138/9/A/2009

WYROK
z dnia 28 pazdziernika 2009 r.
Sygn. akt Kp 3/09°

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Janusz Niemcewicz — przewodniczacy
Stanistaw Biernat

Zbigniew Cieslak

Mirostaw Granat — sprawozdawca
Marian Grzybowski

Wojciech Hermelinski

Adam Jamréz

Marek Kotlinowski

Teresa Liszcz

Ewa Letowska

Marek Mazurkiewicz

Mirostaw Wyrzykowski,

protokolant: Grazyna Szatygo,

po rozpoznaniu, z udziatem wnioskodawcy oraz Sejmu i Prokuratora Generalnego, na
rozprawie w dniu 28 pazdziernika 2009 r., wniosku Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej
ztozonego w trybie art. 122 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej o zbadanie
zgodnosci:
1) art. 4 ustawy z dnia 12 lutego 2009 r. o zmianie ustawy o wyborze
Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, ustawy o referendum ogdlnokrajowym
oraz ustawy — Ordynacja wyborcza do Parlamentu Europejskiego w zakresie,
w jakim art. 3 wprowadza zmiany w ustawie z dnia 23 stycznia 2004 r. —
Ordynacja wyborcza do Parlamentu Europejskiego (Dz. U. Nr 25, poz. 219, ze
zm.), z art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,
2) art. 3 pkt 2 ustawy powotanej w punkcie 1 w zakresie, w jakim
wprowadzenie gtosowania w wyborach do Parlamentu Europejskiego w ciagu
2 dni pomija regulacje dotyczace ciszy wyborczej oraz sankcji za jej
naruszenie, z art. 2 Konstytucji,

orzeka:

1. Art. 4 w zwigzku z art. 3 ustawy z dnia 12 lutego 2009 r. o zmianie ustawy o
wyborze Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, ustawy o referendum ogolnokrajowym
oraz ustawy — Ordynacja wyborcza do Parlamentu Europejskiego jest zgodny z art. 2
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

" Sentencja zostata ogloszona dnia 13 listopada 2009 r. w M. P. Nr 72, poz. 917.
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2. Art. 3 pkt 2 ustawy powolanej w punkcie 1 w zakresie, w jakim wprowadza
glosowanie w wyborach do Parlamentu Europejskiego w ciagu 2 dni, jest zgodny z art. 2
Konstytucji.

UZASADNIENIE
|

1. Pismem z 5 marca 2009 r. Prezydent RP wni6st w trybie kontroli prewencyjne;j
wniosek o stwierdzenie, ze art. 4 ustawy z dnia 12 lutego 2009 r. o zmianie ustawy o wyborze
Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, ustawy o referendum ogdlnokrajowym oraz ustawy —
Ordynacja wyborcza do Parlamentu Europejskiego (dalej: ustawa zmieniajaca z 12 lutego
2009 r., ustawa zmieniajaca lub nowela) w zakresie, w jakim art. 3 wprowadza zmiany w
ustawie z dnia 23 stycznia 2004 r. — Ordynacja wyborcza do Parlamentu Europejskiego (Dz.
U. Nr 25, poz. 219, ze zm.; dalej: ordynacja wyborcza do PE), jest niezgodny z art. 2
Konstytucji oraz ze art. 3 pkt 2 ustawy zmieniajacej w zakresie, w jakim wprowadzenie
glosowania w wyborach do Parlamentu Europejskiego w ciagu 2 dni pomija regulacje
dotyczace ciszy wyborczej oraz sankcji za jej naruszenie, jest niezgodny z art. 2 Konstytucji.

18 lutego 2009 r. Marszatek Sejmu przedstawit do podpisu ustawe zmieniajaca z 12
lutego 2009 r. Ustawa jest wynikiem prac legislacyjnych nad poselskim projektem ustawy
(druk nr 1391), ktéry wplynat do Sejmu 29 pazdziernika 2008 r. Do projektu, 17 listopada
2008 r., dolaczono autopoprawke. Sejm uchwalit ustawe 12 lutego 2009 r., a Senat podjal
uchwalg o przyjeciu ustawy bez poprawek 18 lutego 2009 r. Ustawa zostata przekazana
Prezydentowi do podpisu 18 lutego 2009 r., a konstytucyjny termin jej podpisania uptywat 12
marca 2009 r. Prezydent musiat wydaé¢ postanowienie w sprawie zarzadzenia wyborow do
Parlamentu Europejskiego nie pdzniej niz 9 marca 2009 r.

1.1. Prezydent RP stwierdzil, Zze nie moze zaakceptowac przyjetego sposobu tworzenia
prawa wyborczego do Parlamentu Europejskiego. Powstata sytuacja, w ktérej prawodawca
nie uwzglednit konstytucyjnego terminu przystugujacego Prezydentowi RP na podjgcie
decyzji o podpisaniu ustawy. WejsScie w zycie ustawy zmieniajacej nastapiloby po przyjeciu
kalendarza wyborczego. Zdaniem wnioskodawcy,nie mozna zmieni¢ wyznaczonych
czynnos$ci urzedowych zwiazanych z wyborami, jakie wynikaja z kalendarza wyborczego. Jest
tak tym bardziej, ze chodzi o czynno$ci majace istotne znaczenie dla wyborow, takie jak
termin przeprowadzenia wyboréw oraz sposob, w jaki wyborcy moga realizowaé prawo do
wybierania przedstawicieli do Parlamentu Europejskiego.

Whnioskodawca wskazal, ze termin przeprowadzenia wyborow do Parlamentu
Europejskiego byt znany juz w 2008 r. Zatem do obowiazkéw prawodawcy nalezato dokonaé
zmian prawa wyborczego (w wypadku koniecznosci ich wprowadzenia) w taki sposob, aby
zmiany zostaly przeprowadzone i ogloszone w Dzienniku Ustaw co najmniej kilka miesigcy
przed podjeciem czynno$ci wyborczych. Prezydent zauwazyl, ze powyzsza kwestig
podnoszono podczas prac legislacyjnych. Watpliwosci te byly uzasadniane ustaleniami
wynikajacymi z orzecznictwa Trybunatu. Kwestia tempa prac nad ustawa byta tez znana w
trakcie debaty senackie;j.

Prezydent RP, powolujac si¢ na orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego dotyczace
zachowania przez prawodawceg odpowiedniej vacatio legis w zakresie zmian w prawie
wyborczym, wskazal, ze minimum minimorum powinno polega¢ w tym wzgledzie na
uchwaleniu istotnych zmian w prawie wyborczym co najmniej sze$¢ miesigcy przed
kolejnymi wyborami, rozumianymi nie tylko jako akt glosowania, lecz takze jako catos¢
czynnosci objetych kalendarzem wyborczym. Wyjatki od tak okreslonego standardu mogtyby
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wynika¢ jedynie z nadzwyczajnych okolicznosci o charakterze obiektywnym. Koniecznos¢
zachowania co najmniej sze$ciomiesigcznego terminu od wejscia w zycie istotnych zmian w
prawie wyborczym do podjecia pierwsze] czynnosci wyborczej jest nienaruszalnym, co do
zasady, normatywnym sktadnikiem art. 2 Konstytucji. Wnioskodawca przywotat ustalenia
Europejskiej Komisji na rzecz Demokracji przez Prawo (Komisja Wenecka) zawarte w
wytycznych dla wyborow — Kodeksie dobrych praktyk wyborczych — przyjetych na 52. sesji
18-19 pazdziernika 2002 r. Wedtug Prezydenta, zmiany prawa wyborczego wprowadzone w
okresie, w ktorym maja by¢ dokonane czynnosci urzedowe zwiazane z przeprowadzeniem
wyborow, naruszaja nakaz zachowania odpowiedniej vacatio legis. Taki okres vacatio legis
stuzy ochronie dziatan migdzy innymi samego ustawodawcy, umozliwiajac eliminacj¢ bledow
W ustawie oraz sprzeczno$ci w systemie prawa zwigzanych z jej wejSciem w zycie. Jesliby
zatem Prezydent nie skorzystat z prawa do odmowy podpisania ustawy 1 ztozenia wniosku do
Trybunatu, to dzialanie ustawodawcy prowadzito do tego, ze w dniu urzegdowego ogloszenia
przeprowadzenia w Rzeczypospolitej Polskiej wyborow do Parlamentu Europejskiego nie
bytyby znane warunki, na jakich wyborcy moga korzysta¢ z uprawnien wynikajacych z
ustawy.

1.2. Wnioskodawca wskazal, ze ustawodawca w art. 3 pkt 2 ustawy zmieniajacej
wprowadzil zmiang polegajaca na dodaniu do art. 10 ordynacji wyborczej do PE przepisoéw,
ktore stanowia, ze glosowanie w wyborach przeprowadza si¢ w ciagu 2 dni, a termin
glosowania okres$la si¢ na dzien wolny od pracy oraz dzien go poprzedzajacy (ust. 3 i 4
dodane do art. 10). Natomiast art. 10 ust. 2 stanowi, ze wybory zarzadza si¢, wyznaczajac ich
date¢ na dzien wolny od pracy. Zgodnie z art. 73 ust. 1 ordynacji wyborczej do PE kampania
wyborcza kofczy si¢ na 24 godziny przed dniem wyborow. Wedlug Prezydenta, w wypadku
glosowania odbywajacego si¢ w ciagu 2 dni, dniem wyboréw jest dzien wolny od pracy.
Kampania wyborcza ulegataby zakonczeniu o godz. 24.00 w piatek, bezposrednio przed
pierwszym dniem glosowania. Regulacje t¢ cechuje zatem brak dostatecznej okreslonosci i
stabilno$ci. Z zasady demokratycznego panstwa prawnego wynika bowiem obowiazek
stanowienia prawa w sposob logiczny i konsekwentny, tak aby wprowadzane zmiany byly
zgodne z innymi przepisami. Niejasne 1 nieprecyzyjne sformulowanie przepisu skutkuje
niepewnos$cia adresatow prawa co do jego zakresu obowiazywania. Moze wigc doj$¢ do
zastgpowania prawodawcy przez organy stosujace prawo. Przepisy prawa wyborczego musza
spetnia¢ wymog dostatecznej okreslonosci, ktoérego to kryterium nie realizuje skarzony
przepis.

Whioskodawca wskazal, ze art. 38 ustawy z dnia 14 marca 2003 r. o referendum
ogolnokrajowym (Dz. U. Nr 57, poz. 507, ze zm.; dalej: ustawa o referendum) stanowi o
przeprowadzeniu referendum w ciagu dwoch dni. Przepis ten jest odpowiednikiem art. 73 ust.
1 ordynacji wyborczej do PE. Ustawa o referendum stanowi, ze kampania referendalna
konczy sig na 24 godziny przed dniem gltosowania. Takiej regulacji nie przewiduje art. 73 ust.
1 ordynacji wyborczej do PE. Zdaniem Prezydenta, ustawodawca naruszyt sp6jnos¢ i
logiczny zwiazek migdzy poszczegdlnymi instytucjami prawa wyborczego zawartymi w
ustawach regulujacych tryb przeprowadzania wyborow i referendow.

Whioskodawca stwierdzil, ze instytucja ciszy wyborczej ma szczegdlne znaczenie dla
powagi wyborow 1 zapewnienia mozliwosci samodzielnego podejmowania decyzji przez
wyborcow. Naruszenie ciszy wyborczej jest zabezpieczone sankcja wynikajaca z art. 151 1 art.
154 ordynacji wyborczej do PE. Jego zdaniem, zakres stosowania tych przepisow w wypadku
dwudniowego glosowania, ktore rozpoczyna si¢ od godziny 8.00, w sytuacji gdy cisza
wyborcza rozpoczynataby si¢ w piatek o godz. 24.00, bylby ograniczony. Zgromadzenia,
manifestacje 1 inne rodzaje agitacji wyborczej moglyby mie¢ miejsce praktycznie
bezposrednio do dnia, w ktérym przez akt wyborczy realizowane jest czynne prawo wyborcze
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w wyborach do Parlamentu Europejskiego. Wnioskodawca, ze wzgledu na znaczenie ciszy
wyborczej dla prawidlowego przebiegu procesu wyborczego, wskazana niespdjnosé i
niekonsekwencj¢ ustawodawcy w zakresie regulacji bezposrednio wiazacej si¢ z
wprowadzeniem glosowania w ciagu 2 dni uznat za naruszenie zasady okre§lonos$ci przepisow
prawa.

Prezydent RP wuznaje w konsekwencji, ze dowolnos¢ 1 przypadkowosé
wprowadzonych przepisOw narusza zasadg prawidtowej legislacji. Regulacja dotyczaca
zakonczenia kampanii wyborczej nie odpowiada obowiazujacym w tym zakresie zasadom
polskiego prawa wyborczego. Zdaniem wnioskodawcy, ustawodawca miat obowigzek
uregulowania ciszy wyborcze] w zakresie dostosowania jej do glosowania w wyborach w
ciagu 2 dni. Brak wydania stosownego przepisu Prezydent uznal za pominigcie legislacyjne.

Whioskodawca podnidst tez, Zze ustawa zmieniajaca z 12 lutego 2009 r. w art. 2
wprowadza zmiany w ustawie o referendum ogdlnokrajowym dotyczace przeprowadzenia
glosowania referendalnego w tym samym dniu co wybory do Parlamentu Europejskiego.
Zgodnie z art. 2 pkt 2 ustawy zmieniajacej w takiej sytuacji, w sprawach nieuregulowanych w
ustawie o referendum stosuje sig¢ przepisy ordynacji wyborczej do PE. Niekonsekwencje
ustawodawcy mozna zauwazy¢ w wypadku zestawienia przepisow dotyczacych ciszy
wyborcze] zawartych we wskazanych wyzej ustawach. W wypadku przeprowadzania
referendum ogoélnokrajowego oraz wyboréw do Parlamentu Europejskiego w tym samym
terminie cisza wyborcza w kampanii referendalnej rozpoczynataby si¢ dzien wcze$niej niz
cisza wyborcza w kampanii wyborczej do Parlamentu Europejskiego. Oznacza to, ze art. 84 i
art. 85 ustawy o referendum i1 odpowiadajace im art. 151 1 art. 154 ordynacji wyborczej do
PE, mimo tej samej tre$ci, miatyby zupelnie odmienny zakres stosowania. CzynnoS$ci
zabronione przez prawo w kampanii referendalnej ze wzgledu na niekonsekwencje
ustawodawcy bylyby dopuszczone w kampanii wyborczej do Parlamentu Europejskiego.

1.3. Wnioskodawca wskazatl (s. 11 wniosku), ze kwestionowana ustawa wprowadza
istotng zmiang w prawie wyborczym, polegajaca na mozliwosci glosowania za
posrednictwem pelnomocnika (art. 3 pkt 6 ustawy zmieniajacej). Jego zdaniem, instytucja ta
powinna by¢ konfrontowana przede wszystkim z przepisami prawa europejskiego, gdyz nie
da si¢ przywota¢ wprost wyrazonego wzorca kontroli z zakresu Konstytucji. Niemniej, wobec
istnienia powaznych watpliwosci co do zgodnosci tej instytucji z zasada bezposredniosci
wyboréw, wprowadzenie takiej formy glosowania powinno by¢ poprzedzone gleboka analiza
1 dyskusja w trakcie prac legislacyjnych. Wnioskodawca stwierdzit, ze w doktrynie przyjmuje
si¢, iz na zasad¢ bezposredniosci wyboréw sktada si¢ glosowanie osobiste oraz gtosowanie
imienne. Wymog glosowania osobistego jest podyktowany $ciSle osobistym charakterem
praw politycznych, ktére w odroznieniu od praw majatkowych nie moga by¢ przekazane
pelnomocnikowi. Glosowanie przez pelnomocnika jest sprzeczne z zasada glosowania
osobistego, takze w konfrontacji z zasada rownosci wyborow (pelnomocnik dysponowaltby co
najmniej dwoma glosami).

Prezydent RP zauwazyt, ze w toku prac legislacyjnych wskazywano na koniecznos¢
zbadania problemu ewentualnej kolizji instytucji glosowania przez petnomocnika z zasada
bezposredniosci wyboréw do Parlamentu Europejskiego oraz na celowo$¢ analizy
prawnoporownawczej. Prawo wyborcze powinno by¢ spdjne i w jednakowy sposob okreslac¢
formy, w jakich realizowane jest czynne prawo wyborcze, w szczegélnosci w wypadku
mozliwo$ci przeprowadzenia w tym samym terminie referendum ogolnokrajowego i
wyboréw do Parlamentu Europejskiego. W takiej sytuacji wyborca mialby tego samego dnia
mozliwo$¢ glosowania za posrednictwem petnomocnika w wyborach, a w referendum bytby
takiego prawa pozbawiony. Zdaniem Prezydenta RP, zasadnicze zmiany prawa wyborczego
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powinny by¢ wprowadzone w sposoéb zharmonizowany, a tam gdzie jest to mozliwe,
konkretne instytucje powinny mie¢ charakter jednolity.

2. Pismem z 2 lipca 2009 r. Marszalek Sejmu wnidsl o stwierdzenie, zZe
zakwestionowane przez Prezydenta przepisy ustawy zmieniajacej z 12 lutego 2009 r. sa
zgodne z art. 2 Konstytucji. Marszalek przedstawit zarzuty wnioskodawcy i odnidst si¢ do
wskazanego we wniosku wzorca kontroli. Przypomnial tres¢ zasady demokratycznego
panstwa prawnego oraz innych zasad wywodzonych z art. 2 Konstytucji. Wskazatl, ze
podstawowymi zasadami pochodnymi wobec zasady demokratycznego panstwa prawnego sa
zasada zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa oraz zasada
prawidlowej legislacji.

2.1. Marszatek omowit tre$¢ zasady ochrony zaufania obywatela do panstwa i prawa
w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego. Wskazal, ze zasada ta wyraza si¢ w stanowieniu
1 stosowaniu prawa w taki sposob, by nie stawato si¢ ono swoista putapka dla obywatela.
Obywatel powinien uktada¢ swoje sprawy w zaufaniu, Ze nie naraza si¢ na prawne skutki
niedajace si¢ przewidzie¢ w momencie podejmowania decyzji i ze jego dziatania sa zgodne z
obowiazujacym prawem oraz takze w przysztosci beda uznawane przez porzadek prawny.

Odnoszac si¢ do zarzutu naruszenia odpowiedniej vacatio legis, Marszalek stwierdzit,
ze Trybunat Konstytucyjny w swym dotychczasowym orzecznictwie wielokrotnie podkreslat
konieczno$¢ oddzielenia dnia ogloszenia aktu normatywnego od dnia jego wejscia w zycie
odpowiednio dltugim okresem. Ocena, czy w konkretnym wypadku dtugos¢ vacatio legis jest
odpowiednia, jest uzalezniona od -catoksztattu okolicznos$ci, w szczegdlnosci za§ od
przedmiotu 1 tre§ci unormowan przewidzianych w nowych przepisach, w tym 1 od tego, jak
dalece roznia si¢ one od unormowan dotychczasowych. ,,Odpowiednio$¢” okresu
dostosowawczego, co do zasady, powinna by¢ ustalana i oceniana w odniesieniu do kazdego
aktu normatywnego osobno, nie za§ wedlug uniwersalnych, spetryfikowanych regut.

Marszatek przypomnial stanowisko Trybunatu Konstytucyjnego wyrazone w wyroku
z 3 listopada 2006 r. (sygn. K 31/06, OTK ZU nr 10/A/2006, poz. 147), w ktérym Trybunat w
petnym skladzie, kontrolujac konstytucyjnos¢ ustawy zmieniajacej ordynacj¢ wyborcza do
organéw samorzadu terytorialnego, uznal, ze istotne zmiany w prawie wyborczym powinny
nastgpowac co najmniej sze$¢ miesigcy przed kolejnymi wyborami, rozumianymi nie tylko
jako akt glosowania, lecz takze jako cato$¢ czynno$ci objetych kalendarzem wyborczym.
Owo stanowisko Trybunatu Konstytucyjnego nie ma jednorazowego charakteru, nie
ogranicza si¢ do konkretnego rozpatrywanego wowczas problemu konstytucyjnego, ale
przybiera posta¢ wypowiedzi abstrakcyjnej, ukierunkowanej na przyszio$é, stanowiacej
zapowiedz dalszej praktyki orzeczniczej w podobnych rodzajowo sprawach. Jednoczesnie
Marszatek zdaje sobie sprawe, ze nakaz ksztaltowania odpowiedniej vacatio legis nie jest
zasada absolutna. Dopuszczalnos¢ odstapienia od tej zasady uzalezniana jest od tego, czy
przemawia za tym wazny interes publiczny, ktérego nie mozna wywazy¢ z interesem
jednostki.

Marszatek zaznaczyt, ze zdaniem wnioskodawcy, istotny charakter maja nastgpujace
zmiany przewidziane w ustawie zmieniajacej z 12 lutego 2009 r.: dwudniowe glosowanie w
wyborach do Parlamentu Europejskiego, modyfikacja przepisow regulujacych przepadek
korzysci uzyskanych przez komitet wyborczy z naruszeniem ustawy oraz mozliwo$¢
glosowania przez petlnomocnika. Marszatek nie zgodzit si¢ z tym stanowiskiem. Jego
zdaniem, obydwie wskazane przez Prezydenta RP zmiany dotyczace przepiséw regulujacych
glosowanie maja na celu poszerzenie mozliwosci uczestniczenia w wyborach o0s6b
posiadajacych czynne prawo wyborcze. Nie ograniczaja one uprawnien wczesniej
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przyznanych wyborcom 1 nie modyfikuja ich statusu prawnego, w tym nie nakladaja
obowiazkow na inne podmioty uczestniczace w wyborach.

W ocenie Marszatka, w wypadku ustawy zmieniajacej z 12 lutego 2009 r. tres¢
wprowadzanych przez nia zmian do ordynacji wyborczej do PE przemawiata za
zastosowaniem kréotszego okresu vacatio legis niz zrekonstruowany przez Trybunat
Konstytucyjny w wyroku z 3 listopada 2006 r. (sygn. K 31/06). Jedyny negatywny skutek
poznego (w stosunku do zblizajacych si¢ wyboréw do Parlamentu Europejskiego) uchwalenia
ustawy zmieniajace] wiaze si¢ z wplywem, jaki jej regulacje wywarlyby na terminy
podejmowania okreslonych w ordynacji do PE czynno$ci zwiazanych z przygotowaniem i
przeprowadzeniem wyboréw. Terminy te, okre$lane przez Prezydenta RP (po zasiggnigciu
opinii Panstwowej Komisji Wyborczej) w formie tzw. kalendarza wyborczego, stanowia
zatacznik do postanowienia o zarzadzeniu wybordéw. Ich zmiana bylaby po zarzadzeniu
wybordéw 1 ogloszeniu postanowienia niedopuszczalna. Marszatek jest jednak zdania, ze data
uchwalenia i1 przekazania Prezydentowi RP ustawy umozliwiata jej podpisanie i ogloszenie w
Dzienniku Ustaw w czasie, ktory pozwalatlby na terminowe zarzadzenie wyborow. Istota
rozstrzygnigcia w niniejszej sprawie nie wigze si¢ z ocena, CzZy zmiany ujgte w ustawie
nowelizujacej maja ,,istotny” charakter, ani z odpowiedzia, czy ,,szczegodlne okoliczno$ci”
uzasadniaty odstapienie od zasady ksztalttowania odpowiedniej dla prawa wyborczego vacatio
legis. W celu stwierdzenia, czy ustawa zmieniajaca spetnia standardy wywiedzione przez
Trybunat z zasady demokratycznego panstwa prawnego, trzeba przyja¢ inng perspektywe.

Po pierwsze, w kontek$cie zasady zaufania obywatela do panstwa i stanowionego
przez nie prawa, ktorej pochodna stanowi dyrektywa dotyczaca czasu dokonywania zmian
prawa wyborczego, zrekonstruowany przez Trybunal sze$ciomiesi¢czny okres karencji na
dokonywanie istotnych zmian w prawie wyborczym nie wiagze si¢ immanentnie 1 wylacznie z
vacatio legis (rozumiana jako okres pomigdzy ogloszeniem a wejSciem w zycie aktu
normatywnego), lecz z interwatem dzielacym moment dokonania zmiany prawa wyborczego i
podania jej do wiadomosci publicznej w urzegdowo okreslony sposob od pierwszej czynnosci
okreslonej w tzw. kalendarzu wyborczym.

Po drugie, prawidlowos$¢ ustalenia 14-dniowej vacatio legis dotyczacej zmian w
ordynacji wyborczej do PE mogta nasuwaé¢ pewne watpliwosci w sytuacji, gdy wybory
najblizsze w stosunku do daty uchwalenia tej zmiany (12 lutego 2009 r.) przypadaty w okresie
krotszym niz sze$¢ miesigey (7 czerwea 2009 r.). Zakwestionowanie konstytucyjnosci przed
podpisaniem ustawy zmieniajacej przez Prezydenta RP oraz nierozpoznanie jego wniosku
przez Trybunal przed wyborami do Parlamentu Europejskiego to czynniki, ktore
kumulatywnie spowodowaty istotna zmiang kontekstu oceny przepisu koncowego,
okreslajacego moment wejscia w zycie ustawy modyfikujacej procedur¢ wybordw.
Perspektywa zastosowania nowych przepisow ulegta znacznemu oddaleniu. Obecnie
kwestionowana regulacja spetnia wymogi ptynace z zasady zaufania obywatela do panstwa i
stanowionego przez nie prawa.

Jesli zatem przyjac¢ (co Sejm czyni wylacznie na potrzeby prowadzonego wywodu), ze
stan niekonstytucyjnos$ci wystgpowat w momencie, gdy Prezydent RP kierowal wniosek do
Trybunatu, to splot wydarzen przynidst skutek sanujacy, prowadzacy do wtornej
konstytucyjnos$ci zakwestionowanego przepisu. Ustawa zmieniajaca, po ewentualnym
stwierdzeniu przez Trybunat jej zgodno$ci z Konstytucja, wejdzie w zycie po uptywie 14 dni
od dnia ogloszenia w Dzienniku Ustaw, jednak bedzie mogla zosta¢ zastosowana nie
wczesniej niz w kolejnych wyborach do Parlamentu Europejskiego. SzeSciomiesigczny okres
umozliwiajacy przyswojenie sobie nowych przepisow i dostosowanie do nich zostanie
dochowany.
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2.2. Marszatek omowitl zarzut niekonstytucyjnosci art. 3 pkt 2 ustawy zmieniajacej z
12 lutego 2009 r. odnos$nie do braku okreslono$ci prawa oraz istnienia pominigcia
legislacyjnego przy przeprowadzeniu wyboréw w ciagu 2 dni.

Z uwagi na to, ze wnioskodawca wielokrotnie podkresla brak spojnosci pomiedzy
poszczegoOlnymi rozwiazaniami prawa wyborczego zawartymi w ustawach regulujacych tryb
przeprowadzania wyboréw i referendum, Marszalek zauwazyl, iz juz na szczeblu przepiséw
Konstytucji wystepuja roznice migdzy zasadami organizowania, przeprowadzania i ustalania
wynikow wybordéw. Trudno jest wskaza¢ konstytucyjne normy lub wartosci, z ktérych mozna
wywies¢ obowiazek jednolitego ksztaltowania przez ustawodawce instytucji prawa
wyborczego znajdujacych zastosowanie w procedurze wylaniania réznych organow wiadzy
publicznej. Réznice pomigdzy regulacjami poszczegolnych ordynacji wyborczych nie moga
stanowi¢ wystarczajacej podstawy do wnoszenia o ich niekonstytucyjnosci.

W Sejmie trwaja jednak prace nad unifikacja prawa wyborczego i wypracowaniem
kodeksu wyborczego. W ocenie Marszatka, postulaty wyrazone przez Prezydenta RP we
wniosku sa zbiezne z poselska inicjatywa legislacyjna, jednakze petna unifikacja przepiséw
dotyczacych wyboréw do réznych organéw wiadzy publicznej nie jest mozliwa. Natomiast
unifikacja o charakterze czgsciowym, nawet jesli jest wskazana, nie moze by¢ uznana za
wymog konstytucyjny, ktory ograniczytby swobodg ustawodawcy.

Marszatek, omawiajac zarzut wprowadzenia glosowania w ciagu 2 dni, stwierdzit, ze
wnioskodaweca trafnie podnosi, iz docelowe brzmienie art. 10 ordynacji wyborczej do PE nie
jest w pelni poprawne pod wzgledem redakcyjnym. Nasuwa si¢ bowiem watpliwos¢, czy
pojgcie ,,dnia wyborow” (wyznaczanego na dzien wolny od pracy), ktoére wystepuje takze w
licznych przepisach ustawy nowelizowanej, musi by¢ odnoszone w kazdym wypadku
wyltacznie do drugiego dnia glosowania. Ma to szczegdlne znaczenie zwtaszcza dla ustalenia
terminu zakonczenia kampanii wyborczej. Marszatek przypomnial jednak, ze nie kazda
niejasno$¢ czy brak precyzji przepisu jest naruszeniem zasady okreslonos$ci prawa. Z
orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego wynika, ze niejasno$¢ przepisu moze uzasadniac
stwierdzenie jego niezgodno$ci z Konstytucja, jesli jest tak daleko posunigta, iz wynikajacych
z niej rozbiezno$ci nie da si¢ usuna¢ za pomoca zwyczajnych $rodkéw majacych na celu
wyeliminowanie niejednolito$ci w stosowaniu prawa.

Zdaniem Marszatka Sejmu, analiza catosci ordynacji wyborczej do PE z
uwzglednieniem brzmienia i tresci ustawy zmieniajacej z 12 lutego 2009 r. nakazuje przyjacé
kierunek wyktadni kwestionowanej regulacji odmienny od tego, jaki przyjat wnioskodawca.
Rozumienie ,,dnia wyboréw” jedynie jako pojecia okres$lajacego drugi dzien glosowania
prowadzi bowiem do niemozliwych do zaakceptowania rezultatow takiej wyktadni. Zdaniem
Marszatka, racjonalnym sposobem interpretowania przepisow ordynacji wyborczej do PE,
wskazujacym terminy na dokonanie poszczegolnych czynnosci wyborczych przez odwotanie
do dnia wybordw, jest przyjecie, ze terminy dotyczace czynno$ci poprzedzajacych ,,dzien
wyboréw” musza by¢ liczone od pierwszego dnia glosowania, natomiast terminy dotyczace
czynno$ci nastgpujacych po ,,dniu wybor6w” musza by¢ liczone od drugiego dnia
glosowania. Cisza wyborcza, o ktorej mowa w art. 73 ust. 1 i 3 ordynacji wyborczej do PE w
zwiazku z art. 87 ordynacji wyborczej do Sejmu i do Senatu, obejmowataby 24-godzinny
okres poprzedzajacy pierwszy dzien gtosowania w wyborach do Parlamentu Europejskiego.
Zatem kwestionowany art. 3 pkt 2 ustawy zmieniajacej nie cechuje si¢ takim poziomem
niejasnosci, ktory pozwalalby stwierdzi¢ jego niezgodno$¢ z zasada okreslonosci prawa.
Wobec mozliwosci dokonania wyktadni znowelizowanych przepisow w sposob zgodny z
Konstytucja odrgbna analiza podniesionego przez wnioskodawcg zarzutu pominigcia
legislacyjnego w zakresie dotyczacym nieuregulowania w ustawie zmieniajacej kwestii ciszy
wyborczej oraz sankcji za jej naruszenie wydaje si¢ zbedna. Nalezaloby bowiem uznaé, ze
cisza wyborcza rozpoczyna si¢ 24 godziny przed pierwszym dniem glosowania.
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Gdyby Trybunal Konstytucyjny nie podzielit argumentow Sejmu, Marszatek wskazat,
ze zarzut pominigcia nie zastugiwatby na uwzglednienie rowniez z nastgpujacych wzgledow:

a) argument wnioskodawcy o konieczno$ci nadania identycznego wymiaru czasowego
ciszy wyborczej] we wszystkich obowiazujacych w Polsce ordynacjach jest nietrafny.
Niezaleznie bowiem od wspolnego dla wyboréow do parlamentu krajowego i do Parlamentu
Europejskiego przepisu wprowadzajacego restrykcje okresu ciszy wyborczej sam czas trwania
ciszy wyborczej moze by¢ i jest zindywidualizowany;

b) to, ze niektoére elementy procedury wyborczej do Parlamentu Europejskiego
podlegaja przepisom krajowym panstw cztonkowskich, nie znaczy, ze maja by¢ one
uksztaltowane w sposob analogiczny do procedur wylaniania krajowych organdéw
przedstawicielskich. Na potwierdzenie istnienia takich rozbieznosci Marszalek Sejmu podat
przyktady regulacji w innych pafistwach Unii Europejskiej (s. 26-27 stanowiska);

¢) na szczeblu ,,unijnym” nie ma wspolnych, wiazacych wytycznych, dotyczacych
ciszy wyborcze;j.

Biorac pod uwage wszystkie wyzej przytoczone argumenty, Marszalek Sejmu
stwierdzil, ze kwestionowana regulacja wynikajaca z art. 3 pkt 2 ustawy zmieniajacej jest
zgodna z art. 2 Konstytucji.

2.3. Marszatek Sejmu ustosunkowatl si¢ do zarzutow wnioskodawcy wobec instytucji
glosowania przez petnomocnika (art. 3 pkt 6 ustawy zmieniajacej). Stwierdzil, Zze nie miesci
si¢ ona w zakresie zaskarzenia okres§lonym w petitum wniosku, aczkolwiek Marszatek stanat
na stanowisku, iz to Trybunat Konstytucyjny jest jedynym organem, ktéory moze
zrekonstruowaé sens normatywny konstytucyjnej zasady bezposrednio$ci wyborow (s. 28-29
stanowiska). Zdaniem Marszatka, glosowanie przez petnomocnika nie jest sprzeczne z
Konstytucja. Instytucja ta ma zapewni¢ warunki partycypacji obywatelskiej czeSci
spoteczenstwa i1 zwigkszy¢ frekwencje wyborcza, a przez to wzmocni¢ legitymacj¢ organu
przedstawicielskiego. Dalej Marszatek podnidst jednak, ze nie mozna przywolaé przepisu,
ktory mogltby tu stanowi¢ adekwatny wzorzec kontroli. Konstytucja nie reguluje
przygotowania, przebiegu ani sposobu ustalenia wyniku wyboréw do Parlamentu
Europejskiego.

Marszatek wskazat, ze bezposrednio$¢ jako zasada prawa wyborczego do Parlamentu
Europejskiego zostata ustanowiona na szczeblu prawa wspolnotowego (art. 190 ust. 1
Traktatu ustanawiajacego Wspolnote Europejska; Dz. U. z 2004 r. Nr 90, poz. 864/2, ze zm.).
Jednakze jednolita i kompleksowa procedura wyborcza nie zostala dotychczas przyjeta.
Prawem, ktore w omawianym zakresie jak dotad jest najbardziej wyczerpujacym, jest Akt
dotyczacy wyboru cztonkow Parlamentu Europejskiego w powszechnych wyborach
bezposrednich (Dz. U. z 2004 r. Nr 90, poz. 864/10, ze zm.; dalej: akt dotyczacy wyboru
cztonkéw Parlamentu Europejskiego). Z punktu widzenia zarzutéw podniesionych przez
wnioskodawce, Marszalek istotne znaczenie przywiazuje do art. 1 ust. 3 wspomnianego aktu
(,Wybor dokonywany jest w bezposrednich wyborach powszechnych, wolnych i tajnych”)
oraz do art. 8 (,,Z zastrzezeniem postanowien niniejszego Aktu procedura wyborcza w
kazdym Panstwie Czlonkowskim podlega przepisom krajowym. Te przepisy krajowe, ktore
moga ewentualnie uwzglednia¢ szczegdlne warunki w Panstwach Cztonkowskich, nie
naruszaja zasadniczo proporcjonalnego charakteru systemu wyborczego™).

W ocenie Marszatka Sejmu, wniosek Prezydenta RP odno$nie do glosowania przez
petnomocnika zmierza de facto do kontroli zgodno$ci norm prawa krajowego (przepisu
ustawy zmieniajacej wprowadzajacego glosowanie przez pelnomocnika) z normami
pierwotnego 1 wtornego prawa wspolnotowego. Wnioskodawca nie dostrzegh, ze istota
problemu lezy w interpretacji Traktatu ustanawiajacego Wspodlnote¢ Europejska oraz aktu
dotyczacego wyboru cztonkéw Parlamentu Europejskiego.
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Marszalek Sejmu uwaza, ze merytoryczne rozstrzygnig¢cie sprawy petnomocnika
wyborczego przez Trybunal Konstytucyjny prowadzitoby do interpretacji przepisOw prawa
wspolnotowego bez uwzglednienia standardow interpretacyjnych przyjetych w odniesieniu do
wszystkich panstw Unii Europejskiej. W zwiazku z tym Trybunal Konstytucyjny nie ma
kognicji do rozpoznania zgodnos$ci przepisOw dotyczacych gltosowania przez petnomocnika z
prawem wspoOlnotowym. Na marginesie Marszalek Sejmu zwrécit uwage, ze sens
normatywny zasady bezposredniosci wyboréw do Parlamentu Europejskiego jest
zdeterminowany geneza tej zasady. Akt o wyborach przedstawicieli do Zgromadzenia w
wyborach bezposrednich 1 powszechnych zostat uchwalony dopiero w 1976 r. (wszedt w
zycie w 1978 r1.), tj. wczesniej deputowani do Parlamentu Europejskiego (instytucji go
poprzedzajacych) byli delegowani przez parlamenty panstw cztonkowskich. Zasada
bezposrednio$ci wyboréw do Parlamentu Europejskiego musi by¢ rozumiana wilasnie w
kontekscie dazenia do zapewnienia legitymacji Wspdlnot Europejskich.

Reasumujac, zdaniem Marszatka Sejmu, wprowadzenie przez ustawodawcg do
ordynacji wyborczej do PE instytucji glosowania przez pelnomocnika bylo w $wietle prawa
wspolnotowego dopuszczalne.

W ocenie Marszatka Sejmu, na uwzglednienie przez Trybunal Konstytucyjny nie
zashluguje rowniez podniesiona przez wnioskodawce niezgodno$¢ przepisdw ustawy
zmieniajacej wprowadzajacych glosowanie przez petnomocnika z zasada réwnos$ci. Skoro
Konstytucja nie reguluje prawa wyborczego do Parlamentu Europejskiego, to jej przepisy nie
moga zosta¢ uznane za adekwatny wzorzec kontroli wobec analizowanego zakresu
zaskarzenia ustawy zmieniajacej. Wyrazona w Konstytucji zasada réwnosci wyborow
dotyczy wyborow do Sejmu (art. 96 ust. 2), na urzad Prezydenta (art. 127 ust. 1) oraz
organow stanowiacych jednostek samorzadu terytorialnego (art. 169 ust. 2 zdanie pierwsze).
Nie zostala ona odniesiona do wyborow do Senatu (art. 97 ust. 2). Zatem zasada réwnosci nie
jest uniwersalng reguta wyborow powszechnych przeprowadzanych w Polsce. Zasada
réwnosci nie znajduje ponadto zastosowania na gruncie prawa wspolnotowego w wyborach
do Parlamentu Europejskiego. W konsekwencji Marszatek uznal, ze zarzuty wnioskodawcy
wobec uregulowania instytucji glosowania przez pelnomocnika odwotujace si¢ do
niezgodnosci z zasada bezposredniosci oraz rownosci wyboréOw nie moga mie¢ wptywu na
oceng konstytucyjnosci kwestionowanych przez Prezydenta RP przepisow.

3. Pismem z 16 pazdziernika 2009 r. Prokurator Generalny wniost o stwierdzenie, ze
art. 3 pkt 2 ustawy zmieniajacej z 12 lutego 2009 r. w zakresie, w jakim zmiany w art. 10
ordynacji wyborczej do PE, dotyczace gtosowania w wyborach do Parlamentu Europejskiego
w ciagu 2 dni, pomijaja regulacje dotyczace ciszy wyborczej oraz sankcji za jej naruszenie,
jest zgodny z art. 2 Konstytucji. W pozostalym zakresie postgpowanie podlega umorzeniu 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.), ze wzgledu na zbednos$¢ orzekania.

3.1. Prokurator stwierdzit, ze zmiany w ordynacji wyborczej do PE, dokonane
kwestionowana nowela, obejmuja wprowadzenie glosowania do Parlamentu Europejskiego w
ciagu 2 dni, modyfikacj¢ przepisow o przepadku korzysci uzyskanych przez komitet
wyborczy z naruszeniem przepisOw ustawy 1 wprowadzenie instytucji petnomocnika
wyborczego. Wnioskodawca zanegowal konstytucyjno$¢ pierwszego z wymienionych
rozstrzygnig¢. Podat tez w watpliwos¢ uregulowanie instytucji petnomocnika wyborczego.
Watpliwosci te nie przybraly wszakze formy zarzutu niekonstytucyjnosci na podstawie
konkretnego wzorca kontroli. Ponadto wnioskodawca uznat, Ze naruszony zostal standard
zachowania koniecznej w odniesieniu do prawa wyborczego vacatio legis, tj. dokonuje si¢
zmiany tuz przed wyborami do PE (ktore przypadaty na czerwiec 2007 r.). W zwiazku z tym
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Prokurator sformutowat dwa zagadnienia konstytucyjne, a mianowicie: dopuszczalnos$é
wprowadzania zmian do ordynacji wyborczej do PE na krétko przed wyborami do tego
organu oraz wynikajaca z wprowadzenia glosowania w wyborach do PE w ciagu 2 dni,
wewngtrzng kolizje przepisoOw ustawy zmienianej. Kolizja ta, przejawiajaca si¢ w naruszeniu
zasady okreslono$ci przepisow prawa, a tym samym zasady zaufania do panstwa i
stanowionego przez nie prawa, miataby prowadzi¢ do niespdjnosci prawa wyborczego.

3.2. Zdaniem  Prokuratora, ordynacja  wyborcza  jest  instrumentem
urzeczywistniajacym realizacj¢ praw politycznych obywateli. Wprowadzanie zatem nowych
przepisow, dotyczacych czasu trwania wyborow do okreslonego organu, a takze mechanizmu
dokonywania aktu wyborczego, moze mie¢ bezposredni wpltyw na sposob realizacji tych
praw. Ustawodawca, ksztattujac sytuacj¢ prawna obywateli, nie moze ich ,,zaskakiwa¢” przez
zmiang istotnych regul prawa wyborczego (dokonywana tuz przed wyborami). W tym
kontekscie Prokurator przypomnial znaczenie wyroku Trybunatu z 3 listopada 2006 r. (sygn.
K 31/06) dla rozpatrywanej sprawy.

Wskazany w ustawie z dnia 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktéw normatywnych i
niektorych innych aktoéw prawnych (Dz. U. z 2007 r. Nr 68, poz. 449, ze zm.) okres 14-
dniowego vacatio legis, uwazany jest w doktrynie za standardowy okres dostosowawczy. Nie
zawsze jest on adekwatny do okreslonej sytuacji wejscia danego przepisu w zycie. W
kontekscie tych rozwazan Prokurator uznal za shuszny zarzut niezgodno$ci art. 4 ustawy
zmieniajacej, w zakresie, w jakim dotyczy zmiany ordynacji wyborczej do PE, z art. 2
Konstytucji. Zmiany, jakie wnosi ten przepis, nie maja takiego charakteru, ktéry pozwolitby
na stwierdzenie, ze w tym wypadku zachodzi przestanka ,,nadzwyczajnych okolicznosci o
charakterze obiektywnym” (uzasadnialaby ona odstapienie od przyjetego w wyroku z 3
listopada 2006 r., sygn. K 31/06, ograniczenia co do dopuszczalno$ci zmian prawa
wyborczego). Zadna z proponowanych modyfikacji ordynacji wyborczej do PE nie jest
wymuszona tego typu okoliczno$ciami.

Z przywolywanego wyroku Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie o sygn. K 31/06
wynika, ze zakaz wprowadzania ,,istotnych” noweli do prawa wyborczego nie pdzniej niz 6
miesigcy przed wyborami nie obejmuje takich zmian prawa wyborczego, ktére nalezatoby
uzna¢ za majace mniejsze znaczenie (,,zmiany nieistotne”). Nadto, zakaz ten nie dziala w
sposob absolutny (,,nadzwyczajne okoliczno$ci o charakterze obiektywnym” moga
uzasadnia¢ odstapienie od niego). Zdaniem Prokuratora, wprowadzenie instytucji glosowania
w wyborach do Parlamentu Europejskiego przez petnomocnika mozna uznaé za znaczaca
modyfikacj¢ prawa wyborczego, stanowiaca wytom w powszechnej do tej pory zasady, jaka
jest glosowanie osobiste. Wnioskodawca nie sformulowal w tym zakresie zarzutu
niekonstytucyjnos$ci noweli, nie przywotat tez naruszenia konkretnego wzorca kontroli. W
ocenie Prokuratora, zmiana przepisow regulujacych glosowanie co do czasu, jak i sposobu
glosowania, ktéra ma na celu poszerzenie mozliwosci uczestniczenia w wyborach 0so6b
majacych czynne prawo wyborcze, nie tylko nie ogranicza praw wyborczych przyznanych
tym osobom, lecz takze stuzy urzeczywistnieniu zasady powszechnosci wyboréw. Zmiana ta
polega bowiem na ulatwieniu realizacji praw wyborczych przez wprowadzenie tzw.
alternatywnych form glosowania. Powinny by¢ one uznane za takie, ktorych wprowadzenie,
przy zachowaniu standardowego (14-dniowego) okresu vacatio legis, jest dopuszczalne.

Prokurator zgodzit si¢ z ocena wnioskodawcy, ze wejScie w zycie ustawy zmieniajacej
po wydaniu postanowienia o zarzadzeniu wyboréw do Parlamentu Europejskiego
oznaczatoby konieczno$¢ zmiany kalendarza wyborczego. Jest tak dlatego, ze w dniu
zarzadzenia przez Prezydenta przeprowadzenia w Rzeczypospolitej Polskiej wyboréw do
Parlamentu Europejskiego nie bylyby znane warunki, na jakich wyborcy korzystaliby z
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wprowadzonych nowela instytucji (niektore z nich bylyby dopiero okreslone w
rozporzadzeniach wydanych z upowaznienia ustawowego).

Prokurator podzielit poglad wnioskodawcy, ze vacatio legis stuzy rowniez ochronie
samego ustawodawcy, umozliwiajac eliminacj¢ btedow w ustawie oraz sprzecznosci w
systemie prawa zwigzanych z wejsciem w zycie ustawy. Ewentualne stwierdzenie
niespojnosci wprowadzanego ustawa zmieniajaca glosowania w ciagu 2 dni z instytucja ciszy
wyborcze] oraz z sankcjami za jej naruszenie moze zosta¢ usunigte jeszcze przed kolejnymi
wyborami do PE. Prokurator twierdzi, ze do czasu kolejnych wyborow wydane takze zostana
akty wykonawcze, ktorych brak wnioskodawca trafnie zasygnalizowat we wniosku. Okres 14-
dniowego vacatio legis w ustawie zmieniajacej zostanie uzupetniony rzeczywistym okresem
spoczywania ustawy. Umozliwi to adresatom prawa zapoznanie si¢ z nim i przygotowanie si¢
do jego stosowania.

Wedhug Prokuratora, adekwatnos$¢ przyjetej przez ustawodawce vacatio legis podlega
ocenie na tle kazdej konkretnej regulacji, tj. a casu ad casum. Dlatego w tym konkretnym
przypadku nalezy uznaé, ze zbedne jest dokonywanie oceny konstytucyjnosci regulacji, ktorej
wada konstytucyjna utracita znaczenie, gdyz facta concludentia wadg t¢ konwaliduja.

W wyniku zaskarzenia ustawy przez wnioskodawce w trybie kontroli prewencyjnej
kwestionowane we wniosku przepisy nie weszly w zycie przed wyborami do Parlamentu
Europejskiego. Zdaniem Prokuratora, nastgpstwem tego faktu jest konstatacja, ze kontrola
konstytucyjnos$ci vacatio legis ustawy zmieniajacej, nastgpujaca po tych wyborach, nie ma juz
praktycznego znaczenia.

3.3. Prokurator, odnoszac si¢ do zarzutu pominig¢cia ustawodawczego i naruszenia
zasady okre$lono$ci prawa przez wprowadzenie glosowania w ciagu 2 dni (przy
jednoczesnym braku regulacji dotyczacej terminu zakonczenia kampanii wyborczej w
wyborach do Parlamentu Europejskiego), stwierdzil, ze brak tego elementu normatywnego
nie moze by¢ uznany za stanowiacy podstawe do rozstrzygnigcia o niezgodnosci art. 3 pkt 2
ustawy zmieniajacej z Konstytucja. Przyznatl on, Zze wnioskodawca stusznie zwrocit uwagg na
fakt, iz nowela w art. 2 wprowadza zmiany w ustawie o referendum dotyczace
przeprowadzenia referendum w tym samym dniu co wybory do Parlamentu Europejskiego. W
takiej sytuacji, na mocy art. 2 pkt 2 kwestionowanej ustawy, w sprawach nieuregulowanych w
ustawie o referendum stosuje si¢ przepisy ordynacji wyborczej do PE. Zestawienie ze soba
przepiséw dotyczacych ciszy wyborczej zawartych w obydwu ustawach uzasadnia krytyczna
oceng sposobu dziatania ustawodawcy. Jednak nie kazda niejasno$¢ prawa lub brak precyzji
przepisu oznacza naruszenie zasady okreslonosci normy prawnej. Jest nig taka niejasno$¢
przepisu, ktora uniemozliwia, przy zastosowaniu powszechnie dostepnych technik wyktadni,
odkodowanie jego tre$ci normatywne;j.

Zdaniem Prokuratora, zarzuty sformulowane przez wnioskodawceg, dotyczace art. 3
pkt 2 ustawy zmieniajacej, wynikaja z zatozenia, ze ustawodawca nadatl odmienne znaczenie
terminom ,,dzieh wyboréw” 1 ,dzien glosowania”. Z jednej strony nie zostaly one
doprecyzowane definicjami legalnymi, ale z drugiej strony, nie naleza do zwrotow
niedookreslonych lub klauzul generalnych. Glosowanie jest metoda podejmowania
szczegdlnego rodzaju decyzji w zgromadzeniu ludzkim w taki sposéb, ze kazdy z
uczestnikow zgromadzenia oddaje gtos (w formie tajnej lub jawnej), glosy te sa obliczane i
stanowia podstawg¢ owej decyzji. Glosowanie stanowi wigc zasadnicza procedurg
podejmowania decyzji w sprawie wyltonienia pewnej grupy osob. Glosowanie jest zatem
sposobem wyboru. Pojgcia te sa zwykle synonimami zarowno w j¢zyku potocznym, jak i w
publicystyce. Réwniez nadawanie im odmiennego znaczenia normatywnego nie wynika z
kontekstu, w jakim zostaly uzyte w ordynacji wyborczej do PE. Reasumujac, analiza
przepisow ordynacji wyborczej do PE (w zestawieniu z kwestionowanymi regulacjami
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ustawy zmieniajacej) umozliwia ich prawidiowa wyktadni¢, nieoparta wylacznie na analizie
jezykowej. Jedynym racjonalnym (i funkcjonalnym) sposobem interpretacji przepisoOw
ordynacji wyborczej do PE jest uznanie za dni wyboréw obu dni glosowania. Terminy
dotyczace czynnos$ci poprzedzajacych ,,dzien wyborow” powinny by¢ liczone od pierwszego
»dnia glosowania”, a terminy czynnosci po ,,dniu wyboréw” powinny by¢ liczone od drugiego
»dnia glosowania”. Cisza wyborcza obejmowataby wigc dwudziestoczterogodzinny okres
poprzedzajacy pierwszy dzien glosowania w wyborach do Parlamentu Europejskiego.

I

Podczas rozprawy uczestnicy potrzymali swoje stanowiska. Przedstawiciel
wnioskodawcy wyjasnil, zZe instytucja glosowania przez pelnomocnika nie jest objgta
zaskarzeniem. Przedmiotem kontroli w niniejszej sprawie nie moze by¢ problem gltosowania
przez pelnomocnika. Prezydent nie jest przeciwnikiem nowego sposobu glosowania i
utatwiania realizacji podmiotowego prawa wyborczego. Odniost si¢ on do tej instytucji w
uzasadnieniu, w celu zasygnalizowania potrzeby poglebionej dyskusji nad ratio legis tego
typu rozwiagzan. Ustanowieniu instytucji pelnomocnika wyborczego nie towarzyszyla szersza
dyskusja. Wprowadzano ja pospiesznie. Watpliwosci dotyczace glosowania przez
petnomocnika wynikaja takze z niekonsekwencji dziatan ustawodawcy.

Przedstawiciel Prokuratora Generalnego wskazal, Ze przestanka ewentualnego
umorzenia postgpowania przez Trybunal w zakresie badania vacatio legis sa wzgledy
pragmatyczne. Po przeprowadzeniu wyboréw do Parlamentu Europejskiego z 7 czerwca 2009
r. problem konstytucyjny zwiazany z art. 4 ustawy zmieniajacej przestal istnie¢. Wydanie
orzeczenia przez Trybunal w tym zakresie, z powodow praktycznych, jest zbedne. Prokurator
podkreslit wszakze, ze gdyby Trybunal orzekat przed 7 czerwca 2009 r., woéwczas
wnioskowaltby o uznanie art. 4 w zwiazku z art. 3 ustawy zmieniajacej za niezgodny z
Konstytucja.

Uczestnicy postgpowania przyznali, ze w wypadku badania zgodnosci tresci normy
prawnej z Konstytucja wiasciwy jest stan prawa z dnia orzekania.

111
Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastepuje:

1. Formalne warunki oceny wniosku wniesionego przez Prezydenta RP w trybie
kontroli prewencyjne;j.

5 marca 2009 r. Prezydent na podstawie art. 122 ust. 3 Konstytucji wniost o zbadanie
zgodnosci z Konstytucja ustawy z dnia 12 lutego 2009 r. o zmianie ustawy o wyborze
Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, ustawy o referendum ogdlnokrajowym oraz ustawy —
Ordynacja wyborcza do Parlamentu Europejskiego (dalej: ustawa zmieniajaca z 12 lutego
2009 r., ustawa zmieniajaca lub nowela).

Trybunat Konstytucyjny podkresla, ze wylaczna kompetencje do inicjowania
prewencyjnej kontroli ustaw ma Prezydent RP, ktérego funkcja jest czuwanie nad
przestrzeganiem Konstytucji (por. art. 126 ust. 2 Konstytucji). Specyfika danego trybu
kontroli znajduje wyraz, migdzy innymi, w przedmiocie i we wzorcach takiej kontroli.
Kontrola prewencyjna obejmuje wylacznie ustawy i umowy mig¢dzynarodowe. Wzorcem
kontroli materialnej moga by¢ tu jedynie normy konstytucyjne. Biorac pod uwage
wyjatkowos¢ kontroli prewencyjnej (w stosunku do trybu kontroli nastepczej), Trybunat
nadaje art. 122 Konstytucji literalne znaczenie, tj. poza zakresem kompetencji Trybunatu
Konstytucyjnego pozostaje w tym wypadku badanie zgodnosci tresci ustaw z innymi
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normami, takimi jak postanowienia umoéw migdzynarodowych lub aktéw normatywnych
organizacji migdzynarodowych.

Trybunal Konstytucyjny, odnoszac wyzej wymienione kryteria kontroli do niniejsze;j
sprawy, stwierdza, ze wniosek spelnia wymogi dopuszczalnosci badania skarzonych
przepisow w trybie kontroli prewencyjnej. Ustawa zostata uchwalona przez Sejm i Senat.
Nastgpnie zostata przekazana Prezydentowi do podpisu 18 lutego 2009 r., a wniosek wptynat
do Trybunatu Konstytucyjnego 5 marca 2009 r. Ustawa nie ma charakteru pilnego w
znaczeniu art. 123 ust. 1 Konstytucji. Nie stosuje si¢ wigc do niej 7-dniowy termin na
podpisanie przez Prezydenta RP (art. 123 ust. 3). Konkludujac, spetnione zostaty warunki
wynikajace z art. 122 Konstytucji co do kompetencji Prezydenta RP w procesie
ustawodawczym. Trybunat stwierdza zatem, ze dopuszczalne jest merytoryczne zbadanie
niniejszego wniosku.

2. Przedmiot zaskarzenia i problemy konstytucyjne.

2.1. W niniejszej sprawie Prezydent RP sformutowal dwa zarzuty dotyczace
nowelizacji ustawy — Ordynacja wyborcza do Parlamentu Europejskiego.

Po pierwsze, Prezydent zarzuca art. 4 ustawy zmieniajacej z 12 lutego 2009 r., Ze
przewiduje za krotka vacatio legis w zakresie wprowadzenia zmian okreslonych w art. 3
ustawy zmieniajacej, dotyczacych ustawy z dnia 23 stycznia 2004 r. — Ordynacja wyborcza do
Parlamentu Europejskiego (Dz. U. Nr 25, poz. 219, ze zm.; dalej: ordynacja wyborcza do PE
albo ordynacja), przez co wkracza w kalendarz wyborczy wybordéw do tego organu. Zgodnie z
art. 4 ,,ustawa wchodzi w zycie po uptywie 14 dni od dnia ogloszenia”.

Po drugie, Prezydent uwaza, ze art. 3 pkt 2 ustawy zmieniajacej w zakresie, w jakim
wprowadzenie glosowania w wyborach do Parlamentu Europejskiego w ciagu 2 dni narusza
zasade okreslonosci prawa, pomija regulacje dotyczace ciszy wyborczej oraz sankcji za jej
naruszenie. Wspomniany przepis w art. 10 ordynacji wyborczej do PE dodat ustepy 3 1 4 w
nastgpujacym brzmieniu:

,»3. Glosowanie w wyborach przeprowadza si¢ wciagu 2 dni.

4. Termin glosowania okre$la si¢ na dzien wolny od pracy oraz dzien go
poprzedzajacy”.

Prezydent RP stoi na stanowisku, ze taka regulacja narusza zasade¢ okreslonosci
przepisow prawa, gdyz niejasne i nieprecyzyjne sformulowanie przepisu powoduje stan
niepewnosci po stronie jego adresatow. Ustawodawca nie uregulowal instytucji ciszy
wyborczej] w wypadku glosowania w ciagu 2 dni, przez co — zdaniem wnioskodawcy —
dochodzi do pominigcia legislacyjnego. W ten sposodb, w ocenie Prezydenta RP, naruszone
zostaly réwniez spojnos¢ i logiczny zwiazek migdzy poszczegdlnymi instytucjami prawa
wyborczego.

Prezydent RP dostrzega problemy z regulacja instytucji pelnomocnika wyborczego
(art. 3 pkt 6 ustawy zmieniajacej). Trybunal Konstytucyjny zaznacza jednak, ze zarzut
niekonstytucyjnosci tej regulacji nie zostal zawarty w petitum wniosku, a przedstawiciel
wnioskodawcy o$§wiadczyt na rozprawie, iz zarzut taki nie jest podnoszony. W zwiazku z tym
W niniejszej sprawie nie zostanie przeprowadzona ocena konstytucyjnosci instytucji
glosowania przez petnomocnika.

2.2. Jak wynika z dotychczasowego orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego,
kontrola prewencyjna ma na celu zapobiezenie, z uwagi na zagrozenie naruszenia
Konstytucji, zakonczeniu toczacego si¢ procesu legislacyjnego. Taki cel kontroli
prewencyjnej uzasadnia ograniczanie si¢ Trybunatu dziatajacego w tym trybie, do badania
kwestii proceduralnych i to wystarcza do ewentualnego orzeczenia niekonstytucyjnosci
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ustawy. W wypadku kontroli prewencyjnej stwierdzenie niekonstytucyjnosci ustawy ze
wzgledu na tryb jej uchwalenia powoduje niedoj$cie ustawy do skutku. Akt nieskuteczny,
ktory przyjmuje jedynie zewngtrzne znamiona ustawy, nie moze prowadzi¢ do zmiany w
systemie zrodel prawa, konsekwencja czego jest dalsze obowiazywanie ustawy w wersji,
ktora miata zmieni¢ nieefektywna nowelizacja (por. wyrok z 28 listopada 2007 r., sygn. K
39/07, OTK ZU nr 10/A/2007, poz. 129).

Prewencyjna kontrola konstytucyjnosci prawa dokonywana jest w warunkach, gdy nie
jest jeszcze wiadome, jak w praktyce bedzie funkcjonowaé skarzony przepis. Stad tez
Trybunal Konstytucyjny stoi na stanowisku, ze kontrola ta jako przetamujaca ,,mocniejsze”
domniemanie konstytucyjno$ci wymaga powsciagliwosci przy dokonywaniu kontroli
materialnoprawnej. Z kolei dla analizy niekonstytucyjnosci z przyczyn materialnoprawnych,
facznie z przyczynami proceduralnymi, znaczenie ma okoliczno$¢, czy wnioskodawca
podnosi zaréwno zarzuty dotyczace trybu uchwalenia przepisu, jak i jego tresci. Zasada
dziatania Trybunatu w granicach wniosku przemawia za rozpoznaniem sprawy w zakresie, w
jakim uczestnik postgpowania dazy do poddania jej kontroli. Ocena materialnoprawna
umozliwia skuteczniejsze oddziatywanie orzeczen Trybunalu na proces stanowienia prawa.
Ma to znaczenie szczegoOlnie w tych przypadkach, gdy zarzuty materialnoprawne dotycza
zasadniczych kwestii konstytucyjnych lub szczegodlnie doniostych doébr i wartosci
chronionych konstytucyjnie.

2.3. W niniejszej sprawie Prezydent RP nie zakwestionowat trybu uchwalenia ustawy
zmieniajacej z 12 lutego 2009 r. Podwazyl natomiast odpowiednia vacatio legis przy
wprowadzeniu zmian do ordynacji wyborczej do PE, ktéra ma wplyw na poczatek
obowiazywania aktu normatywnego (art. 4 ustawy w zakresie, w jakim art. 3 wprowadza
zmiany w ordynacji wyborczej do PE). Zdaniem Trybunalu, problem konstytucyjny w
niniejszej sprawie, obok zarzutu naruszenia wymogu odpowiedniej vacatio legis, polega takze
na naruszeniu przez ustawodawce okresu wylaczenia prawa wyborczego spod
przeprowadzania w nim zmian, ktdre na gruncie orzecznictwa konstytucyjnego kwalifikuja
si¢ jako ,,zmiany istotne”. Trybunat pragnie przypomnie¢, ze w wyroku z 3 listopada 2006 r.,
sygn. K 31/06 (OTK ZU nr 10/A/2006, poz. 147), zrekonstruowat funkcjonowanie swoistego
okresu karencji (czasu przed dniem przeprowadzania wybordow), w ktérym wazne zmiany w
prawie wyborczym nie powinny by¢ juz dokonywane przez ustawodawce z uwagi na
respektowanie zasad demokratycznego panstwa prawnego, jak i praw podmiotowych
wyborcow. Nalezy zwroci¢ uwage, w odniesieniu do stanowiska wnioskodawcy, ze wymog
respektowania owego okresu, nie moze by¢ utozsamiony z sama instytucja vacatio legis. Owa
roznicg trafnie eksponuje Marszatek Sejmu (s. 10 stanowiska). Okres ten wynosi co najmnie;j
sze$¢ miesiecy przed wyborami rozumianymi nie tylko jako akt glosowania, lecz takze jako
cato$¢ czynnosci objetych kalendarzem wyborczym. Okres ten liczy si¢ do daty podjgcia
pierwszej czynno$ci wyborczej, tj. do wydania postanowienia o zarzadzeniu danych
wyboréw. Trybunal stwierdza, Ze w odniesieniu do zmian w ordynacji wyborczej do PE cezurg
te stanowil 9 marca 2009 r.

Trybunat pragnie zauwazy¢, ze obydwa wskazane wymogi dotycza réznych okresow.
Odpowiednie vacatio legis dotyczy juz uchwalonych (i ogloszonych) przepisoéw prawa, ktére
oczekuja na wejscie w zycie. Wynika to z istoty vacatio legis. Okres vacatio legis dotyczy
momentu, od ktérego prawo moze by¢ stosowane. Wyznacza ono moment jego wejscia w
zycie. Jednak o wejsciu w zycie mozna moéwi¢ jedynie w odniesieniu do normy juz
obowiazujacej, tj. ogloszonej. W tym samym kontekScie nalezy ocenia¢ odpowiedniosé¢
okresu vacatio legis (por. S. Wronkowska, Podstawowe pojecia prawa i prawoznawstwa,
Poznan 2003, s. 48-49). Natomiast wymog szesciomiesigcznego okresu niedokonywania
»istotnych zmian” w prawie wyborczym, dotyczy w istocie najpdzniejszego momentu
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uchwalenia norm prawa wyborczego z uwagi na date planowanych wyborow. Obydwa
wymogi maja oparcie na zasadzie demokratycznego panstwa prawa i zarazem z niej wynikaja.
Standard zachowania odpowiedniej vacatio legis jest silnie zakorzeniony w orzecznictwie
Trybunatu, siggajacym jeszcze okresu przedkonstytucyjnego. Natomiast wymog zachowania
okresu wylaczenia prawa wyborczego spod dokonywania w nim ,,zmian istotnych” przed
sama data przeprowadzenia wyboréw wynika z orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego z
okresu po 2000 r., odpowiadajacego na uchybienia zwigzane 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 (por. dezaprobate TK dla takiej praktyki wyrazona juz w
uzasadnieniu wyroku z 3 listopada 2006 r., sygn. K 31/06). Nalezy podkresli¢, ze zdaniem
Komisji Weneckiej, zmiany w zakresie ,,podstawowych sktadnikow” prawa wyborczego ,,nie
powinny by¢ dostgpne dla dokonywania zmian na co najmniej jeden rok przed wyborami”.

W zwiazku z tym Trybunal w niniejszej sprawie dokona analizy przebiegu
postepowania legislacyjnego w zakresie, w jakim jego uczestnicy podnosza tg okolicznos¢, ze
stosownie do orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego istotne zmiany w prawie wyborczym
powinny by¢ dokonywane w okreslonym momencie przed data wyboréw. Wymaga to od
Trybunatu dokonania oceny 1 kwalifikacji wprowadzonych zmian z punktu widzenia
kryterium ,,istotno$ci zmiany”.

Kolejny problem wskazany przez Prezydenta RP dotyczy zarzutu nieokreslonosci i
niespojnosci przepisow zwiazanych z wprowadzeniem w wyborach do Parlamentu
Europejskiego glosowania w ciagu 2 dni (art. 3 pkt 2 ustawy zmieniajacej) z powodu
niedostosowania tej regulacji do dotychczas obowiazujacych przepisOw o ciszy wyborcze;.
Wedlug wnioskodawcy, narusza to zasad¢ budowania zaufania obywatela do panstwa i
stanowionego przez nie prawa. Ponadto wnioskodawca stawia owej regulacji zarzut
pominigcia ustawodawczego.

3. Geneza i cele ustawy zmieniajacej z 12 lutego 2009 r.

3.1. Gléwne zatozZenia projektu ustawy zmieniajacej z 12 lutego 2009 r.

Ustawa zmieniajaca z 12 lutego 2009 r. zostata uchwalona na podstawie poselskiego
projektu ustawy o zmianie ustawy o wyborze Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, ustawy —
Ordynacja wyborcza do Parlamentu Europejskiego oraz ustawy o referendum
ogolnokrajowym. Projekt ten wptynal do Sejmu 29 pazdziernika 2008 r. (druk sejmowy nr
1391, VI kadencja Sejmu). Wnioskodawcy ztozyli do projektu autopoprawke 17 listopada
2008 1.

W uzasadnieniu projektu wskazano, ze dotyczy on zmiany zasad finansowania
kampanii wyborczej 1 ,,uszczelnienia” systemu finansowania komitetow wyborczych. Jego
przedmiotem jest, miedzy innymi, zniesienie osobowosci prawnej komitetow kandydatéw na
urzad Prezydenta RP, likwidacja prawa pozyskiwania $rodkéw ze zbiorek publicznych,
likwidacja prawa dokonywania wptat gotowkowych na rachunek komitetu wyborczego.

Zmiany w ustawie — Ordynacja wyborcza do Parlamentu Europejskiego dotyczyty
wprowadzenia glosowania w tych wyborach w ciagu 2 dni, glosowania przez petnomocnika
oraz zmian zwiazanych z przepadkiem na rzecz Skarbu Panstwa korzysci majatkowych
pozyskanych przez komitety wyborcze z naruszeniem przepisow ustawy. Zdaniem
projektodawcy, wprowadzenie gtosowania w wyborach do Parlamentu Europejskiego w ciagu
2 dni stanowi realizacj¢ postulatow zglaszanych przez rozne $Srodowiska spoteczne oraz
instytucje. Taka regulacja zmierza do podniesienia frekwencji w wyborach i osiagnigcia
wyzszego poziomu legitymizacji postow wybranych do Parlamentu Europejskiego. Podobnie,
podniesieniu frekwencji wyborczej 1 skutecznosci realizacji prawa do glosowania stuzy¢ ma
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instytucja pelnomocnika wyborczego. Ma ona umozliwi¢ realizacj¢ czynnego prawa
wyborczego odpowiednio wigkszej grupie osob.

3.2. Przebieg procesu legislacyjnego.

Projekt ustawy zmieniajacej zostat skierowany do pierwszego czytania na posiedzeniu
Sejmu 27 listopada 2008 r. Pierwsze czytanie odbylo si¢ 4 grudnia, po czym projekt skierowano
do Komisji do Spraw Unii Europejskiej oraz Komisji Ustawodawcze;.

Podczas posiedzenia Komisji do Spraw Unii Europejskiej (posiedzenie nr 88) oraz
Komisji Ustawodawczej (posiedzenie nr 58) 21 stycznia 2009 r. sekretarz Panstwowe;j
Komisji Wyborczej podkreslit, ze zgodnie z wyrokiem Trybunalu Konstytucyjnego z 3
listopada 2006 r. (sygn. K 31/06, OTK ZU nr 10/A/2006, poz. 147) zasadnicze zmiany w
prawie wyborczym powinny by¢ dokonywane najpdzniej na sze$¢ miesigcy przed data
wybordéw rozumiang jako bieg czynnosci kalendarza wyborczego. W zwiazku z tym, zdaniem
PKW, jedyna zmiana, ktora nie budzitaby watpliwosci konstytucyjnych jest zmiana art. 3 ust.
1 ordynacji wyborczej do PE, okreslajacego liczbe postow wybieranych do Parlamentu
Europejskiego w Rzeczypospolitej Polskiej. Roéwniez postowie zwracali uwage, ze
przekroczone zostaty wszystkie terminy dopuszczajace zmiany w ordynacji wyborczej do PE,
jesliby procedowa¢ zgodnie z zasadami wskazanymi przez Trybunal Konstytucyjny (zob.
Biuletyn nr 1774, VI kadencja Sejmu).

Sprawa projektu ustawy zmieniajacej byla nastgpnie przedmiotem posiedzenia
Komisji do Spraw Unii Europejskiej (nr 91) oraz Komisji Ustawodawczej (nr 60) 10 lutego
2009 r. Postowie podkreslali rowniez wowczas, ze tworzy sig przepisy wprowadzajace istotne
zmiany do prawa wyborczego, ktore ze wzgledu na zbyt szybkie ich wprowadzanie do
systemu prawnego moga okaza¢ si¢ niekonstytucyjne. Poslowie zastrzegali jednak, zZe to,
czym sa istotne zmiany prawa wyborczego, moze okresli¢ tylko Trybunat Konstytucyjny
(zob. Biuletyn 1821, VI kadencja Sejmu).

Odnosnie do kwestii glosowania przez pelnomocnika, postowie wskazywali, ze z
jednej strony instytucja ta ma utatwi¢ realizacj¢ czynnego prawa wyborczego, z drugiej moze
naruszy¢ zasad¢ tajnosci gtosowania (zob. Biuletyn 1821, VI kadencji Sejmu).

Komisja do Spraw Unii Europejskiej oraz Komisja Ustawodawcza w sprawozdaniu z
10 lutego 2009 r. wniosty o uchwalenie projektu ustawy zmieniajace;.

11 lutego 2009 r. odbylo si¢ drugie czytanie projektu, po ktéorym skierowano go
ponownie do komisji w celu przedstawienia sprawozdania. 12 lutego 2009 r. komisje
wnioskowaty o przyjecie czgsci poprawek (zob. Biuletyn nr 1851, VI kadencja Sejmu).

12 Iutego 2009 r. ustawa zmieniajaca zostata uchwalona. Za jej przyjeciem glosowato
277 postdéw, przeciw byto 144. Jedna osoba wstrzymata si¢ od glosu. Ustawg 16 lutego 2009
r. przekazano Marszatkowi Senatu. Uchwata z 18 lutego 2009 r. Senat przyjat ustawe
zmieniajaca bez poprawek.

Prezydent RP otrzymal ustawe do podpisu 18 lutego 2009 r., a 5 marca 2009 r.
skierowat ja, w trybie kontroli prewencyjnej, do Trybunatu Konstytucyjnego.

3.3. Zakres zaskarzenia.

Ustawa zmieniajaca z 12 lutego 2009 r. wprowadza zmiany do trzech ustaw: ustawy z
dnia 27 wrze$nia 1990 r. o wyborze Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. z 2000 r.
Nr 47, poz. 544, ze zm.), ustawy z dnia 14 marca 2003 r. o referendum og6lnokrajowym (Dz.
U. Nr 57, poz. 507, ze zm.; dalej: ustawa o referendum) oraz ordynacji wyborczej do PE.
Zarzuty wnioskodawcy dotycza jedynie zagadnien zwiazanych z nowelizacja ordynacji
wyborczej do PE. W zwiazku z tym Trybunat Konstytucyjny oceni konstytucyjnosé
kwestionowanej ustawy zmieniajacej tylko w zakresie tak sformutowanego zaskarzenia.
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4. Kalendarz wyborczy w wyborach do Parlamentu Europejskiego.

W zwiazku z zarzutem wnioskodawcy o nieodpowiedniej vacatio legis Trybunat
Konstytucyjny przywota w tym miejscu podstawy prawne wyboréw do Parlamentu
Europejskiego oraz glowne postanowienia kalendarza wyborczego w wyborach do tego
organu.

Wybory do Parlamentu Europejskiego reguluja akty prawne o réznej randze. Jest to
Traktat ustanawiajacy Wspolnote Europejska (Dz. U. z 2004 r. Nr 90, poz. 864/2, ze zm.; dalej:
TWE) oraz inne akty prawa Unii Europejskiej. Regulacje te pozostawiaja panstwom
cztonkowskim duzy stopien swobody w zakresie unormowania prawa wyborczego.

Z art. 19 TWE wynika obowiazek rozszerzania podmiotowego prawa wyborczego do
Parlamentu Europejskiego. Zasady wspolne sa konsekwencja wprowadzenia obywatelstwa
Unii Europejskiej oraz zakazu dyskryminacji z uwagi na przynaleznos$¢ panstwowa. Zgodnie
z przepisami Unii Europejskiej wybory do Parlamentu Europejskiego odbywaja si¢ co 5 lat.

Przeprowadzanie wyborow reguluje Akt dotyczacy wyboru cztonkéw Parlamentu
Europejskiego w powszechnych wyborach bezposrednich (Dz. U. z 2004 r. Nr 90, poz.
864/10, ze zm.) oraz dyrektywa Rady 93/109/WE z dnia 6 grudnia 1993 r. ustanawiajaca
szczegotowe warunki wykonywania prawa glosowania i kandydowania w wyborach do
Parlamentu Europejskiego przez obywateli Unii majacych miejsce zamieszkania w Panstwie
Cztonkowskim, ktorego nie sa obywatelami (Dz. Urz. UE L 329 z 30.12.1993, s. 34).

Natomiast w $wietle art. 10 ust. 2 ordynacji wyborczej do PE wybory postow do
Parlamentu Europejskiego w Rzeczypospolitej Polskiej zarzadza Prezydent RP, w formie
postanowienia, nie pdzniej niz na 90 dni przed dniem wyboréw, wyznaczajac ich date na
dzien wolny od pracy przypadajacy w okresie wyborczym ustalonym w przepisach prawa
Unii Europejskiej. Jezeli wybory do Parlamentu Europejskiego mialy si¢ odby¢ do 7 czerwca
2009 r., to obowiazkiem Prezydenta RP byto wydanie postanowienia w sprawie zarzadzenia
wyboréw do Parlamentu Europejskiego nie pozniej niz 9 marca 2009 r. Trybunat
Konstytucyjny stwierdza wigc, ze 9 marca stanowi cezur¢ wprowadzania zmian w ordynacji
wyborczej do PE. Zarzadzenie wyboréw jest bowiem pierwsza czynno$cia wyborcza.
Wymogi dotyczace procesu legislacyjnego i stosowania odpowiedniej vacatio legis nie
odnosza si¢ wigc do 7 czerwca 2009 r. — czyli dnia przeprowadzenia glosowania, lecz do dnia
rozpoczgcia biegu kalendarza wyborczego. W zwiazku z powyzszym Trybunat
Konstytucyjny, dokonujac oceny konstytucyjnosci kwestionowanej regulacji jako punkt
wyjscia do rozwazan, wezmie pod uwage dzien 9 marca 2009 r. (dzien zarzadzenia wyboréw
przez Prezydenta RP).

5. Zarzut naruszenia zasady odpowiedniej vacatio legis (art. 4 w zwiazku z art. 3
ustawy zmieniajacej) oraz zarzut naruszenia art. 2 Konstytucji w zakresie wprowadzenia
istotnych zmian w prawie wyborczym najpdzniej na 6 miesigcy przed wyborami.

Trybunat Konstytucyjny przypomina, ze akty normatywne, zawierajac normy prawne
obowiazujace w pewnym czasie, powinny mie¢ ustalona dat¢ poczatku swego
obowiazywania. Z tego powodu, jesli termin wejécia w zycie ustawy nie jest okre§lony w nigj
samej, bywa on zamieszczany w odrgbnych przepisach regulujacych wejscie aktu prawnego
w zycie. Wejscie w zycie oznacza nadanie mocy obowiazujacej danemu aktowi
normatywnemu. Przepis o wejsciu w zycie ma szczegolny charakter, jest to bowiem norma,
za pomoca ktorej mozna identyfikowaé poczatek obowiazywania aktu normatywnego. Istnieje
zatem moment czasowy, poczawszy od ktérego dana norma staje si¢ elementem systemu
prawa. Takim momentem, okre$lajacym poczatek obowiazywania normy, jest dokonanie
ostatniej z szeregu czynno$ci konwencjonalnych sktadajacych si¢ na akt stanowienia prawa,
czyli jego ogloszenie. Ogloszenie sprawia, ze dany akt prawny staje si¢ wazny, czyli stanowi
w ogole element systemu prawa. Norma niewprowadzona do systemu prawa nie moze
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wywotywa¢ zadnych skutkow, w tym tych zwiazanych z rozpoczeciem biegu vacatio legis.
Okres vacatio legis, jak juz wskazano wyzej, dotyczy natomiast momentu, od ktérego prawo
moze by¢ stosowane. Wiaze si¢ z momentem wejscia prawa w zycie. Jednak o wejsciu w
zycie mozna mowic jedynie w odniesieniu do normy juz obowiazujacej, tj. ogloszone;.

Prawidtowos¢ ustalenia okresu vacatio legis powinna by¢ ustalona w odniesieniu do
momentu ogloszenia aktu normatywnego (nie moze by¢ oceniana w sposob abstrakcyjny). W
niniejszej sprawie Prezydent RP zaskarzyt wlasnie norm¢ wynikajaca z przepisu o wejsciu w
zycie ustawy zmieniajacej, tj. art. 4, w zakresie zmian wprowadzanych do ordynacji
wyborcze] do PE. Norma zaskarzona przez Prezydenta stanowi, ze zmiany w ordynacji
wyborczej do PE wejda w zycie w ciagu 14 dni od dnia ogloszenia.

Okreslenie momentu wejscia ustawy w zycie kazdorazowo pozostawione jest uznaniu
ustawodawcy. Podejmujac decyzje o terminie wejsScia aktu normatywnego w zycie, nie
posiada on jednak zupelnej swobody. Wyznaczajac ten termin, nie moze on dziataé
arbitralnie, ponadto ma obowiazek wykazania si¢ maksymalna starannos$cia we wskazaniu
wlasciwego, ze wzgledu na charakter regulowanej materii, okresu spoczywania ustawy
(vacatio legis). Przy okreslaniu dlugos$ci vacatio legis ustawodawca uwzgledni¢ powinien
takie okolicznosci, jak: skuteczno$¢ osiagnigcia celu, dla ktorego wydaje ustaweg, harmonijne
funkcjonowanie systemu prawnego, do ktérego dana ustawa zostaje wilaczona,
niepodejmowanie decyzji zaskakujacych adresatow (zob. S. Wronkowska, M. Zielinski,
Komentarz do zasad techniki prawodawczej, Warszawa 2004, s. 111). Trybunat
Konstytucyjny przy dokonywaniu oceny prawidlowosci okre§lenia momentu wejscia w zycie
ustawy, pozostajac sadem prawa, ktory uwzglednia wskazane wyzej okolicznosci istotne przy
ocenie odpowiednios$ci vacatio legis, nie moze abstrahowa¢ od charakteru regulowanej
materii. Moment wej$cia w zycie ustawy 1 zwigzany z nim problem odpowiedniej vacatio
legis osadzone sa bowiem w konkretnym konteks$cie czasowym, ktory wymaga odniesienia
si¢ do relewantnych, ze wzgledu na charakter normowanej materii, zdarzen prawnych. W
wypadku materii prawa wyborczego kontekst ten wyznacza terminarz czynno$ci urzgdowych
zwiazanych z przeprowadzaniem wyborow (kalendarz wyborczy). Do tej wlasnie
okolicznosci nawiazuje Prezydent RP we wniosku, zarzucajac, ze zmiany prawa wyborczego
zostaly wprowadzane w okresie, w ktorym dokonane sa czynnosci urzgdowe zwiazane z
przeprowadzeniem wyboroéw, co narusza nakaz zachowania odpowiedniej vacatio legis.

Trybunat Konstytucyjny, dokonujac oceny konstytucyjnosci przepisow prawa,
rozstrzyga na podstawie aktualnego kontekstu prawnego (i faktycznego) towarzyszacego
badanej regulacji. Scislej ujmujac, z dotychczasowego orzecznictwa TK wynika, ze dla oceny
konstytucyjnosci ,,tresci normy prawnej miarodajny jest stan konstytucyjny z dnia orzekania,
przy ocenie za$ kompetencji prawotworczej do wydania badanego przepisu i trybu jego
ustanowienia — stan konstytucyjny z dnia wydania przepisu” (wyrok z 25 listopada 1997 r.,
sygn. U 6/97, OTK ZU nr 5-6/1997, poz. 65 i wyrok z 8 grudnia 1998 r., sygn. U 7/98, OTK
ZU nr 7/1998, poz. 118 oraz postanowienie z 12 pazdziernika 1999 r., sygn. Ts 138/99, OTK
ZU nr 1/2000, poz. 39). Poniewaz w niniejszej sprawie Trybunat Konstytucyjny orzeka o
tresci normy z art. 4 w zakresie, w jakim art. 3 ustawy zmieniajacej wprowadza zmiany w
ordynacji wyborczej do PE (nie analizuje za§ kompetencji prawotwodrczej ustawodawcy do
wydania tego przepisu ani trybu jego ustanowienia), to ocena tego przepisu musi by¢
przeprowadzana w odniesieniu do stanu konstytucyjnego z dnia orzekania.

W konteks$cie rozpatrywanej sprawy nalezy zaznaczy¢, ze od momentu ztozenia przez
Prezydenta RP wniosku o kontrole konstytucyjnosci stosownych przepisow ordynacji
wyborczej do PE kontekst faktyczny sprawy ulegly zasadniczej zmianie. 7 czerwca 2009 r.
zostaly przeprowadzone wybory do Parlamentu Europejskiego. Uchwata z 26 sierpnia 2009 r.
Sad Najwyzszy uznat waznos¢ tych wyborow. Skarzone przez wnioskodawce przepisy beda
mogly znalez¢ ewentualne zastosowanie jedynie w odniesieniu do przysziej procedury
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wyborczej. W zwiazku z tym zarzut wnioskodawcy co do okoliczno$ci wprowadzania zmian
prawa wyborczego w okresie, w ktorym maja by¢ wykonywane czynno$ci urzedowe
zwiazane z przeprowadzaniem wyboréw, wynikajace z kalendarza wyborczego, ulegt
dezaktualizacji. Czynno$ci te zostalty bowiem podjgte i zrealizowane, a kalendarz wyborczy
zostal wyczerpany. Nie ma zatem podstawy do uznania, ze art. 4 w zwiazku z art. 3 ustawy
zmieniajacej z 12 lutego 2009 r., narusza art. 2 Konstytucji.

5.1. Analiza problemu odpowiedniej vacatio legis w prawie wyborczym na gruncie
orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego.

Trybunat Konstytucyjny podtrzymuje poglad wyrazany wielokrotnie na gruncie art. 2
Konstytucji, ze nakaz stosowania odpowiedniej vacatio legis jest samodzielna konstytucyjna
zasada prawa. Jest ona elementem demokratycznego panstwa prawnego. Ma ona oparcie
takze na zasadzie zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa. Stosowanie
tej zasady ma stuzy¢ budowaniu tego zaufania (por. wyrok z 9 kwietnia 2002 r., sygn. K
21/01, OTK ZU nr 2/A/2002, poz. 17). Zarazem zasada odpowiedniej vacatio legis jest jedna
z dyrektyw prawidlowej legislacji, ktorej stosowanie jest obowiazkiem prawodawcy (zob.
wyrok TK z 15 Iutego 2005 r., sygn. K 48/04, OTK ZU nr 2/A/2005, poz. 15).

Na poczatku lat 90. XX w. Trybunal przyjmowal, ze dlugo$¢ vacatio legis ma
umozliwi¢ adresatom zapoznanie si¢ z treScia norm prawnych (por. orzeczenia z 11 lutego
1992 r., sygn. K 14/91, OTK w 1992 1., cz. I, poz. 7 oraz z 29 stycznia 1992 r., sygn. K 15/91,
OTK w 1992 r., cz. I, poz. 8). Nastgpnie Trybunal rozwinat t¢ mysl, stwierdzajac, ze
stosownie do zasady zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa
prawodawca ma nie tylko umozliwi¢ adresatowi zapoznanie si¢ z nowymi regulacjami, lecz
takze pozwoli¢ mu dostosowac si¢ do zmieniajacego si¢ stanu prawnego. Takie stanowisko
Trybunatu oznacza, ze na odpowiednio$¢ vacatio legis sklada si¢ stopien ingerencji
prawodawcy w dotychczasowa sytuacj¢ prawna adresata oraz wzglad na umozliwienie
adresatom zapoznania si¢ z trescia regulacji (por. orzeczenia z 1 czerwca 1993 r., sygn. P
2/92, OTK w 1993 r., cz. II, poz. 20 oraz z 30 listopada 1993 r., sygn. K 18/92, OTK w 1993
r., cz. II, poz. 41).

Trybunat Konstytucyjny podkresla, ze adekwatno$¢ co najmniej 14-dniowej vacatio
legis podlega ocenie na tle kazdej konkretnej regulacji. Ocena, czy w danym wypadku vacatio
legis jest odpowiednie, zalezy od catoksztaltu okoliczno$ci, w szczeg6lnosci od przedmiotu i
treSci nowo uchwalonych norm oraz od wyniku analizy, jak bardzo réznia si¢ one od
dotychczasowych regulacji. Ograniczenie tego okresu jest dopuszczalne jedynie jako $rodek
nadzwyczajny, ktéry ma posta¢ wyjatku uzasadnionego waznym interesem publicznym (por.
wyrok TK z 20 grudnia 1999 r., sygn. K. 4/99, OTK ZU nr 7/1999, poz. 165).

Konstytucja nie wyznacza konkretnej vacatio legis ani nie reguluje bezposrednio tej
materii. Termin minimalny wynika natomiast wprost z ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o
oglaszaniu aktéw normatywnych i niektorych innych aktéw prawnych (Dz. U. z 2007 r. Nr
68, poz. 449, ze zm.; dalej: ustawa z 20 lipca 2000 r.), cho¢ w okreslonych wypadkach
przewidzianych przepisami tej ustawy moze by¢ krotszy, a w szczeg6lnych okoliczno$ciach
dana ustawa moze wej$¢ w zycie nawet bez vacatio legis, jesli jest to konieczne i ,,zasady
demokratycznego panstwa prawnego nie stoja temu na przeszkodzie” (art. 4 ust. 2 ustawy z
20 lipca 2000 r.). Takze Trybunat jeszcze na gruncie poprzednio obowiazujacego stanu
konstytucyjnego wskazywat na mozliwos$¢ odstapienia od vacatio legis, o ile dana ustawa nie
naktada obowiazkow na obywateli lub inne podmioty niepodlegajace organom panstwowym,
a jej szybkie wprowadzenie w zycie podyktowane jest waznym interesem publicznym (zob.
orzeczenie z 2 marca 1993 r., sygn. K. 9/92, OTK w 1993 r., cz. I, poz. 6).

Z dotychczasowego orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego wynika wigc, ze co do
zasady nie ma uniwersalnej reguly dotyczacej ustalania odpowiednio$ci vacatio legis.
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Trybunal wskazywat konkretne wymagania czasowe w odniesieniu do okresu spoczywania
prawa, taczac je z funkcja danej ustawy w systemie prawa, a takze z jej charakterem oraz
rodzajem relacji spotecznych, ktore reguluje. Wyznaczone ramy czasowe mialy by¢
,»odpowiednie” na gruncie art. 2 Konstytucji.

Trybunal Konstytucyjny wskazal natomiast minimalna vacatio legis dotyczaca zmiany
w systemie podatkowym (publikacja ustawy nie krocej niz na miesiac przed koncem danego
roku podatkowego). W odniesieniu do kwestii wprowadzania zmian w materii prawa
podatkowego linia orzecznicza Trybunatu jest na tyle utrwalona, Ze mozna tu méwi¢ o
funkcjonowaniu okreslonego standardu konstytucyjnego.

5.2. Analiza zarzutu naruszenia przez ustawodawce art. 2 Konstytucji w zakresie
wprowadzenia istotnych zmian w prawie wyborczym najp6zniej szeS¢ miesiecy przed
wyborami.

W ocenie Trybunalu Konstytucyjnego, obok zarzutu naruszenia odpowiedniej vacatio
legis problemem konstytucyjnym w rozpatrywanej sprawie, w posredni sposob utozsamianym
przez wnioskodawcg z odpowiednim okresem spoczywania prawa po jego uchwaleniu i
ogloszeniu, jest kwestia naruszenia przez ustawodawce¢ okresu wylaczenia prawa wyborczego
spod dokonywania w nim okre§lonych zmian na krétko przed wyborami.

Jak juz wspomniano, z dokumentu Komisji Weneckiej (Kodeks dobrych praktyk
wyborczych) z 2002 r. wynika, ze ogblnie niewtasciwe jest podejmowanie nowelizacji prawa
wyborczego na krotko przed wyborami. Jednak zasady zawarte w Kodeksie dobrych praktyk
wyborczych nie moga stanowi¢, same w sobie, wzorca kontroli badanej ustawy. Kodeks nie
jest bowiem wiazaca Polske umowa migdzynarodowa. Natomiast Trybunal Konstytucyjny w
przywotywanym juz wyroku z 3 listopada 2006 r. (sygn. K 31/06) wskazat, ze w wypadku
prawa wyborczego 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 objgtych tzw.
kalendarzem wyborczym. Ewentualne wyjatki od tak sformulowanego wymiaru
niedokonywania zmian w prawie wyborczym moglyby wynika¢ jedynie z nadzwyczajnych
okolicznosci o charakterze obiektywnym. Trybunat zauwaza, ze w wypadku rozpatrywanych
zmian w ordynacji wyborczej do PE takie okoliczno$ci nie mialy miejsca.

W niniejszej sprawie Trybunal Konstytucyjny podtrzymuje w petni poglad wyrazony
w wyroku z 3 listopada 2006 r. (sygn. K 31/06). Odnoszac go do oceny zmian w ordynacji
wyborczej do PE, Trybunat stwierdza, ze dany interwal czasowy zostat przez ustawodawce
naruszony, gdyz zmiany w prawie wyborczym, ktore moga by¢ kwalifikowane jako istotne,
zostaly wprowadzone do prawa wyborczego na mniej niz sze$¢ miesigcy przed wyborami.
Konieczno$§¢ zachowania co najmniej szes$ciomiesigcznego terminu, w ktérym nie sa
dokonywane wazne zmiany w prawie wyborczym (w stosunku do pierwszej czynnosci
kalendarza wyborczego), jest nieusuwalnym co do zasady normatywnym sktadnikiem tresci
art. 2 Konstytucji. Oznacza to, ze poszczegdlne nowelizacje prawa wyborczego powinny by¢
konfrontowane przez Trybunat z tak pojmowanym standardem konstytucyjnym, ktéry wynika
z zasady demokratycznego panstwa prawnego.

5.3. Ocena konstytucyjnosci art. 4 w zwiazku z art. 3 ustawy zmieniajacej z 12 lutego
2009 r. oraz ocena konstytucyjnosci zarzutu naruszenia art. 2 Konstytucji w zakresie
wprowadzenia istotnych zmian w prawie wyborczym najpdzniej sze$¢ miesigcy przed
wyborami.

Ocena konstytucyjnosci art. 4 ustawy zmieniajacej z 12 lutego 2009 r., jak i ocena
zarzutu naruszenia art. 2 Konstytucji w zakresie wprowadzenia istotnych zmian w prawie
wyborczym najpdzniej sze$¢ miesiecy przed wyborami, musi by¢ poprzedzona ocena zmian,
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jakie wprowadzita dana nowela do ordynacji wyborczej do PE, 1 w szczegdlnosci ich
kwalifikowaniem z punktu widzenia kryteriéw ,,istotnej zmiany” w prawie wyborczym.

Zdaniem Trybunalu, przedstawionym juz w wyroku z 3 listopada 2006 r. (sygn. K
31/06), kwestig ,istotnosci zmiany” w przepisach prawa wyborczego nalezy oceniac,
odnoszac ja do konkretnej nowelizacji tych przepiséw. Trybunal w pelni podtrzymuje ten
poglad w niniejszej sprawie. ,Istotna zmiana” w prawie wyborczym jest taka, ktora w
wyrazny sposob wptywa na przebieg glosowania i jego wyniki 1 ktora w zwiazku z tym
wymaga uprzedzenia adresatow normy prawnej o jej wprowadzeniu. We wspomnianym
wyroku z 3 listopada 2006 r. (sygn. K 31/06), Trybunal za ,najbardziej istotne elementy”
samorzadowego prawa wyborczego uznal sposdb wyznaczania okrggéw wyborczych,
stosowane progi wyborcze oraz algorytmy wykorzystywane do ustalania wynikow wyborow.
Dla oceny ,,istotno$ci zmiany” znaczenie ma wigc to, czy nowo uchwalany przepis oddziatuje
przyktadowo na reguly oddawania gloséw, zasady ustalania wynikéw glosowania, sposob
rozdzialu mandatéow lub na zasady czlonkostwa w komisji wyborczej. Wazna jest tu ocena
glebokosci ingerowania przez nowa regulacje w istniejacy system wyborczy. Im dana zmiana
sigga glebiej w przebieg glosownia, tym okres ,,adaptacji” do niej po stronie wyborcow, jak i
organdow przeprowadzajacych wybory musi by¢ odpowiednio dhuzszy. Na okreslenie
wymienionych wyzej regulacji prawa wyborczego uzywane sa w doktrynie prawa oraz w
praktyce réznorodne sformutowania, takie jak system wyborczy sensu stricto (jako synonim
zasad ustalania wynikow wyboroéw), zasadnicze zmiany prawa wyborczego lub podstawowe
elementy prawa wyborczego (kategoria Kodeksu dobrych praktyk wyborczych Rady Europy).
Zadaniem Trybunalu Konstytucyjnego w niniejszej sprawie nie jest porzadkowanie
terminologii prawa wyborczego, funkcjonujacej od wielu lat w polskiej i obcej literaturze
przedmiotu. Dla analizy problemu ,istotnej zmiany” w prawie wyborczym znaczenie ma
wskazanie metody oceny konstytucyjnosci zmian w prawie wyborczym, prezentowanej przez
Trybunat w orzeczeniu z 3 listopada 2006 r. (sygn. K 31/06). Glgboko$¢ zmiany w prawie
wyborczym musi si¢ przektada¢ na odpowiednio dtugi okres adaptacji do niej, na co sktadaja
si¢ zarowno wymogi dotyczace wczesniejszego jej uchwalenia przed wyborami (interwat
czasowy), jak 1 wymogi dotyczace zachowania odpowiedniej vacatio legis dla wejscia w
zycie ogloszonych juz przepisow.

W ocenie Trybunatu, glosowanie w wyborach do Parlamentu Europejskiego w ciagu 2
dni stanowi na gruncie analizowanych przepisow ,,zmiang istotna”. Regulacja ta ma znaczenie
zaréwno dla przebiegu glosowania jak i1 jego wynikow i wymaga zapewnienia okreslonych
warunkow ich realizacji (wprowadzenie tej zmiany nie jest mozliwe bez poniesienia
okreslonych nakladéw materialnych i technicznych). Skoro dana zmiana w ordynacji
wyborczej do PE ma charakter ,,zmiany istotnej”, to w pelni znajduje tu zastosowanie teza
Trybunatu o konieczno$ci uchwalania takich regulacji najpdzniej sze$¢ miesigcy przed
wyborami, rozumianymi jako calo$¢ czynno$ci objgtych kalendarzem wyborczym oraz
zapewnienia odpowiedniej vacatio legis dla ich wej$cia w zycie.

Trybunat nie znajduje argumentow przemawiajacych za stanowiskiem zajmowanym
przez Marszatka Sejmu, ze niezbgdne bylo wprowadzenie tych zmian bezposrednio przed
pierwsza czynnos$cia wyborcza w wyborach do Parlamentu Europejskiego w 2009 r. Zdaniem
Trybunatu, uzasadnione mogtoby by¢ jedynie wprowadzenie zmiany okreslonej w art. 3 pkt 1
ustawy zmieniajacej, zgodnie z ktora w Rzeczypospolitej Polskiej wybiera si¢ postéw do
Parlamentu Europejskiego w liczbie okre$lonej w przepisach prawa Unii Europejskiej. W
obecnym stanie prawnym art. 3 ust. 1 ordynacji wyborczej do PE stanowi, ze wybiera si¢ 54
postow, co pozostaje w sprzecznosci z aktualnymi regulacjami prawa pierwotnego Unii
Europejskiej. Kolizja ta zostala rozstrzygnigta przez organy stosujace prawo wyborcze na
podstawie art. 91 ust. 2 Konstytucji, zgodnie z ktorym umowa migdzynarodowa ratyfikowana
za uprzednia zgoda wyrazona w ustawie (w tym prawo pierwotne Unii Europejskiej) ma
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pierwszenstwo przed ustawa, jezeli ustawy tej nie da si¢ pogodzi¢ z umowa. Prezydent RP,
zarzadzajac wybory do Parlamentu Europejskiego postanowieniem z 9 marca 2009 r. w
sprawie zarzadzenia wyborow postow do Parlamentu Europejskiego (Dz. U. Nr 37, poz. 287),
w § 2 okreslit, ze w Rzeczypospolitej Polskiej wybiera si¢ 50 postow do Parlamentu
Europejskiego. Tym samym zastosowat tu norm¢ kolizyjna wynikajaca z art. 91 ust. 2
Konstytucji. Zatem na podstawie art. 190 ust. 2 TWE Polska ma 50 postéw w Parlamencie
Europejskim od poczatku kadencji 2009-2014. Aktualne brzmienie art. 190 ust. 2 TWE
zostato ustalone w art. 9 ust. 2 Aktu dotyczacego warunkoéw przystapienia Republiki Bulgarii
1 Rumunii oraz dostosowan w traktatach stanowiacych podstawe Unii Europejskiej (Dz. Urz.
UE L 157 2 21.06.2005, s. 203).

Podsumowujac, Trybunal Konstytucyjny stoi na stanowisku, ze pierwsza czynnoscia
wyborcza dotyczaca wyborow do Parlamentu Europejskiego bylo zarzadzenie wyboréw na
dzien 9 marca 2009 r. Zatem wymog szeSciomiesigcznego okresu wylaczenia prawa
wyborczego spod przeprowadzania w nim zmian istotnych powinien by¢ odniesiony do tej
daty. Zmiany istotne dokonane w ordynacji wyborczej do PE powinny by¢ wiec uchwalone
sze$¢ miesigcy przed data zarzadzenia wyboréw. Ustawa powinna by¢ przyjeta do 9
pazdziernika 2008 r., w celu zachowania sze$ciomiesi¢gcznego okresu wylaczenia prawa
wyborczego spod dokonywania w nim zmian istotnych. Ustawa zmieniajaca zostala natomiast
uchwalona 12 lutego 2009 r. i przekazana do podpisu Prezydentowi RP 18 lutego 2009 r.
Termin na podpisanie ustawy mijal 5 marca 2009 r. Biorac pod uwage obowiazek publikacji
ustawy oraz 14-dniowe vacatio legis, znowelizowane przepisy mogly wejs¢ w zycie juz po
rozpoczgceiu biegu czynnosci kalendarza wyborczego. Trybunat Konstytucyjny podziela wige
oceng Prezydenta RP, wyrazona we wniosku z 5 marca 2009 r., ze kwestionowana regulacja
w zakresie zmian wprowadzonych do ordynacji wyborczej do PE wprowadzata
nicodpowiednia vacatio legis w sytuacji wyboréw przeprowadzanych 7 czerwca 2009 r.,
zauwazajac przy tym, ze zmiany istotne zostaly wprowadzone z naruszeniem wspomnianego
okresu szesciomiesigcznego (wyltaczajacego mozliwos¢ tego rodzaju zmiany). Skumulowane
skutki obydwu nieprawidtowych dziatan ustawodawcy spowodowaly, ze wkroczyt on w
konstytucyjny termin, jaki stuzy Prezydentowi na podjgcie decyzji w sprawie podpisania
ustawy 1 pozbawit Prezydenta mozliwosci prawidlowego realizowania kalendarza
wyborczego.

Trybunat Konstytucyjny podkresla, ze w zwiazku z tym, ze 7 czerwca 2009 r. odbyty
si¢ wybory do Parlamentu Europejskiego, nastapita zmiana okoliczno$ci, w ktorych Trybunat
ma ocenia¢ odpowiednio$¢ vacatio legis, jak 1 tym bardziej moment, w ktérym ustawodawca
wprowadzit zmiany do prawa wyborczego. Z formalnego punktu widzenia okres spoczywania
ustawy pozostaje ten sam, ale zmienita si¢ mozliwo$¢ zastosowania nowych przepisow.
Przepisy te beda mogly by¢ stosowane dopiero w kolejnych wyborach do Parlamentu
Europejskiego (wedlug obecnego stanu prawa powinny si¢ one odby¢ za pig¢ lat). Okres na
zapoznanie si¢ z tymi regulacjami, jak i na dostosowanie do nich, jest juz zatem zupehie inna
perspektywa czasowa.

5.4. Konkluzja.

Podsumowujac powyzsze uwagi, Trybunal Konstytucyjny stoi na stanowisku, ze art. 4
w zwiazku z art. 3 ustawy zmieniajacej z 12 lutego 2009 r. jest zgodny z art. 2 Konstytucji. Ze
wzgledu na zmiang kontekstu czasowego oceny konstytucyjnosci, Trybunat uznaje, ze zarzut
wnioskodawcy o ustanowieniu nieodpowiedniej vacatio legis, bezposrednio przed
rozpoczgciem biegu kalendarza wyborczego, wskutek czego znowelizowane przepisy mogty
wej$¢ w zycie po rozpoczgciu czynnosci kalendarza wyborczego, stracit znaczenie po 7
czerwca 2009 r., kiedy to odbyly si¢ wybory do Parlamentu Europejskiego. Taka sama
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konkluzja musi dotyczy¢ oceny kwestii momentu, w jakim ustawodawca zdecydowat sig
wprowadzi¢ zmiany do prawa wyborczego, ktore Trybunat ocenit jako istotne.

Skoro ordynacja wyborcza do PE begdzie stosowana w wyborach, ktore odbeda si¢ co do
zasady za pig¢ lat, nie istnieje potrzeba wprowadzania innej vacatio legis. Wejscie w Zycie
ustawy zmieniajacej z 12 lutego 2009 r., po wyroku Trybunatu Konstytucyjnego i po
podpisaniu ustawy przez Prezydenta RP, ze wskazanym w niej vacatio legis, nie stanowi
putapki dla obywateli i nie godzi w zaufanie do panstwa i stanowionego przez nie prawa.

6. Zarzuty naruszenia zasady okreslonosci prawa oraz pominigcia ustawodawczego.

Prezydent RP zarzucil art. 3 pkt 2 ustawy zmieniajacej, obok nieodpowiedniej vacatio
legis, naruszenie zasady okreslono$ci przepisoOw prawa. Art. 3 pkt 2 wprowadzil w wyborach
do Parlamentu Europejskiego gltosowanie w ciagu 2 dni. Na podstawie tego przepisu termin
glosowania okresla si¢ na dzien wolny od pracy oraz dzien go poprzedzajacy. Zdaniem
Prezydenta RP, regulacja ta nie jest spdjna z art. 73 ust. 1 ordynacji wyborczej do PE, wedtug
ktérego kampania wyborcza ulega zakonczeniu na 24 godziny przed dniem wybordw.
Zgodnie z definicja zawarta w ordynacji wyborczej do PE, dniem wyborow jest dzien wolny
od pracy. Wedtug wnioskodawcy, w wypadku gtosowania w ciagu 2 dni kampania wyborcza
ulegataby zakonczeniu bezposrednio przed pierwszym dniem glosowania, czyli w piatek o
godzinie 24.00. Prezydent uwaza, ze przy tak skonstruowanej instytucji glosowania w ciagu 2
dni ma miejsce pominigcie legislacyjne. Pociaga ono za soba niespdjnos¢ i nieprecyzyjnos¢
regulacji. Dochodzi bowiem do sytuacji, w ktorej — wedlug wnioskodawcy — moze mieé
miejsce zastgpowanie prawodawcy przez organy stosujace prawo.

W zwiazku z tym zarzutem Trybunal Konstytucyjny przeanalizuje, czy w
kwestionowanej sprawie doszto do pominigcia ustawodawczego, ktére ma wptyw na zasadg
okreslonosci przepisow prawnych.

6.1. Znaczenie wymogu okreslonosci prawa w $wietle zasady demokratycznego
panstwa prawa.

W dotychczasowym orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego pojecie okreslonosci
prawa bylo przywotywane wielokrotnie. Trybunal w niniejszym orzeczeniu postanowit
zrekapitulowac¢ swoje dotychczasowe wypowiedzi, systematyzujac wykorzystywane pojgcia
oraz zaleznos$ci wystepujace migdzy nimi.

Pojecie ,,okreslonosci prawa” wywodzi si¢ z doktryny niemieckiej i jest elementem
koncepcji panstwa prawa (Rechtsstaat). W waskim rozumieniu okreslono$¢ odnosi si¢ do
tresci przepisu prawa i jest rozumiana jako nakaz jego precyzyjnosci, czyli mozliwosci
wywiedzenia z niego jednoznacznej normy prawnej. W rozumieniu szerokim ,,okreslonos¢
prawa’ oznacza zardéwno precyzyjnos$¢ przepisu, jak i jasnos¢ prawa, ktore ma by¢ zrozumiate
1 komunikatywne dla jak najwigkszej liczby podmiotéw (zob. T. Spyra, Zasada okreslonosci
regulacji prawnej na tle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego i niemieckiego Sqdu
Konstytucyjnego, ,,Transformacje Prawa Prywatnego” z. 3/2003, s 59; T. Zalasinski, Zasada
prawidtowej legislacji w pogladach Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2008, s. 183-
185). Trybunat Konstytucyjny uzywa pojecia ,,okreslono$¢ prawa” w znaczeniu szerokim, w
ktérym postulat jasnosci prawa jest jednym z elementéw okreslonosci.

Wymog okreslonosci regulacji prawnej znajduje swa konstytucyjna podstawg w
zasadzie demokratycznego panstwa prawnego. Odnosi si¢ on do wszelkich regulacji
(posrednio czy bezposrednio) ksztattujacych pozycj¢ prawna obywatela. Zasada okre§lonosci
prawa jest bowiem jedna z dyrektyw prawidtowej legislacji. Stanowi ona takze element
zasady ochrony zaufania obywatela do panstwa i tworzonego przez nie prawa, wynikajacy z
art. 2 Konstytucji (zob. np. wyroki z: 15 wrzesnia 1999 r., sygn. K 11/99, OTK ZU nr 6/1999,
poz. 116; 11 stycznia 2000 r., sygn. K 7/99, OTK ZU nr 1/2000, poz. 2; 21 marca 2001 r.,
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sygn. K 24/00, OTK ZU nr 3/2001, poz. 51; 30 pazdziernika 2001 r., sygn. K 33/00, OTK ZU
nr 7/2001, poz. 217; 22 maja 2002 r., sygn. K 6/02, OTK ZU nr 3/A/2002, poz. 33; 20
listopada 2002 r., sygn. K 41/02, OTK ZU nr 6/A/2002, poz. 83; 3 grudnia 2002 r., sygn. P
13/02, OTK ZU nr 7/A/2002, poz. 90; 29 pazdziernika 2003 r., sygn. K 53/02, OTK ZU nr
8/A/2003, poz. 83; z 9 pazdziernika 2007 r., sygn. SK 70/06, OTK ZU nr 9/A/2007, poz.
103). Jest ona réwniez funkcjonalnie powiazana z zasadami pewnos$ci 1 bezpieczenstwa
prawnego.

6.2. Elementy sktadajace si¢ na zasade okreslono$ci prawa.

Jak zaznaczono powyzej, wymog zachowania okreslonosci regulacji prawnej ma
charakter dyrektywy ogodlnosystemowej, cho¢ jest szczegdlnie adresowany do regulacji
ksztaltujacych pozycje¢ cztowieka 1 obywatela. Szerokiemu zakresowi stosowania
wspomnianego wymogu odpowiada ztozona konstrukcja zasady okreslonosci.

Norma konstytucyjna nakazujaca zachowanie odpowiedniej okreslonosci regulacji
prawnych ma charakter zasady prawa. Naklada to na ustawodawce obowiazek jej
optymalizacji w procesie stanowienia prawa. Ustawodawca powinien dazy¢ do mozliwie
maksymalnej realizacji wymogow skladajacych si¢ na t¢ zasadg. Tym samym stopien
okreslonosci konkretnych regulacji podlega kazdorazowej relatywizacji w odniesieniu do
okolicznosci  faktycznych 1 prawnych, jakie towarzysza podejmowanej regulacji.
Relatywizacja ta stanowi naturalna konsekwencj¢ nieostrosci jezyka, w ktorym redagowane
sa teksty prawne oraz roznorodnosci materii podlegajacej normowaniu.

Z powyzszych wzgledow na ustawodawcy ciazy obowiazek tworzenia przepisow
prawa mozliwie najbardziej okreslonych w danym wypadku, zarowno pod wzgledem ich
tre$ci, jak 1 formy. Na oba wymiary okreslonosci prawa sktadaja si¢ kryteria, ktore byty
wielokrotnie wskazywane w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego, mianowicie:
precyzyjnos¢ regulacji prawnej, jasno$¢ przepisu oraz jego legislacyjna poprawnos¢. Kryteria
te skladaja si¢ na tzw. test okreslonosci prawa, ktory kazdorazowo powinien by¢ odnoszony
do badanej regulacji.

Przez precyzyjnos$¢ regulacji prawnej nalezy rozumie¢ mozliwo$¢ dekodowania z
przepisow jednoznacznych norm prawnych (a takze ich konsekwencji) za pomoca regut
interpretacji przyjmowanych na gruncie okreslonej kultury prawnej. Innymi stowy, nakaz
okreslonosci przepisow prawnych powinien by¢ rozumiany jako wymdg formutowania
przepisow w taki sposob, aby zapewnialy dostateczny stopien precyzji w ustaleniu ich
znaczenia 1 skutkow prawnych (zob. zwlaszcza orzeczenia TK z: 19 czerwca 1992 r., sygn. U
6/92, OTK w 1992 1., cz. I, poz. 13; 1 marca 1994 r., sygn. U 7/93, OTK w 1994 r., cz. 1, poz.
5; 26 kwietnia 1995 r., sygn. K 11/94, OTK w 1995 r., cz. I, poz. 12; postanowienie z 24
lutego 2003 r., sygn. K 28/02, OTK ZU nr 2/A/2003, poz. 18 oraz wyroki z 17 pazdziernika
2000 r., sygn. SK 5/99, OTK ZU nr 7/2000, poz. 254 1 z 28 czerwca 2005 r., sygn. SK 56/04,
OTK ZU nr 6/A/2005, poz. 67). Precyzyjnos¢ przepisu przejawia si¢ w konkretnosci regulacji
praw i obowiazkow, tak by ich tre$¢ byta oczywista i pozwalala na ich wyegzekwowanie. Jest
to mozliwe pod warunkiem skonstruowania przez prawodawcg precyzyjnych norm prawnych.

Jasno$¢ przepisu gwarantowa¢ ma jego komunikatywno$¢ wzgledem adresatow.
Innymi slowy, chodzi o zrozumiato$¢ przepisu na gruncie jezyka powszechnego. Wymog
jasnos$ci oznacza nakaz tworzenia przepisOw zrozumialych dla ich adresatéw, ktérzy od
racjonalnego prawodawcy maja prawo oczekiwa¢ stanowienia norm niebudzacych
watpliwosci co do naktadanych obowiazkow lub przyznawanych praw. Niejasnos¢ przepisu w
praktyce oznacza niepewno$¢ sytuacji prawnej adresata normy 1 pozostawienie jej
uksztattowania organom stosujacym prawo (por. wyroki o sygn. K 24/00 i sygn. K 41/02 oraz
wyrok z 27 listopada 2007 r., sygn. SK 39/06, OTK ZU nr 10/A/2007, poz. 127). Zgodnie z
utrwalona linia orzecznicza Trybunatu Konstytucyjnego stanowienie przepisdéw niejasnych,
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wieloznacznych, ktore nie pozwalaja obywatelowi na przewidzenie konsekwencji prawnych
jego zachowan, jest naruszeniem Konstytucji (por. wyroki o sygn. K 6/02 i sygn. K 41/02).

Stosunkowo najtatwiej jest zdiagnozowaé kryteria poprawnosci przepisOw prawa.
Poprawnos$¢ oznacza bowiem zgodnos$¢ przepisu z wymogami prawidlowej legislacji, ktorych
wyrazem sa Zasady techniki prawodawczej. Sa to wymogi co do technicznej strony legislacji i
maja wtorny charakter wobec dwoch pierwszych kryteridw, tzn. wymog poprawnosci stuzy¢
ma zapewnieniu takiego wystowienia norm prawnych, ktére gwarantowa¢ beda ich
precyzyjnos$¢ i jasnos¢. Jak zaznaczyl Trybunat w wyroku z 21 marca 2001 r. (sygn. K 24/00),
Zasady techniki prawodawczej stanowia prakseologiczny kanon, ktéry powinien by¢
respektowany przez ustawodawce demokratycznego panstwa prawnego.

6.3. Stosowanie zasady okreslono$ci prawa w procesie kontroli konstytucyjnosci
prawa (test okreslono$ci prawa).

6.3.1. Na test okreslonosci prawa sktadaja si¢ opisane wyzej w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego kryteria odniesione do oceny danego przepisu, aczkolwiek zadne z nich
samoistnie nie przesadza o konstytucyjnosci badanej regulacji. Rola poszczegdlnych kryteriow
w ocenie konstytucyjnosci zalezy od takich czynnikéw, jak rodzaj regulowanej materii,
kategoria adresatow, do ktorych przepisy sa kierowane, a nade wszystko stopien ingerencji
proponowanych regulacji w konstytucyjne wolnosci i prawa.

W celu uznania niekonstytucyjnosci regulacji, ktorej wnioskodawca stawia zarzut
niedookreslonej, nie wystarcza tylko 1 wylacznie abstrakcyjne stwierdzenie nieokreslonosci
tekstu prawa. Nieprecyzyjne brzmienie lub niejasna tre$¢ przepisu nie w kazdym wypadku
uzasadniaja wyeliminowanie go z obrotu prawnego w wyniku orzeczenia Trybunalu. Zdaniem
Trybunatu, niejasno$¢ lub nieprecyzyjno$¢ przepisu moze uzasadniaé stwierdzenie jego
niezgodnosci z Konstytucja, o ile jest tak daleko posunigta, ze wynikajacych z niej
rozbieznosci nie da si¢ usuna¢ za pomoca zwyczajnych $rodkéw majacych na celu
wyeliminowanie niejednolito$§ci w stosowaniu prawa. Pozbawienie mocy obowiazujacej
okreslonego przepisu z powodu jego niejasno$ci czy nieprecyzyjnosci powinno by¢
traktowane jako $rodek ostateczny, stosowany wtedy, gdy inne metody usuwania watpliwosci
dotyczacych tresci przepisu, w szczeg6lnosci przez jego interpretacje, okaza si¢
niewystarczajace (zob. postanowienie TK z 27 kwietnia 2004 r., sygn. P 16/03, OTK ZU nr
4/A/2004, poz. 36, oraz wyroki z 16 grudnia 2003 r., sygn. SK 34/03, OTK ZU nr 9/A/2003,
poz. 102; z 28 czerwca 2005 r., sygn. SK 56/04; z 15 stycznia 2009 r., sygn. K 45/07, OTK
ZU nr 1/A/2009, poz. 3).

Ocena konstytucyjnosci aktu normatywnego zawsze musi mie¢ charakter zlozony. W
wypadku okreslono$ci, ztozono$¢ tego procesu dostrzegana jest na dwoch plaszczyznach. Po
pierwsze, w odniesieniu do analizy samej okreslono$ci uwzgledni¢ nalezy najpierw
wspomniane wyzej aspekty testu okreslonosci (precyzyjnosé, jasnos¢, poprawnosé), a nastepnie
we wlasciwej proporcji odnies¢ je do charakteru badanej regulacji. Druga ptaszczyzng stanowi
kontekst aksjologiczny, w jakim przeprowadzana jest kontrola konstytucyjnosci norm. Na
kontekst ten sktada si¢ wyktadnia catosci regut, zasad 1 wartosci konstytucyjnych, z ktorymi
skonfrontowana musi zosta¢ badana norma, wyinterpretowana z przepisu poddanego wczesniej
kontroli z formalnego punktu widzenia (okres$lono$ci wilasnie). Tym samym naruszenie
wymogu okre$lonosci nie moze by¢ automatycznie identyfikowane jako forma
niekonstytucyjnosci przepisu. Jak zauwaza si¢ w pisSmiennictwie, nieosiagnigcie wymaganego
poziomu okreslono$ci nie moze by¢ uznane za warunek wystarczajacy do uznania
niekonstytucyjnosci przepisu (zob. T. Spyra, op. cit., s. 72-74).
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Reasumujac, Trybunat Konstytucyjny stoi na stanowisku, ze nie kazdy nieprecyzyjny,
niejasny lub nielogiczny pod wzgledem jezykowym przepis lub grupa przypiséw moze by¢
automatycznie uznany za niekonstytucyjny.

6.3.2. Przenoszac podjete rozwazania do analizy art. 3 pkt 2 ustawy zmieniajacej,
Trybunat zauwaza, ze dominujacym kryterium analizy tego przepisu jest w tym wypadku jego
precyzyjnos¢. W tym kierunku zmierza bowiem argumentacja wnioskodawcy, ktéry podnosi,
ze to niespojnos¢ 1 niekonsekwencja ustawodawcy prowadza do naruszenia zasady
okreslonosci. Jednakze w tym kontek$cie Trybunat Konstytucyjny wykazat, ze watpliwosci
dotyczace tresci przepisoéw odnoszacych si¢ do przeprowadzenia glosowania w wyborach do
Parlamentu Europejskiego w ciagu 2 dni mozna usuna¢, dokonujac wyktadni w zgodzie z
Konstytucja.

Ordynacja wyborcza do PE wskazuje terminy na dokonanie poszczegolnych czynnos$ci
wyborczych, odwotujac si¢ do dnia przeprowadzenia wyborow. Trybunat stoi na stanowisku,
ze terminy dotyczace czynnosci poprzedzajacych ,,dzien wyboréw” musza by¢ liczone od
pierwszego dnia glosowania, natomiast terminy dotyczace czynnosci nast¢pujacych po ,,dniu
wyboréw” musza by¢ liczone od drugiego dnia glosowania. Cisza wyborcza, o ktorej mowa w
art. 73 ust. 1 1 3 ordynacji wyborczej do PE w zwiazku z art. 87 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.), obejmuje zatem 24-
godzinny okres poprzedzajacy pierwszy dzien glosowania w wyborach do Parlamentu
Europejskiego.

Mozliwe zatem staje si¢ zrekonstruowanie precyzyjnych norm prawnych w oparciu o
przedmiotowy przepis przy wykorzystaniu powszechnie uznawanych regut wykladni.
Okolicznos$cia, ktora nie pozostaje bez wptywu na taka oceng danego przepisu jest fakt, ze w
pierwszej kolejnosci jest on adresowany do organéw panstwa oraz podmiotéw profesjonalnie
zajmujacych si¢ prawem wyborczym, od ktorych oczekiwa¢ mozna zar6wno znajomosci
materii wyborczej, jak 1 regul poprawnej wyktadni, przeprowadzanej w zgodzie z
Konstytucja. Z tych wzgledéw nie mozna mowi¢ réwniez o istotnym naruszeniu postulatu
zachowania jasnosci regulacji.

Wspomniana sprzeczno$¢ pozioma z pewnoscia daleka jest od kanondéw poprawnosci,
ktora takze jest jednym z elementoéw testu okreslonosci. Jednakze w sytuacji, w ktorej, jak
wywiodl powyzej Trybunal, mozliwe jest zrekonstruowanie precyzyjnych norm prawnych
wskutek prawidlowo przeprowadzonej wykladni przepisow, nie ma podstawy do uznania ich
niekonstytucyjno$ci jedynie na podstawie naruszenia zasad techniki prawodawczej.
Jednoczesnie Trybunal Konstytucyjny pragnie zaznaczy¢, ze ustawodawca w toku prac
legislacyjnych powinien dochowywac starannosci i unikaé sytuacji, w ktoérych nowe przepisy
rodzityby podobna niesp6jnos¢.

Trybunat Konstytucyjny stwierdza zatem, ze kwestionowane przepisy sa zgodne z
konstytucyjna zasada demokratycznego panstwa prawnego. Nie zostal bowiem przekroczony
stopien, po ktérym nalezatloby uzna¢ kwestionowana regulacje¢ za naruszajaca zasade
okreslonosci prawa. Nie ma zatem koniecznos$ci uznawania ich za niekonstytucyjne.

6.4. Pominigcie ustawodawcze w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego.

6.4.1. Wnioskodawca podniost zarzut, ze na gruncie art. 3 pkt 2 ustawy zmieniajacej
ma miejsce pominigcie legislacyjne (ustawodawcze). Trybunat Konstytucyjny nie podzielit tej
oceny wnioskodawcy, w zwiazku z tym nie jest celowe prowadzenie odrebnych rozwazan w
kwestii instytucji pominigcia.

Trybunal, odnoszac si¢ do swojej kompetencji, przypomina natomiast, ze moze-badac,
czy w kontrolowanych przepisach nie brakuje pewnych elementow normatywnych, ktérych
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zamieszczenie jest konieczne z punktu widzenia konstytucyjnego wzorca dla danej regulacji
(por. zwlaszcza orzeczenie z 3 grudnia 1996 r., sygn. K 25/95, OTK ZU nr 6/1996, poz. 52
oraz wyroki z 6 maja 1998 r., sygn. K 37/97, OTK ZU nr 3/1998, poz. 33, podtrzymujacy te
lini¢ orzecznictwa po uchwaleniu Konstytucji z 1997 r., z 9 pazdziernika 2001 r., sygn. SK
8/00, OTK ZU nr 7/2001, poz. 211, z 16 listopada 2004 r., sygn. P 19/03, OTK ZU nr
10/A/2004, poz. 106). Mozliwe jest zatem, w wypadku regulacji prawnej czgsciowe] o
niepelnym charakterze, kwestionowanie jej zakresu (zob. m.in. orzeczenie o sygn. K 25/95, a
takze liczne pdzniejsze orzeczenia, w tym np. wyroki: z 6 maja 1998 r., sygn. K 37/97; z 30
maja 2000 r., sygn. K 37/98, OTK ZU nr 4/2000, poz. 112; z 24 pazdziernika 2000 r., sygn.
SK 7/00, OTK ZU nr 7/2000, poz. 256 oraz z 24 pazdziernika 2001 r., sygn. SK 22/01, OTK
ZU nr 7/2001, poz. 216). Trybunat jest wigc kompetentny do oceny konstytucyjnosci prawa
pod tym wzgledem, czy w kontrolowanym przepisie nie brakuje unormowan, bez ktorych, w
zwiazku z natura obj¢tej aktem regulacji, moze on budzi¢ watpliwosci konstytucyjne. Zarzut
niekonstytucyjnosci moze zatem dotyczy¢ zaréwno tego, co ustawodawca w danym akcie
unormowat, jak i tego, co w akcie tym pominal, chociaz postepujac zgodnie z Konstytucja,
powinien byt unormowac¢. Parlamentowi przystuguje szeroki margines decyzyjny w wyborze
materii normowanych stanowionymi przez siebie ustawami. Gdy jednak decyzja taka zostanie
juz podjeta, regulacja danej materii musi zosta¢ dokonana przy poszanowaniu wymagan
konstytucyjnych.

Reasumujac, ewentualne badanie przez Trybunal pominigcia ustawodawczego w
swoich skutkach w zadnym wypadku nie moze prowadzi¢ do ,,uzupekniania” obowiazujacego
stanu prawnego o rozwigzania pozadane z punktu widzenia inicjatora post¢gpowania lub
celowe z innych wzgledéw. Naruszatoby to zasade podziatu i réwnowagi wiladzy 1 w
konsekwencji oznaczatoby wykroczenie przez Trybunal poza jego konstytucyjna rolg
okreslang mianem tzw. ustawodawcy negatywnego (por. w szczegdélnosci wyroki z: 19
listopada 2001 r., sygn. K 3/00, OTK ZU nr 8/2001, poz. 251; 13 listopada 2007 r., sygn. P
42/06, OTK ZU nr 10/A/2007, poz. 123; 10 marca 2009 r., sygn. P 80/08, OTK ZU nr
3/A/2009, poz. 26).

6.4.2. Trybunal Konstytucyjny, biorac pod uwage wnioski, jakie wynikaja z analizy
zagadnienia pomini¢cia ustawodawczego oraz zasady okreslonosci prawa, stoi na stanowisku,
ze w niniejszym wypadku nie ma podstaw do stwierdzenia pominigcia ustawodawczego. Z
art. 3 pkt 2 ustawy zmieniajacej daje si¢ wyprowadzi¢ norma prawna dotyczaca ciszy
wyborczej] w wyborach do Parlamentu Europejskiego przeprowadzanych w ciagu 2 dni.
Zdaniem Trybunatu, trudno znalez¢ argumenty przemawiajace za tym, ze glosowanie w
wyborach do Parlamentu Europejskiego w ciagu 2 dni ma charakter regulacji niepelne;.
Niespdjnos¢ nowych przepisOw z regulacjami dotyczacymi ciszy wyborczej ma charakter
poziomy. Trybunal Konstytucyjny nie jest uprawniony do badania zgodnosci ze soba
przepisOw tej samej rangi. Nie moze tym samym ocenia¢ braku konsekwencji ustawodawcy w
wypadku réznego uregulowania podobnych instytucji w réznych ustawach. Sama niesp6jnos¢
przepiséw zwiazanych z brakiem odpowiedniej dlugosci ciszy wyborczej przed gtosowaniem
dwudniowym nie przesadza o niekonstytucyjnosci tej regulacji. Nie dochodzi zatem do
pominigcia legislacyjnego w tym zakresie.

Trybunat Konstytucyjny moze stwierdzi¢ niezgodno$¢ z Konstytucja takiej regulacji,
o ile inne metody usuwania skutkéw nieprecyzyjnosci i niejasnosci tresci przepisu okazalyby
si¢ niewystarczajace. Przepisy dotyczace dwudniowego glosowania i ciszy wyborczej sa na
tyle jasne, ze mozna wywie$¢ z nich odpowiednie normy na podstawie standardowych metod
wyktadni. Natomiast Trybunat nie jest uprawniony do oceny intencji tworcoOw prawa, zatem
nie moze wypowiadac si¢ co do przyczyny, dla ktorej ustawodawca nie wprowadzit zmiany w
przepisach dotyczacych ciszy wyborczej w toku wyborow przeprowadzanych w ciagu 2 dni.
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Trybunal zauwaza, ze wnioskodawca utozsamia ,,dzien wyborow” jedynie z drugim
dniem glosowania. Trybunal Konstytucyjny uwaza t¢ wyktadni¢ za blgedna. Zdaniem
Trybunatu, przepisy ordynacji wyborczej do PE odnoszace si¢ do terminow dokonywania
poszczegolnych czynnosci wyborczych nalezy interpretowaé w inny sposob. Nalezy bowiem
przyja¢, ze terminy dotyczace czynno$ci poprzedzajacych ,,dzien wyboréw” musza byc
liczone od pierwszego dnia glosowania, a terminy dotyczace czynno$ci nastepujacych po
»dniu wyboréw” musza by¢ liczone od drugiego dnia glosowania. W wypadku glosowania
dwudniowego dniem wyboréw begdzie zatem zaréwno pierwszy, jak i drugi dzien glosowania.
W zwiazku z tym Trybunatl uznaje, ze w wypadku gtosowania dwudniowego nalezy przyjac,
1z cisza wyborcza zaczyna si¢ 24 godziny przed pierwszym dniem glosowania. Jest to jedyna
poprawna wyktadnia tej regulacji.

Ze wzgledu na powyzsze okolicznosci Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.
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