14/2/A/2005

WYROK
z dnia 8 lutego 2005 r.
Sygn. akt K 17/03"

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Adam Jamré6z — przewodniczacy
Marian Grzybowski — sprawozdawca
Wiestaw Johann

Ewa Letowska

Marek Mazurkiewicz,

protokolant: Krzysztof Zalecki,

po rozpoznaniu, z udziatem wnioskodawcy oraz Sejmu i1 Prokuratora Generalnego,
na rozprawie w dniu 8 lutego 2005 r., wniosku Rady Miasta Poznania o zbadanie
zgodnosci:

art. 98 ust. 2, art. 100 ust. 1, art. 117 ust. 1, art. 118 ust. 1, art. 122 ust. 1, art.

123 ust. 1, art. 192 ust. 1 oraz art. 194 ust. 1 ustawy z dnia 16 lipca 1998 r. —

Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatoéw i sejmikow wojewodztw

(Dz. U. Nr 95, poz. 602 ze zm.) z art. 169 ust. 2 Konstytucji,

orzeka:

1. Art. 194 ust. 1 ustawy z dnia 16 lipca 1998 r. — Ordynacja wyborcza do rad
gmin, rad powiatow i sejmikow wojewodztw (Dz. U. z 2003 r. Nr 159, poz. 1547 oraz z
2004 r. Nr 25, poz. 219, Nr 102, poz. 1055 1 Nr 167, poz. 1760) oraz pozostajace z nim w
funkcjonalnym zwigzku przepisy art. 98 ust. 2 pkt 2, art. 118 ust. 1 i art. 123 ust. 1
powolanej ustawy sa zgodne z art. 169 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

2. Art. 98 ust. 2 pkt 1, art. 100 ust. 1, art. 117 ust. 1, art. 122 ust. 1 i art. 192
ust. 1 ustawy powolanej w pkt 1 sa zgodne z art. 169 ust. 2 Konstytucji.

UZASADNIENIE:
|

1. Rada Miasta Poznania, na podstawie uchwaty z 11 czerwca 2002 r., nr
LXXXIX/1017/111/2002, wystapita z wnioskiem o stwierdzenie, ze art. 88 ust. 1 1 2
ustawy z dnia 16 lipca 1998 r. — Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatow i
sejmikow wojewddztwa (Dz. U. Nr 95, poz. 602 ze zm., dalej: ordynacja wyborcza
samorzadowa) jest niezgodny z art. 169 ust. 2, art. 62, art. 32 ust. 1 w zw. z art. 62

" Sentencja zostala ogloszona dnia 15 lutego 2005 r. w Dz. U. Nr 27, poz. 234, sprost. Dz. U. Nr 78, poz.
689.



Konstytucji oraz art. 25 Migdzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i1 Politycznych
(Dz. U. z 1977 r. Nr 38, poz. 167).

W ocenie wnioskodawcy art. 88 zaskarzonej ustawy jest niezgodny z art. 169 ust.
2 Konstytucji, okreslajacym zasady wyborow do organdéw stanowiacych jednostek
samorzadu terytorialnego. Stosownie do art. 87 wspomnianej ustawy inaczej przedstawia
si¢ rozdzial mandatow w gminach liczacych do 20 000 mieszkancow, w stosunku do
ktorych ustawodawca przyjal wigkszosciowy system podziatu mandatéw, inaczej za§ w
gminach liczacych powyzej 20 000 mieszkancoOw i1 miastach na prawach powiatu, w
stosunku do ktérych przyjeta zostata zasada proporcjonalnosci (art. 88). Nalezy przyjac,
zdaniem wnioskodawcy, iz art. 88 ustawy wykracza poza tre§¢ upowaznienia
konstytucyjnego, zawartego w art. 169 ust. 2 Konstytucji, przez wprowadzenie zasady
proporcjonalno$ci wyboréw (proporcjonalnego rozdzialu mandatow) do organow
stanowiacych, a tym samym — w sposob nieuzasadniony rozszerza katalog zasad
(powszechno$ci, réwnosci, bezposredniosci, tajnosci glosowania) zawartych w tym
przepisie Konstytucji.

Whioskodawca podnosi rowniez, ze konsekwencje naruszenia zasad wyboréw
maja bezposredni wptyw na sytuacj¢ prawna obywateli, gdyz art. 88 ust. 1 1 2 ordynacji
wyborczej samorzadowej narusza wyrazong w art. 32 ust. 1 Konstytucji zasad¢ rownosci
wszystkich wobec prawa. Naruszenia tego wnioskodawca dopatruje si¢ w zwiazku z art.
62 Konstytucji. Przyjete w zaskarzonym przepisie kryterium zrdéznicowania systemu
wyborczego (ze wzgledu na wielko$¢ gminy) prowadzi, zdaniem wnioskodawcy, do
zréznicowania sytuacji prawnej podmiotdw prawa w stosunku do powszechnie
obowiazujacego prawa wyborczego. Jednocze$nie zrdznicowanie to powoduje
wprowadzenie do systemu wyboréw do rady gminy dodatkowej pozakonstytucyjnej
zasady proporcjonalnosci, co — jak podnosi wnioskodawca — stanowi odstgpstwo od
wyrazonej w Konstytucji woli ustawodawcy zachowania jednolitego systemu
wyborczego. Konsekwencja takich postanowien jest zrdéznicowanie sytuacji prawnej
obywateli wobec powszechnie obowiazujacego prawa wyborczego.

Skutki naruszenia zasad wyboroéw dotykaja takze, w ocenie wnioskodawcy,
struktur samorzadu terytorialnego. W wyniku wprowadzenia rdéznych systemow
wyborow rdézna moze by¢ sytuacja poszczegdlnych, rownorzednych organow
stanowiacych. Zrdznicowania takiego nie przewiduje Konstytucja i nie znajduje ono
uzasadnienia ani w celu regulacji, ani tez w tre$ci ustawy.

Zarzut dotyczacy niezgodno$ci art. 88 wust. 1 1 2 ordynacji wyborczej
samorzadowej z art. 25 Migdzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych,
wnioskodawcy  uzasadniaja ~ wprowadzeniem  przez  kwestionowany  przepis
nieuzasadnionego i1 nieuprawnionego zrdéznicowania obywateli wobec powszechnie
obowiazujacego prawa wyborczego.

Pismem procesowym z 2 sierpnia 2002 r. wnioskodawca uzupehit wniosek z 25
lipca 2002 r. 1 wnidst o stwierdzenie, ze:

1) art. 98 ust. 2, art. 100 ust. 1, art. 117 ust. 1, art. 118 ust. 1, art. 122 ust. 1, art.
192 ust. 1, art. 194 ust. 1 ustawy z dnia 16 lipca 1998 r. — Ordynacja wyborcza do rad
gmin, rad powiatow i sejmikow wojewodztwa (Dz. U. Nr 95, poz. 602 ze zm.) jest
niezgodny z art. 169 ust. 2, art. 62, art. 32 ust. 1 w zwiazku z art. 62 Konstytucji oraz z
art. 25 Migdzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych (Dz. U. z 1977 r.,
Nr 38 poz. 167),

2) art. 123 ust. 1 ustawy powotlanej w pkt 1 jest niezgodny z art. 169 ust. 2
Konstytucji.

Podstawowym zarzutem podniesionym w uzupetnieniu wniosku, pozwalajacym
na przyjecie niekonstytucyjno$ci art. 88 ordynacji wyborczej samorzadowej, jest



nieuprawnione 1 nieuzasadnione wprowadzenie przez ustawodawce zasady
proporcjonalno$ci  wyboréw do organéow stanowiacych jednostek samorzadu
terytorialnego. Wnioskodawca wywodzi, ze Konstytucja zasady tej w systemie wyboréw
do tych organéw nie przewiduje, a okreslona w art. 169 ust. 2 Konstytucji delegacja do
ustalania zasad 1 trybu zglaszania kandydatow 1 przeprowadzania wyborow oraz
warunkow waznos$ci wyboroOw nie miesci w swym zakresie upowaznienia do okreslania
zasad wyborow. Konsekwencja powyzszej niezgodnos$ci jest naruszenie zasady rownosci
obywateli wobec prawa wyborczego (art. 32 ust. 1 w zwiazku z art. 62 Konstytucji i art.
25 Migdzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich 1 Politycznych). Zaskarzona regulacja
narusza réwniez jednolito$¢ systemu wyborczego i1 prawa wybierania (art. 62
Konstytucji), jak rowniez wprowadza rdéznicowanie ustrojowe pozycji gmin,
nieprzewidziane przez Konstytucjg.

Zdaniem wnioskodawcy, konsekwencja wprowadzenia przez ustawodawce,
nieprzewidzianej Konstytucja zasady proporcjonalno$ci wybordéw sa przepisy art. 117
ust. 1 1 art. 118 ust. 1 ustawy, przez co (gmina liczaca do 20 000 mieszkancow) glos
wyborcy pada na kandydata, za§ w gminie liczacej powyzej 20 000 mieszkancow gltos
oddaje si¢ na liste kandydatow. Wnioskujac — Rada Miasta stwierdza, iz zréznicowanie
bedace wynikiem wprowadzenia zasady proporcjonalnosci pojawia si¢ w metodzie
ustalania wynikow wyboréw, co wynika z art. 122 ust. 1 i art. 123 ust. 1 ordynacji
wyborczej samorzadowe;.

Wykazane powyzej zroznicowanie regulacji prawnych dotyczacych niektérych
czynnosci wyborczych 1 instytucji spowodowalo, zdaniem wnioskodawcy, przyjecie
przez ustawodawcg odmiennego unormowania odnosnie do wyboréw uzupetniajacych.
Konsekwencja przyjecia zasady glosowania na kandydata w gminie do 20 000
mieszkancow stat si¢ art. 192 ust. 1, za§ w gminie powyzej 20 000 mieszkancow, gdzie
wyborca dokonuje wyboru listy, art. 194 ust. 1 zaskarzonej ustawy.

Whioskodawca przyjmuje, ze skutkiem wprowadzenia zasady proporcjonalnosci
do katalogu zasad wyboréw do organéw stanowiacych jednostek samorzadu
terytorialnego sa kwestionowane art. 98 ust. 2, art. 100 ust. 1, art. 117 ust. 1, art. 118 ust.
1, art. 122 ust. 1, art. 123 ust. 1, art. 192 ust. 1, art. 194 ust. 1 ustawy — Ordynacja
wyborcza do rad gmin, rad powiatow i sejmikoéw wojewodztw. Przepisy te, w przypadku
przyjecia niekonstytucyjnosci przepisOow wprowadzajacych zasadg proporcjonalnosci
systemu wyborczego, winny zosta¢ — zdaniem Rady Miasta Poznania — uznane za
niezgodne z Konstytucja.

W podsumowaniu wnioskodawca stwierdza, ze kwestionowane przepisy art. 98
ust. 2, art. 100 ust. 1, art. 117 ust. 1, art. 118 ust. 1, art. 122 ust. 1, art. 123 ust. 1, art. 192
ust. 1, art. 194 ust. 1 ustawy z 16 lipca 1998 r. naruszaja:

1) art. 169 ust. 2 Konstytucji, przez to, ze przekraczajac upowaznienie zawarte w
art. 169 ust. 1 Konstytucji wprowadzaja zasade proporcjonalno$ci wyborow do organow
stanowiacych jednostek samorzadu terytorialnego nieprzewidziana w Konstytucji,

2) art. 32 ust. 1 w zwiazku z art. 62 Konstytucji, przez to, ze wprowadzajac
kryterium zréznicowania systemu wyborczego ze wzgledu na wielko$¢ gminy prowadza
do zréznicowania sytuacji prawnej podmiotéw prawa w stosunku do powszechnie
obowiazujacego prawa wyborczego, ktore to zréoznicowanie nie znajduje uzasadnienia na
gruncie prawnym,

3) art. 62 Konstytucji, przez to, Ze naruszaja jednolito$¢ systemu wyborczego i
prawa wybierania wyrazonego w Konstytucji,

4) art. 25 Migdzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i1 Politycznych, przez
to, ze wprowadzaja nieuzasadnione zroznicowanie obywateli wobec powszechnie
obowiazujacego prawa wyborczego.



Ponadto, w ocenie wnioskodawcy, zaskarzone przepisy prowadza do
zréznicowania pozycji ustrojowej gmin, co nie znajduje uzasadnienia w Konstytucji.

2. W wyniku wstgpnego rozpoznania, prowadzonego na podstawie art. 36 ust. 1
ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643
ze zm.), postanowieniem z 29 pazdziernika 2002 r., Trybunat Konstytucyjny odmoéwit
nadania dalszego biegu wnioskowi. W uzasadnieniu Trybunat podnidst, iz po stronie
wnioskodawcy — Rady Miasta Poznania zachodzi brak czynnej legitymacji procesowej
do wystapienia z wnioskiem o zbadanie hierarchicznej zgodno$ci norm. Ponadto wskazat
na przekroczenie przez petlnomocnika wnioskodawcy zakresu uchwaly Rady Miasta
Poznania w czg¢sci dotyczacej wzorca kontroli.

Postanowieniem z 10 czerwca 2003 r. Trybunal Konstytucyjny uwzglednit
zazalenie wnioskodawcy na postanowienie z 29 pazdziernika 2002 r. w czg$ci wniosku
dotyczacej stwierdzenia zgodno$ci art. 98 ust. 2, art. 100 ust. 1, art. 117 ust. 1, art. 118
ust. 1, art. 122 ust. 1, art. 123 ust. 1, art. 192 ust. 1 oraz art. 194 ust. 1 ustawy z dnia 16
lipca 1998 r. — Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatow i sejmikéw wojewodztw
(Dz. U. Nr 95, poz. 602 ze zm.) z art. 169 ust. 2 Konstytucji. W pozostatym zakresie
wniosku zazalenie nie zostalo uwzglednione.

Za podstawe decyzji o nadaniu wnioskowi biegu w tym zakresie Trybunal
Konstytucyjny przyjat stwierdzenie, ze art. 194 ust. 1 kwestionowanej ustawy okresla
kompetencje rady gminy, za$ pozostale, wymienione w konkluzji niniejszego stanowiska
przepisy wskazanej ordynacji, dotycza sposobu kreowania tego organu jednostki
samorzadu terytorialnego, co — w konsekwencji — pozwala na zakwalifikowanie tych
przepis6w jako nalezacych do zakresu dzialania wnioskodawcy.

3. Stanowisko w sprawie przedstawil Prokurator Generalny. W piSmie z 5
grudnia 2003 r. Prokurator Generalny stwierdzil, ze art. 194 ust. 1 ustawy z dnia 16 lipca
1998 r. — Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatow i sejmikéw wojewodztw (Dz.
U. z 2003 r. Nr 159, poz. 1547) oraz pozostajace z nim w funkcjonalnym zwiazku
przepisy art. 98 ust. 2, art. 100 ust. 1, art. 117 ust. 1, art. 118 ust. 1, art. 122 ust. 1, art.
123 ust. 11 art. 192 ust. 1 — sa zgodne z art. 169 ust. 2 Konstytucji.

Podstawga zarzutow, sformutowanych we wniosku Rady Miasta Poznania, nie sa —
w ocenie Prokuratora Generalnego — zastrzezenia do konkretnych unormowan,
zawartych w kwestionowanych przepisach ordynacji wyborczej samorzadowej, lecz to,
ze owe przepisy stanowia odzwierciedlenie zasady proporcjonalnosci, wprowadzonej
jedynie ustawa zwykla. Z tego wzgledu Prokurator Generalny odnidst si¢ ogoélnie do
problemu konstytucyjnosci rozwiazania polegajacego na wprowadzeniu wspomnianej
zasady proporcjonalnosci do katalogu zasad wyboréw do organdéw stanowiacych
jednostek samorzadu terytorialnego.

Prokurator Generalny nie zgodzit si¢ z teza wnioskodawcy, ze art. 169 ust. 2
Konstytucji zawiera zamknigty katalog zasad wyborczych, obowiazujacych w wyborach
do organdéw stanowiacych jednostek samorzadu terytorialnego. Katalog ten, obejmujacy
zasady: powszechnosci, rownosci, bezposredniosci i tajnosci, nie moze by¢ traktowany
jako zamknigty choéby z tego powodu, ze niezaleznie od zastosowania wymienionych tu
zasad wybory musza by¢ przeprowadzone w  systemie wigkszosciowym,
proporcjonalnym albo mieszanym. Prawo wyborcze musi bowiem umozliwia¢ ustalenie
wynikow wybordéw, a to odbywa si¢ jedynie w ktoryms$ ze wskazanych tu systemow. W
tekScie Konstytucji nie zostat zawarty przepis przesadzajacy, ktory z wymienionych
systemOw ma zosta¢ zastosowany w odniesieniu do wyboréw do organdéw stanowiacych
jednostek samorzadu terytorialnego. Stan ten nie moze by¢ zatem interpretowany jako



przesadzenie, iz ma to by¢ system wigkszosciowy. Milczenie Konstytucji w tym zakresie
winno by¢, zdaniem Prokuratora Generalnego, interpretowane jako pozostawienie
ustawodawcy zwyktemu swobody w okresleniu sposobu ustalania wynikow wyborow.

W przypadku wyboréw do Sejmu ustrojodawca dokonat wyboru jednego z
wymienionych systemow ustalania wynikow wyborow — przez literalne wskazanie, ze
maja to by¢ wybory proporcjonalne (art. 96 ust. 2 Konstytucji). Ponadto — w przypadku
wyboréw Prezydenta — istota tego aktu wyborczego, w ktorym dokonuje si¢ obsadzenia
jednego mandatu w skali catego panstwa, przesadza o tym, iz musza to by¢ wybory
wigkszosciowe, za§ Konstytucja jedynie t¢ zasad¢ doprecyzowuje — w zalezno$ci od tury
wyborow (art. 127 ust. 4 1 6 Konstytucji). W pozostatych wypadkach, a to w odniesieniu
do wyboréw do Senatu (art. 97 ust. 2 Konstytucji) oraz wyboréw do organow
stanowiacych jednostek samorzadu terytorialnego (art. 169 ust. 2 Konstytucji),
ustrojodawca konstytucyjny okreslenie sposobu ustalania wynikéw wyboréw pozostawit
ustawodawcy zwyktemu.

Wybory do rad gmin zostaly uksztaltowane jako wybory wigkszosciowe w
gminach liczacych do 20 000 mieszkancow, za$ jako proporcjonalne — w gminach
liczacych powyzej 20 000 mieszkancow oraz w miastach na prawach powiatu, bedacych
takze jednostkami szczebla gminnego. Jest to wybdr rozwigzan mieszczacy sig w
granicach swobody, jaka ustawodawcy zwyklemu pozostawil ustrojodawca
konstytucyjny. Tego rodzaju wybor dokonany zostal na podstawie réznych kryteriow
uwzgledniajacych przede wszystkim olbrzymie zrdznicowanie liczby mieszkancow i
charakteru jednostek szczebla gminnego.

System ustalania wynikéw wyboréw do rad gmin, przyjety przez ustawodawce w
ordynacji wyborczej samorzadowej, moze by¢ — zdaniem Prokuratora Generalnego —
oceniany w rozny sposob. Tak samo r6zna moze by¢ ocena systemu wigkszosciowego i
proporcjonalnego, z ktérych kazdy ma swoje wady i zalety. Jednak zaden z tych
systemoOw nie moze by¢ a priori uznany za niekonstytucyjny, jezeli wybor owego
systemu Konstytucja pozostawita ustawodawcy zwyklemu. Zaden z tych systeméw nie
moze tez by¢ uznany za godzacy w ktéras z pozostatych podstawowych zasad prawa
wyborczego, jako ze stanowi on jedynie niezbgdne uzupehienie regulacji, wynikajacej z
zasad konstytucyjnych, o okre§lenie sposobu ustalania wynikow wyborow. W
szczeg6lnosSci nie jest sluszne przeciwstawianie jakiegokolwiek z tych systemoéw
zasadzie rownos$ci wyborow, jako ze zaden z nich nie narusza tej zasady w jej znaczeniu
formalnym. W znaczeniu materialnym zasada ta realizowana jest jedynie w sposob
przyblizony zar6wno w systemie wigkszosciowym, jak i proporcjonalnym. Prokurator
Generalny zauwaza ponadto, ze Konstytucja — ustanawiajac zasad¢ rownosci wyborow
do Sejmu, wyboréw Prezydenta oraz wyboréw do organéw stanowiacych jednostek
samorzadu terytorialnego — nie definiuje ani nie okresla instytucji t¢ rownos¢
gwarantujacych, przekazujac tym samym t¢ kwesti¢ do uregulowania w calosci w drodze
ustawy.

W ocenie Prokuratora Generalnego, wnioskodawca nie uzasadnia swojej tezy, ze
niekonstytucyjne jest naruszenie jednolito$ci systemu wyborczego, polegajace na
przyjeciu réznych systemow ustalania wynikow wyboréw do rad gmin — w zaleznosci od
liczby mieszkancéw danej jednostki. Argumentacja, przytoczona we wniosku, ogranicza
si¢ do twierdzenia, iz takie rozwiazanie prowadzi do zréznicowania pozycji ustrojowej
gmin, bez wskazania jednakze, na czym zrdéznicowanie to miatoby polega¢. Taka
argumentacja nie pozwala na zakwestionowanie konstytucyjnosci rozwiazania, ktore w
ocenie Prokuratora Generalnego miesci si¢ w granicach swobody pozostawionej przez
Konstytucje ustawodawcy zwyklemu.



4. Do wniosku Rady Miasta Poznania odniodst si¢, w imieniu Sejmu, Marszatek
Sejmu. W piSmie z 23 pazdziernika 2003 r. wnidst o stwierdzenie, ze art. 194 ust. 1
ustawy z dnia 16 lipca 1998 r. — Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatow i
sejmikow wojewddztw (Dz. U. z 2003 r. Nr 159, poz. 1547) oraz wiazace si¢ z nim
funkcjonalnie przepisy art. 98 ust. 2, art. 100 ust. 1, art. 117 ust. 1, art. 118 ust. 1, art.
122 ust. 1, art. 123 ust. 1 oraz art. 192 ust. 1 sa zgodne z art. 169 ust. 2 Konstytucji.

Nawiazujac do sformulowanych we wniosku zarzutéw, Marszalek Sejmu
podnosi, iz trudno jest zgodzi¢ si¢ z twierdzeniem o przekroczeniu przez ustawodawce
upowaznienia konstytucyjnego, zawartego w art. 169 ust. 2 Konstytucji. Katalog zasad
wyborczych, ktére zostaly zawarte przez ustrojodawce w art. 169 ust. 2 zdaniu
pierwszym Konstytucji (powszechno$¢, réwnosé, bezposrednios$¢, tajnosé gltosowania),
nie moze by¢ traktowany jako katalog zamknigty. Wyraznie wskazuje na to zdanie drugie
omawianego artykulu, ktore stanowi, ze zasady i tryb zglaszania kandydatow i
przeprowadzania wyborow oraz warunki waznosci wyboréw okresla ustawa.

W ocenie Marszatka Sejmu Konstytucja przewidziala rozwinigcie przez
ustawodawce katalogu zasad, o ktorych mowa w art. 169 ust. 2, a ktore nalezy traktowac
jako minimum, gwarantowane regulacja na ptaszczyznie ustawowej, odnoszacej si¢ do
wyborow. Trudno zgodzi¢ si¢ z twierdzeniem wnioskodawcy, ze wprowadzenie zasady
proporcjonalno$ci wyborow w wyborach do organéw stanowiacych jednostek samorzadu
terytorialnego jest nieuprawnione i nieuzasadnione, poniewaz Konstytucja zasady tej w
systemie wyboréw do tych organéw nie przewiduje, a delegacja ustawowa nie mie$ci w
swoim zakresie upowaznienia do okre$lenia zasad wyborczych. Wprowadzenie tej
zasady nie jest zdaniem Marszatka Sejmu rozwinigciem ktoérejkolwiek z zasad
wymienionych w przepisie konstytucyjnym.

Przyjmujac taki tok rozumowania, nalezaloby, zdaniem Marszatka Sejmu,
postawi¢ pytanie o dopuszczalno$¢ wprowadzenia w ustawie wyborczej zasady wyborow
wigkszosciowych, bo réwniez ta zasada nie zostata zamieszczona w katalogu zawartym
w art. 169 ust. 2 Konstytucji. W dalszej analizie Marszatek Sejmu odwotuje si¢ do
regulacji dotyczacych wyboréw do Sejmu (art. 96 ust. 2 Konstytucji) i do Senatu (art. 97
ust. 2 Konstytucji). Analogiczna do omawianej wczesniej delegacja ustawowa dotyczaca
wyborow do Sejmu i do Senatu zostala zawarta w art. 100 ust. 3 Konstytucji. W ocenie
Marszatka Sejmu mozna wnioskowac, ze ustrojodawca o systemie proporcjonalnym w
wyborach do Sejmu przesadzit w odpowiednio sformulowanym przepisie. Gdyby
natomiast przyja¢ tok rozumowania wnioskodawcy, ze niezastrzezenie w przepisie
dotyczacym katalogu zasad wyborczych zasady proporcjonalnosci oznacza, ze wybory
moga by¢ tylko wyborami wigkszo$ciowymi, powstawatoby pytanie, czemu zasada
wyborow wigkszosciowych nie zostala zgodnie z zasadami prawidlowej legislacji
expressis verbis wyrazona w przepisie dotyczacym wyboréw do Senatu. Uznaé zatem
nalezy, zdaniem Marszatka Sejmu, ze brak takiego zastrzezenia w odniesieniu do
wyborow do Senatu oznacza, iz ustawodawca zwykly moze uksztalttowac system
wyborczy jako wigkszosciowy, proporcjonalny badz tez mieszany. Taka sama zasada ma
bowiem zastosowanie w przypadku nieprzesadzenia przez ustrojodawce zasady ustalania
wynikdw w wyborach do organdéw stanowiacych jednostek samorzadu terytorialnego.
Nalezy przyjac¢, ze system wyborczy moze zosta¢ uksztattowany przez ustawodawce jako
wigkszosciowy, proporcjonalny albo mieszany.

Wobec powyzszego, w ocenie Marszalka Sejmu, nie znajduja uzasadnienia
twierdzenia wnioskodawcy, ze takie uksztaltowanie systemu wyborczego prowadzi do
nierownego traktowania adresatow norm. Ponadto wnioskodawca nie uzasadnit
nalezycie, na czym jego zdaniem, mialoby polega¢ naruszenie zasady réwnosci
wyrazonej] w sposob szczegotowy w art. 169 ust. 2 Konstytucji oraz nie wykazat



dyskryminujacego wobec wyborcéw charakteru zrdznicowania norm regulujacych
sposOb obsadzania wygastych albo nieobsadzonych mandatow radnych w gminach do 20
000 1 powyzej 20 000 mieszkancow.

5. Pismem z 24 marca 2004 r. Rada Miasta Poznania przedstawila odpowiedz na
stanowisko Prokuratora Generalnego z 5 grudnia 2003 r. Wnioskodawca nie zgodzit si¢ z
przedstawionym przez Prokuratora Generalnego pogladem, ze art. 194 ust. 1 ordynacji
wyborczej do rad gmin, rad powiatow i sejmikéw wojewddztw oraz pozostajace z nim w
funkcjonalnym zwiazku przepisy art. 98 ust. 2, art. 100 ust. 1, art. 117 ust. 1, art. 118 ust.
1, art. 122 ust. 1, art. 123 ust. 1 oraz art. 192 ust. 1 — sa zgodne z art. 169 ust. 2
Konstytucji.

Whnioskodawca podtrzymat stanowisko, ze art. 169 ust. 2 Konstytucji w
odniesieniu do organéw stanowiacych jednostek samorzadu terytorialnego wyznacza
zamknigty katalog zasad wyborczych, a jedynie w odniesieniu do organow
wykonawczych odsyta do uregulowan ustawowych (art. 169 ust. 3 Konstytucji).

Whnioskodawca podkreslit tez, ze podobne rozrdznienie katalogu zasad
wyborczych zostalo dokonane w odniesieniu do wyboréw do Sejmu (art. 96 ust. 2
Konstytucji) i Senatu (art. 97 ust. 2 Konstytucji). O zakresie regulacji w drodze ustawy
zwyktej przesadza jednoznacznie delegacja zawarta w art. 100 ust. 3 Konstytucji w
stosunku do Sejmu i Senatu. Upowaznia ona jedynie do okreslenia w drodze ustawy
»zasad 1 trybu zglaszania kandydatow i przeprowadzania wybordw oraz warunkow
waznosci wyboroOw”, nie oznacza natomiast zezwolenia dla ustawodawcy na kreowanie
systemu wyborow do Senatu. Analogicznie interpretowaé nalezy, zdaniem
wnioskodawcy, delegacj¢ zawarta w art. 169 ust. 2 odnoszaca si¢ do organdow
stanowiacych samorzadu terytorialnego.

Whniesiona w dniu 24 marca 2004 r. odpowiedz na stanowisko Sejmu z 23
pazdziernika 2003 r. zawiera analogiczna argumentacjg, jaka wnioskodawca przedstawit
w odpowiedzi na stanowisko Prokuratora Generalnego.

W zataczeniu wnioskodawca przedlozyt ekspertyzy prof. dr hab. Teresy Rabskiej
zatytutowane: ,,OdpowiedZz na stanowisko Sejmu z 23 pazdziernika 2003 r.” oraz
,Odpowiedz na stanowisko Prokuratora Generalnego z 5 grudnia 2003 r.”.

Nadto wnioskodawca dotaczyt réwniez ekspertyzg prawna nt. ,,Zasady wyborcze
w przepisach konstytucyjnych a w ordynacjach wyborczych dotyczace wyboréw do rad
gmin oraz rad miast na prawach powiatu (analiza przepisOw prawnych)”.

I

Na rozprawie 8 lutego 2005 r. przedstawiciele uczestnikOw postgpowania
podtrzymali stanowiska i argumentacje wyrazone w pismach procesowych.

111
Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastgpuje:
1. Kontrola konstytucyjnosci zostalty objete nastgpujace przepisy ustawy z dnia
16 lipca 1998 r. — Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatow 1 sejmikow

wojewodztwa, Dz. U. z 2003 r. Nr 159, poz. 1547 ze zm. (w dacie zlozenia wniosku
obowiazywat tekst pierwotny tego aktu, Dz. U. z 1998 r. Nr 59, poz. 602 ze zm.): art. 98



ust. 2, art. 100 ust. 1, art. 117 ust. 1, art. 118 ust. 1, art. 122 ust. 1, art. 123 ust. 1, art. 192
ust. 1, art. 194 ust. 1. Do zakresu dzialania wnioskodawcy — Rady Miasta Poznania — w
rozumieniu art. 191 ust. 2 Konstytucji nalezy jedynie art. 194 ust. 1, ktéry wprost okresla
kompetencje rady gminy. Przepis ten stanowi: ,,W przypadku wygasni¢gcia mandatu
radnego wybranego w okregu wyborczym dla wyboru rady w gminie liczacej powyzej 20
000 mieszkancéw oraz mandatu radnego powiatu lub wojewodztwa, wlasciwa rada, po
stwierdzeniu wygasnigcia mandatu radnego, podejmuje na nastgpnej sesji uchwate o
wstapieniu na jego miejsce kandydata z tej samej listy, ktory w wyborach uzyskal
kolejno najwigksza liczbg gltoséw, a nie utracit prawa wybieralnosci 1 nie zachodzi
wobec niego przestanka, o ktorej mowa w art. 190 ust. 1 pkt 4. Przy rownej liczbie
gtosow decyduje kolejnos¢ umieszczenia nazwiska kandydata na liscie. Przepis art. 193
ust. 4 stosuje si¢ odpowiednio”. Dopuszczalno$¢ kontroli konstytucyjnej pozostatych
przepisow ordynacji wyborczej samorzadowej wynika z ich funkcjonalnego zwiazku z
przytoczonym wyzej art. 194 ust. 1. Zawarte w nich regulacje dotycza bowiem sposobu
kreowania rady gminy jako organu stanowiacego jednostki samorzadu terytorialnego.

Pierwszy z tych przepisow art. 98 ust. 2 okresla liczbe nazwisk kandydatéw na
poszczegblnych listach. 1 tak: ,Lista kandydatow w wyborach do rady: 1) w gminie
liczacej do 20 000 mieszkancéw moze zawiera¢ najwyzej tyle nazwisk kandydatow, ilu
radnych jest wybieranych w danym okrggu wyborczym; 2) w gminie liczacej powyzej 20
000 mieszkancoéw nie moze zawiera¢ mniej niz 5 nazwisk kandydatow, z tym ze liczba
kandydatow nie moze by¢ wigksza niz dwukrotno$¢ liczby radnych wybieranych w
danym okrggu wyborczym”. Art. 100 ust. 1 dotyczy ilosci podpiséw, ktorymi powinna
by¢ poparta lista kandydatow. Zgodnie z tym przepisem ,kazda zglaszana lista
kandydatéw powinna by¢ poparta podpisami: 1) co najmniej 25 wyborcow — jezeli
dotyczy zgloszenia w gminie liczacej do 20 000 mieszkancow; 2) co najmniej 150
wyborcow — jezeli dotyczy zgtoszenia w gminie liczacej powyzej 20 000 mieszkancow”.

Z kolei art. 117 ust. 1 i art. 118 ust. 1 wskazuja sposoby glosowania w
poszczegdlnych okrggach. W mysl pierwszego z tych przepiséw ,,w wyborach radnych w
gminie liczacej do 20 000 mieszkancow wyborca glosuje na okreslonych kandydatow,
stawiajac znak ,,x” w kratce z lewej strony obok nazwisk najwyzej tylu kandydatow, ilu
radnych jest wybieranych w danym okregu wyborczym”. Przepis art. 118 ust. 1 stanowi
natomiast, ze ,,w wyborach radnych w gminie liczacej powyzej 20 000 mieszkancow
wyborca glosuje tylko na jedna list¢ kandydatow, stawiajac znak ,,x” w kratce z lewe;j
strony obok nazwiska jednego z kandydatow z tej listy, przez co wskazuje jego
pierwszenstwo do uzyskania mandatu”.

Art. 122 ust. 1 1 art. 123 wust. 1 okreslaja warunki uznania za wybranych
kandydatéw w poszczegdlnych okregach. ,,W wyborach do rady w gminie liczacej do 20
000 mieszkancow za wybranych w danym okrggu wyborczym uwaza si¢ tych
kandydatow, ktorzy otrzymali kolejno najwigksza liczbg waznie oddanych gtosow™ (art.
122 ust. 1). ,,W wyborach do rady w gminie liczacej powyzej 20 000 mieszkancow
gminna komisja wyborcza, na podstawie zestawienia, o ktorym mowa w art. 121,
dokonuje podziatu mandatow w kazdym okregu wyborczym pomigdzy listy kandydatow
w sposOb nastepujacy: 1) liczbg gloséw waznie oddanych na kazda z list w okregu
wyborczym dzieli si¢ kolejno przez 1; 2; 3; 4; 5 1 dalsze kolejne liczby, az do chwili, gdy
z otrzymanych w ten sposob ilorazéw da si¢ uszeregowac tyle kolejno najwigkszych
liczb, ile wynosi liczba mandatow do rozdzielenia migdzy listy; 2) kazdej liscie
przyznaje si¢ tyle mandatéow, ile sposrdd ustalonego w powyzszy sposob szeregu
ilorazéw przypada jej liczb kolejno najwigkszych” (art. 123 ust. 1).

Ostatni z kontrolowanych przepiséw, tj. art. 192 ust. 1, dotyczy uzupelniania
sktadu rady w przypadku nieobsadzenia mandatow lub — podobnie jak art. 194 ust. 1 —



wygasni¢cia mandatu radnego. Przepis ten stanowi, ze w obu przypadkach, a wigc
zar6wno nieobsadzenia mandatow, jak i wygasnigcia mandatu radnego rady, w gminie
liczacej do 20 000 mieszkancoéw, wojewoda zarzadza wybory uzupetniajace (art. 192 ust.

).

2. Przytoczonym przepisom ordynacji wyborczej samorzadowej wnioskodawca
zarzuca niezgodno$¢ z art. 169 ust. 2 Konstytucji, ktory brzmi: ,,Wybory do organdéw
stanowiacych sa powszechne, rowne, bezposrednie i odbywaja si¢ w glosowaniu tajnym.
Zasady 1 tryb zglaszania kandydatéw 1 przeprowadzania wyborow oraz warunki
waznos$ci wyboréw okresla ustawa”. Przy czym, niezaleznie od tresci poszczegdlnych
kwestionowanych przepisow ordynacji, istot¢ zarzutow wnioskodawcy mozna
sprowadzi¢ do pytania: Czy w $wietle postanowien Konstytucji, zwlaszcza jej art. 169
ust. 2, ustawodawca moégt wprowadzi¢ rézne systemy wyborcze w $cistym tego stowa
znaczeniu, a wigc rozne zasady ustalania wynikow wyborow w gminach o réznej liczbie
mieszkancow?

Na pytanie to wnioskodawca odpowiada przeczaco. Jego zdaniem w oparciu o
art. 169 ust. 2 Konstytucji ustawodawca nie tylko nie mogt zréznicowac zasad ustalania
wynikow wybordw w gminach o r6znej liczbie mieszkancow, ale miat wrecz obowiazek
wprowadzenia w gminach wylacznie wyborow wigkszosciowych.

To kategoryczne stanowisko wynika z przyjgtej przez wnioskodawce tezy, ze
»przepis art. 169 ust. 2 Konstytucji w sposob jednoznaczny przesadza o katalogu zasad,
na ktorych opiera si¢ system wyborczy do organow stanowiacych samorzadu
terytorialnego”. Zdaniem wnioskodawcy przyjaé¢ nalezy, ze jest to katalog zamknigty.
Okreslone w art. 169 ust. 2 Konstytucji zasady wybordw organdow stanowiacych
ograniczone zostaly do zasady powszechno$ci, rownosci, bezposredniosci i tajnosci
glosowania. Ma o tym przesadza¢ sposob sformutowania zdania drugiego tego przepisu,
w mysl ktorego ,,zasady i tryb zglaszania kandydatéw i przeprowadzania wyboréw oraz
warunki waznosci wyboréw okresla ustawa”. W przepisie tym nie ma bowiem mowy o
»zasadach wyborow”, lecz jedynie o ,,zasadach zgtaszania kandydatow”. Tymczasem
ustrojodawca — zdaniem wnioskodawcy — rozroznia te pojecia. Potwierdzeniem tego jest
art. 169 ust. 3 Konstytucji, stanowiacy, ze ,,zasady i tryb wyboréw oraz odwotywania
organéw wykonawczych jednostek samorzadu terytorialnego okresla ustawa”. Ma to
wskazywaé, ze przekazujac kompetencj¢ do okreslenia ,,zasad zglaszania kandydatow”,
ustrojodawca nie przekazat ustawodawcy zwyktemu kompetencji do dowolnego
kreowania ,,zasad wyborow”. Stad uzasadnione ma by¢ przyjecie, jak to czyni
wnioskodawca, ze w art. 169 ust. 2 Konstytucji wskazano zamknigty katalog zasad
wyborow do organdéw stanowiacych samorzadu terytorialnego. Jedynie wigc materie w
zakresie wskazanym w art. 169 ust. 2 zdaniu drugim Konstytucji (,,zasady i1 tryb
zglaszania kandydatow i przeprowadzania wyborow oraz warunki waznosci wyborow’)
mogty by¢ przedmiotem regulacji ustawowe;.

Dodatkowym argumentem przemawiajacym za stanowiskiem wnioskodawcy ma
by¢ porownanie przepisow konstytucyjnych, dotyczacych wyboréw do jednostek
stanowiacych samorzadu terytorialnego, z postanowieniami odnoszacymi si¢ do
wyborow do Sejmu 1 Senatu. Takze w przypadku tych wyboréw wprowadzono
rozrdznienie w zasadach ustalania ich wynikoéw. Przepis art. 96 ust. 2 Konstytucji okresla
system wyboré6w do Sejmu jako proporcjonalny. Wybory do Senatu art. 97 ust. 2
Konstytucji okre$la natomiast jako bezposrednie, powszechne i tajne. Z kolei przepis art.
100 ust. 3 Konstytucji, odnoszacy si¢ zardwno do postéw, jak i do senatorow (art. 100
ust. 1), zawiera delegacj¢ identyczna z zawarta w przepisie art. 169 ust. 2 zdanie drugie
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Konstytucji. Przekazuje on ustawodawcy zwyklemu okreslenie zasad i trybu zglaszania
kandydatow i przeprowadzania wyborow oraz warunkdéw wazno$ci wyborow.

Powolujac si¢ na analogie migdzy konstytucyjnymi regulacjami dotyczacymi
wybordw do organéw stanowiacych samorzadu terytorialnego oraz regulacjami
odnoszacymi si¢ do wyboréw do Sejmu 1 Senatu, wnioskodawca uwaza, odmiennie niz
Sejm 1 Prokurator Generalny, ze takze w wyborach do Senatu regulacje te nie
pozostawily ustawodawcy zwyktemu swobody w zakresie ustalenia systemu wyborczego
w S$cistym tego stowa znaczeniu, tj. sposobu repartycji mandatéw. Roéznica polega
jedynie na tym, ze w ordynacji wyborczej do Senatu ustawodawca nie naruszyt
upowaznienia, natomiast w ordynacji wyborczej do rad gmin, rad powiatéw i1 sejmikow
wojewodztw przekroczyt upowaznienie konstytucyjne.

3. Zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego przedstawiona wyzej argumentacja
uzasadniajaca stanowisko wnioskodawcy nie jest przekonujaca. Za taka uznaé by ja
bowiem mozna jedynie pod warunkiem zaakceptowania dwdch milczaco przyjetych
przez wnioskodawce zatozen.

Pierwsze =zalozenie polega na pojmowaniu relacji migdzy Konstytucja a
ustawodawstwem zwyklym w taki sam sposob, jak pojmuje si¢ relacj¢ migdzy ustawa a
rozporzadzeniami, wydawanymi na podstawie szczegdélowego upowaznienia zawartego
w ustawie 1 wylacznie w celu jej wykonania. Opieranie konstytucyjnej determinacji tresci
ustawodawstwa na zasadach okreslajacych relacje migdzy ustawa i jej aktami
wykonawczymi nie znajduje uzasadnienia. Nie bierze si¢ tu pod uwage od dawna
uznanej w doktrynie prawa konstytucyjnego specyfiki norm konstytucyjnych.

Specyfika ta ,,polegajaca na znacznym stopniu ich ogélnosci i abstrakcyjnosci,
powoduje, ze ustrojodawca nie zawsze w normach materialnych szczegdétowo reguluje
wszystkie kwestie w sposob wilasciwy dla unormowania materialnoprawnego.
Wystarczy, ze formulujac zakazy i nakazy wskaze pewne ramy, granice. Konkretna
treScia zostaja one wypetnione albo przez ustawodawceg zwyklego, albo w praktyce
stosowania konstytucji przez upowaznione do tego podmioty (np. precedensy i zwyczaje
konstytucyjne). Normy materialnoprawne moga tez pozostawa¢ w Scistym zwiazku z
normami proceduralnymi, ktéore okreslaja procedury umozliwiajace podmiotom
stosujacym konstytucj¢ ustalenie ostatecznej treSci danej normy materialnej w
konkretnym przypadku, z uwzglednieniem wyznaczonych przez niag ram” (B. Banaszak,
Proceduralne i materialnoprawne normy konstytucji [w:] Charakter i struktura norm
konstytucji, pod red. J. Trzcinskiego, Warszawa 1997, s. 118-119). W tym stanie rzeczy
stawianie znaku réwnos$ci migdzy przepisami konstytucyjnymi przekazujacymi do
uregulowania w ustawach zwyktych okreslone sprawy i upowaznieniami do wydania
aktow wykonawczych zawartymi w ustawach zwyklych nie moze by¢ uznane za
wlasciwe. Uprawnienie Sejmu 1 Senatu do ustawowego regulowania zasad
przeprowadzania wyboré6w w sposob nie kolidujacy z przepisami Konstytucji i
respektujacy zasady konstytucyjne postrzegane by¢ winno jako naturalne nastepstwo
przypisania tym organom (art. 10 ust. 2) charakteru organow wtadzy ustawodawczej oraz
powierzenia im (art. 95 ust. 1 Konstytucji) sprawowania tej wtadzy.

W tym miejscu nalezy podkresli¢, ze sam wnioskodawca nie jest w swoim
rozumowaniu konsekwentny. Z jednej strony przyjmuje, ze katalog zasad wyboréw do
organow stanowiacych samorzadu terytorialnego, podobnie jak wyboréw do Senatu, jest
zamknigty, a w konstytucji brak delegacji do ich okreslenia. Z drugiej strony godzi si¢ na
okreslenie zasady wybordéw wigkszo$ciowych w ordynacjach wyborczych do rad jak i do
Senatu. Tymczasem gdyby wnioskodawca byl konsekwentny, powinien przyjaé, ze
ustawowe wprowadzenie zasady wyborow wigkszosciowych nie jest dopuszczalne, gdyz
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w obu przypadkach katalogi zasad sa zamknigte. Wyciagnigcie takich konsekwencji z
zalozenia przyjgtego przez wnioskodawcg oznaczatoby, ze w ogole nie mozna by
okresli¢ zasad ustalania wynikow wyborow samorzadowych i do Senatu. W tej sytuacji
pozostate regulacje wyborcze zawarte w Konstytucji i dopuszczalne w ustawach
zwyktych nie miatyby sensu. Oczywiscie wnioskodawca nie jest az tak konsekwentny.

Ten brak konsekwencji wnioskodawcy moze by¢ usprawiedliwiony jedynie przez
milczace przyjecie drugiego zatozenia, polegajacego na uznaniu pierwszenstwa (a moze
nawet wyzszosci) wyboréw wigkszosciowych w stosunku do proporcjonalnych. Réwniez
przyjecie tego zatozenia nie jest uzasadnione. Po pierwsze, nie wiadomo, jaki charakter
miatoby mie¢ owo pierwszenstwo i z ktdrej normy konstytucyjnej miatoby wynika¢. Nie
mozna w szczegdlnosci mowi¢ o pierwszenstwie formalnym, gdyz musiatoby by¢ ono
okreslone wyraznie w przepisie konstytucyjnym. Tymczasem w Konstytucji brak takiego
przepisu. Po drugie, nie mozna tez méwié o pierwszenstwie merytorycznym, gdyz w
doktrynie nadal nie zostal rozstrzygnigty spor o to, ktory system — wigkszo$ciowy czy
proporcjonalny — ma wigcej zalet czy wad (zob. np. Encyklopedia prawa, red. U. Kalina-
Prasznic, wyd. trzecie, Warszawa 2004, s. 788-789). Przede wszystkim — w gestii
Trybunatlu Konstytucyjnego nie lezy rozstrzyganie tego rodzaju sporéw doktrynalnych.

Biorac to wszystko pod uwagg, nalezy stwierdzi¢, ze ustrojodawca konstytucyjny
nie przesadzil w ustawie zasadniczej z 2 kwietnia 1997 r. pierwszenstwa jednego z
systemoOw wyborczych (w znaczeniu S$cistym), za§ w odniesieniu do wyborow
samorzadowych pozostawil ustawodawcy swobod¢ w wyborze zasad ustalania wynikéw
wyborow (systemu wyborczego w znaczeniu $cistym).

Odnoszac si¢ do zarzutu przekroczenia granic upowaznienia konstytucyjnego,
zawartego w art. 169 ust. 2 zdaniu drugim Konstytucji (,,Zasady i tryb zglaszania
kandydatéw i przeprowadzania wyborow oraz warunki wazno$ci wybordéw okresla
ustawa”), Trybunal Konstytucyjny pragnie raz jeszcze przypomnie¢ potrzebe
rozrdznienia pomigdzy konstytucyjnym przekazaniem okreslonego zakresu spraw do
uregulowania w ustawie a upowaznieniem ustawowym do wydania aktu wykonawczego
do ustawy, tj. rozporzadzenia. W nawiazaniu do wskazanej tu réznicy Trybunal uznaje,
ze w art. 169 ust. 2 zdaniu pierwszym ulegly konstytucyjnemu utrwaleniu (uzyskujac
przy tym nadrz¢dna moc prawna) cztery podstawowe zasady determinujace wybory do
organéw stanowiacych samorzadu terytorialnego. Sa to zasady: powszechnosci,
rownosci, bezposrednio$ci wyboroOw oraz zasada tajnego glosowania. W pozostalym
zakresie, zgodnie z dyspozycja ustrojodawcy konstytucyjnego, zawarta w art. 169 ust. 2
zdaniu drugim Konstytucji, okre$lenie zasad trybu zglaszania kandydatow i
przeprowadzania wyborow oraz warunkéw waznosci wyborow stato si¢ konstytucyjna
kompetencja szczegdtowa ustawodawcy zwyktego. Nie bez znaczenia dla interpretacji
art. 169 ust. 2 zdania drugiego Konstytucji pozostaje fakt uzycia przez ustrojodawce
konstytucyjnego spojnika ,,i”, bedacego werbalnym oznaczeniem koniunkcji.

Tym samym w drodze ustawy zwyklej, wedle expressis verbis wyrazonej woli
ustrojodawcy konstytucyjnego, uregulowane by¢ winny zaréwno ,zasady 1 tryb
zglaszania kandydatow”, jak i ,zasady i tryb przeprowadzania wyborow” (jak tez, z
powodu uzycia spojnika ,oraz” — rdéwniez oznaczajacego koniunkcje¢ — ,,warunki
waznosci wyborow”). Trudne do zaakceptowania — w ocenie Trybunatu Konstytucyjnego
— byloby stanowisko, wedle ktorego ,,zasady podzialu (repartycji) mandatéw” i ich
obsadzania nie miescityby si¢ w pojeciu ,zasad przeprowadzania wyborow”, do
okreslenia ktoérych Konstytucja w art. 169 ust. 2 zdaniu drugim upowaznia ustawodawce
zwyklego. Trudno byloby tez przyjac¢ poglad, iz ,,przeliczanie gtosOw na mandaty” nie
mie$ci si¢ w pojeciu ,przeprowadzenia wyboroOw”: tym samym wigc ,,zasady
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przeliczania glosOw na mandaty” nie stanowia elementu szerszego zbioru ,zasad
przeprowadzania wyborow”.

Wnioskodawca — Rada Miasta Poznania — nie przedtozyta przekonujacych
argumentow na rzecz pogladu o odmiennej tresci. W szczego6lnosci nie jest dostatecznym
argumentem tego typu zestawienie werbalizacji art. 169 ust. 2 zdania drugiego, w ktorym
mowa o ,,zasadach przeprowadzania wyborow”, i art. 169 ust. 3 Konstytucji, w ktorym
uzyto zwrotu ,,zasady i tryb wyboréw”. Nawiasem mowiac, w odniesieniu do tych
organdow nie zostaly poddane konstytucjonalizacji ani ich okre$lenie, ani charakter
monokratyczny czy tez kolegialny (wieloosobowy) 1 system wytaniania (w tym: zasady
systemu wybierania). Sprawia to, iz ustawowa (zawarta li tylko w ustawie zwyktej)
regulacja ich wyboru (zasad i trybu wybierania) oraz zasad i trybu odwotywania ma, z
punktu widzenia formy prawnej, charakter pozakonstytucyjny (wytacznie ustawowy).

Uzycie nieco innego zwrotu werbalnego (,,zasady przeprowadzania wyborow” w
art. 169 ust. 2 zdaniu drugim, a ,,zasady i tryb wyborow” w art. 169 ust. 3 ) wiaze si¢
wyraznie ze stylizacja art. 169 ust. 3. Ma ono dla tego ujgcia przepisu podwdjne
znaczenie: a) wskazuje na to, ze przepis ten miesci upowaznienie dla integralnego
uregulowania ustawa zwykla wyboru organéw wykonawczych samorzadu (w zakresie
zasad przeprowadzania jak i trybu wyboréw), b) wynika — dodatkowo — ze wzgledow
stylistycznych  (przy odmiennym ujgciu nalezatoby dopusci¢ mniej zreczne
sformutowania w rodzaju ,,zasady i tryb przeprowadzania wyboréw oraz odwolania
organéw wykonawczych”). W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego wnioskodawca nie
przedstawil wystarczajacych argumentéw na rzecz swego stanowiska, iz z odmiennosci
werbalizacji art. 169 ust. 2 zdania drugiego i art. 169 ust. 3 Konstytucji wynika wola
ustrojodawcy konstytucyjnego, wyrazajaca si¢ w nieobjgciu sformulowaniem art. 169
ust. 2 zdania drugiego uregulowania w drodze ustawy ,,zasad przeliczania gloséw na
mandaty”.

W tej sytuacji Trybunat Konstytucyjny nie podzielit stanowiska wnioskodawcy,
ze przepisy art. 118 ust. 1 1 art. 123 ust. 1 ordynacji wyborczej samorzadowej naruszaja
wskazane we wniosku przepisy Konstytucji.

Art. 192 ust. 1 zaskarzonej ustawy stanowi: ,,W przypadku nieobsadzenia
mandatow lub wygasnigcia mandatu radnego rady w gminie liczacej do 20 000
mieszkancow, wojewoda zarzadza wybory uzupetniajace”. Odpowiednikiem tej regulacji
w odniesieniu do analogicznych sytuacji w gminach liczacych powyzej 20 000
mieszkancow, a takze mandatu radnego powiatu lub wojewodztwa jest unormowanie
zawarte w art. 194 ust. 1 przywolanej tu ustawy. Przewiduje ono ,,wstapienie” w wygasty
mandat (po uprzednim stwierdzeniu wygasnigcia mandatu) kandydata z tej samej listy,
,ktory w wyborach uzyskat kolejno najwicksza liczbe¢ glosow” (a nie utracil prawa
wybieralnosci).

Wskazane tu uregulowania, zroznicowane w swej tresci, determinowane sa
zastosowaniem przez ustawodawce dwoch réznych zatozen dotyczacych repartycji
mandatéw radnego w oparciu o wyniki gtosowania. W przypadku rad gmin liczacych do
20 000 mieszkancow zastosowany zostal system wigkszo$ciowy, polegajacy na
glosowaniu na indywidualne, osobowo okreslone kandydatury, niegrupowane na
poszczegblnych listach wyborczych. Mandaty uzyskane w tym systemie przypadaja w
udziale poszczegolnym kandydatom. Wygasnigcie mandatu generuje koniecznos$¢ jego
obsadzenia w ten sam lub =zblizony sposob, oparty za zalozeniu wyborow
wigkszosciowych. Tres¢ art. 192 ust. 1, objeta zaskarzeniem, odpowiada przyjetemu
przez ustawodawceg systemowi wyborczemu. W ocenie Trybunalu Konstytucyjnego
wnioskodawca nie wskazat przekonujacych argumentow, ktore wskazywatly na
niezgodno$¢ tresci art. 192 ust. 1 zaskarzonej ustawy z art. 169 ust. 2 Konstytucji.
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Uregulowanie to nie narusza bowiem zadnej z zasad (,,przymiotnikow”) wyborczych
wyliczonych w art. 169 ust. 2 zdaniu pierwszym. Nie pozostaje nadto w konflikcie z
trescia normatywna art. 169 ust. 2 zdania drugiego, tj. z unormowaniem, ,,zasady 1 tryb
zglaszania kandydatow i przeprowadzania wyboréw oraz warunki wazno$ci wyborow
okresla ustawa”. Nalezy przyjac, iz art. 192 ust. 1 zaskarzonej ustawy miesci si¢ w
pojeciu ,,zasad przeprowadzania wyboréw” w odniesieniu do wyboréw uzupetniajacych
(w gminach liczacych do 20 000 mieszkancow). Jest tez regulacja ustawowa, a wigc taka,
jakiej wymaga art. 169 ust. 2 zdanie drugie Konstytucji. Nawiasem mowiac, odpowiada
tez stanowisku wnioskodawcy, zaktadajacego istnienie domniemania zasady wyboréw
wigkszosciowych (przy braku expressis verbis wypowiedzianej klauzuli o wyborach
proporcjonalnych), ktorego to stanowiska Trybunal Konstytucyjny — z braku podstaw
konstytucyjnych — nie podziela.

Przyjecie stanowiska, ze na gruncie unormowania art. 169 ust. 2 Konstytucji
(zwlaszcza opierajac si¢ na klauzuli upowazniajacej, zawartej w zdaniu drugim tego
przepisu) ustawodawca mogt zastosowac formule proporcjonalnego podziatu mandatow
(wedlug metody d'Hondta), skutkuje uznaniem za zgodne z tym unormowaniem
uregulowan instrumentalnych, a to art. 98 ust. 2 pkt 2, art. 100 ust. 1, art. 118 ust. 1, art.
123 ust. 1 oraz art. 194 ust. 1 ordynacji wyborczej samorzadowej. Uznanie tych
przepisow za niezgodne z art. 169 ust. 2 Konstytucji byloby — w warunkach
niesformutowania przez wnioskodawce zarzutéw dotyczacych wprost tresci uregulowan
instrumentalnych — pochodna stanowiska, ze niekonstytucyjne jest siggnigcie przez
ustawodawce — przy wyborze do rad gmin liczacych powyzej 20 000 mieszkancoéw (oraz
rad powiatow i sejmikow wojewodztw) po zastosowanie rozwiazan skladajacych si¢ na
wybory proporcjonalne. Trybunal Konstytucyjny nie dostrzega w sformutowaniu art. 169
ust. 2 Konstytucji wystarczajacych (a nawet: jakichkolwiek) podstaw dla przyjecia
takiego domniemania. Samo stanowisko doktrynalne, ze wybory wigkszosciowe sa w
tradycji systemow wyborczych starsze od proporcjonalnych, nie stanowi argumentu
natury prawnej w systemie orzecznictwa konstytucyjnego opartym na systemie prawa
pozytywnego i obowiazujacego. Z tych zatem przyczyn Trybunal Konstytucyjny stoi na
stanowisku, ze unormowania zawarte w art. 98 ust. 2 pkt 2, art. 100 ust. 1, art. 118 ust. 1,
art. 123 ust. 1 oraz art. 194 ust. 1 ordynacji wyborczej samorzadowej sa zgodne z art. 169
ust. 2 Konstytucji. W tym kontekscie tym bardziej niezasadne jest objgcie zaskarzeniem
uregulowan art. 98 ust. 2 pkt 1, art. 117 ust. 1 i art. 122 ust. 1 realizujacych preferowana
przez wnioskodawcg zasade systemu wigkszoSciowego 1 stuzacych jego
urzeczywistnieniu.

Na marginesie sformutowanego tu stanowiska Trybunal Konstytucyjny pragnie z
cala moca podkresli¢, ze ocena trafnosci wyboru jednego z systemow czy tez taczenia
elementéw nie miesci si¢ w gestii Trybunatu. Przyjete przez Trybunat rozstrzygnigcie
stanowi wylacznie konsekwencj¢ ujecia przepisow Konstytucji, a szczego6lnosci
przywotanego jako wzorzec oceny konstytucyjnos$ci art. 169 ust. 2 Konstytucji.

Z tych wzgledow Trybunat Konstytucyjny orzekl, jak na wstepie.



