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Trybunat Konstytucyjny

Na podstawie art. 69 ust. 2 w zwigzku z art. 42 pkt 3 ustawy z dnia 30
listopada 2016 r. o organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem
Konstytucyjnym (t.j. Dz. U. z 2019 r., poz. 2393), w imieniu Sejmu Rzeczypospolitej
Polskiej przedktadam wyjasnienia w sprawie skargi konstytucyjnej K
N z 29 listopada 2019 r. (sygn. akt SK 17/20), jednoczes$nie
wnoszac o stwierdzenie, ze art. 82 § 3 i art. 82 § 5 ustawy z 5 stycznia 2011 r. -
Kodeks wyborczy (tj. Dz.U. z 2019 r. poz. 684 ze zm.) w zakresie, w jakim
ograniczajg prawo wniesienia protestu do sadu przeciwko waznosci wyborow w
okregu wyborczym lub przeciwko wyborowi radnego jedynie do wyborcy, ktérego
nazwisko w dniu wyboréw bylo umieszczone w spisie wyborcow w jednym z
obwodéw gtosowania na obszarze danego okregu wyborczego sg zgodne z art. 45
ust. 1 w zwigzku z art. 77 ust. 2 Konstytucji.

Ponadto wnosze o umorzenie postgpowania w pozostalym zakresie
na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy o organizacji i trybie postepowania przed
Trybunatem Konstytucyjnym, ze wzgledu na niedopuszczalno$é wydania wyroku.



Uzasadnienie

l. Przedmiot kontroli

1. W skardze konstytucyjnej z 29 listopada 2019 r. K N
(dalej: skarzgca) jako przedmiot kontroli wskazata art. 82 § 3iart. 82§ 5

ustawy z 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy (t.j. Dz.U. z 2019 r. poz. 684 ze zm,;
dalej: k.w., Kodeks wyborczy). Kwestionowany art. 82 § 3 Kodeksu wyborczego
stanowi: ,Protest przeciwko waznosci wyboréw w okregu wyborczym lub przeciwko
wyborowi posta, senatora, posta do Parlamentu Europejskiego, radnego lub woijta
moze wniesé wyborca, ktérego nazwisko w dniu wyboréw byto umieszczone w spisie
wyborcow w jednym z obwodoéw glosowania na obszarze danego okregu
wyborczego”.

Drugi z zaskarzonych w skardze konstytucyjnej przepisow — art. 82 § 5
Kodeksu wyborczego brzmi: ,Prawo wniesienia protestu przystuguje roéwniez
przewodniczacemu wtasciwej komisji wyborczej i petnomocnikowi wyborczemu”.

2. Obie zakwestionowane jednostki redakcyjne wskazanego wyzej artykutu
Kodeksu wyborczego zostaty poddane ocenie trybunalskiej w takim samym zakresie
normowania, tj. w zakresie, w jakim ,ograniczaja prawo do wniesienia protestu
(prawo do sadu) przeciwko waznosci wyborow w okregu wyborczym lub przeciwko
wyborowi radnego jedynie do wyborcy, ktérego nazwisko w dniu wyboréw byto
umieszczone w spisie wyborcow w jednym z obwoddéw glosowania na obszarze
danego okregu wyborczego i pozbawiajg tego prawa osobe, ktéra kandydowata w
wyborach na radnego na obszarze danego okregu wyborczego, ale jej nazwisko w
dniu wyboréw byto umieszczone w spisie wyborcow w jednym z obwodéw
gtosowania, ale w innym okregu wyborczym, niz ten, ktérego dotyczy protest

przeciwko waznosci wyborow”,

Il. Stan faktyczny poprzedzajacy wystapienie ze skargg konstytucyjng

Whiesienie skargi konstytucyjnej bylo poprzedzone nastepujacymi

okolicznosciami faktycznymi.



W dniu  pazdziernika 2018 r. odbyly sie wybory samorzadowe do Rady
Miasta M w obwodzie , okregu . Uprawnionych do glosowania w tym
obwodzie byto wyborcéw. Z treSci protokotlu wynikéw glosowania
z pazdziernika 2018 r. wynika, ze wydano facznie kart do gtosowania (w tym
jedna karta wydana na podstawie petnomocnictwa), z urny wyjeto kart, z czego
gtoséw bylo niewaznych, a glosy wazne. W wyniku przeliczenia gtoséw
waznych, ustalono, ze dwie kandydatkiE G i K N
uzyskaty po glosy, a o przyznaniu mandatu rozstrzygnie losowanie. W rezultacie
losowania mandat przypadt K. N

Wynik wyboréw stat sie przedmiotem protestu wyborczego E G

Rozpatrujgc protest, Sgd Okregowy w W zazgdat kart do gtosowania,
na ktérych oddano gtosy na E G i K N

Po dodatkowym przeliczeniu glosbw w sadzie w dniu stycznia 2019 r.
stwierdzono, ze kart z glosem oddanymna E G jest . W konsekwencji

Sad Okregowy w dniu stycznia 2019 r. wydat postanowienie, w ktéry nakazat

ponowne przeliczenie gloséw oddanych w obwodzie (sygn. akt ).

W dniu marca 2019 r. ponownie przeliczono glosy w obwodzie.
Stwierdzono, ze wydano kart do glosowania, zas z urny wyjeto kart.
Ustalono, ze oddano waznych gloséw, za$ gtosébw niewaznych — . Ewa
Galinska otrzymata gtosy, w konsekwencji uznano, ze to ta kandydatka wygrata
wybory.

W dniu  kwietnia 2019 r. K N . zlozyta protest
wyborczy w zwigzku z wyborem E G na radng Rady Miasta M

Po rozpoznaniu sprawy na posiedzeniu niejawnym Sad Okregowy w W

wdniu  maja 2019 r. wydat postanowienie w przedmiocie pozostawienia protestu
bez dalszego biegu, wskazujgc, ze zostat on wniesiony przez osobe nieuprawniong
(sygn. akt ). Nazwisko wnioskodawczyni nie bylo bowiem umieszczone
w dniu wyboréw w spisie wyborcéow w jednym z obwodéw glosowania na obszarze

okregu wyborczego.

K N zaskarzyta postanowienie Sadu Okregowego
wW zazaleniem z dnia maja 2019 r. W wyniku rozpoznania zazalenia
wdniu sierpnia 2019 r. (sygn. akt ), Sad Apelacyjny w W

wydat postanowienie, w ktorym oddalit zazalenie. W uzasadnieniu postanowienia

stwierdzono, ze kwestia interesu prawnego wolg ustawodawcy nie nalezy
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do przestanek decydujacych o uprawnieniu do wniesienia protestu wyborczego.
Zatem o prawie do wniesienia protestu nie decyduje status kandydata w wyborach,
lecz przymiot wyborcy. Postanowienie to stato sie prawomocne z dniem wydania,
a zaskarzenie go w toku instancji nie byto mozliwe. Tym samym przystuguje mu
walor orzeczenia ostatecznego w rozumieniu art. 79 ust. 1 Konstytucji.
Postanowienie wraz z uzasadnieniem zostato doreczone petnomocnikowi skarzacej
w dniu 2 wrzesnia 2019 r.

. Zarzuty skarzacej

Zakwestionowane przepisy Kodeksu wyborczego sg, zdaniem skarzgcej,
niezgodne z art. 45 ust. 1 w zwigzku z art. 77 ust. 2 w zwigzku z art. 31 ust. 3 w
zwigzku z art. 169 ust. 2 zd. 2 Konstytucji w zakresie, w jakim przepisy te
,ograniczajg prawo do wniesienia protestu (prawo do sadu) przeciwko waznosci
wyboréw w okregu wyborczym lub przeciwko wyborowi radnego jedynie do wyborcy,
ktérego nazwisko w dniu wyboréw byto umieszczone w spisie wyborcéw w jednym z
obwodéw glosowania na obszarze danego okregu wyborczego i pozbawiaja tego
prawa osobe, ktéra kandydowata w wyborach na radnego na obszarze danego
okregu wyborczego, ale jej nazwisko w dniu wyboréw byto umieszczone w spisie
wyborcéw w jednym z obwodéw gtosowania, ale w innym okregu wyborczym, niz ten,
ktérego dotyczy protest przeciwko waznosci wyboréw” (skarga, s. 1-2-).

W uzasadnieniu skargi  konstytucyjnej skarzgca zarzucita, ze
zakwestionowane przepisy wylgczaja ,paradoksalnie prawo do wniesienia protestu
przez osoby najbardziej zainteresowane wynikiem wyboréw (kandydatow), a
startujace w wyborach poza okregiem wyborczym swojego zamieszkania”. Tym
samym, w ocenie skarzacej, osoba taka ma prawo kandydowa¢ w wyborach, ale
pozbawiona jest prawa merytorycznej weryfikacji prawidtowosci wyboréw, w ktérych
brata udziat (skarga, s. 11). W konsekwencji zakwestionowane przepisy godzg w art.
45 ust. 1 Konstytucji, gdyz tworza sytuacje, w ktérej osoba zainteresowana, majac
prawo kandydowaé, jednoczesnie nie ma prawa do ziozenia $rodka inicjujacego
postepowanie sadowe w swojej sprawie — sprawie, ktéra realnie wptywa
na jej uprawnienia. Tres¢ art. 82 § 3 Kodeksu wyborczego wytagcza zatem prawo
do sadu osoby, ktorej interes prawny jest naruszany w sposob bezposredni w wyniku

wadliwosci procesu gtosowania lub ustalania wynikow wyboréw.

-4-



Jakkolwiek kandydat, ktéry w wyborach startowat w innym okregu
wyborczym niZz zamieszkuje, ma ustawowg gwarancje wniesienia protestu
wyborczego przez petnomocnika komitetu wyborczego, oparcie prawa do sadowej
kontroli procesu wyborczego w kontekscie indywidualnie oznaczonej osoby
(kandydata) wylgcznie na woli i aktywnosci osoby trzeciej z catg pewnoscig
nie realizuje konstytucyjnych gwarancji w zakresie dostepu do sadu (skarga s. 13).

Skarzgca podkreslita ponadto, ze wniesienie protestu w sprawie waznosci
wyboréw nie stanowi wylgcznie przejawu dziatania w interesie ogélnym. W ramach
tego ogoblnego interesu, w przypadku startujgcych w wyborach kandydatéw mamy
bowiem do czynienia ze sprawg indywidualng, ktéra w bezposredni sposéb dotyczy
ich praw i obowigzkéw (skarga s. 13).

IV. Analiza formalnoprawna

1. W orzecznictwie sadu konstytucyjnego przyjmuje si¢, ze rozpoznajgc
sprawe Trybunat na kazdym etapie postepowania powinien badaé, czy nie zachodzi
ktéras z ujemnych przestanek wydania wyroku, skutkujgcych obligatoryjnym
umorzeniem postepowania (por. m.in. wyrok TK z 28 czerwca 2016 r., sygn. akt
SK 31/14, postanowienia TK z: 30 maja 2007 r., sygn. akt SK 67/06; 14 listopada
2007 r., sygn. akt SK 53/06; 18 listopada 2009 r., sygn. akt SK 12/09; 25 wrzes$nia
2013 r., sygn. akt SK 44/12; 14 stycznia 2014 r., sygn. akt SK 54/12; 13 grudnia
2016 r., sygn. akt SK 16/15; 14 listopada 2017 r., sygn. akt SK 4/16; 9 kwietnia
2019 r., sygn. akt SK 7/19). Skiadu rozpoznajgcego sprawe in merito nie wigze
stanowisko zajete w postanowieniu TK z 29 stycznia 2020 r. o nadaniu dalszego
biegu analizowanej skardze konstytucyjnej (sygn. akt Ts 178/19), wydanym na
podstawie art. 61 ust. 2 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie
postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (t.j. Dz. U. z 2019 r., poz. 2393;
dalej jako: ustawa o TK; tak m.in. w wyroku TK z 21 czerwca 2017 r., sygn. akt SK
35/15, zob. takze wyrok TK z 22 marca 2017 r., sygn. akt SK 13/14).

Przystapienie do merytorycznej analizy konstytucyjno$ci jest warunkowane
efektem rozwazain o charakterze formalnym. W ocenie Sejmu, skarga konstytucyjna,
ktéra zapoczatkowata niniejsze postepowanie, nie w petni odpowiada formalnym

warunkom jej wniesienia, co uniemozliwia rozpoznanie co do meritum wszystkich



podniesionych w niej zarzutéw. Przemawiajg za tym nastepujgce, omoéwione nizej
okolicznosci.

2. Zgodnie z art. 53 ust. 1 pkt 1-3 ustawy o TK, skarga konstytucyjna
powinna zawiera¢ m.in. okreSlenie kwestionowanego przepisu ustawy lub innego
aktu normatywnego, na podstawie ktérego sgd lub organ administracji publicznej
orzekt ostatecznie o wolnosciach lub prawach albo obowigzkach skarzgcego
okreslonych w Konstytucji i w stosunku do ktoérego skarzgcy domaga sie stwierdzenia
niezgodnos$ci z Konstytucjg; wskazanie, ktéra konstytucyjna wolno$é lub prawo
skarzgcego, i w jaki sposéb — zdaniem skarzgcego - zostaly naruszone oraz
uzasadnienie zarzutu niezgodnos$ci kwestionowanego przepisu ustawy lub innego
aktu normatywnego, ze wskazang konstytucyjng wolnoscig lub prawem skarzacego,
z powotaniem argumentéw lub dowodéw na jego poparcie. Jak podnosi Trybunat
Konstytucyjny: ,[Slkarzacy obowigzany jest przedstawi¢ konkretne i przekonywajace
argumenty Swiadczace o niekonstytucyjnosci zakwestionowanych regulacji. Tym
samym skarzacy nie tylko winien wskazaé, jakie konstytucyjne wolnosci lub prawa
zostaly naruszone kwestionowana regulacjg, lecz takze opisaé «sposéb» tego
naruszenia. Argumenty te muszg koncentrowaé sie na problemie merytorycznej
niezgodnosci zachodzgcej miedzy unormowaniami stanowigcymi przedmiot skargi
konstytucyjnej oraz tymi, ktére okreslone sg w niej jako wzorce kontroli [...] Tym
samym nie wystarczy, ze skarzacy wskaze okreslone przepisy oraz przepisy
konstytucyjne, z ktérymi sg one, w jego opinii, niezgodne. Musi on takze wyjasni¢, na
czym owa niezgodno$¢ polega. Jest to przestanka konieczna do uznania
dopuszczalnosci skargi konstytucyjnej” (postanowienie TK z 2 lutego 2012 r., sygn.
akt SK 14/09; por. takze m.in. postanowienia TK z: 28 lutego 2007 r., sygn. akt SK
78/06; 5 czerwca 2019 r., sygn. akt SK 29/18). Jak wskazuje Trybunat: ,Przestanka
odpowiedniego uzasadnienia zarzutbw w kontekscie kazdego wzorca kontroli nie
powinna by¢ traktowana powierzchownie i instrumentalnie” (wyrok TK z 23
pazdziernika 2012 r., sygn. akt SK 11/12; podobnie m.in. postanowienie TK z 1
lutego 2017 r., sygn. akt SK 38/14).

Powyzsze oznacza, ze nie wystarczy sformutowanie samej tezy
o niekonstytucyjnosci zaskarzonego przepisu. Uzasadnienie musi wskazywaé
precyzyjnie co najmniej jeden argument przemawiajgcy za naruszeniem danego

wzorca kontroli. Wymogu tego nie spetniajg uwagi nazbyt ogélne, niejasne czy tez
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czynione jedynie na marginesie innych rozwazan (zob. m.in. wyroki TK z: 13 grudnia
2017 r., sygn. akt SK 48/15; 4 grudnia 2018 r., sygn. akt SK 10/17; 25 czerwca 2019
r., sygn. akt SK 27/18 oraz postanowienie TK z 15 lipca 2015 r., sygn. akt SK 69/13).

W kontekscie przywotanego wymogu formainego dotyczacego konstrukciji
i zawartosci treSciowej skargi konstytucyjnej trzeba odnotowac, ze pismo wniesione
przez K N cechuje w zasadzie catkowity brak uzasadnienia
postawionych w nim zarzutow wskazujgcych na naruszenie art. 31 ust. 3 oraz art.
169 ust. 2 zd. 2 Konstytucji. Skarzgca, mimo ze w petitum skargi ujefa art. 31 ust. 3
Konstytucji oraz art. 169 ust. 2 zd. 2 Konstytucji jako zwigzkowe z przepisem
dotyczacym konstytucyjnego prawa do sadu (tj. z art. 45 ust. 1 Konstytucji), to jednak
w uzasadnieniu swojego wystgpienia do Trybunatu Konstytucyjnego nie wykazata,
w jaki sposdb naruszenie tych przepiséw wplywa na ochrone jej praw podmiotowych.
Ograniczyta sie ona bowiem do przywotania tresci tych przepiséw, nie
przeprowadzajac niezbednego na gruncie art. 31 wust. 3 Konstytucji testu
proporcjonalnosci.

Jak juz wspomniano, w $Swietle dorobku orzeczniczego Trybunatu
Konstytucyjnego, poprzestanie przez skarzgcego na lakonicznym lub zdawkowym
uzasadnieniu zarzutu (albo na catkowitym nieuzasadnieniu sformutowanych
zarzutow) stanowi niewykonanie dyspozycji art. 53 ust. 1 pkt 3 ustawy o TK i skutkuje
umorzeniem postepowania na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy o TK.
Niedopuszczalne jest bowiem samodzielne precyzowanie przez Trybunat, a tym
bardziej uzasadnianie, jedynie  ogblnikowo  sformutowanych  zarzutéw
niekonstytucyjnosci zaskarzonych przepiséw (por. m.in. wyroki TK z: 27 lutego
2018 r., sygn. akt SK 25/15; 8 czerwca 2018 r., sygn. akt SK 4/17 oraz
postanowienia TK z: 4 lutego 2009 r., sygn. akt Ts 256/08; 17 grudnia 2015 r., sygn.
akt Ts 165/15).

3. Druga watpliwos¢ o charakterze formalnoprawnym wigze sie z
prawidtowym okresleniem wzorca dla oceny zgodno$ci zakwestionowanego przepisu
ustawy. Skarga konstytucyjna jest instrumentem kontroli konkretnej, stuzacym
ochronie naruszonych wolnosci i praw skarzgcego. W konsekwenciji, przestanka
dopuszczalnosci ztozenia skargi nie jest kazde naruszenie Konstytucji, ale tylko
naruszenie wyrazonych w niej wolnosci lub praw cztowieka i obywatela, z ktérych

wynikajg przystugujace skarzgcemu konstytucyjne prawa podmiotowe. Koresponduje
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z tym utrwalony poglad sadu konstytucyjnego, zgodnie z ktérym w postepowaniu
zainicjowanym skargg kontrola moze odbywa¢ sie jedynie na podstawie postanowien
Konstytucji statuujgcych wolnosci lub prawa podmiotowe, a zatem postanowien
bedacych podstawa normy prawnej adresowanej do obywatela, ksztattujacej jego
sytuacje prawna i dajagca mu mozno$§¢é wyboru zachowania (por. m.in. wyrok TK
z 13 stycznia 2004 r., sygn. akt SK 10/03). Z ustabilizowanego orzecznictwa
Trybunatu wynika, ze katalog praw i wolno$ci wymienionych w rozdziale 1l Konstytug;ji
obejmuje izasadniczo wyczerpuje pojecie ,konstytucyjnych wolnosci lub praw”, o
ktérych mowa w art. 79 ust. 1 Konstytucji. W interpretacji postanowien zawartych w
tym rozdziale mogg by¢é pomocne klauzule generalne, takie jak np. klauzula
demokratycznego panstwa prawnego, ale nie moga one stanowi¢ samoistnej
podstawy skargi konstytucyjne;.

Oznacza to, ze skarzacy ma obowigzek wykazania, ze wymienione w
skardze wzorce kontroli rzeczywiscie stanowig podstawe do wyinterpretowania
prawa podmiotowego, ktérego naruszenie moze by¢ dochodzone w trybie skargi
konstytucyjnej. W ocenie Sejmu, skarzaca nie podporzadkowata sie temu nakazowi
w zwigzku ze wskazanym jako wzorzec kontroli art. 169 ust. 2 zd. 2 Konstytucji, ktory
stanowi: ,Zasady i tryb zgtaszania kandydatéw i przeprowadzania wyboréw oraz
warunki waznosci wyboréw okresla ustawa”, poniewaz nie stanowi on konstytucyjnej

gwarancji wolnosci i praw.

4. Wskazane powyzej niedostatki skargi konstytucyjnej przesadzajg
koniecznos¢ wystapienia z wnioskiem o umorzenie postepowania w zakresie
dotyczacym zgodnosci kwestionowanych przepiséw Kodeksu wyborczego z art. 31
ust. 3 oraz art. 169 ust. 2 zd. 2 Konstytucji, ze wzgledu na niedopuszczalnos¢
wydania wyroku (art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy o TK).

V. Wzorce kontroli

1. Zgodnie z art. 45 ust. 1 Konstytucji: ,Kazdy ma prawo do sprawiedliwego
i jawnego rozpatrzenia sprawy bez nieuzasadnionej zwioki przez wiasciwy,
niezalezny, bezstronny i niezawisty sad”. Przywotany przepis stanowi normatywna
podstawe prawa do sadu, uznawanego przez Trybunat Konstytucyjny za jedno z

podstawowych praw jednostki i fundamentalng gwarancje praworzgdnosci.
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Prawo do sgdu bylo juz wielokrotnie przedmiotem wypowiedzi Trybunatu
Konstytucyjnego (zob. m.in. wyroki TK z: 9 czerwca 1998 r., sygn. akt K 28/97,
16 marca 1999 r., sygn. akt SK 19/98; 14 grudnia 1999 r., sygn. akt SK 14/98; 10
maja 2000 r., sygn. akt K 21/99; 10 lipca 2000 r., sygn. akt SK 12/99; 19 lutego 2003
r, sygn. akt P 11/02). Wedtug ustabilizowanego orzecznictwa Trybunatu,
na konstytucyjne prawo do sadu skiada sie w szczegolnosci: 1) prawo dostepu
do sadu, tj. prawo uruchomienia procedury przed sadem; 2) prawo do odpowiednio
uksztattowanej procedury sadowej, zgodnej z wymogami sprawiedliwosci i jawno$ci;
3) prawo do wyroku sadowego, tj. prawo do uzyskania wigzacego rozstrzygniecia
sprawy przez sad; 4) prawo do odpowiedniego uksztattowania ustroju i pozycji
organéw rozpoznajgcych sprawy (zob. wyroki TK z: 24 pazdziernika 2007 r., sygn.
akt SK 7/06; 14 listopada 2007 r., sygn. akt SK 16/05; 26 lutego 2008 r., sygn. akt
SK 89/06; 27 maja 2008 r., sygn. akt SK 57/06).

Podstawowe znaczenie dla okreslenia zakresu prawa do sgadu ma pojecie
Lsprawy”, ktérej rozpatrzenia przez sagd moze domagac¢ sie uprawniony podmiot.
W ujeciu konstytucyjnym terminowi temu przypisuje sie znaczenie autonomiczne,
okreslane nie przez odwotanie sie do pojecia sprawy funkcjonujgcego na gruncie
poszczegblnych gatezi prawa, ale przez odniesienie do podstawowej funkcji sgdow,
ktéra stosownie do art. 175 ust. 1 Konstytucji jest sprawowanie wymiaru
sprawiedliwosci. Z art. 45 ust. 1 Konstytucji, zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego,
wynika jednoznacznie wola ustrojodawcy, aby prawem do sadu objgé mozliwie
najszerszy zakres spraw. Termin ,sprawa” w rozumieniu art. 45 ust. 1 Konstytucii
obejmuje niewatpliwie spory prawne miedzy osobami fizycznymi i prawnymi,
wynikajgce ze stosunkow cywilnoprawnych, administracyjno-prawnych
oraz rozstrzyganie o zasadno$ci zarzutéw karnych. Jego znaczenie nie wyczerpuje
sie jednak — w opinii TK — w tym katalogu, poniewaz zasadniczo chodzi o
rozstrzyganie o prawach danego podmiotu. Do kategorii praw, o ktérych rozstrzyga
sad sprawujgcy wymiar sprawiedliwo$ci, nalezg wiec wszelkie inne prawa, ktérych
istnienie wynika z catoksztattu obowigzujacych regulacji prawa materialnego. Prawo
do sadu oznacza dla ustawodawcy obowigzek ustanowienia regulacji prawnej, ktéra
zapewni rozpatrzenie sprawy przez sad, na zadanie zainteresowanego. Prawo do
sadu nie obejmuje natomiast sporéw, w ktére nie jest uwiktany choéby jeden podmiot
prawa prywatnego (tak np. wyrok TK z 9 czerwca 1998 r., sygn. akt K 28/97), sporow

wewnatrz aparatu parnistwowego, a wiec m.in. spraw ze stosunkdéw nadrzednosci
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i podporzadkowania miedzy organami panstwowymi oraz zasadniczo spraw
podlegtosci stuzbowej pomiedzy przetozonymi i podwitadnymi w organach
panstwowych.

Konstytucja wprowadza domniemanie drogi sadowej, wobec czego wszelkie
ograniczenia sgdowej ochrony intereséw jednostki musza wynika¢ z przepisow
ustawy zasadniczej. W przypadku kolizji prawa do sadu z inng norma konstytucyjng
poddajgcg pod ochrone wartosci o rownym lub nawet wiekszym znaczeniu dla
funkcjonowania panstwa lub rozwoju jednostki i koniecznosci uwzglednienia obu
norm konstytucyjnych, doj§¢ moze do wprowadzenia pewnych ograniczen zakresu
przedmiotowego prawa do sadu. Ograniczenia takie jednak sa dopuszczaine
w absolutnie niezbednym zakresie, jezeli urzeczywistnienie danej wartosci
konstytucyjnej nie jest mozliwe w inny sposoéb. Trybunat zwrécit uwage w wyroku
z 9 czerwca 1998 r., sygn. akt K 28/97, ze ograniczenia te mogg zostaé ustanowione
tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym paristwie dla jego
bezpieczenstwa lub porzadku publicznego badz dla ochrony $rodowiska, zdrowia
i morainosci publicznej albo wolnosci i praw innych oséb. Nie moga tez naruszaé
istoty tych wolnosci i praw, kt6re ograniczajg (art. 31 ust. 3 Konstytuciji).

Prawo do sgdu musi by¢ rozumiane zaréwno formalnie, jako dostepnos$¢ drogi
sgdowej w ogoéle, jak i materialnie, jako mozliwo$é prawnie skutecznej ochrony praw
na drodze sadowej. Ochrone takg gwarantuje uksztattowanie warunkéw realizacji
tego prawa w taki sposob, ktoéry nie prowadzi do ograniczenia mozliwosci
merytorycznego zbadania przez sad zarzutow formutowanych przez skarzacego (por.
np. wyrok TK z 31 stycznia 2005 r., sygn. akt SK 27/03).

Jak wyjasniat Trybunat Konstytucyjny w swoim orzecznictwie, konstytucyjne
prawo do sgdu ma dwa aspekty: pozytywny, bo zawiera dyrektywy zobowigzujgce
ustawodawce do nalezytego uksztattowania systemu wymiaru sprawiedliwosci
w wymiarze instytucjonalnym i proceduralnym oraz zobowigzujace do zapewnienia
jego efektywnego funkcjonowania, oraz negatywny, wyrazajacy sie w zakazie
zamykania lub nadmiernego ograniczania dostepu do wymiaru sprawiedliwos$ci
(art. 45 ust. 1 w zwigzku z art. 77 ust. 2 Konstytucji). ,Konstytucja nie wyklucza
natomiast ustanawiania w ustawie pewnych ograniczeri prawa do sadu, jezeli nie
prowadzg do zamkniecia sadowej drogi dochodzenia konstytucyjnych wolnosci i
praw i mieszczg sie w ramach okreslonych przez art. 31 ust. 3 Konstytucii,

wyznaczajacy granice ingerencji organéw wiadzy publicznej w sfere wolnosci i praw
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konstytucyjnych” (wyrok TK z 12 wrzes$nia 2006 r., sygn. akt SK 21/05; zob. takze
wyroki TK z: 7 wrze$nia 2004 r., sygn. akt P 4/04 i 16 grudnia 2008 r., sygn. akt P
17/07).

Zarowno w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, jak i w doktrynie prawa
jest bezsporne, ze prawo do sgdu nie ma charakteru absolutnego. Tytutem przyktadu
mozna przywotaé wyrok Trybunatu z 10 maja 2000 r. (sygn. akt SK 21/99), w ktérym
podkreslono, ze: ,[...] nie istnieje w zadnym systemie prawnym bezwzgledne
i absolutne prawo do sgdu — ktore nie podlegatoby jakimkolwiek ograniczeniom i
ktére w konsekwencji stwarzatoby uprawnionemu nieograniczong mozliwo$¢ ochrony
swych praw na drodze sadowej. To stwierdzenie nalezy odniesé¢ do wszystkich
kategorii praw, bowiem samo uksztattowanie postepowania przed sgdem w sposoéb
respektujgcy okreslone procedury [...] stanowi istotne i rzeczywiste ograniczenie
prawa do sadu, konieczne jednak ze wzgledu na inne warto$ci powszechnie
szanowane w panstwie prawnym, jak w szczegdlnosci bezpieczenstwo prawne,
zasada legalizmu czy zaufanie do prawa” (zob. takze wyroki TK z: 7 wrze$nia
2004 r., sygn. akt P 4/04 i 16 grudnia 2008 r., sygn. akt P 17/07).

2. Drugi, powotany zwigzkowo przez skarzgcg wzorzec kontroli, art. 77 ust. 2
Konstytucji, ujmuje prawo do sadu w formule negatywnej. Jest to adresowany
do ustawodawcy zakaz stanowienia przepisow, ktore zamykatyby komukolwiek droge
sadowg do dochodzenia naruszonych wolnoéci i praw (por. postanowienie TK
Z 28 maja 2003 r., sygn. akt SK 33/02). Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego przepis
ten zabrania zamykania sgdowej drogi dochodzenia wolnosci i praw konstytucyjnych.
Konstytucja nie wyklucza natomiast ustanawiania w ustawie pewnych ograniczen
prawa do sgdu, jezeli nie prowadzg do zamkniecia sgdowej drogi dochodzenia
konstytucyjnych wolnosci i praw i mieszczg sie w ramach okreslonych przez art. 31
ust. 3 Konstytucji, wyznaczajgcego granice ingerencji organéw wiadzy publicznej
w sfere wolnosci i praw konstytucyjnych. W $wietle orzecznictwa Trybunatu,
Konstytucja naktada na prawodawce z jednej strony obowiazki pozytywne
-~ utworzenia sprawnie funkcjonujgcych sadow i ustanowienia sprawiedliwej
procedury sadowej, a z drugiej strony obowigzki negatywne, polegajace na zakazie
zamykania lub nadmiernego ograniczania dostepu do sadu (tak np. wyrok z 26
czerwca 2007 r., sygn. akt SK 29/05, podobnie zob. wyroki z: 2 kwietnia 2001 r.,
sygn. akt SK 10/00 oraz 9 czerwca 1998 r., sygn. akt K. 28/97).
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Miedzy obydwoma powotanymi wzorcami kontroli konstytucyjnej — mimo
réznego usytuowania w systematyce Konstytucji — istnieje swoista zalezno$¢: ,0 ile
art. 45 ust. 1 pozytywnie formutuje prawo do sadu, o tyle art. 77 ust. 2 zawiera zakaz
zamykania drogi sadowej dla dochodzenia naruszonych wolnosci i praw” (tak: wyrok
z10 maja 2000 r., sygn. akt K. 21/99). W sprawie o sygn. akt SK 43/03 (wyrok
z15 czerwca 2004 r) Trybunat wskazat na wzajemne relacje miedzy tymi
przepisami. Po pierwsze, przepisy te ustanawiajg konstytucyjne gwarancje prawa do
sadu. Po drugie, art. 77 ust. 2 nalezy rozumie¢ jako szczego6towe rozwiniecie art. 45
ust. 1 Konstytucji. Po trzecie, wskazuje sie na ,organiczng wiez”, jaka istnieje miedzy
postanowieniami art. 45 ust. 1 i art. 77 ust. 2 Konstytucji. Prawo do sadu oznacza, ze
nie mozna zamyka¢ drogi sagdowej w zakresie wyznaczonym przez art. 77 ust. 2
Konstytucji.

Zarébwno w doktrynie, jak i w orzecznictwie podkresla sie, ze powyzsze
zatozenia $wiadczg o braku tozsamosci przedmiotowej obu przepisow. O ile art. 45
ust. 1 Konstytucji dotyczy dochodzenia przed sadem wszelkich praw (takze
ustanowionych w aktach normatywnych innych niz Konstytucja), to art. 77 ust. 2
Konstytucji obejmuje swym zakresem jedynie prawa i wolno$ci gwarantowane
konstytucyjnie. W tym znaczeniu art. 77 ust. 2 Konstytucji stanowigcy uzupetnienie
i rozwiniecie art. 45 ust. 1 Konstytucji nalezy postrzega¢ jako regulacje szczegding
w stosunku do art. 45 ust. 1 Konstytucji (wyroki z: 10 lipca 2000 r., sygn. akt SK
21/99 i 2 kwietnia 2001 r., sygn. akt SK 10/00; zob. tez A. Krzywonos, J.
Gotaczynski, Prawo do sgdu, [w:] Prawa i wolnosci obywatelskie w Konstytucji RP,
red. B. Banaszak, A. Preisner, Warszawa 2002, s. 740).

VII. Analiza zgodnosci

1. Przedmiotem zaskarzenia sg art. 82 § 3 oraz art. 82 § 5 Kodeksu
wyborczego. Przepisy te dotyczg instytucji protestu wyborczego i przewiduja, ze
protest przeciwko waznosci wyboréw w okregu wyborczym lub przeciwko wyborowi
posta, senatora, posta do Parlamentu Europejskiego, radnego lub wéjta moze wnies¢
wyborca, ktérego nazwisko w dniu wyboréw bylo umieszczone w spisie wyborcow w
jednym z obwodéw gtosowania na obszarze danego okregu wyborczego (art. 82 § 3
k.w.). Prawo wniesienia protestu przystuguje réwniez przewodniczgcemu wiasciwej

komisji wyborczej i petnomocnikowi wyborczemu (art. 82 § 5 k.w.). Zakwestionowane
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przepisy enumeratywnie wskazujg zaréwno podmioty legitymowane do wniesienia
protestu wyborczego, jak réwniez przedmiot protestu (moze by¢ on wniesiony
przeciwko waznosci wyboréw w okregu lub wyborowi okresionej osoby) w przypadku
okreslonych w nich kategorii wyboréw. Regulacja ta dotyczy wyboréw do Sejmu i do
Senatu, wyboréw do Parlamentu Europejskiego, wyboréw do organéw stanowigcych
jednostek samorzadu terytorialnego oraz wyboréw woéjta (burmistrza, prezydenta
miasta). W przypadku tych wyboréw podmiotem uprawnionym do wniesienia protestu
jest wyborca, ktérego nazwisko w dniu wyboréw byto umieszczone w spisie
wyborcéw wjednym z obwodéw glosowania na obszarze danego okregu
wyborczego, przewodniczacy wtasciwej komisji wyborczej i petnomocnik wyborczy.

Szczegotowe przestanki i tryb wniesienia protestébw  wyborczych
w poszczeg6lnych rodzajach wyboréw okreslajg przepisy Kodeksu wyborczego,
ktére zastapily przepisy obowigzujacych przed 2011 rokiem pieciu ordynacii
wyborczych. Dotyczace protestéw przepisy Kodeksu wyborczego w zasadzie
powtarzajg rozwigzania obowigzujgce przed wejsciem w zycie tego aktu. W celu
wyjasnienia tresci zaskarzonych przepiséw mozna wigc skorzysta¢ z dorobku nauki i
orzecznictwa sformutowanych przed wejsciem w zycie k.w., gdyz zachowuja nadal
swojg aktualnos¢ wobec analogicznych Ilub bardzo podobnych uregulowan
dotyczgcych protestow.

Co istotne, sformutowany przez skarzacg w petitum pisma procesowego,
ktore zainicjowato niniejsze postepowanie, zakres zaskarzenia odnosi sie wytacznie
do podmiotow legitymowanych do wniesienia protestu wyborczego w wyborach do
rad organéw stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego. Jak wynika
Z uzasadnienia skargi konstytucyjnej, o niekonstytucyjnosci zaskarzonych przepiséw
Kodeksu wyborczego przesadza waski krag podmiotéw uprawnionych do wniesienia
protestu wyborczego w wyborach do rady gminy. Argumentacja skarzacej wynika
z przekonania, ze stan zgodnosci z Konstytucjig moze zostaé osiggniety przez
uzupemienie art. 82 §3 lub § 5 Kodeksu wyborczego o regulacje gwarantujgce
mozliwo$¢ wniesienia protestu wyborczego kandydatowi, ktéry kandydowat
w wyborach na radnego na obszarze danego okregu wyborczego, ale jego nazwisko
w dniu wybordw byly umieszczone w spisie wyborcow w jednym z obwoddéw
glosowania, ale w innym okregu wyborczym, niz ten, ktérego dotyczy protest
przeciwko waznosci wyboréw. Innymi stowy, ustawodawca nie przyznat prawa do

protestu osobom, ktorzy nie sa mieszkancami tej gminy, do rady ktérej kandydowali.
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2. Niewatpliwie prawo do sadu stanowi wyraz sprawiedliwoéci proceduralnej
w warunkach demokratycznego procesu wyborczego na réznych jego etapach. Jest
ono conditio sine qua non przeprowadzenia wolnych wyboréw, ktorych istota
zasadza si¢ przede wszystkim na zagwarantowaniu nieskrepowanego wysuwania
kandydatéw, swobodzie prowadzenia kampanii wyborczej, debacie publicznej
prowadzonej podczas kampanii oraz wolnym od naciskow gtosowaniu. Z kolei w
treSci biernego prawa wyborczego miesci sie ,prawo do sprawowania mandatu
uzyskanego w wyniku niewadliwie przeprowadzonych wyboréw” (zob. wyrok TK z 13
marca 2007 r., sygn. akt K 8/07). Srodkiem gwarantujacym realizacje tych przestanek
jest istnienie niezaleznej i neutralnej politycznie administracji wyborczej, opartej na
organach sgdowych nadzorujacych przebieg wyboréw i kontrolujacych ich waznosé.

Warunkiem koniecznym wyboréw w demokratycznym panstwie sg procedury
weryfikacji, polegajace na stwierdzeniu ich waznosci, a jednoczesnie przesadzajgce
o wazno$ci pochodzacych z nich mandatow przedstawicielskich. Ustrojodawca
zdecydowat sie¢ na sgdowg weryfikacje waznosci wyboréw, wprost zastrzegajac
ja dla wyboréw do Sejmu i Senatu (art. 101 ust. 1 Konstytucji) oraz dla wyboréw
Prezydenta (art. 129 ust. 1 Konstytucji). Na mocy przepiséw Kodeksu wyborczego
rozciggnieto ja na wybory do Parlamentu Europejskiego oraz do organéw jednostek
samorzgdu terytorialnego.

W kontekscie postawionych w skardze konstytucyjnej zarzutéw, nalezy
wskaza€, ze protest wyborczy jest instytucjg SciSle zwigzang z zagadnieniem
weryfikacji prawidtowosci przebiegu wyborédw. W nauce prawa konstytucyjnego
odnosnie do charakteru protestu wyborczego w wyborach do Sejmu i Senatu oraz
w wyborach Prezydenta wyrazane sg poglady, wedle ktérych konstytucyjne prawo
do sadu nie obejmuje prawa do uchwaty Sadu Najwyzszego w sprawie waznosci
wyboréw, ani prawa do postanowienia Sgdu Najwyzszego w sprawie zasadno$ci
protestu wyborczego. Przyktadowo W. Sanetra, jakkolwiek dostrzega doniosto$¢
protestu wyborczego, widzagc w nim instytucje o charakterze zasadniczym”
ze wzgledu na pozycje konstytucyjnego prawa wyborcy, to jednak dochodzi
do wniosku, ze ,Gtéwny sens instytucji protestu polega na stworzeniu mozliwosci
dziatania w interesie ogoélniejszym; wazno$¢ wyboréw (wyboru) nie jest prywatng
sprawg wyborcy, ustrojodawca liczy tu na jego dziatanie w interesie ogdlniejszym.

Stworzenie mozliwosci wnoszenia protestow wyborczych moze i powinno tez by¢
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widziane jako przedituzenie fazy, w ktérej toczy sie jeszcze walka wyborcza.
Prowadzi to miedzy innymi do wniosku, ze do protestéw wyborczych nie ma
zastosowania art. 45 ust. 1 Konstytucji RP, przyznajgcy kazdemu prawo do
sprawiedliwego i jawnego rozpatrzenia sprawy (w domys$le swojej) bez
nieuzasadnionej zwioki przez wtasciwy, niezalezny, bezstronny i niezawisty sad. Nie
gwarantuje sie w tym przypadku wyborcy rozpatrzenia jego sprawy, a jedynie
umozliwia sie mu dziatanie w interesie ogolniejszym (w ramach toczacej sie walki
wyborczej). W rozpoznawaniu protestdéw nie idzie tez o wymierzenie sprawiedliwosci,
bo w tym wypadku [...] dziatanie Sgdu Najwyzszego miesci sie w konstytucyjnej
kategorii «innych czynnosci» i nie polega na wymierzaniu sprawiedliwosci ani na
sprawowaniu nadzoru nad orzecznictwem sadéw nizszych instancji. Ponadto
wyborca korzysta w tym wypadku z osobnego przyznanego mu w Konstytucji RP
prawa, ktore stanowi element odrebnych uregulowarn i instytucji prawa wyborczego,
rzagdzgcego sie wlasnymi zasadami, to oznacza, ze prawo zgtoszenia protestu jest
prawem odrebnym od prawa do sadu (art. 45 Konstytucji RP)” (W. Sanetra, Waznos¢
wyborow w Swietle Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, ,Przeglad Sadowy” 2012,
nr 7-8, s. 16-18). Cytowany autor zwraca takze uwage na to, ze cho¢ protest
wyborczy jest rozpatrywany przez SN w trybie nieprocesowym, to jednak w
postanowieniu wieniczagcym to swoiste postepowanie formutowana jest jedynie
opinia, niemajgca waloru rozstrzygniecia, ktéremu przystugiwataby cecha
skutecznosci czy wykonalno$ci (ibidem).

Z cytowanym stanowiskiem korespondujg poglady B. Banaszaka, ktéry
stwierdza: ,Protest wyborczy jest jedng z instytucji stuzacych weryfikacji wyboréw.
Wspéiczesnie w panstwach demokratycznych weryfikacja ta ma na celu nie tylko
zagwarantowanie zgodnego z wolg wyborcow skfadu organu przedstawicielskiego,
ale takze zapewnienie zgodnego z prawem przebiegu wyboréw i sankcjonowanie
zachowan niezgodnych z przepisami prawa wyborczego. [...] Celem weryfikacji
nie jest natomiast orzekanie o naruszeniu podmiotowego prawa wyborczego
poszczegblnych wyborcéw ani o waznosci poszczegdlnych gtoséw. Do tego stuzag
inne Srodki ochrony prawnej, np. reklamacja na nieprawidlowosci w rejestrze
wyborcow” (B. Banaszak, Protest wyborczy w wyborach parlamentarnych, ,Przeglad
Sejmowy” 2014, nr 1, s. 49). Przekonanie to znajduje aprobate takze innych
przedstawicieli nauki prawa (zob. A. Hauser, M. Masternak-Kubiak, Dostep do sadu

w Swietle Kodeksu wyborczego [w:] Aktualne problemy prawa wyborczego, red. B.
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Banaszak, M. Wrzalik, A. Bisztyga, A. Feja-Paszkiewicz, M. Stych, Zielona Goéra
2015, s. 151-152).

W Swietle powyzszego, istotny jest fakt, iz sgdowa weryfikacja wyborow
przebiega przede wszystkim pod katem przestrzegania prawa wyborczego
w znaczeniu przedmiotowym, za$§ orzekanie o naruszeniu podmiotowego prawa
wyborczego poszczegélinych wyborcéw jest jedynie niejako jej pochodna.
Sad, oceniajgc zasadno$¢ zarzutow zawartych w protescie, rozstrzyga bowiem
posrednio o tym, czy przy przeprowadzeniu wyboréw nie uchybiono realizacji
konstytucyjnie gwarantowanego prawa politycznego jednostki — biermnego prawa
wyborczego.

Ustawowa konstrukcja protestu wyborczego w wyborach do organéw
stanowigcych jednostek samorzgdu terytorialnego zaktada $cisty zwigzek procesu
weryfikacji prawidiowos$ci przeprowadzenia wyboréw ze szczegélng wiezig wyborcy
ujetego w spisie wyborcow w jednym z obwoddéw glosowania na obszarze danego
okregu wyborczego, w ktérym dana rada jest wybierana, z tym okregiem. To nie
indywidualny interes prawny podmiotu wystepujgcego z protestem, a fakt jego
statego zamieszkiwania na obszarze okregu wyborczego legitymuje wyborce do
wystgpienia z protestem. Prawo wniesienia protestu do sgdu z zatozenia nie ma
bowiem charakteru actio popularis. Podkreslenia wymaga ponadto fakt, iz prawo
wniesienia protestu przystuguje réwniez, gdy wyborca nie brat udziatu w wyborach
oraz kiedy zostat skreslony ze spisu wyborcéw z razgcym naruszeniem prawa w
czasie uniemozliwiajgcym wykorzystanie srodkéw zaskarzenia (zob. postanowienie
SN z 19 pazdziernika 2000 r., sygn. akt Il SW 14/00).

Uzaleznienie uprawnienia do wniesienia protestu od zamieszkiwania w
okregu wyborczym nie narusza, zdaniem Sejmu, prawa do sadu skarzgcej i nie
zamyka jej drogi sadowej. Przede wszystkim, przepisy Kodeksu wyborczego nie
pozbawiajg kandydata w wyborach do rad nie ujetego w spisie wyborcéw w jednym z
obwodéw gtosowania na obszarze danego okregu wyborczego, w ktérym dana rada
jest wybierana, prawa wniesienia protestu wyborczego. Moze to bowiem uczyni¢ w
jego imieniu petnomocnik komitetu wyborczego. Petnomocnik komitetu wyborczego,
przyjmujac petnomocnictwo, decyduje sie wystepowaé w ochronie zasad prawa
wyborczego i prawidtowego przebiegu procesu wyborczego. Tym samym sytuacja
podejrzenia wysokiego prawdopodobienstwa popetnienia przestepstwa przeciwko

wyborom, obliguje go niejako do wniesienia protestu w interesie kandydata, ktory
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osobiscie tego uczyni¢ nie moze. Na marginesie niniejszych rozwazan, warto
ponadto zauwazy¢, iz w my$| art. 248 ustawy z 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny
(tj. Dz.U. 22019 r., poz. 1950 ze zm.), uzycie podstepu w celu nieprawidtowego
sporzadzenia protokotdw wyborczych oraz innych dokumentéw wyborczych,
jak réwniez ich przerabianie lub podrabianie stanowi przestepstwo przeciwko

wyborom.

3. Reasumujac przeprowadzong analize i dokonane ustalenia, Sejm wnosi
o stwierdzenie, ze art. 82 § 3 i art. 82 § 5 Kodeksu wyborczego w zakresie, w jakim
ograniczajg prawo wniesienia protestu do sgdu przeciwko waznosci wyborow w
okregu wyborczym lub przeciwko wyborowi radnego jedynie do wyborcy, ktérego
nazwisko w dniu wyboréw bylo umieszczone w spisie wyborcéw w jednym z
obwodéw glosowania na obszarze danego okregu wyborczego sg zgodne z art. 45

ust. 1 w zwigzku z art. 77 ust. 2 Konstytugii.

MARSZAYEK SE IR

Elzbieta Witek
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