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WNIOSEK
o stwierdzenie niezgodnosci z Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej
i z Europejska Karta Samorzadu Lokalnego
przepiséw ustawy z dnia 6 wrzesnia 2006 r. o zmianie ustawy
- Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatéw i sejmiké6w woje-

wodztw

Na podstawie art. 191 ust. 1 pkt 1 w zw. z art. 188 pkt 1 i 2 Konstytugji
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku (Dz.U. z dnia 16 lipca
1997 roku Nr 78, poz. 483; daléj jako: Konstytucja) wnosimy o stwierdzenie,
Ze przepisy ustawy z dnia 6 wrzesnia 2006 r. 0 zmianie ustawy - Ordynacja
wyborcza do rad gmin, rad powiatéw i sejmikéw wojewédztw (Dz. U. Nr
159, poz. 1127; dalej: ustawa) sa niezgodne z przepisami Konstytucji oraz z

przepisami Eﬁropejskiej Karty Samorzadu Lokalnego, sporzadzonej w Stras-



burgu w dniu 15 paZzdziernika 1985r. (Dz.U. z 1994r., Nr 124, poz. 607 - ze

zm.; dalej: Karta):

1) Art. 1 pkt 2, pkt 3, pkt 7, pkt 9, pkt. 10, pkt 11, pkt 12, pkt 13, pkt 14, pkt
15, pkt 16 ustawy - sg niezgodne ze wstgpem do Konstytucji, z art. 2, art.
15, art. 169 ust. 2 Konstytucji oraz z art. 3 ust. 1i 2 Karty.

2) Art. 1 pkt 2, pkt 3, pkt 7, pkt 9, pkt. 10, pkt 11, pkt 12, pkt 13, 14, pkt 15,
pkt 16 w zw. z art. 2 - ustawy sg niezgodne z art. 2 i art. 31 ust. 3 Konsty-
tucji.

3) Wnosimy teZz o uznanie calej ustawy za niezgodna ze wstgpem do Kon-
stytﬁcji oraz z art. 2 i art. 7 Konstytucji, z art. 119 ust. 1 Konstytucji w
zZwiagzku z naruszeniem art. 70e ust. 1 Regulaminu Sejmu jako uchwa-
lonej niezgodnie z zasada rzetelnego i sprawnego dzialania instytucji pu-
blicznych oraz z zasadg demokratycznego paristwa prawnego wraz z za-

sadami pochodnymi.

Do reprezentowania w postepowaniu przed Trybunatem Konstytucyj-
nym  wnioskodawcy  upowazniajg  postéw: Witolda  Gintowt-
Dziewaltowskiego, Waldego Dzikowskiego, Eugeniusza Grzeszczaka i Jo-
lante Szymanek-Deresz, z prawem do udzielania dalszych pelnomocnictw

oraz z prawem do modyfikowania treéci wniosku.

UZASADNIENIE
Ad1)

Art. 1 pkt 2 ustawy zmienia w ten spos6b przepisy wspélne ustawy z dnia
16 lipca 1998r. - Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatéw i sejmikéw
wojew6dztw (dalej: ordynacja samorzadowa), ze dwa lub wiecej komitety
wyborcze mogg w drodze umowy utworzy¢ jedna grupe list kandydatéw w

danej jednostce samorzadu terytorialnego, w celu wspélnego udziatu w po-



dziale mandatéw miedzy listy kandydatéw; przepisé6w tych nie stosuje sie
w wyborach do rad gmin liczacych do 20 000 mieszkaricéw. Art. 1 pkt 3
ustawy zmienia w ten spos6b przepisy ordynacji samorzadowej regulujace
wybory do rad gmin, Zze w gminach liczacych powyzej 20 000 mieszkaric6w
podzialu mandatéw pomiedzy listy kandydatéw lub grupy list dokonuje sie
proporcjonalnie do facznej liczby waznie oddanych gloséw odpowiednio na
kandydatéw danej listy albo grupy list. W podziale mandatéw uczestnicza
listy kandydatéw tych komitetéw wyborczych, na ktérych listy w skali gmi-
ny oddano co najmniej 5% waznie oddanych gltoséw. W przypadku grup list
w podziale mandatéw uczestnicza grupy list, na ktére oddano w skali gmi-
ny co najmniej 10% waznie oddanych gloséw. Jezeli na grupe list nie oddano
lacznie 10% gltoséw, wyniki glosowania na listy wchodzace w jej skiad ustala
si¢ dla kazdej z list osobno na zasadach og6lnych. Przy ustalaniu wyniku
glosowania na grupe list uwzglednia si¢ takze glosy oddane na komitety,
ktérych listy wchodzace w sklad grupy nie uzyskaty co najmniej 5% waznie
oddanych glosé6w w skali gminy. Regulacje te stosuje si¢ réwniez do miast
na prawach powiatu. Art. 1 pkt 9 ustawy zmienia w ten sam sposéb przepi-
sy ordynacji samorzadowej regulujace wybory do rad powiatéw. Natomiast
art. 1 pkt 13 ustawy w ten sam sposéb zmienia przepisy ordynacji regulujace
wybory do sejmikéw wojewédzkich, ale z tg r6znicg, Ze w podziale manda-
téw uczestnicza grupy list, na ktére oddano w skali wojew6dztwa co naj-

mniej 15% waznie oddanych gloséw.

W mysl art. 1 pkt 7 ustawy, w wyborach do rady w gminie liczacej po-
wyzej 20 000 mieszkaric6w, gminna komisja wyborcza dokonuje podziatu
mandatéw w kazdym okregu wyborczym pomiedzy listy kandydatéw lub
grupy list w ten spos6b, ze liczbe gloséw waznie oddanych na kazda z list
albo grupe list w okregu wyborczym dzieli si¢ kolejno przez 1; 2; 3; 4; 5 i
dalsze kolejne liczby, az do chwili, gdy z otrzymanych w ten sposé6b ilora-
z6w da sie uszeregowac tyle kolejno najwigkszych liczb, ile wynosi liczba
mandat6w do rozdzielenia miedzy listy lub grupy list. Jezeli w wyborach

uczestnicza grupy list, liczbe glos6w waznie oddanych na kazda liste z



wchodzacych w sklad grupy list, dzieli sie kolejno przez 1; 3; 5; 7 i dalsze
kolejne nieparzyste liczby, az do chwili, gdy z otrzymanych w ten spos6b
ilorazéw da sie uszeregowac¢ tyle kolejno najwiekszych liczb, ile wynosi licz-

ba mandatéw do rozdzielenia miedzy listy w ramach grupy list.

Mandaty beda wiec dzielone miedzy listy i grupy list metoda d'Hondta
(wyniki dzielone przez kolejne liczby naturalne), a wewnatrz grup - metoda
Sainte-Lagué (dzielenie przez kolejne liczby nieparzyste). Art. 1 pkt 12
ustawy zawiera takie samo rozwigzanie odno$nie wyboréw do rady powia-

tu, a art. 1pkt 16 ustawy - do sejmikéw wojewo6dztw.

Art. 1 pkt 10, 11, 14 i 15 ustawy, poslugujac si¢ pojeciem ,listy”, zawie-
raja przepisy pochodne od przepiséw oméwionych powyze;j.

Jak wynika z powyzej scharakteryzowanych przepiséw, blokowanie
list (tworzenie grupy list) uprzywilejowuje podmioty, ktére przystepuja do
bloku. Malo tego, ze wzgledu na przepisy gloszace, iz przy ustalaniu wyni-
ku glosowania na grupe list uwzglednia sie takze glosy oddane na komitety,
ktorych listy wchodzace w skiad grupy nie uzyskaly co najmniej 5% waznie
oddanych glos6w - mamy do czynienia ze spotggowanym efektem deforma-
cji wyniku wyborczego, prowadzacym do spotegowanej nadreprezentacji
partii cieszacych sie znacznym poparciem wyborcéw, tzn. procent manda-
tow uzyskanych przez dane ugrupowanie znacznie przewyzsza procent
zdobytych przez nie gloséw. Preferencje, uzyskiwane przez przystapienie
do bloku, w oczywisty sposéb naruszajg zasade réwnosci prawa wyborcze-
go w znaczeniu materialnym - gwarantujgcg réwne znaczenie (réwna sile)
glosu kazdego wyborcy. Blokowanie deformuje w ten sposéb system ustala-
nia wynikéw wyboréw, ze dochodzi¢ moze do znacznej nadreprezentacji
silnego podmiotu. Jesli grupe list wyborczych utworzy podmiot, na ktéry
oddana zostanie wyjatkowo duza liczba gloséw, z podmiotem/podmiotami,
na ktére zaglosuje znikoma liczba wyborcéw, wéwczas na te grupe list
przypadnie wiecej mandatéw, niz samodzielnie uzyskalaby najsilniejsza li-

sta kandydatéw i w efekcie podmiot najsilniejszy bedzie zdecydowanie



nadreprezentowany w stosunku do rzeczywistego poparcia, ktérym cieszy

sie wéréd wyborcow.

Z punktu widzenia Konstytucji, zasada réwnosci biernego prawa wy-
borczego nie ma charakteru absolutnego, tzn. moze by¢ relatywizowana
przez inne zasady ustrojowe. Jak zauwazy! Trybunatl Konstytucyjny (dalej:
TK) w drzeczeniu z dnia z dnia 20 grudnia 1994 r., K. 8/94, , nalezy podzieli¢
argumentacje ustawodawcy o celowosci wprowadzania takich rozwigzarn prawnych,
ktére lepiej zapewnig profesjonalny charakter funkcjonowania parlamentu. Nakaz
wprowadzania takich regulacji wynika tak z zasady paristwa demokratycznego, jak i
z kompetencji przyznanych parlamentowi na gruncie obowigzujgcych przepiséw
konstytucyjnych”. Tak sformulowang tez¢ TK uzasadnia przy pomocy naste-
pujacej argumentacji, opatrzonej daleko idgcymi warunkami: ,,.. realizacja
biernego prawa wyborczego jest konstytucyjnie powigzana z dziatalnoscig partii po-
litycznych, organizacji spolecznych, grup wyborcow. Nalezy stqd wyprowadzié
wniosek, iz wszelkie regulacje biernego prawa wyborczego, w tym dgzenie do nada-
nia parlamentowi bafdziej profesjonalnego charakteru, powinny uwzgledniaé wska-
zane powigzania. Odstgpstwo od zasady rownosci biernego prawa wyborczego dla
usprawnienia konstytucyjnych funkcji parlamentu jest dopuszczalne tylko przy za-
chowaniu istoty réwnosci prawa wyborczego jednostki...”. Poprzez zrelatywizo-
wanie wprost pojmowanej zasady réwnoéci biernego prawa wyborczego, na
poziomie ustawodawstwa zwyklego mozna (Konstytucja pozwala) tak
uksztattowaé ordynacje wyborcza do parlamentu (art. 96 ust. 2 Konstytucji),
aby sytuacja poszczegélnych kandydatéw stanowila pochodng sytuacji po-
szczegblnych partii politycznych. Wtedy im lepsza jest sytuacja partii poli-
tycznej w mijajacej kadengji (aktualna sila, znaczenie), tym lepsza sytuacja
wyborcza kandydatéw tej partii w najblizszej przyszlosci, tj. w najblizszych
wyborach. Dlatego w doktrynie zachodnioeuropejskiej na poczatku po-
przedniego stulecia sformulowano koncepcje¢ ,, proporcjonalnej reprezenta-
gi” (S. Geyerhahn, Das Problem der verhéltnismassigen Vertretung, Tiibin-
gen, Leipzig 1902r.). Jej istota sprowadza si¢ do systemu wyborczego prefe-

rujacego partie juz obecne w parlamencie, natomiast celem jest ustabilizo-



wanie systemu politycznego. Taka racjonalnoé¢ prakseologiczna znajduje
uzasadnienie w konstytucyjnej zasadzie demokratycznego panistwa praw-
nego (zapewnienie skutecznoéci demokracji). Obok konieczno$ci zapewnie-
nia efektywnosci parlamentu, uzasadnienia dla ograniczenia zasady réwno-
éci biernego prawa wyborczego poszukuje si¢ w twierdzeniu, ze drobne par-
tie nie s3 zdolne do wyrazania czy generowania woli narodu - na co zwr6-
cono uwage w utrwalonym orzecznictwie niemieckiego Federalnego Sadu
Konstytucyjnego (np. wyrok FSK z dnia 10 kwietnia 1997r., 2 BvC 3/96). Sad
ten ograniczenie konstytucyjnej zasady ré6wnoéci uzasadnia koncepcja ,nie-
odpartych powod6w”, a egzemplifikacja jest wlasnie zagrozenie dla demo-
kracji wynikajgce z pojawienia sie , partii odpryskowych”, czyli matych grup
przeszkadzajgcych w zbudowaniu stabilnej wiekszoéci badZ utrudniajacych
zbudowanie takiej wigkszosci (tamze i powolane tam orzecznictwo po-
przednie). Poniewaz ustawodawcy pozostaje jedynie waski zakres swobody
przy wprowadzaniu zréznicowania szans poszczeg6lnych gloséw, wiec jesli
ustanawia sie proég wyborczy, to w kazdym razie ,,nie moze on przekraczaé¢
5% w skali calego okregu wyborczego” (tamze i powolane tam orzecznictwo
poprzednie).

W ordynacji wyborczej do Sejmu zasada réwnosci biernego prawa wy-
borczego (art. 96 ust. 2 Konstytucji) ustepuje zasadzie funkcjonalnosci, tj.
potrzebie stabilnosci i skutecznosci rzgdu wylonionego przez stabilny i sku-
teczny parlament, co znajduje uzasadnienie normatywne wlaénie w art. 2
Konstytugji (tak np. S. Gebethner, Wybory do Sejmu i Senatu. Komentarz do
Ustawy z dnia 12 kwietnia 2001 r. - Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospoli-
tej Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2001r., s. 197- 204).
Taka ordynacja parlamentarna pozwala wykluczy¢ male partie, co daje efekt
koncentracji i centralizacji w odniesieniu do systemu partyjnego, w przeci-
wienistwie do czystego systemu proporcjonalnego, czyli dokladnego syste-

mu proporcjonalnego, gwarantujgcego réwnoé¢ biernego prawa wyborcze-

go.



Jednak w przypadku ordynacji samorzadowej aksjologia zakodowana
w zasadzie demokratycznego paristwa prawnego jest wprost przeciwna do
aksjologii ordynacji sejmowej, wynikajacej z tejze zasady demokratycznego
panistwa prawnego. W systemie samorzagdowym nie chodzi w pierwszej ko-
lejnosci o koncentracje systemu partyjnego i zwigzang z tym centralizacje
polityczng, ale o co$ przeciwnego, o decentralizacje - o czym wprost méwi
ustrojodawca w art. 15 ust. 1 Konstytucji, a posrednio w art. 15 ust. 2 Kon-
stytucji. Zapisany w art. 15 ust. 1 Konstytucji wymoég zapewnienia decentra-
lizacji wladzy publicznej w ustroju terytorialnym oznacza nie tylko koniecz-
noé¢ zagwarantowania samodzielnoéci w dzialaniu organéw terenowych
(samodzielno$¢ organizacyjna, samodzielno$¢ finansowa), ale tez decentrali-
zacje na etapie kreowania tych organéw. Art. 15 ust. 1 Konstytucji stanowi
posrednio rozwiniecie tego fragmentu wstepu do Konstytucji, ktéry wigze
zasade subsydiarnoéci (pomocniczo$ci) z umacnianiem uprawnieri obywate-
li i ich wsp6lnot, natomiast art. 15 ust. 2 - méwigc o koniecznosci uwzgled-
niania wiezi spotecznych, gospodarczych lub kulturowych w jednostce po-
dzialu terytorialnego, bezposrednio nawigzuje do wspomnianego fragmentu
wstepu. W strukturach zdecentralizowanych latwiej odzwierciedli¢ wiezi
lokalne i potrzeby wspélnot obywateli, dlatego w przypadku samorzadu
terytorialnego (art. 15 Konstytucji) idea decentralizacji jest zwigzana z idea
demokracji w rozumieniu art. 2 Konstytucji (tak np. - P. Sarnecki, Konstytu-
cja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, redaktor naukowy L. Garlicki, War-
szawa 2005r., s. I - 3). Chodzi tutaj takze o spolecznosci lokalne w rozumie-
niu art. 3 ust. 1 Karty (Przez samorzad lokalny rozumie sie¢ prawo i rzeczy-
wistg zdolno$¢ wspoélnot lokalnych do regulowania i zarzagdzania, w ramach
prawa, na ich wilasng odpowiedzialnos¢ i na rzecz ich ludnoéci, istotng cze-
§cig spraw publicznych). Centralizacja samorzadu w momencie jego kreacji
jest wiec tez naruszeniem nie tylko art. 15 Konstytucji i art. 3 ust. 1 Karty, ale
i art. 2 Konstytucji.

Odmienno$¢ istoty (natury) systemu samorzadowego i Sejmu wynika-

jaca z tego, ze decentralizacja i zwigzane z tym upodmiotowienie lokalnych



wspoélnot obywateli relatywizuje zasade funkcjonalnosci nastawiong na ra-
cjonalnos¢ prakseologiczng - jest tak silna, Zze odmiennos¢ ta, przepisem za-
wartym art. 170 zd. pierwsze in fine Konstytucji (odwotywanie pochodza-
cych z wyboréw bezposrednich organéw samorzadu terytorialnego), zostata
uwzgledniona réwniez w okresie powyborczym.

Tymczasem juz samo istnienie w ordynacji samorzadowej 5% klauzuli
zaporowe] (prég wyborczy) upolitycznia wybory samorzadowe oraz
uprzywilejowuje duze partie polityczne i organizacje spoleczne o zasiegu
ogblnokrajowym (centralizacja), hamujgc jednocze$nie rozwéj wspélnot
obywateli i lokalnych inicjatyw spotecznych (tak np. B. Banaszak, Prawo kon-
stytucyjne, Warszawa 1999r., s. 284). Dalsze zwigkszanie progu wyborczego
(10 % i 15 %) w jeszcze wigkszym stopniu relatywizuje zasade ré6wnosci
(spotegowany efekt deformacji wyniku wyborczego) i wydaje si¢ by¢ rézni-
cowaniem szans poszczeg6lnych gloséw, niedopuszczalnym nawet w ordy-
nacji paﬂamentarnej. Dochodzi¢ moze do nadmiernej deformacji wynikéw
wyboréw i zwigzanej z tym centralizacji partyjnej samorzgdéw, kosztem nie
tylko decentralizacji samorzad6éw, ale réwniez kosztem wiezi lokalnych
(spolecznych, gospodarczych lub kulturalnych) i intereséw wsp6lnot oby-
wateli (o ktérych mowa w art. 15 ust. 2 Konstytucji i we wstepie do Konsty-
tucji, a takze w art. 3 ust. 1 Karty). Aczkolwiek, jeéli sie bedzie blokowa¢ sto-
sunkowo duzo mniejszych komitetow, efekt deformacji wyniku wyborczego
powodowany progami wynoszacymi 10 % i 15 % bedzie minimalizowany.
Okolicznoé¢ ta uswiadamia, jak bardzo ustawa komplikuje system wybor-
czy, co powinno znaleZé odzwierciedlenie w wydiuzonym okresie adapta-
cyjnym (o czym traktuje pkt 2 niniejszego wniosku). Z punktu widzenia za-
sady demokratycznego paristwa prawnego, swoboda ustawodawcy we
wprowadzaniu zréznicowania szans poszczegélnych gloséw jest waska i
dopuszczalna tylko przy spelnieniu kryterium ,nieodpartych powodéw”.
Tymczasem instytucja blokowania list, w wersji zapisanej w ustawie, nie tyl-
ko nie ma takiego uzasadnienia, ale wprowadza godzaca w art. 2 Konstytu-

cji niepewnoéé, gdyz wyborca nie bedzie mégh przewidzie¢ efektu swojego



udzialu w wyborach, zwlaszcza, ze przy ustalaniu wyniku glosowania na
grupe list uwzglednia sie takze glosy oddane na komitety, ktérych listy
wchodzace w sklad grupy nie uzyskaly co najmniej 5% waznie oddanych
gloséw. Na dodatek to ostatnie rozwigzanie prowadzié moze do handlu glo-
sami, tzn. mogg powstawa¢ male komitety wyborcze tylko po to, aby sprze-
dawa¢ oddane na nie glosy - co tez godzi w art. 2 Konstytucji. Przyjete przez
ustawodawce omoéwione powyzej rozwigzania, naruszajg - w ocenie wnio-

skodawcéw, zasade proporcjonalnosci wyrazong w art. 31 ust. 1 Konstytugji.

Celem ustawy nowelizujgcej jest zatem umozliwienie silniejszym (w sen-
sie liczby otrzymywanych gloséw) komitetom wyborczym zawlaszczanie na
swoja korzys¢ gtoséw oddanych na stabszych partneréw. Inicjatorzy ustawy
nowelizujacej zreszta celu tego nie skrywajg. Okolicznosci towarzyszace
uchwaleniu ustawy nowelizujgcej wskazuja niezbicie, ze ordynacja wybor-
cza stala sie tu po prostu narzedziem w rekach posiadajagcych wiladze do
manipulowania na swoja korzyé¢, oraz ze wyborcy moga dojs¢ do przeko-
naﬁia, iz nie maja decydujacego wplywu na wyniki wyboréw. A to z kolei
podwaza wiarygodnosci procesu wyborczego, ktéra to wiarygodnoséé sama
w sobie jest niezbednym elementem demokratycznego paristwa prawnego.
Takie zachowanie ustawodawcy jest tez naruszeniem wspoélczesnych euro-
pejskich standardéw ustanowionych w Kodeksie dobrych praktyk wyborczych,
przyjetym w 2002 roku przez Europejska Komisje dla Demokracji poprzez
Prawo, Bedch organem Rady Europy. Nie wdajac sie tu w szczegélowe
rozwazania na temat charakteru wspomnianego Kodeksu, mozna jednak
uznaé, ze dzialania z nim sprzeczne stanowig co najmniej posrednio naru-
szenie art. 9 Konstytucji.

W swietle art. 2 i art. 15 Konstytucji uzyskiwanie efektu centralizagji
politycznej poprzez wysokie progi wyborcze w przypadku ordynacji samo-
rzagdowej (inaczej niz w przypadku ordynacji parlamentarnej) nie tylko nie
stanowi uzasadnienia dla relatywizowania zasady réwnoéci biernego prawa
wyborczego (art. 169 ust. 2 Konstytugji i art. 3 ust. 2 Karty), ale oznacza na-

ruszenie tej zasady. Tak jak w przypadku parlamentu - istota funkcjonalno-



éci wyprowadzonej z zasady demokratycznego paristwa prawnego polega
na zapewnieniu sprawnoéci dzialania w realizowaniu zadan panstwowych
poprzez koncentracje i centralizacje polityczng, tak w przypadku samorzadu
terytorialnego - istota funkcjonalnosci w pierwszej kolejnosci jest decentrali-
zacja (art. 15 ust. 1 Konstytucji) i zwigzane z tym akcentowanie (odzwiercie-
dlanie) wiezi lokalnych i intereséw lokalnych wspélnot obywateli, a dopiero
w dalszej kolejnosci tak pojmowana funkcjonalno$¢ samorzadu lokalnego
powinna by¢ réwnowazona prakseologiczng w swym ostatecznym wymia-
rze zasada , proporcjonalnej reprezentacji”; tutaj koniecznoéciag zapewnienia
zdolnoéci (sprawnosci) dzialania w realizowaniu zadan publicznych - art. 15
ust. 2 in fine Konstytugji.

Powyzej opisany efekt koncentracji i centralizacji politycznej, wynikajg-
cy z mozliwosci blokowania list wyborczych oraz z wprowadzenia progéw
wyborczych, potegowany moze by¢ zastosowaniem metod d'Hondta i Sain-
te-Lagué (warianty metody najwyzszych $rednich) - obie s dla partii ma-
tych mniej korzystne, niz metoda Hare'a-Niemeyera (metoda najwyzszych
reszt, a wiec najwyzszych wartosci po przecinku), ktéra nie faworyzuje zad-
nych ugrupowat, najbardziej odzwierciedla wole wyborcéw i w tym sensie
jest naturalna (tak np. A. Antoszewski, R. Herbut, Systemy polityczne wspot-
czesnego Swiata, Gdarisk 2004r., s. 224; Encyklopedia prawa, red. U. Kalina-
Prasznic, wyd. trzecie, Warszawa 2004, s. 753). Aczkolwiek formula Sainte-
Lagué uchodzi za bardziej korzystng dla partii malych niz formuta d'Hon-
dta. Dlatego im wiecej podmiotéw bedzie blokowa¢ swoje listy, tym nadre-
prezentacja ugrupowan duzych bedzie mniejsza. Ta okoliczno$¢ réwniez
oznacza ustanowienie niepewnosci. Wida¢ tu tez, jak ustawa komplikuje
system wyborczy, co powinno znalez¢ odzwierciedlenie w w/w wydtuzo-
nym okresie adaptacyjnym.

| Ustawa w tréjnaséb odchodzi od zasady réwnoéci w ten sposdb, ze
spowodowa¢ to moze koncentracje i centralizacj¢ polityczng samorzadéw w
momencie ich kreacji poprzez preferowanie duzych ugrupowan kosztem

komitetéw obywatelskich: 1) sama mozliwoé¢ blokowania list - na dodatek
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ze spotegowanym efektem deformacji wyniku wyborczego, powodowanym
przepisami stanowigcymi, ze przy ustalaniu wyniku glosowania na grupe
list uwzglednia sie takze glosy oddane na komitety, ktérych listy wchodzace
w sklad grupy nie uzyskaly co najmniej 5% waznie oddanych glos6w; 2)
wprowadzenie ustawowych progéw wyborczych, nawet wyzszych niz 5%,
co tez oznacza¢ moze ustanowienie systemu wyborczego ze spotegowanym
efektem deformacji wyniku, gdyz prég wyzszy niz 5% w wiekszym stopniu
deformowad¢ moze wynik wyboréw niz prég 5%; 3) zastosowanie metod d'-
Hondta i Sainte-Lagué - preferujacych (tak, jak i instytucja progéw wybor-
czych) duze ugrupowania kosztem mniejszych ~ dysproporcje jakie moga
wynikaé z zastosowania tych metod zostatyby praktycznie wyeliminowane
dopiero wtedy, gdyby wszystkie listy wystapity w grupach. Nie chodzi jed-
nak tylko o to, ze przy takim systemie wyborczym deformacja wyniku wy-
borczego moze by¢ tak znaczna, iz zamiast , proporcjonalnej reprezentacji”
(pojmowanej jako dopuszczalna relatywizacja zasady réwnosci), powstaé
moze reprezentacja dysproporcjonalna. Ot6z w tr6jnaséb naruszana jest nie
tylko zasada réwnosci (art. 169 ust. 2 Konstytucji i art. 3 ust. 2 Karty), ale tez
zasada decentralizacji samorzadéw (art. 15 ust. 1 Konstytucji) i atakowane sa
wiezi lokalne (ust. 2 art. 15 Konstytucji i art. 3 ust. 1 Karty) oraz interesy
wsp6lnot obywateli (wstep do Konstytucji). Ponadto takie relatywizowanie
w wymiarze ogélnym pozostaje w sprzecznoéci z naturg (istota) samorzad-
noéci, zakodowanej w art. 2 Konstytucji - idei oznaczajgcej w najbardziej
podstawowym (definicyjnym) wymiarze samodzielno$¢ i niezalezne zawia-
dywanie swoimi sprawami (tak np. Prawo konstytucyjne, red. J. Galster,
Torun 2002r., s. 475).

Samo zastosowanie metody d'Hondta mozna usprawiedliwiaé¢ pojmo-
wang czysto prakseologicznie zasadg funkcjonalnosci z art. 15 ust. 2 in fine
Konstytucji, jako przeciwdzialanie rozdrobnieniu samorzadu, nastawione na
zapewnienie zdolnosci wykonywania zadan publicznych (por. np. R. Chru-
sciak, Ordynacja wyborcza do rad gmin z 1990r - parlamentarne dyskusje i spory,

(w:) Paristwo. Demokracja. Samorzqd. Ksiega jubileuszowa na szesédziesigciopigcio-
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lecie Profesora Eugeniusza Zieliriskiego, Warszawa 1999r., s. 57-58). Jednak de-
formacja wyniku wyborczego, powodowana zastosowaniem tej metody alo-
kacji mandatéw, w polaczeniu z mozliwoscig blokowania list (ze spotego-
wanym efektem deformacji wyniku wyborczego powodowanym przepisami
stanowigcymi, Ze przy ustalaniu wyniku glosowania na grupe list uwzgled-
nia si¢ takze glosy oddane na komitety, ktérych listy wchodzace w skiad
grupy nie uzyskaly co najmniej 5% waznie oddanych gloséw), i na dodatek
w polaczeniu z progami wyborczymi przekraczajagcymi 5% - deformowaé
moze wynik wyborczy w spos6b nieuwzgledniajacy istoty samorzadnosci
(art. 2 Konstytucji) oraz powyzej scharakteryzowanych wartosci ustrojo-
wych, zakodowanych w przepisach art. 15 Konstytugcji i art. 3 ust. 1 Kary
oraz we wstepie do Konstytucji.

TK w wyroku z dnia 8 lutego 2005 r., K 17/03 uznal zastosowanie w
ordynacji samorzadowej metody d'Hondta (art. 123 ust. 1 pkt 1) za zgodne z
Konstytucjg, ale tutaj wnioskodawcy nie wskazali przepiséw art. 15 Konsty-
tugji - to po pierwsze, a po drugie - i co najwazniejsze - ordynacja ta w wersji
rozpatrywanej przez TK nie zawierala instytucji blokowania list oraz pro-
goéw powyzej 5%. Wprawdzie Konstytucja nie zabrania ustanawiania syste-
mu wyborczego odchodzacego od zasady proporcjonalnoéci wprost pojmo-
wanej, ale Konstytucja nie pozwala nie uwzglednia¢ koniecznosci decentra-
lizacji rad i sejmikéw, nie pozwala tez nie uwzglednia¢ wigzi lokalnych oraz
interes6w wsp6lnot obywateli.

W ww. wyroku TK w sprawie K 17/03 czytamy: ,,...wnioskodawca nie
jest w swoim rozumowaniu konsekwentny. Z jednej strony przyjmuje, ze katalog
zasad wyboréw do organdw stanowigcych samorzqdu terytorialnego, podobnie jak
wyboréw do Senatu, jest zamknigty, a w konstytucji brak delegacji do ich okreslenia.
Z drugiej strony godzi sig na okreslenie zasady wyboréw'wigkszos’ciowych w ordy-
nacjach wyborczych do rad, jak i do Senatu. Tymczasem gdyby wnioskodawca byt
konsekwentny, powinien przyjgc, Ze ustawowe wprowadzenie zasady wybordw wigk-
szoSciowych nie jest dopuszczalne, gdyz w obu przypadkach katalogi zasad sq za-
mknigte. Wyciggniecie takich konsekwencji z zaloZenia przyjetego przez wniosko-

dawce oznaczatoby, ze w ogdle nie mozna by okresli¢ zasad ustalania wynikéw wy-
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boréw samorzqdowych i do Senatu. W tej sytuacji pozostate regulacje wyborcze za-
warte w Konstytucji i dopuszczalne w ustawach zwyklych nie miatyby sensu.
Oczywiscie wnioskodawca nie jest az tak konsekwentny. Ten brak konsekwencji
wnioskodawcy moze byc usprawiedliwiony jedynie przez milczqce przyjecie drugiego
zalozenia, polegajgcego na uznaniu pierwszetistwa (a moze nawet wyzszosci) wybo-
réw wigkszosciowych w stosunku do proporcjonalnych. Réwniez przyjecie tego zato-
zenia nie jest uzasadnione. Po pierwsze, nie wiadomo jaki charakter miatoby mie¢
owo pierwszenistwo i z ktdrej normy konstytucyjnej miatoby wynikac. Nie mozna w
szczegbInosci moéwic o pierwszenistwie formalnym, gdyz musiatoby byc ono okreslone
wyraznie w przepisie konstytucyjnym. Tymczasem w Konstytucji brak takiego prze-
pisu. Po drugie, nie mozina tez méwi¢ o pierwszeristwie merytorycznym, gdyz w
doktrynie nadal nie zostat rozstrzygnigty spor o to, ktory system - wigkszoSciowy
czy proporcjonalny - ma wigcej zalet czy wad (zob. np. Encyklopedia prawa, red. U.
Kalina-Prasznic, wyd. trzecie, Warszawa 2004, s. 788-789). Przede wszystkim - w
gestii Trybunatu Konstytucyjnego nie lezy rozstrzyganie tego rodzaju sporéw dok-
trynalnych. Biorgc to wszystko pod wwage, nalezy stwierdzié, ze ustrojodawca
konstytucyjny nie przesqdzil w ustawie zasadniczej z 2 kwietnia 1997 r. pierw-
szeristwa jednego z systemow wyborczych (w znaczeniu $cistym), zas w odniesie-
niu do wyboréw samorzqdowych pozostawit ustawodawcy swobode w wyborze
zasad ustalania wynikéw wyboréw (systemu wyborczego w znaczeniu Scistym)”.
Ten wniosek dotyczyl zbadania zgodnosci przepis6w ordynacji samo-
rzagdowej jedynie z art. 169 ust. 2 Konstytucji. Natomiast przedmiotowa
ustawa relatywizuje réwno$¢ biernego prawa wyborczego w wymiarze
og6lnym - w spos6b nieuwzgledniajacy art. 2 Konstytucji oraz w wymia-
rze szczeg6lnym - w spos6b nieuwzgledniajacy przepiséw art. 15 Konsty-
tucji, a takze zasady pomocniczo$ci, umacniajgcej uprawnienia obywateli i
ich wspolnot, wyrazonej we wstepie do Konstytucji. Ponadto ustawa godzi

w art. 3 ust. 1 Karty.

Ad?2)

Art. 2 ustawy stanowi, ze ustawa wchodzi w zycie 13 wrzesnia, a wiec

w terminie krétszym niz 14 dni od dnia ogloszenia. Kadencja rad gmin, rad
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powiatéw i sejmikéw wojewo6dztw wybranych w 2002 roku uptywa 27 paz-
dziernika 2006r.; wybory do tych organéw stanowiagcych samorzadu teryto-
rialnego powinny odby¢ sie najwczesniej 29 pazdziernika i nie pézniej niz 24
grudnia 2006r. Jednoczeénie ustawa wchodzi w zycie bezposrednio przed
nadchodzgcymi wyborami samorzagdowymi zarzadzonymi juz na 12 listo-
pada 2006r. Szybkie wprowadzenie ustawy zaskoczy tak wyborcéw, jak i
komitety wyborcze. Szczegélne trudnosci sprawi lokalnym (obywatelskim)
komitetom wyborcéw, ktére zmusi do zmiany swych strategii wyborczych.
Znajda éie; w trudnej sytuacji, gdyz bedg musialy podja¢ szybko decyzje,
ktére wymagaja dyskusji i porozumieni spotecznych - co godzi w zasade
demokratycznego panistwa prawnego (art. 2 Konstytucji).

W swietle utrwalonego orzecznictwa konstytucyjnego naruszeniem za-
sady demokratycznego panstwa prawnego z art. 2 Konstytucji jest skracanie
vacatio legis w przypadku ustaw nakladajacych obowigzki na obywateli lub
na inne podmioty nie podlegajgce organom panstwowym. ,W swoich licz-
nych orzeczeniach Trybunat Konstytucyjny podnosit, iz zasada demokratycznego
paristwa prawnego znajduje swe rozwinigcie nie tylko w zakazie ustanawiania z mo-
cq wsteczng niekorzystnych dla obywatela unormowarn, ale takze w nakazie zacho-
wania vacatio legis przy wprowadzaniu nowych unormowan w zycie. Wymagania te
uzupetniajg si¢ wzajemnie, stanowigc podstawe i gwarancje zaufania obywateli do
paristwa i stanowionego przez nie prawa. Wprawdzie 6w konstytucyjny nakaz Try-
bunat Konstytucyjny rozwazatl i akcentowat szczegdlnie w odniesieniu do przepisdw
prawa daninowego, gospodarczego oraz przepisow regulujqcych sytuacje oséb, kto-
rych zdolnos¢ adaptacyjna do nowych warunkéw jest, z powodéw naturalnych
szczegolnie utrudniona, tj. np. os6b bezrobotnych, emerytow i rencistéw (np. orze-
czenia o sygn. K. 2/94, OTK w 1994 r. cz. II; K. 9/92, OTK w 1993 r. cz. I; K. 8/93,
OTK w 1993 r. cz. II; P. 2/92, OTK w 1993 r. cz. 1I), to jednak nalezy traktowac
regule ustanawiania vacatio legis jako istotny element procesu tworzenia prawa w
demokratycznym panistwie. Uznajgc respektowanie vacatio legis przez prawodawce
jako zasade, Trybunat Konstytucyjny wskazywat w dotychczasowym orzecznictwie
na dopuszczalnosé argumentu wazinego interesu publicznego jako uzasadnienia dla

bardzo krotkiego vacatio legis lub nawet rezygnacji z jego ustanawiania (sygn. K.
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9/92, K. 2/94), pod warunkiem, zZe ustawa nie naklada obowigzkow na obywateli lub
inne podmioty nie podlegajgce organom panstwowym” - wyrok TK z dnia 3 listo-
pada1999r., K. 13/99.

Zalozeniem wyjsciowym jest uznanie adekwatnosci okresu 14-
dniowego vacatio legis (postanowienie TK z dnia 13 lutego 1991 r., W 3/90),
przewidzianego tez przez ustawodawece (art. 4 ust. 1 ustawy z dnia 20 lipca
2000 r. o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych aktéw praw-
nych, Dz.U. z 2000 r., Nr 62, poz. 718 - ze zm.). Adekwatno$¢ 14-dniowego
okresu adaptacyjnego podlega ocenie na tle kazdej konkretnej regulacji, co
podkresla TK w orzeczeniu z dnia 2 marca 1993r., K 9/92 - i zwraca uwage,
ze odpowiednio$¢ vacatio legis moze oznacza¢ konieczno$¢ nadania jej wy-
miaru czasowego przekraczajagcego 14 dni (orzeczenie to dotyczy ciezaru
$wiadczen daninowych obywateli). Niekonstytucyjne moze by¢ nawet , tylko
3-miesigczne vacatio legis” — orzeczenie z dnia 1 czerwca 1993 r. P 2/92 (naru-
szenie praw nabytych).

Ograniczenie vacatio legis dopuszczalne jest jedynie jako $rodek nad-
zwyczajny (awaryjny), jako wyjatek uzasadniony , waznym interesem pu-
blicznym”. Jak zwraca uwage TK w orzeczeniu z dnia 2 marca 1993 r., K.
9/92, "zasada paristwa prawnego wymaga, by zmiana prawa dotychczas obowigzu-
jacego, ktdra pocigga za sobg niekorzystne skutki dla sytuacji prawnej podmiotow,
dokonywana byta zasadniczo z zastosowaniem techniki przepisow przejsciowych, a
co najmniej odpowiedniego vacatio legis. Stwarzajg one bowiem zainteresowanym
podmiotom mozliwos¢ przystosowania si¢ do nowej sytuacji prawnej. Ustawodawca
moze z nich zrezygnowac - decydujqc si¢ na bezpo$rednie (natychmiastowe) dziata-
nie nowego prawa - jezeli przemawia za tym wazny interes publiczny, ktérego nie
mozna wywazyc z interesem jednostki” (w tej sprawie egzemplifikacjag waznego
interesu publicznego bylo eliminowanie przez ustawodawce mozliwosci
naduzy¢ podatkowych).

Skoro wprowadzenie przedmiotowej ustawy nowelizujgcej ordynacje
samorzadowa nie jest podyktowane wzgledami awaryjnymi typu koniecz-
noé¢ wyeliminowania naduzy¢ politycznych, skracanie 14-dniowego vacatio

legis nalezy uznac za oczywiste i razace naruszenie art. 2 Konstytucji. Jednak
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nawet gdyby wprowadzono 14-dniowy termin adaptacyjny, to biorac pod
uwage, ze ustawa wymaga podwoéjnej adaptacji (zar6wno podmiotéw ko-
rzystajacych z biernego, jak i czynnego prawa wyborczego), taki termin w
Swietle zasady demokratycznego paristwa prawnego nalezaloby uznaé za
niewystarczajgcy. Godzi sie zauwazy¢ jaka jest skala adresatéw przedmio-
towej ustawy - w wyborach samorzagdowych w 2002 r. na wszystkich szcze-
blach uczestniczylo az 305 093 kandydatéw, a uprawnione do kandydowa-
nia byly w zasadzie wszystkie osoby, ktére ukoriczyly 18 lat; na woéjta — 25
lat, tzn. ok. 30 mIn os6b.

Pewna wskaz6wke interpretacyjng stanowia przepisy regulujgce zmia-
ne granic okregéw wyborczych. Zmiany te moga by¢ dokonywane najpdz-
niej na 3 miesigce przed uplywem kadencji (odnoénie gmin - art. 92 ust. 1
ordynacji samorzadowej, powiatéw — art. 138 ust. 1 i wojew6dztw - art. 164
ust. 2); wielkosé (struktura) okregéw wyborczych stanowi element systemu
wyborczego w znaczeniu szerokim (ogét zasad okreSlajacych tryb przygo-
towania i przeprowadzenia wyboréw oraz podzialu mandatéw); termin na
dokonanie takich zmian uplynat w dniu 27 lipca 2006r. Jesli tak, to nalezy
przyjaé, ze réwniez najp6Zniej na 3 miesigce przed uptywem kadencji moz-
na zmienia¢ system wyborczy w znaczeniu waskim (og6! zasad ustalania
wynikéw wyboréw). Koniecznoéé diuzszego niz 14 dni vacatio legis wynika
tutaj nie tylko z zasady pewnos$ci prawa i zaufania do paristwa, ale réwniez
z zasady wolnych i uczciwych wyboréw, ktére to zasady stanowig rozwi-
nigcie zasady demokratycznego paristwa prawnego.

A zatem ustawa nowelizujaca, ktéra wprowadza zmiany w systemie
wyborczym, weszla w zycie juz w toku wykonywania urzedowych czynno-
$ci zwigzanych z przeprowadzeniem wyboréw do rad gmin, rad powiatéw i
sejmikow wojewddztw, czyli bez zachowania stosownej vacatio legis. A to
nalezy traktowac jako podwazenie podstawowego kanonu wolnych wybo-
réw, ktére powinny odbywa¢é si¢ wedle stabilnych oraz odpowiednio wcze-
$niej ustalonych i znanych regul. Tym samym doszlo do naruszenia zasady

demokratycznego paristwa prawnego.
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- Wnioskodawcy pragng w tym miejscu wskaza¢, ze kiedy w 1995 roku
Trybunat Konstytucyjny stangl wobec koniecznosci okre$lenia stosownej
vacatio legis dla nowelizacji ustaw podatkowych, to Trybunat w wyroku z
15 marca 1995 roku (K. 1/95) ustalil, ze ustawy podatkowej nie mozna
zmienia¢ po 30 listopada, jeli zmiany te miatyby dotyczy¢ nastepnego roku
kalendarzowego, czyli w nowym roku podatkowym. Wéwczas Trybunat
uznal, iZ wysoko$¢ progéw jest jednym z istotnych elementéw systemu po-
datkowego. Jesli za$ ustawodawca ustalil, Zze informacje o wysokosci pro-
gow, obowiazujacych w nastepnym roku kalendarzowym, Minister Finan-
sOw musi urzedowo oglosi¢ nie pézniej niz 30 listopada, to wszelkie przepi-
sy zmieniajgce inne elementy systemu podatkowego musza by¢ uchwalone i
wejs¢ w zycie réwniez nie pézniej niz 30 listopada roku poprzedzajgcego
rok podatkowy.

Analogiczny spos6b argumentacji nalezaloby odniesé¢ w przypadku okresle-
nia stosownej vacatio legis dla ustawy zmieniajgcej system wyborczy.

Jedli prawodawca, jako racjonalny ustawodawca, w ustawie z 16 lipca

1998 r. - Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatéw i sejmikéw woje-
wodztw (Dz.U. z 2003 r. Nr 159, poz. 1547, z p6zn. zm.) przyjal zasade ist-
nienia stalych okregé$w wyborczych i zabronit dokonywania zmian w struk-
turze okregéw wyborczych w okresie 3 miesiecy przed uplywem kadencj,
to zakaz ten odnie$¢ nalezy réwniez do dokonywania zmian innych ele-
mentéw systemu wyborczego, tj. zmian sposobu dokonywania podziatu
(alokacji) mandatéw lub zmian wysokoéci ustawowych progéw wybor-
czych.
Powyzsze wywody wykazuja, ze w nastepstwie braku okre$lenia stosownej
vacatio legis doszlo do naruszenia zasad pochodnych, wynikajacych z zasa-
dy demokratycznego panistwa prawnego proklamowanej w art. 2 Konstytu-
qji.

Jednoczesnie przywolaé nalezy tu obowigzujgce dzi$ standardy europej-
skie, ujete w wymienianym wczeéniej Kodeksie dobrych praktyk wyborczych

(Code of good practice in electoral matters), przyjetym w 2002 roku przez
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organ Rady Europy, jakim jest Europejska Komisja dla Demokracji poprzez
Prawo - zwana réwniez Komisja Wenecka (European Commission for De-
mocracy through Law; Venice Commission). Kodeks ten sklada sie z Wy-
tycznych w sprawie wybor6w (Guidelines on Elections) oraz Raportu wyja-
$niajgcego (Explanatory Report).
W rozdziale II wspomnianego Kodeksu, po$wigconym Warunkom wpro-
wadzania w zycie zasad prawa wyborczego, bedacych przejawem europej-
skiego dziedzictwa, w punkcie 2 zawarte s3 wytyczne odnoszace si¢ do sta-
bilnosci prawa wyborczego i regut dokonywania w nim zmian.

Wedlug tych wytycznych:
»a) pomijajac techniczne i szczegétowe reguly - ktére moga by¢ zawarte w
rozporzadzeniach wykonawczych - reguly prawa wyborczego musza mieé¢
€O najmniej range ustawy;
b) podstawowe elementy prawa wyborczego, a w szczeg6lnosci system
wyborczy jako taki, czlonkostwo komisji wyborczych i ustalanie okregéw

wyborczych, nie powinny podlega¢ zmianom péZniej niz na rok przed wy-

borami, albo powinny by¢ zapisane w konstytucji lub akcie normatywnym

rangi wyzszej niz ustawa zwykla.” (podkreslenie wnioskodawcéw).

Z tresci za§ wspomnianego Raportu wyjaéniajgcego (ktéry stanowi inte-
gralna cze$¢ Kodeksu) wynika, ze uznaje sig, iz uwzglednienie zasad euro-
pejskich system6w wyborczych moze by¢ zagwarantowanie jedynie, jesli
okreslone warunki zostang spetnione. A to:

— respektowanie podstawowych praw czlowieka, a zwlaszcza swobody
wypowiedzi, zgromadzen i zrzeszania sig, bez ktérych nie moze by¢
prawdziwej demokraciji;

~ prawo wyborcze musi cieszy¢ si¢ pewna stabilnoscig, chroniaca je przed
manipulacja ze strony partii politycznych.

W odniesieniu do tego drugiego warunku czytamy we wspomnianym
Raporcie wyja$niajacym, ze:
~ stabilno$¢ prawa ma rozstrzygajace znaczenie dla wiarygodnoéci procesu

wyborczego, ktéra sama w sobie jest niezbedna dla konsolidacji demo-
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kracji. W konsekwengji, jesli reguly sa czesto zmieniane, to wyborca -
zwlaszcza, jesli reguly te majg charakter skomplikowany - moze by¢
zdezorientowany. Przede wszystkim wyborca, stusznie lub nie stusznie,
moze dojé¢ do wniosku, ze prawo wyborcze jest po prostu narzedziem
manipulowania na swojg korzy$¢ przez posiadajacych wladze, i ze glos
wyborcy nie ma decydujgcego wplywu na wyniki wyboréw;

w pr'aktyce koniecznoé¢ zapewnienia stabilno$ci nie odnosi si¢ do pod-
stawowych zasad, ktére wymagaja ochrony (ale nie wydaja si¢ by¢ wy-
raznie podwazane), lecz do stabilnosci niektérych z bardziej szczegélo-
wych regul prawa wyborczego, zwlaszcza dotyczacych systemu wy-
borczego jako takiego, skladu komisji wyborczych i wyznaczania granic
okregéw wyborczych. Te trzy elementy s czesto, stusznie lub niestusz-
nie, uznawane za decydujace czynniki dla wynikéw wyboréw, i dlatego
musi by¢ przejawiana troska aby unika¢ nie tylko manipulacji korzyst-
nych dla partii bedacej u wladzy, ale chocby takich dzialan, ktére daja
podstawy do posadzenia o zamiar manipulacji;

to czego nalezy unikaé, to nie tyle samych zmian systemu wyborczego
(poniewaz moga one zmierzaé do jego udoskonalenia), co czestych zmian
lub dokonywania ich tuz przed wyborami (w ciggu roku je poprzedzaja-
cym). Nawet wéweczas, kiedy manipulacja jest niezamierzona, zmiany
beda wtedy wydawaly sie by¢ podyktowane bezposrednimi interesami
partii politycznej;

jednym sposobem unikniecia manipulacji jest okreslenie w konstytucji,
albo w akcie normatywnym wyzszej rangi niz ustawa zwykla, elemen-
tow ktore sa najbardziej eksponowane jako najwazniejsze (system wy-
borczy sam sobie, cztonkostwo komisji wyborczych albo reguty ustalania
okregéw wyborczych). Innym, bardziej elastycznym, rozwigzaniem mo-
globy by¢ postanowienie konstytucji, ze jesli prawo wyborcze jest zmie-
niane, to stary system bedzie stosowany w najblizszych wyborach - a co
najmniej ma mieé zastosowanie w nadchodzacym roku - nowe prawo

za$ dopiero potem bedzie obowigzywac.
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Nie ulega zatem watpliwosci, ze przywotany Kodeks dobrych praktyk wy-
borczych z 2002 roku jest przyjeta na poziomie europejskim, i wigzacg pan-
stwa czlonkowskie Rady Europy, kodyfikacjag wynikajgcych z europejskiego
dziedzictwa zasad prawa wyborczego i trybu ustanawiania procedur wy-
borczych. Rzeczpospolita Polska, bedac czlonkiem Rady Europy, powinna
stosowa¢ si¢ do tych skodyfikowanych zasad, jako ze zgodnie z art. 9 Kon-
stytucji, Rzeczpospolita Polska zobowigzana jest przestrzega¢ wigzacego ja
prawa miedzynarodowego. I dlatego w przekonaniu wnioskodawcéw
ustawa nowelizujgca jest niezgodna z art. 9 Konstytucji, poniewaz w §wietle
postanowiert wigzgcego Rzeczpospolita Polskg europejskiego Kodeksu do-
brych praktyk wyborczych wprowadza zmiany do systemu wyborczego w nie-
dopuszczalnym terminie.

Niezbedna stabilnos¢ prawa wyborczego, a zwlaszcza systemu wy-
borczego, oraz nakaz okreslenia stosownej vacatio legis przy wprowadzaniu
zmian w systemie wyborczym, wspélczesnie nalezy nie tylko w doktrynie,
ale réwniez w rozumieniu prawa miedzynarodowego, do kanonéw wol-
nych wybor6w. Zgodnie za$ z art. 3 ust. 2 Europejskiej Karty Samorzadu
Lokalnego, organy stanowigce samorzadu lokalnego musza by¢ wytaniane
w drodze wolnych wyboréw. Tak wigc odstepstwo od jednego z kanonéw
wolnych wybor6w jest niezgodne z powolanymi postanowieniami Karty.

W toku postepowania legislacyjnego zwigzanego z uchwaleniem usta-
wy nowelizujgcej doszlo réwniez do naruszenia przepis6w art. 4 ust. 6 Eu-
ropejskiej Karty Samorzadu Lokalnego, ktére to przepisy zobowigzuja do
przeprowadzania, we wlasciwym czasie i w odpowiednim trybie, konsulta-
cji ze spolecznosciami lokalnymi przy podejmowaniu decyzji we wszystkich
- sprawach bezposrednio tych spotecznosci. Takich konsultacji w istocie nie
bylo. Przede wszystkim niedopuszczono do przeprowadzenia wystuchania
publicznego.

Biorac pod uwage, ze adekwatnoé¢ 14-dniowego okresu adaptacyjnego
podlega ocenie na tle kazdej konkretnej regulacji, nalezy odnotowa¢ takze

okolicznoé¢, iz przedmiotowa ustawa w znacznym stopniu komplikuje sys-
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tem wyborczy, czego nie uwzglednia art. 2 ustawy. Skomplikowanie syste-
mu wyborczego bez ustanowienia odpowiedniego okresu adaptacyjnego
spowoduje stan dezinformacji zniechecajacy obywateli do uczestnictwa w

wyborach, co tez godzi w zasade demokratycznego paristwa prawnego.

Ad 3)

Ustawa zostala uchwalona w sposéb niezgodny z zasadg rzetelnego i
sprawnego dzialania instytucji publicznych, wyrazong we wstepie do Kon-
stytucji oraz w art. 2 i art. 7 Konstytucji.

Poselski projekt ustawy o zmianie ustawy z dnia 16 lipca 1998r. - Or-
dynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatéw i sejmikéw wojew6dztw oraz
ustawy z 20 czerwca 2002r. o bezpoérednim wyborze wéjta, burmistrza i
prezydenta - wplynal do Laski Marszatkowskiej w dniu 11 lipca 2006r. (pro-
jekt zostal zawarty w druku nr 818). W trakcie I czytania w dniu 22 lipca
2006r. Sejm przyjal wniosek, aby Komisja Samorzgdu Terytorialnego i Poli-
tyki Regionalnej przedstawita sprawozdanie do projektu ustawy z druku nr
818 do dnia 21 sierpnia 2006r., a wigc w ciggu miesigca (Sprawozdanie ste-
nograficzne z 22 posiedzenia Sejmu w dniu 22 lipca 2006r. str. 610). Sadzié
nalezy, ze termin ten zostal ustalony na podstawie art. 39 ust. 3 Regulaminu
Sejmu (Marszalek Sejmu nie wskazal podstawy prawnej takiej decyzji Sej-
mu). Termin ten, jak wiadomo, ma charakter instrukcyjny.

Komisja Samorzadu Terytorialnego i Polityki Regionalnej na swym
posiedzeniu w dniu 17 sierpnia 2006r. zgodnie z art. 70a Regulaminu Sejmu
podjeta uchwale o przeprowadzeniu wystuchania publicznego. Termin wy-
stuchania ustalono na 11 wrzeénia 2006r., o godz. 12%.

W dniu 23 sierpnia 2006 r. Komisja, na swym drugim posiedzeniu -
poswieconym rozpatrzeniu projektu ustawy z druku nr 818, podjeta uchwa-
le o odwolaniu wystuchania publicznego. Podejmujac te uchwale, Komisja
dzialala juz w znacznie zmienionym skladzie. W uchwale jako podstawe
prawng odwolania wystuchania wskazano art. 70e ust. 1 pkt 2 Regulaminu
Sejmu. W uzasadnieniu odwolania jako podstawe faktyczng wskazano oko-
licznoé¢, ze wystuchanie publiczne w terminie okres$lonym przez Komisje
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koliduje z ustalonym przez Sejm terminem przedlozenia sprawozdania i
odwolanie wystuchania ma umozliwi¢ zakoriczenie prac Komisji w terminie
najmniej odbiegajagcym od wyznaczonego. Stwierdzono takze, ze Komisja
nie miala prawa wyznaczy¢ terminu wystuchania poza przedzialem czaso-
wym okre§lonym przez Sejm dla przedstawienia sprawozdania. Robigc to
~komisja naruszajagc swéj prawny obowigzek podwazyla zaufanie do naj-
wyzszego organu konstytucyjnego RP, tj. Sejmu”. Wreszcie w koricu uza-
sadnienia stwierdza sig, Zze ,termin wystuchania publicznego uchwalony
przez Komisje Samorzgdu Terytorialnego i Polityki Regionalnej byl sprzecz-
ny z prawem tj. uchwalg Sejmu, wg ktérej Komisja miala przedstawi¢ spra-
wozdanie do dnia 21 sierpnia, oraz przepisem Regulaminu Sejmu, tj. art. 39
ust. 3 - dlatego koniecznym i zasadnym jest odwolanie wystuchania pu-
blicznego, zgodnie z art. 70e ust. 1 pkt 2 Regulaminu Sejmu RP. Przepis art.
70e ust. 1 Regulaminu stanowi, ze jezeli ze wzgledéw lokalowych lub tech-
nicznych, w szczeg6lnosci ze wzgledu na liczbg os6b chetnych do wzigcia
udzialu w wystuchaniu i)ublicznym, nie jest mozliwe zorganizowanie wy-
stuchania publicznego: 1) prezydium komisji moze zmieni¢ termin lub miej-
sce wystuchania publicznego, podajac w Systemie Informacyjnym Sejmu
przyczyny tej zmiany oraz nowy termin wystuchania publicznego, 2) komi-
sja moze odwolaé wystuchanie publiczne, podajagc w Systemie Informacyj-
nym Sejmu przyczyny odwolania.

Wnioskodawcom znana jest praktyka Trybunalu Konstytucyjnego
oceniania, zgodnie z regula autonomii Sejmu, prawidlowosci procesu legi-
slacyjnego wylacznie poprzez pryzmat wzorca konstytucyjnego (ostatnio
wyrazona w wyroku w sprawie K 4/06). W tym jednak przypadku mamy
do czynienia z sytuacjg rodzajowo inng. Organ Sejmu jakim niewatpliwie
jest komisja sejmowa, w tym przypadku Komisja Samorzadu Terytorialnego
i Polityki Regionalnej, podjal uchwale o zarzadzeniu wystuchania publicz-
nego. Jej adresatami i beneficjantami s3 podmioty znajdujace si¢ poza struk-
turg Sejmu, nie bedgce jednocze$nie organami paristwa (nie jest przedmio-

tem niniejszej skargi badanie zgodnosci treSci Rozdzialu 1la Wystuchanie
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publiczne, znajdujagcym sie w Dziale II Postepowanie w Sejmie, Regulaminu
Sejmu - z art. 112 Konstytucji RP). W roli podmiotéw zainteresowanych wy-
stuchaniem publicznym moga wystapi¢ osoby prawne zrzeszajace obywate-
li, jak tez sami obywatele reprezentujacy niesformalizowane grupy spolecz-
ne. Nie mozna wykluczyé¢, ze w skrajnych przypadkach podmiotem zglasza-
jacym cheé¢ udzialu w wystuchaniu bedzie osoba fizyczna reprezentujaca
tylko siebie lub subiektywnie pojmowany interes spoteczny. W przypadku
wystuchania w zwigzku z ustawg z druku nr 818, mogty by¢ to grupy oby-
wateli, ktére w przysztoéci wystepowac bedg w charakterze komitetéw wy-
borczych. Uchwala Komisji z dnia 17 sierpnia 2006r. o przeprowadzeniu
wystuchania publicznego byla wiec uchwalg podejmowang zgodnie z nie-
kwestionowanym do tej pory przepisem Regulaminu Sejmu wyrazajaca zo-
bowigzanie konstytucyjnego organu Sejmu do przeprowadzenia wystucha-
nia publicznego w sprawie projektu ustawy z druku nr 818. Przepisy regu-
laminowe zawarte w rozdziale 1a Wystuchanie publiczne, zakladajgce do-
puszczenie, w sensie formalnym pozakonstytucyjnie, do udzialu w pewnym
etapie procesu legislacyjnego de facto kazdego zainteresowanego obywatela -
maja na celu urzeczywistnienie postulatu uspoleczniania parnstwa i tym
samym korespondujg pozytywnie z normg art. 1 Konstytucji (Rzeczpospoli-
ta Polska jest dobrem wspélnym wszystkich obywateli) oraz z zasada dialo-
gu spolecznego i z zasadg pomocniczoéci umacniajgcej uprawnienia obywa-
teli i ich wspoélnot - wyrazonych we wstepie do Konstytucji. Mozna tez
uznad, ze sg one nowa formg wyrazania si¢ demokracji bezposredniej w na-
szym kraju w procesie legislacyjnym, obok tzw. inicjatywy ludowej (obywa-
telskiej).

Jezeli wiec nastepuje w imieniu Rzeczpospolitej Polskiej publiczne zo-
bowigzanie organu Sejmu, jakim jest w tym przypadku Komisja Samorzgdu
Terytorialnego i Polityki Regionalnej, do przeprowadzenia wystuchania pu-
blicznego, to niezaleznie od ocen legalnosci tego dzialania dla obywatela ma
ono charakter przyrzeczenia publicznego, z ktérego organ wiadzy publicz-

nej moze wycofac sie tylko w wyjatkowych przypadkach. Indeks tych przy-
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padkéw wymieniony jest w art. 70e Regulaminu Sejmu. Uchwala jak i uza-
sadnienie uchwaly komisji z dnia 23 sierpnia 2006r. odwoluja sie do tego
przepisu. Jednak analiza treéci uzasadnienia uchwaly wskazuje, ze racje
merytoryczne przywolane w uzasadnieniu nie s3 racjami wskazanymi w
tresci art. 70e Regulaminu Sejmu. W uzasadnieniu nie wskazuje sie na pro-
blemy ,lokalowe” lub ,techniczne”, o ktérych mowa w art. 70e Regulaminu,
jako o przestankach niezbednych do legalnego (zgodnego z regulaminem
Sejmu) odwolania wystuchania publicznego. Wskazuje sie tam na problem
niespéjnosci dzialania Komisji z trescig instrukcyjnej uchwaly Sejmu okreéla-
jacej termin przedstawienia sprawozdania Komisji. Komisja odwolujgc w ten
spos6b wystuchanie, a p6Zniej Sejm aprobujac to dzialanie Komisji, wkro-
czyl w sfere wolnoéci i praw obywatelskich nadanych obywatelom i ich
strukturom organizacyjnym przez Sejm z wlasnej inicjatywy. Przepisy regu-
laminu Sejmu zawarte w Rozdziale 1a nie sg prosta konkretyzacja przepisu
art. 8 ustawy z dnia 7 lipca 2005r. o dzialalnosci lobbingowej w procesie sta-
nowienia prawa (Dz.U. Nr 169, poz. 1414); normujg one w szerszym zakresie
to zagadnienie, niz chcial w tym artykule ustawodawca.

Komisja (i jej Prezydium) nie skorzystala, cho¢ mogla, np. z art. 70d
Regulaminu Sejmu lub z mozliwoéci zmiany terminu wystuchania publicz-
nego, przewidzianej w art. 70e ust. 1 pkt 1. Swiadczy to o nierzetelnym i nie-
sprawnym dzialaniu Prezydium Komisji i calej Komisji w nowym skladzie.

Jak z powyzszego stanu faktycznego wynika:

1. W procesie uchwalania przedmiotowej ustawy organ Sejmu podjat zo-
bowigzanie publiczne wobec obywateli i ich organizacji, a takze wobec nie-
ktoérych kategorii 0séb prawnych dziatajgcych na terenie RP. Wykroczyt tym
samym poza sfere dzialar autonomicznych Sejmu i jego organéw.

2. Uchwala Komisji z dnia 17 sierpnia 2006r. byla zgodna z przepisami Re-
gulaminu Sejmu. Termin instrukcyjny ustalony przez Sejm w dniu 22 lipca
2006r. nie jest terminem bezwzglednie wigzacym komisje sejmowe. Praktyka
parlamentarna zna przypadki niedotrzymania takich terminéw przez komi-

sje sejmowe. Nawet gdyby przyja¢, ze poprawny jest poglad wyrazony
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przez nowy sklad Komisji w uzasadnieniu uchwaly z dnia 23 sierpnia
2006r., iz wyznaczajac termin wysluchania publicznego na 11 wrzesnia
2006r. Komisja podwazyla zaufanie do najwyzszego organu konstytucyjne-
go RP, przy ocenie zaistnialej sytuacji zwazy¢ nalezy, ze w analizowanym
przypadku wchodzi w rachube w tym toku rozumowania konkurencyjnosé
dwéch konstytucyjnych wartoéci. Zgodnie z pogladem wyrazonym przez
wiekszo$¢ nowego skiadu Komisji, wartoscig chroniong jest zasada zaufania
do organu konstytucyjnego wyrazajaca si¢ w bezwzglednym przestrzeganiu
instrukcyjnego terminu wyznaczonego przez Sejm, a wiec chronigca tak ro-
zumiany jego autorytet. Wartoscig konkurencyjng, w ocenie wnioskodaw-
cow, ktoéra przede wszystkim nalezy chroni¢ - jest zasada zaufania do pan-
stwa (art. 2 Konstytucji), rozumiana jako zaufanie do organu wiladzy pu-
blicznej realizujgcego wolnos¢ lub prawo obywatelskie bez wzgledu na to w
jakim akcie prawnym wolnoé¢ ta lub prawo zostalo ustanowione. W zwigz-
ku z tym, w analizowanym przypadku chronione powinno by¢ w pierwszej
kolejnosci prawo obywatela do udzialu w wystuchaniu publicznym zarza-
dzonym juz przez upowazniony konstytucyjny organ Sejmu. Jest to wartos¢
wazniejsza niz warto§¢ ochrony autorytetu Sejmu mierzona w tym przy-
padku stopniem przestrzeganiem wewnetrznego terminu instrukcyjnego.
Niezrealizowanie tego prawa obywatelskiego woéwczas, gdy publicznie
przyrzeczono jego realizacje, nalezy uzna¢ za nieusuwalng wade procesu
legislacyjnego i tym samym jest niezgodne z zasadami przyzwoitej legislacji
wyprowadzanymi z zasady demokratycznego paristwa prawnego;

3. Uchwata Komisji z dnia 23 sierpnia 2006r. byla niezgodna z art. 70e Re-
gulaminu Sejmu, gdyz bez uzasadnionej, waznej przyczyny o charakterze
~lokalowym” lub ,technicznym”, wycofano sie z przyrzeczenia publiczne-
go, wyrazonego w treéci uchwaly Komisji z dnia 17 sierpnia 2006r. o prze-
prowadzeniu wystuchania publicznego. Nie zastosowano mozliwosci in-
nych rozwigzan dopuszczonych przepisy regulaminowe, np. przesunigcia

terminu wystuchania. Bylo to niezgodne z zasadg rzetelnego i sprawnego
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dziatania instytucji publicznych (wstep do Konstytucji), z zasada zaufania
do paristwa (art. 2 Konstytucji) oraz z zasada legalizmu (art. 7 Konstytugji).
4. Sejm aprobujgc sposéb postepowania Prezydium Komisji i Komisji w
nowym skladzie, przystepujac do drugiego czytania projektu ustawy bez
wystuchania publicznego wkroczyl w sfere przyznanych normg regulami-
nowg wolnosci i praw obywatelskich, w tym przypadku potwierdzonych
(skonkretyzowanych) uchwalg Komisji z dnia 17 sierpnia 2006r. Tym samym
naruszy! zasade zaufania do panstwa (art. 2 Konstytucji).

Biorgc powyzsze pod uwage uzna¢ nalezy, ze cala ustawa zostala uchwa-
lona niezgodnie z wyrazong w art. 2 Konstytucji RP zasadg demokratyczne-
go panstwa prawnego, wraz z zasadami pochodnymi, oraz z zasada legali-
zmu wyrazong w art. 7 Konstytucji. Tym samym jest niewazna od samego
poczatku.

Jednoczesnie wnioskodawcy skiadajg wniosek o zabezpieczenie po-
wédztwa poprzez zakazanie, odpowiednio, Paristwowej Komisji Wyborcze;j,
wojew6dzkim komisjom wyborczym, powiatowym komisjom wyborczym i
terytorialnym komisjom wyborczym stosowania nastepujacych przepisow
ustawy z dnia 6 wrze$nia 2006r. o zmianie ustawy - Ordynacja wyborcza do
rad gmin, rad powiatéw i sejmikéw wojewoédzkich: art. 1 pkt 2, 3,6, 7,9, 11,
12, 13, 14, 15, 16 do czasu rozpatrzenia sprawy przez Trybunat Konstytu-
cyjny.

Zgodnie z art. 20 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym w sprawach
nieuregulowanych w ustawie do postgpowania przed Trybunatem stosuje
sie odpowiednio przepisy KPC. Kodeks postepowania cywilnego w art. 187
§ 2 przewiduje mozliwoé¢ zamieszczenia w pozwie wniosku o zabezpiecze-
nie powddztwa. W art. 730, 732 i 755 KPC okresla zasady ustanawiania ta-
kiego pow6dztwa.

Whnioskodawcy uwazajg, ze stosowanie odpowiednio przepiséw KPC
podlega kazdorazowo odrebnej ocenie Trybunalu Konstytucyjnego. Wcze-
$niejsze wigc postanowienia Trybunalu w sprawie podobnych wnioskéw

nie mogly wiec ustanowi¢ zasady ogo6lnej, wigzacej sklady Trybunalu w
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kazdej rozpatrywanej sprawie w przysziosci. W tym przypadku, w ocenie
wnioskodawcéw, dopuszczenie do podjecia dzialafi przez organy wyborcze,
jakimi niewatpliwie s3 PKW i komisje wyborcze, zgodnie ze wskazanymi, a
jednoczesnie zaskarzonymi przepisami, spowoduje powstanie stanéw trud-
no odwracalnych. Nawet wéweczas, jezeli Trybunat podzieli ocene wniosko-
dawcéw, nie zawsze bedzie mozliwe przywrécenie stanu zgodnego z norma
ustawowa. W efekcie, w niektérych przypadkach moze nastgpi¢ sparalizo-
wanie prac organéw stanowigcych samorzadu terytorialnego, powstang
problemy sanacji skutkéw niektérych dzialan przez nie podjetych, szczegdl-
nie w sferze stanowienia prawa miejscowego. Dlatego tez, w opinii wnio-
skodawcéw, w tym konkretnym przypadku, odpowiednie zastosowanie
przepiséw KPC jest jak najbardziej zgodne z racjonalnoécig postepowania
oraz z zasada demokratycznego paristwa prawnego.

Z uwagi na zblizajacy sie termin wyboréw do rad gmin, rad powiatéw
i sefmikéw wojewoédztw, ktére zgodnie z prawem powinny odby¢ sie w
okresie miedzy 29 pazdziernika a 24 grudnia roku biezgcego, wnioskodawcy
wnoszg o rozpatrzenie ich wniosku w miare mozliwo$ci w trybie pilnym.

Wobec faktu przedstawienia w niniejszym wniosku zarzutéw co do
zgodnosci z Konstytucja ustawy nowelizujacej obowiazujacg ustawe z 16
lipca 1998 r. - Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatéw i sejmikéw
wojewodztw, wyborcy ~ ze wzgledéw oczywistych - znaleZli sie w stanie
niepewnoéci co do regul systemu wyborczego, majacych obowiazywaé w
nadchodzacych wyborach do organéw stanowigcych samorzadu terytorial-

nego.




