61/6/A/2011

WYROK
z dnia 20 lipca 2011 r.
Sygn. akt K 9/11°

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Andrzej Rzeplinski — przewodniczacy
Stanistaw Biernat

Zbigniew Cieslak

Maria Gintowt-Jankowicz

Mirostaw Granat

Wojciech Hermelinski

Adam Jamréz

Marek Kotlinowski — I sprawozdawca
Teresa Liszcz — 11 sprawozdawca
Malgorzata Pyziak-Szafnicka
Stanistaw Rymar

Piotr Tuleja

Stawomira Wronkowska-Jaskiewicz
Andrzej Wrobel

Marek Zubik,

protokolant: Grazyna Szatygo,

po rozpoznaniu, z udzialem wnioskodawcy oraz Sejmu i Prokuratora Generalnego, na
rozprawie w dniu 14 lipca 2011 r., wniosku grupy postéw o zbadanie zgodnosci:
l.a)art. 4 § 213, art. 26 § 3, art. 39 § 2 w czgsci obejmujacej wyrazy ,,Jezeli

glosowanie przeprowadza si¢ w ciagu jednego dnia”, art. 39 § 3, art. 39 § 7
zdanie drugie w czgséci od wyrazow ,.a jezeli glosowanie przeprowadza si¢ w
ciaggu dwoch dni” do konca zdania, art. 43 1 art. 69 § 2 ustawy z dnia 5
stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy (Dz. U. Nr 21, poz. 112, ze zm.) z art. 2,
art. 98 ust. 2 1 5 oraz art. 128 ust. 2 Konstytucji,

b) art. 4 § 2 ustawy powolanej w punkcie 1 lit. a z art. 7 Konstytucji,

2. a)art. 38 § 1 w czgsci obejmujacej wyrazy ,,z zastrzezeniem przepiséw rozdziatu
77, art. 51 § 1 w czedci obejmujacej wyrazy ,,jego petnomocnik”, catego
rozdzialu 7 w dziale I, art. 75 § 3 w cze$ci obejmujacej wyrazy ,,a takze
liczbg wyborcoéw glosujacych przez pelnomocnika”, art. 228 § 1 pkt 3, art.
270 § 1 pkt 3, art. 357 § 2 pkt 3, art. 360 § 2 pkt 3, art. 442 § 2 pkt 3, art. 488
§ 3 pkt 3, art. 511, art. 512 ustawy powotanej w punkcie 1 lit. a z art. 2 i art.
62 ust. 1 w zwiazku z art. 32 ust. 1 Konstytucji,

b) art. 38 § 1 w czeéci obejmujacej wyrazy ,,z zastrzezeniem przepisOw
rozdzialu 77, art. 51 § 1 w czg$ci obejmujacej wyrazy ,,jego pelnomocnik”,

" Sentencja zostata ogloszona dnia 21 lipca 2011 r. w Dz. U. Nr 149, poz. 889.
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catego rozdzialu 7 w dziale 1, art. 75 § 3 w cze$ci obejmujacej wyrazy ,,a
takze liczbg wyborcow glosujacych przez petnomocnika”, art. 228 § 1 pkt 3
ustawy powotanej w punkcie 1 lit. a z art. 96 ust. 2 Konstytucji,

c) art. 38 § 1 w czeSci obejmujacej wyrazy ,,z zastrzezeniem przepisow
rozdziatu 77, art. 51 § 1 w czg$ci obejmujace] wyrazy ,,jego pelnomocnik”,
catego rozdziatu 7 w dziale I, art. 75 § 3 w czgéci obejmujacej wyrazy ,,a
takze liczbe wyborcow glosujacych przez pelnomocnika”, art. 270 § 1 pkt 3
ustawy powotanej w punkcie 1 lit. a z art. 97 ust. 2 Konstytucji,

d) art. 38 § 1 w czgéci obejmujacej wyrazy ,z zastrzezeniem przepisow
rozdziatu 77, art. 51 § 1 w czgsci obejmujacej wyrazy ,,jego petnomocnik”,
catego rozdziatu 7 w dziale I, art. 75 § 3 w czg$ci obejmujacej wyrazy ,,a
takze liczbe wyborcow glosujacych przez pelnomocnika” ustawy powotanej
w punkcie 1 lit. a z art. 127 ust. 1 Konstytucji,

e) art. 38 § 1 w czeSci obejmujacej wyrazy ,,z zastrzezeniem przepisow
rozdzialu 77, art. 51 § 1 w czg$ci obejmujacej wyrazy ,,jego pelnomocnik”,
catego rozdziatu 7 w dziale I, art. 75 § 3 w czg$ci obejmujacej wyrazy ,,a
takze liczbe wyborcéw glosujacych przez petnomocnika”, art. 442 § 2 pkt 3
ustawy powolanej w punkcie 1 lit. a z art. 169 ust. 2 zdanie pierwsze
Konstytucji,

3. art. 38 § 2, art. 45 § 2, calego rozdzialu 8 w dziale I ustawy powolanej w
punkcie 1 lit. a z art. 2, art. 96 ust. 2, art. 97 ust. 2, art. 98 ust. 21 5, art. 127 ust.
1 oraz art. 128 ust. 2 Konstytucji,

4. art. 110 § 4, art. 495 § 1 pkt 4 ustawy powolanej w punkcie 1 lit. a z art. 2, art.
54 ust. 1 w zwiazku z art. 31 ust. 3 oraz z art. 32 ust. 1 1 2 Konstytucji,

5. calego rozdzialu 2 w dziale IV, art. 264 § 1, calego rozdzialu 6 w dziale IV, art.
272 § 3, art. 273 § 1 1 4, art. 274 ustawy powotanej w punkcie 1 lit. a wraz z
zatacznikiem nr 2, o ktorym mowa w art. 261 § 3 tejze ustawy z art. 2, art. 62
ust. 1 w zwiazku z art. 32 ust. 1 oraz z art. 121 ust. 2 Konstytucji,

6. art. 10 pkt 3 ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. — Przepisy wprowadzajace ustawe
— Kodeks wyborczy (Dz. U. Nr 21, poz. 113) w zakresie, w jakim stanowi o
utracie mocy obowiazujacej przepisow rozdziatu 25, art. 195 ust. 1, rozdziatu
29, art. 205 ust. 3, art. 206 ust. 1 1 art. 207 ustawy z dnia 12 kwietnia 2001 r. —
Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu
Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. z 2007 r. Nr 190, poz. 1360, ze zm.) wraz z
zatacznikiem nr 2, o ktérym mowa w art. 192 ust. 4 powotanej ustawy z 12
kwietnia 2001 r., z art. 100 ust. 3 w zwiazku z art. 2, art. 4 ust. 2 1 art. 62 ust. 1
Konstytucji,

7. art. 16 ust. 1 1 2 w zwiazku z art. 1 ustawy z 5 stycznia 2011 r. powolanej w
punkcie 6 w zakresie, w jakim dopuszcza, aby do wyboréw do Sejmu i do
Senatu zarzadzonych w roku 2011 na podstawie art. 98 ust. 2 Konstytucji mialy
zastosowanie przepisy ustawy powolanej w punkcie 1 lit. a, a nie przepisy
dotychczasowe, z art. 2, art. 10 ust. 1 1 2 Konstytucji,

8. ustawy z dnia 3 lutego 2011 r. o zmianie ustawy — Kodeks wyborczy (Dz. U. Nr
26, poz. 134) w calosci z art. 2, art. 54 ust. 1 w zwiazku z art. 31 ust. 3 oraz art.
32 ust. 112 Konstytucji,

orzeka:
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1. Art. 4 § 2 i 3, art. 26 § 3, art. 39 § 2 w czeSci obejmujacej wyrazy ,,Jezeli
glosowanie przeprowadza si¢ w ciggu jednego dnia”, art. 39 § 3, art. 39 § 7 zdanie drugie
w czeSci zaczynajacej si¢ od wyrazow ,,a jezeli glosowanie przeprowadza si¢ w ciagu
dwoch dni”, art. 43 i art. 69 § 2 ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy (Dz.
U. Nr 21, poz. 112, Nr 26, poz. 134, Nr 94, poz. 550, Nr 102, poz. 588 i Nr 134, poz. 777):

a) w zakresie, w jakim dotycza wyborow do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i do
Senatu Rzeczypospolitej Polskiej, sa niezgodne z art. 98 ust. 2 i 5 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej,

b) w zakresie, w jakim dotycza wyborow Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, sa
niezgodne z art. 128 ust. 2 Konstytucji.

2. Art. 4 § 21 3, art. 39 § 3, art. 43 ustawy powolanej w punkcie 1 w zakresie, w
jakim dotycza wyboréw do Parlamentu Europejskiego, organéw stanowigcych
jednostek samorzadu terytorialnego oraz wojtow, burmistrzow i prezydentow miast, nie
sq niezgodne z art. 98 ust. 2 i 5 oraz art. 128 ust. 2 Konstytucji.

3. Art. 4 § 2 ustawy powolanej w punkcie 1 jest niezgodny z art. 2 Konstytucji
oraz nie jest niezgodny z art. 7 Konstytucji.

4. Art. 51 § 1 w czeSci obejmujacej wyrazy ,,jego pelnomocnik” oraz art. 38 § 1 w
zwigzku z przepisami rozdzialu 7 dzialu I ustawy powolanej w punkcie 1:

a) w zakresie, w jakim dotycza glosowania przez pelnomocnika w wyborach do
Sejmu, do Senatu, w wyborach Prezydenta oraz w wyborach do organéw stanowiacych
jednostek samorzadu terytorialnego, sa zgodne z art. 62 ust. 1 w zwiazku z art. 32 ust. 1
Konstytucji i wynikajaca z niego zasadg réwnoSci formalnej praw wyborczych,

b) w zakresie, w jakim dotycza glosowania przez pelnomocnika w wyborach do
Parlamentu Europejskiego, nie sa niezgodne z art. 62 ust. 1 w zwigzku z art. 32 ust. 1
Konstytucji,

¢) w zakresie, w jakim dotycza wyboréw do Sejmu, sa zgodne z art. 96 ust. 2
Konstytucji oraz nie sa niezgodne z art. 97 ust. 2 i art. 127 ust. 1 Konstytucji,

d) w zakresie, w jakim dotycza wyboréw do Senatu, sa zgodne z art. 97 ust. 2
Konstytucji oraz nie sa niezgodne z art. 96 ust. 2 i art. 127 ust. 1 Konstytucji,

e) w zakresie, w jakim dotycza wyboroéw Prezydenta, sa zgodne z art. 127 ust. 1
Konstytucji oraz nie sa niezgodne z art. 96 ust. 2 i art. 97 ust. 2 Konstytucji,

f) w zakresie, w jakim dotycza wyborow do organéw stanowigcych jednostek
samorzadu terytorialnego, sa zgodne z art. 169 ust. 2 zdanie pierwsze Konstytucji.

5. Art. 38 § 2 w zwiazku z art. 62 i art. 66 ustawy powolanej w punkcie 1 w
zakresie, w jakim dopuszcza glosowanie poza lokalem obwodowej komisji wyborczej:

a) w odniesieniu do wyborow do Sejmu, jest zgodny z art. 96 ust. 2 Konstytucji i
wyrazong w nim zasadg tajnosci glosowania,

b) w odniesieniu do wyboréw do Senatu, jest zgodny z art. 97 ust. 2 Konstytucji i
wyrazong w nim zasadg tajnosci glosowania,

¢) w odniesieniu do wyborow Prezydenta, jest zgodny z art. 127 ust. 1 Konstytucji
i wyrazong w nim zasadg tajnosci glosowania.

6. Art. 65 i art. 66 ustawy powolanej w punkcie 1 w zakresie, w jakim elementem
procedury glosowania korespondencyjnego czynig przesylanie kart do glosowania:

a) w odniesieniu do wyboréw do Sejmu i do Senatu oraz wyborow Prezydenta, sa
zgodne z art. 62 ust. 1 Konstytucji,
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b) w odniesieniu do wyborow do Parlamentu Europejskiego, nie sa niezgodne z
art. 62 ust. 1 Konstytucji.

7. Art. 66 ustawy powolanej w punkcie 1 w zakresie, w jakim elementem
procedury glosowania korespondencyjnego czyni wypelnienie kart do glosowania przed
dniem wyborow:

a) w odniesieniu do wyborow do Sejmu i do Senatu, jest zgodny z art. 98 ust. 2 i §
Konstytucji,

b) w odniesieniu do wyboréow Prezydenta, jest zgodny z art. 128 ust. 2
Konstytucji.

8. Art. 110 § 4 w zwigzku z art. 495 § 1 pkt 4 ustawy powolanej w punkcie 1 sa
niezgodne z art. 54 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji oraz sa zgodne z art. 32
Konstytucji.

9. Ustawa z dnia 3 lutego 2011 r. o zmianie ustawy — Kodeks wyborczy (Dz. U. Nr
26, poz. 134) jest niezgodna z art. 2 Konstytucji i z art. 54 ust. 1 w zwiazku z art. 31 ust.
3 Konstytucji oraz jest zgodna z art. 32 Konstytucji.

10. Art. 260, art. 261 § 1-3 ustawy powolanej w punkcie 1 oraz zalacznik nr 2 do
tej ustawy nie sa niezgodne z art. 62 ust. 1 w zwigzku z art. 32 ust. 1 Konstytucji.

11. Art. 260, art. 261, art. 264 § 1, art. 268, art. 269, art. 272 § 3, art. 273 § 1i 4,
art. 274 ustawy powolanej w punkcie 1 oraz zalacznik nr 2 do tej ustawy sa zgodne z art.
121 ust. 2 Konstytucji.

12. Art. 16 ust. 1 i 2 w zwigzku z art. 1 ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. — Przepisy
wprowadzajace ustawe — Kodeks wyborczy (Dz. U. Nr 21, poz. 113 i Nr 102, poz. 588)
przez to, ze uzaleznia rezim prawny wyboréw od terminu ich zarzadzenia, jest
niezgodny z art. 2 Konstytucji oraz nie jest niezgodny z art. 10 Konstytucji.

Ponadtopostanawia:

na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, z 2000 r. Nr 48, poz. 552 1 Nr 53, poz. 638, z
2001 r. Nr 98, poz. 1070, z 2005 r. Nr 169, poz. 1417, 22009 r. Nr 56, poz. 459 i Nr 178, poz.
1375, z 2010 r. Nr 182, poz. 1228 1 Nr 197, poz. 1307 oraz z 2011 r. Nr 112, poz. 654)
umorzy¢ postepowanie w pozostalym zakresie.

UZASADNIENIE
I

1. We wniosku z 7 marca 2011 r. grupa postéw (dalej: wnioskodawca) wniosta o
stwierdzenie niezgodnos$ci z Konstytucja kilkudziesigciu przepisow ustaw: z dnia 5 stycznia
2011 r. — Kodeks wyborczy (Dz. U. Nr 21, poz. 112, ze zm.; dalej: kodeks wyborczy lub
k.w.); z dnia 5 stycznia 2011 r. — Przepisy wprowadzajace ustawe — Kodeks wyborczy (Dz. U.
Nr 21, poz. 113; dalej: p.w.k.w.) oraz z dnia 3 lutego 2011 r. o zmianie ustawy — Kodeks
wyborczy (Dz. U. Nr 26, poz. 134; dalej: ustawa zmieniajaca z 3 lutego 2011 r.).

Whnioskodawca zarzucil, ze:
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la) art. 4 § 2 1 3, art. 26 § 3, art. 39 § 2 w czeSci obejmujace] wyrazy ,,Jezeli
glosowanie przeprowadza si¢ w ciagu jednego dnia”, art. 39 § 3, art. 39 § 7 zdanie drugie w
czesci od wyrazdéw ,,a jezeli glosowanie przeprowadza si¢ w ciagu dwoch dni” do konca
zdania, art. 43 1 art. 69 § 2 k.w. sa niezgodne z art. 2, art. 98 ust. 2 i 5, art. 128 ust. 2
Konstytuciji,

1b) art. 4 § 2 k.w. jest niezgodny z art. 7 Konstytucji,

2a) art. 38 § 1 w czgsci obejmujacej wyrazy ,,z zastrzezeniem przepiséw rozdziatu 77,
art. 51 § 1 w czgsci obejmujacej wyrazy ,,jego petnomocnik”, caty rozdziat 7 w dziale I, art.
75 § 3 w czeSci obejmujace] wyrazy ,a takze liczbe¢ wyborcow glosujacych przez
petnomocnika”, art. 228 § 1 pkt 3, art. 270§ 1 pkt 3, art. 357 § 2 pkt 3, art. 360 § 2 pkt 3, art.
442 § 2 pkt 3, art. 488 § 3 pkt 3, art. 511, art. 512 k.w. sa niezgodne z art. 2 i art. 62 ust. 1 w
zwiazku z art. 32 ust. 1 Konstytucji,

2b) art. 38 § 1 w cze$ci obejmujacej wyrazy ,,z zastrzezeniem przepisoOw rozdziatu 77,
art. 51 § 1 w cze$ci obejmujacej wyrazy ,,jego pelnomocnik”, caly rozdzial 7 w dziale 1, art.
75 § 3 w czeSci obejmujacej wyrazy ,a takze liczbe wyborcow glosujacych przez
petnomocnika”, art. 228 § 1 pkt 3 k.w. sa niezgodne z art. 96 ust. 2 Konstytucji,

2¢) art. 38 § 1 w czesci obejmujacej wyrazy ,,z zastrzezeniem przepiséw rozdziatu 77,
art. 51 § 1 w cze$ci obejmujacej wyrazy ,,jego petnomocnik”, caly rozdzial 7 w dziale 1, art.
75 § 3 w czeSci obejmujacej wyrazy ,a takze liczbe wyborcow glosujacych przez
petnomocnika”, art. 270 § 1 pkt 3 k.w. sa niezgodne z art. 97 ust. 2 Konstytucji,

2d) art. 38 § 1 w czeSci obejmujacej wyrazy ,,z zastrzezeniem przepisoOw rozdziatu 77,
art. 51 § 1 w cze$ci obejmujacej wyrazy ,,jego pelnomocnik”, caly rozdzial 7 w dziale 1, art.
75 § 3 w czeSci obejmujacej wyrazy ,a takze liczbe wyborcow glosujacych przez
petnomocnika” k.w. sa niezgodne z art. 127 ust. 1 Konstytucji,

2¢) art. 38 § 1 w czesci obejmujacej wyrazy ,,z zastrzezeniem przepiséw rozdziatu 77,
art. 51 § 1 w czeSci obejmujacej wyrazy ,,jego petnomocnik”, caly rozdzial 7 w dziale 1, art.
75 § 3 w czeSci obejmujacej wyrazy ,a takze liczbe wyborcow glosujacych przez
petnomocnika”, art. 442 § 2 pkt 3 k.w. sa niezgodne z art. 169 ust. 2 zdanie pierwsze
Konstytucji;

3) art. 38 § 2, art. 45 § 2, caly rozdzial 8 w dziale I k.w. sa niezgodne z art. 2, art. 96
ust. 2, art. 97 ust. 2, art. 98 ust. 21 5, art. 127 ust. 1 oraz art. 128 ust. 2 Konstytucji,

4) art. 110 § 4, art. 495 § 1 pkt 4 k.w. sa niezgodne z art. 2, art. 54 ust. | w zwiazku z
art. 31 ust. 3 oraz z art. 32 ust. 1 i 2 Konstytucji,

5) caly rozdzial 2 w dziale IV, art. 264 § 1, caly rozdziat 6 w dziale 1V, art. 272 § 3,
art. 273 § 114, art. 274 k.w. wraz z zalacznikiem nr 2, o ktéorym mowa w art. 261 § 3 k.w.,
jest niezgodny z art. 2, art. 62 ust. 1 w zwiazku z art. 32 ust. 1 oraz z art. 121 ust. 2
Konstytucji,

6) art. 10 pkt 3 p.w.k.w. w zakresie, w jakim stanowi o utracie mocy obowiazujacej
przepisoéw rozdziatu 25, art. 195 ust. 1, rozdziatu 29, art. 205 ust. 3, art. 206 ust. 1 i art. 207
ustawy z dnia 12 kwietnia 2001 r. — Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej
i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. z 2007 r. Nr 190, poz. 1360, ze zm.; dalej:
ordynacja wyborcza) wraz z zatacznikiem nr 2, o ktérym mowa w art. 192 ust. 4 tejze ustawy,
sa niezgodne z art. 100 ust. 3 w zwiazku z art. 2, art. 4 ust. 2 i art. 62 ust. 1 Konstytucji,

7) art. 16 ust. 112 w zwiazku z art. 1 p.w.k.w. w zakresie, w jakim dopuszcza, aby do
wyboréw do Sejmu i do Senatu zarzadzonych w roku 2011 na podstawie art. 98 ust. 2
Konstytucji miaty zastosowanie przepisy k.w., a nie przepisy dotychczasowe, jest niezgodny
z art. 2 oraz art. 10 ust. 1 i 2 Konstytucji,

8) ustawa zmieniajaca z 3 lutego 2011 r. jest w cato$ci niezgodna z art. 2, art. 54 ust. 1
w zwiazku z art. 31 ust. 3 oraz art. 32 ust. 1 i 2 Konstytucji.
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1.1. Pierwsza grupa zakwestionowanych przepisow (powotanych w punktach la i1 1b
petitum wniosku) dotyczy mozliwosci przeprowadzenia gtosowania w ciagu dwoch dni.

Zdaniem wnioskodawcy, Konstytucja jednoznacznie stanowi w art. 98 ust. 2 1 5 oraz
w art. 128 ust. 2, ze akt wyborczy w wyborach parlamentarnych i w kazdej z tur wyborow
prezydenckich odbywa si¢ jednego i1 tylko jednego dnia. Zakwestionowane przepisy k.w.
dopuszczajace przeprowadzenie glosowania w ciagu dwoéch dni sa sprzeczne z tymi
postanowieniami Konstytucji. W przekonaniu wnioskodawcy, regulacje konstytucyjne
dotyczace odbywania wyborow w ciagu jednego dnia wyznaczaja standard rzetelnosci
wyborow do Sejmu i do Senatu oraz wyboru Prezydenta, a takze wyboréw do Parlamentu
Europejskiego 1 wyborow samorzadowych, majacy zakotwiczenie w art. 2 Konstytucji, oraz
standard uczciwej rywalizacji sit politycznych w demokratycznym panstwie prawnym.
Ustawodawca zwykly nie moze odstgpowa¢ od tych standardow w odniesieniu do
ktorychkolwiek wyboréw unormowanych w k.w. Tymczasem dwudniowe glosowanie rodzi
ryzyko falszerstw wyborczych w nocy z pierwszego na drugi dzien gltosowania, a takze
znacznie zwigksza ryzyko manipulowania elektoratem.

Ponadto, w ocenie wnioskodawcy, art. 4 § 2 k.w., ktory nie okresla przestanek
zarzadzenia dwudniowego glosowania, nie precyzuje momentu postanowienia o
dwudniowym glosowaniu 1 umozliwia stanowienie aktu wtadczego o istotnym znaczeniu dla
realizacji praw podmiotowych obywateli i1 funkcjonowania panstwa na podstawie
swobodnego uznania politycznego, jest niezgodny z wynikajaca z art. 2 Konstytucji zasada
dostatecznej okreslonosci regulacji prawnej oraz z wyrazona w art. 7 Konstytucji zasada
dzialania organow wiladzy publicznej na podstawie prawa.

1.2. W punkcie 2a-2e petitum wniosku zostalo zakwestionowane gltosowanie przez
pelnomocnika we wszystkich rodzajach wyboréw unormowanych w k.w.

W jego ocenie, przyjety przez ustawodawce ksztalt omawianej instytucji narusza
standardy wyborcze obowiazujace w panstwie demokratycznym oraz zasadeg ochrony zaufania
obywateli do panstwa i prawa wyrazonag w art. 2 Konstytucji. Zakwestionowane przepisy
naruszaja takze zasade formalnej réwnosci w korzystaniu z czynnego prawa wyborczego
(,jeden cztowiek — jeden glos”) oraz osobisty i niezbywalny charakter prawa glosu, przez co
sa niezgodne takze z art. 62 ust. 1 w zwiazku z art. 32 ust. 1 Konstytucji. Ponadto przepisy te,
majace zastosowanie odpowiednio w wyborach do Sejmu, do Senatu, wyborach Prezydenta
oraz wyborach do organdéw stanowiacych jednostek samorzadu terytorialnego sa niezgodne z
odpowiednimi przepisami Konstytucji, wyrazajacymi zasady réwno$ci i bezposredniosci
wyboréw.

1.3. Grupa przepisow k.w. wskazanych w punkcie 3 petitum wniosku dotyczy
glosowania korespondencyjnego przez obywateli polskich przebywajacych za granica w
wyborach do Sejmu i do Senatu, prezydenckich i do Parlamentu Europejskiego oraz okresla
tryb 1 skutki takiego glosowania. Wnioskodawca zakwestionowat dopuszczalnos¢ glosowania
korespondencyjnego oraz przepisy okreslajace tryb i skutki takiego gtosowania.

Wedhug k.w. gtosowanie korespondencyjne moze si¢ odbywac za granica, a wigc poza
obszarem jurysdykcji polskich wtadz, a przy tym poza lokalami zajmowanymi przez polskie
wladze konsularne, korzystajacymi z odpowiedniej ochrony prawnomig¢dzynarodowe;.
Zdaniem wnioskodawcy, zakwestionowane przepisy naruszaja standardy rzetelnosci
wyboréw w panstwie demokratycznym oraz zasadg ochrony zaufania obywatela do panstwa i
prawa, co czyni je niezgodnymi z art. 2 Konstytucji. Sprzyjaja one naruszaniu tajnosci
glosowania przez czynniki zewngtrzne, na ktore wladze Rzeczypospolitej nie maja wptywu,
przez co sa niezgodne z zasada glosowania tajnego wyrazona w art. 96 ust. 2, art. 97 ust. 2 i
art. 127 ust. 1 Konstytucji. Ponadto, w zwiazku z tym, Zze w systemie glosowania
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korespondencyjnego wyborca oddaje glos przed dniem wyborow wyznaczonym w mysl art.
98 ust. 2 1 5 oraz art. 128 ust. 2 Konstytucji, zakwestionowane unormowanie jest takze
niezgodne z tymi przepisami, gdyz prowadzi do swoistego ,,falstartu wyborczego™.

1.4. Wnioskodawca zakwestionowal takze obwarowany sankcja karna zakaz
umieszczania plakatow i hasel wyborczych o powierzchni wigkszej niz 2 m® (tzw.
billboardow) w trakcie kampanii wyborczych dotyczacy wszystkich rodzajow wyborow
unormowanych w k.w. (punkt 4 petitum wniosku).

W jego ocenie, zakazu tego nie mozna pogodzi¢ ze standardem swobodnej rywalizacji
wyborcze] w panstwie demokratycznym, co czyni go niezgodnym z art. 2 Konstytucji.
Stanowi on takze nieuzasadnione i dyskryminujace ograniczenie wolno$ci wyrazania
pogladéw oraz pozyskiwania i rozpowszechniania informacji, przez co narusza art. 54 ust. 1
w zwiazku z art. 31 ust. 3 oraz art. 32 ust. 1 1 2 Konstytucji. Jak argumentuje wnioskodawca,
analogiczny zakaz nie dotyczy Zadnej innej kategorii podmiotow, zwtaszcza przedsigbiorcow,
charakteryzujacych si¢ wspdlna cecha istotna, jaka jest posiadanie interesu w publicznym
przedstawianiu swoich ocen, opinii i propozycji oraz w uzyskiwaniu dostgpu do nich. Co
wigcej, zakwestionowany zakaz, zdaniem wnioskodawcy, tworzy nieuzasadnione
zréznicowanie podmiotow takze w obrgbie kategorii osob zainteresowanych udzialem w
procesie komunikacji spotecznej w czasie kampanii wyborczej w sprawach zwiazanych z jej
treSciami.

1.5. Wnioskodawca zakwestionowal tryb uchwalenia przepisoéw regulujacych nowy
system wyborow do Senatu (punkt 5 petitum). Zarzucit, ze wprowadzenie stu
jednomandatowych okr¢gdéw wyborczych w wyborach do Senatu, jako istotna zmiana prawa
wyborczego o charakterze ustrojowym, nie mogla by¢ zainicjowana w trybie poprawki
zgloszonej w ostatniej fazie prac ustawodawczych w parlamencie, bez wszechstronnej debaty
publicznej. Intencja inicjatorow k.w. nie bylo dokonywanie jakichkolwiek zmian zasad
wyboru senatoréw. Tymczasem — po nieudanej probie wprowadzenia tej zmiany w toku prac
w Sejmie — do zmiany doszto wskutek poprawek senackich, ktorych Sejm nie zdotat odrzucié.
Tym samym doszto, w ocenie wnioskodawcy, do naduzycia instytucji poprawki senackiej w
celu obejscia wymogu inicjatywy ustawodawczej, co narusza art. 2 i art. 121 ust. 2
Konstytucji.

Pozostate zarzuty sformutowane we wniosku odnosza si¢ do merytorycznej tresci
przepiséw okreslajacych nowe zasady wyboréw do Senatu. Jak argumentuje wnioskodawca,
zgodnie z zakwestionowanym art. 273 § 1 k.w., wybor senatora w okregu jednomandatowym
nastgpuje w jednej turze na podstawie kolejnosci glosow, bez wymogu uzyskania
bezwzglednej wigkszosci albo weryfikacji w drugim gltosowaniu, co moze skutkowaé
niereprezentatywnos$cia wyniku. Wnioskodawca zarzucit takze, ze podzial kraju na sto
jednomandatowych okregdéw zostal dokonany arbitralnie, bez uwzglednienia réznic w liczbie
mieszkancow w poszczegdlnych regionach. Tym samym, zdaniem wnioskodawcy,
unormowanie to narusza standard wyboréw reprezentatywnych w panstwie demokratycznym
oraz nie zapewnia materialnej rowno$ci w korzystaniu z czynnego prawa wyborczego w
wyborach do Senatu, co czyni je niezgodnym z art. 2 1 z art. 62 ust. 1 w zwiazku z art. 32 ust.
1 Konstytucji.

Przedstawione wyzej zarzuty wnioskodawcy dotyczace niekonstytucyjnosci wyboréw
senatorow w stu jednomandatowych okrggach wyborczych uzasadniaja, w jego ocenie,
uznanie, ze niekonstytucyjny jest takze zakwestionowany w punkcie 6 petitum wniosku art.
10 pkt 3 p.w.k.w., stanowiacy o utracie mocy dotychczasowej regulacji wyboréw do Senatu
zawartej w ordynacji wyborczej. Zdaniem wnioskodawcy, ustawodawca naraza system prawa
na luke¢ w zakresie ustawowej regulacji wyborow do Senatu, ktéra powstalaby w zwiazku z
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niewejsciem w zycie k.w. w tym zakresie z powodu jego niekonstytucyjnosci. Narusza to art.
100 ust. 3 Konstytucji, a takze zagraza funkcjonowaniu demokratycznego panstwa prawnego,
w tym mechanizmu ustrojowego okreslonego w art. 4 ust. 2 Konstytucji, oraz realizacji prawa
obywatelskiego okreslonego w art. 62 ust. 1 Konstytucji w zakresie wyboru senatorow.

1.6. Jesli chodzi o niekonstytucyjnos$¢ art. 16 ust. 1 i 2 p.w.k.w. (punkt 7 petitum
wniosku), to, w ocenie wnioskodawcy, przepis ten nie rozgranicza w sposob pewny czasu
stosowania starego i nowego prawa wyborczego w odniesieniu do tegorocznych wyborow
parlamentarnych. Zgodnie z art. 98 ust. 2 Konstytucji Prezydent musi zarzadzi¢ wybory nie
p6zniej niz 7 sierpnia 2011 r. K.w. wchodzi w zycie 1 sierpnia 2011 r. To, czy do jesiennych
wyboréw w 2011 r. do Sejmu i1 Senatu bedzie si¢ stosowaé przepisy k.w., czy tez przepisy
ordynacji wyborczej, zalezy zatem od tego, czy Prezydent zarzadzi wybory przed koncem
lipca, czy tez w pierwszym tygodniu sierpnia 2011 r. Tym samym ustawodawca nie zachowat
demokratycznego standardu wymagajacego, aby co najmniej przez 6 miesiecy przed
zarzadzeniem wyborow byly znane wszystkie istotne reguly prawa wyborczego, wedlug
ktérych wybory te zostana przygotowane i1 przeprowadzone, przez co naruszyt art. 2
Konstytucji.

Jednoczesnie zakwestionowane unormowanie przyznaje Prezydentowi, jako organowi
wiladzy wykonawczej, zbyt wielka dyskrecjonalna wtadze w sprawie, ktéra powinna by¢
rozstrzygnigta przez wladzg ustawodawcza. Prezydent, w ocenie wnioskodawcy, staje si¢ tym
samym superustawodawca, od ktoérego swobodnego uznania zalezy, ktory z dwoéch
alternatywnych systemow regulacji prawnej bedzie stanowi¢ podstawe¢ wyboru organow
wladzy ustawodawczej na najblizsze cztery lata. Takiej roli glowy panstwa nie sposob
pogodzi¢ z istota zasady wyrazonej w art. 10 ust. 1 Konstytucji.

1.7. W punkcie 8 petitum wniosku zakwestionowana zostata ustawa zmieniajaca z 3
lutego 2011 r. Ustanawia ona obwarowany sankcja karna zakaz rozpowszechniania w
programach radiowych 1 telewizyjnych odplatnych ogloszen wyborczych w zwiazku ze
wszystkimi rodzajami wyboré6w unormowanych w k.w., zmieniajac w tym zakresie przepisy
k.w. odpowiadajace dotychczasowym standardom. Wnioskodawca zakwestionowat zar6wno
tre$¢ ustawy nowelizujacej, jak 1 sposob jej uchwalenia i wprowadzenia w zycie.

W ocenie wnioskodawcy, zakwestionowana nowelizacja jest kolejnym elementem,
oprocz zakazu billboardow, arbitralnych ograniczen wolnosci komunikowania sig
kandydatow 1 ich komitetéw wyborczych z potencjalnymi wyborcami. Wszystkie argumenty
za niekonstytucyjnoscia zakazu billboardow wnioskodawca odpowiednio odniost do zakazu
odptatnych ogloszen wyborczych. Ponadto, w ocenie wnioskodawcy, kumulacja obydwu
zakazow zwigksza ich dotkliwos$¢ 1 powoduje, ze ich niezgodnos$¢ z art. 54 ust. 1 w zwiazku z
art. 31 ust. 3 1 art. 32 ust. 1 1 2 Konstytucji staje si¢ jeszcze bardziej razaca. Ustawa
nowelizujaca bez nalezytego uzasadnienia dotyka przy tym rdzenia wspolcze$nie pojmowanej
wolno$ci wypowiedzi w sprawach politycznych, jaka jest mozliwo$¢ wyrazania pogladow i
rozpowszechniania informacji za pomoca mediow elektronicznych. Wnioskodawca zwrdcit
takze uwageg, ze Trybunal Konstytucyjny w swym orzecznictwie wyklucza swobode
ustawodawcy dokonywania zmian nowo uchwalonych przepisow w okresie ich vacatio legis.
Jego zdaniem, ustawa zmieniajaca z 3 lutego 2011 r. jest niezgodna z art. 2 Konstytucji przez
to, ze wprowadza istotna zmiang regut prawa wyborczego p6zniej niz na 6 miesigcy przed
zarzadzeniem wybordéw. Naruszenie art. 2 Konstytucji przejawia si¢ rOwniez w tym, ze ma
ona na celu wplynigcie na wynik wybordéw, narusza zasady swobodnej rywalizacji sit
politycznych w panstwie demokratycznym, zasad¢ pewnosci prawa, zasadg¢ ochrony
ekspektatyw maksymalnie uksztaltowanych 1 zasady poprawnej legislacji. Intencja
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wnioskodawcy jest, aby w zycie weszty przepisy k.w. regulujace kwestie odptatnych ogloszen
wyborczych w radiu i telewizji w pierwotnym brzmieniu.

2. W pismie z 8 kwietnia 2011 r. stanowisko w sprawie zajat Prokurator Generalny.
Whiost on o stwierdzenie, ze:

l)art. 4 § 213, art. 26 § 3, art. 39 § 2 w czesdci obejmujacej wyrazy ,,Jezeli glosowanie
przeprowadza si¢ w ciagu jednego dnia”, a takze art. 39 § 3, art. 39 § 7 zdanie drugie w czgsci
obejmujacej przecinek 1 nastgpujace po nim wyrazy od stow ,a jezeli glosowanie
przeprowadza si¢ w ciagu” do konca zdania i art. 43 oraz art. 69 § 2 k.w. sa niezgodne z art.
98 ust. 21 5 oraz art. 128 ust. 2 Konstytucji;

2) art. 38 § 1, art. 51 § 1, przepisy rozdzialu 7 w dziale I oraz art. 75 § 3 k.w. sa
zgodne z art. 2, art. 62 ust. 1 w zwiazku z art. 32 ust. 1 1 art. 127 ust. 1 Konstytucji;

3) art. 228 § 1 pkt 3, art. 270 § 1 pkt 3, art. 357 § 2 pkt 3, art. 360 § 2 pkt 3, art. 442 §
2 pkt 3, art. 488 § 3 pkt 3, art. 511, art. 512 k.w. sa zgodne z art. 2 i art. 62 ust. 1 w zwiazku z
art. 32 ust. 1 Konstytucji;

4) art. 228 § 1 pkt 3 k.w. jest zgodny z art. 96 ust. 2 Konstytucji;

5)art. 270 § 1 pkt 3 k.w. jest zgodny z art. 97 ust. 2 Konstytucji;

6) art. 442 § 2 pkt 3 k.w. jest zgodny z art. 169 ust. 2 zdanie pierwsze Konstytucji;

7) art. 38 § 2, art. 45 § 2 1 przepisy rozdziatu 8 w dziale I k.w. sa niezgodne z art. 96
ust. 2 1 art. 97 ust. 2 w zwiazku z art. 98 ust. 2 1 5, a takze z art. 127 ust. 1 w zwiazku z art.
128 ust. 2 Konstytucji, sa za$ zgodne z art. 2 Konstytucji;

8) art. 110 § 4 1 art. 495 § 1 pkt 4 k.w. sa zgodne z art. 2 Konstytucji, nie sa za$
niezgodne z art. 54 ust. 1 w zwiazku z art. 31 ust. 3 oraz z art. 32 ust. 1 1 2 Konstytucji;,

9) przepisy rozdzialu 2 w dziale IV, art. 264 § 1, przepisy rozdzialu 6 w dziale IV, art.
272 § 3, art. 273 § 1 1 4 oraz art. 274 k.w. wraz z zalacznikiem nr 2, o ktorym mowa w art.
261 § 3 k.w., sa niezgodne z art. 2 i art. 121 ust. 2 Konstytucji, sa za$ zgodne z art. 62 ust. 1
w zwiazku z art. 32 ust. 1 Konstytucji;

10) art. 10 pkt 3 p.w.k.w. w zakresie, w jakim stanowi o utracie mocy obowiazujacej
przepisow rozdziatu 25, art. 195 ust. 1, rozdziatu 29, art. 205 ust. 3, art. 206 ust. 1 i art. 207
ordynacji wyborczej wraz z zalacznikiem nr 2, o ktorym mowa w art. 192 ust. 4 tejze ustawy
jest zgodny z art. 100 ust. 3 w zwiazku z art. 2, art. 4 ust. 2 i art. 62 ust. 1 Konstytucji;

11) art. 16 ust. 112 w zwiazku z art. 1 p.w.k.w., w zakresie, w jakim dopuszcza, aby
do wyborow do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej 1 do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej
zarzadzonych w 2011 r. na podstawie art. 98 ust. 2 Konstytucji, miaty zastosowanie przepisy
k.w., a nie przepisy dotychczasowe, jest niezgodny z art. 2 oraz art. 10 ust. 1 i 2 Konstytucji;

12) ustawa zmieniajaca z 3 lutego 2011 r. w catosci jest zgodna z art. 2 i art. 54 ust.1
w zwiazku z art. 31 ust. 3 oraz art. 32 ust. 1 1 2 Konstytucji.

W pozostalym zakresie Prokurator wnidst o umorzenie postgpowania na podstawie art.
39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102,
poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa o TK) ze wzgledu na zbedno$¢ orzekania.

2.1. Uzasadnienie stanowiska Prokurator rozpoczat od analizy zarzutoéw pod adresem
przepisow k.w. wprowadzajacych jednomandatowe okrggi w wyborach do Senatu.
Przedstawit przebieg prac legislacyjnych nad zakwestionowanym aktem prawnym. Zwrocit
uwage, ze k.w. w zalozeniu jego tworcoOw miat by¢ jedynie kompilacja dotychczasowych
przepiséw regulujacych rézne procedury wyborcze, jednak w projekcie zaproponowano
szereg nowych regulacji, zmieniajacych obowiazujacy stan prawny oraz wprowadzajacych
rozwiagzania niewystgpujace dotychczas w prawie wyborczym, takie jak mozliwosé
zarzadzenia dwudniowego glosowania przez organ zarzadzajacy wybory czy mozliwo$¢
glosowania przez pelnomocnika. Prokurator wskazal ponadto, ze propozycja
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wigkszosciowych wyboréw do Senatu oraz zasady wyboru senatorow w jednomandatowych
okrggach wyborczych zostata przedstawiona (i jednoglo$nie przyjgta) na posiedzeniu Komisji
Nadzwyczajnej do rozpatrzenia niektorych projektow ustaw z zakresu prawa wyborczego.
Poprawka ta nie zostala jednak przyjgta przez Sejm. Propozycja przywrdcenia zasad
przeprowadzania wyboréw w jednomandatowych okregach wyborczych zostalta ponownie
przedstawiona przez senacka Komisj¢ Samorzadu Terytorialnego 1 Administracji
Panstwowej. Zostata ona przyjeta przez Senat, a nastgpnie nie zostata odrzucona przez Sejm.

W tym kontek$cie Prokurator odniést si¢ do zarzutu wnioskodawcy dotyczacego
zakresu dopuszczalnych poprawek Senatu do ustawy uchwalonej przez Sejm. Przedstawit
powyzsza problematyke w S$wietle orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego. Odnoszac
ustalenia Trybunatu do przebiegu prac legislacyjnych nad k.w., Prokurator doszedl do
wniosku, Zze poprawka Senatu, ktorej skutkiem byto wprowadzenie do k.w. — z pominigciem
zasady trzech czytan — tresci nierealizujacych pierwotnego celu ustawy i wykraczajacych tym
samym zaré6wno poza zakres projektu, jak i uchwalonej przez Sejm w trzecim czytaniu
ustawy, stanowi ukryta forme inicjatywy ustawodawczej dotyczacej istotnej, systemowej
zmiany prawa wyborczego. Prokurator podkreslit ponadto, ze przyjgte przez Senat motywy
poprawek wprost wskazuja na zamiar zmiany systemu wyborczego. Tym samym, w ocenie
Prokuratora, zasadne sa zarzuty wnioskodawcy naruszenia art. 121 ust. 2 Konstytucji.
Jednoczesnie zakwestionowane przepisy sa sprzeczne z art. 2 Konstytucji, gdyz w $wietle
standardow demokratycznego panstwa prawnego nie mozna uzna¢ sposobu wprowadzenia do
systemu prawa wyborczego nowych zasad przeprowadzania wyboréw do Senatu za
pozostajacy w zgodno$ci z powyzsza zasada, wynikajaca z powotanego przepisu Konstytucji.
W panstwie demokratycznym bowiem dzialalno$¢ prawodawcza powinna by¢ realizowana w
zgodzie z procedurami legislacyjnymi zakotwiczonymi w Konstytucji.

Jesli chodzi o zarzut naruszenia art. 62 ust. 1 i art. 32 ust. 1 Konstytucji, to, w ocenie
Prokuratora, zakwestionowane przepisy nalezy uzna¢ za zgodne z powotanymi wzorcami.
Nie prowadza one bowiem, niezaleznie od przyjgtego przez ustawodawce systemu wybordéw
do Senatu, do pozbawienia czy ograniczenia mozliwosci realizacji przez obywateli ich praw
wyborczych ani do naruszenia réwnosci obywateli wobec prawa. System okregow
jednomandatowych nie redukuje praw wyborcow w wyborach do Senatu, a przyjgcie zasady
wybierania senatorow w jednej turze zwykla wigkszoscia gtosow odnosi si¢ w jednakowym
stopniu do wszystkich wyborcéw. Ponadto Prokurator podkreslil, Zze nie nastapita
konstytucjonalizacja wymogu proporcjonalnosci systemu wyborczego w wyborach do
Senatu, opartego w dodatku o zasadg rownosci, jak dzieje si¢ to w wypadku wyboréw do
Sejmu. Art. 100 ust. 3 Konstytucji wprost odsyta do ustawowej regulacji zasad i trybu
zglaszania kandydatow, przeprowadzania wyboréw oraz okre$lania warunkow wazno$ci
wyboréw do Sejmu i1 Senatu. Znaczy to, ze Konstytucja pozostawia ustawodawcy
uregulowanie systemOw wybierania postoéw 1 senatoréw, pod warunkiem zgodno$ci tego
systemu ze standardami konstytucyjnymi.

2.2. Odnoszac si¢ do zarzutow wnioskodawcy podniesionych wobec art. 110 § 4 k.w.
Prokurator podkreslil, Ze zapewnienie jednakowego poziomu S$rodkow finansowych w
ramach funduszy wyborczych poszczegolnych komitetéw nie nalezy do zasad wyborczych
wyznaczonych przez Konstytucj¢ i nie korzysta z gwarancji konstytucyjnych. Tym samym
postulowanie objecia szczegolng ochrona tak okreslonej wartosci nie znajduje uzasadnienia w
normach konstytucyjnych ksztaltujacych zasady wyborcze. Zdaniem Prokuratora, zatozony
przez ustawodawce cel zréwnowazenia szans komitetow wyborczych w prowadzeniu
kampanii wyborczej przez ograniczenie powierzchni plakatow i1 haset wyborczych jest
iluzoryczny, podobnie jak iluzoryczne jest wskazywane przez wnioskodawce
niebezpieczenstwo, ze ograniczenie to bedzie prowadzilo do limitowania prawa do wyrazania
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pogladow w kampanii wyborczej 1 rozpowszechniania informacji o kandydatach i przez
kandydatow czy wolno$ci pozyskiwania informacji przez obywateli zainteresowanych
wyborami. Watpliwosci wnioskodawcy, czy przyjete rozwiazanie bedzie stuzy¢ ograniczaniu
roli billboarddow w komunikacji spotecznej, wydaja si¢, w ocenie Prokuratora, zasadne,
jednak nie uzasadniaja uznania zakazu umieszczania plakatow i1 haset wyborczych o
powierzchni ponad 2 m’ za ograniczenie wolnoci stowa, dokonane wbrew zasadzie
koniecznosci w demokratycznym systemie wyborczym, zwlaszcza ze ustawodawca nie
ingeruje w ich ilo$¢ ani tre§¢. Tym samym zakaz ten nie uniemozliwia ani nawet nie utrudnia
organizowania kampanii wyborczej, lecz stanowi jedynie techniczno-materialne ustalenie
formy niektorych narzedzi do jej prowadzenia. Ustawowe limitowanie powierzchni
umieszczanych w przestrzeni publicznej no$nikow informacji wizualnej jest dopuszczalnym
konstytucyjnie uprawnieniem ustawodawcy i nie wplywa w zaden realny sposob na
korzystanie z wolno$ci wyrazania swych pogladéw w procesie demokratycznego kreowania
wiladzy publicznej. W ocenie Prokuratora zatem, art. 54 ust. 1 Konstytucji jest
nieadekwatnym wzorcem kontroli art. 110 § 4 k.w.

Zdaniem Prokuratora, nie mozna réwniez podzieli¢ pogladu wnioskodawcy, ze tres¢
normatywna art. 110 § 4 k.w. tworzy jakiekolwiek, a tym bardziej nieuzasadnione
zréznicowanie podmiotéw w obrebie kategorii 0s6b zainteresowanych udziatem w procesie
komunikacji spotecznej w czasie kampanii wyborczej w sprawach zwiazanych z jej tre§ciami.
Kwestionowany przepis adresowany jest w rownym stopniu do wszystkich komitetow
wyborczych, a wigc nie prowadzi do réznicowania podmiotow podobnych ani tez do
dyskryminacji kandydatow i ich komitetow w demokratycznych wyborach. W ocenie
Prokuratora, uznanie przepisu art. 54 ust. 1 Konstytucji za nicadekwatny do kontroli tej
regulacji skutkuje uznaniem za nieadekwatne roéwniez powotanych w zwiazku z tym
wzorcem art. 31 ust. 3 i art. 32 ust. 1 1 2 Konstytucji.

Tym samym, jak twierdzi Prokurator, brak jest podstaw do stwierdzenia niezgodnos$ci
kwestionowanej regulacji z art. 2 Konstytucji. Jego zdaniem, wynikajaca z art. 2 Konstytucji
zasada demokratycznego panstwa prawnego jest zasada na tyle pojemna, ze moglaby
stanowi¢ wzorzec kontroli wielu unormowan prawa wyborczego. Jednakze w wypadku, gdy
konfrontacja kwestionowanego unormowania z wzorcami szczegotowo okreslajacymi
standardy czy wolno$ci konstytucyjne jest niemozliwa ze wzgledu na ich nieadekwatnos¢,
ocena takiej regulacji przez pryzmat ogolnego wzorca musi by¢ pozytywna, przy takiej
konstrukcji zarzutow jak zaprezentowana we wniosku.

Jesli za$ chodzi o sankcjg za nieprzestrzeganie zakazu, o ktorym mowa w art. 110 § 4
k.w., to, w opinii Prokuratora, ustawodawca mial obowiazek okreslenia takiej sankcji, a
wybor jej rodzaju byl jego swobodna decyzja. Ustawodawca wybral formutg wykroczenia, za
ktore grozi kara w postaci grzywny. Zdaniem Prokuratora, administracyjna kara pieni¢zna
jako $rodek represyjny dla podmiotu naruszajacego zakaz sformutowany w art. 110 § 4 k.w.
bylaby zdecydowanie mniej dolegliwa, niz kara wymierzona przez sad w wyniku skazania
sprawcy w postgpowaniu o wykroczenie, zwtaszcza w zakresie skutkow prawnych skazania.
Bardziej racjonalna decyzja ustawodawcy, odpowiadajaca charakterowi tego zakazu i celom,
ktore ustawodawca zakladatl, uznajac za konieczne jego wprowadzenie, byloby, zdaniem
Prokuratora, sankcjonowanie go w drodze administracyjnych — a nie karnych — $rodkow
przymusu, aczkolwiek, jak podkreslit Prokurator, decyzja ustawodawcy miesci si¢ w
granicach przystugujacej mu swobody.

2.3. Odnoszac si¢ do zarzutéw pod adresem regulacji umozliwiajacych glosowanie w
wyborach przez petnomocnika, Prokurator podkreslit, Zze instytucja ta nie pozostaje w
sprzecznos$ci z Konstytucja, dlatego ze stuzy wylacznie zapewnieniu warunkoéw partycypacji
obywatelskiej tym wyborcom, ktérzy maja trudnosci z osobistym oddaniem glosu. Instytucja
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pelnomocnika obliczona jest na zwigkszenie frekwencji wyborczej, a przez to wzmocnienie
legitymacji organu wybieranego. Jes§li chodzi o gléwny zarzut wnioskodawcy naruszenia
zasady bezposredniosci, Prokurator przytoczyl poglady przedstawicieli doktryny, ze zasady
tej nie nalezy myli¢, jak czyni to wnioskodawca, z glosowaniem osobistym. Z zasady
bezposredniosci wynika zakaz organizowania wyborow wielostopniowych (posrednich), w
ktérych wyborcy oddaja glos na elektoréw, ktorzy nastepnie dokonuja wlasciwego wyboru.
Glosowanie przez petnomocnika jest zatem rozwiazaniem z zakresu techniki glosowania i
jako takie jest catkowicie pozostawione do uksztaltowania przez ustawodawcg.

W opinii Prokuratora, zakwestionowane regulacje k.w. dotyczace instytucji
glosowania za posrednictwem pelnomocnika nie naruszaja zadnego ze wskazanych we
wniosku wzorcow kontroli konstytucyjnej, statuujacych zasade bezposredniosci w
poszczeg6lnych rodzajach wyborow.

2.4. Instytucje glosowania korespondencyjnego, w opinii Prokuratora, nalezy ocenié
jako kolejny, oprocz glosowania przez petnomocnika, alternatywny sposob realizacji prawa
wyborczego. Tym samym instytucja ta nie narusza standardow rzetelnosci wyborow w
panstwie demokratycznym ani nie uchybia zasadzie ochrony zaufania obywatela do panstwa i
prawa. Argumenty wiazace si¢ z zarzutem naruszenia zasady bezposredniosci wyborow oraz
naruszenia roéwnosci szans w realizacji praw wyborczych, ktore wnioskodawca odnidst do
instytucji glosowania korespondencyjnego, nalezy, w ocenie Prokuratora, odrzuci¢. Nie
zashuguja takze na aprobatg argumenty kwestionujace sposob uregulowania przebiegu tego
glosowania w aspekcie naruszenia tajnosci wyboréw, jako ze odnosza si¢ w istocie do sfery
stosowania prawa 1 opieraja si¢ niejako na zatozeniu zlej woli uczestnikow procesu
glosowania za posrednictwem operatorow pocztowych. A zatem, zdaniem Prokuratora, art.
38 § 2, art. 45 § 2 i caly rozdziat 8§ w dziale I k.w., wobec nienaruszenia konstytucyjnych
zasad wyborczych (powszechnosci, bezposredniosci, tajnosci, a takze — nie we wszystkich
wyborach — réwnosci 1 proporcjonalnosci), stanowiacych dla ustawodawcy nieprzekraczalne
ramy ksztattowania systeméw elekcyjnych, nalezy uzna¢ za zgodne z art. 2 Konstytucji.

Jesli za$ chodzi o oceng zgodno$ci z konstytucyjna zasada gltosowania w dniu
wyboréw, to glosowanie korespondencyjne ma miejsce przed dniem wyborow, a wigc
wyprzedza konstytucyjnie okre$lony dzien wyboréw. Zdaniem Prokuratora, nalezy wigc
zgodzi¢ si¢ z wnioskodawca, ze instytucja ta wymusza oddanie glosu na kilka lub kilkanascie
dni przed ustawowym dniem wyborow, co czyni ja niezgodna z art. 96 ust. 2, art. 97 ust. 2 w
zwiazku z art. 98 ust. 2 1 5 oraz z art. 127 ust. 1 w zwiazku z art. 128 ust. 2 Konstytucji.

2.5. Odnoszac si¢ do argumentdw wnioskodawcy dotyczacych niezgodnosci z
Konstytucja dwudniowego glosowania, Prokurator przyznal, ze regulacja ta wydaje si¢
pragmatyczna i potencjalnie moze poszerzy¢ mozliwo$¢ realizacji przez obywateli prawa do
glosowania, a tym samym przynie$¢ zwigkszenie frekwencji wyborczej. Jednakze prowadzi
ona do sprzeczno$ci z nadrzegdnymi wobec k.w. przepisami Konstytucji, ktore wyraznie
okreslaja dzien wyboréw do Sejmu i Senatu oraz wyborow Prezydenta. Jezeli glosowanie
miatoby odbywac¢ si¢ w ciagu dwoéch dni, to oba te dni musza by¢ dniami wolnymi od pracy.
Niedopuszczalne jest wprowadzenie przez ustawodawce zwyklego regulacji dajacej
mozliwos¢ zarzadzenia gtosowania w wyborach w ciagu dwoch dni, z ktérych tylko jeden
mialby przypadac na dzieh wolny od pracy, za$§ drugi przypadatby na dzien go poprzedzajacy,
a zatem nie stanowitby dnia wolnego od pracy dla wszystkich zatrudnionych. Zdaniem
Prokuratora, regulacje k.w. dotyczace mozliwos$ci zarzadzenia glosowania w ciagu dwoch dni
sa sprzeczne z art. 98 ust. 2 1 5 oraz art. 128 ust. 2 Konstytucji. W zwiazku z tym Prokurator
za zbgdne uznat konfrontowanie zakwestionowanych przepisow z art. 2 Konstytucji.
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2.6. Przechodzac do oceny zarzutu naruszenia przez ustawe¢ zmieniajaca z 3 lutego
2011 r. art. 2 Konstytucji wskutek wprowadzenia istotnej zmiany regut prawa wyborczego
pozniej niz na sze$¢ miesigcy przed zarzadzeniem wyborow, Prokurator przypomniat
ustalenia Trybunatu Konstytucyjnego w tym zakresie. Prokurator wyjasnit, ze k.w. wchodzi
w zycie 1 sierpnia 2011 r., po sze$ciu miesiacach od jego ogloszenia. Zgodnie z wyrazona w
orzecznictwie Trybunatu zasada nalezy stwierdzi¢, ze zmian prawa wyborczego nie mozna
dokonywaé pozniej niz na pél roku przed wyborami. Nie jest dopuszczalna zwlaszcza
sytuacja, w ktorej dosztoby w wyniku zmiany prawa takze do zmiany juz wyznaczonych
czynnosci urzegdowych zwiazanych z wyborami, takich jak termin przeprowadzenia wyboréw
oraz sposob, w jaki wyborcy moga realizowa¢ prawo wyborcze.

Ustawa zmieniajaca, zakazujaca rozpowszechniania ptatnych ogtoszen i audycji w
programach radiowych i telewizyjnych, zostata uchwalona 3 lutego 2011 r., ogloszona 7
lutego 2011 r., a jej wejscie w zycie ustalone zostato na 22 lutego 2011 r. (po uptywie 14 dni
od dnia ogloszenia). Tym samym ustawa zmieniajaca z 3 lutego 2011 r. wejdzie w zycie
przed wejsciem w zycie ustawy zmienianej (k.w.). Prokurator ocenit takie rozwiazanie jako
dysfunkcjonalne, jednak, zaktadajac racjonalno$¢ ustawodawcy, uznal, ze zmienione przepisy
wejda w zycie wraz z catym k.w., a formuta ,,14 dni” zostata przyjeta przez ustawodawce na
zasadach og6lnych.

Gdyby restrykcyjnie potraktowac sze$ciomiesigczny okres spoczywania nowych
regulacji do ostatecznego terminu zarzadzenia wyborow (ktory wypada 7 sierpnia 2011 r.),
liczac co do jednego dnia, to rzeczywista vacatio legis wymagataby, zeby wybory zarzadzono
nie wczesniej niz 8§ sierpnia 2011 r. Taka interpretacja vacatio legis, w ocenie Prokuratora,
nie wydaje si¢ stuszna ani pragmatyczna. Zmiany prawa wyborczego przewidziane ustawa
zmieniajaca z 3 lutego 2011 r. zostaly wprowadzone w okresie spoczywania k.w. i podane do
powszechnej wiadomos$ci w takim terminie, ze od dnia ich ogloszenia w Dzienniku Ustaw do
dnia uplywu ostatecznego terminu zarzadzenia wyboréw pozostaje o jeden dzien mniej niz
sze$¢ miesigcy. Zmiana tresci k.w. w okresie vacatio legis nie przektada sig, zdaniem
Prokuratora, na sytuacj¢ prawna, w jakiej znajduja si¢ jej adresaci — w tym wypadku komitety
wyborcze uczestniczace w przysztych wyborach, w tym w najblizszych wyborach
parlamentarnych. W ocenie Prokuratora, zawarta w k.w. tre§¢ normatywna przed nowelizacja
nie moze by¢ traktowana — wbrew twierdzeniu wnioskodawcy — jako zawierajaca
ekspektatywe maksymalnie uksztaltowana, gdyz ustawa, ktora miataby ja ksztalttowaé, nie
weszla jeszcze w zycie. Konkludujac, Prokurator stwierdzit, ze ustawa zmieniajaca z 3 lutego
2011 r. nie narusza standardéow konstytucyjnych w aspekcie odpowiedniej vacatio legis.

2.7. Odnoszac si¢ do zarzutow dotyczacych art. 10 pkt 3 p.w.k.w., w zakresie, w jakim
stanowi o utracie mocy obowiazujacej przepisow ordynacji wyborczej regulujacych wybory
do Senatu, Prokurator przedstawit najpierw skutki jego ewentualnego uznania za
niekonstytucyjny. Prokurator podkreslit takze, ze w istocie wnioskodawca nie formuluje
wobec wskazanego przepisu derogujacego zarzutéw niekonstytucyjnosci, lecz jedynie
proponuje stworzenie orzeczeniem Trybunatu regulacji na wypadek zaistnienia luki w prawie,
gdyby doszto do =zaktadanego przez wnioskodawce stwierdzenia niekonstytucyjnosci
regulacji k.w. dotyczacych systemu wyborow do Senatu.

Zdaniem Prokuratora, nawet w wypadku powstania luki w prawie, Trybunat nie moze
wchodzi¢ w rolg ustawodawcy i1 nie moze uzupetliaé przepisOw nowymi treSciami.
Ewentualne usunigcie luki nalezy do ustawodawcy 1 wymaga jego legislacyjnej aktywnosci.
Zakwestionowany przepis jest zatem zgodny z art. 100 ust. 3 w zwiazku z art. 2, art. 4 ust. 2 1
art. 62 ust. 1 Konstytucji.
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2.8. Prokurator podzielit zarzuty wnioskodawcy wobec art. 16 ust. 1 1 2 p.w.k.w.,
ktory ustala, ze do wyboréw do Sejmu i do Senatu zarzadzonych przez Prezydenta w 2011 r.
beda miaty zastosowanie przepisy dotychczasowe, a do wyboréw zarzadzonych po wejsciu w
zycie k.w. — przepisy tego aktu normatywnego. Regulacja ta pozostaje w sprzecznosci z
zasadami wyrazonymi we wskazanych we wniosku wzorcach kontroli konstytucyjnej, a wigc
narusza zasadg trdjpodziatu wladz, zawarta w art. 10 Konstytucji w powiazaniu z art. 2
Konstytucji 1 wynikajaca z niego zasada demokratycznego panstwa prawnego,
urzeczywistniajaca si¢ rowniez w zasadzie zaufania do panstwa i stanowionego przez nie
prawa, a takze w nakazie poprawnej legislacji.

Prokurator zgodzit si¢ z teza sformutowana przez wnioskodawce, ze do dnia
zarzadzenia przez Prezydenta wyborow bedzie panowal stan niepewnosci. To, czy do
wyboréw parlamentarnych w 2011 r. zastosowanie znajda przepisy k.w., czy ordynacji
wyborczej, zaleze¢ bedzie od tego, czy Prezydent zarzadzi wybory przed koncem lipca czy w
pierwszym tygodniu sierpnia 2011 r. W ocenie Prokuratora, zakwestionowany przepis
prowadzi do scedowania przez ustawodawceg decyzji prawodawczej na organ wiadzy
wykonawczej. Do swobodnego uznania Prezydenta naleze¢ ma wybor jednego z dwoch
systemow regulacji prawnej, ktory to system bedzie podstawa wyboru organow wiadzy
ustawodawczej na najblizsze cztery lata. Zakwestionowane przepisy nie respektuja zatem
konstytucyjnie okreslonych zasad sprawowania wladzy okreslonych w art. 10 Konstytucji. W
przyjetym przez ustawodawce rozwiazaniu nie ma gwarancji, ze nowa regulacja bedzie
obowiazywata od $cisle okre§lonego terminu, co czyni ja, zdaniem Prokuratora, sprzeczna
takze z art. 2 Konstytucji.

3. W pismie z 14 kwietnia 2011 r. stanowisko w sprawie zajat w imieniu Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej jego Marszatek.

Marszatek wnidst o stwierdzenie, ze:

1) art. 4 § 2 1 3 oraz art. 39 § 3 k.w. w zakresie, w jakim dotycza wyboréw do
Parlamentu Europejskiego, organdéw stanowiacych jednostek samorzadu terytorialnego oraz
wojtow, burmistrzow i prezydentdéw miast, nie sa niezgodne z art. 98 ust. 2 1 5 oraz art. 128
ust. 2 Konstytucji,

2) art. 4 § 213 oraz art. 39 § 3 k.w. w zakresie, w jakim dotycza wyborow do Sejmu i
Senatu, nie sa niezgodne z art. 128 ust. 2 Konstytucji,

3) art. 4 § 2 i 3 oraz art. 39 § 3 k.w. w zakresie, w jakim dotycza wyborow
Prezydenta, nie sa niezgodne z art. 98 ust. 2 1 5 Konstytucji,

4) art. 4 § 2 k.w. nie jest niezgodny z zasada okre$lonosci przepisow prawa,
wywodzong z art. 2 Konstytucji, ani z art. 7 Konstytucji,

S)art. 4 § 213 oraz art. 39 § 3 k.w. w zakresie, w jakim dotycza wyborow do Sejmu i
Senatu, sa zgodne z art. 98 ust. 2 1 5 Konstytucji,

6) art. 4 § 2 i 3 oraz art. 39 § 3 k.w. w zakresie, w jakim dotycza wyborow
Prezydenta, sa zgodne z art. 128 ust. 2 Konstytucji,

7) art. 4 § 213, art. 39 § 3 oraz art. 43 k.w. w zakresie, w jakim dotycza wyboréw do
Sejmu 1 Senatu, Prezydenta, organéw stanowiacych jednostek samorzadu terytorialnego oraz
wojtow, burmistrzow 1 prezydentdw miast, sa zgodne z art. 62 ust. 1 w zwiazku z art. 4
Konstytucji,

8) art. 4 § 21 3, art. 39 § 3 oraz art. 43 k.w. w zakresie, w jakim dotycza wyborow do
Parlamentu Europejskiego, nie sa niezgodne z art. 62 ust. 1 w zwiazku z art. 4 Konstytucji,

9) art. 38 § 1 w zwiazku z art. 54 § 1-3 k.w. oraz art. 51 § 1 k.w. w czesci obejmujacej
wyrazy ,jego petlnomocnik”, w zakresie, w jakim dotycza wyboréw do Parlamentu
Europejskiego, nie sa niezgodne z art. 62 ust. 1 w zwiazku z art. 32 ust. 1 Konstytucji,
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10) art. 38 § 1 w zwiazku z art. 54 § 1 1 3 kw. oraz
art. 51 § 1 k.w., w czg$ci obejmujacej wyrazy ,,jego petnomocnik™:

— w zakresie, w jakim dotycza wyboréw do Sejmu i Senatu, Prezydenta, organow
stanowiacych jednostek samorzadu terytorialnego oraz wojtow, burmistrzow i prezydentow
miast, sa zgodne z art. 62 ust. 1 w zwiazku z art. 2 oraz art. 32 ust. 1 Konstytucji,

— w zakresie, w jakim dotycza wyboréw do Sejmu, nie s niezgodne z zasadami
rownos$ci wybordw oraz bezposredniosci wyborow wyrazonymi w art. 96 ust. 2 Konstytucji,

— w zakresie, w jakim dotycza wyborow do Senatu, nie sa niezgodne z zasada
bezposredniosci wyborow wyrazona w art. 97 ust. 2 Konstytucji,

— w zakresie, w jakim dotycza wyborow Prezydenta, nie sa niezgodne z zasadami
réwnosci wyborow oraz bezposrednio$ci wyborow wyrazonymi w art. 127 ust. 1 Konstytucji,

— w zakresie, w jakim dotycza wyborow do organéw stanowiacych jednostek
samorzadu terytorialnego, nie sa niezgodne z zasadami roéwnosci wyboroOw oraz
bezposrednio$ci wyboréw wyrazonymi w art. 169 ust. 2 zdanie pierwsze Konstytucji,

11) art. 38 § 2 w zwiazku z art. 65 § 1 1 art. 66 § 1 k.w. oraz art. 62 zdanie pierwsze w
zwiazku z art. 65 § 1 i art. 66 § 1 k.w.:

— w zakresie, w jakim dopuszczaja glosowanie w wyborach do Sejmu poza lokalem
obwodowej komisji wyborczej, sa zgodne z zasada tajnoSci gtosowania wyrazona w art. 96
ust. 2 Konstytucji,

— w zakresie, w jakim dopuszczaja glosowanie w wyborach do Senatu poza lokalem
obwodowej komisji wyborczej, sa zgodne z zasada tajnosci glosowania wyrazona w art. 97
ust. 2 Konstytucji,

— w zakresie, w jakim dopuszczaja gtosowanie w wyborach Prezydenta poza lokalem
obwodowej komisji wyborczej, sa zgodne z zasada tajno$ci glosowania wyrazona w art. 127
ust. 1 Konstytucji,

12) art. 65 § 1 oraz art. 66 § 1 k.w.

— w zakresie, w jakim elementem procedury glosowania korespondencyjnego w
wyborach do Sejmu i1 Senatu oraz Prezydenta czynia przesytanie kart do glosowania, sa
zgodne z art. 62 ust. 1 w zwiazku z art. 4 Konstytucji,

— w zakresie, w jakim elementem procedury glosowania korespondencyjnego w
wyborach do Parlamentu Europejskiego czynia przesytanie kart do glosowania, nie sa
niezgodne z art. 62 ust. | w zwiazku z art. 4 Konstytucji,

13) art. 66 § 1 w zwiazku z § 2 k.w.

— w zakresie, w jakim elementem procedury glosowania korespondencyjnego czyni
wypehienie karty do glosowania przed dniem wyboréw do Sejmu i Senatu, jest zgodny z art.
98 ust. 2 1 5 Konstytucji,

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

14) art. 110 § 41 art. 119 § 1 k.w. sa zgodne z art. 54 ust. 1 w zwiazku z art. 31 ust. 3 1
art. 32 Konstytucji,

15) art. 119 § 1 k.w. jest zgodny z art. 2 Konstytucji,

16) art. 260 § 2 1 3, art. 261 § 1 1 2 oraz zalacznik nr 2 k.w. nie sa niezgodne z art. 62
ust. 1 w zwiazku z art. 32 ust. 1 Konstytucji,

17) art. 260, art. 261, art. 264 § 1, art. 268, art. 269, art. 272 § 3, art. 273 § 1 1 4 oraz
zatacznik nr 2 k.w. sa zgodne z art. 121 ust. 2 Konstytucji,

18) art. 274 k.w. nie jest niezgodny z art. 121 ust. 2 Konstytucji,

19) art. 16 ust. 1-2 p.w.k.w. w zakresie, w jakim dopuszcza, aby do wyborow do
Sejmu i Senatu zarzadzonych w roku 2011 na podstawie art. 98 ust. 2 Konstytucji mialy
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zastosowanie przepisy k.w., a nie przepisy dotychczasowe, jest zgodny z art. 2 Konstytucji i
nie jest niezgodny z art. 10 Konstytucji,
20) art. 2 ustawy zmieniajacej z 3 lutego 2011 r. jest zgodny z art. 2 Konstytucji.
Ponadto, na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK, Marszatlek wnidst o
umorzenie postegpowania w pozostalym zakresie ze wzgledu na niedopuszczalnos¢ wydania
wyroku.

3.1. Przed merytoryczna ocena zarzutdow odnoszacych si¢ do dwudniowego
glosowania Marszalek dokonat w tym zakresie analizy formalnej przedmiotu i wzorcow
kontroli.

3.1.1. Jesli chodzi o przedmiot kontroli, to Marszalek wnidst o umorzenie
postepowania w zakresie dotyczacym zgodnosci art. 26 § 3, art. 39 § 2 w czg$ci obejmujacej
wyrazy: ,,Jezeli glosowanie przeprowadza si¢ w ciagu jednego dnia”, art. 39 § 7 zdanie
drugie w czg$ci od wyrazow: ,,a jezeli glosowanie przeprowadza si¢ w ciagu dwoéch dni” do
konca zdania oraz art. 69 § 2 k.w. z art. 2, art. 98 ust. 2 1 5 oraz art. 128 ust. 2 Konstytucji. W
ocenie Marszalka przepisy te nie moga by¢ przedmiotem kontroli w rozpatrywanej sprawie
ze wzgledu na brak uzasadnienia we wniosku zarzutu ich niekonstytucyjnosci.

Jesli za$ chodzi o powotane wzorce kontroli, to Marszalek zwrécit uwage, ze z
uzasadnienia wniosku wynika, ze art. 98 ust. 2 1 5 oraz art. 128 ust. 2 Konstytucji zostaty
wskazane w odniesieniu do wyborow do Parlamentu Europejskiego oraz — ogélnie méwiac —
organow samorzadu terytorialnego jedynie po to, by uzasadni¢ tezg o istnieniu ogdlnego
konstytucyjnego standardu rzetelno$ci wyborow, jaki wynika¢ ma z art. 2 Konstytucji, ktory
nakazuje przeprowadzanie jednodniowego glosowania we wszelkiego rodzaju wyborach.
Nawet gdyby hipotetycznie przyjaé, ze standard taki obowiazuje, ani art. 98 ust. 2 1 5, ani art.
128 ust. 2 Konstytucji nie moga stanowi¢ samodzielnych wzorcow kontroli wobec
zakwestionowanych przepisow w zakresie, w jakim odnosza si¢ one do wyboréw innych
organow wladzy publicznej niz te, ktore sa wskazane wprost w powotanych przepisach
Konstytucji. Z tego wzgledu Marszatek wniost o stwierdzenie, ze art. 4 § 2 i 3 oraz art. 39 §
3 k.w. w zakresie, w jakim dotycza wyboréw do Parlamentu Europejskiego, organdéw
stanowiacych jednostek samorzadu terytorialnego oraz wojtéw, burmistrzow 1 prezydentéw
miast, nie sg niezgodne z art. 98 ust. 2 1 5 oraz art. 128 ust. 2 Konstytucji; art. 4 § 2 1 3 oraz
art. 39 § 3 k.w. w zakresie, w jakim dotycza wyboréw do Sejmu i Senatu, nie sa niezgodne z
art. 128 ust. 2 Konstytucji; art. 4 § 2 1 3 oraz art. 39 § 3 k.w. w zakresie, w jakim dotycza
wyboréw Prezydenta, nie s niezgodne z art. 98 ust. 2 i 5 Konstytucji.

Marszalek Sejmu odniodst si¢ ponadto do sposobu ujgcia wsrdéd wzorcow kontroli art.
2 Konstytucji, z ktéorego wnioskodawca wywiddl nakaz takiej regulacji wyboroéw, ktora
dostatecznie zagwarantuje im rzetelno$¢ w praktyce. Zdaniem Marszatka, wérod zasad i
warto$ci wywiedzionych dotychczas z klauzuli demokratycznego panstwa prawnego nie ma
»rzetelnosci wyborow”. Zasade taka nalezy wywodzi¢ przede wszystkim z art. 62 ust. 1 w
zwiazku z art. 4 Konstytucji, ktory to przepis, w ocenie Marszalka, jest adekwatnym
wzorcem kontroli art. 4 § 2 1 3, art. 39 § 3 oraz art. 43 k.w. Zwazywszy jednak, ze art. 62
Konstytucji ustanawia czynne prawo wyborcze jedynie w wyborach parlamentarnych,
prezydenckich 1 samorzadowych, nie jest on adekwatnym punktem odniesienia dla oceny
konstytucyjnosci powotanych wyzej przepisow k.w., w zakresie, w jakim dotycza one
wyboréw do Parlamentu Europejskiego, stad w odniesieniu do tej relacji Marszatek wniost o
postuzenie si¢ przez Trybunat formula wyroku ,,nie jest niezgodny”.

Art. 2 Konstytucji zostal powotlany jako wzorzec kontroli rowniez w zakresie, w
jakim wyraza zasad¢ dostatecznej okre§lonosci prawa. Problemem, jaki wnioskodawca taczy
z naruszeniem tej zasady przez zakwestionowane przepisy k.w., jest niewymienienie w nich
przestanek wydania przez organ zarzadzajacy wybory postanowienia o dwudniowym
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glosowaniu. Marszatek wskazat, ze jedynym przepisem, sposréd wymienionych we wniosku
jako przedmiot kontroli, ktory moglby potencjalnie zawiera¢ pozadana przez grupg postow
tre$¢, jest — z uwagi na zakres regulacji — art. 4 § 2 k.w. Tym samym, zdaniem Marszatka,
postepowanie w sprawie zgodnos$ci art. 4 § 3 oraz art. 39 § 3 k.w. z zasada okreslonosci
przepisOw prawa powinno zosta¢ umorzone.

Ponadto Marszalek zwrécit uwage, ze w k.w. nie zostalty wprost sprecyzowane
przestanki, od spehienia ktorych uzaleznione byloby wydanie postanowienia o dwudniowym
glosowaniu przez organ zarzadzajacy wybory. Tym samym nalezy przyjaé, ze 4 § 2 k.w. nie
moze by¢ rozpatrywany z perspektywy zasady okreslonosci prawa. Celem tego przepisu jest
bowiem przyznanie odpowiedniemu organowi witadzy panstwowej pewnej sfery uznania,
czyli obszaru wtadzy dyskrecjonalnej. W zwiazku z tym Marszatek wnidst o stwierdzenie, ze
art. 4 § 2 k.w. nie jest niezgodny z zasada okreslonosci przepiséw prawa.

Zdaniem Marszalka, za nieadekwatny wzorzec kontroli wzgledem art. 4 § 2 k.w.
uzna¢ trzeba rowniez art. 7 Konstytucji. Nieuregulowanie przestanek wydania postanowienia
o tym, ze glosowanie w wyborach bedzie przeprowadzane w ciagu dwoch dni, czyli
przyznanie stosownemu organowi wladzy publicznej pewnej sfery uznaniowosci, nie moze
by¢ bowiem postrzegane jako wykreowanie przez ustawodawceg przestrzeni, w ktorej
wspomniany organ dzialalby bez podstawy prawnej lub z przekroczeniem granic prawa.

3.1.2. Merytoryczna ocena zakwestionowanej regulacji dotyczacej dwudniowego
glosowania zostala zatem ograniczona do kwestii zgodno$ci art. 4 § 2 1 3 oraz art. 39 § 3 k.w.
w zakresie, w jakim dotycza wyboréw do Sejmu i Senatu, z art. 98 ust. 2 1 5 Konstytucji; art.
4 § 213 oraz art. 39 § 3 k.w. w zakresie, w jakim dotycza wyboréw Prezydenta, z art. 128
ust. 2 Konstytucji oraz art. 4 § 2 1 3, art. 39 § 3 oraz art. 43 k.w. z art. 62 ust. 1 w zwiazku z
art. 4 Konstytucji.

Marszatek rozpoczat od stwierdzenia, ze Konstytucja nie zawiera przepisu, ktory
wprost wskazywalby, ze glosowanie musi by¢ przeprowadzone jednego dnia. Jednoczes$nie
Marszatek nie podzielit przekonania wnioskodawcy, ze termin ,,wybory” uzyty w art. 98 ust.
215 oraz art. 128 ust. 2 Konstytucji ma oznacza¢ zbiorowy akt wyborczy, na ktory sktadaja
si¢ indywidualne akty glosowania os6b uprawnionych, a przyjeta w tych przepisach
konstrukcja nakazuje wyznaczenie wyboréw ,.na dzien” (w liczbie pojedynczej). Zdaniem
Marszatka, ,,dzien glosowania” i ,,dzien wyborow” nie sa pojeciami tozsamymi, i wlasciwa
jest taka wykladnia przepisow Konstytucji, w $wietle ktorej ,,wybory” oznaczaja moment
skumulowania przez organy wyborcze wszystkich oddanych glosow w toku procesu
wyborczego, co posrednio wskazuje na to, ze z zakonczeniem dnia wyborow Scisle wiaze sig
sfinalizowanie glosowania. Pozwala to uzna¢, ze nie wszystkie parametry czasowe
glosowania zostaly sztywno okre§lone przez ustrojodawceg, a tym samym instytucja
dwudniowego glosowania miesci si¢ w granicach swobody ustawodawcy.

Pojmowanie ,,wybordw” w sposob zaproponowany przez Marszatka pozwala
ponadto, jego zdaniem, na stworzenie szerszych gwarancji realizacji czynnego prawa
wyborczego, co obrazuje istot¢ intencji ustawodawcy towarzyszacych wprowadzeniu
mozliwo$ci dwudniowego glosowania.

Odnoszac si¢ do zarzutu, ze nocna przerwa w glosowaniu bgdzie prowadzi¢é w
praktyce do naruszen prawa i generowal ryzyko falszerstw i manipulacji, Marszalek
stwierdzil, Ze jest to zarzut nie tylko bezpodstawny, ale i przedwczesny. Nalezy on do sfery
stosowania prawa, a wnioskodawca nie wykazal i nie ma mozliwos$ci wykazania wadliwej
praktyki, gdyz instytucja dwudniowego glosowania nie byla dotychczas stosowana w
wyborach.

W konkluzji Marszalek wnidst o stwierdzenie zgodnos$ci z Konstytucja powotanych
wyzej przepisow k.w.
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3.2. Analizujac zarzuty pod adresem przepisow regulujacych glosowanie przez
petnomocnika, Marszatek rozpoczal od kwestii formalnych. Wnidést o umorzenie
postgpowanie w zakresie, w jakim jego przedmiotem mialyby by¢ przepisy, ktore jedynie
nawiazuja do tej instytucji, badZz reguluja pewne jej aspekty, lecz czynia to w sposob
irrelewantny z punktu widzenia zarzutow sformutowanych przez wnioskodawceg. Umorzenie
dotyczy zatem art. 38 § 1, art. 75 § 3, art. 228 § 1 pkt 3, art. 270 § 1 pkt 3, art. 357 § 2 pkt 3,
art. 360 § 2 pkt 3, art. 442 § 2 pkt 3, art. 488 § 3 pkt 3, art. 511, art. 512, a takze wigkszosSci
przepisoOw rozdziatu 7 dzialu I, to jest: art. 54 § 4 1 5 oraz art. 55-61 k.w. Postgpowanie
nalezy, zdaniem Marszatka, umorzy¢ takze w zakresie kontroli z art. 2 Konstytucji.
Whioskodawca nie wykazal bowiem, ze standardy wyborcze obowiazujace w panstwie
demokratycznym znajduja normatywne zakotwiczenie w tym przepisie Konstytucji.
Natomiast w zakresie, w jakim art. 2 Konstytucji figuruje we wniosku jako wzorzec oceny
zarzutu, ze glosowanie przez pelnomocnika ma celowo uniemozliwi¢ udzial w glosowaniu
0sOb niepetnosprawnych i w podesztym wieku, nalezy go, w ocenie Marszalka, potraktowaé
jako przepis zwiazkowy wzgledem art. 62 ust. 1 Konstytucji.

Marszalek zaproponowal takze inne ujgcie przedmiotu zaskarzenia. Jego zdaniem,
nalezy przyja¢, ze zakwestionowany zostatl art. 38 § 1 w zwiazku z art. 54 § 1-3 k.w., a nie
kazdy z tych przepisow osobno.

Ponadto, biorac pod uwagg wskazywana nieadekwatno$¢ przepisow Konstytucji
wzgledem tych przepisow k.w., ktore odnosza si¢ do Parlamentu Europejskiego, Marszatek
wniost o stwierdzenie, ze art. 38 § 1 w zwiazku z art. 54 § 1-3 k.w. oraz art. 51 § 1 kw., w
czesci obejmujacej wyrazy: ,,jego petnomocnik”, w zakresie, w jakim dotycza wyboréw do
Parlamentu Europejskiego, nie sa niezgodne z art. 62 ust. 1 w zwiazku z art. 32 ust. 1
Konstytucji.

3.2.1. Odnoszac si¢ do meritum zarzutow, Marszatek argumentowal, ze przyjety w
k.w. model pelnomocnictwa wyborczego zaklada oddanie gltosu przez petlnomocnika w
imieniu wyborcy i zgodnie z jego wola. Immanentnym elementem tej konstrukcji jest wigc
stosunek zaufania, jaki musi taczy¢ wyborce i pelnomocnika, ktérego nie dezawuuje ani brak
mozliwosci wyegzekwowania wynikajacych z tego stosunku obowiazkow, ani brak
mozliwo$ci sankcjonowania naruszen na tym polu. Nie jest to jednak wystarczajace dla
stwierdzenia niekonstytucyjnosci tej regulacji. Marszalek przyznal, Zze instytucji glosowania
przez pelnomocnika towarzyszy ryzyko naruszen w praktyce, jednak musiatoby to by¢
zobrazowane reprezentatywnymi przykladami z praktyki, dowodzacymi nadania badanym
przepisom kwestionowanej tresci. W odniesieniu do k.w. warunek ten nie moze by¢
spetniony, gdyz zostat on zaskarzony do Trybunatu jeszcze przed wejsciem w zycie.

Marszatek odrzucit takze argumenty, ze wykreowany w k.w. model pelnomocnictwa
jest rdbwnoznaczny z wykreowaniem instytucji warunkowej cesji prawa glosu wyborcy na
petnomocnika. Rozwiazanie to nie stluzy, zdaniem Marszatka, przeniesieniu na pelnomocnika
czynnego prawa wyborczego i nie mozna uznaé, ze pelnomocnik, gltosujac w imieniu i
zgodnie z wola wyborcy, realizuje w ten sposdb wiasne (dodatkowe) prawo glosu. Nie jest
konstytucyjnie mozliwe stworzenie rozbudowanego systemu gwarancji formalnych,
zapewniajacych w toku glosowania wierne odtworzenie przez petnomocnika woli wyborcy
(migdzy innymi z uwagi na tajno$¢ gtosowania nie moze w tresci dokumentu petnomocnictwa
nastapi¢ skonkretyzowanie kandydatow popieranych przez wyborce), jednakze nie przesadza
to o niekonstytucyjnosci tej formy gltosowania.

Marszatek podkreslit, ze za dopuszczalno$cia obowiazywania instytucji gtosowania
przez pelnomocnika przemawia takze cel powotania — ma ono stuzy¢ korzystaniu z czynnego
prawa wyborczego przez osoby w podesztym wieku oraz osoby niepelnosprawne (art. 54 § 1-
3 kw.).
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3.2.2. Odnoszac si¢ do zarzutu niezgodnosci kwestionowanej regulacji z
konstytucyjnymi zasadami bezposredniosci wyboréw do Sejmu i Senatu, wyboroéw
Prezydenta i do organdéw stanowiacych jednostek samorzadu terytorialnego oraz réwnosci
wyborow, dotyczacej tych organdéw (z wyjatkiem Senatu), Marszatek uznal, ze wzorce
lokalizowane przez wnioskodawce w art. 96 ust. 2, art. 97 ust. 2, art. 127 ust. 1 i art. 169 ust.
2 Konstytucji sa nieadekwatne wzglgdem badanych przepisow k.w. Po pierwsze, rownos¢, o
ktorej mowa w tych przepisach, odnosi si¢ wylacznie do réwnosci materialnej praw
wyborczych, podczas gdy gltosowanie przez petnomocnika nie jest we wniosku oceniane pod
tym katem. Po drugie, w ocenie Marszatka, popartej pogladami wigkszo$ci przedstawicieli
doktryny, konstytucyjna zasada bezposrednio$ci wyboréw nie zawiera wymogu glosowania
osobistego, z ktérym mogloby kolidowa¢ glosowanie przez pelnomocnika. Z
bezposrednio$cia wiaze si¢ jedynie warunek organizowania jednostopniowych wyborow,
ktéremu odpowiada instytucja gtosowania przez pelnomocnika.

3.3. Jesli chodzi o gltosowanie korespondencyjne, to, zdaniem Marszatka, nalezy
umorzy¢ postgpowanie w zakresie kontroli konstytucyjno$ci art. 45 § 2, art. 62 zdania
drugiego, art. 63, art. 64, art. 65 § 2-4, art. 66 § 3-4 oraz art. 67 k.w. W stosunku do tych
przepisow wnioskodawca nie sprecyzowal, na czym miataby polega¢ ich niezgodno$¢ z
Konstytucja.

Ponadto Marszatek, zgodnie z zasada falsa demonstratio non nocet, sprecyzowat
przedmiot i wzorce kontroli w zakresie glosowania korespondencyjnego.

Uznat takze, ze art. 65 § 1 oraz art. 66 § 1 k.w., w zakresie, w jakim elementem
procedury glosowania korespondencyjnego w wyborach do Parlamentu Europejskiego czynia
przesylanie kart do glosowania, nie sa niezgodne z art. 62 ust. 1 w zwiazku z art. 4
Konstytucji. Nieadekwatno$¢ tego wzorca kontroli wynika z tego, ze Konstytucja nie reguluje
wyboréw do Parlamentu Europejskiego.

3.3.1. Odnoszac si¢ do zarzutu naruszenia tajnos$ci glosowania przez stworzenie
mozliwosci glosowania poza lokalem komisji wyborczej, Marszalek podkreslit, ze
glosowanie korespondencyjne realizuje zasad¢ powszechnosci wyborow, umozliwiajac udziat
w wyborach tych obywateli, ktérzy przebywajac za granica, mogliby mie¢ problemy ze
skorzystaniem z czynnego prawa wyborczego. Nie odbywa sig to jednak kosztem zasady
tajnosci glosowania, ktora Marszatek zdefiniowal jako niepoddane niczyjej obserwacii,
swobodne dokonanie aktu wyborczego. Zwrocil on takze uwagg, ze zapewnienie tajno$ci
wyboréw w duzej mierze zalezy od zachowania samego wyborcy, ktory powinien dazy¢ do
zapewnienia sobie warunkow dogodnych do glosowania nieskrgpowanego niczyja obecnoscia
czy zachowaniem. Je$li nie bedzie to mozliwe, moze zrezygnowa¢ z korespondencyjnej
formy glosowania. Jednocze$nie wprowadzenie do systemu kwestionowanej instytucji nie
zwalnia Sejmu od obowiazku dbania, takze w przyszlosci, o mozliwie najlepsze zapewnienie
realizacji zasad wyborczych.

3.3.2. Jesli chodzi o zarzut naruszenia rzetelnosci wyborow, to, w ocenie Marszalka,
zarzuty wnioskodawcy sa przedwczesne 1 bezpodstawne, bo odnosza si¢ do aktu prawnego,
ktory jeszcze w tym zakresie nie zawiera wyczerpujacych regulacji. Art. 68 k.w. zawiera
delegacje dla Panstwowej Komisji Wyborczej (dalej: PKW) do wydania uchwaty, w ktorej
okreslone zostang warunki techniczne gtosowania korespondencyjnego. Zdaniem Marszatka,
zasadno$¢ zarzutow wnioskodawcy bedzie mozna oceni¢ dopiero po wydaniu uchwaty PKW
1 przez pryzmat ujetych w niej regulacji. Podkres$lit on jednak, Zze ocena konstytucyjnosci
procedur i instytucji shuzacych zapewnieniu bezpieczenstwa przesytanych kart do glosowania
1 tak nie bedzie mozliwa przed ich wdrozeniem w praktyce.

3.3.3. W opinii Marszalka, bezzasadny jest takze zarzut wnioskodawcy naruszenia
termindw wyborow do Sejmu 1 Senatu oraz wyborow Prezydenta przez uczynienie
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elementem procedury gtosowania korespondencyjnego wypehianie kart do glosowania przed
dniem wyboréw. Nietrafny jest w szczegdlnosci zarzut, ze lista kandydatéw udostgpniona
wyborcy moze by¢ czgsciowo zdezaktualizowana w dniu wyborow. Marszalek zwrocit
uwagg, ze ryzyko oddania glosu na kandydata skreslonego z listy, a mimo to figurujacego na
karcie do gtosowania, nie jest charakterystyczne jedynie dla glosowania korespondencyjnego
1 jest niejako wpisane w natur¢ procesu wyborczego jako rozciagnigtego w czasie i
wieloetapowego mechanizmu przygotowania 1 przeprowadzenia gtosowania.

3.4. Do zarzutow pod adresem ograniczenia powierzchni plakatow wyborczych i
zakazu odptatnych ogloszen wyborczych w radiu 1 telewizji Marszalek odniost si¢ tacznie ze
wzgledu na tozsamos$¢ wzorcoOw konstytucyjnych i argumentacji zaprezentowanej przez
wnioskodawcg. Za podstawe normy przewidujacej zakaz rozpowszechniania ogloszen
wyborczych przyjat jednak art. 119 § 1 k.w., nie za§ wskazane we wniosku przepisy ustawy
zmieniajacej z 3 lutego 2011 r., gdyz tre$¢ tej ustawy (jej skutki) wyczerpaly si¢ we
wprowadzeniu zmian w okre$lonych przepisach k.w. Odnoszac si¢ do kwestii formalnych,
Marszatek wnidst ponadto o umorzenie postgpowania w zakresie naruszenia przez art. 110 §
4 1art. 119 § 1 kw. art. 2 Konstytucji ze wzgledu na brak uzasadnienia spetniajacego
wymogi wynikajace art. 32 ust. 1 pkt 4 ustawy o TK.

Odnoszac si¢ do argumentacji przedstawionej we wniosku, Marszatek za nietrafne
uznat postrzeganie ograniczen prowadzenia agitacji wyborczej autonomicznie, niezaleznie od
jej innych form przewidzianych w k.w., ktorych szerokie spektrum ustawodawca pozostawit
do dyspozycji komitetow. Tylko w wypadku stwierdzenia, ze dostgpne formy nie pozwalaja
na efektywna komunikacje¢ z wyborcami, mozna by uzna¢ zarzut naruszenia art. 54 ust. 1
Konstytucji za zasadny. Ponadto wnioskodawca nie wykazal, ze wprowadzone przez
ustawodawce zakazy skutkuja ograniczeniem mozliwosci komunikowania si¢ komitetow
wyborczych 1 wyborcOw w stopniu istotnie utrudniajacym przekazywanie informacji przez
komitety i ich pozyskiwanie przez wyborcow.

Marszatek zwrocit takze uwage na szczegdlna rolg, jaka kampania wyborcza, a
szerzej wybory 1 partie polityczne, pelnia we wspotczesnym panstwie demokratycznym. Ich
znaczenie dla realizacji zasady suwerenno$ci Narodu uzasadnia, w ocenie Marszalka,
poddanie szczegélnej reglamentacji samej procedury wyborczej, migdzy innymi przez
wylaczenie niektorych form przekazu, zwlaszcza je§li ma to stuzy¢ poprawie jakoSci
prowadzonego dyskursu politycznego, co podkreslone zostalo w uzasadnieniu projektu
ustawy zmieniajacej z 3 lutego 2011 r. Nie jest to, wbrew twierdzeniom wnioskodawcy,
niedopuszczalne z punktu widzenia zasady proporcjonalnosci.

Jesli chodzi o zarzut naruszenia zasady rownosci, Marszatek wykazal, ze
zrdznicowanie wystepujace mi¢dzy podmiotami wskazanymi przez wnioskodawce, to jest
przedsigbiorcami i komitetami wyborczymi, ma tak zasadniczy charakter, ze wystgpowanie
interesu w publicznym rozpowszechnianiu okre§lonych tre$ci nie moze prowadzi¢ do uznania
tych podmiotéw za podobne. Dlatego bezzasadny, jego zdaniem, pozostaje poglad, iz
ustawodawca ma obowiazek umozliwi¢ prowadzenie agitacji wyborczej (promowanie
programéw wyborczych, haset wyborczych oraz kandydatow) w identycznych formach, jakie
sa dostgpne dla przedsigbiorcoéw promujacych okreslone towary czy ustugi. Tym samym
zakwestionowane przepisy k.w. sa zgodne z art. 54 ust. 1 w zwiazku z art. 31 ust. 3 oraz z art.
32 Konstytucji.

Marszatek nie podzielit rowniez pogladu, ze partiom politycznym przystuguje prawo
do odptatnego rozpowszechniania ogloszen wyborczych (czy podlegajaca analogicznej
ochronie ekspektatywa maksymalnie uksztaltowana). Przed zarzadzeniem wyborow bowiem
nie istnieja jeszcze podmioty tego uprawnienia (komitety wyborcze), a samo prawo nie moze
by¢ realizowane (nie rozpoczgla si¢ jeszcze kampania wyborcza). Przeprowadzona zgodnie z
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zasadami procedury legislacyjnej zmiana przepisow dotyczacych agitacji wyborczej nie
powinna za$ by¢ interpretowana w kategoriach odjgcia prawa nabytego (ekspektatywy
maksymalnie uksztattowanej), ktore do tej pory przystugiwato na podstawie starego stanu
prawnego (przed nowelizacja), aktualizujac si¢ kazdorazowo w trakcie kampanii wyborcze;.
Z tych wzgledow art. 119 § 1 k.w. jest zgodny z wywodzona z art. 2 Konstytucji zasada
ochrony praw stusznie nabytych.

3.5. Merytoryczna oceng zarzutow dotyczacych wprowadzenia jednomandatowych
okregéw wyborczych w wyborach do Senatu Marszalek poprzedzit analiza kilku kwestii
formalnych dotyczacych przedmiotu i wzorcéw kontroli w tym zakresie.

3.5.1. Marszatek zwrdcit uwagg, ze uzasadnienie wniosku nie pozwala na odniesienie
zarzutu naruszenia art. 2 Konstytucji do rozdziatu 2 dziatu IV, art. 264 § 1, rozdziatu 6 dziatu
IV, art. 272 § 3, art. 273 § 1 1 4 oraz art. 274 k.w. ze wzgledu na brak stosownej argumentacji
co do meritum. Powoduje to konieczno$§¢ umorzenia postgpowania w tym zakresie na
podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 w zwiazku z art. 32 ust. 1 pkt 4 ustawy o TK ze wzgledu na
niedopuszczalno$¢ wydania wyroku. W stosunku do zarzutu skierowanego wobec rozdzialu 2
dziatu IV 1 rozdzialu 6 dzialu IV kw. dodatkowym argumentem za umorzeniem
postgpowania jest nieprawidtowe zatozenie wnioskodawcy, ze przedmiotem kontroli w
postgpowaniu przed Trybunalem moze by¢ cata jednostka systematyzacyjna aktu
normatywnego. Zakwestionowany zalacznik nr 2 do k.w. wprawdzie mogltby by¢ poddany
kontroli Trybunatu, jednak merytoryczna weryfikacja zarzutéw wnioskodawcy w $wietle art.
2 Konstytucji in casu jest niedopuszczalna z uwagi na niedostateczne uzasadnienie przez
wnioskodawcg wyboru art. 2 jako wzorca kontroli konstytucyjnosci oraz brak argumentacji
uprawdopodobniajacej jego naruszenie. Tym samym postgpowanie rOwniez w tym zakresie
podlega umorzeniu ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

Marszatek zanalizowat takze dopuszczalno$¢ kontroli zakwestionowanych przepisow
z art. 62 ust. 1 w zwiazku z art. 32 ust. 1 Konstytucji. Zawgzyt przedmiot kontroli w tym
zakresie do art. 260 § 2 1 3, art. 261 § 1 i 2 oraz zalacznika nr 2 k.w. Do pozostatych
przepisOw nie mozna, w jego ocenie, odnie$¢ zarzutu naruszenia standardu materialnej
réwnosci w wyborach do Senatu, a zatem ich kontrolg nalezy uzna¢ za bezprzedmiotowa z
uwagi na brak merytorycznego zwiazku migdzy ich trescia a zarzutem konstytucyjnym.
Skutkuje to umorzeniem postgpowania z uwagi na niedopuszczalno$¢ orzekania. Odnoszac
si¢ do wzorcow kontroli, Marszalek uznal, ze art. 62 ust. 1 w zwiagzku z art. 32 ust. 1
Konstytucji nie sa adekwatne do kontroli zarzutu naruszenia zasady rownos$ci materialnej w
wyborach do Senatu, gdyz z unormowan tych nie mozna wywies¢ tej zasady. Zagadnienie
tzw. przymiotnikow wyborczych w wyborach do Senatu zostalo bowiem wyczerpujaco i
ekskluzywnie uregulowane w art. 97 ust. 2 Konstytucji, w ktorym brak przymiotnika
réwnosci, co nie pozwala wnioskowa¢ o niejako substytucyjnym obowiazywaniu w tychze
wyborach zasady materialnej réwnos$ci na podstawie art. 32 ust. 1 Konstytucji. Tym bardziej
nie sposob tej zasady wyprowadzac¢ z art. 62 ust. 1 w zwiazku z art. 32 ust. 1 Konstytucji,
przyjmujac, ze w takim uktadzie zasada réwno$ci ma stanowi¢ jedynie wzorzec positkowy
(swego rodzaju kontekst normatywny postanowien na temat czynnego prawa wyborczego).

3.5.2. Przechodzac do oceny zarzutow dotyczacych przekroczenia przez Senat
dopuszczalnej materii poprawek, Marszalek wskazal najpierw, ze tres¢ art. 274 k.w. nie
zostala uksztaltowana poprawka senacka, w zwiazku z czym przepis ten nie jest niezgodny z
art. 121 ust. 2 Konstytucji.

W ocenie Marszatka, zakres senackich poprawek do k.w. w pelni miesci si¢ w
standardzie konstytucyjnym. Wprowadzenie jednomandatowych okregéw wyborczych do
Senatu nalezy odczytywaé jako rozwiazanie alternatywne wobec tego, ktore zaproponowat
Sejm w brzmieniu k.w. przyjetym w trzecim czytaniu. Z uwagi na szeroki zakres materii
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k.w., stanowiacego de iure nowa calosciowa ,,ustawe gtowna”, a zarazem akt, w ktoérym
zebrano zasadnicza czg$¢ regulacji z zakresu polskiego prawa wyborczego, Marszalek
stwierdzil, ze poprawki Senatu odnosily si¢ do materii regulowanej i przez projekt, 1 przez
ustawe przekazana do Senatu. Nie staly one rowniez w sprzeczno$ci z ratio legis k.w., ktora
nie byla wyltacznie prosta kompilacja dotychczasowych przepiséw, lecz chodzitlo o
gruntowny przeglad calego prawa wyborczego, obejmujacy rozwazenie oraz ewentualne
wprowadzenie nowych, nieznanych wczesniej instytucji prawnych. Dlatego tez, zdaniem
Marszatka, nalezy stwierdzi¢, ze art. 260, art. 261, art. 264 § 1, art. 268, art. 269, art. 272 § 3,
art. 273 § 1 14 oraz zalacznik nr 2 k.w. sa zgodne z art. 121 ust. 2 Konstytucji.

Odnoszac sig¢ zas$ do zadania stwierdzenia niekonstytucyjnosci art. 10 pkt 3 p.w.k.w. z
art. 100 ust. 3 w zwiazku z art. 2, art. 4 ust. 2 i art. 62 ust. 1 Konstytucji, Marszalek zwrocit
uwage, ze wnioskodawca postuguje si¢ argumentem o ,,wzglednej niekonstytucyjnosci” tego
przepisu, ktora jest zdeterminowana ostatecznym kierunkiem rozstrzygnigcia Trybunalu w
sprawie innych przepisow k.w. Zdaniem Marszatka, znaczy to, ze wnioskodawca posrednio
przyznaje, ze¢ w obecnym stanie prawnym przepis ten nie jest kwestionowany per se, a jego
wady sa powiazane z ewentualna niekonstytucyjnoscia innych przepiséw, co jest jednak
zdarzeniem przysztym i niepewnym. To za$ prowadzi do wniosku, ze postgpowanie w tym
zakresie — na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 w zwiazku z art. 32 ust. 1 pkt 4 ustawy o TK —
powinno zosta¢ umorzone ze wzgledu na niedopuszczalnos¢ wydania wyroku (brak
uzasadnienia przez wnioskodawcg zarzutu niezgodnosci art. 10 pkt 3 p.w.k.w. z art. 100 ust.
3 w zwiazku z art. 2, art. 4 ust. 2 i art. 62 ust. 1 Konstytucji).

3.6. Nastepnie Marszalek odnidst si¢ do zarzutow sformutowanych pod adresem art.
16 ust. 112 p.w.k.w. dotyczacych w uogdlnieniu czasowego zakresu zastosowania k.w.

3.6.1. Dokonujac oceny zarzutu niezgodnosci art. 16 ust. 1 1 2 p.w.k.w. z art. 10
Konstytucji, Marszatek stwierdzit, ze kompetencja Prezydenta okre§lona w tym przepisie ma
charakter wykonawczy, gdyz, zarzadzajac wybory, nie okresla on nowych regut prawnych w
znaczeniu, w jakim tworzy je ustawodawca, ale dokonuje aktu stosowania prawa, na
podstawie ktérego miedzy innymi zapadnie decyzja, czy — w zaleznos$ci od dnia, w ktorym
akt ten zostanie ogloszony — wybory zostang przeprowadzone na podstawie starych
(ordynacji wyborczej) czy nowych (k.w.) regut prawa wyborczego. Kompetencja Prezydenta
jest dyskrecjonalna, oparta na swobodzie uznania (ustrojodawca uksztaltowal ja jako
prezydencka prerogatywe — por. art. 144 ust. 3 pkt 1 Konstytucji), co jednak nie czyni z
niego, wbrew twierdzeniom wnioskodawcy, ,superustawodawcy” czy chociazby
ustawodawcy. Zdaniem Marszalka zatem, art. 16 ust. 1-2 p.w.k.w. nie jest niezgodny z art.
10 Konstytucji.

3.6.2. Analizujac zarzut, ze zakwestionowane przepisy nie rozgraniczaja w sposob
pewny nowego i1 starego prawa wyborczego w odniesieniu do wyboréw parlamentarnych,
ktore odbeda si¢ w 2011 r., naruszajac przez to art. 2 Konstytucji, statuujacy zasadg, ze
istotne reguly prawa wyborczego powinny by¢ znane na co najmniej sze$¢ miesigcy przed
dniem zarzadzenia wybordéw, Marszatek przypomnial ustalenia Trybunalu dotyczace
zachowania odpowiedniej vacatio legis przy zmianach w prawie wyborczym. Przedstawit
takze relacje prawne zachodzace migdzy k.w. a ordynacja wyborcza dotyczace terminow ich
obowiazywania w kontekscie wyborow do Sejmu 1 Senatu w 2011 r. Na tej podstawie
Marszalek odrzucit tezg wnioskodawcy, ze art. 16 ust. 1 i 2 p.w.k.w. nie rozgranicza w
sposob pewny nowego i starego prawa. Jego zdaniem, sam fakt obowiazywania art. 16
p.w.k.w. jest dowodem na to, ze ustawodawca dostrzegal zagadnienie intertemporalne i starat
si¢ je rozstrzygna¢, okreslajac w sposdb niebudzacy watpliwosci interpretacyjnych prawo
wilasciwe w wypadku, gdyby — wbrew intencjom ustawodawcy, ktérego wola bylo, aby
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najblizsze wybory do Sejmu i Senatu odbyly si¢ juz na podstawie nowych regulacji
prawnych — Prezydent zarzadzit wybory w okresie vacatio legis k.w.

Odrebnym zagadnieniem jest, czy tak uksztaltowany przepis przejsciowy k.w. w
dostatecznym stopniu spetnia funkcj¢ gwarancyjna wobec uczestnikdw procesu wyborczego.
W ocenie Marszatka, nie jest tak, ze na sze$¢ miesigcy przed ostatecznym terminem
zarzadzenia wyboréw nie maja oni zadnej wiedzy, wedtug jakich regut odbeda si¢ wybory.
Sugerowana przez wnioskodawce ,,niepewnos$¢” adresatow norm prawnych ogranicza si¢ do
alternatywy migdzy zarzadzeniem wyboréw na mocy regulacji ordynacji wyborczej, a od 1
sierpnia 2011 r. — na podstawie k.w. Chodzi wigec o wybdr jednego z dwoch,
wyczerpujacych, uksztattowanych ostatecznie modeli, z ktoérych kazdy ustanawia pelng i
jednoznaczna procedur¢ wyborcza, ogloszona we wlasciwy sposéb w dzienniku urzedowym,
z czym wiaze si¢ domniemanie znajomos$ci prawa (majace zastosowanie rowniez do ustaw w
okresie vacatio legis). Biorac pod uwagg realia uchwalenia, okres faktycznego
»Spoczywania” 1 podstawy przysziej aplikacji zakwestionowanego przepisu — w ocenie
Marszatka — art. 16 ust. 1 i 2 p.w.k.w. nie stanowi zadnego zagrozenia dla warto$ci
chronionych przez art. 2 Konstytucji. Z tego powodu nalezy uzna¢, ze jest zgodny z
wywodzona z art. 2 Konstytucji zasada szeSciomiesigcznego okresu wylaczenia prawa
wyborczego spod przeprowadzenia w nim istotnych zmian.

3.7. Zdaniem Marszatka, bezzasadne sa takze zarzuty pod adresem wejscia w zycie
ustawy zmieniajacej z 3 lutego 2011 r. Wnioskodawca nietrafnie utozsamia dwa istotne z
prawnego punktu widzenia momenty — wejScia w zycie k.w. 1 wejscia w Zycie ustawy
zmieniajacej z 3 lutego 2011 r. Przez uchwalenie i1 ogloszenie tej ostatniej, a z chwila jej
wejScia w zycie, dokonata si¢ zmiana k.w. 1 od tego momentu trwale i ostatecznie zostato
nadane nowe brzmienie kilku jego przepisom. K.w. w calo$ci zacznie za§ obowiazywaé po
uplywie okresu, o ktorym mowa w art. 1 p.w.k.w. Nie zachodzi zatem, wbrew twierdzeniu
wnioskodawcy, sytuacja, w ktorej znowelizowane ustawa zmieniajaca z 3 lutego 2011 r.
przepisy k.w. uzyskuja autonomiczny status i zaczynaja obowiazywacé niezaleznie od bytu
prawnego ustawy, w ktorej sq zamieszczone.

Marszatek podkreslit, ze decyzje ustawodawcy o zmianie k.w. jeszcze przed jego
wejsciem w zycie nalezy postrzegaé jako okoliczno$¢ wyjatkowa. Zmiana ta zostata jednak
przeprowadzona w takich warunkach, Ze nie moze by¢ mowy o naruszeniu regul
demokratycznego panstwa prawnego przez zaskoczenie adresatow norm nieoczekiwana
zmiang procedur w ,toku” czy wylaczenie mozliwosci dostosowania si¢ do dyspozycji
nowych przepiséw. Ustawa zmieniajaca z 3 lutego 2011 r. zacznie bowiem wywotywaé
skutki prawne wraz z wejSciem w zycie k.w., a wigc po blisko sze$ciu miesigcach od dnia
ogloszenia. Zdaniem Marszalka, jest to dostateczny okres na zapoznanie si¢ z nig przez
wyborcow, partie polityczne 1 organy wiladzy publicznej oraz prognoz¢ co do skutkow jej
obowiazywania. Nawet gdyby przyja¢ za wnioskodawca, ze ustawodawca przekroczyt o
jeden dzien szesciomiesi¢czny okres migdzy promulgacja ustawy a zarzadzeniem wyborow,
to, zdaniem Marszatka, minimalne przekroczenie wspominanego wymogu nie wptywa na
materialne gwarancje uczestnikow procesu wyborczego.

W tym S$wietle art. 2 ustawy zmieniajacej z 3 lutego 2011 r. jest zgodny z
wywodzonymi z art. 2 Konstytucji zasadami: pewnosci prawa, prawidlowej legislacji i
szesciomiesigcznego okresu wylaczenia prawa wyborczego spod przeprowadzenia w nim
istotnych zmian.

4. W odpowiedzi na pismo Trybunatu z 9 maja 2011 r. Przewodniczacy PKW w

pisSmie z 24 maja 2011 r. wyjasnil, Zze wyrazenie przez PKW opinii w rozpatrywanej sprawie
wykracza poza kompetencje tego organu.
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5. W pisSmie z 28 czerwca 2011 r. wnioskodawca na poparcie wczesniej
zaprezentowanych argumentow przedstawit wniosek dowodowy w postaci opinii
Wiodzimierza Petroffa ,,Ocena systemu wyborczego do Senatu RP oraz innych propozycji
regulacji zawartych w dziale IV — wybory do Senatu — ustawy Kodeks Wyborczy z 5
stycznia 2011 r.”.

6. W odpowiedzi na pismo Trybunatu z 9 maja 2011 r. Szef Kancelarii Prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej w pismie z 6 lipca 2011 r. wyjasnit, ze Prezydent podpisat k.w. po
zapoznaniu si¢ z opiniami prawnikéw, w ktérych wskazywano na zgodno$¢ tej ustawy z
Konstytucja, kierujac si¢ konieczno$cia zapewnienia obywatelom optymalnych warunkéw
uczestnictwa w wyborach. W sprawie zarzadzenia wyboréw Prezydent podejmie natomiast
decyzje po zapoznaniu si¢ z trescia wyroku Trybunatu.

11

Na rozprawe 14 lipca 2011 r. stawili si¢ przedstawiciele wnioskodawcy, Sejmu i
Prokuratora Generalnego.

Przedstawiciel wnioskodawcy o$wiadczyl, ze popiera pisemny wniosek oraz
podtrzymuje przedstawione w nim argumenty. Jednoczes$nie stwierdzil, ze wady dotyczace
vacatio legis 1 wejScia w zycie kodeksu wyborczego powinny zdecydowaé o
niekonstytucyjnosci tej ustawy w catosci. Ponadto podniost, ze art. 4 § 2 k.w. powinien zostaé
uznany za niezgodny z art. 92 Konstytucji, gdyz nie zawiera wytycznych co do przestanek,
ktérymi powinien kierowac si¢ Prezydent, podejmujac decyzje o dwudniowych wyborach.
Zdaniem przedstawiciela wnioskodawcy, wskazane byloby, by Trybunat orzekt réwniez o
drugiej noweli do kodeksu wyborczego, ktora nie jest bezposrednio we wniosku
kwestionowana. W odpowiedzi na zarzut przedstawiciela Sejmu, ze w tych trzech kwestiach
przedstawiciel wnioskodawcy modyfikuje tres¢ wniosku, co wymagatoby zajgcia stanowiska
na piSmie przez pozostatych uczestnikow postgpowania, przedstawiciel wnioskodawcy
oswiadczyl, ze podtrzymuje stanowisko wnioskodawcy zajete na piSmie. Wyjasnil ponadto,
ze wzorcem kontroli przepisow dotyczacych glosowania korespondencyjnego jest réwniez
art. 62 ust. 1 Konstytucji, ktory nie zostat wskazany w petitum wniosku, ale uzasadnienie
wniosku nawiazuje do jego tresci. We wnioskach koncowych przedstawiciel wnioskodawcy
wniodst o wydanie przez Trybunal rozstrzygnigcia, ktére spowoduje, ze ,,ten kodeks nie bedzie
stosowany w najblizszych wyborach [...]. Stwierdzenie niekonstytucyjnosci art. 1 i art. 16
ust. 1, pozostawienie ust. 2 pozwoli na przeprowadzenie wyboréw wedlug przepiséw
dotychczasowych”.

Przedstawiciel Sejmu podtrzymal stanowisko zajgte w piSmie procesowym i
przedstawiona w nim argumentacje. Wyjasnil, ze naczelna warto$cia kodeksu wyborczego
byto wprowadzenie mechanizméw gwarantujacych powszechno$¢ wyborow. Cel ten
przyswiecal wszystkim ugrupowaniom politycznym reprezentowanym w Sejmie. Powszechne
bylo rowniez przekonanie, ze kodeks wyborczy bedzie stosowany w wyborach
parlamentarnych w 2011 r.,, co potwierdzaja zarowno wypowiedzi postow zawarte w
sprawozdaniach stenograficznych, jak i tre§¢ regulacji intertemporalnej zawartej w przepisach
wprowadzajacych kodeks wyborczy.

Przedstawiciel Prokuratora Generalnego zmodyfikowat stanowisko zajgte w pisSmie
procesowym odnosnie do art. 16 ust. 1 i 2 w zwiazku z art. 1 p.w.k.w., wnoszac o
stwierdzenie, ze przepisy te, w zakresie, w jakim uzalezniaja zastosowanie do wyborow do
Sejmu i Senatu, zarzadzonych w roku 2011, na podstawie art. 98 ust. 2 Konstytucji,
przepisoOw kodeksu wyborczego lub przepiséw dotychczasowych od daty zarzadzenia tych
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wyboréw przez Prezydenta, sa niezgodne z art. 2 oraz art. 10 ust. 1 1 2 Konstytucji. W
pozostaly zakresie przedstawiciel Prokuratora Generalnego podtrzymat stanowisko zajgte w
pisSmie procesowym 1 przytoczona w nim argumentacje. Przedstawiciel Prokurator
Generalny stwierdzit, ze zakaz dokonywania zmian w prawie wyborczym na sze$¢ miesigcy
przed kolejnymi wyborami nie dotyczy Trybunatu Konstytucyjnego, ktéry w kazdym czasie
moze rozstrzygna¢ problem konstytucyjnosci przepisow, co bedzie skutkowato ich
uchyleniem.  Zdaniem  przedstawiciela  Prokuratora  Generalnego  stwierdzenie
niekonstytucyjnosci art. 16 ust. 1 1 2 w zwiazku z art. 1 p.w.k.w. spowoduje, ze od 1
sierpnia 2011 r. bedzie obowiazywal kodeks wyborczy i1 tym samym znajdzie on
zastosowanie do wyborow parlamentarnych jesienia 2011 r. Jesli po stwierdzeniu
niekonstytucyjnosci tej regulacji Prezydent zarzadzi wybory przed 1 sierpnia 2011 r., to i
tak do wyborow tych znajdzie zastosowanie kodeks wyborczy. W ramach rozpoczgtej
wowczas kampanii wyborczej beda obowiazywaé dwa rézne rezimy prawne, tj. ordynacja
wyborcza do 31 lipca 2011 r. oraz kodeks wyborczy od 1 sierpnia 2011 r.
Trybunal postanowit odroczy¢ ogloszenie wyroku do 20 lipca 2011 r.

11
Trybunal Konstytucyjny zwazyt, co nastepuje:
1. Uwagi ogdlne dotyczace zakresu zaskarzenia i warunkoéw orzekania przez TK.

1.1. Przedmiotem kontroli w ramach niniejszego postepowania jest kilkadziesiat
przepisow umiejscowionych w dwoch ustawach, tj. w ustawie z dnia 5 stycznia 2011 r. —
Kodeks wyborczy (Dz. U. Nr 21, poz. 112, ze zm.; dalej: kodeks wyborczy lub k.w.) i ustawie
z dnia 5 stycznia 2011 r. — Przepisy wprowadzajace ustawg — Kodeks wyborczy (Dz. U. Nr
21, poz. 113; dalej: p.w.k.w.), a takze w catosci ustawa z dnia 3 lutego 2011 r. o zmianie
ustawy — Kodeks wyborczy (Dz. U. Nr 26, poz. 134; dalej: ustawa zmieniajaca z 3 lutego
2011 r.). Dwie pierwsze ustawy wchodza w zycie 1 sierpnia 2011 r. (art. 1 i art. 17 p.w.k.w.),
za$ trzecia ustawa weszla w zycie 22 lutego 2011 r. (art. 2 ustawy zmieniajacej z 3 lutego
2011 r.).

Gléwne zarzuty wnioskodawcy skierowane sa wobec nowych instytucji prawa
wyborczego, ktore dotychczas albo w ogble nie wystgpowaly w prawie polskim, albo
niedawno zostaly wprowadzone i dotychczas w wigkszym stopniu nie byty stosowane. Wsrod
nich znalazty si¢ regulacje dotyczace dwudniowego glosowania, glosowania przez
petnomocnika, gtosowania korespondencyjnego, jednomandatowych okrggow wyborczych w
wyborach do Senatu, a takze =zakazy stosowania w trakcie kampanii wyborczej
wielkoformatowych plakatow 1 haset wyborczych oraz platnych ogloszen wyborczych
radiowych 1 telewizyjnych. Wnioskodawca zakwestionowal rowniez w pewnej czgsci
procedur¢ ustawodawcza, w ramach ktorej zostal przyjety kodeks wyborczy, podnoszac
zarzut niekonstytucyjnosci poprawek Senatu wprowadzajacych jednomandatowe okregi
wyborcze w wyborach do Senatu. Przedmiotem kontroli uczyniono roéwniez zasady
stosowania kodeksu wyborczego do najblizszych wyborow, vacatio legis ustawy zmieniajacej
z 3 lutego 2011 r. oraz uchylenie przepisow ustawy z dnia 12 kwietnia 2001 r. Ordynacja
wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U.
z 2007 r. Nr 190, poz. 1360, ze zm., dalej: ordynacja wyborcza) dotyczacych wyborow do
Senatu.
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1.2. Nalezy podkresli¢, ze kontrola konstytucyjno$ci w niniejszej sprawie zostala
przeprowadzona w szczegdlnych okoliczno$ciach faktycznych, ktoére musza zostaé
uwzglednione przez Trybunat w ramach wydanego rozstrzygnigcia.

Po pierwsze, przedmiotem kontroli w niniejszej sprawie sa przepisy, ktore jeszcze nie
zaczely obowiazywaé. Trybunat nie miat zatem mozliwo$ci zbadania sposobu stosowania
nowych instytucji prawa wyborczego, a tym samym zweryfikowania zasadnosci zarzutow
dotyczacych niebezpieczenstwa fatszerstw wyborczych, ktore — zdaniem wnioskodawcy —
zakwestionowane przepisy stwarzaja. Kontrola przepiséw, ktére jeszcze nie zaczgly
obowiazywac, jest znacznie utrudniona, gdyz na tym etapie nie jest mozliwe zbadanie
momentu 1 sposobu ich wej$cia oraz ustalenie nastgpstw ich stosowania. Podobnie jak w
wypadku kontroli prewencyjnej, badanie konstytucyjnosci ustawy oczekujacej na wejscie w
zycie ogranicza si¢ wylacznie do oceny tekstu jej przepisow, bez mozliwo$ci ustalenia
konsekwencji ich stosowania. Wiaze si¢ to z konieczno$cia przyjecia silniejszego
domniemania konstytucyjnosci takiej ustawy. Wnioskodawca musi przedstawi¢ przekonujace
argumenty uzasadniajace tezg¢ o jej niekonstytucyjnosci, w tym réwniez wykazaé, ze nie jest
mozliwa jej wyktadnia w zgodzie z Konstytucja (zob. wyroki m.in.: z 24 czerwca 1998 r.,
sygn. K 3/98, OTK ZU nr 4/1998, poz. 52; z 7 lutego 2001 r., sygn. K 27/00, OTK ZU nr
2/2001, poz. 29; z 20 stycznia 2010 r., sygn. Kp 6/09, OTK ZU nr 1/A/2010, poz. 3; z 14
czerwca 2011 r., sygn. Kp 1/11). Trybunat Konstytucyjny, oceniajac ustawg jeszcze
nieobowiazujaca, musi zachowac szczeg6lna powsciagliwos¢ z uwagi na brak wiedzy o tym,
jak w praktyce beda odczytywane zakwestionowane przepisy (zob. wyrok z 28 listopada 2007
r., sygn. K 39/07, OTK ZU nr 10/A/2007, poz. 129). Nie moze roéwniez a priori zaklada¢, ze
ustawa begdzie stosowana w sposob niezgodny z Konstytucja, w sytuacji gdy jej
prokonstytucyjna wyktadnia jest mozliwa.

Po drugie, rozstrzygnigcie niniejszej sprawy nastgpuje w szczegdlnym kontekscie
czasowym. Wejscie w zycie zakwestionowanych przepisow zbiega si¢ bowiem z terminem
zarzadzenia przez Prezydenta wyborow do Sejmu i Senatu w 2011 r. Co wigcej, stosowanie
kodeksu wyborczego do tych wyboréw jest uzaleznione od terminu ich zarzadzenia, co rodzi
niepewno$é rezimu prawnego, ktory w wyborach tych znajdzie zastosowanie. Ow szczegdlny
kontekst czasowy Trybunat musi uwzgledni¢, badajac konstytucyjno$¢ zakwestionowanej
regulacji intertemporalnej. Majac na uwadze skutki niniejszego orzeczenia dla stabilno$ci
systemu wyborczego, nalezato rozstrzygna¢, czy wyrazona przez parlament wola stosowania
kodeksu wyborczego w najblizszych wyborach parlamentarnych moze by¢ respektowana w
sytuacji, gdy regulacja intertemporalna zostata wadliwie skonstruowana. W tym zakresie
konieczne bylo wywazenie réznych wartosci konstytucyjnych oraz znalezienie rozwiazania
uwzgledniajacego zaufanie obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa.

Dodatkowo Trybunat pragnie zauwazy¢, ze wigkszo$¢ kwestionowanych w niniejszej
sprawie przepisOw zostata przyjeta w wyniku zgodnego porozumienia wszystkich ugrupowan
parlamentarnych Sejmu VI kadencji. Prace nad poselskim projektem kodeksu wyborczego
(druk sejmowy nr 1568/VI kadencja), ktéry wptynal do Marszaltka Sejmu 24 czerwca 2008 r.,
trwaty ponad dwa lata. W tym czasie celowos¢ przyjecia tej ustawy, ktora — jak w wskazano
w uzasadnieniu projektu ustawy — miala na celu ,,zebranie w jednym akcie normatywnym
przepisow prawa regulujacych procedury wyborcze w Polsce”, nie byla przez postow
kwestionowana. Porozumienie ponad podzialami politycznymi istnialo réwniez co do
potrzeby wprowadzenia nowych rozwiazan, ktorych celem bylo ulatwienie obywatelom
udzialu w wyborach (glosowanie dwudniowe, glosowanie przez pelnomocnika, gtosowanie
korespondencyjne) oraz dokonanie zmiany sposobu prowadzenia kampanii wyborczej (zakaz
wielkoformatowych plakatow 1 hasel wyborczych). Kodeks wyborczy zawierajacy te
rozwiagzania zostal uchwalony przez Sejm jednomyslnie. Za jego przyjeciem podczas
trzeciego czytania 3 grudnia 2010 r. glosowato 430 postow, w tym réwniez znaczna czgs$é
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postow, ktorzy wystapili nastepnie do Trybunatu, kwestionujac jego konstytucyjno$é. Zaden
posel nie glosowal przeciwko temu projektowi ustawy i zaden nie wstrzymatl si¢ od glosu
(por. glosowanie nr 57 nad przyjeciem w catosci projektu k.w., 79 posiedzenie Sejmu).
Uchwalona w tym samym dniu ustawa — Przepisy wprowadzajace ustawg — Kodeks wyborczy
(druk sejmowy nr 3586/VI kadencji) rowniez zostata przyjeta jednomyslnie (por. glosowanie
nr 60 nad przyjeciem w catosci projektu ustawy Przepisy wprowadzajace ustawg — Kodeks
wyborczy, 79 posiedzenie Sejmu). Ten rzadko spotykany w wypadku regulacji kodeksowych
konsens polityczny dotyczyl nie tylko rozwiazan, ktore znalazty si¢ w kodeksie wyborczym
wowczas uchwalonym, ale réwniez woli jego stosowania w wyborach parlamentarnych w
2011 r., ktora zostata wyrazona w tresci regulacji intertemporalnej. Jednomyslnos¢ Sejmu nie
przesadza oczywiscie o zgodnosci z Konstytucja kwestionowanych obecnie przepisow,
niemniej jednak jest ona wyrazem woli przedstawicieli Narodu wprowadzenia nowych
instytucji prawa wyborczego. Kontrola Trybunatu zostanie ograniczona do badania tego, czy
zakwestionowane przepisy nie naruszaja regulacji konstytucyjnej. Celowos¢ wyboru przez
parlament okreslonych rozwiazan, ktére znalazty si¢ w kodeksie wyborczym, pozostaje poza
zakresem orzekania.

2. Ogolna charakterystyka wybranych elementow prawa wyborczego.

Kwestionowane przez wnioskodawce przepisy znajduja si¢ w trzech ustawach z
zakresu prawa wyborczego. Kontrolg ich konstytucyjnosci nalezy zatem rozpocza¢ od uwag
ogolnych dotyczacych szczegdlnego charakteru tego typu ustaw, ich konstytucyjnej regulacji
oraz standardow dotyczacych procedury ich stanowienia. Chociaz w hierarchii zroédet prawa
ustawy wyborcze sytuuja si¢ na réwni z innymi ustawami, to jednak analiza przepisow
konstytucyjnych prowadzi do wniosku, Zze maja one szczegodlny charakter, ktéry musi by¢
uwzgledniany w procesie kontroli ich konstytucyjnosci.

Konstytucja w znacznym stopniu determinuje tre$¢ ustaw wyborczych. Ujgte w art. 96
ust. 2, art. 97 ust. 2, art. 127 ust. 1 1 art. 169 ust. 2 Konstytucji zasady prawa wyborczego
(tzw. przymiotniki wyborcze) stanowia rozstrzygnigcia kierunkowe, ktére przesadzaja o
ogolnym ksztalcie i przebiegu wyborow do organéw przedstawicielskich. W sposob
wyczerpujacy Konstytucja wymienia przestanki czynnego i biernego prawa wyborczego w
wyborach do Sejmu, Senatu i wyborach Prezydenta, a takze przestanki czynnego prawa
wyborczego w wyborach samorzadowych (art. 62, art. 99, art. 127 ust. 3 Konstytucji).
Konstytucja przesadza rowniez o najwazniejszych elementach procesu wyborczego, takich
jak zasady zarzadzania wyborow, ustalania ich wynikow 1 stwierdzania waznosci. Oczywiscie
— jak shlusznie zauwazyli uczestnicy postgpowania — stopien konstytucjonalizacji
poszczegblnych rodzajow wybordw jest rézny. Najpelniejszej regulacji konstytucyjnej
podlegaja ,,pigcioprzymiotnikowe” wybory do Sejmu oraz ,.czteroprzymiotnikowe” wybory
Prezydenta. Mniejszym stopniem konstytucjonalizacji charakteryzuja si¢ wybory do Senatu,
gdyz ustrojodawca nie przesadza kwestii ich réwnosci oraz nie okresla systemu wyborczego,
ktéry znajduje w wyborach tych =zastosowanie. W najmniejszym stopniu regulacji
konstytucyjnej podlegaja wybory samorzadowe. Ustawa zasadnicza nie wskazuje przestanek
biernego prawa wyborczego do organdéw samorzadu terytorialnego, zasad zarzadzania
wyboréw samorzadowych, ustalania ich wynikéw oraz stwierdzania waznosci. Ostatnie z
wyboréw, do ktorych kodeks wyborczy znajduje zastosowanie, tj. wybory do Parlamentu
Europejskiego, w ogodle nie sa objete regulacja konstytucyjna.

Z jednej strony Konstytucja zawe¢za swobodg regulacyjna ustawodawcy, przesadzajac
0 ogblnym ksztalcie i przebiegu wyborow, z drugiej strony — zobowiazuje ustawodawce do
uregulowania szczegotowych zasad procesu wyborczego. Zgodnie bowiem z art. 100 ust. 3,
art. 127 ust. 7 oraz art. 169 ust. 2 Konstytucji to ustawa powinna okresla¢ zasady i tryb
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zglaszania kandydatow 1 przeprowadzania wyboréw oraz warunki waznos$ci wyborow.
Wylaczno$¢ regulowania materii wyborczej w drodze ustawy wynika ze szczegdlnego
znaczenia wyboréw w panstwie demokratycznym i potrzeby ochrony praw wyborczych
obywateli.

Analiza niektorych przepiséw konstytucyjnych prowadzi do wniosku, ze ustawy
wyborcze nie moga by¢ zmieniane z wykorzystaniem nadzwyczajnej sytuacji, w ktorej
panstwo si¢ znalazto lub dla doraznych celéw politycznych. Art. 228 ust. 6 Konstytucji
ustanawia bezwzgledny zakaz zmiany ustaw wyborczych w okresie stanu nadzwyczajnego, tj.
stanu wojennego, stanu wyjatkowego oraz stanu kleski zywiolowej. W tym zakresie ustawy
wyborcze zostaly poddane takiej samej ochronie jak Konstytucja i ustawy o stanach
nadzwyczajnych, ktore rowniez w okresie stanu nadzwyczajnego nie moga by¢ zmieniane.
Ustrojodawca zakazal réwniez procedowania nad ustawami wyborczymi w trybie pilnym (art.
123 Konstytucji). Tym samym dat wyraz przekonaniu, ze zmiany prawa wyborczego nie
moga nastepowac pospiesznie, lecz musza by¢ poprzedzone rzetelng debata parlamentarng. Z
ta idea koreluje art. 37 ust. 2 uchwaly Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r.
— Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej (M.P. z 2009 r. Nr 5, poz. 47, ze zm.), z
ktoérego wynika, ze pierwsze czytanie projektu ustawy wyborczej ma miejsce na posiedzeniu
izby.

Ksztaltujac prawo wyborcze, ustawodawca powinien uwzglednia¢, oprécz
wskazanych wyzej przepisow konstytucyjnych determinujacych ksztalt wybordéw, rowniez
wartosci konstytucyjne dekodowane z innych przepisow ustawy zasadniczej. Trybunat
wielokrotnie w swoim orzecznictwie wskazywal na rozne wartosci, ktore leza u podstaw
zasad prawa wyborczego i wymagaja poszanowania przez ustawodawce (zob. m.in. wyroki: z
11 maja 2005 r., sygn. K 18/04, OTK ZU nr 5/A/2005, poz. 49; z 3 listopada 2006 r., sygn. K
31/06, OTK ZU nr 10/A/2006, poz. 147; z 24 listopada 2008 r., sygn. K 66/07, OTK ZU nr
9/A/2008, poz. 158; z 21 lipca 2009 r., sygn. K 7/09, OTK ZU nr 7/A/2009, poz. 113; z 28
pazdziernika 2009 r., sygn. Kp 3/09, OTK ZU nr 9/A/2009, poz. 138). T¢ lini¢ orzecznicza
Trybunat w pelnym sktadzie podtrzymuje. Jednoczesnie, dazac do jej uzupelnienia, pragnie
poczyni¢ pewne ogolne uwagi o prawie wyborczym, ktore beda mieé¢ znaczenie dla
rozstrzygnigcia niniejszej sprawy.

Po pierwsze, w panstwie demokratycznym wybory sa niecodzowna instytucja zycia
publicznego, pozwalajaca na wylanianie przedstawicieli, sprawujacych wladz¢ w imieniu
suwerena. Z zasady suwerennos$ci Narodu wyrazonej w art. 4 Konstytucji mozna byloby
wyprowadzi¢ wniosek, ze prawo wyborcze ma stuzebny charakter, gdyz umozliwia wybor
organdow przedstawicielskich. Nalezy przy tym podkresli¢, ze we wspdlczesnym panstwie
demokratycznym sprawowanie wladzy przez przedstawicieli stanowi zasadg, podczas gdy
bezposrednie sprawowanie wladzy przez Nardéd ma charakter wyjatkowy i uzupehniajacy.
Prawo wyborcze powinno by¢ zatem tak konstruowane, aby stwarza¢ wyborcom jak
najwigksze mozliwosci udziatu w wyborach celem wskazania przedstawicieli, ktérzy w ich
imieniu bgda sprawowa¢ wladzg. Ustawodawca nie moze ogranicza¢ réznych form wyrazenia
woli przez suwerena w procesie wyborczym, zaktadajac a priori, ze beda one naduzywane.

Po drugie, prawo wyborcze powinno gwarantowaé, ze wynik wyborow bedzie w
mozliwie najwigkszym stopniu urzeczywistniat wol¢ Narodu. Z jednej strony oznacza to
konieczno$¢ skonstruowania systemu wyborczego w taki sposdb, by odzwierciedlat
rzeczywiste poparcie udzielone poszczegélnym kandydatom ubiegajacym si¢ o wybor do
organow przedstawicielskich. Wiaze si¢ z tym idea wyboréw sprawiedliwych respektujacych
w wysokim stopniu zasad¢ rownosci materialnej (zob. wyrok TK z 3 listopada 2006 r., sygn.
K 31/06, OTK ZU nr 10/A/2006, poz. 147). Z drugiej strony nalezy tak skonstruowa¢ proces
wylaniania przedstawicieli, by spetnial standardy wyborcze respektowane w panstwie
demokratycznym. Z tym z kolei wiaze si¢ zasada wolnosci wybordéw, ktéra umozliwia
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wyborcom nieskrgpowany udzial w wyborach. Wynika z niej wymdg zagwarantowania
wyborcom 1 partiom politycznym swobody zgtaszania kandydatow, swobody ksztattowania
programéw wyborczych 1 ich rozpowszechniania oraz swobody decyzji wyborczych. W
wyroku z 3 listopada 2006 r., sygn. K 31/06 (OTK ZU nr 10/A/2006, poz. 147), Trybunat
stwierdzil, ze istotnymi elementami zasady wolnosci wybordéw sa ,,autentyczna wolno$¢
wypowiedzi i zgromadzen, tad medialny w panstwie w ogdle, dostgpnos¢ do lokalnego rynku
medialnego, przejrzyste procedury pozyskiwania niezbednych $rodkéw finansowych na
prowadzenie kampanii, odpowiednie rzeczywiste gwarancje ochrony praw wyborczych”. Z
kolei w wyroku z 21 lipca 2009 r., sygn. K 7/09, OTK ZU nr 7/A/2009, poz. 113, Trybunat
podkreslit, ze ,,jednym z najwazniejszych elementow wolnych wyboréw jest wolna debata
publiczna prowadzona podczas kampanii wyborczej przez wszystkich zainteresowanych
obywateli”. Zasada wolno$ci wyborow wymaga zatem, by uczciwa i rzetelna kampania
wyborcza stwarzata obywatelom dostgp do zgodnych z prawda informacji o sprawach
publicznych, o kandydatach i ich programach politycznych.

Po trzecie, ustawa wyborcza nie tylko stuzy wylonieniu przedstawicieli Narodu, ale
rowniez ma charakter gwarancyjny, stwarzajac mozliwos$ci realizacji czynnego i biernego
prawa wyborczego. Okresla ona warunki korzystania przez obywateli z prawa wybierania
swoich przedstawicieli i prawa ubiegania si¢ o wyboér do organdéw przedstawicielskich.
Ustawodawca, dziatajac pod pretekstem ochrony praw wyborczych, nie moze jednocze$nie
ogranicza¢ istoty tych praw. Nie moze a priori zaktada¢, ze obywatele beda ich naduzywac.
Ustawy wyborcze, cho¢ moga zawiera¢ przepisy karne, to jednak nie maja penalizacyjnego
charakteru. Ich celem nie jest okreslenie zachowan zakazanych w czasie wyborow, lecz
stworzenie warunkow do realizacji zachowan dozwolonych.

Po czwarte, prawo wyborcze musi by¢ tak skonstruowane, by pozwalalo na
wylonienie wladzy stabilnej i skutecznej. Znalezienie odpowiedniego systemu wyborczego,
ktory zapewni osiagnigcie tego celu, niejednokrotnie wymaga wazenia rdéznych wartosci
konstytucyjnych, ktore nie moga by¢ réwnoczesnie realizowane w maksymalnym stopniu.
Zagwarantowanie pelnej realizacji rOwnoS$ci materialnej w wyborach nie zawsze pozwala na
wylonienie wigkszosci parlamentarnej zdolnej do sprawowania wiadzy. Zwrocit na to uwage
Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 3 listopada 2006 r., sygn. K 31/06, stwierdzajac:
»Wartoscia panstwa demokratycznego sa nie tylko wolne, demokratyczne 1 sprawiedliwe
wybory, ale réwniez stabilna i skuteczna wladza dzigki nim wyloniona. Znalezienie
odpowiedniego dla danego kraju systemu wyborczego jest wigc zawsze (...) kompromisem
migdzy dwiema wyzej wymienionymi warto§ciami”.

Po piate, prawodawca powinien tworzy¢ prawo wyborcze sprzyjajace powszechnej,
réwnej 1 bezposredniej partycypacji obywateli w zyciu publicznym. Jest ona wskaznikiem
poczucia odpowiedzialno$ci obywateli za losy Ojczyzny. Warto zauwazy¢, ze wsrod
przymiotnikdbw wyborczych ustrojodawca na pierwszym miejscu zawsze wymienia, iz
wybory sa powszechne, co prowadzi do wniosku, ze powszechny udzial obywateli w
wyborach stanowi samoistng warto$¢ konstytucyjna.

Po szoste, przepisy prawa wyborczego nie sa, co naturalne, niezmienialne. Powinny
one by¢ — w miarg pojawiania si¢ nowych okoliczno$ci — stopniowo dostosowywane do
zmian zachodzacych w zyciu spolecznym, politycznym 1 gospodarczym. Procesom
zwigkszania si¢ liczby osob w podesztym wieku i1 niepelnosprawnych nie moga nie
towarzyszy¢ zmiany prawne uwzgledniajace rzeczywiste mozliwosci ich udzialu w
wyborach. Prawo wyborcze nie moze ignorowa¢ wzrastajacej mobilnosci spoteczenstwa i
tego, ze znaczna czg$¢ obywateli mieszka obecnie poza granicami kraju. Prawo wyborcze
nie moze ignorowac réwniez zachodzacych obecnie fundamentalnych zmian w technikach
komunikowania si¢ ludzi. Niezauwazanie przez prawodawcg powyzszych zmian istotnych z
punktu widzenia prawa wyborczego oznaczaloby przyzwolenie na wylaczenie pewnych
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grup obywateli z udzialu w podejmowaniu waznych decyzji, ktore ich dotycza.
Adekwatno$¢ prawa wyborczego do warunkéw, w ktorych obwiazuje, jest zatem tak samo
istotng wartoscia konstytucyjna jak jego stabilnos¢.

Powyzsze zasady odnoszace si¢ ogdlnie do wszystkich ustaw wyborczych beda
wymagaty uwzglednienia w procesie kontroli zakwestionowanych przepiséw kodeksu
wyborczego, ustawy — Przepisy wprowadzajace Kodeks wyborczy oraz ustawy zmieniajacej z
3 lutego 2011 r.

3. Mozliwo$¢ zarzadzenia dwudniowego gtosowania.

3.1. Wnioskodawca sformulowal pod adresem art. 4 § 2 1 3 oraz pozostatych
przepisow kodeksu wyborczego dotyczacych mozliwosci zarzadzania dwudniowego
glosowania zarzut naruszenia art. 2 oraz art. 98 ust. 2 1 5 i art. 128 ust. 2 Konstytucji. Samemu
art. 4 § 2 k.w. zarzucit ponadto naruszenie art. 7 Konstytucji.

W  uzasadnieniu tych zarzutow podano, ze Konstytucja w postanowieniach
przywotanych jako wzorce kontroli uzywa wyrazu ,,wybory” w znaczeniu zbiorowego aktu
wyborczego, na ktére skladajq si¢ indywidualne akty glosowania. Kazdorazowo jest w nich
mowa w liczbie pojedynczej o ,,dniu” wybordéw. A zatem Konstytucja jednoznacznie stanowi,
ze akt wyborczy w wyborach parlamentarnych 1 w wyborach prezydenckich odbywa si¢ tylko
jednego dnia; unormowanie to ma S$cisty zwiazek z kwestia rzetelnosci wyborow 1 jest
gleboko zakorzenione w polskiej tradycji.

W przekonaniu wnioskodawcy wyznacza ono standard rzetelnosci wyboréw do
Sejmu, a takze Senatu i na urzad Prezydenta, a takze wybordéw do Parlamentu Europejskiego i
wyborow samorzadowych, majacy zakotwiczenie w art. 2 Konstytucji.

3.2. Trybunal uznat stuszno$¢ zarzutow wnioskodawcy co do tego, ze art. 4 § 21 3
k.w., przewidujacy mozliwo$¢ zarzadzenia dwudniowego gtosowania w wyborach do Sejmu 1
do Senatu oraz na urzad Prezydenta, jest niezgodny odpowiednio z art. 98 ust. 2 i 5 oraz art.
128 ust. 2 Konstytucji.

Art. 98 ust. 2 Konstytucji stanowi, ze Prezydent wyznacza wybory do Sejmu i Senatu
na dzien wolny od pracy, a art. 98 ust. 5 Konstytucji, dotyczacy wyboréw zarzadzanych w
zwiazku ze skroceniem kadencji Sejmu i1 Senatu przewiduje, ze Prezydent wyznacza ich
termin ,na dzien przypadajacy (...)”. Podobnie art. 128 ust. 2 Konstytucji, dotyczacy
wybordéw na urzad Prezydenta, stanowi, ze Marszalek Sejmu wyznacza termin tych wyboréw
na dzien wolny od pracy. Zdaniem Trybunatu, Konstytucja przesadza, iz wybory do Sejmu 1
Senatu oraz na urzad Prezydenta musza by¢ przeprowadzone w ciagu jednego dnia.

Z uwagi na zasadnicza zbiezno$¢ tresci przywolanych jako wzorce postanowien
Konstytucji (z zastrzezeniem dotyczacym braku wymagania, aby dniem wyboréw byt dzien
wolny od pracy w wyborach do Sejmu i Senatu zarzadzanych w zwiazku ze skréceniem ich
kadencji), Trybunal przedstawia laczne uzasadnienie rozstrzygnigcia o niezgodno$ci
zaskarzonych przepisow kodeksu wyborczego z tymi wzorcami konstytucyjnymi.

Nalezy zwroci¢ uwage, iz art. 98 ust. 2 1 5 oraz art. 128 ust. 2 Konstytucji postuguja
si¢ pojeciem ,,wybory”, art. 4 k.w. w § 1 (niezakwestionowanym) stanowi o ,,wyborach”, a w
§ 2 13, ktére sa przedmiotem oceny Trybunatu — o ,,glosowaniu w wyborach”, jednak z tresci
tych przepisow wynika jednoznacznie, ze oba te pojgcia oznaczaja to samo, tj. glosowanie w
wyborach.

Na gruncie Konstytucji pojecie ,,wybory” jest uzywane w dwoch znaczeniach. Po
pierwsze, chodzi o proces wyborczy, tj. rozlozony w czasie zespdt dziatan organow panstwa,
komitetow wybiorczych, wyborcéw i innych podmiotow, uregulowanych w Konstytucji i
prawie wyborczym, zmierzajacych do wylonienia cztonkéw organdw przedstawicielskich lub
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0so0b do pehienia okreslonych funkcji (urzedéw) monokratycznych, na ktory sktadaja sig:
zarzadzenie wyborow, rejestracja komitetéw wyborczych, zebranie przez kandydatow na
kandydatoéw wymaganej liczby podpisow oraz rejestracja kandydatow, kampania wyborcza,
glosowanie przez osoby majace czynne prawo wyborcze, obliczanie gloséw i1 podanie
wynikoéw glosowania przez PKW do wiadomosci publicznej, uchwata IPUSiSP SN w sprawie
wazno$ci wyborow. W takim znaczeniu wyraz ,,wybory” jest uzyty w podtytule rozdzialu IV
Konstytucji (Sejm 1 Senat) — ,,Wybory i kadencja”. Gtosowanie jest kluczowym aktem w tym
procesie, nie pierwszym jednak ani ostatnim. Po drugie, chodzi o glosowanie w wyborach,
czyli wyrazenie (uzewnetrznienie) przez wyborcoOw ich decyzji co do wyboru konkretnych
0soOb na okreslona funkcjg¢ lub stanowisko.

Zdaniem Trybunatu, nie ulega watpliwosci, ze w postanowieniach Konstytucji
stanowiacych wzorce oceny przepisow art. 4 § 2 1 3 k.w. wyraz ,,wybory” oznacza glosowanie
w wyborach. Trybunal nie podziela stanowiska Sejmu, jakoby wyraz ,,wybory” na gruncie
tych postanowien nie oznaczal gtosowania w wyborach, lecz ,,moment skumulowania przez
organy wyborcze wszystkich oddanych glosow w toku procesu wyborczego (...), co
posrednio wskazuje takze na to, ze z zakonczeniem dnia wyboréw S$ciSle wiaze sig
sfinalizowanie glosowania”. Przyjecie tego nowatorskiego, niezgodnego z tradycja polska,
rozumienia pojgcia ,,wybory”, prowadzitoby do uznania, ze jako dzieh wyboréw nalezaloby
traktowa¢ zawsze tylko ostatni dzien glosowania, ktéry méglby by¢ poprzedzony teoretycznie
nieograniczong liczba wczesniejszych dni glosowania, niekoniecznie przypadajacych na dni
wolne od pracy; tylko bowiem wlasciwy dzien wyboréw musiatby spetnia¢ to wymaganie.
Jest to z oczywistych wzgledow nie do przyjgcia. Nalezy przy tym zauwazy¢, ze jezeli przez
dzien wyborow mialoby si¢ rozumie¢ dzien, w ktérym nastepuje ,,moment skumulowania
przez organy wyborcze wszystkich oddanych gloséw” (sfinalizowanie glosowania), to
nalezaloby mowi¢ wtedy o wyborze, jako efekcie glosowania i o dniu wyboru, a nie o
wyborach i1 dniu wyborow.

Roéwniez w innych postanowieniach Konstytucji dotyczacych prawa wyborczego
wystepuja sformutowania z uzyciem wyrazenia ,,dzien wyboréw” (wyraz ,,dzien” w liczbie
pojedynczej), w szczegdlnosci w art. 99 ust. 1 1 2 (bierne prawo wyborcze do Sejmu i Senatu
ma obywatel, ktory ,,najpdzniej w dniu wyborow” ukonczy okreslony wiek; art. 105 ust. 3
(,,Postgpowanie karne wszczete wobec osoby przed dniem wyboru jej na posta” ulega na
zadanie Sejmu zawieszeniu [...]”), art. 109 ust. 2 (Pierwsze posiedzenie Sejmu i Senatu
Prezydent zwotuje ,,w ciagu 30 dni od dnia wyboréw”), art. 127 ust. 3 (bierne prawo
wyborcze na urzad Prezydenta ma obywatel, ktory ,,najpdzniej w dniu wyboréw konczy 35
lat”), art. 235 ust. 2 1 3 (wskazanie konca kadencji w odniesieniu do organéw, ktéorym
poprzednie postanowienia konstytucyjne nie okreslaty kadencji, a ,,od dnia wyboru” lub
powotania uptynat okres krétszy lub dluzszy niz ustalony w Konstytucji). Gdyby
ustrojodawca dopuszczal dwudniowe wybory, przywolane postanowienia musiatyby by¢
inaczej sformutowane, tak aby byly dostosowane do tej ewentualnos$ci.

Wskazane jako wzorce postanowienia Konstytucji uzywaja wyrazenia ,,dzien
wyborow” (wyraz ,,dzien” zawsze w liczbie pojedynczej). Wyktadnia jezykowa daje
wigc podstawe do przyjecia, ze wola ustrojodawcy byto, aby glosowanie w wyborach
odbywato si¢ w ciagu jednego dnia — co do zasady wolnego od pracy. Postanowienia te
sa jednoznaczne, a ich rozumienie zgodnie z regutami j¢zyka polskiego nie wywotuje
watpliwosci ani nie prowadzi do rezultatow, ktore bylyby nie do przyjecia z
jakichkolwiek wzgledow. Nie ma wigc podstaw do poszukiwania innego znaczenia tych
postanowien niz wprost w nich wyrazone. W szczegdlnosci nieprzekonujacy jest poglad,
jakoby uzycie liczby pojedynczej w stosunku do terminu wyboréw nie miato znaczenia
przesadzajacego o liczbie dni, w ciagu ktorych ma odbywa¢ si¢ gtosowanie, a wynikato
tylko z przyjmowanego powszechnie sposobu redagowania tekstu przepisoOw
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wyrazajacych normy prawne o charakterze generalnym 1 abstrakcyjnym, z
zastosowaniem liczby pojedynczej w odniesieniu do desygnatow, gdyz wyktadnia
jezykowa tych postanowien znajduje potwierdzenie w wyktadni historyczne;j.

Jednodniowe wybory (glosowanie) sa bowiem w Polsce ugruntowane dtuga tradycja,
trwajaca od 1918 r. I tak art. 15 dekretu o ordynacji wyborczej do Sejmu Ustawodawczego z
dnia 28 listopada 1918 r. (Dz. Praw Nr 18, poz. 46) stanowil: ,,W zarzadzeniu wyboréw
oznaczony bedzie dzien gtosowania, na ktéry wybrac nalezy niedzielg lub §wigto. Gtosowanie
odbywa si¢ w jednym dniu w catym kraju”. Bardzo podobnie regulowata t¢ kwesti¢ ustawa z
28 lipca 1922 r. — Ordynacja wyborcza do Sejmu (Dz. U. Nr 66, poz. 590): ,,W akcie
zarzadzenia wybordw ma by¢ oznaczony dzien glosowania, ktory przypas¢ powinien na
niedziel¢” (art. 14 ust. 1.) ,,Glosowanie odbywa si¢ jednego dnia w catym Panstwie” (art. 14
ust. 2). Wedlug art. 9 ustawy z dnia 8 lipca 1935 r. — Ordynacja wyborcza do Sejmu (Dz. U.
Nr 47, poz. 319) ,,Wybory do Sejmu zarzadza Prezydent Rzeczypospolitej, wyznaczajac
jednoczes$nie dzien glosowania (ust. 1). ,,Glosowanie ma si¢ odby¢ w niedzielg (...)” (ust. 2).

Roéwniez w PRL, abstrahujac od antydemokratycznych tresci dwczesnych ordynacji
wyborczych, obowiazywala zasada jednodniowego glosowania, w dniu wolnym od pracy.
Ustawa z dnia 22 wrze$nia 1946 r. — Ordynacja wyborcza do Sejmu Ustawodawczego (Dz. U.
Nr 48, poz. 274), w art. 9 stanowita: ,,Zarzadzenie o przeprowadzeniu wyboréw oznaczy
dzien glosowania, ktéry powinien przypa$¢ na niedzielg. Glosowanie odbywa si¢ jednego
dnia w calym panstwie”.

Zgodnie z ustawa z dnia 1 sierpnia 1952 r. — Ordynacja wyborcza do Sejmu
Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej (Dz. U. Nr 35, poz. 246) ,,Uchwala o zarzadzeniu
wyborow wyznaczy datg¢ wyborow na dzien ustawowo uznany za wolny od pracy,
przypadajacy w ciagu dwoch miesigcy po uptywie kadencji Sejmu Polskiej
Rzeczypospolitej Ludowej” (art. 7 ust. 1), przy czym art. 6 ust. 1 tej ustawy wskazywat,
ze ,,wybory odbywaja si¢ w jednym dniu réwnocze$nie w calym Panstwie”.

Za$ wedlug art. 9 ust. 1 ustawy z 24 pazdziernika 1956 r. — Ordynacja wyborcza do
Sejmu Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej (Dz. U. z 1960 r. Nr 58, poz. 325), ,,Uchwata o
zarzadzeniu wybordw wyznaczy dat¢ wyboréw na dzien ustawowo uznany za wolny od pracy
(...). Art. 8 ust. 3 przewidywatl, ze ,,wybory odbywaja si¢ w jednym dniu réwnocze$nie w
catym Panstwie”.

Identyczna norme co do daty wyborow zawierat art. 9 ust. 1 ustawy z 17 stycznia
1976 r. — Ordynacja wyborcza do Sejmu Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej i1 rad
narodowych (Dz. U. Nr 2, poz. 15), a takze w istocie art. 9 ustawy z 29 maja 1985 r. —
Ordynacja do Sejmu Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej (Dz. U. Nr 26, poz. 112) (,,Uchwata
o zarzadzeniu wyboréw wyznacza date wyborow na dzien ustawowo wolny od pracy”).

Podobna réwniez regulacj¢ zawierat art. 8 ust. 2 ustawy z dnia 7 kwietnia 1989 r. —
Ordynacja wyborcza do Sejmu Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej X kadencji, na lata 1989-
1993, zgodnie z ktérym: ,,Uchwala o zarzadzeniu wyboréw wyznacza dat¢ wyboréw na dzien
ustawowo wolny od pracy, przypadajacy w ciagu 2 miesigcy po uplywie kadencji Sejmu.
Uchwata ustala rowniez kalendarz wyborczy, w ktorym okres$la si¢ daty wykonania
poszczeg6lnych czynnosci wyborczych”.

Z kolei w ustawie z dnia 28 czerwca 1991 r. — Ordynacja wyborcza do Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. Nr 59, poz. 252), zgodnie z art. 4 ust. 2 ,,Prezydent
Rzeczypospolitej Polskiej zarzadza wybory nie p6zniej niz na 4 miesigce przed uptywem
kadencji Sejmu, wyznaczajac dat¢ wyboré6w na dzien ustawowo wolny od pracy,
przypadajacy w ostatnim miesiacu uptywajacej kadencji Sejmu (...)".

W ustawie z 23 maja 1993 r. — Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej
Polskiej (Dz. U. Nr 45, poz. 205) art. 1 ust. 2 stanowil, ze: ,,Dniem wybordéw jest dzien wolny
od pracy przypadajacy w ciagu miesigca poprzedzajacego uplyw kadencji Sejmu
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Rzeczypospolitej Polskiej lub — w razie rozwigzania Sejmu — dzien wolny od pracy
przypadajacy nie wczesniej niz 3 miesiace i nie pozniej niz 4 miesiace od zakonczenia
kadencji Sejmu”.

I wreszcie w ustawie z 12 kwietnia 2001 r. — Ordynacja wyborcza do Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej 1 do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. z 2007 r. Nr 190,
poz. 1360), art. 9 ust. 1 przewidywatl, ze: ,,Wybory zarzadza prezydent Rzeczypospolitej
Polskiej, w drodze postanowienia, nie pdzniej niz na 90 dni przed uptywem 4 lat od
rozpoczgcia Sejmu, wyznaczajac wybory na dzien wolny od pracy, przypadajacy w ciagu 30
dni przed uptywem 4 lat od rozpoczecia kadencji Sejmu”.

Przytoczone przepisy roznych aktéw prawa wyborczego, wydawanych pod rzadami
kilku Konstytucji, sa jednoznaczne i §wiadcza o trwatym zamysle polskiego ustawodawcy co
do okreslenia terminu glosowania w wyborach, opartym na okreslonej aksjologii. Wszystkie
one wskazuja na jeden dzien, bedacy niedziela lub dniem ustawowo uznanym za wolny od
pracy. T¢ trwala regulacje ustawowa Konstytucja z 1997 r. przeniosta na poziom ustawy
zasadniczej, co oznacza, ze ustrojodawca w tymze roku podzielit t¢ aksjologi¢. Trybunatl nie
stwierdzil, aby od tego czasu zaszly jakie§ szczegélne okoliczno$ci, ktére uzasadniatyby
reinterpretacj¢ postanowien Konstytucji w tym zakresie.

Trybunat odrzuca takze zalozenie, przyjete migdzy innymi w stanowisku Sejmu,
jakoby trwajace jeden dzien glosowanie stanowilo swoiste minimum gwarancji realizacji
przez obywateli ich czynnego prawa wyborczego (zasady powszechnos$ci), ktére to minimum
moze by¢ rozszerzone przez ustawe zwykla, czego przejawem ma by¢ glosowanie w ciagu
dwoch dni. Innymi stowy, zdaniem Sejmu, dwudniowe glosowanie ,,jest proobywatelskim
rozwinigciem zasad i norm konstytucyjnych” (pismo Sejmu, s. 31).

Teza ta jest nie do przyjecia ze wzgledu na sprzeczno$¢ z zasada nadrzednosci
Konstytucji w systemie prawa, wyrazona w jej art. 8 ust. 1 (zob. np. wyrok TK z 27 kwietnia
2005 r., sygn. P 1/05, OTK ZU nr 4/A/2005, poz. 42, dotyczacy europejskiego nakazu
aresztowania). Podwaza charakter prawny (moc wiazaca) postanowien Konstytucji, ktére
traktuje jako sui generis normy semiimperatywne, dopuszczajace kompetencje prawotworcze
ustawodawcy zwyklego do ,,poprawienia” ustrojodawcy w kierunku poszerzenia czy
poglebienia zasad demokracji.

Trybunatl dostrzega rowniez argumenty za tym, aby glosowanie odbywalo si¢ w ciagu
dwoch dni — tj. zwigkszeniu frekwencji wyborczej oraz pelniejsza realizacje zasady
powszechno$ci wyborow. Jednakze zmiana w tym zakresie moze by¢ dokonana tylko decyzja
ustrojodawcy, skoro kwestia ta jest uregulowana na poziomie konstytucyjnym.

3.3. W odniesieniu do wybordéw do Sejmu i do Senatu, przeprowadzanych w zwiazku
z zakonczeniem ich kadencji, oraz wyborow na urzad Prezydenta RP zasada jednodniowego
glosowania wiaze si¢ z wymogiem, aby dzien glosowania byl dniem wolnym od pracy, co tez
jest tradycja w polskim prawie wyborczym. Postanowienia konstytucyjne stanowiace wzorce
kontroli przepiséw w niniejszej sprawie nie stanowia wprawdzie o ,,dniu wolnym od pracy
okreslonym w ustawie”, lecz tylko o ,,dniu wolnym od pracy”. Ratio legis tego wymagania
zaklada jednak, ze chodzi o dzien wolny, co do zasady, dla wszystkich pracownikoéw, aby
mogli oni bez przeszkod dokona¢ aktu gtosowania. Taki charakter maja tylko ,,okreslone w
ustawie dni wolne od pracy”, o ktérych mowa w art. 66 ust. 2 zdaniu pierwszym Konstytucji.
Okresdla je enumeratywnie ustawa z dnia 18 stycznia 1951 r. o dniach wolnych od pracy (Dz.
U. Nr 4, poz. 28, ze zm.). Potwierdza to art. 151° § 1 — Kodeks pracy (Dz. U. z 1998 r. Nr 21,
poz. 94, ze zm.; dalej: k.p.) zgodnie z ktorym ,,Dniami wolnymi od pracy sa niedziele i $wigta
okreslone w przepisach o dniach wolnych od pracy”.

Takiego charakteru nie maja dni wolne od pracy wynikajace z przecigtnie
pigciodniowego tygodnia pracy, ktorymi z reguly (lecz nie zawsze) sa soboty. Sad Najwyzszy
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po wieloletnich wahaniach 1 kilkakrotnych zmianach stanowiska w tej sprawie uznat
ostatecznie w uchwale 7 sedziéw z 25 kwietnia 2003 r., sygn. akt III CZP 8/03, wpisanej do
ksiggi zasad prawnych, ze sobota nie jest dniem wolnym od pracy w rozumieniu art. 115
ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (Dz. U. Nr 16, poz. 93, ze zm.) w
zwiazku z art. 165 § 1 ustawy z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks postgpowania cywilnego
(Dz. U. Nr 43, poz. 296, ze zm.) (OSNC z. 1/2004, poz. 1; zob. tez postanowienie SN z 24
maja 2007 r., sygn. akt V CZ 43/07, Lex nr 611447).

W uzasadnieniu tej uchwaty podniesiono, ze o tym, czy dany dzien jest ustawowo
okreslonym dniem wolny od pracy, decyduje po pierwsze, uznanie go za dzien wolny od
pracy przez przepis rangi ustawowej, a po drugie, ma to by¢ dzien powszechnie wolny od
pracy, a nie tylko dla pracownikow okre§lonych zaktadéw pracy lub oznaczonych grup
pracownikow. Tymczasem o tym, ktdry dzien jest drugim, oprécz niedzieli, dniem wolnym
od pracy w tygodniu, z tytutlu pigciodniowego (przecigtnie) tygodnia pracy, decyduje nie
ustawa (lub inny akt rangi ustawowej), lecz uktad zbiorowy pracy, regulamin pracy, umowa
stron stosunku pracy lub jednostronne zarzadzenie prawodawcy, w odniesieniu do
poszczeg6lnych zakladow pracy lub grup pracownikow, a nawet konkretnego pracownika.
Moze to by¢ dowolny dzien tygodnia, rézny w réznych tygodniach, a takze moze wystapic¢
roézna liczba tych ,,dodatkowych” dni wolnych w réznych tygodniach, jako ze tydzien pracy
jest przecig¢tnie pigciodniowy w okresie rozliczeniowym (art. 129 § 1 k.p.).

Kolejnego argumentu za tym, ze w odno$nych postanowieniach Konstytucji chodzi o
dzien okreslony ustawowo jako wolny od pracy (tj. niedzielg lub §wigto), dostarcza wyktadnia
historyczna. Dekret Naczelnika Panstwa z 1918 r. zobowiazywal do wyznaczenia wyborow
na niedzielg lub §wigto, za§ wszystkie pozostale ordynacje wlacznie z ustawa z 1946 r.
nakazywaly wyznaczenie je na niedzielg. Kolejne ordynacje wyborcze, uchwalone po wejsciu
w zycie ustawy z 18 stycznia 1951 r. o dniach wolnych od pracy, exspressis verbis
nakazywatly, aby data wyborow byla wyznaczona na dzien ustawowo uznany za wolny od
pracy.

Na marginesie warto przy tym odnotowaé, ze Polska w ,Traktacie z Glownemi
Mocarstwami Sprzymierzonemi i Stowarzyszonemi”, podpisanym w Wersalu 28 czerwca
1919 r. (Dz. U. 2z 1933 r., Nr 110, poz. 728 ) wyrazila ,,zamiar nie zarzadzania i nie udzielania
zezwolenia na wybory — czy to ogolne, czy lokalne — ktore miatyby si¢ odbywaé w sobotg;
zadne weciaganie (inscription) na listy wyborcze lub inne nie powinno si¢ odbywaé
obowiazkowo w soboty” (art. 11b akapit 2). Bylo to uzupehienie ogdlniejszego zobowiazania
Polski zawartego w pierwszym akapicie tegoz artykutu, do tego, Ze ,Zydzi nie beda
przymuszani do wykonywania jakichkolwiek czynnosci, stanowiacych pogwalcenie szabasu i
nie powinni doznawac jakiegokolwiek umniejszenia swej zdolno$ci prawnej, jezeli odmowia
stawienia si¢ w sadzie lub wykonywania czynnos$ci prawnych w dzien szabasu”.

Z tych wszystkich wzgledéw nalezy uzna¢, ze dzien wolny od pracy w rozumieniu
postanowien art. 98 ust. 2 i art. 128 ust. 2 Konstytucji to tylko dzien ustawowo okre§lony jako
wolny od pracy, o ktorym stanowi art. 66 ust. 2 zdanie pierwsze Konstytucji (zob. tez L.
Garlicki, uwagi do art. 98, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 1, red. L.
Garlicki, Warszawa 1998, s. 20 1 25).

Dopuszczenie dwudniowego glosowania mogloby kolidowa¢ z wymaganiem, aby
glosowanie odbywato si¢ w dniu wolnym od pracy w przyjetym wyzej znaczeniu, gdyz
wystepuja tylko dwa powtarzajace si¢ w kazdym roku terminy, ktorych dwa dni ustawowo
okreslone jako wolne od pracy nastgpuja bezposrednio po sobie, tj. Wielkanoc i Boze
Narodzenie. Poza tym w réznych latach wystgpuja sporadycznie zbiegi innych dni wolnych
od pracy okreslonych w ustawie, ktorych termin nie musialby by¢ jednak wilasciwy z uwagi
na konstytucyjny kalendarz wyboréw. Skadinad art. 4 § 3 k.w. wyraznie stanowi, ze w
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wypadku dwudniowego glosowania termin gtosowania okres$la si¢ na dzien wolny od pracy
oraz dzien go poprzedzajacy (bez wzgledu na to, czy jest on dniem wolnym od pracy).

Z powyzszych wzgledow Trybunal uznal, Ze przepisy kodeksu wyborczego
dopuszczajace dwudniowe glosowanie sa niezgodne z art. 98 ust. 2 1 5 oraz art. 128 ust. 2
Konstytucji.

3.4. Wnioskodawca zarzucit tez art. 4 § 2 1 3 k.w. oraz innym przepisom kodeksu
wyborczego dotyczacym dwudniowego gtosowania naruszenie zasady rzetelnosci wyborow,
wyprowadzonej z art. 2 Konstytucji (z zasady demokratycznego panstwa prawnego). Nalezy
zaznaczy¢, ze ten wzorzec konstytucyjny wnioskodawca odnosi do wszelkich wyboréw — nie
tylko do wyboréw do Sejmu i Senatu oraz na urzad Prezydenta RP, lecz takze do wyborow do
Parlamentu Europejskiego i wyboréw samorzadowych, co do zasady, nieuregulowanych w
Konstytucji.

Zasada rzetelnosci wyboréw, zdaniem wnioskodawcy, wymaga, aby przepisy prawa
wyborczego zapewniaty rzetelne (uczciwe) przeprowadzenie wyboréw na kazdym ich etapie.
Obowiazywanie zasady uczciwych wyboréw potwierdza Trybunat Konstytucyjny, m.in. w
wyroku z 21 lipca 2009 r., sygn. K 7/09, stwierdzajac, iz ,,do cech konstytutywnych panstwa
demokratycznego naleza wolne i uczciwe wybory”. Trybunat uznaje przy tym, ze wyrazenia
»rzetelne wybory” 1 ,,uczciwe wybory” sa synonimiczne.

Whnioskodawca zarzuca, ze dwudniowe glosowanie stwarza ryzyko falszerstw
wyborczych w nocy po pierwszym dniu, a przed drugim dniem glosowania. Czlonkowie
obwodowej komisji wyborczej przebywaja w tym czasie poza lokalem komisji, traca kontakt
z urng wyborcza, plikami i dokumentami zwigzanymi z wyborami, a obowiazek
zabezpieczenia lokalu wraz z urna i dokumentami — z mocy art. 43 § 3 zdania drugiego k.w. —
spoczywa na wojcie (burmistrzu, prezydencie miasta), nawet jezeli jest on osobiscie
zainteresowany wynikiem wyborow. W zaleznos$ci od wielko$ci miasta lub gminy, moze on
by¢ zobowiazany do zabezpieczenia od kilku do kilkunastu (a w Warszawie ponad 1000)
lokali wyborczych, a do wykonania tego obowiazku musi zaangazowac osoby trzecie. W tym
czasie poza lokalem wyborczym pozostaja takze megzowie zaufania, ktorzy moga jedynie
obserwowa¢ czynno$ci obwodowej komisji wyborczej w dniu gtosowania (art. 42 § 4 k.w.).

Trybunatl nie podziela tych zarzutow, gdyz nie zostaly poparte zadnymi argumentami.
Pragnie przy tym zauwazy¢, ze dwudniowe glosowanie odbylo si¢ podczas referendum
akcesyjnego (w dniach 7-8 czerwca 2003 r.) i nie odnotowano wowczas zadnych falszerstw
wyborczych w nocy po pierwszym dniu glosowania. Z uwagi na to oraz w zwiazku z
uznaniem zaskarzonych przepisow za niezgodne z art. 98 ust. 2 1 5 oraz art. 128 ust. 2
Konstytucji, postgpowanie w tym zakresie zostalo umorzone.

3.5. Wnioskodawca skoncentrowat si¢ w uzasadnieniu wniosku na przepisach art. 4 §
2 1 3 k.w., chociaz jako przedmiot zaskarzenia wskazal rowniez inne przepisy dotyczace
dwudniowego glosowania, zmierzajac do wyeliminowania z tekstu ustawy wszystkich
przepisow dotyczacych tej kwestii. Zdaniem Trybunatu, jest to dopuszczalny i racjonalny
sposob postepowania, gdyz byloby niewlasciwe, aby po wyeliminowaniu z kodeksu
wyborczego przepisu dotyczacego mozliwosci zarzadzenia dwudniowego glosowania w
wyborach, pozostaly w nim przepisy regulujace konsekwencje zarzadzania takiego
glosowania. Totez Trybunatl stwierdzil takze niekonstytucyjno$¢ tych przepisow
»Zwiazkowych”, uznajac, ze argumenty za niekonstytucyjnoscia instytucji dwudniowego
glosowania odnosza si¢ do calego kompleksu przepisow jej dotyczacych.
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3.6. Przepisy dotyczace dwudniowego glosowania wnioskodawca zakwestionowat
rowniez w zakresie, w jakim odnosza si¢ one do wyboréw do Parlamentu Europejskiego,
wyborow organdow stanowiacych jednostek samorzadu terytorialnego oraz wyboréw wojtow,
burmistrzéw i prezydentow miast. Jako wzorce kontroli wskazat art. 98 ust. 2 1 5 oraz art. 128
ust. 2 Konstytucji. Pierwszy z tych przepisow dotyczy wyborow do Sejmu i Senatu, drugi —
wyboréw Prezydenta. Oba wzorce konstytucyjne sa zatem nieadekwatne do kontroli
przepisow dotyczacych wyborow do Parlamentu Europejskiego 1 wyborow samorzadowych.
Z tego wzgledu Trybunat orzekl, ze art. 4 § 2 1 3, art. 39 § 3, art. 43 k.w. w zakresie, w jakim
dotycza wyborow do Parlamentu Europejskiego, organdéw stanowiacych jednostek samorzadu
terytorialnego oraz wdjtow, burmistrzéw i prezydentdéw miast, nie sa niezgodne z art. 98 ust.
215 oraz art. 128 ust. 2 Konstytucji.

4. Jednodniowe albo dwudniowe glosowanie zalezne od decyzji organu
zarzadzajacego wybory.

4.1. Przepisowi art. 4 § 2 1 3 k.w., w odniesieniu do wszystkich rodzajow wyborow,
wnioskodawca zarzuca takze niezgodno$¢ z wynikajaca z art. 2 Konstytucji zasada
okreslono$ci prawa oraz z art. 7 Konstytucji wyrazajacym zasadg legalizmu dziatania
organéw wtadzy publiczne;.

Naruszenie art. 2 Konstytucji w aspekcie zasady okre$lono$ci prawa, zdaniem
wnioskodawcy, polega przede wszystkim na tym, ze przepis ten nie okresla przestanek,
ktérymi powinien kierowa¢ si¢ organ zarzadzajacy wybory, postanawiajac o ich
przeprowadzeniu w ciagu dwoch dni, 1 pozostawia w tym zakresie petna swobodg temu
organowi. Innym argumentem wnioskodawcow jest to, ze zaskarzony przepis nie okresla, w
jakim czasie — czy tylko rownoczes$nie z zarzadzeniem wybordw, czy takze w innym terminie
— organ zarzadzajacy wybory moze wydaé to postanowienie. Istnieje przy tym obawa, ze
organ ten, decydujac o dwudniowych wyborach i wybierajac termin wydania decyzji w tej
sprawie, moze kierowa¢ si¢ nie tylko obiektywnymi przestankami natury prawnej i
organizacyjnej, lecz takze wzgledami politycznymi.

Trybunat uznat zasadno$¢ zarzutu naruszenia przez art. 4 § 2 k.w. zasady
demokratycznego panstwa prawnego wyrazonej w art. 2 Konstytucji, jednakze w innym
aspekcie, niz oczekiwal tego wnioskodawca. Wedlug wnioskodawcy, przepis ten jest
niezgodny z ,,zasada dostatecznej okreslonosci regulacji prawnej”. Jednocze$nie argumenty,
ktére przytacza w uzasadnieniu tego zarzutu, nie dotycza w istocie kwestii okreslono$ci
przepisow, lecz tego, ze organ zarzadzajacy wybory decyduje o tym, czy glosowanie bedzie
jednodniowe czy dwudniowe, majac w tym zakresie petlna swobodg. Trybunat przyjat, ze w
tym przypadku falsa demonstratio non nocet, i dokonal oceny zaskarzonego przepisu w
aspekcie wynikajacej z art. 2 Konstytucji zasady pewnosci prawa (bezpieczenstwa prawnego).

Jak juz byta o tym mowa, przepisy prawa wyborczego powinny by¢ jednoznaczne i
stwarza¢ wszystkim uczestnikom wyboréw poczucie pewnosci co do istotnych elementow
systemu wyborczego. Takiej pewnos$ci nie daje zaskarzony przepis, ktory uzaleznia to, czy
glosowanie odbedzie si¢ w ciagu jednego dnia czy tez w ciagu dwoéch dni, od decyzji organu
zarzadzajacego wybory. Decyzja ta nie jest przy tym uwarunkowana jakimikolwiek
obiektywnymi przestankami, a to znaczy, ze moze by¢ podjgta arbitralnie.

Zaskarzony przepis nie wskazuje w szczeg6lnosci, czy postanowienie w tej sprawie
powinno by¢ zawarte w zarzadzeniu o przeprowadzeniu wybordéw, czy tez powinno lub moze
stanowi¢ odrgbny akt organu zarzadzajacego. Nie przesadza takze o tym, czy — jezeli
stanowiloby odrgbny akt — powinien on by¢ wydany w tej samej dacie co zarzadzenie
wybordw, czy tez moze by¢ wydany w innym dniu, w szczegolnosci pdzniej. Budzi to obawe,
ze organ zarzadzajacy wybory moze wyda¢ postanowienie o dwudniowym glosowaniu tuz
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przed terminem wyboréw, co moze by¢ przy tym w niejednakowym stopniu zaskakujace dla
wszystkich komitetow wyborczych.

Tymczasem, zgodnie z zasada pewnos$ci prawa, to, czy glosowanie w wyborach
okres$lonego rodzaju ma by¢ przeprowadzone w ciagu jednego dnia czy dwoch dni powinno
wynika¢ z ustawy, a nie by¢ wynikiem decyzji organu wtadzy wykonawcze;j.

Trybunat orzekl o niekonstytucyjnosci art. 4 § 2 k.w. w odniesieniu do wszystkich
rodzajow wybordéw, to znaczy takze do wyborow do Parlamentu Europejskiego 1 do organow
samorzadu terytorialnego, w ktorych uznat za nienaruszajace Konstytucji glosowanie w ciagu
dwoch dni. Orzeczenie o niekonstytucyjnosci art. 4 § 2 k.w. nie zmienia tego, ze w dwodch
ostatnio wymienionych rodzajach wyboréw dwudniowe glosowanie jest dopuszczalne, lecz
oznacza, ze powinien o tym przesadzi¢ sam ustawodawca.

4.2. Wnioskodawca zarzucit art. 4 § 2 k.w. takze naruszenie art. 7 Konstytucji,
stanowiacego, ze ,,Organy wtadzy publicznej dzialaja na podstawie i w granicach prawa”. Z
lakonicznego uzasadnienia tego zarzutu zdaje si¢ wynika¢, ze chodzi o to, ze organ
zarzadzajacy, bedacy organem wladzy wykonawczej, ma na podstawie tego przepisu
decydowac o istotnej kwestii z zakresu prawa wyborczego, o ktorej powinien przesadzi¢
ustawodawca. Trybunal uznal, Ze art. 7 Konstytucji nie jest adekwatnym wzorcem oceny tego
zarzutu, i dlatego orzekl, ze art. 4 § 2 k.w. nie jest niezgodny z art. 7 Konstytucji.

5. Glosowanie przez pelnomocnika.

5.1. Kolejna grupa zakwestionowanych przepisoéw dotyczy instytucji pelnomocnika do
glosowania. Wnioskodawca domaga si¢ stwierdzenia niekonstytucyjnosci art. 38 § 1 k.w. w
czesci obejmujacej wyrazy ,,z zastrzezeniem przepisow rozdzialu 77, art. 51 § 1 k.w. w czesci
obejmujacej wyrazy ,,jego pelnomocnik”, catego rozdziatu 7 w dziale [ k.w., art. 75 § 3 kw. w
czesci obejmujacej wyrazy ,,a takze liczbe wyborcéw glosujacych przez pelnomocnika”, art.
228 § 1 pkt 3, art. 270 § 1 pkt 3, art. 357 § 2 pkt 3, art. 360 § 2 pkt 3, art. 442 § 2 pkt 3, art.
488 § 3 pkt 3, art. 511 oraz art. 512 k.w.

Zakwestionowane przepisy mozna podzieli¢ na dwie grupy.

Do pierwszej nalezaloby zaliczy¢ przepisy odnoszace si¢ do istoty gtosowania przez
pelnomocnika, czyli art. 51 § 1 k.w. oraz art. 38 § 1 k.w. w zwiazku z przepisami rozdziatu 7
dziatu 1 k.w. Pierwszy z nich wskazuje trzy kategorie osob, ktére moga glosowaé w
wyborach. Sa to wyborca wpisany do spisu wyborcow, jego pelnomocnik, a takze wyborca
dopisany do spisu w dniu glosowania. Przepis ten jest kwestionowany w czgs$ci obejmujacej
wyrazy ,,jego pelnomocnik”, a zatem w zakresie, w jakim uprawnia pelnomocnika do oddania
glosu w imieniu wyborcy. Z kolei art. 38 § 1 k.w. formutuje wymog osobistego gtosowania w
wyborach, zastrzegajac jednoczesnie jako wyjatek od tej zasady mozliwos¢ gtosowania przez
pelnomocnika. Zastrzezenie to zostalo uczynione przez odestanie do rozdziatu 7
zatytutowanego ,,Glosowanie przez pelnomocnika”. Przepisy tego rozdziatu (art. 54-61 k.w.)
opisuja wymagania stawiane wyborcom glosujacym przez pelnomocnika oraz kandydatom na
petnomocnika, a takze procedurg sporzadzania aktu pelnomocnictwa.

Druga grupg¢ kwestionowanych przepisow tworza te, ktore jedynie odsytaja do
instytucji pelnomocnika do gltosowania, regulujac de facto zupetie inne kwestie. Mozna tu
wyroznic:

a) przepisy, z ktéorych wynika wymdg umieszczenia w protokotach glosowania

informacji dotyczacej liczby wyborcéw glosujacych przez pelnomocnika (art. 75 § 3

k.w. — protokoét gtosowania sporzadzany przez obwodowa komisje wyborcza, art. 357

§ 2 pkt 3 k.w. — protok6l glosowania sporzadzany przez Panstwowa Komisje

Wyborcza w wyborach do Parlamentu Europejskiego, art. 360 § 2 pkt 3 — protokot
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wyboru postow do Parlamentu Europejskiego sporzadzany przez Panstwowa Komisje
Wyborcza, art. 442 § 2 pkt 3 k.w. — zestawienie wynikéw glosowania w okrggu
wyborczym sporzadzone przez gminna komisje wyborcza w wyborach do rad gmin,
art. 488 § 3 pkt 3 k.w. — protokot wynikow glosowania i wynikéw wyborow
sporzadzany przez gminna komisje¢ wyborcza w wyborach wdjta, burmistrza i
prezydenta miasta),

b) przepisy, z ktérych wynika wymodg obliczenia przez komisje wyborcze liczby
wyborcow glosujacych przez petnomocnika (art. 228 § 1 pkt 3 k.w. — obliczenia
dokonywane przez obwodowa komisj¢ wyborcza w wyborach do Sejmu, art. 270 § 1
pkt 3 k.w. — obliczenia dokonywane przez obwodowa komisj¢ wyborcza w wyborach
do Senatu),

c) przepisy penalizujace czyny polegajace na pobieraniu przez wyborcg optaty za
glosowanie w jego imieniu (art. 511 k.w.) oraz udzielaniu pelnomocnictwa do
glosowania w zamian za jakakolwiek korzy$¢ majatkowa lub osobista (art. 512 k.w.).
Jak wynika z uzasadnienia wniosku, wnioskodawca kwestionuje instytucje

petnomocnika do gltosowania co do istoty, stojac na stanowisku, ze juz jej wprowadzenie do
systemu prawnego, niezaleznie od sposobu uksztattowania regulacji ustawowej, narusza
standardy konstytucyjne. Z tego wzgledu Trybunat badanie konstytucyjnosci rozpoczat od
przepiséw podstawowych dla tej instytucji, tj. art. 51 § 1 k.w. oraz art. 38 § 1 k.w. w zwiazku
z przepisami rozdziatu 7 dzialu I tej ustawy. Objecie kontrola pozostatych kwestionowanych
przepisow byloby celowe tylko wowczas, gdyby instytucja pelnomocnika do glosowania
zostata uznana za niekonstytucyjna.

5.2. Przepisy regulujace glosowanie przez pelnomocnika wnioskodawca kwestionuje z
punktu widzenia zasad: bezposredniosci wyborow, rownosci praw wyborczych oraz ochrony
zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa.

Zasade bezposredniosci wyboréw wnioskodawca wywodzi z art. 96 ust. 2 Konstytucji
(,,wybory do Sejmu sa [...] bezposrednie™), art. 97 ust. 2 Konstytucji (,,wybory do Senatu sa
[...] bezposrednie”), art. 127 ust. 1 Konstytucji (,,Prezydent Rzeczypospolitej jest wybierany
przez Nardod w wyborach [...] bezposrednich™) oraz art. 169 ust. 2 zdanie pierwsze
Konstytucji (,,wybory do organow stanowiacych [samorzadu terytorialnego] sa [...]
bezposrednie). Zdaniem wnioskodawcy, zasada bezposrednio$ci wybordw rodzi wymog
glosowania osobistego przez wyborceg, a tym samym wyklucza mozliwo$¢ oddania glosu w
wyborach przez pelnomocnika.

Zasadeg rownosci praw wyborczych wnioskodawca wywodzi z art. 62 ust. 1 w zwiazku
z art. 32 ust. 1 Konstytucji. Jej naruszenia upatruje w tym, ze — jak twierdzi — petnomocnik, w
przeciwienstwie do wyborcy, dysponuje dwoma glosami, tj. glosem wilasnym i swojego
mocodawcy. Wnioskodawca podkresla, ze wyborca nie ma wplywu na dziatanie lub
zaniechanie pelnomocnika, na rzecz ktérego dokonuje swoistej ,.cesji glosu”. W efekcie
petnomocnik moze odda¢ glos niezgodnie z wola wyborcy.

Kolejny zarzut sformutowany przez wnioskodawcg dotyczy naruszenia art. 2
Konstytucji, a w szczegolnosci dekodowanych z tego przepisu standardow wyborczych
obowiazujacych w panstwie demokratycznym oraz zasady ochrony zaufania obywateli do
panstwa 1 prawa. W uzasadnieniu tego zarzutu, wnioskodawca wskazuje na
nieprawidlowosci, ktére moga towarzyszy¢ glosowaniu przez pelnomocnika, deformujac
koncowy wynik wyboréw. Jego zdaniem, ,,Nie mozna wykluczy¢ stosowania presji na osoby
niepelnosprawne lub w podesztym wieku, aby udzielaty «pelnomocnictw do glosowaniay,
podejmowanej w celu wptynigcia na wynik wyborow” (s. 26 wniosku). Podnosi réwniez, ze
glosowanie przez pelnomocnika jest instytucja ,,sprzyjajaca «skupowaniu» praw do
glosowania od 0so6b niepetnosprawnych 1 w podesztym wieku” (s. 27 wniosku).
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Whnioskodawca nie precyzuje jednak standardow wyborczych, ktore kwestionowana
instytucja miataby naruszac.

5.3. Glosowanie przez petnomocnika jest stosowane m.in. w Holandii, Belgii, Francji i
Wielkiej Brytanii. Ta metoda glosowania byta wprowadzana w tych panstwach w réznym
czasie, podlegata rowniez wielu zmianom. Obowiazujace obecnie przepisy prawne rdznie
okreslaja krag osob, ktore moga udziela¢ pelnomocnictwa, krag osob, ktore moga byc
pelnomocnikami, maksymalna liczbg pelnomocnictw, ktére moze przyjac jedna osoba, okres,
na jaki pelnomocnictwo jest udzielane, mozliwo$¢ jego cofnigcia oraz procedurg sporzadzenia
aktu pelnomocnictwa. Porownanie rozwiazan przyjetych w tych panstwach oraz kierunkow
ich ewolucji pozwala jednak na poczynienie pewnych uwag ogdlnych na potrzeby analizy
poroOwnawczej przepisoOw zakwestionowanych w niniejszej sprawie.

Najwigksze mozliwosci glosowania przez petnomocnika stwarza prawodawstwo
holenderskie. W ten sposdb moze tam glosowa¢ kazdy wyborca, ktory przypuszcza, ze nie
bedzie mogt odda¢ glosu osobiscie. W Belgii, Francji i Wielkiej Brytanii z tej metody
glosowania moze skorzysta¢ tylko taki wyborca, ktéry spelnia ustawowo okre§lone
przestanki. Te ostatnie sa jednak szeroko zakreslone. Obejmuja one nie tylko zty stan zdrowia
wyborcy udzielajacego pelnomocnictwa, ale rowniez niemozno$¢ stawienia si¢ w lokalu
wyborczym np. z uwagi na obowiazki zawodowe. We Francji moga glosowaé przez
petnomocnika wyborcy sprawujacy opieke nad osobami chorymi lub niedoteznymi, a takze
wigzniowie, studenci czy osoby przebywajace na urlopie, ktore w dniu wybordw pozostaja
poza miejscem zamieszkania. W Belgii poczatkowo mozna bylo upowazni¢ do oddania glosu
tylko cztonka rodziny, pdézniej — réwniez osobg niespokrewniong. Obecnie w tym panstwie,
podobnie jak w Holandii 1 Wielkiej Brytanii, pelnomocnikiem moze by¢ kazdy wyborca, za$
we Francji — wyborca wpisany do rejestru wyborcéw w tym samym okrggu co osoba
udzielajaca pelnomocnictwa do glosowania. We wszystkich tych panstwach pelnomocnictwo
sporzadzane jest przez organ panstwa (z reguly organ gminy) na wniosek zainteresowanego
wyborcy. W Holandii pelnomocnictwo nie moze by¢ cofnigte 1 po jego udzieleniu wyborca
nie moze glosowac osobiscie. W Belgii, Francji i Wielkiej Brytanii cofnigcie pelnomocnictwa
jest dopuszczalne. Pelnomocnictwo w tych panstwach moze by¢ udzielone na czas okreslony
(z reguly na konkretne wybory). Tylko w Wielkiej Brytanii mozna ustanowi¢ pelnomocnika
do glosowania na czas nieokreslony.

Za dopuszczalnoscia gtosowania przez pelnomocnika opowiedziata si¢ Komisja Rady
Europy na Rzecz Demokracji przez Prawo (Komisja Wenecka) w opinii nr 190/2002 z 5 lipca
2002 r. ,Kodeks dobrej praktyki w sprawach wyborczych”, zaaprobowanej rezolucja
Zgromadzenia Parlamentarnego Rady Europy z 23 maja 2003 r. T¢ formg glosowania ujgto
jako element szerszego zagadnienia, jakim jest wolno$¢ wyborow. Kodeks dobrej praktyki w
sprawach wyborczych w pkt 3.2.5. zastrzega, ze glosowanie przez petnomocnika powinno
podlega¢ szczegélowej regulacji prawnej 1 nalezy ograniczy¢ liczbe pelnomocnictw
posiadanych przez jednego wyborcg.

5.4. W Polsce od wielu lat byt zgltaszany w debacie publicznej nad zmianami prawa
wyborczego postulat wprowadzenia glosowania przez pelnomocnika. Po raz pierwszy
skonkretyzowana propozycje w tym zakresie przedstawita w 1992 r. Panstwowa Komisja
Wyborcza (dalej: PKW). W kazdym z trzech przygotowanych przez nia woéwczas projektow
ordynacji wyborczej do Sejmu zawarty byl identycznie brzmiacy rozdzial zatytutowany
,»Gtosowanie przez pelnomocnika” (por. Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej
Polskiej. Projekty, Wydawnictwo Krajowego Biura Wyborczego 1992 r.). Potrzebg
wprowadzenia do polskiego systemu prawa tej metody glosowania sygnalizowal rowniez
Rzecznik Praw Obywatelskich. W wystapieniu do Prezesa Rady Ministrow z 13 lipca 2009 r.
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(znak: RPO-572441-1/07/AB) stwierdzit: ,,Ja, a takze moi poprzednicy na urz¢dzie Rzecznika
Praw Obywatelskich wystgpowalismy w tej sprawie w sumie kilkadziesiat razy (tylko od roku
2000 skierowano 17 wystapien z postulatem odstapienia od wymogu osobistego
stawiennictwa w lokalach komisji wyborczych)”. Wtasna propozycj¢ glosowania przez
pelnomocnika przedstawit rowniez Instytut Spraw Publicznych (zob. Aktywny obywatel,
nowoczesny system wyborczy, red. L. Kolarska-Bobinska, J. Kucharczyk i J. Zbieranek,
Warszawa 2006, s. 53-58)

Postulat wprowadzenia tej metody glosowania byl rowniez wielokrotnie zgtaszany w
toku prac legislacyjnych. Po raz pierwszy pojawit si¢ on w trakcie prac nad ordynacja
wyborcza. W sprawozdaniu z 9 lutego 2001 r. (zob. druk sejmowy nr 2599/I11 kadencja)
przygotowanym przez Komisje Nadzwyczajna do rozpatrzenia projektow ordynacji
wyborczych do Sejmu 1 do Senatu oraz o zmianie ustawy o wyborze Prezydenta zostaty
zamieszczone wnioski mniejszosci z propozycja wprowadzenia glosowania przez
pelnomocnika. Ostatecznie takie rozwiazanie nie zostalo wprowadzone do uchwalonej 12
kwietnia 2001 r. ordynacji wyborczej. Powrécono do niego w 2003 r. w trakcie prac nad
projektem ustawy o referendum ogdlnokrajowym. Propozycj¢ wprowadzenia mozliwosci
glosowania przez pelnomocnika w referendum zgloszono wowczas na posiedzeniu Komisji
Ustawodawcze] 14 stycznia 2003 r. (zob. Biuletyn nr 1404/IV kadencja). Stosowne
rozwiazania zostaty wprowadzone do projektu ustawy przygotowanego przez t¢ komisje (zob.
druk sejmowy nr 1256/IV kadencja). Zostaly one jednak odrzucone i nie znalazly si¢ w
tek$cie ustawy z dnia 14 marca 2003 r. o referendum ogolnokrajowym (Dz. U. Nr 57, poz.
507).

Trzy lata pdzniej, 20 kwietnia 2006 r. grupa senatorow wystapita do Marszatka Senatu
z wnioskiem o podjecie inicjatywy ustawodawczej majacej na celu wprowadzenie mozliwosci
glosowania przez pelnomocnika do wszystkich ustaw wyborczych i ustawy o referendum
ogolnokrajowym (zob. druk senacki nr 133/VI kadencja). Takze ta inicjatywa zakonczyta si¢
niepowodzeniem. Analogiczne rozwiazania, uwzgledniajace przy tym propozycje zgltoszone
przez PKW po wyborach w 2005 r., zawieral rdOwniez przygotowany przez sejmowa Komisje
Ustawodawcza projekt ustawy o zmianie ustawy — Ordynacja wyborcza do Sejmu RP i do
Senatu RP (zob. druk sejmowy nr 1699/V kadencja), ktory wptynat do Marszatka Sejmu 16
marca 2007 r. Prace nad tym projektem zostaly przerwane wraz ze skréceniem kadencji
Sejmu.

Po wyborach parlamentarnych z 21 sierpnia 2007 r. PKW przedtozyta Prezydentowi,
Marszatkowi Sejmu, Marszaltkowi Senatu oraz Prezesowi Rady Ministrow Informacjg o
realizacji przepisow ordynacji wyborczej w tych wyborach wraz z propozycjami ich zmian
(pismo z 18 lutego 2008 r., ZPOW-500-2/08). W Informacji tej PKW ponownie zglosita
postulat wprowadzenia mozliwos$ci gtosowania przez pelnomocnika. Zostal on uwzgledniony
zarowno w projekcie ustawy — Kodeks wyborczy, ktory wptynat do Marszatka Sejmu 24
czerwca 2008 r. (zob. druk sejmowy nr 1568/VI kadencja), jak i w projekcie ustawy o
zmianie ustawy o wyborze Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, ustawy Ordynacja
wyborcza do Parlamentu Europejskiego oraz ustawy o referendum ogdlnokrajowym, ktory
zostal zlozony 29 pazdziernika 2008 r. (zob. druk sejmowy nr 1391/VI kadencja). O ile
jednak pierwszy projekt przewidywal stosowanie tej metody glosowania w kazdych
wyborach, o tyle ten drugi — tylko w wyborach do Parlamentu Europejskiego. W trakcie prac
parlamentarnych nad tym ostatnim projektem podnoszone byly watpliwosci co do zgodnosci
nowej instytucji z zasada bezposredniosci wyboréw (m.in. na wspdélnym posiedzeniu Komisji
do Spraw Unii Europejskiej i Komisji Ustawodawczej 10 lutego 2009 r. — Biuletyn nr
1821/VI oraz w opinii eksperta Biura Analiz Sejmowych P. Chybalskiego), jednak zyskatla
ona poparcie wigkszosci parlamentarnej. W ten sposob ustawa z dnia 12 lutego 2009 r. o
zmianie ustawy o wyborze Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, ustawy o referendum
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ogolnokrajowym oraz ustawy — Ordynacja wyborcza do Parlamentu Europejskiego (Dz. U.
Nr 202, poz. 1547) wprowadzono mozliwo$¢ glosowania przez pelnomocnika w wyborach do
Parlamentu Europejskiego. Ustawa ta miata wejs¢ w zycie przed wyborami do Parlamentu
Europejskiego 7 czerwca 2009 r. Przed jej podpisaniem Prezydent zwrdcit si¢ jednak z
wnioskiem do Trybunatu Konstytucyjnego, ktory w wyroku z 28 pazdziernika 2009 r., sygn.
Kp 3/09 (OTK ZU nr 9/A/2009, poz. 138), stwierdzit zgodno$¢ z Konstytucja
kwestionowanych regulacji. Nowela ta weszta w zycie 16 grudnia 2009 r. Nalezy dodac¢, ze
instytucja pelnomocnika do gtosowania nie byta przedmiotem kontroli Trybunatu w sprawie o
sygn. Kp 3/09.

Uchwalenie kodeksu wyborczego poprzedzita w czasie jeszcze jedna ustawa
wprowadzajaca mozliwos$¢ glosowania przez pelnomocnika, tym razem w wyborach na urzad
Prezydenta i w wyborach samorzadowych. Projekt tej ustawy wptynal do laski
marszatkowskiej 10 wrze$nia 2009 r. (zob. druk sejmowy nr 2376/VI kadencja) i w kwestii
petnomocnika zawieral rozwiazania zbiezne z wprowadzonymi do ordynacji wyborczej do
Parlamentu Europejskiego oraz zawartymi w projekcie kodeksu wyborczego, nad ktérym
Sejm woéwczas réwnolegle pracowal. Dwa miesiace pdzniej, 19 listopada 2009 r. zostata
uchwalona ustawa o zmianie ustawy o wyborze Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, ustawy
— Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatow 1 sejmikow wojewodztw oraz ustawy o
bezposrednim wyborze wojta, burmistrza i prezydenta miasta (Dz. U. Nr 213, poz. 1651),
ktéra wprowadzita mozliwo$¢ glosowania przez pelnomocnika w wyborach na urzad
Prezydenta 1 wyborach samorzadowych. Regulacje ustawowa uzupetlnialy dwa
rozporzadzenia Ministra Spraw Wewngtrznych 1 Administracji: z 21 kwietnia 2010 r. w
sprawie sporzadzenia aktu pelnomocnictwa do glosowania w wyborach Prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. Nr 66, poz. 426) oraz z 1 wrzes$nia 2010 r. w sprawie
sporzadzenia aktu petnomocnictwa do glosowania w wyborach do rad gmin, rad powiatow i
sejmikéw wojewoddztw oraz w wyborach wojtow, burmistrzow 1 prezydentow miast (Dz. U.
Nr 170, poz. 1146).

Nowe rozwiazania szybko znalazly zastosowanie w praktyce. W pierwszej turze
wyboréw na urzad Prezydenta 20 czerwca 2010 r. przez pelnomocnika glosowato 6 456
wyborcow (zob. obwieszczenie PKW z 21 czerwca 2010 r.), a w drugiej turze 4 lipca 2010 r.
— 11 613 wyborcoOw (zob. obwieszczenie PKW z 5 lipca 2010 r.). Nie odnotowano wowczas
nieprawidtowosci zwiazanych z glosowaniem przez pelnomocnika, a Sad Najwyzszy w
uchwale z 3 sierpnia 2010 r. (sygn. akt III SW 370/10, OSNP nr 3-4/2011, poz. 43) stwierdzit
wazno$¢ wyborow.

Te dwie nowelizacje, ktore poprzedzity w czasie uchwalenie kodeksu wyborczego i
wprowadzity do polskiego systemu prawa mozliwo$¢ glosowania przez petnomocnika
pozwalaja w pewnym stopniu wyjasni¢, dlaczego instytucja ta nie byta przedmiotem sporéw
w trakcie prac nad kodeksem wyborczym. Analiza materiatéw z postgpowania legislacyjnego
prowadzi do wniosku, ze istniat konsens polityczny zaréwno co do potrzeby wprowadzenia
tej formy glosowania, jak 1 jej ksztaltu. W uzasadnieniu projektu ustawy (zob. druk sejmowy
nr 1568/VI kadencja) wskazano, ze glosowanie przez pelmomocnika pozwoli ,,0sobom
niepelnosprawnym na aktywny udziat w zyciu publicznym”. Kodeks wyborczy zawierajacy
przepisy dotyczace nowej instytucji zostal uchwalony przez Sejm 3 grudnia 2010 r.
jednomyslnie. Zgloszone przez Senat poprawki do tych przepisOw miaty gtéwnie charakter
redakcyjny i nie zmienialy istoty przyjetych rozwiazan (por. uchwata Senatu z 17 grudnia
2010 r. w sprawie ustawy — Kodeks wyborczy, druk sejmowy nr 3730/VI kadencja).

Podsumowujac powyzsze ustalenia, nalezy stwierdzi¢, ze postulat wprowadzenia
glosowania przez pelnomocnika rozwazany byt w Polsce od ponad dwudziestu lat. Powracat
on niemal przy kazdej wigkszej nowelizacji prawa wyborczego, poczawszy od 2001 r.
Propozycje zgtaszane na roéznych etapach postgpowania ustawodawczego byly bardzo
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podobne do tych, ktore ostatecznie znalazty si¢ w kodeksie wyborczym. W 2009 r. stworzono
prawna mozliwo$¢ glosowania przez pelnomocnika w wyborach na urzad Prezydenta,
wyborach do Parlamentu Europejskiego oraz wyborach samorzadowych. Jedynym aktem
prawnym, ktory nie przewidywal tej formy glosowania byla ordynacja wyborcza. Kodeks
wyborczy przejat wprowadzone wczesniej rozwigzania, rozciagajac ich zastosowanie na
wybory parlamentarne.

5.5. Glosowanie przez petnomocnika uregulowane jest w rozdziale 7 dziatu I kodeksu
wyborczego. Jest ono wyjatkiem od zasady, ze w wyborach powszechnych glosuje sie
osobiscie (art. 38 § 1 k.w.). O waskim zakresie tej instytucji $wiadcza liczne ustawowe
ograniczenia mozliwosci jej stosowania. Dotycza one w szczegdlnosci kregu wyborcodw,
ktoérzy moga skorzystaé z tej formy glosowania, oraz krggu osob, ktoére moga oddac gltos w
imieniu innego wyborcy jako pelnomocnik. Przez pelnomocnika moze glosowac¢ ci, ktorzy z
uwagi na stan zdrowia lub wiek moga mie¢ trudnosci z osobistym oddaniem glosu w lokalu
wyborczym. Ustawodawca taka mozliwos¢ stwarza wyborcom o znacznym lub
umiarkowanym stopniu niepetnosprawnosci oraz wyborcom, ktorzy ukonczyli 75 lat (art. 54
§ 112 k.w.). Nalezy jednoczes$nie podkresli¢, ze chodzi o osoby majace pelna zdolnos¢ do
czynno$ci prawnych, a zatem osoby pelnoletnie, ktore nie zostaly ubezwlasnowolnione. Takie
wymagania stawiane kazdemu wyborcy w art. 62 Konstytucji gwarantuja, ze ustanawiajac
pelnomocnika, wyborca bedzie dziatat w sposob $wiadomy 1 odpowiedzialny. Glosowanie
przez pelnomocnika ulatwia bowiem (a niekiedy nawet umozliwia) udzial w wyborach
wyborcom chorym lub w podesztym wieku, przerzucajac jednak na nich cigzar znalezienia
osoby godnej zaufania, ktéora mogliby upowazni¢ do oddania glosu w ich imieniu.
Pelnomocnikiem moze by¢ jedynie osoba wpisana do rejestru wyborcéw w tej samej gminie
co wyborca lub majaca zaswiadczenie o prawie do glosowania (art. 55 § 1 k.w.). Nie moze
nim by¢ osoba wchodzaca w sktad komisji obwodowej wtasciwej dla obwodu glosowania
osoby udzielajacej petnomocnictwa, a takze maz zaufania oraz kandydat w danych wyborach
(art. 55 § 4 k.w.). Okoliczno$ci warunkujace zdolnos¢ do udzielenia pelnomocnictwa 1 jego
otrzymania sa weryfikowane przez organ gminy, gdyz do wniosku o sporzadzenie aktu
petnomocnictwa do glosowania nalezy dotaczy¢ kopig aktualnego orzeczenia o ustaleniu
stopnia niepetnosprawnosci osoby udzielajacej tego petlnomocnictwa, a w wypadku
wyborcow obywateli Unii Europejskiej niebgdacych obywatelami polskimi, ttumaczenie
przysiegle takiego dokumentu, a ponadto kopi¢ zaswiadczenia o prawie do glosowania
wydanego osobie majacej by¢ pelnomocnikiem — w wypadku gdy osoba ta nie jest wpisana
do rejestru wyborcoOw w tej samej gminie co udzielajacy pelnomocnictwa i przepisy
szczegllne dotyczace danych wyboréw przewiduja mozliwo$¢ uzyskania takiego
zaswiadczenia (art. 56 § 3 k.w.).

Pelnomocnictwo do glosowania mozna przyjac tylko od jednej osoby, wyjatkowo za$
od dwaoch, jezeli co najmniej jedna z nich jest wstepny, zstepny, matzonek, brat, siostra lub
osoba pozostajaca w stosunku przysposobienia, opieki lub kurateli w stosunku do
pelnomocnika (art. 55 § 2 1 3 k.w.). Ograniczenie to ma zapobiega¢ zjawisku ,,skupowania”
glosow przez osoby chcace w ten sposob wptynaé na wynik wyborow. Temu samemu celowi
stuzy wprowadzony przez ustawodawce zakaz pobierania oplaty od udzielajacego
petnomocnictwa pod grozba kary grzywny i1 zakaz udzielania pelnomocnictwa w zamian za
korzys$¢ majatkowa lub osobista pod grozba kary aresztu lub grzywny.

Przez pelnomocnika mozna glosowaé jedynie w stalych obwodach glosowania. Ta
forma oddania glosu nie znajdzie zastosowania w obwodach glosowania utworzonych
bezposrednio w miejscu pobytu wyborcéw w dniu wybordéw, tj. w zakladzie opieki
zdrowotnej, domu pomocy spotecznej, zaktadzie karnym i areszcie §ledczym oraz w oddziale
zewngtrznym takiego zaktadu 1 aresztu, w domu studenckim lub zespotach domow
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studenckich, a takze obwodach glosowania utworzonych za granica i na polskich statkach
(art. 54 § 4 k.w.).

Kodeks wyborczy zawiera rozbudowana regulacje gwarancyjna, ktora ma zapewnic,
ze decyzja o wyborze pelnomocnika begdzie §wiadoma i przemys$lana, za$ osoby, ktore
upowazniono do oddania glosu w imieniu innego wyborcy nie beda uprawnienia tego
naduzywaé. Oprocz wskazanych wyzej regulacji ograniczajacych krag osob, ktére moga
udzieli¢ pelnomocnictwa, oraz krag osob, ktére moga gltosowac jako pelnomocnik, a takze
regulacji ograniczajacej obwody glosowania, w ktorych z tej instytucji mozna skorzystac,
charakter gwarancyjny maja rowniez przepisy dotyczace procedury udzielenia
petnomocnictwa.

Pelnomocnictwa do glosowania udziela si¢ zatem przed wdjtem lub upowaznionym
przez niego pracownikiem urzedu gminy na wniosek wyborcy wniesiony najpdzniej w 10
dniu przed dniem wyboréow (art. 56 § 1 1 2 k.w.). Akt pelnomocnictwa do glosowania jest
sporzadzany w miejscu zamieszkania wyborcy, chyba Ze ten ostatni wskaze we wniosku inne
miejsce na obszarze gminy. Jest on sporzadzany w trzech egzemplarzach, z ktorych jeden
otrzymuje wyborca, drugi — petnomocnik, a trzeci egzemplarz pozostaje w urzedzie gminy.
Kazda gmina ma obowiazek prowadzenia wykazow sporzadzonych aktéw pelnomocnictwa
do glosowania, w ktérym odnotowuje si¢ sporzadzenie danego aktu (art. 56 § 7 k.w.).
Czynnosci zwiazane ze sporzadzeniem aktu pelnomocnictwa sa zadaniem zleconym gminy i
nie podlegaja optatom.

Pelnomocnictwo do glosowania ma charakter jednorazowy i dotyczy tylko
konkretnych wyborow. Z tego wzgledu wyborca we wniosku o sporzadzenie pelnomocnictwa
ma obowiazek oznaczenia wybordw, w czasie ktorych pelnomocnictwo to bedzie
obowiazywato. Nie ma zatem mozliwo$ci upowaznienia petnomocnika do gltosowania w
imieniu wyborcy w kazdych kolejnych wyborach.

Pelnomocnictwo do glosowania jest odwotalne. Wyborca ma prawo je cofnaé przez
oswiadczenie ztozone wojtowi najpézniej na 2 dni przed dniem wyboréw lub dorgczone
obwodowej komisji wyborczej w dniu glosowania (art. 58 § 1 k.w.). Pelnomocnictwo wygasa
z mocy prawa w wypadku S$mierci lub utraty prawa wybierania przez udzielajacego
petnomocnictwa lub pelnomocnika, braku przestanek, od ktérych zalezy zdolno$¢ do bycia
petnomocnikiem, lub wystapienie przestanek wykluczajacych mozliwo$¢ bycia
petnomocnikiem, a takze w wypadku wcze$niejszego glosowania osobistego przez osobe
udzielajaca pelnomocnictwa (art. 58 § 2 k.w.). Cofnigcie lub wygasnigcie pelnomocnictwa
przed przekazaniem spisu wyborcow przewodniczacemu wiasciwej obwodowej komisji
wyborczej odnotowuje w spisie wyborcéw wojt, a po przekazaniu spisu — obwodowa komisja
wyborcza whasciwa dla obwodu gltosowania osoby udzielajacej pelnomocnictwa (art. 58 § 3
k.w.). Szczegolowy tryb postgpowania w sprawie sporzadzenia aktu pelnomocnictwa do
glosowania, wzory: wniosku o sporzadzenie aktu pelnomocnictwa do glosowania, zgody na
przyjecie petnomocnictwa do glosowania i aktu pelnomocnictwa do gtosowania, a takze wzor
1 sposob prowadzenia oraz aktualizacji wykazu sporzadzanych aktéw petnomocnictwa do
glosowania, tak aby zapewni¢ sprawnos$¢ i1 rzetelnos¢ postgpowania oraz wiarygodnos¢ aktu
petnomocnictwa do gltosowania, ma okresli¢ w drodze rozporzadzenia minister wiasciwy do
spraw administracji publicznej, po zasiggnigciu opinii Panstwowej Komisji Wyborcze;j.

5.6. Gléwny zarzut wnioskodawcy dotyczy tego, ze glosowanie przez pelnomocnika
narusza zasade¢ bezposrednio$ci wybordéw, ktéra wymaga, by wyborca glos swdj oddat w
wyborach osobiscie. Bezsporne jest, ze glosujac przez petnomocnika, wyborca nie oddaje
glosu osobiscie. W zwiazku z powyzszym dla rozstrzygnigcia zarzutu stawianego przez
wnioskodawcg podstawowe znaczenie ma ustalenie, czy zasada bezposredniosci wyborow
rzeczywiscie obejmuje wymog gtosowania osobistego.
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5.6.1. Kontrole kwestionowanych przepisow nalezy poprzedzi¢ analiza przepisow
konstytucyjnych, z ktérych zasada bezposredniosci wyboréw moze by¢ dekodowana. Chodzi
tu w szczegolnosci o art. 96 ust. 2 Konstytucji (,,wybory do Sejmu sa [...] bezposrednie™), art.
97 ust. 2 Konstytucji (,,wybory do Senatu sa [...] bezposrednie”), art. 127 ust. 1 Konstytucji
(,,Prezydent Rzeczypospolitej jest wybierany przez Nardéd w wyborach [...] bezposrednich™)
oraz art. 169 ust. 2 zdanie pierwsze Konstytucji (,wybory do organéw stanowiacych
[samorzadu terytorialnego] sa [...] bezposrednie”). Nalezy zauwazy¢, ze wszystkie te
przepisy przymiot bezposrednio$ci odnosza do wyborow, a nie do aktu samego glosowania.
Ich dostowne odczytywanie prowadzi do wniosku, ze przymiotniki ,,bezposrednie”,
»powszechne”, ,,rowne” czy ,,proporcjonalne” opisuja wybory. Z zasady bezposredniosci
wyboréw wynikaja zatem wskazowki wymagajace uwzglednienia podczas konstruowania
przez ustawodawceg systemu wyborczego. Bezposrednio§¢ wybordw przesadza o ich
jednostopniowosci, czyli o tym, ze wyborcy glosuja bezposrednio na swojego kandydata (do
organu przedstawicielskiego lub na urzad jednoosobowy), a nie na elektoréw, ktoérzy dopiero
beda dokonywaé ostatecznego wyboru. Bezposrednio§¢ wyborow rodzi réwniez wymog
takiego skonstruowania systemu wyborczego, by wyborca mial mozliwo$¢ oddania glosu na
konkretnego kandydata okre$lonego z imienia i nazwiska. W tym znaczeniu zasada
bezposrednio$ci wyborow wyklucza mozliwos$¢ stosowania tzw. systemu list zamknigtych
(sztywnych), w ktorym wyborcy glosuja wytacznie na listy partyjne, a o zdobyciu mandatu
decyduje miejsce kandydata na konkretnej liscie. Tak rozumiana bezposrednio$¢ wyborow
wystepuje w art. 170 Konstytucji, w ktorym mowa o mozliwosci odwotania ,,pochodzacego z
wyboréw bezposrednich organu samorzadu terytorialnego”. Wybory bezposrednie, o ktérych
mowa w tym przepisie, to wybory, w ktérych przedstawiciel wytaniany jest przez wyborcow,
a nie przez inne gremia (posrednie szczeble w procesie wyborczym). Z punktu widzenia tak
rozumianej bezposredniosci wyboréw sposéb oddania glosu (osobiscie lub przez
petnomocnika) nie ma znaczenia.

O tym, ze bezposrednios¢ wyboroéw nie obejmuje wymogu glosowania osobistego,
swiadczy rowniez zestawienie tej zasady wyborczej z zasada tajnosci glosowania. Ta ostatnia
wprost okre§la sposob oddania glosu w wyborach. Skoro zatem bezposrednio$¢, w
przeciwienstwie do tajnosci, nie przesadza o sposobie oddania glosu przez wyborce, to
wymog osobistego glosowania nie moze by¢ wyprowadzany z art. 96 ust. 2, art. 97 ust. 2, art.
127 ust. 1 oraz art. 169 ust. 2 zdanie pierwsze Konstytucji.

5.6.2. Wymdg osobistego oddania glosu wnioskodawca wydaje si¢ wywodzi¢ rowniez
z art. 62 ust. 1 Konstytucji, cho¢ przepisu tego nie wskazuje jako wzorca kontroli w ramach
zarzutu naruszenia zasady Dbezposredniosci wyborow. W uzasadnieniu wniosku
wnioskodawca stwierdza jednak, ze ,,Przepisy okreslajace czynne prawo wyborcze obywateli,
w szczegdlnosci art. 62 ust. 1 Konstytucji, statuuja nieskonkretyzowane prawo podmiotowe,
skladajace si¢ na status obywatela w panstwie. W ramach konkretnego procesu wyborczego
(...) prawo to przeradza si¢ w skonkretyzowane prawo glosu (...). Uprawnienie, o ktorym
mowa, niewatpliwie ma charakter osobisty 1 nie moze by¢ przeniesione na inng osobg” (s. 16
wniosku). W podobnym kierunku argumentuja W. Skrzydlo i M. Chmaj, twierdzac, ze
,Wymog glosowania osobistego jest podyktowany S$ciSle osobistym charakterem praw
politycznych (w tym prawa wyborczego), ktore w odrdznieniu na przyktad od praw
majatkowych nie moga by¢ przekazane pelnomocnikowi” (M. Chmaj, W. Skrzydto, System
wyborczy w Rzeczypospolitej Polskiej, Krakow 2002, s. 53; identyczny poglad wcze$niej
wyrazal Z. Jarosz, zob. tenze, Prawo konstytucyjne, Warszawa 1987, s. 326). W zwiazku z
tym nalezy rozwazy¢, czy wymog glosowania osobistego rzeczywiscie moze zostaé
wywiedziony z art. 62 ust. 1 Konstytucji. Zgodnie z tym przepisem ,,Obywatel polski ma (...)
prawo wybierania Prezydenta Rzeczypospolitej, postow, senatoréw i1 przedstawicieli do
organow samorzadu terytorialnego, jezeli najpézniej w dniu glosowania konczy 18 lat”.
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Prawo wybierania przedstawicieli, okreslane rowniez jako czynne prawo wyborcze, nie jest
ograniczone w tym przepisie do wyboru osobistego. Nie ma zatem przeszkod, by przyjac, ze
obywatel polski moze wybra¢ przedstawiciela, glosujac przez swojego pelnomocnika. Takie
szerokie rozumienie przepisu statuujacego prawo konstytucyjne jest zgodne z wyktadnia
proobywatelska. Wymog glosowania osobistego nie wynika réwniez z istoty czynnego prawa
wyborczego, tym bardziej ze ustrojodawca nie przesadzit, w jaki sposob prawo to ma byc¢
realizowane.

Jeszcze jeden przepis wymaga tu rozwazenia. Jest nim art. 4 ust. 2 Konstytucji,
zgodnie z ktérym ,,Nardd sprawuje wiladze przez swoich przedstawicieli lub bezposrednio™.
W tym przepisie bezposrednie sprawowanie wtadzy faktycznie mogloby by¢ uznane za
tozsame ze sprawowaniem wtadzy wprost przez Nardd, niemniej jednak nalezy zauwazy¢, ze
bezposrednio$¢ jest tu odnoszona do podmiotu zbiorowego (Narodu), a nie do jego
poszczegolnych czionkow. Art. 4 ust. 2 Konstytucji bedacy jedna z zasad ogdlnych ustawy
zasadniczej, a tym samym wskazowka, jak interpretowac inne jej przepisy, wyraznie okresla
dwa sposoby sprawowania wladzy przez Nardd — bezposrednio oraz przez przedstawicieli.
Wybor przedstawicieli jest rowniez jednym ze sposobow sprawowania wladzy bezposrednio
przez Nardd. Nie oznacza to jednak, ze czynnos¢ gtosowania moze by¢ dokonana wytacznie
osobiscie przez wyborcg. Skoro bowiem petnomocnikiem jest rowniez wyborca posiadajacy
czynne prawo wyborcze, to oddanie przez niego glosu w imieniu mocodawcy w dalszym
ciagu jest sprawowaniem wtadzy bezposrednio przez Nardd.

O tym, ze bezposrednios¢ nie obejmuje wymogu osobistego glosowania przez
wyborcg, $wiadcza réwniez rozwiazania od lat wystgpujace w prawie wyborczym. Cho¢
regulacje ustawowe nie przesadzaja o znaczeniu poje¢ konstytucyjnych, to jednak pokazuja,
jak ustawodawca pojecia te rozumie. Dotychczasowe przepisy wyborcze zezwalaty na to, by
wyborcy niepelnosprawnemu, na jego prosbg, pomagala w glosowaniu inna osoba, z
wylaczeniem czlonkow komisji wyborczej 1 mgzow zaufania (art. 69 ordynacji wyborczej, art.
54 ustawy z dnia 27 wrze$nia 1990 r. o wyborze Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej; Dz.
U. z 2010 r. Nr 72, poz. 467, ze zm.), art. 46 ustawy z dnia 16 lipca 1998 r. — Ordynacja
wyborcza do rad gmin, rad powiatéw i sejmikoéw wojewodztw; Dz. U. z 2010 r. Nr 176, poz.
1190, ze zm.). Szeroko ujgta w tych przepisach ,,pomoc” mogla obejmowac réwniez oddanie
glosu za wyborce, ktory mimo obecnosci w lokalu wyborczym nie byt w stanie z uwagi na
stan zdrowia (np. wyborca niewidomy) skontrolowa¢, czy gtos zostal oddany zgodnie z jego
wola. Pomoc wyborcy niewidomemu, ktoéry nie glosowal osobiscie, nie byta dotychczas
kwestionowana z punktu widzenia zasady bezposrednio$ci wyborow.

Podsumowujac powyzsze ustalenia, nalezy stwierdzié, ze zasada bezposrednio$ci
wyboréw, o ktérej mowa w art. 96 ust. 2, art. 97 ust. 2, art. 127 ust. 1 1 art. 169 ust. 2 zdanie
pierwsze Konstytucji, oznacza jednostopniowos$¢ aktu wyborczego i nie zawiera wymogu
glosowania osobistego, z ktérym mogloby kolidowa¢ glosowanie przez pelnomocnika. Takie
stanowisko zajmuje tez wigkszo$¢ przedstawicieli doktryny prawa (zob. F. Siemienski, Prawo
konstytucyjne, Warszawa 1976, s. 176-178; L. Garlicki, uwaga 25 do art. 96 Konstytucji, [w:]
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, Warszawa 1999, s. 15-16;
P. Winczorek, Bezposrednios¢ wyborow, ,,Rzeczpospolita” nr 58/2009; S. Gebethner, Wybory
na urzqd Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz do ustawy o wyborze Prezydenta
RP, Warszawa 2000, s. 28; W. Skrzydto, Ustrdj polityczny RP w swietle Konstytucji z 1997 r.,
Krakow 2004, s. 140; J. Buczkowski, Podstawowe zasady prawa wyborczego III
Rzeczypospolitej, Lublin 1998, s. 176-178; K.W. Czaplicki, Glosowanie elektroniczne (e-
voting) — wybrane zagadnienia [w:] Demokratyczne standardy prawa wyborczego
Rzeczypospolitej Polskiej. Teoria i praktyka, red. F. Rymarz, Warszawa 2005, s. 45; K.
Wojtyczek, Konstytucyjna regulacja systemu wyborczego w IIl Rzeczypospolitej [w:] 10 lat
demokratycznego prawa wyborczego Rzeczypospolitej Polskiej (1990-2000), red. F. Rymarz,
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Warszawa 2000, s. 125-126; M.P. Gapski, Nowe techniki gltosowania w sSwietle zasady
bezposredniosci wyboréw, ,Przeglad Sejmowy” nr 2/2009, s. 80 ; A. Zukowski, System
wyborczy do Sejmu i Senatu RP, Warszawa 2004, s. 17). Gtosowanie przez petnomocnika nie
narusza zatem zasady bezposrednio$ci wyboréw, gdyz z tej ostatniej nie wynika wymog
glosowania osobistego.

5.7. Drugi zarzut sformutowany przez wnioskodawce dotyczy sprzecznosci
glosowania przez pelnomocnika z zasada rownosci praw wyborczych (zasada réwnosci
wyborow w znaczeniu formalnym). Zasada ta oznacza, ze wyborcy powinni mie¢ jednakowa
liczbg glosow, co w praktyce oznacza przyjecie formuly: ,,jeden wyborca — jeden glos”.
Whioskodawca podnosi, ze pelnomocnik, w przeciwienstwie do wyborcow glosujacych
osobi$cie, ma de facto dwa glosy — swoj wlasny oraz glos wyborcy, ktéry ustanowit go
pelnomocnikiem. Aby odnies$¢ si¢ do tego zarzutu, przede wszystkim trzeba ustali¢ charakter
glosu, ktory pelnomocnik oddaje w imieniu swojego mocodawcy. W szczegolnosci nalezy
rozstrzygna¢, czy w glosowaniu przez petlnomocnika glosuje wyborca udzielajacy
petnomocnictwa (wyborca mandant), czy tez prawo, ktére mu pierwotnie przystugiwato,
przechodzi na pelnomocnika. W tym ostatnim wypadku faktycznie nalezatoby uznaé, ze
petnomocnik ma dwa gtosy, a to prowadzitoby do stwierdzenia, Zze ta metoda gtosowania
narusza zasad¢ réwnosci wyboréw w znaczeniu formalnym.

Analiza przepiséw kodeksu wyborczego prowadzi do wniosku, ze pelnomocnik oddaje
glos w imieniu wyborcy, a nie w swoim imieniu. Upowaznienie pelnomocnika do gtosowania
nie pozbawia wyborcy jego praw wyborczych. Wyborca, ktory udzielit pelnomocnictwa, nie
jest z tego wzgledu wykreslany z rejestru wyborcéw lub spisu wyborcow. Co wigcej,
udzielenie petnomocnictwa nie jest wczesniej odnotowywane w spisie wyborcow, cho¢ ten —
co do zasady — sporzadzany jest przez gming. Dopiero po okazaniu przez pelnomocnika
obwodowej komisji wyborczej aktu pelnomocnictwa (wraz z dokumentem umozliwiajacym
stwierdzenie jego tozsamos$ci), komisja odnotowuje w spisie wyborcow imi¢ i nazwisko
petnomocnika, zalaczajac akt petnomocnictwa do spisu (art. 59 § 3 k.w.). Pelnomocnik
otrzymuje karte¢ do glosowania w imieniu swojego mocodawcy, co potwierdza wlasnym
podpisem w rubryce spisu przeznaczonej na potwierdzenie otrzymania karty do glosowania
przez wyborcg, ktory udzielit mu petnomocnictwa (art. 59 § 4 k.w.). Komisja odnotowuje w
spisie wyborcoOw imig i nazwisko pelnomocnika w rubryce ,,uwagi” odpowiadajacej pozycji,
pod ktéra umieszczono nazwisko wyborcy, wraz z oznaczeniem ,,pelnomocnik™ (art. 59 § 3
k.w.). Mocodawca do dnia glosowania moze petlnomocnictwo cofnaé, przyby¢ do lokalu
wyborczego ze stosownym oswiadczeniem (ewentualnie dwa dni przed dniem wybordéw
ztozy¢ to o$wiadczenie wojtowi gminy) 1 wzia¢ udzial w wyborach osobiscie. Jezeli
natomiast wyborca, ktory udzielit pelnomocnictwa, odda gltos wczesniej niz pelnomocnik, to
petnomocnictwo wygasa z mocy prawa, co obwodowa komisja wyborcza powinna odnotowaé
w spisie wyborcow. Nawet jednak w sytuacji, gdy wyborca nie poinformuje komisji o
udzielonym pelnomocnictwie i nie zostanie to odnotowane w spisie wyborcoéw, oddanie przez
niego glosu pozbawi pelnomocnika mozliwosci gtosowania w jego imieniu. Jezeli bowiem
petnomocnictwo do glosowania zostato cofnigte lub wygasto (np. z powodu wczesniejszego
oddania glosu przez wyborcg), obwodowa komisja wyborcza odmawia wydania
petnomocnikowi karty do glosowania i zatrzymuje akt petnomocnictwa (art. 58 § 2 pkt 3
k.w.).

Podsumowujac powyzsze ustalenia, nalezy stwierdzi¢, ze pelnomocnik nie glosuje we
wlasnym imieniu, lecz w imieniu wyborcy, ktory pelnomocnictwa udzielit (wyborcy
mandanta). Gtlos, ktérym pelnomocnik dysponuje w imieniu wyborcy, nie jest tozsamy z
glosem, ktorym dysponuje w imieniu wlasnym. Zarzut, ze dysponuje dwoma glosami jako
wyborca, jest zatem bezzasadny.
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5.8. Trzeci zarzut wnioskodawcy dotyczyl naruszenia przez przepisy normujace
glosowanie przez pelnomocnika art. 2 Konstytucji. Nalezy jednak zauwazy¢, ze zarzut ten nie
zostal w nalezyty sposob uzasadniony. Po pierwsze, wnioskodawca nie skonkretyzowatl
standardow wyborczych wywodzonych z art. 2 Konstytucji, ktére jego zdaniem
zakwestionowana regulacja narusza. Po drugie, wskazujac niebezpieczenstwa, ktdore moga
wiaza¢ si¢ z glosowaniem przez pelnomocnika, nie wykazat, ze ich zréodlem sa wilasnie
kwestionowane przepisy. Po trzecie, wnioskodawca nie wskazal, ktore elementy regulacji
gwarancyjnej sa niewystarczajace z punktu widzenia wymogoéw konstytucyjnych. Zdaniem
Trybunatu, przepisy kodeksu wyborczego znaczaco minimalizuja ryzyko nieprawidtowosci
przy sporzadzaniu aktéw petnomocnictw do glosowania. Sformalizowanie procedury
udzielenia pelnomocnictwa i zaangazowanie w nia czynnika urzedowego gwarantuja, ze
decyzja o wyborze tej formy glosowania podejmowana bedzie w sposdb przemyslany i
swiadomy, a nie pod presja innych oséb. Po czwarte, podnoszone przez wnioskodawce
zarzuty dotyczace nieprawidlowos$ci i naduzy¢, ktore moga towarzyszy¢ glosowaniu przez
petnomocnika, nie zostalty uprawdopodobnione w stopniu uzasadniajacym ich rozpatrzenie.
W wyroku z 15 pazdziernika 2009 r., sygn. K 26/08 (OTK ZU nr 9/A/2009, poz. 135)
Trybunat stwierdzil, ze ,,Dopiero wykazanie, ze skala nieprawidlowosci, btedéw, naduzy¢
prowadzi do trwalej zmiany ksztattu kwestionowanej normy, mogloby prowadzi¢ do
uwzglednienia tego stanu rzeczy w ocenie konstytucyjnosci samej normy”. W wypadku
aktow prawnych, ktore dopiero sa wprowadzane do systemu prawnego i dotychczas nie byly
jeszcze stosowane (takich jak kodeks wyborczy), Trybunat nie ma mozliwosci oceny przepisu
na podstawie praktyki jego stosowania, gdyz praktyka taka nie istnieje. Przed wejsciem w
zycie kodeksu wyborczego nie jest wigc mozliwe ustalenie, czy nieprawidtowosci, btedy i
naduzycia, o ktorych wspominaja wnioskodawcy, beda w ogole mialy miejsce oraz czy ich
skala bedzie prowadzi¢ do trwatej zmiany ksztattu kwestionowanych przepisow.

Majac na uwadze to, ze wnioskodawca nie uzasadnil stawianego zarzutu niezgodnosci
kwestionowanej regulacji dotyczacej pelnomocnika do glosowania z art. 2 Konstytucji oraz
nie powotat dowoddéw na jego poparcie, nalezy stwierdzi¢, ze wniosek w tym zakresie nie
spetnia wymagan, o ktérych mowa w art. 32 ust. 1 pkt 4 ustawy o TK. Postgpowanie co do
tego zarzutu zostato zatem umorzone ze wzglgdu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

5.9. Skoro Trybunal stwierdzil, Ze przepisy podstawowe instytucji gtosowania przez
pelnomocnika, tj. art. 51 § 1 w cze$ci obejmujacej wyrazy ,,jego petnomocnik™ i art. 38 § 1 w
zwiazku z przepisami rozdziatu 7 dziatu I k.w., sa zgodne z Konstytucja, to nie ma podstaw
do badania konstytucyjnosci pozostatych przepisoéw, ktore jedynie odsytaja do tej instytucji.
Postgpowanie w odniesieniu do nich zostalo umorzone ze wzgledu na niedopuszczalnosé
wydania wyroku z kilku powodéw. Po pierwsze, pozostate przepisy zostaly zaskarzone
warunkowo, na wypadek gdyby Trybunal stwierdzil niekonstytucyjno$¢ przepisow
zrebowych samej instytucji. Uznajac, ze w takiej sytuacji wskazane byloby wyeliminowanie z
ustawy wszelkich odestan do instytucji uznanej za niekonstytucyjna, wnioskodawca
zakwestionowal wszystkie przepisy, w ktorych odestania takie si¢ znajduja. Objecie kontrola
tych przepisow byloby zasadne dopiero wowczas, gdyby Trybunal stwierdzit
niekonstytucyjno$¢ przepisow zrgbowych. Skoro jednak tak si¢ nie stato, kontrola tych
zaskarzonych warunkowo przepisow jest niedopuszczalna. Po drugie, wnioskodawca w zaden
sposob nie uzasadnit zarzutu niekonstytucyjnosci przepisow, ktore — regulujac inne
zagadnienia — zawieraja jedynie odestanie do przepisow o petnomocniku. Nie wyjasnit w
szczegdlnosci, na czym polega niekonstytucyjno$¢ przepisow, z ktorych wynika wymog
obliczenia przez komisje wyborcze liczby wyborcow glosujacych przez petnomocnika (art.
228 § 1 pkt 3iart. 270 § 1 pkt 3 k.w.) oraz umieszczenia tej informacji w protokotach (art. 75
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§ 3, art. 357 § 2 pkt 3, art. 360 § 2 pkt 3, art. 442 § 2 pkt 3, art. 488 § 3 pkt 3 k.w.). Nie
uzasadnil réwniez zarzutu niekonstytucyjnosci w odniesieniu do dwdch zakwestionowanych
przepisow karnych, ktére penalizuja czyn polegajacy na pobieraniu przez wyborcg oplaty za
glosowanie w jego imieniu (art. 511 k.w.) oraz czyn polegajacy na udzielaniu
pelnomocnictwa do glosowania w zamian za jakakolwiek korzy$¢ majatkowa lub osobista
(art. 512 k.w.). Po trzecie, wnioskodawca nie wskazal wzorcow adekwatnych do kontroli
przepisow, ktore jedynie odsytaja do instytucji pelnomocnika do glosowania. Z tych
powoddéw postepowanie dotyczace kontroli konstytucyjnosci wskazanych wyzej przepiséw
zostato umorzone.

5.10. Wnioskodawca, wychodzac z zalozenia, ze konstytucyjne standardy wyborcze w
jednakowym stopniu odnosza si¢ do wszystkich rodzajow wybordéw objetych regulacja
kodeksu wyborczego, zakwestionowat mozliwos¢ glosowania przez pelnomocnika nie tylko
w wyborach do organdéw krajowych, ale i w wyborach do Parlamentu Europejskiego. W tym
konteks$cie podnosit, ze glosowanie przez pelnomocnika w wyborach do Parlamentu
Europejskiego narusza zasade rdwnos$ci praw wyborczych obywateli i jako wzorzec kontroli
wskazywal art. 62 ust. 1 w zwiazku z art. 32 ust. 1 Konstytucji. Tymczasem z jednolitego
orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego wynika, ze wzorce konstytucyjne sa nieadekwatne
do kontroli przepisow dotyczacych wyboréw do Parlamentu Europejskiego, gdyz
problematyka ta w ogole nie jest objgta regulacja konstytucyjna. W wyroku z 31 maja 2004 r.,
sygn. K 15/04 (OTK ZU nr 5/A/2004, poz. 47) Trybunal stwierdzit, ze ,,Sposéb
legitymizowania organ6w Unii Europejskiej nie nalezy do materii polskiej Konstytucji, lecz
do materii prawa Unii Europejskiej i prawa polskiego realizujacego zasady Unii w sferze
jurysdykcji Panstwa Polskiego”. Tez¢ t¢ Trybunat podtrzymat w wyroku z 11 maja 2005 r.,
sygn. K 18/04 (OTK ZU nr 5/A/2005, poz. 49), stwierdzajac, ze ,,Nie jest (...) funkcja
polskiej Konstytucji normowanie wyboru organow Wspolnot i Unii Europejskiej. Stanowi
ono materi¢ umow migdzynarodowych konstytuujacych Wspodlnoty i Uni¢ Europejska,
ratyfikowanych przez Rzeczpospolita Polska. Z tego tez powodu uregulowan dotyczacych
kontroli wazno$ci wyboréw do Parlamentu Europejskiego nalezy poszukiwaé¢ w traktatach
migdzynarodowych, konstytuujacych Wspolnoty Europejskie i Uni¢ Europejska”. W sprawie
o sygn. Kp 3/09 Trybunat kontrolowat wprawdzie konstytucyjno$¢ dwoch przepisow noweli
do ustawy z dnia 23 stycznia 2004 r. — Ordynacja wyborcza do Parlamentu Europejskiego
(Dz. U. Nr 25, poz. 219, ze zm.), ale jedynie z punktu widzenia zasad wyprowadzanych z art.
2 Konstytucji (vacatio legis, zasada okre§lonosci prawa). Chodzilo zatem o zarzuty wobec
sposobu uksztattowania regulacji ustawowej i wprowadzenia jej do systemu prawnego, a nie
o konkretne rozwiazania dotyczace wyborow do Parlamentu Europejskiego. Orzeczenie o
sygn. Kp 3/09 wpisuje si¢ zatem we wczesniejsza lini¢ orzecznicza TK, z ktérej wynika, ze
Parlament Europejski nie jest organem sprawujacym wiladze w Rzeczpospolitej Polskiej, za$
problematyka wyborow do Parlamentu Europejskiego nie jest objeta regulacja konstytucyjna.
Poglad ten Trybunal przyjal za punkt wyjécia rowniez w niniejszej sprawie, stad orzekl, ze
art. 38 § 1 w zwiazku z rozdziatem 7 dziatu I k.w., w zakresie, w jakim dotyczy gltosowania
przez petnomocnika w wyborach do Parlamentu Europejskiego, nie jest niezgodny z art. 62
ust. 1 w zwiazku z art. 32 ust. 1 Konstytucji.

6. Glosowanie korespondencyjne.

6.1. Kolejna grupa przepisow zakwestionowanych przez wnioskodawcg wiaze si¢ z
instytucja glosowania korespondencyjnego (art. 38 § 2 1 art. 45 § 2 k.w. oraz caly rozdziat 8 w
dziale 1 k.w.). Z uzasadnienia wniosku wynika jednak, ze wnioskodawca nie kwestionuje
dopuszczalno$ci gtosowania korespondencyjnego co do zasady, tak jak to czyni w wypadku
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glosowania przez pelnomocnika; kwestionuje jedynie pewne elementy tej instytucji, ktore —
jego zdaniem — nie spetniaja standardow konstytucyjnych. Wskazuje na to zawarte w
uzasadnieniu wniosku sformutowanie, ze ,,Wnioskodawca kwestionuje nie stuszna ideg, lecz
jej niefortunny wyraz legislacyjny” (s. 30 wniosku). Wobec regulacji ustawowej
wnioskodawca formutuje trzy rodzaje zarzutow.

Po pierwsze, wnioskodawca uwaza, ze gtosowanie poza lokalem obwodowej komisji
wyborcze] narusza zasade tajnosci glosowania, wynikajaca z art. 96 ust. 2 Konstytucji
(,Wybory do Sejmu [...] odbywaja si¢ w glosowaniu tajnym”), z art. 97 ust. 2 Konstytucji
(,,Wybory do Senatu [...] odbywaja si¢ w glosowaniu tajnym”) i art. 127 ust. 1 Konstytucji
(,,Prezydent Rzeczypospolitej jest wybierany [...] w glosowaniu tajnym”). Trybunat
stwierdza, ze przepisami, z ktérych mozna dekodowaé norme¢ prawna stanowiaca, ze
glosowanie korespondencyjne odbywa si¢ poza lokalem obwodowej komisji wyborczej, sa
art. 38 § 2 w zwiazku z art. 62 1 art. 66 k.w. Pierwszy z nich stanowi, ze glosowanie
korespondencyjne w obwodach glosowania utworzonych za granica jest roOwniez
glosowaniem osobistym. Przepis ten nalezy odczytywaé w zwiazku z art. 38 § 1 k.w., ktory
okresla dwie mozliwe formy glosowania, tj. glosowanie osobiste i1 glosowanie przez
pelnomocnika. Glosowanie korespondencyjne ustawodawca traktuje zatem jako rodzaj
glosowania osobistego, ktorego szczegolny charakter polega na tym, ze odbywa si¢ ono poza
lokalem obwodowej komisji wyborczej. Art. 38 § 1 k.w. nie zawiera jednak tego ostatniego
zastrzezenia, stad dla pelnego zdekodowania normy prawnej konieczna jest kontrola tego
przepisu w zwiazku z art. 62 i art. 66 k.w. Dopiero z tresci tych ostatnich przepisow wyraznie
wynika, ze glosowanie korespondencyjne odbywa si¢ poza lokalem obwodowej komisji
wyborczej. Art. 62 k.w. przyznaje wyborcom wpisanym do spisu wyborcéw glosujacych poza
granicami kraju mozliwo$¢ glosowania korespondencyjnego, zobowiazujac jednocze$nie
konsula do upublicznienia informacji o tej mozliwosci oraz o zasadach glosowania
korespondencyjnego. Z kolei zgodnie z art. 66 k.w. koperta zwrotna zawierajaca wypelniona
przez wyborcg karte do glosowania jest przesytana do wtasciwego konsula, ktory przekazuje
ja obwodowej komisji wyborczej. Koperty zwrotne przekazane przez konsula sa wrzucane do
urny wyborczej, za$ te dostarczone do obwodowej komisji wyborczej po zakonczeniu czasu
glosowania — niszczone.

Drugi zarzut wnioskodawcy dotyczy jednego z elementow procedury glosowania
korespondencyjnego, jakim jest przesytanie kart do gtosowania. Wnioskodawca zauwaza, ze
w przesytaniu kart do glosowania posrednicza ,,instytucje pocztowe dziatajace w panstwach
obcych, ktorych sprawno$¢ 1 rzetelno$¢, w tym poziom ochrony tajemnicy korespondencji i
«szczelno$ci» wobec 0sOb 1 instytucji zainteresowanych wptywaniem na wynik polskich
wyboréw lub ztamaniem ich tajnosci, w tym stuzb specjalnych, jest w réznych krajach rézny
(...). W tych warunkach polskie wtadze publiczne nie sa w stanie zagwarantowaé, ze pakiet
wyborczy dotrze do wyborcy na czas 1 zostanie mu doreczony do rak wlasnych, ze karta do
glosowania w kopercie zwrotnej zostanie wypetniona osobiscie przez uprawnionego wyborcg,
ze 7 jej tre$cia nie zapoznaja si¢ w drodze od wyborcy do konsula czynniki zewngtrzne, ze nie
posuna si¢ one do falszerstw polegajacych na zmianach w karcie do glosowania lub jej
zamianie na inna, ze wreszcie dotrze ona na czas do konsula” (s. 29-30 wniosku). Z tych
wzgledow wnioskodawca dochodzi do wniosku, ze glosowanie korespondencyjne nie
gwarantuje rzetelnej realizacji czynnego prawa wyborczego obywateli, a tym samym jest
sprzeczne z art. 62 ust. 1 Konstytucji. Kwestionowany element procedury glosowania
korespondencyjnego, tj. przesytanie kart do gtosowania, zostal uregulowany w art. 65 i art. 66
k.w. Pierwszy z tych przepisow opisuje procedure przesylania przez konsula wyborcy tzw.
pakietu wyborczego, w ktorym znajduje si¢ karta do glosowania, za§ drugi przepis —
procedure przesytania przez wyborcg konsulowi koperty zwrotnej zawierajacej wypekniona
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karte do glosowania. Kontrola konstytucyjnosci w ramach tego zarzutu zostala zatem
ograniczona do tych wtasnie dwdch przepisow.

Trzeci zarzut wnioskodawcy dotyczy tego, ze w ramach glosowania
korespondencyjnego karty do glosowania wypelniane sa kilka lub kilkanascie dni przed
dniem wyborow. Wnioskodawca zjawisko to okresla mianem ,,falstartu wyborczego” (s. 30
wniosku). Procedur¢ wypetniania przez wyborcg karty do glosowania i jej przesylania w
kopercie zwrotne] konsulowi reguluje przywotany wyzej art. 66 k.w. 1 ten wlasnie przepis
zostal poddany kontroli w ramach tego zarzutu. Zdaniem wnioskodawcy, wypeknianie karty
do glosowania przed dniem wybordw jest sprzeczne z zasada, ze wybory parlamentarne (art.
98 ust. 2 1 5 Konstytucji) oraz prezydenckie (art. 128 ust. 2 Konstytucji) moga odby¢ si¢ tylko
w czasie jednego dnia. Wnioskodawca wskazuje rowniez, ze oddanie glosu przed dniem
wyboréw moze powodowaé jego zmarnowanie w sytuacji, gdy kandydat, na ktorego glos
oddano, przed dniem wyboréw umrze lub wycofa zgodg na kandydowanie, co spowoduje
jego skreslenie z listy kandydatow.

Trybunat umorzyt postgpowanie w zakresie kontroli pozostalych przepisow
dotyczacych gltosowania korespondencyjnego z uwagi na to, Ze zarzut niekonstytucyjnosci nie
zostal w odniesieniu do nich uzasadniony. Wnioskodawca nie kwestionowal réwniez
instytucji glosowania korespondencyjnego co do zasady, co umozliwiatoby poddanie kontroli
catlego rozdziatu dotyczacego tej instytucji, tak jak to zostalo uczynione w wypadku
glosowania przez pelnomocnika. Kontrola objgto zatem tylko te przepisy, ktorych
bezposrednio dotycza trzy wyzej wskazane zarzuty sformutowane przez wnioskodawcg.

Whnioskodawca stwierdza réwniez, ze przepisy przewidujace glosowanie
korespondencyjne naruszaja ,,standardy rzetelnosci wyborow w panstwie demokratycznym
oraz zasadg ochrony zaufania obywatela do panstwa i prawa, co czyni je niezgodnymi z art. 2
Konstytucji” (s. 30 wniosku). Zarzut ten nie zostal jednak we wniosku uzasadniony.
Whioskodawca nie sprecyzowal standardow rzetelnosci wyborow, ktore — jego zdaniem —
zostaty naruszone. Nie wskazatl rowniez, na czym polega naruszenie przez zakwestionowane
przepisy dotyczace glosowania korespondencyjnego zasady ochrony zaufania obywatela do
panstwa i prawa. Wniosek w tym zakresie nie spetnia wymagan wynikajacych z art. 32 ust. 1
pkt 4 ustawy o TK, stad postgpowanie dotyczace art. 2 Konstytucji jako wzorca kontroli
zostala umorzone ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

Whnioskodawca  zakwestionowat  rowniez  przepisy dotyczace  glosowania
korespondencyjnego w wyborach do Parlamentu Europejskiego, zadajac ich kontroli z art. 62
ust. 1 Konstytucji. Trybunat podtrzymuje swe stanowisko, ze przepisy konstytucyjne
stanowia w tym zakresie wzorzec nieadekwatny, bo wybory do Parlamentu Europejskiego nie
podlegaja regulacji konstytucyjnej. Z tego wzgledu Trybunat orzekt, ze art. 65 1 art. 66 k.w. w
zakresie, w jakim elementem procedury glosowania korespondencyjnego czynia przesytanie
kart do glosowania w odniesieniu do wyboréw do Parlamentu Europejskiego, nie sa
niezgodne z art. 62 ust. 1 Konstytucji.

6.2. Glosowanie korespondencyjne umozliwia oddanie glosu wyborcom
przebywajacym za granica, ktorzy czesto maja problemy z dotarciem do obwodowych
komisji wyborczych z uwagi na odleglo$¢ tych komisji od ich miejsca zamieszkania lub
pobytu.

Trybunal pragnie zauwazy¢, ze ta metoda glosowania jest dopuszczalna w wielu
panstwach europejskich. Regulacje ustawowe w tym zakresie wykazuja wiele rdznic. W
niektorych panstwach korespondencyjnie moga glosowac tylko obywatele przebywajaca za
granica (np. Wtochy, Holandia), w innych — obywatele, ktorzy z r6znych powodéw nie moga
w dniu wyboréw odda¢ glosu osobiscie w lokalu wyborczym w kraju (np. Niemcy, Wielka
Brytania). Sa rowniez kraje, ktore calkowicie wycofaly si¢ z wprowadzonej wczesnie]
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mozliwosci gtosowania korespondencyjnego (np. Francja w 1975 r.). Komisja Rady Europy
na Rzecz Demokracji przez Prawo (Komisja Wenecka) w pkt 3.2.3 wspomnianej wcze$niej
opinii nr 190/2000 ,,Kodeks dobrej praktyki w sprawach wyborczych” stwierdzita, ze
glosowanie poczta moze by¢ dozwolone tam, gdzie poczta jest bezpieczna i wiarygodna.
Gtosowanie za posrednictwem poczty moze by¢ udostepnione m.in. wyborcom mieszkajacym
za granica.

W Polsce postulat wprowadzenia tej formy gltosowania od lat zglaszany byt przez
przedstawicieli doktryny prawa, Rzecznika Praw Obywatelskich oraz Panstwowa Komisj¢
Wyborcza. Z reguly towarzyszyl on postulatowi wprowadzenia glosowania przez
petnomocnika, cho¢ w trakcie prac legislacyjnych byt znacznie rzadziej zglaszany niz ten
ostatni. W 2003 r. propozycja wprowadzenia glosowania korespondencyjnego byla
rozwazana w trakcie prac Komisji Europejskiej oraz Komisji Administracji 1 Spraw
Wewngtrznych nad projektami ustaw o wyborze cztonkéw Parlamentu Europejskiego (zob.
druki sejmowe nr 1785 i 1968, IV kadencja). Formalnie jako poprawka do projektu ustawy
zostata zgloszona dopiero podczas drugiego czytania 12 grudnia 2003 r. i nastgpnie zostata
zarekomendowana przez obie wskazane wyzej komisje w ich sprawozdaniu dodatkowym
(zob. druk sejmowy nr 2243A/IV kadencja). Uchwalona przez Sejm 18 grudnia 2003 r.
ustawa — Ordynacja wyborcza do Parlamentu Europejskiego w art. 2 ust. 3 wprowadzita
zasadg, ze ,,Glosowa¢ mozna osobiscie w lokalu wyborczym albo korespondencyjnie”. Z
glosowania korespondencyjnego mogli skorzysta¢ wyborcy stale zamieszkali w kraju, w tym
przebywajacy w szpitalach, zaktadach pomocy spolecznej, zaktadach karnych lub aresztach
Sledczych oraz wyborcy przebywajacy czasowo za granica. Regulacja ustawowa byta jednak
bardzo lakoniczna, obejmowata zaledwie trzy przepisy tej ustawy. W zwiazku z tym PKW w
opinii przekazanej Marszatkowi Senatu stwierdzita, Ze ,,prawidlowe przeprowadzenie
wyborow na podstawie takich przepisow jest niemozliwe”, i przedtozyla propozycje ich
zmiany (zob. pismo z 5 stycznia 2004 r., znak: ZPOW-062-31/03). Senat uznal, Ze
uzupetnienie ustawy w tak szerokim zakresie, w jakim byloby to wskazane, nie jest mozliwe,
1 wnidst poprawki usuwajace przepisy o glosowaniu korespondencyjnym. W uzasadnieniu
uchwaty Senatu z 14 stycznia 2004 r. w sprawie ustawy — Ordynacja wyborcza do Parlamentu
Europejskiego (zob. druk sejmowy nr 2416/IV kadencja) stwierdzono: ,,Senat postanowit
usuna¢ z ustawy mozliwos¢ gltosowania korespondencyjnego (...) kierujac si¢ przekonaniem,
iz przepisy ustawy w tym zakresie sa niepelne i niespdjne, co czyni je w praktyce
niewykonalnymi. Konieczno$¢ zapewnienia Panstwowej Komisji Wyborczej dodatkowych
srodkdéw finansowych na przeprowadzenie wyboréw w przypadku dopuszczenia mozliwos$ci
glosowania za posrednictwem poczty oraz przekonanie, iz ta innowacja w polskim systemie
wyborczym powinna by¢ wprowadzona uprzednio w wyborach na szczeblu lokalnym,
sktonity Senat do przyjecia koncepcji glosowania tradycyjnego”. Poprawek tych Sejm nie
odrzucil, w rezultacie czego w ogloszonej ustawie z dnia 23 stycznia 2004 r. — Ordynacja
wyborcza do Parlamentu Europejskiego (Dz. U. Nr 25, poz. 219, ze zm.) nie znalazly si¢
przepisy dotyczacego glosowania korespondencyjnego.

Glosowanie korespondencyjne nie byto przewidziane w poselskim projekcie ustawy —
Kodeks wyborczy, ktory wptynat do Marszatka Sejmu 24 czerwca 2008 r. (zob. druk
sejmowy nr 1568/VI kadencja). Wprowadzenie tej formy glosowania rozwazano jednak na
posiedzeniu Komisji Nadzwyczajnej do rozpatrzenia niektdrych projektow ustaw z zakresu
prawa wyborczego 21 pazdziernika 2010 r. (zob. Biuletyn nr 4277/VI). Zaproszony na to
posiedzenie w charakterze eksperta J. Zbieranek (koordynator programu prawnego w
Instytucie Spraw Publicznych) przedstawil wowczas projekt przepisow przewidujacych
mozliwo$¢ korzystania z glosowania korespondencyjnego przez obywateli polskich
przebywajacych poza granicami kraju. W trakcie posiedzenia komisji pojawita si¢ jednak
propozycja, by t¢ metod¢ glosowania udostgpni¢ rowniez obywatelom polskim gltosujacym w
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kraju. Do kwestii glosowania korespondencyjnego powracano na dwoéch kolejnych
posiedzeniach Komisji Nadzwyczajnej 9 listopada 2010 r. (zob. Biuletyn nr 4351/VI) oraz 15
listopada 2010 r. (zob. Biuletyn nr 4352/VI). Ostatecznie poprawki dodajace przepisy
dotyczace glosowania korespondencyjnego zgloszono podczas drugiego czytania projektu
ustawy w Sejmie. W dodatkowym sprawozdaniu o tym projekcie ustawy Komisja
Nadzwyczajna do rozpatrzenia niektorych projektéw ustaw z zakresu prawa wyborczego
zarekomendowata przyjecie tych poprawek (zob. druk sejmowy nr 3578-A/VI kadencja).
Kodeks wyborczy zawierajacy przepisy dotyczace glosowania przez pelnomocnika zostat
przyjety jednomyslnie. Zgloszone przez Senat poprawki do tych przepisow miaty charakter
redakcyjny (por. uchwata Senatu z 17 grudnia 2010 r. w sprawie ustawy — Kodeks wyborczy,
druk sejmowy nr 3730/VI kadencja).

6.3. Analiz¢ opisanych wyzej trzech zarzutow wniosku nalezy rozpocza¢ od
przedstawienia regulacji ustawowej dotyczacej glosowania korespondencyjnego. Zagadnieniu
temu poswigcony jest rozdzial 8 k.w. zatytulowany ,,Glosowanie korespondencyjne w
obwodach glosowania utworzonych za granica”. Z art. 62 k.w. wynika, Zze ta metoda
glosowania zastrzezona jest dla waskiej grupy wyborcédw, tj. tych, ktorzy przebywaja za
granica 1 sg ujeci w spisie wyborcoOw sporzadzonym przez wlasciwego terytorialnie konsula.
Glosowanie korespondencyjne ma charakter fakultatywny, gdyz wyborcy nalezacy do tej
grupy moga rowniez oddac¢ glos osobiscie w lokalu wyborczym utworzonym poza granicami
panstwa polskiego. Zamiar glosowania korespondencyjnego wyborcy ci powinni zglosi¢
wilasciwemu terytorialnie konsulowi do 15 dnia przed dniem wyboréw (art. 63 § 1 k.w.).
Niezwlocznie po otrzymaniu od wlasciwej komisji wyborczej kart do glosowania, jednak nie
p6zniej niz do 10 dnia przed dniem wyborow, konsul wysyta im pakiet wyborczy zawierajacy
zaadresowana kopert¢ zwrotna, karte¢ badz karty do glosowania, kopertg na kart¢ badz karty
do glosowania, o§wiadczenie o osobistym 1 tajnym oddaniu gtosu na karcie do glosowania
oraz instrukcj¢ gltosowania (art. 65 § 1 k.w.). Konsul, w rubryce spisu wyborcéw ,,Uwagi”
odpowiadajacej pozycji, pod ktéra umieszczono nazwisko wyborcy, ktory wyrazil zamiar
glosowania korespondencyjnego, umieszcza informacj¢ o wystaniu do niego pakietu
wyborczego (art. 65 § 4 k.w.). Wyborca glosujacy korespondencyjnie po wypekieniu karty
do glosowania wkiada ja do koperty na kart¢ do glosowania, ktora zakleja, a nastepnie
koperte t¢ wktada do koperty zwrotnej facznie z podpisanym oswiadczeniem 1 przesyla ja na
wlasny koszt na adres wlasciwego konsula (art. 66 § 1 k.w.). Konsul przekazuje otrzymane
koperty zwrotne wlasciwej obwodowej komisji wyborczej nie poézniej niz 3 dnia przed dniem
wyboréw (art. 66 § 2 k.w.). Koperty zwrotne przekazane przez konsula sa wrzucane do
specjalnie w tym celu przygotowanej drugiej urny wyborczej. Koperty zwrotne dostarczone
do obwodowej komisji wyborczej po zakonczeniu czasu glosowania sa niszczone bez
otwierania.

Wzor i rozmiary koperty zwrotnej, koperty na kart¢ do glosowania, oswiadczenia o
osobistym 1 tajnym oddaniu glosu oraz instrukcji glosowania stosowanych w glosowaniu
korespondencyjnym w obwodach gtosowania utworzonych za granica okre$la uchwata PKW
z dnia 6 czerwca 2011 r. (M.P. Nr 47, poz. 540). Warunki techniczne glosowania
korespondencyjnego precyzuje druga uchwata PKW z tego samego dnia (M.P. Nr 47, poz.
541). Wynika z niej, ze pakiet wyborczy powinien by¢ dostarczony wyborcy glosujacemu
korespondencyjnie jako przesytka listowa rejestrowana, przyjmowana za potwierdzeniem
nadania lub w inny sposdb — za pokwitowaniem. Po otrzymaniu kopert zwrotnych konsul ma
obowiazek przechowywania ich w sposdb uniemozliwiajacy dostgp do nich o0s6b
nieupowaznionych. W miar¢ mozliwo$ci przesytki powinny by¢ przechowywane w kasie
pancernej. Uchwata szczegdélowo opisuje tryb przekazania pakietu wyborczego przez konsula
obwodowej komisji wyborczej, sposob postgpowania tej ostatniej z kopertami zwrotnymi
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dostarczonymi przed zakonczeniem glosowania, kartami do glosowania znajdujacymi si¢ w
tych kopertach oraz sposdb postgpowania z kopertami zwrotnymi dostarczonymi po
zakonczeniu glosowania.

6.4. Pierwszy zarzut sformutowany przez wnioskodawce dotyczy tego, ze glosowanie
poza lokalem wyborczym narusza zasadg tajnosci glosowania. Zasada ta oznacza, ze nikomu
innemu poza wyborca nie bgdzie znana tres¢ jego decyzji wyborczej. Tajnos¢ gtosowania jest
konieczna gwarancja nieskrgpowanego wyrazania indywidualnych preferencji wyborczych.
Chroni ona réwniez wyborce przed ewentualnymi skutkami glosowania w okreslony sposob,
niezaleznie od tego, czy skutki te miatyby dla niego charakter pozytywny czy negatywny.

Dla wyborcy tajnos¢ glosowania jest przywilejem, z ktérego moze on skorzystac, cho¢
nie ma takiego obowiazku. Oddanie glosu w sposob jawny, o ile nie stanowi formy agitacji
wyborczej, nie wiaze si¢ dla niego z zadnymi negatywnymi konsekwencjami prawnymi.
Réwniez dobrowolne poinformowanie o tresci decyzji wyborczej innych osob, niezaleznie od
tego, czy ma miejsce przed wyborami, czy po wyborach, nie narusza zasady tajnosci
glosowania.

Dla organow panstwa z =zasady tajnosci glosowania wynika obowiazek
zorganizowania lokalu wyborczego w sposob umozliwiajacy oddanie gtosu tak, by nikomu
nie byla znana tre$¢ decyzji wyborczej podjetej przez konkretnego wyborce. W sytuacji gdy
wyborca decyduje si¢ na glosowanie poza lokalem obwodowej komisji wyborczej, Swiadomie
rezygnuje z tej gwarancji tajno$ci glosowania stwarzanej przez panstwo, przejmujac
jednoczesnie obowiazek zorganizowania sobie we wlasnym zakresie odpowiednich
warunkoéw zapewniajacych tajno$¢ glosowania. Z tego tez wzgledu elementem pakietu
wyborczego, ktory otrzymuje wyborca glosujacy korespondencyjnie, jest o§wiadczenie o
osobistym i tajnym oddaniu gltosu na karcie do glosowania. O$wiadczenie to wyborca
powinien podpisac i przesta¢ w kopercie zwrotnej wraz z wypetniona karta do glosowania na
adres wlasciwego konsula. Dopiero z momentem dostarczenia karty do glosowania do
konsula przechodzi na tego ostatniego obowiazek zagwarantowania tajnosci podjgtej juz
decyzji wyborczej. Z przywotanej wyzej uchwaty PKW z dnia 6 czerwca 2011 r. w sprawie
warunkow technicznych glosowania korespondencyjnego w obwodach glosowania
utworzonych za granica wynika, ze konsul powinien przechowywaé koperty zwrotne w
sposob uniemozliwiajacy dostgp do nich os6b nieupowaznionych. W miar¢ mozliwosci
przesytki powinny by¢ przechowywane w kasie pancernej. Koperty zwrotne przekazywane sa
nastgpnie przez konsula bez ich otwierania komisji obwodowej, ktora wrzuca je do urny
wyborczej, ewentualnie niszczy bez otwierania, jesli zostana dostarczone po zakonczeniu
glosowania.

Podsumowujac powyzsze ustalenia, Trybunat stwierdza, ze w wypadku glosowania
korespondencyjnego na wyborcg przechodzi obowiazek zagwarantowania tajnosci aktu
oddania glosu. Z momentem dostarczenia konsulowi karty do glosowania obowiazek
zagwarantowania tajno$ci podj¢tej juz decyzji wyborczej przechodzi na konsula. Taki sposob
uregulowania procedury oddania glosu poza lokalem wyborczym nie narusza zasady tajnosci
glosowania, gdyz ustawodawca wskazat podmioty odpowiedzialne za realizacjg tej zasady na
poszczegolnych etapach procesu wyborczego i stworzyt rozbudowany, opisany wyzej
mechanizm gwarantujacy, ze tre$¢ decyzji konkretnego wyborcy nie bedzie znana osobom
postronnym.

6.5. Drugi zarzut wniosku dotyczyt tego, ze przesylanie kart do glosowania za
posrednictwem instytucji pocztowych innych panstw, nad ktorymi polskie wiladze nie
sprawuja nadzoru, nie gwarantuje rzetelnej realizacji czynnego prawa wyborczego obywateli,
a tym samym jest sprzeczne z art. 62 ust. 1 Konstytucji. Zdaniem wnioskodawcy, wskutek
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mozliwych nieprawidlowosci 1 falszerstw wyborczych podczas przesytania kart do
glosowania jego wynik moze nie odzwierciedla¢ rzeczywistej woli wyborcow.

Ze sposobu sformutowania tego zarzutu wynika, ze — zdaniem wnioskodawcy —samo
przesylanie kart do glosowania na terytorium niepodlegajacym jurysdykcji Rzeczypospolitej
Polskiej przesadza o niekonstytucyjnosci zakwestionowanych przepisow. Wnioskodawca
zaktada bowiem a priori, ze na tym etapie procesu wyborczego pojawia si¢ nieprawidtowosci,
ktorym nie beda w stanie zapobiec lub przeciwdziata¢ wtadze polskie. Zarzut ten dotyczy
zatem sfery stosowania prawa, za$§ weryfikacja jego zasadno$ci wymaga znajomosci
funkcjonowania zakwestionowanych przepisOw, co w niniejszej sprawie — z uwagi na to, ze
kodeks wyborczy w dniu orzekania przez Trybunal nie wszedl jeszcze w Zycie — nie jest
mozliwe. Dla  kontroli  konstytucyjnosci  przepiséw  ustawowych  stwierdzone
nieprawidlowos$ci w ramach procedury gltosowania korespondencyjnego miatyby znaczenie
dopiero wowczas, gdyby wystgpowaly na taka skale, ze prowadzityby do trwatego
znieksztalcenia treSci tych przepisow. W niniejszej sprawie wnioskodawca nie
uprawdopodobnil, ze nieprawidlowosci wyborcze w takim stopniu moga zaistnie¢. Nalezy
zatem stwierdzi¢, ze domniemanie konstytucyjnosci zakwestionowanych przepisOw w ramach
tego zarzutu nie zostato obalone. Z tego wzgledu Trybunat orzekl, ze art. 65 1 art. 66 k.w. w
zakresie, w jakim elementem procedury glosowania korespondencyjnego w wyborach
parlamentarnych i prezydenckich czynia przesytanie kart do gtosowania, sa zgodne z art. 62
ust. 1 Konstytucji.

6.6. Ostatni zarzut dotyczy tego, ze w ramach glosowania korespondencyjnego
wyborca oddaje glos co najmniej kilka dni przed dniem wyboréw, co narusza wymog
przeprowadzenia wyboréw w ciagu jednego dnia (art. 98 ust. 2 1 5 oraz art. 128 ust. 2
Konstytucji).

W wypadku glosowania korespondencyjnego procedura oddania glosu rzeczywiscie
jest rozciagnigta w czasie od momentu wystania przez konsula karty do glosowania w ramach
pakietu wyborczego, poprzez jej wypehienie przez wyborcg i przestanie do konsula, az po jej
wrzucenie do urny (wraz z cala koperta zwrotna). Ta ostatnia czynno$¢, cho¢ nie jest
wykonywana bezposrednio przez wyborcg, lecz przez cztonkéw obwodowej komisji
wyborczej, moze si¢ odby¢ jedynie w dniu wyborow.

Z uwagi na t¢ rozciagnigta w czasie procedurg glosowania korespondencyjnego nalezy
rozwazy¢, w ktorym momencie wyborca w ten sposob glosujacy oddaje gtos w wyborach.
Niewatpliwie wyborca dokonuje wyboru przez wypehienie karty do glosowania, zaznaczajac
znak ,x” w kratce z lewej strony nazwiska wybranego kandydata lub kandydatow.
Prawidlowe wypehienie karty do glosowania warunkuje wazno$¢ glosu, jednak nie jest ono
warunkiem oddania gtosu. Oddanie glosu nastgpuje bowiem z momentem wrzucenia karty do
glosowania do urny wyborczej, przy czym dla skutecznosci tej czynnosci nie ma znaczenia,
czy karta do glosowania zostala wypetniona. Wrzucenie osobiscie przez wyborce do urny
wyborczej karty, ktora nie zostala wczesniej przez niego wypelniona roéwniez bedzie
stanowito form¢ oddania gtosu, cho¢ glos ten zostanie uznany za niewazny podczas liczenia
glosow przez obwodowa komisje wyborcza. Z drugiej strony, jesli wyborca wypetnit kart¢ do
glosowania, ale nastgpnie — zamiast wrzuci¢ ja do urny — zniszczyl lub wynidst z lokalu
wyborczego, nie stanowi to oddania glosu w wyborach.

Z tego wzgledu Trybunat stwierdza, ze oddanie glosu w wyborach nastgpuje nie w
momencie wypetnienia przez wyborcg¢ karty do glosowania, ale w momencie jej
wrzucenia do urny wyborczej. Zasada ta znajduje zastosowanie zarowno do wyborcow
glosujacych w lokalu wyborczym, jak i do wyborcéw gtosujacych korespondencyjnie. W
wypadku tych ostatnich czynno$¢ wypetnienia karty do glosowania poprzedza w czasie
czynno$¢ jej wrzucenia do urny wyborczej. O oddaniu glosu przesadza jednak ta ostatnia
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czynnos¢, ktéra ma miejsce w dniu wyborow. To oznacza, ze zarzut glosowania przed
dniem wyboroéw przez wyborcow glosujacych korespondencyjne jest bezzasadny.

7. Zakaz wykorzystywania w kampanii wyborczej wielkoformatowych plakatow i
haset oraz platnych audycji wyborczych w radiu i telewizji.

7.1. Punkt 8 sentencji wyroku dotyczy art. 110 § 4 w zwiazku z art. 495 § 1 pkt 4 k.w.,
ktore — pod grozba kary grzywny — zakazuja wykorzystywania w kampanii wyborcze]
plakatow i haset wyborczych o powierzchni wiekszej niz 2 m*. A punkt 9 sentencji dotyczy
ustawy z 3 lutego 2011 r. nowelizujacej ustaw¢ — Kodeks wyborczy, zabraniajacej
rozpowszechniania odplatnie ogloszen wyborczych w programach publicznych i
niepublicznych nadawcéw radiowych i telewizyjnych oraz wprowadzajacej kare grzywny za
naruszenie tego zakazu.

Obu tym regulacjom wnioskodawca zarzuca ograniczenie wolno$ci wyrazania
pogladow oraz pozyskiwania i rozpowszechniania informacji, wyartykutowanej w art. 54 ust.
1 Konstytucji, sprzecznos¢ z zasada proporcjonalnosci ograniczen, wyrazona w art. 31 ust. 3
Konstytucji, a takze niezgodno$¢ z art. 2 Konstytucji (,,ze standardem swobody rywalizacji
wyborcze] w panstwie demokratycznym”) oraz z art. 32 ust. 1 1 2 Konstytucji (zasada
réwnosci 1 niedyskryminacji).

W odniesieniu do ustawy zmieniajacej z 3 lutego 2011 r., wnioskodawca wskazuje
réwniez naruszenie, wywiedzionego z art. 2 Konstytucji, zakazu wprowadzania istotnych
zmian do prawa wyborczego w terminie pdzniejszym niz 6 miesigecy przed rozpoczeciem
procedury wyborczej oraz stawia zarzut nowelizowania ustawy w okresie vacatio legis bez
koniecznej potrzeby, a takze nadzwyczajnie przyspieszone tempo prac nad ta ustawa,
uniemozliwiajace rzeczowa dyskusje.

7.2. Z uwagi na wskazanie przez wnioskodawce art. 54 ust. 1 Konstytucji jako
wspolnego  wzorca kontroli oraz zasadnicza zbiezno$¢ argumentéw za ich
niekonstytucyjnoscia, Trybunal przedstawia taczne uzasadnienie tych dwoch punktow
sentencji wyroku.

Trybunal Konstytucyjny uznal, Zze zaskarzone przepisy sa niezgodne z art. 54 ust. 1 w
zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

W $lad za doktryna, Trybunal przyjmuje, ze w art. 54 Konstytucji, ktérego tres¢ jest
czesto w skrocie okreslana jako ,,wolnos$¢ stowa”, zostaly wyrazone trzy wolnosci, wzajemnie
powiazane: a) wolno$¢ wyrazania swoich pogladow, b) wolno$¢ pozyskiwania informacji, c)
wolno$¢ rozpowszechniania informacji (zob. wyrok z 5 maja 2004 r., sygn. P 2/03, OTK ZU
nr 5/A/2004, poz. 39), zob. tez P. Sarnecki, uwagi do art. 54 Konstytucji, [w:] Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 3, red. L. Garlicki, Warszawa 2003, s. 3).

Mimo, ze wolno$¢ stowa jest uregulowana w rozdziale II Konstytucji, zatytutowanym
»Wolnos$ci, prawa i obowiazki czlowieka i obywatela”, w podrozdziale ,,Wolnosci i prawa
osobiste” to ma ona charakter ,,mieszany” — wolnos$ci osobistej w sferze zycia prywatnego i
wolnosci politycznej w sferze zycia publicznego.

Wolno$¢ stowa w sferze zycia prywatnego przystuguje tylko osobom fizycznym i jest
traktowana jako aspekt (element sktadowy) innych wolno$ci osobistych (w szczego6lnosci
wolnosci osobistej — sensu stricto — art. 41 ust. 1 Konstytucji; prawa do prywatnos$ci — art. 47
Konstytucji; wolno$ci komunikowania sig — art. 49 Konstytucji; wolno$¢ sumienia i wyznania
— art. 53 Konstytucji). Jej samoistne znaczenie w tej sferze jest wigc ograniczone (zob. P.
Sarnecki, op. cit., s. 3).

Fundamentalne znaczenie ma natomiast wolno$¢ slowa w zyciu publicznym.
Powiazana z art. 14 Konstytucji (,,Rzeczpospolita Polska zapewnia wolno$¢ prasy i innych
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srodkéw spolecznego przekazu”), przestaje by¢ tylko wolnoscia jednostki (czy podmiotu
zbiorowego), a nabiera rowniez waloru zasady ustrojowej (por. P. Sarnecki, op. cit., s. 1).
Nie sposob wyobrazi¢ sobie sprawnego funkcjonowania wspoéiczesnych demokracji bez
korzystania z réznego rodzaju $rodkow przekazu, w tym elektronicznych. Zwlaszcza w
okresie wybordéw przedstawicieli do organow kolegialnych 1 na piastunéw organdéw
monokratycznych, a wigc w okresie najbardziej intensywnego istnienia i1 dzialania
demokracji, swobodny, szeroki przeptyw pogladow i informacji od partii politycznych i
komitetow wyborczych do obywateli (wyborcow) jest szczegélnie wazny. ,,Poniewaz
wolne wybory 1 wolno$¢ wypowiedzi, a w szczegdlnosci wolnos¢ debaty politycznej,
stanowia wspolnie fundament kazdego systemu demokratycznego, sa ze soba zwiazane i
wzajemnie si¢ wzmacniaja”’ (M.A. Nowicki, komentarz do art. 10 Konwencji o ochronie
praw cztowieka 1 podstawowych wolno$ci, [w:] Wokdl Konwencji Europejskiej.
Komentarz do Europejskiej Konwencji Praw Czliowieka, Warszawa 2009, s. 2)

7.3. Na gruncie art. 10 Konwencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych
wolnosci (Dz. U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284; dalej: konwencja) wolno$¢ wyrazania opinii jest
usytuowana jak gdyby pomigdzy wolnosciami politycznymi a osobistymi ,,Oznacza to, ze — z
jednej strony wolno$¢ ta musi by¢ rozpatrywana w aspekcie makro, tzn. jako zasada
organizacji i funkcjonowania «spoteczenstwa demokratycznego». Wolno$¢ wyrazania opinii
stanowi jeden z najwazniejszych instrumentdw zagwarantowania pluralizmu, tolerancji i
otwarto$ci, wigc wartosci, bez ktorych spoleczenstwo demokratyczne nie moze istniec.
Zaklada istnienie demokracji politycznej, tzn. swobodnego przedstawiania wyborcom
alternatyw programowych i1 personalnych, poszanowania pogladow mniejszosciowych i
zapewnienie kazdemu odpowiedniego dostgpu do «wolnego rynku pogladow 1 idei» (...) z
drugiej strony wolno$¢ wyrazania opinii musi by¢ rozpatrywana w aspekcie indywidualnym
(mikro) jako konieczny element godnos$ci 1 autonomii jednostki” (L. Garlicki, uwaga do art.
10 konwencji, [w:] Konwencja o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci, tom 1,
Warszawa 2010).

Podmiotami wolno$ci wypowiedzi na gruncie art. 10 konwencji sa nie tylko osoby
fizyczne, lecz takze osoby prawne i inne podmioty zbiorowe, o ile formuluja wypowiedzi lub
posrednicza w ich formutowaniu. Ochrong art. 10 objgte sa w szczegdlnosci partie polityczne
1 podmioty o podobnym charakterze (zob. wyrok ETPC z 24 lutego 1994 r., w sprawie nr
15450/89 Casado Coca przeciwko Hiszpani, a takze z 30 stycznia 1998 r., w sprawie nr
133/1996 United Comunist Party of Turkey and przeciwko Turcji).

Te same argumenty przemawiaja za tym, aby uznaé, ze podmiotem wolnosci stowa,
wyrazonej w art. 54 ust. 1 Konstytucji moga by¢ zardwno jednostki (osoby fizyczne) jak i
podmioty zbiorowe, a wérdd nich partie polityczne i komitety wyborcze, ktore sktadaja si¢
przeciez z osob fizycznych 1 w ich imieniu si¢ wypowiadaja.

Wolno$¢ wyrazania swoich pogladéw i wolno$¢ rozpowszechniania informacji w
kontekscie praktykowania demokracji, w tym zwlaszcza w okresie wyborow, ma znaczenie
przede wszystkim dla partii politycznych i tworzonych przez nie oraz przez koalicje partii
politycznych lub przez wyborcow komitetow wyborczych. A wolno$¢ pozyskiwania
informacji to przede wszystkim prawo obywateli jako wyborcow, ktorzy powinni jak
najwigcej wiedzie¢ o podmiotach bioracych udziat w wyborach i o kandydatach, jesli maja
swiadomie wybierad.

7.4. Wyrazanie pogladow w sferze publicznej to m.in. uzewngtrznianie ocen, opinii
1 postulatbw oraz prognoz 1 przypuszczen dotyczacych dziatalnosci wiladz i
funkcjonariuszy publicznych czy partii politycznych, a takze koncepcji rozwigzywania
roznych problemow politycznych lub spotecznych. Nalezy zwroci¢ uwage, ze art. 54 ust.
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1 Konstytucji stanowi o wyrazaniu swoich pogladéow, jednakze przyjmuje si¢, ze cudze
poglady mozna rozpowszechnia¢ jako informacje (zob. P. Sarnecki, op. cit., s. 3).

Poglady mozna wyraza¢ w rézny sposob, nie tylko stownie (mdéwiac lub piszac), lecz
takze za pomoca obrazow, w tym roéznego rodzaju plakatow, a nawet noszac okreslony ubior
lub odznaki.

Przez rozpowszechnianie informacji rozumie si¢ zaré6wno udostgpnianie posiadanych
informacji  (danych) indywidualnie wytypowanym osobom trzecim, jak 1 ich
upowszechnianie, czyli podawanie do wiadomosci publicznej, w tym za posrednictwem
srodkow spotecznego przekazu.

Wolno$¢ pozyskiwania informacji jest to wolno$¢ poszukiwania informacji na wlasna
reke, z zastosowaniem wszelkich sposobdéw mieszczacych si¢ w granicach ustaw. Nie ulega
watpliwosci, ze w obecnej dobie glownymi zrodlami pozyskiwania informacji 1 ich
rozpowszechniania sg $rodki spotecznego przekazu, a najwazniejszymi — media elektroniczne.

W  sferze prywatnej zaré6wno wolno§¢ pozyskiwania informacji, jak 1
rozpowszechniania informacji doznaja licznych ograniczen wynikajacych z norm chroniacych
rézne wolnosci osobiste, w szczegolnosci prawo do prywatnosci. W sferze publicznej granice
wolnosci stowa w tej postaci sa znacznie szersze.

Zaskarzone przez wnioskodawce zakazy umieszczania w zwiazku z wyborami
plakatéw 1 haset o powierzchni przekraczajacej okreSlony w ustawie limit oraz
rozpowszechniania odptatnie ogloszen wyborczych w programach nadawcow radiowych i
telewizyjnych, nawet oceniane oddzielnie, niewatpliwie ograniczaja zaré6wno wolno$¢
wyrazania swoich pogladéow 1 rozpowszechniania informacji (przez partie i komitety
wyborcze), jak i wolno§¢ pozyskiwania informacji (przez wyborcow). Kumulacja tych
zakazow poteguje jeszcze ograniczenia. Niepozbawiony racji jest przy tym argument, ze tego
rodzaju ograniczenia, zwlaszcza dotyczace tzw. spotdéw wyborczych — telewizyjnych,
radiowych, moga prowadzi¢ do uzyskania przewagi nad opozycja parlamentarna i
pozaparlamentarna w mediach elektronicznych przez partie bedace przy wiadzy, bo partie
rzadzace maja na co dzien wiele okazji, aby przedstawia¢ w mediach, bezplatnie, swoje
dokonania 1 =zamierzenia za poSrednictwem swych czlonkow czy zwolennikow
reprezentujacych rézne organy i agendy panstwowe.

Ograniczenia te nie wytrzymuja testu proporcjonalnosci na podstawie art. 31 ust. 3
Konstytucji. Przede wszystkim dlatego, ze nie mozna wskaza¢ wartosci, sposrdd okreslonych
w tym przepisie, ktorym mogloby zagraza¢ korzystanie w czasie kampanii wyborczej z
wielkopowierzchniowych plakatow czy haset lub odptlatne rozpowszechnianie wyborczych
audycji radiowych lub telewizyjnych. Z pewnoscia zakaz ich stosowania nie jest konieczny
dla zapewnienia bezpieczenstwa panstwa, ochrony $rodowiska, zdrowia i moralno$ci
publicznej ani wolnosci 1 praw innych 0sob.

Zdaniem Trybunatu, ustanowienia tych zakazdéw nie uzasadniaja rOwniez ani
ogodlna klauzula porzadku publicznego, ani uzyte w uzasadnieniu projektu ustawy o
zmianie ustawy — Kodeks wyborczy (zob. druk sejmowy nr 3813/VI kadencja) argumenty,
jakoby zakazy te mialy shuzy¢ ,,poprawie jakosci prowadzonego dyskursu politycznego”
oraz racjonalizowania sposobu wydatkowania §rodkéw przeznaczonych na kampanig
wyborcza, pochodzacych w przypadku partii gtownie z dotacji budzetowych. Jezeli ratio
legis tych ograniczen miataby by¢ zmiana sposobu wykorzystania §rodkéw finansowych
na kampani¢ przez komitety wyborcze, to ustawodawca powinien odpowiednio
zmodyfikowaé przepisy o finansowaniu kampanii, a nie wymusza¢ zmiany zachowan w
tym zakresie za pomoca instrumentdéw ograniczajacych wolnos¢ stowa.

Trybunal zwraca uwage, ze wspomniane ograniczenia dotycza jednej z
fundamentalnych wolno$ci osobistych i politycznych i jednocze$nie zasady ustrojowej, totez
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uznanie ich konstytucyjno$ci wymagatoby istnienia mocnych przestanek, ktorych w tej
sprawie brakuje.

7.5. Wnioskodawca zarzucit ponadto regulacjom, ktoérych dotycza pkt 8 1 9 sentencji,
naruszenie zasady réwnosci wyrazonej w art. 32 Konstytucji przez to, ze zaskarzone zakazy
ograniczaja wolno$¢ wyrazania pogladéw i1 rozpowszechniania informacji przez kandydatow
w wyborach i1 komitety wyborcze, a analogiczny zakaz nie dotyczy ,,zadnej innej kategorii
podmiotéw charakteryzujacych si¢ wspdlna cecha istotna, jaka jest posiadanie interesu w
publicznym przedstawianiu swoich ocen, opinii i1 propozycji”. Jako przyklad takich
podmiotow wnioskodawca podaje oferentow komercyjnych produktow i ustug, a takze
organizacje pozarzadowe i instytucje kultury. Powotujac si¢ na przyktad kampanii w innych
krajach, wnioskodawca twierdzi, ze mozliwe jest umieszczanie w przestrzeni publicznej przez
podmioty inne niz komitety wyborcze billboardow, ktore ,,w tresci lub formie zawieraja
aluzyjne nawiazania do haset czy programéw poszczegdlnych kandydatow i ugrupowan, w
celu ich wsparcia albo zdezawuowania”.

Trybunatl nie podzielit tych zarzutow. Podmioty wskazane przez wnioskodawce jako
potraktowane przez ustawg sprzecznie z zasada rdwnosci nie maja bowiem wspolnej cechy
relewantnej w kontek$cie prawa wyborczego, do ktorego naleza zaskarzone regulacje prawne.

Z jednej strony sa to bowiem podmioty biorace udzial w wyborach: komitety
wyborcze 1 kandydaci, a z drugiej — podmioty nieuczestniczace w wyborach: przedsigbiorcy,
organizacje pozarzadowe i blizej nieokreslone instytucje kultury. Poréwnaniu w celu oceny,
czy nie zostata naruszona zasada roéwnego traktowania, podlegaja tylko podmioty majace ta
sama ceche istotna (relewantna), a wigc w tym przypadku rozne komitety wyborcze i
kandydaci uczestniczacy w wyborach, a ich kwestionowane zakazy wykorzystywania w
kampanii wyborczej ,,billboardéw” i ptatnych audycji telewizyjnych i radiowych dotycza w
jednakowym stopniu. Trybunat pragnie zauwazy¢, ze zakazy te moglyby nawet oddzialywaé
w kierunku wyréwnywania szans stabszych finansowo komitetow wyborczych i ich
kandydatow, ktorych nie sta¢ na ,billboardy” 1 ptatne audycje wyborcze w mediach
elektronicznych.

Z tych wzgledow Trybunat uznal, Ze zaskarzone przepisy sa zgodne z art. 32
Konstytucji.

7.6. Poza wspolnym dla zakazu stosowania w kampanii wyborczej ,,billboardow” i
ptatnych audycji radiowych i telewizyjnych zarzutem naruszenia art. 54 ust. 1 Konstytucji,
wnioskodawca zarzucit calej ustawie zmieniajacej z 3 lutego 2011 r., wprowadzajacej zakaz
wykorzystywania spotow wyborczych, naruszenie art. 2 Konstytucji przez to, ze ,,wprowadza
istotng zmiang regul prawa wyborczego pdzniej niz na 6 miesigcy przed zarzadzeniem
wyboréw, ma na celu wptywanie na ich wynik, narusza zasady swobodnej rywalizacji sit
politycznych w panstwie demokratycznym, zasade pewnosci prawa, ochrony ekspektatyw
maksymalnie uksztattowanych i zasady poprawnej legislacji”. W uzasadnieniu tych zarzutow
wnioskodawca podaje, ze art. 119 § 2 k.w. w pierwotnym brzmieniu (przed zmiana
wprowadzona zaskarzona ustawa) ustanowil na czas kampanii wyborczej ,roszczenie
komitetow wyborczych — majace przed jej rozpoczeciem charakter ekspektatywy
maksymalnie uksztaltowanej — wobec publicznych nadawcow radiowych 1 telewizyjnych o
odptatne rozpowszechnianie, na jednakowych warunkach dla wszystkich ogloszen
wyborczych. Zaledwie po uplywie tygodnia od ogloszenia w Dzienniku Ustaw tekstu ustawy
przewidujacej taka ekspektatywe (...) w tym samym organie publikacyjnym ogloszono (...)
nowelizacj¢ znoszaca owa ekspektatywe, zapowiadajaca, ze ewentualne zachowania zgodne z
ekspektatywa beda karane grzywna”.
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Whnioskodawca zarzuca, ze zaskarzona nowelizacja zostata uchwalona w okresie
vacatio legis kodeksu wyborczego, a z orzecznictwa Trybunatu wynika, Ze jest to
dopuszczalne tylko, gdy jest uzasadnione szczegdlnymi okoliczno$ciami, ktore w tej sprawie
nie wystepuja. Wskazuje wreszcie na nadzwyczajny pospiech, w jakim przebiegaly prace
parlamentarne nad projektem tej ustawy, mimo ze byt to projekt poselski i nie podlegat
trybowi ustawodawczemu przewidzianemu dla pilnych projektow rzadowych.

Trybunal orzekt, ze zaskarzona ustawa jest niezgodna z art. 2 Konstytucji — zasada
demokratycznego pafistwa prawnego z uwagi na naruszenie zasad rzetelnego procesu
ustawodawczego i1 zasady niewprowadzania istotnych zmian do prawa wyborczego w okresie
co najmniej 6 miesigcy przed terminem zarzadzenia wyborow. Zaskarzona ustawa
zmieniajaca z 3 lutego 2011 r., zostala uchwalona w czasie trwania vacatio legis kodeksu
wyborczego 1 opublikowana zaledwie po uptywie tygodnia od dnia jego publikacji.

Trybunat Konstytucyjny w swoim orzecznictwie, co do zasady, negatywnie ocenia
dokonywanie zmian przepisOw w okresie vacatio legis, stwierdzajac, ze: ,,Nie jest z punktu
widzenia poprawnosci legislacyjnej oraz zasady ochrony zaufania do panstwa prawnego
wlasciwa praktyka ustawodawcza, ktora prowadzi do zmiany przepisow w okresie ich vacatio
legis. Praktyka ta jest naduzywana, nie sprzyja poczuciu pewnosci prawa i obniza autorytet
wladzy ustawodawczej. Vacatio legis jest bowiem z istoty swojej instytucja, ktorej celem jest
wykluczenie sytuacji zaskoczenia po stronie adresatéw norm prawnych oraz umozliwienie im
dostosowania zachowan do nowej regulacji (...). Trzeba jednak mie¢ na uwadze takze i to, ze
odpowiednia vacatio legis to rowniez okres, w ktérym prawodawca ma sposobnosé¢
korygowania dostrzezonych juz po uchwaleniu aktu normatywnego btedéw, sprzecznosci
wewnetrznych, czy tez rozwiazan prowadzacych do powstania sprzeczno$ci w systemie
prawa, badz zapobiezenia negatywnym skutkom wejsScia w zycie uchwalonych, a jeszcze nie
obowiazujacych regulacji. Nie mozna wigc wykluczy¢, ze w pewnych sytuacjach nowelizacja
przepisow dopiero co przyjetych bedzie uzasadniona szczegdlnymi okolicznosciami” (wyrok
z 18 lutego 2004 r., sygn. K 12/03, OTK ZU nr 2/A/2004, poz. 8).

Nie ulega watpliwosci, ze w przypadku ocenianej ustawy takich szczegdlnych
okolicznosci, ktore uzasadnialaby zmiany kodeksu wyborczego w okresie vacatio legis nie
bylo. Nie chodzi w niej bowiem o naprawienie btgdu lub sprzecznos$ci z innymi przepisami,
zauwazonych juz po uchwaleniu ustawy nowelizowanej, lecz o wprowadzenie nowych w
prawie wyborczym ograniczeh co do sposobu prowadzenia kampanii wyborczej,
zaprzeczajacych catkowicie regulacji w tym zakresie przyjetej w dopiero co uchwalonym
kodeksie wyborczym. Przy tym zmiany tej dokonano z naruszeniem obowiazkowe] 6-
miesigcznej ,,ciszy ustawodawczej’. Wprawdzie to naruszenie bylo nieznaczne i samo przez
si¢ nie musiatoby prowadzi¢ do orzeczenia o niekonstytucyjnosci, lecz w polaczeniu z innymi
uchybieniami, dotyczacymi procesu ustawodawczego ustawy, stanowi podstawe do takiego
orzeczenia.

Trybunat uznaje przy tym, ze zmiana wprowadzona do prawa wyborczego ta
ustawa jest istotna. Zgodnie z orzecznictwem Trybunatu kwesti¢ ,,istotno$ci zmiany” w
przepisach prawa wyborczego nalezy ocenia¢ w odniesieniu do konkretnej zmiany. Co do
zasady, ,,istotng zmiang” w prawie wyborczym jest taka, ktéra w wyrazny sposéb wplywa
na przebieg glosowania i jego wyniki i ktéra w zwiazku z tym wymaga uprzedzenia
adresatdéw normy prawnej o jej wprowadzeniu (zob. wyrok TK o sygn. K 3/09). W wyroku
z 3 listopada 2006 r. (sygn. K 31/06) Trybunat uznal, ze ,istotny wptyw na ostateczny
wynik wyborczy, z punktu widzenia ksztattu prawa wyborczego, maja takie mierzalne
czynniki jak: a) wielko$¢ okrggow wyborczych, b) wysoko$¢ ewentualnych «progdéw
wyborczych» w systemie proporcjonalnym, c) przyjety system ustalania wynikow
wyborow (przeliczania gtoséw na mandaty)”. Nie znaczy to jednak, ze wylacznie zmiany
prawa wyborczego we wskazanym zakresie moga by¢ uznane za istotne, lecz ze tego
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rodzaju zmiany ze swej natury, jako dotyczace podstawowych elementow prawa, sa
istotne, natomiast zmiany innych elementéw podlegaja kazdorazowej ocenie.

Zdaniem Trybunalu, nagla zmiana wprowadzona zaskarzona ustawa — zakaz
wykorzystywania w kampanii wyborczej platnych audycji wyborczych, w sytuacji gdy
dotychczas byty one powszechnie wykorzystywane jako bardzo skuteczna (cho¢ skrétowa i
uproszczona) forma przekazu treSci programowych od komitetow wyborczych do szerokich
kregdbw wyborcéw, moze oddziatywa¢ na wynik wyborczy. W szczegodlno$ci moze
spowodowa¢ obnizenie wyniku wyborczego tych komitetéw wyborczych, ktore maja
ograniczony dostep do mediow, w tym publicznych, z racji nieuczestniczenia przez podmioty,
ktore je utworzyty, w sprawowaniu wladzy, badz pozostawania w opozycji.

Trybunal negatywnie ocenia réwniez tryb pracy ustawodawczej nad zaskarzona
ustawa, a mianowicie niezwyktly pospiech, nieznajdujacy uzasadnienia w jej materii. Pierwsze
czytanie poselskiego projektu ustawy (zob. druk sejmowy nr 3813) odbylo si¢ 1 lutego 2011
r. 1 tego samego dnia podj¢la 1 zakonczyla pracg nad nim komisja sejmowa. Drugie czytanie
odbylo si¢ nastgpnego dnia, a trzecie (glosowanie w Sejmie) — 3 lutego. W dniu 4 lutego
ustaweg rozpatrzyt Senat, nie wnoszac do niej poprawek i tego samego dnia podpisal ja
Prezydent, a 7 lutego (czyli w 6 dniu po pierwszym czytaniu) ustawa zostata opublikowana w
Dzienniku Ustaw.

To nadzwyczajne tempo prac nad ustawa, ktéra dotyka migdzy innymi istotnej
wolnos$ci osobistej 1 politycznej, jaka jest wolno$¢ stowa, nie znajduje usprawiedliwienia w
zadnych szczegolnych okolicznosciach sprawy. Uchwalenie ustawy w takim pospiechu nie
sprzyja namystowi 1 refleksji, m. in. co do zgodnosci uchwalonego prawa z ustawa
zasadnicza. Czasu na ocen¢ ustawy pod tym katem nie miat tez Prezydent, skoro podpisat
ustawg w tym samym dniu, w ktoérym zostata ostatecznie przyjgta przez Senat.

W konkluzji Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze podczas uchwalania zaskarzonej
ustawy doszto do takich nieprawidtowos$ci, ktére tacznie prowadza do uznania jej za
niezgodna z zasada demokratycznego panstwa prawnego, wyrazona w art. 2 Konstytucji.

Orzeczenie przez Trybunal Konstytucyjny, ze ustawa z 3 lutego 2011 r., jako ustawa
zmieniajaca, jest w cato$ci niezgodna z Konstytucja, oznacza, ze nie zostal skutecznie
dokonany przez ustawodawce akt zmiany ustawy nowelizowanej, czyli kodeksu wyborczego,
tj. przepisy materialne zawarte w ustawie zmieniajacej nie staly si¢ czescia kodeksu
wyborczego.

8. Jednomandatowe okrggi wyborcze do Senatu.

8.1. W celu przeprowadzenia wyboréow do Senatu kodeks wyborczy przewiduje
utworzenie 100 jednomandatowych okrggéw wyborczych, ktorych granice nie moga
narusza¢ granic okrggéw wyborczych utworzonych dla wyborow do Sejmu. Podziat na
okregi wyborcze w wyborach do Senatu ma by¢ dokonywany wedtug jednolitej normy
przedstawicielstwa, obliczonej przez podzielenie liczby mieszkancow kraju przez 100, z
uwzglednieniem zasad szczegdlowych zawartych w art. 261 k.w. Granice i numery
poszczegolnych okrggdw wyborczych, a takze siedziby okrggowych komisji wyborczych,
okresla zatacznik nr 2 do kodeksu wyborczego. W kazdym okrggu wyborczym komitet
wyborczy moze zglosi¢ tylko jednego kandydata na senatora. Mandat senatorski
przypadnie temu kandydatowi, ktory otrzyma najwigcej oddanych glosow waznych. W
wypadku zarejestrowania tylko jednego kandydata uwaza si¢ go za wybranego, jezeli w
glosowaniu otrzymat wigcej niz potowg waznie oddanych glosow.

Powyzsze uregulowania wprowadzajace jednomandatowe okrggi wyborcze w
wyborach do Senatu zostaly zamieszczone w art. 260, art. 261, art. 264 § 1, art. 268, art. 269,
art. 272 § 3, art. 273 § 1 1 4 oraz art. 274 k.w. Wnioskodawca kwestionuje zardwno tre$¢ tych
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przepisow, jak 1 procedurg¢ ich uchwalenia. Formutuje w tym zakresie trzy zarzuty
konstytucyjne.

Po pierwsze, kwestionuje prawidlowos¢ procedury ustawodawczej, w ramach ktorej
przepisy te zostaly wprowadzone do kodeksu wyborczego, podnoszac zarzut naruszenia art.
121 ust. 2 Konstytucji. Zdaniem wnioskodawcy, poprawki Senatu, ktére zdeterminowaty
ostateczng tres¢ tych przepisow, wykraczaly poza zakres poprawek, ktore izba ta moze
zgltasza¢ wobec ustawy przekazanej jej do rozpatrzenia. Po drugie, wnioskodawca podnosi, ze
okregi wyborcze w wyborach do Senatu zostaly utworzone z naruszeniem zasady réwnosci
wyborow w jej aspekcie materialnym, gdyz zakwestionowane przepisy nie zachowuja
jednolitej proporcji migdzy liczba mieszkancow okregu wyborczego a liczba wybieranych w
nim senatorow. Zasade rownosci wyboréw w jej aspekcie materialnym w wyborach do
Senatu wnioskodawca wywodzi z art. 62 ust. 1 w zwiazku z art. 32 ust. 1 Konstytucji. Po
trzecie, formutuje on zarzut niezgodnosci przepisow dotyczacych jednomandatowych
okrggow wyborczych z art. 2 Konstytucji i wynikajacym z niego nakazem ,,zachowania
podstawowych standardow demokratycznego panstwa prawnego w powotlywaniu
przedstawicieli narodu do sprawowania wtadzy publicznej” (s. 12 wniosku).

Ponadto wnioskodawca kwestionuje konstytucyjnosc¢ art. 10 pkt 3 p.w.k.w. w zakresie,
w jakim stanowi o utracie mocy obowiazujacej przepisow rozdziatu 25, art. 195 ust. 1,
rozdziatlu 29, art. 205 ust. 3, art. 206 ust. 1 i art. 207 ordynacji wyborczej wraz z zatacznikiem
nr 2 do tej ustawy. Jako wzorce kontroli art. 10 pkt 3 p.w.k.w. wnioskodawca wskazuje art.
100 ust. 3 Konstytucji w zwiazku z art. 2, art. 4 ust. 2 i art. 62 ust. 1 Konstytucji. Zarzut ten
ma charakter warunkowy, na co wskazuje nastepujacy fragment wniosku: ,,Przy zatozeniu, ze
[...] unormowanie stanowiace o wyborach senator6w w 100 jednomandatowych okrggach
wyborczych jest niezgodne z Konstytucja, ustawodawca naruszyt takze Konstytucje przez to,
ze ustanawiajac nowe, niekonstytucyjne przepisy, chce, aby przepisy dotychczasowe utracity
moc, narazajac tym samym system prawa na luk¢ w zakresie objetym nakazem ustanowienia
ustawowej regulacji wyboré6w do Senatu, zawartym w art. 100 ust. 3 Konstytucji. Luka
powstataby w przypadku niewejScia w zycie Kodeksu w tym zakresie z powodu jego
niekonstytucyjno$ci”  (s. 37  wniosku). Zdaniem  wnioskodawcy, orzeczenie
niekonstytucyjnosci art. 10 pkt 3 p.w.k.w. w zakresie, w jakim stanowi o utracie mocy
obowiazujacej dotychczasowych przepisow ordynacji wyborczej dotyczacych wyborow
senatoréw spowoduje, ze przepisy te pozostana w mocy i beda mogty znalez¢ zastosowanie w
miejsce derogowanych w wyniku wyroku Trybunatu Konstytucyjnego przepisow kodeksu
wyborczego.

8.2. Badanie konstytucyjnosci przepisow wprowadzajacych jednomandatowe okregi
wyborcze do Senatu nalezy rozpocza¢ od zarzutoéw dotyczacych wadliwosci procedury ich
uchwalenia z uwagi na przekroczenie przez Senat zakresu dopuszczalnych poprawek (art. 121
ust. 2 Konstytucji). Zdaniem wnioskodawcy, wprowadzenie do kodeksu wyborczego
jednomandatowych okrggéw wyborczych ,stanowi istotna zmiang prawa wyborczego o
charakterze ustrojowym [...]. Jako taka powinna by¢ w panstwie demokratycznym
poprzedzona wszechstronng debata i nie moze by¢ zainicjowana w trybie poprawki
zgloszonej w ostatniej fazie prac ustawodawczych w parlamencie” (s. 33 wniosku).
Whnioskodawca podnosil réwniez, Ze intencja autoréw kodeksu wyborczego nie byto
dokonywanie jakichkolwiek zmian systemu wyborczego do Senatu, w tym réwniez
zastapienie wielomandatowych okrggow wyborczych okrggami jednomandatowymi.

Jako przedmiot kontroli w ramach tego zarzutu wnioskodawca wskazal caly rozdziat 2
w dziale IV zatytulowany ,,Okregi wyborcze” obejmujacy dwa przepisy (art. 260 1 art. 261
k.w.), art. 264 § 1 k.w. dopuszczajacy mozliwos$¢ zgloszenia tylko jednego kandydata na
senatora w okregu wyborczym, caly rozdziat 6 w dziale IV zatytulowany ,,Sposob glosowania
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1 warunki waznos$ci glosu” obejmujacy dwa przepisy (art. 268 1 art. 269 k.w.), art. 272 § 3
k.w. okreslajacy zasady sporzadzania protokotu wynikow glosowania i wynikow wyborow w
okregu wyborczym, art. 273 § 1 1 4 k.w. okreslajacy sposob ustalania wyniku wyboru
senatora w okregu wyborczym oraz art. 274 k.w. dotyczacy ogloszenia wyniku wyborow w
okregu przez okrggowa komisje wyborcza.

Wymienione wyzej przepisy o jednomandatowych okrggach wyborczych w wyborach
do Senatu zostaty uksztaltowane w wyniku stosownych poprawek zgtoszonych przez Senat w
uchwale z 17 grudnia 2010 r. (zob. druk sejmowy nr 3730/VI kadencja), ktére nie zostaty
odrzucone przez Sejm. Poprawka nr 183 zdeterminowata tre$¢ obecnych art. 260 i art. 261
k.w., poprawka nr 184 — art. 264 § 1 k.w., poprawki nr 187 i nr 188 — art. 268 k.w., poprawki
nr 189 i nr 190 — art. 269 k.w., poprawka nr 195 — art. 272 § 3 k.w., poprawki nr 196 i nr 197
—art. 273 § 1 1 4 k.w. Ostatni kwestionowany przepis, tj. art. 274 k.w., zostal przyjety w
brzmieniu uchwalonym w trzecim czytaniu sejmowym, gdyz poprawka nr 198, w ktorej Senat
proponowatl jego skreslenie, zostata odrzucona przez Sejm (zob. glosowanie nr 189 podczas
82 posiedzenia Sejmu VI kadencji 5 stycznia 2011 r.). Trybunal uznal, ze wszystkie
zakwestionowane w ramach rozpatrywanego zarzutu przepisy, ktoérych dotyczyly poprawki
Senatu, moga by¢ przedmiotem kontroli z punktu widzenia art. 121 ust. 2 Konstytucji.

Ponadto wnioskodawca zakwestionowat konstytucyjno$¢ zalacznika nr 2 do k.w.,
zawierajacego wykaz 100 jednomandatowych okregéow wyborczych w wyborach do Senatu
ze wskazaniem ich granic 1 numerdw. Tres¢ tego zalacznika zostata uksztaltowana poprawka
Senatu nr 312 zawarta we wspomnianej wyzej uchwale z 17 grudnia 2010 r. Trybunat
Konstytucyjny przyjmuje w swoim orzecznictwie, ze zatacznik do aktu prawnego moze by¢
przedmiotem kontroli, jezeli ma charakter normatywny, a nie jedynie ,,techniczny” (por. np.
wyroki: z 25 maja 1998 r., sygn. U 19/97, OTK ZU nr 4/1998, poz. 47; z 14 grudnia 1999 r.,
sygn. K 10/99, OTK ZU nr 7/1999, poz. 162; z 19 lutego 2002 r., sygn. U 3/01, OTK ZU nr
1/A/2002, poz. 3; z 16 stycznia 2007 r., sygn. U 5/06, OTK ZU nr 1/A/2007, poz. 3; z 11
maja 2007 r., sygn. K 2/07, OTK ZU nr 5/A/2007, poz. 48; z 23 listopada 2009 r., sygn. P
61/08, OTK ZU nr 10/A/2009, poz. 150). Zatacznik nr 2, ktéry stanowi integralna czg$¢
kodeksu wyborczego, spetnia kryterium normatywno$ci umozliwiajace objecie go kontrola
Trybunatu Konstytucyjnego. Okresla on bowiem — na potrzeby przysztych wyborow do
Senatu — granice i numery okrggéw wyborczych, a tym samym zawiera w swej tresci nowosé
normatywna, wykraczajaca poza kwestie stricte techniczne. Z tego wzgledu Trybunal uznat,
ze zatacznik nr 2 do k.w. moze stanowi¢ przedmiot kontroli w niniejszej sprawie.

8.3. Rozpatrzenie zgloszonych przez wnioskodawce zarzutéw o charakterze
proceduralnym wymaga analizy calego postgpowania ustawodawczego, w ramach ktorego w
kodeksie wyborczym znalazty si¢ zapisy dotyczace jednomandatowych okregéw wyborczych
w wyborach do Senatu.

Poselski projekt ustawy — Kodeks wyborczy, ktory wptynat do Marszatka Sejmu 24
czerwca 2008 r. (zob. druk sejmowy nr 1568/VI kadencja), problematyke okrggdéw
wyborczych w wyborach do Senatu regulowal w rozdziale 30 dziatu IV (art. 231, art. 232).
Juz na wstgpie nalezy zauwazy¢, ze projekt ustawy w tej czgSci powtarzal rozwiazania
zawarte w ordynacji wyborczej. Tak jak wczes$niej, do Senatu miato by¢ wybieranych 100
senatorow wedlug zasady wigkszo$ci zwyklej, przy czym w kazdym okrggu wyborczym
wybierani byliby senatorzy w liczbie od 2 do 4. Okreg wyborczy miat obejmowaé obszar
wojewodztwa lub jego cze$¢. Liczba mandatdw senatorskich obsadzanych w poszczego6lnych
wojewodztwach nie zmienita si¢ w stosunku do liczby okreslonej w art. 192 ust. 2 ordynacji
wyborczej. Jezeli wojewddztwo nie bylo jednym okrggiem wyborczym, to liczbg senatorow
wybieranych w okrggu wyborczym ustalano, uwzgledniajac — tak samo jak w ordynacji
wyborczej — jednolita wojewddzka norme przedstawicielstwa, obliczana przez podzielenie
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liczby mieszkancéw wojewddztwa przez liczbe senatoré6w wybieranych w danym
wojewodztwie. Liczbg senatoréw wybieranych w poszczegélnych okrggach wyborczych, ich
numery 1 granice, a takze siedziby okregowych komisji wyborczych okreslat zatacznik nr 2 do
projektu ustawy.

Pierwsze czytanie projektu ustawy odbylo si¢ na posiedzeniu Sejmu 19 marca 2009 r.,
po czym projekt skierowano do Komisji Nadzwyczajnej do rozpatrzenia niektorych projektow
ustaw z zakresu prawa wyborczego. Projekt byt rozpatrywany na 27 posiedzeniach Komisji
Nadzwyczajnej, z ktorych pierwsze odbylo si¢ 2 kwietnia 2009 r., a ostatnie — 15 listopada
2010 r. Propozycja wprowadzenia do projektu ustawy o$miu poprawek pozwalajacych na
przeprowadzenie wyborow do Senatu w 100 jednomandatowych okrgegach wyborczych
zostata zgloszona przez czlonka Komisji Nadzwyczajnej posta Marka Wojcika na jej 17
posiedzeniu 20 maja 2010 r. (zob. Biuletyn nr 3778/VI). Zgtoszone poprawki zostaly w czasie
tego posiedzenia rozdane cztonkom komisji w wersji pisemnej. Nastgpnie postanowiono o
skierowaniu ich na posiedzenie zespolu roboczego, za§ wnioskodawca zostal dodatkowo
zobowiazany do przygotowania i przedstawienia projektu zatacznika okreslajacego granice
okrggow wyborczych. Do tej problematyki powrdcono na dwodch kolejnych posiedzeniach
Komisji Nadzwyczajnej 24 czerwca 2010 r. (zob. Biuletyn nr 3893/VI) i 8 lipca 2010 r. (zob.
Biuletyn nr 3973/VI). W czasie tych posiedzen zaden z czlonkéw komisji nie podwazat
zasadnosci wprowadzenia jednomandatowych okregéow wyborczych, zas prowadzona
dyskusja dotyczyla gltownie kwestii redakcyjnych. W czasie 27 posiedzenia komisji 15
listopada 2010 r. (zob. Biuletyn nr 4352/VI) zostato jednoglosnie przyjete przez cztonkow
komisji sprawozdanie o projekcie ustawy — Kodeks wyborczy (zob. druk nr 3578/VI), w
ktérym znalazly si¢ przepisy dotyczace jednomandatowych okrggéw wyborczych do Senatu
oraz zatacznik zawierajacy wykaz tych okrggow.

Drugie czytanie projektu ustawy — Kodeks wyborczy odbylo si¢ na posiedzeniu Sejmu
1 grudnia 2010 r. Poset Witold Gintowt-Dziewattowski przedstawit wowczas sprawozdanie
rekomendujace projekt, stwierdzajac, m.in. ,,WprowadziliSmy okrggi jednomandatowe w
wyborach do Senatu. Od tej pory, jak proponuje Komisja Nadzwyczajna, ilo$¢ okrggow w
Rzeczypospolitej w wyborach do Senatu ma wynosi¢ 100 i w kazdym z okrggéw ma by¢
wybierany jeden kandydat sposrod zgloszonych przez komitety wyborcze” (Sprawozdanie
Stenograficzne z 79 posiedzenia Sejmu, 1 grudnia 2010 r., s. 26). W czasie debaty
parlamentarnej poparcie dla rozwigzania przewidujacego jednomandatowe okregi wyborcze
zadeklarowat przedstawiciel klubu PO (s. 29), za$§ przedstawiciele klubu PiS (s. 31) i klubu
SLD (s. 33) zapowiedzieli poprawki przywracajace okrggi wielomandatowe. Problem
jednomandatowych okrgegéw wyborczych kilkakrotnie pojawiat si¢ rowniez w kolejnych
wystapieniach postow w czasie tego posiedzenia.

Po drugim czytaniu projekt skierowano do Komisji Nadzwyczajnej, ktora w
dodatkowym sprawozdaniu wniosta o odrzucenie przez Sejm poprawek dotyczacych
przywrocenia okregow wielomandatowych (zob. druk nr 3578-A). W czasie trzeciego
czytania, ktore odbylo si¢ na posiedzeniu Sejmu 3 grudnia 2010 r., wbrew wnioskowi Komisji
Nadzwyczajnej, przyjeto poprawki dotyczace utworzenia wielomandatowych okregdéw
wyborczych w wyborach do Senatu. W ten sposdb powrdcono do rozwigzan, ktore pierwotnie
znajdowaly si¢ w projekcie ustawy.

W takim ksztalcie kodeks wyborczy zostat przekazany do Senatu; skierowano go do
Komisji Ustawodawczej, Komisji Praw Cztowieka, Praworzadnosci i Petycji oraz Komisji
Samorzadu Terytorialnego i Administracji Panstwowej. Ta ostatnia komisja rozpatrzyta
ustawe na posiedzeniu 8 grudnia 2010 r. i w swoim sprawozdaniu (zob. druk senacki nr
1052A) zarekomendowata Senatowi przyjecie uchwaty wprowadzajacej do ustawy poprawki
nr 8-13 przywracajace jednomandatowe okregi wyborcze do Senatu oraz poprawke nr 18 —
zawierajaca zatacznik nr 2 z wykazem 100 okregdéw wyborczych. Komisja Ustawodawcza
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oraz Komisja Praw Cztowieka, Praworzadnosci i1 Petycji po rozpatrzeniu ustawy na wspolnie
odbytych posiedzeniach 13 i 14 grudnia 2010 r. w swoim sprawozdaniu (zob. druk senacki nr
1052B) réwniez zaproponowaly powrdt do rozwiazan przewidujacych jednomandatowe
okregi wyborcze w wyborach do Senatu (zob. poprawki nr 190-205 i nr 297 w sprawozdaniu
tych komisji).

Na posiedzeniu Senatu 15 grudnia 2010 r. zostaly przedstawione oba wspomniane
wyze] sprawozdania komisji. Poniewaz w toku debaty w Senacie zgloszono poprawki do
ustawy — Kodeks wyborczy, przekazano je do Komisji Ustawodawczej, Komisji Praw
Czlowieka, Praworzadnosci 1 Petycji oraz Komisji Samorzadu Terytorialnego 1 Administracji
Panstwowej celem ustosunkowania si¢ do nich i przygotowania wspolnego sprawozdania. Na
wspolnych posiedzeniach odbytych 15 1 16 grudnia 2010 r. komisje rozpatrzyly zgtoszone
poprawki 1 przyjety wspolne sprawozdanie (zob. druk senacki nr 10527) rekomendujace m.in.
wprowadzenie jednomandatowych okrggéw wyborczych w wyborach do Senatu.

W glosowaniu, ktore odbyto si¢ 17 grudnia 2010 r., Senat przyjat uchwalg zawierajaca
m.in. poprawki przywracajace okrggi jednomandatowe. Uchwata ta 22 grudnia 2010 r. zostata
przekazana do Sejmu (zob. druk sejmowy nr 3730/VI kadencji); zostala skierowana do
Komisji Nadzwyczajnej do rozpatrzenia niektdrych projektow ustaw z zakresu prawa
wyborczego. W sporzadzonym sprawozdaniu (zob. druk nr 3742) Komisja Nadzwyczajna
wniosta o nieodrzucenie przez Sejm senackich poprawek dotyczacych jednomandatowych
okrggéw wyborczych w wyborach do Senatu. Na posiedzeniu Sejmu 5 stycznia 2011 r.
poprawki te nie zostaly odrzucone, w rezultacie czego w kodeksie wyborczym znalazly si¢
obecnie kwestionowane przepisy.

8.4. Problem dopuszczalnego zakresu poprawek Senatu do ustawy uchwalonej przez
Sejm wielokrotnie byt analizowany w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego zaréwno
pod rzadami poprzednich przepisOw konstytucyjnych (zob. m.in. orzeczenia z 23 listopada
1993 r., sygn. K 5/93, OTK ZU w 1993 r., poz. 39 i z 22 wrze$nia 1997 r., sygn. K 25/97,
OTK ZU nr 3-4/1997, poz. 35), jak i po wejSciu w zycie Konstytucji z 1997 r. (zob. m.in.
wyrok o sygn. K 3/98, wyroki z: 23 lutego 1999 r., sygn. K 25/98, OTK ZU nr 2/1999, poz.
23; 14 kwietnia 1999 r., sygn. K 8/99, OTK ZU nr 3/1999, poz. 41; 19 czerwca 2002 r., sygn.
K 11/02, OTK ZU nr 4/A/2002, poz. 43; 24 czerwca 2002 r., sygn. K 14/02, OTK ZU nr
4/A/2002, poz. 45; 24 marca 2004 r., sygn. K 37/03, OTK ZU nr 3/A/2003, poz. 21; 22 maja
2007 r., sygn. K 42/05, OTK ZU nr 6/A/2007, poz. 49; 21 grudnia 2005 r., sygn. K 45/05,
OTK ZU nr 11/A/2005, poz. 140; 19 wrzesnia 2008 r., sygn. K 5/07, OTK ZU nr 7/A/2008,
poz. 124; z 4 listopada 2009 r., sygn. Kp 1/08, OTK ZU nr 10/A/2009, poz. 145).

W dotychczasowym orzecznictwie Trybunal wskazywat na konieczno$¢ rozrdznienia
dwoéch odregbnych instytucji, jakimi sa inicjatywa ustawodawcza Senatu (art. 118 ust. 1
Konstytucji) oraz poprawka Senatu do ustawy uchwalonej przez Sejm (art. 121 ust. 2
Konstytucji). Poprawka jest propozycja wtérna w stosunku do inicjatywy ustawodawczej, za$
prawo przedkladania poprawek nie moze przeksztalcaé si¢ w surogat prawa inicjatywy
ustawodawcze] (zob. wyrok TK z 24 czerwca 1998 r., sygn. K 3/98). Inicjatywa
ustawodawcza jest samodzielna propozycja legislacyjna uruchamiajaca postgpowanie
ustawodawcze w pelnym wymiarze, w tym roéwniez procedurg trzech czytan w Sejmie.
Poprawka Senatu wnoszona jest w trakcie prac nad ustawa juz uchwalona, a zatem z istoty
swej nie moze zostaé rozpatrzona w pierwszej fazie postgpowania ustawodawczego, na ktora
skladaja si¢ trzy czytania w Sejmie. Przedmiotowe ramy inicjatywy ustawodawcze] zaleza
wylacznie od jej autora, za$ poprawka musi miesci¢ si¢ w granicach materii ustawy, do ktorej
zostata zgloszona.

Ograniczony zakres poprawek, ktére Senat moze zglasza¢ w trybie art. 121 ust. 2
Konstytucji, uzasadniony jest zarowno daleko posunigtym stopniem zaawansowania prac
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parlamentarnych nad ustawa, jak 1 przyjetym przez ustrojodawc¢ modelem utomne;
dwuizbowosci polskiego parlamentu.

Trybunal wielokrotnie podkreslat, ze im bardziej zaawansowany jest proces
ustawodawczy, tym mniejsze sa mozliwosci modyfikowania jego przedmiotu. Poprawki
zglaszane w postgpowaniu zmierzajacym do uchwalenia ustawy na podstawie art. 119 ust. 2
Konstytucji moga w znacznym stopniu zmienia¢ rozwigzania pierwotnie przyjete w projekcie
tej ustawy. Moga one by¢ zglaszane do konca drugiego czytania i do tego czasu
wnioskodawca moze wycofa¢ projekt ustawy, jezeli uzna, ze zgloszone poprawki nadaty mu
ksztalt odbiegajacy od tego, ktory byt objety jego zamiarem. Poprawki Senatu zglaszane w
trybie art. 121 ust. 2 Konstytucji maja miejsce na kolejnym etapie postgpowania
ustawodawczego, poprzedzonym uchwaleniem ustawy przez Sejm. Nie sa to zatem poprawki
do projektu ustawy, lecz do tekstu juz przyjetego. Mozliwosci debaty parlamentarnej nad
poprawkami zgloszonymi w trybie art. 121 ust. 2 Konstytucji sa ograniczone. Po pierwsze,
Sejm moze jedynie odrzuci¢ lub nieodrzuci¢ uchwaty Senatu zawierajacej poprawki, ale nie
ma mozliwo$ci modyfikacji zgloszonych w ramach poprawek propozycji. Po drugie, na tym
etapie procesu ustawodawczego nie moga by¢ juz zglaszane poprawki przez inne podmioty
do tego uprawnione, zatem nie ma mozliwosci rozwazenia rozwiazan alternatywnych wobec
tych zaproponowanych w poprawkach senackich. Po trzecie, wnioskodawca nie moze juz
wycofa¢ ustawy, niezaleznie od tego, jak bardzo zgloszone przez Senat poprawki odbiegaja
od jego pierwotnego zamystu.

Ograniczone mozliwos$ci zglaszania poprawek senackich do ustawy uchwalonej przez
Sejm wynikaja rowniez z nieréwnorze¢dnej pozycji obu izb parlamentarnych w procesie
ustawodawczym. To Sejm uchwala ustawy i1 ostatecznie decyduje o ich ksztalcie. Senat
jedynie zajmuje stanowisko wobec ustawy przekazanej mu przez Marszatka Sejmu do
rozpatrzenia. Moze on przyja¢ ustaw¢ bez zmian, uchwali¢ do niej poprawki albo uchwali¢
odrzucenie jej w catosci. Jezeli Senat w ciagu 30 dni od dnia przekazania ustawy nie
podejmie stosownej uchwaly, ustawg uznaje si¢ za uchwalona w brzmieniu przyj¢tym przez
Sejm. Uchwata Senatu zawierajaca poprawki lub propozycje odrzucenia ustawy podlega
jeszcze rozpatrzeniu przez Sejm, ktory ostatecznie decyduje o jej odrzuceniu lub
nieodrzuceniu. Senat nie ma zatem mozliwosci wprowadzenia poprawek do ustawy
uchwalonej przez Sejm, jezeli poprawki te spotkaja si¢ z dezaprobata Sejmu i zostana
odrzucone bezwzgledna wigkszoscia gtosow w obecno$ci co najmniej potowy ustawowe;j
liczby postow. Dopiero jesli Sejmowi nie uda si¢ odrzuci¢ poprawki Senatu, staje si¢ ona
czegsdcia ustawy.

Ograniczony charakter poprawek zglaszanych przez Senat do ustawy uchwalonej
przez Sejm wyraza si¢ zarowno w ich ,glebokosci”, jak 1 ,szerokosci”. ,,Glebokosc”
poprawki dotyczy materii zawartej w uchwalonej juz ustawie, za$ ,,szeroko$¢” poprawek
pozwala okresli¢ granice przedmiotowe regulowanej materii. Nie jest mozliwe abstrakcyjne
okreslenie dopuszczalnej granicy ,glgbokosci” 1 ,,szerokosci” poprawek senackich.
Ograniczenia te powinny by¢ kazdorazowo rozpatrywane na tle materii, ktorej dotycza.
Niemniej jednak za niedopuszczalne nalezy uznaé poprawki Senatu wykraczajace poza
materi¢ ustawy przekazanej mu do rozpatrzenia. Przez pojgcie ustawy nalezy przy tym
rozumie¢ zaréwno ustawe gtowna, jak i nowelizacje tej ustawy. Rozrdznienie tych dwoch
rodzajow ustaw ma istotne znaczenie z punktu widzenia zakresu dopuszczalnych poprawek
senackich. W orzeczeniu z 23 listopada 1993 r., sygn. K 5/93, w ktérym Trybunat po raz
pierwszy rozwazat to rozrdznienie, stwierdzil, ze ,,problemu z ustaleniem zakresu poprawek
nie ma, gdy do Senatu trafia nowa ustawa, ktora po raz pierwszy reguluje jakie§ zagadnienie
badz gdy jest to kolejna ustawa w danej materii, uchylajaca w catosci dotychczasowa ustawg 1
zawierajaca nowe uregulowanie tej samej materii. W takim wypadku merytoryczny zakres
poprawek Senatu jest praktycznie nieograniczony. Dotyczy¢ one moga wszystkich przepisow
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tej ustawy, rowniez moga zawiera¢ zupelnie odmienne uregulowania od przyjetych przez
Sejm. Problem powstaje natomiast wowczas, gdy ustawa dokonuje jedynie nowelizacji
obowiazujacej ustawy, w szczegdlnosci za§ wtedy, gdy zakres tej nowelizacji jest niewielki.
W takim wypadku niezbgdne jest, by Senat ograniczal si¢ do wnoszenia poprawek tylko do
ustawy nowelizujacej, tj. do tekstu, ktory zostat mu przekazany do rozpatrzenia”. Do
problemu poprawek zglaszanych do ustawy, ktora po raz pierwszy reguluje dana materi¢
Trybunal powrocit w orzeczeniu z 22 wrzesnia 1997 r., sygn. K 25/97, modyfikujac swoje
poprzednie stanowisko w sprawie praktycznie nieograniczonego charakteru takich poprawek.
Stwierdzit wowczas, ze ,,W trybie zglaszania poprawek do ustawy uchwalonej przez Sejm,
ktéra jest ustawa «nowa» W powyzszym znaczeniu, Senat nie jest uprawniony do
zastgpowania tresci tej ustawy trescia zupelnie inna, jesli chodzi o tematyke i1 przedmiot
regulacji, gdyz oznaczatoby to obej$cie przepisdw o inicjatywie ustawodawczej Senatu (...)
oraz o trybie czytan projektu ustawy w Sejmie”.

W wyroku z 22 wrze$nia 1997 r., sygn. K 25/97, Trybunat zawart rowniez istotne
rozwazania dotyczace charakteru poprawek, ktore moga by¢ zglaszane przez Senat do ustawy
uchwalonej przez Sejm. Stwierdzil, Ze jezeli ,,Senat proponuje alternatywne (niekiedy wrecz
przeciwstawne) w stosunku do przyjetych przez Sejm metody i instrumenty regulacji danej
materii”, to nie mozna moéwié, ze takie poprawki nie dotycza spraw, ktore nie byly
rozpatrzone przez Sejm. Poglad ten Trybunat rozwinat w kolejnym orzeczeniu wydanym juz
pod rzadami Konstytucji z 1997 r. dotyczacym noweli do ,,ustawy warszawskiej” (zob. wyrok
z 23 lutego 1999 r., sygn. K 25/98). Stwierdzit wowczas, ze ,,Nie ma przeszkod, by poprawki
prowadzity do catkowitej zmiany tresci rozwigzan zawartych w ustawie, np. przez
zaproponowanie rozwiazan alternatywnych czy przeciwstawnych, zakladajac wszakze, ze w
ustawie dana kwestia zostala juz uregulowana, a Senat proponuje nadanie tej regulacji
zmienionej tresci. Oznacza to, ze poprawki Senatu nie wykraczaja poza zakres materii, ktore
Sejm uczynit przedmiotem ustawy. Nie mozna jednakze wykluczy¢ mozliwosci pewnego
wyjscia poza zakres ustawy, zwlaszcza gdy chodzi o jej udoskonalenie czy modyfikacje w
granicach zasadniczo wyznaczonych celem i przedmiotem ustawy (...). Jezeli jednak owo
wyj$cie przybierze rozmiar znaczacy, a poprawki proponowac¢ beda wprowadzenie do ustawy
tresci, ktore nie lacza si¢ bezposrednio z celem i przedmiotem ustawy, to uznac trzeba, ze
poprawki te wykraczaja poza zakres ustawy i nabieraja charakter samoistnych przedtozen
legislacyjnych. Senat jest uprawniony do wysuwania takich przedtozen, ale moze to zrobié¢
tylko w formie inicjatywy ustawodawczej, a nie moze tego zrobi¢ w formie poprawki”. W
kolejnym wyroku z 24 czerwca 2002 r., sygn. K 14/02, Trybunat powrdcit do pogladu o
wigkszej swobodzie Senatu zglaszania poprawek do ustawy ,,gtownej” niz do nowelizacji tej
ustawy. Stwierdzil wowczas, ze ,,w przypadku, gdy do Senatu trafia ustawa, ktora po raz
pierwszy reguluje jakie$ zagadnienie badz gdy jest to ustawa uchylajaca w calosci
dotychczasowa ustawe 1 zawierajaca nowe uregulowanie tej materii, Senat ma znaczna
swobod¢ modyfikowania w drodze poprawek ustawy uchwalonej przez Sejm. Poprawki
dotyczy¢ moga wszystkich przepisow ustawy i1 zawiera¢ uregulowania odmienne od
przyjetych przez Sejm”. Podobne stanowisko Trybunat zajal w dwoch kolejnych wyrokach: z
20 lipca 2006 r., sygn. K 40/05 (OTK ZU nr 7/A/2006, poz. 82), oraz z 19 wrze$nia 2008 r.,
sygn. K 5/07, stwierdzajac: ,,poprawki senackie w granicach materii obj¢tej ustawa moga
przewidywaé rozwiazania alternatywne (przeciwstawne w stosunku do tre$ci przyjetej przez
Sejm). Z tym, ze owa alternatywnos¢ (przeciwstawnos$¢) materii zawartej w poprawce Senatu
odnosi¢ si¢ musi wytacznie do tekstu ustawy, ktory zostal przekazany Senatowi”.

Rozwijajac t¢ linig¢ orzecznicza, nalezy stwierdzi¢, ze poprawki Senatu zglaszane do
ustawy, ktora uchyla w catosci dotychczasowa ustawg 1 reguluje dana materi¢ na nowo, moga
zawiera¢ rozwiazania alternatywne wobec tych przyjetych w ustawie przekazanej Senatowi
do rozpatrzenia. Alternatywnos¢ ta oznacza mozliwo$s¢ wyboru innych rozwigzan
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dotyczacych danej materii anizeli te, ktore zostaty przyjete przez Sejm w uchwalonej ustawie.
Wachlarz rozwiazan alternatywnych ograniczony jest zakresem materii ustawowej, do ktorej
poprawki te si¢ odnosza. Rozwiazania proponowane przez Senat w ramach poprawki do
ustawy moga by¢ rowniez tozsame z tymi, ktore wczesniej bylty rozwazane przez Sejm, a
nastgpnie zostaly odrzucone w trzecim czytaniu z uwagi na wybor rozwiazania
alternatywnego. Jezeli wszystkie te rozwiazania dotyczyly tego samego zagadnienia, to
nalezy uzna¢, ze miaty one charakter alternatywny. To, ze Sejm w trakcie trzeciego czytania
wybrat jedno z tych rozwiazan, nie oznacza, ze Senat nie moze pozostatych rozwigzan
uczyni¢ przedmiotem poprawki zgloszonej w trybie art. 121 ust. 2 Konstytucji. Jezeli bowiem
Senat moze zaproponowa¢ wobec materii uregulowanej w ustawie rozwiazanie alternatywne,
ktoére nie byto rozwazane przez Sejm w procedurze trzech czytan, to tym bardziej moze
zaproponowa¢ rozwiazanie alternatywne, ktére bylo przez Sejm rozwazane 1 zostalo
odrzucone. Sejm, rozpatrujac poprawke Senatu, ma wowczas ponownie mozliwosé
rozwazenia obu rozwiazan alternatywnych (tego zawartego w uchwalonej ustawie oraz tego
zawartego w poprawce Senatu), a takze mozliwo$¢ wyboru jednego z nich. Poprawka Senatu
nie wykracza poza zakres materii uregulowanej w ustawie tylko dlatego, ze wzgledem
rozwiazan przyjetych w ustawie ma charakter alternatywny. Nie ma przy tym znaczenia, jak
bardzo rozwiazanie alternatywne objgte poprawka Senatu odbiega od przyjetego w ustawie
uchwalonej przez Sejm. Alternatywnos$¢ z istoty swej dotyczy bowiem rozwiazan, ktére
wzajemnie si¢ wykluczaja czy zmierzaja w zupetnie odmiennych kierunkach. Fakt
niemoznosci ich rownoczesnej realizacji przesadza o koniecznosci wyboru jednego z nich.

8.5. Poprawki Senatu wprowadzajace jednomandatowe okrggi wyborcze zostaly
zgloszone do kodeksu wyborczego, czyli ustawy uchylajacej w catosci dotychczas
obowiazujace przepisy prawa wyborczego i zawierajacej] nowe uregulowanie tej wlasnie
materii. Z przywotanego wyzej orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego wynika, ze Senat
ma wigksza swobodeg, gdy zglasza poprawki do nowej ustawy, a mniejsza, gdy poprawki
dotycza nowelizacji ustawy juz istniejacej. Nowelizacja ma bowiem z istoty ograniczony
charakter, a jej celem jest zmiana $ci§le okreSlonych przepiséw nowelizowanej ustawy.
Tymczasem kodeks wyborczy zostal uchwalony przez Sejm jako ustawa kompleksowo
regulujaca problematyke wyborow do Sejmu i Senatu, wyboréw na urzad Prezydenta,
wyboréw do Parlamentu Europejskiego i wyborow samorzadowych. Z uwagi na szeroki
zakres regulowanej w tej ustawie materii, Senat mial wigksze mozliwosci zgloszenia
poprawek, gdyz mogly one dotyczy¢ kazdej instytucji uregulowanej w kodeksie wyborczym.
Problematyka okregdw wyborczych i sytemu wyboru do Senatu byta uregulowana w ustawie
przekazane] Senatowi do rozpatrzenia, stad mogt on uczyni¢ ja przedmiotem zgloszonych
poprawek. Poprawki Senatu miescily si¢ zatem w zakresie materii ustawowo uregulowanej, a
zatem dopuszczalna ,,szeroko$¢” tych poprawek zostata zachowana.

Poprawki Senatu polegaty na zaproponowaniu rozwigzania alternatywnego do tego,
ktére zostalo przyjgte przez Sejm w trzecim czytaniu. Sejm opowiedzial si¢ bowiem za
wprowadzeniem wielomandatowych okregdw wyborczych do Senatu konstruowanych w
sposob tozsamy z uregulowaniem w ordynacji wyborczej. Senat z kolei zaproponowat
zastapienie wielomandatowych okregdw wyborczych okrggami jednomandatowymi. Byly to
wigc poprawki o charakterze alternatywnym dotyczace materii uregulowanej w ustawie
przedtozonej Senatowi do rozpatrzenia. Z dotychczasowego orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego wynika, ze Senat moze zglasza¢ poprawki alternatywne wobec rozwiazan
przyjetych w ustawie uchwalonej przez Sejm. To, ze rozwiazanie polegajace na
wprowadzeniu jednomandatowych okrggéw wyborczych zostalo odrzucone przez Sejm w
czasie trzeciego czytania, nie wyklucza mozliwo$ci uczynienia go przedmiotem poprawki
zgloszonej przez drugg izbg parlamentu.
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Poprawki Senatu dotyczace jednomandatowych okregéw wyborczych w zasadzie
powtarzaly tre$¢ przepisow zaproponowanych przez Komisj¢ Nadzwyczajna w sprawozdaniu
po pierwszym czytaniu, ktore byty przedmiotem prac Sejmu az do momentu ich odrzucenia w
trzecim czytaniu. Komisja Nadzwyczajna 1 Senat proponowaty identyczng tres¢ rozwiazan,
ktore ostatecznie znalazty si¢ w art. 260, art. 261 § 1 pkt 2, § 314, art. 264 § 1 oraz art. 273 §
1 k.w. Roéznice w tresci rozwiazan proponowanych przez Komisj¢ Nadzwyczajnga i Senat,
ktore pozniej znalazty si¢ w art. 268 § 1, art. 269 1 art. 272 § 3 k.w., dotyczyty badz stylistyki,
badZ numeracji przepiséw, wigc miaty charakter czysto techniczny. Merytorycznie byty to
zatem rowniez rozwiazania tozsame. Jedyna roznica merytoryczna migdzy regulacja
proponowana przez Komisj¢ Nadzwyczajna 1 przez Senat dotyczyta obecnego art. 261 § 1 pkt
1 k.w. Komisja proponowata, by zmniejszenie obszaru okrggu wyborczego mialo miejsce
wowczas, gdy iloraz wynikajacy z podzielenia liczby mieszkancow okregu przez jednolita
norm¢ przedstawicielstwa bylby rowny lub wigkszy od 1,5, natomiast Senat proponowal, by
zmian takich dokonywa¢, gdy iloraz bedzie réwny lub wigkszy od 2. Tre$ci dodane przez
Senat, ktore nie byty proponowane przez Komisj¢ Nadzwyczajna (obecnie art. 261 § 21 5, art.
268 § 2 oraz art. 273 § 4 k.w.) maja jedynie charakter precyzujacy, a nie zmieniajacy sens
regulacji dotyczacej jednomandatowych okrggéw wyborczych. Tres¢ zatacznika nr 2
proponowana przez Komisj¢ Nadzwyczajng 1 Senat zawiera rdznice, jednak reguluje on
kwestie techniczne (granice okrggow wyborczych) i w tym zakresie Senat moégt zglosi¢
poprawki korygujace. Poprawki Senatu dotyczace jednomandatowych okrggéw wyborczych
stanowity zatem jedynie powtorzenie z niewielkimi modyfikacjami poprawek zgloszonych w
poczatkowej fazie postgpowania ustawodawczego (po pierwszym czytaniu projektu ustawy w
Sejmie).

Nietrafny jest zatem zarzut wnioskodawcy, ze problematyka jednomandatowych
okregow wyborczych nie byla przedmiotem debaty parlamentarnej. Przywolane wyzej
materiaty z prac legislacyjnych pozwalaja na sformutowanie tezy, ze Sejm rozwazal oba
rozwiazania alternatywne, i to, ze wybrat jedno z nich, nie oznacza, ze nie analizowatl
drugiego. Poprawki wprowadzajace jednomandatowe okrggi wyborcze zgltoszono na jednym
z posiedzen sejmowej Komisji Nadzwyczajnej, a zatem na pierwszym mozliwym etapie
zglaszania poprawek przez podmiot inny niz wnioskodawca. Zostaty ona p6zniej wtaczone do
tekstu jednolitego projektu kodeksu wyborczego przygotowanego przez t¢ komisje. W czasie
drugiego czytania niektorzy postowie proponowali powrdt do okrggéow wielomandatowych,
inni za$ bronili nowych rozwiazan. Komisja Nadzwyczajna miata mozliwo$¢ odniesienia si¢
do tego zagadnienia dwukrotnie, tj. po pierwszym czytaniu, kiedy poprawki wprowadzajace
jednomandatowe okrggi wyborcze zostaly zgloszone, oraz po drugim czytaniu, kiedy zostaty
zgloszone poprawki przywracajace okregi wielomandatowe. Ponownie problematyka systemu
wyborczego do Sejmu byla rozwazana w czasie trzeciego czytania, kiedy to postowie musieli
dokona¢ wyboru migdzy dwoma proponowanymi rozwigzaniami alternatywnymi, i w
wigkszosci opowiedzieli si¢ za rozwiazaniem przewidujacym wprowadzenie okregdw
wielomandatowych do Senatu. Nie mozna wigc powiedzie¢, ze poprawki Senatu wprowadzity
do kodeksu wyborczego rozwiazania, ktére wcze$niej nie byly przedmiotem prac
ustawodawczych w Sejmie.

Nalezy zauwazy¢, ze zarzut wnioskodawcy dotyczy poprawek zgltoszonych na etapie
prac w Senacie, a nie poprawek zgloszonych na etapie prac w Sejmie. Poniewaz jednak
wnioskodawca podnosi, ze wprowadzenie jednomandatowych okregow wyborczych w
wyborach do Senatu nie byly objgte zamiarem autoréw projektu ustawy, nalezy odnies$¢ si¢
rowniez do tej kwestii. Ot6z w toku postgpowania ustawodawczego w Sejmie poprawka
przewidujaca okrggi jednomandatowe zostata zgloszona po pierwszym czytaniu. Inicjatorzy
postepowania ustawodawczego (grupa postow) mieli mozliwo$¢ wycofania projektu ustawy
az do zakonczenia drugiego czytania, jesli wprowadzone do tego momentu zmiany
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nadawatyby projektowi ustawy ksztatt przez nich nieakceptowany. Z mozliwosci tej jednak
nie skorzystali, cho¢ na etapie drugiego czytania zglosili poprawki proponujace powrét do
rozwiazan zawartych w pierwotnym tekscie projektu ustawy. Ostatecznie w czasie trzeciego
czytania przychylono si¢ do tych poprawek i wprowadzono okregi wielomandatowe w
wyborach do Senatu. Niemniej jednak skoro autorzy projektu ustawy nie wycofali go, gdy
zgloszono poprawki wprowadzajace okrggi jednomandatowe do Senatu, to nalezy uznaé, ze
co najmniej godzili si¢ na to, ze takie rozwiazania moga zostac przyjete.

Majac powyzsze na uwadze, nalezy stwierdzi¢, ze poprawki Senatu dotyczace
jednomandatowych okregdw wyborczych miescity si¢ w granicach dopuszczalnych
konstytucyjnie poprawek, ktore izba ta moze zglosi¢ do ustawy uchwalonej przez Sejm. Tym
samym przepisy kodeksu wyborczego, do ktérych odnosily si¢ te poprawki, tj. art. 260, art.
261, art. 264 § 1, art. 268, art. 269, art. 272 § 3, art. 273 § 1 1 4 oraz art. 274 k.w., sa zgodne z
art. 121 ust. 2 Konstytucji.

8.6. Kolejnym zarzutem wniosku jest to, ze instytucja jednomandatowych okregow
wyborczych w wyborach do Senatu jest sprzeczna z zasada rowno$ci wyborow w jej aspekcie
materialnym. Dochowanie tej zasady wymagato, zdaniem wnioskodawcy, zachowania w skali
catego kraju jednolitej proporcji migdzy liczba mieszkancow poszczegdlnych okrggow
wyborczych a liczba wybieranych w nich senatorow. Zasadg¢ rownosci materialnej w
wyborach do Senatu wnioskodawca wywodzi z art. 62 ust. 1 w zwiazku z art. 32 ust. 1
Konstytucji. Twierdzi, ze pominigcie tej zasady w art. 97 ust. 2 Konstytucji byto wynikiem
utrzymania w toku prac legislacyjnych nad obecna ustawa zasadnicza konfiguracji okregéow
wyborczych w wyborach do Senatu, ktora zostala uksztaltowana w 1989 r. w wyniku
porozumien Okraglego Stolu. Wnioskodawca uwaza, ze ,Owczesna, podyktowana
potrzebami chwili koncepcja wyboru senatoréw stworzyla pewien status quo, ktory
uwzglednil rowniez ustrojodawca w obowiazujacej Konstytucji z 1997 r., przemilczajac
zasade rownosci w art. 97 ust. 2. Im bardziej jednak ustawowa regulacja wyboréw do Senatu
oddala si¢ od modelu «okraglostotowego», tym stabsze jest uzasadnienie utrzymywania ich
materialnej nieréwnosci. W przekonaniu wnioskodawcy kwestia ta wymaga zasadniczej
weryfikacji zwlaszcza wtedy, gdy ustawodawca decyduje si¢ na wprowadzenie wyboréw do
Senatu w 100 okreggach jednomandatowych” (s. 14 wniosku).

W ramach powyzszego zarzutu wnioskodawca zakwestionowal caty rozdziat 2 w
dziale IV, art. 264 § 1, caly rozdzial 6 w dziale IV, art. 272 § 3, art. 273 § 1 1 4 oraz art. 274
k.w. wraz z zalacznikiem nr 2 do tej ustawy. Analiza uzasadnienia wniosku pozwala na
stwierdzenie, ze zakres zaskarzenia zostal okreSlony w petitum wniosku zbyt szeroko.
Problematyki okregéow wyborczych utworzonych dla przeprowadzenia wyboréw do Senatu
dotycza bowiem bezposrednio jedynie art. 260 i art. 261 § 1-3 k.w., ktore okreslaja zasady
konstruowania tych okregdéw, oraz zatacznik nr 2 do k.w., zawierajacy wykaz okregdéw
wyborczych do Senatu. Postgpowanie dotyczace pozostatych zakwestionowanych przepisow
(. art. 261 § 4-5, art. 264 § 1, art. 268, art. 269, art. 272 § 3, art. 273 § 1 1 4 oraz art. 274
k.w.) zostalo wigc umorzone z uwagi na niedopuszczalno§¢ wydania wyroku. Nalezy
dodatkowo zauwazy¢, ze wnioskodawca nie uzasadnitl zarzutu niekonstytucyjnosci w
odniesieniu do tych ostatnich przepisow, a w szczego6lnosci nie wskazal, na czym miatoby
polega¢ naruszenie przez nie zasady rowno$ci materialnej w wyborach do Senatu. Ta
okoliczno$¢ dodatkowo uzasadnia umorzenie postgpowania ze wzgledu na niedopuszczalnosé
wydania wyroku.

Konstytucyjna zasada rownosci wyboréw determinuje ogoélny ksztatt i przebieg
procesu wylaniania przedstawicieli Narodu. Zasada ta expressis verbis zostata odniesiona do
wyboréw do Sejmu (art. 96 ust. 2), wyboréw na urzad Prezydenta (art. 127 ust. 1) oraz
wyboréw do organow stanowiacych jednostek samorzadu terytorialnego (art. 169 ust. 2
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zdanie pierwsze). Ro6wnos¢ nie zostala wymieniona wsérod przymiotnikow wyborczych w
wyborach do Senatu (art. 97 ust. 2).

W doktrynie prawa wyroznia si¢ dwa aspekty zasady rownosci wyborow. Rownos¢
wyborow w aspekcie formalnym oznacza, ze kazdy wyborca ma jednakowa liczbg glosow (z
reguly wedlug formuly ,,jeden wyborca — jeden glos”), a w aspekcie materialnym — ze sita
(waga) kazdego glosu jest taka sama, czyli — inaczej mowiac — ze kazdy wyborca ma taki sam
wpltyw na wynik wyborow. W praktyce zasada réwnos$ci materialnej oznacza, ze na jeden
mandat musi przypadac¢ taka sama liczba wyborcow.

Réwnos¢ w  aspekcie formalnym jest koniecznym warunkiem wyboréw
demokratycznych. Dzielenie obywateli na tych, ktérzy maja wigksza i mniejsza liczbg glosow
do wykorzystania w procesiec wyborczym, bytoby sprzeczne z zasada demokratycznego
panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji) oraz zasada réwnosci praw wyborczych (art. 62 ust. 1
w zwiazku z art. 32 Konstytucji). Nie sposoéb byloby wskazaé kryterium takiego
zréznicowania, ktore znajdowatoby uzasadnienie w $wietle standardow konstytucyjnych.
Rowniez w doktrynie wyrazany jest poglad, zgodnie z ktorym formalny aspekt zasady
rownosci wyboréw obowiazuje we wszystkich wyborach organizowanych przez polskie
wladze publiczne jako implikacja zasad wyrazonych w art. 32 i art. 33 Konstytucji (por. L.
Garlicki, uwaga nr 14 do art. 97 [w:] Konstytucja ...). Rownos$¢ formalna odnosi si¢ zatem
takze do wyboréw do Senatu, cho¢ art. 97 ust. 2 Konstytucji pomija ja w katalogu
przymiotnikdbw wyborczych. Mozna ja jednak dekodowa¢ z innych wyzej wskazanych
przepiséw konstytucyjnych.

Realizacja rownos$ci w aspekcie materialnym w wyborach powszechnych jest bardziej
problematyczna. Jak zauwazyt Trybunat w wyroku o sygn. K 31/06, ,,Sposéb wydzielania
okrggow wyborczych deformuje zasade rownosci odnoszona do rywalizujacych kandydatow
(list kandydatow). Prowadzi do tego, ze poszczegdlni kandydaci uzyskuja mandat dzigki
poparciu réznej liczby gloséw. Niektorzy uzyskuja w ten sposob mandat dzigki kilkakrotnie
mniejszej liczbie glosow niz inni kandydaci, chociaz podzial na okrggi wyborcze winien by¢
«sprawiedliwy», tzn. uwzgledniajacy «réwnos$¢ materialng» formalnie réwnoprawnych
kandydatur oraz «materialnie réwna» sile¢ glosu kazdego wyborcy”. Réwniez prawnie
regulowany wybor metody rozdzialu mandatow powoduje w mniejszym lub wigkszym
stopniu deformacj¢ rownosci materialnej. Jak stwierdzit Trybunat w wyroku o sygn. K 31/06,
»Inaczej jednak niz w przypadku podziatlu na okrggi wyborcze, ktory latwiej uwzglednié
moze ideg «materialnej rownosci» wyboréw, dostosowujac odpowiednio liczb¢ mandatow w
danym okrggu wyborczym do liczby wyborcéw w tym okregu, realizacja idei «materialnej
réwnosci» poprzez przyjecie okreslonego sposobu rozdziatu mandatow, ktory w maksymalny
sposob uwzgledniatby powyzsza ide¢ — nie jest w pelni mozliwe. System wyborczy,
zwlaszcza poprzez regulacje prawna sposobu rozdzialu mandatéow, musi bowiem
uwzglednia¢, ze funkcja wyborow jest §cisle zwiazana z celem, ktéremu one stuza; chodzi o
wylonienie wigkszosci mogacej realizowa¢ konstytucyjne 1 ustawowe kompetencje”.
Roéwno$¢ materialna wyboréw jest zatem pewna dyrektywa, ktora ustawodawca powinien
stara¢ si¢ realizowa¢, majac $wiadomo$¢, ze nie jest mozliwe zrealizowanie jej w pelnym
zakresie. Nie mozna zatem uznaé, ze réwno$¢ materialna jest koniecznym elementem
wyboréw demokratycznych. Jej zagwarantowanie mozliwe jest tylko w pewnym stopniu i
tylko poprzez odpowiednie skonstruowanie okrggéw wyborczych i systemu wyborczego.

Konsekwencje braku cechy réwnosci w art. 97 ust. 2 Konstytucji doktryna prawa
okresla w zasadzie w jednolity sposob. Zdaniem L. Garlickiego, ,,System wyborczy do Senatu
nie musi przyjmowa¢ materialnego aspektu zasady réwnosci, moze wigc rozrywac zwiazek
migdzy liczba wyborcéw w okregu a liczba mandatow na ten okrgg przypadajacych” (L.
Garlicki, uwagi do art. 97 [w:] Konstytucja ..., s. 10). Podobnie w tej kwestii wypowiada si¢
S. Gebethner, zauwazajac, ze ,,Konstytucja z 1997 r. w przypadku wyboréw do Senatu nie
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wymaga respektowania zasady rownosci” (S. Gebethner, Wybory do Sejmu i Senatu.
Komentarz do ustawy z dnia 12 kwietnia 2001 r. — Ordynacja wyborcza do Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2001, s. 279), oraz
P. Uzigblo, stwierdzajac, ze ,,JJedynym wnioskiem wynikajacym z regulacji konstytucyjnej
jest fakt, ze ustrojodawca dopuscit mozliwos¢, ze wybory nie beda mialy charakteru
rownego” (P. Uzigblo, Glosa do wyroku TK z dnia 28 lutego 2005 r., K 17/03, Gdanskie
Studia Prawnicze — Przeglad Orzecznictwa nr 3/2005, s. 167).

Powyzsze poglady przedstawicieli doktryny prawa, ktore Trybunatl podziela, prowadza
do wniosku, ze w $wietle regulacji konstytucyjnej wybory do Senatu nie musza realizowac
zasady rownos$ci materialnej. Jest to materia pozostawiona swobodzie regulacyjnej
ustawodawcy zwyktego, ktéry moze przyja¢ rozwiazanie zapewniajace zachowanie w skali
kraju odpowiedniej proporcji migdzy liczba mieszkancéw danego okrggu wyborcow a liczba
mandatéw senatorskich obsadzanych w tym okregu. W wypadku jednomandatowych
okrggow wyborczych oznaczatoby to konieczno$¢ takiego skonstruowania okrggow
wyborczych, by obejmowaty one taka sama lub zblizona liczbg mieszkancow.

Swiadome pominigcie przez ustrojodawce zasady réwnosci materialnej w wyborach
do Senatu w art. 97 ust. 2 Konstytucji oznacza, ze rowniez z tresci innych przepisow
konstytucyjnych zasady tej nie mozna zrekonstruowac. Dotyczy to takze wskazywanego jako
wzorzec kontroli art. 62 ust. 1 w zwiazku z art. 32 ust. 1 Konstytucji.

Skoro zatem z art. 62 ust. 1 w zwiazku z art. 32 ust. 1 Konstytucji nie wynika zasada
roéwnosci materialnej w wyborach do Senatu, to z punktu widzenia tej zasady przepisy te
stanowia nieadekwatny wzorzec kontroli regulacji wprowadzajacej jednomandatowe okregi
wyborcze do Senatu. Z tego wzgledu Trybunat orzekt, ze zakwestionowane przepisy nie sa
niezgodne z art. 62 ust. | w zwiazku z art. 32 ust. 1 Konstytucji.

8.7. Przepisy dotyczace jednomandatowych okrggéw wyborczych wnioskodawca
zakwestionowal rowniez z punktu widzenia art. 2 Konstytucji i wywodzonej z tego przepisu
zasady rzetelno$ci wyborow. Wnioskodawca powotuje si¢ na szczegodlny aspekt tej zasady,
jakim jest konieczno$¢ zapewnienia odpowiedniego stopnia reprezentatywnosci
ksztattowanym w wyborach sktadom organdéw przedstawicielskich. W zaden sposdb nie
uzasadnit jednak stawianej tezy, zgodnie z ktéra Senat w ten sposoéb wytoniony traci
reprezentatywny charakter.

W uzasadnieniu wniosku wnioskodawca wskazuje na rézne elementy wybordéw
decydujace — jego zdaniem — o reprezentatywno$ci wytonionego organu, jednak z rozwazan
tych nie wyprowadza wnioskow majacych znaczenie dla kontroli zakwestionowanych
przepisow.

Po pierwsze, reprezentatywnos$¢ wiaze on z wymogiem zasiadania w organie
przedstawicielskim reprezentantéw réznych opcji politycznych, w tym réwniez takich, ktére
popierane sa przez ,,znaczace odtamy mniejszosciowe” elektoratu (s. 7 wniosku). Zauwaza, ze
wybory do Senatu ,,odbywaja si¢ jednoczesnie z wyborami do Sejmu, po «upartyjnionej» i
zdominowanej przez tematyke sejmowa kampanii wyborczej. Wobec mozliwosci wskazania
przez wyborce tylko jednego kandydata na senatora przewaga ugrupowania prowadzacego w
wyborach do Sejmu bedzie przenosi¢ si¢ na wybory do Senatu” (s. 35 wniosku). Zarzut ten
jest zupetnie bezzasadny. System wyborczy oparty na okrggach jednomandatowych stwarza
szanse otrzymania mandatu kandydatom bez zaplecza politycznego, stad zarzut wigkszego
upartyjnienia tych wyborow jest chybiony.

Po drugie, naruszenie wymogu reprezentatywnosci wnioskodawca wiaze ze sposobem
konstruowania okrggdw wyborczych. Podnosi, ze okregi jednomandatowe sprawdzaja si¢
»tam, gdzie istnieje geograficzne zrdznicowanie preferencji ideowo-politycznych w skali
panstwa, a granice okrggdw wyborczych respektuja istniejace odrgbnosci geograficzne,
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socjologiczne, wyznaniowe itd.” (s. 7-8 wniosku). Wnioskodawca twierdzi, ze zaprzeczeniem
wymaganego standardu reprezentatywnos$ci wyborow jest wytyczanie jednomandatowych
okregéw wyborczych w drodze praktyki tzw. gerrymanderingu, a wigc zakreslania granic
okrggéw wbrew uwarunkowaniom geograficznym i historycznym w celu pozbawienia
niektorych wyborcow mozliwosci wprowadzenia swoich reprezentantow do organow
przedstawicielskich. Wnioskodawca nie przytoczyl ani jednego argumentu, ktory
wskazywalby na to, ze w Rzeczypospolitej Polskiej nie istnieje geograficzne zréznicowanie
preferencji ideowo-politycznych albo, ze granice jednomandatowych okregdéw wyborczych
nie respektuja istniejacych odrgbnosci geograficznych, socjologicznych, wyznaniowych itp.
Whnioskodawca podat przyktady okrggow wyborczych, ktore jego zdaniem zostaty
nieprawidtowo skonstruowane (okregi nr 43, 44 i 61), jednak nie przedstawil dowodéw na
rzecz tezy, ze granice tych okrggdw wyznaczono w sposdb przesadzajacy wynik wyborow do
Senatu. Twierdzenia wnioskodawcy, nie poparte jakimikolwiek badaniami socjologicznymi
pokazujacymi ,,geograficzny rozktad wyborcéw” w tych okrggach wyborczych, nie sa
wystarczajacym uzasadnieniem zarzutu niekonstytucyjnosci.

Po trzecie, za reprezentatywne wnioskodawca uwaza wybory, w ktérych
przedstawiciele wylaniani sa bezwzgledna wigkszoscia glosow. W okregu jednomandatowym
mandat senatorski uzyskuje ten kandydat, ktory otrzyma najwigksza liczbe gltosow. Przy
znacznym rozproszeniu glosow oddanych na poszczegélnych kandydatow moze to
powodowa¢ — zdaniem wnioskodawcy — niereprezentatywno$¢ wyniku. Wnioskodawca
wskazuje, ze w innych wyborach przeprowadzanych w okregach jednomandatowych
(wyborach na urzad Prezydenta oraz wyborach wojta, burmistrza czy prezydenta miasta)
warunkiem zdobycia mandatu jest uzyskanie bezwzglednej wigkszosci gtosow.

Majac na uwadze to, ze wnioskodawca nie uzasadnit w nalezyty sposob niezgodnosci
przepiséw dotyczacych jednomandatowych okregéw wyborczych do Senatu z art. 2
Konstytucji 1 wywodzona z niego zasada rzetelno$ci wyborow, Trybunat postanowit umorzy¢
postgpowanie w tym zakresie. Wniosek nie zawiera bowiem uzasadnienia postawionego
zarzutu z powotlaniem dowodow na jego poparcie, a tym samym nie speilnia wymagan
wynikajacych z art. 32 ust. 1 pkt 4 ustawy o TK. Wydanie wyroku w tym zakresie jest wigc
niedopuszczalne.

9. Regulacja intertemporalna.

9.1. Wnioskodawca wniost o stwierdzenie, ze art. 16 ust. 1 1 2 w zwiazku z art. 1
p.w.k.w. w zakresie, w jakim dopuszcza, aby do wyborow do Sejmu i Senatu zarzadzonych w
2011 r. na podstawie art. 98 ust. 2 Konstytucji mialy zastosowanie przepisy kodeksu
wyborczego, a nie przepisy dotychczasowe, jest niezgodny z art. 2 i art. 10 Konstytucji. Na
rozprawie przedstawiciel wnioskodawcy probowat zmodyfikowaé zakres zaskarzenia,
wnoszac o stwierdzenie niekonstytucyjnosci zaréwno art. 1 p.w.k.w., jak i art. 16 ust. 1
p.w.k.w. Modyfikacja ta jest jednak prawnie nieskuteczna, gdyz wnioskodawca w niniejszej
sprawie jest grupa postow i tylko ona moze decydowac o zakresie zaskarzenia. Przedstawiciel
wnioskodawcy nie ma legitymacji do samodzielnego okreslenia przedmiotu kontroli w sposob
odbiegajacy od objetego wnioskiem grupy postow. Z tego wzgledu Trybunal przyjat, ze
przedmiotem kontroli w niniejszej sprawie jest art. 16 ust. 112 w zwiazku z art. 1 p.w.k.w.

Zakwestionowany art. 16 p.w.k.w. stanowi, ze kodeks wyborczy stosuje si¢ do
wyboréw zarzadzonych po dniu jego wejScia w zycie oraz kadencji rozpoczgtych po
przeprowadzeniu tych wyboréw (ust. 1), za§ do wyborow zarzadzonych przed dniem jego
wejscia w zycie nalezy stosowac przepisy dotychczasowe (ust. 2). Z kolei zgodnie z art. 1
p-w.k.w. kodeks wyborczy wchodzi w zycie po uplywie 6 miesigcy od jego ogloszenia, czyli
1 sierpnia 2011 r. Zestawienie tych dwoch przepisow prowadzi do wniosku, ze stosowanie
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nowego rezimu prawa wyborczego uzaleznione zostalo nie tyle od dnia wejscia w zycie
kodeksu wyborczego, ile od dnia zarzadzenia wyboréw po wejsciu w zycie tej ustawy. Jezeli
wybory zostalyby zarzadzone przed 1 sierpnia 2011 r., to miatyby do nich zastosowanie
dotychczasowe przepisy wyborcze, a jezeli wybory zostalyby zarzadzone po tym dniu, to
bylyby przeprowadzone wedtug przepisow kodeksu wyborczego.

9.2. Wobec kwestionowanego art. 16 ust. 1 1 2 w zwiazku z art. 1 p.w.kw.
wnioskodawca formutuje trzy rodzaje zarzutow.

Po pierwsze, podnosi, ze ,ustawodawca nie zachowat demokratycznego standardu
wymagajacego, aby co najmniej przez 6 miesigcy przed zarzadzeniem wyboréw byly znane
wszystkie istotne reguty prawa wyborczego, wedtug ktérych wybory te zostana przygotowane
1 przeprowadzone” (s. 38 wniosku). Zdaniem wnioskodawcy, nowe prawo wyborcze mogtoby
znalez¢ zastosowanie do najblizszych wyboréw parlamentarnych, gdyby ustawodawca
jednoznacznie to przesadzil co najmniej na 6 miesigcy przed zarzadzeniem tych wyborow
przez Prezydenta. Skoro jednak tego nie uczynit, to wybory te ,,moga odby¢ si¢ jedynie
wedlug prawa dotychczasowego” (s. 6 wniosku). Odmienna regulacja, przyjgta w art. 16 ust.
112 p.w.k.w., jak twierdzi wnioskodawca, pozostaje w sprzecznosci z art. 2 Konstytucji.

Po drugie, wnioskodawca stwierdza, ze powyzsza regulacja intertemporalna ,,nie
rozgranicza w sposOb pewny czasu stosowania nowego 1 starego prawa wyborczego w
odniesieniu do tegorocznych wyborow parlamentarnych” (s. 38 wniosku). W rezultacie do
dnia zarzadzenia wyboréw parlamentarnych przez Prezydenta istnieje niepewnos$¢ co do
rezimu prawnego, ktory w wyborach tych znajdzie zastosowanie. Z regulacji konstytucyjnej
wynika, ze tegoroczne wybory parlamentarne musza zosta¢ zarzadzone najp6zniej 7 sierpnia
2011 r. Jezeli jednak wybory zostalyby zarzadzone przed 1 sierpnia 2011 r., czyli przed
wejsciem w zycie kodeksu wyborczego, to miatyby do nich zastosowanie dotychczasowe
przepisy wyborcze, a jezeli po tym dniu, to zastosowanie do nich znalaztby kodeks wyborczy.
W ramach tego zarzutu jako wzorzec kontroli wnioskodawca wskazuje rowniez art. 2
Konstytucji.

Po trzecie, zdaniem wnioskodawcy, uzaleznienie stosowania kodeksu wyborczego od
terminu zarzadzenia wybordéw parlamentarnych przez Prezydenta spowodowalo, ze Prezydent
uzyskat , kompetencj¢ superustawodawcy, od ktorego swobodnego uznania zalezy, ktéry z
dwodch alternatywnych systemow regulacji prawnej bedzie stanowi¢ podstawg wyboru
organdow wiladzy ustawodawczej na najblizsze 4 lata” (s. 39 wniosku). Tym samym — jak
twierdzi wnioskodawca — doszlo do naruszenia zasady trojpodzialu wiladzy, gdyz
ustawodawca delegowal na organ wladzy wykonawczej kompetencje do wyboru rezimu
prawnego stosowanego w najblizszych wyborach parlamentarnych. W tym wtasnie
wnioskodawca upatruje sprzeczno$¢ art. 16 ust. 1 1 2 w zwiazku z art. 1 p.w.k.w. z art. 10
Konstytucji.

9.3. Odnoszac si¢ do pierwszego z tych zarzutow, nalezy zauwazy¢, ze wnioskodawca
nie kwestionuje konstytucyjnosci art. 1 p.w.kw., czyli przepisu wyznaczajacego
sze$ciomiesigczny okres spoczywania kodeksu wyborczego po jego ogloszeniu (vacatio
legis). Zarzut wnioskodawcy dotyczy naruszenia przez ustawodawce sze$ciomiesi¢cznego
okresu tzw. ciszy legislacyjnej, w czasie ktorego nie moga by¢ dokonywane istotne zmiany
prawa wyborczego majace zastosowanie do wyborow zarzadzonych przed uptywem tego
okresu. Trybunal wyraznie te dwie instytucje rozr6znit w wyroku z 28 pazdziernika 2009 r.,
sygn. Kp 3/09, w ktorym stwierdzit: ,,Okres vacatio legis dotyczy momentu, od ktorego
prawo moze by¢ stosowane. Wyznacza ono moment jego wejscia w zycie. (...) Natomiast
wymog szesciomiesigcznego okresu niedokonywania ,,istotnych zmian” w prawie wyborczym
dotyczy w istocie najpozniejszego momentu uchwalenia norm prawa wyborczego z uwagi na
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date planowanych wyboréw. Obydwa wymogi maja oparcie na zasadzie demokratycznego
panstwa prawa i zarazem z niej wynikaja. Standard zachowania odpowiedniej vacatio legis
jest silnie zakorzeniony w orzecznictwie Trybunatlu, siggajacym jeszcze okresu
przedkonstytucyjnego. Natomiast wymdg zachowania okresu wylaczenia prawa wyborczego
spod dokonywania w nim «zmian istotnych» przed sama data przeprowadzenia wyboréw
wynika z orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego z okresu po 2000 r., odpowiadajacego na
uchybienia zwiazane ze zmianami prawa wyborczego tuz przed wyborami. Zostal on
wprowadzony niedawno, w powiazaniu z soft law Rady Europy, w celu zapobiezenia
zmianom prawa wyborczego w ostatniej chwili 1 dla poszanowania praw podmiotowych”.

Cho¢ dochowanie odpowiedniej vacatio legis ustawy wyborczej nie jest w niniejszej
sprawie kwestionowane, Trybunat uznal za wskazane przypomnienie najwazniejszych
ustalen, jakie w tym zakresie poczynit w swoim orzecznictwie. Maja one bowiem istotne
znaczenie dla rozpatrzenia zarzutu naruszenia przez ustawodawcg okresu sze$ciomiesi¢cznej
ciszy legislacyjnej. Obie te instytucje, cho¢ rézne, sa jednak ze soba powiazane.

Trybunal wielokrotnie stwierdzal, ze Konstytucja nie okresla expressis verbis
optymalnego momentu wej$cia w zycie ustawy wyborczej (zob. wyrok o sygn. K 31/06, Kp
3/09). Wyznaczenie wilasciwe] vacatio legis nalezy do ustawodawcy, ktory powinien
umozliwi¢ wszystkim uczestnikom procesu wyborczego zapoznanie si¢ z nowymi
regulacjami i dostosowanie swoich dziatan do zmieniajacego si¢ stanu prawnego. Réwniez w
orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego nie zostal dotychczas precyzyjnie zdekodowany
standard ,,spoczywania ustawy” w odniesieniu do prawa wyborczego, co zostatlo wyraznie
podkreslone we wspomnianych wyzej wyrokach o sygn. K 31/06 i Kp 3/09. Punktem
odniesienia dla ustawodawcy wyznaczajacego okres vacatio legis ustawy wyborczej powinna
by¢ reguta ogdlna zawarta w art. 4 ust. 1 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktow
normatywnych i niektorych innych aktéw prawnych (Dz. U. z 2010 r. Nr 17, poz. 95, ze zm.),
z ktorej wynika, ze ustawa — co do zasady — wchodzi w zycie po uplywie 14 dni od jej
ogloszenia, chyba ze okresla si¢ w niej dtuzszy termin. W wypadku ustaw, ktére wprowadzaja
istotng zmiang prawa wyborczego, okres vacatio legis ma — w pewnym sensie — drugorzedne
znaczenie, bo ustawy takie, niezaleznie od tego, kiedy wejda w zycie, nie moga by¢
stosowane do wyborow zarzadzonych przed uptywem szesciu miesigcy od ich uchwalenia.
Stad w wyroku o sygn. Kp 3/09 Trybunal nie stwierdzil niekonstytucyjnosci
czternastodniowego terminu wejscia w zycie nowelizacji ordynacji do Parlamentu
Europejskiego, biorac pod uwage to, ze wybory do Parlamentu Europejskiego odbyly sig
przed ogloszeniem wyroku Trybunatu, za$§ kwestionowana nowelizacja znajdzie zastosowanie
dopiero do nastgpnych wyboréow zarzadzonych po zakonczeniu kadencji tego organu.
Oceniajac vacatio legis ustaw wyborczych, Trybunal musi rowniez bra¢ pod uwage skutki
swojego orzeczenia w odniesieniu do rozpoczegtego procesu wyborczego. Z tego wzgledu w
wyroku o sygn. K 31/06, cho¢ negatywnie ocenit skrocenie do szesciu dni vacatio legis
nowelizacji ordynacji samorzadowej, to jednak nie stwierdzit jej niekonstytucyjnosci z uwagi
na konsekwencje prawne ewentualnego wyeliminowania z porzadku prawnego
zakwestionowanych przepisow.

9.4. Od nakazu zachowania odpowiedniej vacatio legis nalezy odrézni¢ zakaz
naruszania przez ustawodawcg okresu wytaczenia prawa wyborczego spod przeprowadzania
w nim zmian, ktére na gruncie orzecznictwa konstytucyjnego kwalifikowane sa jako ,,zmiany
istotne”. Naruszenie tego wtasnie zakazu kwestionuje wnioskodawca w niniejszej sprawie.
Dla rozpatrzenia tego zarzutu istotne znaczenie ma zdefiniowanie pojgcia ,,istotnej zmiany”
prawa wyborczego. W wyroku o sygn. K 31/06 Trybunal za ,,najbardziej istotne elementy”
prawa wyborczego uznal sposdb wyznaczania okrggdw wyborczych, stosowane progi
wyborcze oraz algorytmy wykorzystywane do ustalania wynikow wyborow. Wskazal

www.inforlex.pl



75

bowiem, ze sa to czynniki, ktore istotnie wptywaja na ostateczny wynik wyborczy. Z kolei w
wyroku o sygn. Kp 3/09 Trybunat stwierdzit, ze ,,«Istotnag zmiana» w prawie wyborczym jest
taka, ktora w wyrazny sposob wptywa na przebieg glosowania i jego wyniki i ktora w
zwiazku z tym wymaga uprzedzenia adresatow normy prawnej o jej wprowadzeniu. Dla
oceny «istotnosci zmiany» znaczenie ma (...) ocena glebokos$ci ingerowania przez nowa
regulacjg¢ w istniejacy system wyborczy. Im dana zmiana sigga glgbiej w przebieg glosownia,
tym okres «adaptacji» do niej po stronie wyborcow, jak 1 organdéw przeprowadzajacych
wybory musi by¢ odpowiednio dtuzszy”. W obu wskazanych wyzej wyrokach Trybunat
stwierdzil, ze ,,swoistym minimum minimorum powinno by¢ uchwalanie istotnych zmian w
prawie wyborczym co najmniej sze$¢ miesigcy przed kolejnymi wyborami, rozumianymi nie
tylko jako sam akt glosowania, lecz takze jako calo$¢ czynnosci objetych tzw. kalendarzem
wyborczym. Ewentualne wyjatki od tak sformutowanego wymiaru niedokonywania zmian w
prawie wyborczym moglyby wynikaé jedynie z nadzwyczajnych okolicznosci o charakterze
obiektywnym”.

Nie ma watpliwosci, ze kodeks wyborczy zawiera istotne zmiany prawa wyborczego
w znaczeniu wyzej wskazanym. W zwiazku z tym nie powinien on znalez¢ zastosowania do
wybordéw, ktore zostaltyby zarzadzone przed uplywem 6 miesiecy od jego ogloszenia. W
wyroku o sygn. Kp 3/09 Trybunat stwierdzil bowiem, ze okres ciszy legislacyjnej powinien
by¢ liczony ,,do daty podjgcia pierwszej czynnosci wyborczej, tj. do wydania postanowienia o
zarzadzeniu danych wyborow”. Precyzujac t¢ wypowiedz, nalezy dodaé, Zze okres ten
powinien by¢ liczony nie (wstecz) od dnia, w ktérym Prezydent rzeczywiscie zarzadzit
konkretne wybory, gdyz — wobec braku regulacji konstytucyjnej wskazujacej termin
poczatkowy, od ktorego wybory moga by¢ zarzadzone — parlament nigdy nie mialtby
pewno$ci zachowania wymaganej ciszy legislacyjnej. Sze$ciomiesigczny okres ciszy
legislacyjnej musi by¢ wyznaczony w stosunku do jedynej daty pewnej w swietle Konstytucji,
tj. ostatniego dnia, kiedy zarzadzenie wyborow jest mozliwe. W wypadku najblizszych
wyboréw do Sejmu i Senatu jest to 7 sierpnia 2011 r. W konsekwencji, cho¢ dzien
zarzadzenia wyboréw parlamentarnych w 2011 r. nie jest znany Trybunalowi w chwili
orzekania, to jednak nalezy stwierdzi¢, ze skoro kodeks wyborczy zostal opublikowany 31
stycznia 2011 r., wymagany przez Trybunat Konstytucyjny okres ciszy legislacyjnej zostat
dochowany. Okoliczno$ci tej nie zmienia to, ze dotychczas kodeks wyborczy byt kilkakrotnie
nowelizowany. Wymog dochowania ciszy legislacyjnej jest bowiem odnoszony do kazdej
zmiany prawa wyborczego z osobna, a zatem w tym wypadku do kodeksu wyborczego i
kazdej z ustaw go nowelizujacych. W niniejszej sprawie przedmiotem kontroli byla jedynie
pierwsza nowelizacja kodeksu wyborczego. Kolejne nowelizacje nie zostaly
zakwestionowane przez wnioskodawcg. Trybunat nie moze zatem orzec, czy zmiany
wprowadzone przez te nowelizacje sa istotnymi zmianami prawa wyborczego, a tym samym,
czy sa objete zakazem ich dokonywania w terminie sze$ciu miesigcy przed dniem zarzadzenia
wyboréw. Z tych wzgledéw Trybunal Konstytucyjny w odniesieniu do kodeksu wyborczego
nie stwierdzil naruszenia sze$ciomiesigcznego okresu ciszy legislacyjne;.

De lege ferenda Trybunal pragnie jednak zauwazy¢, ze okres szesciu miesigcy
wylaczenia prawa wyborczego od dokonywania w nim istotnych zmian przed wyborami jest
okresem minimalnym i ustawodawca kazdorazowo powinien dazy¢ do jego maksymalizacji.
Komisja Rady Europy na Rzecz Demokracji przez Prawo (Komisja Wenecka) we
wspomnianej wezesniej opinii nr 190/2002 z 5 lipca 2002 r. zalecita panstwom cztonkowskim
w pkt I1.2.b, Ze ,,Zasadnicze elementy prawa wyborczego, w szczegolnosci przepisy ogolne
prawa wyborczego, sktad komisji wyborczych oraz wytyczenie granic okregoéw wyborczych,
nie powinny podlega¢ zmianom na nie pdzniej niz rok przed wyborami lub powinny by¢
okreslone w konstytucji albo w akcie prawa wyzszym niz ustawa zwykta”. Zalecenia zawarte
w tym akcie, cho¢ nalezy on do soft law i nie wiaze Polski jak ratyfikowana umowa
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migdzynarodowa, nie moga by¢ ignorowane w procesie stanowienia prawa wyborczego przez
panstwa czlonkowskie Rady Europy.

9.5. Rozpatrujac drugi zarzut zgloszony przez wnioskodawceg, polegajacy na braku
jednoznacznego rozgraniczenia stosowania dwoch rezimow prawa wyborczego, a tym samym
powstaniu niepewnosci co do tego, ktory z nich znajdzie zastosowanie do wyborow
parlamentarnych w 2011 r., nalezy w pierwszej kolejnosci nawiaza¢ do prac legislacyjnych,
ktére nadaty kwestionowanej regulacji intertemporalnej jej obecna tresc.

W projekcie ustawy — Przepisy wprowadzajace ustaweg — Kodeks wyborczy (zob. druk
sejmowy nr 3586/VI kadencja), ktory wplynal do Marszatka Sejmu 17 listopada 2010 r.,
proponowano, by kodeks wyborczy wszedl w zycie 1 lutego 2011 r. i znajdowat zastosowanie
do wyboréw zarzadzonych po uptywie szesciu miesigcy od dnia jego wejscia w zycie oraz do
kadencji tych organow rozpoczgtych po przeprowadzeniu tych wyborow. Do wybordéw
zarzadzonych przed uptywem szesciu miesigcy od dnia wejScia w zycie kodeksu wyborczego
mialy znajdowaé¢ zastosowanie przepisy dotychczasowe. Ostatecznie regulacja
intertemporalna uksztalttowana zostata poprawka Senatu zgltoszona w uchwale z 17 grudnia
2010 r. (zob. druk sejmowy 3731/VI kadencja) i nieodrzucona przez Sejm na posiedzeniu 5
stycznia 2011 r. Zgodnie z nia kodeks wyborczy wchodzi w zycie nie 1 lutego 2011 r., lecz
sze$¢ miesigcy po jego ogloszeniu, oraz znajduje zastosowanie nie do wyboréow zarzadzonych
sze$¢ miesigcy po jego wejsciu w zycie, lecz do wyborow zarzadzonych bezposrednio po jego
wejsciu w zycie. Uzasadniajac poprawke, Senat wskazat, ze w art. 1 przekazanej mu do
rozpatrzenia ustawy ,zastosowano formulg, ktéra w zalozeniu miata zagwarantowacl, iz
kolejne wybory parlamentarne przeprowadzone zostana juz na zasadach okreSlonych w
ustawie — Kodeks wyborczy. Senat uznal, Zze art. 1 nie daje takiej gwarancji. To, na jakich
zasadach odbeda si¢ wybory parlamentarne zaleze¢ bedzie od tego, kiedy Prezydent takie
wybory zarzadzi” (s. 1 uzasadnienia uchwaty Senatu z 17 grudnia 2010 r. w sprawie ustawy —
Przepisy wprowadzajace ustaweg — Kodeks wyborczy, druk sejmowy nr 3731/VI kadencja).

Powyzsza poprawka Senatu nie usungla jednak niepewnosci co do rezimu prawa
wyborczego stosowanego w wyborach zarzadzonych w 2011 r. Przepisy wprowadzajace
kodeks wyborczy w obecnym brzmieniu uksztaltowanym poprawka senacka, tak samo jak
wczesniej przepisy w brzmieniu uchwalonym przez Sejm i przedtozonym do rozpatrzenia
Senatowi, uzalezniaja rezim prawny wyboréw od momentu ich zarzadzenia. Ma to szczeg6lne
znaczenie w wypadku wyboréw do Sejmu i Senatu, ktére z uwagi na uptyw kadencji tych
organow powinny odby¢ si¢ w 2011 r., 1 termin ich zarzadzenia zbiega si¢ w czasie z
terminem wejscia w zycie kodeksu wyborczego. Jezeli wybory te Prezydent zarzadzitby przed
wejSciem w zycie kodeksu wyborczego, czyli przed 1 sierpnia 2011 r., to zostalyby
przeprowadzone na podstawie przepisow ordynacji wyborczej. Jezeli jednak zarzadzenie
wyboréw parlamentarnych miatoby miejsce w okresie od 1 sierpnia 2011 r. (wejscie w zycie
kodeksu wyborczego) do 7 sierpnia 2011 r. (ostatni dzien, w ktorym Prezydent powinien
zarzadzi¢ wybory zgodnie z art. 98 ust. 2 Konstytucji), to woéwczas wybory te zostatyby
przeprowadzone na podstawie przepisow kodeksu wyborczego. Ustawodawca nie okreslit
zatem w sposOb pewny momentu, od ktérego bedzie stosowany kodeks wyborczy, lecz
moment ten powiazat ze zdarzeniem przysztym (zarzadzeniem wyborow), ktérego termin nie
jest znany. W rezultacie az do momentu zarzadzenia wyborow lub — w razie niezarzadzenia
wyboréw do 31 lipca 2011 r. — do momentu wejécia w zycie kodeksu wyborczego nie jest
mozliwe ustalenie — na podstawie regut intertemporalnych zamieszczonych w art. 16 ust. 112
p.w.k.w. — rezimu prawnego, wedlug ktérego odbeda si¢ wybory parlamentarne w 2011 r.

Niepewno$¢ ta wynika z tego, zZe stworzona przez ustawodawce regula
intertemporalna zawarta w art. 16 ust. 2 p.w.k.w. umozliwia stosowanie ordynacji wyborczej
po jej uchyleniu, o ile wybory parlamentarne zostana zarzadzone przed 1 sierpnia 2011 r.
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Jednoczesnie ustawodawca uzaleznit stosowanie tej reguly wydluzonego stosowania
uchylonej ordynacji wyborczej od zdarzenia, ktore moze mie¢ miejsce przed wejsciem w
zycie przepisu regul¢ te statuujacego. Gdyby bowiem nie bylo reguly intertemporalnej
zawarte] w art. 16 ust. 2 p.w.kw. i wybory parlamentarne zostalyby zarzadzone przed
wejsciem w zycie kodeksu wyborczego, to do wyborow tych, ktore — jak wynika z art. 98 ust.
2 Konstytucji — odbgda si¢ jesienia 2011 r., znalazlyby zastosowanie przepisy kodeksu
wyborczego. Stosowanie nowego rezimu prawnego determinowatby art. 1 p.w.k.w., zgodnie z
ktérym 1 sierpnia 2011 r. wchodzi w zycie kodeks wyborczy oraz art. 10 pkt 3 p.w.k.w.,
zgodnie z ktérym 1 sierpnia 2011 r. traci moc obowiazujaca ordynacja wyborcza. Brak reguty
intertemporalnej nakazujacej stosowanie tej ostatniej ustawy do wyborow, ktore odbeda si¢
po jej uchyleniu, oznaczalby, ze zgodnie z zasada dzialania ustawy nowej zastosowanie do
tych wyboréw znalaztby kodeks wyborczy.

Te pewnos¢ rezimu prawnego, ktory znajdzie zastosowanie w najblizszych wyborach
parlamentarnych, podwazyla jednak regula intertemporalna wykreowana przez ustawodawce
w art. 16 ust. 2 p.w.k.w. Stworzyta ona mozliwo$¢ stosowania uchylonego rezimu prawnego
do wyboréw zarzadzonych przed jego uchyleniem. Nalezy przy tym zauwazy¢, ze owa reguta
intertemporalna z momentem jej wejscia w zycie 1 sierpnia 2011 r. spowodowalaby niejako
»przechwycenie” wszystkich ewentualnych wyboréw wczesniej zarzadzonych, ktére jeszcze
si¢ nie odbyly. Mogtaby ona zatem znalez¢ zastosowanie nie tylko do wyboréw do Sejmu i
Senatu zarzadzonych w trybie art. 98 ust. 2 Konstytucji przed 1 sierpnia 2011 r., ale rowniez
do zarzadzonych w tym samym czasie (mozliwych w momencie uchwalenia kodeksu
wyborczego) przedterminowych wybordw do Sejmu i1 Senatu czy na urzad Prezydenta. Jej
dziatanie spowodowaloby, ze wybory te, pomimo wejscia w zycie kodeksu wyborczego,
odbytyby si¢ na podstawie wczesniejszych przepiséw (odpowiednio ordynacji wyborczej oraz
ustawy o wyborze Prezydenta RP), mimo ze przepisy te 1 sierpnia 2011 r. utracityby moc
obowiazujaca.

Dopetieniem reguly intertemporalnej zawartej w art. 16 ust. 2 p.w.k.w. jest druga
reguta intertemporalna zawarta w art. 16 ust. 1 p.w.k.w. Zgodnie z nia do wyboréw
zarzadzonych po dniu wejscia w zycie kodeksu wyborczego oraz kadencji rozpoczetych po
przeprowadzeniu tych wyborow nalezy stosowaé¢ kodeks wyborczy. Ta regula
intertemporalna uzaleznia stosowanie nowego rezimu prawnego od zarzadzenia wyboréw po
dniu wejscia w zycie kodeksu wyborczego. Jest zatem skonstruowana podobnie jak
poprzednia reguta intertemporalna, ktora uzalezniata stosowanie starego rezimu prawnego od
zarzadzenia wyborow przed wejsciem w zycie kodeksu wyborczego. Reguta intertemporalna
zawarta w art. 16 ust. 1 p.w.k.w. nie stwarza juz wprawdzie takiego poczucia niepewnosci,
jak reguta intertemporalna zawarta w art. 16 ust. 2 p.w.k.w., gdyz niezaleznie od tego, kiedy
Prezydent zarzadzi wybory w okresie od 1 sierpnia 2011 r. do 7 sierpnia 2011 r., to wiadomo,
ze do wyborow tych znajda zastosowanie przepisy kodeksu wyborczego, jednak w dniu
orzekania niepewnos$¢ istnieje co do tego, czy reguta ta w ogdle znajdzie zastosowanie. Jezeli
bowiem wybory zostana zarzadzone przed 1 sierpnia 2011 r., to ich rezim prawny bedzie
determinowa¢ regufa intertemporalna zawarta w art. 16 ust. 2 p.w.k.w. W takim wypadku
regula intertemporalna zawarta w art. 16 ust. 1 p.w.k.w. znajdzie zastosowanie dopiero do
kolejnych wyborow parlamentarnych. Jezeli jednak wybory parlamentarne nie zostana
zarzadzone do 31 lipca 2011 r., to reguta intertemporalna wynikajaca z art. 16 ust. 1 p.w.k.w.
znajdzie do nich zastosowanie. Sposdb skonstruowania tej ostatniej reguly intertemporalne;j
rowniez zatem nalezy oceni¢ negatywnie. Zostala ona bowiem wykreowana w identyczny
sposob jak pierwsza wyzej opisana regula intertemporalna (wynikajaca z art. 16 ust. 2
p.w.k.w.), to znaczy stosowanie kodeksu wyborczego powiazano ze zdarzeniem przysztym
(zarzadzeniem wyborow), ktérego termin nie jest znany. Obie regutly intertemporalne zawarte
w art. 16 ust. 1 1 2 p.w.k.w. tworza kwestionowana przez wnioskodawce regulacja prawna.
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Objecie rozstrzygnigciem o niekonstytucyjnosci jedynie reguty intertemporalnej zawarte] w
art. 16 ust. 2 p.w.k.w. spowodowatoby, ze reguta intertemporalna zawarta w art. 16 ust. 1
p-w.k.w. stracitaby racje bytu. Niezaleznie bowiem od tego, kiedy wybory parlamentarne
zostatyby zarzadzone, w razie braku w systemie prawnym art. 16 ust. 2 p.w.k.w. musiatyby
si¢ one odby¢ na podstawie przepisow kodeksu wyborczego. Tym samym zbgdna bytaby
regula intertemporalna zawarta w art. 16 ust. 1 p.w.k.w., zgodnie z ktora rowniez do wyborow
zarzadzonych po wejsciu w zycie kodeksu wyborczego ustawe tg¢ nalezy stosowac. Z tego
wzgledu nalezy stwierdzi¢, ze obie reguly intertemporalne sa $cisle ze soba powiazane i
rozstrzygnigcie Trybunatu musi dotyczy¢ catej zakwestionowanej regulacji intertemporalne;.
Regulacja intertemporalna, ktora ustawodawca ustanowil w art. 16 ust. 1 1 2 w
zwiazku z art. 1 p.w.kw. spowodowala zatem powstanie niepewnosci co do rezimu
prawnego, wedlug ktorego odbgda si¢ wybory parlamentarne w 2011 r. Mechanizm
wynikajacy z powotanych przepisow w praktyce wylaczyl bezpieczenstwo prawne,
zagwarantowane przez uchwalenie Kodeksu wyborczego we wlasciwym czasie. Wlasnie owa
niepewnos$¢ co do prawa, jaka wprowadzil art. 16 ust. 1 i 2 w zwiazku z art. 1 p.wkw.,
decyduje o niekonstytucyjno$ci zakwestionowanych przepiséw. Kodeks wyborczy
wprowadza bowiem wiele istotnych zmian w stosunku do regulacji zawartej w ordynacji
wyborczej. Brak pewnosci, czy zmiany te beda obowiazywaé w wyborach parlamentarnych w
2011 r., narusza zaufanie obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa. To z kolei
przesadza o niezgodnoS$ci art. 16 ust. 1 1 2 w zwiazku z art. 1 p.w.k.w. z art. 2 Konstytucji.

9.6. Chociaz Trybunal podzielit zawarty w poselskim wniosku zarzut niezgodnosci z
Konstytucja rozwiazania intertemporalnego wynikajacego z art. 16 ust. 1 1 2 w zwiazku z art.
1 p.w.k.w., destabilizujacego system wyborczy, to jednak skutki tej niekonstytucyjnosci
ocenia inaczej niz wnioskodawca.

Jak wynika z wniosku 1 jego uzasadnienia, w ocenie wnioskodawcy wyeliminowanie z
systemu prawnego art. 16 ust. 1 1 2 w zwiazku z art. 1 p.w.k.w. spowoduje, ze do jesiennych
wybordéw parlamentarnych znajdzie zastosowanie ordynacja wyborcza. Analiza tekstu ustawy
— Przepisy wprowadzajace — Kodeks wyborczy prowadzi jednak do przeciwnych wnioskow,
ktére nie pozwalaja na przyjecie stanowiska wnioskodawcy. Analizg t¢ Trybunat rozpocznie
od dwoch niepodwazalnych tez.

Po pierwsze, wnioskodawca nie zakwestionowat art. 10 pkt 3 p.w.k.w, czyli przepisu
derogujacego od 1 sierpnia 2011 r. ordynacje wyborcza. W pkt 6 petitum wniosku zazadat
pozostawienia jej w mocy jedynie w zakresie dotyczacym wyboréw do Senatu. Trybunat nie
mogt z urzedu kontrolowac konstytucyjnosci art. 10 pkt 3 p.w.k.w., a tym bardziej — nie
miat Zadnych podstaw do wyeliminowania skutku derogacyjnego, jaki ten przepis
wywotuje. W konsekwencji, od 1 sierpnia 2011 r. ordynacja wyborcza traci moc
obowiazujaca 1 nie moze by¢ juz stosowana do jakichkolwiek wyboréw powszechnych. Aby
akt prawny uchylony mogl by¢ stosowany do zdarzen zaistniatych po jego uchyleniu (w
tym wypadku — do wyboréw parlamentarnych w 2011 r.), w systemie prawnym musiataby
istnie¢ regulacja intertemporalna zezwalajaca na to. Takiej regulacji zezwalajacej na
stosowanie ordynacji wyborczej do wyborow zarzadzonych po 1 sierpnia 2011 r. w ustawie
— Przepisy wprowadzajace ustawg — Kodeks wyborczy nie ma i orzeczenie Trybunatu
Konstytucyjnego réwniez nie mogloby jej wykreowaé. Trybunal jest bowiem jedynie
prawodawca negatywnym, ktory uchyla przepisy niespelniajace  standardoéw
konstytucyjnych, 1 nie moze ustanawia¢ nowych przepisOw za ustawodawce. Z tego
wzgledu Trybunat nie mogl — dziatajac w granicach swoich kompetencji — orzec w sposob
zadany przez wnioskodawcg, tj. — nie mogt zachowa¢ w mocy tej ordynacji wyborcze;j,
cho¢by tylko w celu przeprowadzenia na jej podstawie jesiennych wyborow.
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Po drugie, Trybunatl stwierdza, ze uznanie niezgodnosci z Konstytucja mechanizmu
wynikajacego z art. 16 ust. 1 1 2 w zwiazku z art. 1 p.w.k.w. nie oznacza wyeliminowania z
porzadku prawnego art. 1 p.w.k.w. Powotanie tego ostatniego przepisu w zwiazku z art. 16
ust. 112 p.w.k.w. ma bowiem tylko takie znaczenie, ze wskazany jest precyzyjnie dzien, do
ktorego uplywu istnieje mozliwo$¢ wyboru rezimu prawnego, wedlug ktoérego odbeda sie
jesienne wybory parlamentarne. Wypada dodaé, ze ze wzgledu na tegoroczny kalendarz
wyborczy dzien ten nie byl bez znaczenia: gdyby kodeks wyborczy wchodzit w zycie np. 10
sierpnia 2011 r., nie powstalaby niepewnos$¢ co do prawa. Stad celowo$¢ przywolywania w
ramach kwestionowanego mechanizmu takze art. 1 p.w.k.w. Nie oznacza to jednak, ze sam
ten przepis, w oderwaniu od art. 16 ust. 1 1 2 p.w.k.w. narusza art. 2 Konstytucji. Przeciwnie,
jak Trybunal wskazat wyzej, wejscie w zycie kodeksu wyborczego nastapito z
poszanowaniem ustalonego orzecznictwa konstytucyjnego.

W konsekwencji, Trybunat stwierdza, ze — po wyeliminowaniu z treSci ustawy —
Przepisy wprowadzajace — Kodeks wyborczy zakwestionowanego art. 16 ust. 1 1 2 —
pozostaja w niej dwa przepisy decydujace w sposob jednoznaczny o rezimie prawnym
jesiennych wyborow: art. 1, okreslajacy dzien wejScia w zycie nowego prawa (1 sierpnia
2011 r.), 1 art. 10 pkt 3, pozbawiajacy z tym dniem mocy obowiazujacej dawne prawo. W tej
sytuacji wybory moga si¢ odby¢ wylacznie na podstawie nowego prawa, tj. kodeksu
wyborczego.

9.7. Trybunat nie uznal zarzutow wnioskodawcy co do niezgodnosci art. 16 ust. 112
w zwiazku z art. 1 p.w.k.w z zasada tréjpodzialu wladzy. Zdaniem wnioskodawcy, na mocy
kwestionowanych przepisoéw ,,Prezydent, ktory w mysl art. 10 ust. 2 Konstytucji jest organem
wiladzy wykonawczej, uzyskuje (...) dyskrecjonalng kompetencj¢ superustawodawcy, od
ktérego swobodnego uznania zalezy, ktory z dwoch alternatywnych systemoéw regulacji
prawnej bedzie stanowi¢ podstawe wyboru organéw wladzy ustawodawczej na najblizsze 4
lata. Takiej roli glowy panstwa nie tylko nie sposéb pogodzi¢ z zaliczeniem jej do organdow
wiladzy wykonawczej, lecz takze z istota zasady wyrazonej w art. 10 ust. 1 Konstytucji” (s. 39
wniosku).

Prezydent zarzadza wybory parlamentarne na podstawie art. 98 ust. 2 (lub art. 98 ust.
5) Konstytucji i ten wlasnie przepis jest zrodlem jego kompetencji. Kompetencja ta ma
charakter wykonawczy, za$ korzystanie z niej jest przejawem stosowania prawa, a nie jego
stanowienia. Z art. 16 ust. 1 1 2 w zwiazku z art. 1 p.w.k.w. nie wynika zadna nowa
kompetencja glowy panstwa.

Nalezy przy tym zauwazy¢, ze zarzadzenie wybordw jest prerogatywa Prezydenta (art.
144 ust. 3 pkt 1 Konstytucji), czyli aktem urzedowym, ktory dla waznosci nie wymaga
kontrasygnaty Prezesa Rady Ministrow. Ustrojodawca pozostawil Prezydentowi duza
swobodg¢ realizacji tej kompetencji, wskazujac jedynie koncowe terminy zarzadzenia
wybordéw i wyznaczenia dnia, w ktorym wybory si¢ odbeda. Art. 98 ust. 2 1 5 Konstytucji nie
przesadzaja natomiast, od ktérego momentu Prezydent moze zarzadzi¢ wybory
parlamentarne.

Kompetencja glowy panstwa, jesli chodzi o zarzadzenie wyboréw parlamentarnych,
nie wynika zatem z art. 16 ust. 1 i 2 w zwiazku z art. 1 p.w.kw., lecz z art. 98 ust. 21 5
Konstytucji. Z zakwestionowanej regulacji wnioskodawca wywodzi natomiast zupelnie inna
kompetencje, ktora okresla jako ,dyskrecjonalna kompetencje superustawodawcy”.
Kompetencja ta miataby polega¢ na przyznaniu Prezydentowi mozliwosci wyboru rezimu
prawnego, ktéry znajdzie zastosowanie do wyborow parlamentarnych w 2011 r. Zdaniem
wnioskodawcy, kompetencja do wyboru rezimu prawnego to kompetencja zastrzezona dla
parlamentu, ktora ten delegowal na glowg panstwa. Pogladu tego Trybunal jednak nie
podziela. To nie Prezydent, zarzadzajac wybory, okresla rezim prawny, ktory do wyborow

www.inforlex.pl



80

tych znajdzie zastosowanie. To ustawodawca w art. 16 ust. 1 1 2 p.w.k.w. uzaleznit rezim
prawny wyborow od terminu ich zarzadzenia przez Prezydenta. Rezim ten powiazat zatem ze
zdarzeniem przysztym, tj. zarzadzeniem wyboréw, ktérego termin nie jest znany. Ta
niepewno$¢ wynika zatem ze sposobu skonstruowania regulacji ustawowej, a nie z
konstytucyjnie zagwarantowanej Prezydentowi swobody wyboru dnia zarzadzenia wyborow
parlamentarnych.

Art. 16 ust. 1 1 2 p.w.k.w. bedacy przepisem przejsciowym nie przyznaje wigc
glowie panstwa jakiejkolwiek nowej kompetencji, w tym kompetencji, jesli chodzi o
wybor rezimu prawnego, wedle ktorego odbeda si¢ wybory. Swoboda zarzadzenia przez
Prezydenta terminu wyborow parlamentarnych rowniez nie wynika z tego przepisu, lecz z
art. 98 ust. 2 i 5 Konstytucji. Art. 10 Konstytucji jest zatem nieadekwatnym wzorcem
kontrolowania regulacji prawnej, ktéra nie jest zrodtem nowej kompetencji Prezydenta i
nie powoduje jakichkolwiek przesuni¢¢ kompetencji migdzy organami wladzy
ustawodawczej 1 wykonawczej. Z tych wzgledéw Trybunal uznal, ze art. 16 ust. 1 1 2 w
zwiazku z art. 1 p.w.k.w. nie jest niezgodny art. 10 Konstytucji.

9.8. Stwierdzenie niekonstytucyjnosci art. 16 ust. 1 i 2 w zwiazku z art. 1 p.w.k.w.
przez to, ze uzaleznia rezim prawny wybordéw od terminu ich zarzadzenia, oznacza, ze z
dniem ogloszenia niniejszego wyroku art. 16 ust. 1 1 2 p.w.k.w. traci moc obowiazujaca. Art.
1 p.w.k.w. pozostaje w mocy, gdyz w pkt 12 sentencji wyroku zostat przywotany jedynie jako
przepis ,,zwiazkowy”, do ktorego art. 16 ust. 1 1 2 p.w.k.w. odsytal w swojej tresci. Nalezy
bowiem wyraznie podkresli¢ to, o czym wyzej juz byta mowa, ze art. 1 p.w.k.w. nie byt sam
w sobie kwestionowany przez wnioskodawce, i Trybunat nie orzekl o niekonstytucyjnosci
regulacji w nim zawartej, tj. 6-miesiecznej vacatio legis kodeksu wyborczego. Wyrok
Trybunatu nie uchyla zatem art. 1 p.w.k.w., za§ skutek derogacyjny obejmuje jedynie art. 16
ust. 112 p.w.k.w. wraz z zawartym w tym przepisie odwolaniem do art. 1 p.w.k.w.

Stwierdzenie przez Trybunat niekonstytucyjnosci opisanej wyzej regulacji
intertemporalnej oznacza, ze z dniem ogloszenia wyroku w niniejszej sprawie art. 16 ust. 112
p.w.k.w. zostaje wyeliminowany z porzadku prawnego, a w konsekwencji powstaje —
wynikajaca z art. 1 1 art. 10 pkt 3 p.w.k.w. — pewno$¢ co do rezimu prawnego jesiennych
wyboréw do Sejmu i Senatu. Zamiast zakwestionowanej regulacji intertemporalnej bedzie
obowiazywaé zasada bezposredniego dzialania prawa nowego. Poniewaz kodeks wyborczy
wchodzi w zycie 1 sierpnia 2011 r., a najblizsze wybory parlamentarne odbgda si¢ po tym
terminie, do wyborow tych beda zastosowane jego przepisy.

Z tych wszystkich wzgledéw Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.
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Zdanie odrebne
sedziego TK Zbigniewa Cieslaka
do wyroku Trybunalu Konstytucyjnego
z dnia 20 lipca 2011 r., sygn. akt K 9/11

Na podstawie art. 68 ust. 3 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa o TK) oraz § 46 zatacznika
do uchwaly Zgromadzenia Ogolnego Se¢dzidow Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 3
pazdziernika 2006 r. w sprawie Regulaminu Trybunatu Konstytucyjnego (M. P. Nr 72, poz.
720) zglaszam zdanie odrgbne do pkt 4 1 12 sentencji wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z
20 lipca 2011 r. o sygn. K 9/11.

1. Trybunat Konstytucyjny w wyroku o sygn. K 9/11 stwierdzit, ze art. 16 ust. 1 12 w
zwiazku z art. 1 ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. — Przepisy wprowadzajace ustawe — Kodeks
wyborczy (Dz. U. Nr 21, poz. 113, ze zm.; dalej: przepisy wprowadzajace), uzalezniajac
rezim prawny wybordw od terminu ich zarzadzenia, jest niezgodny z art. 2 Konstytucji oraz
nie jest niezgodny z art. 10 Konstytucji. Zdaniem Trybunatu, konsekwencja derogowania tych
przepisow przejSciowych jest stosowanie do wyborow parlamentarnych w 2011 r.
unormowan ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy (Dz. U. Nr 21, poz. 112, ze
zm.; dalej: kodeks wyborczy) niezaleznie od tego, kiedy wybory te zostana zarzadzone.

W powyzszym zakresie nie zgadzam si¢ z pogladem sadu konstytucyjnego
dotyczacym nieadekwatno$ci wzorca kontroli wynikajacego z art. 10 Konstytucji oraz
skutkéw prawnych uznania niekonstytucyjnosci art. 16 ust. 112 w zwiazku z art. 1 przepisow
wprowadzajacych.

1.1. W art. 10 Konstytucji wyrazona zostata zasada podzialu wiadz w ujeciu
podmiotowym i przedmiotowym. Oznacza ona wydzielenie rodzajowo odmiennych sfer
dzialania panstwa, takich jak stanowienie prawa, wykonywanie prawa i sadzenie, ktorym
odpowiadaja trzy oddzielone od siebie grupy organéow panstwowych. Tym samym zasada
podzialu wladz wymaga odrgbnego istnienia organdw wiladzy ustawodawczej, organdéw
wladzy wykonawczej i organéw wiladzy sadowniczej, powotanych do wykonywania swojego
odcinka wiladzy panstwowej (zob. L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu,
Warszawa 2006, s. 70). W szczegolnosci zauwazy¢ nalezy, ze art. 10 ust. 2 Konstytucji
precyzyjnie i wyczerpujaco okresla piastunow wiladzy ustawodawczej, a zatem zaden inny
organ niz Sejm i Senat nie ma w swych kompetencjach stanowienia aktow o mocy ustawy
(pomijajac wyjatek wskazany w art. 234 Konstytucji). Konkludujac, art. 10 Konstytucji moze
stanowi¢ wzorzec kontroli zwlaszcza tych przepisow aktow normatywnych nizszego rzedu,
ktére odnosza si¢ do kompetencji poszczegdlnych pionow organéw wiladzy panstwowe;j.

Kwestionowany w niniejszej sprawie art. 16 ust. 1 przepisow wprowadzajacych
stanowi: kodeks wyborczy stosuje si¢ do wyboréw zarzadzonych po dniu jego wejscia w
zycie (tj. 1 sierpnia 2011 r.) oraz kadencji rozpoczetych po przeprowadzeniu tych wyboréw. Z
kolei zgodnie z art. 16 ust. 2 przepisow wprowadzajacych, do wybordéw zarzadzonych przed
dniem wejscia w zycie kodeksu wyborczego stosuje si¢ przepisy dotychczasowe. Grupa
postow PiS (dalej: wnioskodawca) zakwestionowala to unormowanie w zakresie wyboréow do
Sejmu i do Senatu przeprowadzanych w 2011 r. Prawne umocowanie do ich zarzadzenia ma,
w Swietle art. 98 ust. 2 Konstytucji, Prezydent Rzeczypospolitej. Nalezy zgodzi¢ si¢ z
pogladem Trybunatu zaprezentowanym w uzasadnieniu wyroku o sygn. K 9/11, ze to wlasnie
ten ostatni przepis jest zrodlem kompetencji glowy panstwa. Niemniej jednak art. 16 ust. 112
przepisow wprowadzajacych rowniez odnosi si¢ do tej kompetencji, zawierajac bez watpienia
kluczowy — z punktu widzenia zakresu zaskarzenia w niniejszej sprawie — element normy
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kompetencyjnej adresowanej do Prezydenta RP. Tym elementem jest okreslenie skutku
realizacji kompetencji do zarzadzenia wyboréw. Uwzglednienie tego skutku jest niezbgdne
dla wustalenia prawnej formy dzialania organu wladzy publicznej objetej norma
kompetencyjna. Przy tym pamigta¢ nalezy, ze w ujgciu doktryny prawa norma kompetencyjna
obejmuje upowaznienie konkretnego organu do zastosowania danej prawnej formy dziatania
wraz ze wskazaniem podmiotowego i przedmiotowego zakresu korzystania z niej (zob. B.
Majchrzak, Procedura zgloszenia robot budowlanych, Warszawa 2008, s. 170). Z kolei o tym,
z jaka forma dziatania mamy do czynienia, przesadza nie nazwa uzyta przez ustawodawcg, ale
tre§¢ 1 wlasnie skutki prawne powodowane dzialaniem organu. W mojej ocenie,
dotychczasowe ustalenia daja podstawe¢ do uznania adekwatno$ci art. 10 Konstytucji jako
wzorca kontroli art. 16 ust. 1 i 2 w zwiazku z art. 1 przepisow wprowadzajacych, ktore
dookreslaja kompetencje Prezydenta RP (organu wladzy wykonawczej).

W $wietle obowiazujacych przepiséw zarzadzenie wybordéw przez Prezydenta RP
musi nastapi¢ nie poézniej niz 7 sierpnia 2011 r. W konsekwencji art. 16 ust. 1 1 2 przepiséw
wprowadzajacych upowaznia gtowe panstwa do przesadzenia o tym, wedlug jakich przepiséw
odbeda si¢ najblizsze wybory parlamentarne. Jesli bowiem zarzadzi je przed 1 sierpnia 2011
r., to zastosowanie znajdzie ustawa z dnia 12 kwietnia 2001 r. — Ordynacja wyborcza do
Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej 1 do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. z 2007 r. Nr
190, poz. 1360, ze zm.; dalej: ordynacja wyborcza). W przypadku pozniejszego zarzadzenia
wybordéw, zostana one przeprowadzone zgodnie z przepisami kodeksu wyborczego. Kwestia
gléwna z punktu widzenia niniejszego votum separatum jest ustalenie charakteru prawnego
uprawnienia Prezydenta Rzeczypospolitej w odniesieniu do wyboréw przeprowadzanych w
2011 .

Zgodnie z art. 100 ust. 3 Konstytucji, zasady i tryb zgtaszania kandydatow na postoéw i
senatorow 1 przeprowadzania wyboréw oraz warunki wazno$ci wyborow okresla ustawa.
Przepis ten jednoznacznie wskazuje, ze wymienione w nim kwestie stanowia tzw. materi¢
ustawowa, do uregulowania ktérej — z mocy art. 10 Konstytucji — powotane sa wylacznie
Sejm 1 Senat. Innymi stowy, to parlament posiada umocowanie do tworzenia norm prawnych
odnoszacych si¢ do tej sfery stosunkow spotecznych. Jest zatem upowazniony do uchwalenia
przepisow, z ktorych mozna odkodowaé podstawowe elementy odnoszace si¢ do zachowan
podmiotdow w zaprojektowanej przez prawodawce sytuacji. Tymi elementami sa: adresat
normy, warunki powstania powinno$ci 1 tre§¢ powinno$ci (nakazane lub zakazane,
ewentualnie — dozwolone, zachowanie). Na wskazane uprawnienie Sejmu i Senatu sktada si¢
rowniez okreslenie, w drodze odpowiednich przepiséw przejsciowych i wprowadzajacych,
momentu, od ktorego zaprojektowana norma postgpowania wejdzie w zycie, a wigc bedzie
wiazata jej adresatow. Ta ostatnia kwestia, dotyczaca obowiazywania normy w czasie, w
istocie moze by¢ uznana za jeden ze sktadnikow normy odnoszacy si¢ do zakresu (warunkéw)
jej zastosowania. Uzupelnia ona bowiem tre§¢ normy przez wskazanie tego, od jakiego
momentu nalezy zachowywaé si¢ w wyznaczony sposob (por. S. Wronkowska, Glosa do
wyroku TK z 15 lutego 2005 r., sygn. K 48/04, ,,Panstwo 1 Prawo” nr 4/2006, s. 124).

W  kontek$cie powyzszych =zalozen teoretycznych upowaznienie Prezydenta
Rzeczypospolitej w odniesieniu do wyborow 2011 r. nalezy oceni¢ w kategoriach
niedopuszczalnego — w $wietle art. 10 Konstytucji — wkroczenia przez ten organ wiadzy
wykonawcze] w kompetencje przypisane przez art. 100 ust. 3 Konstytucji wytacznie wladzy
ustawodawczej (Sejmowi i Senatowi). Tylko bowiem parlamentowi przystuguja kompetencje
do okreslania, w drodze odpowiednich przepisow (merytorycznych, przejsciowych,
dostosowujacych, uchylajacych i wprowadzajacych), treci norm prawa wyborczego, na ktéra
to tre§¢ w szczegdlnosci sklada si¢ wyznaczenie czasowego zakresu zastosowania danej
normy. Tymczasem kwestionowany w niniejszej sprawie art. 16 ust. 1 1 2 przepisow
wprowadzajacych przyznaje kompetencje w odniesieniu do wyznaczenia tre§ci norm
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prawnych majacych zastosowanie do najblizszych wyboréw parlamentarnych Prezydentowi
Rzeczypospolitej. Innymi stowy, to glowa panstwa, a nie ustawodawca, ma prawo
decydowania o obowiazywaniu norm prawnych w czasie, a wigc w kwestii rezimu prawnego
regulujacego wybory w 2011 r. Wprawdzie wybor dokonywany przez Prezydenta jest
ograniczony do dwoch kompleksowych regulacji prawnych (ordynacja wyborcza i1 kodeks
wyborczy), co nie zmienia jednak faktu, ze na gruncie kwestionowanego art. 16 ust. 1 i 2
przepisow wprowadzajacych mamy do czynienia z wkroczeniem przez organ wiadzy
wykonawczej] w rolg przypisana przez ustrojodawce parlamentowi. To powoduje, ze
kwestionowany przepis w tym zakresie jest niezgodny z art. 10 Konstytucji.

Z ocena dokonang przez Trybunat Konstytucyjny w odniesieniu do wzorca zawartego
w art. 10 Konstytucji nie mozna si¢ zgodzi¢ rdwniez z innego wzgledu. Skoro bowiem sad
konstytucyjny przyjat (z czym si¢ nie zgadzam w zakresie wyborow w 2011 r.), Ze
kompetencja do zarzadzenia wybordw ma charakter wykonawczy 1 jest przejawem
stosowania prawa, to powinien uzna¢ art. 16 ust. 1 1 2 przepisow wprowadzajacych za zgodny
z art. 10 Konstytucji. Istota tego wzorca konstytucyjnego jest bowiem m.in. rozgraniczenie
ustawodawczych kompetencji parlamentu, wykonawczych — Prezydenta i Rady Ministrow,
sadowniczych — sadow i trybunatow, a kwestionowany w niniejszej sprawie przepis, jak
stwierdzil sam Trybunal, dotyczy przeciez kompetencji prezydenckich. Natomiast uzycie
formuty ,nie jest niezgodny” powinno ogranicza¢ si¢ do przypadkow wskazania przez
podmiot inicjujacy postgpowanie wzorca nieprzydatnego do kontroli konstytucyjnosci
zaskarzonego przepisu (zob. M. Florczak, Orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego i ich skutki
prawne, Poznan 2006, s. 91). Obejmuje to taki wzorzec, ktory nie pozostaje w zwiazku
merytorycznym z kontrolowanym przepisem, badz tez o taki, z ktoérego wnioskodawca
(skarzacy, sad pytajacy) wyprowadza prawo, wolno$¢ lub zasade konstytucyjna, faktycznie
wynikajaca z innego przepisu ustawy zasadniczej (zob. ibidem). Taka sytuacja jednak nie ma
miejsca na gruncie art. 16 ust. 1 1 2 przepisow wprowadzajacych w powiazaniu z art. 10
Konstytucji.

1.2. Trybunat Konstytucyjny w wyroku o sygn. K 9/11 zasadnie uznal, ze art. 16 ust. 1
1 2 w zwiazku z art. 1 przepisow wprowadzajacych przez to, ze uzaleznia rezim prawny
wybordéw od terminu ich zarzadzenia, jest niezgodny z art. 2 Konstytucji. Wnioskodawca
wykazat te¢ niezgodno$¢ w kontekscie wyborow parlamentarnych 2011 r., na tle ktérych jest
ona szczegolnie jaskrawa. Sluszno$¢ pogladu Trybunalu wiaze si¢ z popelnieniem przez
ustawodawce systemowego bledu, polegajacego na niedookresleniu rezimu prawnego
majacego zastosowanie w tych wyborach (wskazanie w tym zakresie nalezy do Prezydenta
RP), a przez to doprowadzeniu do powstania stanu niepewnos$ci co do tresci prawa
wyborczego normujacego najblizsze wybory do Sejmu i Senatu. Taka sytuacja jest sprzeczna
ze standardami demokratycznego panstwa prawnego odnoszacymi si¢ do prawa wyborczego.
Wynika z nich m.in., ze zmiany w prawie wyborczym powinny by¢ wprowadzane z takim
wyprzedzeniem, ktore umozliwia adresatowi nie tylko zapoznanie si¢ z treScia norm
prawnych, lecz takze pozwala na dostosowanie do zmieniajacego si¢ stanu prawnego (por.
wyrok TK z 28 pazdziernika 2009 r., sygn. Kp 3/09, OTK ZU nr 9/A/2009, poz. 138). Stuzy
to budowaniu zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa. Realizacjg tego
celu umozliwia przede wszystkim wprowadzenie odpowiedniej vacatio legis. Wprawdzie
Konstytucja nie reguluje bezposrednio materii dotyczacej adekwatnego okresu spoczywania
prawa, to jednak Trybunal Konstytucyjny w swoim orzecznictwie wskazywat konkretne
wymagania w tym zakresie. W wyroku z 3 listopada 2006 r. o sygn. K 31/06 (OTK ZU nr
10/A/2006, poz. 147) Trybunat przyjal, ze swoistym minimum minimorum powinno by¢
uchwalanie istotnych zmian w prawie wyborczym co najmniej sze$S¢ miesigcy przed
kolejnymi wyborami, rozumianymi nie tylko jako sam akt gtosowania, lecz takze jako cato$¢
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czynnosci objetych tzw. kalendarzem wyborczym (poglad ten zostal podtrzymany w wyroku
o sygn. Kp 3/09). Tak dhugi okres wiaze si¢ z doniostoscia przedmiotu normowania prawa
wyborczego. W panstwie demokratycznym wybory sa nieodzowna instytucja zycia
publicznego, pozwalajaca na wytanianie przedstawicieli sprawujacych wtadzg¢ w imieniu
suwerena (wszystkich obywateli). ,,Bez wyborow, bez otwartego wspodlzawodnictwa sit
spotecznych i grup politycznych o wladzg, nie ma demokracji” (D. Nohlen, Prawo wyborcze i
system partyjny. O teorii systemow wyborczych, Warszawa 2004, s. 26). Wpisujac si¢ w istotg
wspoéliczesnego panstwa demokratycznego, stanowia najwazniejsza konsekwencjg gloszonej
przez Konstytucj¢ idei suwerenno$ci narodu i wiazacej si¢ z nig zasady reprezentacji
politycznej (zob. G. Kryszen, Standardy prawne wolnych wyborow parlamentarnych,
Biatystok 2007, s. 9).

Z cala moca podkresli¢ nalezy, Zze na tle niniejszej sprawy giebokie systemowe
naruszenia porzadku publicznego i tadu w panstwie wynikaja nie tylko i nie przede
wszystkim z niedochowania przez ustawodawce odpowiedniej — w perspektywie wyborow
parlamentarnych przeprowadzanych w 2011 r. — vacatio legis kodeksu wyborczego, co wiaze
si¢ z istotnymi zmianami tego aktu normatywnego z naruszeniem zakre§lonego przez
Trybunatl sze$ciomiesi¢cznego terminu (zob. ustawa z dnia 15 kwietnia 2011 r. o zmianie
ustawy — Kodeks wyborczy oraz ustawy — Przepisy wprowadzajace ustawg — Kodeks
wyborczy, Dz. U. Nr 102, poz. 588, opublikowany 18 maja 2011 r.). Naruszenia nie wynikaja
w pierwszym rzgdzie rowniez z uchybien zaistnialych w procesie legislacyjnym, a
polegajacych na zmianie zasad wyborow do Senatu (zastapieniu okregdéw wielomandatowych
okrggami jednomandatowymi) w drodze poprawek senackich, ktéore nie powinny by¢
instrumentem wprowadzania tego typu nowosci normatywnych. W mojej ocenie, kardynalna
przyczyna systemowej niespdjnosci art. 16 ust. 1 1 2 w zwiazku z art. 1 przepiséw
wprowadzajacych z art. 2 Konstytucji jest to, ze w wyniku uchwalenia zakwestionowanych
unormowan, od momentu ogloszenia przepisow wprowadzajacych w Dzienniku Ustaw
Rzeczypospolitej Polskiej do chwili obecnej trwa stan niepewno$ci prawnej co do rezimu,
wedtug ktorego odbeda si¢ wybory parlamentarne w 2011 r. Ta niepewno$¢ nie moze by¢
zaakceptowana z punktu widzenia ustalonych w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego
standardow prawa wyborczego.

Akceptuje zatem rozstrzygnigcie Trybunatu Konstytucyjnego o niezgodnosci art. 16
ust. 1 12 w zwiazku z art. 1 przepiséw wprowadzajacych z art. 2 Konstytucji, ale jednak
inaczej niz Trybunal oceniam skutki takiego orzeczenia dla obowiazujacego porzadku
prawnego. Wiaze si¢ to z dostrzezeniem nierozerwalnego zwiazku zakwestionowanego art. 16
ust. 1 1 2 przepisow wprowadzajacych z art. 1 tej ustawy. W zakresie wyznaczonym przez
wnioskodawcg, a wigc wyboréw do Sejmu 1 Senatu w 2011 r., przyczyna niekonstytucyjnosci
tkwi na rowni w przepisie przejsciowym i wprowadzajacym kodeks wyborczy. Gdyby nie
tre$¢ art. 1 przepisOw wprowadzajacych, zgodnie z ktéra kodeks wyborczy wchodzi w zycie
po uptywie 6 miesigcy od dnia ogloszenia (1 sierpnia 2011 r.), problem konstytucyjny
podniesiony przez wnioskodawcg w ogole by nie powstal. Dopiero zestawienie regulacji
prawnej wynikajacej z tego przepisu i z art. 16 ust. 1 1 2 przepisow wprowadzajacych
skutkuje razacym naruszeniem art. 2 Konstytucji. Wobec tego stoj¢ na stanowisku, ze w
niniejszej sprawie — kierujac si¢ zasada falsa demonstratio non nocet — art. 1 przepiséw
wprowadzajacych powinien zosta¢ potraktowany w zakresie, w jakim odnosi si¢ do
najblizszych wyboréw parlamentarnych, jako samoistny przedmiot kontroli, a nie jako przepis
zwiazkowy. Niezaleznie od tego, moim zdaniem, konsekwencja oceny zawartej w pkt 12
sentencji wyroku o sygn. K 9/11 powinno by¢ uznanie, ze kodeks wyborczy nie wejdzie w
zycie w odniesieniu do wyborow zarzadzanych w 2011 r. Wowczas powstaje problem tego,
jaka regulacja prawna bedzie si¢ do tych wyboréw odnosi¢, w szczegolnosci w kontekscie art.
10 pkt 3 przepiséw wprowadzajacych, ktory z dniem ich wejécia w zycie (1 sierpnia 2011 r.)
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uchyla obowiazywanie ordynacji wyborczej. Jedynym sensownym rozwiazaniem jest jednak
konieczno$¢ dalszego stosowania ordynacji wyborczej w odniesieniu do najblizszych
wyborow parlamentarnych. Za takim rozwigzaniem przemawiaja przede wszystkim
zasygnalizowane wyzej systemowe bledy zaistniate na tle tworzenia kodeksu wyborczego i
brak rozporzadzen wykonawczych do niego. Ponadto zauwazy¢ nalezy, ze art. 10 pkt 3
przepisOw wprowadzajacych ma charakter formalny w tym znaczeniu, Ze jego umieszczenie
w ustawie — Przepisy wprowadzajace ustawe¢ — Kodeks wyborczy jest prosta konsekwencja
wejscia w zycie kodeksu wyborczego, a zatem zastapienia ustawy ,,starej” ustawa ,,nowa”.
Ow formalny charakter wiaze si¢ réowniez z tym, ze umieszczenie w przepisach
wprowadzajacych art. 10 pkt 3 zasadniczo nie jest konieczne w $§wietle zasady lex posterior
derogat legi priori. Tym samym skoro w odniesieniu do wyboréw parlamentarnych 2011 r.
kodeks wyborczy nie powinien wej$¢ w Zycie, to nie powstang rowniez skutki wynikajace z
zasady ,,norma pdzniejsza uchyla norm¢ wczesniejsza”. Wobec tego mozna byloby sig
zastanowi¢ nad celowos$cia wydania dla formalno$ci orzeczenia zakresowego rowniez w
odniesieniu do art. 10 pkt 3 przepiséw wprowadzajacych, do czego Trybunal Konstytucyjny
byl umocowany w $wietle wniosku ztozonego w sprawie o sygn. K 9/11.

Przyjecie przez Trybunal Konstytucyjny zaprezentowanych przeze mnie powyzej
konsekwencji stwierdzenia niekonstytucyjnos$ci art. 16 ust. 1 12 w zwiazku z art. 1 przepiséw
wprowadzajacych w zaden sposdb nie mogloby by¢ uznane za wkroczenie przez sad
konstytucyjny w rol¢ ustawodawcy przez stworzenie norm odnoszacych si¢ do rezimu
prawnego najblizszych wyboréw parlamentarnych. Co wigcej, w $wietle okolicznos$ci
zwiazanych z uchwaleniem kodeksu wyborczego w jego obecnym ksztalcie, takie
rozwiazanie bytoby optymalnym.

2. Trybunat Konstytucyjny w pkt 4 sentencji orzekt, ze art. 51 § 1 kodeksu
wyborczego w czgéci obejmujacej wyrazy ,,jego petnomocnik” oraz art. 38 § 1 w zwiazku z
przepisami rozdziatu 7 dziatu I kodeksu wyborczego sa zgodne z art. 62 ust. 1 w zwiazku z
art. 32 ust. 1 Konstytucji.

Moim zdaniem powyzsze rozstrzygnigcie nie zastuguje na aprobate z nastepujacych
powodow:

2.1. Charakter osobisty uprawnienia do glosowania wymaga od wyborcy osobistego
stawiennictwa i oddania glosu w wyborach.

Zwiazana jest z tym zasada bezposrednio$ci wyboréw. Wynika z niej, jak
zaproponowano w uzasadnieniu wyroku, wymog takiego skonstruowania systemu
wyborczego, by wyborca miat mozliwo$¢ oddania glosu na konkretnego kandydata. Przy
czym nie moze by¢ to rozumiane jako zakaz stosowania tzw. systemu list zamknigtych, ale
rowniez jako stworzenie pewnosci, ze glos, ktorym dysponuje wyborca, zostanie oddany na
kandydata zgodnie z jego wola. Zasade bezposrednio$ci wyborow nalezy rozumie¢ jako
jednostopniowo$¢ wybordéw oraz jako oddawanie glosu osobiscie. Tymczasem dziatanie przez
pelnomocnika w pewnym stopniu nawiazuje do charakteru posredniego wyborow, z tym
zastrzezeniem, ze przekazanie decyzji wyborczej ma charakter indywidualny, a nie
kolektywny. Ustanowienie petnomocnika do wyboréw ma charakter fakultatywny, a nie
obowiazkowy (zob. Z. Jarosz, S. Zawadzki, Prawo konstytucyjne, Warszawa 1980, s. 307).
Ponadto wymog glosowania osobistego jest istota praw politycznych, co podkreslaja np. B.
Banaszak, Prawo wyborcze obywateli, Warszawa 1996, s. 17; L. Garlicki, Polskie prawo
konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2003, s. 165.

Ustanowienie rozwigzania polegajacego na glosowaniu przez pelnomocnika narusza
zasade réwnosci wyborow wynikajaca z art. 62 ust. 1 w zwiazku z art. 32 ust. 1 Konstytucji.
W znaczeniu formalnym réwno$¢ oznacza, ze kazda osoba, ktorej przystuguje prawo
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wyborcze, dysponuje taka sama liczba glosoéw jak inni i uczestniczy w wyborach na takich
samych zasadach. Natomiast udzielenie pelnomocnictwa oznacza, ze pelnomocnik dysponuje
nie tylko swoim glosem, ale réwniez glosem mocodawcy. Kodeks wyborczy dopuszcza
przyjecie w pewnych okoliczno$ciach pelnomocnictwa od dwoch oséb (por. art. 55 § 3
kodeksu wyborczego), co oznacza, ze petnomocnik moze dysponowac az trzema glosami:
swoim i dwoma otrzymanymi w wyniku udzielenia petnomocnictwa.

Przedstawiona argumentacj¢ dotyczaca niezgodnosci z Konstytucja wzmacnia to, ze w
uchwalonych przepisach przyjeto pewne przepisy o charakterze proceduralnym, brak jest
rozwiazan majacych na celu ochrong udzielajacego petnomocnictwa. Wbrew temu, co
stwierdzono w uzasadnieniu niniejszego wyroku, rozwiagzania odnoszace si¢ do regulacji
ograniczajacej krag osob, ktore moga udzieli¢ petnomocnictwa, i krag osob, ktore moga
zosta¢ petnomocnikiem, czy tez regulacje ograniczajace obwody glosowania, w ktérych z tej
instytucji mozna skorzystaé, oraz przepisy dotyczace procedury udzielania pelnomocnictwa
nie spetniaja gwarancyjnej roli. Nie daja bowiem zadnej pewnosci, ze glosujacy po pierwsze
odda glos zgodnie z przyjetym na siebie zobowiazaniem w postaci pelnomocnictwa, po
drugie, ze glos bedzie oddany zgodnie z wola udzielajacego pelnomocnictwo. Podkreslenia
wymaga fakt, ze wudzielane petlnomocnictwo do glosowania nie jest typowym
petnomocnictwem znanym z prawa cywilnego czy prawa administracyjnego, wedlug ktorych,
co do zasady, kazde dziatanie petnomocnika moze by¢ kontrolowane i, co wazniejsze,
korygowane przez mocodawceg, dlatego tez tworzenie przepisOw pozwalajacych na
glosowanie przez pelnomocnika wymaga szczego6lnej uwagi i podjgcia rozwiazan majacych
na celu stworzenie rozwiazan o charakterze gwarancyjnym. W przypadku pelnomocnictwa do
glosowania, udzielajacy pelnomocnictwa jest pozbawiony mozliwosci zweryfikowania, na
kogo pelnomocnik oddat gtos, w znacznym za$ stopniu nie ma mozliwos$ci sprawdzenia, czy
pelnomocnik w ogole gtosowal.

To wlasnie brak mozliwosci kontroli oddanego przez pelnomocnika glosu
jednoznacznie przesadza o tym, ze chociaz pelnomocnik nie gltosuje we wlasnym imieniu,
lecz w imieniu wyborcy, ktoéry pelnomocnictwa udzielil, to jednak o wyborze, na kogo
zostanie oddany glos, decyduje ostatecznie pelnomocnik. Jak zasadnie podkreslono w
uzasadnieniu wyroku, formalnie gtos wyborcy mandanta nie przechodzi na pelnomocnika, a
udzielenie pelnomocnictwa nie pozbawia wyborcy jego praw wyborczych. Do naruszenia
zasady rownosci wyborow nie jest jednak konieczne przyznanie w ustawie wigkszej niz jeden
liczby glosow np. okreslonej grupie wyborczej, ale wystarczy przyjecie takiego rozwiazania
prawnego, ktore de facto stwarza mozliwo$¢ dysponowania glosami innych osob. Skoro
rozwiazanie kodeksu wyborczego bedace przedmiotem kontroli taka mozliwo$¢ stwarza,
narusza zasad¢ rownosci wyborow.

2.2. Argumentem wzmacniajacym prezentowane w zdaniu odrgbnym stanowisko jest
brak rozporzadzen wykonawczych do kodeksu wyborczego odnoszacych si¢ do
szczegdtowego trybu postgpowania w sprawie sporzadzenia aktu pelnomocnictwa do
glosowania, co obecnie czyni regulacje dotyczaca pelnomocnika jedynie fragmentaryczna.
Taki stan dodatkowo utrudnia jednoznaczne stwierdzenie o jego zgodnos$ci z Konstytucja.

Z powodow przytoczonych w zdaniu odrebnym przyjecie i zastosowanie rozwigzan
zaproponowanych w kodeksie wyborczym dotyczacych glosowania przez pelnomocnika
moze zagrozi¢ rzetelnosci wynikowi wyboréw. Sama idea tworzenia rozwigzan majacych na
celu zwigkszanie frekwencji wyborczej jest pozytywnie oceniana, to jednak proby
zwigkszenia jej za wszelka ceng nie moga pozosta¢ obojetne wobec Konstytucji, a wszelkie
rozwigzania przyjmowane w takim celu musza pozostawac z nia zgodne.
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Z podanych wyzej wzgledéw czulem si¢ zobligowany do zgloszenia zdania odrebnego
do wyroku Trybunatlu Konstytucyjnego z 20 lipca 2011 r. w sprawie o sygn. K 9/11.
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Zdanie odre¢bne
sedziego TK Marii Gintowt-Jankowicz
do wyroku Trybunalu Konstytucyjnego
z dnia 20 lipca 2011 r., sygn. akt K 9/11

Na podstawie art. 68 ust. 3 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.) zglaszam zdanie odrgbne do wyroku
Trybunatlu Konstytucyjnego w sprawie K 9/11, w czgsci, w jakiej Trybunal uznat zgodnos¢ z
Konstytucja:

— zastosowania ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. Kodeks wyborczy (Dz. U. Nr 21, poz. 112
ze zm.; dalej: Kodeks wyborczy) do wyborow parlamentarnych w 2011 r. oraz kadencji
Sejmu 1 Senatu rozpoczgtej po przeprowadzeniu tych wyborow — pkt 12 sentencji wyroku;

a takze:

— uksztaltowanego w Kodeksie wyborczym modelu glosowania przez pelnomocnika — pkt 4

sentencji wyroku;

1. Jesli chodzi o pierwsze zagadnienie — w mojej ocenie — Trybunat miat podstawy i
powinien orzec niezgodnos$¢ z Konstytucja zakwestionowanych przepisow ustawy z dnia 5
stycznia 2011 r. — Przepisy wprowadzajace Kodeks wyborczy (Dz. U. Nr 21, poz. 113 ze zm.;
dalej: Przepisy wprowadzajace), ktére umozliwiaja zastosowanie Kodeksu wyborczego juz do
wybordéw parlamentarnych w 2011 r. — zgodnie z pkt 7 petitum wniosku grupy postow.

Prawo wyborcze stanowi jeden =z zasadniczych fundamentéw ustroju
demokratycznego, a w szczegdlnosci demokratycznego panstwa prawnego wyrazonego w art.
2 Konstytucji. Nie mozna zapomina¢, ze wtadza zwierzchnia w Rzeczypospolitej nalezy do
Narodu, ktory sprawuje ja bezposrednio albo przez przedstawicieli, o czym stanowi art. 4
Konstytucji. Odpowiednie uksztattowanie procedur wyborczych powinno by¢ przedmiotem
szczegllnej staranno$ci ustawodawcy. Kontrola konstytucyjnos$ci catego zaskarzenia i jego
poszczegoOlnych elementow powinna zatem uwzglednia¢ szczego6lny charakter 1 funkcje
kontrolowanego aktu normatywnego; jest to bowiem prawna regulacja przygotowania,
przeprowadzenia i ustalenia wynikow wyboréw do cial ustawodawczych.

W demokratycznym S$wiecie szczegdlowe unormowanie prawa wyborczego musi
odpowiada¢ podstawowym kanonom wolnych wyboréw. Konstytucja RP formutuje je w
postaci podstawowych zasad prawa wyborczego: powszechnos$ci, rownosci, bezposredniosci i
tajnosci glosowania. Zasady te musza by¢ przestankami ksztattowania poszczegdlnych
rozwigzan prawa wyborczego a zarazem stanowia kryteria oceny demokratyzmu zar6wno
tego prawa jak 1 rzeczywistego przebiegu wyboréw w danym panstwie. Te szczegdlne
konstytucyjne wymagania ttumaczy funkcja tej regulacji prawnej. Ma ona przeciez stwarzaé¢
warunki dla pelnej realizacji podstawowego prawa politycznego obywateli jakim jest
podmiotowe prawo wyborcze.

W mojej ocenie, ta istota kontrolowanej ustawy nie zostata w dostatecznym stopniu
uwzgledniona w wigkszosci zagadnien ocenionych przez Trybunat jako zgodne z
Konstytucja.

W tej perspektywie dwie grupy argumentéw uzasadniaja moje stanowisko.

Po pierwsze w polskiej tradycji prawnej akty prawa wyborczego miaty charakter
partykularny — obejmowaly wybory poszczegoélnych organdéw, w formie ordynacji i byly w
ciagu bez mata 90 lat zastgpowane kolejnymi aktami tego rodzaju. (pierwsze takie ustawy
dotyczace wyboréw do Sejmu i Senatu zostaly uchwalone 22 lipca 1922 r. — Dz. U. Nr 66,
poz. 590 1 591). Kodyfikacja prawa wyborczego dokonana w 2011 r. sama w sobie jest wigc
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zmiang istotna, poniewaz obejmuje swoim zakresem wszystkie rodzaje wyboréw (tacznie
pie¢ procedur), za§ rozbudowana wewngtrzna struktura kodyfikacji per se stawia wyzsze
wymagania kazdemu z adresatow tej regulacji niz dotychczasowa ustawa partykularna.

Trybunat Konstytucyjny w swoim orzeczeniu z 18 pazdziernika 1994 r. w sprawie o
sygn. K 2/94 (OTK nr 2/1994, poz. 36) zwracal uwage na znaczenie kodyfikacji w systemie
prawa: ,,...kodeksom przyshuguje szczegdlne miejsce w systemie prawa ustawowego. Istota
kodeksu jest stworzenie koherentnej 1 - w miar¢ mozliwosci - zupelnej oraz trwatej regulacji
w danej dziedzinie prawa (...), kodeksy przygotowywane i uchwalane sa w odrgbnej, bardziej
ztozonej procedurze niz "zwyczajne" ustawy, istota kodeksu jest dokonanie kodyfikacji danej
galezi prawa. (...) Jest niesporne, ze zardéwno aksjologia, jak i technika tworzenia prawa
traktuje kodeksy w sposob szczegdlny.”

Dlatego tez kodyfikacja danej dziedziny prawa wymaga dobrze wyksztalconych
instytucji 1 rozwiazan; tymczasem ustawodawca zdecydowal si¢ na wprowadzenie w
Kodeksie wyborczym wielu ,,nowos$ci” normatywnych zwigzanych z samym przebiegiem
glosowania m.in. dwudniowe wybory, glosowanie przez pelnomocnika i korespondencyjne.
Tak zasadnicza zmiana stanu prawnego wymaga od wszystkich adresatéw tych norm
odpowiedniego przygotowania, a w wielu przypadkach podjgcia dziatan organizacyjnych,
technicznych itp. Dotyczy to ogdtu obywateli, ktérzy posiadaja prawo wyborcze, ale rowniez
partii politycznych, administracji publicznej zobowiazanej do przeprowadzenia wyboréw i
dziesiatkow tysigcy osOb wchodzacych w sktad komisji wyborczych.

Po drugie ocena konstytucyjnosci Kodeksu dokonywana przez Trybunat ma miejsce w
okreslonym czasie i okoliczno$ciach. Za dwa tygodnie od dnia zamknigcia rozprawy przed
Trybunatem (14 lipca 2011 r.) tj. 1 sierpnia 2011 r. Kodeks wyborczy wejdzie w zycie.
Zgodnie natomiast z regulacja konstytucyjna (art. 98 ust. 2) juz 7 sierpnia br. uptywa termin
zarzadzenia przez Prezydenta RP wyboréw do Sejmu i Senatu.

Wolne wybory powinny odbywaé si¢ wedle stabilnych, odpowiednio wcze$niej
znanych jako obowiazujace regul. Stan niepewno$ci prawa w dniu dzisiejszym jest faktem.
Nie jest to oczywiscie kwestia ogloszenia prawa ani brak mozliwo$ci zapoznania si¢ z
nowymi przepisami. Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego okreslito jednoznacznie, ze
ustawodawca realizujac zasade zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie
prawa powinien nie tylko umozliwi¢ adresatom zapoznanie si¢ z nowymi regulacjami, lecz
rowniez pozwoli¢ na dostosowanie si¢ do zmienionego stanu prawnego (por. wyrok TK z 28
pazdziernika 2009 r., w sprawie o sygn. Kp 3/09, OTK ZU nr 9/A/2009, poz. 138 i powotane
tam orzecznictwo). W tej perspektywie stan niepewnosci prawa jest oczywisty. Pomimo
ogloszenia Kodeksu wyborczego w Dzienniku Ustaw z 31 stycznia 2011 r. ustawodawca
uzaleznil rezim prawny przeprowadzenia w biezacym roku wyboréw do Sejmu i1 Senatu od
daty ich zarzadzenia. Dopiero niniejszy wyrok Trybunatu przesadza, ze znajdzie do nich
zastosowanie Kodeks wyborczy. Oznacza to, ze reguly organizacji 1 przeprowadzenia
wyboréw zostaly ustalone dopiero na kilkanascie dni przed zarzadzeniem wyboréw
parlamentarnych. Ustawodawca nie zapewnit wigc warunkéw do odpowiedniego
dostosowania si¢ do zmienionego stanu prawnego przed zarzadzeniem wyborow
parlamentarnych.

Rzetelny ustawodawca powinien stosownie do zasad zawartych w art. 2 Konstytucji
zastrzec, ze nowy Kodeks wyborczy nie ma zastosowania do najblizszych wyborow
parlamentarnych. Skoro nie uczynit tego ustawodawca, a mechanizm, ktéry umozliwia
zastosowanie nowego Kodeksu do wyborow parlamentarnych w 2011 r. zostal zaskarzony do
Trybunatu — powinien to uczyni¢ Trybunat Konstytucyjny. Na rozprawie 14 lipca br.
wnioskodawcy w sposdb jednoznaczny, zardwno w prezentacji wstgpnej jak i formulujac
wnioski koncowe wskazali, ze najistotniejszym elementem zaskarzenia jest mechanizm
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okreslony w Przepisach wprowadzajacych, ktéry umozliwia przeprowadzenie wyborow
parlamentarnych na jesieni br. na podstawie przepisoéw Kodeksu wyborczego.

Tym bardziej — i to sa kolejne argumenty dla uzasadnienia mojego zdania odrgbnego —
ze Trybunal w pelnym skladzie w orzeczeniach wydanych w ostatnich kilku latach
sformutowat poglad, ze istotne zmiany prawa wyborczego nie powinny nast¢powac pozniej
niz na sze$¢ miesigcy przed dniem zarzadzenia wyborow (sa to wyroki: z 3 listopada 2006 r.
w sprawie o sygn. K 31/06, OTK ZU nr 10/A/2006, poz. 147; oraz z 28 pazdziernika 2009 r.,
w sprawie o sygn. Kp 3/09).

Standard sze$ciomiesigcznego zakazu zmian w prawie wyborczym stanowi swoiste
minimum minimorum, na co zwrocono uwage¢ w wyroku Trybunalu Konstytucyjnego w
sprawie K 31/06: ,,(...) konieczno$¢ zachowania co najmniej szeSciomiesi¢cznego terminu od
wejscia w zycie istotnych zmian w prawie wyborczym do pierwszej czynno$ci kalendarza
wyborczego jest nieusuwalnym co do zasady normatywnym skladnikiem tresci art. 2
Konstytucji”.

W stosunku do prawa wyborczego, z punktu widzenia zasady demokratycznego
panstwa prawnego, nalezy moéwi¢ o zasadzie ,ciszy ustawodawczej”. Oznacza to, ze
minimum pot roku przed rozpoczeciem czynnosci wyborczych (a wige zarzadzeniem
wyboréw przez wihasciwy organ) powinny by¢ znane i niezmieniane reguly prowadzenia
wyboréw. Tymczasem dopiero niniejszy wyrok Trybunatu Konstytucyjnego rozstrzyga
watpliwosci, wedtug jakiego prawa maja zosta¢ przeprowadzone wybory parlamentarne w
2011 r. (rozstrzygajac w pkt 12 sentencji o niekonstytucyjnosci art. 16 ust. 1 1 2 w zwiazku z
art. 1 Przepisow wprowadzajacych).

Nie znajduj¢ zadnych konstytucyjnie uzasadnionych przyczyn, dla ktérych Trybunat w
niniejszym wyroku odszedl od swego stanowczo sformulowanego i ugruntowanego pogladu
prawnego. Stabilno$¢ pogladow formulowanych w acquis constitutionnel jest wartoScia
oczywista. Pozwala to uczestnikom proceséw prawotwodrczych na dostosowywanie si¢ do
standardow konstytucyjnych, a w dhluzszej perspektywie — sprzyja upowszechnianiu
jednolitego pojmowania instytucji prawnych, ich funkcji i wzajemnych zalezno$ci w systemie
demokratycznym.

Warto w tym miejscu odwota¢ si¢ takze do ,,Kodeksu dobrej praktyki w sprawach
wyborczych”(opinia nr 190/2002 z 5 lipca 2002 r. Komisji Rady Europy na Rzecz
Demokracji przez Prawo), zaaprobowanego rezolucja Zgromadzenia Parlamentarnego Rady
Europy z 23 maja 2003 r. Zalecenie zawarte w pkt I1.2 lit. b) wskazuje, ze jesli prawo
wyborcze ulega zmianie, w wyborach w nadchodzacym roku musi by¢ zastosowany stary
system — natomiast nowe prawo bedzie stosowane w nastgpnych wyborach. To oznacza, ze
prawo wyborcze nie powinno ulega¢ istotnym zmianom na rok przed wyborami. Zasada
,»Ciszy legislacyjnej” przyjeta w dotychczasowym orzecznictwie Trybunatu obejmuje okres o
polowe krotszy i1 dlatego tym bardziej powinna by¢ bezwzglednie respektowana. Nawet ta
ograniczona dyrektywa nie zostata jednak zrealizowana przy wprowadzaniu w zycie Kodeksu
wyborczego. Chociaz Kodeks dobrej praktyki w sprawach wyborczych nie ma charakteru
umowy mig¢dzynarodowej, to jednak nalezy do soft law Rady Europy i dlatego powinien by¢
respektowany przez wszystkie kraje czlonkowskie Rady, w tym réwniez Polskg. Obejmuje on
ogolne zasady niezbedne do =zagwarantowania rzetelnych 1 wolnych wyboréw,
umozliwiajacych skorzystanie z podstawowego prawa obywateli o charakterze politycznym.
Zalecenia sformulowane przez Rade Europy wskazuja okreslone standardy postepowania i
maja rowniez znaczenie dla oceny rzetelno$ci ustawodawcy, a wigc zgodno$ci z art. 2
Konstytucji.

Dla oceny mozliwosci zastosowania Kodeksu wyborczego do najblizszych wyboréow
parlamentarnych istotne znaczenie maja nastgpujace fakty, ktore skladaja si¢ na kolejna
ptaszczyzng oceny stanu niepewnos$ci prawa.
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W okresie ,,ciszy legislacyjnej” zostaly uchwalone 1 juz weszty w zycie cztery ustawy
nowelizujace Kodeks wyborczy: z dnia 3 lutego 2011 r. (Dz. U. Nr 26, poz. 134); z dnia 1
kwietnia 2011 r. (Dz. U. Nr 94, poz. 550); z dnia 15 kwietnia 2011 r. (Dz. U. Nr 102, poz.
588) oraz z dnia 26 maja 2001 r. (Dz. U. Nr 134, poz. 777). Réwnoczeénie ustawa z dnia 15
kwietnia br. zawiera rowniez nowelizacj¢ Przepisow wprowadzajacych. Ponadto w okresie
vacatio legis pozostaje kolejna nowelizacja Kodeksu wyborczego oraz Przepisow
wprowadzajacych — z dnia 27 maja 2011 r., ktora wejdzie w zycie 30 lipca br. (Dz. U. nr 147,
poz. 881). Ustawa ta w sposob szczegoOlnie istotny zmienia reguty prawa wyborczego,
poniewaz modyfikuje tylko co wprowadzony w Kodeksie wyborczym tryb glosowania
korespondencyjnego, umozliwiajac oddanie w ten sposob glosu takze przez osoby
niepetnosprawne zamieszkate w Polsce.

Do tego nalezy doda¢ brak znacznej czgsci przepisow wykonawczych do Kodeksu
wyborczego (W tym m.in. rozporzadzen ministra wlasciwego ds. administracji publicznej
okreslajacych tryb postgpowania w sprawie sporzadzania pelnomocnictwa do glosowania
albo wspotdziatania terenowych organdéw administracji rzadowej z Krajowym Biurem
Wyborczym). Natomiast istotne dla przeprowadzenia wyboréw parlamentarnych akty
wykonawcze do Kodeksu wyborczego w formie uchwat Panstwowej Komisji Wyborczej (np.
na temat sposobu gltosowania korespondencyjnego) zostaty podjete dopiero 6 czerwca br.

Powyzsze elementy, kazdy z osobna, a tym bardziej tacznie wskazuja, ze reguty
przeprowadzenia wyborow parlamentarnych w 2011 r. nie sa do konca ustalone na trzy
tygodnie przed ostatecznym terminem zarzadzenia tych wybordéw, nie méwiac o zachowaniu
szeSciomiesigcznej ,.ciszy legislacyjnej”. Stoi to w sprzeczno$ci ze standardami
demokratycznego panstwa prawnego.

Wyrok Trybunalu w pkt 12 sentencji pomija zakres zaskarzenia wskazany w pkt 7
petitum wniosku grupy postéw. Art. 16 ust. 1 1 2 w zwiazku z art. 1 Przepisow
wprowadzajacych zostat zaskarzony w zakresie dopuszczenia zastosowania Kodeksu
wyborczego w wyborach do Sejmu i Senatu zarzadzonych w 2011 r. Tymczasem Trybunat
orzekt tylko o niekonstytucyjnosci uzaleznienia rezimu prawa wyborczego (obowiazujaca
Ordynacja czy nowy Kodeks wyborczy) w zalezno$ci od terminu zarzadzenia wyborow.
Oznacza to, ze wniosek grupy postow zawarty w pkt 7 petitum w istotnej czg$ci nie zostat
rozpoznany.

2. Podzielajac rozstrzygnigcie Trybunatu w punktach uznajacych za niekonstytucyjna
mozliwo$¢ dwudniowego glosowania, ograniczen w sposobach prowadzenia kampanii
wyborczej oraz uzaleznienie rezimu prawnego najblizszych wyboréw parlamentarnych od
terminu ich zarzadzenia — uwazam, w $wietle przedstawionych powyzej uwag, ze Trybunat
powinien rowniez orzec o niezgodnosci z Konstytucja modelu glosowania przez
petnomocnika przyjetego w Kodeksie wyborczym.

3. W pkt 4 sentencji wyroku dotyczacym glosowania przez pelnomocnika pominigty
zostal wzorzec z art. 2 Konstytucji, ktory moim zdaniem jest istotnym kryterium oceny
konstytucyjnosci kwestionowanych przepisow. Wnioskodawcy zarzucili, ze zawarta w
Kodeksie wyborczym regulacja glosowania przez pelnomocnika narusza zasade ochrony
zaufania obywateli do organdéw panstwa poprzez niezamieszczenie norm gwarantujacych
oddanie przez pelnomocnika glosu zgodnego z wola udzielajacego pelnomocnictwa. Ponadto
nie wprowadzono odpowiedniego zabezpieczenia przed niewlasciwym wykorzystaniem
samego udzielania pelnomocnictwa, nie przewidziano bowiem sankcji karnej dla osoby
swiadczacej korzy$¢ majatkowa lub osobista w zamian za udzielenie pelnomocnictwa do
glosowania. W tej sytuacji nie moge zgodzi¢ si¢ z ocena Trybunatu jakoby uzasadnienie
wniosku w powyzszym zakresie bylo niewystarczajace i moglo skutkowa¢ umorzeniem
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postgpowania. Zakres rozpoznania sprawy przez Trybunal wyznaczaja przede wszystkim
przedmiot i wzorce oceny konstytucyjnosci, a nie subiektywna ocena co do sposobu
uzasadnienia zarzutéw oraz uzytej argumentacji. Dlatego uwazam za dopuszczalna
merytoryczng oceng zgodnosci zaskarzonych przepisow o pelnomocnictwie do gltosowania z
art. 2 Konstytucji.

Prawo wyborcze ma z natury charakter osobisty. Wyrazata to expressis verbis w art.
12 juz Konstytucja RP z dnia 17 marca 1921 r. (Dz. U. Nr 44, poz. 267, ze zm.). De lege lata
brak jednoznacznego wskazania w Konstytucji, ze prawo do glosowania ma charakter
osobisty nie oznacza, ze zasada ta przestala obowiazywac. W szczegodlnosci nie swiadczy o
tym tre$¢ art. 62 ust. 1 Konstytucji, wyrazajacego podmiotowe prawo do glosowania.
Ustrojodawca okreslit w nim grupg podmiotow, ktorym to prawo przystuguje (obywatel
polski, ktory najpdzniej w dniu gltosowania ukonczyt 18 lat) oraz zakres tego prawa (jakie
rodzaje wyboréw ono obejmuje). Prawo wyborcze ma charakter polityczny i powinno by¢
wykonywane osobi$cie, co wynika z konstytucyjnych kanondéw prawa wyborczego jakimi sa
bezposrednios$¢ 1 tajnos¢ glosowania. W doktrynie prawa konstytucyjnego wskazuje sig, ze
zasada bezposrednio$ci wyboréw obejmuje dwa zasadnicze aspekty: glosowanie osobiste i
jednostopniowos¢ wybordéw (por. np. B. Banaszak, Prawa wyborcze obywateli, Warszawa
1996, s. 16; G. Kryszen, Standardy prawne wolnych wyborow parlamentarnych, Biatystok
2007, s. 222). Za miarodajny nalezy uzna¢ poglad wyrazony w ekspertyzie dla Biura Studiow
1 Ekspertyz Kancelarii Sejmu: ,,... Ze bardziej zgodne z Konstytucja (w tym zasada
przedstawicielstwa Narodu) jest takie rozumienie zasady bezposredniosci, ktore zaktada
osobisty udziat i osobiste glosowanie przez wyborcg” (J. Mordwitko, W sprawie ustanowienia
w polskim prawie wyborczym instytucji petnomocnika wyborcy oraz mozliwosci glosowania
droga pocztowq «glosowania korespondencyjnego», Biuletyn, Ekspertyzy i opinie prawne,
5(41)00 s. 46).

Mozliwo$¢ odstgpstwa od zasady osobistego glosowania rodzi takze watpliwosci w
doktrynie prawa (por. A. Rakowska, Glosowanie przez petnomocnika «uwagi krytyczney,
Studia Wyborcze nr 4 z 2007 r., s. 65). Tym bardziej konkretne rozwiazania ustawowe musza
by¢ zgodne ze wskazanymi powyzej fundamentalnymi zasadami prawa wyborczego, ktore
jednoczes$nie stanowia kryterium oceny czy ustawodawca rzeczywiscie zapewnia korzystanie
z podstawowego prawa politycznego jakim jest mozliwo$¢ udziatu w wyborach.
Wprowadzona w Kodeksie wyborczym konstrukcja — moim zdaniem — bardziej zbliza si¢ do
przekazania swojego glosu innemu wyborcy, niz zapewnienia mozliwo$ci wyrazenia swoich
preferencji wyborczych przez osoby niepelnosprawne i starsze. Art. 54 § 1 Kodeksu
wyborczego nie wprowadza wymogu gtosowania przez pelnomocnika zgodnie z wola osoby
udzielajacej pelnomocnictwa, a jedynie upowaznia do udzialu w glosowaniu w jej imieniu.
Pelnomocnik, w konstrukcji wprowadzonej do Kodeksu wyborczego, ma swobode co do
tre$ci gtosu oddanego w imieniu udzielajacego pelnomocnictwa, moze wigc zadysponowac
przekazanym mu gltosem w sposéb niezgodny z wola udzielajacego pelnomocnictwa.

Przyjete rozwiazanie tylko pozornie sprzyja poprawie warunkoéw uczestnictwa w
glosowaniu, poniewaz nie zawiera gwarancji nie tylko oddania glosu zgodnie z wola
udzielajacego pelnomocnictwa lecz nawet samego udzialu pelnomocnika w glosowaniu.
Dlatego nie mogeg zgodzi¢ si¢ z argumentem wskazanym w uzasadnieniu do projektu
Kodeksu wyborczego, ze wprowadzenie pelnomocnictwa do glosowania w obecnym ksztalcie
stuzy aktywnemu udziatowi 0sob niepetnosprawnych w zyciu publicznym.

Watpliwosci, co do zachowania podstawowych zasad prawa wyborczego powinny
stanowi¢ dla ustawodawcy wskazowke do ograniczenia mozliwosci glosowania przez
petnomocnika jedynie do rzeczywiscie niezbednych sytuacji. Dlatego za zakres$lona zbyt
szeroko uznaj¢ przestanke korzystania z pelnomocnika, tylko z powodu ukonczenia przez
wyborcg 75 lat, bez powiazania ze stanem zdrowia (art. 54 § 3 Kodeksu wyborczego). Dla
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oceny tej regulacji nalezy bra¢ pod uwage takie zjawiska cywilizacyjne jak wydluzanie si¢
przecigtnego trwania zycia czy poprawa stanu zdrowia ludno$ci, w tym rowniez oséb
starszych.

Warto w tym miejscu przywota¢ po raz wtory ,,Kodeks dobrej praktyki w sprawach
wyborczych”, ktory zaleca ostrozne stosowanie instytucji glosowania przez pelnomocnika i
jego odpowiednie unormowanie, tak aby zapobiega¢ ewentualnym oszustwom. Stuzy¢ temu
powinno m.in. ograniczenie liczby pelnomocnictw, jakie moze otrzymaé jeden wyborca.
Rowniez z tego powodu zaskarzone przepisy Kodeksu wyborczego (art. 55 § 2 1 3) prowadza
do naruszenia zasady rownos$ci materialnej. Wyborca moze by¢ bowiem pelnomocnikiem
nawet dwoch osob, jesli jeden z udzielajacych pelnomocnictwa nalezy do kregu bliskiej
rodziny petnomocnika albo pozostaje pod jego opicka lub kuratela. Biorac pod uwage brak
prawnego zwigzania pelnomocnika wola udzielajacego pelnomocnictwa, osoba taka moze
dysponowa¢ dwoma lub trzema glosami, co stanowi uprzywilejowanie naruszajace zasadg
formalnej rownosci praw wyborczych. Dlatego ustawodawca powinien zezwoli¢ na przyjecie
przez wyborcg tylko jednego petnomocnictwa.

Procedura ustanowienia pelnomocnika jest na tyle skomplikowana, ze skorzystanie z
niej moze dla uprawnionych wyborcow stanowi¢ utrudnienie wigksze niz osobiste oddanie
glosu. Konieczne jest bowiem po pierwsze uzyskanie formularza wniosku o sporzadzenie
pelnomocnictwa, po drugie dostarczenie go do urzedu gminy, a po trzecie sporzadzenie aktu
petnomocnictwa z udziatem wdjta lub upowaznionego pracownika urzedu gminy.

Wyborcy uprawnieni do glosowania przez petlnomocnika to osoby z orzeczonym
znacznym lub umiarkowanym stopniem niepetnosprawnosci, a wigc tym bardziej potrzebny
jest odpowiedni czas na zapoznanie z zasadami funkcjonowania tej instytucji. Tymczasem na
trzy miesiace przed planowanym terminem wybordéw parlamentarnych nie zostaly jeszcze
wydane przepisy wykonawcze, ktore maja okresli¢ istotne elementy procedury udzielania
petnomocnictwa, a takze wzory odpowiednich formularzy.

W argumentacji Trybunatu dotyczacej oceny konstytucyjnosci przepiséw Kodeksu
wyborczego wprowadzajacych pelnomocnictwo do glosowania dostrzegam  brak
konsekwencji. Z jednej strony Trybunal wskazuje, ze brak praktyki stosowania
kwestionowanych przepiséw nie pozwala na oceng czy zawieraja one odpowiednie gwarancje
zapobiegajace naduzyciom. Z drugiej jednak strony Trybunal uznaje, ze procedura
ustanowienia  pelnomocnika  wystarczajaco  zabezpiecza  interesy  udzielajacego
petnomocnictwa w sytuacji, gdy w dniu zamknigcia rozprawy, a nawet orzekania, nie zostaty
przyjete ani opublikowane istotne przepisy wykonawcze majace szczegdétowo okresli¢ sposob
udzielania pelnomocnictwa.

Ustawodawca wprowadzajac instytucj¢ glosowania przez pelnomocnika w obecnym
ksztatcie, w imi¢ zwigkszenia frekwencji w wyborach, co nieprawidtowo utozsamiane jest
przez uczestnikdw postgpowania z umocnieniem zasady powszechnosci wybordw, de facto
eliminuje osoby niepelnosprawne i starsze z udziatu w zyciu publicznym.

Zadaniem Trybunalu nie jest ocena racjonalnosci przyjetych regulacji prawnych, ani
tez projektowanie optymalnych rozwiazan, niemniej jednak mozliwe byloby zapewnienie
osobom uprawnionym do ustanowienia pelnomocnika stosownych utatwien w celu osobistego
dotarcia do lokalu wyborczego i oddania glosu. Warto wskaza¢, ze pomoc innej osoby w
samym akcie glosowania jest od lat dopuszczalna na gruncie dotychczas obowiazujacych
aktow prawa wyborczego: art. 69 ustawy z dnia 12 kwietnia 2001 r. — Ordynacja wyborcza do
Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej 1 do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. z 2007 r. Nr
190, poz. 1360, ze zm.), art. 54 ustawy z dnia 27 wrzes$nia 1990 r. o wyborze Prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. z 2010 r. Nr 72, poz. 467, ze zm.) oraz art. 46 ustawy z
dnia 16 lipca 1998 r. — Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatow i sejmikow
wojewodztw (Dz. U. z 2010 r. Nr 176, poz. 1190, ze zm.) i pozytywnie oceniana w doktrynie
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(por. K Skotnicki, Zasada powszechnosci w prawie wyborczym. Zagadnienia teorii i praktyki,
L6dz 2000, s. 277 i n.).

Ze wzgledu na przedstawione wyzej okolicznosci zdecydowalam si¢ zlozy¢ zdanie
odrebne do niniejszego wyroku.
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Zdanie odr¢bne
sedziego TK Mirostawa Granata
do wyroku Trybunalu Konstytucyjnego
z dnia 20 lipca 2011 r., sygn. akt K 9/11

Na podstawie art. 68 ust. 3 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.) sktadam zdanie odrgbne do punktu 12
sentencji wyroku.

1. Zarzucam punktowi 12 sentencji wadliwa rekonstrukcje zaskarzenia,
rozstrzygnigcia ultra petita oraz wewngtrzna niespojnoscé.

1.1. Trybunatl orzekt o innej normie niz wynika to z wniosku i z rozprawy. Z tresci
wniosku oraz wypowiedzi wnioskodawcy na rozprawie wynika jednoznacznie, zZe
przedmiotem wniosku jest tylko ten fragment regulacji prawnych wprowadzajacych Kodeks
wyborczy, ktory dopuszcza stosowanie go do wyborow przeprowadzanych w 2011 r.
Whioskodawca kwestionuje wprowadzenie zmiany do systemu prawa. Trybunal zbadat
sposob wprowadzenia zmiany do systemu prawa, tyle ze w innym obszarze tej regulacji.

Konsekwencja normy skarzonej przez wnioskodawce jest brak pewnosci regut prawa,
wedlug ktorych maja odby¢ si¢ wybory do Sejmu i Senatu zarzadzone w 2011 r. Art. 16 ust. 1
i 2 ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. — Przepisy wprowadzajace ustaweg Kodeks wyborczy (Dz.
U. Nr 21, poz.113; dalej: p.w.k.w.), pozornie rozwiazal ten problem. Przepisy te wskazuja, ze
jesli Prezydent zarzadzi wybory po 1 sierpnia (po dniu wejscia w zycie kodeksu wyborczego),
do wyboréw parlamentarnych bedzie mial zastosowanie kodeks wyborczy. Jezeli zarzadzenie
wybordéw nastapitoby wczesniej, stosowana bylaby Ordynacja wyborcza. Zatem dopoki
Prezydent nie wyda postanowienia o zarzadzeniu wyborow (ewentualnie do 1 sierpnia 2011
r.), nie ma jasnosci co do przepiséw dotyczacych wyboréw do Sejmu i Senatu. Dlatego nawet
stosowana przez ustawodawce sze$ciomiesi¢czna vacatio legis nie spelnia swojego zadania,
gdyz do momentu pierwszej czynnosci wyborczej nie s3 znane istotne reguly prawa
wyborczego. W tym konteks$cie, zdaniem wnioskodawcy, nie zostat tez zachowany interwat
czasowy, zgodnie z ktorym istotne zmiany w prawie wyborczym moga by¢ przeprowadzane
najpozniej sze$¢ miesigcy przed pierwsza czynnoscia wyborcza (s. 38-39 wniosku). Zatem,
wniosek zostal skierowany przeciwko kompleksowi norm, ktory sklada si¢ z dwoch
zasadniczych elementow: a) normy derogujacej ordynacje wyborcza w odniesieniu do
wyboréw zarzadzanych w 2011 r., b) normy nakazujacej stosowanie kodeksu do tych
wyboréw. Pierwsza z wymienionych norm zostata wyrazona w art. 10 pkt 3 1 art. 17 p.w.k.w.
Druga zostala wyrazona w art. 1, art. 16 i w art. 17 tejze ustawy. Wniosek nie jest za$
skierowany — jak w rekonstrukcji TK — przeciwko tylko ,,regulacji prawnej” ujetej w ust. 112
art. 16 1 wynikajacym z niej przepisom intertemporalnym. W odniesieniu do art. 10 pkt 3
p.w.k.w. nalezy stwierdzi¢ — wbrew stanowisku TK, ktéry podkresla iz wnioskodawca nie
zaskarzyt go — iz przepis ten nie ma samodzielnego znaczenia normatywnego, jest za$ czescia
wigkszej calosci normatywnej. Wnioskodawca kwestionuje mozliwos$¢ stosowania przepisow
kodeksu w wyborach w 2011 r., uwazajac, ze w S$wietle obowiazujacej Konstytucji,
dopuszczalne jest stosowanie w tym zakresie jedynie przepisow dotychczasowych. Cho¢
zatem wnioskodawca dazyt do zbadania konstytucyjnosci normy dotyczacej zastosowania
kodeksu do wyboroéw parlamentarnych w 2011 r., to Trybunat orzekl o niekonstytucyjnosci
normy dotyczacej stosowania ordynacji wyborczej, przez co wylaczyl mozliwos¢ jej
zastosowania od momentu ogloszenia wyroku. Zwrdé¢my uwage, iz wnioskodawca
wymieniajac jako przedmiot kontroli art. 16 ust. 2 ustawy, nie zakwestionowal zadnych tresci
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normatywnych zawartych w tym przepisie. Reasumujac, Trybunal, orzekajac o
niekonstytucyjno$ci normy nakazujacej stosowanie przepisow ordynacji wyborczej do
wyborow zarzadzonych przed wejsciem w zycie p.w.k.w., orzekl wbrew zadaniu grupy
postow, a zarazem — stwierdzajac niekonstytucyjnos¢ ust. 1 art. 16 w zwiazku z art. 1
p-w.k.w. — wywotal watpliwos¢ co do tego, czy kodeks wyborczy wszedt w zycie (zob.
szerzej pkt 2).

1.2. Przepisy wskazane w pkt 12 sentencji sa nieadekwatne do normy prawnej, ktora
Trybunal chce wyeliminowac z systemu prawa. W art. 16 ust. 1 1 2 p.w.k.w., zawarte sa dwie
normy: pierwsza nakazuje stosowac kodeks do wybordow zarzadzonych po dniu jego wejscia
w zycie oraz kadencji rozpoczgtych po przeprowadzeniu tych wyboréw (ust. 1), druga
nakazuje do wyboréw zarzadzonych przed dniem wejscia zycie kodeksu stosowaé przepisy
dotychczasowe (ust. 2).

Na tle rozpatrywanego wniosku, powstatl problem — rozwiazany przez Trybunal
nieprawidtowo — jednoznacznego okreslenia tresci kwestionowanych norm ustawowych oraz
wskazania przepisow ustawy, w ktorych normy te zostaly wystowione. Nalezy w zwiazku z
tym zauwazyé, ze przedmiotem kontroli Trybunalu sa normy, a nie przepisy prawa.
Niejednokrotnie przedmiotem kontroli sa zlozone i niejasne regulacje metanormatywne
dotyczace wejscia w zycie aktu normatywnego. W takiej sytuacji powiazanie okre§lonych
norm z konkretnymi przepisami ma znaczenie dla prowadzonej kontroli. Tak wtasnie byto w
tym wypadku, gdy ustawodawca rozro6znit obowiazywanie ustawy oraz obowiazek jej
stosowania. Wymienione rozroznienie zostalo wprowadzone w zwiazku z tym, ze wybory
stanowia proces rozciagnigty w czasie, co rodzi pytania o znaczenie sformutowania ,,wejscie
w zycie ustawy” w odniesieniu do dlugotrwatego procesu wyborczego. W tym kontekscie
formuta uzyta w art. 16 ,stosuje si¢” ma na celu zmodyfikowanie zakresu czasowego
obowiazywania ustawy — zaré6wno nowej, jak i dotychczasowej. Kodeks wyborczy zaczyna
obowiazywacé w szczegdlny sposob, okreslony w przepisach wprowadzajacych, poczawszy od
pierwszych wyboréw zarzadzonych na jego podstawie. Natomiast procesy wyborcze zastane
przez nowa ustawe sa kontynuowane na gruncie przepisOw dotychczasowych, co oznacza
rozszerzenie zakresu czasowego stosowania przepisow dotychczasowych w okreslonym $cisle
zakresie przedmiotowym. Dlatego w art. 10 p.w.k.w. nie wskazano jednej daty utraty mocy
obowiazujacej wymienionych w nim przepisoOw. Aby ustali¢ ten dzien, nalezy zestawic art. 1,
art. 10, art. 16 1 art. 17 p.w.k.w. Nalezy przy tym zauwazy¢, ze art. 1, art. 17, art. 10 1 art. 16
ust.] wyrazaja ogdlna zasadg, a art. 16 ust. 2-4 zawiera wyjatki, nakazujace stosowanie
starych przepisow w okre§lonych w nich sytuacjach (w szczeg6lnosci kontynuowania na
podstawie dotychczasowych przepiséw procedury wyborczej do parlamentu zapoczatkowanej
przed 1 sierpnia 2011 r.). Przy braku art. 16 ust. 2 ustawy powstawataby watpliwos¢ co do
prawa wyborczego, ktore nalezy zastosowa¢ do wybordéw zarzadzonych przed 1 sierpnia 2011
r. Z kolei art. 16 ust. 1 powtarza tylko to, co i tak wynika z potaczenia tresci art. 1, art. 10 1
art. 17 p.w.k.w.

Wobec przedstawionej rekonstrukcji przepisow ustawy, nalezy przyjaé, ze wniosek
grupy postow wymierzony jest przeciwko normie derogujacej ordynacje wyborcza w
odniesieniu do wyborow zarzadzanych w 2011 r., a takze przeciwko normie nakazujacej
stosowanie kodeksu wyborczego do tych wyboréw. W konsekwencji takiego zaskarzenia i
wiazacej Trybunal zasady skargowosci, nalezato orzec — stosownie do wniosku — o normie
derogujacej ordynacj¢ wyborcza w zakresie, w jakim miataby zastosowanie do wyborow w
zwiazku z zakonczeniem kadencji Sejmu oraz o normie nakazujacej stosowanie kodeksu do
wyboréw zarzadzanych po 31 lipca 2011 r.
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1.3. Trybunat stwierdza, ze w ocenie wnioskodawcy eliminacja z systemu prawa art.
16 ust. 1 i 2 w zwiazku z art. 1 p.wkw. miala powodowa¢ to, ze do wyborow
parlamentarnych znajdzie zastosowanie ordynacja wyborcza. Jestem glteboko przekonany, iz
taka ocena wniosku nie znajduje podstaw. Stanowisko wnioskodawcy jest zgota inne:
stosowanie dotychczasowych przepisow wyborczych wynikatoby dopiero z proponowanego
przez wnioskodawcg orzeczenia zakresowego. Jest to istotna roznica. Trybunat stwierdza, ze
wskutek sentencji wyrazonej w pkt 12 z dniem 1 sierpnia 2011 r. ordynacja wyborcza traci
moc obowiazujaca i nie moze by¢ stosowana do jakichkolwiek wyboréw. Aby akt prawny
uchylony moégt by¢ stosowany do zdarzen majacych miejsce po jego uchyleniu — kontynuuje
TK — w systemie prawnym musiataby istnie¢ regulacja intertemporalna zezwalajaca na to.
Normy takiej nie ma i orzeczenie TK nie mogloby jej wykreowac. Nie zgadzam si¢ z owym
obiter dicta Trybunatu. Inaczej tez, anizeli pokazuje to uzasadnienie, rozumiem tu rolg sadu
konstytucyjnego jako tzw. negatywnego prawodawcy. Otéz zadaniem Trybunalu w niniejszej
sprawie jest badanie jedynie hierarchicznej zgodno$ci norm (orzekanie o konstytucyjnosci
zaskarzonych norm). W wyniku tego procesu, Trybunal moze usuwac tresci normatywne
(rowniez takie, ktore deroguja wczesniejsze regulacje), nie moze natomiast nowych tresci
wprowadza¢. Tymczasem w uzasadnieniu orzeczenia rola sadu konstytucyjnego jako tzw.
negatywnego ustawodawcy wydaje si¢ mylona z ewentualnym uprawnieniem takiego organu
do ,,dokonywania wyboru” migdzy dotychczasowym a nowym prawem wyborczym (do
wskazywania ustawy regulujacej prawo wyborcze). Zgadzam si¢ ze stanowiskiem, ze
Trybunal nie ma prawa do takich wyborow, gdyz sa one zastrzezone dla prawodawcy. W
wypadku rozpatrywanych norm, powtoérzmy, nie chodzi jednak bynajmniej o jakiekolwiek
zastgpowanie ustawodawcy i ,.kompetencje” TK w tym zakresie. Badajac art. 16 ust. 112 w
zwiazku z art. 1 p.w.k.w., Trybunal, stosownie do wniosku, moze wydaé orzeczenie, ktore
pozbawi mocy obowiazujacej okreslone tresci normatywne zawarte w badanych przepisach.
Orzekanie zakresowe (wydanie wyroku zakresowego) miesci si¢ w kompetencjach Trybunatu
i nie ma ono nic wspdlnego z zaktadanym w uzasadnieniu kreowaniem regulacji
intertemporalnej ,,zezwalajacej” na wybor migdzy roznymi porzadkami prawnymi.

2. Z racji wadliwej rekonstrukcji zaskarzenia, rozerwania zwiazku migdzy norma a
przepisami prawa i orzekaniem ultra petita sentencja wyroku w pkt 12 rodzi niepewnos¢ co
do przepisow, ktore maja by¢ stosowane do wyboréw zarzadzonych w zwiazku z uptywem
biezacej kadencji Sejmu i Senatu.

2.1. Nie jest jasne, czy wobec uznania za niekonstytucyjny ust. 1 art. 16 p.w.k.w.
wchodzi w zycie kodeks wyborczy, a jezeli wchodzi on w Zycie, to — wobec braku regulacji
intertemporalnej — od ktérego momentu miatby by¢ stosowany. Trybunatl w uzasadnieniu
orzeczenia odwoluje si¢ do ,,zasady bezposredniego dziatania ustawy nowej”; w miejsce
kwestionowanej regulacji intertemporalnej z art. 16 ust. 1 i 2 begdzie obowiazywac ,,zasada
bezposredniego dzialania prawa nowego”. Stwierdza migdzy innymi, ze gdyby ustawa nie
zawierata art. 16 ust. 2, to do wyborow zarzadzonych wczeéniej niz 1 sierpnia 2011 r.
stosowany bylby, na mocy ,zasady bezposredniego dziatania ustawy nowej” kodeks
wyborczy. Nie zgadzam sig z tym stwierdzeniem. Jesliby z jakich§ wzgledow wybory zostaty
zarzadzone wczesniej (np. w wyniku skrocenia kadencji Sejmu), a procedura wyborcza
bylaby 1 sierpnia 2011 r. zawansowana, to ,bezposrednie dziatanie ustawy nowej”
prowadzitoby do tego, ze wyboréw w ogoéle nie datoby si¢ przeprowadzic.

Zastosowanie kodeksu do wyborow w 2011 r., w sytuacji braku jednoznacznego
ustawowego rozgraniczenia dwoch rezimow prawnych wyboréw, na podstawie ,,0g6lnych
zasad prawa”, ktore zdaja si¢ przynaleze¢ do zasad kultury prawnej, a nie twardych regut
systemu prawa, jest dalece nieprzekonujace. Z pewnos$cia przeczy to wielokrotnie
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przywolywanej przez Trybunat tezie, ze z zasady panstwa prawnego wynika obowiazek
ustanowienia przez prawodawce¢ odpowiednich regulacji intertemporalnych, zapewniajacych
przejscie od starej do nowej regulacji (por. przyktadowo wyrok z 8 listopada 2006 r., sygn. K
30/06, OTK ZU nr 10/A/2006, poz. 149; wyrok z 19 marca 2007 r., sygn. K 47/05, OTK ZU
3/A/2007, poz. 27). W zwiazku z tym, Trybunat powinien orzeka¢ w taki sposob, aby nie
stwarza¢ stanu niepewnosci co do tego, ktére regulacje prawne maja mie¢ zastosowanie w
wyniku wydania orzeczenia o niekonstytucyjnosci.

2.2. Trybunal zamieszcza w sentencji wyroku art. 16 ust. 1 p.w.k.w. Rozstrzyganie o
owej regule intertemporalnej wyjasnia tym, iz pozostawanie jedynie przy regule wyrazonej w
ust. 2 spowodowatoby to, ze reguta z ust. 1 art. 16 ,stracitaby racje bytu”. Trybunat wydaje
si¢ sta¢ tu na stanowisku, ze konieczne jest rozstrzygnigcie o zaskarzonej regule w catosci.
Niezaleznie bowiem od tego, kiedy wybory parlamentarne zostatyby zarzadzone, w razie
braku w systemie prawnym art. 16 ust. 2 p.w.k.w., musiatyby si¢ one odby¢ na podstawie
przepisoéw kodeksu wyborczego. Tym samym zbgdna bytaby regula intertemporalna zawarta
w art. 16 ust. 1”. Fakt ewentualnego superfluum ustawowego, nie moze by¢, moim zdaniem,
argumentem uzasadniajacym taki, a nie inny ksztalt sentencji, a w szczego6lnosci nie moze by¢
uzasadnianiem orzekania przez TK ultra petita. Obejmowanie rozstrzygnigciem sadu
przepisu, ktory nie wyraza tresci normatywnych zaskarzonych przez wnioskodawce i ktory z
tej racji nie moze by¢ przedmiotem rozstrzygnigcia, bezposrednio rodzi stan niepewnosci co
do stanu prawa, po wydaniu wyroku.

Przepis wyrazony w ust. 1 art. 16 p.w.k.w. nakazuje stosowaé¢ ,do wyborow
zarzadzonych po dniu jej wejscia w zycie oraz kadencji rozpoczgtych po przeprowadzeniu
tych wyboréw” ustawe wymieniona w art. 1 tejze ustawy, tj. kodeks wyborczy. Przepis ten
umozliwia stosowanie kodeksu do najblizszych wyboréw, stad stwierdzanie jego
niekonstytucyjnosci i jego derogowanie rodzi watpliwos¢ co do skutku wyroku. Trybunat
opowiada si¢ za tym, aby kodeks wyborczy byl stosowany do najblizszych wyborow, ale
przepis o takim stosowaniu tego aktu uznaje w catosci za niekonstytucyjny.

Ustep 1 art. 16 sam w sobie nie jest niekonstytucyjny. Jest on elementem wspomniane;j,
wigkszej konstrukeji normatywnej. Wydaje sig, ze zgodnie z logika przyjeta w orzeczeniu,
mogtby on by¢ kwestionowany tylko w takim zakresie, w jakim dawatby podstawe do
wnioskowania a contrario, tj. do przyjmowania, ze do ,,wyboréw zarzadzonych przed dniem
wejscia w zycie Kodeksu wyborczego stosuje si¢ przepisy dotychczasowe”. W $wietle
przedstawionych argumentdéw, zamieszczenie art. 16 ust. 1 w sentencji wyroku, cho¢
odpowiada literze petitum badanego wniosku, prowadzi do poglgbienia watpliwosci co do
znaczenia wydanego orzeczenia.

2.3. Nie jest jasny sens pkt 12 sentencji w odniesieniu do art. 1 ustawy w nim
powotanej w zwiqzku z art. 16 ust. 1 1 2 p.w.k.w. Zgadzam si¢ z uwaga z uzasadnienia, iz
wnioskodawca nie kwestionuje tego przepisu, albowiem nie zawiera on samodzielnej tresci
normatywnej. Ponownie nalezy jednak zaznaczy¢, ze jest on elementem stanowiacym
podstawe do dekodowania normy wyrazonej takze w art. 16 1 art. 17 p.w.k.w. Trybunat
twierdzi (czego nie podzielam), iz nie stanowi on elementu kwestionowanej przez
wnioskodawce ,regulacji prawnej”, ale jednoczesnie poddaje go swemu rozstrzygnigciu.
Powotanie tego przepisu jako zwiazkowego, Trybunal wyjasnia zupetnie nieprzekonujaco, a
W pewnym momencie sprzecznie ze soba. Po pierwsze, podnosi on ,,celowos¢ przywotania
go” w ramach kwestionowanego mechanizmu. ,,Celowo$¢” badania jakiego$ przepisu jest
oczywiscie okoliczno$cia niewystarczajaca dla przeprowadzenia jego kontroli (w gre
musiataby wchodzi¢ niezbednos$¢ takiej kontroli konstytucyjnosci). Po wtore, jak stwierdza
TK, po wyeliminowaniu, jako niekonstytucyjnych art. 16 ust. 1 1 2 p.w.k.w., art. 1 okazuje si¢
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»przepisem decydujacym w sposob jednoznaczny o rezimie prawnym jesiennych wyborow”,
albowiem okre$la dzieh wejscia w zycie nowego prawa. Art. 1 p.w.k.w. albo nie zawiera
samodzielnej tresci normatywnej, albo jest ,,przepisem decydujacym w sposob jednoznaczny
0 rezimie prawnym jesiennych wyborow”. Tertium non datur. Trybunal w uzasadnieniu
zajmuje stanowisko, ze wyrok nie uchyla mocy obowiazujacej tego przepisu, ,,za$ skutek
derogacyjny obejmuje jedynie art. 16 ust. 1 1 2 p.w.k.w. wraz z zawartym tam odwotaniem do
art. 1 pw.kw.”. Mimo stwierdzenia zwiazkowej niekonstytucyjnosci art. 1 p.wk.w., z
przepisu tego wynika¢ ma zarazem ,,pewnos¢ co do rezimu prawnego jesiennych wyboréw do
Sejmu i1 do Senatu”. Sprzeczno$¢ takiego stanowiska, upowaznia do uwagi, ze powotanie art.
1 w sentencji bylo zbgdne. Takze forma, w jakiej zostat tu powotany jest bledna.

Ponadto, art. 1 p.w.k.w. jest powiazany z art. 17 tejze ustawy (aby art. 1 wszedt w
zycie, musi wej§¢ w zycie takze art. 17 ustawy). Kwestii zwiazku tych przepisow
ksztattujacych okre§lona norme, ani sentencja, ani uzasadnienie orzeczenia, nie wyjasniaja.

2.4. Reasumujac, pkt 12 sentencji jest niezrozumialy. Wyrok Trybunalu dotyczacy
prawa wyborczego winien by¢ za$ jednoznaczny. Musi precyzyjnie okre§la¢ w sentencji
normy bedace przedmiotem orzekania, niezaleznie od tego, czy — jak w tym wypadku —
zmierza on w kierunku dziatania kodeksu wyborczego, czy tez zmierzatby w kierunku
dalszego stosowania ordynacji wyborczej. Musi on takze zachowywac¢ adekwatno$¢ do norm
o jakich si¢ orzeka i1 przepisami ujetymi w sentencji, tym bardziej, iz p.w.k.w. zawiera
ztozone regulacje metanormatywne.

Trybunatl, orzekajac o niekonstytucyjnosci przepisow, musi bra¢ pod uwage skutki
orzeczenia, tj. czy w wyniku wydania orzeczenia o niekonstytucyjnosci okreslonych
przepisOw powstawanie stan zapewniajacy realizacj¢ okreslonych norm 1 wartosci
konstytucyjnych w stopniu wyzszym niz dotychczasowy. Celem kontroli norm jest
urzeczywistnienie zasad i wartosci konstytucyjnych. Eliminowanie z systemu norm prawnych
niezgodnych z Konstytucja jest jedynie srodkiem do realizacji wymienionego zasadniczego
celu. Regulacje konstytucyjne i ustawowe dotyczace kompetencji Trybunatu powinny by¢
interpretowane z uwzglednieniem danego celu kontroli norm. W szczego6lnosci orzeczenie
Trybunatu powinno odpowiadaé standardowi okreslonosci 1 pewnosci prawa. W wypadku
pkt. 12 sentencji niniejszego orzeczenia tak nie jest.

3. Trybunal Konstytucyjny sentencja w pkt. 12 zrelatywizowal znaczenie
dotychczasowego orzecznictwa dotyczacego istoty i roli tzw. interwalu czasowego, tj. okresu
migdzy wejsciem w zycie istotnych zmian w prawie wyborczym (ich opublikowaniem) a
pierwsza czynno$cia objeta tzw. kalendarzem wyborczym. Wedle mysli zapoczatkowanej w
wyroku sygn. K 31/06 z 3 listopada 2006 r. swoistym minimum minimorum powinno by¢
uchwalanie istotnych zmian w prawie wyborczym, co najmniej 6 miesigcy przed kolejnymi
wyborami, rozumianymi nie tylko jako sam akt glosowania, ale jako calo$¢ czynnosci
objetych tzw. kalendarzem wyborczym. Ewentualne wyjatki od tak okres§lonego wymiaru
mogtyby wynikaé¢ jedynie z nadzwyczajnych okolicznosci o charakterze obiektywnym.
Trybunat doprecyzowal, iz konieczno$¢ zachowania wspomnianego okresu od wejScia w
zycie istotnych zmian w prawie wyborczym do zarzadzenia wyborow, ,,jest nieusuwalnym co
do zasady normatywnym sktadnikiem tresci art. 2 Konstytucji” (OTK ZU nr 10/A/2006, poz.
147, s. 1541). Teza tg rozwijalo orzeczenie sygn. Kp 3/09 z 28 pazdziernika 2009 r. (OTK ZU
nr 9/A/2009, poz. 138).

Trafne w kontekscie wskazanego stanowiska TK co do skutku niedochowania ciszy
legislacyjnej przez ustawodawce jest stanowisko wnioskodawcy: nowe prawo wyborcze
mogloby znalez¢ zastosowanie do najblizszych wyboréw parlamentarnych, gdyby
ustawodawca jednoznacznie to przesadzil co najmniej na 6 miesigcy przed zarzadzeniem tych
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wyborow przez Prezydenta. Skoro jednak tego nie uczynit, to wybory te ,,moga odby¢ sie
jedynie wedtug prawa dotychczasowego™ (s. 6 wniosku). Moim zdaniem, wnioskodawca
stusznie zatozyl, ze jesli zmiana w prawie wyborczym jest niekonstytucyjna, to
dotychczasowe przepisy powinny zachowa¢ moc obowiazujaca.

3.1. Ustawodawca w jawny sposOb naruszyt standard ksztaltujacy si¢ w orzecznictwie
Trybunalu (majacy takze oparcie w dokumentach organéw Rady Europy), gdyz na co
najmniej 6 miesiecy przed zarzadzeniem wyboréw powinny by¢ znane wszystkie reguly
prawa wyborczego. Trybunal, uzasadniajac brak naruszenia interwatu, stwierdza, ze 6-
miesigczny okres ciszy legislacyjnej ma by¢ wyznaczany w stosunku do daty ostatniego dnia,
kiedy zarzadzenie wyborow w S$wietle przepisu Konstytucji, jest mozliwe. Trybunat w
uzasadnieniu, z jednej strony uznaje, ze kodeks wyborczy zawiera ,,istotne zmiany” w prawie
wyborczym (w znaczeniu okreslonym w wyroku z 28 pazdziernika 2009 r., sygn. Kp 3/09) w
zwiazku z czym nie powinien on znalez¢ zastosowania do wyboroéw ktore bytyby zarzadzone
przed uplywem 6 miesigcy od jego ogloszenia, z drugiej — nie stwierdza naruszenia tego
okresu, gdyz liczy si¢ on ,,w stosunku do jedynej daty pewnej w $wietle Konstytucji, tj.
ostatniego dnia, kiedy zarzadzenie wyborow jest mozliwe”.

Nie wchodzac w ustalenia, jak nalezy oblicza¢ interwat (Trybunatl we wcze$niejszych
orzeczeniach nie przesadzit tego, gdyz nie byto w nich takiej potrzeby), chcg podkreslic, iz
istotna jest tu funkcja, jaka owa pauza ma spetnia¢. Jesli 6 miesigcy stanowi minimum
minimorum przy ,istotnej zmianie,, regulacji wyborczej, to przy wprowadzaniu do systemu
prawa tak ztozonego aktu jak kodeks wyborczy, okres ten winien ulec wydtuzeniu (nawet gdy
uznajg, ze kodeks jest w duzym stopniu kodyfikacja o charakterze formalnym). Okres 6
miesigcy stanowi minimum minimorum dla ,,istotnych zmian”, ale o charakterze czastkowym.
Im wigksze zmiany wprowadza ustawodawca, tym okres ciszy legislacyjnej winien
wykracza¢ poza minimum minimorum. Wydaje sig, iz takie odczytanie funkcji ciszy
legislacyjnej, w kontek$cie wspomnianych orzeczen Trybunatu, jest zasadne.

Uzupetniajac z kolei wywdd TK o roznicy migdzy vacatio legis a interwalem w
prawie wyborczym (Trybunat wyraznie instytucje te rozroznil w wyroku o sygn. Kp 3/09),
nalezy podkresli¢, ze szczegolnie w tej galezi prawa formalnie rozumiana vacatio legis nie ma
wigkszego znaczenia; nie jest wazne, kiedy ustawa wyborcza stanie si¢ czeScia systemu
prawnego, ale wazny jest moment, od ktérego ustawa moze by¢ stosowana.

3.2. Trybunat Konstytucyjny stoi na stanowisku, ze na kwesti¢ oceny dochowania
ciszy legislacyjnej nie maja wptywu nowelizacje kodeksu. Wymdg dochowania tej pauzy ma
by¢ bowiem odnoszony do kazdej zmiany prawa wyborczego z osobna, a zatem w tym
wypadku do kodeksu i do kazdej z ustaw go nowelizujacych. W niniejszej sprawie,
przedmiotem kontroli byla jedynie nowelizacja kodeksu z 3 lutego 2011 r. (kolejne nie byly
zaskarzone przez wnioskodawce). Trybunal nie moze zatem orzec, czy zmiany wprowadzone
przez te nowelizacje sa istotnymi zmianami prawa wyborczego, a tym samym czy sa objgte
zakazem ich dokonywania w terminie 6 miesi¢cy przed dniem zarzadzenia wyborow.

Kodeks byt zmieniany po jego ustanowieniu (czwarta nowele Prezydent podpisat 15
lipca 2011 r.), z kolei piata — miata drugie czytanie w Sejmie 13 lipca 2011 r. Zmiany te nie
maja bynajmniej charakteru technicznego. Wszystkie one wprowadzaly ,,zmiany istotne”
prawa wyborczego w znaczeniu zdefiniowanym przez Trybunal Konstytucyjny w wyroku o
sygn. Kp 3/09.

Ustawa z 3 lutego 2011 r. (objgta wnioskiem) modyfikowata ,,reguty gry” dotyczace
prowadzenia kampanii wyborczej (zakaz spotow wyborczych). Nowela z 1 kwietnia 2011 r.
dotyczyta sposobu wyznaczania okrggow wyborczych. Nowela z 15 kwietnia 2011 r. (tzw.
zmiana czyszczaca) objela migdzy innymi przepisy o glosowaniu korespondencyjnym,
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kampanii wyborczej, okrggach wyborczych do Senatu. Zmiana z 27 maja br. dotyczyta
przepiséw o gltosowaniu korespondencyjnym (rozszerzenie mozliwosci takiego glosowania na
osoby niepelnosprawne). Wszystkie zmiany zostaly uchwalone w okresie wspomnianego
interwalu (niezaleznie od tego, od kiedy bedziemy liczy¢ ,,moment poczatkowy” takiego
okresu). Wreszcie nie sposob stwierdzi¢ wystgpowania ,,nadzwyczajnych okoliczno$ci o
charakterze obiektywnym”, ktore uzasadnialyby bezwzglgdna dopuszczalno$¢ takich zmian
(por. K 31/06, Kp 3/09).

Omowione nowelizacje stanowia istotny element kontekstu normatywnego
zaskarzonych unormowan, dlatego musialty by¢ one brane pod uwage przez TK podczas
orzekania o kodeksie. Trybunat musial bowiem rozstrzygnaé, czy sa to ,,zmiany istotne” dla
potrzeb oceny konstytucyjnosci przepisow wprowadzajacych. Bez takiego rozstrzygnigcia
ocena konstytucyjnos$ci przepisow wprowadzajacych nie jest mozliwa. Na przyktad, nowela z
27 maja br. rozszerzyla glosowanie korespondencyjne na okreslone osoby niepetnosprawne.
Instytucja takiego glosowania, poprzez poszerzenie krggu osob korzystajacych z niego,
nabrata nowego ksztattu (mozna moéwi¢ tez o otwarciu ,furtki” w kierunku ksztattowania
glosowania korespondencyjnego jako alternatywnej formy udzialu w wyborach). Tekst
kodeksu, ktory ma wejs¢ w zycie na zasadach okreslonych w p.w. k.w. r6zni si¢ od ustawy
pierwotnie uchwalonej i ogloszonej w Dzienniku Ustaw nr 21 z dnia 31 stycznia 2011 r., co
jest wyrazem naruszenia ciszy legislacyjnej i co podwaza zasade demokratycznego panstwa
prawnego. Zmiany te godza w interwat czasowy, istotnie go skracajac.

3.3. Reasumujac, Trybunal godzi si¢ na odstgpstwo od ustalonego w orzecznictwie
okresu wylaczenia prawa wyborczego spod dokonywania w nim zmian. Zarazem zauwaza, iZ
jest to okres minimalny, 1 postuluje, aby ustawodawca kazdorazowo dazyt do jego
maksymalizacji. TK deklaruje, ze dany okres jest warto$cia, ktora nie moze by¢ ignorowana
W procesie stanowienia prawa wyborczego, a jednoczesnie akceptuje jej naruszenie. W sumie,
Trybunat poniechat podjgtego we wcezesniejszych orzeczeniach wysitku wypracowania
mechanizmu ,,odsuwania” stosowania zmian w prawie wyborczym, dokonywanych tuz przed
wyborami.

4. Zdaniem Trybunatu, art. 10 Konstytucji, wyrazajacy zasadg podziatu i rownowagi
wladzy, stanowi nieadekwatny wzorzec kontroli. Nie mogg zgodzi¢ si¢ z takim stanowiskiem.
Kwestionowana przez wnioskodawce norma wynikajaca z art. 16 ust. 1 i 2 w zwiazku z art. 1
p.wk.w. jest ewidentnie sprzeczna z danym wzorcem. Wybdr rezimu ustawowego
stosowanego w wyborach parlamentarnych nalezy do twardego jadra kompetencji
ustawodawczych. Naruszenie art. 10 Konstytucji przez wkroczenie egzekutywy w sfere
ustawodawcy jest tu oczywiste i ma charakter ustrojowy.

4.1. W swietle art. 10 Konstytucji, wtadza ustawodawcza nalezy do Sejmu i Senatu.
Funkcja ustawodawcza parlamentu z pewnos$cia obejmuje stanowienie norm prawnych rangi
ustawowej, zarowno norm merytorycznych, jak i okreslajacych zasady wejscia w zycie norm
merytorycznych, norm derogujacych inne normy ustawowe (merytoryczne i inne). Wylacznie
w kompetencji ustawodawcy jest okreslenie zasad wejscia w zycie norm rangi ustawowej.
Nie moze on powierza¢ kompetencji w tym zakresie zadnemu innemu organowi. Nie ma on
prawa do uzalezniania wejscia w zycie norm ustawowych od aktu prawnego wydanego przez
inny organ, umozliwiajac przez to stosownie dotychczasowych lub nowych przepisow
ustawowych od jego swobodnej decyzji.

4.2. W niniejszej sprawie termin derogacji norm ordynacji i wejscia w zycie kodeksu
uzalezniony jest od wydania postanowienia przez Prezydenta. Postanowienie Prezydenta w
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sprawie zarzadzenia wyboréw wkracza zatem w materie konstytucyjnie zastrzezone dla
wladzy ustawodawczej. To gtowa panstwa wybiera normy ustawowe, ktore bgda stosowane w
wyborach parlamentarnych. Naruszenie art. 10 Konstytucji jest powazne, gdyz rezim prawny
wyborow do organow witadzy ustawodawczej, przeprowadzanych w zwiazku z uptywem
kadencji Sejmu 1 Senatu, zostaje uzalezniony od rozstrzygnig¢cia pochodzacego od organu
wladzy wykonawczej. Nie mozna przyja¢ argumentu Trybunalu, iz z art. 16 ust. 112 w
zwiazku z art. 1 p.w.k.w. ,nie wynika zadna nowa kompetencja glowy panstwa”. Jest
najzupetniej przeciwnie. Wybor migdzy dwiema regulacjami normatywnymi, na dodatek o
tak duzym znaczeniu, jest wyborem prawodawczym, nie jest przejawem stosowania prawa,
lecz jego stanowienia. Zarzut wnioskodawcy pod adresem skarzonych przepisow, iz
Prezydent uzyskat dyskrecjonalna kompetencje prawodawcza i1 od jego uznania zalezy, ktory
z dwoch alternatywnych systeméw regulacji prawnej bedzie stanowi¢ podstawe wyboru
organow wiladzy ustawodawczej, jest trafny.

Trybunal, analizujac standardy konstytucyjne stanowienia ustaw wyborczych (cz. II1,
pkt. 2) podkresla, iz standardem Konstytucji jest to, ze ,,prawo wyborcze musi by¢
stanowione przez parlament, a nie przez organy wiladzy wykonawczej”. Przyjete przez
Trybunat rozstrzygnigcie odbiega od tej tezy.

Dla mojej oceny rozstrzygnigcia Trybunatu nie ma znaczenia to, ze art. 16 ust. 112
p.-w.k.w. okresla z gory zakres stosowania dotychczasowej i nowej ustawy wyborczej i ze
uzaleznia ich stosowanie od zarzadzenia wyborow (zdarzenia przysziego). Istotne jest to, ze
wybor terminu wydania postanowienia o zarzadzeniu wybordéw jest jednoczesnie wyborem
regulacji ustawowej oraz aktem przesadzajacym o terminie uchylenia jednych norm
ustawowych 1 wejsciu w zycie innych. Relewantny jest tu fakt wigzania derogacji i wejscia w
zycie okreSlonych norm ustawowych z dyskrecjonalnym aktem prawnym wladzy
wykonawczej.

4.3. Wobec mysli o pogwalceniu przez skarzona regulacj¢ art. 10 Konstytucji
podnoszony jest argument, iz ustawodawca byt zmuszony (w 2011 r.) do uzaleznienia
zastosowania czy to ordynacji wyborczej, czy kodeksu od terminu zarzadzenia wyborow
przez Prezydenta RP (,,nie bylo obiektywnie innego rozwiazania”), skoro ani Konstytucja, ani
prawodawstwo zwykle nie okreslaja poczatkowego momentu, od ktérego mozliwe jest
zarzadzenie wybordw do Sejmu i do Senatu przez Prezydenta. Stanowisko to jest zupetnie
bezzasadne. Ustawodawca mogt okresli¢ zasady wejscia w zycie kodeksu na rézne sposoby i
wiaza¢ poczatek stosowania tych przepisow ze zdarzeniami prawnymi niezaleznymi od
swobodnej decyzji organu wladzy wykonawczej (np. nakazanie zarzadzenia wybordéw do
Sejmu i Senatu na podstawie kodeksu od wyboréw do parlamentu na kadencjg 2015-2019).

4.4. Trybunat w uzasadnieniu orzeczenia popada w niekonsekwencje, gdy z jednej
strony twierdzi, ze Prezydent, zarzadzajac wybory, nie okre$la ich rezimu prawnego (ma by¢
tu bowiem jedynie podmiotem stosujacym prawo), z drugiej — gdy podnosi, ze ,to
ustawodawca w art. 16 ust. 1 1 2 p.w.k.w. uzaleznit rezim prawny wyboréw od terminu ich
zarzadzenia przez Prezydenta”.

5. Przeciwko wydaniu przez Trybunal wyroku w ksztalcie, jaki wynikatby z norm
zaskarzenia 1 ktory nie bylby rozstrzygnigciem ultra petita, podnoszony jest argument, ze to
sama Konstytucja nie zawiera normy, wedle ktorej zmiany w prawie wyborczym powinny
mie¢ zastosowanie do kolejnych (nastgpnych) wyborow. Wobec braku takowej normy w
ustawie zasadniczej 1 braku legitymacji sadu konstytucyjnego do kontroli konstytucyjnosci
przepisow wyborczych ktéry skutkowatby ,wyborem” prawa wyborczego (co jak
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wykazywatem jest blgdnym ustaleniem tego czym zajmuje si¢ taki sad), nalezy poczynié
nastgpujace uwagi.

5.1. Konstytucje panstw europejskich (poza Turcja i Malta) nie zawieraja takiej
normy, jak ,,odsuwanie” stosowania prawa wyborczego, po dokonaniu w nim zmian, do
kolejno przeprowadzanych wyborow. Wedlug Konstytucji Malty z 1964 r. zmiany w prawie
wyborczym przyjete przez parlament wchodza w zycie po uptywie kadencji parlamentu
nastgpujacego po tym, ktéry je przyjal. Wedlug Konstytucji Turcji z 1982 r., zmiany, ktore
wchodza w zycie pozniej niz na rok przed dniem wyborow stosuje si¢ dopiero do nastgpnych
wyboréw. Nie sposéb wypowiadaé si¢ w tym momencie na temat wprowadzenia tego rodzaju
regulacji w Konstytucji RP. Z pewnoscia jednak nie mozna traktowaé braku tego rodzaju
rozwigzania w naszej Konstytucji jako argument za tym, ze Trybunal nie ma prawa do
orzekania o niestosowaniu kodeksu do najblizszych wyborow do Sejmu i do Senatu.

5.2. Niektére konstytucje zawieraja inne jeszcze zabezpieczenia przed
wprowadzaniem zamian w prawie wyborczym tuz przed wyborami. Na przykiad,
Konstytucja Macedonii z 1991 r. wymaga wigkszosci 2/3 gloséw dla uchwalania prawa
wyborczego, za§ Konstytucja Albanii z 1998 r. wymaga wigkszo$ci 3/5 gltosow. Konstytucje
Francji, Hiszpanii, Motdawii i Gruzji wymagaja dla materii prawa wyborczego formy ustawy
organicznej. Niekiedy wiaza to jeszcze z koniecznoscia przeprowadzenia jej prewencyjnej
kontroli przez sad konstytucyjny. Mozna tu takze wskaza¢ na Konstytucj¢ Republiki Czeskie;j
z 1992 r., ktora w uchwaleniu prawa wyborczego zroéwnuje Izbg Poselska i Senat (jest to
jeden z wypadkow wskazanych w konstytucji, gdy izby te sa réwnorzedne). Jest to istotne
utrudnienie, bo w Czechach obie izby wybierane sa na rdzne okresy oraz w inny sposob.

5.3. Konstytucje, ktore nie przewiduja dla uchwalania przepisow prawa wyborczego
specjalnego procedowania, wigkszosci kwalifikowanej lub interwatlu czasowego, czgsto
zawieraja jednak szczegdtowe okreslenie zasad prawa wyborczego. W istotny sposob
ograniczaja one swobod¢ ustawodawcy zwyklego okre§lania jego ksztattu. Ustawy
zasadnicze w takich wypadkach, okre$laja podzial panstwa na okrggi wyborcze lub okreslaja
zasady tego podziatu (np. Austria, Belgia, Dania, Finlandia, Irlandia, Norwegia, Portugalia,
Wiochy), sposob przeliczania gloséw na mandaty (np. Austria, Norwegia, Portugalia,
Szwecja), wyraznie przyzwalaja na stosowanie progéw wyborczych lub ich zakazuja
(Albania, Belgia, Norwegia, Portugalia, Szwecja) lub parytetow (Francja, Serbia). Z kolei w
Austrii, Estonii, na Litwie, Lotwie, konstytucje wyraznie okreslaja dat¢ wyborow (np.
wskazuja konkretny dzien).

5.4. Przepisy 1 rozwiazania z innych ustaw zasadniczych przytaczam celem pokazania,
iz Konstytucja RP zawiera, w tym S$wietle, skape regulacje prawa wyborczego. Nie zna
ponadto zabezpieczen formalnych przed zmiang prawa wyborczego tuz przed wyborami, tak
jak ma to miejsce w niektorych innych ustawach zasadniczych. Dlatego wobec niskiej
konstytucjonalizacji materii prawa wyborczego w Polsce, przy jego matej stabilnosci (w
ciagu 21 lat uchwalono siedem ordynacji) duze znaczenie nalezato przywiazywaé do
orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego w sprawach wyborczych, ktore stabilizowato
prawo wyborcze. Rola, jesli nie misja sadu konstytucyjnego w panstwie prawa, w ramach
posiadanej kognicji, powinno by¢ przyczynienie si¢, do pewnos$ci prawa. Wyrazem tego
byloby niecodchodzenie od rysujacego si¢ orzecznictwa w sprawach wyborczych,
podejmowanego przez Trybunal w petnych sktadach (sygn. K 31/06 z 2006 r., sygn. Kp 3/09
z 2009 r.) i niedopuszczenie do stosowania ,,istotnie zmienionego” prawa wyborczego do
wyboréw nastepujacych bezposrednio po dokonaniu tych zmian. Przyczyna odejscia
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Trybunalu od ochrony wartos$ci, jaka stoi za stabilnoscia regut prawa wyborczego, nie zostata
wyjasniona w niniejszym orzeczeniu. Stan prawa, w ktorym na trzy tygodnie przed
zarzadzeniem wyboréw do Sejmu i do Senatu przez Prezydenta RP nie jest pewna podstawa
prawna ich przeprowadzenia, zastuguje na dezaprobatg.

6. Reasumujac, uzaleznienie rezimu prawnego wybordéw od terminu ich zarzadzenia
przez Prezydenta RP niewatpliwie — tak jak to stwierdza Trybunat w pkt 12 sentencji —
narusza zasad¢ demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji). Jest to jednak
stwierdzenie Trybunatu, ktéore odnosi on do tre$ci normatywnych niezakwestionowanych
przez wnioskodawceg. Orzekanie ultra petita nie jest dopuszczalne. Trybunal jest zwigzany
granicami wniosku, pytania prawnego lub skargi. Zwiazanie to oznacza, iz sad konstytucyjny
moze podda¢ kontroli tylko te tresci normatywne, ktére zostaty objete wnioskiem (por. np.
wyrok z 1 grudnia 2010 r., sygn. K 41/07, OTK ZU nr 10/A/2010, poz. 127). Jesli Trybunat
uwazal, ze przedstawiony zarzut nie jest zasadny, to miatl obowiazek stwierdzi¢ zgodnosé
danej regulacji z Konstytucja, nie mogl natomiast orzeka¢ o tresciach normatywnych
nieobjetych wnioskiem. Dopiero wypowiedzenie si¢ Trybunalu o zaskarzonej przez
wnioskodawcg normie spetniatoby cel kontroli konstytucyjnosci w niniejszej sprawie.
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Zdanie odre¢bne
sedziego TK Wojciecha Hermelinskiego
do wyroku Trybunalu Konstytucyjnego
z dnia 20 lipca 2011 r., sygn. akt K 9/11

Na podstawie art. 68 ust. 3 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.) zglaszam zdanie odr¢gbne do punktow 7 i
12 sentencji wyroku Trybunatlu Konstytucyjnego z 20 lipca 2011 r. w sprawie o sygn. K 9/11.
Moim zdaniem, nalezato orzec, ze:

— art. 66 ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy (Dz. U. Nr 21, poz. 112, ze
zm.; dalej: kodeks wyborczy) w zakresie, w jakim dopuszcza wypetnienie kart do
gltosowania przed dniem wyborow podczas gtosowania korespondencyjnego w wyborach
parlamentarnych i prezydenckich, jest niezgodny (odpowiednio) z art. 98 ust. 2 1 5 oraz art.
128 ust. 2 Konstytucji;

— art. 16 ust. 1 1 2 w zwiazku z art. 1 ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. — Przepisy
wprowadzajace ustawg — Kodeks wyborczy (Dz. U. Nr 21, poz. 113, ze zm.; dale;j:
przepisy wprowadzajace) w zakresie, w jakim uzaleznia rezim prawny wyborow od
terminu ich zarzadzenia przez Prezydenta Rzeczpospolitej Polskiej, jest niezgodny z art. 10
Konstytucji;

— art. 16 ust. | w zwiazku z art. 1 przepisow wprowadzajacych zakresie, w jakim umozliwia
stosowanie kodeksu wyborczego do wyborow odbywajacych si¢ w 2011 r. oraz do
kadencji Sejmu 1 Senatu rozpoczgtej po przeprowadzeniu tych wybordw, jest niezgodny z
art. 2 Konstytucji;

— art. 16 ust. 2 w zwiazku z art. 1 przepisow wprowadzajacych w zakresie, w jakim
przesadza o niedopuszczalno$ci stosowania ustawy z dnia 12 kwietnia 2001 r. — Ordynacja
wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.
U. z 2007 r. Nr 190, poz. 1360, ze zm.; dalej: ordynacja z 2001 r.) do wyborow
zarzadzonych po 1 sierpnia 2011 r. i odbywajacych si¢ w 2011 r. oraz do kadencji Sejmu i
Senatu rozpoczgte] po przeprowadzeniu tych wybordw, jest niezgodny z art. 2 Konstytucji.

Moje zdanie odrgbne uzasadniam nastgpujaco:
1. Ocena konstytucyjnosci art. 66 kodeksu wyborczego (glosowanie korespondencyjne).

1.1. Trybunal Konstytucyjny orzekt, ze art. 66 kodeksu wyborczego w zakresie, w
jakim elementem procedury gltosowania korespondencyjnego czyni wypetnienie kart do
glosowania przed dniem wyborow w odniesieniu do wyboréw do Sejmu i do Senatu, jest
zgodny z art. 98 ust. 2 1 5 Konstytucji, a w odniesieniu do wyboréw Prezydenta jest zgodny z
art. 128 ust. 2 Konstytucji. Jak wynika z uzasadnienia wyroku (por. cz. III, pkt 6.6.), gtdowna
przestanka tego rozstrzygnigcia bylo zalozenie, ze w wypadku glosowania
korespondencyjnego oddanie glosu odbywa si¢ w momencie umieszczenia przez komisje
wyborcza kopert nadestanych przez wyborcow w urnach wyborczych (por. art. 66 § 3
kodeksu wyborczego oraz ust. 7 zalacznika do uchwaty Panstwowej Komisji Wyborczej z
dnia 6 czerwca 2011 r. w sprawie warunkéw technicznych gtosowania korespondencyjnego w
obwodach gtosowania utworzonych za granica, M. P. Nr 47, poz. 541; dalej: uchwata PKW w
sprawie glosowania korespondencyjnego).

Moim zdaniem, sentencja orzeczenia w powyzszym zakresie jest bledna
merytorycznie, a ponadto niespojna z pozostalymi elementami orzeczenia.
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1.2. Przede wszystkim orzeczenie Trybunalu Konstytucyjnego abstrahuje od
oczywistego faktu, ze dla skutecznego udziatu w wyborach (czyli efektywnego oddania glosu
na konkretnego kandydata) konieczne jest wykonanie kilku rodzajow czynnosci w S$cisle
okreslonej sekwencji. Na potrzeby niniejszego orzeczenia, w pewnym uproszczeniu mozna
przyjac, ze:

— po pierwsze, wyborca powinien osobiscie podja¢ decyzj¢ co do swoich preferencji
wyborczych, co musi zosta¢ uzewngtrznione i1 utrwalone przez niego samego lub — w
szczegOlnych wypadkach — przez osoby trzecie (na przyktad przez postawienie jednego
lub kilku znakéw X na karcie do glosowania);

— po drugie, utrwalone o$wiadczenie woli pojedynczego wyborcy musi zosta¢ dodane do
ogolnej puli gtosow uwzglednianych podczas ustalania wynikow wyboréw (w wyborach
przeprowadzanych metoda tradycyjna odbywa si¢ to przez umieszczenie karty do
glosowania w zapieczgtowanej urnie wyborczej; por. np. A. Bien-Kacata, Osobisty udzial
w procesie wyborczym (zagadnienia wybrane), [w:] Alternatywne sposoby glosowania a
aktywizacja elektoratu. Miedzynarodowa konferencja naukowa, Rzeszow 26-27 marca
2007 r., red. S. Grabowska, R. Grabowski, Rzeszow 2007, s. 229).

Nalezy wyraznie zaznaczy¢, ze miedzy powyzszymi fazami korzystania z czynnego
prawa wyborczego istnieje $cista wspotzaleznos¢. Wypetniona zgodnie z wola wyborcy karta
do glosowania, ktora nie zostala umieszczona w urnie, w ogdle nie jest odnotowywana jako
glos oddany w wyborach, bez wzgledu na przyczyny ,,niedokonczenia” aktu wyborczego.
Wrzucenie karty niewypeinionej (lub wypetionej bi¢dnie) ma natomiast tylko ograniczone
znaczenie — wptywa wprawdzie na poziom frekwencji wyborczej oraz legitymacji wybranych
organéw (oddawanie gtosow niewaznych, podobnie jak absencja wyborcza moze swiadczy¢ o
ogolnej dezaprobacie dla procesu wyborczego lub zaproponowanych kandydatéw), ale nie
realizuje podstawowego zadania wyborow (nie wptywa na to, ktory z kandydatow zostanie
wybrany na dany urzad) i w tym aspekcie jest ,,pozorne”.

Moim zdaniem, w $wietle art. 98 ust. 2 1 5 oraz art. 128 ust. 2 Konstytucji zaréwno
wypetnienie karty do glosowania, jak i jej wrzucenie do urny wyborczej powinno nastgpowac
w dniu glosowania. Tymczasem kodeks wyborczy przewiduje znaczne przerwy migdzy
poszczegolnymi czynno$ciami sktadajacymi si¢ na oddanie glosu w wyborach
korespondencyjnych, co — moim zdaniem — jest nie do zaakceptowania.

Najwczesniejszy mozliwy moment wypetienia karty do gtosowania w wyborach
korespondencyjnych nie jest $cisle okreslony w kodeksie wyborczym, lecz zalezy w duzej
mierze od sprawno$ci administracji wyborczej. Jego wyznacznikami sa ustawowe terminy
(minimalne lub maksymalne) dokonania poszczegdlnych czynno$ci zwiazanych z organizacja
wyborow, takich jak:

— sporzadzenie i przekazanie konsulowi pakietow wyborczych (zawierajacych m.in. karty
do glosowania — por. art. 65 § 1 kodeksu wyborczego), co jest mozliwe nie wczesniej niz
po zamknigciu list kandydatoéw (do godziny 24.00 w 40 dniu przed dniem wyboréw — por.
art. 211 § 1 kodeksu wyborczego), ich zarejestrowaniu (art. 215 kodeksu wyborczego) i
nadaniu im numerow (najpézniej w 25 lub 30 dniu przed dniem wyboréw — por. art. 218 §
1 1art. 219 § 1 kodeksu wyborczego);

— wydanie przez konsula informacji o mozliwosci oraz =zasadach glosowania
korespondencyjnego (najpdzniej w 21 dniu przed dniem wyboréw — por. art. 62 w
zwiazku z art. 16 § 3 kodeksu wyborczego);

— wystanie przez konsula pakietu wyborczego do wyborcy (,,niezwlocznie po otrzymaniu od
wlasciwej komisji wyborczej kart do glosowania, jednak nie pdzniej niz do 10 dnia przed
dniem wyboréw” — por. art. 65 § 1 kodeksu wyborczego).

Zaktadajac, ze numery list kandydatow zostana wylosowane w ostatnim
dopuszczalnym terminie (por. dotychczasowa praktyka — www.pkw.gov.pl), a wydrukowanie,
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skompletowanie 1 wystanie pakietow wyborczych zajmie dziesi¢¢ dni, mozna przyjaé, ze
pierwsi wyborcy glosujacy w glosowaniu korespondencyjnym bgda mieli szans¢ wypehic¢
karte do gtosowania by¢ moze juz na 15 dni przed dniem wyboréw. Sytuacja poszczegolnych
wyborcow begdzie przy tym zrdéznicowana nawet w obrgbie tych samych okrggéw wyborczych
w zaleznosci od czynnikéw pozaprawnych (np. sprawnosci centralnych i lokalnych organow
wyborczych oraz poczty obstugujacej korespondencj¢ wyborcza w Polsce i za granica).

Kodeks wyborczy nie wskazuje natomiast w sposob jednoznaczny momentu, w
ktéorym oddawanie gloséw w wyborach korespondencyjnych musi si¢ zakonczy¢. W $wietle
art. 66 § 2 kodeksu wyborczego konsul ma obowiazek przekaza¢ otrzymane koperty zwrotne
wlasciwej obwodowej komisji wyborczej nie pozniej niz 3 dnia przed dniem wyboroéw, z
czego mozna wnosi¢, ze wyborca powinien je przesta¢ co najmniej dzien wczesniej. Na
gruncie kodeksu wyborczego nie mozna jednak wykluczy¢ oddania przez wyborce koperty
zwrotnej osobiscie komisji wyborczej, pod warunkiem ze nastapi to przed zakonczeniem
czasu glosowania (a contrario z art. 66 § 4 kodeksu wyborczego, taka mozliwos¢ przewiduje
takze ust. 6 wzoru instrukcji gtosowania, stanowiacej zatacznik nr 4 do uchwaty Panstwowe;j
Komisji Wyborczej z dnia 6 czerwca 2011 r. w sprawie okreslenia wzoru i rozmiaru koperty
zwrotnej, koperty na karte do glosowania, o§wiadczenia o osobistym i tajnym oddaniu glosu
oraz instrukcji glosowania, stosowanych w glosowaniu korespondencyjnym w obwodach
glosowania utworzonych za granica, M. P. Nr 47, poz. 540; dalej: uchwata PKW w sprawie
koperty zwrotnej). W wypadku takiego ,,hybrydowego” trybu gtosowania (korespondencyjno-
osobistego), najpdzniejszy moment oddania glosu przez wyborce, ktory glosuje na karcie do
glosowania otrzymanej w pakiecie wyborczym, bylby taki sam, jak moment oddania glosu
przez wyborceg glosujacego w lokalu wyborczym. Nie oznacza to jednak, Ze obie te kategorie
wyborcow bylyby w identycznej sytuacji: wyborca, ktory od poczatku byt nastawiony na
glosowanie osobiste, mialby mozliwos¢ zapoznania si¢ z karta wyborcza dopiero w lokalu
wyborczym, a wyborca zamierzajacy pierwotnie glosowaé korespondencyjnie — po
otrzymaniu pakietu wyborczego (a wigc nawet kilkanascie dni wczes$niej).

Wydtuzenie na podstawie art. 66 kodeksu wyborczego procesu oddawania glosu (a w
szczegoblnosci umozliwienie wypetnienia kart do glosowania nawet na kilkanascie dni przed
terminem wyborow) stanowi — moim zdaniem - ewidentne naruszenie wymogu
przeprowadzania glosowania w wyborach parlamentarnych i prezydenckich w ciagu jednego
dnia, wynikajacego z art. 98 ust. 2 1 5 oraz art. 128 ust. 2 Konstytucji.

Uwazam, ze glosowanie korespondencyjne w wyborach parlamentarnych i
prezydenckich — bez wzgledu na jego zalety z punktu widzenia zwigkszenia powszechnosci
wyborow — nie jest dopuszczalne bez zmiany Konstytucji. Wymdg przeprowadzania
glosowania w ciagu jednego dnia, wynikajacy z art. 98 ust. 2 1 5 oraz art. 128 ust. 2
Konstytucji, w praktyce wyklucza glosowanie przez poczt¢ (wymagatoby to bowiem
wymiany korespondencji wyborczej migdzy konsulem, wyborca 1 komisja wyborcza w ciagu
jednego dnia). Na marginesie, warto zauwazy¢, ze podobnych watpliwosci nie budzi inna
forma wyboroéw ,,na odlegto$§¢” — glosowanie przez internet, ktora jest technicznie mozliwa
do przeprowadzenia w wymaganym Kkonstytucyjnie czasie i powinna by¢ wzigta przez
ustawodawce pod uwagg jako alternatywa dla glosowania korespondencyjnego.

1.3. Niezaleznie od powyzszego, konstrukcja glosowania korespondencyjnego
zawarta w zaskarzonej ustawie budzi takze moje watpliwosci nawet przy zatozeniu przyjetym
przez wigkszo$¢ sktadu orzekajacego, ze oddanie gltosu odbywa si¢ w chwili umieszczenia
kopert z glosami w urnach wyborczych.

Nalezy bowiem zwrdci¢ uwage, ze kodeks wyborczy nie reguluje terminu
umieszczania nadestanych poczta kopert z kartami do glosowania w odpowiednich urnach
wyborczych, przeznaczonych wytacznie do tego celu (por. art. 66 § 3 w zwiazku z art. 45 § 2
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kodeksu wyborczego). Regulacje ustawowe w tym zakresie sa fragmentaryczne 1 niepetne. Z
jednej strony, konsul ma obowiazek przekazania komisjom wyborczym nadestanych do niego
kopert zwrotnych nie pdézniej niz 3 dnia przed dniem wyborow (art. 66 § 2 kodeksu
wyborczego). Wydaje sig, iz nie oznacza to jednak automatycznie, ze koperty te zostaja
natychmiast wrzucane do urny wyborczej. Urny wyborcze musza by¢ sprawdzone ,,przed
rozpoczgciem gltosowania”, czyli prawdopodobnie w dniu wyboréw (cho¢ nie jest to
oczywiste — por. art. 42 § 1 kodeksu wyborczego), 1 wtedy powinny chyba by¢ puste.

Luki w regulacji ustawowej zostaly wypelione w aktach wykonawczych. Zgodnie
ze wspomniang juz uchwala PKW w sprawie koperty zwrotnej, umieszczenie kopert z
glosami oddanymi korespondencyjnie w urnach wyborczych powinno nastapi¢ ,,w dniu
glosowania, a jezeli glosowanie jest przeprowadzane w ciagu dwoch dni — w pierwszym dniu
glosowania, w miar¢ mozliwos$ci przed jego [chyba glosowania, a nie dnia?] rozpoczgciem”, a
nastgpnie urng nalezy zapieczgtowac (ust. 7 wskazanego zatacznika do uchwaty PKW w
sprawie glosowania korespondencyjengo). ,,W trakcie gtosowania” mozna ja otworzy¢ tylko
wtedy, gdy konsul dostarczy inne przesytki od wyborcow glosujacych korespondencyjnie
albo gdy wyborca dostarczy koperte zwrotna osobiscie (ust. 10 wymienionej uchwaty).

W rezultacie umieszczanie w urnach wyborczych glosow  oddanych
korespondencyjnie i osobi$cie miatoby nastgpowaé wprawdzie w dniu wybordow, ale — z
reguty — w innych godzinach. Wyborcy glosujacy osobiscie musieliby to uczyni¢ w
godzinach otwarcia lokali wyborczych (a wigc — w wypadku wyboréw jednodniowych — co
do zasady 7.00-21.00 — por. art. 39 kodeksu wyborczego). Natomiast glosy wyborcow
glosujacych korespondencyjnie przekazane przez konsula w terminie wskazanym w art. 66 §
2 kodeksu wyborczego powinny by¢ umieszczane przez komisje wyborcze w urnach
wyborczych przed otwarciem lokali wyborczych (tj. w godzinach 0.01-08.59), chyba ze z
powoddw organizacyjnych (np. pézniejszego dostarczenia kopert przez konsula lub wyborce)
musiatoby to nastapi¢ w godzinach 7.00-21.00.

Moim zdaniem, omdwione rozwiazanie respektuje wprawdzie zasadg jednodniowego
glosowania w wyborach prezydenckich i parlamentarnych, wywodzong z art. 98 ust. 2 1 5
oraz art. 128 ust. 2 Konstytucji, ale budzi inne zastrzezenia merytoryczne (umieszczanie
gloséw w urnach poza godzinami otwarcia lokali wyborczych) 1 formalne (uregulowanie tej
kwestii samoistniec w akcie wykonawczym do kodeksu wyborczego). Szersza analiza tej
kwestii nie wchodzi jednak w zakres orzekania Trybunalu Konstytucyjnego w niniejszej
sprawie 1 w tym miejscu zostata jedynie zasygnalizowana.

1.4. Na zakonczenie tej czesci rozwazan chciatbym zauwazy¢, ze orzeczenie o
konstytucyjnosci art. 66 kodeksu wyborczego we wskazanym zakresie podwaza takze
spojnos¢ catego wyroku Trybunatlu Konstytucyjnego.

Po pierwsze, koliduje ono z orzeczona przez Trybunal Konstytucyjny
niedopuszczalnos$cia dwudniowego gtosowania w wyborach parlamentarnych i prezydenckich
(por. punkty 1 i 3 sentencji wyroku). Zakwestionowane rozwiazanie umozliwia bowiem
oddawanie glosow w wielokrotnie dtuzszym terminie, w skrajnych wypadkach nawet na
kilkanascie dni przed dniem wyborow.

Po drugie, uznanie konstytucyjnosci art. 66 kodeksu wyborczego jest takze niespojne
z zalozeniem przyjetym podczas oceny dopuszczalno$ci glosowania przez pelnomocnika z
punktu widzenia zasady rdwnosci, ze czynno$ci techniczne skladajace si¢ na proces
glosowania (utrwalenie woli wyborcy na karcie do gtosowania i jej umieszczenie w urnie
wyborczej) nie moga by¢ traktowane jako przyznanie dodatkowego glosu petnomocnikowi
(por. pkt 4 lit. a sentencji wyroku).

Uwazam, ze wewnetrzna sprzeczno$¢ orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego w
omoOwionym zakresie jest wyrazna i moze mie¢ niekorzystny wplyw na jego wykonanie.
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2. Ocena konstytucyjnosci art. 16 ust. 1 i 2 przepisow wprowadzajacych (przepisy
intertemporalne).

2.1. Trybunal Konstytucyjny orzekl, ze art. 16 ust. 1 1 2 zwiazku z art. 1 przepisow
wprowadzajacych przez to, ze uzaleznia rezim prawny wyboroéw od terminu ich zarzadzenia,
jest niezgodny z art. 2 i1 nie jest niezgodny z art. 10 Konstytucji. Skutkiem tego
rozstrzygnigcia, jak wyjasniono w uzasadnieniu wyroku (cz. III, pkt 9.8.), jest usunigcie stanu
niepewno$ci prawnej poprzez eliminacje dotychczasowych zasad intertemporalnych i
zastosowanie zasady bezposredniego stosowania prawa nowego (kodeksu wyborczego) od
dnia jego wejscia w zycie (tj. od 1 sierpnia 2011 r.).

Moim zdaniem, powyzsze rozstrzygnigcie budzi dwa rodzaje zastrzezen.

2.2. Po pierwsze, uwazam, ze Trybunal Konstytucyjny nie dostrzegt trafhosci
argumentdéw  podnoszonych  przez  wnioskodawce 1  Prokuratora  Generalnego,
przemawiajacych za adekwatno$cia art. 10 Konstytucji jako wzorca kontroli (por. cz. III, pkt
9.7. uzasadnienia wyroku).

Moim zdaniem, zarzuty stawiane w kontekS$cie tego przepisu maja charakter
wyraznie ustrojowy i nie odnosza si¢ bezposrednio do sfery praw podmiotowych, w ktorej
przydatno$¢ wskazanego wzorca kontroli jest ograniczona (por. wyrok z 19 pazdziernika
2010 r., sygn. P 10/10, OTK ZU nr 8/A/2010, poz. 78). Cho¢ art. 16 ust. 1 1 2 przepisow
wprowadzajacych jest sformutowany w sposob typowy dla przepisow intertemporalnych
(m.in. nie wymienia adresata sformutowanych w nim norm), jest oczywiste, ze bgdzie on
stosowany przede wszystkim przez organy wiladzy wykonawczej odpowiedzialne za
poszczegolne etapy procesu wyborczego. Zarzuty wnioskodawcy dotycza uksztaltowanych na
tle tego przepisu relacji miedzy parlamentem a Prezydentem i Prezesem Rady Ministréw, a
wigc odnosza si¢ bezposrednio do tresci art. 10 Konstytucji. Teza o nieadekwatnosci tego
wzorca kontroli jest wigc w sposob oczywisty bledna, bo sfera regulacji ujeta w art. 16 ust. 11
2 przepisow wprowadzajacych moze i musi by¢ oceniana z punktu widzenia zasady
trojpodzialu wiadzy. Rozstrzygnigcie Trybunalu Konstytucyjnego powinno odnosi¢ si¢ do
meritum zastrzezen wnioskodawcy. Tak zreszta w istocie stato si¢ w uzasadnieniu wyroku
(por. cz. 111, pkt 9.7.), w ktorym wigkszos$¢ sktadu orzekajacego uznata, ze zakwestionowany
przepis nie przyznaje zadnych nowych kompetencji Prezydentowi kosztem witadzy
ustawodawczej, a wigc dokonata jego merytorycznej oceny i explicite uznata jego zgodnos¢ z
art. 10 Konstytucji. Nie znalazto to jednak odpowiedniego odzwierciedlenia w sentencji
wyroku, w ktoérej zawarto konkluzj¢ o nieadekwatno$ci wskazanego wzorca. Takze wigc w
tym zakresie w analizowanym orzeczeniu Trybunalu Konstytucyjnego istnieje wewngtrzna
sprzecznos¢.

W mojej opinii, art. 16 ust. 1 1 2 w zwiazku z art. 1 przepisow wprowadzajacych, w
zakresie, w jakim uzaleznia rezim prawny wyboréw od terminu ich zarzadzenia przez
Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, jest niezgodny z art. 10 Konstytucji. Podzielam
stanowisko wnioskodawcy, ze zakwestionowane regulacje, rozpatrywane w kontekscie
uprawnien Prezydenta jako organu zarzadzajacego wybory parlamentarne i Prezesa Rady
Ministrow  (jako wydawcy Dziennika Ustaw), prowadza do istotnego zaburzenia
konstytucyjnej zasady podziatu wiadzy. Decyzja, czy wybory do Sejmu 1 Senatu w 2011 r.
begda przeprowadzane na podstawie ordynacji z 2001 r., czy tez na podstawie kodeksu
wyborczego, nalezy — moim zdaniem — do materii zastrzezonej wytacznie dla ustawodawcy, a
na mocy zaskarzonych rozwiazan zostata w praktyce scedowana na Prezydenta (tego skutku
zreszta nie kwestionowali ani uczestnicy postgpowania, ani sam Trybunal Konstytucyjny).
Nastgpito to z ewidentnym naruszeniem art. 98 ust. 2 Konstytucji, zgodnie z ktorym
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Prezydent ma prawo wyboru — w granicach zakreslonych tym przepisem — jedynie terminu
(daty) przeprowadzenia wybordw, a nie ich rezimu prawnego. W odniesieniu do wyborow
parlamentarnych przewidzianych na 2011 r. nie jest to kwestia wytacznie techniczna (czy —
jak to ujat Marszatek Sejmu — ,,wykonawcza”), lecz rozstrzygnigcie o istotnych skutkach
zarowno dla wyborcow (np. w zakresie dopuszczalnos$ci glosowania korespondencyjnego czy
przez petlnomocnika), jak i1 kandydatow czy komitetow wyborczych (np. w zakresie
dopuszczalnych form kampanii wyborczej czy liczby mandatéw w okregach wyborczych do
Senatu).

Analizowane rozwiazanie nalezy oceni¢ krytycznie tym bardziej, ze nie zostato ono
w zaden sposob uzasadnione ani w toku prac legislacyjnych, ani podczas postgpowania przed
Trybunatem Konstytucyjnym. Brak jest wobec tego mozliwosci rozwazenia, czy omowione
naruszenie zasady podziatu wtadzy nalezatoby zaakceptowaé z uwagi na jakie$ inne donioste
wartosci konstytucyjne. Utwierdza mnie to w przekonaniu, ze jest ono niezgodne z art. 10
Konstytucji.

Na zakonczenie tej czg$ci rozwazan chciatbym zwroci¢ uwage, ze nieprzypadkowo
proponowane przeze mnie rozstrzygnigcie w zakresie niezgodnosci art. 16 ust. 1 1 2 w
zwiazku z art. 1 przepisow wprowadzajacych z art. 10 Konstytucji ma formul¢ zakresowa
(inaczej niz przyjeto w sentencji wyroku, w ktérym zastosowano konstrukcje ,,przez to,
ze...”). Jest to bowiem konieczne dla odpowiedniego — moim zdaniem — uksztattowania
skutkow orzeczenia, a mianowicie utrzymania mocy obowiazujacej tych elementow
zaskarzonego przepisu, ktore umozliwiaja zastosowanie w wyborach parlamentarnych w 2011
r. dotychczasowej ordynacji wyborczej (por. szczegdtowo nizej).

2.3. Po drugie, nie podzielam takze pogladu Trybunatu Konstytucyjnego na kwestig
niezgodno$ci art. 16 ust. 1 1 2 w zwiazku z art. 1 przepisow wprowadzajacych z art. 2
Konstytucji. Przyjeta w sentencji wyroku formuta sentencji umozliwia stosowanie kodeksu
wyborczego w wyborach parlamentarnych w 2011 r., co moim zdaniem jest absolutnie
niedopuszczalne z uwagi na to, ze akt ten byt kilka razy nowelizowany w okresie, w ktorym
konieczne bylo zachowanie ,,ciszy ustawodawczej”. Nalezy tu wymieni¢ nastgpujace akty
prawne:

— ustawa z dnia 27 maja 2011 r. o zmianie ustawy — Kodeks wyborczy oraz ustawy —
Przepisy wprowadzajace ustawe — Kodeks wyborczy, ogloszona 15 lipca 2011 r. (Dz. U.
Nr 147, poz. 881);

— ustawa z dnia 26 maja 2011 r. o zmianie ustawy o samorzadzie gminnym oraz niektdrych
innych ustaw, ogloszona 29 czerwca 2011 r. (Dz. U. Nr 134, poz. 777);

— ustawa z dnia 15 kwietnia 2011 r. o zmianie ustawy — Kodeks wyborczy oraz ustawy —
Przepisy wprowadzajace ustawg — Kodeks wyborczy, ogloszona 18 maja 2011 r. (Dz. U.
Nr 102, poz. 588);

— ustawa z dnia 1 kwietnia 2011 r. o zmianie ustawy — Ordynacja wyborcza do Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej oraz ustawy — Kodeks
wyborczy, ogloszona 10 maja 2011 r. (Dz. U. Nr 94, poz. 550);

— ustawa z dnia 3 lutego 2011 r. o zmianie ustawy — Kodeks wyborczy, ogloszona 7 lutego
2011 r. (Dz. U. Nr 26, poz. 134).

W dniu rozprawy w parlamencie toczyly sig¢ takze prace nad poselskim projektem
ustawy o zmianie ustawy — Kodeks wyborczy oraz zmianie ustawy — Przepisy wprowadzajace
ustawg — Kodeks wyborczy (druk sejmowy nr 4227/VI kadencja, ktory wptynat do laski
marszatkowskiej 13 maja 2011 r.). Przynajmniej niektére z wymienionych ustaw zawieraty
zmiany znacznie wykraczajace poza sprostowanie oczywistych omytek czy dodanie czysto
technicznych regulacji, pozbawionych wigkszego wptywu na sytuacje uczestnikow wybordw,
1 dotyczyly wyboréw parlamentarnych. Odnosi sig to szczeg6lnosci do wspomnianej noweli z
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1 kwietnia 2011 r., ktéra zmienita liczb¢ mozliwych do uzyskania mandatow poselskich w
o$miu okrggach wyborczych.

Uwazam, ze art. 16 ust. 1 1 2 w zwiazku z art. 1 przepisow wprowadzajacych jest
niezgodny z art. 2 Konstytucji w zakresie, w jakim umozliwia zastosowanie kodeksu
wyborczego do wyboréw zarzadzonych w 2011 r. 1 nastepujacej po nich kadencji Sejmu i
Senatu (a réwnoczesnie wyklucza zastosowanie w takiej sytuacji dotychczasowej ordynacji z
2001 r., jezeli wybory zostatyby zarzadzone po 1 sierpnia 2011 r.).

Skutki sentencji w proponowanym przeze mnie brzmieniu bylyby w sposob
naturalny ograniczone przez to, ze Trybunal Konstytucyjny jako tzw. negatywny
ustawodawca nie ma prawa do samodzielnego tworzenia zupelnie nowych norm prawnych,
lecz moze jedynie zmieniaé¢ tre$¢ norm istniejacych przez usuwanie z nich elementow
niezgodnych z Konstytucja. Wyraznie trzeba stwierdzi¢, ze w analizowanym wypadku nie ma
wigc prawnych ani praktycznych mozliwo$ci, aby na mocy samego orzeczenia Trybunatu
Konstytucyjnego przedtuzy¢ okres obowiazywania dotychczasowej ordynacji z 2001 r. na
okres po 1 sierpnia 2011 r. w wypadku, gdyby wybory zostaly zarzadzone po tym terminie.

W tym sensie proponowane orzeczenie o art. 16 ust. 2 w zwiazku z art. 1 przepisow
wprowadzajacych (niekonstytucyjnos¢ w zakresie, w jakim przesadza o niedopuszczalnosci
stosowania ordynacji z 2001 r. do wyborow zarzadzonych po 1 sierpnia 2011 r. i
odbywajacych si¢ w 2011 r. oraz do kadencji rozpoczetej po przeprowadzeniu tych wybordéw)
nie byloby samowykonalne. Jego bezposrednie skutki ograniczylyby si¢ do stwierdzenia
niekonstytucyjnosci badanych rozwiazan. Nawet w wypadku uwzglednienia mojej propozycji
przez wigkszo$¢ sktadu orzekajacego, jedyna podstawa prawna stosowania ordynacji z 2001 r.
w wyborach w 2011 r. pozostawalby art. 16 ust. 2 przepisow wprowadzajacych. ,,Warto$cia
dodang” takim wyrokiem Trybunatu Konstytucyjnego bylaby natomiast taka interpretacja
tego przepisu (zaznaczona w sentencji), ze ordynacje z 2001 r. nalezatoby stosowaé nie tylko
do samych wyboroéw zarzadzonych w 2011 r., ale i do zdarzen w kadencji rozpoczgtej po ich
przeprowadzeniu. Modyfikacja ta jest konieczna dla zapewnienia jednolito$ci dzialania
wybranych organdw 1 uniknigcia sytuacji wspotwystgpowania w jednej kadencji
parlamentarzystow podlegajacych réoznym rezimom prawnym. Jest to szczegdlnie istotne w
odniesieniu do Senatu, gdyz dotychczasowa ordynacja z 2001 r. przewiduje wybieranie
senatorow w okregach wielomandatowych (por. art. 191 ust. 2 ordynacji z 2001 r.), podczas
gdy kodeks wyborczy wprowadza zasade ich wylaniania w okrggach jednomandatowych
(por. art. 260 § 1 kodeksu wyborczego).

Wobec powyzszego, nalezalo poszukaé takiego rozwiazania, ktore miesciloby si¢ w
ramach kognicji Trybunatu Konstytucyjnego, a rownocze$nie pozwoliloby na osiagnigcie celu
wniosku grupy postow (tj. wyeliminowatloby mozliwo$¢ stosowania kodeksu wyborczego w
najblizszych wyborach parlamentarnych). Wydaje mi si¢, ze zaproponowana przeze mnie
formuta sentencji — cho¢ moze nie jest optymalna — zalozenia te realizuje. Wynika z niej
bowiem, ze wybory do Sejmu i Senatu w 2011 r. i kadencja rozpoczynajaca si¢ po ich
przeprowadzeniu powinny by¢ regulowane w calo$ci wytacznie przez ordynacje z 2001 r.

Dostrzegalnym negatywnym skutkiem ubocznym tego rozwiazania jest niewielkie
ograniczenie czasu przyshugujacego Prezydentowi na zarzadzenie wyborow. Zgodnie z art. 98
ust. 2 Konstytucji, ma on mozliwo$¢ zarzadzenia wyboréw najpdzniej na 90 dni przed
uptywem 4 lat od rozpoczgcia kadencji Sejmu 1 Senatu, co w wypadku aktualnych wyborow
oznacza okres do 7 sierpnia 2011 r. Realizacja wyroku Trybunatu Konstytucyjnego w
proponowanym przeze mnie brzmieniu wymagalaby skorzystania przez Prezydenta z tego
prawa najpo6zniej do 31 lipca 2011 r. Tylko w takim wypadku — jak wspomniano — istniataby
bowiem podstawa prawna do stosowania ordynacji z 2001 r. po wejsciu w zycie kodeksu
wyborczego. Oznaczaloby to skrocenie Prezydentowi terminu zarzadzenie wyboréw o siedem
dni.
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Majac na uwadze wszystkie okoliczno$ci sprawy, uwazam to za dopuszczalna i
najmniejsza z mozliwych ,,ceng” za zapewnienie przeprowadzenia najblizszych wyboréw na
zgodnej z Konstytucja podstawie prawnej. W analizowanej sytuacji wystgpuje bowiem
czgsciowy konflikt wymogoéw konstytucyjnych dotyczacych standardow prawa wyborczego
(art. 2 Konstytucji) 1 swobody wykonywania konstytucyjnych uprawnien Prezydenta (art. 98
ust. 2 Konstytucji). W mojej opinii, w takiej sytuacji nalezy odpowiednio zastosowaé
utrwalony w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego poglad o koniecznos$ci szukania
kompromisu, umozliwiajacego maksymalna realizacj¢ obydwu wskazanych przepisow
Konstytucji, bez naruszania ich istoty i1 z poszanowaniem zasady proporcjonalnosci. Ustawa
zasadnicza powinna by¢ stosowana integralnie — jej przepisy sa rownorze¢dne pod wzgledem
mocy prawnej, a realizacja jednego z nich nie moze catkowicie wytacza¢ obowiazywania czy
stosowania pozostatych (por. wyroki z: 18 lutego 2004 r., sygn. P 21/02, OTK ZU nr
2/A/2004, poz. 9 oraz 19 pazdziernika 2010 r., sygn. P 10/10, OTK ZU nr 8/A/2010, poz. 98).

Ze wzgledu na to, ze art. 98 ust. 2 Konstytucji daje Prezydentowi szeroka swobodg
manewru, jesli chodzi o termin zarzadzenia wyboréw (wyznacza bowiem wylacznie
najpozniejszy dopuszczalny termin dokonania tej czynno$ci), w tym wlasnie obszarze nalezy
szuka¢ wspomnianego kompromisu. Skrocenie tego terminu o kilka dni nie wydaje sig
nadmiernym ograniczeniem wykonywania przez Prezydenta jego konstytucyjnych
kompetencji, zwazywszy na to, ze w dalszym ciagu bedzie on mogl wyznaczy¢ wybory na ten
sam termin, ktory wybralby w wypadku zarzadzenia wyboréw po 1 sierpnia 2011 r.
Dodatkowym argumentem za przyjeciem tego rozwiazania moze by¢ takze nieskorzystanie
przez Prezydenta z prawa do ztozenia wniosku do Trybunatu Konstytucyjnego o prewencyjna
kontrolg kodeksu wyborczego w trybie art. 122 ust. 3 Konstytucji. Nalezy bowiem uzna¢, ze
musiat on liczy¢ si¢ z konsekwencjami ewentualnego nastgpczego zaskarzenia tej ustawy,
takze w zakresie ograniczenia wykonywania przystugujacych mu kompetencji.

Z powyzszych powodow uznatem za konieczne zgloszenie zdania odrgbnego.
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Zdanie odr¢bne
sedziego TK Marka Kotlinowskiego
do wyroku Trybunalu Konstytucyjnego
z dnia 20 lipca 2011 r., sygn. K 9/11

Na podstawie art. 68 ust. 3 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.) zglaszam zdanie odrgbne do punktu 1
wyroku Trybunatlu Konstytucyjnego z dnia 20 lipca 2011 r., sygn. K 9/11 oraz do
uzasadnienia tego wyroku w czg$ci dotyczacej przyczyn niezgodnosci ustawy z dnia 3 lutego
2011 r. o zmianie ustawy — Kodeks wyborczy (Dz. U. Nr 26, poz. 134; dalej: ustawa
zmieniajaca z 3 lutego 2011 r.) z art. 2 Konstytucji.

Uwazam, ze dwudniowe glosowanie w $wietle Konstytucji jest dopuszczalne nie tylko
w wyborach do Parlamentu Europejskiego i wyborach samorzadowych, ale réwniez w
wyborach do Sejmu i Senatu oraz w wyborach na urzad Prezydenta RP. Z tego wzgledu nie
zgadzam si¢ z rozstrzygnigciem Trybunatu, ze przepisy kodeksu wyborczego regulujace te
materi¢ sa niezgodne z art. 98 ust. 2 1 5 i art. 128 ust. 2 Konstytucji.

Moim zdaniem, szybko$¢ postgpowania ustawodawczego nie moze by¢ argumentem
na rzecz niezgodnos$ci przyjetej w tym postgpowaniu ustawy z art. 2 Konstytucji. Nie
podzielam rowniez przekonania wigkszos$ci sktadu orzekajacego, ze ustawa zmieniajaca z 3
lutego 2011 r. zostala wprowadzona do systemu prawnego z naruszeniem sze$ciomiesi¢cznej
ciszy legislacyjnej, a tym samym jest niezgodna z art. 2 Konstytucji. Z tych wzgledow nie
zgadzam si¢ ze sposobem uzasadnienia niezgodnosci tej ustawy z art. 2 Konstytucji.

1. Stoje na stanowisku, ze dwudniowe glosowanie jest dopuszczalne zarowno z punktu
widzenia zatozen aksjologicznych Konstytucji, ktorych realizacja jest obowiazkiem organow
wladzy publicznej, jak i z punktu widzenia literalnego brzmienia przepisoOw konstytucyjnych.

Wysoka frekwencja towarzyszaca wolnym i demokratycznym wyborom jest istotna
wartoscia konstytucyjna. Wzmacnia legitymacje organow przedstawicielskich wytonionych w
wyborach powszechnych. Jest rowniez wyrazem poczucia odpowiedzialno$ci obywateli za
losy panstwa oraz dowodem ich rzeczywistego udzialu w decydowaniu o sprawach
publicznych. Organy panstwa maja obowiazek podejmowania dzialan stuzacych realizacji tej
waznej wartos$ci konstytucyjnej. Przede wszystkim chodzi tu o tworzenie regulacji prawnych
utatwiajacych obywatelowi udziat w wyborach powszechnych. Brak dogodnych dla
wyborcow procedur i tryboéw glosowania rodzi bowiem zjawisko przymusowej absencji
wyborczej. Polega ono na tym, ze obywatele chcacy wzia¢ udziat w wyborach nie moga tego
uczyni¢ z przyczyn od nich niezaleznych.

Moim zdaniem, wprowadzenie dwudniowego glosowania stanowito realizacj¢ przez
ustawodawce wartosci konstytucyjnej, jaka jest wysoka frekwencja wyborcza. Za takim
rozwigzaniem od lat opowiadali si¢ przedstawiciele doktryny prawa i Panstwowa Komisja
Wyborcza. Dwudniowe glosowanie od 2003 r. dopuszczalne jest w referendum
ogolnokrajowym 1 w praktyce sprawdzito si¢ pod wzgledem organizacyjnym podczas
referendum akcesyjnego. Warto zauwazy¢, ze w parlamencie byla rzadko spotykana
jednomys$lno$¢ podczas glosowania nad wprowadzeniem do kodeksu wyborczego tej
instytucji.

2. Dwudniowe glosowanie w wyborach parlamentarnych i prezydenckich nie
pozostaje rowniez w sprzecznosci z literalnym brzmieniem przepiséw konstytucyjnych.

W Konstytucji wystepuja réwnolegle dwa pojecia: ,,dzien wyborow” 1 ,,dzien
glosowania”. To ostatnie sformulowanie wystgpuje w art. 62 Konstytucji, zgodnie z ktorym
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czynne prawo wyborcze ma obywatel, ktéry ,,najpézniej w dniu glosowania konczy 18 lat”.
Ponadto w art. 127 ust. 5 Konstytucji pojawia sig pojgcie ,,data [...] glosowania” (Jezeli przed
druga tura wyboréw prezydenckich jeden z kandydatéw wycofa zgode na kandydowanie,
utraci prawo wyborcze lub umrze, w jego miejsce do wyboréw w ponownym glosowaniu
dopuszcza si¢ kandydata, ktoéry otrzymat kolejno najwigksza liczbg¢ gloséw w pierwszym
glosowaniu. ,,W takim przypadku dat¢ ponownego glosowania odracza si¢ o dalszych 14
dni”).

Sformutowanie ,,dzien wyboréw” wystepuje z kolei w art. 99 ust. 1 1 2 (bierne prawo
wyborcze do Sejmu 1 Senatu ma obywatel, ktory ,,najpoézniej w dniu wyboréow” ukonczy
okreslony wiek), art. 105 ust. 3 (,,Postgpowanie karne wszczgte wobec osoby przed dniem
wyboru jej na posta ulega na zadanie Sejmu zawieszeniu [...]”), art. 109 ust. 2 (Pierwsze
posiedzenie Sejmu i Senatu Prezydent zwotuje ,,w ciagu 30 dni od dnia wyborow”), art. 127
ust. 3 (bierne prawo wyborcze na urzad Prezydenta ma obywatel, ktory ,,najpdzniej w dniu
wyboréw konczy 35 lat”), art. 238 ust. 2 1 3 (wskazanie konca kadencji w odniesieniu do
organow, ktorym poprzednie przepisy konstytucyjne nie okreslaty kadencji, a ,,od dnia
wyboru” lub powotania uptynat okres krotszy lub dtuzszy niz ustalony przez Konstytucje).

Nalezy jednoczes$nie zauwazy¢, ze Trybunat pojecie ,,dzien wyboréw” zrekonstruowat
z przepisoOw, w ktorych sformulowanie to nie wystepuje, cho¢ wystepuja w nich w réznych
konfiguracjach wyrazy ,,dzien” i ,,wybory” (art. 98 ust. 2 — ,,wyznaczajac wybory na dzien
wolny od pracy”, art. 98 ust. 5 — ,,Prezydent [...] zarzadza jednocze$nie wybory [...] 1
wyznacza ich date na dzien przypadajacy nie pdzniej niz w ciagu 45 dni od dnia zarzadzenia
skrocenia kadencji Sejmu. Prezydent [...] zwoluje pierwsze posiedzenie nowo wybranego
Sejmu nie pdzniej niz na 15 dzien po dniu przeprowadzenia wyborow”, art. 128 ust. 2 —
»Wybory Prezydenta Rzeczypospolitej zarzadza Marszatek Sejmu na dzien przypadajacy nie
wczesniej niz na 100 dni i nie poézniej niz na 75 dni przed uplywem kadencji [...]
wyznaczajac datg¢ wybordw na dzien wolny od pracy [...]”).

W przepisach, ktére w niniejszej sprawie byly wzorcami kontroli, nie ma zatem
pojecia ,,dzien wyborow”, ktore Trybunat przywoluje w uzasadnieniu wyroku. Wystepuja w
nich pojgcia ,,data wyboréw” oraz ,dzien przeprowadzenia wyborow”. Aby ustali¢, czy
pojecia te sa tozsame z pojeciem ,,dzien glosowania”, nalezaloby ustali¢ relacje migdzy
pojeciem ,,wybory” i pojeciem ,glosowanie”. W wyroku, do ktérego zgltaszam zdanie
odrgbne, tego rodzaju analizy zabrakto.

3. Pojecie ,,wybory” na gruncie Konstytucji ma podwojne znaczenie.

Z jednej strony jest to wieloetapowy proces wyborczy zmierzajacy do wylonienia
osoOb, ktére beda zasiadaé w organach przedstawicielskich lub piastowac okreslone urzedy.
Proces ten jest rozciagnigty w czasie i rozpoczyna si¢ czynnoscia zarzadzenia wyborow, a
konczy czynnoscia ogloszeniem ich wynikow. W ramach tego procesu glosowanie jest tylko
jedna z wielu czynno$ci, ktore maja miejsce. Wybory w tym znaczeniu s3 jawne, za$
glosowanie jest tym ich etapem, ktory ma charakter tajny. Odrgbnie ustala si¢ wynik
wyboréw 1 wyniki glosowania. Przedmiotem protestu wyborczego moze by¢ naruszenie
przepiséw dotyczacych ustalania zarowno wynikow glosowania, jak 1 wynikow wyboréw. W
obwieszczeniu zamieszczanym przez Panstwowa Komisje Wyborcza w Dzienniku Ustaw
podawany jest jedynie wynik wyborow. Rowniez Sad Najwyzszy orzeka jedynie o waznoS$ci
wyboréw, w ramach ktorych glosowanie jest jednym z etapow. Stwierdzenie niewaznosci
glosowania w obwodzie czy w okregu nie zawsze powoduje konieczno$¢ stwierdzenia
niewaznosci wyborow.

Z drugiej strony wybor osob, ktore beda zasiada¢ w organach przedstawicielskich lub
piastowac¢ okre$lone urzedy, dokonuje si¢ przez akt glosowania i w tym sensie pojgcie
wyboru moze by¢ utozsamiane z pojgciem gltosowania. Gtosowanie stanowi uzewngtrznienie
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przez wyborcoOw podjetej przez nich decyzji co do wyboru kandydata (kandydatow) na
okreslone stanowisko. W dniu glosowania dokonywany jest zatem wybor osoby, ktéra bedzie
zajmowac okreslone stanowisko lub petnic¢ okreslona funkcje. W tym sensie glosowanie jest
tozsame z indywidualnym 1 zbiorowym aktem wyborczym.

Oba wyzej przedstawione znaczenia poj¢cia wybordw i relacje tego pojecia do pojecia
glosowania mozna odnalez¢ w przepisach Konstytucji. Do koncepcji wyborow jako procesu
wieloetapowego, w ramach ktorego glosowanie jest tylko jednym z elementoéw, nawiazuje art.
127 ust. 1 Konstytucji, zgodnie z ktérym Prezydent jest wybierany przez Nardd ,,w wyborach
[...] 1 w glosowaniu tajnym”. Z kolei do koncepcji wyboréw dokonywanych w akcie
glosowania nawiazuje art. 96 ust. 2 i art. 97 ust. 2 Konstytucji (,,Wybory [..] odbywaja si¢ w
glosowaniu tajnym”).

4. Majac powyzsze na uwadze, nalezy rozwazy¢, w jakim znaczeniu pojgcie wyborow
wystepuje w przepisach wskazanych przez wnioskodawce jako wzorce kontroli, tj. art. 98 ust.
2 15 oraz art. 128 ust. 2 Konstytucji. Przedmiotem regulacji w tych przepisach jest okreslenie
ram czasowych dla dwoch czynnosci, tj. zarzadzenia wyboroOw i wyznaczenie terminu
wyboréw. Zarzadzenie wyboréw ma odby¢ si¢ w pewnym przedziale czasowym, ktorego
maksymalny termin przepisy te wskazuja, za§ wybory maja by¢ wyznaczone na okreslony
dzien. Zaré6wno zarzadzenie wyborow, jak i wyznaczenie terminu wyboroOw to pewne
czynno$ci w ramach rozciagnigtego w czasie procesu wyborczego, co prowadzi do wniosku,
ze pojecie ,,wyborow” wystepuje w tych przepisach wilasnie jako synonim procesu
wyborczego, a nie aktu glosowania. To, ze wybory wyznaczane sa na okre§lony dzien, nie
oznacza zatem, ze w tym wlasnie dniu zostanie przeprowadzony caty proces wyborczy, lecz
jedynie, ze jest to ,,dzien wyboréw” majacy w S$wietle przywotanych wyzej przepisow
konstytucyjnych znaczenie dla oceny pewnych faktow lub biegu okre§lonych terminéw.
Wyznaczony przez organ zarzadzajacy wybory ,,dzien wyborow” pozwala oceni¢, czy osoba
ubiegajaca si¢ o mandat parlamentarny lub urzad prezydencki ma bierne prawo wyborcze
(zgodnie z art. 99 ust. 11 2 oraz art. 127 ust. 3 Konstytucji kandydat musi ,,najpdzniej w dniu
wyboréw” ukonczy¢ okreslony wiek). ,,Dzien wyborow” ma réwniez znaczenie, jesli chodzi o
toczace si¢ przeciwko parlamentarzyScie postgpowania karne, bo zgodnie art. 105 ust. 3
Konstytucji ,,Postgpowanie karne wszczete wobec osoby przed dniem wyboru jej na posta”
ulega na zadanie Sejmu zawieszeniu [...]”). Od ,,dnia wyboréw” liczony jest termin zwotania
przez Prezydenta pierwszego posiedzenia Sejmu i Senatu. Mianowicie zgodnie z art. 109 ust.
2 Konstytucji powinno ono zosta¢ zwotane ,,w ciagu 30 dni od dnia wyboréw”. Réwniez w
wypadku regulacji intertemporalnej zawartej w art. 238 ust. 2 i 3 Konstytucji ,,dzien
wyboréw” miat decydujace znaczenie dla ustalenia konca kadencji w odniesieniu do
organéw, ktorym poprzednie przepisy konstytucyjne nie okreslaty terminu kadencji, a ,,0d
dnia wyboru” lub powotania uplynat okres krotszy lub dluzszy niz ustalony przez
Konstytucje. Poniewaz w tych wszystkich przepisach konstytucyjnych ,,dzien wyborow” ma
stanowi¢ punkt odniesienia do oceny okreslonych okolicznosci lub biegu okreslonych
termindw, konieczne jest precyzyjne wskazanie dnia wybordw przez organ zarzadzajacy
wybory, co tez zostalo przewidziane w art. 98 ust. 2 1 5 oraz art. 128 ust. 2 Konstytucji.

Zaden przepis konstytucyjny nie wiaze jednak z owym ,,dniem wyboréw” czynnosci
glosowania, stad nie mozna znalez¢ uzasadnienia tezy, ze glosowanie musi si¢ rozpoczac i
zakonczy¢ w ,,dniu wyboréw”, a tym samym nie moze trwa¢ dwa dni. Co wigcej, nalezy
zauwazy¢, ze w ramach jednych 1 tych samych wyborow glosowanie w §wietle obowiazujace;j
regulacji konstytucyjnej moze mie¢ miejsce dwukrotnie. Jezeli bowiem w pierwszej turze
wyboréw prezydenckich zaden z kandydatow nie otrzyma wigcej niz potowe waznie
oddanych gloséw, art. 127 Konstytucji nakazuje przeprowadzenie ponownego glosowania
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»czternastego dnia po pierwszym glosowaniu”. W tym wypadku termin glosowania jest
wyraznie liczony od zakoficzenia czynno$ci gtosowania, a nie od ,,dnia wyborow”.

Majac powyzsze na uwadze, nalezy stwierdzi¢, ze celem regulacji konstytucyjnej
zobowiazujacej organ zarzadzajacy wybory do wskazania ,,dnia wyboréw” nie byto
przesadzenie, ze glosowanie moze odby¢ si¢ tylko w tym jednym dniu, lecz jednolite
okreslenie dnia, w odniesieniu do ktérego beda oceniane pewne okolicznosci (np. bierne
prawo wyborcze) oraz liczone pewne terminy (np. odbycia pierwszego posiedzenia Sejmu 1
Senatu). Glosowanie jako akt kulminacyjny wyboréw musi mie¢ miejsce w wyznaczonym w
ten sposob ,,dniu wyborow”, co jednak nie oznacza, ze nie moze si¢ dodatkowo odbywacé¢ w
dniu poprzedzajacym ten dzien lub w dniu po nim nast¢pujacym.

5. Za przedstawiona wyzej interpretacja art. 98 ust. 2 oraz art. 128 ust. 2 Konstytucji 1
wyprowadzanego z tresci tych przepisow pojecia ,,dzien wyboréw” przemawia roOwniez
zasada powszechno$ci wyboréw parlamentarnych i prezydenckich, z ktorej wynika wymog
takiego zorganizowania procesu wyborczego, by osoby majace czynne prawo wyborcze miaty
jak najwigksze mozliwosci wzigcia udzialu w glosowaniu. Z tego wzgledu ustrojodawca
przesadzil, ze wybory odbywajace si¢ w zwyczajnym trybie musza by¢ wyznaczone na dzien
wolny od pracy, co nalezy rozumie¢ w ten sposdb, ze co najmniej jeden dzien w czasie
glosowania musi by¢ dniem wolnym od pracy. Waska interpretacja art. 98 ust. 2 oraz art. 128
ust. 2 Konstytucji akcentujaca stowo ,,dzien” jako argument za niedopuszczalno$cia
dwudniowego glosowania pozostaje w sprzecznos$ci z zasada powszechnosci wyboréw. Cho¢
bowiem drugi dzienh wyboréw z reguly nie bedzie mogt by¢ dniem wolnym od pracy, to
jednak bedzie stwarzal dodatkowe mozliwosci wzigcia udziatu w wyborach osobom, ktore w
dniu wolnym od pracy nie mogly uczestniczy¢ w glosowaniu. Dwudniowe glosowanie
rozszerza wigc gwarancje realizacji czynnego prawa wyborczego, za$§ towarzyszaca im
wyzsza frekwencja wyborcza jedynie te¢ okoliczno$¢ potwierdza. Nalezy jednocze$nie
zwréci¢ uwage na niedookreslony charakter pojecia ,,dzien wolny od pracy”, ktore wystepuje
w tresci art. 98 ust. 2 1 art. 128 ust. 2 Konstytucji. Zgodnie z zasada autonomicznego
rozumienia poje¢ konstytucyjnych o sposobie rozumienia tego pojecia nie przesadza
znaczenie, ktore nadaje mu ustawa z dnia 18 stycznia 1951 r. o dniach wolnych od pracy (Dz.
U. Nr 4, poz. 28, ze zm.). Nie jest wigc wykluczona taka interpretacja, zgodnie z ktora dniem
wolnym od pracy w rozumieniu art. 98 ust. 2 i art. 128 ust. 2 Konstytucji bedzie nie tylko
dzien ustawowo wolny od pracy, ale rowniez dzien zwyczajowo wolny od pracy, tj. sobota.

Nalezy jednocze$nie zauwazy¢, ze glosowanie dwudniowe nie jest nowoscia, ktora
nigdy nie wystgpowata w polskim prawie wyborczym. Obecnie obowiazujace przepisy
dopuszczaly wszak mozliwo$¢ przedluzenia, a nawet odroczenia glosowania do dnia
nastgpnego wowcezas, gdyby wskutek nadzwyczajnych wydarzen glosowanie bylo
przejsciowo niemozliwe (art. 64 ustawy z dnia 12 kwietnia 2001 r. — Ordynacja wyborcza do
Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej, Dz. U. z 2007 r. Nr
190, poz. 1360, ze zm. oraz art. 59 ustawy z dnia 27 wrzesnia 1990 r. o wyborze Prezydenta,
Dz. U.z 2010 r. Nr 72, poz. 467, ze zm.). Uregulowania te, zezwalajace na wydtuzenie nawet
do dwoéch dni czasu glosowania, §wiadcza o tym, ze i dotychczas ustawodawca nie
odczytywat art. 98 ust. 2 1 5 oraz art. 128 ust. 2 Konstytucji jako przepisow wykluczajacych
mozliwo$¢ przeprowadzenia glosowania w ciagu dwdch dni.

Dopuszczalno$ci rozciagnigcia glosowania wyborczego na dwa dni nie wyklucza
rowniez art. 62 ust. 1 Konstytucji, ktéry jest jedynym przepisem operujacym pojeciem ,,dzien
glosowania” (uzytym w liczbie pojedynczej). Zgodnie z tym przepisem obywatel polski ma
czynne prawo wyborcze, jezeli ,,najpdzniej w dniu glosowania konczy 18 lat”. Oczywiste jest,
ze ukonczenie 18 lat nastepuje w Scisle okreslonym (jednym) dniu i z tego wzgledu w
przepisie tym mowa o ,.dniu glosowania”. Nie mozna jednak na podstawie tego przepisu
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formutowac tezy ogolniejszej, iz glosowanie w wyborach moze odby¢ si¢ rowniez tylko w
ciagu jednego dnia. Wrecz przeciwnie, to, ze w art. 62 ust. 1 Konstytucji nie ma odniesienia
do ,,dnia wyboréw” wskazywanego przez organ zarzadzajacy wybory, lecz jest odniesienie do
»dnia glosowania”, oznacza, ze czynne prawo wyborcze bedzie oceniane na dzien gtosowania
wyborcy, niezaleznie od tego, czy bedzie glosowal w pierwszym czy w drugim dniu
wyborow.

Podsumowujac powyzsze, nalezy stwierdzi¢, ze Konstytucja nie wyklucza
dwudniowego glosowania w wyborach parlamentarnych i prezydenckich. Z tego wzgledu
uwazam, ze nie byto przestanek do orzeczenia niekonstytucyjnosci art. 4 § 2 1 3, art. 26 § 3,
art. 39 § 2 w czgSci obejmujacej wyrazy ,Jezeli glosowanie przeprowadza si¢ w ciagu
jednego dnia”, art. 39 § 3, art. 39 § 7 zdanie drugie w czgsci zaczynajacej si¢ od wyrazow ,,a
jezeli gtosowanie przeprowadza si¢ w ciagu dwoch dni”, art. 43 1 art. 69 § 2 ustawy z dnia 5
stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy (Dz. U. Nr 21, poz. 112, ze zm.; dalej: k.w. lub kodeks
wyborczy) w zakresie, w jakim przepisy te dotycza wyboréw do Sejmu 1 do Senatu oraz
wyboréw Prezydenta RP.

6. Podnoszony przez wnioskodawcg zarzut mozliwych fatszerstw wyborczych w nocy
po pierwszym dniu glosowania oraz manipulacji elektoratem w trakcie wyborow — moim
zdaniem — mogl zosta¢ rozpoznany przez Trybunat tylko w sferze normatywnej, a nie
faktycznej. Trybunat nie bada sfery stosowania prawa, bada jedynie, czy w sferze stanowienia
prawa zostaly ustanowione gwarancje zapobiegajace nieprawidlowosciom, ktore ewentualnie
moglyby nastapi¢ w sferze stosowania prawa. Takie gwarancje stwarza art. 43 k.w.
Whioskodawca a priori zaktada, ze gwarancje te sa niewystarczajace, jednak nie wskazuje,
jakich elementéw w ramach tej regulacji gwarancyjnej brakuje. W wyroku z 15 pazdziernika
2009 r., sygn. K 26/08 (OTK ZU nr 9/A/2009, poz. 135) Trybunat stwierdzit, ze ,,Dopiero
wykazanie, ze skala nieprawidlowosci, blgdow, naduzy¢ prowadzi do trwalej zmiany ksztaltu
kwestionowanej normy, mogtoby prowadzi¢ do uwzglednienia tego stanu rzeczy w ocenie
konstytucyjno$ci samej normy”. W wypadku aktéw prawnych, ktore dopiero sa wprowadzane
do systemu prawnego i dotychczas nie byly jeszcze stosowane (takich jak kodeks wyborczy),
Trybunatl nie ma mozliwosci oceny przepisu na podstawie praktyki jego stosowania, gdyz
praktyka taka nie istnieje. Przed wejsciem w zycie kodeksu wyborczego nie jest wige
mozliwe ustalenie, czy nieprawidtowosci, btedy 1 naduzycia, o ktorych wspomina
wnioskodawca, beda w ogdle miaty miejsce oraz czy ich skala bedzie prowadzi¢ do trwatej
zmiany ksztattu kwestionowanych przepisow. Obawy wnioskodawcy nie mogly zatem —
moim zdaniem — wptynaé na oceng konstytucyjnosci tych przepisow.

Nalezy zauwazy¢, ze podobne zarzuty co do grozby falszerstw wyborczych
podnoszone byly przez wnioskodawce w sprawie o sygn. K 11/03 w odniesieniu do
dwudniowego referendum. Wnioskodawca twierdzit wowczas, ze sprzecznos¢ art. 4 ust. 2 w
zwiazku z art. 32 ust. 6 ustawy z dnia 14 marca 2003 r. o referendum ogo6lnokrajowym (Dz.
U. Nr 105, poz. 507, ze zm.) z art. 2 Konstytucji polegata na braku wyczerpujacego
okreslenia sposobu ochrony lokali wyborczych w nocy wyborczej. W konczacym
postgpowanie w tej sprawie wyroku z 27 maja 2003 r., sygn. K 11/03 (OTK ZU nr 5/A/2003,
poz. 43), Trybunat stwierdzil, ze ,,Zarzut wnioskodawcow nie jest poparty uzasadnieniem
pozwalajacym na uznanie jego zasadno$ci.” Stwierdzil roéwniez, ze ,zagadnienie
«wyczerpujacego okreslenia sposobu ochrony lokali wyborczych w nocy wyborczej» nie jest
materia, ktéra wymagataby uregulowania w ustawie. Szczegétowe organizacyjne
mechanizmy ochrony lokali wyborczych sa zagadnieniem o charakterze wykonawczym”.

Z tych wzgledow rowniez w niniejszej sprawie nie bylo — moim zdaniem -
mozliwo$ci uwzglednienia zarzutéw wniosku odnoszacych si¢ do potencjalnych
nieprawidlowosci, ktore w toku dwudniowych wyboréw moga nastapic.
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7. Na marginesie nalezy doda¢, ze niestabilno$¢ polskiego prawa wyborczego jest
problemem, na ktory od lat zwraca uwage Trybunal Konstytucyjny. W pelni podzielam
zawarte w uzasadnieniu wyroku rozwazania dotyczace koniecznosci istnienia pewnego okresu
poprzedzajacego wybory, w ktérym nie powinny mie¢ miejsca istotne zmiany prawa
wyborczego znajdujace zastosowanie do tych wyboréw. Moim zdaniem najbardziej pozadany
bylby taki stan rzeczy, gdyby istotna zmiana prawa wyborczego nie byta stosowana do
wyborow zarzadzonych po uplywie kadencji tego parlamentu, ktory ja uchwalit. To
gwarantowaloby, ze tego rodzaju zmiany nie bylyby dokonywane dla doraznych celow
politycznych aktualnie rzadzacej wigkszo$ci parlamentarne;.

8. Nie zgadzam si¢ rowniez ze sposobem uzasadnienia przez Trybunat Konstytucyjny
niezgodnosci pierwszej noweli do kodeksu wyborczego, tj. ustawy zmieniajacej z 3 lutego
2011 r., z art. 2 Konstytucji. Moim zdaniem, szybko$¢ postepowania ustawodawczego nie
moze by¢ negatywnie oceniana zwilaszcza wowczas, gdy dotyczy ona ustawy obejmujacej
zaledwie kilka przepiséw i w zasadzie dotyczacej tylko jednego problemu, tj. zakazu ptatnych
ogloszen wyborczych. Faktem jest, Ze Sejm nad ustawa zmieniajaca z 3 lutego 2011 r.
pracowat trzy dni, a Senat rozpatrzyt ja w ciagu jednego dnia. Skoro jednak w postgpowaniu
ustawodawczym nie byly zglaszane zadne poprawki, ktoérych rozpatrzenie uzasadnialoby
wydluzenie tego postgpowania, to nie ma podstaw do tego, by negatywnie ocenia¢ szybkos¢
dzialania parlamentu. Z pewno$cia za$ takiej negatywnej oceny nie powinien dokonywac
Trybunatl w uzasadnieniu swojego wyroku. Nie zgadzam si¢ w zwiazku z tym z wyrazonym
w uzasadnieniu wyroku pogladem, ze szybko$¢ prac nad ustawa zmieniajaca z 3 lutego 2011
r. byla jedna z nieprawidtowosci, ktora doprowadzita do uznania tej ustawy za niezgodna z
zasada demokratycznego panstwa prawnego wyrazona w art. 2 Konstytucji.

Nie podzielam réwniez pogladu wyrazonego przez wigkszos¢ sktadu orzekajacego w
uzasadnieniu wyroku, iz ustawa zmieniajaca z 3 lutego 2011 r. zostala uchwalona z
naruszeniem szesciomiesigcznej ciszy legislacyjnej, co rowniez mialoby przemawiaé za jej
niezgodnoscia z art. 2 Konstytucji. Ustawa ta zostata uchwalona 3 lutego 2011 r., za$
ogtoszona w Dzienniku Ustaw 7 lutego 2011 r. SzeSciomiesigczny okres ciszy legislacyjnej
powinien by¢ zachowany od dnia ogloszenia ustawy do dnia wskazanego w Konstytucji jako
ostatni dzien, kiedy =zarzadzenie wyborow jest mozliwe. W wypadku wyborow
parlamentarnych ten ostatni dzien jest jedyna data pewna wskazang w art. 98 ust. 2
Konstytucji (,,nie pézniej niz na 90 dni przed uptywem 4 lat od rozpoczecia kadencji Sejmu i
Senatu”). Wybory parlamentarne w 2011 r. mogly zosta¢ zarzadzone nie pdzniej niz 7
sierpnia 2011 r., a skoro ustawa zmieniajaca z 3 lutego 2011 r. zostala ogloszona 7 lutego
2011 r., to szeSciomiesigczny okres ciszy legislacyjnej zostat zachowany. Z tego wzgledu nie
zgadzam si¢ z pogladem, Zze naruszenie ciszy legislacyjnej w tym wypadku byto jedna z
okolicznosci przesadzajacych o niezgodnos$ci ustawy zmieniajacej z 3 lutego 2011 r. z zasada
demokratycznego panstwa prawnego wyrazona w art. 2 Konstytucji.

Z powyzszych wzgledow uznalem za konieczne zgloszenie niniejszego zdania
odrgbnego.
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Zdanie odre¢bne
sedzi TK Teresy Liszcz
od wyroku Trybunalu Konstytucyjnego
z dnia 20 lipca 2011 r. w sprawie o sygn. K 9/11

Na podstawie art. 68 ust. 3 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.) sktadam zdanie odrgbne od wyzej
wymienionego wyroku Trybunatu Konstytucyjnego w zakresie pkt 4 (glosowanie przez
pelnomocnika) oraz pkt 12 (zastosowanie Kodeksu wyborczego do wybordéw
parlamentarnych w 2011 r.).

Uwazam, ze w obu tych kwestiach Trybunat Konstytucyjny powinien byl uznaé
niezgodnos$¢ z Konstytucja odpowiednich regulacji ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks
wyborczy (Dz. U. Nr 21, poz. 112, ze zm.; dalej: kodeks wyborczy) oraz ustawy z dnia 5
stycznia 2011 r. — Przepisy wprowadzajace ustawg — Kodeks wyborczy (Dz. U. Nr 21, poz.
113, ze zm.; dalej: przepisy wprowadzajace).

UZASADNIENIE
1. Prawo wyborcze wiasciwe dla wyborow parlamentarnych w 2011 r.

1.1. Zaczng od kwestii fundamentalnej, ktora — w mojej ocenie — jest zastosowanie
kodeksu wyborczego do wyboréw parlamentarnych, majacych by¢ przeprowadzonymi
jesienia tego roku w zwiazku z uptywem kadencji Sejmu i Senatu.

Jest ona uregulowana w nastgpujacych przepisach: art. 1, art. 10 pkt 3 1 art. 16 ust. 11
2 przepiséw wprowadzajacych kodeks wyborczy. Pierwszy z nich przewiduje wejscie w zycie
Kodeksu po uptywie 6-miesigcznego vacatio legis, czyli 1 sierpnia 2011 r. Drugi (art. 10 pkt
3) uchyla z tym samym dniem moc obowiazujaca ustawy z dnia 12 kwietnia 2001 r. —
Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej 1 Senatu Rzeczypospolitej Polskiej
(Dz. U. 22007 r. Nr 190, poz. 1360, ze zm.; dalej: ordynacja wyborcza).

Oproécz tych dwoch przepisdéw — koniecznych 1 oczywistych w sytuacji ustanowienia
zupelhie nowego aktu dotyczacego materii uregulowanej wczesniejsza ustawa — ustawodawca
zamies$cit w przepisach wprowadzajacych przepis nietypowy, ktory uznal za niezbedny w
zwiazku z tym, ze nowe prawo wyborcze zostatlo uchwalone i jest wprowadzane w zycie w
roku, w ktorym musza si¢ odby¢ wybory do Sejmu i do Senatu RP, w zwiazku z uptywem ich
kadencji. Dodatkowymi czynnikami, ktére niejako wymusity na ustawodawcy zamieszczenie
tego przepisu, byto to, ze kodeks wyborczy, w nastgpstwie do§¢ dtugiego, 6-miesigcznego
vacatio legis, ma wej$¢ w zycie na kilka dni przed najp6zniejsza konstytucyjnie dopuszczalng
datag zarzadzenia wyboréw (7 sierpnia 2011 r.), a przy tym Prezydent RP, jako organ
wlasciwy do ich zarzadzenia, moze je zarzadzi¢ w dowolnym wcze$niejszym terminie, przed
wejsciem w zycie tego kodeksu. Jest oczywiste (i dla tej kwestii nie ma Zzadnego znaczenia
art. 16 ust. 1 przepisow wprowadzajacych, ktéry zreszta do 31 lipca br. wlacznie nie
obowiazuje), ze przed 1 sierpnia br. Prezydent moglby zarzadzi¢ wybory tylko na podstawie
ordynacji wyborczej. Sens art. 16 ust. 1 i 2 jest zatem taki, aby po zarzadzeniu wyboréw na
podstawie ordynacji wyborczej, w czasie realizacji kalendarza wyborczego, nie dopusci¢ do
zmiany przepisoOw wyborczych, wedlug ktorych si¢ one odbywaja, gdy w ich trakcie (1
sierpnia br.) wejdzie w zycie kodeks wyborczy.

Skadinad nie jest tak, jak mozna bylto ustysze¢, ze ustawodawca nie mial innego
wyijscia z tej sytuacji i musiat tak skomplikowac stan prawny. Lepszym rozwiazaniem bytoby
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to zawarte w przepisach wprowadzajacych w ,,wersji Sejmowej” (przed poprawkami Senatu).
Zgodnie z art. 1 ,,ustawy sejmowe;j”, kodeks wyborczy miat wejs¢ w zycie 1 lutego 2011 r. 1
znajdowac¢ zastosowanie do wyborow zarzadzonych po uptywie 6 miesiecy od dnia jego
wejscia w zycie. Ustawodawca mogl tez postanowi¢, ze kodeks wyborczy nie znajdzie
zastosowania do wyborow parlamentarnych przeprowadzonych w 2011 r.

Prima facie wydaje sig, ze ustawodawca ostatecznie dotozyt maksymalnej starannosci,
aby uczyni¢ zado$¢ zasadzie sformutowanej w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego, iz
W ciagu co najmniej 6 miesigey przed zarzadzeniem wyboréw nie powinny by¢ dokonywane
istotne zmiany w prawie wyborczym (zob. wyrok TK z 3 listopada 2006 r., sygn. K 31/06,
OTK ZU nr 10/A/2006, poz. 147), a takze zapewni¢ stosowanie jednego rezimu prawnego
wyborow w razie wejscia w zycie nowego prawa wyborczego po ich zarzadzeniu.

W rzeczywistosci ustawodawca, moim zdaniem, opacznie zrozumial stanowisko
Trybunatu, w ktérym chodzi nie tyle o co najmniej 6-miesigczne vacatio legis, ile o
niewprowadzanie istotnych zmian do prawa wyborczego w okresie 6 miesigcy, liczonych
wstecz od daty pierwszej czynno$ci kalendarza wyborczego. W powotanym wyroku o sygn.
K 31/06 Trybunat stwierdzit, ze: , konieczno$¢ zachowania co najmniej szesciomiesi¢cznego
terminu od wejscia w Zycie istotnych zmian w prawie wyborczym do pierwszej czynnosci
kalendarza wyborczego jest nieusuwalnym, co do zasady, normatywnym sktadnikiem tresci
art. 2 Konstytucji. To znaczy, ze wszystkie nowelizacje prawa wyborczego w przysztosci
beda konfrontowane przez Trybunat Konstytucyjny z tak wlasnie pojmowanym wymogiem
konstytucyjnym, wynikajacym z zasady demokratycznego panstwa prawnego”.

Jako pierwsza czynnos$¢ kalendarza wyborczego traktuje si¢ zarzadzenie wyborow. W
sytuacji takiej jak obecna, gdy okre$lona jest tylko najpdzniejsza dopuszczalna data
zarzadzenia wyboréw parlamentarnych w zwiazku z uplywem kadencji Sejmu i Senatu, okres
6 miesigey ,,ciszy ustawodawczej” nalezy liczy¢ wstecz od tej daty. Na marginesie dodam, ze
uwazam za pozadane, aby Konstytucja okreslita rowniez najwczesniejsza mozliwa date
zarzadzenia tych wyboréw — nie tylko ze wzgledu na mozliwo$¢ pewnego okreslenia czasu
trwania owej ,,ciszy”, liczonej od tejze daty wstecz, lecz takze dlatego, ze zbyt dtugo trwajaca
kampania wyborcza powoduje spora dezorganizacj¢ w wykonywaniu biezacych zadan
panstwa.

Celem ustanowienia tego standardu wyborczego, ktéry Trybunal traktuje jako swoiste
minimum minimorum w tym zakresie, jest to, aby najpdzniej w tym czasie wszyscy uczestnicy
procesu wyborczego znali i mogli traktowac jako pewne reguty gry wyborczej 1 dostosowaé
do nich swoja strategie¢ wyborcza. Dalej idzie w tym zakresie tzw. komisja wenecka,
(Komisja Rady Europy na rzecz Demokracji przez Prawo), ktora w swoich wytycznych
przyjetych w pazdzierniku 2002 r. (tzw. Kodeks dobrych praktyk wyborczych) stwierdza, ze
podstawowe sktadniki prawa wyborczego ,,nie powinny by¢ dostgpne dla dokonywania zmian
na co najmniej jeden rok przez wyborami, gdyz prawo wyborcze powinna cechowaé
stabilno§¢, a zmiany jego istotnych elementow powinny nastgpowaé ze stosownym
wyprzedzeniem”.

Tymczasem, niezaleznie od dobrych — jak sadz¢ — intencji ustawodawcy, w
nastgpstwie uchwalenia zaskarzonych przepisoOw ustawy wprowadzajacej kodeks wyborczy,
powstata taka sytuacja prawna, ze na niecate dwa tygodnie przed ostateczna data zarzadzenia
wyborow nikt (poza Prezydentem i osobami, ktére Prezydent zechcialby wtajemniczy¢ w
swoje zamiary co do dnia, w ktorym zarzadzi wybory) nie wie, jakie prawo wyborcze: nowe,
tj. kodeks wyborczy, czy tez ,,stare” — ordynacja wyborcza, beda podstawa przeprowadzenia
tegorocznych wyborow parlamentarnych. Jesli Prezydent zarzadzi wybory do 31 lipca b.r., ta
podstawa bedzie ordynacja, jesli po tym dniu — odbeda si¢ one zgodnie z kodeksem
wyborczym.
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Ten stan niepewnosci co do rezimu prawnego bliskich juz wyborow, stworzony przez
zaskarzone przepisy prawne, to gldowny zarzut wnioskodawcy co do sposobu wprowadzenia w
zycie kodeksu wyborczego 1 wygaszania mocy obowiazujacej ordynacji wyborcze;.

Whioskodawca — moim zdaniem — trafnie twierdzi, ze ten stan niepewnosci co do
regul gry majacych obowiazywaé w tych wyborach jest zaprzeczeniem zasady ciszy
ustawodawczej, wypracowanej przez Trybunal. Skarzy on mechanizm prawny (norme
prawna), ktérego glowne elementy stanowig art. 16 ust. 1 1 2 oraz art. 1 przepiséw
wprowadzajacych. Z wyjasnien petlnomocnika wnioskodawcy ztozonych na rozprawie
wynika jasno, ze uzyte w punkcie 7 wniosku okreslenie przedmiotu zaskarzenia ,,art. 16 ust. 1
1 2 w zwiazku z art. 1 ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r.” nie oznacza, iz wlasciwym czy
gléwnym przedmiotem zaskarzenia jest art. 16 ust. 1 1 2, a art. 1 jest tylko przepisem
»Zwiazkowym”. Zwrot ,w zwiazku” migdzy obydwoma zaskarzonymi przepisami zostat
uzyty dlatego, ze kazdy z nich, odczytywany oddzielnie, nie jest niekonstytucyjny, natomiast
w sumie tworza 6w mechanizm prawny, ktory jest niezgodny z art. 2 Konstytucji — zasada
demokratycznego panstwa prawnego przez to, ze narusza wyprowadzone z niej
wymaganie co najmniej 6-miesigcy ciszy ustawodawczej i pewnosci regut gry wyborcze;j.
Wysunigcie na pierwszy plan w okre$leniu przedmiotu zaskarzenia art. 16 ust. 11 2, a nie
art. 1 przepisow wprowadzajacych nalezalo, moim zdaniem, potraktowaé jako falsa
demonstratio z uwagi na jasne okre$lenie celu zaskarzenia.

Nalezy doda¢, ze 6-miesigczna cisza legislacyjna przed wyborami zostala dodatkowo
naruszona w klasyczny niejako sposob — przez dokonanie czterech nowelizacji kodeksu
wyborczego w trakcie jego vacatio legis (piata nowelizacja w czasie orzekania znajduje si¢ w
fazie prac sejmowych).

Drugim zarzutem, jaki wnioskodawca stawia zaskarzonemu zespotowi przepisow, jest
zarzut naruszenia art. 10 Konstytucji, dotyczacego podziatu wiadz, przez to, Zze o
obowiazywaniu w najblizszych wyborach ,,starego” lub ,,nowego” prawa wyborczego ma
decydowa¢ Prezydent RP, wybierajac, wedlug wlasnego uznania, termin zarzadzenia
wyborow. Tym samym Prezydent, bedacy organem wiadzy wykonawczej, zostal wyposazony
w kompetencj¢ ustawodawcza.

1.2. Trybunat Konstytucyjny w punkcie 12 sentencji orzekl w oderwaniu od
zaskarzenia. W punkcie 7 wniosku wymienione przepisy ustawy wprowadzajacej kodeks
wyborczy zostaly zakwestionowane w zakresie, w jakim dopuszczaja, aby do wyboréow do
Sejmu 1 Senatu RP zarzadzonych w 2011 r. mialy zastosowanie przepisy kodeksu
wyborczego, a nie przepisy dotychczasowe. Do tego zarzutu Trybunal w sentencji wyroku
wcale si¢ nie ustosunkowal. Odnidst si¢ natomiast do drugiego zarzutu, ktéry zostal
wyartykulowany nie w petitum wniosku, lecz w jego uzasadnieniu, dotyczacego tego, ze to od
swobodnej decyzji organu zarzadzajacego wybory co do daty zarzadzenia wyborow zalezy,
ktéry rezim prawny bedzie rzadzil najblizszymi wyborami parlamentarnymi. Uznat przy tym,
Ze to rozwiazanie nie jest niezgodne z art. 10 Konstytucji — zasada podziatu wtadz, podczas
gdy — w mojej opinii — naruszenie tej zasady jest ewidentne, gdyz Prezydent — organ wladzy
wykonawczej zostal wyposazony w kompetencj¢ ustawodawcza — decydowania o tym, jakie
prawo wyborcze bedzie rzadzilo najblizszymi wyborami parlamentarnymi.

Biorac powyzsze pod uwage, uwazam, ze pkt 12 sentencji wyroku powinien mie¢, w
zarysie, nastgpujaca tresc:

HArt. 16 ust. 1 w zwiazku z art. 1 ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. — Przepisy
wprowadzajace ustawe — Kodeks wyborczy (Dz. U. Nr 21, poz. 113 1 Nr 102, poz. 588):
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a) w zakresie, w jakim dopuszczaja zastosowanie kodeksu wyborczego do wyboréw
do Sejmu 1 Senatu zarzadzonych w 2011 r. w zwiazku z uptywem ich kadencji, sa niezgodne
z art. 2 Konstytucji,

b) w zakresie, w jakim uzalezniaja rezim prawny wyboréw od daty zarzadzenia
wyborow, sa niezgodne z art. 2 i art. 10 Konstytucji”.

Nie zgadzam si¢ z teza, jakoby taki wyrok Trybunatu doprowadzil do powstania luki
przez rdwnoczesne pozbawienie mocy obowiazujacej ordynacji wyborczej 1 niedopuszczenie
do wejscia w zycie kodeksu wyborczego z dniem 1 sierpnia 2011 r., i tym samym
uniemozliwit przeprowadzenie w konstytucyjnym terminie najblizszych wyborow
parlamentarnych.

Po pierwsze, Prezydent RP moglby nadal zarzadzi¢ wybory przed 1 sierpnia b.r. na
podstawie ordynacji wyborczej (do czego, oczywiscie, nikt nie moglby Prezydenta
przymusic).

Po drugie, réwniez poczynajac od 1 sierpnia 2011 r., nie powstataby, moim zdaniem,
luka w systemie prawnym, gdyz skutki ,,mojego” wyroku w zakresie, jakiego dotyczy pkt 12
sentencji, bylyby nastgpujace: w zwiazku z uznaniem za niekonstytucyjny art. 1 przepiséw
wprowadzajacych, kodeks wyborczy nie wszediby w zycie 1 sierpnia 2011 r.; nowa datg jego
wejScia w zycie musiatby okresli¢ ustawodawca ustawa nowelizujaca te przepisy. W tej
sytuacji takze wybory zarzadzone po 31 lipca 2011 r. bylyby zarzadzone ,,przed dniem
wejscia w zycie ustawy wymienionej w art. 1” i — zgodnie z art. 16 ust. 2 przepiséw
wprowadzajacych — powinny by¢ przeprowadzone na podstawie ,,przepisow
dotychczasowych”, tj. ordynacji wyborczej.

Nie godzg sig przy tym z zarzutem, jakoby takim wyrokiem Trybunat nie tylko nie
przywracal prawidtowych standardéw wyborczych, ale wrgcz wprowadzil jeszcze wigkszy
,»hieporzadek” prawny. Ordynacja wyborcza, ktdra, moim zdaniem, powinna by¢ podstawa do
przeprowadzenia najblizszych wyborow, jest bowiem aktem obowiazujacym od 10 lat, dobrze
znanym, wypraktykowanym i przez caly okres vacatio legis kodeksu wyborczego wchodzita
w gre jako jego alternatywa na najblizsze wybory.

Moim zdaniem, bardzo niedobre dla demokracji w Polsce jest to, ze w kolejnych
wyrokach Trybunat Konstytucyjny ustala i przypomina standardy wyborcze, a jednocze$nie
nie wyciaga wlasciwych konsekwencji z ich naruszenia przez ustawodawcg, w imig
nieutrudniania przeprowadzenia kolejnych, bliskich w czasie, wyboréw. To sprawia, ze
standardy te nie sa 1 nie beda w przysztosci przez ustawodawce powaznie traktowane i
przestrzegane (zob. w tej kwestii zdania odrgbne od wyroku w sprawie o sygn. K 31/06
sedziow E. Letowskiej 1 M. Safjana).

2. Glosowanie przez petnomocnika.

2.1. Trybunat uznat za zgodna z Konstytucja instytucj¢ glosowania przez
petnomocnika, uregulowana w przepisach rozdziatu 7 i niektdrych innych przepisach kodeksu
wyborczego w odniesieniu do wszystkich rodzajow wyboréw.

Zdaniem wnioskodawcy, glosowanie przez pelnomocnika narusza zasady
bezposrednio$ci 1 tajnosci wyborow, a takze zasadg¢ réwnosci, gdyz w istocie oznacza nie
pelnomocnictwo, lecz zastgpstwo w dokonaniu czynnos$ci glosowania, ktore daje
petnomocnikowi dodatkowy glos badz nawet dwa glosy, a mocodawce pozbawia de facto
jego glosu.

2.2. Nie watpig, ze tworcy kodeksu wyborczego dzialali w szczerej intencji ulatwienia
badz wrgez umozliwienia udzialu w wyborach osobom w podesztym wieku i osobom
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niepetnosprawnym. Przedmiotem oceny Trybunatu nie sa jednak intencje ustawodawcy, lecz
rezultat jego dzialania w postaci zaskarzonych przepiséw prawnych, a te — inaczej niz
Trybunal — uwazam za niezgodne z Konstytucja, z zasada bezposredniosci 1 rownosci
wybordw, jak i zasada tajnosci glosowania.

Zasada bezposrednio$ci jest wyrazona expressis verbis w nastgpujacych
postanowieniach Konstytucji: art. 96 ust. 2 (dotyczacym wyboréw do Sejmu); art. 97 ust. 2
(dotyczacym wyboréw do Senatu); art. 127 ust. 1 (dotyczacym wyborow Prezydenta); art.
169 ust. 2 (dotyczacym wyboréow do organow stanowiacych samorzadu terytorialnego).
Zasada bezposrednio$ci oznacza przede wszystkim, ze wyborca oddaje swoj gtos wprost na
kandydata lub na kandydatoéw, wptywajac bezposrednio na sktad organu przedstawicielskiego
lub wybor okreslonej osoby na urzad (wybory jednostopniowe). W doktrynie nie ma
wprawdzie zgody co do tego, czy z zasady bezposredniosci wynika takze wymdg osobistego
glosowania, czy tez jest to tylko zasada obowiazujaca na poziomie ustawy zwyktej (zob. L.
Garlicki, Prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, wyd. 14, Warszawa 2010, s. 160-161). Czgs¢
konstytucjonalistow przychyla si¢ jednak do pogladu, ze wymog osobistego gtosowania przez
wyborce jest elementem zasady bezposrednio$ci, ze wzgledu na SciSle osobisty charakter
praw politycznych (zob. np. Z. Jarosz, Prawo konstytucyjne, Warszawa 1987, s. 326).

Podzielam ten poglad i wyrazam opinig, Ze instytucja glosowania za posrednictwem
pelnomocnika narusza konstytucyjna zasadg bezposredniosci wyboréw.

Te same postanowienia Konstytucji, ktore ustanawiaja zasadg bezposredniosci
wyborow, ustanawiaja rowniez zasade tajnosci gtlosowania w wyborach. Zasada ta oznacza,
ze tre$¢ decyzji wyborczej osoby uprawnionej do glosowania nie moze by¢ ujawniona
jakiejkolwiek innej osobie. Przy tym, wbrew twierdzeniu Trybunatu, tajno$¢ glosowania nie
jest tylko uprawnieniem czy przywilejem wyborcy, z ktérego moze on nie korzystac. Jak
trafnie stwierdza L. Garlicki (Prawo konstytucyjne..., s. 161) ,,zasadzie tajnosci glosowania
nalezy przypisa¢ charakter bezwzgledny, to znaczy nalezy ja traktowa¢ jako obowiazek, a nie
tylko jako uprawnienie wyborcy. Problem ten nalezy widzie¢ w perspektywie doswiadczen
okresu PRL. Twierdzono wowczas, ze skorzystanie z zasady tajnosci glosowania (a wigc
wejscie do kabiny) pozostaje w sferze uprawnien wyborcy, jezeli zatem wyraza on taka chec, to
moze gtosowac jawnie”.

Glosowanie przez pelnomocnika wiaze si¢ nierozerwalnie z naruszeniem zasady tajnosci,
gdyz mocodawca musi zakomunikowa¢ pelnomocnikowi swoja decyzj¢ wyborcza, ktora ten
powinien zrealizowa¢. Oto jak ocenia glosowanie przez pelomocnika jeden z
konstytucjonalistéw: ,,Pelnomocnictwo udzielane przez wyborcg pelnomocnikowi do
glosowania ma, ze wzgledu na zasade tajnosci gtosowania, charakter utomny, w istocie nie jest
to pelnomocnictwo, a zastgpstwo wyborcy. Ta utomna posta¢ pelnomocnictwa, polegajaca raczej
na catkowitym przejeciu prawa wyborcy przez «petnomocnikay, nakazuje duza powsciagliwosé
w ustanowieniu i stosowaniu tej instytucji” (J. Mordwitko, W sprawie ustanowienia w polskim
prawie wyborczym instytucji petnomocnika wyborcy oraz mozliwosci glosowania drogq
pocztowq (glosowania korespondencyjnego), ,,Przeglad Sejmowy” nr 1/2001, s. 71).

Pelnomocnik w pelni samodzielnie wypetlnia kart¢ do glosowania 1 — dzigki
obowiazywaniu zasady tajno$ci glosowania — ani mocodawca, ani nikt inny nie jest w stanie
zweryfikowaé, czy dokonat tego aktu zgodnie z wola mocodawcy. Jest to tylko kwestia jego
uczciwosci 1 lojalno$ci wobec osoby upowazniajacej go do glosowania w swoim imieniu.

W istocie wige pelnomocnik dysponuje — obok wlasnego — jeszcze jednym badz nawet
dwoma dodatkowymi glosami (gdy jednym z mocodawcoOw jest osoba najblizsza), co
niewatpliwie narusza zasade réwnosci w znaczeniu formalnym, wyrazajaca si¢ w regule: ,,jeden
wyborca — jeden glos” (zob. L. Garlicki, op. cit., s. 158).
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Wymienione mankamenty glosowania przez pelnomocnika sprawiaja, ze — wbrew
szlachetnym intencjom ustawodawcy — instytucja ta w praktyce moze czgsto prowadzi¢ nie tyle
do umozliwienia lub ulatwienia wzigcia udziatu w wyborach osobom w podesztym wieku lub
istotnie niepetnosprawnym, ile do wykorzystania ich gtosu wbrew ich woli.

Dlatego nalezy stosowac inne sposoby utatwienia tym osobom skorzystania z ich prawa
wyborczego, niewiazace si¢ z takim zagrozeniem, np. dowozi¢ je do lokalu wyborczego lub
umozliwi¢ im glosowanie przez Internet, aby osobiscie mogly dokona¢ aktu wyboru.

Z przytoczonych wyzej wzgladow ztozytam zdanie odrgbne.
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Zdanie odr¢bne
sedziego TK Andrzeja Rzeplinskiego
do wyroku Trybunalu Konstytucyjnego
z dnia 20 lipca 2011 r., sygn. akt K 9/11

Na podstawie art. 68 ust. 3 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.) zgltaszam zdanie odrgbne do wyroku
Trybunatlu Konstytucyjnego z 20 lipca 2011 r., w sprawie K 9/11.

1. Nie zgadzam sig z rozstrzygnigciem w punkcie 1 sentencji, ze art. 4 § 2 1 3, art. 26 § 3, art.
39 § 2 w czg$ci obejmujacej wyrazy ,,Jezeli glosowanie przeprowadza si¢ w ciagu jednego
dnia”, art. 39 § 3, art. 39 § 7 zdanie drugie w cz¢sci zaczynajacej si¢ od wyrazéw ,,a jezeli
glosowanie przeprowadza si¢ w ciagu dwoéch dni”, art. 43 1 art. 69 § 2 ustawy z dnia 5
stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy (Dz. U. Nr 21, poz. 112, ze zm.:

a) w zakresie, w jakim dotycza wyboréw do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu
Rzeczypospolitej Polskiej, sa niezgodne z art. 98 ust. 2 1 5 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej,

b) w zakresie, w jakim dotycza wyborow Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, sa niezgodne
z art. 128 ust. 2 Konstytucji.

2. Uwazam, ze art. 4 § 21 3, art. 26 § 3, art. 39 § 2, 31 7 oraz art. 43 1 art. 69 § 2 Kodeksu
wyborczego dopuszczajace przeprowadzenie wyborow w dwudniowym glosowaniu sa
zgodne z przywolanymi wzorcami Konstytucji.

3. Trybunat Konstytucyjny przyjal, ze skoro art. 98 w ust. 2 Konstytucji stanowi, ze
Prezydent RP wyznacza wybory do Sejmu i Senatu na dzien wolny od pracy, a w ust. 5
regulujacym zarzadzenie takich wyborow po skroceniu kadencji Sejmu, zZe Prezydent
wyznacza ich date ,,na dzien przypadajacy (...)”, oraz ze skoro art. 128 ust. 2 Konstytucji
stanowi, ze Marszatek Sejmu wyznacza dat¢ wyborow na urzad Prezydenta RP na dzien
wolny od pracy, to ,,Konstytucja przesadza, iz wybory do Sejmu i Senatu oraz na urzad
Prezydenta musza by¢ przeprowadzone w ciagu jednego dnia”. Nie podzielam takiego
rozstrzygnigcia.

4. Analiza uzasadnienia Trybunalu w cze¢sci 111, pkt 3 wskazuje, ze rozumowanie swe opart on
na wyktadni historycznej oraz jezykowej. W obu wypadkach uwazam, ze jest ono nietrafne.

5. Nalezy zacza¢ od wyktadni historycznej, ktérej Trybunat zdaje si¢ przypisywac szczegdlne
znaczenie. Trybunat trzykrotnie odwotuje si¢, w kontekscie jednodniowego glosowania w
wyborach, do tradycji polskich ustaw regulujacych ordynacj¢ wyborcza do parlamentu.
Podstawa rozumowania Trybunatu jest odczytanie tradycji polskiego prawa wyborczego w
czesci dotyczacej dnia, w jakim ustawy wyborcze nakazywaly przeprowadzenie gtosowania.

6. Czym jest ,tradycja”? Czy oznacza ona niezmienno$¢ regut postgpowania na przestrzeni
dziesiatkoéw lat? Czy kolejne pokolenie moze, bez sprzeniewierzenia si¢ tradycji, dokonywac
zmian w ramach przyjetych regul postgpowania w konkretnej dziedzinie, np. Zzycia
rodzinnego czy publicznego? Czy kolejne pokolenie, odwotujac si¢ do zastanej reguty
postepowania, moze ja uzupetni¢ o wlasne doswiadczenie, dostosowaé¢ do nowych, trwatych
okoliczno$ci? Czy tradycja, ktdora ma ,,ambicje” przeniesienia si¢ do kolejnej generacji,
zachowania ciaglos$ci, nie dostrzega wyzwan epoki; czy moze pozbawi¢ zdolnosci asymilacji
do prawa wyborczego nowych, rodzimych wzorcéw zycia spotecznego lub utrwalonych
dobrych praktyk innych narodéw z tego samego kregu cywilizacyjnego? Czy zatem tradycja
jest niezmienna? Czy taka ,,sztywna” tradycja w ogdle ma szanse zaistnie¢ jako tradycja?
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7. Wydawatoby sig, ze to pytania retoryczne. Nalezy jednak udzieli¢ na nie odpowiedzi w
kontekscie kontroli konstytucyjnosci zakwestionowanych przepisow, ktére w wyborach do
Sejmu i Senatu wprowadzily instytucje dwudniowego glosowania w wyborach.

8. Jaka jest tradycja polskiego prawa wyborczego? Sadzg, ze tradycj¢ polskiego prawa
wyborczego wytyczyt pierwszy akt prawa Polski Odrodzonej. Byt to dekret z dnia 28
listopada 1918 r. o ordynacji wyborczej do Sejmu Ustawodawczego (Dz. U. Nr 18, poz. 46).
Dekret stanowit w art. 1, ze: ,,Wyborca do Sejmu jest kazdy obywatel panstwa bez roéznicy
ptci, ktéry do dnia ogloszenia wyboréw ukonczyt 21 lat”, oraz w art. 7, ze: ,,Wybieralni do
Sejmu sa wszyscy obywatele (lki) panstwa, posiadajacy czynne prawo wyborcze, niezaleznie
od miejsca zamieszkania jak rowniez wojskowi”. W ten sposob dekret wprowadzit polskie
prawo wyborcze z cala odwaga panstwa u progu scalania z trzech zaborow do grupy
ustawodawstw  panstw wychodzacych naprzeciw regulom demokracji politycznej
respektujacej warto$ci nowoczesnego spoteczenstwa w danej epoce. Polska — w jednym ze
swoich pierwszych aktéw ustawodawczych oraz jako jedno z pierwszych panstw w swiecie —
zapewniata czynne i bierne prawo wyborcze kazdej obywatelce polskiej bez wzgledu na
jakakolwiek cechg 1 na rowni z kazdym megzczyzna obywatelem polskim. Centralnym rysem
tradycji polskiego prawa wyborczego stalo si¢ zatem przyjazne regulowanie zapewniajace
kazdemu obywatelowi réwne prawo do biernego i czynnego udziatu w demokratycznych
wyborach parlamentarnych. W ten sposéb polskie prawo wyborcze wyszto naprzeciw
koniecznos$ci pozyskiwania przez parlament bezposrednio (a przez pozostalte konstytucyjne
organy wiladzy niepochodzace z wyboréw powszechnych — posrednio) demokratycznej
legitymacji od maksymalnie duzej liczby obywateli. Trwate 1 niekwestionowane zmiany
spoteczne i gospodarcze wymagaja zatem — w ramach tej tradycji — odpowiednich zmian w
prawie wyborczym.

9. Trwaly i fundamentalny charakter maja zmiany w warunkach zycia i obyczajach Polakéw
wynikajace najpierw z transformacji ustrojowej, a potem z przystapienia Polski do Unii
Europejskiej. Te zmiany dokonane w ciagu zycia jednego pokolenia uwolnity mobilnosé
Polakéw w poszukiwaniu optymalnego miejsca pracy, studiow czy zycia zarOwno w
granicach Polski jak 1 w innych panstwach, zwlaszcza unijnych. W duzej czg$ci kodeks
wyborczy wychodzi naprzeciw tym faktom przez instytucj¢ gtosowania korespondencyjnego.
Biorac jednak pod uwage wskazane tu okolicznosci oraz to, ze sa wyborcy, ktorzy chca
dojecha¢ do miejsca statego zamieszkania i gtosowaé we ,,wlasnym” okregu wyborczym, a
takze — jak przekonuja wyniki badan naukowych (zob. M. Czes$nik, Partycypacja wyborcza
Polakow, Warszawa 2011, passim) — najnizsza w kazdym przekroju frekwencj¢ wyborcza w
Polsce na tle innych panstw naszego regionu oraz na tle innych panstw, ktére na przestrzeni
ostatniego ¢wieréwiecza przeszly transformacje od dyktatury do demokracji parlamentarnej,
trzeba wskazac, ze instytucja dwudniowego glosowania w wyborach parlamentarnych dobrze
stuzytaby dwom wartosciom konstytucyjnym: 1) utrzymaniu bezposrednich wigzi i poczucia
odpowiedzialnos$ci za Rzeczpospolita duzej rzeszy obywateli przebywajacych zbyt daleko od
okrggu wyborczego by dotrze¢ tam na jeden dzien wyborow, oraz 2) sprzyjaniu maksymalnie
duzej, poréwnywalnej do $redniej innych panstw demokracji parlamentarnej, frekwencji
wyborczej dajacej bardzo silng legitymacje demokratyczna organom witadzy panstwowe;.

10. Tej zarysowanej w dekrecie z 28 listopada 1918 r. o ordynacji wyborczej do Sejmu
Ustawodawczego tradycji polskiego prawa wyborczego zapewnienia kazdemu obywatelowi
realnego prawa do glosowania w wyborach parlamentarnych polskie prawo wyborcze wyszio
naprzeciw jeszcze przed uchwaleniem kodeksu wyborczego. Oto w ustawie z dnia 12 lutego
2009 r. (Dz. U. Nr 202, poz. 1547), zmieniajacej m.in. ustawe z dnia 23 stycznia 2004 r. —
Ordynacja wyborcza do Parlamentu Europejskiego (Dz. U. Nr 25, poz. 219), dodany zostal do
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art. 10 tej ordynacji ust. 3 w brzmieniu: ,,Glosowanie w wyborach przeprowadza si¢ w ciagu
2 dni”, oraz ust. 4 w brzmieniu: ,,Termin glosowania okresla si¢ na dzien wolny od pracy oraz
dzien go poprzedzajacy”. Sze$¢ lat wczesniej ustawodawca dopuscil glosowanie w ciagu
dwoch dni w ustawie z dnia 14 marca 2003 r. o referendum ogdlnokrajowym (Dz. U. Nr 57,
poz. 507), postanawiajac w art. 4 ust. 2, ze ,,Glosowanie w referendum moze by¢
przeprowadzone w ciagu jednego albo dwoéch dni,” oraz w ust. 3 stanowiac, ze: ,Jezeli
glosowanie w referendum przeprowadza si¢ w ciagu dwoch dni, termin gtosowania okresla
si¢ na dzien wolny od pracy oraz dzien go poprzedzajacy”.

11. Obowiazek tworzenia prawa sprzyjajacego realnie kazdemu wyborcy, z uwzglednieniem
jego okolicznos$ci zyciowych wzigcia udziatu w wyborach powszechnych, naktada art. 62 ust.
1 w zwiazku z art. 4 Konstytucji. Stusznie zwraca na to uwage Sejm w swoim stanowisku
przedtozonym w rozstrzyganej sprawie (s. 23).

12. Prawo wyborcze musi sprzyja¢, w ramach zasady konstytucyjnej powszechnosci
wyboréw, pluralistycznej strukturze spoteczenstwa polskiego. Nakazuje to ustawodawcy
uwzglednia¢ fakt, ze cz¢§¢ wyborcow, przebywajac poza okregiem wyborczym, pragnie w
nim odda¢ gltos w wyborach parlamentarnych. Glosowanie korespondencyjne tego nie
zatatwia tym, ktorzy pracujac, studiujac, czy przebywajac z innych przyczyn za granica, chca
przyby¢ do Polski, albo przebywajac w kraju w miejscu bardzo odleglym od miejsca
zamieszkania, chca mie¢ realna czasowa mozliwos¢ dotarcia do swojego okregu wyborczego
w takich wyborach.

13. Konstytucyjna powszechno$¢ wyboréw parlamentarnych (art. 96 ust. 2 i art. 97 ust. 2
ustawy zasadniczej) oznacza takze ich dostgpnos$¢ dla kazdego wyborcy. Ma ja zapewnié
racjonalny podziat kraju na okregi i obwody wyborcze, ale i dostgpnos¢ samych lokali dla
wyborcow niepelnosprawnych ruchowo oraz czasowa dostgpno$¢ umozliwiajaca wyborcy,
niezaleznie od jego zobowiazan zawodowych lub osobistych w miejscu zamieszkania
odleglym od obwodowej komisji wyborcze] miejsca zamieszkania, przybycie do lokalu
wyborczego. Taka dostepnos¢ zdecydowanie zwigksza mozliwo$¢ oddania glosu w ciagu
dwoéch dni: w dniu wolnym od pracy lub w dniu go poprzedzajacym. W takiej sytuacji
ustawodawca lepiej chroni prawo kazdego obywatela do rownego dostepu do podejmowania
decyzji wyborczych.

14. Trybunat Konstytucyjny w orzeczeniu w niniejszej sprawie inaczej widzi tradycje
polskiego prawa wyborczego. Ogranicza ja tylko do tego, Ze przewidywala ona
przeprowadzenie glosowania w ciagu jednego dnia. Najpierw Trybunal stwierdza, ze:
»Przyjecie (...) nowatorskiego, niezgodnego z tradycja polska, rozumienia pojecia «wybory»,
prowadzitoby do uznania, ze jako dzien wybordéw nalezatoby traktowaé zawsze tylko ostatni
dzien glosowania, ktéry mogitby by¢ poprzedzony teoretycznie nieograniczong liczba
wczesniejszych dni gtosowania, niekoniecznie przypadajacych na dni wolne od pracy; tylko
bowiem wlasciwy dzien wyboréw musialby spelnia¢ to wymaganie. Jest to z oczywistych
wzgledow nie do przyjecia”. Nastepnie: ,,Jednodniowe wybory (glosowanie) sa (...) w Polsce
ugruntowane dtuga tradycja, trwajaca od 1918 r.”, a w koncu: ,,(...) zasada jednodniowego
glosowania wiaze si¢ z wymogiem, aby dzien glosowania byl dniem wolnym od pracy, co tez
jest tradycja w polskim prawie wyborczym”.

15. Na dowdd Trybunal przytacza odpowiednie sformutowania przepisow ustaw wyborczych
z lat 1918-1935, 1946-1985, 1989 oraz 1991-2001.

16. Niezaleznie od tego, ze inaczej niz Trybunal w niniejszej sprawie definiuj¢ tradycje
wyborcza w polskim ustawodawstwie, za bl¢dne uwazam odwolywanie si¢ do tradycji

ustawodawstwa regulujacego ordynacje wyborcze do Sejmu w okresie Polski Ludowej, tym
bardziej ze w tej czesci uzasadnienia aprobujaco i stusznie przywotuje tezg z wyroku w
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sprawie K 7/09, iz jedna z cech konstytutywnych panstwa demokratycznego sa ,,wolne i
uczciwe wybory”. Jest oczywiste, ze gdy wybory parlamentarne sa niewolne i nieuczciwe, nie
sa wyborami, a tak wybranym parlamentarzystom nie daja legitymacji demokratycznej
wladzy. Zadne z dziesieciu wyboréw do Sejmu przeprowadzonych w latach 1947-1986 nie
odbyly si¢ na podstawie ustawy gwarantujacej wolne wybory, a wybory te byly dodatkowo
falszowane, w tym z uzyciem jawnego terroru (jak w 1947 r.). A wigc to oczywiste, ze z
mysla migedzy innymi o takim ustawodawstwie ustrojodawca nawiazuje w preambule do
Konstytucji wytacznie ,,do najlepszych tradycji Pierwszej i Drugiej Rzeczypospolitej”.

17. Istotne bedzie tu przypomnie¢, ze tradycja wyboréw w Polsce Ludowej zasadzata si¢ na
wrogosci wobec wolnos$ci wybierania przez obywateli parlamentarzystow i1 sprzeniewierzeniu
si¢ u samego zarania postanowieniom tyczacym Polski powojennej zawartym w
porozumieniu trzech mocarstw w Jalcie 11 lutego 1945 r.: ,Polski Tymczasowy Rzad
Jednosci Narodowej nalezy zaprzysiac co do przeprowadzenia wolnych i nieskr¢gpowanych
wyboréw w mozliwie najkrotszym czasie, na podstawie powszechnego prawa wyborczego i
tajnego gltosowania” (cyt. za: Jan Karski, Wielkie mocarstwa wobec Polski 1919-1945. Od
Wersalu do Jatty, Lublin 1998, s. 446). Dowodem tego sa przepisy ustawy z dnia 22 wrzes$nia
1946 r. — Ordynacja wyborcza do Sejmu Ustawodawczego (Dz. U. Nr 48, poz. 274), w ktorej
art. 2 ust. 2 brzmial: ,,Nie biora udzialu w gtosowaniu osoby, wspoldziatajace z podziemnymi
organizacjami faszystowskimi lub bandami, dazacymi do obalenia demokratycznego ustroju
Panstwa”. Art. 3 ust. 3 brzmial: ,,Osoby, przebywajace za granica w dniu ogloszenia
zarzadzenia o przeprowadzeniu wybordw, maja prawo wybieralnosci, jezeli pozostaja tam z
polecenia lub za zezwoleniem wtasciwej wiadzy”, a ust. 4: ,,Decyzja Panstwowej Komisji
Wyborczej moga by¢ pozbawione prawa wybieralnosci osoby, ktore w okresie okupacji,
zajmujac kierownicze stanowiska w kraju lub na emigracji, przeciwdzialaly walce zbrojnej z
okupantem. Decyzja Panstwowej Komisji Wyborczej moze by¢ w terminie 7 dni zaskarzona
do Prezydium Krajowej Rady Narodowej, ktére rozstrzyga ostatecznie. Wniosek w
przedmiocie pozbawienia prawa wybieralnosci winien by¢ w odniesieniu do kazdej osoby
zgloszony przez okrggowa komisj¢ wyborcza badz podjety z wilasnej inicjatywy Panstwowe;j
Komisji Wyborczej”.

18. TrzydzieSci lat pdzniej, w okresie rozwinigtej koncepcji ustrojowej tzw. socjalizmu
realnego, w ustawie z dnia 17 stycznia 1976 r. — Ordynacja wyborcza do Sejmu Polskiej
Rzeczypospolitej] Ludowej 1 rad narodowych (Dz. U. Nr 2, poz. 15) w art. 1 ustawodawca
postanowit, ze: ,,Wybory do Sejmu Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej i rad narodowych
odbywaja si¢ w oparciu o program Frontu Jedno$ci Narodu, bgdacego wyrazem wspolnej
patriotycznej postawy wszystkich swiadomych i aktywnych obywateli wobec zasadniczych
interesOw narodu 1 panstwa socjalistycznego. Przewodnia sit¢ ideowa Frontu Jednosci Narodu
stanowi Polska Zjednoczona Partia Robotnicza, a podstawe polityczna — wspotdziatanie
Polskiej Zjednoczonej Partii Robotniczej ze Zjednoczonym Stronnictwem Ludowym i
Stronnictwem Demokratycznym oraz wspotpraca wszystkich organizacji spotecznych ludu
pracujacego miast i wsi”.

19. Nie zostaty uznane przez spoleczno$¢ panstw tzw. starych demokracji za w petni wolne
wybory przeprowadzone na podstawie ustawy z dnia 7 kwietnia 1989 r. — Ordynacja
wyborcza do Sejmu Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej X kadencji, na lata 1989-1993 (Dz.
U. Nr 19, poz. 102). Polska zostata przyjeta do Rady Europy pozniej niz dwa panstwa
naszego regionu (Wegry — 6 listopada 1990 r., Czecho-Stowacja — 21 lutego 1991 r.), gdyz
wczesniej przeprowadzity wolne wybory, jakich wymaga art. 3 Protokolu pierwszego do
Konwencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci. W naszym wypadku,
jakkolwiek zasadnicze znaczenie dla przeprowadzenia transformacji ustrojowej mialy wybory
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parlamentarne 4 czerwca 1989 r., spelnienie tej przestanki nastapilo po przeprowadzeniu
wyborow parlamentarnych 27 pazdziernika 1991 r., na podstawie ustawy z dnia 28 czerwca
1991 r. — Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. Nr 59, poz. 252),
ktorej art. 1 gwarantowat, ze wybory postow sa m.in. wolne. Polska zostata przyj¢ta do Rady
Europy 26 listopada 1991 r.

20. Wolno$¢ wyborow jest zatem warunkiem sine qua non, aby w ogdle méwi¢ o procedurze
wytaniania parlamentu. Inne rozstrzygnigcia maja charakter istotny, ale wtoérny. Ordynacja
wyborcza moze zatem przewidywac glosowanie jedno- albo dwudniowe, ale po spelieniu
tego warunku podstawowego, gdy zarowno partie polityczne jak 1 wyborcy moga dziata¢ i
wypowiada¢ si¢ w sposob nieskrgpowany, korzystajac z podstawowych wolnosci, w tym
wolnosci stowa, wolno$ci dziatania partii politycznych oraz periodycznego przeprowadzania
wyborow powszechnych. W panstwie dyktatorskim nie ma konstytucyjnego znaczenia, jaka
technikg¢ przeprowadzenia wyboré6w uchwali ustawodawca. Nie wyborcy po kampanii
wyborczej decyduja w glosowaniu o wyniku, niezaleznie od tego, jak diuga i intensywna
bedzie kampania wyborcza, niezaleznie od tego, czy glosowanie odbedzie si¢ jednego dnia i
czy lokale beda otwarte 16 czy 10 godzin, czy glosowanie odbgdzie si¢ w czasie dwu lub
wigcej dni. Wynik wyborow ustala dyktatura.

21. Moja niezgoda na wlaczenie prawa wyborczego Polski Ludowej do tradycji polskiego
prawa wyborczego wynika zatem z jego istoty. Tak jak trudno byloby zaliczy¢ do tradycji
prawnej wolnej i demokratycznej Polski regulacje aktéw ustawodawczych prawa karnego
okresu stalinowskiego czy regulacje aktow nacjonalizacyjnych, czy wreszcie regulacje
dekretow prawa wojennego z 13 grudnia 1981 r. Orzekaniem w sprawie konstytucyjnych
nastgpstw dla wolnos$ci 1 demokracji (bez wyjatku gleboko negatywnych) tych aktow
ustawodawczych Trybunal zajmuje si¢ od ponad 20 lat.

22. W rozstrzyganej sprawie Trybunat w konkluzji do$¢ lakonicznej wyktadni jezykowe;j
podkresla, ze wzorce kontroli konstytucyjnosci — art. 98 ust. 2 1 5 oraz art. 128 ust. 2
Konstytucji — uzywaja wyrazenia ,,dzien wyborow” (wyraz ,dzien” zawsze w liczbie
pojedynczej). To oznacza, zdaniem Trybunahu, Ze ,,wola ustrojodawcy bylo, aby glosowanie
w wyborach odbywato si¢ w ciagu jednego dnia — co do zasady wolnego od pracy.
Postanowienia te sa jednoznaczne, a ich rozumienie zgodnie z regulami j¢zyka polskiego nie
wywotuje watpliwos$ci ani nie prowadzi do rezultatow, ktore bylyby nie do przyjecia z
jakichkolwiek wzgledéw. Nie ma wigc podstaw do poszukiwania innego znaczenia tych
postanowien niz wprost w nich wyrazone”. Trybunat zauwaza co prawda, ze powszechnym
sposobem redagowania tekstu przepisOw wyrazajacych normy prawne o charakterze
generalnym 1 abstrakcyjnym jest stosowanie liczby pojedynczej w odniesieniu do
desygnatéw. Jednakze zaraz potem dochodzi do wniosku, iz argument ten w rozstrzyganej
sprawie ma ostatecznie niwelowa¢ wyktadnia historyczna.

23. O wykladni historycznej przyjetej przez Trybunal w tej sprawie wypowiedzialem sig
wyzej. Rozwazmy, czy racjonalny ustrojodawca narzuca ustawodawcy w kazdym wypadku
sztywne trzymanie si¢ liczby (pojedynczej badZz mnogiej) takich samych rzeczownikow
uzywanych w przepisach ustawy zasadniczej, czy tez pozostawia mu z reguly margines
swobody. Gdy w art. 22 Konstytucji czytamy, ze ,,Ograniczenie wolnosci dziatalnos$ci
gospodarczej jest dopuszczalne tylko w drodze ustawy...” , to jest naturalne i wyptywajace z
do$wiadczenia zyciowego, ze z reguly bedzie to co najmniej kilka ustaw, w ktorych takie
ograniczenie moze by¢ unormowane — cho¢ mozna sobie wyobrazi¢ ambitng probg
uchwalenia innej ustawy tej kwestii dotyczacej. Z kolei gdy czytamy ze: ,,Stosunki migdzy
Rzeczapospolita Polska a innymi ko$ciotami oraz zwiazkami wyznaniowymi okreslaja
ustawy ...” (art. 25 ust. 5 Konstytucji), to oznacza, ze stosunkom z kazdym ko$ciolem i
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kazdym zwiazkiem wyznaniowym bgdzie pos§wigcona odrgbna ustawa; ale to jednocze$nie
nie wyklucza, ze niektorym z tych ko$ciotow/zwiazkow religijnych bedzie poswigconych
wigcej ustaw 1 moze by¢ tak, ze w jednej ustawie beda normowane sprawy wspolne dla kilku
ko$ciotéw/zwiazkoéw wyznaniowych. Podobnie trudno uznaé, by ustrojodawca wymagat,
stanowiac w art. 51 ust. 5, ze ,,Zasady i tryb gromadzenia oraz udostgpniania informacji
okresla ustawa”, iz wszystkie prawne instrumenty udostgpniania informacji bedzie zawierala
jedna ustawa. I jeszcze jeden przyktad ze zblizonej dziedziny. Skoro art. 61 ust. 4 Konstytucji
przesadza, ze ,,Tryb udzielania informacji, o ktéorych mowa w ust. 1 1 2, [o dziatalnosci
organéw wiadzy publicznej oraz 0sob petiacych funkcje publiczne] okreslaja ustawy...”, to
jednocze$nie nie oznacza to, ze nie pozostawia marginesu swobody ustawodawcy
unormowania tej sprawy w jednej ustawie.

24. Przywotane przez wnioskodawce wzorce kontroli (art. 98 ust. 2 1 5 oraz art. 128 ust. 2
Konstytucji) nie nakazuja expressis verbis w prawie wyborczym przeprowadzenia glosowania
w wyborach tylko w ciagu jednego dnia. Konstytucja przesadza, ze jeden z tych dni musi by¢
wolny od pracy. W praktyce oznacza to, ze musi to by¢ niedziela. Oba wzorce pozostawiaja
margines swobody ustawodawcy kierujacemu si¢ potrzeba uchwalenia prawa wyborczego
sprzyjajacego takim wartosciom, jak zapewnienie kazdemu wyborcy realnej mozliwos$ci
udzialu w wyborach we wlasnym okrggu wyborczym, mozliwie najwyzszej frekwencji
wyborczej, a takze uwzglednienia uksztattowanych stosunkow spotecznych i gospodarczych
oraz kosztow przeprowadzenia wyborow dwudniowych.

25. Wola ustawodawcy przeprowadzenia wyborow parlamentarnych i/lub prezydenckich w
ciagu dwoéch dni oznacza, ze pierwszym dniem glosowania bgdzie sobota. Sobota jest w
dodatku z reguty dniem wolnym od pracy. Zapewne w sobote zwykto pracowaé nieco wigcej
wyborcow niz w niedzielg, to jednak zdecydowanie mniej niz w pozostale dni tygodnia.
Jakkolwiek pojecia konstytucyjne sa definiowane autonomicznie, warto na marginesie
zauwazy¢, ze w dwu ustawach sobota zostata zréwnana z dniem ustawowo wolnym od pracy.
Zgodnie z art. 12 § 5 ustawy z dnia 27 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa ( Dz. U. z
2005 r. Nr 8 poz. 60, ze zm.) ,Jezeli ostatni dzien terminu przypada na sobot¢ lub dzien
ustawowo wolny od pracy, za ostatni dzien terminu uwaza si¢ nastgpny dzien po dniu lub
dniach wolnych od pracy”. Podobnie zgodnie z art. 83 § 2 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. —
Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz. U Nr 153, poz. 1270, ze zm.),
»Jezeli ostatni dzien terminu przypada na sobotg¢ lub dzien ustawowo wolny od pracy, za
ostatni dzief terminu uwaza sig¢ nast¢pny dzien po dniu lub dniach wolnych od pracy”. Nalezy
w konteks$cie rozstrzyganej tu kwestii zauwazy¢ takze zmiany w prawie pracy. Okreslony w
kodeksie pracy w ustawie z dnia 26 czerwca 1974 r. (Dz. U. Nr 24, poz. 141) czas pracy na 46
godzin tygodniowo ustawodawca stopniowo skracal: do 42 godzin (art. 1 pkt 124 ustawy z
dnia 2 lutego 1996 r. o zmianie ustawy — Kodeks pracy oraz o zmianie niektdrych ustaw, Dz.
U. Nr 24, poz. 110) oraz do 40 godzin (art. 1 pkt 2 ustawy z dnia 1 marca 2001 r. o zmianie
ustawy — Kodeks pracy, Dz. U. Nr 28, poz. 301). Oznacza to, ze od 1 maja 2001 r. w
stosunkach pracy w Polsce obowiazuje pigciodniowy tydzien pracy. Sobota jest w
zdecydowanej wigkszosci wypadkow, obok niedzieli, drugim dniem wolnym od pracy i
rozpoczyna dwudniowy weekend.

26. Jakkolwiek sobota nie jest dniem ustawowo wolnym od pracy — to o to, czy jest dniem
wolnym od pracy albo dniem réwnorzednym dniowi wolnemu od pracy, toczy si¢ spor w
orzecznictwie oraz w literaturze przedmiotu. Na tle tych rozbiezno$ci Rzecznik Praw
Obywatelskich zlozyt 14 stycznia 2011 r. (RPO-664875-V-1I/ST') wniosek do NSA o

! http://www.sprawy-generalne.brpo.gov.pl/pdf/2011/01/664875/1540063.pdf.
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rozstrzygnigcie zagadnienia prawnego: Czy sobota jest dniem rownorzednym z dniem
ustawowo wolnym od pracy w rozumieniu art. 57 § 4 k.p.a. Naczelny Sad Admininstracyjny
w skladzie siedmiu s¢dziow udzielit na to pytanie odpowiedzi pozytywnej (uchwata z 15
czerwea 2011 r., I OPS 1/11%). NSA wskazal, ze od wielu lat ,,sobota przestata w praktyce by¢
«dniem powszednimy, a stala si¢ dla wigkszosci pracownikéw dniem wolnym od pracy, przy
czym dniem, w ktorym, nie dziataja zarowno sady i urzedy organéw administracji publicznej,
jak 1 przewazajaca wigkszo$¢ urzedéw pocztowych. Dochowanie terminu konczacego si¢ w
sobotg przez zlozenie pisma przed uptywem terminu w urz¢dach organdéw administracji
publicznej, urzedach pocztowych 1 polskich urzedach konsularnych, moze wigc w praktyce
nastapi¢ w dniu powszednim poprzedzajacym sobote — najcz¢sciej w piatek (chyba, iz jest on
dniem ustawowo wolnym od pracy w rozumieniu ustawy z dnia 18 stycznia 1951 r.)”. NSA w
tej sprawie ,,zdecydowanie” opowiedzial si¢ za interpretacja skutkow terminéw uptywajacych
w sobotg, jak w uchwale takze sktadu siedmiu s¢dziow NSA z 25 czerwca 2001 r., (FPS
7/00), w ktorej Sad ten stwierdzil, iz ,,obecnie sa dwie kategorie dni wolnych od pracy: te,
ktére wynikaja z (...) ustawy z dnia 18 stycznia 1951 r. o dniach wolnych od pracy, oraz te,
ktére wynikaja z ustawowej zasady pigciodniowego tygodnia pracy. Nalezy podkresli¢, ze
pigciodniowy tydzien pracy ma charakter ustawowy i powszechny, a w praktyce dniem
wolnym od pracy, ustalonym w rozktadach pracy, jest z reguty sobota”. W kontekscie sprawy
I OPS 1/11, w uchwale z 15 czerwca 2011 r. NSA stwierdzil, ze ,,0d daty podjecia uchwaty z
dnia 25 czerwca 2001 r. w przepisach obowiazujacego prawa nie nastapity takie zmiany, ktore
mogltyby zdezawuowaé stanowisko przyjete w tej uchwale.”. NSA w sprawie I OPS 1/11,
odwotujac si¢ do konstytucyjnych zasad réwnosci wobec prawa, zaufania do panstwa i
stanowionego przez nie prawa oraz pewnosci prawa, stwierdzil, ze ,,Nie mozna zgodzi¢ si¢ z
pogladem, ze przepis art. 57 § 4 k.p.a. jest jasny w tym znaczeniu, iz wynika z niego
jednoznacznie, ze sobota nie moze by¢ w rozumieniu tego przepisu traktowana jako dzien
ustawowo wolny od pracy”. W konkluzji uchwaty w sprawie I OPS 1/11, NSA przyjal, ze w
ramach ustawowo okreslonego w kodeksie pracy pigciodniowego tygodnia pracy, oraz
postanowien art. 83 § 2 p.p.s.a. oraz art. 12 § 5 ordynacji podatkowej, ,,Sobota jest dniem
rownorzednym z dniem ustawowo wolnym od pracy w rozumieniu art. 57 § 4 k.p.a.”.
Podzielam to rozstrzygnigcie i1 jego przestanki.

27. Ustawodawca racjonalnie zatem, kierujac si¢ wartosciami wskazanymi takze w punktach
25-26 mojego zdania odrgbnego, okreslit w art. 4 § 3 kodeksu wyborczego, ze: ,Jezeli
glosowanie w wyborach przeprowadza si¢ w ciagu dwoch dni termin glosowania okresla sig
na dzien wolny od pracy oraz dzien go poprzedzajacy”. Tym dniem poprzedzajacym bedzie w
naszych warunkach sobota.

28. Sejm w III czytaniu uchwalil jednomys$lnie, przy praktycznej obecnosci catej
konstytucyjnej liczby postéw, kodeks wyborczy — dopuszczajac dwudniowe glosowanie w
wyborach parlamentarnych oraz prezydenckich. W tak fundamentalnej dla demokracji
parlamentarnej ustawie fakt ten nie decyduje co prawda o wyniku kontroli konstytucyjnosci,
ale nie moze by¢ w procesie tej kontroli niezauwazony, a tym bardziej zlekcewazony. A tak
postapil Trybunat w tej czg$ci uzasadnienia.

29. Nie rozumiem przekonania Trybunalu, ze wedlug niego nowatorskie i niezgodne z
tradycja polska rozumienie pojgcia ,,wybory” prowadzitoby do uznania, ze jako dzien
wyboréw nalezatoby traktowaé zawsze tylko ostatni dzien glosowania, ktory moglby by¢
poprzedzony teoretycznie nieograniczong liczba wczesniejszych dni glosowania. Na pewno
liczba taka nigdy nie bytaby nieograniczona. Wynika to rowniez wprost z tresci art. 98 ust. 2 i

2 http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/S3AB1A8892.
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5 oraz art. 128 ust. 2 Konstytucji, ktére precyzuja kalendarz wyborczy. Trybunat kontroluje w
tej sprawie konkretny przepis kodeksu wyborczego, dopuszczajacy dwudniowe wybory, a nie
jakiekolwiek inne. Supozycja Trybunatu, ze w przysztosci ustawodawca zachowa sig
nieracjonalnie jest, zb¢dna i nieuzasadniona.

30. Uzycie w przywotlanych wzorcach konstytucyjnych terminu ,,dzien” nie oznacza wedtug
mnie przesadzenia przez ustrojodawceg, ze glosowanie w wyborach parlamentarnych oraz
prezydenckich moze odby¢ si¢ wytacznie jednego dnia. Celem ustrojodawcy jest jednolite
okreslenie dnia, w kontekscie ktorego organy wiadzy kwalifikuja w procesie wyborczym
pewne okoliczno$ci (np. bierne prawo wyborcze) czy ustalaja pewne terminy (np. odbycia
pierwszego posiedzenia Sejmu i Senatu).

31. Glosowanie w wyborach Prezydenta Rzeczypospolitej, postow, senatorow i
przedstawicieli do organéw samorzadu terytorialnego oraz udzial w referendum jest prawem
podmiotowym kazdego obywatela RP, jezeli najpdzniej w dniu gtosowania ukonczyt 18 lat, o
ile prawomocnym orzeczeniem sadowym nie jest ubezwtasnowolniony lub pozbawiony praw
publicznych albo wyborczych (art. 62 ust. 1 1 2 Konstytucji). Oznacza to kierowanie si¢ przez
ustawodawce wskazanymi wyzej wartoSciami oraz takie ksztaltowanie procedury
demokratycznego prawa wyborczego, ktore nie zredukuje tego prawa podmiotowego do
przywileju wobec jakiej$ kategorii wyborcéw chcacych wziaé udziat w glosowaniu.

32. Powyzszy nakaz kierowany jest do ustawodawcy w demokratycznym i wolno§ciowym
porzadku konstytucyjnym i dotyczy badania przez niego w procesie ustawodawczym — jak w
wypadku ksztattowania wszystkich konstytucyjnie chronionych praw podmiotowych — kazdej
istotnej okoliczno$ci z punktu widzenia stwarzania realnych warunkow korzystania z prawa.
Tak definiuje to rowniez Europejski Trybunal Praw Cztowieka w interesujacej ewolucji
orzecznictwa strasburskiego na tle art. 3 Protokotu pierwszego do Konwencji o ochronie praw
cztowieka 1 podstawowych wolnosci, stanowiacego, ze: ,,Wysokie Ukladajace si¢ Strony
zobowiazuja si¢ organizowa¢ w rozsadnych odstgpach czasu wolne wybory, oparte na tajnym
glosowaniu, w warunkach zapewniajacych swobod¢ wyrazania opinii ludnosci w wyborze
ciata ustawodawczego”. Najpierw Europejska Komisja Praw Cztowieka dostrzegata w tym
przepisie jedynie zobowiazanie panstw cztonkowskich do organizowania wyborow do
ustawodawczego ciata przedstawicielskiego wybieranego w rozsadnych odstgpach czasu.
Istnienie takiego ciata jest podstawa spoleczenstwa demokratycznego (zob. Sprawa Grecka,
sprawozdanie z 5 listopada 1969 r., w sprawie skarg nr 3321/67, 3322/67, 3323/67, 3344/67,
Yearbook of the European Convention of Human Rights. Nijhoff Publishers, s. 179). Po 18
latach Europejski Trybunat Praw Czlowieka dostrzegl, ze przepis ten okresla nie tylko
zobowiazanie panstw, ale rowniez prawo podmiotowe (zob. wyrok w sprawie Mathieu-Mohin
i Clerfayt przeciwko Belgii z 2 marca 1987 r., skarga nr 9267/81, § 22, 48-54 oraz potem
m.in. wyrok w sprawie Hirst przeciwko Wielkiej Brytanii z 6 pazdziernika 2005 r., skarga nr
74025/01, § 40-85). To dobry przykiad wyodrgbnienia przez sad tej rangi i z normy
konwencyjnej tre§ci w niej zawartej, a mozliwej do zdekodowania w $wietle nowych
istotnych i trwatych okolicznosci. Takie jest tez zadanie sadu konstytucyjnego.

33. Trybunal nie przedstawit jakiejkolwiek wartosci konstytucyjnej, z ktdra sprzeczne byloby
przeprowadzenie wyborow parlamentarnych i/lub prezydenckich w dwudniowym
glosowaniu. Oznacza to, ze ustawodawca mial konstytucyjne podstawy tak ksztaltowac
system wyborczy, aby poszerzy¢ dostgpnos¢ wyboroéw dla kazdego wyborcy w ramach prawa
podmiotowego do udzialu w wyborach powszechnych, gwarantujac tym samym w lepszym
stopniu réwny dostep kazdego obywatela do udziatu w wyborach.

34. Majac zatem na wzgledzie tre§¢ wzorcow konstytucyjnych, podmiotowy charakter prawa
kazdego wyborcy do udziatu w wyborach parlamentarnych 1 prezydenckich oraz
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prokonstytucyjne nawiazanie ustawodawcy w kwestionowanych art. 4 § 2 1 3, art. 26 § 3, art.
39 § 2,314 oraz art. 43 1 art. 69 § 2 kodeksu wyborczego do tradycji polskiego prawa
wyborczego oraz wartosci konstytucyjnych, ztozytem zdanie odrgbne.
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Zdanie odr¢bne
sedzi TK Stawomiry Wronkowskiej-Jaskiewicz
do wyroku Trybunalu Konstytucyjnego
z 20 lipca 2011 r., sygn. akt K 9/11

Na podstawie art. 68 ust. 3 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.) zglaszam zdanie odr¢bne do pkt 1 wyroku
Trybunalu Konstytucyjnego z 20 lipca 2011 r., sygn. akt K 9/11, w ktéorym stwierdzono
niezgodnos$¢ przepiséw ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy (Dz. U. Nr 21,
poz. 112, ze zm.; dalej: kodeks wyborczy), przewidujacych mozliwo$¢ przeprowadzenia
dwudniowego glosowania w wyborach:

1) do Sejmu RP i Senatu RP, z art. 98 ust. 2 1 5 Konstytucji,
2) Prezydenta RP, z art. 128 ust. 2 Konstytucji,

gdyz wskazane rozstrzygnigcie opiera si¢ na bitednej interpretacji powotanych
przepisow ustawy zasadniczej.

UZASADNIENIE

1. Stwierdzenie niekonstytucyjno$ci szeregu przepisow kodeksu wyborczego,
przewidujacych mozliwo$¢ zarzadzenia dwudniowego glosowania w wyborach do Sejmu i
Senatu oraz w wyborach Prezydenta, jest w moim przekonaniu konsekwencja wadliwej
wykladni art. 98 ust. 2 i 5 oraz art. 128 ust. 2 Konstytucji. Wadliwos¢ ta dotyczy: a)
zastosowanej przez Trybunat Konstytucyjny metody wyktadni powotanych przepiséw ustawy
zasadniczej, b) rezultatu przeprowadzonej wyktadni, jaki Trybunal uczynil podstawa swego
rozstrzygnigcia.

Trybunat Konstytucyjny nie wskazal regul wykladni, jakie zastosowatl, odczytujac
tre$¢ przepisOw prawnych stanowiacych w niniejszej sprawie konstytucyjne wzorce kontroli.
Mozna zatem jedynie domysla¢ sig, ze w omawianym zakresie Trybunat zaakceptowatl
koncepcj¢ tzw. bezposredniego rozumienia tekstu prawnego, uznajac, iz stowo ,,dzien”,
pojawiajace si¢ w zwrotach: ,[w]ybory do Sejmu i Senatu zarzadza Prezydent
Rzeczypospolitej (...) wyznaczajac wybory na dzien (...)” (art. 98 ust. 2 Konstytucji),
,Prezydent Rzeczypospolitej (...) zarzadza jednocze$nie wybory do Sejmu i Senatu i
wyznacza ich datg na dzien (...)” (art. 98 ust. 5 Konstytucji) oraz ,,[w]ybory Prezydenta
Rzeczypospolitej zarzadza Marszatek Sejmu na dzien (...) wyznaczajac date wyborow na
dzien (...)” (art. 128 ust. 2 Konstytucji), zgoda, ze wystgpujace zawsze w liczbie pojedynczej,
nalezy traktowa¢ jako catkowicie jasne. Opierajac si¢ zapewne na paremii clara non sunt
interpretanda, w tym spo$rod mozliwych jej znaczen, ktére wspoOlcze$nie jest niemal
powszechnie odrzucane, Trybunatl Konstytucyjny nie przeprowadzil nawet jezykowej
wykladni przepisow prawnych bedacych wzorcami kontroli; ograniczyt si¢ do konkluzji, iz
wybory do Sejmu i Senatu oraz wybory Prezydenta moga si¢ odbywa¢ wylacznie w ciagu
jednego dnia.

Nalezy przy tym zauwazy¢, ze gdyby zamiarem Trybunatu bylo zastosowanie jednej z
bardzo rozpowszechnionych w polskiej kulturze prawnej regul wyktadni jezykowej,
gloszacej, ze bez uzasadnionych powoddéw interpretowanym zwrotom nie nalezy przypisywac
znaczenia roznego od tego, jakie maja one w jezyku powszechnym (zob. T. Gizbert-
Studnicki, Dyrektywy wyktadni drugiego stopnia, [w:] W poszukiwaniu dobra wspolnego.
Ksiega jubileuszowa Profesora Macieja Zielinskiego, pod. red. A. Chodun i S. Czepity,
Szczecin 2010, s. 55), to musialby wowczas wskaza¢ przynajmniej, iz w rozwazanym
przypadku takich uzasadnionych powodéw nie ma, czego jednak nie uczynil. Trybunat
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Konstytucyjny nie opowiedziat si¢ takze wyraznie za skrajnie tekstualistyczna koncepcja
wyktadni, ktora nie dopuszcza stosowania innych dyrektyw interpretacyjnych niz jezykowe.
Zarazem jednak nie zastosowal takich wlasnie dyrektyw w celu potwierdzenia badz
podwazenia rezultatu wyktadni jezykowej, co pozwolitoby mu upewni¢ si¢ co do
poprawnosci konkluzji interpretacyjnej. Przedstawiony ostatnio sposob postgpowania
interpretacyjnego jest przy tym od dawna bardzo czgsto stosowany w orzecznictwie
sadowym, zwlaszcza przez Sad Najwyzszy. Niestety, jak juz wspomniano, Trybunal
ograniczyt si¢ jedynie do stwierdzenia, iz postanowienia Konstytucji ,,(...) sa jednoznaczne, a
ich rozumienie zgodnie z regutami jezyka polskiego nie wywotuje watpliwosci (...)”.

2. Odrzucam pojecie tzw. bezposredniego rozumienia przepisOw prawnych, co
znajduje uzasadnienie nie tylko w zapatrywaniach wspodlczesnej teorii prawa, lecz takze w
praktyce prawniczej, na podstawie ktorej zapatrywania te zostaty sformutowane. Twierdz¢
tym samym, iz kazdy przepis prawny nalezy poddaé interpretacji, nawet jesli wydaje si¢ on
nam zrozumialy prima facie, a jego wyktadnia okaze si¢ ostatecznie banalnie prosta (por. M.
Zielinski, Wyktadnia prawa. Zasady. Reguly. Wskazowki, Warszawa 2002, s. 52-55, 218-219,
294-295).

Nalezy przy tym podkresli¢, ze w rozpatrywanym przypadku nie mamy jednak do
czynienia z regulacja jednoznaczna, ktorej interpretacja nie nastrgcza zadnych trudnosci. By
to wykaza¢d, trzeba zauwazy¢, iz — zgodnie z przyjetymi regutami formutowania przepiséw
prawnych — wskazujac adresatow wyrazonych w nich norm prawnych, nakazywane badz
zakazywane im zachowania oraz okoliczno$ci, w ktorych takie normy maja znajdowaé
zastosowanie, uzywa si¢ okreslen w liczbie pojedynczej. Przepisy prawne kieruje si¢ do
obywatela, studenta, posta czy ministra, chociaz wbrew regulom jezyka powszechnego, a
zgodnie z regutami odczytywania tekstu prawnego odtworzone na ich podstawie normy
prawne adresowane sa do kazdego, kto jest — odpowiednio — obywatelem, studentem, postem
czy ministrem. Podobnie przedstawia si¢ sposéb wskazywania innych elementdéw tresciowych
normy prawnej. Wyrazenie ,,w czasie stanu nadzwyczajnego” znaczy przeciez tyle co ,,ilekro¢
wystapi stan nadzwyczajny”, a wyrazenie ,,ustawg¢ uchwalona przez Sejm” odczytuje si¢ jako
,»kazda z osobna ustawe¢ uchwalong przez Sejm”.

Nie mozna przy tym nie dostrzega¢, ze prawodawca, redagujac przepisy prawne,
bywa niekonsekwentny; odstgpuje niekiedy od przyjetych regul ich formutowania. W art. 156
ust. 1 Konstytucji mozemy przeczytat: ,,Czlonkowie Rady Ministréw ponosza
odpowiedzialno$¢ przed Trybunatem Stanu (...)”, a w jej art. 144 ust. 2: ,,Akty urzgdowe
Prezydenta wymagaja dla swej waznosci podpisu Prezesa Rady Ministréw (...)”. Zgodnie z
przyjetym regulami wykladni jezykowej znaczy to odpowiednio: ,,Kazdy z osobna cztonek
Rady Ministrow ponosi odpowiedzialno$¢ przed Trybunatem Stanu (...)” 1 ,,Kazdy z osobna
akt urzedowy Prezydenta wymaga dla swej waznos$ci podpisu Prezesa Rady Ministréw (...)”.

O tym, jak zawodne bywa nierzadko stosowanie regul znaczeniowych jezyka
powszechnego, w tym regul przyporzadkowujacych sens slowom uzytym w liczbie
pojedynczej albo mnogiej, do odczytywania tresci przepisdéw prawnych, $wiadczy¢ moze
prosty 1 znany przyktad z orzecznictwa sadowego. Oto Sad Najwyzszy w swojej uchwale z 21
listopada 2001 r., sygn. akt I KZP 26/01, OSNK nr 1-2/2002, poz. 4, interpretujac przepis
prawa lowieckiego rozpoczynajacy si¢ od stéw: ,,Kto hoduje lub utrzymuje bez zezwolenia
charty rasowe lub ich mieszance podlega karze ...”, dochodzi do wniosku, ze zgodna z
regutami jezyka powszechnego konstatacja, iz karalne jest utrzymywanie bez zezwolenia co
najmniej dwéch chartow, prowadzitaby do absurdu. Taki wynik wyktadni jezykowej bytby,
zdaniem SN, po prostu niedorzeczny. Z drugiej strony zauwazmy, ze gdyby omawiany
przepis zostal sformutowany z uzyciem liczby pojedynczej: ,,Kto hoduje lub utrzymuje bez
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zezwolenia charta rasowego lub jego mieszanca, (...) podlega karze (...)”, nikt nie mialby
watpliwosci, iz karalne jest rowniez utrzymywanie wigcej niz jednego charta.

Przyktadow postugiwania si¢ przez prawodawce w rdéznych sytuacjach liczba
pojedyncza 1 mnoga mozna podaé jeszcze wiele. Pozwala to stwierdzi¢, ze reguty, zgodnie z
ktorymi redaguje si¢ przepisy prawne, nie sa dostatecznie precyzyjne, a przede wszystkim
nierzadko sa one stosowane niekonsekwentnie. Nastgpstwem tego stanu rzeczy jest uznanie,
1z reguty wyktadni jezykowej nie moga by¢ traktowane jako niezawodne, a ich aplikacja nie
zawsze prowadzi do uzyskania poprawnego rezultatu wyktadni. Z tych wzgledow wniosek
Trybunalu Konstytucyjnego, ze uzycie w Konstytucji stowa ,,dzien” przesadza jednoznacznie
o tym, iz glosowanie (a wigc wybor) nie moze odbywac si¢ w ciagu dwoch dni, jest pochopny
i nieuzasadniony.

3. Sporne stowo ,,dzien” wystepuje w Konstytucji w wielu wyrazeniach ztozonych, w
tym w wyrazeniu ,,dzien wolny od pracy”. Mamy przy tym do czynienia z sytuacjami, w
ktorych kontekst jezykowy usuwa watpliwosci co do znaczenia tego stowa, czego przyktadem
sa ust. 1 1 ust. 2 art. 99 Konstytucji, stanowiace: ,,Wybrany do Sejmu (Senatu) moze by¢
obywatel polski majacy prawo wybierania, ktoéry najpdzniej w dniu wyboréw konczy 21 lat
(30 lat)”. Ow dzien, w ktorym dana osoba koficzy 21 lub 30 lat, jest z natury tylko jeden. W
przypadku wyrazenia ,dzien wolny od pracy” taka sytuacja nie wystgpuje. Akcent
znaczeniowy potozono tu nie na jeden dzien, ale na cechg tego dnia — ma on by¢ wolny od
pracy, bo na taki wlasnie dzien Prezydent albo Marszatek Sejmu obowiazany jest zarzadzi¢
wybory.

Argumenty jezykowe przemawiajace za tym, ze wybory (glosowanie) musza sig
odbywa¢ jednego dnia, okazuja si¢ slabe. W razie wystapienia jakichkolwiek watpliwo$ci
jezykowych co do rozumienia danego wyrazenia nalezy przy tym odwola¢ si¢ do
pozajezykowych regut wyktadni, czyli regul systemowych 1 funkcjonalnych. Ich
zastosowanie prowadzi do nastepujacych ustalen:

Konstytucyjne wyrazenia: ,,(...) wyznaczajac wybory na dzien wolny od pracy (...)”
oraz ,,(...) wyznacza ich dat¢ na dzien przypadajacy nie pozniej niz (...)” nie wystgpuja w
przepisach kreujacych donioste prawa polityczne, jakimi sa prawa wyborcze. Zamieszczono
je w przepisach, ktére upowazniaja i zarazem zobowiazuja Prezydenta do zarzadzenia
wyboréw do Sejmu i do Senatu (art. 98 ust. 2 1 5 Konstytucji). Z analogiczng sytuacja mamy
do czynienia w przypadku zawartego w art. 128 ust. 2 ustawy zasadniczej zwrotu ,,[w]ybory
Prezydenta Rzeczypospolitej zarzadza Marszalek Sejmu na dzien przypadajacy nie wczesnie]
niz (...) wyznaczajac dat¢ wyboroéw na dzien wolny od pracy (...)”. Powolane przepisy maja
wyraznie stuzebny charakter w stosunku do przystugujacych obywatelom praw wyborczych.
Nie wskazuja one, kiedy i w jaki sposéb maja glosowa¢ podmioty posiadajace prawa
wyborcze, lecz wyznaczaja Prezydentowi oraz Marszalkowi Sejmu powinno$¢ zarzadzenia
wyboréw na dzien charakteryzujacy si¢ okreslonymi wlasciwosciami. Dalsze wymagania
okreslone w tych przepisach sa instrumentalne wobec takich warto$ci jak sprawne
funkcjonowanie panstwa i rozsadny co do czasu przebieg kampanii wyborcze;j.

Zgodnie z art. 96 ust. 2, art. 97 ust. 2 1 art. 127 ust. 1 Konstytucji wybory —
odpowiednio — parlamentarne i prezydenckie maja charakter powszechny. Powszechnos¢
wybordéw, pozostajaca w bezposrednim zwiazku z uznaniem Narodu za suwerena, wymaga
zapewnienia praw wyborczych mozliwie najszerszemu krggowi obywateli i stworzenia im
mozliwie najlepszych warunkéw czynienia uzytku z tych praw (zob. np.: Prawo
konstytucyjne RP, pod red. P. Sarneckiego, Warszawa 2008, s. 188 i n.; L. Garlicki, Polskie
prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2008, s. 150-153). Obowiazek zarzadzenia
wyboréw na dzien wolny od pracy, a nie na jakikolwiek dzien, wydaje si¢ koniecznym,
chociaz zapewne niewystarczajacym, warunkiem powszechnego brania w nich udziatu,
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stanowiac tym samym gwarancjg, ze prawa wyborcze nie beda miaty charakteru pozornego,
lecz stworzona zostanie realna szansa korzystania z nich, a wigc szansa pozadanego w
demokracji udzialu obywateli w podejmowaniu wazkich decyzji dotyczacych ich panstwa.

Wybory przyjmujace formg glosowania sa aktem, poprzez ktory Nardd jako suweren
wybiera swoich przedstawicieli, kreujac sktad osobowy organdéw panstwa i udzielajac im
legitymizacji. Podkreslenia wymaga tu okolicznos$¢, ze nie istnieje zadna racja konstytucyjna,
przemawiajaca za tym, ze suweren musi dokona¢ tego w ciagu jednego i tylko jednego dnia i
Trybunat nie wskazal takiej racji, stwierdzajac jedynie, Ze rozwiazanie polskiego
ustrojodawcy opiera si¢ ,,(...) na okreslonej aksjologii”. Dwudniowe glosowanie nie ma
jakiegokolwiek wptywu na kreujaca funkcj¢ wybordéw; przez stworzenie dogodniejszych
warunkOw moze natomiast pozytywnie wplyna¢ na frekwencje wyborcza, powodujac
wzmocnienie legitymizacji organdow pochodzacych z wyboru. Nie istnieje tez zadna warto$¢
konstytucyjna, jaka =zostalaby naruszona przez wyznaczenie wyborow na dwa dni.
Whnioskodawcy twierdza wprawdzie, ze dwudniowe wybory utrudniaja istotnie
zabezpieczenie glosowania przed ewentualnymi falszerstwami, przez co, jak utrzymuja,
naruszaja wyprowadzang z art. 2 Konstytucji zasadg rzetelno$ci wyboréw w demokratycznym
panstwie prawa. Jak jednak trafnie zauwazyl Trybunat Konstytucyjny, nie przedstawiono
argumentéw uzasadniajacych taki zarzut, a dwudniowe wybory same przez si¢ zasady
rzetelno$ci nie naruszaja.

Konkludujac, stwierdzam, ze kodeksowe rozwinigcie postanowien Konstytucii,
polegajace na mozliwosci zarzadzenia dwudniowego glosowania, znajduje bardzo silne
uzasadnienie w warto$ciach konstytucyjnych, co — wobec jezykowej niejednoznacznosci
przepisow art. 98 ust. 2 1 5 oraz art. 128 ust. 2 ustawy zasadniczej — pozwala odrzuci¢ taki
wariant interpretacyjny postanowien konstytucyjnych, zgodnie z ktorym gltosowanie (wybory)
przeprowadza¢ mozna jednego i tylko jednego dnia.

4. Dostrzegam zarazem problem, jaki moze powsta¢ w zwiazku z proponowanym
przeze mnie sposobem rozumienia omawianych wzorcoOw konstytucyjnych. Twierdzenie, ze
wybory parlamentarne i prezydenckie moga odbywac¢ si¢ w ciagu dwoch dni, rodzi pewna
trudno$¢, skoro — jak wynika z dotychczasowych ustaleh — miatyby to by¢ dni posiadajace
pewna wilasciwos¢, a mianowicie dni wolne od pracy, ktorymi w Polsce sa jedynie niedziele
oraz Swigta wskazane w ustawie. (Gwarantowane w przeszto$ci dodatkowe dni wolne od
pracy, w praktyce sprowadzajace si¢ czgsto do tzw. wolnych sobot, zostaty ,,skonsumowane”
przez standardowy rozklad czasu pracy przewidujacy przecigtnie pigciodniowy tydzien pracy
w danym okresie rozliczeniowym, a w konsekwencji nie wystepuja juz aktualnie inne dni,
ktéore mozna by probowaé zakwalifikowa¢ jako dni wolne od pracy w rozumieniu
Konstytucji). Nie ulega bowiem watpliwosci, ze kodeks wyborczy, wprowadzajac mozliwos¢
dwudniowego glosowania w wyborach parlamentarnych i prezydenckich, nie zapewniat, by
oba te dni byly dniami wolnymi od pracy. Jezeli pominiemy ewentualno$§¢ wystapienia w
jednym z dwoéch dni wyborczych okre§lonego w ustawie §wigta, to w razie zarzadzenia
dwudniowych wyboréw jedynie drugi dzien glosowania miat przypada¢ w dniu wolnym od
pracy (niedziela), natomiast pierwszy z nich byl dniem roboczym (sobota). Nie znaczy to
jednak w moim przekonaniu, ze zaskarzone przepisy kodeksu wyborczego naruszaty ustawe
zasadnicza, przy czym naruszaty ja z innych powodow niz wskazane w orzeczeniu Trybunatu
Konstytucyjnego.

Na wuwadze nalezy mie¢ bowiem okoliczno$¢, ze przepisow Konstytucji
wyznaczajacych prawa i wolnosci cztowieka i obywatela nie nalezy traktowaé jako przepisow
bezwzglednie wiazacych (przepisow imperatywnych), lecz wylacznie jako przepisy
jednostronnie wiazace (przepisy semiimperatywne), a to znaczy, iz wskazuja one jedynie
podstawowa tre$§¢ rozwazanych praw i wolnosci oraz przewiduja minimalne standardy ich
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ochrony. Jakkolwiek zatem Konstytucja, poza przypadkami w niej okreslonymi, wyklucza, by
ustawa ograniczata konstytucyjne prawa i wolnos$ci jednostki, to nie istnieja przeszkody, by
ustawodawstwo zwykte, kierujac si¢ wyrazonym w preambule ustawy zasadniczej
wskazaniem ich umacniania, stwarzalo optymalne czy chocby coraz lepsze warunki
korzystania z tych praw i wolnosci, chyba ze w danym przypadku ustrojodawca wyraznie
wykluczyl taka mozliwo$¢, sprzeciwia si¢ temu wzglad na zasady i wartosci konstytucyjne
lub prowadzitoby to do sprzeczno$ci z natura okreslonego prawa badz wolnosci.

Nie sposob w tym kontek$cie nie zauwazyé, ze rozstrzygnigcie ustawodawcy
przewidujace mozliwos¢ przeprowadzania wyborow w ciagu dwoch dni, z ktérych jeden
bylby — jak wymaga tego Konstytucja — dniem wolnym od pracy, nie stanowi jakiejkolwiek
ingerencji w prawa polityczne obywateli, bo nie ogranicza tych praw ani nie zmniejsza ich
gwarancji. Na réwnych zasadach dla wszystkich zainteresowanych stwarza jedynie szersza i
dogodniejsza mozliwo$¢ realizacji rozwazanych praw. Z tego wzgledu nie przekonuje
argument, iz odczytanie konstytucyjnych przepisow dotyczacych zarzadzania wybordéw jako
semiimperatywnych pozbawia je ich gwarancyjnego charakteru. Jednostronnie wiazacy
charakter omawianych regulacji dopuszcza przeciez odstgpstwo od rozwigzan wprost
przewidzianych w ustawie zasadniczej wylacznie w jednym kierunku, a mianowicie w
kierunku poszerzenia zakresu praw i1 wolnos$ci jednostki, zwigkszania mozliwosci czynienia z
nich uzytku oraz podniesienia standardu ich ochrony. Podzielam w konsekwencji opinig
Sejmu, ze dwudniowe glosowanie jest dopuszczalnym w S$wietle ustawy zasadniczej
,proobywatelskim rozwinigciem zasad i norm konstytucyjnych”.

5. Nalezy zgodzi¢ si¢, ze w polskiej tradycji wybory odbywaty si¢ w ciagu jednego
dnia bedacego dniem wolnym od pracy, co mogloby sugerowac, iz wola ustrojodawcy, ktory
nadat okreslone brzmienie art. 98 ust. 2 i 5 oraz art. 128 ust. 2 Konstytucji, bylo w zasadzie
utrzymanie status quo. Wyktadnia przepisow konstytucyjnych dokonuje si¢ jednak zawsze z
uwzglednieniem ich historycznego kontekstu. Istotna zmiana warunkow spotecznych i
spotecznych oczekiwan, umacnianie praw obywatelskich przez poszerzanie ich katalogu oraz
wzmacnianie zabezpieczajacych je gwarancji, zmiana obyczajow i1 sposobow $wiadczenia
pracy, a takze wigksza mobilno$¢ spoteczenstwa uzasadniaja, by wskazang tradycje zmienic,
skoro nie sprzeciwiaja si¢ temu jednoznaczne racje konstytucyjne. Dodam, ze nie trzeba
przekonywaé, gdyz wystarczy przyjrze¢ si¢ przepisom prawa pracy regulujacym
dopuszczalno§¢ wykonywania pracy w niedziele i §wigta, iz tradycyjny sposob pojmowania
dnia wolnego od pracy juz dawno si¢ zmienil.

Z tych wzgleddéw czulam si¢ zobligowana do zlozZenia niniejszego zdania odrgbnego.
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Zdanie odre¢bne
sedziego TK Marka Zubika
do wyroku Trybunalu Konstytucyjnego
z dnia 20 lipca 2011 r., sygn. akt K 9/11

Na podstawie art. 68 ust. 3 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz.U. Nr 102, poz. 643, ze zm.) zglaszam zdanie odrgbne do wyroku TK z
20 lipca 2011 r. o sygn. akt K 9/11.

Zdanie odrgbne zgtaszam do tej czgsci wyroku Trybunalu Konstytucyjnego oraz jego
uzasadnienia, ktore dotycza oceny konstytucyjnosci wprowadzenia w zycie ustawy z dnia 5
stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy (Dz.U. Nr 21, poz. 112, ze zm.; dalej: Kodeks wyborczy)
na podstawie ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. — Przepisy wprowadzajace ustawe Kodeks
wyborczy (Dz.U. Nr 21, poz. 113, ze zm.; dalej: ustawa wprowadzajaca).

Zdanie odrebne uzasadniam naste¢pujaco:

|

1. Uchylenie i zmiany Kodeksu wyborczego.

Ostateczny tekst Kodeksu wyborczego, uwzgledniajacy stanowisko Senatu, zostal
ustalony przez Sejm podczas 82 posiedzenia, 5 stycznia 2011 r. W dniu 10 stycznia 2011 r.
ustawg przekazano Prezydentowi Rzeczypospolitej, ktory podpisat ja 19 stycznia 2011 r.
Zostala ona nastepnie ogtoszona w ,,Dzienniku Ustaw” (Nr 21, poz. 112) z 31 stycznia 2011 r.

Termin wejscia w zycie Kodeksu wyborczego nie zostal okreslony w ramach tego
aktu normatywnego. Ustawodawca zdecydowat si¢ postuzy¢ w tym celu odrebna ustawa. W
rezultacie moment wejscia w zycie Kodeksu wyborczego, wyznaczony na 6 miesigcy od dnia
jego ogloszenia (1 sierpnia 2011 r.), wynika z art. 1 ustawy wprowadzajace;.

Od momentu ogloszenia do dnia orzekania przez Trybunal Konstytucyjny Kodeks
wyborczy zostal czterokrotnie znowelizowany. Pierwsza nowelizacja, nastgpujaca w bardzo
krotkim czasie po ogloszeniu Kodeksu wyborczego, miata miejsce ustawa z dnia 3 lutego
2011 r. o zmianie ustawy — Kodeks wyborczy (Dz.U. Nr 26, poz. 134; dalej: ustawa
zmieniajaca z 3 lutego 2011 r.) i stala si¢ w calo$ci przedmiotem zaskarzenia w badanej
sprawie. Nastgpnie Kodeks wyborczy podlegal nowelizacjom w drodze ustawy z dnia 1
kwietnia 2011 r. o zmianie ustawy — Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej
1 do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej oraz ustawy — Kodeks wyborczy (Dz.U. Nr 94, poz.
550), ustawy z dnia 15 kwietnia 2011 r. o zmianie ustawy — Kodeks wyborczy oraz ustawy
— Przepisy wprowadzajace ustawg¢ — Kodeks wyborczy (Dz.U. Nr 102, poz. 588), ustawy z
dnia 26 maja 2011 r. o zmianie ustawy o samorzadzie gminnym oraz niektdrych innych ustaw
(Dz.U. Nr 134, poz. 777), a takze ustawy z 27 maja 2011 r. o zmianie ustawy — Kodeks
wyborczy oraz ustawy — Przepisy wprowadzajace ustawg — Kodeks wyborczy (Dz.U. Nr 147,
poz. 881). Nalezy zaznaczy¢, ze ostatnia ze wskazanych nowelizacji Kodeksu wyborczego,
przewidujaca m.in. wprowadzenie do tej ustawy dwoch nowych rozdzialéw (rozdziat 5a i
rozdzial 7a), zostala podpisana przez Prezydenta dzien po rozprawie, na ktérej Trybunat
Konstytucyjny rozpatrywat wniosek w sprawie o sygn. K 9/11. Ustawa ta zostala
opublikowana w ,,Dzienniku Ustaw” z 15 lipca 2011 r.

Warto réwniez doda¢, ze w powyzszym okresie dwukrotnie nowelizowano réwniez
ustawe wprowadzajaca.
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2. Uchwalajac Kodeks wyborczy, ustawodawca wiedzial, ze najblizsze wybory do
Sejmu i do Senatu odbeda si¢ w 2011 roku. Miat §$wiadomo$¢ co do przedziatu czasowego, w
ktorym musi si¢ odby¢ glosowanie, przy tym znat — co warto tu szczegodlnie podkresli¢ —
najpozniejszy dopuszczalny termin na zarzadzenie wybordéw przez Prezydenta wynikajacy z
uptywu czteroletniej kadencji (7 sierpnia 2011 r.). Ten kontekst czasowy wyznacza wazne tto
dla oceny dziatan legislacyjnych w badanej sprawie. Przyjety przez ustawodawce sposob
uksztattowania przepisow wprowadzajacych w zycie Kodeks wyborczy doprowadzit bowiem
do sytuacji, w ktorej niektére czynnosci zwigzane z majacymi si¢ odby¢ wyborami
parlamentarnymi w 2011 r. moglyby by¢ podjete zaréwno przed wejsciem w zycie Kodeksu
wyborczego, jak 1 po jego wejsciu w zycie, mieszczac si¢ przy tym w wyznaczonych przez
Konstytucje ramach czasowych zwiazanych z zarzadzeniem wyboréw parlamentarnych.

Swiadomo$¢ ustawodawcy co do okolicznoéci zwiazanych z wejsciem w zycie
Kodeksu wyborczego w konteks$cie przewidywanych po stronie Prezydenta dziatan
zwiazanych z zarzadzeniem wyborow znajduje swoje normatywne odzwierciedlenie w art. 16
ust. 1 i 2 ustawy wprowadzajacej. Przepisy te odnosza si¢ bowiem do obu potencjalnie
mozliwych okoliczno$ci uzaleznionych od decyzji Prezydenta, a wigc do sytuacji zwiazanej z
zarzadzeniem wyborow przed dniem wejscia w zycie Kodeksu wyborczego, jak i po tym
terminie. Stworzenie tego rodzaju normy intertemporalnej nalezy — samo w sobie — oceni¢
pozytywnie, jako wyraz roztropnosci ustawodawcy. Stanowi ono przy tym potwierdzenie
dazenia do tego, aby sytuacja zwigzana z ewentualnym zarzadzeniem wyborow
parlamentarnych w 2011 r. zostata dostosowana do planowanego terminu wejscia w zycie
Kodeksu wyborczego.

3. Odnoszac si¢ do okoliczno$ci orzekania przez Trybunat Konstytucyjny w badanej
sprawie, nalezy wzia¢ pod uwage trzy czynniki. Po pierwsze, okolicznos$ci o charakterze
obiektywnym, zwiazane z potrzeba przeprowadzenia wyboréw parlamentarnych z uwagi na
uplyw czteroletniej kadencji Sejmu i Senatu. Po drugie, okoliczno$ci wynikajace z przyjgtego
przez ustawodawceg rozstrzygnigcia dotyczacego momentu wejScia w  zycie Kodeksu
wyborczego widzianego na tle uregulowan konstytucyjnych odnoszacych si¢ do ostatecznego
dopuszczalnego terminu na zarzadzenie wyboréw. Po trzecie, charakter kontroli
konstytucyjnosci realizowanej w badanej sprawie w trybie nastgpczym.

Nalezy w tym aspekcie podkresli¢, ze Trybunat Konstytucyjny nie miat, niestety,
mozliwosci wypowiedzenia si¢ na temat konstytucyjnosci Kodeksu wyborczego, ustaw
nowelizujacych Kodeks wybroczy ani ustawy wprowadzajacej w trybie kontroli prewencyjnej
inicjowanej na wniosek Prezydenta. Trybunat nie moze zatem uksztaltowaé w tej sprawie
skutkéw swojego orzeczenia w taki sposob, ktory bylby mozliwy, gdyby orzekanie odbywato
si¢ na podstawie art. 122 ust. 4 Konstytucji.

11

1. Art. 2 Konstytucji jako wzorzec kontroli Kodeksu wyborczego i ustawy
wprowadzajacej.

Badanie zgodnosci art. 16 ust. 1 1 2 w zwiazku z art. 1 ustawy wprowadzajacej z art.
2 Konstytucji powinno uwzglednia¢ catoksztaltt wymogow, jakie wskazany przepis ustawy
zasadnicze] przynosi w odniesieniu do stanowienia prawa w demokratycznym panstwie.
Chodzi tu m.in. 0 wymog ogtoszenia aktu normatywnego (uszczegdétowiony w art. 88 ust. 1
Konstytucji), obowiazek wyznaczenia odpowiednio dtugiego vacatio legis, umozliwiajacego
zapoznanie si¢ wszystkim adresatom nowych przepisow z rozwigzaniami wprowadzanymi do
systemu prawa, jak rowniez o konieczno$¢ wyznaczenia okresu niezbednego na
ustabilizowanie si¢ przyjetych regut. Trzeci z wymienionych wymogéw ma szczegdlne, a
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przy tym specyficzne, znaczenie w odniesieniu do prawa wyborczego. Wyraza bowiem
wynikajacy z demokratycznego panstwa prawnego nakaz stabilizacji regut gry wyborczej,
polegajacy na niedokonywaniu zmian w prawie wyborczym w okresie przed rozpoczgciem,
jak 1 w trakcie juz trwajacej procedury wyborcze;j.

Zasadnicza funkcja wspomnianego nakazu stabilizacji regul gry wyborczej jest
ochrona realizacji praw przez wszystkich uczestnikow szeroko rozumianego procesu
wyborczego. Trzeba wyraznie podkresli¢, ze nakaz ten dotyczy realizacji zarowno czynnego,
jak 1 biernego prawa wyborczego. W tym drugim aspekcie chodzi o bierne prawo samych
wyborcow, jak 1 pozostalych podmiotow — partii politycznych reprezentowanych w
parlamencie i dzialajacych poza nim oraz grup obywateli — zainteresowanych udziatem w
zgloszeniu 1 promowaniu kandydatow w wyborach. Stabilizacja regul gry wyborczej
zapewnia¢ ma niezmienialno$¢ zasad 1 trybu przeprowadzenia wyboréw, a tym samym
umozliwia¢ ich uczestnikom podejmowanie swoich dziatah na podstawie rozwigzan
prawnych, ktore od pewnego momentu nie beda juz podlegalty modyfikacjom dla potrzeb
konkretnych wyborow.

Nalezy przy tym podkresli¢, ze wspomniany tutaj wymdg wykracza poza obowiazek
zapewnienia odpowiednio dhlugiego vacatio legis. Wiaze si¢ bowiem z wyznaczeniem
dostatecznie odlegltego horyzontu czasowego, w ramach ktoérego normy prawa wyborczego
wprowadzone uprzednio do systemu prawa nie begda nastepnie podlegaty — dla potrzeb
konkretnej procedury wyborczej — zadnym modyfikacjom (tzw. cisza legislacyjna), por.
wyrok TK z 28 pazdziernika 2009 r., sygn. Kp 3/09, OTK ZU nr 9/A/2009, poz. 138, pkt 2.3
uzasadnienia. Chodzi tu przy tym o wylaczenie mozliwosci zmian prawa wyborczego
widziane w perspektywie wszystkich uczestnikow procesu wyborczego. W tym sensie
odstapienie od wymogu poszanowania ciszy legislacyjnej w zakresie regul gry wyborczej nie
moze by¢ wuzasadniane wylacznie dzialaniami majacymi stuzy¢é pehiejszemu
urzeczywistnieniu prawa obywateli do dokonania wyboru, a tym samym dziataniami na rzecz
zasady powszechnosci wyborow rozpatrywanej jedynie przez pryzmat czynnego prawa
wyborczego. Potrzeba stabilizacji regul prawa wyborczego ma bowiem rownie istotne
znaczenie takze dla tych podmiotéw, ktére podejmuja czynnosci zwigzane ze startem w
wyborach na podstawie przystugujacego im biernego prawa wyborczego. Zachowanie tych
samych regul w ramach szeroko rozumianej gry wyborczej stanowi zatem uniwersalng
gwarancj¢ poszanowania tak czynnego, jak 1 biernego prawa wszystkich podmiotow
zaangazowanych w proces wyborczy, a wigc zardwno samych wyborcow, jak 1 kandydatow
ubiegajacych si¢ o ich poparcie. Nie moze by¢ zatem traktowane w sposdb wybidrczy —
wylacznie z perspektywy obywateli glosujacych w wyborach.

Wymog stabilizacji regul gry wyborczej wiaze si¢ rowniez z koniecznoscia
respektowania przez ustawodawce neutralno$ci politycznej tworzonych przez siebie
unormowan. W tym kontek$cie ustawodawca nie moze caltkowicie abstrahowa¢ od
obiektywnych uwarunkowan zwiazanych ze sposobem postrzegania wprowadzanych przez
siebie zmian prawa wyborczego. Spoleczna ocena dokonywanej modyfikacji regut gry
wyborczej ewoluuje w miar¢ zblizania si¢ terminu wyborow. Jest ona niezalezna od
subiektywnych odczu¢ uczestnikow procesu legislacyjnego. W rezultacie, im blizej wyborow,
tym ocena ta coraz bardziej sklania si¢ w kierunku postrzegania wszelkich zmian prawa
wyborczego jako efektu prowadzonej przez ustawodawce gry politycznej. Rodzi si¢ na tym
tle podejrzenie, ze prawdziwym celem dokonywanych zmian jest ich dostosowanie do potrzeb
konkretnych uczestnikow procesu wyborczego. Ten obiektywnie istniejacy mechanizm oceny
dziatan ustawodawcy dodatkowo potwierdza zasadno$¢ wyznaczenia odpowiednio odlegltego
okresu, w ramach ktorego mozliwe bedzie ustabilizowanie istniejacych rozstrzygnigé
odnoszacych sig do zasad i trybu przeprowadzenia wyborow.
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W swoim dotychczasowym orzecznictwie Trybunat Konstytucyjny podkreslat
konieczno$¢ poszanowania przez ustawodawce okresu wylaczenia prawa wyborczego spod
dokonywania w nim okreslonych zmian na krétko przed wyborami. Wskazywat na tym tle, ze
w wypadku prawa wyborczego swoistym nieprzekraczalnym minimum powinno by¢
uchwalanie istotnych zmian w prawie wyborczym co najmniej sze$¢ miesigcy przed
kolejnymi wyborami, rozumianymi nie tylko jako sam akt gtosowania, lecz takze jako cato$¢
czynnosci objetych tzw. kalendarzem wyborczym. Ewentualne wyjatki od tak
sformutowanego wymiaru niedokonywania zmian w prawie wyborczym moglyby wynikaé
jedynie z nadzwyczajnych okolicznos$ci o charakterze obiektywnym (por. wyrok z 3 listopada
2006 r., sygn. K 31/06, OTK ZU nr 10/A/2006, poz. 147 oraz cytowany wyrok w sprawie Kp
3/09).

Nalezy w tym kontek$cie zwrdci¢ uwage na dwie istotne sprawy. Po pierwsze,
poszanowanie zasady stabilizacji regul gry wyborczej uzaleznione jest od prawidlowego
wyznaczenia momentu, od ktérego nalezy liczy¢ szesciomiesigczny termin wylaczajacy
dokonywanie istotnych zmian w prawie wyborczym. Termin ten powinien by¢é zawsze
liczony od dnia ogloszenia ustawy z przepisami wyborczymi w ,,Dzienniku Ustaw”. Dopiero
od tego momentu mozna mowi¢ o zakonczeniu procedury zwiazanej z ostatecznym
ustaleniem brzmienia ustawy, a tym samym mozna wymagaé, aby ustawa okre$lajaca
ostatecznie reguly gry wyborczej nie podlegata dalszym modyfikacjom w perspektywie
rozpoczgceia najblizszych czynnosci wyborczych. Po drugie, zakaz zmian regut gry wyborczej
w okresie bezposrednio poprzedzajacym zarzadzenie wyborow oraz w trakcie rozpoczetych i
trwajacych procedur wyborczych oznacza¢é ma co do =zasady zakaz dokonywania
jakichkolwiek modyfikacji prawa wyborczego w tym czasie. Zakaz ten, widziany w
perspektywie sygnalizowanej przez Trybunal Konstytucyjny koncepcji niedokonywania
zmian istotnych, nie moze by¢ rozumiany jako przyzwolenie na wprowadzanie modyfikacji
prawa wyborczego o charakterze nieistotnym w stosunku do tresci juz obowiazujacych
unormowan. Cecha ,,istotno$ci” wprowadzanych rozwiazan wyborczych ma znaczenie przy
ocenie konstytucyjnosci dokonanej zmiany. W szczeg6lno$ci czy naruszenie zakazu zmiany
regut gry wyborczej ma na celu realizacj¢ innej wartosci lub prawa konstytucyjnego, a wigc
czy w danych okoliczno$ciach mozna je uzna¢ za konieczne i uzasadnione oraz czy zakres tej
ingerencji w prawo wyborcze (roéwniez w znaczeniu podmiotowym) spelnia test
proporcjonalno$ci. Poprzestanie na dokonywaniu jednostkowej oceny ,,istotno$ci” zmian,
rozumianych wylacznie przez pryzmat tego, jakich mechanizméw prawa wyborczego zmiany
te dotycza (zmiany jakosciowe), nie uwzglednia znaczenia licznych, cho¢ drobnych
modyfikacji, ktore tacznie moga w sposob istotny zmieni¢ reguly rywalizacji wyborczej
(zmiany ilo$ciowe). Takie podejscie groziloby zatem oderwaniem testu ,,istotnosci” od
gwarancyjnego charakteru, ktéremu stuzy.

Oceniajac  konstytucyjno$¢ art. 16 ust. 1 1 2 w zwiazku z art. 1 ustawy
wprowadzajacej, Trybunal Konstytucyjny zobowiazany byl do oceny stanu prawnego
istniejacego w dniu orzekania. Powinien byl zatem uwzgledni¢ wszystkie okolicznosci
majace znaczenie dla badanej sprawy. Stwierdziwszy w punkcie 9 sentencji wyroku
niezgodnos$¢ z art. 2 Konstytucji catej ustawy zmieniajacej z 3 lutego 2011 r., Trybunatl nie
powinien byt pomijaé — przy ocenie konstytucyjnosci art. 16 ust. 1 i 2 w zwiazku z art. 1
ustawy wprowadzajacej — faktu dokonywania przez ustawodawce kolejnych trzech
nowelizacji Kodeksu wyborczego oraz ustawy wprowadzajacej, tym bardziej, ze ostatnia z
ustaw nowelizujacych (ogloszona 15 lipca 2011 r.) wejdzie nieuchronnie w Zycie w okresie
krotszym niz trzy miesiace przed dniem glosowania i nie wezesniej niz dwa tygodnie przed
ostatecznym dopuszczalnym terminem na zarzadzenie wybordéw parlamentarnych w 2011 r.
Ocena zgodnos$ci z art. 2 Konstytucji norm wprowadzajacych w zycie Kodeks wybroczy
powinna byla tym samym uwzgledni¢, podczas oceny konstytucyjnosci przepiséw
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intertemporalnych (art. 16 ust. 1 i 2) oraz przepisu wprowadzajacego w zycie sam Kodeks
wybroczy (art. 1 wustawy wprowadzajacej), ze tre§¢ Kodeksu wyborczego zostala
uksztattowana przez cztery nowelizacje tego Kodeksu. Dopiero w tej perspektywie mozliwe
bylo dokonanie oceny, czy ustawodawca okreslit odpowiednio dlugi okres spoczynku tej
ustawy oraz czy zachowat nakaz stabilizacji regut gry wyborcze;j.

Ustawodawca przy wprowadzaniu w zycie Kodeksu wyborczego, w odniesieniu do
wyborow parlamentarnych odbywajacych si¢ w 2011 r., nie dochowat standardu
wynikajacego z zasady demokratycznego panstwa prawnego 1 wynikajacego z niej obowiazku
okreslenia nalezytego okresu spoczynku ustawy. Dokonujac kontroli ustawy wprowadzajacej,
Trybunat Konstytucyjny nie uksztaltowat skutkow swojego rozstrzygnigcia w taki sposob,
ktory moglby uniemozliwi¢ wejscie w zycie Kodeksu wyborczego oraz jego zastosowanie do
najblizszych wyborow. W rezultacie punkt 12 sentencji wyroku Trybunalu w niniejszej
sprawie (o sygn. K 9/11) wskazuje na niezgodnos¢ art. 16 ust. 1 i 2 w zwiazku z art. 1 ustawy
wprowadzajacej z art. 2 Konstytucji, ale pomija t¢ sfer¢ oceny konstytucyjnosci badanych
przepisow, ktore wynikaja z powotanego wzorca kontroli. Chodzi tu przede wszystkim o brak
poszanowania przez ustawodawce nakazu stabilizacji regut gry wyborczej w okresie
bezposrednio poprzedzajacym moment zarzadzenia wyboréw parlamentarnych w 2011 r., co
w kontek$cie art. 2 Konstytucji powinno wyklucza¢ mozliwo$¢ zastosowania Kodeksu
wyborczego do tych wyborow.

2. Charakter prawny art. 16 Ustawy wprowadzajace;j.

Oceniajac  konstytucyjno$¢ art. 16 ustawy wprowadzajacej, nalezy podkresli¢
odrgbne znaczenie prawne obu jednostek redakcyjnych tego przepisu. Nie mozna zatem —
wbrew twierdzeniu Trybunatu Konstytucyjnego — traktowac art. 16 ust. 1 oraz art. 16 ust. 2
ustawy wprowadzajacej w sposob tozsamy, a wigc jako dwoch powiazanych ze soba regut
intertemporalnych, ktorych zastosowanie wprowadza niepewnos$¢ co do rezimu prawnego, na
podstawie ktorego odbeda si¢ wybory parlamentarne w 2011 r.

W pierwszej kolejnos$ci nalezato zauwazy¢, ze art. 16 ust. 1 nie wyraza samodzielnej
normy prawnej. Powiela w swej istocie znaczenie normatywne art. 17 w zwiazku z art. 1
ustawy wprowadzajacej, odnoszac si¢ wylacznie do momentu wejscia w zycie Kodeksu
wyborczego. Nie ulega bowiem watpliwosci — niezaleznie od umieszczenia art. 16 ust. 1 w tej
ustawie — ze z chwila wejscia w zycie Kodeksu wyborczego zarzadzenie wyboréw przez
Prezydenta moglo mie¢ miejsce jedynie na podstawie nowego stanu prawnego. Odmiennie
natomiast nalezy oceni¢ tre$¢ normatywna art. 16 ust. 2 ustawy wprowadzajacej. Przepis ten
stanowi legislacyjna podstaweg zasady wynikajacej z zasady demokratycznego panstwa
prawnego, zgodnie z ktora nie mozna dokonywaé zmiany regut w trakcie trwania proceséw
wyznaczonych pewnym horyzontem czasowym, w tym takze regut gry (rywalizacji)
wyborczej. Zaskarzony przepis stanowi niezbgdna gwarancje poszanowania tej zasady w
sytuacji, w ktorej zarzadzenie wyborow przez Prezydenta nastapitoby przed data wejscia w
zycie Kodeksu wyborczego. W tym stanie rzeczy art. 16 ust. 2 ustawy wprowadzajacej nie
tylko nie jest wigc przepisem wprowadzajacym niepewnos$¢ co do rezimu prawnego, lecz
wrecz przeciwnie, wyraza zasadg, ktora t¢ pewno$¢ ma gwarantowac. Przesadza bowiem o
koniecznosci dokonczenia procedury wyznaczonej odpowiednim horyzontem czasowym
zgodnie z zalozeniami i na podstawie tych przepiséw, ktore obowiazywaly w chwili jej
rozpoczecia.

Nie podzielam oceny Trybunatu Konstytucyjnego co do niezgodnos$ci art. 16 ust. 2
ustawy wprowadzajacej z art. 2 Konstytucji. Uwazam, ze przepisy konstytucyjne wyznaczaja
horyzont czasowy dla postgpowan wyborczych, a regula intertemporalna wyrazona w art. 16
ust. 2 ustawy wprowadzajacej byta egzemplifikacja zasady wskazujacej na niedopuszczalnosé
zmiany rezimu prawnego w trakcie rozpoczetych i trwajacych procedur wyznaczonych takim
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horyzontem. Wybor rezimu prawnego, na podstawie ktorego miaty si¢ odby¢ wybory
parlamentarne w 2011 r., nie wynika z art. 16 ust. 2 ustawy wprowadzajacej, ale ze sposobu,
w jaki ustawodawca wprowadzit w zycie Kodeks wyborczy w 2011 r. Nastapilo to w
momencie bezposrednio poprzedzajacym ostateczny dopuszczalny termin na zarzadzenie
przez Prezydenta wyborow parlamentarnych w 2011 r. Decyzja ustawodawcy dotyczaca daty
wejscia w zycie Kodeksu wyborczego (1 sierpnia 2011 r.), przypadajacej na kilka dni przed
graniczna data na zarzadzenie wyborow (7 sierpnia 2011 r.), spowodowala faktyczne
pozostawienie Prezydentowi rozstrzygnigcia o rezimie prawnym, na podstawie ktdrego
odbywac¢ si¢ beda te wybory. W wyniku opisanego tu dziatania ustawodawcy Prezydent —
oprécz przypisanej mu roli organu wyznaczajacego datg wyboréw, w terminie wynikajacym z
art. 98 ust. 2 Konstytucji — stal si¢ jednocze$nie podmiotem, ktory uzyskat mozliwosé
zadecydowania o zasadach i trybie przeprowadzenia wyborow parlamentarnych w 2011 r., co
nalezy do kompetencji ustawodawcy (por. art. 100 ust. 3 Konstytucji).

Za nieuprawniony uznaj¢ roéwniez poglad Trybunatu Konstytucyjnego co do skutkow
wydanego rozstrzygnigcia. Trybunal zgodzil si¢ bowiem, ze zarzadzenie wyboréw przed
dniem wejscia w zycie Kodeksu wyborczego oznacza¢ bedzie konieczno$¢ stosowania
Ordynacji wyborczej do czynnosci wyborczych majacych miejsce przed dniem wejscia w
zycie Kodeksu wyborczego, a po tym dniu, do dalszych czynno$ci wyborczych, przepisow
nowego Kodeksu. Moim zdaniem, takiej ogolnej normy przej$ciowej, pozostajacej w zgodzie
z Konstytucja, nie da si¢ wyprowadzi¢ dla procedur wyborczych z catoksztattu regut systemu
prawnego demokratycznego panstwa. Trybunal Konstytucyjny zdecydowat si¢ zatem
zrezygnowac z przyznania ochrony zasadzie niezmieniania regut gry (rywalizacji) wyborczej
juz po jej rozpoczeciu. Nie wskazal jednak, czy odstapienie od tej zasady dotyczy wylacznie
rozpatrywanej sytuacji, calego prawa wyborczego, czy odnosi¢ si¢ ma rowniez do innych
rozwiazan ustawodawczych.

Stwierdzenie niekonstytucyjnosci art. 16 ust. 2 ustawy wprowadzajacej, a przez to
uchylenie wyrazonej w tym przepisie reguly intertemporalnej, moze w praktyce uniemozliwi¢
osiagnigcie skutku prawnego przewidzianego przez Trybunal Konstytucyjny w punkcie 12
sentencji niniejszego wyroku. Trybunal uznat w nim za niekonstytucyjne uzaleznienie rezimu
prawnego wyborow od terminu ich zarzadzenia przez gtowe panstwa. Nie wykluczyt jednak
mozliwo$ci faktycznego dokonania wyboru rezimu prawnego przez Prezydenta w sytuacji
ewentualnego zarzadzenia przez niego wyboréw przed 1 sierpnia 2011 r. Zarzadzenie
wyboréw w tym terminie dokona si¢ bowiem na podstawie dotychczasowych przepiséw
prawa wyborczego i1 przesadzi o rezimie prawnym niezaleznie od tego, ze z chwilg wejscia w
zycie Kodeksu wyborczego — przy jednoczesnym usunigciu normy intertemporalnej
wynikajacej z art. 16 ust. 2 ustawy wprowadzajacej — rezim ten ulegnie zmianie. Abstrahujac
w tym miejscu od problemu oceny dopuszczalnosci owej zmiany nalezy stwierdzi¢, ze samo
uznanie niekonstytucyjnosci normy przejSciowej wywodzonej przez Trybunat z
kwestionowanych przepisow Ustawy wprowadzajacej nie blokuje takiego skutku w praktyce.
Jedynym uzasadnieniem dla takiego braku spdjno$ci rozstrzygnigcia moze by¢ orzekanie
przez Trybunal Konstytucyjny blisko daty 1 sierpnia oraz zwigzane z tym przekonanie, ze
zarzadzenie wyborodw parlamentarnych przed ta data jest w istocie rzeczy nierealne. Ocena
konstytucyjno$ci norm, majaca — w swej istocie — charakter abstrakcyjny, nie moze jednak
tego argumentu czyni¢ wiodacym.

3. Art. 10 Konstytucji jako wzorzec kontroli Ustawy wprowadzajace;.

Sposob uksztaltowania art. 16 ust. 1 1 2 w zwiazku z art. 1 ustawy wprowadzajacej,
widziany w perspektywie terminu na zarzadzenie wyboréw parlamentarnych w 2011 r.,
prowadzi do uksztaltowania normy powierzajacej Prezydentowi nie tylko samo wyznaczenie
daty tych wyboréw, lecz takze umozliwiajacej okreslenie ich rezimu prawnego. Wynika to z

www.inforlex.pl



145

okreslenia przez ustawodawce daty wejscia w zycie Kodeksu wyborczego w okresie
bezposrednio poprzedzajacym ostateczny termin na zarzadzenie przez Prezydenta
najblizszych wyborow. W rezultacie decyzja o tym, jakie prawo wyborcze ma by¢ stosowane
w odniesieniu do wyborow w 2011 r., nie wynika z rozstrzygnigcia podjgtego przez
ustawodawce, ale pozostawiona zostala Prezydentowi, ktory samodzielnie okresla moment
wyznaczenia daty wyboréw. W tym zakresie prezentowane przeze mnie stanowisko jest — co
do zasady — zbiezne z pogladem Trybunatu Konstytucyjnego, ktéry w taki sam sposob
odczytuje znaczenie normy prawnej wynikajacej ze wskazanych przepisow Ustawy
wprowadzajacej, poddanej kontroli w niniejszej sprawie. Nie zgadzam si¢ jednak z przyjeta
przez Trybunat ocena tych przepiséw w konteksécie wzorca kontroli, jakim uczyniono art. 2
Konstytucji. Uznanie bowiem za niekonstytucyjne faktu wyposazenia Prezydenta w
kompetencje, ktoére wykraczaja poza przewidziana dla tego organu funkcj¢ zwiazana z
wyznaczeniem daty wyborow parlamentarnych, powinno — jako odpowiedni wzorzec —
przyjmowaé¢ art. 10 ust. 2 Konstytucji. Prowadzi to do wniosku, zgodnie z ktérym
wskazanego przepisu ustawy zasadniczej nie mozna uznawac¢ za nieadekwatny do oceny art.
16 ust. 112 w zwiazku z art. 1 ustawy wprowadzajacej. Jest to nie tylko wzorzec adekwatny,
lecz takze przesadzajacy o niekonstytucyjnosci normy prawnej wynikajacej z przywotanych
tu przepiséw kwestionowanej ustawy.

I1I

1. Pojecie kodeksu.

Skutek wyroku Trybunatu w sprawie o sygn. K 9/11 odnosi si¢ do ustawy nazwane;j
»kodeksem”. Nalezy podkresli¢, ze pojecie kodeksu ma ustabilizowane znaczenie w
europejskiej kontynentalnej kulturze prawnej i1 dotyczy aktu, ktory w sposob kompleksowy
reguluje wyodregbniona dziedzing zycia spolecznego, majac na celu stabilizacj¢ stanu
prawnego. Kodeks wyborczy, mimo swej nazwy, nie spetnia tego kryterium. Stanowi bowiem
faktyczne — a w wielu miejscach, niestety, niezbyt udane — zsumowanie dotychczasowych
przepisOw prawa wyborczego, ktére nie prowadzi do unifikacji tej galezi prawa, ale
jednoczesnie powoduje powazne watpliwosci interpretacyjne.

Potwierdzeniem tego stanowiska jest chociazby brak rozwigzan umozliwiajacych
ustalenie wyniku wyboréw do Senatu w sytuacji, w ktorej jedyny zgloszony w wyborach
kandydat nie uzyska wymaganej ponad potowy waznie oddanych glosow (art. 273 § 4
Kodeksu wyborczego). Kodeks zawiera wiele powtarzajacych si¢ regulacji w podobnych
sprawach (np. przestanki wygasnigcia cztonkostwa w komisjach wyborczych — art. 171 § 1,
art. 179 § 1, art. 184 § 1 Kodeksu wyborczego). Zdarza sig, ze kilkukrotnie normuje te same
sprawy w kilku przepisach (np. zakaz taczenia funkcji petnomocnika finansowego komitetu
wyborczego 1 kandydata na urzad Prezydenta RP — art. 90 § 4 oraz art. 127 § 2 pkt 1 Kodeksu
wyborczego). Przynosi niekiedy rozwiazania ewidentnie legislacyjnie gorsze od
dotychczasowych (przestanki wygasnigcia cztonkostwa w PKW — art. 158 § 1 pkt 4 Kodeksu
wyborczego).

W Kodeksie wyborczym znalazto si¢ wiele nowych rozwiazan, ktéore mozna uznac
za pozyteczne i unowoczesniajace polski system wyborczy. Niemniej jednak ich ujecie
legislacyjne bardzo czgsto rodzi powazne watpliwosci. Moim zdaniem, Trybunatl
Konstytucyjny, dziatajac w ramach zarzutu dotyczacego norm intertemporalnych, miat
mozliwo$¢ pozostawienia w mocy dotychczasowych przepisow prawa wyborczego. Mogt
przez to da¢ ustawodawcy okazj¢ do poprawienia ewidentnych usterek Kodeksu wyborczego.
Stajac przed dylematem, czy odsunaé wejscie w zycie tego aktu normatywnego, afirmujac
jednoczes$nie nakaz stabilizacji regut prawa wyborczego — szczegolnie w kontekscie przeszio
22 lat transformacji ustrojowej — Trybunat opowiedzial si¢ za takim rozumieniem skutkow
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swojego orzeczenia, ktore wyraznie nadszarpuje jego dotychczasowe ustalenia orzecznicze.
Dopuszcza przy tym do wejscia w zycie ustawy, ktora — odnoszac si¢ do waznej dziedziny
zycia spotecznego 1 politycznego — nie odznacza si¢ odpowiednio wysokim kunsztem w jej
wymiarze legislacyjnym.
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Zdanie odre¢bne
sedziego TK Stanistawa Biernata
do uzasadnienia wyroku Trybunalu Konstytucyjnego
z dnia 20 lipca 2011 r., sygn. akt K 9/11

Na podstawie art. 68 ust. 3 zdanie drugie ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.) zgltaszam zdanie odr¢bne do uzasadnienia
powotanego wyzej wyroku dotyczacego roznych przepisoéw kodeksu wyborczego.

Moje zastrzezenia dotycza dwoch zagadnien: 1) uzasadnienia niezgodno$ci z
Konstytucja regulacji ustawowych wprowadzajacych mozliwo$¢ dwudniowego gltosowania;
2) zakazu uzywania przez komitety wyborcze w kampanii wyborczej ptatnych audycji w
radiu i telewizji.

I. Co do pkt III. 3 uzasadnienia: mozliwo$¢ zarzadzenia dwudniowego glosowania.

Za nietrafng uwazam argumentacj¢ zawarta w czesci III, pkt 3.3, dotyczaca pojgcia
dnia wolnego od pracy (dni wolnych od pracy). Pojgcie uzyte w art. 98 ust. 2 Konstytucji nie
moze by¢ utozsamiane z pojeciem uzytym w art. 66 ust. 2 Konstytucji. W tym ostatnim
przepisie jest mowa o ,,okreslonych w ustawie dniach wolnych od pracy”. Owo uscislenie, ze
wyznaczenie dni wolnych od pracy musi nastgpowaé w ustawie, znajduje uzasadnienie w
tym, ze art. 66 ust. 2 Konstytucji statuuje prawa pracownicze (obok platnych urlopéw i
maksymalnych norm czasu pracy). Wprowadzenie wymagania formy ustawy wynika z
gwarancyjnego charakteru wskazanej normy konstytucyjnej. Chodzi o to, aby pracownik,
jako stabsza strona stosunku pracy, nie byt uzalezniony od pracodawcy (strony silniejszej) co
do zakresu uzyskiwanych uprawnien. Tymczasem wymaganie, aby wybory (gtosowanie) byty
przeprowadzone w dniu wolnym od pracy, stuzy czemu$ innemu. Chodzi mianowicie o to,
zeby wyeliminowa¢ przeszkody w korzystaniu przez obywateli z czynnego prawa
wyborczego. W tej sytuacji nie widz¢ (w tym aspekcie) przeciwwskazan dla zarzadzenia
wyboréw na dwa dni: sobot¢ i niedzielg. Sobota nie jest dniem ustawowo wolnym od pracy,
ale w rzeczywisto$ci dla przewazajacej wigkszosci pracownikow jest dniem wolnym.
Oczywiste jest przy tym, ze zaden dzien nie jest wolny absolutnie dla wszystkich obywateli;
odnosi si¢ to takze do niedzieli 1 innych dni ustawowo wolnych od pracy.

Za nieprawidlowe uwazam wobec tego positkowanie si¢ w argumentacji dotyczacej
pojecia dnia wolnego od pracy w prawie wyborczym przepisami kodeksu pracy, poniewaz
przepisy te dotycza innych kwestii. Mylace jest takze wspieranie si¢ orzecznictwem Sadu
Najwyzszego odnoszacym si¢ do pojecia dni wolnych od pracy w jeszcze innym kontekscie, a
mianowicie sposobu ustalania konca terminu do dokonania czynno$ci w prawie cywilnym.

II. Co do punktu III. 7 uzasadnienia: zakaz wykorzystywania w kampanii wyborczej
wielkoformatowych plakatow i haset oraz ptatnych audycji wyborczych w radiu 1 telewiz;ji.

1. Zgadzam sig z rozstrzygnigciem Trybunatu, ze art. 110 § 4 w zwiazku z art. 495 § 1
pkt 4, wprowadzajace wskazane wyzej zakazy, sa niezgodne z art. 54 ust. 1 w zwiazku z art.
31 ust. 3 Konstytucji, natomiast nie aprobuj¢ argumentacji zawartej w uzasadnieniu.
Uwazam, ze niekonstytucyjno$¢ dotyczy tylko czg$ci normy zawartej w art. 54 ust. 1
Konstytucji, a mianowicie: dotyczacej wolnosci pozyskiwania informacji przez wyborcow.
Wolno$¢ wyrazania pogladéw i wolnos¢ rozpowszechniania informacji przez komitety
wyborcze partii politycznych nie zawiera si¢ natomiast jedynie w art. 54 ust. 1, ale wymaga
uwzglednienia takze art. 11 Konstytucji.
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Mozna si¢ zgodzi¢ z pogladem wyrazonym w cze$ci III pkt 7.3 uzasadnienia, ze z
wolnos$ci okreslonej w art. 54 ust. 1 Konstytucji moga korzysta¢ zarowno osoby fizyczne, jak
1 osoby prawne, czy — jak to si¢ okresla w uzasadnieniu — ,,podmioty zbiorowe”. Dodac
jednak trzeba do tej tezy, ze z praw i wolno$ci zawartych w rozdziale II Konstytucji moga
korzysta¢ podmioty prywatne; Trybunat wyrazat takie stanowisko przy wielu okazjach.

Partia polityczna jest podmiotem o zlozonym charakterze. Trybunat Konstytucyjny
podkreslal, ze szczegdlna pozycja partii politycznych wiaze si¢ z ich dwoistym statusem
prawnokonstytucyjnym okreslonym w art. 11 Konstytucji. Sa one bowiem zaréwno forma
realizacji zrzeszania si¢ obywateli, jak 1 forma organizacji politycznej, ktora wywiera wplyw
na sprawowanie wladzy poprzez swa zdolno$¢ do oddzialywania na ksztattowanie polityki
panstwa (por. np. wyrok z 20 stycznia 2010 r., sygn. akt Kp 6/09, OTK ZU nr 1/A/2010, poz.
3 i cytowane tam wczesniejsze orzecznictwo oraz doktryng).

W uzasadnieniu Trybunal odnosi si¢ do kwestii swoistego statusu partii w sposob
posredni, stwierdzajac mianowicie, ze wolno$¢ stowa ma ,,charakter «mieszany» — wolnosci
osobistej] w sferze zycia prywatnego i wolnosci politycznej w sferze zycia publicznego”
(czgs¢ 101, pkt 7.2). Moim zdaniem powinno si¢ wyraznie stwierdzi¢ w uzasadnieniu, ze
korzystanie z wolnosci stowa przez komitety wyborcze partii politycznych w czasie kampanii
wyborczej jest zdeterminowane przez cel partii okreslony w art. 11 ust. 1 Konstytucji:
»Wplywanie metodami demokratycznymi na ksztattowanie polityki panstwa”. Tak wigc,
ograniczenie sposobow prowadzenia kampanii wyborczej musi uwzglednia¢ nie tylko art. 54
ust. 1 w zwiazku z art. 31 ust. 3, ale takze art. 11 ust. 1 Konstytucji. Przy takim ujeciu
ustawodawca jest upowazniony do wprowadzania dalej idacych ograniczen postugiwania si¢
billboardami lub spotami w czasie kampanii wyborczej, niz bytoby to usprawiedliwione
katalogiem dobr z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Zgadzam si¢ jednak z Trybunatem, ze
nieproporcjonalny jest zupelny zakaz korzystania z omawianych tu sposobéw wyrazania
pogladow przez komitety wyborcze.

2. Zglaszam zastrzezenia do sposobu uzasadnienia orzeczenia (czes¢ III, pkt 7.6) o
niezgodnosci z art. 2 Konstytucji catej ustawy z 3 lutego 2011 r. nowelizujacej kodeks
wyborczy (dalej: ustawa lutowa). Nie jest bowiem przekonujaca zamieszczona w tym punkcie
argumentacja odwotujaca si¢ do zakazu dokonywania istotnych zmian w prawie wyborczym
w okresie szeSciu miesigcy przed zarzadzeniem wyborow.

Po pierwsze, taki zakaz wynika z normy niewyrazonej wprost w ustawodawstwie, ale
wyinterpretowanej z Konstytucji przez Trybunat. Badajac zgodnos$¢ regulacji ustawowych z
omawiang norma, Trybunal powinien rozwaza¢, czy nie wystgpuja w poszczegdlnych
przypadkach jakies$ racje, ktoére przemawiaja za odstapieniem od wymagania potrocznej ciszy
ustawodawczej, zwlaszcza jesli to odstapienie jest nieznaczne; w omawianym tu przypadku —
kilka dni. Otéz, takiego przekonujacego testu wazenia racji (wartos$ci) nie znajduje w tym
punkcie uzasadnienia.

Po drugie, nie zostalo przekonujaco wykazane, ze zmiana kodeksu wyborczego
wynikajaca z ustawy lutowej byta zmiang istotng. Charakterystyke i przyktady zmian prawa
wyborczego, uznawanych za istotne, mozna znalez¢ we wczesniejszym orzecznictwie, np. w
wyroku z 28 pazdziernika 2009 r., sygn. Kp 3/09, OTK ZU nr 9/A/2009, poz. 138. W tym
swietle taka zmiana prawa wyborczego, jak ta wprowadzona w ustawie lutowej, nie
mies$citaby si¢ w kategorii zmian istotnych.

Wyrazne i spdjne wypowiedzi Trybunatu na temat kryteriow dopuszczalnosci
nowelizacji prawa wyborczego w okresie ciszy ustawodawczej wydaja mi si¢ niezbgdne m.in.
w kontekscie dalszych zmian kodeksu wyborczego w 2011 r., ktére nie byly przedmiotem
orzekania w obecnym wyroku. Nie ma podstaw do nadmiernie szerokiego interpretowania
cechy ,,istotno$ci” zmian ustawowych. Nie chodzi przeciez o to, ze zmiana w prawie
wyborczym moze wywrze¢ jakikolwiek wptyw na wynik wybordw, ale o to, czy ten wptyw
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da si¢ z gory ze znacznym prawdopodobienstwem przewidzie¢ jako korzystny dla pewnych
komitetow wyborczych, a niekorzystny dla innych.

3. Zgtaszam takze watpliwos$ci odnos$nie do fragmentu czg¢sci 11, pkt 7.6 uzasadnienia
dotyczacego sposobu prac nad ustawa lutowa.

Chodzi o nastgpujace sformutowanie: ,,To nadzwyczajne tempo prac nad ustawa, ktéra
dotyka migdzy innymi istotnej wolnosci osobistej 1 politycznej, jaka jest wolnos$¢ stowa, nie
znajduje usprawiedliwienia w zadnych szczegdlnych okoliczno$ciach sprawy. Uchwalenie
ustawy w takim pospiechu nie sprzyja namystowi i refleksji, m. in. co do zgodnos$ci
uchwalonego prawa z ustawa zasadnicza. Czasu na oceng ustawy pod tym katem nie miat tez
Prezydent, skoro podpisat ustawg w tym samym dniu, w ktérym zostata ostatecznie przyjgta
przez Senat”.

Pytaniem, na ktére powinien odpowiedzie¢ Trybunatl, jest to, czy tryb uchwalenia
ustawy byl zgodny z Konstytucja, ustawami i regulaminami Sejmu oraz Senatu. W
uzasadnieniu nie wykazano naruszenia przepisdw proceduralnych przy uchwalaniu ustawy
lutowej. Wobec niewykazania, ze zmiany w kodeksie wyborczym byly istotne ani ze tryb
uchwalania ustawy byt niekonstytucyjny, nie moge si¢ tez zgodzi¢ z zakonczeniem pkt 7
uzasadnienia: ,,W konkluzji Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze podczas uchwalania
zaskarzonej ustawy doszto do takich nieprawidlowosci, ktore tacznie prowadza do uznania jej
za niezgodna z zasada demokratycznego panstwa prawnego, wyrazona w art. 2 Konstytucji”.
Bytoby niepozadane, aby taki poglad, wyrazony w wuzasadnieniu wyroku Trybunalu
wydanego w pelnym skladzie, mogt w przysztosci stuzy¢ do orzekania o niezgodnosci z
Konstytucja ustaw, dlatego ze zostaly wydane zbyt szybko. Trybunal nie jest bowiem
upowazniony do oceniania, czy tempo prac nad ustawa bylo ,zwyczajne” czy
»hadzwyczajne”, czy tempo to znajduje ,,usprawiedliwienie w szczegdlnych okoliczno$ciach
sprawy”, czy uchwalenie ustawy nastgpuje w pospiechu, ktory ,.nie sprzyja namyslowi i
refleksji”, i czy Prezydent miat ,,czas na oceng ustawy pod tym katem”.
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Zdanie odre¢bne
sedziego TK Piotra Tulei
do uzasadnienia wyroku Trybunalu Konstytucyjnego
z 20 lipca 2011 r., sygn. K 9/11

Na podstawie art. 68 ust. 3 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.) zglaszam zdanie odrgbne do uzasadnienia
wyroku TK z dnia 20 lipca 2011 r., sygn. K 9/11.

Zgtaszam zdanie odrgbne do pkt 7 uzasadnienia, w ktorym Trybunal Konstytucyjny
upatruje zrodla niekonstytucyjnosci ustawy z dnia 3 lutego 20011 r. o zmianie ustawy —
Kodeks wyborczy (Dz. Nr 26, poz. 134) w nadmiernym po$piechu przy jej uchwalaniu oraz
okresla skutki stwierdzonej niekonstytucyjnosci. W szczegdlnosci nie zgadzam sig ze
stwierdzeniem, w mysl ktérego ,,podczas uchwalania zaskarzonej ustawy doszilo do takich
nieprawidlowosci, ktore tacznie prowadza do wuznania jej za niezgodna z =zasada
demokratycznego panstwa prawnego, wyrazona w art. 2 Konstytucji. Orzeczenie przez
Trybunat Konstytucyjny, ze ustawa z 3 lutego 2011 r., jako ustawa zmieniajaca, jest w catosci
niezgodna z Konstytucja, oznacza, ze nie zostal skutecznie dokonany przez ustawodawce akt
zmiany ustawy nowelizowanej, czyli kodeksu wyborczego, tj. przepisy materialne zawarte w
ustawie zmieniajacej nie staly si¢ czegscia kodeksu wyborczego™.

Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego naruszenie trybu ustawodawczego wynika z
wprowadzenia istotnych zmian w prawie wyborczym w okresie vacatio legis oraz
niezwyktego pospiechu w uchwalaniu ustawy, co oznacza naruszenie trybu ustawodawczego.

Nie moge zgodzi¢ si¢ z tym ostatnim stwierdzeniem. Trybunat Konstytucyjny w
odniesieniu do zadnego z wskazanych w uzasadnieniu etapéw procesu legislacyjnego nie
stwierdzil naruszenia obowiazujacych przepisow Konstytucji, regulaminu Sejmu czy
regulaminu Senatu. Trybunat Konstytucyjny nie wskazal tez na czym te konkretne,
jednostkowe naruszenia prawa mialyby polega¢. W szczegdlnosci Trybunal Konstytucyjny
nie stwierdzit naruszenia art. 44 ust. 3 lub art. 51 regulaminu Sejmu. Za nietrafny uwazam
zarzut stawiany Prezydentowi RP, Zze podpisat ustawe pierwszego dnia po przedstawieniu jej
do podpisu. Dziatanie takie jest dopuszczalne na gruncie art. 121 ust. 2 Konstytucji. Trybunat
Konstytucyjny nie moze czyni¢ zarzutu naruszenia trybu ustawodawczego i na poparcie tego
zarzutu wskazywac¢ na zachowanie Prezydenta, ktore jest wprost przewidziane w Konstytucji.
Zadne jednostkowe zachowanie Sejmu, Senatu i Prezydenta RP nie zostato zakwalifikowane
jako niezgodne z prawem, powstaje wigc pytanie, w jaki sposob suma tych zachowan miataby
powodowac¢ naruszenie art. 2 Konstytucji?

Trybunal Konstytucyjny wskazuje na niezwykly pospiech w uchwalaniu ustawy
regulujacej doniosta materi¢ konstytucyjna. Sam pospiech nie uzasadnia jednak naruszenia
Konstytucji. Moze on by¢ podstawa dla formulowania ocen politycznych, badz
publicystycznych, nie ocen prawnych. Dla sformutowania ocen prawnych nalezy wskazaé
konkretne naruszenia przepisOw okreslajacych tryb ustawodawczy i to takie naruszenia, ktére
uzasadniaja niekonstytucyjno$¢ ustawy. Trybunatl Konstytucyjny w swym dotychczasowym
orzecznictwie przyjmowal, ze nie kazde naruszenie przepisow regulujacych tryb
ustawodawczy stanowi naruszenie Konstytucji. Trybunat Konstytucyjny wyroznia regulacje
dotyczace istotnych elementéw procedury prawodawczej, np. niepoddanie tekstu
obowiazkowym, wynikajacym z Konstytucji, konsultacjom. Z drugiej strony istnieja regulacje
0 mniejszym cigzarze gatunkowym. Naruszenie istotnych elementow procedury
prawodawczej stanowi podstawe do stwierdzenia niekonstytucyjnosci badanego aktu
normatywnego; natomiast naruszenie regulacji dotyczacych spraw mniej istotnych dla
procesu legislacyjnego, nie moze stanowi¢ takiej podstawy. Rownocze$nie Trybunat
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wskazywal, ze kontrola zgodno$ci trybu ustawodawczego z regulaminami parlamentarnymi
przybiera ograniczony charakter. Trybunal ocenia stosowanie norm regulaminowych w
zakresie, w jakim wptywa to na realizacj¢ konstytucyjnych warunkéw procesu
ustawodawczego 1 w zwiazku z tym ,,nie kazde uchybienie zasadom regulaminowym moze
by¢ uznane za naruszenie Konstytucji”. O takim naruszeniu mozna moéwi¢ wowczas, gdy
uchybienia regulaminowe prowadza do naruszenia konstytucyjnych elementéw procesu
ustawodawczego albo wystgpuja z takim nasileniem, ze uniemozliwiaja postom wyrazenie w
toku prac komisji i obrad plenarnych stanowiska w sprawie poszczegdlnych przepisow i
catosci ustawy (zob. wyrok TK z 13 lipca 2011 r., sygn. K 10/09 i cytowane tam
orzecznictwo). Zadne z wskazanych wyzej kryteridow nie zostaly przywolane w zwiazku z
badaniem konstytucyjnosci trybu uchwalenia ustawy z 3 lutego 2011 r. Nawet jezeli materia
ustawy jest konstytucyjnie doniosta, szybkie uchwalenie ustawy nie powoduje automatycznie
naruszenia Konstytucji.

Biorac pod uwage brak wskazania konkretnych naruszen trybu ustawodawczego, za
nieuzasadnione nalezy uzna¢ konsekwencje, jakie Trybunat Konstytucyjny taczy ze
stwierdzeniem niekonstytucyjnosci ustawy z 3 lutego 2011 r. Trybunat Konstytucyjny przyjat
ex post, ze nie wywotata ona zadnych skutkéw normatywnych. Innymi stowy, ze nie zostat
skutecznie dokonany akt zmiany ustawy. Trybunal Konstytucyjny nie wyjasnia jednak, w
oparciu o jaka konstrukcje teoretyczna, dogmatyczna lub konstrukcje przyjeta we
wczesniejszych swych orzeczeniach doszedt do takiego wniosku. Stwierdzenie, Ze ustawa nie
doszta do skutku mozna byloby rozwazaé w oparciu o koncepcje tzw. nieaktu, wedtug ktore;j,
jezeli w procesie legislacyjnym wystapia szczeg6lnie cigzkie naruszenia regut stanowienia
aktu, np. ustawy, nie zostaje on skutecznie dokonany. Naruszenia te musiatyby by¢ tego
rodzaju, ze dla adresatdow norm byloby oczywiste, ze nie mamy do czynienia z ustawa.
Przyktadowo, ustawa zostataby uchwalona bez udzialu Senatu. Taka sytuacja nie wystgpuje w
niniejszej sprawie. Trybunat Konstytucyjny w dotychczasowym orzecznictwie taczyt problem
braku zmiany normatywnej przede wszystkim ze stwierdzeniem niekonstytucyjnosci przepisu
zmieniajacego. Cho¢ trudno tu mowi¢ o jednolitej linii orzecznictwa, to mozna wskazac
orzeczenia, w ktorych Trybunat Konstytucyjny przyjmowal, ze niekonstytucyjnos¢ przepisu
nowelizujacego moze rowniez prowadzi¢ do wuznania niekonstytucyjnosci przepisu
nowelizowanego. W konsekwencji, ze w systemie prawa pozostaje przepis w swym
pierwotnym brzmieniu (por. np. wyroki TK z: 28 listopada 2007 r., sygn. K 39/07, OTK ZU
nr 10/A/2007, poz. 129, 24 marca 2009 r., sygn. K 53/07, OTK ZU nr 3/A/2009, poz. 27).
Uznanie mocy obowiazujacej tzw. przepisOw pierwotnie obowiazujacych stwierdzane byto
przez Trybunat Konstytucyjny co do zasady, gdy spetnione byly dwa warunki: po pierwsze
przedmiotem kontroli byt przepis zmieniajacy, po drugie wyeliminowanie tego przepisu z
systemu, a w $lad za nim przepisu zmienionego moglo powodowaé jeszcze dalej idaca
niekonstytucyjnoéé. Zaden z tych warunkéw nie wystepuje w niniejszej sprawie. Trybunat
Konstytucyjny wskazujac powody niekonstytucyjnosci ustawy z 3 lutego 2011 r. koncentruje
si¢ na materialnej niezgodno$ci jej norm z normami Konstytucji. Naruszenie trybu zostato
stwierdzone niejako przy okazji i bez podania szczegdétowego uzasadnienia. Mamy wigc do
czynienia z odwrotng sytuacja, niz w cytowanych wyzej wyrokach Trybunatlu
Konstytucyjnego. W wyrokach tych Trybunat Konstytucyjny przede wszystkim badal tryb
uchwalenia  przepisu nowelizujacego, a niejako w  konsekwencji  stwierdzat
niekonstytucyjno$¢ przepisow nowelizowanych. 1 dopiero na tej podstawie rozwazatl
zasadno$¢ uznania, ze normy pierwotnie obowiazujace pozostaja w systemie prawa. Nawet,
gdyby przyjaé, ze w niniejszej sprawie doszto do naruszenia trybu ustawodawczego przy
uchwalaniu ustawy z 3 lutego 2011 r., brak jest podstaw do stwierdzenia, Zze ustawa ta nie
znowelizowata skutecznie kodeksu wyborczego.
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Uwazam, ze stwierdzenie ,,bezskutecznos$ci” ustawy uchwalonej przez Sejm z
udziatem Senatu, podpisanej przez Prezydenta i ogloszonej w Dzienniku Ustaw moze mie¢
miejsce wyjatkowo. Istnieja wprawdzie koncepcje teoretycznoprawne pozwalajace na
uzasadnienie obowigzywania norm w ich pierwotnym brzmieniu po stwierdzeniu, ze akt
nowelizacji mial charakter nieudany, jednak ich zastosowanie na gruncie polskiej Konstytucji
napotyka na wiele trudnosci. Po pierwsze, trzeba pamigtac, ze hierarchiczna kontrola norm w
ujeciu kontynentalnym od poczatku opiera si¢ na koniecznos$ci rozstrzygania kolizji zasady
nadrzg¢dnosci konstytucji 1 zasady zaufania. Ograniczenie zasady nadrzednos$ci konstytucji ze
wzgledu na zasad¢ zaufania polega m.in. na tym, ze nie mozna w petni sanowac¢ skutkow
niekonstytucyjnych aktéw normatywnych. Nie mozna przyja¢ konsekwentnie i bez zadnych
wyjatkdw koncepcji niewazno$ci niekonstytucyjnych aktéw normatywnych. Na takim
sposobie rozstrzygania powyzszej kolizji oparty jest art. 190 ust. 4 Konstytucji. Wynika z
niego, ze akt normatywny, przede wszystkim ustawa, obowiazuje od chwili ogloszenia, az do
obalenia domniemania jej konstytucyjnosci na skutek wyroku Trybunatu Konstytucyjnego. Po
drugie, ani w teorii prawa ani na gruncie prawa konstytucyjnego nie udato si¢ dotychczas
opracowac katalogu wad i kryteriow pozwalajacych na kwalifikowanie tych wad w taki
sposob, by mozna podzieli¢ akty normatywne na takie, ktore jedynie pozornie nowelizuja
inne akty oraz na takie, ktére sa wprawdzie niekonstytucyjne ale dokonuja rzeczywistej
nowelizacji. Bez opracowania takiego katalogu postugiwanie si¢ w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego okres§leniami ,,nowelizacja pozorna” czy ,nowelizacja bezskuteczna”
uwazam za nieuzasadnione. Z wyjatkiem wskazanych wyzej sytuacji, w ktorych wady
procesu legislacyjnego sa tak cigzkie, ze dla wszystkich uczestnikdw obrotu prawnego jest
oczywiste, ze nie mamy do czynienia z ustawa. Po trzecie, powyzsze okreslenia stwarzaja
stan niepewno$ci prawnej, w sytuacji, gdy adresaci przepisdw ogloszonych w Dzienniku
Ustaw uwazaja je za obowiazujace, bedace czgscia systemu prawa, a nastgpnie Trybunat
Konstytucyjny uznaje, je za bezskuteczne. Stan niepewnos$ci poglgbia si¢ wtedy, gdy na
podstawie przepisow uznanych za bezskuteczne byly podejmowane rozstrzygnigcia o
charakterze konkretno — indywidualnym. Nie mozna mowi¢ o bezskutecznosci przepisow
uznawanych przez ich adresatow za funkcjonujace w obrocie prawnym. Po czwarte, uznanie,
Ze przepisy ustawy w pierwotnym brzmieniu ponownie staja si¢ czescia systemu lub ze nigdy
nie przestaty by¢ jego czg$cia moze prowadzi¢ do naruszenia art. 10 Konstytucji. Przepisy te
,»0dZywaja” bowiem w innym otoczeniu normatywnym niz istniejace w chwili ich uchwalania
przez Sejm. Ich normatywna tres¢ moze by¢ nie do pogodzenia z intencja wyrazana w trakcie
ich uchwalania. Przepisy te moga tez by¢ niespdjne lub sprzeczne z przepisami innych ustaw.
W  konsekwencji, pierwotna tres¢ przepisow moze by¢ nie do pogodzenia z wola
ustawodawcy znajdujaca swe oparcie w art. 4 ust. 2 Konstytucji. Powstaje wtedy pytanie, co
legitymizuje takie przepisy w porzadku prawnym?

O ile samo stwierdzenie przez Trybunat Konstytucyjny, Zze ustawa z 3 lutego 2011 r.
jest niezgodna z Konstytucja ma, na mocy art. 190 ust. 1 Konstytucji, charakter wiazacy, o
tyle skutek takiego stwierdzenia zalezy nie tyle od tresci wyroku Trybunatu Konstytucyjnego,
ile od istniejacych w polskim systemie prawa regul walidacyjnych i interpretacyjnych.
Wskazanie tego skutku przez Trybunal Konstytucyjny nie zwalnia adresatow norm zawartych
w kodeksie wyborczym od dokonania ustalen w tym zakresie. W szczegdlno$ci adresaci norm
zawartych w kodeksie wyborczym powinni, przyjmujac za podstawe niekonstytucyjnosé
ustawy z 3 lutego 2011 r., ustali¢ ktére przepisy prawa obowiazuja. W $swietle powyzszych
rozwazan uwazam, ze skutki wyroku Trybunatu Konstytucyjnego ksztattuja si¢ nastgpujaco:
przepisy art. 116, art. 119, art. 120, art. 495 kodeksu wyborczego otrzymaly nowe brzmienie
na skutek uchwalenia ustawy z dnia 3 lutego 2011 r., ktora weszta w zycie 22 lutego 2011 r.
Ustawa ta z kolei zostala uchylona na skutek orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego, co
spowodowato uchylenie przepisow w niej zawartych, nie spowodowato natomiast
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przywrdcenia pierwotnego brzmienia przepisow kodeksu wyborczego. W zwiazku z
powyzszym powstata luka, ktora Trybunat Konstytucyjny w jednym z wcze$niejszych
orzeczen okreslit jako pustke legislacyjna (wyrok z 22 maja 2007 r., sygn. K 42/05, OTK ZU
nr 6/A/2007, poz. 49). Luka ta nie powoduje naruszenia Konstytucji, ale wymaga
odpowiedniej interwencji ustawodawcy.
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