygcia
okreslonych idei, ktorym shay, a take wywaenia proporcji midzy podstawowymi,
wspomnianymi wartgciami.

Trybunat pragnie teprzypomni€, o czym ju wspomniano wczmiej (cz$¢ | punkt
1 uzasadnienia)e realizacja postulatu materialnej réwoiobiernego prawa wyborczego nie
zalery tylko od regulacji prawnej dopuszczadoo blokowania list, wprowadzania progow
wyborczych czy stosowania oklenego systemu rozdziatu mandatéw, leczéal istotnym
stopniu od podzialu na ofgi wyborcze, w ktdrych dokonuje ¢sirozdziatu mandatow.
Zdaniem Trybunatu postulat materialnej roéeciowyboréw musi by pojmowany bardziej
imperatywnie w stosunku do wyboroéw do Sejmu, bo #giucja wymaga, aby wybory byty
rowniez proporcjonalne” (art. 96 wust. 2 Konstytucji). Niena natomiast takiego
konstytucyjnego wymogu w odniesieniu do wyboréw dad jednostek samadu
terytorialnego (art. 169 ust. 2 Konstytucji). Ustalawca ma wic w tym przypadku swobed
w okresleniu, na jakiej zasadzie opartgdzie rozdziat mandatow: czyethzie to zasada
proporcjonalnéci, zasada wkszaci, czy te system mieszany (z czego ustawodawca
skorzystat, wprowadzag system wikszaciowy w gminach do 20 tys. mieszi@w). Idea
materialnej rowngci wyborow, na ktéa powotup sie wnioskodawcy, ma Wt z istoty rzeczy
wieksze znaczenie dla ustawodawcy wowczas, gdy zgsagarcjonalnéci jest wymogiem
konstytucyjnym. Ale nawet wtedy rOowio biernego prawa wyborczego oznacza przede
wszystkim,ze kazdy ma réwne prawo do tego, aby zéskandydatem, ,natomiast w mniej
wyrazny sposob zasada rowded odnosi st do sytuacji prawnej j zgtoszonych
kandydatow”. Wspéblczmie w systemach wyborczych, opartych na zasadzie
proporcjonalnéci, zasada rowrkgi miedzy partiami politycznymi ,nie znajduje
bezwzgtdnego zastosowania”. Zaptije st ja czesto ,zasad proporcjonalnej réwrdi
szans”, pozwalafa na pewne uprzywilejowanie partii silniejszych kiesa stabszych (por.
L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktatarszawa 2005, s. 163-164).

W pewnym zakresie rozwania wnioskodawcOw oddpie do poruszanej kwestii
deformacji wyborczych, idei materialnej rowscow wyborach oraz uprzywilejowania partii
silniejszych — nie majcharakteru argumentow na rzecz niekonstytucggineaskatonych
przepisow, ale ssodwotaniem si do postulatow doktryny lub postulataché lege ferenda
Tak ma@na odczytywa prezentowane przez wnioskodawcOw rozawvdaa o koncepciji
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.proporcjonalnej reprezentacji” czy wskazywane pra@nioskodawcow preferencje dla
metody Hare-Niemeyera (s. 5 i s. 8 wniosku).

4.3. Zdaniem wnioskodawcow, z zasady demokratyaznpgistwa prawnego
wynika, ze swoboda ustawodawcy we wprowadzaniu nier@ainposzczegolnych gtoséw
jest wgska i dopuszczalna przy spetnieniu kryterium nigadych powodow”.
Whioskodawcy powotaj sic w rozpatrywanej tutaj problematyce nayteczndé koncepciji
~hieodpartych powoddéw”, obecnej w orzecznictwie mieckiego Federalnego adu
Konstytucyjnego. Koncepcja ta ma &fd wyjasnieniu, ze ,proporcjonalna reprezentacja” na
gruncie parlamentaryzmu niemieckiego znajduje dgeamie w racjonalngci
prakseologicznej”, wynikagej z zasady demokratycznegmg@va prawnego, ograniczagj
zasad rownasci biernego prawa wyborczego kosztem partii mahadly, zapewrd skuteczne
funkcjonowanie systemu demokratycznego (drobneieoaie s zdolne do wyrzania lub
generowania woli narodu).

Trybunat Konstytucyjny, ponownie odnaszsk do regulacji zasady rowsa w art.
169 ust. 2 Konstytucji, pragnie zwrécuwag na pewn niespdjnéé wyskpujaca w
uzasadnieniu wniosku. Z jednej strony, wnioskodawesazaja, ze w przypadku ordynacji
samoradowej aksjologia ,zakodowana” w zasadzie demokmatggo pastwa prawnego jest
wprost przeciwna do aksjologii ordynacji sejmowayynikajacej réwnie z zasady
demokratycznego patwa prawnego. ,\W systemie samgdawym — uzasadni@j
wnioskodawcy — nie chodzi w pierwszej kolejoboo koncentrag systemu partyjnego i
zZwiazam z tym centralizagj polityczm, lecz o cé przeciwnego, o decentralizact o czym
wprost mowi ustrojodawca w art. 15 ust. 1 Konstyjtua pasrednio w art. 15 ust. 2
Konstytucji”. Z drugiej strony, wnioskodawcy chc ,przeszcze@® ,racjonalnasé
prakseologicza’ z terenu parlamentaryzmu niemieckiego (meapgo ponadto odbna
regulacg konstytucyja) na obszar kontroli konstytucyjnej przepiséw regadych wybory
samoradowe w Rzeczpospolitej Polskiej. Ghwiec poshiy¢ sic aksjologa uzasadniagca
ograniczenie zasady réwstd szans wyborczych, dopuszcgaj dyskryminacg drobnych
partii.

Trybunat Konstytucyjny podkiéta, ze aksjologia wyborow parlamentarnych i
wyboréw do jednostek stanoyglych samorzdu terytorialnego, wbrew twierdzeniom
wnioskodawcow, nie jest catkowicie odmienna. Pradovied i skuteczne funkcjonowanie
systemu demokratycznegoae st nie tylko ze sprawnym i skutecznym funkcjonowaniem
wiadzy centralnej, ale tak z funkcjonowaniem lokalnych witadz publicznychtyn takze
ich organéw stanowcych, co waze st z potrzelh wylonienia zgodnej wekszaci
samoradowych cial przedstawicielskich, celem skutecznegealizowania funkcji
konstytucyjnych i ustawowych. Zasada sprawnego utesiznego pestwa, wywodzona z
zasady demokratycznego figiwa prawnego (art. 2 Konstytucji), odnosk swvigc do
wszystkich podmiotéw wiadzy publicznej, tak do whladz jednostek terytorialnych
stanowicych czsci skladowe pastwa, dacego integralnym podmiotem, do ktérego w
sposOb cakriowy odnosi si Konstytucja. Wnioskodawcy tego nie kwestianugkoro
wskazuj wzorce z art. 2 Konstytucji do kontroli zaskamych przepiséw. Nie nima jednak
dokonyw& tego selektywnie; wywodzona z art. 2 zasada spogswvrdotyczy wszystkich
wiadz publicznych. Jest to wad wartag¢, ktdra winien br& pod uwag ustawodawca przy
regulacji wyborow do samagdu terytorialnego. Jak wspomniano — przepis ar@ Gst. 2
Konstytucji stwarza ustawodawcy eksza swobo@& w regulacji prawnej wyboréw do
jednostek stanowtych samoradu terytorialnego miw przypadku wyboréw do Sejmu. Do
ustawodawcy naly wywazenie proporcji mgdzy realizacj idei wyboréw sprawiedliwych
(idea réwnéci materialnej), co ma stabsze umocowanie konsyyec niz w przypadku
wyboréw do Sejmu, a zasadprawnego dziatania wtadz publicznych (art. 2 Kyiogji) oraz
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podnoszoa przez wnioskodawcow zasadecentralizacji wkadzy publicznej, ureguloviam
Konstytuciji.

Whioskodawcy uwzaja za niekonstytucyjn nie tylko regulagj uprzywilejowupca
grupy list (bloki) wobec pojedynczych list kandydat ale take mechanizm ,rozliczania”
gtosow i mandatéw wewitrz grupy list.

Zdaniem wnioskodawcow, ustawa nowelsng w trojaki sposdb narusza zasad
rownasci: 1) przez mealiwos¢ blokowania list, wraz ze spgfowanym efektem deformacii,
spowodowanym przepisami stanaeymi, ze przy ustalaniu wyniku gtosowania na gguist
uwzgkdnia s¢ takze gtosy oddane na komitety, ktorych listy wchamz w sklad grupy nie
uzyskaly co najmniej 5% waie oddanych gtoséw; 2) przez wprowadzenie ustavebwy
progdw wyborczych, nawet wvigzych ni prég pecioprocentowy, co peguje efekt
deformaciji; 3) przez zastosowanie metod d’Hond&aint-Lagué, preferagych, podobnie
jak instytucja progobw wyborczych, gelugrupowania kosztem mniejszych.

Analiza postanowig ustawy nowelizujcej prowadzi do wniosku;e ugrupowania,
ktére utwora grupy list kandydatow, magliczy¢ na zagospodarowanie ekszej czsci
gtosdw wyborcow, a wc i uzyskanie wikszej liczby mandatow, nigdyby gtosy te byty
przeliczane na mandaty dlazkkego komitetu wyborczego pojedynczo. Dzieje ik za
sprawa marginalizacji znaczenia ,reszt” glosow, ktére eydzie oddano na dadiste, lecz
nie wptyrgto to na przydzielenie tejskcie dodatkowego mandatu, gdiiczba tych gtoséw
byta zbyt mata, by wystarczyto na zdobycie kolemegetnego” mandatu. Tak zwane
blokowanie list kandydatow prowadzi natomiast dagaspodarowania” tak tych gtosow,
ktére w sensie politycznym nie byty ddtefektywne, gdiich oddanie na dane ugrupowanie
nie wptywato na przydzielenie temu ugrupowaniu kudgo mandatu radnego. Nie ana
jednak méwt o ,,zawtaszczeniu na swpkorzys¢ glosow oddanych na stabszych partneréw”
— jak to ujmug wnioskodawcy. Blokowanie list jest bowiem catkoigicdobrowolne i
mozliwe w odniesieniu do wszystkich uczestnicgch w wyborach komitetéw wyborczych w
dowolnych konfiguracjachZaden komitet wyborczy nie zostat pozbawiony prawa d
blokowania swej listy z innym komitetem wyborczydedyrn bariek stanowé maze brak
rzeczywistej woli blokowania listy przez inny koetitwyborczy. Jest to jednak okolicZdo
faktyczna, wynikajca z konkretnych uwarunkowapolitycznych, nie za prawnych. Co
wiecej, konfiguracje, w ktérych magblokowa swe listy poszczegblne ugrupowania, nie
musz mie¢ wymiaru ogoélnopolskiego, a w6 praktycznie rzecz biac partyjno-centralnego.
Moga by¢ one r@ne w odniesieniu do wyborow do rad gmin, do radiptiw i do sejmikow
wojewOdztw, a take rozmaite w znaczeniu lokalnym i regionalnym.

Nalezy tez przypomnié, iz podobne rozwazania dotyczce maliwosci blokowania
list przyjeto w Polsce w pierwszych wyborach parlamentarnyelogzyskaniu niepodlegioi
w 1918 r. (Dz. U. z 1918 r. Nr 21, poz. 74), aztakv pierwszych po Il wojniéwiatowej w
petni demokratycznych wyborach do Sejmu z roku 198%eprowadzonych na podstawie
ustawy z dnia 28 czerwca 1991 r. — Ordynacja wytsoo Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej
(Dz. U. Nr 59, poz. 252). Z kolei w wyborach w rok893, ktére odbywaly sina podstawie
ordynacji wyborczej z dnia 28 maja 1993 r. (Dz.NJ.45, poz. 205), zamiast blokowania list
wprowadzono — funkcjonage take w obecnym stanie prawnym — dobrowolne koalicje
wyborcze. To wiénie spodziewane korggi powoduj, ze poszczegoblne ugrupowania
polityczne decyduj sie na wspolny start w wyborach, mimbZawazanie koalicji waze Sk z
podwyzszeniem procentowej bariery zaporowej, ktérej pmaekenie jest warunkiem
koniecznym uzyskania mandatow w Sejmie.

Trybunat pragnie zauwgc, ze zaskarone przepisy, upowaiajac do grupowania
list kandydatéw, prowadz do tego, # na podstawie ustawy, lecz z woli komitetéw
wyborczych przedstawigych swe listy, dochodzi do utworzenia wspoélinegamiotu
konkurupcego w wyborach z innymi grupami list (twacymi rowniez ,wspolne” podmioty)
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oraz z pojedynczymi listami. Nie mwoa wkc zagadnienia rownoprawnej konkurencji
sprowadzéa do konkurencji na rownych prawachguizy listami kandydatow.

Trybunat dostrzegaze nowe regulacje mag(chocia nie musz) doprowadzi do
spotgowania deformacji wyborczych, w zestawieniu z pragwyborczymi; zwtaszcza §i
beda to progi wyborcze wisze ni prég pecioprocentowy, jak w wyborach do rad powiatow
(prég dziesicioprocentowy) i sejmikdw wojewddztw (progepiastoprocentowy). Jednak
Trybunat nie podziela pogilu wnioskodawcow (s. 11 wnioskwe ,deformacja wyniku
wyborczego mge by tak znaczna,zizamiast «proporcjonalnej reprezentacji» (pojmowane
jako dopuszczalna relatywizacja zasady résenNp powstg maze «reprezentacja
dysproporcjonalna»”. Trybunat podkle, iz z Konstytucji nie wynika wymog
.proporcjonalnej reprezentacji”. Trybunat nie popdaaskaronych przepiséw kontroli ze
wspotczesnymi tendencjami w doktrynie, lecz ze wskgmi wzorcami, zawartymi w
przepisach Konstytuciji.

Oczywiscie zawsze mina postawd pytanie o maksymalnie dopuszczalny zakres
deformacji wynikbw wyborow wynikagy z przygtych regulacji prawnych; take w tym
przypadku. Zbyt daleko posute deformacje mag bowiem nie tyle podwa zasad
materialnej rownéci biernego prawa wyborczego, ile budzivatpliwosci dotyczce
reprezentatywrizi ciata przedstawicielskiego. Wymaga to jednak waznia na tle
diuzszego okresu (por. L. Garlicki, komentarz do am. KRonstytucji [w:] Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentdard, Warszawa 1999).

Zdaniem wnioskodawcOw, w omawianym rozmaniu mamy do czynienia ze
spotgowanym efektem deformacji wyniku wyborczego z pdwouwzgtdniania przy
ustaleniu wynikow danej grupy zblokowanych list #zakgtoséw na ugrupowanie, ktére
uzyskato pojedynczo mniej ni5% wanie oddanych gtoséw. Dotychczasowa praktyka
dowodzi jednak,ze do powanej deformacji proporcjonalnego efektu wynikow wybe
prowadzity wignie bariery zaporowe (progi wyborcze). 0@owiedzi€, ze zastosowanie po
raz pierwszy w Polsce g@ioprocentowego progu wyborczego w wyborach do 8ejnroku
1993 doprowadzito do tegae & 34,5% wyborcoéw oddato wowczas gtosy na ugrupowania
ktore nie znalazty siw parlamencie wskutek nieprzekroczenia progu wybego, czyli tym
samym ponad jedna trzecia wyborcOw nie miata swggprezentantow w Sejmie. We
wczesniejszych wyborach parlamentarnych w roku 1991, mdyobowizywaty jeszcze progi
zaporowe, odsetek ten wynosit jedynie 7,3. Przésés instytucji progbw wyborczych z
ordynacji sejmowej do samadowej nasipito w roku 1998 (Dz. U. Nr 95, poz. 602).
Zaskarona nowelizacja samadowej ordynacji wyborczej wprowadza 5-procentowggr
juz do wszystkich gmin liceych powyej 20 tys. mieszkaow, prog ten nadto podnosi w
przypadku wyborow do rad powiatow (do 10%) i sejumkwojewodztw (do 15%), ale
jedynie w odniesieniu do tych ugrupofyaktore s¢ zdecydowaty ,blokow& swoje listy
kandydatow, lecz bez skutku eliminoggo poszczegolne zblokowane listy kandydatow, w
przypadku gdyby dany blok nie uzyskat paxsgzego odsetka gtosow.

Nalezy odnotowa, ze wprowadzenie progu zaporowego w wyborach do rach g
powyzej 20 tys. zostato wprawdzie formalnie zaskae wpetitumwniosku, wraz z cakeia
przepisow art. 88 ordynacji w nowym brzmieniu, nieep jednak w uzasadnieniu wniosku
nie znalazty si skonkretyzowane zarzuty odnase st do art. 88 ust. 2, nie przybjia ich
takze rozprawa. G trudna¢ w ustaleniu, czy wprowadzenie progu na poziomie jB%b
przez wnioskodawcow w ogole kwestionowane. Na magje natomiast nate podkréilic,
ze prezentowane przez przedstawiciela Sejmu na aea@r stanowisko,ze celem
wprowadzenia progéw w wyborach gminnych byto ujdibemie zasady w skali wszystkich
szczebli samordu, brzmi mato przekonggo, skoro na poziomie gmin mamy do czynienia z
organami wykonawczymi kreowanymi w drodze wybor&ezparednich, z& w powiatach i
sejmikach starostow i marszatkéw wybiaragpowiednie rady.
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W tym miejscu konieczne jest fwiccenie wikszej uwagi problemowi tzw. gtosow
»zmarnowanych”, tj. takich, ktére oddane nadist systemie wyborow proporcjonalnych, nie
uzyskaly jednak efektu w postaci dgsi tej listy do udzialtu w procedurze podziatu
mandatéw, z powodu nieprzekroczenia 5-procentowegmu. Istotnie, gtosy takie nie
przektadaj sic na mandaty bezgrednio zwizane z damlista; lista ta nie otrzymujeadnych
mandatoéw. Trzeba jednak niigna uwadzeze liczba mandatow w danym ek, i w
rezultacie w skali catej jednostki terytorialneje zmniejsza si z tego powoduze prog ten
nie zostat przekroczony przez konkretiste badz listy. Subiektywnemu odczuciu wyborcy,
ze jego glos zostat zmarnowany, w tym sense,jego lista w ostatecznym rachunku
przegrata, nie towarzyszy jednak w prgyn systemie obiektywny wymiar braku
przedstawiciela w radzie, jak toesilzieje w przypadku wyboréw wkszaciowych, gdzie
glosy przegraneasobiektywnie i trwale wyczone ji z procesu rozdziatu mandatéw. W
przypadku wyborow wekszasciowych gltosy ,przegrane” nie ligzsig juz bezpdrednio w
procedurze rozdzialu mandatéw; w wyboracl peoporcjonalnych gtosy takie przektaglaj
sig w takim stosunku na mandaty zdobyte przez listgekmaczajce prog, w jakim
wygrywajce komitety dziel pomkdzy siebie mandaty, jupo wyeliminowaniu z dalszej gry
komitetow ,podprogowych”. Tym samym wyborca ,przagy” nie ma ja zadnego wptywu
na rok swego gtosu w procedurze rozdziatlu mandatow¢ gego gtos zostat faktycznie
rozdzielony pomgdzy listy zwyckskie, w tym take odlegte mu programowo i obce
podmiotowo.

Temu zjawisku starajsie przeciwdziatd systemy wyborcze (np. system wyborczy
w Irlandii, ktéry uznawany jest w literaturze proeidtu za jeden z najbardziej
dopracowanych wspétcgaie) znajce instytucg tzw. gtosu przeniesionego, wskamggo,
co ma st dziat z glosem wyborcy w przypadku przegrania wyboréweprkandydata, na
ktdrego gtosowat w pierwszej kolejfm. W takim przypadku wyborca wskazuje oscie
kolejnego kandydata, ktorego zasili jego gtos gasto (por.Prawo wyborcze do parlamentu
w wybranych pastwach europejskicired. S. Grabowska, K. Sktadowski, Krakow 2006, s.
156).

System blokowania list w pewnym sensie wychodziektywnie naprzeciw temu
problemowi, bo przez dany jeszcze przed wyborarmgnaly wskazuje, ktéra lista zostanie
zasilona przez dankategor¢ glosow przegrywagych. W tej sytuacji wyborca wprawdzie
nie decyduje osokeie (drugim gtosem) o przeorientowaniu sity swegaegrywajcego
glosu, ale ma przynajmniej pewddo ze zadna cg$¢ jego gtosu nie zasili listy obozu
programowo odlegtego. Jest bowiem przed aktem wglas@ poinformowany, z jakim
komitetem blokuje si lista, na ktdg ma zamiar bezpgoednio gtosowa, jesli oczywiscie
komitet tej listy uczestniczy w blokowaniu w ogélestytucja blokowania list ma g takze
zapobiegé subiektywnemu odczuciu wyborcye jego gltos przegrywagy przegrywa
definitywnie. Jego gtos nie@ w przygtym systemie blokowania list obiektywnie przyczyni
sie do uzyskania mandatu, przeyo sie w ostatecznym rachunku na uzyskanie mandatow,
ktGre & mu przynajmniej z zal@nia programowo i podmiotowo bdize.

Oczywiscie bytoby lepiej, gdyby system wyborczy oddawatydge w tej kwestii
bezpdrednio w ece wyborcy (pierwotna i decydiga jest tu decyzja komitetéw blokajch
listy), trzeba jednak uziéaze zaskarona ustawa me by uznana za pr@poszukiwania
optymalnego zwizku wyborcy ze swymi przedstawicielami w radzie, swtuacji kiedy
system wyboréw samagdowych nie znalazt jeszcze w Polsce powszechniepkaanego
ksztattu i wymiaru.

Ponadto naley wskaza, ze zastosowanie w ustawie ofl@ych matematycznych
metod przeliczania liczby oddanych glosow na licamandatow w ramach systemu
proporcjonalnego i wyznaczania liczby mandatow ghyupcych poszczegllnym
komitetom wyborczym w ramach ,bloku” zawsze a8 St z opisywanymi przez
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politologéw skutkami takich rozwkan (por. np. J.-M. Cotteret, C. Emelies systemes
électoraux Paris 1994). W kalym przypadku znane i powszechnie stosowanéwiecie
modelowe rozwjzania matematyczne (nazywane nejcej od nazwisk ich tworcow) wia
si¢ z efektem pewnego odchylenia od czysto proportj@egm wyniku wyboréw na rzecz
ugrupowa silniejszych lub stabszych — zalee od przygtej metody. Jest to nieuchronny
skutek zastosowania (co do zasady) proporcjonarjnacji wyborczej. Wybér metody, a
wiec i skutku, zaley tu od ustawodawcy. Jakiegokolwiek wyboru by dakdprawsze &dzie
on dla okrélonych ,aktorow” gry wyborczej korzystniejszy lubniej korzystny. Z istoty
rzeczy brak tu idealnie neutralnego rozz@nia. Trudno wic dokonanie okrdonego wyboru
metody matematycznej (algorytmicznej) traktdwgako element wspétdecydigy o
naruszeniu konstytucyjnej zasady roweiovobec prawa. Naruszenie takie mogtoby #aist
gdyby ustawa wprowadzata tak szczegdmetod przeliczania gloséw na mandaty, ktéra
miataby jaskrawo instrumentalny charakter. W tympegku zarzutu tego nie sposob
postaw¢; przewidziane w ustawie metody d’Hondta i Saingli®, znane powszechnie w
Europie i poza ni, 53 od dawna stosowane w polskich ordynacjach wybattzgaskarone
przepisy wprowadzaj dwie metody przydzialu mandatoéw. Jednazgtyprzydzielaniu
mandatow podmiotom konkuagym w wyborach, druga okdla inny algorytm dla rozdziatu
mandatoéw w ramach grupy list kandydatéw, i z istethodzi w ge jedynie wtedy, gdy taka
grupa powstata. Jednoczesne zastosowanie dwaayatd metod matematycznych nie jest
takze ewenementem polskiego prawa wyborczego. Ayalprzypomni€, ze take w
wyborach do Sejmu z roku 1991 mandaty obsadzanodwa sposoby: w okgach
wyborczych i z listy ogolnopolskiej (ktora funkcjowata i w kolejnych wyborach), przy
czym stosowano wéwczas dwané systemy przeliczania gtoséw. Powszechniezavea na
podstawie kilkunastoletniej jupraktyki operowania w Polsce tymi metodami rozheia
mandatowze system Saint-Lagué sprzyja mniejszym ugrupowanhoina wic sdzi¢, ze
jako bardziej przyjazny komitetom mniejszym, tymmgan wspiera tworzonead hoc
faktyczne koalicje wyborcze.

Rozwigzania przyte w nowelizacji samosdowe] ordynacji wyborczej nie
wplywaja na naruszenie zasady réwnych formalnie praw wyhyatt obywateli wzadnym
zakresie. Glos kalego wyborcy ma tak samy wartas¢, a sposéb jego przeliczania na
mandaty jest uzai@iony od regut magcych zastosowanie wobec wszystkich uczes#oizh
w wyborach komitetéw wyborczych. Cogstyczy zastosowania metody d’Hondta, ktor
wnioskodawcy oceniajnader krytycznie, to ustawodawca miat prawo wybika metod;
rozdzialu mandatow na tle regulacji zawartej w &89 ust. 2 Konstytuciji.

W podsumowaniu tej e#ci rozwaan godzi s¢ zauwayc¢, ze najbardziej
dysproporcjonalny system podziatu mandatow wynikgstemu wyborow wkszaciowych,
szczegOlnie w okgach wielomandatowych i z zastosowaniem tylko jgdimg gtosowania
(jak w gminach do 20 tys. i w wyborach do Senai)tym systemie gtosy ,przegrywage”,
ktorych suma zwykle przewgza gtosy ,wygrane”, niejednokrotnie znacznieg s
.Zmarnowane” — jak o tym byta wg] mowa — definitywnie. Poniewajednak zasada
wyboroéw proporcjonalnych (tzn. takich, w ktorych agtatecznym rezultacie liczba gtoséw
uzyskanych przez list pozostaje w odpowiednim stosunku do uzyskanychezorai
mandatéw) nie zostata w odniesieniu do wyboréw samdowych (jak i senackich) odip
konstytucjonalizag, jest oczywiste, ze wprowadzenie do samadu wyboréw
wigkszasciowych, a zatem catkowicie dysproporcjonalnycle, mogtoby by uznane przecie
rowniez w zadnym wypadku za niekonstytucyjne. Ta konstatacjesintworzy¢ wiasciwy
kontekst do rozwaan o istocie zaskaobnych rozwizan, objtych ostatri nowelizacy
samoradowego prawa wyborczego.

5. Zarzut naruszenia zasady decentralizaciji
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Whioskodawcy wskazajjednak rownie inne wzorce kontroli konstytucyjnej: art. 2
i art. 15 Konstytucji oraz art. 3 ust. 1 i 2 Eurfghéej Karty Samorgdu Lokalnego. Ich
zdaniem, nadmierna, spgbwana deformacja spowodowana wspomnianymi wybanczy
rozwiazaniami doprowadzi do powaego znieksztatcenia wynikOw wyborow i zwanej z
tym centralizacji partyjnej samam@ow; kosztem nie tylko decentralizacji sanyoliaw, ale
rowniez kosztem lokalnych wii (spotecznych, gospodarczych lub kulturalnychpazor
kosztem interesow wspélnot obywateli, o ktérych raow art. 15 ust. 2 Konstytucji i we
wstepie do Konstytucji, a tate w art. 3 ust. 1 Karty.

Na wstpie trzeba zaznacgzy ze wnioskodawcy dokonali tutaj bezpodstawnego
utozsamienia pajcia decentralizacji pstwa ze zjawiskiem upartyjnienia samgaw.
Decentralizacja pestwa to idea, ktorej celem jest przekazywanie kdewpgi wiadzy
panstwowe] organom jednostek samgi@ terytorialnego, wytonionym w sposob
demokratyczny przez spoteczoo lokalne. Samoed terytorialny wykonuje zadania
publiczne wynikagce z Konstytucji i ustaw. Samodziekdoi niezalenos¢ samorzdu
terytorialnego od pstwa gwarantowana jest konstytucyjnie. Jednostkmoszdu
terytorialnego maj osobowdé¢ prawry, przystugup im prawo wiasng€ci | inne prawa
majatkowe. Samodzielni@ tych jednostek podlega ochronigdewej (art. 165 Konstytucji).
Jednostki samosdu terytorialnego maj prawo ustalania wysokoi podatkow i opfat
lokalnych w zakresie okéenym w ustawie (art. 168 Konstytucji), co #&kjest przestank
samodzielnéci samorzadu terytorialnego. Ta krotka charakterystyka istagmoradu
odzwierciedla efekt procesu decentralizacjigieva. Im przekazanie kompetencjingawva na
rzecz samorgu terytorialnego dmdzie wkksze oraz lepsze ¢ta gwarancje jego
niezalenosci, tym lepiej lrdzie zrealizowana idea decentralizacjingtava (w wgkszym
zakresie, gibiej).

Natomiast zjawisko partyjnej centralizacji samyol@w, czy po prostu wptywu
ogolnokrajowych partii politycznych na funkcjonovwansamoradéw, kydz po prostu
Lupartyjnienia samordow”, maze sta& sig zjawiskiem niebezpiecznym, §e bedzie
prowadz¢ do redukowania samodziekod samorzaddéw, faktycznego podpasdkowania
0sOb kierugcych samorgdem kierownictwom partii ogélnokrajowych. Maa oceni takie
zjawiska jako patologiczne. Alec¢tla one gtdwnie odzwierciedleniem niskiej kultury
politycznej i prawnej oséb, ktére kiesupamorzdem.Zaden system wyborczy do jednostek
stanowicych samorgzdu terytorialnego ani fezadne gwarancje konstytucyjne i ustawowe
nie zapobiegin wspomnianej patologii, ktoréyddtem jest niska kultura prawna i polityczna,
.partyjniactwo” lub niekompetencja, z powodu ktérejybrani do organéw samaidu
terytorialnego szukaj ,opieki” przywodcéw silnych partii politycznych. déobnie zaden
system wyboréw do parlamentu, czy (szerzegjlen system ustrojowy, nie zapobiegnie
partyjniactwu, ,zawlaszczaniu” patwa przez rgdzace partie polityczne. W doktrynie
panstw zachodnich znacznie wéngej wskazywano na takie niebezpiegziwva, formowanie
si¢ swoistego ,pastwa partyjnego” w wyniku zawtaszczanianptwa przez partie gglzace
(zwhaszcza w doktrynie niemieckiej; zjawiskier Parteistaat) Rzeczywis{ gwarang, aby
nie doszto do sygnalizowanych przez wnioskodawcétolpgicznych zjawisk, nie jest wd
postulowany przez wnioskodawcow inny sposob podziatandatow w wyborach do
jednostek stanowtych samoradu terytorialnego, lecz dostateczny poziom kultprgwnej i
politycznej, zardbwno 0sdb wybranych do organéw sanu, jak i cztonkéw centralnych elit
politycznych. Trybunat Konstytucyjny nie jest wiadrdokonyw& oceny konstytucyjnej
prognozowanych zjawisk spoteczno-politycznych; rbgtby tez w stanie stwierdzi
bezpdredniego wptywu zaskaonych przepisow (ani stopnia tego wpltywu) na takie
wystepujace zjawiska patologiczne. Wptyw taki mogtyby wyké&bmdania empiryczne.
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Trybunat nie stwierdzit tate naruszenia przez zaskame przepisy wizi lokalnych.
Trybunat pragnie zauwgc, ze Konstytucja w art. 15 ust. 2 nakazuje uwdgiat wigzi
lokalne (spoteczne, gospodarcze i kulturowe) w dgkaniu odpowiedniego ,zasadniczego
podziatu terytorialnego”. Wnioskodawcy nie uzasidm jaki sposob zaskaone przepisy
miatyby odnosi sie do tre&ci normatywnej tego przepisu konstytucyjnego. Zekaskazany
przez wnioskodawcow jako wzorzec kontroli konstyjoej art. 15 ust. 1 Konstytucji
stanowi, ze ,ustrgj terytorialny Rzeczypospolitej Polskiejpeavnia decentralizagjwtadzy
publicznej”. Jak wskazano g, przewidywane przez wnioskodawcéw, w wyniku
zastosowania zaskamych przepiséw, zjawisko centralizacji partyjnegnmerzdow, nie
dotyczy regulacji prawnej decentralizacji wtadzybfpcznej.

Z tych samych powodow zaskane przepisy nie asniezgodne z art. 3 ust. 1
Europejskiej Karty Samogdu Lokalnego okrdajacym istot samorzdu terytorialnego.
Trybunat stwierdzit rownig, ze zaskatone przepisyszgodne z art. 3 ust. 2 Karty w zakresie
formalnych wymogow standardu demokratycznego w esleniu do wyboréw
samoradowych.

Trybunat nie dostrzegt tenaruszenia art. 2 Konstytucji. Trybunat nie potizie
argumentacji wnioskodawcoéwe ,instytucja blokowania list, w wersji zapisanejustawie”,
wprowadza niepewr$o, gdyz wyborca nie bdzie mégt przewidzie efektu swego udziatu w
wyborach w zwizku z ,zagospodarowaniem”, w ramach grup list, gosych list, ktore nie
uzyskaly co najmniej 5% waie oddanych gtoséw. Jak wspomniano, z mocy ustawy
dobrowolna grupa list prowadzi do utworzenia ,.zgravanego podmiotu” konkuragego w
wyborach. To znaczye wyborcy w takim wypadkugola gtosowali na list w ramach grupy,
ale zarazem na cagrupe list. Istotne jest, aby reguty te byly wyborconame wystarczago
wczenie przed samym aktem gtosowania. Trudno przewddzjaka Ilzdzie reakcja
wyborcow na takie skutki wynikate ze zblokowania list. Jestztenazliwe, ze znieclci to
wyborcow do gtosowania na listktora weszta do zgrupowania, lub nawet do gtosvavaa
calh grup; list. Pewndé¢ wnioskodawcéw co do spmjowanej deformacji wynikagej ze
zblokowania list jest wic w gruncie rzeczy przewidywaniem zachowania wyberc

6. Problematyka odpowiednieacatio legis

6.1 W odniesieniu do zarzutu wnioskodawcy, skracanie 14-dniowejacatio legis
naleey uzna& za oczywiste i raace naruszenie art. 2 Konstytucji’, trzeba zaiyéa ze
Konstytucjaexpressis verbiaie wyznacza takiejacatio legis Termin taki wynika natomiast
wprost z art. 4 ust. 1 ustawy z dnia 20 lipca 2006 ogtaszaniu aktéw normatywnych i
niektorych innych aktow prawnych (Dz. U. Nr 62, pd48 ze zm,)cha: w okrelonych
przypadkach przewidzianych przepisamizéejstawy mee by krotszy, a w szczegolnych
okolicznaciach dana ustawa m® wepé w zycie nawet bezvacatio legisalbo z mog
wsteczn, jesli nie narusza to konstytucyjnej zasadyigtava prawnego. W odniesieniu do tej
kwestii, na gruncie wczaiejszego stanu konstytucyjnego, Trybunat Konstyug (np. w
orzeczeniu z dnia 2 marca 1993 r., sygn. K. 9/92kamywat na mdiwos¢ odstpienia od
vacatio legis o ile dana ustawa nie naktada obgkibw na obywateli lub inne podmioty
niepodlegajce organom pestwowym, a jej rychte wprowadzenie aycie podyktowane jest
waznym interesem publicznym.

W badanej sprawie nowelizacja ordynacji samdozve] zostata zaopatrzona w
sze&ciodniowg vacatio legis,a sama ustawa nie naklada szczegoélnych ozt na
obywateli ani inne niepubliczne podmioty. Zasadaicskutki nowelizacji, ktére stanoavi
podstaw wniosku do Trybunatu Konstytucyjnego, wykracz@oza terminvacatio legis,
gdyz dotycz decyzji poszczegllnych komitetdw wyborczych o blkniu lub
nieblokowaniu list wyborczych oraz jeszcze zpi@jszych decyzji wyborczych
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poszczegolnych glosagych, na ktére mie wplywa powstanie okrdonego bloku
wyborczego.

Nalezy przy tym zaznaczy ze komitety wyborcze w sensie formalnoprawnym
mogly skutecznie dziaéa dopiero od chwili zgtoszenia ich wgldwemu komisarzowi
wyborczemu lub Restwowej Komisji Wyborczej, a termin dokonania tepyonaci
wyznaczat tzw. kalendarz wyborczy, stangoyi zahcznik do stosownego rozpazenia
Prezesa Rady Ministréw, opublikowany zarowno po walkniu ustawy nowelizagcej
ordynacg wyborcz, jak i po jej publikacji. Sam Zafakt zblizajacych s¢ wyboréw
samoradowych byt powszechnie znany i osoby gt skorzystaw nich ze swego biernego
prawa wyborczego mogty gido nich faktycznie przygotowywaod diugiego ju czasu.
Nowelizacja ordynacji nie wprowadzita przy tym rygetnowych regut, by unicestwiaty one
takie przygotowania. Trzeba dagae przepisy samej ordynacji wyborczej nie wyznagzaj
zadnej konkretnej daty wyborow; wynika ona dopierorazporadzenia Prezesa Rady
Ministrow.

Badana nowelizacja ordynacji wyborczej nie naruszayynikapcego z kalendarza
wyborczego poradku okrglonych w nim czynnéci wyborczych, gdy ustawa nowelizaca
samoradowa ordynacg wyborcz zostata opublikowana w Dzienniku Ustaw Nr 159 viudh
wrzesnia 2006 r. z dat wejscia jej w zycie okrglonag na dzié 13 wrzé&nia 2006 r., a
rozporadzenie Prezesa Rady Ministrow wraz z agzabnym kalendarzem wyborczym
opublikowano w Dzienniku Ustaw Nr 162 z dnia 12 &rda 2006 r. (z4 samy co ustawa
daty wejscia w zycie) na podstawie j znowelizowanej ordynacji wyborczej, o czym
swiadczy odpowiedni przypis do rozpadzenia oraz tig kalendarza wyborczego
uwzgkdniagca blokowanie list wyborczych. Nale tu zaznaczy, ze termin
zakomunikowania organom wyborczym decyzji komitetewentualnym blokowaniu list, a
wiec o tym elemencie, ktory stanowbvumustawy, uptyat o pétnocy 18 padziernika 2006
r. A zatem czas od chwili publikacji ustawy do upty powy:szego terminu wynosit 42 dni.
Trudno jednoznacznie océniczy w kadym indywidualnym przypadku byt to czas
wystarczajcy na podicie okrglonej decyzji o charakterze politycznym przez paspdlne
komitety wyborcze. Dodaprzy tym naley, iz badana nowelizacja ordynacji wyborczej nie
pociagata za sabistotnej zmiany sposobu gtosowania przez wyboraéwnie wprowadzata
zadnych nowych rygoréw ich dotygzych. W tym sensie dhsza lub krotszaacatio legis
ustawy nie ograniczata ich praw obywatelskich, m tyyborczych.

6.2. Naley takze podkreéli¢, ze wydanie rozpomzenia o wyznaczeniu terminu
wyboréw i ustaleniu ich kalendarza podcrasatio legissamej ustawy nowelizagej nie jest
samo w sobie naganne; przeciwnie # powiem od czasow rilizywojennych uznaje siw
Polsce za bezspaymregut gtoszca, ze akt wykonawczy do ustawy rma ogtost takze
podczas biegwacatio legisustawy upowzniajacej (por. S. Wronkowska, M. Ziékki,
Komentarz do zasad techniki prawodawcz&/arszawa 2004, s. 259). Zasada ta
wyprowadzona jest z réwnie bezspornej w doktryroestatacji,ze prawidtowo ogtoszony
akt normatywny staje &i czs$cia systemu prawa ju z chwilh ostatnie] czynn<i
konwencjonalnej zwizanej z jego wydaniem (a gd z dniem jego prawidtowego
ogtoszenia), a nie dopiero z dniem jego Sey w zycie. Inma natomiast kwesdi jest
mozliwos¢ stosowania takiego aktu normatywnego; pojawéacsia dopiero z chwil jego
wejscia w zycie. Wydanie aktu wykonawczego w okresie po ogo8r ustawy, a jeszcze
przed jej wejciem w zycie, nie waze Sk juz bowiem z niebezpiecastwem niejasnii
systemu prawa ani hipotetycznym przekroczeniem igrapowanienia. Wyrazem tak
rozumianej zasady wydawania i ogtaszania aktow wgkazych jest m.in. téé normatywna
§ 127 aktualnie obowzujacych Zasad techniki prawodawczéjRozporadzenie powinno
wchodzt w zycie w dniu wejcia wzycie ustawy, na podstawie ktorej jest ono wydawane”
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6.3. Powysze uwagi nie wyczerpyjodpowiedzi na pytanie, czy przy nowelizacji
samoradowej ordynacji wyborczej zachowana zostata odpdmigevacatio legis adekwatna
do samego charakteru prawa wyborczego odczytywaweggerszym kontegkie jego funkcji
w demokratycznym pestwie prawnym. Nabtey w tym miejscu podziedi poghd autoréw
wniosku, gdy — odwotar sk do dokumentu tzw. komisji weneckiej Rady Europypdeks
dobrych praktyk wyborczyth— wskazuj na generakpy niestosown& podejmowania
nowelizacji prawa wyborczego na krotko przed wybaraZzdecydowanie krytycznie nadg
tez ocent, ze w minionym szesnastoleciu Ill Rzeczypospolitggypadki takie kilkakrotnie
sie zdarzyly; dotyczyly rénych rodzajow wyboréw (w tym samadowych) i zasadniczych
Zmian w samym systemie wyborczym, a nawet zmiarharakterze ustrojowym, jak np.
poprzez wprowadzenie bezpednich wyborow wojtéw, burmistrzéw i prezydentéwast,
na mocy ustawy z dnia 20 czerwca 2002 r. opublikey@0 lipca 2002 r. (Dz. U. Nr 113,
poz. 984), na dwa miegie przed uptywem kadencji rad. Jednak zasady zewart
przytoczonym przez wnioskodawcowWodeksie dobrych praktyk wyborczyete mog
stanowé, same w sobie, wzorcow kontroli badanej ustawg, stanowic wiazacej Polsk
umowy medzynarodowej.

Z zawarte] w art. 2 Konstytucji zasadyngéwa prawnego wynika konieczito
stosowania odpowiedniego terminu $oéq w zycie ustawy, tak by jej adresaci mogli w
nalezyty sposob przygotowasie do jej wymogow i nie byli zaskakiwani przez nowe
uregulowania prawneé/acatio legisstwzy tez i samemu ustawodawcy, ktéry ma theosé
eliminacji ewentualnych btlow w ustawie czy sprzecztd w systemie prawa, na co zwrocit
uwag; Trybunat Konstytucyjny m.in. w swym wyroku z 18dgo 2004 r. (sygn. K 12/03).
Nalezy w tym miejscu przypomnée ze Trybunat Konstytucyjny dekodowat konkretne
wymagania czasowe w odniesieniu dacatio legis taczac je z funkcy danej ustawy w
systemie prawa, z jej charakterem i rodzajem retgatecznych, ktére ona regulowata, przy
czym niejednokrotnie chodzito o znalezienie &gtavych ram czasowych, ktdre czynityby
zada¢ kryterium ,odpowiedniéci” vacatio legisna gruncie art. 2 Konstytucji. Tak stat@ si
w przypadku okrdenia minimalnej vacatio legis, dotyczacej zmiany w systemie
podatkowym (publikacja ustawy nie krocej mina miesic przed kacem danego roku
podatkowego). W odniesieniu do tej kwestii linizerznicza Trybunatu Konstytucyjnego
jest na tyle utrwalonae mazna tu méwé o precyzyjnie zdekodowanym standardzie. Inaczej
rzecz ma s z zasad odpowiedniego ,spoczywania ustawy” w odniesieniol prawa
wyborczego, a szczegblnie do ordynacji sanmbozvych.

6.4. Jak j@ wspomniano, istotny wptyw na ostateczny wynik wiyday, z punktu
widzenia ksztattu prawa wyborczego, mtgkie mierzalne czynniki jak: a) wielk®okregow
wyborczych, b) wysok& ewentualnych ,progow wyborczych” w systemie prapanalnym,
C) przygty system ustalania wynikow wyboréw (przeliczantasgw na mandaty). Kaa
wieC zmiana normatywna w powszym zakresie powinna bywprowadzana z takim
wyprzedzeniem, aby wszyscy potencjalni ,aktorzy” oggsu wyborczego zdotali
przeanalizowa zmiany dotychczasowego stanu prawnego, a przedgstksm dostosowa
swoje zachowania do nowych ,regut gry”. ddey innymi to widnie wzghd na wptyw
podziatu na olkggi wyborcze na wynik wyborczy zdecydowat o wprowawiz ustawowego
zakazu co do zasady dokonywania zmian w podzialekiggi wyborcze na dwasaie
mieskcy przed uptywem kadencji Sejmu (art. 138 ust. tawyg z dnia 12 kwietnia 2001 r. —
Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Pejskido Senatu Rzeczypospolitej
Polskiej; Dz. U. z 2001 r. Nr 46, poz. 499 ze zrBamoradowa ordynacja wyborcza okres
ten okrgla na trzy miesice przed uptywem kadencji danej rady (art. 92 Lusart. 138 ust. 1
ordynaciji).
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Nie mniej istotny wptyw na ostateczny wynik wyboroma zaréwno wysokd
progobw wyborczych, jak i sposob ustalania wynikowybarow (w tym przygte
matematyczne modele ,przeliczania” gtosow na mand&d ustawodawcy natg zatem
wymaga, aby take i te sprawy byly regulowane wystarcga wczénie przed wyborami,
przez co nakey rozumi€ realizacg catego kalendarza wyborczego, tak aby wszyscy
zainteresowani nie czuligszaskoczeni wprowadzonymi w tej materii zmianarsiwobodnie
mogli dokon& potrzebnych analiz oraz padjodpowiednie decyzje co do taktyki wyborczej.
Nawet wec gdyby wprowadzane zmiany nie moghgZhyznane za sprzeczne z Konstyiucj
to i tak nie byloby to dostatecznym usprawiedlivigen dokonywania ich w kalym czasie.
Specyfika nowelizacji prawa wyborczego begpdnio przed wyborami pozwala postawi
tez, ze vacatio legisw przypadku badanej ustawy musi wywohpmazasadniom krytyke.
Taka krytyka bylaby catkowicie uzasadnionaz@akvowczas, gdyby ustawodawca ustanowit
14-dniowy okres poprzedzaly wegcie w zycie nowelizacji, przewidziany w art. 4 ust. 1
ustawy z 20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktéw noymaych i niektorych innych aktow
prawnych. Na marginesie trzeba podajeze skrocenia tego terminu nie usprawiedliwiat na
tle tej ostatnio powotanej ustawy wey interes pastwa, o czym mowa w art. 4 ust. 2 tej
ustawy. Interesu takiego nie gma bowiem utésamia& z arbitralnie wybranym przez
wiekszas¢ parlamentarp terminem wybordéw, a Wwietle przebiegu rozprawy nie m® dla
nikogo ulega watpliwosci, ze pierwotna decyzja o wskazaniu 12 listopada jakoninu
wyboréw determinowata wksza¢ elementow procesu legislacyjnegdglij@ie przebieg jego
cataici.

6.5. Problem odpowiednigjacatio legisw badanej sprawie wymaga uwaghienia
jeszcze jednego aspektu. Polski system sadorzerytorialnego nie wyksztalcit jeszcze
powszechnie akceptowanego modelu. Zmiany w tej niaitdéo niejednokrotnie zasadnicze,
wprowadzane & niemal z wyboréw na wybory. Wprowadza to pewieanshiepewnsi.
Byloby wicc pazadane, aby nowelizacje dotyze najbardziej istotnych elementoéw prawa
wyborczego, takich jak w szczegofeo sposdb wyznaczania agdw wyborczych, stosowane
.Progi wyborcze” i wykorzystywane do ustalania w@iw wyboréw algorytmy, mogty ky
poddane kontroli konstytucyja w czasie odpowiednio wyprzedzeym sam akt gtosowania,
ze wzgkdu na zasadnigzwag; prawidtowaci regut wyborczych dla procesu legitymizacji
wiladzy publicznej w pastwie demokratycznym. W przypadku zakwestionowania
wprowadzanych regulacji, z powodu niezgodna@ Konstytucy, parlament powinien mie
takze pewien czas na wprowadzenie do ordynacji stoschwvnyoprawek, usuwagych
wskazane sprzeczém. Pamégtac bowiem naley, ze w zasadzie kala nowelizacja ustawy, z
wyjatkiem dokonywanej podczascatio legis,trwale usuwa z systemu poprzednie przepisy,
wyraznie zasipione nowymi.

Kontrola konstytucyjnéci ordynacji wyborczej dokonywana po wyborach, tema
majca znaczenie tylko dla przyszé, bytaby w duej mierze albo catkowitfikcja, skoro
wybory juz si¢ odbyty, albo te mogtaby bardzo powaie zaktoct funkcjonowanie nie tylko
organOw wybieralnych, ale catej administracji pabfiej (por. w tym konteicie uzasadnienie
wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 16 winga 2003 r., sygn. K 55/02), podejmowanych
przez ny decyzji, zaciganych zobowizan itd.

Konieczne zatem w tym zakresie (swoistyminimum minimoruinpowinno by
uchwalanie istotnych zmian w prawie wyborczym (atakich z pewnécia nalezy zaliczy
okreslanie algorytmow rozdziatu mandatow oraz tzw. pregdéco najmniej sz& mieskcy
przed kolejnymi wyborami, rozumianymi nie tylko akam akt gtosowania, ale jako c&to
czynndci objetych tzw. kalendarzem wyborczym. Ewentualne atkjj od tak okrélonego
wymiaru mogtyby wynika jedynie z nadzwyczajnych okoliczé@d o charakterze
obiektywnym.
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Trybunat Konstytucyjny nie okéeat w dotychczasowym swym orzecznictwie takich
wymogow terminowych, ktére mogtyby byiznawane za konstytucyjny standard zachowania
koniecznejvacatio legisw odniesieniu do prawa wyborczego. Innymi stowyrybunat nie
dekodowat dotychczas z zawartej w art. 2 Konstytuesady pastwa prawnego takiej
vacatio legis Tym bardziej niezédne jest w¢c w tym miejscu podk&enie,ze koniecznéc
zachowania co najmniej smomiesgcznego terminu od w&ia w zycie istotnych zmian w
prawie wyborczym do pierwszej czyriwd kalendarza wyborczego jest nieusuwalnym co do
zasady normatywnym skiadnikiem gce art. 2 Konstytucji. To znaczyze wszystkie
nowelizacje prawa wyborczego w przysdo beda konfrontowane przez Trybunat
Konstytucyjny z tak winie pojmowanym wymogiem konstytucyjnym, wynikgym z
zasady demokratycznegorngawa prawnego.

Oceniajc negatywnie skrécenievacatio legis badanej ustawy, Trybunat nie
zdecydowat si jednak na uznanie jej niekonstytucy§opz tej przyczyny. Badag t¢ sprave
zobowhzany byt bowiem wzi¢ pod uwag jako szczegdlne okoliczha: toczaca sie juz
procedu¢ wyborcz, wyganiecie mandatow samarddéw kaiczacej sk kadencji w grudniu
biezacego roku, niemdiwos¢ przeprowadzenia wyboréw samgapwych w konstytucyjnym
terminie. Naleato wicc uwzgkdni¢ konsekwencje prawne ewentualnego wyeliminowania z
porzadku prawnego zaskasnych przepisow. Cad6 zagadnienia nie nie by bowiem
rozpatrywana w oderwaniu od tych wadip ze wzgédu na ktore prawo jest stanowione.
Ochrona konkretnych wado o charakterze zabezpiecaaim nie powinna prowad&ido
zniweczenia warii podstawowych dla tadu publicznego w RzeczypasgoNalezy w tym
kontekscie pametac, ze zadna wtadza nie istnieje sama dla siebie. Podpgkmvana jest
rzeczywistaci wyzszej, ktorej stay i do ktorej uczestnicy wspoélnoty, czy to lokalnegy
panstwowej, wnosz wiasry godnaé, wiasne prawa i konkretne poczucie tadu publiceneg
ujmowanego w aspekcie prawnoetycznym, aledabczekuj balansowania warfoi, ktore
pozostag w dysharmonii, a czasem nawet ich hierarchizowa¥i@ ulega wtpliwosci, ze np.

w okolicznagciach zagreenia dla bezpiechastwa pastwa, tadu spotecznego
Rzeczypospolitej, usprawiedliwione aeby pierwszéstwo jednych wartai nad innymi,
zwtaszcza gdy chodzi o wast proceduralno-zabezpieczeg. Nie mana take tracé z pola
widzenia faktuze proceduralne aspekty funkcjonowania prawa nigstgg w normatywnej
prozni; nie istniej same dla siebie, lecz s map wartgsciom prawnomaterialnym.

7. Zarzut naruszenia zasady wolnych wyborow

Za chybiony nalgy uzna& zarzut naruszenia przez bagamstavwe okreslone] w
Europejskiej Karcie Samagdu Lokalnego zasady woled wyboréw, ze wzgidu na
uchwalenie nowelizacji w prawie wyborczym, w termikrotszym ni rok przed wyborami.
Zasada woln€ci wybordéw jest kryterium zimonym, opierajcym sk na wielu czynnikach,
zZwigzanych bezpwednio nie tylko z samym prawem wyborczym, ktoréenarozpatrywa
nie tylko kompleksowo, ale bige takze pod uwag konkretr sytuacg i konkretne potrzeby,
w tym dotycace zmian w systemie wyborczym. Jej istotnymi eleimen s takze:
autentyczna wolnd wypowiedzi i zgromadze ftad medialny w péastwie w ogole,
dostpnas¢ do lokalnego rynku medialnego, przejrzyste procggozyskiwania nieziinych
srodkéw finansowych na prowadzenie kampanii, odpdwie rzeczywiste gwarancje
ochrony praw wyborczych itd. O braku wolnych wyberaie mae przegdza tylko jedno
kryterium w postaci w szczegolém krotszej nk dwandcie miesgcy vacatio legisustawy
nowelizupcej ordynacgi wyborca, cha taki okres ,spoczywania ustawy” z pewni jest
optymalny i godny ze wszech miar polecania.

8. Zarzut naruszenia procedury legislacyjnej
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8.1. W punkcie 3 swego wniosku do Trybunatu Konstyjnego wnioskodawcy
stawiaj zarzut uchwalenia ustawy w sposOb niezgodny z odmmjaca procedus, co w
konsekwencji powoduje, ich zdaniem, naruszenie2airiart. 7 Konstytucji oraz wyganej w
preambule do Konstytucji zasady rzetelnego i spegerdziatania instytucji publicznych.

Istota tej czsci wniosku opiera i na nastpujacych okolicznéciach faktycznych:
W czasie pierwszego czytania projektu badanej ystaastata ona przestana do ydavej
komisji sejmowej celem przedstawienia sprawozdaniaaleceniem, by nagiito to do 21
sierpnia 2006 r. (termin instrukcyjny). Komisja padstawie art. 70a Regulaminu Sejmu
Rzeczypospolite] Polskiej padp 17 sierpnia 2006 r. uchwato przeprowadzeniu w
odniesieniu do projektu badanej ustawy wystuchgmiblicznego wyznaczag jego dat na
dzien 11 wrzénia 2006 r., a nagbnie — proceduc w zmienionym ju skladzie personalnym
— wystuchanie to odwotata 23 sierpnia 2006 r., pgnt nasipity dalsze konstytucyjne i
regulaminowe etapy prac nad projektem ustawy aedkane jej uchwaleniem.

Wyzej opisana sytuacja miata okieny, znany Trybunatowi Konstytucyjnemu,
kontekst, polegary na tym,ze postowie stanowcy wigksza¢ parlamentarp dazyli do
szybkiego uchwalenia ustawy,szaostowie reprezentafy mniejszé¢ parlamentarsp byli tej
ustawie przeciwni. Zmiana personalnego skladu kpnssjmowej whzata s¢ z tym
kontekstem i skutkowata decyzfomisji o odwotaniu wystuchania publicznego.

Odnoszac sk do tych wydarze i ich kontekstu prawnego, zauiyg& na wstpie
nalezy, ze w pastwie demokratycznym parlament jest ze swej isfmtjem rywalizacji
politycznej, na ktérym wysgpujace sity polityczne uprawnioney $lo stosowania zgodnych
z zasadami prawa i etyki metod wimgch do osigniecia politycznego celu. Takimi
niestandardowymi, lecz znanymi od lat i stosowanyiwielu krajach, metodamias
rébwniez m.in. r&nego rodzaju obstrukcje; zgodne z regulaminem puzadie procedur,
obrad, wypowiedzi itp., a tak odpowiednia polityka personalna stosowana w @gan
parlamentu, w tym powotywanie i odwotywanie olomych parlamentarzystow z
petnionych funkcji. Zaistnienie tego typu sytuagje wptywa samo w sobie na waos¢
decyzji parlamentarnych. Istotne jest natomiasty eachowania te nie wia Sie z
naruszeniem obowktujacego prawa. W badanym wypadku powstaje problem kozyisja
nalezycie odwotata wystuchanie publiczne. Biovos¢ taka przewiduje art. 70e ust. 1 pkt 2
Regulaminu Sejmu, peli ze wzgédow lokalowych lub technicznych, w szczegdicioze
wzgledu na liczlg oséb cktnych do wz¢cia udziatu w wystuchaniu publicznym, nie jest
mozliwe zorganizowanie wystuchania publicznego. Prgepie zawiera wic przyczyn
natury merytorycznej czy polityczne]. Tak jedynie z przyczyn ,lokalowych lub
technicznych” ména ogranicz§ liczbe chetnych do wz¢cia udziatu w wystuchaniu (art.
70d ust. 1). Taka konstrukcfaviadczy o tym,ze wystuchanie publiczne, § traktowa je
jako rodzaj przyrzeczenia publicznego, 7@y jednak odwotane, ale tylko z oktenych
przyczyn. Co wgcej, Regulamin Sejmu wprowadza w tym zakresie odpdmie terminy
publikacji informacji o miejscu i dacie ,wystuchaij stanowac, iz co do zasady winno
ono by dokonane na 14 dni przed dniem wystuchania (d&& Wst. 5). W omawianym
przypadku odwotanie nagiito przed wymagan dat publikacji informacji o wystuchaniu
publicznym, co znacznie niweluje negatywne skugkjg odwotania, jednak jako przyczyn
podano wzgidy wynikapce z koniecznei rychtego uchwalenia ustawy, wynikapgo z
instrukcyjnego terminu przygotowania sprawozdani@misji. Wzgkdy te nie § z
pewndgcia natury lokalowej. Trudno teuzn& je za ,techniczne” wécistym tego stowa
znaczeniu (np. niedobdrsrodkow technicznych koniecznych do przeprowadzenia
wystuchania), chocia bardziej jednoznacznej ocenie nie sprzyja tu badiejkolwiek
innego zastosowania tego stosunkowo nowego przépgulaminu Sejmu. Wyktadni tego
terminu dokonat natomiast Marszatek Sejmu w swyamawisku w sprawie, przestanym do
Trybunatu Konstytucyjnego pismem z 23 zgdaiernika 2006 r. Interpretacja ta jest
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dokonana na grunciegykowym i odwotuje si do Stownika ¢zyka polskieggod red. M.
Szymczaka, w ktérym znaczenie stowa ,techniczngt zumiane tate jako: ,dotycacy
spraw zwazanych ze sposobem wykonywania, przeprowadzeniatwiania czegg’ (tom
lll, s. 483). Tym samym — podkila Marszatek Sejmu — w kont&ke regulaminu przez
termin ten nalgy rozumié takze ,procedowanie w okieonej sprawie”. Stanowisko to,
chat nie stanowi wykladni autentycznej Regulaminu Sejrtktéra mogtaby bg
ewentualnie przyjta przez Sejmn corpore, jednak nie mgze by catkowicie pomingte.
Jest bezsporne (wykazata to rozprawazeake¢ stanowiska Marszatka Sejmug wptyw
na tak intensywne prépieszenie prac ustawodawczych miato zatoe,ze wybory odlda
sic 12 listopada, nazajutrz pSwiccie Niepodlegtéci, chat zgodnie z obowizujacym
prawem mogty odhysi¢ nawet w terminie do 23 grudnia br.

8.2. Decydujce znaczenie dla oceny tych faktow z punktu widzdr@danego przez
Trybunat Konstytucyjny wniosku ma jednak kwestiay maruszenie trybu ustawodawczego
dotyczyto norm wynikajcych bezpérednio z Konstytucji, w tym z konstytucyjnie
okreslonych elementéw pogbowania ustawodawczego. W namaniu do wczéniejszego
orzecznictwa  Trybunatu  Konstytucyjnego ngle zauwayé, ze  naruszenie
niekonstytucyjnych aktéw normatywnych odnaszch sé do trybu ustawodawczego, nie
musi automatycznie oznaczaaruszenia Konstytucji. Trybunat Konstytucyjny aeat na to
uwag: np. w wyroku z 18 stycznia 2005 r. (sygn. K 15/08)yrazit wowczas pogt, iz
nawet stwierdzone naruszenie przepisow ustawy azkach zawodowych, nakaaogj w
okreslonym terminie przestaprojekty ustaw do zaopiniowania zwkom zawodowym, nie
jest wystarczacym warunkiem uznania niekonstytucyjod uchwalonej nagpnie ustawy.
Trzeba zaznaczy ze sama instytucja wystuchania publicznego, stoswokamiedawno
wprowadzona, nie stanowi elementu polikai konstytucyjnego, a wynika jedynie z przepisu
Regulaminu Sejmu (uchwata Sejmu Rzeczypospolitéskry) z dnia 24 lutego 2006 r. w
sprawie zmiany Regulaminu Sejmu Rzeczypospolitdskfe; M. P. Nr 15, poz. 194),
przyjetego po wejciu w zycie obecnej Konstytucji. Tak ostatnio w wyroku z 23 marca
2006 r. (sygn. K 4/06) Trybunat Konstytucyjny stwdeit, iz nie kade uchybienie zasadom
regulaminowym w toku pogbowania ustawodawczego u® by uznane za naruszenie
Konstytucji. O takim naruszeniu mma mowe dopiero wowczas, gdy uchylenia
regulaminowe prowadzdo naruszenia konstytucyjnych elementéw procetawaglawczego
albo wystpuja z takim nasilenienze uniemaliwiaja postom wyraenie w toku prac komisiji
i obrad plenarnych stanowiska w sprawie poszczggbtlprzepiséw i cakzi ustawy.

W badanym wypadku naruszenie Regulaminu Sejmu ra&rmraktyczniezadnego
wplywu na sam fakt i t& uchwalonego nagbnie prawa. Wystuchanie publiczne sju
jedynie zapoznaniu @iz opiniami, ktére niegsdla organéw Sejmu wiace, a zgodZi sie
przy tym mana ze stanowiskiem wyranym przez Prokuratora Generalnegg, brak
wystuchania publicznego nie wphinw tym wypadku na niemamos¢ zaprezentowania
swoich opinii 0 projekcie ustawy przezzmne srodowiska polityczne i samagdowe, na
obowizujacych i stosowanych ded zasadach w okresie prac nad projektem ustawy.
Przebieg rozprawy wykazate ostatecznie postowie zapoznadi wi toku prac legislacyjnych
nad nowelizag prawa wyborczego z pisemnymi opiniami wszystkicgoloopolskich
organizacji samogdowych, jak Zwazek Miast Polskich, Zwazek Gmin Wiejskich, Unia
Metropolii. Sama instytucja wystuchania publicznegee stanowi konstytucyjnego ani
ustawowego elementu trybu ustawodawczego. Roznaiarseenia Regulaminu Sejmu, jaki
wystapit w tej sprawie, nie mae wigC przegdza o uznaniu za niekonstytucyincatej
uchwalonej ustawy.

9. Zarzut niezachowania obawku konsultacji ze spoteczémami lokalnymi
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Whioskodawcy zarzucili nadto przygj nowelizacji sprzeczié z art. 4 ust. 6
Europejskiej Karty Samogdu Lokalnego, ktory brzmi: ,Spoteczém lokalne powinny b§
konsultowane o tyle, o ile jest to ulove, we wiaciwym czasie i w odpowiednim trybie, w
trakcie opracowywania planéw oraz podejmowania #iécywe wszystkich sprawach
bezpdrednio ich dotyczcych” — bez jednak uzasadnienia tego zarzutu. Zaatn Trybunat
Konstytucyjny od gibszego ustosunkowaniagsdo tej kwestii. Niemniej jednak trzeba
stwierdzt, ze ksztalt wyborow samogdowych — jednolity w caltym psstwie — naley tym
samym do kategorii spraw ponadlokalnych. Ksztathtwyborow jedynie pirednio wptywa
na rzeczywist& w danej jednostce samadu terytorialnego. Nie zostat tadk dotychczas
okreslony normatywnie tryb konsultowaniagsiv kwestiach wyborczych ze spotecza@ami
lokalnymi, jesli w ogole jest on madiwy do okrelenia, podobnie jak to uczyniono np. w
odniesieniu do decyzji o utworzeniwdi zlikwidowaniu gminy czy powiatu czy zew
sprawach zwizanych ze zmianich granic. Mana take sobie wyobra#i ze tego rodzaju
konsultacja musiataby prowadzdo trudno uchwytnych efektéw, skoro z géry zma se
spodziewd, ze przedstawitaby pedngant mazliwych wariantow progéw, algorytmow
wyborczych, a nawet podziatow na egr. W rozumieniu Trybunatu Konstytucyjnego w
cytowanym przepisie chodzi o takie konsultacje, r&tdotyca spraw istotnych dla
konkretnych spoteczioi lokalnych i bezpérednio ich dotycacych, magcych trwate skutki
(z uwagi na opracowywane plany). Reasumujen fragment rozwan, nalery dojs¢ do
wniosku, ze wskazany bez jakiegokolwiek uzasadnienia ten =meor kontroli
konstytucyjndci jest nieadekwatny.

* % %

Trybunat Konstytucyjny, orzekg w niniejszej sprawie, uwzglniwszy normatywne
realia w momencie wydawania wyroku, musi éma wzgedzie to — jak stwierdzagwv art. 1
Konstytucji — ze Rzeczpospolita Polska jest dobrem wspolnym wkizystobywateli.
Niewatpliwie dla dobra wspdlnego konieczne jest zachdgvariagtosci tadu prawnego
lezacego u podstaw ksztaltowaniag sustroju organdéw psstwa oraz nalgta troska o
zapewnienie ich funkcjonowania w taki sposob, alig mostaty zniweczone elementy
konieczne dla jej funkcjonowania. Wadlna dobro wspdlne i inne waétn uzasadniat veic
takie zbalansowanie wa#km konstytucyjnych, jakiego dokonat Trybunat w mjsizym
orzeczeniu.

Z powyzszych wzgédow Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.
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Zdanie odrebne
Sedziego Trybunatu Konstytucyjnego Ewy tetowskiej
od wyroku Trybunatu Konstytucyjnego
z 3 listopada 2006 r., sygn. akt K 31/06

Na podstawie art. 68 ust. 3 ustawy z dnia 1 siarpt®97 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm.)agglam zdanie o¢lone od wyroku z dnia
3 listopada 2006 r. w sprawie K 31/06.

Nie zgadzam s z wyrokiem (sentencja i uzasadnienie) stwierdzagym
konstytucyjnosé¢ ustawy z dnia 6 wrzénia 2006 r. o zmianie ustawy — Ordynacja
wyborcza do rad gmin, rad powiatow i sejmikow wojevddztw (Dz. U. Nr 159, poz. 1127)
Uwazam, ze jest ona niekonstytucyjna w cakéci, z uwagi na niewtdciwa vacatio legis
oraz bledy trybu jej uchwalenia, a wigc z uwagi na sprzeczn&& z art. 2 i art. 7
Konstytuciji.

UZASADNIENIE:
|. Zatozenia ogblnesotum separatum

1. Niniejsze zdanie oglone zt@ono z uwagi na uchybienia formalne, dotyaz
dojscia do skutku zaskapnej ustawy. Nie kwestiongljnatomiast konstytucyjsoi samej
mozliwosci wprowadzenia innego hiistniegcy, systemu przeliczania gtoséw na mandaty.
Votumnie dotyczy wec kwestii materialnoprawnych, odnasgch s¢ do tzw. ,blokowania
list”. ,Blokowanie” jako element systemu wyborczegmlery uzn& za konstytucyjne;
mogtoby by inaczej, gdyby udowodniono (co nie ngmsio we wniosku) ,wyptukanie z
tresci” konstytucyjnej zasady proporcjonakod wyboréw samorzdowych, w stopniu
uzasadniaicym naruszenie istoty tej zasady.

2. Niniejsze zdanie odbne oparte jest na dwoch argumentach (niedostai&czn
vacatio legisnoweli, uniemaliwiajaca dostosowania strategii wyborczej do zmienionych
zasad systemu wyborczego — naruszenie art. 2 Koggjyoraz uchybienia procedury
wyborczej (w postaci braku wymaganych konstytugyjnistawowo konsultaciji.

3. Wspolnym mianownikiem wszystkich narus4s/t — nie znajdujcy uzasadnienia
— paspiech legislacyjny, powodagy naruszenie legitymizacyjnych waloréw procedury.
Naruszenia konstytucyjdoi map tu wiec charakter kumulatywny, powodigy
przekroczenie masy krytycznej, decyghgj o niekostytucyjnei. Uchybienia — kade z
osobna — mogtyby iy tolerowane konstytucyjnie. Ich nagromadzenie bréguznie —
decyduje o zmianie jakoiowe)j.

4. Gdyby uchybieniadotyczyly ustawy o mniej znaszych skutkach dla
samoradowego systemu wyborczego; gdyby nie gasivaly jako kolejne ogniwa f&ucha
prowadacego do narzucenia pracom legislacyjnym tempa migatego z rzetelniia
wymagam przez fakt,ze chodzi o zmiany uszlzenia samoedu — bkdy mazna byloby
tolerowa. Jest to jednak sfera, gdzie — z uwagi na konse&wezasady subsydiart
(preambuta Konstytucyjna, w dalszej kolejoo art. 16 ust. 2 zd. ostatnie) — proces
legislacyjny powinien charakteryzowaic szczegola pieczotowitdcia procedury i dbakzia
o0 jej legitymizacyjne oddziatywanie, @&ki wykorzystaniu instrumentow partycypacji.zéé
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bowiem wiadza p@stwowa ,uradza” samorzdy, musi s¢ to dokoné ze szczegolnie
pieczotowitym zapewnieniem udziatu, wykorzystanpand, dyskursu i ,ucierania konsensu”.
Zasada pomocnicZoi wymaga, aby ingerencja spoteczciowickszej w rozwazywaniu
probleméw mniejszej, odbywala esina zyczenie, z udziatem, a przynajmniej za
wystuchaniem przedstawicieli tej ostatniej.

5. Przekroczenie masy krytycznej nieprawidiéwio decydujcej o
niekonstytucyjnéci zmian przejawia gina kilku ptaszczyznach i w kilku okoliczémach.

* Po pierwsze, uchybienia zmiany prawa wyborczegctatniej chwili staty i w Polsce
regub (na co trafnie zresgtzwraca s uwag w uzasadnieniu wyroku Trybunatu). Z
faktu istnienia w tym wzghzie praktyki naley jednak m. zd. wyagna¢ wnioski
odmienne, i czyni to wyrok. Tolerancja dla tego rodzaju pr&ktyna bowiem
ograniczone ramy; nie mna wic ktas¢ jej kresu przez podniesienie niedobrego obyczaju
do rangi standardu, lecz przez zakwestionowanieustapzalnéci w momencie, gdy z
uwagi na kontra konstytucyjnéci staje st to mazliwe. (Tak wiagnie uczyniono w
odniesieniu do standardu procedury legislacyjnejakresie podatkow, w orzeczeniu TK
z 5 stycznia 1999 r., sygn. K. 27/98, OTK ZU nra99, poz. 1). Wyrany sygnat w tym
wzgledzie stanowity uwagi Trybunatu umieszczone w uzasadu wyroku sygn. K 4/06
z 23 marca 2006 r. OTK ZU nr 3/2006, poz. 32 (zylan w ustawie o0 KRRITV).

e Po drugie, o przekroczeniu ,masy Kkrytycznej” niepiowosci konstytucyjnych
decyduje take istnienie innych uchyhie procesu legislacyjnego. Przede wszystkim,
zaniechanie (i to jurozpocztych) konsultacji spotecznych i niezgsienie ich przez
zaden inny mechanizm partycypacyjny. W wypadku kivesamoradowych te
instrumenty maj rang; szczegola (korelat wkroczenia czynnika fistwowego w kwestie
konstytutywne samoggu). Naruszenie to oznacza uchybienie art. 2 i7aonstytuciji.

6. Skutkiem niekonstytucyjsoi opartej na koncepcji zawartej w niniejszym zdani
odrgbnym jest wniosek o niediiu do skutku zakwestionowanej ustawy zmiequej. To za
powoduje,ze m. zd. w takim wypadku nadal powinna obggywat (az do czasu skutecznej
zmiany) ustawa zmieniana (por. postanowienie Tkna @1 marca 2000 r., sygn. K. 4/99,
OTK ZU nr 2/2000, poz. 65, a ta& A. Maczynski, Kontrola konstytucyjnsci przepisow
uchylagcych i zmieniajcych [w:] Trybunat Konstytucyjny, Kaya XV-lecia Warszawa
2001, s. 163). Dokonane Zezynnaci kalendarza wyborczego powinnydraktowaneper
non est nalezatoby je powt6rzy, po zaradzeniu powtérnie wybordw.

7. Zdag sobie spraw, ze opowiedzenie e&i za niekonstytucyjricia zmiany
ordynacji wyborczej z przyczyn uchylieproceduralnych jest niszgz dla systemu
prawnego. Za gboko niewtdciwe i niekonstytucyjne (art. 188, art. 190 ust. ulyazam
jednak take czynieniede facto Trybunatlu Konstytucyjnego ostatnim ogniwermmdacha
legislacyjnego. W rzeczywisioi jest on stranikiem zgodnéci systemu prawnego z
Konstytuch. W obliczu powanych i sekwencyjnie kumulagych seé uchybié procedury
legislacyjnej Trybunat Konstytucyjny nie m® wigc Kkierow& si¢ aksjologa
zainteresowanego uczestnika procesu legislacyjndgec na wtasn odpowiedzialné¢ co
raz dalej idca minimalizacg cudzych, powtarzalnych i kumuligych s¢ nieprawidtowdci, a
to w imi¢ nadziei sprawcow bHow, ze Trybunal, nie che uczestnicz§ w czynieniu
spotecznego zagtu, zgodzi s} te bkdy tolerow&. Nadmierny pépiech przygotowania i
wejscia w zycie zmiany ordynacji wyborczej powoduje m. ike sama kontrola
konstytucyjndci ustawy przed Trybunalem toczyggpod presj czasu. (Wybor momentu
kontroli, efekt mraacy ewentualnych skutkow w sytuacji, gdy biegnieckalarz wyborczy).
Dilugos¢ ,,odpowiedniej” vacatio legispowinien zatem bkapod uwag takze i mazliwosé
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dokonania kontroli konstytucyjdoi aktu, przy zalgeniu zaskarenia go rychio po
uchwaleniu.

Il. Problemvacatio legis

1. Wyrok Trybunatu, wobec ktorego zgtaszam niniejsotum separatumw
krytyczny sposob (jako naruszenie zasady ,odpowetnvacatio legi3 ocenit fakt
opatrzenia zaskaonej noweli 7-dniowym okresem spoczywania. Jedeakznat (podobnie
jak uczestnicy pogpowania),ze okres ten, mimaze nizszy od standardowego terminu 14
dni, mieci sig w granicach dopuszczalim konstytucyjnej, albowiem na poziomie
konstytucyjnym brak oznaczenia minimalnego termwiduMam na ten temat inne zdanie.
Uwazam, ze granice marginesu swobody ustawodawczej zostalgrzekroczone, zana
poziomie Konstytucji wymiar terminu spoczywaniaavgy wyznacza ocena dokonywana w
ramach art. 2 Konstytucji (rzetelftolegislacji). Nie mana wic argumentowd ze diugac
v.l. maze by dowolna, skoro kwestie reguluje ustawa zwykla, a nie Konstytucja.

2. Nie tylko wic chodzi tu o toze okres 7-dniowey.l. jest wyptkowo krotki, ale o
to, ze jest on m. zd. niedopuszczalny dla aktu typu mady wyborczej, i to w wypadku
zmiany gkboko wchodzcej w istniejcy system wyborczy (zmiana znaca, wymagajca
okresu adaptacji strategii wyborczej, a nawet kivestchnicznych zwjzanych z
informatyzacy liczenia gtosow). Nie magbowiem zgodz sic z argumentemze skoro
termin wyborow byt znany wczeiej, zatem obywatele mogli¢sdo niego przygotowa Nie
chodzi tu bowiem o obywateli gtosgiych, lecz o komitety wyborcze i ich przygotowanie.
.Przygotowanie” w wypadku zmiany tego rodzaju, jggrowadzona wymagswiadomaci
co zasad przeliczania gloséw na mandaty, a to uggultagnie ustawa zamienigja. Ponadto
.przygotowanie” w takich wypadkach wymaga ocenyyagpwania i wdrgenia strategii
wyborczej — a to wymaga znaczniecogj czasu, nie tylko w poréwnaniu 7-dnigwale i
standardowo stosowand.

3. Czysto formalny charakter ma argument powotywanrygez uczestnikow
postpowania (podzielony w wyroku),e 7-dniowav.l. jestin casu,odpowiednia”’, skoro
konstytucyjnie i ustawowo dopuszczalna. Termuacatio legis musi by wszak
,odpowiedni” do przedmiotu ustawy, racji przemaw®@jch za jej uchwaleniem oraz
funkcji, jakie ma okres spoczywania spétai danym wypadku. Wynika & — po pierwsze
—ze w kadym wypadku zgtoszonejatpliwosci konstytucyjnej co do terminvacatio legis
nalezy in concretoskontrolowa, ocené i uzasadrni adekwatné¢ ustanowionego okresu
spoczywania ustawy. Tymczasem w wyroku co prawdaiestizono, ze v.l. jest
wystarczajca, ale twierdzenie to nie ma uzasadnienia (wskazakoliczngci i faktow
przemawiaicych za tak tez). Po drugie, akurat wéaie z uwagi na przedmiot regulaciji,
wazkos¢ zmian wprowadzanych do wyborczego prawa, faktzmiana dotyczy ordynacii
samorzadowej (a wec materii, na ktgr w szczegdlnie dobitny sposob oddziatuje zasada
subsydiarnéci — wymieniona w preambule Konstytucji) oraz z gwaa okoliczné¢, ze
istota zmiany w prawie wymusza zmiany w dlugofalpweeaz programowej strategii
wyborczej uczestnikow (partie i komitety uczestaaz w wyborach), co z natury rzeczy
wymaga czasu — ustawa wymagata nie wybitnie skréjclatz wecz wydtwzonejvacatio
legis. Tym bardziej w¢c aprobata dla przeciwnej praktyki, udzielona prZeygbunat
Konstytucyjny wymagataby szczegbétowe] argumentaggpierajcej, a tej wyrok nie
zawiera. Na marginesie dadanalery, ze powotanie & w stanowisku Prokuratora
Generalnego na orzecznictwo Trybunatu co do termvihuw wyroku z 13 lipca 2004 r.,
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sygn. P 20/03 nie nie stizy¢ jako argument w sprawie niniejszej, wobec zupeiniego
charakteru czynni@i przygotowawczych w obu sytuacjach.

4. Wytyczne dla Wyborow (Komisja Wenecka, 5-6 lifg@202 r.) w pkt II. 2. lit. b
przyjmuja, ze zmiany w zakresie podstawowych sktadnikow prawhosczego ,nie powinny
by¢ dostpne dla dokonywania zmian na co najmniej jeden poked wyborami”. Ten
standard naley uwzgkdniat dokonugc oceny ,odpowiednixi” v.I. w zaskatonej ustawie.
,0Odkodywujac” poziom rzetelnéci legislacyjnej w tym wzgldzie (napetniajc treicia art. 2
Konstytucji), naley wiasnie segna¢ do europejskiegsoft law a nie powotywa sie na
legitymizujacy skutek dotychczasowej odmiennej polskiej praktiye przekonuje argument
Marszatka Sejmu, zi wskazania Komisji Weneckiej mgjcharakter nieobowzujacy,
poniewa nie wynika, aby akt ten ,mial méemoc prawnie obowkzujaca (...) nadrzdng
wobec ustaw w naszym systemie prawnym”. Nie chadzio formalnie bram rang
hierarchiczg, ale sposdb oddziatywania prawa europejskiegawprkrajowego. Istnigge w
ramach Rady Europy akty o charaktesast law w oczywisty sposob wia wszystkich
cztonkoéw, w tym take Polsk. Ich dziatanie sprowadzacsnie do tegoze w sprawie doszto
do zlamania wyranego obowizku wskazanego w prawie e@zynarodowym (art. 9
Konstytucji — tak we wniosku), ale do tego, obgeujace akty tego typu jak zalecenia
Komisji Weneckiej g standardem oceny prawidtovad praktyki legislacyjnej, stac jako
miernik rzetelnéci legislacji (zwrot niedook&tony) ocenianej na tle art. 2 rodzimej
Konstytuciji.

5. Przedmiotem regulacji noweli jest m. in. spopételiczania glosow na mandaty,
a wiec jedna z trzech (obok klauzuli zaporowej i struktokregdw wyborczych) — kwestii
skltadajcych s¢ na system wyborczy. Nie ulegaatpliwosci, ze zabieg ,blokowania”
prowadzi do zasadniczej zmiany w systemie wyborczWnramach tego systemu jeden z
elementéw (zmiany w strukturze ekiow wyborczych) zawiera ograniczenie co do czasu,
kiedy zmiany takie magby¢ najp&niej przed wyborami wprowadzone. Przewiduje to art.
92, art. 138 ust. 1 i art. 164 ust. 2 s.0.w. praeyuc tu graniczny termin trzech miesy
przed uptywem kadencji. Skoro wskazane trzy eleypnemiorza system, to czasowe
ograniczenie zmian w ollrsie jednego segmentu, wyznaczaj.zd. takie — co najmniej —
ograniczenie, w stosunku do pozostatych segmenidmatem ustawowa zmiana przeliczania
glos6w na mandaty nie mogtaby siokona& pd&zniej, niz na co najmniej trzy miesie przed
uptywem kadencji organoéw samadowych, tj. — w wypadku wyborow w 2006 r. — po 27
lipca 2006 r. Jakkolwiek argument ten wynika z ayaprzepisow ustawowych nornagych
system wyborczy sama@ow, to jednak ma za sgltakze racg konstytucyjm. Skoro
bowiem system wyborczy jako c&éowpltywa na zachowania programowe i planowane
(realizowane) strategie wyborcze, to istmoey wskazowka ustawodawcza co do
dopuszczalnego terminu zmian w systemie wyborcaym@zélenie od jego segmentu) musi
by¢ traktowana jako warunek brzegowygdhcy zarazem wyznacznikiem rzetedod
proceduralnej (art. 2 Konstytucji) co do terminuesmualnych innych zmian ustawodawczych
pozostatych segmentow systemu.

6. Zarébwno zatem analiza standardéwdrynarodowych (wizacych Polsk z racji
uczestnictwa w Radzie Europy), jak i analiza systm prowadzona na tle ustawodawstwa
polskiego, oraz argument zyany z funkgj v.l. prowada do wniosku, ze 7-dniowy termin
spoczywania zaskawnej ustawy byt nieodpowiedni. Tym samym rglendwi¢ o naruszeniu
przez to art. 2 Konstytucji. ,Odpowiedni” termiwacatio legiswaha st w tym wypadku
migdzy terminem 3-miegctznym (przed uptywem kadencji organéw wybieranyclarg.
systemowy, czy traktowany w samym wyroku TK jakmingimum minimorum”termin 6-
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mieskczny) a terminem rocznym (Zalecenia Komisji Wenepki Bez maliwosci
definitywnego okré&enia optymalnejv.l. dla podobnych spraw (kwestia ta wykracza poza
role Trybunatu Konstytucyjnego) oczywiste jest jednate termin 7-dniowy — jest
nieodpowiedni jako rmco krotki, a przez to naruszay standard rzetelnej legislacji
przewidziany w art. 2 Konstytuciji.

lll. Uchybienia co do korzystania z instrumentowtpeypacyjnych

1. Konstytucja przekazuje wksza¢ kwestii zwhzanych 2z wyborami
samoradowymi do unormowania ustawodawcy zwyktemu (art9 16t. 2). Nie znaczy to
jednak, ze Konstytucja nie zawiera nawet w tym zakresie wSkaek ograniczapych
ustawodawe zwyktego. Prawo wyborcze (w tym tak samorzdowe) korzysta na szczeblu
konstytucyjnym z gwarancji szczegolnej stabikridart. 128 ust. 1 oraz art. 228 ust. 6) — co
musi by uwzgkdniane jako dodatkowy czynnik przy zmianach pra@pisvyborczych przed
wyborami, w obliczu konkretnej, zmiennej z wyborda wybory konfiguracji politycznej.
Legiferowanie w sprawach samedowych wymaga poszanowania partycypacji
(wynikajacego z zasady pomocniéod — preambuta Konstytucji i jej rozwigie w art. 16).
Zasady rzetelnej legislacji (art. 2 Konstytucjigjstna przeszkodzie uznaniu za prawidiow
zmiany zasad wyborczych bezpednio przed wyborami. W tej sytuacji uchybienikiga
pojawity sk na tle nowelizacji ustawy o s.0.w. nie oznagzaghybienia tylko wymaganiom
ustaw zwyktych, ale uchybienie zasadom konstytuayn

2. W szczegoélni za powana wac (art. 7 Konstytucji) naley uzna& brak
wykorzystania jakichkolwiek instrumentéw partycygpych na etapie przygotowania
zaskazonych zmian. Zawinit tu brak czasu powaoglyj zaniechanie przeprowadzenia
konsultacji, ktére mogtyby stanotvipodstaw chatby czysto formalnie. Pomigtie to
utatwia okoliczné¢, ze polskim systemie prawnym brak jest wskazaniaakiej postaci
ewentualne konsultacje powinnydpgrzeprowadzone. Konsultacje zresaywap traktowane
czysto ornamentacyjnie — co znajduje wyrazétlyow stanowisku (Prokuratora Generalnego)
sprowadzajcego problem konsultacji tylko do czystej populagjzidei zmian. Instrumenty
konsultacyjne maj charakter legitymizacy i o to w nich chodzi, aby byhgrodkiem
ucierania konsensu, byty brane na serio, a nieteZggsmalnym ,pogadaniem sobie”, bez
wptywu na losy projektowanych zmian normatywnycloniKultacje musgby¢ odpowiednie
do materii ustawy wchodezej w kwestie samoggowe. Zwracat na to Trybunat
Konstytucyjny w wyroku o sygn. K 24/02 z 18 luteg003 r., OTK ZU nr 1/2003, poz. 11
(ustawa warszawska). Ba swoboda ustawodawcy dotgyca wyboru instrumentow
partycypacyjnych jest zachowana przy normowaniwcjgiieego trybu opiniowania zmian
prawa dotyczcego samorgdow (ustawa z 6 maja 2005 r. o Komisji WspolnejadRe i
Samorzdu Terytorialnego oraz o przedstawicielach Rzeqaplite] Polskiej w Komitecie
Regionow Unii Europejskiej, Dz. U. Nr 90, poz. 75%¢n instrument nie byt wykorzystany.
Nie nasuwa te zadnych zastrzen mazliwos¢é wykorzystania w tym celu instytucji
.publicznego wystuchania”, uregulowanej w regulaminsejmowym (rozdziat 1la).
Krytycyzm co do rzeczywcie petnionej funkcji przez instrumenty partycypaey (C.
Kosikowski, Zaskganie opinii i korzystanie z ekspertyz oraz przemdzanie konsultaciji
spotecznych i dokonywanie uzgodnie/ procesie tworzenia prawa i jego kontroli —
rzeczywist€¢ czy fikcja? Przeghd Legislacyjny, nr 1/2006, s. 107 i n.) i fragmegtanas¢
regulacji dotyczcej konsultacji i ich postaci w poszczegolnych kilgedh, nierozumienie ich
znaczenia — widoczne nawet na tle pdgw prezentowanych przed Trybunatem, niezeno
jednak oznacza aprobaty dla standardu legislacyjnego polggggo — w najbardziej
drastycznym wypadku — na pomgoiu w ogole udziatu konsultacji spotecznych w kviesst
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dotyczcych prawa wyborczego do samaaadw, w kwestiach gbokiej ingerencji w system
wyborczy. W konkretnym wypadku zabrakto zastosowajskichkolwiek instrumentow
partycypacyjnych. Oznacza to sprzeniewierzeniezasadzie pomocnicga wynikajacej z
Konstytucji i naruszenie w ten sposéb zasad rzejgimocedury legislacyjnej. Nie jest
problemem konstytucyjnym zaniechanie dotyez konkretnej postaci konsultacji spotecznej;
problemem jest zaniechanie jej w ogodle. Przebiegcgsu legislacyjnego nie wskazuje
bowiem na to, aby takie konsultacje podejmowanoakBwi temu mogtaby zapobiec
doprowadzona do kaea instytucja publicznego wystuchania. Jedmakzostala ona
zaniechana pod presjzasu.

3. W wyroku Trybunatu podniesion@e zaniechanie wystuchania publicznego
bedacego instytugi nie konstytucyjn, lecz regulaminow nie mae przegdza o
niekonstytucyjnéci procesu legislacyjnego. Tae publiczne wystuchanie ma gvgenez
normatywr, w regulaminie sejmowym oznacza tylko tyte, nie mana twierdz¢, iz w danej
sprawie konieczne konstytucyjnie jestyaie tego wianie instrumentu. W niniejszej sprawie
jest jednak konstytucyjnie niewlleiwe, ze w miejsce zaniechanego publicznego wystuchania
nie wprowadzono innych instrumentow partycypacyinydie zatem poséainstrumentu jest
tu decydujca (wtedy podniesiony w stanowiskach uczestnikOwigpowania w niniejszej
sprawie przed Trybunatem Konstytucyjnym, zarzut ufagiinowej genezy byiby
przekonywujcy) ale catlkowite zaniechanie konsultacji w odreegéi do kwestii, ktora
(donioste sprawy samagdowe) takich konsultacji wymagata. Na brak ten wkebtnie
zwracano uwagw dyskusji w czasie 22. posiedzenia Sejmu w diidiita 2006 r., a tale
w czasie posiedzenia Komisji Samaama Terytorialnego i Polityki Regionalnej w dniu 23
sierpnia 2006 r.

IV. Konkluzja
W wyroku Trybunatu wiernie podano fakty towarzysz uchwaleniu zaskawnej
ustawy. Natomiast m. zd. wygnicto z nich niewtaciwe wnioski co do wplywu na

konstytucyjnd¢ uchwalonego aktu. Dlatego zgam niniejszy gtos odbny.

Ewa tetowska
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Zdanie odrebne
Sedziego TK Marka Safjana
od wyroku z dnia 3 listopada 2006 r., sygn. akt K B06

Na podstawie art. 68 ust. 3 ustawy z dnia 1 siearph®97 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm.)aggtam zdanie o¢glone w odniesieniu do
punktu 2 i 3 sentencji wyroku Trybunatu Konstytuwgo z 3 listopada 2006 r., sygn. akt K
31/06.

1. Wyrazam przede wszystkim przekonaniee Trybunat Konstytucyjny wadliwie
ocenit w Swietle przytoczonych wzorcéw konsekwencje naruszemizez ustawodawc
zasady zachowania odpowiedniecatio legis przy wprowadzaniu nowelizacji ustawy
regulupcej ordynagi wyborcz do organdw samogdu terytorialnego. Podzielam w zhj
czesci te argumentae), ktéra Trybunat przytacza na poparcie tezie nie zostaty w
dostatecznym stopniu zachowane standardigtpa prawnego zwrane z wprowadzeniem
istotnych zmian w ordynacji wyborczej. Upaam natomiastze naruszenie tych standardow
uzasadnia wnioski dalej 4de w odniesieniu do oceny konstytucyjoiokwestionowanych
regulaciji.

2. Stusznie zwraca giuwag: w uzasadnieniu wyroku;e wymaganie odpowiedniej
vacatio legis nie jest objte bezpérednh regulacy konstytucyjn. Nie budzi jednak
watpliwosci, w Swietle dotychczasowego, co najmniej kilkunastolegoi dorobku
orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjneg@ wymaog zachowania odpowiednigjcatio legis
wpisuje st w tres¢ zasad wywodzonych z klauzuli demokratycznegasp@a prawa.
Stanowisko w tej kwestii potwierdzone zostalo peedszystkim konsekwendnlinia
orzecznicz wypracowan przez Trybunat Konstytucyjny w dziedzinie prawanid@wego,
jednake wnioski ptyrice z tego orzecznictwa magwoje bardziej ogdélne znaczenie i mog
by¢ odniesione do regulacji dotygzych innych dziedzin prawa, w ktorych wystija
zasadnicze racje natury konstytucyjnej przemawejza respektowaniem odpowiedniego
okresuvacatio legis W wypadku analizowanym w niniejszym pgsiwaniu, zwaywszy na
doniost@¢ zasad okrdajacych ksztalt ordynacji wyborczej dla funkcjonowania
mechanizméw demokratycznych, mamy z pesenpdo czynienia z tak sfel stosunkow
prawnych, w ktorej zachowanie regut popradaa@wiazanych z wprowadzaniem wycie
nowych regulacji odgrywa szczegolnie istptrole. Wypada tu od razu podkiegt, na co
stusznie zresztzwracay uwag wnioskodawcy,ze wymaganie odpowiedni@jacatio legis
nie sprowadza siwytacznie do respektowania ogélnego terminu 14-dnioweafgzawiera w
sobie nakaz ogolniejszy, aagitakiego uksztattowania diugm okresu ponidzy momentem
ogtoszenia aktu normatywnego a jego deigm wzycie, ktory realnie umdiwia adresatom
norm prawnych przystosowanie ¢sido nowego stanu prawnego. W wypadku
zakwestionowanej ustawy nowelizacyjnej zarzut reeom zasady demokratycznego
panstwa prawa jest wc trafnie podniesiony nie tyle w odniesieniu dousaenia ogolnego
terminu 14-dniowego, ale ze wedl na naruszenie regut ksztattowania odpowiedraeatio
legis ktore wynikaj z istotnych zasad i waka sktadagcych sé na pogcie
demokratycznego patwa prawa. O pefiu i znaczeniu ,odpowiednieyacatio legis
Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie mowit w swym z@cznictwie, wskaza¢ m.in., ze:
.nhalezy traktow& regut ustanawianiavacatio legisjako istotny element procesu tworzenia
prawa w demokratycznym fpstwie” (por. wyrok TK z 3 listopada 1999 r., sydf. 13/99,
OTK ZU nr 7/1999, poz. 155), gadpowiednié¢ czy adekwatn& vacatio legisstanowi
kategor¢ zmienrn, elastycza, wymagajca zawsze rozwgenia na tle charakteru prawnego
danej regulacji i jej wplywu na sytuacjprawry adresatdw norm prawnych (por. np.
orzeczenie TK z 2 marca 1993 r., sygn. K. 9/92, QTK993 r., cz. |, poz. 6; orzeczenie TK
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z 1 czerwca 1993 r., sygn. P. 2/92, OTK w 1998z. 1, poz. 20). Ocena ,odpowiedd@’
vacatio legisuzalezniona jest zatem zawsze odstriei charakteru wchodgych w zycie
przepisow oraz ich kontekstu politycznego i spab@cekonomicznego (por. wyrok TK z 22
wrzesnia 2005 r., sygn. Kp 1/05, OTK ZU nr 8/A/2005, p&B8). Z tego punktu widzenia
musi budzt zasadnicze zastrzenia natury konstytucyjnej fakie kwestionowana ustawa
weszta wzycie po uptywie 7-dnioweyacatio legis a moment ten zbiegtse dag wejscia w
zycie rozporzdzenia Rady Ministrow w sprawie zadzenia wyboréw do organow
samorzadu terytorialnego.

3. Ordynacja wyborcza jest fundamentalnym dla fiokaowania mechanizmow
demokratycznych aktem normatywnym, dotyka bowiefbaraziej wraliwej sfery pastwa,
Zwigzanej z partycypagj w sprawowaniu wiadzy gtownych podmiotow polityczhy
pluralistycznego p@stwa. Zakwestionowane przepisy nie ustanawgjrawdzie catkowicie
nowych regut ordynacji wyborczej, ale odnassi¢ do jednego z kluczowych, obok zasad
podziatlu na okygi wyborcze oraz ustaleodnosacych s¢ do tzw. progéw wyborczych,
elementéw okrdajacych reguty prawa wyborczego, a mianowicie mechmaniziczenia
gtosow. Bez wzgidu na rozkitad tzw. kalendarza wyborczego w odnnésido dokonywania
konkretnych czynni zwiazanych z przeprowadzeniem procedur wyborczych, tak
zasadnicze zmiany wymaga@tuzszego okresu przystosowawczego ze strony podmiotow
politycznych — potencjalnych uczestnikéw wyboréw.

4. W swiecie utrwalonych standardow demokratycznych przyg sé jako
niekwestionowas zasad, ze przygcie nowych regut ordynacji wyborczej, w tych
przynajmniej zasadniczych segmentach regulacyjnikttre dotycz podziatu na okmi
wyborcze, progéw wyborczych oraz metod przeliczagiasow, musi nagpowa z
odpowiednim wyprzedzeniem, uwzdhiajacym potrzek szerszej dyskusji publicznej, w tym
przede wszystkim wszechstronnej debaty parlamegjtaktora zapewniabedzie maliwosé
wypowiedzenia si wszystkich potencjalnych podmiotow politycznyclzysztych wyborow.
Potrzeba ksztattowania zasadniczych regut wyboktzycodpowiednim wyprzedzeniem
wynika przede wszystkim z konieczod przyjecia okrélonej przysziej strategii wyborczej,
adekwatnej do nowych mechanizméw prawa wyborczBige jest wic dzietem przypadku,
ze w Kodeksie dobrych praktyk wyborczydpracowanym przez Komisuropejsk ,Do
Demokracji przez Prawo” (tzw. Komisja Wenecka),nstai sk w pkt Il. 2. b., ze
.podstawowe sktadniki prawa wyborczego, w szczegiainwiasciwy system wyborczy,
cztonkostwo komisji wyborczych i okskenie granic okggow wyborczych — nie powinny by
dostpne dla dokonywania zmian na co najmniej jedenpraled wyborami, wzghinie winny
by¢ one wpisane do Konstytucji czy uregulowania prayn&yzszego rzdu od zwykiej
ustawy”. Oczywicie, status rekomendacji zawartych w tym dokumente mae by
poréwnywany ze statusem klasycznych, w petaizadych instrumentéw mgdzynarodowych
typu konwencyjnego. Jednak zawieraj one co hajmniej istot) pomocnicz dyrektywe dla
ksztattowania standardu demokratycznego wsp@ach respektagych zasady demokracji i
prawa cziowieka, namcych do Rady Europy, i z tej ctloy racji nie § one obagtne z
punktu widzenia wyktadni zasady demokratycznegasfyea prawa, w ramach ktérej naje
poszukiwag odpowiedzi na pytanie, o znaczenie ¢o@ odpowiedniejvacatio legisw
odniesieniu do ustaw ustanawi@ch ordynagj wyborcz. Respekt dla regut tego typu peo
by¢ wywodzony take z art. 9 Konstytucji, w ktorym stanowigsize ,Rzeczpospolita
przestrzega wizacego j prawa m¢dzynarodowego”. Polska, przgpujac do Rady Europy w
drodze umowy midzynarodowej (por. Statut Rady Europy z 5 maja 1194Bz. U. z 1994 r.
Nr 118, poz. 565), zobowzata s¢ co najmniej pérednio do szanowania wspolnych ideatdw i
zasad stanowtych wspdlne dziedzictwo urzeczywistnianych z&reonictwem organdéw
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Rady Europy (por. art. 1 Statutu), przynajmniej akresie pewnego kierunku, czy tendencji
ustawodawczych. Wprowadzeniezycie nowych regut ordynacji w momencie zgizenia o
wyborach samorgowych zasadniczo odbiega od tego postulatu.

5. Wypada podziddi stanowisko Trybunatu Konstytucyjnego w odniesiethtuoceny
przedstawionej w tych fragmentach uzasadnieniatdny&h TK zwraca uwagna naruszenie
standardu demokratycznego w zakresie wymagania vaddoiej vacatio legis,
wywiedzionego z zasady demokratycznegoaspsa prawa. Zgadzam ¢siw peini z
twierdzeniem,ze ,minimum minimorumwv tym zakresie jest uchwalenie zmian w prawie
wyborczym, na co najmniej s¥emieskcy przed kolejnymi wyborami, rozumianymi nie
tylko jako sam akt gtosowania, ale ca@oczynndci okrelonych tzw. kalendarzem
wyborczym. Ewentualne watki od tak okrélonego standardu mogtyby wynikgedynie z
nadzwyczajnych okoliczrdoi o charakterze obiektywnym (...) koniecZdazachowania co
najmniej szeciomiesgcznego terminu od w@ia w zycie istotnych zmian w prawie
wyborczym do pierwszej czynéa kalendarza wyborczego jest nieusuwalnym co dadp
normatywnym sktadnikiem tgei art. 2 Konstytucji”. Nie mog jednak zgodZi si¢ z
konkluzjami  wyprowadzonymi z takiej oceny dla ustah konstytucyjni
kwestionowanych regulacji. Nie przekonuje twierdeenze dotychczas Trybunat
Konstytucyjny nie dekodowat w sposéb jednoznaczamgczenia odpowiednigjacatio legis
w odniesieniu do ustaw wyborczych. Stanowisko dkigce kryteria, wedle ktérych naie
ksztattowa odpowiedm vacatio legis wynika bardzo wyrznie z utrwalonego od wielu lat
orzecznictwa konstytucyjnego i nie nwmdnych witpliwosci, ze powinny one znahé
rowniez zastosowanie do przepisoOw ustatgch dat wejscia w zycie analizowanych
regulacji ordynacji wyborczej. Bytoby catkowitym eporozumieniem wywodzenie z
dotychczasowego orzecznictwa tezg rygorystyczne zasady ksztattowania odpowiedniej
vacatio legismog by¢ ograniczone do tych jedynie nowych regulacji, &tdraktadaj na
adresatow prawa nowe, nieistamg wczeéniej obownzki. Ordynacja wyborcza jest
instrumentem urzeczywistnigym podstawowe prawa polityczne obywateli. Wproveauik
nowych regut wyborczych, zwtaszcza w sferze medmadw liczenia gtoséw, oddziatywuje
bezpdrednio na sposbb realizacji tych praw i rzutujekoasekwencje dokonywanego aktu
wyborczego. Nowe uksztattowanie tych praw nie j@stc obogtne nie tylko z punktu
widzenia gtdwnych podmiotéw politycznych uczestamxh w wyborach (partii
politycznych), ale take z punktu widzenia realizacji praw podmiotowychywhteli,
ksztattuje wec w tej ptaszczinie nowy sytuacje prawas obywateli. Nie mog by¢ oni
,zaskakiwani” nagtymi i szybkimi zmianami nie tylke sferze swych praw spotecznych i
ekonomicznych, ale maprawo oczekiwég ze istotne reguty wyborcze nie zosiam sposob
nieoczekiwany poddane zasadniczym zmianom. Jedyaimarginesie mma zauwayc, ze
konieczna stabilizacja regut wyborczych, przejaggaj s¢ w respektowaniu co najmniej
odpowiedniejvacatio legisw zakresie wprowadzania nowych regulacji, jestncgiem
istotnie  wplywajcym na ksztattowanie i kultury demokratycznej iswiadomdaci
obywatelskiej w pastwie prawa. Nie podzielam w konsekwencji teoghdu, ze brak
aplikacji standardu demokratycznego, wywiedzionegrasady demokratycznegongtwa
prawa w odniesieniu dwacatio legis maze by w tym wypadku usprawiedliwiony jakimi
szczegOlnymi racjami. Nie wigdz powodow, aby czyidi odstpstwo od ustalonej linii
orzeczniczej w zakresie ksztattowania odpowiednegatio legis ze wzgkdu na mocno
zaawansowany ju bieg kalendarza wyborczego. Wysé&o poniesionych kosztow
finansowych i organizacyjnych nie stanowi, w moimzgkonaniu, dostatecznego argumentu
na rzecz przytego ostatecznie stanowiska Trybunatu KonstytuggneMazna wyrazé
obawe, ze takie stanowisko dolzie stanowito swoigt zackte dla ustawodawcy do
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podejmowania rowniew przysztdci prob radykalnej zmiany ordynacji wyborczej w ekie
bezpdrednio poprzedzagym wybory.

6. Konsekweng naruszenia wymaga konstytucyjnych w odniesieniu do
uksztattowania odpowiedniejacatio legisjest, moim zdaniem, niekonstytucyjidocate]
ustawy nowelizyjcej samorzdowa ordynacg wyborcz. Wadliwas¢ regut wprowadzenia w
zycie aktu normatywnego prowadzi bowiem do ustalergaakt normatywny nie mogt sta
sie w sposoOb skuteczny sktadnikiem obemijacego systemu prawnego. Podzielam w tym
zakresie pogldy prezentowane w tej kwestii w doktrynie (por. asacza S. Wronkowska,
Glosa do wyroku TK z 15 lutego 2005 r., K. 48/Bstwo i Prawo” 2006, z. 4, s. 121 in.).

7. Podzielam pogtd Trybunalu Konstytucyjnego, wyrany w Szeregu
wczesniejszych orzecze (por np. wyrok z 23 marca 2006 r., sygn. K 4/06,KOZU nr
3/A/2006, poz. 32, w sprawie KRRiT2e wadliwgci procedury ustawodawczej co do zasady
tylko wtedy mog st& si¢ podstaw oceny w zakresie kontroli konstytucyfoo prawa, o ile
znajdup swoje oparcie w normach konstytucyjnych. Niezm jednak pomija faktu, ze
uksztattowanie procedur w regulaminie Sejmu zn&duyoje oparcie nie tylko w wytaych
regulacjach konstytucyjnych odnasych sé np. do poszczegoélnych stadiow procesu
ustawodawczego, czy determiacych relacje Sejmu z innymi naczelnymi organami
konstytucyjnymi, ale tate w tych fundamentalnych normach Konstytucji, ktérgrazaja
jednoznacznie aksjologidemokratycznego patwa prawa, jego zasady i wastq i ktore z
tej wiasnie racji, powinny by zawsze uwzghiniane w pracach parlamentu. Wystuchanie
publiczne nalgy do tych instytucji regulaminowych, ktore maja celu urzeczywistnienie
pewnych skfadnikéw, elementéw demokracji bezpdniej w ramach procedur
parlamentarnych. Zapewnia bowiem prezertagerszego ni zazwyczaj spektrum opinii
przez zainteresowane podmioty publiczne, spoteczmeywatne na temat projektowanych
rozwiazah ustawodawczych i sprzyja w ten sposob budowieespeaistwa obywatelskiego.
Nie sposOb nie zauwgé, ze instytucja wystuchania publicznego wpisuje sv idee
konstytucyjne, wyrzone preambule do Konstytucji (wspétdziatanie wiadzdialog
spoteczny), w art. 1 (,Rzeczpospolita Polska jegirdm wspolnym wszystkich obywateli”),
w art. 2 (,Rzeczpospolita Polska jest demokratyozmpaistwem prawnym”), w art. 4 ust. 1
(-Wiadza zwierzchnia w Rzeczypospolitej Polskiejledg do Narodu”). Jest to zarazem
instytucja, ktérej wykorzystanie w ramach procecuarlamentarnych jest szczegolnie
pozadane i uzasadnione we wszelkich sprawach o fund@amgm znaczeniu dla
funkcjonowania mechanizméw demokratycznych. Do dakspraw nabe z pewndcia
projekty zmian ustawodawczych, wprowadzaj istotne, nowe elementy do ordynaciji
wyborczej. Trybunat Konstytucyjny trafnie uznaje swym uzasadnieniuze odwotanie
wystuchania publicznego naptto z naruszeniem art. 70e regulaminu Sejmu, pesdenie
wystapity powody natury technicznej lub lokalowej, ktétzasadniatyby takie odwotanie
zgodnie z trécia tego przepisu. Ocena tego naruszenia nigenjednak pomija szerszego
kontekstu proceduralnego, w ktérym przebiegaly @racstawodawcze nad projektem
nowelizacji. Zaprojektowane zmiany nie byly przedtem wczéniejszej, szerszej debaty
publicznej, nie bytlo bowiem warunkéw — ziyavszy na niezwykle szybkie tempo prac
parlamentarnych — do prezentacji opinii, stanowiskpropozycji przez wszystkie
zainteresowandgrodowiska polityczne i spoteczne. Wystuchanie m#ie mogto wic w
takiej sytuacji wypetnia chatby czsciowo luke w postaci braku odpowiednich konsultaciji
spotecznych, a jego odwotanie x@den sposob nie mogto byizasadnione wyznaczeniem
przez Prezydium Sejmu bardzo krotkiego terminu rzegistawienie sprawozdania Komisji.
Oczywiscie, badane w izolacji od innych elementow konkegtorocedury ustawodawczej,
samo odwotanie wystuchania publicznego nie mogtstanowé podstawy do postawienia
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zarzutow konstytucyjnych. W tym jednak wypadku toyfeden z elementow, wpisglych s¢

w szerszy eig zdarzé, ktére prowadzity do niezwykle szybkiego biegu @ra
ustawodawczych i ostatecznie do uchwalenia ustaszyZachowania odpowiednieacatio
legis Elementéw tych nie mima traktowd rozfacznie: zupetnie inaczej nalgoby zapewne
ocent odwotanie wystuchania publicznego z pogwalceniem7®e regulaminu Sejmu,zeli
prace ustawodawcze bytyby potone z wczaiejszymi konsultacjami spotecznymi, alba te
pozostawiony bylby co najmniej wdeiwy termin vacatio legisna przystosowanie i
adresatow nowych regulacji prawa wyborczego do wpdzanych mechanizmow
gtosowaniaZaden z tych warunkdw nie zostat jednak w tym wypasietniony.

8. Idea szerszych konsultacji spotecznych, dokomyela z odpowiednim
wyprzedzeniem, we wdgiwym miejscu i czasie w odniesieniu do wszelkistoinych spraw
bezpdrednio dotycacych spotecznai lokalnej, zostata rowniewpisana do art. 4 ust. 6
Europejskiej Karty Samoadu Lokalnego. Znaczenie tego uregulowania niezenby
ograniczone wwycznie do kegu probleméw zwizanych z podejmowaniem bigych
decyzji, np. w sprawach gospodarczych, lokalnepstfuktury czy te w sprawach edukacji,
kwestii socjalnych lub funkcjonowania instytucji nsarzadowych, czy te w sprawach
struktury terytorialnej i podzialu administracyjreegSprawy zwizane z odpowiednim
ksztaltowaniem istotnych elementow samdi@wvej ordynacji wyborczej, w tym przede
wszystkim takich, ktére wiza sic z mechanizmem liczenia glosow, awitakze z problemem
reprezentatywriei spotecznéci lokalnej w organach samadowych, musz by¢ uznane za
nalezace do kegu problemow olttych wymaganiem spotecznych konsultacji. Niezwykle
szybko przeprowadzana procedura ustawodawlezéactouniemaliwiata przeprowadzenie
takich konsultacji. Jednoca@e stwierdzamze nie wysipity zadne szczegdélne okolicziu,
ktore umaliwiatyby odstpienie od zasady konsultacji spotecznych.

9. Oceniaic nadzwyczaj szybkie tempo prac ustawodawczych noady ordynacy
samorzadowa, hie mana te pomiraé istotnej wskazowki interpretacyjnej pheej z art. 123
ust. 1 Konstytucji. Zgodnie z tym przepisem niezendy¢ uznany za projekt pilny — m.in.
projekt ustaw dotyeych wyboru organéw samaiu terytorialnego. W wypadku
analizowanej ustawy nie naptto wprawdzie bezpwednie naruszenie wskazanego zakazu
konstytucyjnego, poniewaprojekt nowelizacji samoagdowej ordynacji wyborczej nie byt
przeprowadzany w Sejmie w trybie pilnym. Ngmslo jednak, co najmniej naruszenie zae
przyjetych przez ustawodawdkonstytucyjnego, ktére jednoznacznie wskazg inteng, by
projekty ustaw w sprawach o fundamentalnym znaczefa pastwa i systemu prawnego
(obok ordynacji wyborczych, tak projekty ustaw podatkowych, ustaw regatych ustroj i
wiasciwos¢ witadz publicznych, a take kodeksow) byly przedmiotem rozivee i toczcej sk
bez nadmiernego ppiechu procedury ustawodawczej. Jak poslarei w doktrynie, ,Lista
materii wyhczonych spod trybu pilnego obejmuje kwestie napigsze, ktérych
normowanie nie powinno przebiggav sposob zbyt pospieszny” (L. Garlicki [w:],
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentariz, pod red. L. Garlickiego, Warszawa, s.
6).

Z tych wszystkich wzgldow wyraam przekonanieze kwestionowana ustawa zostata

uchwalona z naruszeniem art. 2 i art. 7 Konstytdegczypospolitej Polskiej oraz art. 4 ust. 6
Europejskiej Karty Samo#du Lokalnego.

Marek Safjan
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Zdanie odrebne
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 siarph®97 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm.)agglam zdanie o¢lone od wyroku z dnia
3 listopada 2006 r. w sprawie K 31/06, w zakresiadtytucyjndci vacatio legisustawy z
dnia 6 wrzénia 2006 r. 0 zmianie ustawy — Ordynacja wyborazaadi gmin, rad powiatow i
sejmikéw wojewoddztw (Dz. U. Nr 159, poz. 1127).

1. Podzielam ¢ cze$¢ uzasadnienia wyroku, w ktérej Trybunat krytyczrieenia
skrécony do 6 dni okresacatio legisustawy, ale wyprowadzam z wywodu odmienne
wnioski w zakresie zgodioi tej regulacji z art. 2 Konstytuciji.

2. Ustawa zostata uchwalona, podpisana oraz ogtasgavrzénia 2006 r. i weszta w
zycie 13 wrzénia 2006 r. Oznacza tae byt to okres krétszy od minimalnego, wymaganego
przez art. 4 ust. 1 ustawy z dnia 20 lipca 200@ rogtaszaniu aktéw normatywnych i
niektorych innych aktow prawnych (Dz. U. Nr 62, pGA8 ze zmianami) okresu 14 dni.
Uczestnicy pospowania w zbliony sposéb argumentowali za uznaniem konstytudgjrtej
regulacji. Marszalek Sejmu stwierdzite wegcie w zycie ustawy ,nagpito zgodnie z
przepisami art. 4 ustawy z dnia 20 lipca 2000 rogdaszaniu aktéw normatywnych i
niektorych innych aktéw prawnych”, ale Weje ,w zycie przy skroconepyacatio legis
[nastpito] zgodnie z przepisem art. 4 ust. 2 ustawy §tanowacym, ze w uzasadnionych
wypadkach akty normatywne mogvchodzé w zycie w terminie krétszym i 14 dni”.
Marszatek Sejmu stwierdzae ,liczne argumenty” przemawigga konieczngcia skrocenia
w tym wypadkuvacatio legis i wskazujeze: 1) przewidziane w ustawie prawo blokowania
list ma charakter jurydycznie w petni fakultatywr8) ani merytoryczny zakres zmian, ani
obszerné¢ tekstu, z ktérymi zainteresowani musielibg fiapozné, nie daje podstaw do
uznaniaze skrocenigzacatio legisnarusza art. 2 Konstytucji.

Prokurator Generalny stwierdzaze ,okresvacatio legisjest wic, w przypadku tej
ustawy, rzeczywcie krotki”. Wskazuje jednak, na obrpikonstytucyjnéci tej regulacji,ze
rozporzdzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 11 dmize 2006 r. w sprawie zajdzenia
wyboréw do rad gmin, rad powiatéw i sejmikéw wojalzéw, rady m.st. Warszawy i rad
dzielnic m.st. Warszawy oraz wyboréw wojtow, burnmzdw i prezydentéw miast (Dz.U. z
dnia 12 wrzénia 2006 r. Nr 162, poz. 1149) wyznaczacdayborow na 12 listopada 2006 r.,
co znaczy,ze komitety wyborcze mialy ponad migsiod daty wejcia w zycie ustawy
nowelizupcej na przeprowadzenie i sfinalizowanie rozmoéw wagfe utworzenia grup list
kandydatow, a wyborcy uzyskajviazace informacje na temat blokowania list jedndoie z
ukazaniem si obwieszczé informujacych o samych listach i rozpagzem nieodptatnej
kampanii wyborczej w mediach publicznych.

3. Instytucja vacatio legis jest elementem skiadowym konstytucyjnej zasady
demokratycznego patwa prawnegoVacatio legistaczona jest funkcjonalnie z zasad
zaufania obywateli do jpatwa i stanowionego przez nie prawa i traktowarst jako
gwarancja przyzwoitej legislacji. Trybunat Konstgyiny stworzyt katalog wartei i funkciji
vacatio legiswskazugc m. in na nagpujace okoliczngci:

- jednostka musi dysponowavystarczajcym czasem, aby pozéi&res¢ nowych
regulacji i podj¢ dziatania, ktore umaiwi a przystosowanie sido nich;
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- w kazdym wypadku diug& vacatio legismusi by dostosowana do e
ustanowionej regulacji oraz raavosci pokierowania swymi sprawami przez jej adresatow;

- Konstytucja wymaga, by sytuacja prawna oséb detioh nows regulacy
byta poddana takim przepisom prpwym, by mogly mié one czas na dokozenie
przedsiwzie¢ podgtych na podstawie wczeiejszej regulacji w pragviadczeniu,ze kedzie
ona miata charakter stabilny; zasada zaufania ot®javdo pastwa i stanowionego przez nie
prawa nakazuje ustawodawcy nafe zabezpieczenie ,intereséw w toku”;

- stanowienie i stosowanie prawa nie ma¢ hyputapky” dla obywatela i
obywatel powinien mie mazliwosé¢ uktadania swych spraw w zaufanitg nie naraa st na
niekorzystne skutki prawne swych decyzji i dzigtaiemaliwe do przewidzenia w chwili
ich podejmowania,

- bezpieczéstwo prawne jednostki zwdzane z pewnitia prawa umaliwia
przewidywalng¢ dziatar organdw pastwa, a take prognozowanie dziatavtasnych. W ten
sposOb urzeczywistniana jest wadigednostki, ktora wedtug wtasnych preferencji uldad
swe sprawy i przyjmuje odpowiedziakioza swe decyzje, a tak jej godné¢, poprzez
szacunek pordku prawnego dla jednostki, jako autonomicznejorzainej istoty.

Wartcsci te, przy zmianie prawa, prawodawca narusza wteddy jego
rozstrzygngcie jest dla jednostki zaskoczeniem, bo w danyablicknacsciach nie mogta go
przewidzi€, szczegolnie Za wtedy, gdy przy jego podejmowaniu prawodawca mogt
przypuszczé ze gdyby jednostka przewidywata zmgaprawa, inaczej zadecydowataby o
swych sprawach;

- rzecz dotyczy pewrsgi prawa rozumianej jako pewsftotego,ze na podstawie
obowizujacego prawa obywatel me ksztattowa swe stosunkizyciowe, prywatne lub
publiczne, a to znaczyze prawo pewne (pewhd prawa) jest warunkiem prawa
sprawiedliwego;

- nakaz zachowania odpowiednigpcatio legis odnosi s w zasadzie do
wszelkich regulacji prawnych, a nie tylko tych, id@graniczaj lub znosz prawa podmiotowe
jednostek, mag charakter znacznie szerszy nasada ochrony praw nabytych;

- ustawodawca me@ zrezygnowa z vacatio legis jezeli przemawia za tym
wazny interes publiczny, ktérego nie gm@a zrownoway¢ z interesem jednostki (adresata
regulacji), jednake

- argument ,wanego interesu publicznego” rm ale jedynie wytkowo,
uzasadrd ograniczenieacatio legidub nawet rezygnag¢jz jej ustanowienia.

4. Wskazane zasady, wypracowane w orzecznictwidoufrgtu Konstytucyjnego,
maja petne zastosowanie do ustawy z dnia 6 wrze2006 r. (dalej: ustawa).

Po pierwsze, adresatem ustawyabywatele zorganizowani w komitety wyborcze.
Regulacja ustawowa, aczkolwiek z formalnego punkiidzenia dotyczy podmiotu
organizacyjnego, ktérym jest komitet wyborczy, toistocie reguluje element jednego z
najwazniejszych politycznych praw obywatelskich, jakimstgorawo wyborcze. To przez
realizowanie prawa wyborczego przejawig $$tota obywatela jako suwerena wiladzy
publicznej (art. 4 Konstytuciji).

Po drugie, termin 14-dniowy jako standardowy okvesatio legis ustalony przez
ustawodawe pod wplywem orzecze Trybunalu Konstytucyjnego, jest terminem
minimalnym. Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie dewdzat, ze okres vacatio legis
powinien by funkcja istoty, tréci, charakteru i przede wszystkim skutkow persj przez
ustawodawe regulacji prawnej. Jest on zahy od tego, czy regulacja ma charakter
ustrojowy, dotyczy zagadniefundamentalnych, w tym w szczeg&ob demokracji oraz
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praw i wolndgci jednostki, czy charakter incydentalny, wpadkowgtyczy spraw mniejszej
wagi i ingeruje mato intensywnie w status prawnyeadta. Jeeli akt normatywny dotyczy
zagadnié ustrojowych lub wolnéci i praw jednostki, ktore majoczywisty, bezpaedni i
jednoznacznie pozytywny efekt, nie wywahgjporow tworacych podziaty w spoteczhstwie i
jego reprezentantach, teacatio legis moze by odpowiednio krotsza. Materiactiaca
przedmiotem tej regulacji statae¢sirodtem zasadniczych kontrowersji politycznych i
ustrojowych. Bylo to pochodnbraku minimalnego konsensu ekszdcci parlamentarnej i
opozycji. W takiej sytuacji wyraie widoczna jest wartd postulatu meliwie dlugiej
vacatio legis Wszak ustawa reguluje nowy mechanizm skuatiyujprawdopodobyy a w
uzasadnieniu wyroku w niniejszej sprawie sygnaliamaprzez Trybunat, deformagcjvyniku
wyboréw opartych na zasadzie proporcjonétno

Z analizowanego punktu widzenia oznaczaz®,w sytuacji, gdy regulacja prawna
dotyczy zagadnie spornych politycznie i systemowoyacatio legis powinna by
odpowiednio dtuga.

Po trzecie, w rozpatrywanej sprawie mamy do czyaiare tylko z regulagj bedaca
trescia jednego z najwaniejszych praw politycznych obywatela, jakim jesaywo wyborcze,
ale take regulacj dotyczca fundamentu demokracii.

Skoro zatem efektem ustawy jest jeszcze povegsze ni dotychczas zdeformowanie
mechanizmu wyborczego opartego — w zafbu — na zasadzie proporcjonaao to
podmioty uczestnice w wyborach (komitety wyborcze) powinny diedpowiednio dtugi
czas na dostosowanie wiasnych koncepcji wyborcelycimodyfikowanej sytuacji prawne;.
Okres ten powinien liyna tyle dtugi, by w naturalny sposob uchylone bytmejrzenieze
zmiana prawa wyborczego jest pochgdgrartykularnych intereséw politycznych aktualnej
wigkszasci parlamentarnej, identyfikowanych w chwili pedj stosownej inicjatywy
ustawodawczej, lub tepodejrzenieze regulacja systemu wyborczego dotyeryo wiadzy
lokalnej ma odwzorowywia model wspotpracy politycznej partii twa@ych aktualg
wieksza¢ parlamentarp By unikmé¢ zarzutdw o instrumentalne wykorzystywanie prawa,
konieczne jest stworzenie takiego mechanizmu, w tgfpowiednio diugiejvacatio legis
ktory zapobiegatby nagtym, podejmowanym na chwilized wyborami, zmianom istotnych
elementéw systemu wyborczego, a do nich, jak wykdzgbunat (w odrénieniu od
stanowiska Marszatka Sejmu), ngtanechanizm blokowania list wyborczych.

Po czwarte, nalg podkréli¢, ze széciodniowavacatio legisnie jest wystarczagym
okresem dla skutecznego prowadzenia dziasairemi tym bardziej efektywnego planowania
strategii o charakterze politycznym, jakiej elemeatanowi blokowanie list wyborczych,
nawet jeeli ma s¢ to odbywa na poziomie lokalnym. Racjonalny proces tworzewmalicji
programowej musi zaktadadpowiednio dtugi termin. To prawdze — jak pisze Marszatek
Sejmu — ,prawo blokowania list ma charakter juryzlyie w petni fakultatywny”, ale z tego
nie wynika,ze jest jurydycznie obejny. A skoro nie jest to jurydycznie oktje, to musz
by¢ zagwarantowane minimalne warunki dla pod) decyzji o wyborze odpowiedniego
mechanizmu, tj. ewentualnego blokowania list wylkgoh. By to mogto racjonalnie napic,
zapewniony musi ky odpowiedni czas na dziatania o charakterze neggapm,
organizacyjnym, informacyjnym. Decyzja o blokowanlist wyborczych mge mie
zasadnicze konsekwencje dla rezultatu wyboréw dleedo komitetu wyborczego, musicby
zatem podejmowana w warunkach odpowiednich dla zaraa konsekwencji — mimee
zawsze hipotetycznych w chwili podejmowania takiegyzji — rozstrzygrcia o blokowaniu
list. To jest zarazem decyzja bezmmnio zwizana z realizagj politycznego prawa
obywatela, uczestnigzego bezp&ednio lub poprzez komitet wyborczy w procesie
przygotowawczym do waego dla demokracji aktu, jakima swybory. Tego procesu
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przygotowawczego nie moa odrywé od aktu wyborczego, poniewanoze on zasadniczo
wplywat na rezultat wyborow, a tym samym na sytga@olityczm, spoteczno-lokaky
finansowy itd.) tego komitetu wyborczego oraz miesm@w poszczegoblnych jednostek
samorzadu terytorialnego.

Po pate, regulacje prawne dotygz zagadnie ustrojowych oraz woln@i i praw
jednostki powinny b§ wprowadzane wzycie w takim trybie, by — nie twoge faktow
dokonanych, trudno odwracalnych lub niesvwych do odwrdécenia — mogly podlega
kontroli konstytucyjnéci z zachowaniem odpowiednich terminéw i warunkémnikecznych
dla takiej kontroli. Kontrola konstytucyjdoi prawa jest koniecznym skiadnikiem
konstytucyjnego pestwa demokratycznego. Z tego wynikagobowhzania nataone na
wszystkie normotwdrcze organyfsawa, by realizowaty swoje kompetencje w sposodrykt
nie prowadzi do unicestwienia tej konstytucyjnej agancji, jal jest kontrola
konstytucyjndci prawa. Trybunat Konstytucyjny, nie tyle ze wahl na faktyczne
mozliwosci przygotowania i przeprowadzenia w bardzo krotkimasie (midzy ztazeniem
wniosku a zdarzeniem, ktérego dotyczy skutek regulprawnej zakwestionowanej we
wniosku) rozprawy, ile ze wzgllu na r@norodnd¢ potencjalnych, tate niedajcych se
wykluczy¢ dramatycznych dlaycia publicznego konsekwencji orzeczenia, nie pmrby¢
stawiany w sytuacji — bez wzglu na intencje organu prawodawczego — dodatkowego
konfliktu réznych wartdci, ktére musi uwzgldnia® w procesie orzekania. #6d nich
zawsze znajdowasi¢ beda wartcici zawarte w powotanych wzorcach konstytucyjnyde, a
takze inne wartéci konstytucyjne, ktére chocianie wynikap bezpdrednio z tych wzorcow,
to jednak musgby¢ brane pod uwagw procesie oceny konstytucygw prawa. Dodatkowo
uwzgkdni¢c naleey zwiazane z 4 ocern wszystkie rzeczywiste i potencjalne skutki
konstytucyjne. Odpowiedzialdé wszystkich organdw konstytucyjnych za ich dziadaub
zaniechania), a wc takze skutki podejmowanych decyzji organizacyjnych,cpduralnych
czy merytorycznych, musi uwzginiat takze systemowe elementy padku konstytucyjnego
panstwa.

Po széste, ani Sejm, ani Prokurator Generalny, Tagbunat Konstytucyjny nie
wykazali racji przemawiagych za skroceniermacatio legis Przewidziany w art. 4 ust. 2
ustawy o ogtaszaniu aktéw normatywnych i niektoryahych aktéw prawnych wyjek od
zasady 14-dnioweyacatio legiswarunkuje jego stosowanie od tego, by zaistnigtaasja
,=uzasadnionego przypadku”. Nie ur@a jako uzasadnienia dla ,uzasadnionego przypadku”
uzna okolicznaci, ze — jak to wskazuje Marszatek Sejmu — skrécessieatio legisbyto
spowodowane zbiajacym sk terminem wyboréw samagdowych. Termin ten byt bowiem
znany od prawie czterech lat, to znaczy od chwikaiczenia poprzednich wyboréw
lokalnych. Zblajace seé wybory moglyby uzasadniaskrocenievacatio legis ustawy
wprowadzajcej jedynie zmiany niezioine np. dla wypetnienia dostézmych luk w prawie.
Nie mazna te: zaakceptowaargumentuze — jak to stwierdza Marszatek Sejmu — niewielka
,obszernd¢ tekstu”, czyli kilka jednobrzmtych przepiséw w odniesieniu do Akego
szczebla organéw samadu, powoduic fatwas¢ zapoznania giz nowelizaci, wypetnia
wymagania art. 2 KonstytucjPrzy skracaniu okresuacatio legiswartas¢ konstytucyjna
Zwigzana zvacatio legismusi usipi¢ innej, doniglejszej wartdci konstytucyjnej, a nie
faktom czy zdarzeniom mggym nie konstytucyjny, lecz polityczny charakter.

Decydupcym kryterium warunkujcym odpowiedri w paistwie prawnym diuga
vacatio legisjest nie brzmienie i postaedakcyjna ustawy, ale jej & czyli znaczenie i
doniosta@¢ normatywna.
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Po siodmeyacatio legisma stiy¢ takze temu, by nie powstawata sytuacja zmiany
regut gry w trakcie okrdonego procesu, w tym wypadku procesu wyborczeggkol
zatazenie skrajnej naiwriezi w ocenie intelektualnych i politycznych umggjosci odbiorcy
wypowiedzi dz tez zatazenie rownego poziomu hipokryzji wszystkich uczdsini zycia
publicznego pozwala naycie argumentuwze regulty prawa wyborczego nie zostaty zmienione
w trakcie procesu wyborczego, bo ustawa wesztayeie w dniu, w ktérym zaggdzono
kalendarz wyborczyZaden powzny uczestnikzycia publicznego, a szczegodlnie aspioyj
do udziatu w wyborach parlamentarnych, nie zaczgk®ywnaci zwiazanej z wyborami
(politycznej, organizacyjnej ani finansowej) w chvagtoszenia kalendarza wyborczego. To
jest fakt. Z tego faktu wyprowadzizatem nalgy konsekwencje dotyaze minimalnej
vacatio legisdla zmiany przepisdw ordynacji wyborczej. Okres meaze by normowany w
drodze konstytucyjnej czy ustawowej. k#o tez, ale to stosownie do poziomu Kultury
politycznej i kultury konstytucyjnej danego spotettztwa, by ustalony w drodze zwyczaju
(czy obyczaju) konstytucyjnego, ktéry ma ,mocaivica” rownie silm jak regulacja prawna
(przykiad — Republika Francuska, gdzie reguepisan, ale bezwzgidnie respektowan jest
CO najmniej 12-miegctznavacatio legisprzepiséw wyborczych).

Biorac od uwag wskazane argumenty, stwierdzaim,art. 2 ustawy jest niezgodny z
art. 2 Konstytucji. Gdyby Trybunat Konstytucyjny zgrat zaprezentowany wgj punkt
widzenia, to normy zawarte w art. 1 ustawy nie mlogtwywrze skutkbw prawnych ze
wzgledu na nieokréenie momentu ich wégia w zycie. Do czasu wydania przez ustawodawc
nowych regulacji w tym zakresie przepisy wprowadzgmzez art. 1 ustawy pozostatyby
elementem skladowym t@ ustawy, lecz nie stanowityby aktywnego elemesiistemu
prawnego.

Mirostaw Wyrzykowski



