Wyrok z 3 listopada 2006 r., K 31/06
WPROWADZENIE MOZLIWOSCI TZW. BLOKOWANIA LIST
KANDYDATOW W WYBORACH SAMORZADOWYCH

Rodzaj postepowania:
kontrola abstrakcyjna
Inicjator:
grupa postow

Sklad orzekajacy:
petny sktad 3

Zdania odrebne:

Przedmiot kontroli

Wzorce kontroli

Mozliwos¢ i zasady tworzenia przez komitety wyborcze
w wyborach samorzadowych grupy list kandydatow

Zasada pomocniczosci
Zasada panstwa prawnego

(tzw. bloku wyborczego) w celu wspdlnego udziatu

w podziale mandatéw w okregu wyborczym Decentralizacja wiadzy publicznej

Nakaz uwzgledniania wiezi lokalnych
Zasada réwnosci w prawie wyborczym
Zasada wolnych wyboréw

[Ustawa z 6 wrzesnia 2006 r. o zmianie ustawy Ordynacja wyborcza
do rad gmin, rad powiatéw i sejmikéw wojewodztw: art. 1 pkt 2, 3, 7,
9-16]

[Konstytucja: preambuta, art. 2, art. 15, art. 169 ust. 2;
Europejska Karta Samorzadu Lokalnego: art. 3]

Wejscie w zycie ww. ustawy nowelizujgcej po szesciu
dniach od dnia jej ogtoszenia w Dzienniku Ustaw

Zasada panstwa prawnego
Zasada proporcjonalnosci

[Ustawa jw.: art. 2] [Konstytucja: art. 2 i art. 31 ust. 3]

Tryb uchwalenia ww. ustawy nowelizujacej Zasada rzetelnego i sprawnego dziatania

instytucji publicznych
Zasada panstwa prawnego

Zasada legalizmu dziatania
wiadz publicznych

Wymag trzech czytan ustawy w Sejmie
Nakaz konsultowania wspadlnot lokalnych

[Konstytucja: preambuta, art. 2, art. 7, art. 119 ust. 1;
Europejska Karta Samorzadu Lokalnego: art. 4 ust. 6]

Proporcjonalny system wyborczy, alternatywny wobec systemu wigkszo$ciowego, polega na od-
powiednio proporcjonalnym rozdziale mandatow w stosunku do liczby waznie oddanych gltoséw. Obszar,
na ktérym odbywaja si¢ wybory (np. kraj — w przypadku wyboréw parlamentarnych lub jednostka samo-
rzadu terytorialnego — w przypadku wyboréw lokalnych), jest podzielony na tzw. okregi wyborcze, w
ktorych dochodzi do obsadzenia mandatow, w ilosci okreslonej liczbowo z gory dla kazdego okrggu.
Komitet wyborczy (utworzony np. przez ugrupowanie polityczne) moze przedstawi¢ w kazdym okrggu
wyborczym list¢ popieranych przez siebie kandydatow. Nastepnie, po przeliczeniu glosow w kazdym
okregu, dochodzi do ustalenia liczby mandatow uzyskanych w tym okrggu przez poszczegdlne komitety
wyborcze — przy zastosowaniu przyjetej dla danych wyborow metody matematycznej (obecnie w naszym
kraju stosuje si¢ tzw. metody d’Hondta lub Saint-Lagué). Niekiedy wilaczenie komitetu wyborczego w
procedur¢ podzialu mandatéw jest uwarunkowane osiagnigciem przez dane ugrupowanie okreslonego
procentowo poparcia w skali catego obszaru, na ktorym odbywaja si¢ wybory (tj., w zaleznosci od rodzaju

wyborow, w skali kraju lub w skali danej jednostki samorzadu terytorialnego), czyli tzw. progu wyborcze-
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go. Celem tego typu rozwiazan jest dazenie do zapewnienia stabilnosci nowo uksztattowanemu ciatu
przedstawicielskiemu przez wyeliminowanie ugrupowan ze znikomym poparciem spolecznym.

Obecnie system proporcjonalny jest przyjety w wyborach do Sejmu (zob. art. 96 ust. 2 Konstytu-
cji) oraz w wyborach do organdéw stanowiacych jednostek samorzadu terytorialnego, z wyjatkiem gmin
liczacych do 20 tys. mieszkancow (zob. art. 87, art. 88 ust. 1, art. 134 ust. 1, art. 162 ust. 1 ustawy z 16
lipca 1998 r. Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatéw i sejmikéw wojewodztw, dalej: samorzadowa
ordynacja wyborcza — w zwiazku z art. 169 ust. 2 Konstytucji), z tym ze jedynie w przypadku wyborow
sejmowych jest to wymdg sformutowany bezposrednio w Konstytucji.

W dniu 6 wrzesnia 2006 r. Sejm uchwalit, zaskarzona w niniejszej sprawie, ustawe nowelizujaca
samorzadowa ordynacj¢ wyborcza, ktorej gtownym zatozeniem bylo umozliwienie tzw. blokowania list
komitetéw wyborczych w wyborach samorzadowych. Mechanizm ten polega na tym, ze co najmniej dwa
komitety wyborcze moga w drodze umowy utworzy¢ jedna grupe list kandydatow w danej jednostce
samorzadu terytorialnego. Taka grupa list jest traktowana jako jeden podmiot w procedurze podziatu
mandatow (dokonywanej metoda d’Hondta). Nastgpnie dochodzi do podzialu mandatéw migdzy poszcze-
gblne komitety wyborcze tworzace grupe list (dokonywanego metoda Saint-Lagugé).

Ustawodawca wprowadzil ponadto jednolity prog wyborczy 5% poparcia dla komitetu wyborcze-
go w skali gminy, powiatu lub wojewoddztwa, warunkujacy udzial w podziale mandatéw (dotychczas
wymog taki nie obowiazywal w odniesieniu do gmin). Jezeli komitet wyborczy nie przekroczy tego progu,
to nie uczestniczy w podziale mandatoéw. W sytuacji jednak, gdy lista komitetu wchodzi w sktad grupy list,
»Zblokowanych” na podstawie nowo wprowadzonych regulacji, to glosy oddane na taki komitet uwzgled-
nia si¢ zawsze, niezaleznie od skali poparcia. Z kolei w przypadku list ,,zblokowanych” préog wyborczy
wynosi 10% w wyborach gminnych i powiatowych oraz 15% w wyborach wojewodzkich. Jezeli za$ grupa
list nie uzyska odpowiedniej liczby gltoséw, to przeliczenia mandatow dokonuje si¢ przy uwzglednieniu
poparcia dla kazdej z list osobno.

Zaskarzone przepisy ustawy nowelizujacej nie wprowadzily zmian dotyczacych wyboréw do rad
gmin liczacych do 20 tys. mieszkancow (por. wyzej).

Postepowanie w niniejszej sprawie zostato zainicjowane wnioskiem grupy postéw (zob. art. 191
ust. 1 pkt 1 Konstytucji). Zarzuty konstytucyjne skierowane wobec ustawy nowelizujacej mozna sklasyfi-
kowa¢ w trzy grupy, czemu odpowiada uktad sentencji wyroku oraz tez uzasadnienia.

Po pierwsze, wnioskodawcy zaskarzyli merytoryczna tre$¢ przepisow noweli, czyli sama mozli-
wos¢ tzw. blokowania list. Wskazali w szczegdIno$ci na to, ze nowa regulacja uprzywilejowuje podmioty
przystgpujace do grupy list oraz powoduje deformacj¢ wynikéw wyboréw w stosunku do rzeczywistego
poparcia na korzy$¢ najwigkszych partii. W tym kontek$cie skarzacy postowie wskazali na konstytucyjne
zasady pomocniczos$ci (preambuta), demokratycznego panstwa prawnego (art. 2), decentralizacji wtadzy
publicznej (art. 15 ust. 1) i rbwnosci w prawie wyborczym (art. 169 ust. 2), a takze na nakaz uwzgledniania
wigzi lokalnych przez ustawodawce (art. 15 ust. 2 Konstytucji i art. 3 ust. 1 Europejskiej Karty Samorzadu
Lokalnego sporzadzonej w Strasburgu 15 pazdziernika 1985 r.) i zasadg¢ wolnych wyboréw (art. 3 ust. 2
Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego).



Po drugie, wnioskodawcy wskazali, ze okres vacatio legis (przedziat czasu miedzy dniem oglosze-
nia ustawy a dniem jej wejscia w zycie) przyjety przez ustawodawcg nie spelnia wymogdéw demokratycz-
nego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji) i proporcjonalnosci (art. 31 ust. 3 Konstytucji). Ustawa zostata
opublikowana w Dzienniku Ustaw z 6 wrzesnia, a weszta w zycie, zgodnie z jej art. 2, w dniu 13 wrzes$nia,
czyli po uptywie szesciu dni.

Po trzecie, autorzy wniosku zarzucili, ze ustawa nowelizujaca zostata przyjeta w trybie naruszaja-
cym Konstytucje. Chodzito przede wszystkim o odwotanie przez komisj¢ pracujaca nad projektem ustawy
(Komisje Samorzadu Terytorialnego i Polityki Regionalnej), po dokonaniu w niej zmian personalnych,
zwolanego wczesniej tzw. wyshuchania publicznego, dotyczacego projektu ustawy nowelizujacej (por. art.
70a i n. uchwaty Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r. regulamin Sejmu Rzeczypospoli-
tej Polskiej).

Szczegblnym problemem, jaki pojawil si¢ w niniejszej sprawie, byty zblizajace si¢ wybory samo-
rzadowe, zarzadzone na 12 listopada 2006 r. W tym konteks$cie wnioskodawcy wskazali na standardy
wynikajace z tzw. Kodeksu dobrych praktyk wyborczych sporzadzonego przez tzw. Komisj¢ wenecka
Rady Europy. Zgodnie z art. II pkt 2 lit. b tego Kodeksu, modyfikacja podstawowych elementéw prawa
wyborczego, w szczegdlnosci systemu wyborczego, nie powinna by¢ dokonywana pozniej niz na rok przed
wyborami.

Omawiany wyrok TK zapadl na kilka dni przed wyborami (tj. 3 listopada), co nie pozostato bez
wplywu na tre$¢ rozstrzygnigcia (zob. teza 17).

Wyrok zapadt wigkszoscia gltoséw. Troje czlonkow sktadu orzekajacego ztozylo zdania odrgbne.
Sedziowie Ewa Letowska i Marek Safjan nie podzielili stanowiska Trybunatu wyrazonego w punktach 2 i
3 rozstrzygnigcia (vacatio legis ustawy i tryb jej uchwalenia). Votum separatum sedziego Mirostawa
Wyrzykowskiego odnosi si¢ do punktu 2 sentencji.

Nalezy wspomnie¢, ze postowie, zaskarzajac regulacje ustawy nowelizujacej, ztozyli wniosek o
»zabezpieczenie powodztwa” przez zakazanie Panstwowej Komisji Wyborczej i komisjom wyborczym
stosowania zaskarzonych przepiséw ustawy do czasu rozpatrzenia sprawy przez TK. Trybunal, w odr¢b-

nym postanowieniu z 4 pazdziernika 2006 r., odmowit uwzglednienia tego wniosku.

ROZSTRZYGNIECIE

1. Art. 1 pkt 2, 3, 7, 9-16 ustawy z 6 wrzesnia 2006 r. o zmianie ustawy Ordyna-
cja wyborcza do rad gmin, rad powiatow i sejmikow wojewodztw:

a) sg zgodne z preambulg, art. 2, art. 169 ust. 2 Konstytucji oraz z art. 3 ust. 2
Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego,

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

2. Art. 1 pkt 2, 3, 7, 9-16 ww. ustawy w zwiazku z art. 2 tej ustawy sa zgodne z
art. 2 i art. 31 ust. 3 Konstytucji.

3. Ww. ustawa jest zgodna z preambula, art. 2, art. 7 i art. 119 ust. 1 Konstytucji
oraz nie jest niezgodna z art. 4 ust. 6 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego.
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GLOWNE TEZY UZASADNIENIA

. Przyjecie okreslonego sposobu rozdziatu mandatéw w wyborach parlamentarnych jest
efektem kompromisu migdzy idea réwnosci materialnej wyboréw, odzwierciedlajaca
idee wyborow sprawiedliwych (por. teza 3), oraz idea wyborow ,,skutecznych”, po-
zwalajacych na wylonienie stabilnej wigkszosci. Warto$cia panstwa demokratycznego
sa bowiem nie tylko wolne, demokratyczne i sprawiedliwe wybory, ale rowniez stabil-
na i skuteczna wtadza wytoniona w tychze wyborach.

. Zasada rownos$ci wyboréw w znaczeniu formalnym (odnos$nie do wyboréw samorza-
dowych wyrazona w art. 169 ust. 2 Konstytucji) nakazuje przyj¢cie jednakowych dla
wszystkich kandydatow, precyzyjnie okreslonych przez ustawe wymogdéw sktadaja-
cych si¢ na czynne 1 bierne prawo wyborcze. Wymogi te nie zostaly zmienione przez
zaskarzona ustawg.

. Zasada rowno$ci wyboréw w znaczeniu materialnym jest wyrazem postulatu ,,wybo-
row sprawiedliwych”, w ktorych kazdy z wybranych kandydatow reprezentuje jedna-
kowa liczbg wyborcow. Jest to pewna dyrektywa, ktora nie jest mozliwa do pelnego
zrealizowania (nawet ze wzgledow technicznych). Wyraza ona dazenie do maksymal-
nego uwzgledniania postulatu materialnej rownos$ci w ustawodawstwie wyborczym.

. Regulujac zasady wyboroéw samorzadowych ustawodawca — uwzgledniajac specyfike
tych wyborow oraz inng, niz w odniesieniu do relacji migdzy Sejmem a rzadem, rela-
cje miedzy jednostkami stanowiacymi a organami wykonawczymi jednostek samorza-
du terytorialnego — stoi przed tym samym dylematem, ktéry wiaze si¢ z wyborami do
Sejmu. Chodzi mianowicie o pogodzenie idei ,,wyborow sprawiedliwych” z idea ,,wy-
borow skutecznych” (por. teza 1). W przypadku wyboréw samorzadowych zakres
swobody ustawodawcy w tym zakresie jest jednak znacznie wigkszy. Realizacja mate-
rialnej rdwnos$ci biernego prawa wyborczego zalezy bowiem m.in. od podziatu na
okregi wyborcze. Postulat ten musi by¢ zatem pojmowany bardziej imperatywnie w
odniesieniu do wyboréw do Sejmu, niz w odniesieniu do wyboréw samorzadowych.
Jest to zwiazane z tym, ze jedynie w stosunku do wyborow sejmowych Konstytucja
przesadza o przyjgciu systemu proporcjonalnego (por. art. 96 ust. 2 w zwiazku z art.
169 ust. 2 Konstytucji). Ustawodawca powinien przy tym wywazy¢ proporcje migdzy
realizacja idei wyborow sprawiedliwych a zasadami sprawnego dziatania wladzy pu-
blicznych (art. 2 Konstytucji) i decentralizacji tej wladzy (art. 15 ust. 1 Konstytucji).

. Komitety wyborcze, ktore utworza grupy list kandydatow, moga liczy¢ na zagospoda-
rowanie wigkszej czgsci glosow wyborcow, a wigc uzyskanie wigkszej liczby manda-
tow, niz gdyby glosy te byly przeliczane na mandaty dla kazdego komitetu pojedyn-
czo. Powodem tego jest marginalizacja znaczenia tzw. reszt glosow. Chodzi o glosy,
ktore wprawdzie oddano na dang liste, lecz nie wplynglo to na przydzielenie tej liscie
dodatkowego mandatu, gdyz liczba gltosow byta zbyt mata, by wystarczyto na zdoby-
cie kolejnego ,,pelnego” mandatu. Blokowanie list prowadzi natomiast do ,,zagospoda-
rowania” takze tych gloséw. Nie mozna jednak mowi¢ w takim wypadku o ,,zawtasz-
czeniu” przez ugrupowanie silniejsze glosow oddanych na stabszych partneréw. Blo-
kowanie list jest bowiem catkowicie dobrowolne i mozliwe w odniesieniu do wszyst-
kich uczestniczacych w wyborach komitetow wyborczych. Co wigcej, konfiguracje, w
ktorych poszczegoélne ugrupowania moga blokowac listy, nie musza mie¢ wymiaru
ogolnopolskiego.



6.

Zaskarzona regulacja, w zestawieniu z instytucja progéw wyborczych, moze dopro-
wadzi¢ do spotggowania deformacji wyborczych. Z Konstytucji nie wynika jednak
wymog ,,proporcjonalnej reprezentacji”’ (por. tezy 1 i 4). Z drugiej jednak strony, zbyt
daleko posunigte deformacje wyborcze moga budzi¢ watpliwosci dotyczace reprezen-
tatywnos$ci danego organu przedstawicielskiego. Wymaga to jednak rozwazenia na tle
dtuzszego okresu.

W systemie proporcjonalnym istnieje mozliwos¢, ze czgs¢ glosow nie przelozy sig
bezposrednio na mandaty. Chodzi o tzw. glosy zmarnowane (przegrywajace), czyli
oddane na liste, ktora nie uczestniczyla w podziale mandatow w okrggu z powodu nie-
przekroczenia progu wyborczego. System blokowania list w pewnym sensie wychodzi
naprzeciw temu problemowi. Wyborca moze si¢ bowiem jeszcze przed wyborami zo-
rientowac, ktora lista zostanie ewentualnie zasilona przez dang kategori¢ glosow prze-
grywajacych. Instytucja blokowania list ma wigc zapobiegac subiektywnemu odczuciu
wyborcy, ze jego glos przegrywajacy przegrywa definitywnie. Ponadto, nie jest uza-
sadnione twierdzenie, ze zaskarzona regulacja powoduje niepewnos¢ wyborcéw pole-
gajaca na tym, ze wyborca nie bgdzie mogl przewidzie¢ efektu swego udziatu w wy-
borach w zwiazku z ,,zagospodarowaniem” w ramach grup list glosow zmarnowanych.
Zblokowanie grupy list prowadzi bowiem do utworzenia ,,zintegrowanego podmiotu”
wyborczego, zatem wyborcy beda gtosowali na list¢ w ramach grupy, ale zarazem na
cata grupe list. Istotne jest, aby reguly te byly wyborcom znane wystarczajaco wcze-
$nie przed aktem glosowania.

Modelowe matematyczne metody przeliczania liczby oddanych gloséw na liczbe
mandatéw w ramach systemu proporcjonalnego wiaza si¢ z pewnym odchyleniem od
czysto proporcjonalnego wyniku wyborow na rzecz, w zalezno$ci od przyjete] metody
(np. metody d’Hondta lub metody Saint-Lagué), ugrupowan silniejszych lub stab-
szych. Jest to nieuchronny skutek zastosowania systemu proporcjonalnego. Wybor
okreslonej metody zawsze bedzie bardziej lub mniej korzystny dla okreslonych ugru-
powan. Brak tu idealnie neutralnego rozwiazania. W konsekwencji, wybor okreslonej
metody nie moze by¢ postrzegany w kategoriach naruszenia zasady rownos$ci. Naru-
szenie takie mogtoby nastapi¢, gdyby ustawa wprowadzala jaskrawo instrumentalna
metodg przeliczania gtosOw na mandaty.

Idea decentralizacji panstwa (art. 15 ust. 1 Konstytucji) opiera si¢ na przekazaniu
kompetencji wladzy panstwowej organom jednostek samorzadu terytorialnego wyto-
nionym w sposob demokratyczny przez spotecznosci lokalne. Samorzad terytorialny
wykonuje zadania publiczne wynikajace z Konstytucji i ustaw, a jego samodzielno$¢
jest gwarantowana konstytucyjnie (zob. art. 165 1 art. 168 Konstytucji).

10. Wptyw ogolnokrajowych partii politycznych na funkcjonowanie samorzadow (partyj-

11.

na centralizacja samorzadow) moze sta¢ si¢ niebezpieczny, jezeli doprowadzi do re-
dukcji samodzielno$ci samorzadow 1 ich faktycznego podporzadkowania kierownic-
twom partii ogdlnokrajowych. Rzeczywistqa gwarancja uniknigcia tego typu zjawisk
nie jest jednak przyjecie okreslonego sposobu podziatu mandatow w wyborach samo-
rzadowych, lecz dostateczny poziom kultury prawnej i polityczne;j.

W sSwietle argumentow przedstawionych w tezach 9 1 10 zasada decentralizacji wtadzy
publicznej (art. 15 ust. 1 Konstytucji) nie stanowi wzorca adekwatnego dla oceny zja-
wiska centralizacji partyjnej samorzadow. Z tych samych powodoéw zaskarzone prze-
pisy nie naruszaja art. 3 ust. 1 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego.



12.

13.

W zasadzie nowelizowanie prawa wyborczego na krotko przed wyborami nie jest
stosowne, co wynika w szczegolnosci z wskazanego przez autoro6w wniosku ,,Kodeksu
dobrych praktyk wyborczych” Komisji weneckiej Rady Europy. Akt ten nie moze jed-
nak stanowi¢ wzorca kontroli norm, bowiem nie jest umowa mig¢dzynarodowa (por.
art. 188 pkt 2 Konstytucji).

Konstytucja expressis verbis nie wyznacza dtugosci terminu wejScia w zycie ustawy
(vacatio legis). Okres 14 dni wynika z art. 4 ust. 1 ustawy z 20 lipca 2000 r. o oglasza-
niu aktow normatywnych i niektorych innych aktow prawnych. Odstapienie od vacatio
legis jest dopuszczalne, jezeli ustawa nie naktada obowiazkéw na obywateli lub inne
podmioty niepubliczne, a jej szybkie wprowadzenie w zycie jest uzasadnione waznym
interesem publicznym.

14. Zaskarzona ustawa nie naklada szczegélnych obowiazkow na obywateli ani inne

15.

podmioty niepubliczne. Zasadnicze skutki nowelizacji wykraczaja poza termin vacatio
legis, gdyz dotycza decyzji poszczegolnych komitetow wyborczych zwiazanych z blo-
kowaniem list wyborczych oraz decyzji wyborczych poszczegdlnych glosujacych, na
ktore moze wplywaé powstanie okreslonego bloku wyborczego.

Koniecznoé¢ ustanowienia odpowiedniej vacatio legis wynika z klauzuli demokra-
tycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji). Chodzi o to, aby adresaci ustawy nie
byli zaskakiwani przez nowe uregulowania 1 mogli w nalezyty sposob przygotowac si¢
do ich stosowania. Ponadto okres vacatio legis stuzy samemu ustawodawcy, dajac mu
czas na ewentualnie wyeliminowanie btedow w ustawie czy sprzecznosci w systemie
prawa zwiazanych z jej wejsciem w zycie. Konkretne wymagania zwigzane z wymo-
giem ,,odpowiedniej” vacatio legis nalezy odczytywaé¢ w $wietle funkcji danej ustawy
w systemie prawa i1 rodzaju regulowanych przez nia stosunkéw spotecznych. W ten
sposob TK okreslit minimalng vacatio legis zmian w systemie podatkowym (publika-
cja ustawy powinna nastapi¢ przynajmniej na miesiac przed koncem roku podatkowe-
go — orzeczenie z 15 marca 1995, K 1/95; por tez wyrok z 15 lutego 2005 r., K 48/04,
omoOwiony 0sobno).

16. W Polsce nie doszlo jeszcze do wyksztalcenia powszechnie akceptowanego modelu

wyborow samorzadowych. Zmiany w tej materii, niejednokrotnie zasadnicze, wprowa-
dzane sa niemal z wyboréw na wybory, powodujac stan niepewnosci. Byloby pozadane,
aby nowelizacje dotyczace najistotniejszych elementéw prawa wyborczego (takich jak:
wielkos$¢ okrggdw wyborczych, wysokos¢ progow wyborczych, system przeliczania
gloséw na mandaty) mogly by¢ poddane kontroli konstytucyjnosci w czasie odpowied-
nio wyprzedzajacym sam akt gtosowania. Parlament powinien takze dysponowac cza-
sem na wprowadzenie stosownych poprawek w przypadku ewentualnego orzeczenia o
niezgodnosci takich regulacji z Konstytucja. Kontrola konstytucyjnosci prawa wy-
borczego dokonywana po wyborach, a zatem majaca znaczenie tylko dla przysztosci,
albo bytaby fikcja, skoro wybory juz si¢ odbyly, albo moglaby powaznie zaktocié
funkcjonowanie witadzy publicznej. Swoistym minimum minimorum w tym zakresie
powinno by¢ uchwalanie istotnych zmian w prawie wyborczym co najmniej sze$¢
miesigcy przed kolejnymi wyborami, rozumianymi nie tylko jako sam akt gtosowania,
ale jako cato$¢ czynnosci objetych tzw. kalendarzem wyborczym. Ewentualne wyjatki
moglyby wynika¢ jedynie z nadzwyczajnych i obiektywnych okolicznosci. Koniecz-
no$¢ zachowania wymienionego terminu jest, co do zasady, nieusuwalnym sktadni-
kiem tresci art. 2 Konstytucji (zasada demokratycznego panstwa prawnego). W przy-
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sztosci wszystkie nowelizacje prawa wyborczego poddane kontroli TK bgda konfron-
towane z tym wymogiem konstytucyjnym.

W s$wietle powyzszych rozwazan, okres vacatio legis badanej ustawy (art. 2 ustawy)
nalezy oceni¢ negatywnie. Trybunal nie zdecydowatl si¢ jednak na stwierdzenie nie-
konstytucyjnosci tej ustawy. Nalezy bowiem wzia¢ pod uwage nastepujace szczegolne
okolicznosci: toczaca si¢ procedure wyborcza, zblizajace si¢ zakonczenie kadencji or-
ganow samorzadowych, niemozliwo$¢ przeprowadzenia wyborow samorzadowych w
konstytucyjnym terminie. Konieczne jest wigc uwzglednienie konsekwencji ewentual-
nego wyeliminowania z porzadku prawnego zaskarzonych przepiséw. Ochrona kon-
kretnych wartosci o charakterze zabezpieczajacym nie powinna prowadzi¢ do zniwe-
czenia wartoéci podstawowych dla tadu publicznego. Zadna wiladza nie istnieje sama
dla siebie. Podporzadkowana jest bowiem pewnej rzeczywistosci wyzszej, ktorej stuzy
1 do ktorej uczestnicy wspolnoty — czy to lokalnej, czy panstwowej — wnosza wlasna
godnos¢, wlasne prawa i poczucie tadu publicznego, uyjmowanego w aspekcie prawno-
etycznym. Jednocze$nie oczekuja oni balansowania wartosci pozostajacych w dys-
harmonii, a czasem nawet ich hierarchizowania. Nie ulega watpliwosci, ze np. w oko-
licznos$ciach zagrozenia dla bezpieczenstwa panstwa czy tadu spotecznego, usprawie-
dliwione moze by¢ pierwszenstwo pewnych wartosci nad innymi, zwlaszcza gdy cho-
dzi o wartosci proceduralno-zabezpieczajace. Nie mozna takze traci¢ z pola widzenia
faktu, ze proceduralne aspekty funkcjonowania prawa nie egzystuja w normatywne;j
prozni; nie istnieja same dla siebie, lecz stuzy¢ maja wartosciom prawnomaterialnym.

Zasada wolnos$ci wyboréw wyrazona w art. 3 ust. 2 Europejskiej Karty Samorzadu
Lokalnego jest kryterium ztozonym z wielu czynnikow, zwiazanych nie tylko z pra-
wem wyborczym. Jej istotnymi elementami sa takze: wolno$¢ wypowiedzi 1 zgroma-
dzen, fad medialny w panstwie, dostgpnos¢ do lokalnego rynku medialnego, przejrzy-
ste procedury pozyskiwania srodkéw na prowadzenie kampanii, gwarancje ochrony
praw wyborczych itd. O braku wolnych wyboréw nie moze przesadza¢ jedno kryte-
rium w postaci krotszej niz dwanascie miesigcy vacatio legis ustawy nowelizujacej
prawo wyborcze.

W panstwie demokratycznym parlament jest ze swej istoty polem rywalizacji
politycznej, na ktorym wystepujace sity uprawnione sa do stosowania metod,
zgodnych z prawem i zasadami etyki, prowadzacych do osiagnigcia politycznego
celu. Takimi niestandardowymi, lecz znanymi od lat i stosowanymi w wielu krajach,
metodami sa m.in. réznego rodzaju obstrukcje, regulaminowe przedtuzanie procedur,
obrad, wypowiedzi itp., a takze polityka personalna stosowana w organach
parlamentu. Zaistnienie tego typu sytuacji nie wplywa samo w sobie na waznos$¢
decyzji parlamentarnych, o ile zachowania te nie wiaza si¢ z naruszeniem prawa.

Naruszenie innych niz Konstytucja aktow normatywnych dotyczacych trybu ustawo-
dawczego — w tym regulaminu Sejmu — nie oznacza automatycznie naruszenia Kon-
stytucji. O takim naruszeniu mozna méwi¢ dopiero wowczas, gdy uchybienia regula-
minowe prowadza do naruszenia konstytucyjnych elementéw procesu ustawodawcze-
go albo wystepuja z takim nasileniem, ze uniemozliwiaja postom wyrazenie w toku
prac komisji i obrad plenarnych stanowiska w sprawie poszczegolnych przepisow lub
catosci ustawy.

W badanym wypadku rozmiar naruszenia regulaminu Sejmu, polegajacego na odwo-
taniu wystuchania publicznego z przyczyn innych niz przewidziane w art. 70e ust. 1



pkt 2 regulaminu Sejmu, nie mial wptywu na uchwalenie 1 tre$¢ ustawy, a zatem nie
przesadza o niekonstytucyjnosci tej ustawy. Poza tym sama instytucja wyshluchania
publicznego nie jest elementem trybu ustawodawczego wymaganym przez Konstytu-
cje lub ustawy. Podstawg wystluchania stanowi regulamin Sejmu (zob. art. 70a—701
regulaminu).

22. Przepis art. 4 ust. 6 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego statuuje obowiazek

konsultacji ze spotecznosciami lokalnymi w sprawach istotnych dla konkretnych spo-
tecznosci, bezposrednio ich dotyczacych i majacych trwale skutki. Tymczasem ksztatt
wybordéw samorzadowych jest kwestia o znaczeniu ponadlokalnym i jedynie posrednio
wpltywa na rzeczywistos¢ w danej jednostce samorzadu terytorialnego. Wymieniony
przepis nie jest zatem adekwatnym wzorcem kontroli zaskarzonej ustawy.

GtOWNE ARGUMENTY ZDAN ODREBNYCH

- sedzia Ewa Letowska

Naruszenie Konstytucji wynika z kumulacji uchybien legislacyjnych, co spowodowato przekroczenie
pewnej ,,masy krytyczne;j”.

Termin vacatio legis musi by¢ ,,odpowiedni” do przedmiotu konkretnej ustawy, racji przemawiajacych za
jej uchwaleniem oraz funkcji, jakie okres spoczywania ma petni¢ w danym wypadku. W badanej sprawie
ustawa wymagata wydluzonej vacatio legis, bowiem nowelizacja dotyczy materii w szczegdlny sposob
powiazanej z zasada subsydiarnos$ci (wymieniona w preambule do Konstytucji). Ponadto, nowelizacja
wymusza zmiany w dtugofalowej oraz programowe;j strategii wyborczej uczestnikow wyborow.

Dokonujac oceny ,,odpowiednio$ci” vacatio legis w zaskarzonej ustawie nalezy uwzgledni¢ sugestie
Komisji weneckiej Rady Europy (zob. art. II pkt 2 lit. b ,, Kodeksu dobrych praktyk wyborczych”). Akty
tego typu jak zalecenia Komisji weneckiej sa standardem oceny prawidtowosci praktyki legislacyjnej, stu-
zac jako miernik rzetelnosci legislacji ocenianej na tle art. 2 Konstytucji (zasada panstwa prawnego).

Przedmiotem regulacji zaskarzonej noweli jest m.in. sposob przeliczania glosow na mandaty, a wigc jedna z
trzech — obok progéw wyborczych i okregdw wyborczych — kwestii sktadajacych sig¢ na system wyborczy.
Jeden z elementéw tego systemu, tj. zmiany w strukturze okregéw wyborczych, zawiera ograniczenie cza-
sowe. Chodzi o art. 92, art. 138 ust. 1 i art. 164 ust. 2 ordynacji samorzadowej, przewidujace graniczny ter-
min trzech miesigcy przed uplywem kadencji. Skoro wskazane trzy elementy tworza system, to czasowe
ograniczenie zmian w obrebie jednego segmentu, wyznacza takie samo ograniczenie w stosunku do pozosta-
tych segmentéw. Argument ten ma wsparcie konstytucyjne. Istniejaca bowiem wskazdéwka ustawodawcza
co do terminu zmian w ramach jednego segmentu systemu wyborczego stanowi wyznacznik rzetelnosci
proceduralnej, stanowiacej element panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji), co do terminu ewentualnych
zmian pozostatych segmentow.

Ustawowe prawo wyborcze korzysta ze szczegolnych gwarancji stabilnosci (por. art. 123 ust. 1 oraz art. 228
ust. 6 Konstytucji). Fakt ten musi by¢ uwzgledniany jako dodatkowy czynnik przy zmianach przepiséw
wyborczych przed wyborami.

Instrumenty konsultacyjne nie sa elementem ornamentacyjnym procedury ustawodawczej, lecz maja
charakter legitymizujacy. Zaniechanie konsultacji spotecznych w toku prac nad zaskarzong ustawg oznacza
naruszenie zasad legalizmu dzialania wtadz publicznych, pomocniczosci i rzetelnej procedury legislacyjne;j.
Brakowi temu moglo zapobiec przeprowadzenie wystuchania publicznego. Nie chodzi przy tym o t¢ kon-
kretna postac konsultacji (niemajaca podstawy konstytucyjnej), lecz o catkowite jej zaniechanie.

Wskutek orzeczenia o niekonstytucyjnosci zaskarzonej ustawy nowelizujacej nadal powinna obowiazywac
ustawa zmieniana. Dokonane czynnos$ci kalendarza wyborczego powinny by¢ traktowane per non est i nale-
zatoby je powtorzy¢, po powtérnym zarzadzeniu wyborow.

- sedzia Marek Safjan

Wymaganie odpowiedniej vacatio legis nie sprowadza si¢ wylacznie do respektowania ogdlnego terminu
14-dniowego, ale zawiera w sobie generalny nakaz takiego uksztaltowania dlugosci okresu migdzy ogtosze-
niem aktu normatywnego a jego wejsciem w zycie, ktory realnie umozliwi adresatom norm prawnych przy-
stosowanie si¢ do nowego stanu prawnego.



Rekomendacje zawarte w ramach ,,Kodeksu dobrych praktyk wyborczych” Komisji weneckiej Rady
Europy, mimo zZe nie sa elementem w pelni wiazacych instrumentéw prawa mi¢dzynarodowego, zawieraja
istotng dyrektywe pomocna w wyktadni zasady demokratycznego panstwa prawnego (rat. 2 Konstytucji).
Respekt dla regut tego typu moze by¢ wywodzony takze z art. 9 Konstytucji (przestrzeganie przez RP prawa
migdzynarodowego). Polska przystgpujac do Rady Europy zobowiazata si¢ bowiem do szanowania — przy-
najmniej w zakresie pewnych tendencji ustawodawczych — wspolnych ideatow i zasad stanowiacych wspol-
ne dziedzictwo, urzeczywistnianych za posrednictwem organéw Rady Europy (por. art. 1 Statutu Rady Eu-
ropy z 5 maja 1949 r.).

TK stusznie stwierdzit naruszenie wymogu odpowiedniej vacatio legis. Btedna jest jednak konkluzja
wyprowadzona z takiej oceny. Zaniechanie zastosowania standardu demokratycznego nie moze by¢ bowiem
usprawiedliwione jakimi§ szczegdlnymi racjami, takimi jak zaawansowany bieg kalendarza wyborczego,
czy wysokos$¢ poniesionych kosztow. Takie stanowisko moze stanowi¢ zachgtg do podejmowania kolejnych
prob radykalnej zmiany ordynacji wyborczej w okresie przedwyborczym.

Konsekwencja naruszenia wymogu odpowiedniej vacatio legis powinno by¢ orzeczenie o niekonstytucyjno-
$ci catej ustawy. Wadliwo$¢ regut wprowadzenia w zycie aktu normatywnego prowadzi do wniosku, ze akt
ten nie mogt stac si¢ sktadnikiem systemu prawnego.

Prace parlamentu powinny uwzgledniaé nie tylko te normy konstytucyjne, ktore odnosza si¢ do postgpowa-
nia ustawodawczego, czy relacji Sejmu z innymi organami, ale takze normy fundamentalne, wyrazajace
aksjologie¢ demokratycznego panstwa prawnego. Wyshuchanie publiczne jest instytucja regulaminowa urze-
czywistniajaca pewne elementy demokracji bezposredniej 1 sprzyjajaca budowie spoleczenstwa obywatel-
skiego. Instytucja ta wpisuje si¢ zatem w konstytucyjne idee wyrazone preambule (wspotdziatanie wiadz i
dialog spoteczny), art. 1 (zasada dobra wspolnego), art. 2 (zasada panstwa prawnego) i art. 4 ust. 1 Konsty-
tucji (zasada suwerennosci Narodu). Wykorzystanie tej instytucji w ramach procedur parlamentarnych jest
szczegolnie pozadane i uzasadnione w sprawach o fundamentalnym znaczeniu dla funkcjonowania mecha-
nizméw demokratycznych. Do takich spraw naleza projekty zmian prawa wyborczego.

Samo odwolanie wystuchania publicznego, oceniane w oderwaniu od innych elementéw konkretnej
procedury ustawodawczej, nie uzasadnia zarzutow konstytucyjnych. Jednak w badanym wypadku, byt to
jeden z elementow ciagu zdarzen prowadzacych do niezwykle szybkiego biegu prac ustawodawczych i
uchwalenia ustawy bez zachowania odpowiedniej vacatio legis.

Idea konsultacji spotecznych, dokonywanych z odpowiednim wyprzedzeniem, we wlasciwym miejscu i
czasie w odniesieniu do wszelkich istotnych spraw bezposrednio dotyczacych spotecznosci lokalnej, zostata
rowniez wpisana do art. 4 ust. 6 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego. Ksztalt istotnych elementow
samorzadowej ordynacji wyborczej nalezy do kregu problemdéw objetych wspomnianym wymaganiem spo-
fecznych konsultacji.

Przepis art. 123 ust. 1 Konstytucji (pilny tryb ustawodawczy) wyraza zalozenie ustrojodawcy, aby projekty
ustaw w sprawach o fundamentalnym znaczeniu dla panstwa i systemu prawnego byly przedmiotem roz-
waznej 1 toczacej si¢ bez nadmiernego pospiechu procedury ustawodawczej. Jakkolwiek projekt badanej
ustawy nie byt uchwalony w tym trybie, wspomniany przepis Konstytucji stanowi w badanej sprawie istotng
wskazowke interpretacyjna.

- sedzia Mirostaw Wyrzykowski

Okres vacatio legis powinien zaleze¢ od tego, czy regulacja ma charakter ustrojowy i dotyczy zagadnien
fundamentalnych (w szczeg6lnosci demokracji oraz praw i wolnosci jednostki), czy tez ma charakter incy-
dentalny, wpadkowy, dotyczy spraw mniejszej wagi i ingeruje mato intensywnie w status prawny adresata.

Zaskarzona ustawa prowadzi do poglebienia deformacji mechanizmu wyborczego. W konsekwencji,
podmioty uczestniczace w wyborach powinny mie¢ odpowiednio dtugi czas na dostosowanie wtasnych kon-
cepcji wyborczych do zmodyfikowanej sytuacji prawnej. Okres ten powinien by¢ na tyle dlugi, by uchylone
bylo podejrzenie, ze zmiana prawa wyborczego jest pochodna partykularnych intereséw politycznych aktu-
alnej wigkszosci parlamentarnej lub Zze nowa regulacja systemu wyborczego dotyczacego wiadzy lokalnej
ma odwzorowywa¢ model wspotpracy politycznej partii tworzacych aktualna wigkszo$¢ parlamentarna.

Szeéciodniowa vacatio legis nie jest okresem wystarczajacym dla efektywnego planowania strategii o
charakterze politycznym, jaka stanowi blokowanie list wyborczych, nawet jezeli ma si¢ to odbywac na po-
ziomie lokalnym. Musza by¢ zagwarantowane minimalne warunki dla podjgcia decyzji w tym zakresie oraz
na wiazace si¢ z tym dzialania o charakterze negocjacyjnym, organizacyjnym i informacyjnym. Decyzja o
blokowaniu list moze mie¢ bowiem zasadnicze konsekwencje dla rezultatu wyborow dla danego komitetu
wyborczego.
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= Kontrola konstytucyjnosci prawa jest koniecznym sktadnikiem panstwa demokratycznego. Normotworcze
organy panstwa powinny zatem realizowa¢ swoje kompetencje w sposob, ktory nie prowadzi do unicestwie-
nia wspomnianej gwarancji. Regulacje prawne dotyczace zagadnien ustrojowych oraz wolnosci i praw jed-
nostki powinny by¢ zatem wprowadzane w zycie w takim trybie, by — nie tworzac faktow trudno odwracal-
nych lub niemozliwych do odwrocenia — mogly podlega¢ kontroli konstytucyjnosci z zachowaniem odpo-
wiednich warunkow i termindéw. TK nie powinien by¢ stawiany w sytuacji dodatkowego konfliktu réznych
warto$ci.

» Funkcja vacatio legis jest zapobiezenie zmianom ,regut gry” w trakcie okreslonego procesu, w tym
wypadku procesu wyborczego.

=  Gdyby TK orzekl o niezgodnosci przepisu dotyczacego wejscia w zycie zaskarzonej ustawy (art. 2), to
normy zawarte w art. 1 tej ustawy nie moglyby wywrze¢ skutkéw prawnych. Do czasu wydania przez ustawo-
dawcg nowych regulacji w tym zakresie przepisy wprowadzane przez art. 1 ustawy do ordynacji samorzadowe;j
pozostatyby elementem skltadowym tresci tej ostatniej ustawy, lecz nie stanowilyby aktywnego elementu sys-
temu prawnego.

Przepisy Konstytucji i Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego

[Preambuta] [...] my, Nardd Polski [...] pragnac na zawsze zagwarantowac [...] dziataniu instytucji publicznych zapewni¢
rzetelnos¢ i sprawnos¢ [...] ustanawiamy Konstytucje Rzeczypospolitej Polskiej [...] jako prawa podstawowe dla panstwa
oparte na [...] wspotdziataniu wtadz, dialogu spotecznym oraz na zasadzie pomocniczosci umacniajgcej uprawnienia obywateli
i ich wspélnot. [...]

Art. 1. Rzeczpospolita Polska jest dobrem wspolnym wszystkich obywateli.

Art. 2. Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem prawnym, urzeczywistniajgcym zasady sprawiedliwosci
spotecznej.

Art. 4. 1. Wtadza zwierzchnia w Rzeczypospolitej Polskiej nalezy do Narodu.
Art. 7. Organy wtadzy publicznej dziatajg na podstawie i w granicach prawa.
Art. 9. Rzeczpospolita Polska przestrzega wiazgcego jg prawa miedzynarodowego.

Art. 15. 1. Ustrdj terytorialny Rzeczypospolitej Polskiej zapewnia decentralizacje wtadzy publiczne;j.
2. Zasadniczy podziat terytorialny panstwa uwzgledniajacy wiezi spoteczne, gospodarcze lub kulturowe i zapewniajacy
jednostkom terytorialnym zdolno$¢ wykonywania zadan publicznych okresla ustawa.

Art. 31. [...] 3. Ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie i
tylko wtedy, gdy sg konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz dla
ochrony srodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, albo wolnosci i praw innych oséb. Ograniczenia te nie moga naruszac
istoty wolnosci i praw.

Art. 96. [...] 2. Wybory do Sejmu sg powszechne, réwne, bezposrednie i proporcjonalne oraz odbywajg sie w gtosowaniu
tajnym.

Art. 119. 1. Sejm rozpatruje projekt ustawy w trzech czytaniach.

Art. 123. 1. Rada Ministrow moze uzna¢ uchwalony przez siebie projekt ustawy za pilny, z wyjatkiem projektow ustaw
podatkowych, ustaw dotyczacych wyboru Prezydenta Rzeczypospolitej, Sejmu, Senatu oraz organéw samorzadu terytorialne-
go, ustaw regulujacych ustréj i wiasciwos¢ wtadz publicznych, a takze kodekséw.

Art. 165. 1. Jednostki samorzadu terytorialnego majg osobowos¢ prawng. Przystugujg im prawo wtasno$ci i inne prawa
majatkowe.
2. Samodzielnos¢ jednostek samorzadu terytorialnego podlega ochronie sadowe;j.

Art. 168. Jednostki samorzadu terytorialnego majg prawo ustalania wysokosci podatkéow i optat lokalnych w zakresie
okreslonym w ustawie.

Art. 169. 2. Wybory do organéw stanowigcych sg powszechne, réwne, bezposrednie i odbywajg sie w gtosowaniu tajnym.
Zasady i tryb zgtaszania kandydatow i przeprowadzania wyboréw oraz warunki waznosci wyboréw okresla ustawa.

Art. 188. Trybunat Konstytucyjny orzeka w sprawach:
[...]
2) zgodnosci ustaw z ratyfikowanymi umowami miedzynarodowymi, ktérych ratyfikacja wymagata uprzedniej zgody
wyrazonej w ustawie [...]

Art. 191. 1. Z wnioskiem w sprawach, o ktérych mowa w art. 188, do Trybunatu Konstytucyjnego wystapi¢ moga:
1) [...]1 50 postow [...]

Art. 228. [...] 6. W czasie stanu nadzwyczajnego nie moga by¢ zmienione: Konstytucja, ordynacje wyborcze do Sejmu, Senatu
i organéw samorzadu terytorialnego, ustawa o wyborze Prezydenta Rzeczypospolitej oraz ustawy o stanach nadzwyczajnych.
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Art. 3. 1. Samorzad terytorialny oznacza prawo i zdolno$¢ spotecznosci lokalnych, w granicach okreslonych prawem, do
kierowania i zarzgdzania zasadniczg czescig spraw publicznych na ich wlasng odpowiedzialno$¢ i w interesie ich mieszkan-
COW.

2. Prawo to jest realizowane przez rady lub zgromadzenia, w ktérych sktad wchodzg czlonkowie wybierani w wyborach
wolnych, tajnych, réwnych, bezposrednich i powszechnych i ktére moga dysponowac organami wykonawczymi im podlegaja-
cymi. Przepis ten nie wyklucza mozliwosci odwotania si¢ do zgromadzen obywateli, referendum lub kazdej innej formy
bezposredniego uczestnictwa obywateli, jesli ustawa dopuszcza takie rozwigzanie.

Art. 4. [...] 6. Spotecznosci lokalne powinny byé konsultowane o tyle, o ile jest to mozliwe, we wtasciwym czasie i w odpowied-
nim trybie, w trakcie opracowywania planéw oraz podejmowania decyzji we wszystkich sprawach bezposrednio ich dotycza-
cych.



