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Trybuvnal Konstytucyjny

Na podstawie art. 34 ust. 1 w zwigzku z art. 27 pkt 2 ustawy z dnia 1 sierpnia
1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm.), w imieniu
Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej przedkladam wyjasnienia w sprawie wniosku grupy
postéw (sygn. akt K 9/11), jednocze$nie wnoszac o stwierdzenie, Ze:

1) art. 4 § 21§ 3 oraz art. 39 § 3 ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks
wyborczy (Dz. U. Nr 21, poz. 112 ze zm.), w zakresie, w jakim dotyczg
wyboréw do Parlamentu Europejskiego, organéw stanowigcych jednostek
samorzadu terytorialnego oraz wojtéw, burmistrzéw i prezydentow miast,
nie sg niezgodne z art. 98 ust. 2 i ust. 5 oraz art. 128 ust. 2 Konstytucii;

2)art. 4 §2i§ 3 oraz art. 39 § 3 ustawy wymienionej w pkt 1, w zakresie,
w jakim dotycza wyboréw do Sejmu i Senatu, nie sg niezgodne z art. 128
ust. 2 Konstytucji;

3)art. 4 § 2§ 3 oraz art. 39 § 3 ustawy wymienionej w pkt 1, w zakresie,
w jakim dotyczg wyboréw Prezydenta, nie sa niezgodne z art. 98 ust. 2
i ust. 5 Konstytucii. '

4) art. 4 § 2 ustawy wymienione] w pkt 1 nie jest niezgodny z zasadg
okreslonosci przepisow prawa, wywodzong z art. 2 Konstytucji, ani z art. 7

Konstytucii;

5)art. 4 § 2i§ 3 oraz art. 39 § 3 ustawy wymienionej w pkt 1, w zakresie,
w jakim dotycza wyboréw do Sejmu i Senatu, sg zgodne z art. 98 ust. 2

i ust. 5 Konstytucii;



6) art. 4 § 2i § 3 oraz art. 39 § 3 ustawy wymienionej w pkt 1, w zakresie,
w jakim dotyczg wyboréw Prezydenta, sa zgodne z art. 128 ust. 2
Konstytuci; |

7) art. 4 § 2 § 3, art. 39 § 3 oraz art. 43 ustawy wymienionej w pkt 1,
w zakresie, w jakim dotyczg wybordw do Sejmu i Senatu, Prezydenta,
organdéw stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego oraz wojtow,
burmistrzéw i prezydentdw miast, sq zgodne z art. 62 ust. 1 w zwigzku
Z art. 4 Konstytucji;

8)art. 4 § 2i§ 3, art. 39 § 3 oraz art. 43 ustawy wymienionej w pkt 1,
w zakresie, w jakim dotyczg wyboréw do Parlamentu Europejskiego, nie
s3 niezgodne z art. 62 ust. 1 w zwigzku z art. 4 Konstytucji

9) art. 38 § 1 w zwiagzku z art. 54 § 1-§ 3 ustawy wymienionej w pkt 1 oraz
art. 51 § 1 ustawy wymienionej w pkt 1, w czesci obejmujgcej wyrazy ,jego
petnomocnik”, w zakresie, w jakim dotycza wyboréw do Parlamentu
Europejskiego, nie sa niezgodne z art. 62 ust. 1 w zwigzku z art. 32 ust. 1
Konstytucii; ‘

10) art. 38 § 1 w zwigzku z art. 54 § 1 1 § 3 ustawy wymienionej w pkt 1 oraz
art. 51 § 1 ustawy wymienionej w pkt 1, w czesci obejmujacej wyrazy ,jego
petnomocnik”:

— w zakresie, w jakim dotyczg wyboréw do Sejmu i Senatu, Prezydenta,
drganéw stanowigcych jednostek samorzgdu terytorialnego oraz
wojtow, burmistrzéow i prezydentéw miast, sg zgodne z art. 62 ust. 1
w zwigzku z art. 2 oraz art. 32 ust. 1 Konstytucji;

— w zakresie, w jakim dotycza wybordw do Sejmu, nie sa niezgodne
z zasadami réwnosci wyborow oraz bezposredniosci wyborow
wyrazonymi w art. 96 ust. 2 Konstytucji;

— w zakresie, w jakim dotyczg wyboréw do Senatu, nie sa niezgodne
z zasada bezposredniosci wyboréw wyrazong w art. 97 ust. 2
Konstytuciji;

— w zakresie, w jakim dotycza wyboréw Prezydenta, nie s3 niezgodne
z zasadami réwnosci wybordw oraz bezposredniosci wyboréw
wyrazonymi w art. 127 ust. 1 Konstytucji;

— w zakresie, w jakim dotycza wyborédw do organéw stanowigcych

jednostek samorzadu terytorialnego, nie sa niezgodne z zasadami
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rownosci wyboréw oraz bezposrednio$ci wyborow wyrazonymi
‘ w art. 169 ust. 2 zdanie pierwsze Konstytucji;

11) art. 38 § 2 w zwigzku z art. 65 § 1 i art. 66 § 1 ustawy wymienionej w pkt 1
oraz art. 62 zdanie pierwsze w zwigzku z art. 65 § 1 i art. 66 § 1 ustawy
wymienionej w pkt 1:

— w zakresie, w jakim dopuszczajg gtosowanie w wyborach do Sejmu
poza lokalem obwodowej komisji wyborczej, sa zgodne z zasadg
tajnosci glosowania wyrazong w art. 96 ust. 2 Konstytucij;

— w zakresie, w jakim dopuszczajg gtosowanie w wyborach do Senatu
poza lokalem obwodowej komisji wyborczej, sa zgodne z zasadag
tajnosci glosowania wyrazong w art. 97 ust. 2 Konstytuciji;

— w zakresie, w jakim dopuszczajg gtosowanie w wyborach Prezydenta
poza lokalem obwodowej komisji wyborczej, sa zgodne z zasada
tajnosci glosowania wyrazong w art. 127 ust. 1 Konstytuciji;

12) art. 65 § 1 oraz art. 66 § 1 ustawy wymienionej w pkt 1:

— w zakresie, w jakim elementem procedury glosowania
korespondencyjnego w wyborach do Sejmu i Senatu oraz Prezydenta
czynig przesylanie kart do glosowania, sg zgodne z art. 62 ust. 1
w zwigzku z art. 4 Konstytuciji;

— w zakresie, w jakim elementem procedury glosowania
korespondencyjnego w wyborach do Parlamentu Europejskiego
czynig przesytanie kart do glosowania, nie sg niezgodne z art. 62
ust. 1 w zwigzku z art. 4 Konstytucji;

13) art. 66 § 1 w zwigzku z § 2 ustawy wymienionej w pkt 1:

— w zakresie, w jakim elementem procedury glosowania
korespondencyjnego czyni wypeinienie karty do glosowania przed
dniem wyboréw do Sejmu i Senatu, jest zgodny z art. 98 ust. 2
i ust. 5 Konstytucii

— w zakresie, w jakim elementem procedury gtosowania
korespondencyjnego czyni wypetnienie karty do glosowania przed
dniem wyboréw Prezydenta, jest zgodny z art. 128 ust. 2 Konstytuciji;

14) art. 110 § 4 i art. 119 § 1 ustawy wymienionej w punkcie 1 s zgodne
z art. 54 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 i art. 32 Konstytucji;



15) art. 119 § 1 ustawy wymienionej w punkcie 1 jest zgodny z art. 2
Konstytucji;

16) art. 260 § 2 i 3, art. 261 § 1 i 2 oraz Zalacznik nr 2 ustawy wymienionegj

~w punkcie 1 nie sg niezgodne z art. 62 ust. 1 w zwiazku z art. 32 ust. 1
Konstytuciji;

17) art. 260, art. 261, art. 264 § 1, art. 268, art. 269, art. 272 § 3, art. 273 § 1
i4 oraz Zatacznik nr 2 ustawy wymienionej w punkcie 1 sa zgodne
z art. 121 ust. 2 Konstytuc;ji;

18) art. 274 ustawy wymienionej w punkcie 1 nie jest niezgodny z art. 121
ust. 2 Konstytucii;

19) art. 16 ust. 1-2 ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. — Przepisy wprowadzajace
ustawe — Kodeks wyborczy (Dz. U. Nr 21, poz. 113), w zakresie, w jakim
dopuszcza, aby do wyboréw do Sejmu i Senatu zarzadzonych w roku 2011
na podétawie art. 98 ust. 2 Konstytucji miaty zastosowanie przepisy ustawy
z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy, a nie przepisy
dotychczasowe, jest zgodny z art. 2 Konstytucji i nie jest niezgodny
z art. 10 Konstytucj;

20) art. 2 ustawy z dnia 3 lutego 2011 r. o zmianie ustawy — Kodeks wyborczy
(Dz. U. Nr 26, poz. 134) jest zgodny z art. 2 Konstytuc;ji.

Ponadto, na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o Trybunale
Konstytucyjnym, wnosze o umorzenie postepowania w pozostalym zakresie ze

wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.



Uzasadnienie

I. Uwagi ogolne

1. Dnia 9 marca 2011 r. do Kancelarii Sejmu wplynelo zawiadomienie
0 skierowaniu do Trybunatu Konstytucyjnego (dalej: Trybunat albo TK) wniosku grupy
postéw z dnia 7 marca 2011 r. (sygn. akt K 9/11), z informacjg, ze wniosek ten
bedzie rozpatrywany przez peten sktad Trybunalu. Jednocze$nie Prezes Trybunaiu
Konstytucyjnego wyznaczyt Marszatkowi Sejmu dwudziestojednodniowy termin na
przedstawienie pisemnych wyjasnien, liczony od daty doreczenia pisma Prezesa
Trybunatu Konstytucyjnego.

Krétki termin na przygotowanie odpowiedzi powoduje, ze analiza zgodnosci
z Konstytucjg zaskarzonych regulacji — sitg rzeczy — musi przybraé nieco inng postac
niz miato to miejsce w dotychczasowych pismach procesowych Sejmu, kierbwanych
do Trybunatu bez obwarowania tak szczegbélnym rygorem pilno$ci. Nie oznacza to,
Zze intencja Sejmu jest przedstawienie Trybunalowi odpowiedzi pobieznej czy
niedoktadnej. Przeciwnie, biorac pod uwage ograniczenia czasowe, Sejm dotozyt
staran, aby jego stanowisko prezen{owa{o argumentacje mozliwie precyzyjna,
pogiebiong i wnikliwa. Niemniej cze$§¢ problemdw podniesionych przez
wnioskodawce zostata omoéwiona szkicowo (w formie nie w pelni rozwinietej) albo
jedynie zasygnalizowana. Dotyczy to zwlaszcza kwestii wpadkowych — zdaniem
Sejmu niemajacych, mimo wszystko, wazgcego znaczenia dla oceny
konstytucyjnosci zaskarzonej ustawy — ktére dos¢ obficie pojawiajg sie
w uzasadnieniu wniosku.

Sejm czyni powyzsze zastrzezenie, poniewaz ma $wiadomos¢ zlozonosci
materii poddanej rozwadze Trybunatu, jej doniostego znaczenia ustrojowego, a takze
precedensowego charakteru rozstrzygniecia. W stosunku do kilku zagadnien
Trybunat bedzie -wypowiadal sie po raz pierwszy (np. o konstytucyjnej
dopuszczalnosci dwudniowego gltosowania czy oddawania gtosu przez pethomocnika
badz korespondencyjnie), przesadzajgc tym samym o ksztalcie systemu prawa
wyborczego w przysziosci.

Z punktu widzenia Sejmu (jako organu kolegialnego) nie bez znaczenia jest

rowniez okolicznoéé, ze procedura przygotowywania pism procesowych
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w postepowaniu przed Trybunatem jest sformalizowana i wymaga zaangazowania
kilku podmiotéw, co powoduje, ze mozna jg okresli¢ jako wieloetapowa oraz
wzglednie czasochionna. Nalezy wyjasénié, ze projekt stanowiska jest
przygotowywany przez stuzby prawne Sejmu (Wydziat Postepowan przed
Trybunatem Konstytucyjnym Biura Analiz Sejmowych). Nastepnie projekt ten jest
przesytany Marszatkowi Sejmu, ktéry kieruje go do rozpatrzenia przez Komisje
Ustawodawcza i przedklada do zapoznania sie postowi-przedstawicielowi Sejmu
w postepowaniu przed Trybunatem. Komisja Ustawodawcza podejmuje uchwate
(opinie) w sprawie zasadno$ci zarzutéw wnioskodawcy (projekt stanowiska siuzb
prawnych Sejmu stanowi w pracach Komisji swego rodzaju material pomocniczy).
Kolejnym etapem jest decyzja Marszatka Sejmu, ktéry na podstawie propozyciji stuzb
prawnych Sejmu (projektu stanowiska), opinii Komisji Ustawodawczej (o charakterze
doradczym) samodzielnie ustala ostateczne stanowisko Sejmu i kieruje je do
Trybunatu (por. art. 121 Regulaminu Sejmu i Zarzadzenie Marszatka Sejmu z dnia
20 pazdziernika 2008 r. w sprawie okreSlenia szczegblowych zasad
przygotowywania stanowiska Sejmu w postepowaniu przed Trybunatem
Konstytucyjnym). W tym kontekscie, uwzgledniajac, ze zaréwno Sejm jak i komisje
sejmowe obradujg w okreslonym rytmie mierzonym tzw. tygodniami posiedzen,
termin okre$lony przez Trybunatl na przygotowanie merytorycznej odpowiedzi (pisma
procesowego zawierajacego argumenty konstytucyjne) in casu jest znaczaco krétszy
niz 21 dni, poniewaz musi by¢ pomniejszony o niezbedny czas na dokonanie
wymienionych wczesniej czynnosci administracyjnych i decyzyjnych.

Niezaleznie jednak od wewnetrznych uwarunkowan trybu prac
parlamentarmnych, dostosowujac sie do realidbw sprawy i zakladajac zarazem, ze
zamiarem sgadu konstytucyjnego jest rozpoznanie wniosku grupy postéw jeszcze
przed zarzadzeniem wyborédw do Sejmu i Senatu w 2011 r.,, Sejm przedkiada
niniejsze wyjasnienia, ze zrozumieniem odnoszgc sie¢ do decyzji Trybunatu
o wyznaczeniu tak krotkiego terminu na ustosunkowanie si¢ do rozbudowanych
i wielowatkowych zarzutéw wnioskodawcy. Termin ten byt jednakze poza granicami
faktycznej mozliwosci przygotowania repliki Sejmu, a wiec wypetnienia obowigzku,
o ktéorym mowa w art. 34 ust. 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm.; dalej: ustawa o TK).



O terminie przestania stanowiska Sejmu (14 kwietnia 2011 r.) Trybunat zostat
powiadomiony odrebnym pismem (pismo Marszatka Sejmu do Prezesa Trybunaiu

Konstytucyjnego z dnia 23 marca 2011 r.).

2. Jak juz wspomniano, wniosek grupy postow jest rozbudowany
i wielowatkowy, a przy tym wykazuje cechy opracowania interdyscyplinarnego.
Zdaniem Sejmu, nie wszystkie rodzaje argumentéw wysuniete przez wnioskodawce
sg istotne (relewantne) z punktu widzenia oceny zgodnosci z Konstytucjg
zaskarzonych ustaw. Stad tez cate kompleksy zagadnieri opartych na uzasadnieniu
o charakterze pozaprawnym, odnoszace si¢ m.in. do twierdze na temat motywéw
dziatania partii politycznych, analizy niezwerbalizowanych intencji uchwalenia zmian
w prawie wyborczym, a takze oceny biezacych wypowiedzi i wydarzen politycznych
oraz ich ewentualnego wptywu na ksztait kwestionowanej regulacji, pozostang poza

zakresem rozwazan Sejmu.
Il Okreslenie przedmiotu zaskarzenia

1. Kwestig formalng, ktéra wymaga odrebnego odniesienia (ocena zgodno$ci
z Konstytucja przepiséw oraz wnioski o czastkowe umorzenia sg formutowane
w poszczegélnych rozdziatach pisma), jest wskazanie przez wnioskodawce
rozdziatéw ustaw czy wrecz ustawy per se jako samodzielnego (catosciowego)
przedmiotu kontroli konstytucyjnosci. Chodzi o zaskarzenie:

a) rozdziatu 7 w dziale | ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy
(Dz. U. Nr 21, poz. 112 ze zm.; dalej: Kodeks wyborczy albo k.w.) — pkt |.2a-2e
petitum wniosku,

b) rozdziatu 8 w dziale | k.w. — pkt .3 petitum wniosku,

c) rozdziatu 2 i rozdziatu 6 w dziale IV k.w. — pkt 1.5 petitum wniosku,

d) ustawy z dnia 3 lutego 2011 r. o zmianie ustawy — Kodeks wyborczy
(Dz. U. Nr 26, poz. 134; dalej: ustawa nowelizujgca albo u.z.k.w.) — pkt 1.8 petitum
wniosku.

Jak nalezy przypuszczaé, intencjg wnioskodawcy byto takie uksztalttowanie
przedmiotu kontroli, aby w wyniku ewentualnego stwierdzenia niezgodno$ci
z Konstytucja wskazanych przepiséw (rozdziatéw) Kodeksu wyborczego i ustawy
nowelizujacej, a co za tym idzie ich derogacji, nie powstata konstrukcyjna luka
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w prawie, ktéra wytgczalaby mozliwo§¢ stosowania nowego prawa wyborczego bez
uprzedniej interwencji ustawodawcy (nota bene interwencja taka musiataby zosta¢
przeprowadzona najprawdopodobniej tuz przed wyborami, z razacym naruszeniem
okresu ,karencji” regulacji wprowadzajacych istotne zmiany w systemie wyborczym).
Stad m.in. zarzuty niekonstytucyjnoéci przepisébw w okreslonej cze$ci i sugestia, ze
gdyby Trybunat ograniczyt zakres przepisu uchylajacego (art. 10 pkt 3 ustawy z dnia
5 stycznia 2011 r. — Przepisy wprowadzajgce ustawe — Kodeks wyborczy; Dz. U.
Nr 21, poz. 113; dalej: Przepisy wprowadzajgce albo p.w.k.w.) uzupetniajgco nadal
mogtaby by¢ stosowana ustawa z dnia 12 kwietnia 2001 r. — Ordynacja wyborcza do
Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej (t.j. Dz. U.
z 2007 r. Nr 190, poz. 1360 ze zm.; dalej: Ordynacja wyborcza albo o.w.). Ponadto
wnioskodawca podkresla, ze — jego zdaniem — wszystkie przepisy zawarte w we
wskazanych rozdziatach Kodeksu wyborczego i ustawie nowelizujgcej tworzg —
odpowiednio — funkcjonalng calos¢”, ,nierozerwailng nowos¢ normatywna” badz
Jnierozerwalng cafo$é” i w zwigzku z tym ,mogg byé konfrontowane z tym samym
wzorcem konstytucyjnym” (wniosek, s. 5, 6, 40). Dostrzegajac, ze wnioskodawca
stara sie za pomocng specjalnej techniki wyodrebnienia przedmiotu kontroli
zminimalizowaé¢ potencjaine negatywne skutki wyroku Trybunatlu w sferze
stanowienia prawa, nalezy jednak wyrazi¢ poglad, ze zamyst ten, cho¢
z pragmatycznego punktu widzenia w pewnym sensie zrozumiaty, rodzi powazne
zastrzezenia prawne, z watpliwoSciami co do dopuszczalnosci takiego sposobu
formulowania zadan w piSmie inicjujgcym postepowania przed Trybunatem wigcznie.

2. W dotychczasowym orzecznictwie Trybunat wypowiadat sie przede
wszystkim na temat mozliwosci skarzenia aktow normatywnych jako odrebhego,
a przy tym samodzielnego przedmiotu kontroli konstytucyjnosci. Ustalenia Trybunatu
w tym zakresie mutatis mutandis mozna rowniez — zdaniem Sejmu — odnie$¢ do
sytuacji, kiedy kwestionowane sa cale wewnetrzne jednostki systematyzacyjne
ustawy (np. rozdziat), skupiajace w jednym miejscu regulacje zbiezne tematycznie
lub odnoszace sie do tej samej materii.

Przyktadowo w wyroku z 8 lipca 2008 r. (sygn. akt K 46/07), ktéry dotyczyt
ustawy z dnia 11 maja 2007 r. o tworzeniu i dziataniu wielkopowierzchniowych
obiektéw handlowych (Dz. U. Nr 127, poz. 880), Trybunat stwierdzit niezgodnosé

ustawy w catosci, uznajac, ze zaskarzone przepisy mialy na tyle fundamentalny
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charakter, iz potwierdzenie ich wad rozcigga sie rowniez na pozostale przepisy
(o charakterze ,pochodnym”), ktére w takim ukiadzie normatywnym stajg sie
.bezprzedmiotowe”. Wspomniane orzeczenie jest warte odnotowania w pierwszej
kolejno$ci, poniewaz jest przyktadem odstepstwa od wzglednie ustabilizowanego
pogladu, zgodnie z ktérym przedmiotem kontroli konstytucyjnosci, a nastepnie
derogacji, moga byé jedynie konkretne normy prawne, zawarte w jednostkach
redakcyjnych tekstu ustawy (chyba ze Trybunal ocenia dochowanie przez
ustawodawce norm procedurainych albo kompetencji prawodawczej). W innych
wyrokach sad konstytucyjny, jakkolwiek nigdy expressis verbis nie wykluczyt
mozliwo$ci uchylenia ustawy w calosci, miarkowat swoje rozstrzygniecie, analizujac,
czy zarzuty wobec przedmiotu kontroli sg nalezycie umotywowane i skorelowane
z adekwatnym wzorcem konstytucyjnym (art. 32 ust. 2 pkt 3-4 ustawy o TK).

W wyroku z 12 kwietnia 2000 r. (sygn. akt K 8/98) Trybunat zwrdcit uwage,
ze ,z wnioskéw sformutowanych w oparciu o uchwaty rad gmin wynika, ze
kwestionuja one ustawe jako cato§€. Gminy bowiem zarzut niezgodno$ci
zkonstytucjg  kierujg przeciwko wprowadzonemu ustawg mechanizmowi
przeksztatcania uzytkowania wieczystego we wlasno$¢, ktorego skutkiem jest odjecie
im wlasnoéci bez ich zgody, a nadto bez odpowiedniej rekomp_ensaty finansowej. [...]
Zdaniem Trybunatu, w istocie trudno jest wyluska¢ z tekstu ustawy poszczegéine
przepisy i poddac je ocenie w oderwaniu od pozostatych. Ustawa jest bowiem aktem
incydentalnym, kompleksowo regulujacym okres$long procedure, ktérej zastosowanie
dotyczy zamknigtego kregu podmiotéw i okreSlonego z gory przedzialu czasu.
W ustawie sg oczywiscie normy decydujace o charakterze prawnym samego
przeksztalcenia i takie, ktére majg znaczenie techniczne, stuzg jedynie wykonaniu jej
podstawowych postanowien. [...] Dlatego Trybunat — stosownie do zakresu
wnioskéw — przyjal, ze przedmiotem zaskarzenia sg wszystkie przepisy ustawy.
Zalozenie to nie przesadza oczywiscie wniosku koricowego. Poddanie analizie
catlego aktu normatywnego z punktu widzenia jego konstytucyjno$ci, nie oznacza
przyjecia alternatywy: cato$¢ zgodna albo cato$¢ niezgodna z Konstytucja. Zmusza
natomiast do zbadania z punktu widzenia zgodnosci z Konstytucja wszystkich
przepisow aktu i prze$ledzenia poszczegélnych przepisbw w ich wzajemnym
powigzaniu”.

W wyroku z 15 grudnia 2004 r. (sygn. akt K 2/04) Trybunat uznal, ze: ,Grupa

postéw na Sejm RP zakwestionowata zgodno$¢ z Konstytucjg catej ustawy z dnia
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12 grudnia 2003 r. o zaliczaniu na poczet ceny sprzedazy albo opfat z tytutu
uzytkowania wieczystego nieruchomosci Skarbu Paristwa wartosci nieruchomosci
pozostawionych poza obecnymi granicami panstwa polskiego [...]. Alternatywnie
wnioskodawcy wniesli o stwierdzenie niekonstytucyjnosci wskazanych przez siebie
przepiséw tej ustawy. Trybunat Konstytucyjny przyjat za wilasciwe rozpatrzenie,
w pierwszej kolejnosci, zarzutow kierowanych pod adresem konkretnych przepiséw
ustawy o zaliczaniu. Postgpowanie takie w wyzszym bowiem stopniu odpowiada
wymogom ustawy z 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym w zakresie
powinnosci wnioskodawcy dotyczgcej wskazania przepiséw, do ktérych kierowany
jest zarzut niekonstytucyjnosci oraz wyraznego okreslenia wzorcéw kontroli
konstytucyjnej. Uznanie catej ustawy za niekonstytucyjng moze, w tym kontekscie,
nastapi€¢ tylko w konsekwencji zakwestionowania konstytucyjnosci podstawowych
zalozen ustawy, wobec ktérych pozostale przepisy stanowig w istocie rzeczy
konkretyzacje zakwestionowanych zalozen, a nadto pozostajg w nierozerwainym
zwigzku tresciowym z przepisami zawierajagcymi normy uznane za podstawowe dla
danego uregulowania. [...] Trybunal Konstytucyjny, kierujac sie¢ domniemaniem
konstytucyjnosci, stoi na stanowisku, iz uznanie za niekonstytucyjne przepiséw
ustawy z 12 grudnia 2003 r. [...] w zakresie wskazanym w sentencji wyroku, nie
przesadza o niekonstytucyjno$ci catej ustawy i ma charakter odcinkowy. Uznane za
niezgodne z Konstytucjg przepisy moga by¢ wylaczone z jej tekstu i zastgpione
nowymi uregulowaniami, bez konieczno$ci uchylania pozostatych postanowien”
(por. takze wyrok TK z 27 listopada 2006 r., sygn. akt K 47/04 i postanowienie TK
z 13 czerwca 2000 r., sygn. akt SK 21/98).

3. Majac na uwadze przywotane wypowiedzi Trybunatu, zdaniem Sejmu
nalezy rozr6zni¢ dwie sytuacje, w ktoérych w postgpowaniu w sprawie hierarchicznej
zgodno$ci przepisbw moze pojawi¢ sie zagadnienie ,uchylenia ustawy (rozdziatu
ustawy) w catosci’. Obie nie dotyczg problematyki proceduralnej (np. wad procesu
ustawodawczego) czy kompetencyjnej (np. przekroczenie norm upowazniajacych do
stanowienia prawa), ale zostaly sformutlowane na podstawie analizy
materialnoprawnej i majg charakter zarzutdéw co do tresci prawa (o derogacji catej
ustawy ze wzgledu na wady proceduralne lub kompetencyjne zob. np. wyroku TK
z: 23 lutego 1999 r., sygn. akt K 25/98; 19 kwietnia 2006 r., sygn. akt K 6/06). Obie
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wykraczajg réwniez poza obowigzujgcy paradygmat kontroli konstytucyjnosci prawa
(o czym w dalszej czesci pisma). ‘

Po pierwsze, zadanie uchylenia ustawy (rozdziatu ustawy) w catosci moze
by¢ objete wnioskiem uprawnionego podmiotu, jako odrebny punkt zaskarzenia
poddany rozwadze Trybunatu. Ustawa (rozdziat ustawy) bylaby w takich warunkach
samodzielnym przedmiotem kontroli konstytucyjnosci, nalezatoby traktowac ja tak
samo jak zaskarzenie konkretnego przepisu ustawy ze wszelkimi wymogami
ptyngcymi z zasady skargowosci (okreslenie przedmiotu i podstawy kontroli
konstytucyjno$ci oraz sformutowanie zarzutdw co do meritum).

Po drugie za$, problematyka uchylenia catej ustawy (rozdziatu ustawy)
zostaje wywotana w praktyce, kiedy w trakcie kontroli jej konstytucyjnosci Trybunat
dochodzi do przekonania, ze zasadnicze (zrebowe, wiodace, fundamentalne)
regulacje ustawy (rozdzialu ustawy) sg obarczone wadami konstytucyjnymi, co
podwaza zatozenia aksjologiczne czy konstrukcyjne aktu nbrmatywnego (rozdziatu)
per se. Takie podejscie nie oznacza, ze Trybunat uczynit przedmiotem kontroli catg
ustawe (rozdziat ustawy), ale ze — w jego ocenie — skala i ranga uchybien
w regulacjach podstawowych, ktére zostaly poddane analizie, wywiera swego
rodzaju systemowy refleks na pozostatg cze$¢ ustawy (rozdzialu ustawy), skutkujac
jej faktycznag bezprzedmiotowo$cia.

Grupa posltow, zaskarzajac poszczegdlne rozdziaty Kodeksu wyborczego

i ustawe nowelizujacg, miata na mysli pierwszg z opisanych wczesniej sytuacji. Jak
juz wspomniano, wiekszos¢ podstaw kontroli i argumentéw o niezgodnosci
wnioskodawca zbiorczo odniost takze do okreslonych jednostek systematyzacyjnych
‘ustawy (ustawy), tym samym czyniac je samodzielnym przedmiotem kontroli
konstytucyjnosci. Nie sposob przy tym uznaé, ze zostaty zakwestionowane po kolei
wszystkie przepisy ww. rozdziatéw Kodeksu wyborczego i ustawa nowelizujgca, jako
swego rodzaju ,zblokowany” przedmiot kontroli (rozdziat ustawy i ustawa rozumiane
jako suma zawartych w nich jednostek redakcyjnych). Przeczy temu sposob ujecia
petitum i uzasadnienia wniosku, jak tez brak odniesienia do wielu postanowien,
zaréwno jezeli chodzi o stosownag argumentacje, jak tez okreslenie adekwatnych
wzorcow kontroli.

Uwzgledniajac rygory postepowania przed Trybunatem, nalezy stwierdzi¢, ze
cate rozdziaty Kodeksu wyborczego czy cafa ustawa nowelizujgca (jako odrebne

przedmioty kontroli) nie moga by¢ ani zgodne, ani niezgodne ze wskazanymi przez
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wnioskodawce wzorcami kontroli tak samo jak wybrane (konkretne) przepisy ustawy
nie moga by¢ zgodne czy niezgodne 2z calg Konstytucja. Obowigzkiem
wnioskodawcy jest wskazanie norm prawnych, ktére budzg jego watpliwosci (w tym
celu powinien on wymieni¢ przepisy, w ktérych normy te zostaty zawarte), ,dobranie”
relewantnych wzorcéw kbnstytucyjnych oraz sformutowanie argumentacji majacej
wazgce znaczenie z punktu widzenia hierarchicznej kontroli prawa. Wobec catego
rozdziatu ustawy czy ustawy, ktdre sg — przyjmujac pewne uproszczenie — zbiorem
norm prawnych, warunkdw tych ex natura nie mozna spetni¢. Powyzsze zadanie jest
rowniez obarczone btedem logicznym pars pro toto. Nie ma bowiem Zzadnych
podstaw, aby uzasadnienie ,czastkowych niezgodnos$ci” aktu normatywnego (wad
poszczegdinych przepisbw) ekstrapolowaé na jego wewnetrzne jednostki
systematyzacyjne (na caty akt normatywny).

W tym kontekscie warto przypomnie€, ze przypadki, kiedy Trybunat rozwazat
derogacje catej ustawy, byly zwigzane z niezgodnoscig przepiséw o fundamentalnym
znaczeniu, ktorych obowigzywanie warunkowato ratio ustawy jako pewnego
jednolitego i spdjnego mechanizmu prawnego. Zdaniem Trybunatu, uchylenie
przepisbw podstawowych wplywalo takze na moc obowigzujaca przépiséw
drugoplanowych, majacych charakter tylko dopetniajacy lub uszczegdtowiajacy.
Rozumowanie to w zadnym elemencie nie zakladalo jednak, ze wspomniane
przepisy drugoplanowe niejako automatycznie obarczone sg tymi samymi wadami,
co wykazane w trakcie postepowania przed sadem konstytucyjnym niezgodnosci
z Konstytucjg przepiséw podstawowych. Trybunat stwierdzal, ze istnieje swego
rodzaju junctim, czyli konieczny zwiazek prawny miedzy obowigzywaniem weztowych
przepisOw ustawy, zawierajacych =zatozenia co do meritum i aksjologiczne
fundamenty regulacji, a bytem prawnym ustawy jako catosci. Wnioskowanie to
opierato si¢ wiec na zupelnie innych przestankach niz zadanie grupy postoéw zawarte
w pkt 1.2a-2¢, 3, 5 i 8 petitum wniosku.

Na marginesie Sejm sygnalizuje, ze takze praktyka uchylania calej ustawy
(rozdzialu ustawy) jedynie z tego powodu, ze w kategoriach pragmatycznych
Trybunat ocenia jej dalsze obowigzywanie jako bezprzedmiotowe, jest istotng
ingerencjg w kompetencje wtadzy ustawodawczej, ktdrej przynalezy wytaczne prawo
prowadzenia polityki panstwa za pomoca stanowienia prawa. To bowiem wiadza
ustawodawcza — w granicach wyznaczonych przez ustawe zasadniczg — przesadza

o Srodkach i celach prawodawczych, jest rowniez obowigzana do nalezytego
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wykonania wyrokéw Trybunatu (implementowania do systemu prawa rozstrzygnieé
sadu konstytucyjnego). ,Derogacja trybunalska” zazwyczaj wiaze sie z mniej lub
bardziej zaawansowanymi dysfunkcjami ustawy, co oznacza, ze ustawodawca musi
odpowiednio ,gteboko” znowelizowaé wadliwe prawo. Wszystko to jednak, jak juz
wspomniano, objete jest gestia ustawodawcy, nie powinno za§ wynikaé
z ,bezprzedmiotowosci” ustawy, jako obarczonej kwalifikowanymi lukami prawnymi
po wyroku Trybunalu. W kontroli prewencyjnej, aby Trybunat mégt stwierdzié
Jierozerwalny zwigzek” niezgodnych przepiséw z calg ustawa, ustrojodawca
konstytucyjny uznat za niezbedne ustanowienie specjalnego przepisu
kompetencyjnego (por. art. 122 ust. 4 Konstytucji), wychodzac ze stusznego
zalozenia, ze czym innym jest ,punktowe” derogowanie przepisu z uwagi na
konkretne zarzuty konstytucyjne, a czym innym przyznanie odrebnego prawa do
uchylenia calego rozdzialu ustawy czy catej ustawy jako swego rodzaju
rozstrzygniecia — konsekwencji. Jak sie wydaje, podobne ratio legis stalo réwniez za
uchwaleniem art. 69 ustawy o TK, z ktérego wywodzona jest ,zasada rozdzielnosci
kontroli”. Przepis ten pozwala ograniczaé badanie zgodnosci tylko do niektérych
przepisbw (norm) ustawy, bez konsekwencji dla samej ustawy jako aktu
normatywnego. W pi$miennictwie wskazuje sie, ze: ,W obecnym stanie prawnym
zasade rozdzielnosci w ograniczonej postaci (jezeli Trybunat nie orzeknie, ze uznane
za niekonstytucyjne przepisy sa nierozerwalnie zwigzane z catg ustawg) wyraza
art. 122 ust. 4 Konstytucji® (Z. Czeszejko-Sochacki, L. Garlicki, J. Trzcinski,
Komentarz do ustawy o Trybunale Konstytucyjnym, Warszawa 1999, s. 207).

4. Podsumowujgc, wnioskodawca nieprawidtowo okreslit przedmiot kontroli
w zakresie, w jakim domaga sie stwierdzenia niezgodnosci z Konstytucja catych
rozdziatéw Kodeksu wyborczego badz catej ustawy nowelizujacej, ze wzgledu na ich
wady materialnoprawne. Zdaniem Sejmu, w tym przypadku mozna badaé jedynie
konkretnie wskazane przepisy zakwestionowanych ustaw, w tym takze przepisy
zawarte w poddanych rozwadze Trybunatu rozdziatach Kodeksu wyborczego, jezeli
tylko ich zaskarzenie spetnia standard przewidziany w Konstytucji i ustawie o TK.
Chodzi zwlaszcza o mozliwos¢é zrekonstruowania na podstawie wniosku
dostatecznego uzasadnienia niekonstytucyjnosci okreslonych regulacji (przepiséw
badz norm prawnych) i powigzania ich z adekwatnymi wzorcami kontroli.

Rozbieznosé miedzy petitum a uzasadnieniem wniosku moze by¢é wdwczas
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korygowana m.in. za pomoca zasady falsa demonstratio non nocet (szczegbtowe
rozwazania i konkluzje odnoénie do konkretnych przepisdw zostaly zawarte w dalszej
czesci pisma).

5. Dodatkowym zagadnieniem formalnym (uzupetniajacym pkt I.1-4 pisma)
jest przedmiot kontroli wskazany w pkt 1.8 petitum wniosku. Nalezy zwrécié uwage,
ze wnioskodawca zaskarzyt calg ustawe nowelizujacg (ktéra wprowadza zmiany
w Kodeksie wyborczym) juz po jej terminie wejscia w zycie. W tych okoliczno$ciach
nasuwa sie pytanie, czy kontrolg Trybunatu winny byé objete przepisy ustawy
nowelizujacej, czy tez zmienione przez ten akt przepisy ustawy nowelizowanej
(Kodeksu wyborczego).

Podobne dylematy byly przedmiotem refleksji i rozstrzygnie¢ sadu
konstytucyjnego. Analogiczna sytuacja faktyczno-prawna miata miejsce m.in. na tle
sprawy o sygn. akt K 21/08 (wyrok TK z 14 maja 2009 r.), w ktérej formalnie, jako
przedmiot wniosku, wskazano przepis ustawy nowelizujacej dodajacy nowe przepisy
lub nadajacy nowe brzmienie przepisom ustawy nowelizowanej. W istocie jednak
zarzuty sformutowane w uzasadnieniu dotyczyly bezpo$rednio przepisdw ustawy,
zmienionych lub dodanych przez ustawe zmieniajgcg. Trybunat podkreslit, ze dla
ustalenia, czy jego ocenie podlegajg przepisy zakwestionowane w pefitum wniosku,
~czy przepisy ustawy, ktora na skutek nowelizacji zostata zmieniona, istotne
znaczenie ma charakter (merytoryczny lub formalny) postawionych zarzutéw.
Poniewaz wnioskodawca nie kwestionowat ani trybu uchwalenia tych przepiséw, ani
sposobu wprowadzenia ich w zycie, zaé zdaniem Trybunalu tylko w takim wypadku
kontrole nalezaloby odnosi¢ do przepiséw (norm) zmieniajgcych, za wtasciwy
przedmiot postepowania uznano przepisy ustawy zmienionej w brzmieniu nadanym
im przez ustawe nowelizujaca.

Takze w wyroku z 12 grudnia 2005 r. (sygn. akt SK 20/04) - formutujac
poglad w odniesieniu do skargi konstytucyjnej — Trybunat stwierdzit, ze przedmiotem
kontroli nie moze by¢ przepis nowelizujacy (aczkolwiek nie wykluczyt co do zasady
pewnych wyjatkébw w tym zakresie, uwarunkowanych np. Scistym zwigzkiem
pomiedzy przepisem nowelizujgcym a przepisem przej$ciowym zawartym w tej samej
ustawie) i przyjat, iz wynikajaca z jego tre$ci zmiana prawa winna by¢ (przy
uwzglednieniu zasady falsa demonstratio non nocef) badana poprzez kontrole

konstytucyjnoéci ustawy znowelizowane;.
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Modyfikacji takiej Trybunat nie mial natomiast okazji dokona¢ w sprawie
osygn. akt K 5/07 (wyrok TK z 19 wrze$nia 2008 r.), bowiem przedstawiciel
wnidskodawcy — Rzecznika Praw Obywatelskich sam przeformulowal petitum
wniosku, zredagowanego i zilozonego jeszcze przed wejSciem w Zzycie ustawy
nowelizujacej, ktorej przepisy zostalty zakwestionowane, trafnie uznajac, ze w stanie
prawnym obowigzujgcym w dniu rozprawy przed Trybunatlem (gdy przepisy
zmieniajgce zostaly juz ,skonsumowane”), winien wnosi¢ o stwierdzenie
niezgodnosci z Konstytucjg przepiséw ustawy znowelizowane;.

Uwzgledniajac zatem dotychczasowe orzecznictwo Trybunatu, kierujgc sie
trescig wniosku, sposobem przyjetej w nim argumentacji oraz faktem, ze ustawa
nowelizujgca weszfa juz w 2zycie (zmieniajac odpowiednie przepisu Kodeksu
wyborczego w okresie vacatio legis — o czym dalej w pkt IX pisma), Sejm uznaje, iz
przedmiotem kontroli w niniejszym postepowaniu — w zakresie, w jakim zarzuty
dotyczg kwestii materialnoprawnych — powinny byé odpowiednie przepisy Kodeksu
wyborczego, w brzmieniu nadanym przez ustawg nowelizujaca. Powyzsze ustalenie

znajduje wyraz w sposobie sformutowania petifum stanowiska.
lll. Dwudniowe glosowanie

1. WS$8rdd  licznych i zréznicowanych  probleméw  ustrojowych
przedstawionych Trybunatowi do rozstrzygniecia, wnioskodawca wystapit o zbadanie
wybranych przepiséw Kodeksu wyborczego, ktére odnosza sie - choé
w niejednakowym stopniu — do dwudniowego gtosowania. W tym zakresie przedmiot
kontroli stanowia;:

a) art. 4 § 2 (,Organ zarzadzajacy wybory moze postanowi¢, ze glosowanie
w wyborach przeprowadzone zostanie w ciggu dwéch dni”);

b) art. 4 § 3 (,Jezeli glosowanie w wyborach przeprowadza sie w ciagu
dwéch dni termin gtosowania okre$la sig¢ na dzieh wolny od pracy oraz dzien go
poprzedzajacy”);

c) art. 26 § 3 (,Jezeli glosowanie przeprowadza si¢ w ciggu dwoch dni, dla
0sob kofczacych 18 lat w drugim dniu gtosowania sporzadza sie dodatkowy spis™);

d) art. 39 § 2 (,Jezeli glosowanie przeprowadza si¢ w ciagu jednego dnia,
glosowanie odbywa sie bez przerwy od godziny 7% do 21°%), w czesci obejmujacej

wyrazy: ,Jezeli glosowanie przeprowadza si¢ w ciggu jednego dnia”;
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e) art. 39 § 3 (,Jezeli glosowanie przeprowadza sie w ciggu dwéch dni,
glosowanie odbywa sie pierwszego i drugiego dnia bez przerwy od godziny 7% do

19 pierwszego dnia do godziny 7 drugiego

21%; przerwa nastepuje od godziny 2
dnia™);

f) art. 39 § 7 zdanie drugie (,Zarzadzenie wcze$niejszego zakonczenia
glosowania moze nastapié nie wczesniej niz o godzinie 18%, a jezeli glosowanie
przeprowadza sie w ciagu dwoch dni nie wczesniej niz o godzinie 18% drugiego
dnia”), w czesci od wyrazéw: ,a jezeli glosowanie przeprowadza sie w ciggu dwoch
dni” do konca zdania;

g) art. 43 (ktory sklada sie z oSmiu rozbudowanych paragraféw, dotyczacych
zabezpieczenia w czasie przerwy w gtosowaniu dwudniowym: lokalu komisji, urny,
pakietéw z kartami do glosowania oraz spisu wyborcow),

h) art. 69 § 2 (,Jezeli glosowanie przeprowadza sie w ciggu dwéch dni,
obwodowa komisja wyborcza ustala wyniki glosowania po zakonczeniu gtosowania

w drugim dniu”).

2. Przytoczonym wyzej przepisom wnioskodawca postawit kilka zarzutéw,
ktérych uzasadnienie zaprezentowat w pkt B.1 (wniosek, s. 8-9), pkt B.4 (wniosek,
s. 15-16) oraz pkt C. Ad 1 (wniosek, s. 21-24). ‘

Zdaniem wnioskodawcy, Konstytucja we wskazanych jako wzorce kontroli
art. 98 ust. 2 i ust. 5 oraz w art. 128 ust. 2, ale nadto rébwniez w art. 127 ust. 4 i ust. 5,
jednoznacznie stanowi, ze akt wyborczy w wyborach parlamentarnych i w kazdej
Z tur wyboréw prezydenckich odbywa sie tylko jednego dnia. Takie unormowanie
wyznacza standard rzetelnoSci wyboréw do Sejmu i Senatu oraz na urzad
Prezydenta, ale takze —~ majgcy zakotwiczenie w art. 2 Konstytucji — standard
rzeteinosci wyboréw do Parlamentu Europejskiego i wyboréw samorzadowych.
Dwudniowe glosowanie stwarza, w ocenie wnioskodawcy, ryzyko fatszerstw
wyborczych w nocy z pierwszego na drugi dzien glosowania, a takze zwieksza
ryzyko manipulowania elektoratem w trakcie wyborow, przez dziatania zmierzajace
do odwrocenia w drugim dniu wyboréw tendenciji wyborczych z pierwszego dnia, co
ktdci sie z zasadami uczciwej rywalizacji wyborcze;.

| Ponadto, wobec art. 4 § 2 k.w. skierowany zostat dodatkowy zarzut
niezgodnosci z wynikajgca z art. 2 Konstytucji zasadg dostatecznej okreslonosci

regulacji prawnej oraz z art. 7 Konstytucji. Poniewaz o tym, czy glosowanie bedzie
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trwalo jeden, czy dwa dni, decydowa¢ ma organ zarzadzajacy wybory (Prezydent,
Marszatek Sejmu, Prezes Rady Ministréw albo wojewoda), wnioskodawca zaktada,
ze stosowne decyzje podejmowane bedg na podstawie ,doraznej kalkulacji korzysci
i strat ugrupowan czy kandydatéw biorgcych udziat w wyborach®. Przekonanie to
formulowane jest w oparciu o to, ze art. 4 § 2 kw. nie okresla przestanek
zarzadzenia dwudniowego gtosowania, nie precyzuje momentu podjecia decyzji w tej
kwestii i umozliwia wydanie wladczego aktu na podstawie swobodnego uznania

politycznego.

3. Przed przystapieniem do rozwazan stricte merytorycznych, konieczne jest
ustalenie granic dopuszczalnej kontroti Trybunatu w tej czesci sprawy. Analizy,
u$cislenia, a nawet zawezenia w stosunku do pefitum wniosku wymagajg przy tym
zarOéwno wzorce, jak i przedmiot kontroli.

W pierwsze] kolejnosci nalezy odnie$¢ sie do okreslonego przez
wnioskodawce przedmiotu kontroli. Zdaniem Sejmu, nie mozna zgodzi¢ si¢ na ujecie
w jego ramach: art. 26 § 3; art. 39 § 2, w czeSci obejmujacej wyrazy: ,Jezeli
gltosowanie przeprowadza sie w ciagu jednego dnia”; art. 39 § 7 zdanie drugie,
w czesci od wyrazow: ,a jezeli glosowanie przeprowadza sig¢ w ciagu dwéch dni” do
konca zdania oraz art. 69 § 2 k.w. Dla &cistosci, pomijajac pewne problemy wywotane
zaskarzeniem art. 43 k.w. in extenso (o0 czym dalej), nalezy zaznaczy¢, ze przepis
ten, z uwagi na swéj normatywny sens i zasadniczo proceduralny charakter, moze
by¢ poddany konfrontacji jedynie z zarzutem koncentrujgcym sie na aspekcie
rzetelnosci wyboréw i tylko w tym zakresie zostanie poddany ocenie hierarchicznej
zgodnosci przez Sejm.

Przepisy Kodeksu wyborczego wymienione jako przedmiot kontroli w pkt 1.1
petitum wniosku skonfrontowane z zarzutami przytoczonymi w jego uzasadnieniu
wskazuja, ze intencjg wnioskodawcy byto wyeliminowanie z tekstu ustawy nie tylko
instytucji prawnej dwudniowego glosowania, ale takze wszelkich przepiséw, ktére sie
do niej odnosza. Taki spos6b uksztaltowania zakresu zaskarzenia jest jednak
wadliwy (o czym byta mowa na wstepie, por. pkt Il pisma). Prawidtowa i skuteczna,
gdyz warunkujgca dopuszczalnos¢ kontroli konstytucyjnosci co do meritum, jest taka
konstrukcja wniosku, ktora respektuje wymoég odniesienia zarzutéw i wspierajacego

je uzasadnienia do tej czesci (jednostki redakcyjnej) aktu normatywnego, w ktérej
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zakodowane sa niekonstytucyjne normy, a nie jedynie pochodne wzgledem nich
regulacje.

Nalezy zanaZyc’:, Zze wnioskodawca nie zgtasza zadnych zastrzezen
konstytucyjnych odnosnie do sporzadzania dodatkowego spisu wyborcow, ktorzy
koncza 18 lat w drugim dniu glosowania (art. 26 § 3 k.w.), ani do wczes$niejszego
konczenia gtosowania w drugim dniu gtosowania, jezeli wszyscy wyborcy wpisani do
spisu wyborcow oddali swe glosy w odrebnych obwodach glosowania oraz
w obwodach glosowania utworzonych na polskich statkach morskich (art. 39 § 7
zdanie drugie k.w.). Z kolei zakres zaskarzenia art. 39 § 2 k.w., ktérego granice nie
zostaly wyjasnione przez wnioskodawce, pozwala — wobec braku jakiegokolwiek
uzasadnienia zarzutu niekonstytucyjnosci odniesionego do tego przepisu — jedynie
zaklada¢, ze w tym wypadku intencja grupy postéw byto albo wprowadzenie
uniwersalnej (niezaleznej od tego, ilu dniowe byloby glosowanie) zasady glosowania
bez przerwy od godziny 7%° do 21%, albo — co wydaje sie bardziej racjonalne i spéjne
z pozostatymi zarzutami, ale niedostosowane do kognicji Trybunatu — usuniecie
z Kodeksu wyborczego wszelkich odniesien i nawigzan do instytucji dwudniowego
gtosowania. Tresé pisma wszczynajgcego niniejsze postepowanie nie pozwala takze
odtworzy¢, na czym polega¢ miataby niekonstytucyjnosci art. 69 § 2 k.w., zwazywszy
za$ ustalong w tym przepisie regute, zgodnie z ktéra obwodowa komisja wyborcza
ustala wyniki glosowania po zakoriczeniu gtosowania w drugim dniu, uzna¢ trzeba,
ze nie tylko nie poddaje sie ona zarzutowi naruszenia zasad uczciwej rywalizacji
wyborczej, ale wrecz go niweluje. Wykluczajgc mozliwo$¢ poznania wynikéw
glosowania po pierwszym dniu, zmniejsza bowiem ryzyko podejmowania na tej
podstawie prob ,odwrécenia” w drugim dniu wyborow tendencji wyborczych.

W konsekwencji powyzszych ustalen — na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1
wzwigzku z art. 32 ust. 1 pkt 4 ustawy o TK — Sejm wnosi o umorzenie
postepowania w zakresie dotyczacym zgodno$ci: art. 26 § 3; art. 39 § 2, w czesci
obejmujacej wyrazy: ,Jezeli glosowanie przeprowadza sie w ciggu jednego dnia”;
art. 39 § 7 zdanie drugie, w czesci od wyrazow: ,a jezeli glosowanie przeprowadza
sie¢ w ciggu dwoch dni” do korica zdania oraz art. 69 § 2 k.w. z art. 2, art. 98 ust. 2
i ust. 5 oraz art. 128 ust. 2 Konstytuciji.

4. Rozwazania poéwiecone wzorcom kontroli nalezy rozpoczaé od uwagi, ze

przepisy Kodeksu wyborczego rozpatrywane w niniejszym punkcie stanowiska (ujete
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w pkt .1 petitum wniosku) znajdujg — zgodnie z wolg ustawodawcy wyrazong w art. 1
oraz art. 5 pkt 1-6 kw. — zastosowanie do wyboréw réznego rodzaju wiadz
publicznych, tj. do Sejmu i Senatu, Prezydenta, Parlamentu Europejskiego oraz
organdéw stanowigcych jednostek samorzgdu terytorialnego (przez co nalezy
rozumie¢ rady gmin, rady miast na prawach powiatu, rady powiatéw i sejmiki
wojewddztw) oraz wéjtéw, burmistrzéw i prezydentéw miast.

Jako punkt odniesienia dla oceny ich hierarchicznej zgodnosci
wnioskodawca wymienit przepisy Konstytucji o niejednakowym zakresie reguiaciji. Nie
podejmujac w tym miejscu szczegdlowej rekonstrukeiji ich normatywnej zawartoéci,
poprzestaé mozna na stwierdzeniu, ze o ile tre$¢ art. 2 Konstytucji nie jest zwigzana
z wyborami organu wiadzy publicznej zadnego konkretnego rodzaju, o tyle art. 98
ust. 2 i ust. 5 Konstytucji dotyczy wylacznie wybordéw parlamentarnych, za$ art. 128
ust. 2 Konstytuciji — prezydenckich.

Z uzasadnienia wniosku wynika, ze art. 98 ust. 2 i ust. 5 oraz art. 128 ust. 2
Konstytucji zostaly wskazane w odniesieniu do wyboréw do Parlamentu
Europejskiego oraz — ogdlnie méwigc — organéw samorzadu terytorialnego jedynie
po to, by uzasadnié teze o istnieniu ogélnego konstytucyjnego standardu rzetelnosci
wyborow, jaki wynikaé ma z art. 2 Konstytucji, ktéry nakazuje przeprowadzanie
jednodniowego gtosowania we wszelkiego rodzaju wyborach. Nawet gdyby
hipotetycznie przyjaé, ze standard taki obowigzuje (co Sejm neguje w dalszej czesci
pisma), ani art. 98 ust. 2 i ust. 5, ani art. 128 ust. 2 Konstytucji nie moga stanowi¢
samodzielnych wzorcow kontroli wobec przepisow wymienionych jako przedmiot
kontroli w pkt 1.1 petitum wniosku w zakresie, w jakim przepisy te odnoszg sie do
wyboréw innych organow wiladzy publicznej niz te, ktére sa wskazane expressis
verbis w przywotlanych przepisach Konstytucii.

Z tego wzgledu Sejm wnosi o stwierdzenie, ze:

. a)art. 4 §2i§ 3 oraz art. 39 § 3 k.w. w zakresie, w jakim dotycza wyboréw
do Parlamentu Europejskiego, organdéw stanowigcych jednostek samorzadu
terytorialnego oraz woéjtéw, burmistrzéw i prezydentéw miast, nie sa niezgodne
z art. 98 ust. 2 i ust. 5 oraz art. 128 ust. 2 Konstytuciji;

b)art. 4 § 2§ 3 oraz art. 39 § 3 k.w. w zakresie, w jakim dotyczg wyboréw
do Sejmu i Senatu, nie s3 niezgodne z art. 128 ust. 2 Konstytuciji;

c)art. 4 § 2i§ 3 oraz art. 39 § 3 kw. w zakresie, w jakim dotyczg wyboréw

Prezydenta, nie sa niezgodne z art. 98 ust. 2 i ust. 5 Konstytuciji.
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5. Niezaleznie od przedstawionego wyzej pogladu i wiericzacej go konkluzji,
Sejm pragnie zwréci¢ uwage, Zze dopuszczalno$éé objecia wnioskiem przepiséw
Kodeksu wyborczego w zakresie, w jakim regulujg one zasady i tryb
przeprowadzania wyboréw do Parlamentu Europejskiego, nasuwa takze bardziej
generalng watpliwos¢. Zgodnie z dotychczasowymi pogladami Trybunatu uznaé
bowiem trzeba, ze Konstytucja w ogble nie reguluje przygotowania, przebiegu ani
sposobu ustalenia wyniku wyboréw do Parlamentu Europejskiego.

W kwestii tej wypowiedziat sie Trybunat w sprawie o sygn. akt K 15/04
(wyrok TK z 31 maja 2004 r.), w ktorej zakwestionowana zostata konstytucyjnosé
przepisOw ustawy z dnia 23 stycznia 2004 r. — Ordynacja wyborcza do Parlamentu
Europejskiego (Dz. U. Nr 25, poz. 219) przyznajacych prawo wybierania
deputowanych obywatelom UE niebedgcym obywatelami polskimi. Podejmujac
problem kluczowy takze dla rozstrzygniecia niniejszej sprawy, Trybunat stwierdzit
m.in., ze: ,Ustawa zasadnicza ustanawia [...] zasady i procedury odnoszace sie do
funkcjonowania instytucji Rzeczypospolitej. Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej jest
najwyzszym aktem stanowigcym podstawy prawnej egzystencji Panstwa Poiskiego,
regulujgcym zasady sprawowania wtadzy publicznej na jego terytorium, tryb
powolywania, funkcjonowania oraz zakres kompetencji konstytucyjnych organéw
Panstwa. Totez wyraznie nalezy podkres$li€, ze Konstytucja odnosi sie do
sprawowania wladzy w Rzeczpospolitej Polskiej. Zasad tych nie mozna przenosic¢
wprost na funkcjonowanie innych, poza panstwem, struktur, za ktérych
posrednictwem Rzeczpospolita realizuje swoje interesy. [...] Parlament Europejski nie
jest organem sprawujacym wiadze w Rzeczypospolite] Poiskiej, lecz organem
realizujagcym okreslone funkcje w strukturze Unii Europejskiej. [...] Konstytucja nie
wypowiada sie¢ na temat wyboru postébw do Parlamentu Europejskiego. [...]
Pominiecie owej regulacji nie wynikato z przysziego charakteru zdarzen, ktérych
miataby dotyczy¢, lecz z jej zbednosci w polskim systemie konstytucyjnym. Sposéb
legitymizowania organéw Unii Europejskiej nie nalezy do materii polskiej Konstytucii,
lecz do materii prawa Unii Europejskiej i prawa polskiego realizujgcego zasady Unii
w sferze jurysdykcji Panstwa Polskiego. [...] W rozstrzyganej kwestii nie mamy do
czynienia z pierwszenstwem norm prawnych zawartych w tych dwoéch systemach,
lecz z dwoma sferami regulacji nalezacymi do réznych systeméw prawnych. Zasada

zwierzchnictwa Narodu dotyczy zrédet i mechanizmu wladzy w Rzeczypospolite;.
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Zasady prawa Wyborczego do Parlamentu Europejskiego dotycza mechanizmu
wykonywania zadan przez Unie Europejska, ktdrej Poiska stata sie rownoprawnym
cztonkiem i za ktérej posrednictwem realizuje swoje interesy, po przekazaniu tej
organizacji niektérych kompetencji panstwowych”.

Podobne stanowisko Trybunatl zajgt w sprawie o sygn. akt K 18/04 (wyrok
TK z 11 maja 2005 r.), w ktorej wskazat: ,Polski ustrojodawca konstytucyjny moze
suwerennie regulowac procés wyboréw do organéw wiladzy panstwowe] oraz
organéw wybieralnych samorzadu terytorialnego w Rzeczypospolitej Polskiej. Nie
jest natomiast funkcja polskiej Konstytucji normowanie wyboru organéw Wspdinot
i Unii Europejskiej. Stanowi ono materie uméw miedzynarodowych konstytuujacych
Wspéinoty i Unie Europejska, ratyfikowanych przez Rzeczpospolitg Polskq. Z tego
tez powodu uregulowan dotyczgcych kontroli waznosci wyboréw do Parlamentu
Europejskiego nalezy poszukiwaé w traktatach miedzynarodowych, konstytuujacych
Wspoélnoty Europeijskie i Unie Europejska. Nie stoi to na przeszkodzie stosownemu
uregulowaniu w Rzeczypospolitej Polskiej — w drodze ustawy zwykle] — samego
przebiegu wyboréw do Parlamentu Europejskiego, odbywanych na terytorium
Rzeczypospolitej. Unormowanie to musi wiec uwzgledni¢ zasade traktatowa (jako
konsekwencje jednolitego obywatelstwa Unii Europejskiej), Ze czynne oraz bierne
prawo wyborcze do tegoz Parlamentu na terytoriach wszystkich panstw
czlonkowskich stuzy wszystkim obywatelom europejskim (nie zas tylko obywatelom
«krajowymy). [...] W tej sytuacji brak regulacji dotyczacej badania waznosci wyboréw
do Parlamentu Europejskiego w Konstytucji traktowac nalezy — zdaniem Trybunatu
Konstytucyjnego — jako désintéressement polskiego ustrojodawcy regulacjg tej
kwestii na poziomie konstytucyjnym®. _

Sygnalizowang kwestie (do ktdrej nawigzania czynione bedg w dalszych
czesciach stanowiska) warto uzupetnié¢ wskazaniem, ze w obydwu wspomnianych

sprawach (o sygn. akt K 15/04 oraz K 18/04) Trybunat w petnym skfadzie stwierdzit

| brak adekwatnos$ci wzorcéw kontroli konstytucyjnosci do oceny zakwestionowanych
przepiséw odnoszacych sie do wyboréw do Parlamentu Europejskiego.

Na marginesie mozna odnotowaé, ze bedacy aktualnie przedmiotem prac
Sejmu, przedstawiony przez Prezydenta projekt ustawy o zmianie Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej (druk sejmowy nr 3598/V| kad.), kiéry zaklada m.in.
dodanie nowego rozdzialu ustawy zasadniczej, poswieconego zagadnieniom

cztonkostwa RP w UE, zawiera propozycje przyznania m.in. obywatelom polskim
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czynnego i biernego prawa wyborczego do Parlamentu Europejskiego ,na zasadach
okreslonych w prawie Unii Europejskiej oraz w ustawie”. Tym samym, nawet w razie
uchwalenia tej nowelizacji, zasady realizowania wspomnianych praw wyborczych

w dalszym ciggu pozostawacé beda irrelewantne konstytucyjnie.

6. Zastrzezenia Sejmu nasuwa takze sposob ujecia wsrdd wzorcow kontroli
art. 2 Konstytucji, ktéry statuuje zasade demokratycznego panstwa prawnego,
urzeczywistniajacego zasady sprawiedliwosci spotecznej. Przepis ten, zgodnie
z petitum wniosku, stanowi¢ ma samodzielny punkt odniesienia dla oceny
konstytucyjnosci zakwestionowanych regulacji Kodeksu wyborczego, przy czym
wnioskodawca wyprowadza z niego rézne, majace miec istotne znaczenie dla
rozstrzygniecia sprawy tresci. _

W zwigzku z tym nalezy przede wszystkim odnies€ sie do tej czesci wywodu,
w ktérej — nie do konca zachowujac rygory wnioskowania prawniczego -
wnioskodawca arbitralnie ustala sens normatywny Konstytucji. Stwierdza on na
wstepie, ze wspomniany art. 2 Konstytucji stanowi normatywne Zrédlo standardéw
wyborczych obowiazujacych w panstwie demokratycznym, ktore sag ,uogdlnieniem”
lub ,dopetnieniem” standardow wyrazonych wprost w Konstytucji (wniosek, s. 7).
Nastepnie, bazujgc na subiektywnym rozeznaniu tresci art. 2 Konstytucji,
samodzielnie formuluje katalog owych standardéw wyborczych, widzac wsrdd nich
m.in. nakaz takiej regulacji wybordw, ktéra dostatecznie zagwarantuje im rzetelno$¢
w praktyce (wniosek, s. 8-9). Jest przy tym znamienne, ze wnioskodawca sam — bez
odniesienia do poje¢ prawnych, czy obecnych w doktrynie poje¢ prawniczych
(przywotywana we wniosku publikacja G. Kryszenia nie traktuje o zasadzie
rzetelnych wybordw, lecz wyboréw uczciwych, czego synonimicznosé trzeba byloby
dopiero wykazac) — definiuje, czym sa rzetelne wybory (wyrézniajac aspekt formalny
i realny tej rzetelnosci). Warto podkresli¢, ze wnioskodawca abstrahuje przy tym od
zakorzenionej w polskim systemie wyborczym, a przy tym majacej konstytucyjng
range, instytucji stwierdzania waznosci wybordw, catkowicie pomijajac w swych
rozwazaniach kwestie wzajemnej relacji wybordw rzetelnych i wyboréw waznych.

W $wietle powyzszego frzeba przyznaé, ze zasada demokratycznego
panstwa prawnego nie ma ostrych konturéw i pozostaje otwarta na wyktadnie, co
czyni jg elastyczng. Nie mozna jednak uznaé, ze jej interpretacja moze by¢ catkiem

dowolna. W literaturze przedmiotu podjeto probe usystematyzowania zasad
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i wartoci wywiedzionych dotychczas z klauzuli demokratycznego paristwa prawnego
przez Trybunat oraz przedstawicieli doktryny, niemniej wéréd nich nie ma ,rzetelnosci
wyborow”. waierdzenie to nie jest réwnoznaczne z zaprzeczeniem istnienia
konstytucyjnego nakazu takiego ksztattowania prawa przez powolane do tego organy
wiadzy publicznej, aby umozliwialo ono ustalenie faktycznego rozkifadu gtoséw
w wyborach (czego jednak nie wolno utozsamia¢ z nakazem wiernego odwzorowania
rozkladu gtoséw w ostatecznie ustalanym wyniku wyboréw, o czym dalej). Zdaniem
Sejmu, obowigzek taki wywodzi¢ jednak nalezy z bardziej szczegélowych przepisow
Konstytucii, przede wszystkim za$ z jej art. 62 ust. 1 w zwiazku z art. 4. Przepisy te,
przyznajac obywatelom RP czynne prawo wyborcze (i — nieistotne z punktu widzenia
niniejsze] sprawy — prawo udzialu w referendum), zobowigzuja organy wiadzy
publicznej do tworzenia takiego prawa, ktére umozliwiato bedzie jego realizacje
w praktyce (tzw. pozytywny aspekt najwyzszej mocy Konstytucji), zakazuja za$
stanowienia przepiséw, ktére wspomniane konstytucyjne prawo podmiotowe
czynityby iluzorycznym, pozornym (tzw. negatywny aspekt najwyzszej mocy
Konstytuciji).

Nalezy zauwazyé, Zze wspomniang podstawe normatywng nakazu
~organizowania i przeprowadzania ,rzetelnych wyboréw” odnotowuje takze
wnioskodawca, wskazujac, iz: ,Z art. 2 mozna wyprowadzi¢ nakaz zachowania
podstawowych standardéw demokratycznych w powolywaniu przedstawicieli narodu
do sprawowania wtadzy publicznej (art. 4 ust. 2) oraz w korzystaniu przez obywateli
z prawa wybierania swoich przedstawicieli (art. 62 ust. 1)" (wniosek, s. 12). Stad,
jakkolwiek przepisy te (art. 62 ust. 1 w zwigzku z art. 4 Konstytucji) nie sa przywotane
jako wzorzec kontroli we wszystkich wypadkach, w ktérych grupa postdéw odwoluje
sie do ,standardéw demokratycznych wyborédw”, w ramach zarzutéw sformutowanych
w pkt .1 petitum wniosku dopuszczalna jest — przy uwzglednieniu zasady falsa
demonstratio non nocet — odpowiednia jego modyfikacja.

Zaznaczy¢ przy tym trzeba, ze nawet w razie uznania, iz zasada
demokratycznego panstwa prawnego jest m.in. (obok tresci juz w jej obrebie
zrekonstruowanych przez Trybunat) zbiorczym wyrazeniem innych (szczeg6towych)
zasad konstytucyjnych dotyczacych warunkow realizowania praw wyborczych przez
obywateli RP, zgodnie z ugruntowanym dorobkiem Trybunatu podstawa orzekania
powinny byé wtasnie owe przepisy szczegdtowe (por. m.in. wyroki TK z: 13 kwietnia
1999 r., sygn. akt K 36/98; 29 stycznia 2002 r., sygn. akt K 19/01 oraz 10 listopada
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2009 r., sygn. akt U 1/09). Jak bowiem jednoznacznie wskazat Trybunat w sprawie
o sygn. akt P 20/04: ,[S]tosowanie norm o charakterze ogdinym jako wzorca kontroli
konstytucyjnosci prawa co do przepiséw regulujacych kwestie, ktoérych dotycza
szczegblne (szczegbtowe) rozwigzania konstytucyjne, nie jest rozwigzaniem
poprawnym. Ustawodawca konstytucyjny w wielu przypadkach konkretyzuje przyjete
przez siebie zasady i zalozenia, a btedem bylaby wdwczas ocena regulacii
ustawowych w $wietle tych zasad pojmowanych abstrakcyjnie” (wyrok TK
z 7 listopada 2005 r.). W cytowanym orzeczeniu Trybunat podtrzymat trafno$¢ swego
wczesniejszego stanowiska, zgodnie z ktérym: [ljnterpretacja zasad Konstytucji
winna by¢ prowadzona zgodnie z zalozeniem, w mysl ktérego jezeli okreslona
problematyka uregulowana jest przez bardziej szczegdlowe, «blizsze» okre$lonym
zagadnieniom, normy konstytucyjne, to sa one wiasciwym wzorcem kontroli
zgodnosci z Konstytucjg ustaw dotyczacych tej problematyki. Nie nalezy w takich
sytuacjach odwotywaé sie do naczelnych zasad ustrojowych, ktére réwniez — choé
w sposéb bardziej abstrakcyjny i mniej precyzyjny — danej problematyki dotycza”
(wyrok TK z 29 kwietnia 2003 r., sygn. akt SK 24/02).

W Swietle przedstawionych argumentéw oraz zgodnie z dotychczasowg
praktykg orzeczniczg Trybunalu, Sejm przyjmuje (co znajduje odzwierciedlenie
w petitum pisma), Ze wzorcem kontrolidla art. 4 § 2i § 3, art. 39 § 3 oraz art. 43 k.w.,
ktéry pozwalatby na zbadanie, czy zaskarzone przepisy uniemozliwiajg ustalenie
faktycznego wyniku gtosowania w wyborach, jest art. 62 ust. 1 w zwigzku z art. 4
Konstytucji. Zwazywszy jednak, ze art. 62 Konstytucji explicite ustanawia czynne
prawo wyborcze jedynie w wyborach parlamentarnych, prezydenckich
i samorzgdowych, z przyczyn wyzej wspomnianych przepis ten nie jest adekwatnym
punktem odniesienia dla oceny konstytucyjnosci art. 4 § 2 i § 3, art. 39 § 3 oraz
art. 43 k.w., w zakresie, w jakim dotyczg wyboréw do Parlamentu Europejskiego,
stad w odniesieniu do tej relacji Sejm wnosi o postuzenie si¢ przez Trybunat formutg

wyroku ,nie jest niezgodny”.

7. W kontekscie dwudniowego gtosowania we wniosku zostat powotany
art. 2 Konstytucji réwniez w zakresie, w jakim wyraza zasade dostatecznej
okreslonoséci prawa, stanowiacg zasade pochodng wzgledem zasady

demokratycznego panstwa prawnego.
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Zgodnie z uksztaltowang linig orzecznicza Trybunatu, wskazana jako
wzorzec kontroli zasada wymaga, by przepisy byly formulowane w sposéb poprawny,
precyzyjny i jasny, a standard ten wymagany jest zwlaszcza, gdy chodzi o ochrone
praw i wolnosci (zob. m.in. wyrok z TK 11 stycznia 2000 r., sygn. akt K 7/99).
Wadliwie skonstruowane przepisy rodza niepewno$¢ po stronie ich adresatow,
zwlaszcza gdy pozwalajg organom stosujagcym prawo na dowolno$é interpretagii
(wyrok TK z 24 lutego 2003 r., sygn. akt K 28/02). Jak stwierdzit Trybunat w wyroku
z 30 pazdziernika 2001 r.: ,Ustawodawca nie moze poprzez niejasne formutowanie
tekstu przepiséw pozostawia¢ organom majacym je stosowaé nadmiernej swobody
przy ustalaniu w praktyce zakresu podmiotowego i przedmiotowego ograniczen
konstytucyjnych wolnosci i praw jednostki” (sygn. akt K 33/00). Wymodg jasnosci
oznacza nakaz tworzenia przepisow klarownych i zrozumialych dla ich adresatow,
ktérzy od racjonalnego ustawodawcy oczekiwaé moga stanowienia norm prawnych
nie budzacych watpliwosci co do tresci naktadanych obowigzkow i przyznawanych
praw. Zwigzana z jasnoScig precyzja przepisu winna za$§ przejawia¢ sig
w konkretnosci naktadanych obowigzkéw i przyznawanych praw tak, by ich tre$¢ byta
oczywiéta i pozwalata na wyegzekwowanie (wyrok TK z 21 marca 2001 r., sygn. akt
K 24/00, podobnie m.in. wyroki TK z: 28 maja 2003 r., sygn. akt K 44/02; 7 marca
2006 r., sygn. akt SK 11/05 oraz 8 listopada 2006 r., sygn. akt K 30/06).

Problemem, jaki wnioskodawca taczy z naruszeniem zasady pewnosci
prawa przez zakwestionowane przepisy Kodeksu wyborczego, jest niewymienienie
w nich przestanek wydania przez organ zarzadzajgcy wybory postanowienia
o dwudniowym gtosowaniu. Jest przy tym oczywiste, ze jedynym przepisem, sposérod
wymienionych we wniosku jako przedmiot kontroli, ktéry mégtby potencjalnie
zawiera¢ pozadang przez grupe postéw tres¢, jest — z uwagi na zakres regulacji —
art. 4 § 2 k.w. Tym samym, zdaniem Sejmu, postepowanie w sprawie zgodnosci
art. 4 § 3 oraz art. 39 § 3 k.w. z zasadg okreslonosci przepisdw prawa, wywodzong
z art. 2 Konstytucji, powinno zosta¢ umorzone.

Nadto, zwazywszy przytoczong przez grupe postdow argumentacje,
rozwazenia wymaga trafno$§¢ doboru wzorca dla kontroli konstytucyjnosci
postugiwania sie przez ustawodawce konstrukcja prawna uznania, czyli przypisania
organowi wladzy publicznej pewnego zakresu wtadzy dyskrecjonalnej. W tym celu
nalezy odnotowaé, ze Trybunat wyraznie réznicuje sfere poje¢ niedookreslonych od

sfery uznania administracyjnego. ,Pierwsza podlega petnej wyktadni w procesie
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interpretacji prawa, druga za$ dotyczy wyboru konsekwencji zaistnienia normy
prawnej w odniesieniu do konkretnego stanu faktycznego. Uznanie jest szczegéing
forma upowaznienia przez ustawe organéw administracji panstwowej do okre$lonego
zachowania sie — dziatania lub zaniechania. Ta szczeg6ino$¢ polega na przyznaniu
organowi administracji moznosci dokonania w ramach obowigzujacego prawa
wyboru optymalnego z punktu widzenia konkretnych okolicznosci faktycznych
rozwigzania. Musi to by¢é mozno$¢ dokonania wyboru nastepstwa prawnego zgodnie
z celami w ustawie okreslonymi lub co najmniej z niej wynikajacymi (zob.
Z. Janowicz, Kodeks postepowania administracyjnego, Komentarz, Warszawa 1987,
S. 249). Zaréwno w przypadku poje¢ niedookreslonych jak i wuznania
administracyjnego chodzi o pewne luzy normatywne, funkcjonujace jednak na dwu
roznych poziomach. Na pierwszym poziomie mamy do czynienia z wyktadnig
i interpretacja poje¢ nieostrych oraz oceng stanu faktycznego, do ktérego ma byé
odnoszona norma prawna. Wtadza dyskrecjonalna organéw wojskowych (uznanie
administracyjne) zrealizowane moze by¢ dopiero po dokonaniu interpretacji, nie
dotyczy wiec ani wykladni tekstu prawnego, ani oceny wystepujacych faktéw, ani
nawet wykfadni poje¢ nieostrych (niedookreslonych). Naruszenie przepiséw prawa
publicznego w zwigzku z uznaniem administracyjnym, moze nastgpi¢ miedzy innymi
poprzéz: przekroczenie granic uznania, zaniechanie jego stosowania, wykorzystanie
uznania niezgodnie z celami wynikajagcymi z ustawy (obejScie wtadzy), badz tez
ogblnymi zasadami prawa ustalonymi w ustawodawstwie zwyktym lub w Konstytucji
(por. Z. Janowicz, Kodeks... op. cit., s. 249). Sfera uznania administracyjnego nie jest
sferg dowolnoéci dziatania i wyboru organdw administracji publicznej. Nie ma
uznania administracyjnego, tam «gdzie mogtoby ono stuzy¢ niestusznej sprawie»”
(wyrok TK z 3 czerwca 2003 r., sygn. akt K 43/02).

Poniewaz w Kodeksie wyborczym nie zostaty wprost sprecyzowane zadne
przestanki, od spetnienia ktorych uzaleznione byloby wydanie postanowienia
0 dwudniowym glosowaniu przez organ zarzadzajacy wybory, w Swietle
przytoczonego orzecznictwa Trybunatu oraz sygnalizowanych w nim pogladéw
doktryny nalezy przyjac, ze 4 § 2 k.w. nie moze by¢ rozpatrywany z perspektywy
zasady okre$lonosci prawa. Celem - nie za$ niezamierzonym skutkiem
nieprecyzyjnego uksztattowania brzmienia — tego przepisu jest bowiem przyznanie
odpowiedniemu organowi wiadzy panstwowe] pewnej sfery uznania, czyli obszaru
wladzy dyskrecjonalnej. Rozwazenie konstytucyjnosci takiej konstrukcji wymagatoby
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jednak od wnioskodawcy sformulowania odmiennego zarzutu i wskazania
adekwatnego wzorca kontroli, w czym nie moze by¢ zastgpiony ani przez
pozostatych uczestnikéw postepowania, ani przez Trybunat.

Obok gtéwnego nurtu rozwazan Sejm uznaje jednak za stosowne
odnotowac, ze wykreowane w zwigzku z instytucjg nieobligatoryjnego dwudniowego
glosowania uprawnienia dyskrecjonalne organdéw zarzadzajacych wybory
korespondujg ze swoboda, jaka powierza im Konstytucja. Jest bowiem znamienne,
ze ustawa zasadnicza nie okres$la sztywno terminéw wyboréw, a poprzestaje jedynie
na wskazaniu pewnego okresu, w ktérym majg by¢é one przeprowadzone, cedujac
ostateczng decyzje w tym wzgledzie na organ zarzadzajacy. Trzeba przyjaé, ze taki
margines uznaniowos$ci jest konieczny, aby diugotrwaly i wieloetapowy proces
wyborczy mégt zosta¢ zaplanowany a nastepnie przeprowadzony w czasie
najkorzystniejszym, z jednej strony — dla zachowania sprawnego i efektywnego
dziatania paristwa oraz jego instytucji, z drugiej za§ — dla urzeczywistnienia
konstytucyjnej zasady powszechnosci wybordw. Wydaje sie przy tym, ze
uregulowanie jednoznacznych kryteriow ustawowych w tym przypadku bytoby
niepozadane, o ile — wobec zmiennosci i nieprzewidywalno$ci czynnikbw mogacych
wystapi¢ w praktyce — w ogodle bytoby mozliwe.

W konsekwencji dokonanych ustalenn Sejm wnosi o stwierdzenie, ze art. 4
§ 2 k.w. nie jest niezgodny z zasadg okreslonosci przepiséw prawa, wywodzong
z art. 2 Konstytucji.

8. Zdaniem Sejmu, za nieadekwatny wzgledem art. 4 § 2 k.w. wzorzec
kontroli uznac trzeba réwniez art. 7 Konstytucji (,Organy wtadzy publicznej dziatajg
na podstawie i w granicach prawa®), ktéry daje wyraz zasadzie legalizmu, zwanej
takze zasadg praworzadno$ci.

Nieuregulowanie przestanek wydania postanowienia o tym, ze glosowanie
w wyborach bedzie przeprowadzane w ciagu dwodch dni, czyli przyznanie
stosownemu organowi wiadzy publicznej pewnej sfery uznaniowo$ci, nie moze by¢
postrzegane jako wykreowanie przez ustawodawce przestrzeni, w ktérej wspomniany
organ dziatatby bez podstawy prawnej lub z przekroczeniem granic prawa. Zgodnie
z pogladami przedstawicieli doktryny, legalizmem jest stan, w ktérym kazda
aktywno$¢ organdéw polegajaca na sprawowaniu przez nie witadzy publicznej jest

oparta na ustawowym ustaleniu kompetencji, obejmujacym zakres, forme i tryb
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dziatania. Uznaje sie przy tym za dopuszczalne takie prawne uksztattowanie
kompetencji, ktore stwarza pewien margines swobody decyzyjnej pod warunkiem
racjonalnego uzasadnienia, ktérego elementem moze byé — jak w wypadku
kwestionowanych przez wnioskodawce przepisow - wysoki autorytet organu
wyposazonego w kompetencje (por. W. Sokolewicz [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, Warszawa 1999, t. V, komentarz do art. 7,
s. 8-9).

W Swietle powyzszego nalezy podkreslic, ze na gruncie Kodeksu
wyborczego powierzona stosownym organom panstwowym wiadza dyskrecjonalna
ma swoje wyrazne umocowanie w art. 4 § 2 w zwigzku z (odpowiednio) art. 194 § 1,
art. 195, art. 257, art. 331 i art. 332 § 1 k.w. (w odniesieniu do Prezydenta); art. 289
i art. 290 § 1 k.w. (w odniesieniu do Marszatka Sejmu) oraz art. 371 § 11§ 3, art. 372
i art. 474 k.w. (w odniesieniu do Prezesa Rady Ministréw), ktore okreslajg terminy
podejmowania i formy rozstrzygnie¢ o dwudniowym gltosowaniu, jak tez zasady
podawania ich do publicznej wiadomosci oraz ogtaszania. Co wiecej, odpowiednie
przepisy (art. 194 § 2, art. 290 § 2, art. 332 § 2 oraz art. 371 § 2 k.w.) przesadzajg
réowniez o koniecznosci odrzucenia pogladu wnioskodawcy, jakoby Kodeks wyborczy
nie okreslat, w ktérym momencie musi zapa$¢ decyzja o dwudniowym gtosowaniu.
W aktach, mocg ktérych zarzadzane sa wybory (postanowieniu Marszatka Sejmu,
postanowieniu Prezydenta lub rozporzadzeniu Prezesa Rady Ministréw), okreslane
sq (po zasiggnieciu opinii Paistwowej Komisji Wyborczej) dni, w ktérych uptywajg
terminy wykonania czynnosci wyborczych przewidzianych w Kodeksie wyborczym.
Nie ma zatem watpliwosci, Ze decyzja o dwudniowym gtosowaniu — ktére znajduje
stosowne odzwierciedlenie w kalendarzu wyborczym — musi zapaS¢ z chwilg
zarzadzenia wyboréw,

Z uwagi na wymieniony wzgledem art. 4 § 2 kw. wzorzec kontroli warto
zauwazy¢, ze w dotychczasowych rozwazaniach Trybunat przyjmowalt, iz to wtasnie
obowigzywanie zasady legalizmu decyduje o dopuszczalno$ci stosowania przez
ustawodawce konstrukcji uznania administracyjnego (zob. m.in. postanowienia TK
z: 1 wrzesnia 2008 r., sygn. akt Ts 178/08; 17 wrzesnia 2009 r., sygn. akt Ts 242/07
oraz 1 grudnia 2010 r., sygn. akt Ts 114/10).'Zasada ta — odniesiona do realiow
niniejszej sprawy — zobowigzuje kazdy organ zarzgdzajacy wybory do takiego

stosowania Kodeksu wyborczego, ktdry pozostawat bedzie w zgodzie z prawem,
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wtym wszystkimi normami Konstytucji, ktére dotyczg wybordéw i nakazujg tym
organom zachowanie bezstronnosci oraz obiektywizmu.
Konkludujgc ten fragment rozwazain Sejm stwierdza, ze art. 4 § 2 k.w. nie

jest niezgodny z art. 7 Konstytucii.

9. W konsekwencji poczynionych ustalen formalnoprawnych oraz
wyodrebnionych obszaréw braku adekwatnosci pomiedzy wzorcami a przedmiotem
kontroli, analiza merytoryczna zostanie przez Sejm ograniczona do kwestii
zgodnosci:

a)art. 4§ 2i§ 3 oraz art. 39 § 3 k.w. w zakresie, w jakim dotyczg wyboréw
do Sejmu i Senatu, z art. 98 ust. 2 i ust. 5 Konstytuciji;

b)art. 4 § 2i § 3 oraz art. 39 § 3 k.w. w zakresie, w jakim dotycza wyboréw
Prezydenta, z art. 128 ust. 2 Konstytucji oraz

c)art. 4 § 2i § 3, art. 39 § 3 oraz art. 43 k.w. z art. 62 ust. 1 w zwigzku
z art. 4 Konstytuciji.

10. Najistotniejsza kwestia dia oceny konstytucyjno$ci dwudniowego
gtosowania w toku wyboréw (albowiem decydujaca o ewentualnej zbednosci
odniesienia sie do pozostatych zarzutéw adresowanych wobec tej instytucji prawnej)
jest rozstrzygniecie, czy ustawa zasadnicza przesadza, iz glosowanie musi byé
‘przeprowadzone jednego dnia.

Konstytucja nie zawiera przepisu, ktory expressis verbis wskazywatby na
takg konieczno$¢. Pozostaje zatem do wykazania, czy norme tej tre§ci mozna
zrekonstruowaé na gruncie wymienionych przez wnioskodawce wzorcow kontroli,
ktorymi sg art. 98 ust. 2 (Wybory do Sejmu i Senatu zarzadza Prezydent
Rzeczypospolite] nie p6zniej niz na 90 dni przed uptywem 4 lat od rozpoczecia
kadencji Sejmu i Senatu, wyznaczajac wybory na dzien wolny od pracy,
przypadajacy w ciggu 30 dni przed uptywem 4 lat od rozpoczecia kadencji Sejmu
iSenétu") i ust. 5 (,Prezydent Rzeczypospolitej, zarzadzajac skrocenie kadencii
Sejmu, zarzadza jednocze$nie wybory do Sejmu i Senatu i wyznacza ich date na
dzien przypadajacy nie pézniej niz w ciggu 45 dni od dnia zarzadzenia skrocenia
kadencji Sejmu. Prezydent Rzeczypospolitej zwoluje pierwsze posiedzenie nowo
wybranego Sejmu nie pdzniej niz na 15 dzied po dniu przeprowadzenia wyboréw)
oraz art. 128 ust. 2 Konstytucji (,Wybory Prezydenta Rzeczypospolitej zarzadza
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Marszatek Sejmu na dzien przypadajacy nie wczesniej niz na 100 dni i nie pdzniej niz
na 75 dni przed uplywem kadencji urzedujacego Prezydenta Rzeczypospolitej,
awrazie opréznienia urzedu Prezydenta Rzeczypospolite] ~ nie pozniej niz
w czternastym dniu po opréznieniu urzedu, wyznaczajac date wyboréw na dzien
wolny od pracy przypadajacy w ciggu 60 dni od dnia zarzadzenia wyborow”).
Przywotane przepisy Konstytucji ustalajg reguly wyznaczania wyboréw (daty
wyboréw) na dzien przypadajacy w okreslonym przedziale czasowym, ponadto za$
na dzien wolny od pracy (cho¢ drugi aspekt w wypadku wyboréw parlamentarnych
zarzadzanych w nastepstwie skrocenia kadenciji Sejmu, o ktérych mowa w art. 98
ust. 5 Konstytucji, jest dyskusyjny; por. z jednej strony L. Garlicki {w:] Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, t. |, Warszawa 1999,
komentarz do art. 98, s. 20 i 25, z drugiej; B. Banaszak, Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009, s. 513 oraz P. Winczorek,
Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku,
Warszawa 2008, s. 230).

Zdaniem wnioskodawcy, w przywotanych przepisach Konstytucji termin
~wybory” uzyty zostat na oznaczenie zbiorowego aktu wyborczego, na ktéry skladajg
sie indywidualne akty glosowania os6b uprawnionych. Okoliczno$¢ ta, jak réwniez
konstrukcja wskazujgca konieczno$¢ wyznaczenia wyboréw ,na dzien” (w liczbie
pojedynczej), przemawia¢ ma za niekonstytucyjnoscia instytucji dwudniowego
gtosowania.

Sejm nie podziela tego przekonania. W tekscie Konstytucji wystepujg
obydwa pojecia, do ktérych odnosi sie wnioskodaweca, tj. ,wybory” oraz ,glosowanie”,
Pierwsze z nich powszechnie rozumiane jest jako wieloetapowy proces prowadzacy
do wylonienia przedstawicieli na okreslone stanowiska lub do petnienia okreslonych
funkcji. Czescia (elementem) tak rozumianych wyboréw jest glosowanie, czyli
uzewnetrznienie przez wyborcow podjetej przez nich decyzji co do wyboru kandydata
(kandydatow) na okre$lone stanowisko. Zwazywszy jednak na brzmienie przepisow
stanowigcych wzorzec kontroli konstytucyjnosci, na ich gruncie nalezy poszukiwaé
innego znaczenia ,wyboréw”, tak by ich data mogta by¢ wyznaczona ,na dzier wolny
od pracy”, za$ pierwsze posiedzenie Sejmu moglo zosta¢ zwotane ,nie pozniej niz na
15 dzien po dniu przeprowadzenia wyboréw” (ewentualnie, jak stanowi 109 ust. 2
Konstytucii, ,na dzien przypadajacy w ciagu 30 dni od dnia wyboréw”). Rozwazania
nie moga przy tym abstrahowac od celu, ktdrego realizacji stuzy¢ majg art. 98 ust. 2
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i ust. 5 oraz art. 128 ust. 2 Konstytucji. Sensem normatywnym tych przepiséw jest, po
pierwsze, zapewnienie cigglosci dziatania organdw konstytucyjnych, czyli
zagwarantowanie ,jednej z fundamentalnych regut, na ktorych opiera sig kazdy
system konstytucyjny” (por. wyrok TK z 23 marca 2006 r., sygn. akt K 4/06) przez
wyeliminowanie przerwy miedzykadencyjnej. Po drugie, wspomniane przepisy
Konstytucji stuzy¢é majg zapewnieniu zasady powszechnoéci wyboréw w praktyce, tj.
umozliwi€ urzeczywistnienie czynnego prawa wyborczego przez wszystkie
posiadajgce je osoby. Osiagniecie tych celow nie jest uwarunkowane przyjeciem
interpretacji art. 98 ust. 2 i ust. 5 oraz art. 128 ust. 2 Konstytucji zastosowanej przez
wnioskodawce, ktéry wybory utozsamia z glosowaniem. W ocenie Sejmu
konkurencyjng, a przy tym petniej nawigzujaca do terminologii oraz aksjologii ustawy
zasadniczej, jest taka wyktadnia, w Swietle ktérej ,wybory” na gruncie przepiséw
stanowigcych wzorzec kontroli oznaczajg moment skumulowania przez organy
wyborcze wszystkich oddanych gloséw w toku procesu wyborczego (we wskazanym
wyzej znaczeniu), co posrednio wskazuje takze na to, ze z zakonczeniem dnia
wyborow $cisle wigze sie sfinalizowanie glosowania. Atutem takiego rozumienia jest
— jak wspomniano — poszanowanie nomenklatury ustawy zasadniczej, ktéra czyniac
wyrazng réznice miedzy ,wyborami’ a ,glosowaniem” (por. np. art. 127 ust. 4-6
z art. 128 ust. 2 Konstytucji, jak rowniez art. 62 ust. 1 z art. 99 ust. 1-2 Konstytuciji)
sprzeciwia sie traktowaniu tych poje¢ jako synonimow. Dodatkowo, zwazywszy
“dynamicznie zmieniajgce sie warunki pracy i w pewnym sensie coraz bardziej
formalne znaczenie frazy ,dzien wolny od pracy” (rbwnoznacznej z ,dniem ustawowo
uznanym za wolny od pracy”; por. L. Garlicki [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, t. I, Warszawa 1999, komentarz do art. 98, s. 9),
pojmowanie ,wyboréw” w sposdb proponowany przez Sejm umozliwia (czego
przejawem jest przyjeta w Kodeksie wyborczym instytucja dwudniowego gtosowania)
stworzenie szerszych gwarancji realizacji czynnego prawa wyborczego.

Ostatnia okoliczno$¢ wymaga szczegdéinego zaakcentowania, bowiem
obrazuje ona istote intencji ustawodawcy. Dwudniowe glosowanie jest
proobywatelskim rozwinigciem zasad i norm konstytucyjnych (o czym dalej),
w odréznieniu od ratio legis tej instytucji odczytywanej przez wnioskodawce, ktory
widzi w niej jedynie dazenie do maksymalizacji frekwencji. Tymczasem trafno§é
twierdzenia, ze wysoka frekwencja wyborcza stanowi samoistng wartosé

konstytucyjng — wobec sporow przedstawicieli nauki prawa, politologii i socjologii co
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do znaczenia skali partycypacji obywateli w procesie wyborczym — dopiero trzeba
bytoby wykazac.

Nalezy zauwazy¢, ze zastosowana przez Sejm wykiladnia pozwala oddali¢
kierowane wobec Konstytucji zarzuty niekonsekwencji terminologicznej, formutowane
Z jednej strony przez zwolennikéw uznania tozsamosci ,dnia glosowania” i ,dnia
wyboréw” (zob. L. Garlicki [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
red. L. Garlicki, t. 1, Warszawa 1999, komentarz do art. 99, s. 3), z drugiej —
zwolennikéw $cistego rozgraniczania obu tych poje¢ (zob. M. Rulka, Glosa do wyroku
Trybunafu Konstytucyjnego z dnia 28 paZdziernika 2009 r. (sygn. akt Kp 3/09),
.Przeglad Sejmowy” 2010, nr 6, s. 160-161).

W Swietle przeprowadzonego wywodu Sejm stwierdza, ze pojecie ,wybory”,
ktérych zarzadzanie uregulowane jest w art. 98 ust. 2 i ust. 5 oraz art. 128 ust. 2
Konstytucji, odnosi sie do tego momentu w toku procesu wyborczego, gdy wszystkie
glosy zostang juz oddane (wybor de facto zostaje dokonany, niezaleznie od tego, ze
jego wynik nie musi byé jeszcze znany). Pozwala to uznaé, iz nie wszystkie
parametry czasowe glosowania zostaly sztywno i precyzyjnie okreSlone przez
ustrojodawce. Choé bowiem wykluczone jest, aby wyznaczanie glosowania na dzien
nastepujacy po dniu wybordéw stanowito standardowy element procedury wyborczej,
to jednak rozpoczynanie glosowania w dniu poprzedzajacym wybory trzeba uzna¢ za
dopuszczalne. Tym samym uregulowana w art. 4 § 2 i § 3 oraz art. 39 § 3 kw.
instytucja dwudniowego glosowania miesci sie w granicach swobody, jakg

Konstytucja rezerwuje dla dziatalnosci ustawodawcy.

11. Uznajac, ze samo przediuzenie gtosowania do dwoch dni nie jest
wykluczone przez Konstytucje, nalezy odnies$¢ sie do zarzutu, ktéry koncentruje sie
na tym, ze nocna przerwa w glosowaniu (stanowigca element tej instytucji) prowadzi
do ,daleko posunietego rozluznienia proceduralnych gwarancji rzetelnosci
przeprowadzenia wyborow” (wniosek, s. 23). W tym kontekscie kwestionowany jest
przede wszystkim art. 43 k.w., jednak jego niekonstytucyjnos¢ rzutowac miataby (jak
mozna whnioskowa¢ z kontekstu uzasadnienia) na ocene zgodnosci catej konstrukciji
dwudniowego gtosowania z art. 62 ust.1 w zwigzku z art. 4 (wnioskodawca wskazat
art. 2) ustawy zasadniczej. Wnioskodawca nie okreslit wprost, z ktérym paragrafem
art. 43 wigze zastrzezenia, ani jakg tre$¢ (i gdzie usytuowana) artykut ten winien

posiadaé, by nie naraza¢ sie na niekonstytucyjnod¢. Wydaje sie jednak, ze zrodiem
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obaw grupy postow jest gloéwnie utrata kontaktu czlonkéw obwodowej komissji
wyborczej z urng oraz wszelkimi dokumentami wyborczymi po zakoficzeniu
gtosowania w pierwszym dniu a przed rozpoczeciem glosowania w drugim dniu oraz
sposob, w jaki uregulowany zostat nadzér nad lokalami wyborczymi w czasie przerwy
w gltosowaniu. Jak stwierdza wnioskodawca: ,[W] nocy z pierwszego na drugi dzien
wyboréw urna, pakiety i dokumenty zwigzane z wyborami bedg w zasiegu oséb
wyznaczonych do ich «zabezpieczenia», a nie czionkéw komisji [...]. W takich
warunkach wielkie jest ryzyko fatszerstw i manipulacji” (ibidem).

W stosunku do tak ujetego zarzutu wskazaé trzeba, ze zostat on
sformufowany nie tyko bezpodstawnie, ale i przedwczes$nie. Po pierwsze, zasadza
sie na zatozeniu, ze w praktyce dochodzi¢ bedzie do naruszen prawa, podczas gdy
ewentualne uchybienia godzqce‘w Konstytucje nalezg do sfery stosowania prawa.
Jak stwierdza w swym orzecznictwie Trybunat: ,[D]opiero wykazanie, ze skala
nieprawidtowosci, bledéw, naduzyé prowadzi do trwatej zmiany ksztaitu
kwstionowanej normy, mogtoby prowadzi¢ do uwzglednienia tego stanu rzeczy
w ocenie konstytucyjnosci samej normy” (wyrok TK z 15 pazdziernika 2009 r., sygn.
akt K 26/08). Wnioskodawca wadliwej praktyki nie wykazuje i wykaza¢ nie moze,
bowiem kwestionowana instytucja dwudniowego glosowania dotychczas nie byla
stosowana w wyborach, za$ wdrozona w tzw. referendum akcesyjnym (dotyczgcym
wyrazenia zgody na przystapienie Polski do UE) nie data rezultatu, ktory
potwierdzalby obawy grupy postéw (glosowanie przeprowadzono w 25.165
komisjach obwodowych, z czego tylko w dwoch glosowanie zostato uniewaznione,
przy czym powodem w zadnym z tych wypadkoéw nie bylo udostepnienie osobom
nieuprawnionym kart do glosowania; por. uchwate Sgdu Najwyzszego z dnia 16 lipca
2003 r. w przedmiocie waznosci referendum ogoélnokrajowego w sprawie wyrazenia
zgody na ratyfikacje Traktatu dotyczgcego przystapienia Rzeczypospolitej Polskiej do
Unii Europejskiej, wyznaczonego na dzien 8 czerwca 2003 r., w ktérym glosowanie
przeprowadzono w dniach 7 i 8 czerwca 2003 r.; Dz. U. Nr 126, poz. 1170 oraz
uchwaty SN z: 10 lipca 2003 r., sygn. akt lil SW 56/03 i 15 lipca 2003 r., sygn. akt
[l SW 125/03).

Po drugie, nalezy zauwazy¢, iz zgodnie z art. 43 § 6, § 7 oraz § 8 pkt 2
i pkt 3 k.w. ustawowa regulacja dwudniowego gltosowania ma zosta¢ uzupetniona

i rozwinieta w stosownych aktach normatywnych. Bez znajomoéci:
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a) szczegodlowych wymagan w zakresie ochrony lokalu komisji w czasie
przerwy w gtosowaniu, w tym réwniez zasad udzielania przez Policje pomocy wéjtom
w celu prawidtowej ochrony tych lokali (ktére okresli¢ ma, po zasiegnieciu opinii
Panstwowej Komisji Wyborczej, minister wlasciwy do spraw wewnetrznych);

b) szczegbtowego sposobu wykonywania przez obwodowag komisje
wyborczg czynnosci, o ktérych mowa w § 1-5 art. 43 kw. (ktoéry okreslic ma,
‘wdrodze uchwaly, Panstwowa Komisja Wyborcza, zapewniajac poszanowanie
zasad przeprowadzania wyboréw oraz ochrone urny, pakietéw i dokumentow
zwigzanych z wyborami);

c) szczegoétowych wymagan oraz obowigzkéw kapitana polskiego statku
morskiego w zakresie ochrony lokalu komisji w czasie przerwy w gtosowaniu, w tym
rdwniez zasad udzielania pomocy w celu prawidiowej ochrony tych lokali (ktore
okresli¢ ma, ‘W drodze rozporzadzenia, minister wlasciwy do spraw gospodarki
morskiej, po zasiegnieciu opinii Panstwowej Komisji Wyborczej);

d) szczegdtowych wymagan oraz obowigzkéw konsula w zakresie ochrony
lokalu komisji w czasie przerwy w glosowaniu, w tym réwniez zasad udzielania
pomocy w celu prawidlowej ochrony tych lokali (ktére okresli¢ ma, w drodze
rozporzadzenia, minister wlasciwy do spraw zagranicznych, po zasiegnieciu opinii
Panstwowej Komisji Wyborczej)

— miarodajna ocena poziomu bezpieczenstwa procedur dwudniowego
glosowania nie jest w ogoéle mozliwa. Konstatacja ta jest istotna o tyle, ze do chwili
Zlozenia niniejszego stanowiska wspomniane akty normatywne nie zostaty wydane.

W kontekscie analizowanego zarzutu przypomnie¢ takze warto ustalenia
poczynione przez Trybunat w petnym skiladzie w sprawie o sygn. akt K 11/03,
w ktérej z podobnych przyczyn zakwestionowana zostata instytucja przeprowadzania
referendum w ciggu dwoch kolejnych dni. W realiach tamtego postepowania,
niekonstytucyjnos¢ art. 4 ust. 2 (,Glosowanie w referendum moze byé
przeprowadzone w ciagu jednego albo dwoéch dni”) w zwigzku z art. 32 ust. 6
(w brzmieniu nieomal identycznym jak art. 43 k.w.) ustawy z dnia 14 marca 2003 r.
o referendum ogdlnokrajowym (Dz. U. Nr 57, poz. 507 ze zm.) miata stanowi¢ wynik
niewyczerpujacego okreélenia w ustawie ,jak beda chronione lokale komisji
obwodowych w przerwie pomiedzy pierwszym i drugim dniem glosowania”.
Whnioskodawca wskazat wéwczas — podobnie do inicjatoréw niniejszej sprawy — ze

pozostawienie w jednym miejscu w lokalu komisji wszystkich dokumentéw
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referendainych wraz z urng pozwala na ,tatwe dokonanie fatszerstwa, w przypadku
niekontrolowanego dostania sie osoby obcej do lokalu komisji. Scedowanie na
ministra wtasciwego do spraw administracji publicznej okreslenia zasad ochrony
lokalu w przerwie pomiedzy dniami glosowan, bez wydania szczegdlowych
wytycznych w tym zakresie, jest sprzeczne z zasadami techniki legislacyjnej
w szczegolnoSci, a zasadami demokratycznego panstwa prawnego w ogdle.
Wyjatkowo nieodpowiedzialne ze strony ustawodawcy jest przekazywanie regulagii
tej, kluczowej dla wiarygodnosci aktu referendalnego, kwestii bez okreslenia jasnych
ustawowych zasad postepowania w tym wypadku. Moze to zrodzi¢ wsrdéd obywateli
podejrzenie umozliwienia «manipulacji» wynikami referendum przez ustawodawce,
a takze przez wiadze wykonawcza. Bo przeciez przedstawiciel wiadzy wykonawczéj
bedzie okreélat sposdb ochrony lokalu komisji, a z kolei witadze lokalne, czyli
wojtowie, burmistrzowie i prezydenci miast, bedq odpowiedzialni za wykonanie tejze
ochrony” (por. wniosek grupy postéw z 17 kwietnia 2003 r., s. 10). W wyroku
z 27 maja 2003 r. Trybunat stwierdzit, ze zagadnienie wyczerpujacego okre$lenia
sposobu ochrony lokali wyborczych w nocy wyborczej nie jest materig, ktéra
wymagalaby uregulowania w ustawie. Wskazat nadto, Ze aby podejrzenie
manipulacji wynikami mogtc stanowi¢ podstawe stwierdzenia niekonstytucyjnosci
zakwestionowanych  przepisébw, musialtoby by¢é poparte  przekonujgcymi
argumentami. Uznajac, ze: ,«Podejrzenie» wnioskodawcow poddajace w watpliwosé
istote zasad funkcjonowania zaréwno organéw wiadzy ustawodawczej jak
iwykonawczej [..] nie moze by¢ przyjete przez Trybunal Konstytucyjny jako
\argument w niniejszym postepowaniu”, Trybunat orzekt zgodno$¢ badanych
przepiséw z ustawg zasadnicza. Motywy przywotanego rozstrzygnigcia Trybunalu
zachowujg aktualno$¢ takze wzgledem zarzutéw podniesionych wobec Kodeksu

wyborczego w ramach niniejszego postepowania.

12. Konkludujac te czes¢ rozwazan, Sejm wnosi o stwierdzenie, ze:

a)art. 4§ 2i§ 3 oraz art. 39 § 3 k.w. w zakresie, w jakim dotyczg wyborow
do‘Sejmu i Senatu, sg zgodne z art. 98 ust. 2 i ust. 5 Konstytucji;

b)art. 4 § 2 § 3 oraz art. 39 § 3 k.w., w zakresie, w jakim dotyczg wyboréw
Prezydenta, sg zgodne z art. 128 ust. 2 Konstytucji;

c)art. 4 § 2 § 3, art. 39 § 3 oraz art. 43 k.w., w zakresie, w jakim dotyczg

wyboréw do Sejmu i Senatu, Prezydenta, organow stanowigcych jednostek
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samorzadu terytorialnego oraz wéjtéw, burmistrzéw i prezydentéw miast, s zgodne
z art. 62 ust. 1 w zwigzku z art. 4 Konstytucji.

IV. Glosowanie przez petnomocnika

1. Nastepnag grupe zakwestionowanych przepiséw Kodeksu wyborczego,
wtym w niektérych wypadkach wskazanych w petfitum wniosku indywidualnie,
w innych zbiorczo (jako caty rozdziat ustawy) stanowia:

a) art. 38 § 1 (,Glosowaé mozna osobiscie, z zastrzezeniem przepisow
rozdziatu 7"), w czesci obejmujacej wyrazy ,z zastrzezeniem przepiséw rozdziatu 77,

b) art. 51 § 1 (,Glosowa¢ moze tylko wyborca wpisany do spisu wyborcéw,
jego peinomocriik, a takze wyborca dopisany do spisu zgodnie z przepisami § 2-4"),
w cze$ci obejmujacej wyrazy ,jego petnomocnik”;

c) rozdziat 7 dziatu | Kodeksu wyborczego, zatytutowany ,Glosowanie przez
petnomocnika” (obejmujacy osiem artykutéw; art. 54-art. 61);

_' d) art. 75 § 3 (,W protokole wymienia si¢ ponadto liczby, o ktérych mowa
wart. 70 § 3 [tj. liczbe niewykorzystanych kart do glosowania — uwaga wiasna]
iart. 71 § 1 [tj. liczbe kart waznych i liczbe kart niewaznych — uwaga wtasnal, a takze
liczbe wyborcéw gtosujacych przez petnomocnika®), w czesci obejmujacej wyrazy
.a takze liczbe wyborcow gtosujacych przez petnomocnika”;

e) jednobrzmiace art. 228 § 1 pkt 3 i art. 270 § 1 pkt 3 (,Ustalajac wyn|k|
gtosowania w obwodzie, obwodowa komisja wyborcza oblicza liczbe: {...] wyborcéw
glosujacych przez petnomocnika™);

f) jednobrzmiace art. 357 § 2 pkt 3 i art. 488 § 3 pkt 3 (W protokole
wymienia sig liczby: [...] wyborcow gtosujacych przez petnomocnika™);

g) art. 360 § 2 pkt 3 (,W protokole zamieszcza sig, oddzielnie dla kazdego
okregu wyborczego, wykaz list kandydatéw zarejestrowanych w okregu oraz wykaz
list, ktore spetnity warunek, o ktorym mowa w art. 335, a takze liczby: [...] wyborcéw
glosujacych przez peinomocnika®);

h) art. 442 § 2 pkt 3 (,W zestawieniu wymienia si¢ odpowiednio liczby: [...]
wyborcow glosujacych przez peinomocnika”);

i) art. 511 (,Kto pobiera od udzielajacego petnomocnictwa do glosowania

optate za gtosowanie w jego imieniu — podlega karze grzywny");
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j) art. 512 (,Kto udziela petnomocnictwa do glosowania w zamian za
jakakolwiek korzy$¢é majatkowa lub osobistg — podlega karze aresztu albo grzywny”).

2. W stosunku do wskazanych wyzej przepiséw wnioskodawca wysunat kilka
zarzutéw odnoszacych sie do gtosowania przez petnomocnika, ktérych uzasadnienie
zaprezentowat przede wszystkim w pkt B.5 (wniosek, s. 16-18) oraz pkt C. Ad 2
(wniosek, s. 24-29).

Wszystkie wyliczone przepisy majg narusza¢ wywodzone z art. 2 Konstytucji
standardy wyborcze obowigzujace w panstwie demokratycznym oraz zasade
ochrony.zaufania obywateli do panstwa i prawa, jak réwniez art. 62 ust. 1 w zwiazku
z art. 32 ust. 1 Konstytucji. Determinantg tej konkluzji jest przekonanie
wnioskodawcy, ze prawo do glosu w ramach konkretnego procesu wyborczego ma
charakter osobisty i nie moze by¢ przeniesione na inng osobe. Wbrew temu przepisy
zakwestionowane w pkt |.2.a petitum wniosku kreujg instytucje, ktéra nie odpowiada
nazwie ,glosowanie przez petnomocnika®, gdyz nie stwarza wyborcy minimum
gwarancji, ze ,petnomocnik” w dniu wyborébw wykona jego wole. W sensie
formalnoprawnym wola petnomocnika nie zalezy od woli mocodawcy. W sensie
funkcjonalnym petnomocnik korzysta z dodatkowego gtosu, samodzielnie decydujac
o jego tresci i to nawet wtedy, gdy decyduje sie glosowa¢ zgodnie z preferencjami
mocodawcy. Role petnomocnika mozna wigc — zdaniem wnioskodawcy ~ przyréwnaé
do roli elektora w wyborach posrednich, ktéry od swojego wyborcy uzyskuje mandat
wolny.

Nadto, z zaskarzong instytucjg wiaze si¢ ryzyko poddania uprawnionych do
glosowania przez petnomocnika presji, aby udzielali petnomocnictw, ktére
umozliwityby osobom bezposrednio zainteresowanym wynikiem wyboréw wywieranie
wptywu na ten wynik, a takze ryzyko ,skupowania” — w tym samym celu — praw do
glosowania od o0s6b niepelnosprawnych i w podesztym wieku. Wymienione
okolicznoéci uzasadnia¢ majg naruszenie przez zakwestionowane regulacje zasady |
formalnej rdwnosci w korzystaniu z czynnego prawa wyborczego”.

Niezaleznie od tej zbiorczej konstatacji, wnioskodawca zanegowat zgodno§é
czesci wyliczonych wyzej przepiséw (w tym zagregowanych w obrebie rozdziatu 7,
dziatu 1) Kodeksu wyborczego z przepisami Konstytucji, ktére ustanawiajg zasade
bezposéredniosci lub rownosci w wyborach danego rodzaju (w wyborach odpowiednio

do: Sejmu, Senatu, na urzad Prezydenta oraz do organéw stanowigcych jednostek
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samorzadu terytorialnego). Z tresci zarzutéw oraz rekapitulacji zakresu zaskarzenia
dokonanej w uzasadnieniu (wniosek, s. 28-29) wnosi¢ nalezy, ze intencjg grupy
postow bylo Zadanie stwierdzenia przez Trybunat zakresowej niekonstytucyjnosci
zakwestionowanych jednostek redakcyjnych Kodeksu wyborczego. Skorygowany
w ten sposob przedmiot kontroli skutkuje odniesieniem sie przez Sejm jedynie do
kwestii zgodnosci:

a) art. 38 § 1 k.w., w czesci obejmujacej wyrazy: ,z zastrzezeniem przepiséw
rozdziatu 7"; art. 51 § 1 kw., w czeSci obejmujacej wyrazy: ,jego petnomocnik”;
rozdziatu 7 dziatu | k.w.; art. 75 § 3 k.w., w cze$ci obejmujacej wyrazy: ,a takze liczbe
wyborcéw glosujacych przez petnomocnika"; w zakresie w jakim dotyczg wyboréw do
Sejmu oraz art. 228 § 1 pkt 3 kw. z zasadami réwnosci i bezposredniosci
wyrazonymi w art. 96 ust. 2 Konstytucji;

b) art. 38 § 1 k.w., w czesci obejmujacej wyrazy: ,z zastrzezeniem przepiséw
rozdziatu 7"; art. 51 § 1 kw., w czesSci obejmujacej wyrazy: ,jego petnomocnik”;
rozdziatu 7 dziatu | k.w.; art. 75 § 3 k.w., w cze$ci obejmujacej wyrazy: ,a takze liczbe
wyborcéw glosujacych przez petnomocnika®, w zakresie w jakim dotycza wyboréw do
Senatu oraz art. 270 § 1 pkt 3 k.w. z zasadg bezposredniosci wyrazong w art. 97
ust. 2 Konstytucji;

c) art. 38 § 1 k.w., w czesci obejmujacej wyrazy: ,z zastrzezeniem przepisdw
rozdziatu 7”; art. 51 § 1 kw., w czesci obejmujacej wyrazy: ,jego petnomocnik”;
rozdziatu 7 dziatu | k.w.; art. 75 § 3 k.w., w czesci obejmujacej wyrazy: ,a takze liczbe
wyborcdw gtosujacych przez peinomocnika”, w zakresie w jakim dotyczg wyboréw
Prezydenta, z zasadami rownosci i bezpo$redniosci wyrazonymi w art. 127 ust. 1
Konstytuciji;

~d) art. 38 § 1 k.w., w czesci obejmujacej wyrazy: ,z zastrzezeniem przepiséw
rozdzialu 7 art. 51 § 1 k.w., w czeSci obejmujacej wyrazy: ,jego petnomocnik”;
rozdziatu 7 dziatu | k.w.; art. 75 § 3 k.w., w cze$ci obejmujacej wyrazy: ,a takze liczbe
wyborcow glosujacych przez petnomocnika®, w zakresie w jakim dotycza wyboréw do
organow stanowigcych samorzadu terytorialnego oraz art. 442 § 2 pkt 3 kw.
z zasadami réwnosci i bezposredniosci wyrazonymi w art. 169 ust. 2 zdanie pierwsze

Konstytuciji.
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3. Analiza zarzutéw sformufowanych wzgledem instytucji gtosowania przez |
petnomocnika musi zosta¢ poprzedzona okresleniem dopuszczalnych — w $wietle
przepiséw ustawy o TK — ram kontroli konstytucyjnosci.

Odwotujac sie do ustalen poczynionych w pkt If oraz Ill.3 pisma, Sejm
stwierdza, ze postepowanie w zakresie, w jakim jego przedmiotem miatyby by¢
przepisy, ktdre jedynie nawigzujg do instytucji gtosowania przez petnomocnika, badz
regulujg pewne jej aspekty, lecz czynig to w sposéb irrelewantny z punktu widzenia
zarzutow podniesionych przez grupe postdw, nalezy umorzyé. Whniosek ten
obejmuje nastepujace jednostki redakcyjne Kodeksu wyborczego: art. 38 § 1; art. 75
§ 3; art. 228 § 1 pkt 3; art. 270 § 1 pkt 3; art. 357 § 2 pkt 3; art. 360 § 2 pkt 3; art. 442
§ 2 pkt 3; art. 488 § 3 pkt 3; art. 511; art. 512, a takze wiekszo$¢ przepisow
umiejscowionych w obrebie rozdziatu 7 dziatu | (traktowanego przez Sejm jako
zbiorcze oznaczenie kwestionowanych jednostek redakcyjnych mieszczacych sie
w jego granicach), tj.: art. 54 § 4i § 5 oraz art. 55-art. 61.

Glosowanie przez petnomocnika, wobec ktérego wysuwany jest zarzut
niekonstytucyjnosci, stanowi na gruncie Kodeksu wyborczego wyjatek od gtosowania
osobistego. Wskazuje na to expressis verbis art. 38 § 1 kw., choé nie czyni tego
samodzielnie, a przy uwzglednieniu tresci (w wyniku odestania) przepiséw rozdziatu
7 dzialu | k.w. Z tego wzgledu pewnemu przeksztatceniu nalezy podda¢ sposob
ujecia przedmiotu zaskarzenia i — bez uszczerbku dla istoty (a w konsekwenciji takze
zakresu rozpoznania przez Trybunal) problemu konstytucyjnego — przyjaé, ze
zakwestionowany zostat art. 38 § 1 w zwigzku z art. 54 § 1-3 k.w., a nie kazdy z tych
trzech przepisaw indywidualnie. Zwazywszy, ze kontroli konstytucyjnosci odrebnie
poddany zostat réwniez art. 51 § 1 kw. (w czeSci obejmujgcej wyrazy: ,jego
petnomocnik”), proponowana przez Sejm korekta nie udaremnitaby skutecznej
derogacji omawianej instytucji prawnej w wypadku ewentuainego uwzglednienia
whniosku grupy postéw przez Trybunat.

Dodatkowo, wzigwszy pod uwage wskazany wcze$niej (zob. pkt 111.4-5
pisma) brak adekwatnosci przepiséw Konstytucji (w tym wypadku art. 62 w zwigzku z
art. 32 ust. 1 Konstytuciji) wzgledem tych przepiséw Kodeksu wyborczego, badz ich
zakresow, ktore odnosza sie do wyboréw do Parlamentu Europejskiego, Sejm wnosi
o stwierdzenie, ze: art. 38 § 1 w zwigzku z art. 54 § 1-§ 3 kw. oraz art. 51 § 1 k.w.,
w cze$ci obejmujacej wyrazy: jego petnomocnik®, w zakresie, w jakim dotyczg

wyboréw do Parlamentu Europejskiego, nie sg niezgodne z art. 62 ust. 1 w zwigzku
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z art. 32 ust. 1 Konstytucji. Jest przy tym réwniez oczywiste, ze art. 54 § 2 k.w. nie
moze by¢ przedmiotem kontroli w innym niz okreslony wyZzej zakresie, bowiem nie
znajduje on zastosowania w wyborach (do) innych organéw wiadzy.

W ramach podjetego watku trafnosci wskazanych przez grupe postdéw
wzorcow kontroli, Sejm uznaje za niezbedne ponowne odniesienie sie do
zagadnienia ,standardéw wyborczych obowigzujacych w panstwie demokratycznym”,
ktére zostaly ogolnikowo i zbiorczo przywotane, jako punkt odniesienia dla oceny
konstytucyjnosci instytucji glosowania przez petnomocnika. Bez wykazania, ze
standardy te znajdujg normatywne zakotwiczenie w art. 2 Konstytucji, i bez
sprecyzowania, ktory ze standardéw wyborczych zostat naruszony, poglad wyrazony
przez wnioskodawce nie moze by¢ uznany za nalezycie sformutowany i uzasadniony
zarzut niezgodno$ci z Konstytucja (por. art. 32 ust. 1 pkt 3 i pkt 4 ustawy o TK). Stad,
zdaniem Sejmu, w tym zakresie postgpowanie nalezy umorzyé ze wzgledu na
niedopuszczalno$é wydania wyroku.

Artykut 2 Konstytucji figuruje we wniosku jako wzorzec kontroli takze pod
innym katem. Chociaz z przepisem tym nie zostaty bezposrednio powigzane zadne
zarzuty, wydaje sie, ze na tle zasady ochrony zaufania obywateli do paristwa
i stanowionego przez nie prawa grupa postow dazy do zakwestionowania regulabji
Kodeksu wyborczego odnoszacych sie do glosowania przez peinomocnika, jako
sprzyjajacych nie tylko ,niezamierzonym nieporozumieniom i komplikacjom, lecz
takze celowemu uniemozliwieniu osobom niepetnosprawnym i w podesziym wieku
udziatu w glosowaniu” (wniosek, s. 27-28). W tej konfiguracji Sejm przyjmuje, ze
art. 2 winien by¢ traktowany jako przepis zwigzkowy wzgledem art. 62 ust. 1

Konstytucji, ustanawiajacego czynne prawo wyborcze.

4. W ocenie wnioskodawcy, prawo podmiotowe ujete w art. 62 ust. 1
Konstytucji ma charakter osobisty i nie moze byé przeniesione na inng osobe, stad
niedopuszczalne jest ,zwlaszcza takie uksztattowanie przepiséw prawa wyborczego,
ktére pozwalaloby na traktowanie osoby dopuszczonej do udzialu w akcie
gtosowania przypisywanym innej osobie, jako osoby uprawnionej do dodatkowego
gtosu” (wniosek, s. 16). Do merytorycznej trafnoSci tego pogladu trudno jest sie
odnie§¢, bowiem majac jednoznaczny i kategoryczny wydzwigk, a przy tym
stanowigc fundament dalszego wnioskowania, pozostat w zasadzie nieuzasadniony.
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Whioskodawca przede wszystkim nie okre$lit, co jego zdaniem przesadza
o mozliwosci zaliczenia danego publicznego prawa podmiotowego do praw
osobistych, ani nie uscislit, czy stosowana przez niego siatka pojeciowa
konstruowana jest na bazie terminologii wiasciwej prawu prywatnemu, na co mogtyby
potencjalnie wskazywaé odwotania do Kodeksu cywilnego w wielu miejscach jego
pisma. Uwaga ta zyskuje na znaczeniu, jesli wzig¢é od uwage, ze na gruncie
wspomnianej gatezi prawa osobisty charakter danego prawa nie przesadza
samoistnie o tym, Ze nie moze by¢ ono wykonywane przez petnomocnika, z kolei za$
petnomocnictwo nie musi oznacza¢ zwigzania petnomocnika instrukcjami osoby
udzielajacej petnomocnictwa.

O ile bez glebszych rozwazan mozna podzieli€ - jako niebudzaca
kontrowersji i znajdujgcg oparcie w orzecznictwie Trybunalu - opinie
W. Sokolewicza, ze czynne prawo wyborcze przystuguje tylko osobom fizycznym
iwtym kontek$cie dopusci¢ okreslanie go mianem quasi-osobistego (por.
W. Sokolewicz [w:] Konstytucia Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red.
L. Garlicki, t. IV, Warszawa 2005, komentarz do art. 62, s. 27), o tyle przypisywanie
czynnemu  prawu  wyborczemu rangi ,osobistego® dla  uzasadnienia
niedopuszczalnosci glosowania przez petnomocnika wymagalo ze strony grupy
postow wyjasnienia i wskazania podstawy prawne;j.

Sejm wyraza przekonanie, ze czynne prawo wyborcze ma niemajatkowy
charakter. Jesli jednak to Maénie ta cecha decyduje o osobistym — w rozumieniu
wniosku — charakterze omawianego prawa, a nie to, ze owe prawo chroni jakie$
konkretne dobro osobiste wyborcy (odnoszace sie do niego bezpo$rednio), to
umozliwienie wykonywania czynnego prawa wyborczego przez petnomocnika nie jest
rozwigzaniem wewnetrznie niespdjnym.

Przyjety w Kodeksie wyborczym model petnomocnictwa wyborczego zaktada
oddanie gltosu przez petnomocnika nie tylko w imieniu wyborcy, ale takze zgodnie
z jego wola. Konstrukcja ta — ktérej immanentny element stanowi stosunek zaufania,
jaki musi taczyé wyborce i petnomocnika — jest konstrukcja o znaczeniu
normatywnym (dyrektywalng), czego nie dezawuuje ani brak mozliwosci
wyegzekwowania wynikajgcych z niej obowigzkdw, ani brak mozliwosci
sankcjonowania naruszen na tym polu. Dwie ostatnie wymienione okolicznosci
przesadzajg o tym, ze poddane kontroli przepisy Kodeksu wyborczego nalezy uznaé
za lex imperfecta, co jednak nie jest wystarczajgce dla stwierdzenia ich
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niekonstytucyjnosci, w tym réwniez podwazenia ich zgodnosci z zasadg ochrony
zaufania obywateli do paristwa i stanowionego przez nie prawa.

Zwazywszy zarysowane uwarunkowania, Sejm przyznaje, ze instytucii
glosowania przez petnomocnika towarzyszy pewne ryzyko naruszen w praktyce.
Obawy w tym zakresie sg takze wypowiadane w literaturze przedmiotu (por.
J. Mordwitko, W sprawie ustanowienia w polskim prawie wyborczym instytucji
peinomocnika wyborcy oraz moZliwosci glosowania drogg pocztowa (glosowania
korespondencyjnego), ,Przeglad Sejmowy” 2001, nr 1, s. 71; A. Rakowska,
Gfosowanie przez petnomocnika (uwagi krytyczne), ,Studia Wyborcze” 2007, tom 4,
s. 64-76; K. Skotnicki, Glosowanie przez przedstawiciela [w:] Alternatywne sposoby
glosowania a aktywizacja elektoratu, red. S. Grabowska, R. Grabowski, Rzeszéw
2007, s. 117-133; G. Kryszed, Standardy prawne wolnych wyboréw
parlamentamych, Bialystok 2007, s. 223). Niemniej, w postepowaniu przed
Trybunalem wyraznie oddzieli¢ trzeba zarzuty wskazujace na istnienie w obrebie
instytucji lub procedur prawnych rozwigzan, ktérych bezprawne naduzycie moze
zagrozi¢ wartoéciom i zasadom konstytucyjnym, od takich zarzutéw, ktére
wymierzone sa wprost wobec tych instytucji lub procedur i wskazuja na
niekonstytucyjnoé¢ ich elementéw sktadowych. Jak juz wyzej wspomniano (por. pkt
l11.11 pisma), zarzuty pierwszego typu, aby mogly by¢ uwzglednione w toku kontroli
hierarchicznej zgodnosci norm, musiatyby byC zobrazowane reprezentatywnymi
przyktadami zaczerpnietymi z praktyki, dowodzacymi trwatego nadania badanym
przepisom kwestionowanej tresci. Warunek ten w odniesieniu do Kodeksu
wyborczego — zaskarzonego do Trybunatu jeszcze przed jego wejSciem w zycie —
z natury rzeczy nie moégt by¢ spetniony, wobec czego omawianym zastrzezeniom
grupy postéw mozna przyznaé jedynie walor postulatéw de fege ferenda. Zdaniem
Sejmu, zarzutéw drugiego typu wnioskodawca nie wysuwa, nie mozna wszak do nich
zaliczy¢ tych uwag, ktére akcentujgc poszczegélne aspekty instytucji gtosowania
przez petnomocnika, siuzyé majg Wwykazaniu, Ze ustawodawca stworzyl
petnomocnikowi warunki do glosowania niezgodnie z wolg wyborcy, a wiec
niezgodnie réwniez z Kodeksem wyborczym.

Zazhaczyc’: nalezy, ze rozwigzania unormowane w przepisach rozdziatu 7
dziatu | Kodeksu wyborczego, ktére wnioskodawca wskazuje dla uzasadnienia tezy,
iz przyjety przez ustawodawce model pelnomocnictwa wyborczego jest

rownoznaczny z wykreowaniem instytucji warunkowej cesji prawa gtosu wyborcy na
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rzecz petnomocnika (wniosek, s. 26), nie sluzg przeniesieniu na pemnomocnika
czynnego prawa wyborczego osoby udzielajacej petnomocnictwa, lecz sg
nieuchronnym refleksem konstytucyjnych uwarunkowan, jakim podiega glosowanie
przez petnomocnika. Z istoty partycypacji obywateli w wyborach (jako warunku
funkcjonowania demokracji przedstawicielskiej) wynika przeciez, ze petnomocnictwo
udzielane przez wyborce musi mie€ tzw. charakter zwigzany, nawet jeéli nie jest to
explicite wskazane w. Kodeksie wyborczym, ani implicite nie znajduje
odzwierciedlenia w tresci dokumentu petnomocnictwa, w ktérym nie moze — z uwagi
na tajnos¢ gtosowania — nastapi¢ skonkretyzowanie kandydatéw popieranych przez
wyborce. Innymi stowy, stworzenie rozbudowanego systemu gwarancji formainych,
zabezpieczajgcych w toku glosowania wierne odtworzenie przez petnomocnika woli
wyborcy, nie jest konstytucyjnie mozliwe, ale jednoczesSnie nie przesadza.
o niekonstytucyjnosci tej formy glosowania. Wniosek ten rozciaga sie takze na
kwestie zgodnosci art. 38 § 1 w zwiazku z art. 54 § 11 § 3 k.w. oraz art. 51 § 1 k.w.
z zasadg réwnosci formalnej praw wyborczych (wywodzong z art. 62 ust. 1 w
zwigzku z art. 32 ust. 1 Konstytucji; szerzej na ten temat zob. pkt VII.3 pisma). Jesli
bowiem zaskarzone przepisy Kodeksu wyborczego pozwalajg wyborcy glosowac ,za
posrednictwem peinomocnika” (verba legis, por. art. 54 § 4 k.w.), to nie mozna
uznaé, ze petnomocnik — glosujac w imieniu i zgodnie z wolg wyborcy — realizuje
w ten spos6b wtasne (dodatkowe) prawo gtosu.

Za dopuszczalno$cia obowigzywania omawianej instytucji prawnej
przemawia dodatkowo cel, dla ktérego zostata powotana. Jego zrekonstruowanie
umozliwia zakres podmiotowy prawa do glosowania przez petnomocnika,
wskazujacy, iz ma ono stuzy¢ korzystaniu z czynnego prawa wyborczego przez
osoby w podeszlym wieku oraz osoby niepetnosprawne (art. 54 § 1-§ 3 k.w.). Wyniki
badan spotecznych dowodza, ze: ,[S]tarsi Polacy zdecydowanie cze$ciej pojawiaja
sie u wyborczych urn. Wyjatek stanowig osoby najstarsze, ktére zapewne nie moga
bra¢ udzialu w wyborach ze wzgledu na ograniczenia sprawnosci fizycznej”
(M. Czeénik, Partycypacja wyborcza w Polsce. Perspektywa poréwnawcza,
Warszawa 2007, s. 43). W $wietle danych Gléwnego Urzedu Statystycznego za rok
2009, srednia diugo$¢ zycia w Polsce wynosi 80,05 lat dla kobiet i 71,53 lat dla
mezczyzn (,Rocznik Demograficzny 2010”, Warszawa 2010, s. 394), stad przyznanie
prawa do udzielenia petnomocnictwa do gtosowania wyborcom, ktérzy najpdzniej

w dniu glosowania konczag 75 lat, stuzyé ma zniwelowaniu wspomnianej wyzej
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negatywnej korelacji wieku i aktywnosci wyborczej. Gdy za$ idzie o druga grupe
uprawnionych, to stworzenie im szczegblnych gwarancji realnego udziatu
w wyborach stanowi przejaw wykonania obowigzku konstytucyjnego wyrazonego
wprost w art. 69 ustawy zasadniczej, ktéry nakazuje wiadzom publicznym udzielanie
osobom niepetnosprawnym pomocy w komunikacji spotecznej.

Waskie ujecie zakresu podmiotowego prawa do glosowania przez
petnomocnika jest odpowiedzia na postulaty, by ta forma gtosowania stanowila
rozwigzanie wyjatkowe. Dzieki temu sygnalizowane wyzej ryzyko naduzy¢ instytucii
pefnomocnictwa w praktyce (i glosowania wbrew woli wyborcdw) z zalozenia nie
moze by¢é postrzegane jako realne zagrozenie dla wyniku wyboréw. Efekty
ewentualnych deliktow tego rodzaju bedg mialy wymiar gidwnie jednostkowy
(indywidualny), wymierzony w wyborcéw, ktérych decyzje polityczne nie znajdg
upostaciowienia w formie wypetnionej karty do glosowania, a przez to pozostang
bezskuteczne. Tak wiec rezultaty ztego wytypowania petnomocnika obcigzaé beda
przede wszystkim osobe udzielajacg petnomocnictwa (wyborce). W tym kontekécie
warto usSwiadomi¢ sobie, ze podjecie wskazanego ryzyka przez osoby
niepetnosprawne oraz osoby w podesztym wieku jest pozostawione ich swobodnemu
uznaniu. Nierzadko za$ stanowi¢ bedzie w ich ocenie pozadang alternatywe wobec
faktycznego wykluczenia z wyboréw, jakiego osoby te doznalyby wskutek

ograniczonej sprawnosci fizyczne;j.

5. Instytucji glosowania przez pethomocnika wnioskodawca przypisuje takze
niezgodno$¢ z konstytucyjnymi zasadami bezpoSredniosci wyboréw do Sejmu,
Senatu, na urzad Prezydenta i do organdéw stanowigcych jednostek samorzadu
terytorialnego oraz z konstytucyjnymi zasadami réwnosci wyboréw, dotyczacymi
wszystkich tych organéw z wyjatkiem Senatu.

Zwazywszy, iz zrodio wymienionych zasad (bezpo$redniosci i réwnosci)
grupa postow lokalizuje w art. 96 ust. 2, art. 97 ust. 2, art. 127 ust. 1 i art. 169 ust. 2
Konstytucji, Sejm stwierdza nieadekwatno$é tych wzorcow kontroli wzgledem
badanych przepiséw Kodeksu wyborczego.

Po pierwsze, wyrazona w wymienionych jednostkach redakcyjnych ustawy
zasadniczej zasada réwnosci Wyboréw odnosi sie jedynie do réwnosci materialneg;
praw wyborczych, podczas gdy gtosowanie przez petnomocnika nie jest we wniosku

oceniane pod tym katem (zob. tez dalej, pkt VII.3 pisma).
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Po drugie, zdaniem Sejmu, konstytucyjna zasada bezposrednio$ci wyboréw
nie zawiera wymogu gtosowania osobistego, z ktérym mogloby kolidowaé
glosowanier przez peinomocnika. Wprawdzie sens normatywny zasady
bezposredniosci wyboréw nie jest jednomysinie odczytywany przez przedstawicieli
polskiego prawa konstytucyjnego. Przeglad stanowisk prowadzi jednak do wniosku,
Ze poglad reprezentowany przez Sejm wyrazZnie dominuje.

Wedlug L. Garlickiego uznawanie wymogu osobistego glosowania za
element zasady bezposredniosci nie jest trafne. Wedlug tego autora tresé
bezposrednio$ci wyczerpuje sie w jednostopniowoéci aktu wyborczego, stad forma
oddawania gtosu jest bez znaczenia (L. Garlicki [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, Warszawa 1999, t. |, komentarz do art. 96,
s. 15-16). W taki spos6b konstytucyjng zasade bezposredniosci odczytuje réwniez
P. Winczorek, stwierdzajgc, ze forma oddawania glosu jest pozostawiona okresleniu
przez ustawodawce zwyklego (P. Winczorek, Bezposrednio$¢ wyboréw,
.Rzeczpospolita” 2009, nr 58). Takze S. Gebethner stwierdza, ze przyjecie zasady
bezposredniosci wyklucza przeprowadzenie wybordw wielostopniowych, za$ poglad,
iz zasada ta oznacza obowigzek osobistego gtosowania uwaza za btedny. Na jej
gruncie wspomniany autor wprost dopuszcza gtosowanie za pomocg poczty albo
peinomocnika (S. Gebethner, Wybory na urzad Prezydenta Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz do Ustawy o wyborze Prezydenta RP, Warszawa 2000, s. 28).
Przytoczone rozumienie zasady bezposrednioSci podziela takze W. Skrzydto, ktory
okreslanie wyboréw bezposrednich mianem osobistych traktuje jako ,pomieszanie
poje¢” (W. Skrzydlo, Ustréj polityczny RP w Swietle Konstytucji z 1997 roku, Krakow
2004, s. 140). Rowniez J. Buczkowski uwaza, ze konstytucyjnie zdeklarowana
zasada bezposredniosci wyborow nie zamyka ustawodawcy mozliwosci okreslenia
innych niz osobiste sposobéw oddawania gtoséw w wyborach (J. Buczkowski,
Podstawowe zasady prawa wyborczego Il Rzeczypospolitej, Lublin 1998,
s. 176-178), w czym wspiera go K.W. Czaplicki, zdaniem ktérego bezposrednio$¢
wyboréw nie oznacza koniecznos$ci glosowania osobistego, lecz wybory ,w ktdrych
wyborcy glosujg na konkretnych kandydatéw, a sklad organu wyborczego zalezy od
preferencji personalnych wyborcéw” (KW. Czaplicki, Gfosowanie elektroniczne
(e-voting) — wybrane zagadnienia [w:] Demokratyczne standardy prawa wyborczego
Rzeczypospolitej Polskiej. Teoria i praktyka, red. F. Rymarz, Warszawa 2005, s. 45).

Warto wspomnie¢ rowniez o K. Wojtyczku, ktéry wyrdznia az trzy znaczenia
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wyboréw bezposrednich”, sam za$§ opowiada sie za interpretacjq Konstytucji
pozostawiajgca najszerszg swobode ustawodawcy, dopuszczajgc tym samym
mozliwos¢ oddawania glosu przez petnomocnika lub za posrednictwem poczty
(K. Wojtyczek, Konstytucyjna regulacja systemu wyborczego w Il Rzeczypospolitej
[w:] Demokratyczne prawo wyborcze Rzeczypospolitej Polskiej (1990-2000), red.
F. Rymarz, Warszawa 2000, s. 125-126; podobnie M.P. Gapski, Nowe techniki
glosowania w $wietle zasady bezpoSredniosci wyborow, ,Przeglad Sejmowy” 2009,
nr 2, s. 80).

Z kolei do przedstawicieli drugiego nurtu pogladéw na temat konstytucyjnej
zasady bezposredniosci wyboréw zaliczy¢ trzeba przede wszystkim B. Banaszaka,
ktory wskazuje, iz zasada ta sklada sie z dwdch elementéw: 1) glosowania
osobistego, wykluczajacego jakiekolwiek posérednictwo oraz 2) glosowania
imiennego, oznaczajagcego wymodg oddania glosu na konkretnego kandydata
~ (B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009,
s. 497-498; M. Chmaj [w:] System wyborczy w Rzeczypospolitej Polskiej, M. Chmaj,
W. Skrzydto, Krakéw 2005, s. 55). Do grona zwolennikdw szerszego rozumienia
zasady bezposrednio$ci nie nalezy natomiast zalicza¢ Z. Jarosza (jak czyni to
wnioskodawca, zapewne inspirowany piSmiennictwem), ktéry w nowszych
wypowiedziach wyraZznie odszedt od swego wczesniejszego stanowiska,
stwierdzajac m.in., ze glosowanie za posrednictwem petnomocnika nie tamie zasady
bezposrednio$ci wyboréw ideklarujac sie, jako zwolennik tej formy gtosowania
(Z. Jarosz, Glos w dyskusji [w:] Altematywne sposoby gfosowania a aktywizacja
elektoratu, red. S. Grabowska, R. Grabowski, Rzeszéw 2007, s. 153-155).

Jak juz wskazano, Sejm podziela zdanie reprezentowane aktualnie przez
wiekszo$¢ przedstawicieli nauki i przyjmuje, ze zasada bezposredniosci wybordw,
o ktérej] mowa w art. 96 ust. 2, art. 97 ust. 2, art. 127 ust. 1 oraz art. 169 ust. 2
Konstytucii, nie zawiera nakazu osobistego glosowania.

Nadto, w zwigzku z podniesionym we wniosku zarzutem naruszenia zasady
bezposredniosci wyboréw stwierdzi¢ nalezy, ze wynikiem nieporozumienia jest
utozsamianie, czy choc¢by poréwnywanie roli petnomocnika wyborczego i elektora
w wyborach posrednich. Dostrzegane przez grupe postéw podobieristwo obu tych
instytucji bazuje na zanegowanym przez Sejm zatoZeniu, iz pelnomocnik nie jest
zwigzany wolg wyborcy. Nawet jednak pomingwszy t¢ sporng migdzy uczestnikami

postepowania przed Trybunatem okoliczno$¢, nalezy zauwazy¢, ze roznic dzielacych
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petnomocnika i elektora jest wiecej. Wérdéd nich wskazaé mozna chocéby to, ze
ustanowienie petnomocnika nastepuje aktem indywidualnym i fakultatywnym,
wodréznieniu od elektora, kidrego wybdér dokonywany jest kolektywnie
i obligatoryjnie (wiecej na ten temat zob. Z. Jarosz, op. cit., s. 153-154).

Reasumujac, wykluczenie z zasady bezposredniosci wybordw zasady
osobistego gtosowania, jako jej sktadowej, skutkuje uznaniem, Zze z bezposrednio$cig
wigze sig jedynie warunek organizowania jednostopniowych wyboréw, ktéremu

odpowiada instytucja gtosowania przez petnomocnika.

6. Oszczednos¢ argumentacji w odniesieniu do zarzutu naruszenia przez
kwestionowane przepisy Kodeksu wyborczego zasady ochrony zaufania obywateli
do paristwa i stanowionego przez nie prawa powoduje, ze trudno jest w tym zakresie
odczyta¢ intencje wnioskodawcy. Przyjmujac, ze gtdbwny problem tkwi w tym, ze
zakwestionowane przepisy nie przyznajg wyborcom Zadnych instrumentéw
pozwalajacych na rzeczywiste zwigzanie petnomocnika do dziatania zgodnie z ich
wolg ani na usuniecie skutkéw ewentualnego dziatania pethomocnika, nalezy jeszcze
raz odwolaé¢ sie do subsydiarnego przeznaczenia i fakultatywnosci tej formy
glosowania. Trzeba przyja¢, ze $wiadomos¢ braku gwarancji formalnych
zdeterminuje  decyzje os6b  uprawnionych (w  podeszlym wieku lub
niepetnosprawnych) co do personaliéw petnomocnikéw, ktérych bedg oni rekrutowaé
z grona oséb cieszacych sie ich najwyzszym zaufaniem, lub o takich samych
preferencjach politycznych.

W kontekscie rozwazanego problemu konstytucyjnego nalezy takze oddali¢
zarzut grupy postéw, ze ustawowy wymadg uzyskania pisemnej zgody osoby majace;j
by¢ petnomocnikiem moze ,wywotaé u mocodawcy mylne wrazenie, ze uzyskuje on
prawng gwarancje, iz petnomocnik w dniu wyboréw zachowa sie Scisle wedtug jego
Woli" (wniosek, s. 25). Stwierdzenie to wskazuje na niezrozumienie sensu
wprowadzenia wspomnianej przestanki formalnej sporzadzenia aktu petnomocnictwa
do glosowania (por. art. 56 § 3 pkt 2 k.w.), ktdra nie uchybia konstytucyjnej zasadzie
ochrony zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa, ale wrecz
sluzy jej urzeczywistnieniu. Realizacja tego warunku ma przeciez na celu wylgczenie
mozliwosci jednostronnego ksztattowania przez wyborce sytuacji prawnej osoby
trzeciej, ktéra wskazana przez wyborce wbrew swojej woli jako petnomocnik we

wniosku o sporzadzenie aktu petnomocnictwa, nie mogtaby juz przyjaé (zgodnie
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z wlasnymi preferencjami) petnomocnictwa od innego wyborcy (za wyjatkiem czionka
najblizszej rodziny, por. art. 55 § 3 k.w.).

7. Podsumowujgc przedstawione argumenty, Sejm wnosi o stwierdzenie, ze
art. 38 § 1 w zwigzku z art. 54 § 1 i § 3 kw. oraz art. 51 § 1 kw., w czesci
obejmujacej wyrazy: ,jego petnomocnik”, w zakresie, w jakim dotycza:

a) wyboréw do Sejmu i Senatu, Prezydenta, organdéw stanowigcych
jednostek samorzadu terytorialnego oraz wéjtow, burmistrzéw i prezydentéw miast,
sq zgodne z art. 62 ust. 1 w zwigzku z art. 2 i art. 32 ust. 1 Konstytucji;

‘ b) wyboréw do Sejmu, nie sg niezgodne z zasadami réwnosci wyboréw
oraz bezposredniosci wyboréw wyrazonymi w art. 96 ust. 2 Konstytucij;

c) wyboréw do Senatu, nie sg niezgodne z zasadg bezposrednioSci
wyboréw wyrazong w art. 97 ust. 2 Konstytucij;

d) wybordéw Prezydenta, nie sa niezgodne z zasadami réwnos$ci wyboréw
oraz bezposredniosci wyboréw wyrazonymi w art. 127 ust. 1 Konstytucii;

e) wyboréw do organdéw stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego,
nie s3 niezgodne z zasadami réwnosci wyboréw oraz bezposrednio$ci wyboréw

wyrazonymi w art. 169 ust. 2 zdanie pierwsze Konstytucji.
V. Glosowanie korespondencyjne

1. Kolejny blok przepiséw Kodeksu wyborczego zakwestionowanych przez
wnioskodawce (pkt 1.3 pefitum wniosku) wigze si¢ z instytucja glosowania
korespondencyjnego i obejmuje art. 38 § 2, art. 45 § 2 oraz rozdziat 8 dzialu | tej
ustawy.

Pierwszy z wymienionych przepiséw (art. 38 § 2) stanowi, ze: ,Glosowaniem
osobistym jest réwniez glosowanie korespondencyjne w obwodach glosowania,
o ktérych mowa w art. 14 § 1 [tj. statych obwodach glosowania dla obywatell polskich
przebywajacych za granicg — uwaga wtasnaj".

Z kolei art. 45 § 2 okreéla cel stosowania drugiej urny wyborczej w statych
obwodach glosowania dla obywateli polskich przebywajacych za granicg, wskazujac,
ze: ,Druga urna wyborcza, o ktérej mowa w § 1, przeznaczona jest wylacznie do
wrzucania kopert zwrotnych, o ktorych mowa w art. 65 § 1 pkt 1 [tj. zaadresowanych

kopert zwrotnych — uwaga wtasna]".
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Jako przedmiot kontroli w petitum wniosku zostal wskazany takze ,caty”
rozdziat 8 dzialu | Kodeksu wyborczego, zatytulowany ,Glosowanie
korespondencyjne w obwodach glosowania utworzonych za granica”, ktéry obejmuje
siedem w wiekszosci rozbudowanych artykutow (art. 62-art. 68).

2. W uzasadnieniu wniosku argumentacja dotyczgca wspomnianego zakresu
zaskarzenia zostata ,rozczionkowana” i ujeta w pkt B.6 (wniosek, s. 18-19) oraz w pkt
C. Ad 3 (wniosek, s. 29-31).

Zdaniem wnioskodawcy, art. 38 § 2, art. 45 § 2 oraz rozdziat 8 dziatu | k.w.
sprzyjajg naruszaniu tajnosci glosowania (co czyni je niezgodnymi z art. 96 ust. 2,
art. 97 ust. 2 i art. 127 ust. 1 Konstytucji) ,przez czynniki, na ktére wiadze

'Rzeczypospolitej nie majg wptywu”, przez ktére — jak wynika z kontekstu — nalezy

rozumieé niepodlegajace jurysdykcji Rzeczypospolitej osoby i instytucje
zainteresowane sfalszowaniem wyniku wyboréw w Polsce lub ztamaniem ich
tajnosci. Doprecyzowujac ten zarzut, wnioskodawca wskazal, ze w warunkach
okreslonych przez kwestionowane przepisy nie mozna zagwarantowag, ze: a) pakiet
wyborczy dotrze do wyborcy na czas i zostanie mu dorgczony do rak wiasnych;
b) karta do glosowania w kopercie zwrotnej zostanie wypetniona osobiscie przez
uprawnionego wyborce; c) z trescig wypetnionej karty do glosowania nie zapoznajg
si¢ ani jej nie zmienig, ,czynniki zewnetrzne”; d) koperta zwrotna dotrze do konsula
w odpowiednim terminie. Okolicznosci te wykluczaja zapewnienie przez polskie -
wtadze publiczne: zgodnosci wynikéw gtosowania korespondencyjnego z rzeczywistg
wolg obywateli, rzetelnej realizacji ich czynnego prawa wyborczego oraz tajnosci
glosowania. W konsekwenciji art. 38 § 2, art. 45 § 2 oraz rozdziat 8 dziatu | k.w. nie
tylko naruszajg wskazang wyzej zasade tajnego glosowania, ale godzg takze
w standardy rzetelnosci wyboréw w paristwie demokratycznym oraz zasade ochrony
zaufania obywatela do panstwa i prawa, co przesadza o ich niezgodnosci z art. 2
Konstytuciji.

Whioskodawca podniést ponadto, ze zakwestionowane unormowanie jest
niezgodne réwniez z art. 98 ust. 2 i ust. 5 oraz art. 128 ust. 2 Konstytucji, poniewaz
w systemie glosowania korespondencyjnego wyborca oddaje glos przed dniem
wyboréw okreslonym w wymienionych przepisach. Wskutek tego, w pewnych

okolicznosciach faktycznych moze sig zdarzy¢, ze wyborca ,korespondencyjny”,
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ktory dziata w zaufaniu do otrzymanego przez konsula pakietu wyborczego, odda
glos na osobe, ktdéra zostanie skreslona z listy kandydatow.

3. Odnoszac do wskazanych w petitum wniosku przepiséw Kodeksu
wyborczego, dotyczacych instytucji glosowania korespondencyjnego, poczynione we
wczesniejszych czeSciach stanowiska ustalenia na temat prawidiowego
konstruowania granic zaskarzenia w postepowaniu przed Trybunatem (por. pkt I
i .3 pisma), zdaniem Sejmu nalezy doj$¢ do przekonania o konieczno$ci
umorzenia postepowania w zakresie: art. 45 § 2; art. 62 zdanie drugie; art. 63;
art. 64; art. 65 § 2-4; art. 66 § 3-4 oraz art. 67 k.w.

W stosunku do tych przepiséw (wskazanych — z wyjatkiem art. 45 § 2 k.w. —
zbiorczo jako rozdziat 8 dziatu | k.w.) wnioskodawca nie sprecyzowal, na czym
miataby polega¢ ich niezgodno$¢ z Konstytucja. Biorac za$ pod uwage, ze majg one
przede wszystkim proceduralny charakter (badz upowazniajagcy do wydania
przepisbw o takim charakterze przez Panstwowg Komisje Wyborcza), ewentuaine
derogowanie przez Trybunat przepiséw materialnych (statuujgcych prawo
glosowania korespondencyjnego) i tak uczyni je przepisami pustymi (tzw. martwymi).
W tych okolicznosciach, z zakresowa niedopuszczalno$cia rozpoznania sprawy ze
wzgledéw formalnych nie faczy sie zatem ryzyko udaremnienia osiagniecia celu
zaktadanego przez wnioskodawce, jakim jest wyeliminowanie mozliwosci

korespondencyjnego oddania gtosu w wyborach.

4. W pozostatym zakresie, z uwagi na duzg pojemnos¢ znaczeniowg
przywotanych wzorcéw kontroli, ale takze tre$¢ zarzutéw oraz argumenty
przytoczone w uzasadnieniu wniosku, Sejm przyjmuje, e zgodnym z intencjami
grupy postéw jest poddanie ocenie konstytucyjnosci:

a) art. 38 § 2 w zwigzku z art. 65 § 1 i art. 66 § 1 k.w. oraz art. 62 zdanie
pierwsze w zwigzku z art. 65 § 1 i art. 66 § 1 k.w., w zakresie, w jakim dopuszczajg
gtosowanie poza lokalem obwodowej komisji wyborczej;

b) art. 65 § 1 oraz art. 66 § 1 k.w., w zakresie, w jakim elementem procedury
glosowania korespondencyjnego czyniag przesytanie kart do glosowania;

c) art. 66 § 1 w zwigzku z § 2 k.w., w zakresie, w jakim elementem procedury
gtosowania korespondencyjnego czyni wypetnienie karty do gtosowania przed dniem

wyboréw.
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Pewnej korekty, a uznajac mozliwo$é zastosowania w postepowaniu przed
Trybunalem zasady falsa demonstratio non nocet — wlasciwie uscislenia, wymaga
takze podstawa kontroli. Po pierwsze, konsekwentnie do koncepcji sformutowanej
w pkt II1.6 pisma, Sejm przyjmuje, ze Zrodtem obowigzku ksztattowania prawa w taki
sposob, aby umozliwiato ono ustalenie faktycznego rozkiadu gloséw oddanych
w toku wyboréw, nie jest (a w kazdym razie nie powinna by¢ w postepowaniu przez
Trybunatem) klauzula demokratycznego panstwa prawnego wyrazona w art. 2
Konstytucji, lecz bardziej szczegblowy a przy tym adekwatny przepis — tj. art. 62
ust. 1 w zwigzku z art. 4 Konstytucji. Po drugie, art. 96 ust. 2, art. 97 ust. 2, art. 98
ust. 2 i ust. 5, art. 127 ust. 1 oraz art. 128 ust. 2 Konstytucji, odnoszac sie explicite do
wyboréw okres$lonego rodzaju (do danego organu), przesadzajg o konieczno$ci
wyodrebnienia stosownych do przedmiotu ich regulacji zakresow kwestionowanych
przepisbw Kodeksu wyborczego. Sejm dokonuje tego zabiegu formalnego
w przekonaniu, ze osiagniety rezultat oddawat bedzie tylez poprawnie, co wiemie,

zamiar procesowy wnioskodawcy.

5. Zwazywszy, ze glosowanie korespondencyjne jest instytucjg prawna, ktéra
(zgodnie z wolg ustawodawcy) moze znalezé zastosowanie w wyborach do
Parlamentu Europejskiego, za§ Konstytucja — co zostato juz wykazane (por. lll.4-5
pisma) — nie reguluje tego wycinka rzeczywistosci spofteczno-politycznej (m.in. nie
przyznajac obywatelom w art. 62 ust. 1 czynnego prawa wyborczegoe w wyborach do
organéw Unii Europejskiej), Sejm wnosi o stwierdzenie, ze art. 65 § 1 oraz art. 66 § 1
kw., w zakresie, w jakim elementem procedury glosowania korespondencyjnego
w wyborach do Parlamentu Europejskiego czynig przesytanie kart do glosowania, nie
s3 niezgodne z art. 62 ust. 1 w zwigzku z art. 4 Konstytuciji.

Dla &cistosci nalezy nadmienié, ze wniosek ten musiatby obja¢ takze
pozostate przepisy Konstytuciji, gdyby Trybunat nie podzielit przekonania Sejmu, iz
dazeniem grupy postéw byto zindywidualizowane odniesienie ich jedynie do tego

typu wyborow, o ktérych stanowia expressis verbis.

6. Rekapitulujac uzasadnienie wniosku, przedstawione w nim zarzuty mozna
ujac¢ w trzech aspektach (kategoriach), ktére odnosza sie do:
a) naruszenia zasady tajnosci glosowania (przez stworzenie mozliwosci

gtosowania poza lokalem obwodowej komisji wyborczej);
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b) naruszenia rzetelnosci wybordw, wymagajacej ustalenia wyniku
glosowania w taki sposob, aby odzwierciedlat on poparcie faktycznie udzielone
poszczegolnym kandydatom (przez uczynienie przesylania kart do gtosowania
elementem procedury glosowania korespondencyjnego);

c) naruszenia Kkonstytucyjnych termindw wyboréw (przez uczynienie
elementem procedury glosowania korespondencyjnego wypetniania kart do
glosowania przed dniem wybordw).

Do wyodrebnionych w ten sposéb probleméw konstytucyjnych i w kolejnosci,
w jakiej zostaly wyzej wymienione, ustosunkuje sie Sejm. Na tym tle podkresli¢
jednak trzeba, ze wnioskodawca nie rozpatruje i w efekcie nie kwestionuje instytuciji
glosowania korespondencyjnego z punktu widzenia zgodnoSci z zasada
bezposredniosci wyboréw, pomimo iz jest ona — obok innych tresci normatywnych —
~ wyrazona w przepisach wskazanych jako wzorce kontroli. Skadinad w odniesieniu do
tego zagadnienia aktualno$§¢ zachowataby wigkszo$¢ ustalern poczynionych przez
Sejm w zwigzku z analogicznym pod wieloma wzgledami problemem glosowania
przez petnomocnika (zob. pkt IV.5 pisma).

7. Zastrzezenia odnosnie do zgodnoSci instytucji glosowania
korespondencyjnego z konstytucyjng zasada tajnosci giosowania wnioskodawca
.wigze z dopuszczeniem przez ustawodawce mozliwosci oddania glosu poza lokalem
obwodowe] komisji wyborczej. Podniesione zarzuty abstrahujg od technicznych
i proceduralnych rozwigzan ksztattujacych tryb dziatania organéw wyborczych, w tym
okreslajacych zasady postepowania z pakietami wyborczymi, kartami do glosowania
i kopertami zwrotnymi.

Na wstepie warto odnotowaé, ze zasada tajnosci gltosowania uznawana jest
za nakaz konstytucyjny, ktérego refleksem jest — obok zobowigzania ustawodawcy
do stworzenia stosownych gwarancji tejze tajnosci — natozenie w tym wzgledzie
obowigzku takze na wyborcéw (por. L. Garlicki [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, Warszawa 1999, t. |, komentarz do art. 96,
s. 17, podobnie m.in. K. Wojtyczek, Konstytucyjna regulacja systemu wyborczego
w Il Rzeczypospolitej [w:] Demokratyczne prawo wyborcze Rzeczypospolitej Polskiej
(1990-2000), red. F. Rymarz, Warszawa 2000, s. 127, odmiennie zob. B. Banaszak,
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009, s. 503).
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Zwazywszy te dwuaspektowosé zasady tajnoéci glosowania nalezy
stwierdzi¢, ze na gruncie Kodeksu wyborczego, w zwigzku z instytucjg glosowania
korespondencyjnego, doznaje ona pewnego uszczerbku, ktory przejawia sie tylko
w sferze obowigzkéw wiadz publicznych. Wypetnienie karty do glosowania poza
lokalem wyborczym uniemozliwia bowiem odpowiednim funkcjonariuszom czuwanie
nad tym, by gtos faktycznie oddat wyborca, a ponadto, by uczynit to w warunkach,
ktére zapewnig mu swobode podjecia decyzji. Jednakze — jak trafnie wskazuje
L. Garlicki — normy konstytucyjne ustalajg jedynie ogélny standard (a nie $ciste
kryteria) stuzacy ocenie, czy suma ustanowionych gwarancji jest wystarczajaca oraz
czy w systemie prawa nie funkcjonujg normy niepotaczalne z zasada tajnosci (por.
L. Garlicki, op. cit., s. 17). Tre$¢ wniosku pozwala stwierdzi¢, ze grupa postéw
upatruje wadliwosci zakwestionowanych przepiséw nie w tym, iz wymagajg one od
wyborcy ujawnienia jego preferencii, lecz w ustanowieniu przez nie za niskiego
poziomu ochrony. Ocena tak ujetego zarzutu wymaga wieloaspektowej analizy,
w ramach ktérej uwzgledni¢ nalezy nastepujace okolicznosci.

Po pierwsze, glosowanie korespondencyjne umozliwia partycypacje
w wyborach tych obywateli, ktérzy przebywajac za granicg mogliby mie¢ problemy ze
skorzystaniem z czynnego prawa wyborczego, z uwagi na duza odleglosé do
obwodowych komisji wyborczych (o tworzeniu ktdrych decydujg konsulowie).
Gfosowanie korespondencyjne realizuje zatem zasade powszechnosci wybordw,
ktéra — mowigc skrétowo — zabrania wylaczania od czynnego udzialu w wyborach
jednostek wchodzgcych w skiad zbiorowego podmiotu suwerennosci (Narodu).
Uchwalajac instytucje glosowania korespondencyjnego, ustawodawca przyznat
pierwszenstwo zasadzie powszechnosci, nie uczynit tego jednak kosztem
wydrazenia istoty zasady tajnosci gltosowania, ktérg mozna by okresli¢ jako
niepoddane niczyjej obserwacji (i w tym sensie swobodne) dokonanie aktu
wyborczego.

Po drugie, chociaz w ramach glosowania korespondencyjnego
odpowiedzialno$é za tajno$¢ aktu wyborczego (a w efekcie za zachowanie wolnosci
wyboru) w znacznej mierze przeniesiona zostata z organéw wyborczych na
wyborcdw, to jednak nie mozna uznaé, ze przesadza to o pozornosci, czy fikcyjnosci
prawa do oddania glosu w sposéb tajny. Ustawodawcy byly znane
niebezpieczeristwa zwigzane z takg forma glosowania, stad mozliwosé jej

stosowania podlega specjalnym ograniczeniom iwymaga spetnienia okreslonych
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przestanek. Wyborca jest m.in. zobowigzany do ,osobistego i tajnego oddania gtosu
na karcie do glosowania”, co potwierdza o$wiadczeniem (por. art. 65 § 1 pkt 3 k.w.).
Dlatego tez we wlasnym zakresie powinien on dazyé do zapewnienia sobie
warunkéw dogodnych do gtosowania nieskrepowanego niczyim zachowaniem, badz
chocby tylko obecnoscig. W tym kontekscie warto zauwazyé, ze wysitki wyborcy majg
stosowne wsparcie ze strony ustawodawcy, bowiem przeszkadzanie swobodnemu
wykonywaniu prawa do glosowania stanowi — w mysti art. 249 pkt 2 Kodeksu karego
— przestepstwo zagrozone karg pozbawienia wolnosci od 3 miesiecy do lat 5, ktérego
popetnienie stanowi jedng z przestanek wniesienia przez wyborce protestu
wyborczego przeciwko waznosci wyboréw (por. art. 82 § 1 pkt 1 k.w.). Jezeli jednak,
w konkretnej sytuacji wyborca nabratby przekonania, ze nie jest w stanie dokonaé
tajnego i wolnego aktu wyborczego, to wbwczas moze  zrezygnowac
z korespondencyjnej formy gtosowania, kiéra wszak jest mozliwa wytacznie na
wniosek uprawnionej osoby (por. art. 63 k.w.). Co wiecej, jesli z okolicznosci wynika,
ze wyborca nie moze oddaé gtosu w inny sposéb (a wiec de facto w lokalu
obwodowej komisji wyborczej), to powinien w ogdle wstrzymaé¢ sie od udziatu
w wyborach. Skadingd tego typu rezygnacja z wykonania czynnego prawa
wyborczego nie bedzie pogorszata sytuacji danego wyborcy w stosunku do tej,
w jakiej znajdowatby sie w systemie wyborczym nieprzewidujgcym glosowania
korespondencyjnego, gdzie wzgledy geograficzne i tak uniemozliwiatyby mu osobistg
partycypacje w wyborach.

Po trzecie, przyjecie, ze ustawodawca ma prawo wprowadzi¢ do systemu
prawnego instytucje gtosowania korespondencyjnego, nie jest réwnoznaczne
z twierdzeniem, jakoby w tym zakresie Sejm byt catkowicie zwolniony z obowigzku
dbania o mozliwie najlepsze zapewnienie, takze w przysziosci, realizacji zasad
wyborczych. Jest oczywiste, ze wszystkie praktyczne aspekty gtosowania
korespondencyjnego beda podlega¢ monitoringowi i nie mozna wykluczyé, Zze jego
wyniki przesadza konieczno$¢ dokonania dalszych zmian prawa wyborczego. Co
wiecej, niezaleznie od obowigzkéw natozonych na wyborcow, takze organy wyborcze
sgq zobowigzane, w ramach swoich kompetencji, do zapewnienia wolno§ci wyborow
i tajnosci glosowania podczas gtosowania korespondencyjnego. |

Przeprowadzony wywod warto uzupeini€é wskazaniem, Zze zgodno$é
glosowania korespondencyjnego z konstytucyjng zasada tajnosci glosowania miat juz

dwukrotnie okazje bada¢ Federalny Trybunat Konstytucyjny. W kazde] ze spraw
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niemiecki sad konstytucyjny odrzucit zarzuty podnoszone wzgledem tej instytucii .
~ prawa wyborczego, przy czym motywy jego rozstrzygnie¢ pokrywajg sie
z argumentacjg przedstawiong w niniejszej sprawie przez Sejm (por. uchwaly FTK
z: 15 lutego 1967 r., sygn. akt 2 BvC 2/66, BVerfGE 21, 200 [Breifwahl I] oraz
24 listopada 1981 r., sygn. akt 2 BvC 1/81, BVerfGE 59, 119 [Briefwahl Il]).

8. Zdaniem grupy postéw, zagrozenia dla konstytucyjnych zasad wyborczych
ze strony glosowania korespondencyjnego nie wystepujg jedynie jako rezultat
wypetniania karty do glosowania poza lokalem wyborczym, lecz zwigzane sg takze
z procesem przesytania pakietéw wyborczych i kopert zwrotnych zawierajacych karty
do glosowania. W tym wypadku wnioskodawca wskazuje nie tylko na mozliwosé
naruszenia zasady tajnosci glosowania, ale takze rzetelnoSci wyboréw, wymagajacej
ustalenia wyniku glosowania w taki sposdb, aby odzwierciedlat on poparcie
faktycznie udzielone poszczeg6inym kandydatom.

Akcentowane we wniosku ryzyko jest powszechnie znane i opisane
w literaturze przedmiotu. Jednak, jak trafnie stwierdza K.W. Czaplicki (sekretarz
Panstwowej Komisji Wyborczej i kierownik Krajowego Biura Wyborczego), problemy
gtosownia poza lokalem wyborczym (glosowanie elektroniczne, poczta lub przez
petnomocnika) majg charakter techniczny i przy udziale specjalistbw moga byé
skutecznie rozwigzane, a nastepnie wiaczone do porzadku prawnego regulujacego
organizacje i przeprowadzane wyboréw (K.W. Czaplicki, Gfosowanie elektroniczne
(e-voting) — wybrane zagadnienia [w:] Demokratyczne standardy prawa wyborczego
Rzeczypospolitej Polskiej. Teoria i praktyka, red. F. Rymarz, Warszawa 2005, s. 46).

W tym konteks$cie nalezy uznaé, ze zarzuty podniesione przez wnioskodawce
sg — podobnie jak zastrzezenia wysuniete wzgledem ochrony lokali wyborczych
w przerwie w toku dwudniowego gtosowania (por. pkt 1ll.41 pisma) — bezpodstawne
i przedwczesne, albowiem odniesione zostaly do aktu normatywnego (Kodeksu
wyborczego), ktéry w tym zakresie — zgodnie z intencjami ustawodawcy — nie
zawiera wyczerpujacych regulacji. Jak wskazuje art. 68 k.w.: ,Parnstwowa Komisja
Wyborcza, po zasiegnieciu opinii ministra wlasciwego do spraw zagranicznych,
okresli w drodze uchwaty warunki techniczne gtosowania korespondencyjnego,
uwzgledniajac w szczegolnosci: 1) tryb przekazywania pakietu wyborczego,
2) sposéb zabezpieczenia urny wyborczej, o ktoérej mowa w art. 45, 3) sposéb

postgpowania z kartami do glosowania przekazanymi w kopertach zwrotnych,
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4) spos6b postepowania z kopertami zwrotnymi dostarczonymi do obwodowej komisji
wyborczej po zakoniczeniu glosowania — majac na wzgledzie zapewnienie
poszanowania zasad przeprowadzania wyboréw oraz ochrony urny wyborcze;j,
o ktérej mowa w art. 45, pakietow wyborczych a w szczegdélnosci kart zwrotnych
i kart do glosowania”. Zdaniem Sejmu, zasadno&¢ zarzutéw podniesionych przez
grupe postéw bedzie mozna ocenié¢ dopiero po wydaniu przez PKW wspomnianej
uchwaly i przez pryzmat ujetych w niej regulaciji.

W nawiagzaniu do orzecznictwa Trybunatu nalezy rowniez zauwazyé¢, ze o ile
uchwata PKW nie bedzie zawierala regulacji samoistnie przesadzajacych
nierzetelno§¢ wyniku glosowania w formie korespondencyjnej, to ocena
konstytucyjnosci procedur i instytucji stuzacych zapewnieniu bezpieczehnstwa
przesytanych kart do glosowania i tak nie bedzie mozliwa przed ich wdrozeniem
w praktyce. Ewentualne przypadki bezprawnej ingerencji w przebieg
korespondencyjnego gtosowania nie beda oczywiscie stanowity bezposredniego
przedmiotu kontroli Trybunatu. Mogg jednak potwierdzi¢ (lub ze wzgledu na matq
skale wystepowania — obali¢) zarzut niedostatecznej skutecznosci wykreowanych
przez prawodawce mechanizmdw chronigcych tajnos¢ gtosowania i autentycznosé
kart do gtosowania. Bez znajomos$ci uchwaty PKW oraz praktyki nie mozna, zdaniem
Sejmu, zaaprobowac¢ sformulowanego in abstracto twierdzenia wnioskodawcy, ze
sama okoliczno$¢ przesytania pakietéw wyborczych i kopert zwrotnych na terytorium
niepodlegajacym jurysdykgiji Rzeczypospolitej Polskiej decyduje
o niekonstytucyjnosci zakwestionowanych przepiséw Kodeksu wyborczego. W tym
kontek$cie nalezy wzig¢é réwniez pod uwage, ze zgodnie z uregulowanymi
w Kodeksie karnym zasadami odpowiedzialnosci karnej (por. art. 6 k.k.), w tym
szczegblnie zasadami odpowiedzialno$ci za przestepstwa popeinione za granicg
(por. rozdziat Xlli k.k.), polska ustawa karna znajdzie zastosowanie takze wobec
sprawcow przestepstw przeciwko wyborom ujetych w rozdziale XXXI k.k., wéréd
ktérych znajduja czyny polegajace na przeszkadzaniu (przemoca, grozba bezprawng
lub podstepem) gtosowaniu, a takze niszczeniu, uszkadzaniu, urywaniu, przerabianiu

lub podrabianiu dokumentoéw wyborczych.

9. Ostatni zarzut sformutowany wobec przepisow regulujacych instytucje
glosowania korespondencyjnego dotyczy naruszenia przez nie konstytucyjnych

termindéw wyborow do Sejmu i Senatu a takze na urzad Prezydenta, przez uczynienie
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elementem procedury gtosowania korespondencyjnego wypetniania kart do
gtosowania przed dniem wyboréw.

Wobec podnoszonego przez grupe postéw falstartu wyborczego” (wniosek,
s. 30) nalezy w pierwszej kolejnosci wskazaé, ze nie bedzie on miat miejsca
w wypadku zaaprobowania przez Trybunat proponowanego przez Sejm (i przyjetego
za podstawe regulacji Kodeksu wyborczego) rozumienia frazy ,dzien wyborow”
(por. pkt 1ll.10 pisma). Uznanie, ze oznacza ona taki moment w toku procesu
wyborczego, gdy wszystkie glosy zostang juz oddane, przesadza ze
niedopuszczalne w Swietle Konstytucji jest jedynie tworzenie procedur
umozliwiajagcych wyznaczanie w kalendarzu wyborczym glosowania na dzien
nastepujacy po zakonczeniu dnia wyborow.

Niezaleznie od tej formalnoprawnej konstatacji, warto odnie$¢ sie takze do
wyrazonego przez grupe postow zastrzezenia wzgledem tego, ze lista kandydatéw
udostepniona wyborcy glosujacemu korespondencyjnie moze by¢ w dniu wyboréw
czesSciowo juz zdezaktualizowana, co stawiaé go bedzie w gorszej sytuacji od
obywateli oddajgcych gtos osobiscie. Sejm przyznaje, ze istnieje pewne
prawdopodobienfistwo wystapienia tego rodzaju sytuacji faktycznej i to nawet pomimo
brzmienia art. 225 i art. 309 k.w., ktére zobowigzujg do podania do publicznej
wiadomosci w formie obwieszczenia informaciji o skresleniu kandydata z listy. Nalezy
jednak podkreslié, ze ryzyko oddania glosu na kandydata skreslonego z listy
kandydatéw, a mimo to figurujacego na karcie do glosowania, nie jest swoistym,
charakterystycznym jedynie dla gtosowania korespondencyjnego. Omawiana
utomno$¢ (czesciowa nieaktualno$¢ kart do glosowania) jest niejako wpisana
w nature procesu wyborczego, rozumianego jako rozciagniety w czasie
i wieloetapowy mechanizm przygotowania i przeprowadzenia glosowania. Wystepuje
ona takze w toku jednodniowego gtosowania dopuszczajacego jedynie osobistg
partycypacje wyborcow, jako efekt technicznych ograniczen nie tyle aktualizacji kart
do gtosowania, co publikowania obwieszczen w dniu wyborébw w lokalach
wyborczych. Juz tylko dla $cistosci wskaza¢ trzeba, Zze przedstawione przez
wnioskodawce ryzyko towarzyszy takze osobistemu gtosowaniu za granica, jako
rezultat zréznicowanych godzin glosowania, wynikajacych z istnienia kilku stref
czasowych (por. art. 59 ust. 2 o.w., art. 49 ust. 2 ustawy z dnia 27 wrzesnia 1990 r.
o wyborze Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, t.j. Dz. U. z 2010 r. Nr 72, poz. 467

ze zm., oraz art. 39 § 6 k.w.). Podniesiony zarzut nalezy zatem uzna¢ za nietrafny.
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Niemniej, na marginesie trzeba zaznaczy¢, ze sposdb w jaki uregulowana
zostata instytucja glosowania korespondencyjnego dopuszcza takze (cho¢ nie jest to
jej zasadniczy element konstrukcyjny) oddanie gtosu w dniu wyboréw, o ile karta do
gtosowania zostanie wraz z koperta zwrotng osobiscie dostarczona do wtasciwe]
obwodowej komisji wyborczej przed zakonczeniem czasu glosowania (por. art. 66
§4kw.).

10. W nastepstwie przytoczonych argumentéw i przeprowadzonego
wnioskowania, Sejm wnosi o stwierdzenie, ze:

a) art. 38 § 2 w zwigzku z art. 65 § 1 i art. 66 § 1 k.w. oraz art. 62 zdanie
pierwsze w zwigzku z art. 65 § 1iart. 66 § 1 kw.:

— w zakresie, w jakim dopuszczajg gtosowanie w wyborach do Sejmu poza
lokalem obwodowe] komisji wyborczej, sq zgodne z zasada tajnosci glosowania
wyrazong w art. 96 ust. 2 Konstytucji;

— w zakresie, w jakim dopuszczajg glosowanie w wyborach do Senatu poza
lokalem obwodowej komisji wyborczej, sg zgodne z zasadg tajnosci glosowania
wyrazong w art. 97 ust. 2 Konstytucji;

— w zakresie, w jakim dopuszczajg gtosowanie w wyborach Prezydenta
poza lokalem obwodowej komisji wyborczej, sa zgodne 2z zasadg tajnosci
glosowania wyrazong w art. 127 ust. 1 Konstytuciji;

b) art. 65 § 1 oraz art. 66 § 1 kw.:

— w zakresie, w jakim elementem procedury glosowania
korespondencyjnego w wyborach do Sejmu i Senatu oraz Prezydenta czynig
przesytanie kart do glosowania, s zgodne z art. 62 ust. 1 w zwigzku z art. 4
Konstytuciji;

— w zakresie, w jakim elementem procedury glosowania
korespondencyjnego w wyborach do Parlamentu Europejskiego czynig przesylanie
kart do glosowania, nie sa niezgodne z art. 62 ust. 1 w zwigzku z art. 4 Konstytuc;ji;

c)art. 66 § 1 w zwigzku z § 2 k.w.:

— w zakresie, w jakim | elementem  procedury glosowania
korespondencyjnego czyni wypetnienie karty do gtosowania przed dniem wyboréw
do Sejmu i do Senatu, jest zgodny z art. 98 ust. 2 i ust. 5 Konstytuciji;
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— W zakresie, w jakim elementem procedury glosowania
korespondencyjnego czyni wypelnienie karty do glosowania przed dniem wyboréw
Prezydenta, jest zgodny z art. 128 ust. 2 Konstytuciji.

VI. Ograniczenie powierzchni plakatéw wyborczych i zakaz odplatnych

ogloszen wyborczych w radio i telewizji

1. Whnioskodawca uczynit przedmiotem zaskarzenia osobno przepisy
wprowadzajgce zakaz umieszczania plakatow i hasel wyborczych o powierzchni
wiekszej niz 2 m? (pkt 1.4 petitum wniosku) oraz przepisy wprowadzajace zakaz
odplatnego rozpowszechniania ogtoszen wyborczych w programach publicznych
i niepublicznych nadawcéw radiowych i telewizyjnych (pkt 1.8 petitum wniosku).

Pomimo odrebnego potraktowania obu zagadnien, trzeba zwréci¢ uwage, ze
sg one $cisle powigzane — dotyczg tej samej materii (ograniczenie dopuszczalnych
form agitacji wyborczej w trakcie kampanii wyborczej), wystepuje tozsamos$é
wzorcow kontroli (art. 2, art. 54 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 oraz art. 32 ust. 1i 2
Konstytuciji), ponadto wnioskodawca postuguje sie, dla uzasadnienia podniesionych
zarzutow, identyczng argumentacja. W tym ostatnim aspekcie nalezy przywotaé
fragment uzasadnienia wniosku, w ktérym wskazano, Ze: ,[Z]akaz ustanowiony
zaskarzong nowelizacja [odptatnego rozpowszechniania ogtoszerh wyborczych
w programach nadawcéw radiowych i telewizyjnych — uwaga wiasna) jest w swej
istocie bardzo podobny do zakazu billboardéw wyborczych wyrazonego w art. 110
§ 4 Kodeksu. Wszystkie argumenty przytoczone [...] na poparcie zarzutu
niekonstytucyjnosci zakazu billboardéw odnoszg sie, mutatis mutandis, takze do
zakazu wyrazonego w ustawie nowelizujacej” (wniosek, s. 40).

Przedstawione okoliczno$ci przesadzajg o zasadnos$ci facznego rozpoznania

obu zarzutéw.

2. W petitum wniosku (por. pkt 1.8) przyjeto, iz przepisy ustanawiajace zakaz
odptatnego rozpowszechniania ogtoszet wyborczych w programach nadawcow
radiowych i telewizyjnych sa zawarte w ustawie nowelizujacej, ktérg wnioskodawca
zaskarzyl w catosci.

Whytania sie jednak watpliwo$¢, czy ustawa nowelizujaca stanowi zrédio norm

materialnoprawnych, z ktérych mozna wyprowadza¢ okreslone zakazy. Tresé tej
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ustawy, a zarazem jej skutki, wyczerpujg sie we wprowadzeniu zmian w okreslonych
przepisach Kodeksu wyborczego. Dlatego tez za podstawe normy przewidujacej
zakaz rozpowszechniania ogtoszen wyborczych w programach nadawcéw radiowych
i telewizyjnych trzeba uzna¢ odpowiednie przepisy Kodeksu wyborczego
(w brzmieniu ustalonym ustawa nowelizujaca).

Zgodnie z art. 2 u.z.k.w., ustawa nowelizujaca weszla w zycie po uplywie
14 dni od dnia ogloszenia, tj. 22 lutego 2011 r. Z tym dniem nastgpita stosowna
zmiana brzmienia ustawy nowelizowanej, a jednoczes$nie przepisy ustawy
nowelizujacej ulegly skonsumowaniu. W rezultacie, poczawszy od 22 lutego 2011 r.,
za przepis stanowiacy podstawe kwestionowanego przez wnioskodawce zakazu
odptatnego rozpowszechniania ogtoszen wyborczych w programach nadawcéw
radiowych i telewizyjnych moze by¢ uznany wyfacznie art. 119 § 1 kw. W zwigzku
z powyzszym, ocena podniesionego przez wnioskodawce zarzutu zostata
przeprowadzona w oparciu o art. 119 § 1 k.w., nie za§ wskazane w petitum wniosku

przepisy ustawy nowelizujacej (szerzej na ten temat zob. pkt I1.5 pisma).

3. Z petitum wniosku wynika, ze przedmiot zaskarzenia stanowig przepisy
Kodeksu wyborczego okreslajgce formy, w jakich nie moze by¢ prowadzona agitacja
wyborcza (art. 110 § 4 i art. 119 § 1 k.w.) w zwiazku z przepisami, ktére ustanawiajg
sankcje za ich przekroczenie (art. 495 § 1 pkt 4 k.w.).

Nalezy zwrécié uwage, ze podniesiona w uzasadnieniu argumentacja zostata
odniesiona wylacznie do przepiséw przewidujgcych okreslone zakazy (przepisy
sankcionowane), nie za$ do przepisow sankcjonujgcych. W Zzaden sposéb
wnioskodawca nie wskazat, z czym wigze niekonstytucyjno$¢ art. 495 § 1 pkt 4-5
k.w. Brak jest w szczegoélnosci wyjasnienia, czy uczynienie przedmiotém kontroli
(zwiazkowo) rowniez przepiséw sankcjonujacych wynika stad, ze wnioskodawca
dopuszcza samo wprowadzenie zakazéw, ale ich néruszenie nie moze podlegaé
sankgji, czy tez np. ze ustawodawca przewidziat niewtasciwa sankcje. |

W takim stanie analiza zarzutéw sformutowanych przez wnioskodawce moze
dotyczy¢ wylacznie przepiséw sankcjonowanych (art. 110 § 4 i art. 119 § 1 k.w.), bez
zwiazku z trescig zakazéw ustanowionych w art. 495 § 1 pkt 4-5 k.w.,

4. Artykut 110 § 4 i art. 119 § 1 k.w. wprowadzajg ograniczenia w zakresie

form prowadzenia agitaciji wyborczej w okresie kampanii wyborczej.
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Artykut 110 k.w. okreéla zasady umieszczania (§ 1-4) oraz usuwania (§ 5-7)
plakatow i hasel wyborczych. Jedng z zasad wprowadzonych w tym zakresie jest
kwestionowany przez wnioskodawce zakaz umieszczania plakatéw i haset
wyborczych o powierzchni wigkszej niz 2 m? (§ 4). Ustawa nie precyzuje blizej poje¢
.plakat wyborczy” oraz ,hasto wyborcze”, w zwiazku z czym nalezy je rozumieé
stosownie do znaczenia utrwalonego w jezyku naturalnym. Plakaty wyborcze i hasta
wyborcze stanowig zarazem materialy wyborcze w rozumieniu art. 109 § 1 k.w., stad
znajdujg do nich zastosowanie ogdlne postanowienia dotyczace materiatow
wyborczych. Artykut 110 § 4 kw. nie wytycza w aspekcie przestrzennym zakresu
obowigzywania wprowadzonego ograniczenia. Oznacza to, ze znajduje on
zastosowanie do plakatéw i haset umieszczonych w przestrzeni publicznej, w tym
takze na terenie stanowiacym wilasnos¢ prywatng oraz — jak nalezy przyjaé —
w czesci pomieszczen zamknietych (np. hale sportowe).

Kwestionowane przez wnioskodawce brzmienie art. 110 § 4 k.w. zostalo
nadane w trakcie rozpatrywania przez Sejm projektu ustawy. Zgodnie z pierwotnym
projektem, przedmiotowy zakaz miat dotyczyé plakatédw i haset wyborczych
o powierzchni przekraczajacej 3 m? (por. art. 88 § 4 projektu, druk sejmowy
nr 1568/VI kad.).

Drugi z przepiséw stanowigcych przedmiot kontroli (art. 119 § 1 k.w.) odnosi
sie do kampanii wyborczej prowadzonej w programach nadawcéw radiowych
i telewizyjnych, wprowadzajac zakaz odplatnego rozpowszechniania ogloszen
wyborczych w programach tych nadawcéw. Pojecie ogtoszenia wyborczego zostato
sprecyzowane w art. 119 § 2 ustawy (,cze$¢ programu radiowego lub telewizyjnego,
niepochodzaca od nadawcy, stanowigca odrebng cato$¢ ze wzgledu na tresé lub
forme, ktorej emisja zostata zlecona przez komitet wyborczy w ramach prowadzonej
kampanii wyborczej”). Pojecia nadawcy radiowego oraz nadawcy telewizyjnego
nalezy za$ rekonstruowac¢ na podstawie ustawy z dnia 29 grudnia 1992 r. o radiofonii
i telewizji (t.j. Dz. U. z 2011 r. Nr 11, poz. 226; por. art. 4 pkt 1 tej ustawy).
Wprowadzony zakaz ma charakter bezwzgledny. |

Oba kwestionowane przez wnioskodawce zakazy obowigzujq w okresie
trwania kampanii wyborczej (por. art. 104 i art. 105 k.w. — zgodnie z trescig tych
przepisobw w okresie kampanii wyborczej agitacja wyborcza prowadzona jest na

zasadach, w formach i w miejscach, okreslonych przepisami kodeksu).
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Celem zagwarantowania zakaz6w ustanowionych w art. 104 § 4 i art. 119 § 1
k.w. ustawa przewiduje odpowiedzialno$¢ wykroczeniowa podmiotow, ktére je
naruszajg. W mys$l art. 495 § 1 k.w. umieszczanie, w zwigzku z wyborami, plakatéw
lub hasel wyborczych o powierzchni wigkszej niz 2 m? (pkt 4), jak rowniez
rozpowszechnianie odpiatnie ogloszen wyborczych w programach publicznych
i niepublicznych nadawcéw radiowych i telewizyjnych (pkt 5) jest zagrozone karg
grzywny. W zwigzku z brakiem szczegotowego okre$lenia w Kodeksie wyborczym
wymiaru grzywny w tym przypadku, jest ona wymierzana w granicach okreslonych
w ustawie z dnia 20 maja 1971 r. — Kodeks wykroczeh (t.j. Dz. U. z 2010 Nr 46,
poz. 275 ze zm.; zgodnie z art. 24 § 1 tej ustawy grzywne wymierza sie w wysokosci
od 20 do 5.000 ziotych).

5. W odniesieniu do zakazu umieszczania plakatéw i haset wyborczych
o powierzchni przekraczajacej 2 m? oraz zakazu odptatnego rozpowszechnia
ogtoszen przez nadawcéw elektronicznych wnioskodawca sformutowat zarzut
naruszenia art. 2, art. 54 ust. 1 wzw. z art. 31 ust. 3 oraz art. 32 ust. 1 i 2 Konstytuc;ji.

Podstawowy zarzut dotyczy naruszenia wolnosci komunikowania sie (art. 54
ust. 1 Konstytucji). W ocenie wnioskodawcy ,wolnosci zagwarantowane w art. 54
ust. 1 Konstytucji maja newralgiczne znaczenie w trakcie kampanii wyborczej”
(wniosek,‘ s. 19). Jednocze$nie, przysiuguja one réznym podmiotom, a wiec zaréwno
komitetom wyborczym prowadzacym kampanie wyborczg (wolno$é wyrazania
programéw i hasel wyborczych oraz ich rozpowszechniania), jak i wyborcom
(wolnoé¢ w pozyskiwaniu informacji o kandydatach i ich programach). W przypadku
komitetdw wyborczych przedmiotowa wolno§¢ obejmuje m.in. udostepnienie
materiatébw wyborczych potencjalnym wyborcom i ,musi dotyczy¢ zaréwno tresc
przekazu, jak i jego formy, a takze doboru Srodkow przekazu” (ibidem).

Ograniczenie przez kwestionowane przepisy wolno$ci komunikowania sie
wnioskodawca postrzega jako nadmierne, co prowadzi do ich sprzeczno$ci z zasadg
proporcjonalnosci (art. 31 ust. 3 Konstytucji), wskazang jako zwigzkowy wzorzec
kontroli. W uzasadnieniu podkresiono, ze: ,[U]stawodawca musi byé niezwykle
powsciagliwy w ustanawianiu takich ograniczen, ktdre nie moga i8¢ dalej niz
w innych sferach komunikacji spotecznej, np. w sferze reklamy i informacji rynkowe;.
[...] Nie ulega przy tym watpliwosci, ze dyskurs polityczny jest tg sferg komunikacii

spotecznej, w ktorej wolnosci zagwarantowane w art. 54 ust. 1 Konstytucji domagajg
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sie szczegblnego respektowania. W paristwie demokratycznym stopien ich realizacji
w tej sferze nie moze by¢é mniejszy niz w sferze biznesu i konsumpcji” (wniosek,
s.20). W ocenie wnioskodawcy, zawarte w projekcie ustawy uzasadnienie
wprowadzonego ograniczenia jest dalece niewystarczajgce, ponadto ,uzasadnieniem
ograniczenia wolnosci nie moze by¢é bowiem to, ze niektérzy zbyt chetnie z nigj
korzystajg” (wniosek, s. 31).

Zarzut naruszenia zasady réwnosci (art. 32 Konstytucji) wnioskodawca
powigzat z tym, ze kwestionowane regulacje wprowadzity zréznicowanie dostepnych
form rozpowszechniania informacji w obrgbie podmiotéw, ktére sg adresatami
wolnosci wyrazonej w art. 54 ust. 1 Konstytucji. W tym kontekscie ustawodawca
wprowadzit odmienne regulacje wobec podmiotow charakteryzujacych sie, zdaniem
wnioskodawcy, wspdlng cechg istotng, jakg jest ,posiadanie interesu w publicznym
przedstawianiu swoich ocen, opinii i propozycji oraz w uzyskiwaniu dostepu do nich”.
Do podmiotéw odznaczajacych si¢ na tle art. 54 ust. 1 Konstytucji wspélng cechg
istotng wnioskodawca zaliczyt z jednej strony komitety wyborcze prowadzace
agitacje wyborcza, z drugiej zas podmioty prowadzgce dziatalno$¢ gospodarczag
(woferenci komercyjnych produktéw i ustug” — wniosek, s. 32).

W uzasadnieniu wniosku brak jest natomiast szerszego odniesienia do
zarzutu naruszenia art. 2 Konstytucji. Uzasadniajac zarzut dotyczacy zakazu
umieszczania plakatéw i haset o powierzchni przekraczajacej 2 m?, ograniczono sie
do niezbyt jasnego stwierdzenia, zgodnie z ktorym ,nalezy podkresli¢, ze chodzi
o korzystanie z tych wolnosci [komunikowania si¢ ~ uwaga wilasna] w procesie
demokratycznego kreowania wtadzy publicznej, realizacji zasad wyrazonych w art. 2
i art. 4 ust. 2 Konstytucji” (wniosek, s. 20) oraz ,zakaz, obwarowany sankcjg karna,
jest nie do pogodzenia ze standardem swobodnej rywalizacji wyborczej w panstwie
demokratycznym, co czyni go niezgodnym z art. 2 Konstytucji” (wniosek, s. 33).
Uzasadnienie o tej treSci nie moze by¢ uznane za spetniajagce wymogi wynikajace
z art. 32 ust. 1 pkt 4 ustawy o TK. W kontekscie wskazanego wzorca kontroli (art. 2
Konstytucji) szczegdinie istotne jest odstapienie od wyjasnienia, z ktérg z zasad
pochodnych klauzuli demokratycznego panstwa prawnego wnioskodawca powigzat
postawione zarzuty. Dlatego tez, z uwagi na brak we wniosku uzasadnienia
spelniajacego wymogi okreé$lone w art. 32 ust. 1 pkt 4 ustawy o TK, postepowanie

w zakresie kontroli zgodnosci art. 110 § 4 kw. z art. 2 Konstytucji powinno - na
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podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK — zostaé umorzone ze wzgledu na
niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

Jak wskazano powyzej, zarzuty sformutowane na tle art. 110 § 4 kw.
wnioskodawca odniost odpowiednio do przepisdw zakazujgcych odptatnego
rozpowszechniania ogtoszen wyborczych przez nadawcow radiowych i telewizyjnych.
W czesci uzasadnienia pos$wieconej zakazowi ptatnych ogloszen wyborczych
wnioskodawca nie okreélit jednak, w czym upatruje naruszenia art. 2 Konstytucji
przez taki zakaz. Stad wniosek o umorzenie postepowania ze wzgledu na brak
uzasadnienia spefniajgcego wymogi wynikajace z art. 32 ust. 1 pkt 4 ustawy o TK
odnosi sie odpowiednio do kontroli zgodnosci art. 119 § 1 k.w. z art. 2 Konstytuciji.

6. Przechodzac do oceny zasadnosci zarzutébw podniesionych przez
wnioskodawce, trzeba w pierwszej kolejnosci zauwazy€, 2e ustawodawca
szczegotowo uregulowat kwestie zwigzane z prowadzeniem agitacji wyborcze;j
w okresie kampanii wyborczej. Jest to cecha charakteryzujaca zaréwno przepisy
Kodeksu wyborczego, jak i obowigzujace dotychczas ustawy dotyczace
poszczegblnych procedur wyborczych (por. zwilaszcza regulacje Ordynacji
wyborczej). Przyjete w tym zakresie przepisy wyznaczajg ramy prowadzenia agitacji
wyborczej, a wérdd najwazniejszych zasad wymienic¢ trzeba:

a) wprowadzenie wymogu, aby agitacja wyborcza w trakcie kampanii
wyborczej byta prowadzona na zasadach, w formach i w miejscach, okreslonych
przepisami kodeksu (por. art. 105 § 2 kw.);

b) wyznaczenie czasu, w ktorym moze by¢ prowadzona agitacja wyborcza
(art. 105 § 2 k.w.), przy jednoczesnym zakazie agitacji w okresie tzw. ciszy wyborczej
(art. 107 kw.);

c) wyznaczenie limitu wydatkéw, kidre mogg by¢ przeznaczone na
prowadzenie agitacji wyborczej (muszg sie one miesci€¢ w ramach ogoélnego limitu
wydatkdw komitetu wyborczego na kampanie wyborczg — por. art. 135 k.w.);

d) okre$lenie podmiotow, ktdre mogg prowadzi¢ agitacje wyborczg na rzecz
kandydatéw (art. 106 § 1 k.w.);

e) okreslenie miejsc, w ktérych nie moze byé prowadzona kampania
wyborcza (art. 107 § 2, art. 108 § 1-2 k.w.), ,

f) okreslenie form, w ktérych nie moze byé prowadzona kampania wyborcza
(art. 110 § 4 i art. 119 § 1, jak réwniez art. 108 § 4-5 k.w.);
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g) obowigzek oznaczenia, od kogo pochodzg i przez kogo sa opfacane
materiaty wyborcze (art. 109 § 2 k.w.);

h) wprowadzenie szczegdlnych instrumentdéw ochrony sgdowej w przypadku
rozpowszechniania, w toku kampanii wyborczej, nieprawdziwych informac;ji (art. 111
kw.);

i) uregulowanie prowadzenia kampanii wyborczej w programach publicznych
nadawcow radiowych i telewizyjnych (art. 116 i nastepne k.w.).

Z powyzszego zestawienia nalezy wyprowadzi¢ dwojakiego rodzaju
konsekwencje, istotne dila oceny dopuszczalnosci ograniczen w przypadku
niektérych form agitacji wyborczej. Po pierwsze, prowadzenie agitacji wyborczej
(iszerzej: kampanii wyborczej) =zostalo poddane szczegbtowej regulacii
(reglamentacji) przez ustawodawce. Po drugie, wprowadzone regulacje maja co do
zasady charakter ograniczajgcy, wyznaczajgc dopuszczalne ramy i zakres
prowadzenia agitacji. Na tym tle trzeba uznaé, Zze reglamentacja (ograniczenia) form
prowadzenia agitacji wyborczej jest tylko jednym z aspektéw interwencji

ustawodawcy w zasade wolno$ci stowa.

7. Wskazane wyzej przepisy, stanowigce wyraz prawnej reglamentacji zasad
prowadzenia kampanii wyborczej, dotycza szerokiego wachlarza form, w jakich moze
by¢ prowadzona agitacja wyborcza, do ktérych Kodeks wyborczy zalicza m.in.:

1) zbieranie podpiséw poparcia (art. 106 § 1 k.w.);

2) wygtaszanie przemowien (art. 107 § 1 k.w.);

3) zwolywanie zgromadzen, organizowanie pochoddéw i manifestacji (art. 107
§2kw.);

4) rozpowszechnianie materialow wyborczych, w tym ulotek (art. 107 § 1
iart. 111 § 1 kw.);

5) umieszczanie plakatéw i haset wyborczych (art. 110 k.w.);

6) rozpowszechnianie nieodptatnie audycji wyborczych w programach
publicznych nadawcéw radiowych i telewizyjnych (art. 117 k.w.; por. tez np. art. 252-
254 i art. 284-285 k.w.);

7) odptatne oglaszanie w prasie drukowanej informacji, komunikatéw, apeli
i haset wyborczych (art. 112 k.w.);

8) udziat przedstawicieli komitetéw, o ktérych mowa w art. 120 § 1,

w debatach prowadzonych przez Telewizje Polskg Spotka Akcyjna (art. 120 k.w.).
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Z przepisbw Kodeksu wyborczego wynika — co do zasady — swoboda
prowadzenia agitacji wyborczej, co odnosi sie rowniez do jej form. O ile zatem
agitacjia wyborcza w okreslonej formie nie zostala wyraznie zakazana badz
ograniczona przez ustawe, komitety wyborcze (wyborcy) mogq prowadzi¢ kampanie
przy wykorzystaniu tej formy. Mogg to by¢ réwniez takie formy, ktore nie zostaly
wymienione wprost w Kodeksie wyborczym. Wskazuje na to wyraznie brzmienie
art. 105 § 1 kw., ktéry ustanawia otwarty katalog form agitacji wyborczej. Tym
samym dopuszczalna jest agitacja np. za posrednictwem sieci teleinformatycznej
(w tym zamieszczanie piatnych ogloszen wyborczych w sieci Internet) czy tez sieci

telefonicznej.

8. Z argumentacji przedstawionej we wniosku wynika, ze dopuszczalno$é
wprowadzenia zakazu agitacji wyborczej w okre$lonej formie podiega autonomicznej
ocenie, niezaleznie od przystugujgcych komitetowi wyborczemu innych form agitac;ji,
z ktérych zgodnie z przepisami Kodeksu mogtiby korzystac.

Zaprezentowany punkt widzenia nie jest trafny. Wprowadzone ograniczenia
nalezy bowiem postrzega¢ przez pryzmat catoksztaltu form prowadzenia agitacji
wyborczej, ktére ustawodawca pozostawit do dyspozycji komitetom wyborczym.
Tylko w przypadku stwierdzenia, ze dostepne komitetom instrumenty (formy) nie
pozwalaja im w sposob efektywny komunikowac sie z wyborcami, zas wyborcom nie
pozwalajg pozyskiwaé informacji o programach komitetbw wyborczych oraz
o kandydatach, zarzut naruszenia swobody agitacji wyborczej (a w zwigzku z tym —
wolnosci komunikowania sie, wyrazonej w art. 54 ust. 1 Konstytucji) moze zostaé
uznany za zasadny.

Kwestionowane przez wnioskodawce zakazy nie spetniaja powyzszego
warunku. Pomimo wylgczenia dopuszczalno$ci prowadzenia agitacji w niektérych
formach, ustawodawca pozostawit do dyspozycji komitetdw wyborczych oraz
wyborcow szerokie spektrum $rodkéw, w jakich moze by¢ prowadzona agitacja.
Obok ,klasycznych” form agitacji (jak np. wiece, spotkania z wyborcami, ulotki,
plakaty matoformatowe) sg to rowniez formy typowe dla reklamy (np. ptatne
ogtoszenia wyborcze w prasie drukowanej i w sieciach teleinformatycznych,
aw praktyce takze w programach nadawcéw radiowych i telewizyjnych, do ktérych
nie znajduje zastosowania ustawa o radiofonii i telewizji). W sytuacji, gdy wiekszos¢

form agitacji nie jest limitowana przez ustawodawce (a jednocze$nie utrzymane
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zostaty wszystkie formy ,klasyczne”) nie mozna uznaé, ze doszlo do naruszenia
istoty prawa do prowadzenia agitacji wyborczej oraz pozyskiwania informacji
o programach komitetéw wyborczych i ich kandydatach, wywodzonych z art. 54
ust. 1 Konstytugcji.

Nie bez znaczenia pozostaje rowniez okolicznos¢, Zze wnioskodawca nie
wykazat, iz wprowadzone przez ustawodawce zakazy skutkujg ograniczeniem
mozliwosci komunikowania sie komitetéw wyborczych i wyborcow w stopniu, ktéry
prowadzi do istotnego utrudnienia przekazywania przez komitety wyborcze informac;ji
o programach i kandydatach, za$§ wyborcom — pozyskiwania informacji w tym
zakresie. Taka sytuacja mogtaby mie¢ miejsce, gdyby ustawodawca ograniczyt
mozliwo$¢ agitacji co do znacznej czesci form (w tym w szczegdlnosci co do form

,Klasycznych”), co w analizowanym przypadku nie ma miejsca.

9. Ocena dopuszczalhoéci wprowadzenia ograniczen co do form
prowadzenia agitacji wyborczej nie moze abstrahowa¢ od szczegélnej roli, jakg
kampania wyborcza, a szerzej instytucja wybor6w oraz partie polityczne, petnig we
wspotczesnym parnstwie demokratycznym.

Agitacja wyborcza powinna by¢ rozumiana jako zespét dziatan majacych na
celu popularyzacje okreslonych programéw wyborczych i kandydatéw, a przez to
nakfonienie wyborcow do oddania glosu na konkretnych kandydatow (na liste
wyborczg — por. art. 105 § 1 kw.). Pojecie agitacji wyborcze] jest zatem $cisle
powigzane z instytucjg partii politycznych. W my$l art. 11 ust. 1 Konstytucji, celem
partii politycznej jest wywieranie wptywu na ksztaltowanie polityki panstwa, co
nastepuje zwlaszcza przez udziat w sprawowaniu witadzy publicznej (por. art. 1
ustawy z dnia 27 czerwca 1997 r. o partiach politycznych, t.j. Dz. U. z 2001 r. Nr 79
poz. 857 ze zm.). Z kolei w panstwie demokratycznym udziat przedstawicieli partii
politycznej w sprawowaniu wiadzy warunkowany jest udzieleniem mandatu przez
suwerena w drodze wolnych wyborow. W panstwie, w ktérym suweren sprawuje
wladze w oparciu o zasade demokracji przedstawicielskiej, wybory stanowig
w praktyce podstawowg forme urzeczywistniania zasady suwerennosci Narodu.
Zarazem ksztattowanie i realizacja programoéw politycznych odbywa sie wspoiczesnie
gtéwnie za posrednictwem partii politycznych.

Powyzsze okolicznosci determinujg ramy prawne funkcjonowania partii

politycznych, uzasadniajac jednoczes$nie odmienne traktowanie przez prawodawce
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partii politycznej w poréwnaniu z innymi formami organizacji spotecznych. Wyraza sie
to w pierwszym rzedzie w przypisaniu partiom politycznym okreslonych celéw
(ksztaltowanie, uzewnetrznianie oraz realizacja programéw politycznych). Cele
realizowane przez partie majg z kolei — jak juz wspomniano — fundamentalne
znaczenie dla urzeczywistnienia zasady suwerennosci Narodu. Stad tez
dopuszczalne staje sie poddanie dziatalnosci partii politycznych réznorakim
ograniczeniom — na szczeblu konstytucyjnym zostaly one zawarte w art. 11 ust. 1-2,
art. 13, a posrednio takze w art. 188 pkt 4. Dalsze istotne zakazy wprowadzit
ustawodawca (m.in. restrykcje co do zrode} pozyskiwania srodkéw finansowych czy
tez zakaz prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej). Ze szczegdlng rolag partii
politycznych koresponduje z kolei przyznanie im takich uprawnien, jak np. prawo
zgtaszania kandydatéw w wyborach czy tez finansowanie dziatalno$ci ze $rodkéw
publicznych. Z punktu widzenia Konstytucii, funkcje ustrojowe pefnione przez partie
polityczne, zwtaszcza w kontekscie urzeczywistnienia zasady suwerennosci Narodu,
uzasadniajg przyznanie tym podmiotom szczegdlnych uprawnieni, ale réwnoczesnie
poddania ich istotnym ograniczeniom. W tym ostatnim aspekcie pozostaje to w petni
zgodne z interesem publicznym, ktéry wyraza si¢ w zapewnieniu realizacji przez
partie polityczne powierzonych im zadan we wta$ciwy sposoéb.

Znaczenie wyboréw dla realizacji zasady suwerennosci Narodu
usprawiedliwia poddanie szczegdlnej reglamentaciji (a takze, w koniecznym zakresie,
ograniczeniom) rowniez samej procedury wyborczej. Moze to polega¢ miedzy innymi
na wprowadzeniu pewnych zakazéw odnoszacych sie do agitacji wyborczej, ktére —
wytaczajac niektdére formy przekazu — ograniczajg do pewnego stopnia wolnosé
komunikowania sie. Nie mozna jednak zgodzi¢ si¢ ze stanowiskiem wyrazonym
przez wnioskodawce, ze sg one niedopuszczalne z punkiu widzenia zasady
proporcjonalnosci (art. 31 ust. 3 Konstytucji). Szczegéblne nasilenie interesu
publicznego w realizacji takich wartosci, jak prawidtowo$¢ przebiegu kampanii
wyborczej czy tez konieczno$¢ reglamentacji przez panstwo form prowadzenia
kampanii wyborczej w kontekscie porzadku publicznego niewatpliwie uzasadniajg
wprowadzenie przedmiotowych ograniczen. Koniecznym jest przy tym podkreslenie,
ze w Zaden sposéb nie prowadzg one do naruszenia istoty swobody prowadzenia

przez komitety agitacji wyborczej.
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10. Ocena dopuszczalnosci wprowadzenia ograniczen form agitacji
wyborczej musi ponadto uwzgledniaé te okolicznos¢, iz prowadzenie kampanii
wyborczej przez komitety wyborcze jest wspoffinansowane z budzetu panstwa, przy
czym odbywa sie to w dwéch formach — bezposredniej i posredniej. W odniesieniu do
wyboréw do Sejmu, Senatu oraz Parlamentu Europejskiego bezposrednim Zrédiem
finansowania jest dotacja podmiotowa (por. art. 150 i art. 151 k.w.), stanowiaca zwrot
- wydatkéw poniesionych przez komitety wyborcze na kampanie wyborcza, w kwocie
proporcjonainej do liczby uzyskanych mandatéw. Przystuguje ona tym komitetom
wyborczym, ktérych kandydaci uzyskali co najmniej 1 mandat. Posrednig forma
finansowania jest subwencja wyptacana za zasadach okreSlonych w ustawie
o partiach politycznych. Cze$¢ Srodkéw pochodzacych z subwencji partie moga
przekaza¢ na tzw. fundusz wyborczy, tworzony na podstawie ustawy o partiach
politycznych (por. art. 35 tej ustawy).

Wspoffinansowanie ze $rodkéw publicznych  kampanii ~ wyborczej
poszczegb6inych komitetéw wyborczych uzasadnia bez watpienia wprowadzenie
szczegolowych uregulowan dotyczacych sposobu wydatkowania Srodkéw w tym
zakresie. Odnosi sig takze do form, w ktérych kampania jest prowadzona. Jeszcze
silniejsze uzasadnienie dla takiej regulacji wystepuje w przypadku wyboréw do
Sejmu, Senatu i do Parlamentu Europejskiego, w ktérych z budzetu panstwa,
zwracane sg — po speinieniu okreslonych warunkéw — kwoty wydatkowane na
kampanie wyborcza. W tym stanie nie mozna przyjaé stanowiska, iz komitetowi
wyborczemu musi byé przyznana petna swoboda w okre$leniu sposobu

wydatkowania $rodkéw na prowadzenie agitacji wyborczej.

11. Odnoszac sie do wprowadzonych przez ustawodawce zakazéw, nalezy
wskazaé, ze trudno a priori réznicowaé formy agitacji wyborczej na te, ktére
ustawodawca moze wytaczy¢ badz ograniczy¢, oraz te, ktére musi bezwzglednie
przyzna¢ podmiotom prowadzacym agitacje. Niewatpliwie wyrdznié¢ w tym kontekscie
mozna ,klasyczne” formy komunikacii, ktérych wytaczenie mogtoby zosta¢ uznane za
godzace w istote agitacji. Zaliczaja sie do nich np. spotkania z wyborcami,
zgromadzenia, manifestacje czy debaty wyborcze.

Nalezy jednak wyrazi¢ poglad, ze im dalej dana forma agitacji przybliza sig
do dziafalnosci marketingowej prowadzonej przez przedsiebiorcow, przybierajac de

facto postaé reklamy wyborczej, tym w wigkszym stopniu dopusci¢ nalezy
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wprowadzenie ograniczen w tym zakresie. Specyfika agitacji prowadzonej w formach
wlasciwych dla reklamy wyraza sie réwniez tym, Ze z uwagi na ich jednostronny
charakter oraz ograniczong tres¢, swego rodzaju uproszczeniu podlega zakres
przekazywanych tg drogg informacji. Stosowane w tym zakresie zabiegi majace na
celu popularyzowanie okreslonych haset czy kandydatéw nabierajg charakteru
czysto marketingowego (marketing polityczny). W tym kontekscie uzasadnienie
znajduje poglad, ze ogtoszenia wyborcze rozpowszechniane w formach wtasciwych
dla reklamy nie stuzg pbpularyzacji programoéw wyborczych w stopniu, ktéry wigzaé
mozna z innymi ,klasycznymi” formami agitacji wyborczej. Jezeli kampania wyborcza
w istotnym stopniu oparta jest na agitacji prowadzonej wtasnie w tych formach, nie
pozostaje to bez wpltywu (negatywnego) na jej ksztalt. W tym wzgledzie aktualny
pozostaje poglad wyrazony w uzasadnieniu projektu ustawy o zmianie ustawy —
Kodeks wyborczy (por. druk sejmowy nr 3813/VI kad.), w ktérym wskazano, ze
ograniczenie niektérych form prowadzenia agitacji wyborczej stuzy¢é ma poprawie

jakosci prowadzonego dyskursu politycznego.

12. Wprowadzenie ograniczen co do form agitacji wyborczej prowadzi
rowniez, w ocenie wnioskodawcy, do naruszenia zasady rownosci (art. 32
Konstytucji). Wnioskodawca uznat, ze wystepuje w tym przypadku bezpodstawne
zréznicowanie sytuacji prawnej podmiotéw prowadzacych agitacje wyborczg oraz
przedsiebiorcow. W uzasadnieniu wniosku stwierdzono, ze sg to podmioty
odznaczajace sie, na tle wolnosci okreslonej w art. 54 ust. 1 Konstytucji, wspbing
cechg relewantna. W rezultacie regulacje prawne w sferze agitacji wyborczej nie
moga przewidywaé dalej idacych ograniczen, niz w innych sferach komunikaciji
spotecznej, np. w sferze reklamy i informaciji rynkowe;.

Stanowisko, zgodnie z ktérym podmioty prowadzace kampanig wyborczg
oraz przedsiebiorcy sa podmiotami podobnymi (w rozumieniu koniecznym dla -
powolania sie na zasade réwnosci), nie moze zostaé uznane za zasadne.
Prawodawca w sposéb zasadniczy roznicuje ich status prawny. | tak, komitet
wyborczy to podmiot, ktérego dziatalno$¢ polega na prowadzeniu kampanii
wyborczej na rzecz kandydatéw. Dziatalno$¢ komitetéw wyborczych ma stuzebng
role wobec partii politycznych oraz wyborcow, realizujgc ich konstytucyjne prawo do
zgtaszania kandydatéw w wyborach, co jednoczesnie ma zasadnicze znaczenie dla

realizacji zasady suwerennos$ci Narodu (art. 4 Konstytucji). Komitet wyborczy nie
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moze podejmowaé zadnych czynnosci niezwigzanych z kampanig wyborczg — nie
moze zatem np. prowadzi¢ dziatalnosci gospodarczej, edukacyjnej, charytatywnej
czy tez podejmowac dziatan whasciwych dla stowarzyszern. Komitety wyborcze mogg
dziata¢ tylko w okresie kampanii wyborczej, ponadto ustawodawca $cisle limituje
Zrodta pozyskiwania przez komitet srodkdw pienieznych na kampanie wyborcza
(w tym agitacje wyborcza).

Z kolei przedsiebiorca jest podmiot (osoba fizyczna, prawna badz jednostka
nieposiadajgca osobowosci prawnej; przedsiebiorca moze by¢ takze osoba prawna
prawa publicznego), ktéry w sposéb zorganizowany i ciggly wykonuje zarobkowo
dziatalno$¢ wytworcza, budowlana, usIugqu, zawodowg badz dziatalnosé
polegajaca na poszukiwaniu, rozpoznawaniu i wydobywaniu kopalin ze zt6z (por.
art. 2 ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej; t.j. Dz. U.
z 2010 r. Nr 220, poz. 1447 ze zm.). Przedsiebiorcy korzystajg z konstytucyjnej
zasady wolnosci dziatalnosci gospodarczej (art. 20), komitety wyborcze (a takze
partie polityczne) maja natomiast zakaz prowadzenia tego typu dziatalnosci.

W kontekscie wymienionych powyzej zasadniczych réznic komitety wyborcze
oraz przedsiebiorcy nie mogg by¢ uznane za podmioty podobne. Korzystajac
zwolnosci komunikowania sie, komitety wyborcze prowadzg - w sposéb
niezarobkowy — agitacje wyborcza, ktéra w szerszym wymiarze ma prowadzi¢ do
realizacji okreSlonych zatozen politycznych, przez uzyskanie udziatu w éprawowaniu
wiadzy. Pozostaje to w bezposrednim zwigzku z realizacjg zasady suwerennosci
Narodu. Przedsiebiorcy natomiast, dzieki wolnosci komunikowania, uzyskujg
swobode podejmowania dziatan marketingowych, stuzacych — co do zasady -
wytacznie maksymalizacji zysku. Aktywno$¢ stuzaca realizacji wolnosci ustanowionej
w art. 54 ust. 1 Konstytucji oba rodzaje podmiotéw finansujg z zupetnie réznych
Zrodet. W przypadku komitetow sg to gtéwnie darowizny od oséb prywatnych oraz
$rodki z budzetu panstwa, zas w przypadku przedsiebiorcow — ich wlasne zasoby
pieniezne. Odmienna jest takze tre§¢ przekazu. W przypadku komitetow wyborczych
jest to informacja na temat programéw wyborczych, haset wyborczych oraz
kandydatéw, oraz naktanianie do oddania gtosu na konkretne listy wyborcze badz
kandydatéw. Natomiast w przypadku przedsigbiorcow trescig przekazu jest reklama,
ktorg nalezy rozumieé jako wszelkie czynnosci zmierzajgce do promocji sprzedazy

towarow i ustug lub innych form korzystania z towaréw i ustug.
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Nie moze zatem znalez¢ aprobaty stanowisko wyraione przez
wnioskodawce, iz wspblng cecha nakazujaca jednakowe traktowanie komitetéw
wyborczych oraz przedsiebiorcéw w zakresie dostanych form agitacji wyborczej jest
~posiadanie interesu w publicznym przedstawianiu swoich ocen, opinii i propozycji
oraz w uzyskiwaniu dostepu do nich” (wniosek, s. 32). Zréznicowanie wystepujgce
miedzy tymi podmiotami ma tak zasadniczy charakter, ze fakt wystepowania interesu
w publicznym rozpowszechnianiu okreslonych tresci nie moze prowadzi¢ do uznania
tych podmiotéw za podobne. Dlatego bezzasadny pozostaje poglad, iz ustawodawca
ma obowigzek umozliwi¢ prowadzenie agitacji wyborczej (promowanie programoéw
wyborczych, haset wyborczych oraz kandydatéw) w identycznych formach, jakie sg
dostepne dla przedsiebiorcéw promujacych okreslone towary czy ustugi.

Majac na wzgledzie powyzsze, trzeba stwierdzi¢, iz zarzut naruszenia przez

zaskarzone przepisy art. 32 Konstytucji jest nietrafny.

13. Uzupelniajaco nalezy odnie$é sie réwniez do twierdzenia wnioskodawcy
ze: ,[AJrt. 119 § 2 Kodeksu w pierwotnym brzmieniu ustanawia na czas kampanii
wyborczej roszczenie komitetéw wyborczych — majagce przed jej rozpoczeciem
charakter ekspektatywy maksymalnie uksztattowanej — wobec publicznych
nadawcéw radiowych i telewizyjnych o odptatne rozpowszechnianie, na jednakowych
warunkach dla wszystkich, ogtoszer wyborczych™. W jego ocenie, ekspektatywa ta
zostata zniesiona przez wejécie w zycie ustawy nowelizujacej (wniosek, s. 41).

Pomijajac okoliczno$é, ze wnioskodawca nie usciSla wzorca kontroli
w powyzszym zakresie (wydaje sig, ze powinna nim by¢ — wywodzona z art. 2
Konstytuciji — zasada ochrony praw stusznie nabytych), nalezy zauwazyé, ze zarzut
ten opiera sie na pewnym nieporozumieniu. Zdaniem Sejmu, nie mozna utrzymywac,
ze przed zarzadzeniem wyboréw (scil. przed dniem ogloszenia aktu o zarzadzeniu
wybordw) i powstaniem komitetéw wyborczych partie polityczne moga powotywag sie
na prawo (czy podiegajacg analogicznej ochronie ekspektatywe maksymalnie
uksztattowang) do odptatnego rozpowszechniania ogloszen wyborczych. W tym
okresie nie tylko, ze nie istnieja jeszcze podmioty tego uprawnienia (komitety
wyborcze), ale réwniez samo prawo nie moze by¢ realizowane (nie rozpoczeta sie
kampania wyborcza). Przeprowadzona zgodnie z zasadami procedury legislacyjnej
zmiana przepisow dotyczacych agitacji wyborczej nie powinna tez byé

interpretowana w kategoriach odjecia prawa nabytego (ekspektatywy maksymalnie
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uksztattowanej), ktére do tej pory przystugiwalo na podstawie starego stanu
prawnego (przed nowelizacjg), aktualizujgc sie kazdorazowo w trakcie kampanii
wyborczej. W wyroku z 24 lutego 2004 r. (sygn. akt K 54/02), analizujac sposéb
obliczania odprawy pienigznej na podstawie ustawy o zwolnieniach grupowych,
Trybunat stwierdzit nawet, ze: ,[O]gloszenie ustawy, ktéra przewiduje okreslone
Zmiany stanu prawnego w przysziosci, wyklucza mozliwo$¢ powolywania sie na
ekspektatywy lub zasade zaufania do panstwa i prawa przez osoby, dokonujace
w okresie vacatio legis takich czynnosci prawnych, ktére w $wietle nowych przepiséw
oznaczajg utrate tej ekspektatywy lub jej ekonomiczne pomniejszenie”. Tym samym

zarzut wnioskodawcy nalezy uznaé za bezzasadny.

14. W Swietle przytoczonych wyzej okolicznoéci nalezy uznagé, ze:

a) art. 110 § 4 i art. 119 § 1 kw. sg zgodne z art. 54 ust. 1 w zwigzku
z art. 31 ust. 3 oraz z art. 32 Konstytucji;

b) art. 119 § 1 k.w. jest zgodny z wywodzong z art. 2 Konstytucji zasada

praw stusznie nabytych.
VIl. Jednomandatowe okregi wyborcze w wyborach do Senatu

1. W odniesieniu do jednej z istotnych ustrojowych zmian prawa wyborczego,
ti. wprowadzenia 100 jednomandatowych okregdw wyborczych w wyborach do
Senatu, wnioskodawca formuluje szereg zarzutdbw konstytucyjnych, wiazac je
z licznymi  przepisami Kodeksu wyborczego. Jego zdaniem, przepisy te
Jnierozerwalnie” tworza ,nowo$¢ normatywng® w zakresie modelu okregow
wyborczych w wyborach do Senatu, a w konsekwencji powinny zostaé poddane
kontroli konstytucyjnosci tacznie (wniosek, s. 8). Z tego wzgledu w punkcie 1.5
petitum wniosku jako przedmiot zaskarzenia wskazano regulacje zawarte w dziale
IV kw., tzn.:

a) caly rozdziat 2;

b} art. 264 § 1;

c) caly rozdziat 6;

d) art. 272 § 3;

e)art. 273§ 1i4,

f) art. 274.
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Ponadto w tym samym punkcie wniosku zostat zakwestionowany Zatacznik
nr 2 k.w. zawierajacy wykaz okregéw wyborczych do Senatu.

W punkcie 1.6 petitum wniosku, konstrukcyjnie §cisle zwigzanym z pkt 5, jako
przedmiot kontroli zostat wskazany art. 10 pkt 3 p.w.k.w., w zakresie, w jakim stanowi
o utracie mocy obowigzujacej przepiséw rozdziatu 25, art. 195 ust. 1, rozdziatu 29,
art. 205 ust. 3, art. 206 ust. 1, art. 207 oraz Zatacznika nr 2 o.w. ,

Przywotanym rozdziatom, przepisom oraz zatgcznikowi Kodeksu wyborczego
grupa postoéw stawia zarzuty niezgodnos$ci z kilkoma wzorcami konstytucyjnymi,
uzasadniajac swoje tezy w punktach: B.1 (wniosek, s. 7, 8 oraz 12), B.2 (wniosek,
s. 13), B.3 (wniosek, s. 13-15), C. Ad.5 (wniosek, s. 33-37) oraz C. Ad.6 (wniosek,
s. 37-38). Wnioskodawca formuluje zaréwno zarzuty o charakterze materialnym, jak
i proceduralnym.

Po pierwsze, wobec wszystkich regulacji kodeksowych, o ktérych mowa
w pkt 1.5 petitum wniosku, grupa postow zgtasza zastrzezenia co do zgodnosci
z art. 2 Konstytucji. Uzasadnia, ze jako zbiér przepiséw skladajgcych sie na
catosciowa normatywng charakterystyke jednomandatowych okregow wyborczych
w wyborach do Senatu obarczone sg one wadg konstytucyjng polegajacg na
naruszeniu wyprowadzanego z zasady demokratycznego panstwa prawnego nakazu
.Zachowania podstawowych standardéw demokratycznych w powolywaniu
przedstawicieli narodu do sprawowania wladzy publicznej (art. 4 ust. 2)” (wniosek,
s. 12), ktéry w uproszczeniu mozna okre$li€ jako nakaz stanowienia przepisow
gwarantujgcych rzetelno§¢ wyboréw. Co do zasady charakter tego zarzutu jest
podobny do tez wnioskodawcy odnoszacych si¢ do innych rozwigzan zawartych
w Kodeksie wyborczym, np. moziiwosci glosowania dwudniowego, gtosowania przez
pelnomocnika oraz glosowania korespondencyjnego (por. wczesniej pkt 11I-V pisma).

Grupa postéw powoluje sie na szczegodlny aspekt nakazu gwarantowania
przepisami prawa rzetelnosci wyboréw, jaki ma stanowi¢ konieczno$¢ zapewnienia
odpowiedniego stopnia reprezentatywnosci ksztaltowanym w wyborach skladom ciat
przedstawicielskich - ,standard wyboréw reprezentatywnych w panstwie
demokratycznym” (wniosek, s. 37). Przez pojecie reprezentatywnos$ci wnioskodawca
rozumie sytuacje, w ktérej w skladzie ciata przedstawicielskiego znajdzie sie, obok
przedstawicieli  zwycieskich  komitetow  wyborczych, odpowiednia liczba
przedstawicieli komitetéw popartych przez mniéjszoéé gtosujacych. Jego zdaniem:

.System wyborczy do kolegialnych organdéw przedstawicielskich powinien zapewnié
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taki ich skiad, w ktérym obecni sg nie tylko eksponenci tendencji majgcej w dniu
glosowania poparcie wiekszosci elektoratu, lecz takze eksponenci tendencii
popieranych przez jego znaczgce odlamy mniejszosciowe. Standard ten stanowi
uszczegotowienie ogodlnej zasady, ze demokracja to rzady wiekszo$ci przy szacunku
dla mniejszosci i jej prawie do udzialu w zyciu publicznym” (wniosek, s. 7).
W przekonaniu wnioskodawcy: ,Urzeczywistnienie powyzszego standardu moze byé
trudne w przypadku systemu wyborczego opartego na jednomandatowych okregach
wyborczych”, gdyz system taki sprawdza sie jedynie w tych panstwach, ,gdzie
istnieje geograficzne zréznicowanie preferencji ideowo-politycznych w skali panstwa,
a granice okregéw wyborczych respektujg istniejace odrebnosci historyczne,
socjologiczne, wyznaniowe, itd.” (wniosek, s. 7, 8). W dalszej czesci wywodu grupa
postbw podnosi réwniez, ze zaprzeczeniem wymaganego standardu
reprezentatywnosci wyboréw jest wytyczanie jednomandatowych okregéw
wyborczych w drodze praktyki tzw. gerrymanderingu, a wiec zakre$lania granic
okregéw wbrew uwarunkowaniom geograficznym i historycznym w takim celu, aby
pozbawié niektérych z uczestnikow wyboréw mozliwoSci wprowadzenia do ciata
przedstawicielskiego swoich reprezentantéw. Sugestie stosowania takiej praktyki
w toku wyznaczania jednomandatowych okregéw wyborczych w wyborach do Senatu
pojawiaja sie w dalszej czesci wniosku, w obszernych cytatach z artykufu autorstwa
Z. Romaszewskiego (por. wniosek, s. 36, 37).

Po drugie, wnioskodawca podkresia, ze okregi wyborcze w wyborach do
Senatu zostaly utworzone z naruszeniem zasady rownosci wyborow w jej aspekcie
materialnym, tzn. bez zachowania jednolitej proporcji miedzy liczbg mieszkaricow
okregu a liczbg wybieranych w nim przedstawicieli, co w wypadku okregoéw
jednomandatowych oznacza konieczno$¢ tworzenia okregdw, na terenie ktérych
zamieszkuje taka sama liczba osob. Zauwaza, ze w konstytucyjnym katalogu zasad
wyboréw do Senatu (art. 97 ust. 2 Konstytucji) zostata pominigta ,rowno$¢” (wniosek,
s. 13-15). Mimo to stwierdza jednak, ze: ,ZréZznicowany stopiert konstytucjonalizacii
poszczegdinych rodzajéw wyboréw unormowanych w Kodeksie nie oznacza, ze
ustawodawca zwykly ma w sprawach nieuregulowanych w Konstytucji peing
swobode normowania i nie musi w tym zakresie przestrzega¢ uniwersalnych
demokratycznych standardéw wyborczych” (wniosek, s. 13). Zdaniem grupy posiéw,
nakaz poszanowania zasady rownosci materialnej w wyborach do Senatu wyplywa
zart. 62 ust. 1 w zwigzku z 32 ust. 1 Konstytucji. Wnioskodawca wskazuje, ze:
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~Ewentualne odstepstwa od réwnosci materialnej wymagatyby [...] szczegdinego
uzasadnienia ustrojowego” (wniosek, s. 14), po czym dodaje, ze obecnie brak jest
takiego uzasadnienia. Powoluje sie na przyczyne nie umieszczenia w art. 97 ust. 2
Konstytucji przymiotnika réwnosci, za ktérg uznaje fakt celowego dopuszczenia
wtoku prac nad Konstytucja do utrzymania konfiguracji okregébw wyborczych
w wyborach do Senatu, ktéra zostata uksztattowana w 1989 r. w wyniku Porozumien
Okrggtego Stotu {(nadmienia przy tym, ze podziat ten réwniez nie spetniat standardu
materialnej réwnosci). Grupa postéw uwaza, ze: ,Owczesna, podyktowana
potrzebami chwili koncepcja wyboru senatoréw stworzyta pewien status quo, ktory
uwzglednit réwniez ustrojodawca w obowigzujacej Konstytucji z 1997 roku,
przemiiczajgc zasade réwnosci w art. 97 ust. 2. Im bardziej jednak ustawowa
regulacja wyboréw do Senatu oddala sie od modelu «okragiostotowego», tym
stabsze jest uzasadnienie utrzymywania ich materialnej nierownosci. W przekonaniu
wnioskodawcy kwestia ta wymaga zasadniczej weryfikacji zwlaszcza wtedy, gdy
ustawodawca decyduje sie na wprowadzenie wyboréw do Senatu w 100 okregach
jednomandatowych” (wniosek, s. 14).

W odniesieniu do kwestii proceduralnych' wnioskodawca twierdzi, ze
wskazane w punkcie 1.5 petitum wniosku przepisy dziatu IV Kodeksu wyborczego
zostaly przyjete z naruszeniem konstytucyjnych wymogéw odnoszacych sie do
procedury ustawodawczej w zakresie dopuszczalnej materii poprawek senackich
(art. 121 ust. 2 Konstytucji). Uzasadniajgc ten zarzut, grupa postéw zwraca uwage,
Ze regulacje te, cho¢ wprowadzone w po6znej fazie prac legislacyjnych (tzn. w toku
prac senackich), powodujg istotng modyfikacj¢ ustrojowg systemu wyborczego do
Senatu, zaktadajgc wybor senatorow w 100 jednomandatowych okregach
wyborczych. We wniosku odnotowano tez, ze wspomniana zmiana byta wczesniej
rozwazana przez Sejm (odrzucong jg w trzecim czytaniu). "

Whioskodawca formuluje teze, zgodnie z ktdrg istotne zmiany ustrojowe
w przepisach Kodeksu wyborczego nie powinny by¢ wprowadzane w formie
poprawek Senatu. Jego zdaniem, zamiana wielomandatowych okregéw wyborczych
na okregi jednomandatowe ,stanowi istotng zmiang prawa wyborczego o charakterze
wrecz ustrojowym, zwigzanym z realizacjg mechanizmu kreowania wiadz
publicznych okreslonego w art. 4 ust. 2 Konstytucji. Jako taka powinna by¢

w panstwie demokratycznym poprzedzona wszechstronng debatg i nie moze by¢
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zainicjowana w trybie poprawki zgtoszonej w ostatniej fazie prac ustawodawczych
w parlamencie” (wniosek, s. 33).

Ponadto grupa postéw stwierdza, ze wprowadzenie jednomandatowych
okregdw wyborczych w wyborach do Senatu stalo w sprzecznosci z zamystem
autorébw projektu Kodeksu wyborczego (podmiotu inicjatywy ustawodawczej).
Whioskodawca argumentuje, ze w jego przekonaniu: ,[ljntencja inicjatoréw Kodeksu
nie bytlo dokonywanie jakiejkolwiek zmiany zasad wyboru senatoréw. Ich propozycje
w tym zakresie stanowity replike dotychczasowego systemu, o czym $wiadczy m.in.
identycznos¢ tresci zatacznika nr 2 wedtug projektu Kodeksu (druk sejmowy nr 1568)
i zatacznika nr 2 obowigzujacej dotychczas Ordynaciji”. Na poparcie powyzszej tezy
grupa posiow przywoltuje uzasadnienie projektu Kodeksu wyborczego, w ktérym
zastrzezono, ze celem regulacji jest ujednolicenie przepiséw polskiego prawa
wyborczego, bez dokonywania istotnych zmian ustrojowych: ,Projekt ustawy -
Kodeks wyborczy w zamierzeniu projektodawcéw ma na celu zebranie w jednym
akcie normatywnym przepiséw prawa regulujacych procedury wyborcze w Polsce.
Przyjecie takiego rozwigzania, w przekonaniu wnioskodawcy, utatwi obywatelom
dotarcie do tekstow norm prawnych dotyczacych prawa wyborczego bez
koniecznosci poszukiwania wielu aktéw prawnych (ustaw) oraz bez koniecznosci
wertowania wielu numeréw Dziennika Ustaw” (uzasadnienie projektu Kodeksu
wyborczego, druk sejmowy nr 1568/VI kad., s. 139; dalej: uzasadnienie projektu).

Na marginesie, powolujac si¢ na Z. Romaszewskiego, grupa postow
odnotowuje réwniez, ze przyjecie poprawek senackich modyfikujacych
kwestionowane przepisy Kodeksu wyborczego zostato dokonane w pospiechu, bez
nalezytej debaty (wniosek, s. 34). Nie wigze jednak tej tezy z zarzutem naruszenia
art. 121 ust. 2 Konstytucji.

W odniesieniu do art. 10 pkt 3 p.wkw. (pkt 1.6 petiftum wniosku)
wnioskodawca formutuje zarzut zakresowej niezgodnosci tegoz przepisu z art. 100
ust. 3 w zwiazku z art. 2, art. 4 ust. 2 i art. 62 ust. 1 Konstytucji. Zastrzezenia te maja
charakter warunkowy, a przestankg =zaistnienia stanu niekonstytucyjnosci jest,
zdaniem grupy postéw, podzielenie przez Trybunat zarzutdbw wskazanych w pkt 1.5
petitum wniosku: ,Przy zalozeniu, ze omodwione wyzej (ad 5) unormowanie
stanowiace o wyborach senatoréw w 100 jednomandatowych okregach wyborczych
jest niezgodne z Konstytucja, ustawodawca naruszyt takze Konstytucje przez to, ze

ustanawiajac nowe, niekonstytucyjne przepisy, chce, aby przepisy dotychczasowe
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utracity moc, narazajac tym samym system prawa na luke w zakresie objetym
nakazem ustanowienia ustawowej regulacji wyboréw do Senatu, zawartym w art. 100
ust. 3 Konstytucji. Luka powstataby w przypadku niewejécia w zycie Kodeksu w tym

zakresie z powodu jego niekonstytucyjnos$ci” (wniosek, s. 37).

2. Analize merytoryczna nalezy poprzedzi¢ komentarzem odnoszacym sie do
granic dopuszczalnej kontroli Trybunatu w sprawie zarzutéw sformutowanych w pkt
.5 i 1.6 pefitum wniosku. Istotne watpliwosci wigzg sie bowiem zaréwno ze
wskazanym przez wnioskodawce przedmiotem kontroli, jak i powotanymi wzorcami
konstytucyjnymi.

W pierwszej kolejnosci trzeba odnie§¢ sie do zarzutu niezgodnoSci
wskazanych w punkcie 1.5 petitum: rozdziatébw, pojedynczych przepiséw oraz
jednego z =zalacznikbw Kodeksu wyborczego z art. 2 Konstytucji, w ktorym
wnioskodawca upatruje konstytucyjnego Z2rédta nakazu gwarantowania - przez
ustawodawce nalezytego stopnia reprezentatywnosci wyboréw. Analiza
uzasadnienia wniosku pokazuje, po pierwsze, ze grupa postéw wyraza watpliwosé,
czy odpowiedni stopien reprezentatywnosci wyborow moze zosta¢ zapewniony przy
zastosowaniu w nich jednomandatowych okrggdéw wyborczych (wniosek, s. 7 i 8).
0Ogolnos¢ oraz lakoniczno$¢ uwag wnioskodawcow w tej kwestii nie pozwala jednak
na powigzanie ich z zadnym z przepiséw Kodeksu wyborczego zakwestionowanych
w pkt 1.5 petitum wniosku. Ponadto, w ocenie Sejmu, ,wyrazenie watpliwosci’ przez
wnioskodawce nie jest réownoznaczne z zarzutem niekonstytucyjnosci. Z tego
wzgledu omawiany fragment uzasadnienia nie moze stuzyé do sprecyzowania
przedmiotu kontroli.

Po drugie, powotujac sie na artykut prasowy autorstwa Z. Romaszewskiego,
grupa postéw taczy zarzut braku zapewnienia odpowiedniej reprezentatywnosci
w wyborach do Senatu z niewlasciwym wyznaczeniem granic okregéw wyborczych.
Jako przyktady podaje okreg wyborczy nr 61 (obejmujacy powiaty: bielski, hajnowski,
siemiatycki i wysokomazowiecki), a takze dwa spoérod czterech okregéw
wyborczych utworzonych w granicach m.st. Warszawy, tzn. okregi nr 43 (obejmujacy
dzielnice: Mokotow, Ursynéw, Wawer i Wilandw) oraz nr 44 (obejmujacy dzielnice:

Bialoteka, Bielany, Srédmiescie, Zoliborz).
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Biorac powyzsze pod uwage, zdaniem Sejmu, konieczne jest istotne
zawezenie przedmiotu kontroli. W rzeczywistosci w punkcie 1.5 petitum wniosku
zarzut naruszenia art. 2 Konstytucji zostat sformutowany jedynie wobec Zatgcznika
nrkw., w ktérym okre$lono granice okregéw wyborczych w wyborach do Senatu.
Uzasadnienie wniosku nie pozwala natomiast na odniesienie tego zarzutu do
rozdziatu 2 dziatu IV, art. 264 § 1, rozdzialu 6 dzialu IV, art. 272 § 3, art. 273§ 1i 4
oraz art. 274 kw., ze wzgledu na brak stosownej argumentacji co do meritum.
W konsekwencji, w czesci dotyczgcej niezgodnoSci wymienionych rozdziatow
i przepiséw Kodeksu wyborczego z art. 2 Konstytucji, nalezy wnie§¢ — na podstawie
art. 39 ust. 1 pkt 1 w zwigzku z art. 32 ust. 1 pkt 4 ustawy o TK — 0 umorzenie
postepowania ze wzgledu na niedopuszczalno$é wydania wyroku. W stosunku do
zarzutu skierowanego wobec rozdzialu 2 dziatu IV i rozdzialu 6 dziatu IV kw.
dodatkowym argumentem za umorzeniem postepowania jest nieprawidiowe
zalozenie wnioskodawcy, ze przedmiotem Kkontroli w postepowaniu przed
Trybunatem moze byé cala jednostka systematyzacyjna aktu normatywnego (por.
wczes$niej, pkt Il pisma).

Z kolei odnoszac sie do dopuszczalnosci kwestionowania zgodnoéci
z Konstytucja zatgcznikdw aktéw normatywnych, trzeba stwierdzi€, ze Trybunat
akceptuje takg praktyke w sytuacjach, gdy dany zalacznik zawiera nowo$é
normatywng, wykraczajac trescig poza kwestie stricte techniczne (zob. m.in. wyrok
TK z 25 maja 1998 r., sygn. akt U 19/97). W orzecznictwie Trybunatu mozna
odnalezé liczne przyktady kontroli zatacznikow do ustaw lub rozporzadzen (por.
syntetyczne zestawienie orzecznictwa w uzasadnieniu wyroku TK z 23 listopada
2009 r., sygn. akt P 61/08). Dlatego tez, zdaniem Sejmu, Zatgcznik nr 2 k.w. spefnia
kryteria umozliwiajgce poddanie go kontroli konstytucyjnosci. Nalezy traktowaé go
jako efekt operacjonalizaciji kilku przepiséw Kodeksu wyborczego (tzn. art. 260 oraz
art. 261 § 1-3), a jego szczegblng cecha jest funkcjonalny zwigzek z Kodeksem
wyborczym i taka sama moc prawna.

Decyzja ustawodawcy o ustanowieniu zatacznika, a nie delegacji ustawowej
do wyznaczenia granic okregdéw wyborczych w wyborach do Senatu w akcie
prawnym nizszego rzedu niz Kodeks wyborczy, bez  watpienia ma charakter
gwarancyjny, zapewniajac jednoczesnie ustawodawcy $cista kontrole nad wrazliwg
politycznie materig ksztatowania okregébw wyborczych. Umiejscowienie Zatgcznika

nr 2 na tym samym poziomie hierarchii zrédet prawa co art. 260 i art. 261 § 1-3 k.w.
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powoduje zarazem, ze to wiasnie Zatgcznik nr 2 i podjete w nim rozstrzygniecia
(atakze w istocie Zalgczniki nr 1 i 3) speiniajg kluczowa role z punktu widzenia
kontroli konstytucyjno$ci prawa przed Trybunatem. Znaczenia takiego nie mozna
natomiast przypisywaé art. 260 i art. 261 § 1-3 k.w., ktére w omawianym kontekscie
nalezy uzna¢ za drugoplanowe, zgodnie z dyrektywa, ze sad konstytucyjny nie bada
,poziomej” zgodnosci norm prawnych (potencjalna analiza zgodno$ci Zatacznika nr 2
kw. z art. 260 i art. 261 § 1-3 kw., w celu oceny prawidiowosci uksztattowania
okregéw wyborczych w wyborach do Senatu, jest a limine wykluczona). Wspomniane
przepisy nalezy odczytywac, po pierwsze, jako swoistg deklaracje ustawodawcy co
do ogéinych zasad, ktérymi kierowat sie wyznaczajac okregi wyborcze w wyborach
do Senatu oraz, po drugie, jako nakaz poszanowania owych zasad adresowany do
_podmiotéw, ktére w pewnych warunkach sg uprawnione do wnoszenia o modyfikacje
granic okregéw wyborczych (np. do Panstwowej Komisji Wyborczej dziatajacej
w trybie przewidzianym w art. 203 § 1 w zwigzku z art. 258 k.w.).

O ile z powyzszych ustalenn wynika, ze Zalacznik nr 2 k.w. moégtby zostaé
poddany kontroli konstytucyjnosci, to ‘merytoryczna weryfikacja zarzutow
wnioskodawcy w $wietle art. 2 Konstytucji in casu jest niedopuszczalna, z uwagi na
niedostateczne uzasadnienie przez wnioskodawce wyboru art. 2 jako wzorca kontroli
konstytucyjnosci oraz brak argumentacji uprawdopodobniajacej jego naruszenie.
W tym zakresie nalezy réwniez odwolta¢ sie do wczesniejszych ustaler Sejmu co do
dopuszczalnosci (i jurydycznych granic takiego zabiegu) wywodzenia z klauzuli
demokratycznego pafistwa prawa nowego wzorca konstytucyjnosci — zasady
rzetelnosci wyboréw (por. wezesniej pkt [l pisma).

Z kolei w odniesieniu do uzasadnienia zarzutu naruszenia art. 2 Konstytucji
przez niewtasciwe uksztaltowanie granic okregdéw wyborczych w Zataczniku nr 2 k.w.
trzeba stwierdzi¢, ze uwagi grupy postéw ograniczajg sie do wskazania réznic miedzy
granicami okregu wyborczego do Senatu nr 61 a granicami okregdw wyborczych
w wyborach do sejmiku wojewodztwa podlaskiego, a takze do niezrozumiatego, ich
zdaniem, sposobu wyznaczenia granic dwoch okregdw ,warszawskich” — nr 43 i 44,
Sugerowane naruszenie standardu reprezentatywnosci w wyborach do Senatu
wnioskodawca wigze przy tym jedynie ze sposobem wyznaczenia okregéw nr 43
i44. Jak twierdzi (za artykutem Z. Romaszewskiego), granice tych okregéw
zakreslono w taki sposéb, aby uniemozliwi¢ zwycigstwo w tych okregach

kandydatom konkretnie wskazanego komitetu wyborczego. Grupa postéw nie
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przytacza jednak jakichkolwiek dowodéw na poparcie swojej tezy (poza
podkresleniem braku bezposredniego potaczenia komunikacyjnego dzielnic
wchodzacych w skiad okregow). W szczegdinosci nie postuguje sig miarodajnymi
badaniami socjologicznymi pokazujacymi ,geograficzny rozklad wyborcow”
w wymienionych okregach wyborczych.

Konkludujac powyzsze rozwazania, na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1
w zwigzku z art. 32 ust. 1 pkt 4 ustawy o TK, w zakresie kontroli Zalacznika nr 2 k.w.
z art. 2 Konstytucji postepowanie powinno zosta¢ umorzone ze wzgledu na

niedopuszczalnos¢ wydania wyroku.

3. Kolejnym zagadnieniem wstepnym jest dopuszczalnosé oceny zgodnosci
wymienionych w punkcie 1.5 petitum wniosku rozdziatéw, przepiséw oraz Zatgcznika
nr 2 k.w. z art. 62 ust. 1 w zwiazku z 32 ust. 1 Konstytucji. Podobnie jak wczesniej,
wniosek grupy postéw budzi zastrzezenia zaréwno co do sposobu okre$lenia
przedmiotu kontroli, jak réwniez doboru stosownych wzorcow.

Przede wszystkim Sejm uznaje za celowe doprécyzowanie przedmiotu
kontroli. Analiza uzasadnienia wniosku prowadzi bowiem do konstatacji, ze w petitum
zostat on zakreslony zbyt szeroko. Zarzut naruszenia standardu materialnej réwnosci
w wyborach do Senatu mozna odnie$¢ wytgcznie do art. 260 § 2 i1 3 oraz art. 261 § 1
i 2 kw., ktére facznie wskazujg kryteria wyznaczania okregéw wyborczych
w wyborach do Senatu, a takze do Zalacznika nr 2 k.w., ktéry stanowi szczeg6lny
przyktad operacjonalizacji przepiséw Kodeksu wyborczego (zob. na ten temat pkt
ViL.2 pisma). Kontrole pozostatych przepisow Kodeksu wyborczego wymienionych
w pkt 1.5 petitum wniosku (oprécz art. 260 § 2 i 3 oraz art. 261 § 1i 2 k.w.), ktore
w zamysle wnioskodawcy majg by¢ konfrontowane z konstytucyjnym standardem
materialnej rownosci wyboréw do Senatu (odczytanej przez wnioskodawce z art. 62
ust. 1 w zwigzku z 32 ust. 1 Konstytucji), naleiy-uznaé za bezprzedmiotowa, z uwagi
na brak merytorycznego zwigzku miedzy ich treScig a zarzutem konstytucyjnym.
Z procesowego punktu widzenia wazace znaczenie ma réwniez okolicznosé, ze
wnioskodawca w tym zakresie nie uzasadnit zarzutu niekonstytucyjnosci, co — na
podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 w zwiazku z art. 32 ust. 1 pkt 4 ustawy o TK — powinno
skutkowa¢ umorzeniem postepowania ze wzgledu na niedopuszczalno$é wydania

wyroku.
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Na marginesie mozna zauwazy¢, ze grupa posi{)w nie formutuje zarzutow
konstytucyjnych wobec art. 255 kw. w zakresie, w jakim przepis ten wérdéd tzw.
przymiotnikéw wyborczych odnoszacych sie do wyboréw do Senatu pomija rownose.
Wydaje sie, ze skoro wnioskodawca uznaje, ze Konstytucja nakazuje stosowanie
zasady réwnosci w wyborach do Senatu, to wlasnie ten przepis Kodeksu wyborczego
powinien by¢ przedmiotem jego szczegblnego zainteresowania. Sposéb
sformufowania petitum i uzasadnienia wniosku nie dajg jednak podstaw do objecia
art. 255 k.w. kontrolg konstytucyjno$ci (choéby przez zastosowanie dyrektywy falsa
demonstratio non nocet).

Reasumujgc, zdaniem Sejmu, rzeczywistym przedmiotem kontroli zgodno$ci
z art. 62 ust. 1 w zwigzku z art. 32 ust. 1 Konstytucji pozostaja: art. 260 § 2 i 3,
art. 261 § 1i 2 oraz Zatacznik nr 2 k.w.

Drugim generalnym zagadnieniem, ktdre trzeba w tym miejscu rozwazyé, jest
adekwatno$s¢ art. 62 ust. 1 w zwiazku z art. 32 ust. 1 (bfednie oznaczonego w petitum
wniosku jako art. 32 § 1) Konstytucji jako wzorcdw kontroli nakazujgcych stosowacé
w wyborach do Senatu zasade materialnej rownos$ci. Nie ulega watpliwosci, ze we
wniosku art. 62 ust. 1 w zwiazku z art. 32 ust. 1 Konstytucji stanowi swego rodzaju
,surogat” (namiastke) uzupelniajacy brak zasady réwnosci (jednego z tzw.
przymiotnikéw wyborczych) w konstytucyjnym katalogu zasad wyboréw do Senatu
(art. 97 ust. 2 Konstytucji; zob. tez art. 255 k.w.). Z tego wzgledu szczegbinego
znaczenia nabiera wlasciwa ocena konsekwencji pominiecia tej zasady w art. 97
ust. 2 Konstytucji, zwlaszcza w kontekScie tezy wnioskodawcy o dopuszczalnym
.zastepczym” stosowaniu ogoélnej zasady réwnos$ci uregulowanej w art. 32 ust. 1
Konstytuciji.

Problem ewentualnego uwzglednienia réwnosci w grupie przymiotnikow
wyborczych wymienionych w art. 97 ust. 2 Konstytucji byt rozwazany w toku prac nad
projektem Konstytucji (por. w szczegélnosci Biuletyn XIX z posiedzeri Komisji
Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego, Warszawa 1995, s. 65-67).
Whnioskodawca trafnie zauwaza, ze pominigcie rébwnosci w tym przepisie stanowito
swiadomg decyzje ustrojodawcy. Watpliwe jest jednak utozsamienie przez
wnioskodawce wylacznej przyczyny tego pominigcia z zamiarem utrzymania
konfiguracji okregébw wyborczych w wyborach do Senatu w ksztalcie z 1989 r.
(wniosek, s. 14). Ocena zasadnosci tej tezy nie ma tez istotnego znaczenia dla

niniejszych rozwazan. Istotne jest natomiast, ze w toku prac nad Konstytucjg w ogéle
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nie zaktadano mozliwosci stosowania w wyborach do Senatu ogdéinego
konstytucyjnego standardu w zakresie zasady rownosci, ktérego podstawe stanowi
obecnie art. 32 ust. 1 Konstytuc;ji.

Mozliwos¢ ,zastepczego” (uzupetniajacego) stosowania art. 32 ust 1
Konstytucji w odniesieniu do wyboréw do Senatu nie zostata potwierdzona réwniez
w orzecznictwie sadu konstytucyjnego. Pomimo tego, ze Trybunat dotychczas nie
sformulowat w tej materii calosciowego stanowiska, warto zwrécié uwage na
ustalenia, jakie zostaly poczynione w wyroku z 3 listopada 2006 r. (sygn. akt
K 31/06), dotyczacym tzw. blokowania list kandydatéw w wyborach do rad gmin,
powiatéw oraz sejmikdw wojewddztw. Trybunat odniost sie wowczas m.in. do
potencjalnego zakresu zastosowania konstytucyjnej zasady réwnosci wobec prawa
do wybordéw powszechnych. Jakkolwiek nie analizowat wprost mozliwosci jej aplikaciji
do zasad wyznaczania okregéw wyborczych, to wyrazit poglad, ze mogtaby ona
znalez¢ zastosowanie wyjatkowo jako uzasadnienie zakwestionowania takiej formuty
wyborczej, .ktéra miataby jaskrawo instrumentainy charakter® (ibidem). Teza
o wyjatkowej adekwatnosci zasady rownosci okreslonej w art. 32 ust. 1 Konstytucii
dla oceny przepiséw prawa wyborczego sugeruje, ze tym zakresie istotne sg przede
wszystkim szczegdtowe regulacje konstytucyjne wigzace si¢ z konkretnymi wyborami
— tzn. art. 96 ust. 2 (wybory do Sejmu), art. 97 ust. 2 (wybory do Senatu), art. 127
ust. 1 (wybory Prezydenta) oraz art. 169 ust. 2 zdanie 1 (wybory samorzadowe).
W rezultacie brak zasady réwnos$ci w art. 97 ust. 2 Konstytucji nalezatoby
odczytywaé jako $wiadomy zabieg ustrojowdawcy, ktéry ten aspekt prawa
wyborczego w wyborach do Senatu (réwniez co do wyznaczania okregow
wyborczych) w | zasadniczym stopniu  pozostawit swobodzie regulacyjnej
ustawodawcy. ‘

W takim kierunku zmierzaja réwniez poglady wiekszo$ci przedstawicieli nauki
prawa, ktérzy rozwazali konsekwencje braku przymiotnika rownoéci w art. 97 ust. 2
Konstytucji, - przy czym mozna zaobserwowal pewne rozbieznosci doktrynalne.
Przykladowo P. Uziebto stwierdzit, ze: ,[J]ledynym wnioskiem wynikajacym z regulacii
konstytucyjnej jest fakt, iz ustrojodawca dopuscit mozliwo$¢, ze wybory nie beda
mialy charakteru réwnego” (P. Uziebto, Glosa do wyroku TK z dnia 28 lutego 2005 r.,
K 17/03, ,Gdariskie Studia Prawnicze — Przeglad Orzecznictwa” 2005, nr 3, s. 167).
W podobnym tonie wypowiada sie S. Gebethner, zauwazajgc, ze: ,Konstytucja

z 1997 r. w przypadku wyboréw do Senatu nie wymaga respektowania zasady
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rownosci” (S. Gebethner, Wybory do Sejmu i do Senatu. Komentarz do ustawy z dnia
12 kwietnia 2001 r. — Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i do
Senatu Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2001, s. 279). Z kolei czeSciowe
.zastepcze” zastosowanie art. 32 ust. 1 Konstytucji w wyborach do Senatu
dopuszcza L. Garlicki. Autor ten uwaza jednak, ze na mocy art. 32 ust. 1 Konstytucji
obowiazuje jedynie tzw. rownos¢ formalna, a wiec zasada, zgodnie z ktérg kazdemu
wyborcy przystuguje tyle samo gtoséw — czesto w znacznym uproszczeniu
przywotywana jako zwrot ,jeden cziowiek — jeden glos”. W odniesieniu do réwnosci
materialnej L. Garlicki wprost stwierdza natomiast, ze: ,[S]ystem wyborczy do Senatu
nie musi przyjmowac¢ materialnego aspektu zasady réwnosci, moze wiec rozrywac
zwigzek miedzy liczbg wyborcow w okregu a liczbg mandatéw na ten okreg
przypadajacych” (L. Garlicki [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
red. L. Garlicki, t. I, Warszawa 2001, komentarz do art. 97, s. 10). Ewentualnosci
obowigzywania w wyborach do Senatu standardu materialnej réwnosci nie wyklucza
za to P. Sarnecki, formutujac jednak poglad w sposéb ostrozny: ,[O]gélna zasada
rowno$ci praw obywatelskich (obecnie art. 32) [...] nie pozwala na ignorowanie przez
ustawodawce co najmniej formalnego aspektu zasady réwnosci® (P. Sarnecki,
Funkcje i struktura parlamentu wedfug nowej Konstytucji, ,Panstwo i Prawo” 1997,
nr11-12, s. 40). Jeszcze inne zapatrywanie wyrazit M. Pietrzak, ktéry konfiguracii
okregdbw wyborczych w wyborach do Senatu obowigzujacej w latach 1989-2001
zarzucit ,naruszenie postanowien art. 32 konstytucji® oraz skrytykowat brak
wprowadzenia przymiotnika réwnosci w art. 97 ust. 2 Konstytucji (M. Pietrzak,
Demokracja reprezentacyjna i bezpo$rednia w Konstytucji RP, [w:] Referendum
konstytucyjne w Polsce, red. M. T. Staszewski, Warszawa 1997, s. 29). Stanowisko
to nie zyskato jednak aprobaty, co potwierdza m.in. wypowiedz —~ powolywanego we
whiosku grupy postow — G. Kryszenia, ktory uznat powyzszy poglad M. Pietrzaka za
zbyt daleko idacy (G. Kryszend, Standardy prawne wolnych wyboréw
parlamentarnych, Biatystok 2007, s. 121, uwaga w przypisie nr 79).

W tym $wietle za pozbawiong podstaw nalezy uzna¢ teze wnioskodawcy,
w mysl ktérej: Im bardziej jednak ustawowa regulacja wybordw do Senatu oddala sie
od modelu «okragtostotowego», tym stabsze jest uzasadnienie utrzymywania ich
materialnej nierownos$ci’ (wniosek, s. 14). Na jej poparcie w istocie nie zostaly
przedstawione zadne weryfikowalne argumenty. Biorac za$ pod uwage sugestie

ptynace z wypowiedzi Trybunatu, a takze poglady przedstawicieli doktryny prawa,
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Sejm stoi na stanowisku, ze brak przymiotnika rownosci w katalogu konstytucyjnych
zasad wyboréw do Senatu w art. 97 ust. 2 Konstytucji nie pozwala wnioskowaé
o niejako substytucyjnym obowigzywaniu w tychze wyborach zasady materialnej
rownosci na podstawie art. 32 ust. 1 Konstytucji. Tym bardziej nie sposéb tej zasady
wyprowadza¢ z art. 62 ust. 1 w zwigzku z art. 32 ust. 1 Konstytucji, przyjmujac, ze
w takim uktadzie zasada réwnosci ma stanowi¢ jedynie wzorzec positkowy (swego
rodzaju kontekst normatywny dla postanowien na temat czynnego prawa
wyborczego). Jesli bowiem zaakceptowaé poglad grupy postéw oraz uznaé peine
obowigzywanie wymogu roéwnosci w wyborach do Senatu na podstawie
suniwersalnych demokratycznych standardéw wyborczych” (por. wniosek, s. 13),
wynikajacych z samego art. 32 ust. 1 Konstytucji, badz z art. 62 ust. 1 w zwiazku
zart. 32 ust. 1 Konstytucji, to w konsekwencji nalezatoby réwniez przyjaé, ze
przymiotnik réwnosci ustanowiony w Konstytucji wobec wyboréw do Sejmu (art. 96
ust. 2), Prezydenta (art. 127 ust. 1) oraz organdéw stanowigcych jednostek
samorzadu terytorialnego (art. 169 wust. 2 zdanie 1), stanowi przykiad
konstytucyjnego superfluum. Jest zatem elementem zbednym, naddatkiem, swego
rodzaju bledem w sztuce legislacyjnej ustrojodawcy, ktéry mimo tego, ze
konstytucyjne zrodto réwnosci wyboroéw senackich okre$lit explicite w innych
(szczegdtowych) przepisach Konstytucji, to ponadto unormowat to zagadnienie po
raz drugi w ogélnych postawieniach konstytucyjnych poswieconych zasadzie
rownosci. Taka interpretacja Konstytucji, zdaniem Sejmu, nie moze zostaé
zaakceptowana.

Reasumujac, art. 62 ust. 1 w zwigzku z art. 32 ust. 1 Konstytucji sg
nieadekwatnymi wzorcami kontroli przepisow kwestionowanych przez wnioskodawce
w punkcie 1.5 pefitum wniosku. Z unormowan tych nie mozna wywies¢ zasady
rownosci materialnej w wyborach do Senatu; zagadnienie tzw. przymiotnikdw
wyborczych w tych wyborach zostato wyczerpujgco i ekskluzywnie uregulowane
w art. 97 ust. 2 ustawy zasadniczej. W tym zakresie, zdaniem Sejmu, nalezy wiec
wnies¢ o uznanie, ze art. 260 § 2i 3 k.w., art. 261 § 11 2 k.w oraz Zatacznik nr 2 k.w.
nie sa niezgodne z art. 62 ust. 1 w zwiazku z art. 32 ust. 1 Konstytuciji.

4. Przechodzac do oceny zarzutdw o charakterze proceduralnym,
zwigzanych z ewentualnym przekroczeniem przez Senat dopuszczalnej materii

poprawek, nalezy rozpoczaé¢ od zastrzezenia, ze ostateczna tre$¢ jednego
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z przepisow wskazanych w pkt 1.5 petitum wniosku (tj. art. 274 k.w.) nie zostata
uksztaltowana poprawka senacka. Senat nie proponowat zmiany tego przepisu
(oznaczonego wéwczas jako art. 277 k.w.), lecz w poprawce nr 198 postulowat jego
skreslenie (stanowisko Senatu w sprawie ustawy — Kodeks wyborczy, druk sejmowy
nr 3730/Vi kad.; dalej: stanowisko Senatu). Poprawka ta zostata jednak odrzucona
przez Sejm (gtosowanie nr 189 podczas 82 posiedzenia Sejmu VI kad., 5 stycznia
2011 r.). W rezultacie w Kodeksie wyborczym ostatecznie znalazt sie art. 274
w wersji przyjetej przez Sejm w trzecim czytaniu, co oznacza, ze bezprzedmiotowe
jest rozwazanie jego zgodnosci z art. 121 ust. 2 Konstytucji. Jako ze przepis ten w tej
sytuacji stanowi nieadekwatny wzorzec kontroli, Sejm stwierdza, ze art. 274 k.w. nie
jest niezgodny z art. 121 ust. 2 Konstytuciji.

Tre§é pozostalych regulacji Kodeksu wyborczego wskazanych w pkt 1.5
petitum wniosku zostata uksztattowana w wyniku poprawek senackich (poprawki
nr 183, 184, 187-191 oraz 195-197), co oznacza, ze mogg one zosta¢ poddane
ocenie zgodnosci z art. 121 ust. 2 Konstytucji. Aczkolwiek — 0 czym juz wspominano
(zob. wczesniej pkt Il pisma) — zdaniem Sejmu przedmiotem kontroli powinny by¢
w tym wypadku poszczegoélne przepisy Kodeksu wyborczego, a nie jego wewnetrzne
jednostki systematyzacyjne, w ktorych przepisy te zostaty zamieszczone (rozdziaty 2
i 6 dzialu IV kw.). W omawianej konfiguracji zagadnienie to mozna jednak
sprowadzi¢ do wymiaru technicznego, poniewaz w praktyce ostateczna tresé
wszystkich przepiséw obu powyzszych rozdzialow zostata nadana poprawkami
senackimi (oba artykuly tworzace rozdziat 2, tzn. art. 260 k.w. oraz 261 kw.
poprawka nr 183; oba artykuly rozdziatu 6, tzn. art. 268 oraz 269 k.w. — odpowiednio
poprawkami nr 187 a) i b) i nr 188 oraz nr 183, 189, 190 i 191; por. stanowisko
Senatu). Z tego wzgledu Sejm, uwzgledniajac zasade falsa demonstratio non nocet,
stwierdza, ze kontroli konstytucyjnosci podlegaja: art. 260, art. 261, art. 268 oraz
art. 269 k.w., a nie rozdziaty nr 2 i 6 dziatu [V k.w.

Osobnego omédwienia wymaga wskazanie przez grupe postow jako
przedmiotu kontroli Zatgcznika nr 2 k.w. Nalezy przypomnieé, ze problem ogdinej
dopuszczalnosci kontroli konstytucyjnoéci zatgcznikbw do aktéw normatywnych
zostat oméwiony w pkt VII.2 pisma. Zatacznik nr 2 k.w. ma dwie istotne cechy: po
pierwsze, jak juz wspomniano posiada istotny walor normatywny, po drugie zas$,
zostat w ostatecznej postaci wprowadzony do Kodeksu wyborczego poprawkg

Senatu nr 312 (por. stanowisko Senatu). Okolicznosci te sag, zdaniem Sejmu,
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wystarczajace dla uznania mozliwosci przeprowadzenia analizy jego zgodnosci
w Swietle art. 121 ust. 2 Konstytucji.

5. Zasadnicze zastrzezenia o charakterze formalnym wigzg sie z zarzutem
sformulowanym w punkcie 1.6 petitum wniosku, w ktérym grupa postéw wnosi
0 uznanie zakresowej sprzecznosci art. 10 pkt 3 p.w.k.w. z art. 100 ust. 3 w zwiazku
z art. 2, art. 4 ust. 2 i art. 62 ust. 1 Konstytucji. Postuguje sie przy tym argumentem
o swego rodzaju ,wzglednej niekonstytucyjnosci® zaskarzonego przepisu, ktora jest
zdeterminowana ostatecznym kierunkiem rozstrzygniecia Trybunalu w sprawie
innych przepiséw Kodeksu wyborczego. Warunkiem sine qua non zaistnienia stanu
niezgodnosci art. 10 pkt 3 p.w.k.w. jest bowiem uprzednie podzielenie przez Trybunat
watpliwosci wnioskodawcy wskazanych w pkt 1.5 pefifum wniosku. Tym samym grupa
postéw posrednio przyznaje, ze w obecnym stanie prawnym powyzszy przepis nie
jest zakwestionowany per se (w zakresie ujetym w pkt 1.6 petitum wniosku), a jego
wady sg powigzane z potencjalng niekonstytucyjno$cig innych przepiséw (jako ich
konsekwencje) co nalezy traktowa¢ nie tylko jako zdarzenie przyszte i niepewne, ale
tez pozbawione samodzielnego statusu argumentacyjnego. Wszystko to prowadzi do
wniosku, ze postepowanie w tym zakresie — na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1
w zwigzku z art. 32 ust. 1 pkt 4 ustawy o TK — powinno zosta¢ umorzone ze
wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku (brak uzasadnienia przez
wnioskodawce zarzutu niezgodnoéci art. 10 pkt 3 p.w.k.w. z art. 100 ust. 3 w zwigzku
zart. 2, art. 4 ust. 2 i art. 62 ust. 1 Konstytuciji).

Nota bene sposdb odczytania przez wnioskodawce skutkow stwierdzenia
sprzecznosci art. 10 pkt 3 p.w.kw. z art. 100 ust. 3 w zwigzku z art. 2, art. 4 ust. 2
i art. 62 ust. 1 Konstytucji (przepiséw zakwestionowanych w punktach 1.5 i 1.6 petitum
wniosku) moze budzi¢ co najmniej kontrowersje. Obowigzywanie Kodeksu
wyborczego bez regulacji, o ktérych mowa w punkcie 1.5 petitum, a takze przepiséw
Ordynacji wyborczej, o ktérych mowa w punkcie 1.6 petifum, nie oznacza
automatycznej dopuszczalnosci wspétstosowania obu tych aktéw prawnych. Kodeks
wyborczy nigdzie nie odsyta w sprawach nieuregulowanych do odpowiedniego
stosowania uchylanych przepisow prawa wyborczego (okreslonych przepisow
Ordynacji wyborczej). Trzeba réwniez wskaza¢ art. 16 ust. 1 i 2 p.w.k.w. (objete
zarzutami grupy postdéw w punkcie 1.7 petitum wniosku), ktére nakazujg stosowanie

albo Kodeksu wyborczego (w stosunku do wyboréw zarzadzonych po dniu jego
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wejscia w zycie oraz kadencji rozpoczetych po przeprowadzeniu tych wyboréw) albo
przepisow dotychczasowych (w pozostalych przypadkach). W konsekwenc;ji, prima
facie brak podstawy prawnej do wspéistosowania Kodeksu wyborczego -oraz
Ordynacji wyborczej (po zaktadanej przez wnioskodawce derogaciji trybunalskiej).
Warto réwniez nadmienié, ze kontrola konstytucyjnosci art. 10 pkt 3 p.w.k.w.
stanie sie de facto bezprzedmiotowa po wejsciu w zycie tego przepisu. Z tg chwilg
zmaterializuje sie bowiem norma prawna zawarta w art. 10 pkt 3 p.w.k.w., w sposéb
definitywny uchylajac Ordynacje wyborczg. Tym samym ewentuaine pdézniejsze
stwierdzenie przez Trybunat zakresowej niekonstytucyjnosci przepisu uchylajacego
(art. 10 pkt 3 p.w.k.w.) w Zaden sposob nie doprowadzi do ,przywrécenia” do
systemu prawa tych przepiséw Ordynacji wyborczej, ktore wskazuje wnioskodawca.

6. Wracajac do merytorycznej oceny zgodnosci art. 260, art. 261, art. 264
§ 1, art. 268, art. 269, art. 272 § 3, art. 273 § 1 i 4 kw. oraz Zalagcznika nr 2 k.w.
z art. 121 ust. 2 Konstytucji, nalezy wskazaé co nastepuje.

In casu kluczowe znaczenie ma analiza art. 260 § 1 k.w., w ktérym w wyniku
nieodrzucenia przez Sejm senackiej poprawki nr 183 przesadzono, ze w celu
przeprowadzenia wyboréw do Senatu tworzy sig jednomandatowe okregi wyborcze.
Zmiany pozostalych przepisébw oraz Zatacznika nr 2, ktére zostaly dokonane
poprawkami Senatu, sg bowiem t)}iko konsekwenéjq nowego uksztaltowania tresci
art. 260 § 1 kw. W rezultacie ponizsze rozwazania odnoszg sie tacznie do
wskazanego wyzej przedmiotu kontroli.

Zagadnienie konstytucyjnego standardu dopuszczalnej materii poprawek
senackich byt wielokrotnie omawiany w orzecznictwie Trybunatu, zaréwno w stanie
prawnym pod rzadami Malej Konstytucji, jak i obecnie obowigzujgcej Konstytucii
z1997 r. (pdr. np. orzeczenie TK z 23 listopada 1993 r., sygn. akt K 5/93; wyroki TK
Z: 22 wrzeénia 1997 r., sygn. akt K 25/97; 23 lutego 1999 r., sygn. akt K 25/98;
19 czerwca 2002 r., sygn. akt K 11/02; 24 czerwca 2002 r., sygn. akt K 14/02;
20 lipca 2006 r., sygn. akt K 40/05; 22 maja 2007 r., sygn. akt K 42/05; 19 wrzesnia
2008 r., sygn. akt K 5/07; 4 listopada 2009 r., sygn. akt Kp 1/08). Z uwagi na
utrwalony charakter pogladéw Trybunatu w tej materii nie ma potrzeby szczegdtowej
prezentac;ji linii orzeczniczej. Warto jedynie odnotowac, ze jej istotg jest konieczno$é
odroznienia instytucji poprawki do ustawy, w tym poprawki senackiej (art. 121 ust. 2
Konstytucji), od inicjatywy ustawodawczej (art. 118 ust. 1 i 2 Konstytucji). Stad -
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przyktadowo — w wyroku o sygn. akt K 11/02, nawigzujagc do wcze$niejszego
orzecznictwa, Trybunat uznat, ze: ,[Ploprawka jest propozycjg wtérng w stosunku do
inicjatywy ustawodawczej, zas$ prawo przedkltadania poprawek nie moze
przeksztatca¢ sie w surogat prawa inicjatywy ustawodawczej’. Konsekwencjq tej tezy
jest przyjecie zasady ograniczonej materii poprawek, przez co nalezy rozumieé
wymaog, aby poprawka pozostawata w zgodzie z zasadniczg materig danégo projektu
— okreS§lang przez Trybunat mianem ,elementu bazowego”.

W odniesieniu do poprawek senackich wystepuje dodatkowe ograniczenie
dopuszczalnej materii i zakresu, wynikajgce z dwoch powoddw. Po pierwsze, senacki
etap prac ustawodawczych jest ,etapem poznym”, za§ w orzecznictwie sadu
konstytucyjnego za .,nakaz o randze konstytucyjnej” uznaje sie ,wymog, by
zasadnicze tresci, ktére znajdg sie ostatecznie w ustawie, przebyly peing droge
procedury sejmowej” (wyrok w sprawie o sygn. akt Kp 1/08). Po drugie, w mysl
art. 120 zdanie 1 Konstytucji, ustawy uchwala Sejm, co oznacza, ze Senat rozpatruje ‘
nie projekt ustawy, lecz przyjeta juz ustawe (por. art. 121 ust. 1 Konstytucji). -
W rezultacie to ,uchwalona przez Sejm ustawa wyznacza [...] dopuszczalng
gteboko$¢ (regulowang materig) i szeroko$¢ (granice przedmiotowe regulowanej
materii) poprawek Senatu” (ibidem). Senat w swoich poprawkach nie moze
rozszerzy¢ ustawy o nowe, nieuregulowane wczesniej materie.

Dla konstytucyjnej oceny zarzutéw sformutowanych przez wnioskodawce
kluczowy jest jednak przede wszystkim wzglad na odmienng oceng Trybunatu co do
dopuszczalnego zakresu poprawek senackich do — z jednej strony — ustawy
nowelizujgce] inng ustawe oraz — z drugiej strony — do nowej ,ustawy gféwnej".
Intensywniejsze ograniczenia zakresu poprawek wigzg sie z tym pierwszym
przypadkiem. Natomiast od orzeczenia w sprawie o sygn. akt K 5/93 (pierwszego,
w ktérym rozwazano problem dopuszczalno$ci poprawek senackich) Trybunat
konsekwentnie wskazuje, ze w odniesieniu do ,ustaw gtdwnych”, a wiec takich jak
‘Kodeks wyborczy, Senatowi przystuguje prawo ich znacznej modyfikacji w formie
poprawek. llustracjg pogladéw Trybunatu moze by¢ passus z uzasadnienia wyroku
Zz 24 czerwca 2002 r. (sygh. akt K 14/02): ,[Olg6lnie mozna przyjaé, ze w przypadku,
gdy do Senatu trafia ustawa, ktora po raz pierwszy reguluje jakie$ zagadnienie badz
gdy jest to ustawa uchylajgca w catoéci dotychczasowg ustawe i zawierajgca nowe
uregulowanie tej materii, Senat ma znaczng swobode modyfikowania w drodze
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poprawek ustawy uchwalonej przez Sejm. Poprawki dotyczy¢ mogg wszystkich
przepisOw ustawy i zawiera¢ uregulowania odmienne od przyjetych przez Sejm”.

Teza o wzglednie wigkszej swobodzie Senatu co do zmian przepiséw
w ,ustawach gldwnych” nie neguje pogladu o ogélnym ograniczeniu zakresu
poprawek senackich. Zrédlem owej swobody jest bowiem znaczna ,szeroko$¢”
materii tego typu ustaw, co dobrze pokazuje wtasnie Kodeks wyborczy, ktéry ,zbiera”
caloksztatt  regulacji  poswieconych  instytucji  wybordéw. powszechnych
w Rzeczypospolitej Polskiej. Powyzsze uwagi nie oznaczajg rowniez, ze w wypadku
Kodeksu wyborczego zakres poprawek senackich byt niczym hieskre,powany. Za
niedopuszczalne konstytucyjnie nalezatoby uzna¢ jednak jedynie te poprawki, ktore
poszerzatyby zakres Kodeksu wyborczego o nieuregulowane wcze$niej materie (np.
gdyby 'Senat uznat za celowe wprowadzenie do Kodeksu wyborczego przepiséw
regulujacych zasady przeprowadzania referendéw ogoéinokrajowych, czego
konsekwencjg byloby przemianowanie Kodeksu wyborczego na ,Kodeks wyborczy
i referendalny”).

Na konstytucyjng ocene zakresu poprawek senackich, ktére ostatecznie
uksztattowaly tresé przepisdw Kodeksu wyborczego zakwestionowanych przez grupe
postéw, nie powinny wptywaé sugestie wnioskodawcy o rzekomej sprzecznosci
ostatecznie zaaprobowanego modelu okregbw wyborczych do Senatu z intencjami
inicjatoréw (autoréow) projektu Kodeksu wyborczego wyrazonymi w jego pisemnym
uzasadnieniu. Faktem jest, Ze zwlaszcza w nowszym orzecznictwie odnoszacym sie
do zakresu poprawek senackich Trybunat niekiedy akcentuje, ze Senat zwigzany jest
takze celem ustawy, ktérg do rozpatrzenia przekazuje mu Sejm, czyli jej ratio legis
(por. wyroki w sprawach o sygn. akt K 5/07 i Kp 1/08). W zadnym wypadku jednak,
zdaniem Sejmu, za wezlowy i przesadzajacy wyznacznik owego celu nie powinno
by¢ brane uzasadnienie projekiu. Istotne znaczenie majg w duzej mierze inne
okoliczno$ci, jak chocby treé¢ przyjetych regulacji i wola ustawodawcy z p6zniejszych
etapow prac legislacyjnych. Przykladowo w wyroku w sprawie o sygn. akt Kp 1/08,
badajagc poprawke, ktdra rozszerzyla katalog os6b zwolnionych z obowigzku
ponoszenia optaty z tytutu abonamentu radiowo-telewizyjnego, Trybunat uznat jg za
niekonstytucyjng, gdyz: ,Senat zmienit przyjete przez Sejm kryterium doboru
podmiotéw uprawnionych do zwolnien, a tym samym cel ustawy zmieniajacej’. Co
znamienne, wniosek ten nie zostal poparty odwotaniem do uzasadnienia projektu,

lecz gruntowng analizg tre$ci zmiany art. 4 ust. 1 ustawy z dnia 21 kwietnia 2005 r.
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o0 opfatach abonamentowych (Dz. U. Nr 85, poz. 728 ze zm.) oraz argumentacjq
parlamentarzystow prezentowang w trakcie prac legislacyjnych. Zdaniem Sejmu,
ratio legis regulacji musi by¢ odtwarzane wszechstronnie, na podstawie wszelkich
dostepnych materiatéw, nie tylko zamystu podmiotu inicjatywy ustawodawczej.
Przyznanie analizie uzasadnien projektow przesgdzajgcego znaczenia przy
odczytywaniu ratio legis regulacji w istocie nadmiernie rozszerzatoby role podmiotéw
inicjujgcych zmiane prawa, do pewnego stopnia podwazajgc réowniez zasade
swobody ustawodawcy przy wyborze celow i $rodkéw prawodawczych w procesie
legislacyjnym. Konstytucyjng granicg ,kontroli” projektodawcow nad ,ich” projektem
jest bowiem art. 119 ust. 4 Konstytucji, ktory nadaje im prawo wycofania projektu
wtdku postepowania ustawodawczego w Sejmie do czasu zakoriczenia drugiego
czytania, przy czym nalezy pamigta¢, ze w stosunku do wcze$niejszego stanu
prawnego uprawnienie to zostalo w Konstytucji z 1997 r. i-tak rozszerzone
(por. L. Garlicki [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej  Polskiej. = Komentarz,
red. L. Garlicki, t. Il, Warszawa 2001, komentarz do art. 119, s. 10, 11). Zwigzanie
Senatu ,intencjami”* projektodawcéw zawartymi w uzasadnieniu prowadzitoby do
sprowadzenia lzby do roli ,korektora” rozwigzan przewidzianych w projekcie,
ograniczajgc zakres potencjalnych poprawek wiasciwie do kwestii techniczno-
legislacyjnych. Tymczasem w orzecznictwie Trybunalu inaczej postrzega sie role
Senatu w postepowaniu ustawodawczym, doceniajac mozliwos¢é aktywnego
prowadzenia przez izbe — pfzez zgtaszane poprawki — swoistego ,dialogu” z Sejmem
co do ksztatu projektowanych regulacji. Wiasnie dlatego Trybunal konsekwentnie
twierdzi, ze: ,[Slenackie poprawki w granicach materii objetej ustawg mogg
przewidywac rozwigzania alternatywne (przeciwstawne w stosunku do tresci przyjetej
przez Sejm)” (por. np. wyrok w sprawie o sygn. akt K 11/02). Bezsporne jest przy
tym, Zze wspomniane rozwigzania moga stanowiC alternatywe réwniez wobec
propozycji inicjatoréw danej ustawy.

Na marginesie powyzszych uwag trzeba dodaé, Zze watpliwosci budzi
interpretacja cytatu z-uzasadnienia projektu Kodeksu wyborczego, na ktéry powotuje
sie wnioskodawca (wniosek, s. 34). Autorzy projektu wskazujg bowiem, ze wazng
przyczyng podjecia inicjatywy ustawodawczej bylo zebranie w jednym akcie
przepiséw prawa wyborczego, co miafoby utatwi¢ obywatelom dotarcie i zapoznanie
sie z obowigzujacymi regulacjami w tym zakresie (uzasadnienie projektu, s. 139). Nie

spos6b jednak na podstawie tej uwagi formutowacC kategorycznego wniosku, ze
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celem inicjatoréw projektu byla wylacznie kompilacja dotychczasowych przepisow
w jednym akcie normatywnym. Kodyfikacja ze swojej istoty jest o wiele bardziej
zZlozonym zadaniem, a za jej immanentng ceche uznaje sie koniecznosé przegladu
catosci materii z danej dziedziny (gatezi) prawa. Nie sposdb réwniez nie zauwazyc,
Ze réznorodnosé rozwigzan normatywnych zawartych w ,przedkodeksowym” prawie
wyborczym byfa na tyle bogata, ze ich prosta kompilacja w jednym akcie ex natura
nie byta mozliwa. Zreszta sami autorzy projektu Kodeksu wyborczego, mimo nie do
korica konsekwentnych deklaracji (por. uzasadnienie projektu, s. 141), w praktyce
wylaczyli efekt kompilacyjny, proponujac precedensowe rozwigzania, nieznane
dotychczasowemu polskiemu prawu wyborczemu (np. mozliwos¢ zarzadzania
w wyborach glosowania dwudniowego, wprowadzenie glosowania przez
petnomocnika, rozszerzenie zakresu stosowania formuly wyborczej tzw. wiekszoéci
wzglednej w wyborach do rad gmin oraz zmiane formuly wyborczej w wyborach do
Sejmu z metody d’Hondta na metode St. Lagué; por. uzasadnienie projektu, s. 142,
143).

Podsumowujgc, zakres senackich poprawek do Kodeksu wyborczego w petni
mieSci sie w standardzie konstytucyjnym. Wprowadzenie jednomandatowych
okregéw wyborczych do Senatu nalezy odczytywa¢ jako rozwigzanie alternatywne
wobec tego, ktére zaproponowat Sejm w brzmieniu Kodeksu wyborczego przyjetym
w trzecim czytaniu. Z uwagi na szeroki zakres materii Kodeksu, stanowigcego de iure
nowg catosciowg ,ustawe gtéwng’, a zarazem akt, w ktérym zebrano zasadniczg
czes¢ regulacji z zakresu polskiego prawa wyborczego, trzeba stwierdzi€, ze
poprawki Senatu odnosity sie do materii regulowanej i przez projekt, i przez ustawe
- przekazang do Senatu. Nie staly one réwniez w sprzecznoéci z ratio legis Kodeksu
wyborczego, ktorym nie byla wytacznie prosta kompilacja dotychczasowych
przepisow, lecz gruntowny przeglad catego prawa wyborczego, obejmujacy
rozwazenie oraz ewentualne wprowadzenie nowych, nieznanych wczes$niej instytucii
prawnych. Diatego tez nalezy stwierdzi¢, ze art. 260, art. 261, art. 264 § 1, art. 268,
art. 269, art. 272 § 3, art. 273 § 1i 4 i Zalacznik nr 2 k.w. sg zgodne z art. 121 ust. 2
Konstytuc;ji.
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Vlil. Czasowy zakres zastosowania Kodeksu wyborczego

1. Wnioskodawca zwraca uwage, ze ,nie jest dopuszczalne w szczegoinosci
wprowadzanie istotnych zmian w prawie wyborczym na krétko przed wyborami, do
ktérych zmienione reguly wyborczej gry mialyby mie¢ zastosowanie”. Powolujac sie
na standardy Rady Europy (Kodeks dobrych praktyk wyborczych, ktéry jednak — sam
W sobie — nie moze by¢ wzorcem kontroli) i orzecznictwo Trybunatu, stwierdza, ze
minimalnym odstepem miedzy ustanowieniem (ogloszeniem) istotnych zmian
W prawie wyborczym a uruchomieniem procesu wyborczego jest 6 miesiecy, co
nalezy rozumie¢ nie jako formalnie rozumiany okres vacatio legis, lecz efektywny
odstep czasu od ustanowienia zmian do rozpoczecia konkretnego procesu
wyborczego” (wniosek, s. 9).

W zwigzku z powyzszym, w punkcie 1.7 petitum wniosku, grupa postéw
uczynita przedmiotem kontroli art. 16 ust. 1-2 w zwigzku z art. 1 p.w.kw.,
w brzmieniu; |

a) ,1. Ustawe wymieniong w art. 1 [Kodeks wyborczy — uwaga witasna]
stosuje sie do wyboréw zarzgdzonych po dniu jej wejScia w zycie oraz kadencji
rozpoczetych po przeprowadzeniu tych wyboréw. 2. Do wyboréw zarzadzonych
przed dniem wejScia w zycie ustawy wymienionej w art. 1 stosuje sie przepisy

dotychczasowe” (art. 16 ust. 1-2);
| b) ,Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy (Dz. U. Nr 21,
A “poz. 112) wchodzi w zycie po uptywie 6 miesigcy od dnia ogtoszenia” (art. 1).

Zdaniem wnioskodawcy, unormowanie to nie rozgranicza w sposoéb pewny
nowego i starego prawa wyborczego w odniesieniu do wyboréw parlamentarnych,
ktore odbeda sie w 2011 r. (stad zaskarzenie ma charakter zakresowy), a o tym ,czy
do jesiennych wyboréw do Sejmu i Senatu w roku 2011 bedzie sie stosowac przepisy
Kodeksu, czy tez przepisy dotychczasowej Ordynacji, zalezy od tego, czy Prezydent
Rzeczypospolitej zarzgdzi wybory przed koficem lipca, czy tez w pierwszym tygodniu
sierpnia 2011 r. [...] [U]stawodawca nie zachowat demokratycznego standardu
wymagajgcego, aby co najmniej przez 6 miesigcy przed zarzgdzeniem wyboréw byly
znane wszystkie istotne reguly prawa wyborczego, wedtug ktérych wybory te zostang
przygotowane i przeprowadzone. Przeciwnie, do ostatniej chwili moze panowaé stan
niepewnosci. Stosowanie nowego prawa do tegorocznych wyboréw jest uzaleznione

od zdarzenia przysztego i niezdeterminowanego ani przez czynniki faktyczne, ani
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przez normy prawne, jakim jest wejscie w zycie postanowienia Prezydenta
Rzeczypospolitej o zarzadzeniu wyboréw po 31 sierpnia 2011 r.” (wniosek, s. 38).

W tym kontekécie zaskarzone przepisy majg by¢ sprzeczne z art. 2
Konstytucji, statuujagcym zasade, ze istotne reguty prawa wyborczego powinny by¢
Znane na co najmniej 6 miesiecy przed dniem zarzadzenia wyborow. Zarzuty grupy
postéw dotyczg réwniez naruszenia zasady prawidiowej legislacii.

Whnioskodawca utrzymuje ponadto, ze art. 16 ust. 1-2 w zwiazku z art. 1
p.w.k.w. jest niezgodny z art. 10 ust. 1-2 Konstytucji. W jego opinii: ,Prezydent, ktory
w mys$! art. 10 ust. 2 Konstytucji jest organem witadzy wykonawczej, uzyskuje [...]
dyskrecjonalng kompetencje superustawodawcy, od ktérego swobodnego uznania
zalezy, ktéry z dwoch alternatywnych systeméw regulacji prawnej bedzie stanowié
podstawe wyboru organdéw wtadzy ustawodawczej na najblizsze 4 lata. Takiej roli
glowy parnstwa nie tylko nie sposéb pogodzi¢ z zaliczeniem jej do organéw wiadzy
wykonawczej, lecz takze z istotg zasady wyrazonej w art. 10 ust. 1 Konstytucji”.

2. Wnioskodawca zaskarzyt art. 16 ust. 1-2 w zwigzku z art. 1 p.w.k.w. nie w
calosci, ale w zakresie, w jakim dopuszczajg, aby do wyboréw do Sejmu i Senatu
zarzadzonych w roku 2011 na podstawie art. 98 ust. 2 Konstytucji miaty
zastosowanie przepisy Kodeksu wyborczego, a nie przepisy dotychczasowe. Takie
ujecie przedmiotu kontroli oznacza, ze — zdaniem grupy postéw — watpliwosci
konstytucyjne pojawiaja sie jedynie w stosunku do przeprowadzenia najblizszych
chronologicznie wyboréw do Sejmu i Senatu, ktérych zarzadzenie ,zbiega sie”
z terminem wej$cia w zycie Kodeksu wyborczego i zagadnieniem 6 miesiecznego
okresu ,wylaczenia prawa wyborczego spod przeprowadzenia w nim zmian” (por.
wyrok TK z 28 pazdziernika 2009 r., sygn. akt Kp 3/09).

Jednoczesénie cigzar argumentacyjny zostat przez wnioskodawce potozony
na analize przepisow przej§ciowych, dla ktérych art. 1 p.w.k.w. — wyznaczajacy
ogélny termin wejScia w Zzycie Kodeksu wyborczego - stanowi jedynie tto
normatywne, obrazujgc proceduralne konsekwencje zarzadzenia wyboréw badz na
podstawie Ordynacji wyborczej, badz Kodeksu wyborczego. Nalezy z tego wnosic,
zbieznie zresztg z literalnym ujeciem pkt L7 petifum wniosku, Ze intencjg
wnioskodawcy nie byto objecie ewentuaing derogacjg trybunalskg réwniez art. 1
p.w.k.w. (oprocz art. 16 ust. 1-2 p.w.kw.). Ergo, przedmiotem oceny zgodno$ci
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z Konstytucjg w dalszej czesSci stanowiska Sejmu (co znalazlo adekwatne
odzwierciedlenie w jego petitum) bedzie samodzielnie art. 16 ust. 1-2 p.w.k.w.

3. W pismiennictwie prawniczym dominuje poglad, ze: W swym czysto
formalnym rozumieniu zasada podziatu wladzy oznacza uznanie «ustawodawstway,
«wykonawstwa» oraz «sgdownictwa» jako trzech podstawowych (zasadniczych)
przejawéw dziatania (funkcji) wladzy publicznej oraz trzech odrebnych
(i niezaleznych) grup organéw panstwowych. Wyodrebnianie ~ doktrynalnie czy
takze normatywnie — tych trzech (badz wiecej lub mniej) funkcji, wyodrebnianie
rowniez trzech (jw.) grup organdéw tak dlugo nie moze by¢ jednak utozsamiane
z przyjeciem zasady «podziatu wiladzy», dopdki nie nastgpi przypisanie kazdej
z poszczegoblnych grup organdw jedne;j tylko funkcji wladczej i dopdki nie wprowadzi
sie pewnego minimalnego stopnia wzajemnej niezaleznosci tak skonstruowanych
grup organéw od siebie” (P. Sarnecki [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, red. L. Garlicki, t. V, Warszawa 2007, komentarz do art. 10, s. 1-2).

Zdaniem Sejmu nie ulega watpliwosci, ze kompetencja Prezydenta z art. 16
ust. 1-2 p.w.k.w. ma charakter wykonawczy. Prezydent nie okresla nowych regut
prawnych w znaczeniu, w jakim tworzy je na przyktad ustawodawca (uchwalajgc
przepisy o charakterze generalnym i abstrakcyjnym), ale dokonuje aktu stosowania
prawa, na podstawie ktérego miedzy innymi zapadnie decyzja, czy — w zalezno$ci od
dnia, w ktéorym akt ten zostanie ogloszony — wybory zostang przeprowadzone
w oparciu o stare (Ordynacje wyborczg) czy nowe reguty prawa wyborczego (Kodeks
wyborczy). "

Artykut 16 ust. 1-2 pw.kw. jest typowym przepisem o charakterze
przejéciowym, ktorego funkcjg jest ustanowienie dyrektywy delimitujacej czasowy
zakres zastosowania Kodeksu wyborczego. Jego =zasadnicze postanowienie
wskazuje, ze jezeli glowa panstwa zarzadzi wybory przed dniem wejscia w zycie
Kodeksu wyborczego, wbéwczas zostang one przeprowadzone na podstawie
Ordynacji wyborczej. Decyzja w tej materii nalezy do Prezydenta i w tym sensie jego
kompetencja jest dyskrecjonalna, oparta na swobodzie uznania (ustrojodawca
uksztaltowal jg jako prezydencka prerogatywe — por. art. 144 ust. 3 pkt 1 Konstytuciji).
Wszystko to nie oznacza jednak, jak twierdzi wnioskodawca, ze art. 16 ust. 1-2

p.w.k.w. czyni z Prezydenta ,superustawodawce” czy chociazby ustawodawce.
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Biorac powyzsze pod uwage, nalezy stwierdzi¢, ze art. 16 ust. 1-2 p.w.k.w.,
w zakresie wskazanym w petitum pisma, nie jest niezgodny z art. 10 Konstytuciji.

4. W kolejnych judykatach Trybunat potwierdza, ze dziefl ogloszenia aktu
normatywnego musi by¢ oddzielony odpowiednio diugim okresem czasu od dnia jego
wejscia w zycie. ,Zachowanie takiego okresu, okreslanego zazwyczaj nazwg vacatio
legis (polskie terminy «spoczywanie ustawy» i «okres dostosowawczy» nie
rozpowszechnity sie), ma na celu umoziiwienie adresatom aktu normatywnego
zapoznanie si¢ z treScig nowych unormowari i dostosowanie do nich swych
przysztych zachowar. Podstawe cigzgcego na prawodawcy obowigzku zachowania
stosownej vacatio legis Trybunat Konstytucyjny konsekwentnie upatrywat w przepisie
okre$lajacym Rzeczpospolita Polskg jako paristwo prawne (zob. np. wyrok
z 25 listopada 1997 r., K. 26/97, OTK ZU Nr 5-6/1997, poz. 64). Stanowisko to
w catej pelni zachowuje aktualno$é¢ na gruncie art. 2 obowigzujgcej obecnie
konstytucji. Ocena, czy w konkretnym przypadku dlugo$¢ okresu vacatio legis jest
odpowiednia, jest uzalezniona od caloksztattu okolicznosci, w szczegélnosci za$ od
przedmiotu i treSci unormowan przewidzianych w nowych przepisach, w tym i od
tego, jak dalece réznig sie one od unormowan dotychczasowych” (wyrok TK
z 20 grudnia 1999 r., sygn. akt K. 4/99).

Co do zasady ,odpowiednios¢” okresu dostosowawczego powinno ustalaé
si¢ i ocenia¢ w odniesieniu do kazdego aktu normatywnego osobno, nie za$§ wedtug
uniwersalnych, spetryfikowanych regut. Niemniej w orzecznictwie Trybunatu najpierw
ugruntowato sie przekonanie o niedopuszczalno$ci dokonywania zmian prawa
podatkowego w trakcie roku podatkowego, a nastepnie — co w niniejszej sprawie
szczegbinie istotne — zostal wyrazony poglad, zgodnie z ktoérym istotne zmiany
w prawie wyborczym powinny nastgpowaC co najmniej sze$¢ miesiecy przed
kolejnymi wyborami (na temat zrekonstruowanych dotychczas w orzecznictwie granic
zasady odpowiedniej vacatio legis i kryteridbw jego ustalania zob. np.: T. Zalasinski,
Zasada prawidiowej legisiacji w poglgdach Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa
2008, s. 169-180). W konsekwencji, jakkolwiek ani zasada stanowienia odpowiedniej
vacatio legis, ani tym bardziej czas jej trwania, nie zostaly uregulowane wprost
w przepisach konstytucyjnych, w toku dalszych rozwazan pod uwage muszg zostaé

wziete ustalenia Trybunatu dokonane odno$nie do prawidtowego dokonywania zmian
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prawa wyborczego (wyroki TK z: 3 listopada 2006 r., sygn. akt K 31/06;
28 pazdziernika 2009 r., sygn. akt Kp 3/09).

We wspomnianej sprawie o sygn. akt K 31/06 Trybunat w petnym sktadzie,
kontrolujac konstytucyjno$¢ ustawy zmieniajacej ordynacje wyborczg do organéw
samorzadu terytorialnego, sformutowat poglad niemajacy jednorazowego charakteru,
ograniczajgcego sie do konkretnego rozpatrywanego wowczas problemu
konstytucyjnego, ale przybierajacy postaé wypowiedzi abstrakcyjnej, ukierunkowanej
na przyszio$¢, stanowigcej zapowiedZ dalszej praktyki orzeczniczej w podobnych
rodzajowo sprawach. W uzasadnieniu zwrécit uwage, ze ,nie okreslat
w dotychczasowym swym orzecznictwie takich wymogéw terminowych, ktére
mogtyby by¢ uznawane za konstytucyjny standard zachowania koniecznej vacatio
legis w odniesieniu do prawa wyborczego. Innymi stowy — Trybunat nie dekodowat
dotychczas z zawartej w art. 2 Konstytucji zasady panstwa prawnego takiej vacatio
legis. Tym bardziej niezbedne jest wiec w tym miejscu podkre$lenie, ze koniecznosé
zachowania co najmniej sze$ciomiesiecznego terminu od wejscia w zycie istotnych
zmian w prawie wyborczym do pierwszej czynnoéci kalendarza wyborczego jest
nieusuwalnym co do zasady normatywnym skfadnikiem tresci art. 2 Konstytucji. To
znaczy, ze wszystkie nowelizacje prawa wyborczego w przysziosci bedg
konfrontowane przez Trybunat Konstytucyjny z tak wtasnie pojmowanym wymogiem
konstytucyjnym, wynikajacym z zasady demokratycznego panstwa prawnego”.

Stanowisko to zostalo podtrzymane i rozwiniete w wydanym takze w pelnym
skladzie wyroku z 28 pazdziernika 2009 r. (sygn. akt Kp 3/09), w ktérym Trybunat
stwierdzit, ze: ,OkreSlenie momentu wejscia ustawy w zycie kazdorazowo
pozostawione jest uznaniu ustawodawcy. Podejmujac decyzje o terminie wejscia
aktu normatywnego w zycie, nie posiada on jednak zupetnej swobody. Wyznaczajac
ten termin, nie moze on dziata¢ arbitralnie, ponadto ma obowigzek wykazania sie
maksymalng staranno$cia we wskazaniu witasciwego, ze wzgledu na charakter
regulowanej materii, okresu spoczywania ustawy (vacatio legis). Przy okreslaniu
dlugosci vacatio legis ustawodawca uwzgledni¢ powinien takie okolicznosci, jak:
skutecznos¢ osiagniecia celu, dla ktérego wydaje ustawe, harmonijne
funkcjonowanie systemu prawnego, do ktérego dana ustawa zostaje wlaczona,
niepodejmowanie decyzji zaskakujacych adresatéw [...]. Trybunat Konstytucyjny przy
dokonywaniu oceny prawidtowosci okreslenia momentu wejscia w zycie ustawy,

pozostajac sadem prawa, ktéry uwzglednia wskazane wyzej okolicznosci istotne przy
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ocenie odpowiednioSci vacatio legis, nie moze abstrahowaé od charakteru
regulowanej materii. Moment wejScia w zZycie ustawy i zwigzany z nim problem
odpowiedniej vacatio legis osadzone s$a bowiem w konkretnym kontekscie
czasowym, ktéry wymaga odniesienia sie do relewantnych, ze wzgledu na charakter
normowanej materii, zdarzen prawnych. W wypadku materii prawa wyborczego
kontekst ten wyznacza terminarz czynnoSci urzedowych  zwigzanych
z przeprowadzaniem wyboréw (kalendarz wyborczy)".

Zwazywszy powyzsze ustalenia Trybunatu, mozna wskazaé, ze — po
pierwsze nakaz ksztattowania odpowiedniej vacatio legis nie jest zasada absolutna,
od kidrej nie ma wyjatkow. W dotychczasowej praktyce orzeczniczej Trybunatu
dopuszczalno$¢ odstepstw (w tym np. decyzji ustawodawcy o natychmiastowym
dziataniu nowego prawa) uzalezniana byta od tego, czy przemawiat za tym wazny
interes publiczny, ktérego nie mozna wywazy¢ z interesem jednostki (szerzej na ten
temat, wraz z orzecznictwem Trybunalu oraz aprobujgcymi wypowiedziami
przedstawicieli doktryny, zob. T. Zalasifiski, Zasada ..., s. 169-175). Wyjatki,
o ktérych mowa, sg mozliwe rowniez w dziedzinie prawa wyborczego, czego dobitnie
dowodzi rozstrzygniecie sprawy o sygn. akt K 31/06. Jakkolwiek to witasnie przy jej
rozpoznaniu Trybunat wywiédt z zasady demokratycznego panstwa prawnego
wymdg zachowania szesciomiesiecznego okresu dzielacego dzienn uchwalenia
nowelizacji od rozpoczecia ujetych w kalendarzu wyborczym procedur, to jednak —
negatywnie oceniajac skrocenie vacatio legis badanej ustawy do 6 dni — nie
zdecydowat sie na uznanie jej niekonstytucyjnosci z tej przyczyny. Trybunat wziat
bowiem pod uwage toczaca sie juz procedure wyborczg, wygasniecie mandatéow
samorzadéw koriczacej sie kadencji oraz niemozliwos¢ przeprowadzenia wyboréw
samorzadowych w konstytucyjnym terminie i doszedt do przekonania, ze ochrona
konkretnych wartosci o charakterze zabezpieczajacym nie powinna prowadzi¢ do
zniweczenia warto$ci podstawowych dla tadu publicznego Rzeczypospolite;.

Po drugie, nalezy podkre$li¢, ze ocena ,odpowiedniosci” vacatio legis
zawsze dokonywana jest przez Trybunat a casu ad casum, czyli przy uwzglednieniu
przedmiotu i treSci nowej regulacji prawnej, jak réwniez szeregu okolicznosci
faktycznych, ktére moga intensyfikowa¢ badz ograniczaé niepozadang ingerencije
winne warto$ci konstytucyine (np. zasade =zaufania obywatela do paristwa

i tworzonego przez nie prawa).

-08-



Po trzecie wreszcie, zrekonstruowany przez Trybunat okres sze$ciu miesiecy
nie wigze sie immanentnie i wylacznie z vacatio legis (rozumianej jako okres migdzy
ogloszeniem a wejsciem w zycie aktu normatywnego), lecz interwatem dzielacym
moment dokonania zmiany prawa wyborczego i podania jej do wiadomosci
publicznej w urzedowo okreslony sposdéb od pierwszej czynnosci okreslonej
w tzw. kalendarzu wyborczym badZ dnia opublikowania postanowienia Prezydenta
0 zarzadzeniu wyboréw (na temat pewnych watpliwosci co do sposobu okre$lenia
przez Trybunat momentu poczatkowego liczenia szesciomiesiecznego okresu
zob. np.: M. Rulka, Glosa do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia
28 paZdziemika 2009 r. (sygn. akt Kp 3/09), ,Przeglad Sejmowy” 2010, nr 6,
s. 155-158).

5. Jak juz wspomniano, art. 16 ust. 1-2 p.w.k.w. ustanawia przepisy
przejsciowe, okreslajace czasowy =zakres zastosowania Kodeksu wyborczego
iregule rozstrzygajaca ewentualng kolizje miedzy starym (Ordynacja wyborcza)
i nowym prawem wyborczym (Kodeks wyborczy). Unormowanie to ma charakter
uniwersalny, ale ze wzgledu na okoliczno$ci faktyczne praktyczne znaczenie moze
mie¢ przy organizacji wyboréw do Sejmu i Senatu w 2011 r. (nie liczac potencjalnych
wyboréw uzupetniajacych albo przedterminowych). Istota zaskarzonego przepisu jest
dyrektywa, iz Kodeks wyborczy stosuje si¢ do wszystkich rodzajow wyboréw
zarzadzonych po dniu jego wejScia w zycie (zgodnie z art. 1 p.w.k.w. ma to nastapié¢
.pO uplywie 6 miesiecy od dnia ogtoszenia”) i kadencji rozpoczynajacych sie po
przeprowadzeniu tychze wyboréw. Jezeli natomiast wybory zostang zarzadzone
przed dniem wejscia w zycie Kodeksu wyborczego, stosowane majg by¢ dotychczas
obowigzujgce zasady (w przypadku wyboréw do Sejmu i Senatu: Ordynacja
wyborcza). ' |

W realiach sprawy (wyznaczonych przedmiotem zaskarzenia) relacje prawne
miedzy Kodeksem wyborczym a Ordynacjg wyborcza wygladajg wiec nastepujaco:

a) Kodeks wyborczy wchodzi w zycie 1 sierpnia 2011 r., a od 31 stycznia
2011 r. pozostaje w szesciomiesiecznym okresie vacatio legis;

b) Ordynacja wyborcza obowigzuje do dnia wejscia w Zzycie Kodeksu
wyborczego, tj. 31 lipca 2011 r. (por. art. 10 pkt 3 p.w.k.w.);

c) na podstawie art. 98 ust. 2 Konstytucji Prezydent moze wydaé

postanowienie o zarzadzeniu wyboréw do Sejmu i Senatu do 7 sierpnia 2011 r.
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(przepisy nie stawiajg ograniczen co do terminu poczatkowego wydania owego
postanowienia).

Oznacza to, ze w okresie migdzy ogloszeniem Kodeksu wyborczego
w dzienniku urzedowym (31 stycznia 2011 r.) a datg jego wejscia w zycie (1 sierpnia
2011 r.) wybory do Sejmu i Senatu w 2011 r. teoretycznie mogg odby¢ sie albo na
podstawie Ordynacji wyborczej (zarzadzenie wyboréw musiatoby nastgpi¢ przed
1 sierpnia 2011 r.) albo na podstawie Kodeksu wyborczego (zarzadzenie wyboréw
musiafoby nastapi¢ po 1 sierpnia 2011 r.). Po wejsciu w zycie Kodeksu wyborczego
wybory beda mogly zosta¢ zarzadzone juz tylko na jego podstawie. Decyzja i wybor
odpowiedniego terminu zarzadzenia wyboréw pozostaje w gestii Prezydenta.

6. Nie mozna zgodzi¢ sie z wnioskodawcy, ze zaskarzone przepisy ,hie
rozgraniczajg w sposdéb pewny nowego i starego prawa wyborczego”. Zdaniem
Sejmu, sam fakt obowigzywania art. 16 p.wkw. jest dowodem na to, ze
ustawodawca dostrzegat zagadnienie intertemporalne i starat sige je rozstrzygnag,
okreslajagc w sposdb nie budzacy watpliwosci interpretacyjnych prawo wiasciwe
w przypadku, gdyby - wbrew intencjom ustawodawcy, ktdrego wola bylo, aby
najblizsze wybory do Sejmu i Senatu odbyly sie juz w oparciu o nowe regulacje
prawne — Prezydent zarzadzit wybory w okresie vacatio legis Kodeksu wyborczego.
Odrebnym zagadnieniem jest natomiast pytanie, czy tak uksztattowany przepis
przejsciowy Kodeksu wyborczego w dostatecznym stopniu speinia funkcje
gwarancyjng wobec uczestnikéw procesu wyborczego (wyborcéw, kandydatow
w wyborach, komitetéw wyborczych i organdw wyborczych). W tym aspekcie nalezy
bowiem podzieli¢ stanowisko Trybunatu, Zze wynikajacy z art. 2 Konstytucji obowigzek
wylaczenia prawa wyborczego spod Jstotnych zmian” na 6 miesiecy przed dniem
zarzadzenia wyboréw (pierwszej czynnosci wyborczej) nie moze by¢ traktowany
jedynie technicznie, a instrumenty prawne, ktére majg zapewni¢ wykonanie
wspomnianego obowigzku, powinny z adekwatnym wyprzedzeniem wskazywac, jakie
regulacje prawne faktycznie bedg ksztattowaty proces wyborczy.

Niemniej, uwzgledniajac powyzsze uwagi, zarzuty postawione przez
wnioskodawce w stosunku do art. 16 ust. 1-2 p.w.k.w. moga wydawa¢é si¢ zasadne
jedynie prima facie.

Na wstepie Sejm pragnie odnotowa¢ dyskusyjny charakter jednego z zatozen

przyjetych przez wnioskodawce, dotyczacego przedmiotu kontroli. Nie ulega bowiem
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watpliwosci, ze zastrzezenia wnioskodawcy zostatyby uchylone (stracityby racje
bytu), gdyby Kodeks wyborczy wszedt w zycie po krétkiej (np. czternastodniowej)
vacatio legis. Woéwczas — z jednej strony — moc obowigzujaca utracitaby Ordynacja
wyborcza, z drugiej — Prezydent mogtby zarzadzi¢c wybory tylko na podstawie
Kodeksu wyborczego. Jesli zas chodzi o warunek szes$ciomiesiecznego okresu
karencji miedzy ogtoszeniem aktu normatywnego a zarzadzeniem wyboréw, zostatby
on spelniony — w zgodzie ze standardami konstytucyjnymi — niejako de facfo, a nie
przez instytucie vacatio fegis (nota bene zblizona konstrukcie normatywna
przewidywaly Przepisy wprowadzajace uchwalone przez Sejm, aktualne brzmienie
art. 1 p.w.k.w. zostalo nadane w wyniku poprawek Senatu — por. uchwala Senatu
Zz 17 grudnia 2010 r. i druk sejmowy nr 3586/VI kad.). Swego rodzaju paradoksem
jest wiec konsekwencja ustanowienia dtugiej vacatio legis w art. 1 p.w.k.w., ktéra
w zamysle miata petni¢ funkcje gwarancyjng, a wbrew zamiarom ustawodawcy
ostatecznie wzbudzita watpliwosci konstytucyjne. Mozna wiec postawi¢ pytanie, czy
przedmiotem kontroli w tym wypadku powinien byC przepis przejsciowy Kodeksu
wyborczego, ktdry przeciez okresla wylacznie zakres zastosowania przepiséw, gdy
punktem odniesienia jest okreslone brzmienie przepisu koricowego o wejéciu ustawy
w zycie, czy tez zarzuty wnioskodawcy powinny zosta¢ adresowane raczej do
samego przepisu ustanawiajgcego okres vacatio legis? Sejm, sygnalizujgc jedynie
watpliwosci, nie rozstrzyga tego zagadnienia i przyjmuje koncepcje grupy postéw, co
oznacza, ze w dalszej czesci pisma zostang przedstawione rozwazania na 'temat
zgodnosci art. 16 ust. 1-2 p.w.k.w.

Zdaniem Sejmu, istniejg wazkie powody, aby uznaé, ze art. 16 ust. 1-2
p.w.k.w. jest zgodny z art. 2 Konstytucji.

Po pierwsze, nie jest tak, ze na 6 miesiecy przed ostatecznym
konstytucyjnym terminem zarzadzenia wyboréw (na potrzeby niniejszego pisma Sejm
przyjmuje wiasnie ten moment jako wyznacznik szeSciomiesigcznego okresu)
uczestnicy procesu wyborczego nie majg zadnej wiedzy wedtug jakich regut odbedg
sie wybory. Pomijajac juz nawet okolicznos¢, ze ustawodawca po to uchwalit Kodeks
wyborczy, zeby — wraz z catg paletq nowych instrumentdw prawnych, takich jak:
gtosowanie przez petnomocnika, glosowanie korespondencyjne czy dwudniowe
glosowanie — mégt on znalez¢ zastosowanie w wyborach do Sejmu i Senatu
w2011r. (Sejm jest Swiadom, ze argument ten nie ma pierwszoplanowego

znaczenia w postepowaniu przed Trybunatem, ktory jest sgdem prawa, a nie faktow),
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nalezy zauwazy€, ze sugerowana przez wnioskodawce ,niepewno$é” adresatow
norm prawnych ogranicza sie do alternatywy (opcji) miedzy zarzgdzeniem wyborow
na mocy starych (aktualnie wcigz obowigzujacych) regulacji Ordynacji wyborczej,
a od 1 sierpnia — na podstawie Kodeksu wyborczego. Chodzi wiec o wybor jednego
z dwoch, wyczerpujacych, uksztattowanych ostatecznie modeli, z ktérych kazdy
ustanawia petng i jednoznaczng procedure wyborcza, ogloszong we wiasciwy
sposdb w dzienniku urzedowym, z czym wigze sie domniemanie znajomosci prawa
(majace zastosowanie rowniez do ustaw w okresie vacatio legis). A

Po drugie, zasada niezmieniania istotnych postanowieri prawa wyborczego
na 6 miesigcy przed zarzgdzeniem wyborO6w nie jest zagadnieniem li tylko
techniczno-legislacyjnym (o czym juz wcze$niej wspominano), ale ma okreslone cele
gwarancyjne o charakterze materialnoprawnym. W tym sensie Trybunat powinien
wzia¢ pod rozwage, czy owe cele in casu zostaly zrealizowane i czy art. 16 ust. 1-2
p.w.kw. stanowi jakiekolwiek zagrozenie dla wartosci chronionych przez art. 2
Konstytucji (w zakresie wskazywanym przez wnioskodawce). W ocenie Sejmu,
szeSciomiesieczny okres karencji w prawie wyborczym stuzy przede wszystkim
przeciwdziataniu instrumentalnego traktowania prawa wyborczego; chodzi o to, zeby
wyznaczenie momentu wejScia w zycie istotnych nowoéci normatywnych nie byto
elementem biezacej ,gry partyjnej” i realizowania doraznych celow politycznych.
Drugg wartoscig jest niewatpliwie pewnoS¢ prawa i konieczno$é ustanowienia
adekwatnego okresu na dostosowanie uczestnikbw procesu wyborczego do
zmienionych warunkéw prawnych (nie powinni by¢ oni zaskakiwani czy wpadaé
w swego rodzaju ,putapki” legislacyjne).

Nie bez znaczenia jest wreszcie ftrzeci element, zwigzany
z uwarunkowaniami procedury ustawodawczej, aby stosowny czas na skorzystanie
ze swych kompetencji zostat zabezpieczony takze pozostatym organom bioracym
udziat w stanowieniu ustawy (np. mozliwo$¢ tzw. prezydenckiego weta czy
skierowania ustawy do kontroli prewencyjnej w trybie art. 122 ust. 3 Konstytucji).

Biorac pod uwage realia uchwalenia, okres faktycznego ,spoczywania”
i podstawy przysztej aplikacji zaskarzonego przepisu — w ocenie Sejmu — zadne
z wymienionych zagrozen nie wystepuje. Takze z tego powodu nalezy uznaé, ze
art. 16 ust. 1-2 pw.kw. (zwlaszcza plynace z niego skutki intertemporalne),

w zakresie wskazanym w petitum pisma, jest zgodny z wywodzong z art. 2
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Konstytucji zasadg sze$ciomiesiecznego okresu wytgczenia prawa wyborczego spod

przeprowadzenia w nim istotnych zmian.

7. Uzupelniajgco Sejm sygnalizuje réowniez potencjalne skutki prawne
ewentualnego wyroku o niezgodnos$ci art. 16 ust. 1-2 p.w.kw. i koniecznos¢
rozwazenia w takim wypadku odroczenia terminu utraty mocy obowigzujacej wyroku
Trybunatu (art. 190 ust. 3 Konstytucji). Uwagi te pozostajg jednak aktualne tylko pod
warunkiem, ze wyrok zapadanie przed 1 sierpnia 2011 r. (czyli przed wej$ciem
w zycie Kodeksu wyborczego), bo tylko do tego momentu Prezydent moze zarzadzi¢
wybory do Sejmu i Senatu w 2011 r. na podstawie Ordynacji wyborczej.

Warto zwréci¢ uwage, ze derogacja przepisu przejsciowego nie oznacza, ze
a limine zostaje wykluczony catoksztat zagadnieh czasowego zakresu stosowania
Kodeksu wyborczego. Uchylenie art. 16 ust. 1-2 p.w.k.w. spowoduje jedynie, ze
Kodeks wyborczy bedzie stosowany zgodnie z zasadg bezposredniego dziatania
prawa nowego. Jesli wiec w miedzyczasie (przed 1 sierpnia 2011 r.) Prezydent
zarzadzi wybory i zgodnie z art. 16 ust. 2 p.w.k.w. bedg do nich miaty zastosowanie
przepisy dotychczasowe (Ordynacja wyborcza), to z chwilg wejscia w zycie wyroku
Trybunalu o niezgodnosci tegoz przepisu podstawa dalszego stosowania Ordynaciji
wyborczej odpadnie nie tylko dlatego, ze Przepisy wprowadzajace przewidujg jej
uchylenie (art. 10 pkt 3 p.w.k.w.), ale réwniez dlatego, Zze moc obwigzujacg utraci
art. 16 ust. 2 p.w.kw. Powstanie wéwczas niekorzystna z punktu widzenia
ustrojowego sytuacja, gdy nowe prawo (Kodeks wyborczy) w pewnym sensie
+przejmie” toczace sie procedury wyborcze i zacznie je odpowiednio ksztalttowaé na
zupelnie innych zasadach (cze$¢ nowych regulacji moze byé catkowicie niemozliwa
do odpowiedniego zastosowania, jak choéby w przypadku zmian systemu wyboréw

do Senatu).

IX. Wejscie w zycie ustawy o zmianie ustawy — Kodeks wyborczy
1. W ocenie wnioskodawcy, ustawa nowelizujgca ~ ustanawiajaca zakaz

rozpowszechniania w programach radiowych i telewizyjnych odptatnych ogtoszen

wyborczych — ,zostala uchwalona w niezwyktym pos$piechu zaraz po ogloszeniu

Kodeksu”. Wnioskodawca zakwestionowat zaréwno meritum regulacji (analiza
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materialnoprawna tego zagadnienia zostala przedstawiona wczesniej, w pkt VI
pisma), jak réwniez sposdb jej uchwalenia i wejscia w Zycie (wniosek, s. 6).

Zdaniem wnioskodawcy: ,Konstytucyjne zastrzezenia budzi [...] art. 2 ustawy
nowelizujacej, wedtug ktdrego wchodzi ona w zycie po uplywie 14 dni od dnia
ogloszenia, czyli na dlugo przed wejsciem w Zycie ustawy nowelizowanej. Jezeli
przepis ten ma mie¢ w ogdle jakie§ znaczenie — jezeli «po uptywie 14 dni od dnia
ogtoszenia» znaczy tu co innego, niz znaczytoby np. «z dniem ogloszenia» czy «po
uptywie 3 miesiecy od dnia ogtoszenia» albo «z dniem 1 sierpnia 2011 r.» (czyli
z dniem wejScia w zycie catego Kodeksu) — to nalezatoby przyjaé, ze te przepisy
Kodeksu, ktérych nowe brzmienie ustala zaskarzona nowelizacja, weszty w zycie
z dniem 22 lutego 2011 r. i obowigzujg samodzielnie, w oderwaniu od kontekstu
innych przepiséw Kodeksu, juz obecnie. Takie rozwigzanie byloby jednak wybitnie
dysfunkcjonalne czy wrecz absurdalne. Zakiadajgc minimum racjonalno$ci
ustawodawcy, nalezy uznaé, ze zmienione przepisy majg wejs¢ w zycie wraz z catym
Kodeksem, za$ standardowej formuty «14 dni» uzyt w art. 2 ustawy nowelizujace;j
mechanicznie. W kazdy razie zasada pewno$ci prawa wymagataby, aby data wejscia
w Zycie omawianej nowelizacji pokrywata sie z data wejscia w Zycie catego Kodeksu,
czego dziatajacy w niezwyklym pospiechu ustawodawca nie zdotat nalezycie
wystowié” (wniosek, s. 44).

Drugi zarzut wobec ustawy nowelizujacej jest zwigzany - jak dowodzi
wnioskodawca — z ograniczong swobodg ustawodawcy ,dokonywania zmian nowo
uchwalonych przepisbw w okresie ich vacatio legis". W tym zakresie zostaly
przywotane tezy wyroku TK z 18 lutego 2004 r. (sygn. akt K 12/03), w nawigzaniu do
ktérych wnioskodawca uznal, ze: ,Jezeli chodzito o to, aby zachowaé 6-miesieczng
«cisze legislacyjng» przed terminem zarzadzenia wybordw, to i tak sie przeliczono:
jej zachowanie wymagatoby, zeby wybory zarzadzono najwczes$niej 8 sierpnia,
a wiec juz po uplywie terminu konstytucyjnego” (wniosek, s. 42).

Podsumowujgc swdj wywodd, wnioskodawca stwierdza iz: ,Ustawa
zaskarzona w punkcie 1.8 petitum wniosku [ustawa nowelizujaca — uwaga wlasna]
jest niezgodna z art. 2 Konstytucji przez to, ze wprowadza istotng zmiane regut
prawa wyborczego pozniej niz na 6 miesiecy przed zarzadzeniem wyboréw, ma na
celu wplyniecie na ich wynik, narusza zasady swobodnej rywalizacji sit politycznych
w panstwie demokratycznym, zasade pewno$ci prawa [...] i zasady poprawnej

legislacji. [...] Intencja punktu 1.8 petifum wniosku jest wejScie w zycie — z dniem
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wskazanym w art. 1 Przepisow wprowadzajacych — przepisow art. 116, 119, 120
i 495 Kodeksu w ich pierwotnym brzmieniu, bez zmian wynikajacych z zaskarzonej

ustawy nowelizujacej” (wniosek, s. 45).

‘2. Analize nalezy poprzedzi¢c uwaga porzadkujaca. Zdaniem Sejmu,
wnioskodawca nazbyt ogodlnie okreslit przedmiot i wzorce kontroli konstytucyjno$ci,
zjednej strony wskazujac catg ustawe nowelizujaca, z drugiej zas zbiorczo
przywolujac szereg subzasad wywodzonych z klauzuli demokratycznego parstwa
prawnego. Na podstawie uzasadnienia wniosku (s. 44-45), stosownie do dyrektywy
nakazujacej uwzglednia¢ przede wszystkim istote sprawy, a nie jej formalne
oznaczenie (falsa demonstratio non nocet), trzeba jednak przyjaC, ze w czesci,
w jakiej zaskarzenie zostalo oparte na tezie, iz przepis o wejsciu w Zycie ustawy
nowelizujacej nie jest dostatecznie precyzyjny, intencja wnioskodawcy byio
wykazanie niezgodnosci art. 2 u.z.k.w. z zasadami pewnosci prawa i prawidiowej
legislacji (art. 2 Konstytucji). Oznacza to, ze — we wspomnianym zakresie —
przedmiotem kontroli powinna by¢ nie cala ustawa nowelizujgca (jak sugeruje
wnioskodawca), ale jej przepis koncowy o wejsciu w zycie.

W odniesieniu do zarzutu niedochowania szesciomiesiecznego terminu na
zapoznanie sie adresatéw norm prawnych z istotnymi zmianami prawa wyborczego
adekwatnym wzorcem kontroli art. 2 u.z.k.w. pozostaje art. 2 Konstytuciji.

3. Wnioskodawca niezasadnie utozsamia dwa istotne z prawnego punktu
widzenia momenty: wejécie w zycie ustawy nowelizowanej (Kodeksu wyborczego)
i wejscie w zycie ustawy nowelizujacej (ustawy o zmianie ustawy - Kodeks
wyborczy). Natura obu zdarzen jest niewatpliwie identyczna, in casu rézni je jednak
.przedmiot, do ktérego sie odnosza.

Zakwestionowany przez wnioskodawce art. 2 u.z.kw. przesadzit, ze
w terminie czternastodniowym, liczonym od dnia ogtoszenia ustawy nowelizujgce;j,
przepisy tejze ustawy wejdg w zycie i wywolaja skutki prawne typowe dla aktéow
normatywnych o charakterze zmieniajacym (za ich sprawg zostang zmodyfikowane
odpowiednie przepisy ustawy podstawowej, tj. Kodeksu wyborczego). Biorgc pod
uwage uwarunkowania techniczno-legislacyjne, bez znaczenia jest przy tym, ze akt
nowelizowany (Kodeks wyborczy) sam wcigz znajduje sie w okresie vacatio legis;

ustawa, ktdra zostata ogloszona a jeszcze nie. weszta w zycie, jest zmieniana wediug
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tych samych zasad, co ustawa obowiazujaca (o materialnoprawnych ograniczeniach
nowelizacji aktu w okresie vacatio legis zobacz daléj). Innymi sfowy, przedmiotem
zmiany dokonanej ustawg nowelizujaca byly odpowiednie przepisy ustawy
nowelizowanej, a calo$¢ tej operacji zmaterializowala sie (przepisy Kodeksu
wyborczego uzyskaty nowg tre$é normatywna) po uptywie okresu vacatio legis
ustawy nowelizujacej.

W tym sensie nie powinno budzi¢ watpliwo$ci, ze nastepstwem uptywu
czternastodniowej vacatio legis, przewidzianej w art. 2 u.z.k.w., jest nadanie nowego
brzemienia: art. 116, art. 119, art. 120 § 1 i art. 495 § 1 k.w., z czego nie wynika
jednak, Zze regulacje te uzyskujg autonomiczny status (jak pisze wnioskodawca:
,o0bowigzuja samodzielnie, w oderwaniu od kontekstu innych przepiséw Kodeksu
[wyborczego]”) i zaczynajg obowigzywaé niezaleznie od bytu prawnego ustawy
podstawowej, w ktérej sg zamieszczone (Kodeksu wyborczego). Przeciwnie, termin
wejScia w zycie wymienionych przepisow (w ksztalcie ustalonym ustawg
nowelizujgcg) nastgpi na zasadach ogdlnych, czyli zgodnie z regutami okreslonymi
w art. 1 p.w.k.w. Przez uchwalenie i ogtoszenie ustawy nowelizujacej, a z chwilg jej
wejécia w zycie, dokonat sie bowiem akt zmiany Kodeksu wyborczego, i od tego
momentu trwale i ostatecznie zostalo nadane nowe brzmienie kilku jego przepisom.
Z kolei Kodeks wyborczy w catosci (w tym z przepisami zmienionymi ustawg
nowelizujaca) zacznie obowigzywaé po uplywie okresu, o ktérym mowa w art. 1
p.w.kw. Nalezy rozréznic moment wejScia w zycie cze$ciowo zmienionego ustawa
nowelizujgcg Kodeksu wyborczego i moment wejScia w Zzycie samej ustawy
nowelizujacej, ktorej funkcja byta modyfikacja kilku regulacji Kodeksu wyborczego
wcigz pozostajgcego w okresie vacatio legis.

W konsekwencji nie mozna réwniez zgodzi¢ sie z tezg wnioskodawcy, ze
skutki art. 2 u.z.k.w. sg niejednoznaczne i w gruncie rzeczy nie ma znaczenia, jaki
termin wejscia w zycie ustawy nowelizujgcej ustanowitby ustawodawca, poniewaz
ustawa ta i tak wejdzie w zycie w terminie okreslonym w art. 1 p.w.k.w. Nota bene
stanowisko to jest poprawne jedynie w sytuacji, kiedy w okresie vacatio legis
nowelizowana jest ustawa zmieniajgca (przepisy zmieniajace). Wowczas
rzeczywiscie nie ma innej mozliwosci prawnej, jak wejscie w zycie ustawy o zmianie
ustawy zmieniajacej w jakimé terminie w okresie vacatio legis ustawy nowelizowane;j,
a najpdzniej w dniu jej wejscia w zycie. Ustawa zmieniajaca (poddawana modyfikac;ji

w okresie ,spoczywania”) nie ma bowiem samodzielnego bytu, a jej postanowienia
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(nie liczac przepisdbw przejsciowych i dostosowujacych) ostatecznie sg
inkorporowane do ustawy podstawowej. W analizowanym przypadku nie mamy
jednak do czynienia z taka sytuacja, poniewaz Kodeks wyborczy jest ustawg
caloSciowg (samodzielng), i dlatego -~ teoretycznie — przepis koricowy ustawy
nowelizujacej (art. 2 u.z.k.w.) mogtby wskazywaé okres vacatio legis nawet diuzszy
niz ten okre$Slony w art. 1 p.w.kw. (ustawa nowelizujgca mogla nada¢ nowe
brzmienie przepisom Kodeksu wyborczego nie w terminie 14 dni od jej ogtoszenia
czy z dniem wejscia w zycie Kodeksu wyborczego, ale rowniez po 1 sierpnia 2011 r.,
tj. po wejsciu w zycie Kodeksu wyborczego). Nalezy zwroci¢ uwage, ze data wejscia
w zycie ustawy nowelizujgcej zostata okreslona w sposéb czytelny i nie budzacy
watpliwosci. Co réwnie istotne nie zostala uzalezniona od zdarzenia przysziego
i niepewnego — ustawodawca postuzyt sie typowg technikg legislacyjng
ustanawiajaca okres vacatio legis liczony od dnia publikacji. Ustalenie skutkéw art. 2
u.z.kw. rébwniez nie nastrecza trudnosci interpretacyjnych, gdy uwzgledni sie, ze
czym innym jest wprowadzenie w zycie zmiany ustawy, a czym innym — ustawy jako
takiej. Pozostawanie ustawy w fazie ,spoczywania” ma w tym kontekscie znaczenie
drugoplanowe, wazny jest przede wszystkim sam fakt jej promulgacji w dzienniku

urzedowym.

4. Powotujac wyrok z 18 lutego 2004 r. (sygn. akt K 12/03), wnioskodawca
trafnie rekonstruuje stanowisko Trybunatu, ktéry — co do zasady — krytycznie
wypowiadat sie o nowelizowaniu ustawy przed jej wejSciem w Zzycie. Zdaniem
Trybunalu: ,Zmiana stosownych przepiséw w okresie vacatio legis, ktéra z zé}ozenia
ma stuzy¢ dostosowaniu sie jednostki do nowej zmieniajacej sie sytuacji, nie jest
z pewnoscig z punktu widzenia standardéw paristwa prawnego przedsiewzieciem
zasltugujacym na aprobate, niweczy bowiem te przedsiewziecia jednostki, ktére miaty
wiasnie adaptacyjny charakter” (orzeczenie TK z 1 lipca 1996 r., sygn. akt U 3/95).

Podobne stanowisko zostato wyrazone w orzeczeniu z 19 lipca 2005 r. (sygn.
akt K 28/04), w ktérym odwolujac sie do § 91 ust. 1 Zasad techniki prawodawczej
(stanowigcych zatgcznik do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia
20 czerwca 2002 r. w sprawie ,Zasad techniki prawodawczej”; Dz. U. Nr 100,
poz. 908) Trybunai stwierdzit: ,«Nie nowelizuje sie¢ przepisdw zmieniajacych inng
ustawe». Jezeli jest to konieczne dla wyeliminowania razacego btedu w przepisach

zmieniajacych ogloszonej ustawy, mozna wyjatkowo znowelizowaé te przepisy
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w okresie ich vacatio legis (§ 91 ust. 2). Zastrzezenie to nie dotyczy ustawy, ktdra
jest zmieniana, a zatem nie ma przeszkdd, by zmieni¢ przepisy ustawy, ktére jeszcze
nie weszly w zycie, chociaz i taka praktyka moze budzi¢ oczywiste zastrzezenia.
Trybunat Konstytucyjny nadal negatywnie ocenia praktyke legislacyjng polegajaca na
zmianie przepiséw po podaniu do publicznej wiadomosci w sposéb formalny ich
tresci, a przed ich wejsciem w zycie. Nalezy jednak zaznaczy¢, ze ustawodawca,
majac generalne prawo zmiany przepiséw w dowolnym czasie po wejsciu w zycie
ustawy, o ile nie narusza to wynikajacych z Konstytucji norm, ma takze prawo zmiany
tych przepisdw, zanim zaczng obowigzywaé [...]. [Oldpowiednia vacatio legis to
rowniez okres, w ktorym prawodawca ma sposobno$¢ korygowania dostrzezonych
juz po uchwaleniu aktu normatywnego bleddw, sprzecznosci wewnetrznych czy tez
rozwigzan prowadzacych do powstania sprzecznosci w systemie prawa, badz |
zapobiezenia negatywnym skutkom wejécia w Zzycie uchwalonych, a jeszcze
nieobowiagzujacych regulacji. Nie mozna réwniez wykiuczyé koniecznoSci nowelizacji
przepisdw na skutek istotnych zmian sytuacji ekonomicznej i budzetowej parstwa”.

Z kolei we wspominanym juz wyroku z 18 lutego 2004 r., podstawowym
i najszerzej ujmujacym temat nowelizowania ustawy w okresie vacatio legis, Trybunat
zwrécit uwage, ze: ,Nie jest z punktu widzenia poprawno$ci legislacyjnej oraz zasady
ochrony zaufania do panstwa prawnego wilasciwg praktyka ustawodawcza, ktora
prowadzi do zmiany przepisbw w okresie ich vacatio legis. Praktyka ta jest
naduzywana, nie sprzyja poczuciu pewnos$ci prawa i obniza autorytet wiadzy
ustawodawczej. Vacatio legis jest bowiem z istoty swojej instytucja, ktorej celem jest
wykluczenie sytuacji zaskoczenia po stronie adresatdw norm prawnych oraz
umozliwienie im dostosowania zachowan do nowej regulacji. Jak podnosi sie
w doktrynie, «Twédrca aktu normatywnego powinien takze wybra¢ taki moment jego
wejscia w zycie, by nie naruszy¢ jednej z podstawowych warto$ci panstwa prawa,
jaka jest zaufanie obywateli do prawa, a wigc by nie zaskakiwaé adresatdw norm
wyrazonych w danym akcie nieoczekiwanym rozstrzygnieciom i stworzyé im
mozliwo$¢ zapoznania sig z trescig stanowionych norm i — na podstawie tej wiedzy —
dostosowania swoich zachowan do ich tredci» (por.: dr Jarostaw Mikotajewicz
i prof. dr Stawomira Wronkowska, Opinia w sprawie o sygn. K 19/02). Z tego punktu
widzenia zmiana tresci ogloszonego aktu prawnego w okresie vacatio legis
mozliwos¢ te moze powaznie utrudnié, a w pewnych sytuacjach wrecz uniemozliwié

[...]. Trzeba jednak mie¢ na uwadze takze i to, ze odpowiednia vacatio legis to
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rowniez okres, w ktorym prawodawca ma sposobno$é korygowania dostrzezonych
juz po uchwaleniu aktu normatywnego biedéw, sprzeczno$ci wewnetrznych, czy tez
rozwigzan prowadzgcych do powstania sprzecznos$ci w systemie prawa, badz
zapobiezenia negatywnym skutkom wejScia w zycie uchwalonych, a jeszcze nie
obowigzujacych regulacji. Nie mozna wiec wykluczyé, ze w pewnych sytuacjach
nowelizacja przepisébw dopiero co przyjetych bedzie uzasadniona szczegdlnymi
okolicznosciami” (zob. tez: postanowienie z 15 pazdziernika 2002 r., sygn. akt
K 51/01; uchwata z 1 czerwca 2004 r., sygn. akt U 2/03; wyrok z 18 stycznia 2005 r.,
sygn. akt K 15/03; a takze: S. Wronkowska, M. Zielinski, Komentarz do zasad
techniki prawodawczej, Warszawa 2004, s. 190-192; J. Stelina [w:] Zasady techniki
prawodawczej, red. J. Warylewski, Warszawa 2003, s. 356-358; G. Wierczynski,
Redagowanie i ogfaszanie aktéw normatywnych. Komentarz, komentarz do § 91
rozporzadzenia z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,Zasad techniki prawodawczej”,
LEX 2011).

W tym Swietle decyzje ustawodawcy o zmianie Kodeksu wyborczego jeszcze
przed jego wejsciem w zycie nalezy postrzegaé jako okoliczno$¢ wyjatkows. Sejm
ma $wiadomos¢ ekstraordynaryjnosci swego dziatania, niemniej nie podziela pogladu
wnioskodawcy o naruszeniu norm ustawy zasadniczej. Wprowadzenie zakazu
ptatnych reklam wyborczych w radio i telewizji zostato umotywowane szerzej w innym
miejscu pisma (zob. wcze$niej pkt VI pisma), nalezy wiec jedynie uzupeini¢, ze
omawiana regulacja (materialnoprawne postanowienia ustawy nowelizujacej) jest
spéjna z innymi normami Kodeksu wyborczego (np. zmniejszeniem powierzchni
plakatow wyborczych) i jako element wiekszej catosci powinna by¢ traktowana w
kategoriach instytucji promujacej nowy paradygmat debaty publicznej w trakcie
kampanii wyborczej, wspotksztattowany przez specjalne obostrzenia o charakterze
administracyjnym. Swoboda regulacyjna ustawodawcy w tym zakresie jest wzglednie
szeroka, a ograniczenia ustanowione w ustawie nowelizujacej nalezy postrzegaé
jako komponent jednego z dopuszczalnych konstytucyjnie modeli realizacji wolnosci
dziatania partii politycznych i ich komunikowania z wyborcami. Celem ustawodawcy
byto, aby nowe zasady zaczety obowigzywa¢ kompleksowo wraz z catym Kodeksem
wyborczym, a wobec pominiecia ich w pierwotnym tekScie, konieczna stata sig
szybka korekta legislacyjna, ktéra przybrata posta¢ ustawy nowelizujgce;.

A zatem, majac SwiadomoSC nadzwyczajnego charakteru ustawy

nowelizujacej, trzeba zarazem stwierdzi€, ze zmiana ta zostata przeprowadzona
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w takich warunkach, Zze in casu nie moze by¢é mowy o naruszeniu regut
demokratycznego panstwa prawnego przez =zaskoczenie adresatéw norm,
nieoczekiwang zmiane procedur w ,toku” czy wylgczenie mozliwosci dostosowania
sie do dyspozycji nowych przepiséw (co zazwyczaj ma miejsce przy krétkim okresie |
~Spoczywania” aktu normatywnego). Pomijajac negatywng ocene samego faktu
zmiany prawa przed jego wejSciem w zycie (co $wiadczy o nie do$¢ doktadnym
zaprojektowaniu przedmiotu zmian przez ustawodawce, cho¢ nie sposéb na tej
podstawie dowodzi¢ intencjonalnosci i negatywnych konotacji jego dziatania), warto
odnotowaé, ze Trybunat zawsze aczyt to zdarzenie z jaka$ dodatkowa wartoscig
- konstytucyjna, ktéra przez konieczno$¢ ponownej szybkiej nowelizacji prawa byta
| zagrozona badz naruszana. Z tej perspektywy zarzuty wnioskodawcy nie znajdujg
nalezytego oparcia. Ustawa nowelizujgca zacznie bowiem wywolywaé skutki prawne
wraz z wejSciem w zycie Kodeksu wyborczego, a wiec po blisko szeéciu miesigcach
od dnia ogtoszenia. Zdaniem Sejmu jest to dostateczny okres na zapoznanie sie
z nig przez wyborcow, partie polityczne i organy wiadzy publicznej oraz prognoze co
do skutkéw jej obowigzywania.

| Sejm wyraza roéwniez poglad, ze nie ma dostatecznych racji, aby
zakwestionowaé zgodnos¢ ustawy nowelizujgcej ze wzgledu na niedochowanie
szeSciomiesiecznego okresu miedzy promulgacijg ustawy a zarzadzeniem wyborow
(szerzej na ten temat zob. pkt VIII pisma). Zgodnie z art. 98 ust. 1-2 Konstytugji,
kadencja Sejmu i Senatu trwa 4 lata i uplywa w przeddzien zebrania sie nowo
wybranego Sejmu. Z kolei wybory do Sejmu i Senatu zarzadza Prezydent nie pozniej
niz na 90 dni przed uptywem 4 lat od rozpoczecia kadencji Sejmu i Senat, co
w niniejszym przypadku oznacza (w odniesieniu do wyboréw w 2011 r.), ze stosowne
postanowienie Prezydenta powinno zostaé ogtoszone do 7 sierpnia 2011 r. Ustawa
nowelizujaca zostata opublikowana 7 lutego 2011 r, a wiec w terminie
zapewniajacym kalendarzowe 6 miesiecy karencji, o ktorej mowa w orzecznictwie
Trybunatu. Nawet jednak gdyby przyja¢é za wnioskodawca, ze ustawodawca
nominalnie przekroczyt o jeden dzien termin konstytucyjny, poniewaz w takim
uktadzie zarzadzenie wyboréw powinno mie¢ miejsce ,najwczesniej 8 sierpnia
2011 r.” (wniosek, s. 42), to — zdaniem Sejmu — minimalne przekroczenie
wspominanego wymogu nie wplywa na materiaine gwarancje podmiotow
(uczestnikéw) procesu wyborczego. Jedli zas ocena konstytucyjnosci prawa nie ma

przerodzi¢ sie w ,czysty formalizm” i detaliczne badanie dochowania terminéw, ktére
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stanowig przeciez jedynie egzemplifikacje ogdinej konstytucyjnej zasady
adekwatnosci vacatio legis w prawie wyborczym (czy méwiac precyzyjniej: okresu na
zapoznanie si¢ z istotnymi nowosciami normatywnymi), to wydaje sie, ze réwniez
Trybunat nie powinien dyrektywy tej absolutyzowaé, traktujac jako czynnik niezalezny
od intencji ustawodawcy i okolicznosci faktycznych sprawy (idealne zachowanie
szeSciomiesigcznego okresu nie jest zreszta mozliwe juz ze wzgledu na przyjeta
miare czasu — miesiace majg rozng liczbe dni; na pewne obiektywne trudnosci
z dochowaniem szeSciomiesiecznego okresu wskazuje rowniez doktryna prawa —
zob. M. Rulka, op. cit., s. 156-158). W kazdym razie —~ co trzeba mocno podkresli¢ —
zamiarem Sejmu nie bylo ograniczenie czy wylaczenie konstytucyjnych praw
uczestnikbw procesu wyborczego przez pozbawienie ich mozliwosci zapoznania

i dostosowania sie do nowych regut okreslonych w ustawie nowelizujace;j.

5. Biorac powyzsze pod uwage, nalezy stwierdzi¢, ze art. 2 u.z.k.w. jest
zgodny z wywodzonymi z art. 2 Konstytucji zasadami: pewnosci prawa, prawidtowej
~legislacji i szeSciomiesiecznego okresu wylaczenia prawa wyborczego spod

przeprowadzenia w nim istotnych zmian.

6. Na marginesie rozwazan Sejm wyraza takze watpliwoé¢, czy skutkiem
stwierdzenia niezgodnosci przepisu koricowego o wejciu w zycie ustawy
nowelizujgcej, w warunkach, kiedy przepis ten juz wszedt w zycie i za jego sprawa
zostaty dokonane przeksztatcenia przepisow merytorycznych Kodeksu wyborczego,
spowoduje — jak oczekuje wnioskodawca — ,wejscie w zycie [...] art. 116, 119, 120
i 495 Kodeksu w ich pierwotnym brzmieniu, bez zmian wynikajacych z zaskarzonej
ustawy nowelizujacej” (wniosek, s. 45). Zdaniem Sejmu, nastepstwem ewentualnej
derogacji trybunalskiej art. 2 u.zkw. (czego Sejm nie zaklada) nie bedzie
pozbawienie mocy obowigzujacej pozostatych (poszczegdinych) przepiséw ustawy
" nowelizujacej badZ ustawy nowelizujacej per se; nie sposob réwniez utrzymywaé, ze
derogacja ta ,odwrdci” akt wejscia w zycie ustawy nowelizujacej (co miato miejsce
22 lutego 2011 r.), ktéry byt czynno$cig jednorazows (przepis kofncowy wyczerpat juz
zakres swojego zastosowania), czy tez — tym bardziej — nie spowoduje, ze ustawa
nowelizujgca ponownie wejdzie w zycie w innym terminie (np. po zastosowaniu
ogodlnej dyrektywy z art. 4 ust. 1 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktéw
normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych, t.j. Dz. U. z 2010 r. Nr 17,
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poz. 95, albo zgodnie z art. 1 p.w.k.w.). Stanowisko Sejmu w sprawie mozliwosci
stwierdzania przez sgd konstytucyjny de lege lata niewazno&ci przepisow {choctby ze
wzgledéw proceduralnych), retroaktywnego skutku wyroku i ewentualnego ,odzycia”
regulacji, Sejm przedstawit w pismie procesowym z dnia 18 lutego 2011 r. do sprawy

0 sygnaturze akt P 28/10.

MARSZAtEK SEJMU
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