24/3/A/2010

WYROK
z dnia 23 marca 2010 r.
Sygn. akt K 19/09

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Marian Grzybowski — przewodniczacy
Maria Gintowt-Jankowicz

Wojciech Hermelinski

Marek Kotlinowski

Ewa L¢towska — sprawozdawca,

protokolant: Krzysztof Zalecki,

po rozpoznaniu, z udzialem wnioskodawcow oraz Sejmu 1 Prokuratora
Generalnego, na rozprawie w dniach 16 lutego i 23 marca 2010 r.:

1) wniosku Rady Gminy Czosndéw o zbadanie zgodnoS$ci art. 7 ust. 2 pkt 2
ustawy z dnia 16 lipca 1998 r. — Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad
powiatow 1 sejmikow wojewodztw (Dz. U. z 2003 r. Nr 159, poz. 1547, ze
zm.) z art. 32 i art. 60 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,

2) wniosku Rady Gminy Czarna Dabrowka o zbadanie zgodnoS$ci art. 7 ust. 2
pkt 2 ustawy powotanej w punkcie 1 z art. 2, art. 32 i art. 60 Konstytucji,

orzeka:

Art. 7 ust. 2 pkt 2 ustawy z dnia 16 lipca 1998 r. — Ordynacja wyborcza do rad
gmin, rad powiatow i sejmikow wojewodztw (Dz. U. z 2003 r. Nr 159, poz. 1547, z 2004
r. Nr 25, poz. 219, Nr 102, poz. 1055 1 Nr 167, poz. 1760, z 2005 r. Nr 175, poz. 1457, z
2006 r. Nr 17, poz. 128, Nr 34, poz. 242, Nr 146, poz. 1055, Nr 159, poz. 1127 i Nr 218,
poz. 1592,z 2007 r. Nr 48, poz. 327 i Nr 112, poz. 766, z 2008 r. Nr 96, poz. 607 i Nr 180,
poz. 1111 oraz z 2009 r. Nr 213, poz. 1651 i 1652) jest zgodny z art. 2, art. 32 i art. 60
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

UZASADNIENIE
I

1. W pismie procesowym 27 lutego 2009 r., potraktowanym jako wniosek, Rada
Gminy Czosnéw, na podstawie uchwaty nr 209/XXIII/09 z 19 lutego 2009 r., wniosta o
stwierdzenie niezgodnoS$ci art. 7 ust. 2 pkt 2 ustawy z dnia 16 lipca 1998 r. — Ordynacja
wyborcza do rad gmin, rad powiatéw i1 sejmikow wojewodztw (Dz. U. z 2003 r. Nr 159,
poz. 1547, ze zm.; dalej: ordynacja samorzadowa) z art. 32 ust. 11 2 i art. 60 Konstytucji.

1.1. Pismo procesowe Rady Gminy Czosnéw z 27 lutego 2009 r. stanowito
modyfikacje¢ pierwotnego wniosku z 20 pazdziernika 2008 r. o stwierdzenie niezgodnos$ci

" Sentencja zostata ogloszona dnia 14 kwietnia 2010 r. w Dz. U. Nr 61, poz. 386.



art. 7 ust. 2 pkt 2 ordynacji samorzadowej z art. 2 i art. 31 ust. 3 Konstytucji. Wniosek
Rady Gminy w Czosnowie z 20 pazdziernika 2008 r. otrzymal sygn. K 34/08.
Postgpowanie w tej sprawie zostalo umorzone postanowieniem Trybunatu
Konstytucyjnego z 3 marca 2009 r. 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.; dale;j:
ustawa o TK) ze wzgledu na zbgedno§¢ wydania wyroku, gdyz kwestionowany przepis byt
juz przedmiotem rozpoznania w sprawie o sygn. K 66/07 z punktu widzenia wskazanych
wzorcow, tj. art. 2 i art. 31 ust. 3 Konstytucji (OTK ZU nr 3/A/2009, poz. 30).

W tym samym dniu, gdy wydano orzeczenie K 34/08 (tj. 3 marca 2009 r.) wplyneto
do Trybunalu Konstytucyjnego pismo modyfikujace wniosek (datowane 27 lutego 2009 r.).
Nastepnie, w zwiazku z dorgczeniem wnioskodawcy 9 marca 2009 r. postanowienia
Trybunatu Konstytucyjnego z 3 marca 2009 r. o umorzeniu postgpowania w sprawie o
sygn. K 34/08, Rada Gminy Czosndéw pismem z 16 marca 2009 r. wniosta o sprostowanie,
ewentualnie zmiang, tego postanowienia w ten sposOb, ze umorzenie postgpowania
nastepuje w czesci dotyczacej badania zgodnosci art. 7 ust. 2 pkt 2 ordynacji
samorzadowej z art. 2 i art. 31 ust. 3 Konstytucji, co miatoby umozliwi¢ zbadanie
zgodno$ci z wzorcami przywoltanymi w pismie wnioskodawcy z 27 lutego 2009 r., tj. z art.
32 i art. 60 Konstytucji. Wnioskodawcy uznali, ze skoro te wzorce nie sa tozsame z
wzorcami wskazanymi w sprawie o sygn. K 66/07, to brak jest podstaw do umorzenia w
tym zakresie postgpowania w sprawie o sygn. K 34/08 (nie wystepuje przestanka ne bis in
idem).

Jednoczesnie Rada Gminy w Czosnowie zwrécita si¢ z wnioskiem, aby w razie
uznania przez Trybunal, ze z przyczyn proceduralnych uwzglednienie zgloszonego
wniosku o sprostowanie, ewentualnie zmiang, postanowienia z 3 marca 2009 r. nie jest
mozliwe, zakwalifikowa¢ pismo procesowe z 27 lutego 2009 r., zgodnie z jego istota, jako
odrgbny wniosek o zbadanie zgodnosci art. 7 ust. 2 pkt 2 ordynacji samorzadowej z art. 32
ust. 112 1 art. 60 Konstytucji.

Po wykonaniu przez Rad¢ Gminy Czosnow zarzadzenia sedziego TK o
uzupetieniu brakow formalnych, pismo procesowe z 27 lutego 2009 r. zostalo wige
potraktowane jako nowy wniosek Rady Gminy Czosnoéw o zbadanie zgodno$ci art. 7 ust. 2
pkt 2 ordynacji samorzadowej z art. 32 i art. 60 Konstytucji i stato si¢ podstawa niniejszej
sprawy, oznaczonej sygn. K 19/09.

1.2. W uzasadnieniu wniosku z 27 lutego 2009 r. Rada Gminy Czosnow, odwolujac
si¢ do orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, podniosta, ze stanowiace podstawe
kontroli konstytucyjnosci art. 32 ust. 1 1 2 oraz art. 60 Konstytucji, wyrazaja zasady:
rownosci 1 niedyskryminacji oraz réwnego dostgpu do stuzby publicznej. Art. 60,
stanowiac rozwinigcie konstytucyjnej zasady rownosci wynikajacej z art. 32 Konstytucji,
przyznaje wszystkim obywatelom polskim, korzystajacym z peilni praw publicznych,
prawo dostepu do stuzby publicznej na jednakowych zasadach i — zgodnie z utrwalona
wyktadnia — obejmuje niewatpliwie takze stanowiska w organach wiadzy publicznej, w
tym m.in. stanowisko wdjta wybieranego w bezposrednich wyborach.

Artykut 60 Konstytucji, gwarantujac kazdemu prawo ubiegania si¢ o przyjecie do
stuzby publicznej na réwnych zasadach, nie wyklucza jednakze ustanowienia w
ustawodawstwie zwykltym dodatkowych warunkow, od spetnienia ktérych uzaleznione jest
objecie okreslonego stanowiska w stuzbie publicznej, ani tez nie zakazuje formulowania
przez ustawodawcg szczegélnych kryteriow (przyczyn) utraty danego stanowiska, o ile
owe wspomniane dodatkowe warunki oraz kryteria sa uzasadnione ze wzgledu na rodzaj,
istotg i charakter stanowiska (petlnionej funkcji) w stuzbie publicznej (np. wyrok TK z 14
grudnia 1999 r., sygn. SK 14/98). Innymi stowy, nie narusza art. 32 oraz art. 60



Konstytucji okreslenie w ustawodawstwie zwyklym dodatkowych wymagan wobec
kandydatow ani okre$lenie przestanek ich utraty, o ile owe ustawowe dodatkowe
wymagania 1 przestanki zostana sformutowane w sposdb zapewniajacy respektowanie
zasad rownego traktowania i niedyskryminacji oraz jednakowego dostgpu do shuzby
publicznej. Jednoczesnie okreslenie kryteriow (przestanek) utraty stanowiska w stuzbie
publicznej musi spetnia¢é wymaganie szczegolowego i1 precyzyjnego uregulowania ustawa,
celem wyeliminowania dowolnos$ci (arbitralno$ci) podejmowanych w tym zakresie
decyzji.

1.3. Zdaniem wnioskodawcy, zaskarzony art. 7 ust. 2 pkt 2 ordynacji samorzadowej
nie odpowiada podanym wymaganiom, gdyz rdéznicuje — bez dostatecznego uzasadnienia,
tj. bez zachowania doniostos$ci i1 relewantnosci kryterium rdznicujacego — zardwno
kandydatow na stanowisko wojta, jak i osoby juz sprawujace to stanowisko. Utrata
mandatu wojta oraz prawa wybieralno$ci uzalezniona zostata od tego, czy za popekniony
czyn sad wymierzyl karg, warunkowo umorzyl post¢gpowanie, czy tez — uznajac
oskarzonego za winnego popetnienia przestepstwa — odstapit od wymierzenia kary. W tym
ostatnim wypadku sad, wydajac wyrok, stosuje wprawdzie kodeksowe zasady sadowego
wymiaru kary (art. 413 § 2 k.p.k.), ale przypisujac oskarzonemu przestgpstwo w ogoéle nie
wymierza mu kary. W konsekwencji osoba taka uwazana jest wprawdzie za skazana (z
wynikajacymi stad konsekwencjami), ale nie jest karana w rozumieniu art. 32 k.k. oraz w
rozumieniu art. 7 ust. 2 pkt 1 ordynacji samorzadowe;j. Nie traci zatem mandatu wojta, ani
tez prawa wybieralno$ci, co potwierdza funkcjonujaca w tym =zakresie praktyka,
szczegblowo opisana w pisSmie Ministra Spraw Wewngtrznych i Administracji z 28
listopada 2008 r. do Marszatka Sejmu (BMP-07141-0839/08/AK).

1.4. Jak podkresla wnioskodawca, nie chodzi przy tym jedynie, ani gléwnie, o
kwesti¢ braku racjonalno$ci decyzji ustawodawcy, ktory surowe konsekwencje w postaci
utraty juz sprawowanego mandatu wojta oraz prawa wybieralnosci na to stanowisko
powiazal jedynie z prawomocnym skazaniem oraz warunkowym umorzeniem
postegpowania, nie dostrzegajac wypadkoéw prawomocnego osadzenia (skazania) sprawcy z
odstapieniem od wymierzenia kary. Przedmiotem badania w niniejszej sprawie, stwierdza
wnioskodawca, nie jest ocena, czy ustawodawca byl czy nie byl racjonalny, ale
konstytucyjnos$¢ zaskarzonego przepisu z punktu widzenia doboru przez ustawodawce
wlasciwych kryteridow roznicujacych, mozliwych do zaakceptowania na gruncie art. 32 1
art. 60 Konstytucji. Zdaniem wnioskodawcy, jezeli zestawi¢ wypadki popetnienia przez
sprawcow przestgpstw (i to nawet przestgpstw tego samego typu lub tzw. przestgpstw
podobnych), to z punktu widzenia dazenia do wyeliminowania 0séb niegodnych petienia
funkcji w organach jednostek samorzadu terytorialnego i przeciwdzialania obejmowaniu
stanowisk zwiazanych z pelnieniem wobec obywateli funkcji wiadczych przez osoby,
ktére same nie przestrzegaty prawa, wskazane wyzej, odmienne od pozostatych wypadkow
traktowanie 0sob, co do ktorych sad odstapit od wymierzenia kary, jest nieuzasadnione.

W szczegblnosci odmienne, tj. surowsze potraktowanie przez ustawodawceg osob,
wzgledem ktorych postgpowanie zostalo warunkowo umorzone, moze by¢ uznane,
zdaniem wnioskodawcy, za arbitralna decyzj¢ ustawodawcy, gdyz réznicuje skutki prawne
wobec o0s6b sprawujacych mandat wojta w sytuacjach podobnych (tozsamych).
Whnioskodawca stwierdzil, Zze zaréwno osoba, co do ktorej postgpowanie zostato
warunkowo umorzone, jak i osoba, wzgledem ktorej sad odstapit od wymierzenia kary, nie
sa osobami karanymi. Totez wynikajace z art. 7 ust. 2 pkt 2 ordynacji samorzadowej
zréznicowanie nie miesci si¢, zdaniem wnioskodawcy, w granicach konstytucyjnej
swobody dziatalnosci legislacyjnej ustawodawcy i moze by¢ uznane za noszace cechy



ustawodawczej arbitralno$ci, niezrozumiate dla obywateli wyborcow.

1.5. Wnioskodawca wskazat ponadto, ze z zasady zaufania obywatela do panstwa i
tworzonego przez nie prawa wynika, Zze osoba bgdaca adresatem przepisOw ustawy
powinna mie¢ dostateczny stopien pewnosci co do tego, czy i jakie konsekwencje poniesie
lub moze ponies¢ wskutek podjetych przez siebie dzialan. Utrata prawa wybieralnosci i
wygasnigcie mandatu to ustawowa konsekwencja okreslonej tresci orzeczenia zapadtego w
postepowaniu karnym. Wedle wnioskodawcy, problemem jest nieprzewidywalnos¢ skutku
(w zakresie utraty mandatu oraz prawa wybieralno$ci) popetnionego przestgpstwa, z uwagi
na powiazanie takiego skutku z okreslonymi orzeczeniami sadu, ale takze okolicznos¢, ze
kwestia ta stosunkowo tatwo moze sta¢ si¢ przedmiotem swoistej ,,gry procesowej” w
postepowaniu karnym, prowadzonej w tym celu, aby postgpowanie nie zostato zakonczone
orzeczeniem o warunkowym umorzeniu post¢powania, ale skazaniem z odstapieniem od
wymierzenia kary, co pozwala skazanemu zachowa¢ stanowisko wojta oraz prawo
wybieralnosci.

Zdaniem wnioskodawcy, z podanych powodow zaskarzone przepisy moga zostac
uznane za podwazajace zaufanie obywateli do panstwa i tworzonego przez nie prawa, a
zatem za sprzeczne z art. 2 Konstytucji.

1.6. Wnioskodawca podkres$lil, ze braku utraty mandatu oraz biernego prawa
wyborczego przez sprawcow, co do ktorych odstapiono od wymierzenia kary, nie traktuje
jako swoistego ,,przeoczenia” lub ,,zaniechania” ustawodawcy, zwlaszcza ze takiej ,,luki”
zapadle w sprawie orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego nie wypetni. To, z jakich
powoddéw ustawodawca nie ujal tego wypadku w art. 7 ust. 2 ordynacji samorzadowej w
toku jej nowelizacji w 2004 r., nie ma decydujacego znaczenia. W ocenie wnioskodawcy,
problemem jest to, ze ustawodawca zrdznicowal regulacje tam, gdzie powinna by¢
jednolita. Chodzi o ta sama kategori¢ mandatariuszy samorzadowych, tj. osoby, ktére w
czasie sprawowania mandatu wdjta dopuscity si¢ tych samych czynow, ale tylko z
warunkowym umorzeniem ustawodawca powiazat surowe konsekwencje w postaci utraty
mandatu oraz prawa wybieralno$ci. Tymczasem sytuacje, w jakich znajduja si¢ obie grupy
sprawcow, sa tak pod wzgledem faktycznym, jak i ocen prawnokarnych na tyle do siebie
podobne, Ze ich zroznicowanie z punktu widzenia skutkow, w postaci utraty mandatu oraz
prawa wybieralno$ci, powinno by¢ uznane za sprzeczne z zasadami réwno$ci i
niedyskryminacji oraz réwnego dostgpu do stuzby publiczne;.

2. Prokurator Generalny w piSmie z 1 czerwca 2009 r. zajal nastgpujace
stanowisko:

1) art. 7 ust. 2 pkt 2 ordynacji samorzadowej jest zgodny z art. 60 Konstytucji,

2) postgpowanie w pozostalym zakresie podlega umorzeniu na podstawie art. 39
ust. 1 pkt 1 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym z uwagi na zb¢dno$¢ orzekania.

2.1. Przechodzac do oceny kwestionowanego przez Rad¢ Gminy Czosnow art. 7
ust. 2 pkt 2 ordynacji samorzadowej w kontek§cie wzorca zawartego w art. 60 Konstytucji,
Prokurator Generalny podnidst, Ze w nauce prawa konstytucyjnego dominuje poglad, ze
ustawy moga stawia¢ kandydatom na okreslone stanowiska, spetniajacym warunki ujgte w
Konstytucji (obywatelstwo polskie, petnia praw), pewne dodatkowe wymagania. Moga one
dotyczy¢ wyksztalcenia, szczegdlnych umiejetnosci, cech charakteru kandydata,
niekaralnos$ci 1 tym podobne. Nie oznacza to ograniczenia dostgpu do stuzby publicznej,
jesli wymagania te sa jednakowe dla wszystkich kandydatow (por. P. Winczorek,
Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku,



Warszawa 2008, s. 144).

Prokurator Generalny przypomnial, ze art. 60 Konstytucji wymaga, aby zasady
dostepu do stuzby publicznej byly takie same dla wszystkich obywateli korzystajacych z
petni praw publicznych. Ustawa musi zatem ustanowi¢ obiektywne kryteria doboru
kandydatéw oraz uregulowac zasady i procedurg rekrutacji w taki sposob, aby zapewnic
przestrzeganie zasady rowno$ci szans wszystkich kandydatow, bez jakiejkolwiek
dyskryminacji i nieuzasadnionych ograniczen. Nie odbiera to wszelako wiadzy publicznej
mozliwosci ustalenia szczegdélowych warunkéw dostepu do konkretnej stuzby, ze wzgledu
na jej rodzaj i istote. W systemach demokratycznych zasada jest selekcyjny charakter
naboru do stuzby publicznej. Ustawa powinna rowniez okresli¢ kryteria zwalniania ze
stuzby oraz procedur¢ podejmowania decyzji w tym zakresie, tak aby wykluczy¢
dowolnos$¢ dziatania wtadz publicznych.

2.2. Dokonujac oceny art. 7 ust. 2 pkt 2 ordynacji samorzadowej, Prokurator
Generalny nawiazal do unormowan dotyczacych wybieralnosci organéw samorzadu
terytorialnego (art. 169 ust. 2 1 3 Konstytucji) i wskazal, ze ustawodawcy zwyklemu
pozostawiono znaczng swobodg ksztaltowania regulacji dotyczacych ordynacji wyborczej.
Skoro art. 169 ust. 3 Konstytucji pozostawia ustawodawcy zwyktemu okreslenie w drodze
ustawy zasad 1 trybu wyboréw oraz odwotania organéw wykonawczych jednostek
samorzadu terytorialnego, nie przewidujac przy tym konieczno$ci powotywania tych
organdw w trybie wyboréw powszechnych (czego wymaga si¢ przy wyborze do organdow
stanowiacych), swoboda decyzyjna, w zakresie ksztaltowania sposobu powolywania
organéw wykonawczych, pozostaje tu wigksza. Analizowane ograniczenie biernego prawa
wyborczego do organdw samorzadu terytorialnego (art. 7 ust. 2 pkt 2 ordynacji
samorzadowej) stanowi materi¢ pozostawiona przez ustrojodawce wzglednej swobodzie
regulacyjnej ustawodawcy zwyklemu. W tej sytuacji wedle Prokuratora Generalnego
argumenty wnioskodawcy, kwestionujace merytoryczna trafno$¢ przyjetego unormowania
(zbyt restrykcyjne potraktowanie os6b, wobec ktéorych warunkowo umorzono
postepowanie karne), nie sa przekonujace w procedurze kontroli konstytucyjnosci.

Ograniczenie biernego prawa wyborczego (prawa wybieralnosci) do organow
samorzadu terytorialnego przez analizowany art. 7 ust. 2 pkt 2 ordynacji samorzadowej,
dotyczy wszystkich kandydatoéw ubiegajacych si¢ o mandaty radnych, wojtow,
burmistrzéw lub prezydentéw miast. Nalezatoby wigc broni¢ pogladu, ze ustawodawca nie
zréznicowal zasad dostgpu do sthuzby publicznej w organach jednostek samorzadu
terytorialnego. Konsekwencja sytuacji okreSlonej w art. 7 ust. 2 pkt 2 ordynacji
samorzadowej jest utrata biernego prawa wyborczego (prawa wybieralnosci) do organow
jednostek samorzadu terytorialnego przez caly czas istnienia przeszkody. Analizowane
unormowanie uniemozliwia wigc zarowno wybdr, jak i1 kontynuacj¢ piastowania mandatu,
w wypadku pojawienia si¢ przeszkody w trakcie sprawowania mandatu. Tym samym
ustawodawca nie roznicuje sytuacji prawnej kandydatow i os6b sprawujacych mandat,
ktore dopuscity si¢ przestgpstwa umyslnego Sciganego z oskarzenia publicznego, a wobec
ktérych nastgpnie wydano prawomocny wyrok warunkowo umarzajacy postgpowanie
karne.

Trudno zatem w postgpowaniu ustawodawcy korzystajacego z przyznanej mu
swobody regulacyjnej dopatrzy¢ si¢ arbitralnosci lub dyskryminowania kogokolwiek w
dostepie do stuzby publicznej. Tym samym art. 7 ust. 2 pkt 2 ordynacji samorzadowe;j
nalezy uznac¢ za zgodny z art. 60 Konstytucji.

2.3. Przechodzac do oceny art. 7 ust. 2 pkt 7 ordynacji samorzadowej z art. 32 ust. |
Konstytucji, Prokurator Generalny uznal, ze dokonana wyzej ocena art. 7 ust. 2 pkt 2



ordynacji samorzadowej, sita rzeczy musi determinowacé oceng tego przepisu takze co do
zasady rownosci, w tym zakazu dyskryminacji (art. 32 ust. 1 1 2 Konstytucji). Tym samym
zachowuja aktualno$¢ wywody dotyczace ograniczen biernego prawa wyborczego (prawa
wybieralno$ci) do organow jednostek samorzadu terytorialnego.

Zwazywszy, ze zarzut nierdwnosci wobec prawa 1 zarzut dyskryminacji zostaty
przez wnioskodawcg powiazane z zarzutem naruszenia prawa dostgpu do stuzby publicznej
na jednakowych zasadach, a ten zarzut nie zostat potwierdzony, Prokurator Generalny
uznat, ze nie wykazano takze naruszenia art. 32 ust. 1 lub 2 Konstytucji. Tym samym,
wedtug Prokuratora Generalnego, podobnie jak w sprawie sygn. K 66/07, rowniez 1 w
niniejszym postgpowaniu, nalezatoby w tym zakresie umorzy¢ post¢gpowanie na podstawie
art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK.

2.4. Uzasadnienie pisma procesowego, potraktowanego jako wniosek Rady Gminy
Czosnow, zawiera wywdd prawny poréwnujacy instytucj¢ warunkowego umorzenia
postgpowania karnego oraz instytucje odstapienia od wymierzenia kary. W ocenie
Prokuratora Generalnego, nie do konca jest jasne, czy wywod ten nalezatoby potraktowac
jedynie jako argumentacje majaca uzasadni¢ tez¢ o nietrafnosci uregulowania
stanowiacego przedmiot wniosku, czy rowniez jako postulat dokonania stosownych zmian
legislacyjnych, polegajacych na wprowadzeniu przez ustawodawcg identycznych zapisow
odno$nie do biernego prawa wyborczego osob, wobec ktérych warunkowo umorzono
postepowanie karne, oraz osob, wobec ktorych odstapiono od wymierzenia kary. Jednak
taki postulat, zdaniem Prokuratora Generalnego, mogtby zosta¢ zgloszony 1
przedyskutowany w toku postgpowania legislacyjnego w Sejmie lub Senacie, a nie w
postegpowaniu przed Trybunatem Konstytucyjnym.

Prokurator Generalny podnidst, ze Trybunal podkreslat niejednokrotnie, ze zarzuty
w tym postgpowaniu nie moga polega¢ na wskazaniu, ze przepis nie zawiera konkretnej
regulacji, ktorej istnienie zadowoliloby wnioskodawcg. Gdyby istniata mozliwos¢
zaskarzenia przepisu pod zarzutem, ze nie zawiera on regulacji, ktére w przekonaniu
wnioskodawcy winny si¢ w nim znalez¢, kazda ustawe lub dowolny jej przepis mozna
bytoby zaskarzy¢, kierujac si¢ tego rodzaju przestanka negatywna. Gdyby ustrojodawca
uznal za celowe takie uksztalttowanie kompetencji Trybunatu Konstytucyjnego, zawartby
stosowna norm¢ w ustawie zasadniczej, istnialoby jednak wowczas niebezpieczenstwo, ze
Trybunat Konstytucyjny przestalby by¢ ,,sadem prawa”, a stalby si¢ quasi-ustawodawca
(por. wyroki z: 19 listopada 2001 r., sygn. K 3/00, OTK ZU nr 8/2001, poz. 251, z 9
grudnia 2003 r., sygn. P 9/02, OTK ZU nr 9/A/2003, poz. 100).

3. Marszalek Sejmu w pismie z 17 lipca 2009 r. przedtozyl w imieniu Sejmu
wyjasnienia w sprawie wniosku Rady Gminy Czosnéw z 27 lutego 2009 r., jednocze$nie
wnoszac o stwierdzenie, ze art. 7 ust. 2 pkt 2 ordynacji samorzadowej jest zgodny z art. 60
Konstytucji. Ponadto, na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK, wnidst o umorzenie
postepowania w pozostatym zakresie, ze wzgledu na zbedno$¢ wydania orzeczenia.

3.1. Na wstgpie Marszalek Sejmu stwierdzil, ze ustalenia poczynione przez
Trybunal Konstytucyjny w sprawie o sygn. K 66/07, pomimo odmiennych wzorcow
kontroli, pozostaja aktualne dla analizy zarzutow ocenianych w niniejszej sprawie.

3.2. Odnoszac si¢ do postawionych we wniosku zarzutéw, Sejm zauwazyt, ze cho¢
art. 32 Konstytucji stanowi adekwatny wzorzec kontroli konstytucyjnosci w niniejszej
sprawie, to z zasady rownosci wnioskodawca nie wyprowadzit jednak zadnych tresci
normatywnych, ktore wykraczatyby poza tres¢ art. 60 Konstytucji. Jako wzorzec kontroli



wnioskodawca wskazat zatem norme konstytucyjna wyrazona w szczegdétowym przepisie
oraz jednocze$nie wyprowadzit t¢ sama normg¢ z zasady ogoélnej, jaka jest art. 32
Konstytucji. Dlatego tez, w ocenie Sejmu, nalezy uzna¢ za zbedna kontrolg
kwestionowanego przepisu z art. 32 Konstytucji i na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy
o TK umorzy¢ postgpowanie w tym zakresie (por. wyroki TK z: 20 kwietnia 2004 r., sygn.
K 45/02, 29 listopada 2007 r., sygn. SK 43/06, 27 maja 2008 r., sygn. SK 57/06).

3.3. Dalsze rozwazania Sejm  podporzadkowat analizie  zgodnoS$ci
zakwestionowanej regulacji z art. 60 Konstytucji.

Sejm podnidsl, ze swoboda ustawodawcy jest ograniczona trescig art. 169 oraz
pozostalych przepisow ustawy zasadniczej. Podstawowe znaczenie nalezy przypisaé art.
169 ust. 2, zgodnie z ktorym: ,,Wybory do organdéw stanowiacych sa powszechne, rowne,
bezposrednie i odbywaja si¢ w glosowaniu tajnym. Zasady i tryb zglaszania kandydatow i
przeprowadzania wyboréw oraz warunki wazno$ci wyborow okresla ustawa”. Ponadto art.
169 wust. 3 stanowi, ze: ,Zasady 1 tryb wyboréw oraz odwolywania organow
wykonawczych jednostek samorzadu terytorialnego okre§la ustawa”. Konstytucja
pozostawia wigc ustawodawcy wigkszy luz decyzyjny w zakresie regulacji praw
wyborczych (w tym warunkéw posiadania biernego prawa wyborczego) niz w wypadku
wyboréw do Sejmu i Senatu. W zakresie biernego prawa wyborczego do organdow
jednostek samorzadu terytorialnego brak jest bowiem bezposredniego unormowania
rezimu prawnego na poziomie konstytucyjnym (np. wyroki TK z: 3 listopada 2006 r.,
sygn. K 31/06, 24 listopada 2008 r., sygn. K 66/07).

Nie budzi watpliwosci to, ze konstytucyjne pojecie ,,stuzby publicznej” obejmuje
swoim zakresem ogot stanowisk w organach wladzy publicznej, w tym m.in. osoby
peliace funkcje przedstawicielskie w pochodzacych z wyborow organach jednostek
samorzadu terytorialnego (np. wyroki TK z: 8 kwietnia 2002 r., sygn. SK 18/01, 25
stycznia 2005 r., sygn. K 25/04).

Ustawodaweca jest zatem niejako podwojnie umocowany do uregulowania w drodze
ustawy zasad 1 trybu zglaszania kandydatow na radnych jednostek samorzadu
terytorialnego. Swiadczy o tym zaréwno tre¢ art. 169 ustawy zasadniczej, jak i
przyzwolenie na ograniczenie dostgpu do stuzby publicznej, wynikajace z treSci art. 60
Konstytucji.

Ustanawiajac szczegdtowe kryteria naboru kandydatéw do stuzby publicznej, w
tym przestanki utraty biernego prawa wyborczego do organdw stanowiacych jednostek
samorzadu terytorialnego, ustawodawca ma obowiazek stworzenia gwarancji
prawidlowego sprawowania funkcji przez osoby wchodzace w sktad organow jednostek
samorzadu terytorialnego. Osoby te powinny charakteryzowac¢ si¢ nie tylko tzw.
fachowoscia, ale takze nieposzlakowana opinia, nieskazitelnym charakterem czy walorami
moralnymi. Jak wskazat bowiem Trybunal Konstytucyjny w wyroku o sygn. SK 18/01,
funkcja radnego jest honorowa godnoscia publiczng i1 zakaz piastowania jej przez osoby
majace kryminalna przeszios¢ wydaje si¢ w petni uzasadniony. Tego rodzaju gwarancje
stanowi wtasnie art. 7 ust. 2 ordynacji samorzadowe;j.

3.4. Sejm odniost sig¢ szczegétowo do zarzutu niezgodnosci art. 7 ust. 2 pkt 2
ordynacji samorzadowej z art. 60 Konstytucji, opartego na argumencie, ze podmioty
podobne — tj. osoby, wobec ktérych zapadt wyrok warunkowo umarzajacy postgpowanie
karne, oraz osoby, wobec ktorych sad odstapit od orzeczenia kary — traktowane sa rdznie.

»Jednakowe zasady” maja zapewni¢ rowno$¢ szans wszystkich spetniajacych
warunki obiektywne kandydatow ubiegajacych si¢ o przyjecie do stuzby publicznej. To
znaczy, ze w konstytucyjnym nakazie stosowania ,,jednakowych zasad” wyroznia si¢ dwa



aspekty: podmiotowy i przedmiotowy. Pierwszy z nich oznacza dyrektywe stosowania
takich samych zasad selekcji wobec wszystkich osob, spetniajacych okreslone przestanki
pozytywne 1 niespetniajacych przestanek negatywnych. Drugi natomiast oznacza
dyrektywe rownego traktowania kandydatéw ubiegajacych sig o takie samo stanowisko w
stuzbie publicznej (zob. W. Sokolewicz, komentarz do art. 60, [w:] Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, t. 4, Warszawa 2004, , s. 9).

Przestanki utraty biernego prawa wyborczego okreslone w art. 7 ust. 2 pkt 2
ordynacji samorzadowej zostaty sformutowane w sposob jednolity dla wszystkich osob
kandydujacych badz sprawujacych juz mandat. Uregulowanie to nie wprowadza wigc
zadnych kryteriow, ktére godzityby w wynikajacy z art. 60 Konstytucji nakaz
jednakowego traktowania wszystkich os6b ubiegajacych o okreslona funkcje w stuzbie
publicznej lub petniacych taka stuzbe.

Szczegdlny charakter stuzby publicznej, zwlaszcza w zakresie mandatow
sprawowanych w organach przedstawicielskich, pociaga za soba wymog takiego
uksztattowania dostgpu do shuzby, aby osoby, ktéore maja taki mandat, swoim
nieposzlakowanym charakterem oraz niekryminalng przeszio$cia dawaly gwarancje
prawidlowego wykonywania zadan. Ustawodawca, dazac do zapewnienia rzetelnego
wykonywania mandatu przedstawiciela spotecznos$ci lokalnej, a w konsekwencji ochrony
interesu publicznego, w ramach swobody ustawodawcy okreslit enumeratywny katalog
przestanek utraty biernego prawa wyborczego w art. 7 ust. 2 ordynacji samorzadowej. Za
niecelowe ustawodawca uznal formutowanie dalszych przestanek utraty biernego prawa
wyborczego.

Sejm nie podzielil stanowiska wnioskodawcy, ze art. 7 ust. 2 pkt 2 ordynacji
samorzadowej nalezy uzna¢ za niekonstytucyjny przez to, ze nie obejmuje swym zakresem
0sob, wobec ktorych sad odstapit od wymierzenia kary. Zdaniem Sejmu, dokonane
porownanie cech warunkowego umorzenia postgpowania i odstapienia od wymierzenia
kary $§wiadczy o zrdznicowanym charakterze tych instytucji (w wypadku odstapienia od
wymierzenia kary stopien winy sprawcy jest mniejszy). Przesadzaja one rowniez, w ocenie
Sejmu, o tym, ze osdb, wobec ktorych sad warunkowo umorzyt postgpowanie, oraz osob,
wobec ktorych sad odstapit od wymierzenia kary, nie nalezy zalicza¢ do grupy podmiotow
podobnych.

Na marginesie rozwazan Sejm zwrocil uwage, ze argumenty wnioskodawcy de
facto opieraja si¢ na zarzucie braku w przepisie okreslonego unormowania. Trybunat
Konstytucyjny petni za$ rolg ustawodawcy negatywnego, a nie pozytywnego.

Konkludujac, Sejm stwierdzil, ze art. 7 ust. 2 pkt 2 ordynacji samorzadowej jest
zgodny z art. 60 Konstytucji.

4. Zarzadzeniem Prezesa Trybunatu Konstytucyjnego z 23 listopada 2009 r. do
sprawy o sygn. K 19/09, z uwagi na tozsamos$¢ przedmiotu zaskarzenia, zostat dotaczony
wniosek Rady Gminy Czarna Dabrowka z 14 wrzesnia 2009 r. Na podstawie uchwatly nr
XX1/194/09 z 9 wrzesnia 2009 r. Rady Gminy Czarna Dabrowka zostat ztozony wniosek o
stwierdzenie niezgodno$ci art. 7 ust. 2 pkt 2 ordynacji samorzadowej z art. 2 (zasada
demokratycznego panstwa prawnego), art. 32 wust. 1 1 2 (zasada réwnosci i
niedyskryminacji) oraz art. 60 Konstytucji (zasada rownego dostgpu do stuzby publicznej).

Whnioskodawca podnidst, ze pierwsza z wymienionych zasad, tj. zasada
demokratycznego panstwa prawnego, wymaga m.in. respektowania wynikow
bezposrednich wyboréw monokratycznych organéw gmin, wojtow, burmistrzow i
prezydentdow, poniewaz stanowia one wyraz godnej poszanowania demokratycznie
wyrazonej woli spotecznosci lokalnych. W konsekwencji utrata demokratycznie
uzyskanego mandatu do pelnienia funkcji wdjta (burmistrza, prezydenta) oraz biernego



prawa wyborczego powinna by¢ w demokratycznym panstwie prawnym dopuszczalna
jedynie w wyjatkowych wypadkach i przy zachowaniu rzetelnej procedury, w toku ktorej
utrata owego mandatu oraz prawa wybieralnosci, jako skutek prawomocnego wyroku
warunkowo umarzajacego postepowanie karne, stanowi okoliczno$§¢ uwzgledniang przez
sad karny w postgpowaniu poprzedzajacym wydanie takiego wyroku. Nie powinno ulega¢
watpliwosci, ze jednym z filarow demokratycznego porzadku prawnego jest poszanowanie
demokratycznych wynikow wyboréw oraz biernego prawa wyborczego. Utrata mandatu
uzyskanego w bezposrednich wyborach oraz biernego prawa wyborczego powinna zatem
nastgpowac z poszanowaniem ogolniejszej zasady demokratycznego panstwa prawnego.

Ustrojodawca w art. 169 ust. 2 Konstytucji upowaznil ustawodawce zwyklego do
okreslenia zasad i trybu oraz warunkdéw waznosci wyboréw samorzadowych, jednakze ani
w tym przepisie, ani w innych postanowieniach Konstytucji, nie sformutlowano wyraznego
upowaznienia do okre$lenia w ustawie zwyklej (ordynacji wyborczej) przestanek i
procedury utraty mandatu lub prawa wybieralnosci. Tym samym, z woli ustrojodawcy,
zardwno przyczyny utraty mandatu wojta (burmistrza, prezydenta) oraz utraty biernego
prawa wyborczego, jak i1 procedury, w ktérych to nastepuje, ustawodawca zwyklty moze
okresli¢ wzglednie swobodnie, a granice i zakres tej swobody sa z jednej strony,
determinowane istota danej regulacji (i jej przedmiotem), z drugiej za$§ wyznaczaja je
standardy demokratycznego panstwa prawnego, w tym wyprowadzana z art. 2 Konstytucji
zasada przewidywalnosci i pewnosci prawa.

W opinii wnioskodawcy, obecnie obowiazujaca procedura utraty mandatu oraz
biernego prawa wyborczego przez wojta (burmistrza i prezydenta) nie odpowiada
wspomnianym standardom demokratycznego panstwa prawnego i nie respektuje zasady
przewidywalnosci i pewnos$ci prawa.

Dalsza argumentacja wnioskodawcy, dotyczaca kwestionowania konsekwencji dla
wybieralnos$ci 1 dalszego sprawowania mandatu przez osoby warunkowo skazane i wobec
ktorych odstapiono od wymiaru kary, jest zbiezna z argumentacja przedstawiona we
wniosku Rady Gminy Czosnow.

5. Prokurator Generalny w piSmie z 14 grudnia 2009 r., w zwiazku z wnioskiem
Rady Gminy Czarna Dabrowka, zajat dodatkowo stanowisko: 1) art. 7 ust. 2 pkt 2
ordynacji samorzadowej jest zgodny z art. 60 Konstytucji; 2) postgpowanie w pozostatym
zakresie podlega umorzeniu na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK z uwagi na
zbedno$¢ orzekania.

Prokurator Generalny stwierdzil, ze wobec zbieznosci tresci wniosku i argumentacji,
zachowuja aktualno$¢ wywody zawarte w uzasadnieniu pisma Prokuratora Generalnego z 1
czerwca 2009 r. w zakresie dopuszczalno$ci ograniczen praw wyborczych, wzglednej
swobody ustawodawcy zwyklego odnosnie do ksztaltowania regulacji dotyczacych
ordynacji wyborczej do organéw samorzadu terytorialnego, wymogoéw stawianych
kandydatom na okreslone stanowiska oraz dopuszczalnego ksztattu zarzutéw zgtaszanych
do przepisoéw w aktach normatywnych.

I

Na rozprawe 16 lutego 2010 r. nie stawili si¢ przedstawiciele wnioskodawcow. W
dniu rozprawy do Trybunatu Konstytucyjnego wpltyngto pismo kierownika sekretariatu
biura kancelarii radcow prawnych reprezentujacych wnioskodawcéw powiadamiajace o
tym, ze zawiadomienia o terminie rozprawy dotarly do kancelarii radcow prawnych 15
lutego 2010 r. Jednoczesnie poinformowano, ze ze wzgledu na wczesniej zaplanowane
zajecia pelnomocnicy wnioskodawcow nie moga stawic si¢ na rozprawie.



10

W zwiazku z zaistniata sytuacja Trybunal Konstytucyjny postanowil wyznaczy¢
nowy termin rozprawy na 23 marca 2010 r. Jednoczesnie poinformowat, ze zawiadomienie
o terminie rozprawy zostalo wystane do wnioskodawcow 15 stycznia 2010 r., a wigc w
terminie pozwalajacym na jego skuteczne dorgczenie.

Na rozprawie 23 marca 2010 r. uczestnicy postgpowania podtrzymali swoje
stanowiska przedstawione na pi$mie.

11
Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastepuje:
1. Przedmiot kontroli.

1.1. Kontekst normatywny. Rada Gminy Czosndéw oraz Rada Gminy Czarna
Dabrowka (dalej: wnioskodawcy) zakwestionowatly ten sam przepis — art. 7 ust. 2 pkt 2
ustawy z dnia 16 lipca 1998 r. — Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatéw 1
sejmikow wojewddztw (Dz. U. z 2003 r. Nr 159, poz. 1547, ze zm.; dalej: ordynacja
samorzadowa). Przepis ten, dotyczac biernego prawa wyborczego do organdéw
stanowiacych jednostek samorzadu terytorialnego, stanowi, ze nie maja prawa
wybieralno$ci m.in. osoby, wobec ktorych wydano prawomocny wyrok warunkowo
umarzajacy postgpowanie karne w sprawie popetnienia przestgpstwa umyslnego Sciganego
z oskarzenia publicznego.

Analiza postawionego we wniosku zarzutu wuzasadnia przedstawienie
zakwestionowanego przepisu w jego otoczeniu normatywnym. Caly art. 7 ordynacji
samorzadowej ma nastgpujace brzmienie:

»Art. 7. 1. Prawo wybieralnosci (bierne prawo wyborcze) przyshuguje osobie
majacej prawo wybierania do danej rady.

2. Nie maja prawa wybieralno$ci osoby:

1) karane za przestgpstwo umys$lne Scigane z oskarzenia publicznego;

2) wobec ktoérych wydano prawomocny wyrok warunkowo umarzajacy
postgpowanie karne w sprawie popelnienia przestgpstwa umysSlnego $ciganego z
oskarzenia publicznego;

3) wobec ktorych wydano prawomocne orzeczenie sadu stwierdzajace utratg prawa
wybieralno$ci, o ktorym mowa w art. 21a ust. 2 ustawy z dnia 18 pazdziernika 2006 r. o
ujawnianiu informacji o dokumentach organow bezpieczenstwa panstwa z lat 1944 — 1990
oraz tresci tych dokumentow (Dz. U. Nr 218, poz. 1592 i Nr 249, poz. 1832 oraz z 2007 r.
Nr 25, poz. 162).

3. Prawa wybieralno$ci nie ma obywatel Unii Europejskiej niebgdacy obywatelem
polskim pozbawiony prawa wybieralnosci w panstwie cztonkowskim Unii Europejskiej,
ktérego jest obywatelem”.

Art. 7 ust. 2 ordynacji samorzadowej nie tylko ogranicza mozliwo$¢ kandydowania
do organdw stanowiacych jednostek samorzadu terytorialnego, ale na podstawie art. 190
ust. 1 pkt 3 ordynacji samorzadowej znajduje réwniez zastosowanie w procedurze
stwierdzenia przez organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego wygasnigcia
mandatu radnego, a takze w procedurze stwierdzenia wygasnigcia mandatu wojta,
burmistrza lub prezydenta miasta — na podstawie art. 26 ust. 2 ustawy z dnia 20 czerwca
2002 r. (Dz. U. Nr 113, poz. 984, ze zm.; dalej: ustawa o bezposrednim wyborze wojta,
burmistrza 1 prezydenta miasta). Jest rowniez odpowiednio stosowany do radnych
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dzielnicy na podstawie art. 8 ust. 1 ustawy z dnia 15 marca 2002 r. o ustroju miasta
stolecznego Warszawy (Dz. U. Nr 41, poz. 361, ze zm.).

1.2. Wczeéniejsza ocena art. 7 ust. 2 pkt 2 ordynacji samorzadowe;.
Konstytucyjnos¢ art. 7 ust. 2 pkt 2 ordynacji samorzadowej byla przedmiotem oceny
Trybunatu Konstytucyjnego. W wyroku z 24 listopada 2008 r., sygn. K 66/07, Trybunat
m.in. stwierdzil, ze przepis ten jest zgodny z art. 2 oraz art. 31 ust. 3 Konstytucji (OTK ZU
nr 9/A/2008, poz. 158).

Orzeczenie tego rodzaju nie stoi na przeszkodzie ponownemu badaniu tych samych
przepisOw z tymi samymi wzorcami, jezeli inicjator kontroli przedstawilby nowe,
niepowolywane wczesniej argumenty, okolicznosci lub dowody uzasadniajace
prowadzenie postgpowania i wydanie wyroku (zob. wyrok TK z 8 kwietnia 2009 r., sygn.
K 37/06 — pelny sktad, OTK ZU nr 4/A/2009, poz. 47). W niniejszej sprawie inicjatorzy
postgpowania przed Trybunatem Konstytucyjnym wskazuja nowe wzorce kontroli.
Wskazanie we wniosku nowych, wcze$niej nieprzywotanych wzorcéw kontroli ma
znaczenie dla oceny celowo$ci ponownego orzekania o tym przepisie. Badanie przepisu
prawnego, co do ktérego uznano zgodnos$¢ z Konstytucja, jest zbedne tylko w zakresie, w
jakim byt on wczesniej poddany kontroli konstytucyjnosci (zob. J. Krolikowski, Ujemna
przestanka zbednosci orzekania w postepowaniu przed Trybunatem Konstytucyjnym,
Studia Prawnicze, nr 4/2008, s. 59). To za$ na tle niniejszej sprawy nie zachodzi.

Rada Gminy Czosnow wniosla o stwierdzenie niezgodnos$ci art. 7 ust. 2 pkt 2
ordynacji samorzadowej z art. 32 i art. 60 Konstytucji. Rada Gminy Czarna Dabrowka
wskazala jako wzorzec kontroli, oprocz art. 32 i1 art. 60 Konstytucji, takze art. 2
Konstytucji, w aspekcie wymogu ,respektowania wynikéw bezposrednich wyborow
monokratycznych organéw gmin”.

Wzorcami kontroli art. 7 ust. 2 pkt 2 ordynacji samorzadowej w sprawie o sygn. K
66/07 byt art. 2 i art. 31 ust. 3 Konstytucji, przy czym art. 2 Konstytucji (zasada
demokratycznego panstwa prawnego) zostal powotany w aspekcie zasady przyzwoitej
legislacji i zasady zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa. Trybunal za$
wczesniej ocenial, czy utrata biernego prawa wyborczego, bedaca skutkiem wydania
wyroku umarzajacego warunkowo postgpowanie karne, jest nieproporcjonalnym
wkroczeniem w materi¢ chroniona konstytucyjnie, jaka sa prawa wyborcze. Wnioski, na
podstawie ktorych zostatlo wszczgte postgpowanie w niniejszej sprawie, koncentruja sig
natomiast na zarzucie naruszenia zasady réwnos$ci i zakazu dyskryminacji oraz zasady
réwnego dostgpu do stuzby publicznej, przez rozne traktowanie (w zakresie biernego
prawa wyborczego) podmiotow podobnych. Jako podmioty podobne wskazano osoby,
wobec ktorych zapadt wyrok o warunkowym umorzeniu postgpowania karnego, oraz
osoby, wobec ktérych sad odstapil od wymierzenia kary. Podniesiono takze zarzut
(wniosek Rady Gminy Czarna Dabrowka) braku poszanowania wynikow
demokratycznych wyborow.

Skoro wigc przedmiot postgpowania (wskazanie nowych wzorcow kontroli oraz
nowe argumenty wnioskodawcow) rdzni obydwie sprawy, nie zachodza przestanki uznania
postgpowania za zbgdne w zwiazku z wczes$niejszym badaniem przez Trybunat
konstytucyjnosci art. 7 ust. 2 pkt 2 ordynacji samorzadowe;.

Odrgbna natomiast kwestia pozostaje ocena dopuszczalno$ci rozpoznania
wnioskow w konteks$cie legitymacji przystugujacej podmiotom wymienionym w art. 191
ust. 1 pkt 3-5 Konstytucji.

2. Legitymacja podmiotoéw szczegdlnych.
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2.1. Ocena dopuszczalno$ci podjecia postgpowania przed Trybunatem
Konstytucyjnym, na podstawie wnioskoOw organdéw stanowigcych gminy, wymaga
uwzglednienia wieloptaszczyznowosci 1 wielopostaciowosci kompetencji 1 zakresu
dziatania gminy. Jest to tym bardziej uzasadnione wobec stanowiska Trybunatu
Konstytucyjnego o braku legitymacji gmin do wystgpowania ze skarga konstytucyjna (zob.
postanowienie TK z 22 maja 2007 r., sygn. SK 70/05, wydane w pelnym sktadzie, OTK
ZU nr 6/A/2007, poz. 60). To stanowisko — przy jednocze$nie waskim rozumieniu
zdolnos$ci wnioskowej, wynikajacej z art. 191 ust. 2 Konstytucji, okreslanej na podstawie
norm ksztattujacych kompetencje organow stanowiacych samorzadu terytorialnego,
rozumianej restryktywnie — moze bowiem prowadzi¢ do sytuacji, gdy pewien zakres
spraw, ktorymi gminy si¢ zajmuja lub ktére gmin dotycza, pozostanie w ogoéle poza
kontrola konstytucyjnos$ci, co oznaczaloby wniosek przeczacy konstrukcyjnym zalozeniom
art. 191 Konstytucji. Konsekwencja waskiej wyktadni ,,spraw objetych (...) zakresem
dzialania” jako kryterium decydujacego o zdolnosci wnioskowej organow stanowiacych
jednostek samorzadu terytorialnego byltoby ryzyko pozostawienia poza zakresem kontroli
konstytucyjnej tych przepisow, ktére chociaz same w sobie nie wyznaczaja kompetencji
tych organdw, to jednak dotycza spraw objetych zakresem ich dziatania, przez to, ze ich
obowiazywanie godzi w interes gminy, czy to majatkowy, czy to o innym charakterze, np.
— jak to ma miejsce takze na tle niniejszej sprawy — w zakresie kwestii decydujacych o
uksztaltowaniu osobowego substratu organdw, poprzez uksztaltowanie biernego prawa
wyborczego. Wylaczenie w takim wypadku konstytucyjnej ochrony przez odmowe
gminom zdolnosci wnioskowej (i skargowej) uzna¢ nalezy za niedopuszczalne z punktu
widzenia ustrojowej pozycji organdw samorzadu (zob. pkt 1.2.4. w czg$ci IV uzasadnienia
w sprawie o sygn. K 66/07).

Zarowno to, ze instrument realizacji mechanizmu przewidzianego w zaskarzonych
przepisach nalezy do spraw mieszczacych si¢ w zakresie dziatania jednostek stanowiacych
samorzadu, jak i to, ze bierne prawo wyborcze dotyka bezposrednio interesu tych organow,
jako zainteresowanych w ich personalnej strukturze i skltadzie, przesadzito o tym, zZe
Trybunatl Konstytucyjny dostrzega w niniejszej sprawie istnienie przestanki wymaganej
przez art. 191 ust. 1 pkt 3 i ust. 2 Konstytucji, tak jak i w sprawie o sygn. K 66/07. W obu
sprawach chodzi o interes gminy w uksztaltowaniu skladu osobowego jej organow
wybieralnych, ze wzgledu na uregulowania dotyczace biernego prawa wyborczego. Sama
gmina bowiem (tak jak ma to miejsce na tle niniejszej sprawy), a nie tylko osoby
piastujace funkcje pochodzace z wybordéw, ma swoj wlasny interes w tym, aby w jej sktad
wchodzity osoby nieposzlakowane. Dlatego tez Trybunal Konstytucyjny w niniejszym
sktadzie podtrzymuje poglad wyrazony w wyroku sygn. K 66/07, ze wylaczenie
konstytucyjnej ochrony przez odmoéwienie gminom zdolno$ci wnioskowej w takich
sprawach, byloby niedopuszczalne z punktu widzenia ustrojowej pozycji organdéw
samorzadu.

2.2. Trybunat Konstytucyjny, oceniajac na tle niniejszej sprawy legitymacje
organow stanowiacych jednostek samorzadu terytorialnego, sktania si¢ do uznania, Ze nie
ma podstaw do dyskwalifikacji wnioskow z racji wskazanych wzorcow kontroli.
Whioskodawcy wskazali jako wzorce kontroli: art. 2 Konstytucji (zasada demokratycznego
panstwa prawnego), art. 32 Konstytucji (zasad rownosci i niedyskryminacji) oraz art. 60
Konstytucji (zasada réwnego dostepu do stuzby publiczne;).

Organy wtadzy publicznej oraz inne podmioty wykonujace zadania publiczne — z
natury rzeczy — nie sa adresatami uprawnien wynikajacych z poszczegdlnych wolnosci 1
praw, przypisanych podmiotom prywatnym (por. postanowienia TK z: 6 lutego 2001 r. 1 3
kwietnia 2001 r., sygn. Ts 148/00, OTK ZU nr 3/2001, poz. 72 i 73; 12 pazdziernika 2004
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r. 123 lutego 2005 r., sygn. Ts 35/04, OTK ZU nr 1/B/2005, poz. 251 26; 19 lipca 2004 . 1
13 maja 2005 r., sygn. Tw 12/04, OTK ZU nr 3/B/2005, poz. 93 i 94). Dotyczy to takze
samorzadu terytorialnego, ktory zgodnie z art. 16 ust. 2 i art. 163 Konstytucji uczestniczy
w sprawowaniu witadzy publicznej (zob. postanowienie z 19 lutego 2008 r., sygn. Tw
44/07, OTK ZU nr 3/B/2008, poz. 87).

Zbadanie jednak, czy wskazane wzorce kontroli cechuje adekwatno$¢ (materialna i
kompetencyjna), rozstrzyga réwniez o zdolnosci wnioskowej podmiotéw legitymowanych
szczegdtowo do inicjowania postgpowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (zob.
postanowienie z 10 czerwca 2008 r., sygn. Tw 44/07, OTK ZU nr 3/B/2008, poz. 88) i
powotane tam orzeczenia — postanowienia TK z: 17 listopada 2004 r., sygn. Tw 41/04,
OTK ZU nr 5/B/2004, poz. 274; 24 maja 2005 r., sygn. Tw 38/04, OTK ZU nr 3/B/2005,
poz. 97; 19 kwietnia 1 28 listopada 2005 r., sygn. Tw 56/04, OTK ZU nr 6/B/2005, poz.
2061207).

We wnioskach, na podstawie ktorych zostato wszczgte postgpowanie w niniejszej
sprawie, argumentacja opiera si¢ przede wszystkim na zarzucie naruszenia zasady rownego
dostgpu do stuzby publicznej (art. 60 Konstytucji) i zasady rownosci i niedyskryminacji
(art. 32 Konstytucji). Nalezy roéwniez zwroci¢ uwage, ze oprocz art. 32 1 art. 60
Konstytucji, jako wzorzec kontroli zostal wskazany réwniez art. 2 Konstytucji, z ktérego
Rada Gminy Czarna Dabrowka wywodzi obowiazek ,respektowania wynikow
bezposrednich wyboréw monokratycznych organdw gmin, wojtow, burmistrzow i
prezydentow, poniewaz stanowia one wyraz godnej poszanowania demokratycznie
wyrazonej woli spotecznosci lokalnych”, a zatem wzorzec, ktéry nie miesci si¢ w katalogu
praw 1 wolno$ci rozdziatu Il Konstytucji. Ostatecznie Trybunat Konstytucyjny nie znalazt
podstaw do umorzenia sprawy na tym etapie post¢powania.

3. Wzorce kontroli.

3.1. Wnioskodawcy wskazali trzy wzorce kontroli: art. 2, art. 32 ust. 1 1 2 oraz art.
60 Konstytucji. Wywodzony przez Rad¢ Gminy Czarna Dabrowka z art. 2 Konstytucji,
obowiazek poszanowania woli wyborcoOw wyrazonej w demokratycznym akcie gtosowania
nawiazuje do zasady kadencyjnosci wynikajacej z art. 169 ust. 2 Konstytucji, do ktorego to
przepisu wnioskodawca odwotuje si¢ w uzasadnieniu wniosku.

Z art. 60 Konstytucji wynika zapewnienie rowno$ci szans osobom podejmujacym
starania o pelnienie funkcji w shuzbie publicznej. Przepis ten wymaga od ustawodawcy
ustanowienia regulacji materialnoprawnych, okreslajacych przejrzyste kryteria selekcji
kandydatow 1 obsadzania poszczegoélnych stanowisk w stuzbie publicznej, a z drugiej
strony nakazuje stworzenie odpowiednich gwarancji proceduralnych, zapewniajacych
weryfikowalno$¢ decyzji w sprawie naboru do stuzby (zob. wyrok TK z 8 kwietnia 2002
r., sygn. SK 18/01, OTK ZU nr 2/A/2002, poz. 16).

Dobrem chronionym przez art. 60 Konstytucji jest przejrzysto$¢ i jawnos¢ regut
stosowanych przy okre§laniu wymagan zwiazanych z objgciem funkcji w shuzbie
publiczne;j. Jak stusznie podnosi Sejm, w prawie gwarantowanym w art. 60 Konstytucji
kryje si¢ roéwniez weryfikowalno$¢ stosowanych kryteriow naboru do stuzby. Zgodnie z
orzecznictwem Trybunatlu Konstytucyjnego, wiladza publiczna uprawniona jest do
ustalania szczegolnych warunkéw dostgpu do konkretnej stuzby, a wigc selekcyjnego
naboru do stuzby publicznej. Konieczne jest jednak réwniez stworzenie odpowiednich
gwarancji praworzadnosci decyzji dotyczacych dostgpu do shuzby publicznej, tak aby
wykluczy¢ dowolnos$¢ dziatania wladzy publicznej (zob. wyroki TK z: 10 maja 2000 r.,
sygn. K 21/99, OTK ZU nr 4/2000, poz. 109; 29 listopada 2007 r., sygn. SK 43/06, OTK
ZU nr 10/A/2007, poz. 130; 27 maja 2008 r., sygn. SK 57/06, OTK ZU nr 4/A/2008, poz.
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63).

Niewatpliwie art. 60 Konstytucji jest adekwatnym wzorcem kontroli w niniejszej
sprawie, skoro zarzut wnioskodawcy dotyczy konstytucyjnosci zaskarzonych przepisow z
punktu widzenia doboru przez ustawodawcg wtasciwych kryteriow, decydujacych o utracie
prawa wybieralno$ci oraz mandatu wojta (burmistrza, prezydenta).

3.2. Nasuwa si¢ natomiast watpliwos¢ co do potrzeby badania kwestionowanego
przepisu z punktu widzenia art. 32 Konstytucji. Zarowno Sejm, jaki i Prokurator Generalny
w swoich pismach wnosza o umorzenie postgpowania w tym zakresie z uwagi na zbednos¢
orzekania.

Prokurator Generalny wskazat, ze zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunatu
Konstytucyjnego, art. 32 Konstytucji wyraza przede wszystkim zasad¢ og6lna i dlatego
winien by¢ w pierwszej kolejno$ci odnoszony do konkretnych przepisow Konstytucji,
nawet jezeli konstytucyjna regulacja danego prawa jest niepelna i wymaga konkretyzacji
ustawowej. W takim zakresie wyznacza on takze konstytucyjne prawo do rownego
traktowania. Mamy tu do czynienia z sytuacja ,,wspoOlistnienia” dwoéch przepisow
Konstytucji, a wigc ,,nie tylko prawem do rownego traktowania, ale ze skonkretyzowanym
prawem do rownej realizacji okre$lonych wolnos$ci i praw konstytucyjnych” (por.
postanowienia z: 24 pazdziernika 2001 r., sygn. SK 10/01, OTK ZU nr 7/2001, poz. 225;
10 stycznia 2001 r., sygn. Ts 72/00, OTK ZU nr 1/2001, poz. 12, s. 94 oraz wyrok z 19
lutego 2001 r., sygn. SK 14/00, OTK ZU nr 2/2001, poz. 31, s. 187-188).

Powyzszy poglad zostat sformutowany na tle rozpatrywanych przez Trybunat skarg
konstytucyjnych (przestanki wskazane w art. 79 Konstytucji). Trybunat Konstytucyjny w
dotychczasowym orzecznictwie opowiada si¢ za dopuszczalno$cia powotania art. 32
Konstytucji jako wzorca kontroli w skardze konstytucyjnej jedynie w sytuacji, w ktorej
zasade rownosci odnosi si¢ do konkretnych przepisow Konstytucji, nawet jezeli
konstytucyjna regulacja danego prawa jest niepetna i wymaga konkretyzacji ustawowej
(zob. wyrok z 3 lipca 2006 r., sygn. SK 56/05, OTK ZU nr 7/A/2006, poz. 77). Chodzi
zatem o to, ze w wypadku skargi konstytucyjnej art. 32 Konstytucji nie moze by¢
samodzielnym wzorcem kontroli.

Prokurator Generalny natomiast przywotuje powyzszy poglad na uzasadnienie tezy,
ze w istocie art. 60 Konstytucji konkretyzuje ogdlna zasade rownosci (art. 32 Konstytucji),
ktéra musi by¢ uwzgledniana w realizacji prawa wynikajacego z art. 60 Konstytucji.
Swiadczy o tym konkluzja Prokuratora Generalnego, ze ocena art. 7 ust. 2 pkt 2 ordynacji
samorzadowej w kontekscie art. 60 Konstytucji (Prokurator Generalny nie dopatrzyt si¢
naruszenia), ,.sila rzeczy musi determinowac oceng tego przepisu takze w kontekscie
zasady réwnosci, w tym zakazu dyskryminacji” (art. 32 ust. 1 i 2 Konstytucji), stad
wniosek o umorzenie postgpowania w zakresie badania art. 7 ust. 2 pkt 2 ordynacji
samorzadowej z art. 32 Konstytucji z uwagi na zb¢dno$¢ orzekania.

Podobny wniosek sformulowal Sejm, podkreslajac przy tym, ze art. 32 Konstytucji
stanowi adekwatny wzorzec kontroli konstytucyjnosci w tej sprawie.

3.3. Na relacje migdzy art. 60 i art. 32 Konstytucji wskazywal w swoim
orzecznictwie takze Trybunat Konstytucyjny. W wyroku o sygn. SK 57/06 Trybunal
przypomnial: ,,Art. 60, ustanawiajac nakaz skierowany do ustawodawcy wprowadzenia
jednakowych zasad, pozostawia zarazem ustawodawcy dos¢ znaczna swobodg¢ w
ksztattowaniu tresci i charakteru tych zasad. Nie jest to jednak swoboda absolutna,
poniewaz ustawodawca musi uwzgledni¢ przy ich ksztaltowaniu zasady 1 wartosci
okreslone w innych przepisach konstytucyjnych, w tym zasadeg sprawiedliwos$ci (art. 2),
rownego traktowania (art. 32 ust. 1), zakazu dyskryminowania z jakiejkolwiek przyczyny



15

w zyciu politycznym, spolecznym lub gospodarczym (art. 32 ust. 2). Na szczegdlna uwage
zastuguje w tym wypadku relacja pomigdzy zasada réwnosci a tre$ciqg gwarancji z art. 60
Konstytucji, ktoéry operuje pojeciem «jednakowych zasad». Pomimo duzego podobienstwa
obu przepiséw trzeba zauwazy¢, ze istota prawa z art. 60 Konstytucji nie wyczerpuje si¢ w
prostym potwierdzeniu zasady rownego traktowania w obszarze stosunkow zwigzanych z
dostgpem do stuzby publicznej. Jest to bowiem w tych relacjach gwarancja silniejsza,
wyrazniej ograniczajaca swobode¢ ustawodawcy w ksztattowaniu zasad dostepu do stuzby
publicznej” (tak wezes$niej w wyroku sygn. K 21/99).

Podtrzymujac powyzsze stanowisko w sprawie o sygn. SK 57/06, Trybunat
Konstytucyjny stwierdzit, ze art. 32 ust. 1 Konstytucji jest adekwatnym wzorcem kontroli
rozpatrywanej wowczas skargi konstytucyjnej, zas wynikajace z tego przepisu Konstytucji:
zasada réwno$ci wobec prawa i prawo do rownego traktowania przez wtadze publiczne
zawarte sa w art. 60 Konstytucji. Dlatego Trybunat, na tle sprawy o sygn. SK 57/06, uznat
za zbedna kontrolg zaskarzonego przepisu z art. 32 Konstytucji i umorzyt postgpowanie w
tym zakresie.

3.4. Trybunat Konstytucyjny na tle niniejszej sprawy dostrzega wyrazny zwiazek
migdzy dwoma wskazanymi wzorcami. Art. 60 Konstytucji w sposdb oczywisty
koresponduje z wyrazona w art. 32 Konstytucji zasada rownosci wobec prawa. Jak wynika
z przytoczonych wyzej pogladow, art. 60 Konstytucji nie jest jednak prostym
odwzorowaniem zasady rownosci obywateli wobec prawa. Nic nie stoi zatem na
przeszkodzie, by w swoich rozwazaniach Trybunal Konstytucyjny uwzglednit obydwa
wzorce. Art. 60 akcentuje bowiem obowiazywanie zasady réwnosci w odniesieniu do
regulacji dostgpu wszystkich obywateli polskich do stuzby publicznej (zob. wyrok TK z 21
grudnia 2004 r., sygn. SK 19/03, OTK ZU nr 11/A/2004, poz. 118). Uzyte na gruncie art.
60 ustawy zasadnicze] pojgcie ,,stluzby publiczne]” ma szerokie — konstytucyjnoprawne
znaczenie. Obejmuje tym samym ogo6t stanowisk w organach wiadzy publicznej, w tym
m.in. w pochodzacych z wyboréw organach stanowiacych jednostek samorzadu
terytorialnego.

Nie zawsze ocena z punktu widzenia dwoch wskazanych wzorcow musi by¢ ,,sita
rzeczy” tozsama. W wyroku o sygn. SK 43/06, Trybunal Konstytucyjny m.in. stwierdzit,
ze art. 2 ust. 2 pkt 2 ustawy z dnia 27 lipca 2001 r. o Krajowej Radzie Sadownictwa (Dz.
U. Nr 100, poz. 1082, ze zm.) ,,jest zgodny z art. 32 ust. 1 Konstytucji oraz jest niezgodny
z art. 60 Konstytucji”. Trybunat uznat, ze badany przepis narusza prawo dostgpu do stuzby
publicznej na jednakowych zasadach, gdyz powierza Krajowej Radzie Sadownictwa
uprawnienie do normowania spraw o podstawowym znaczeniu z punktu widzenia
wymienionego prawa konstytucyjnego. Jednoczesnie Trybunat zauwazyt, ze zaskarzone w
sprawie przepisy, powierzajace Krajowej Radzie Sadownictwa kompetencje w zakresie
rozpatrywania i oceny kandydatur na stanowiska sgdziowskie oraz ustalania kryteriow
oceny kandydatur, w zaden sposob nie roznicuja kandydatow na te stanowiska, nie
przewiduja ani nie dopuszczaja takich zréznicowan, ani nie prowadza same przez si¢ do
zréznicowania wymienionych kandydatow.

Mozliwa jest zatem odmienna ocena przepisu z punktu widzenia art. 60 i art. 32
Konstytucji.

Nalezy réwniez wspomnieé, ze art. 32 Konstytucji zostat wskazany jako wzorzec
kontroli takze w sprawie o sygn. K 66/07, jednakze z uwagi na brak uzasadnienia tego
zarzutu, postgpowanie w tym zakresie zostalo umorzone. Niemniej jednak w powotanym
wyroku, na co zwraca uwagg Prokurator Generalny, Trybunat Konstytucyjny stanal na
stanowisku, ze trudno sobie wyobrazi¢, by wnioskodawca uznawal za racjonalne
odstapienie od wszelkich ograniczen biernego prawa wyborczego w wyborach do
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samorzadu terytorialnego, bo bytoby to swoistym ,,rownaniem w dot”. Nie chodzi wigc o
to, aby zlikwidowa¢ jakiekolwiek ograniczenia, lecz o to, aby uregulowac t¢ kwestie¢ w
sposob jednolity tam, gdzie jest to zasadne. Kwestia ,,zasadnosci” (kompletnosci,
operatywnosci, sprawno$ci regulacji) nie moze by¢ jednak automatycznie utozsamiana z
niekonstytucyjnoscia kazdej sytuacji odbiegajacej od mechanicznej egalitaryzacji statusow.
W szczegdlnosci niepodobna nie dostrzega¢ konieczno$ci uwzglednienia dynamiki zmian,
gdy pewna tendencja (tu: w zakresie regulacji prawa wyborczego) dokonuje si¢ metoda
stopniowych zmian ustawodawczych, dotyczacych kolejnych wustaw, w ramach
dostrzegalnej tendencji wspolne;.

4. Zarzuty sformulowane we wnioskach.

4.1. Cel wnioskéw (eliminacja przepisu czy ,,uzupetnienie” jego tresci). W ocenie
wnioskodawcow art. 7 ust. 2 pkt 2 ordynacji samorzadowej jest niezgodny z art. 32 oraz
art. 60 Konstytucji. Na poparcie tego twierdzenia wnioskodawcy przywotuja kilka
argumentéw, ktorych przedstawienie jest niezbedne dla zakreslenia przedmiotu
postegpowania.

Zasadniczy argument zasadza si¢ na twierdzeniu, ze art. 7 ust. 2 pkt 2 ordynacji
samorzadowej — przewidujac ograniczenie biernego prawa wyborczego 0so6b, wobec
ktoérych warunkowo umorzono postgpowanie karne, 1 nie wiazac tego skutku z osobami,
wobec ktorych odstapiono od orzekania o karze — rdéznicuje, bez dostatecznego
uzasadnienia, tj. bez zachowania donioslo$ci i relewantno$ci kryterium rdéznicujacego,
zarowno kandydatow do objecia stanowiska wojta, jak 1 osoby juz sprawujace to
stanowisko. Utrata mandatu wojta oraz prawa wybieralno$ci uzalezniona zostala od tego,
czy za popeliony czyn sad wymierzyt karg albo warunkowo umorzyt postgpowanie, czy
tez — uznajac oskarzonego za winnego popetnienia przestgpstwa — odstapil od wymierzenia
kary. Z warunkowym umorzeniem ustawodawca powiazat surowe konsekwencje w postaci
utraty mandatu oraz prawa wybieralnosci, a z wypadkiem odstapienia od wymierzenia kary
— nie. Tymczasem, zdaniem wnioskodawcow, sytuacje, w jakich znajduja si¢ obie grupy
sprawcow, sa tak pod wzgledem faktycznym, jak i pod wzgledem ocen prawnokarnych na
tyle do siebie podobne, ze ich zréznicowanie z punktu widzenia skutkdw, w postaci utraty
mandatu oraz prawa wybieralno$ci, powinno by¢ uznane za arbitralne i sprzeczne z
zasadami réwnosci i niedyskryminacji oraz rownego dostgpu do stuzby publicznej. W ten
bowiem sposob ustawodawca zroznicowat regulacje tam, gdzie powinna ona by¢ jednolita.
Celem wniosku jest osiagnigcie wspomnianej jednolito$ci normowania, przez eliminacjg
przepisu rdzniacego.

4.2. Nie mozna zgodzi¢ si¢ zatem z twierdzeniem Sejmu, Ze argumenty
wnioskodawcow de facto opieraja si¢ na zarzucie braku w przepisie okreslonego
unormowania. Co prawda z istoty zarzutu naruszenia zasady rownego traktowania wynika
najczesciej, ze jego przedmiotem jest brak okreslonej regulacji w odniesieniu do pewnej
kategorii podmiotow, 1 wtasnie owo pominigcie ma charakter dyskryminujacy. Jednakze
przytoczona wyzej argumentacja wnioskodawcoOw zmierza wyraznie do wywotania skutku
w postaci eliminacji z porzadku prawnego art. 7 ust. 2 pkt 2 ordynacji samorzadowe;.
Podkreslajac restrykcyjnos¢ regulacji, wnioskodawcy koncentruja si¢ na wykazaniu, ze
przepis jest niekonstytucyjny, przez to ze traktuje w sposdb zrdznicowany ,t¢ sama
kategori¢ mandatariuszy samorzadowych”. I do tak zrekonstruowanego zarzutu odnidst si¢
Trybunat Konstytucyjny w swoich dalszych rozwazaniach.

5. Zarzut niezgodnoSci art. 7 ust. 2 pkt 2 ordynacji samorzadowej z art. 32 1 art. 60
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Konstytucji.

5.1. Orzeczenia skutkujace utrata biernego prawa wyborczego. Art. 7 ust. 2 pkt 2
ordynacji samorzadowej surowe konsekwencje w postaci utraty mandatu oraz prawa
wybieralno$ci powigzat z warunkowym umorzeniem, a z wypadkiem odstapienia od
wymierzenia kary — nie. Zgodnie z art. 7 ust. 2 pkt 1 1 2 ordynacji samorzadowej nie maja
prawa wybieralnosci osoby: 1) karane za przestgpstwo umyslne $cigane z oskarzenia
publicznego; 2) wobec ktorych wydano prawomocny wyrok warunkowo umarzajacy
postgpowanie karne w sprawie popelnienia przestgpstwa umysSlnego $ciganego z
oskarzenia publicznego.

Sformutowane w art. 7 ust. 2 pkt 1 i 2 przestanki pozbawienia biernego prawa
wyborczego okresla si¢ w piSmiennictwie przeslankami tzw. niegodno$ci wyborczej.
Stanowia one reakcje na zdarzajace si¢ kryminalne zachowania mandatariuszy
samorzadowych (zob. A. Kisielewicz, komentarz do art. 190 ordynacji samorzadowej, [w:]
K. W. Czaplicki, B. Dauter, A. Kisielewicz, F. Rymarz, Samorzqdowe prawo wyborcze.
Komentarz, Warszawa 2006, s. 34). Jak wspomniano w uzasadnieniu wyroku o sygn. K
66/07, co do oso6b, wobec ktérych zapadt wyrok umarzajacy warunkowo postgpowanie,
podniesiono, ze ,,w takiej sytuacji istnieje podejrzenie, iz osoba, ktdra nie uzyskata wyroku
uniewinniajacego po prostu jest w jakim$ stopniu winna popelnienia przestgpstwa”
(Sprawozdanie Stenograficzne z 72. posiedzenia Sejmu IV kadencji, s. 32). Taka
motywacja, zwazywszy, ze osoba, wobec ktorej odstapiono od wymierzenia kary, nie
zostaje uniewinniona, moglaby wskazywa¢ na nieracjonalno$¢ decyzji ustawodawcy,
jednakze ten aspekt regulacji nie jest przedmiotem analizy Trybunatu. Jak trafnie
zauwazaja uczestnicy postgpowania, w kompetencjach Trybunatu lezy orzekanie o
zgodnosci ustaw z Konstytucja. Nie ulega watpliwosci, ze kontroli Trybunatu
Konstytucyjnego podlega wigc wieloaspektowa legalno$¢ aktu, natomiast nie jest on
uprawniony do kontroli dziatan ustawodawcy w aspekcie ich celowosci, racjonalnos$ci i
merytorycznej trafho$ci. Ustawodawca — w granicach swego swobodnego (politycznego)
uznania dysponuje autonomia stanowienia prawa, odpowiadajacego zalozeniom
politycznym 1 gospodarczym, czyli przyjmowania rozwiazan, ktore jego zdaniem stuzy¢
beda najlepiej realizacji postawionych celow (zob. wyrok z 12 marca 2002 r., sygn. P 9/01,
OTK ZU nr 2/A/2002, poz. 14).

5.2. Z punktu widzenia art. 32 ust. 1 Konstytucji nalezy rozwazy¢, czy osoby,
wobec ktorych wydano prawomocny wyrok warunkowo umarzajacy postgpowanie karne
oraz osoby, w wypadku ktorych odstapiono od wymierzenia kary, sa podmiotami
podobnymi.

Podstawowe znaczenie dla zasady réwnos$ci ma w pierwszym rzedzie ustalenie
»cechy istotnej”, ktora przesadza o uznaniu porownywalnych podmiotéw za podobne lub
odmienne. Uznanie owego podobiefistwa pozwala na podjgcie badania, czy podmioty
podobne sa traktowane podobnie przez przepisy prawa. Dopiero za$ stwierdzenie, ze
prawo nie traktuje podmiotow podobnych w sposéb podobny (a wigc wprowadza
zréznicowanie), prowadzi do postawienia pytania, czy takie zrdéznicowanie jest
dopuszczalne w §wietle zasady rownosci.

Jesli natomiast okre$lona norma prawna traktuje odmiennie adresatéw, ktorzy
odznaczaja si¢ okreslona cecha wspolna, woéwczas mamy do czynienia z odstgpstwem od
zasady rownosci. Odstepstwo takie nie jest jednak réwnoznaczne z naruszeniem art. 32
Konstytucji. Niezbedna bowiem staje si¢ woOwczas ocena przyjetego kryterium
zréznicowania. ROGwno$¢ wobec prawa to takze zasadno$¢ wybrania takiego, a nie innego
kryterium zr6éznicowania podmiotow podobnych (np. wyrok TK z 27 lutego 2002 r., sygn.
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K 47/01, OTK ZU nr 1/A/2002, poz. 6).

5.3. Kryterium przesadzajace o wystapieniu skutku w postaci utraty prawa
wybieralno$ci. W opinii wnioskodawcow, zakwestionowana regulacja, bez dostatecznego
uzasadnienia, réznicuje sytuacje podmiotéw podobnych, do ktorych zaliczone by¢
powinny osoby, w stosunku do ktorych sad warunkowo umorzyt postgpowanie, oraz
osoby, w stosunku do ktorych sad odstapit od wymierzenia kary. Zdaniem
wnioskodawcow, dazenie do wyeliminowania osob niegodnych petienia funkcji w
organach jednostek samorzadu terytorialnego nie uzasadnia odmiennego traktowania
wskazanych sprawcow przestgpstw. Sytuacje, w jakich znajduja si¢ obie grupy sprawcow,
sprawujacych ten sam mandat i niejednokrotnie popetniajacych przestepstwo tego samego
typu lub tzw. podobne, sa zaréwno pod wzgledem faktycznym, jak i ocen prawnokarnych
na tyle do siebie podobne, Ze ich zrdéznicowanie z punktu widzenia skutkéw w postaci
utraty mandatu oraz prawa wybieralno$ci powinno by¢ uznane za sprzeczne z zasadami
réwnosci 1 niedyskryminacji oraz rownego dostgpu do stuzby publiczne;.

5.4. Kryterium, ktére wybrat ustawodawca, ograniczajac bierne prawo wyborcze,
jest rodzaj orzeczenia podjgtego wobec osoby oskarzonej o popelnienie przestgpstwa
umyslnego, Sciganego z oskarzenia publicznego. Ustawodawca wskazal, ze nie maja
biernego prawa wyborczego osoby karane, oraz osoby, wobec ktérych zapadl wyrok
umarzajacy postgpowanie karne za takie przestepstwo. Skutek w postaci utraty biernego
prawa wyborczego nie obejmuje np. osoéb, wobec ktoérych odstapiono od wymierzenia
kary.

5.4.1. Na temat wyroku warunkowo umarzajacego postgpowanie karne obszernie
wypowiedzial si¢ Trybunat w sprawie o sygn. K 66/07 (zob. pkt 7.6 w czesci IV
uzasadnienia). Wystarczy przypomnie¢, ze warunkowe umorzenie postgpowania karnego
moze by¢ orzeczone wyltacznie w wypadku spetnienia przestanek sformutowanych w art.
66 § 1 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny (Dz. U. Nr 88, poz. 553, ze zm.;
dalej: k.k.). Sad moze warunkowo umorzy¢ postgpowanie karne, jezeli wina i spoteczna
szkodliwo$¢ czynu nie sa znaczne, okoliczno$ci jego popetnienia nie budza watpliwosci, a
postawa sprawcy niekaranego za przestgpstwo umyslne, jego wilasciwosci i warunki
osobiste oraz dotychczasowy sposdb zycia uzasadniaja przypuszczenie, ze pomimo
umorzenia postgpowania bedzie przestrzegal porzadku prawnego, w szczegdlnosci nie
popelni przestgpstwa. Zgodnie z art. 66 § 2 k.k. warunkowego umorzenia nie stosuje si¢ do
sprawcy przestgpstwa zagrozonego kara przekraczajaca 3 lata pozbawienia wolnoS$ci.
Wyjatkowo, w wypadku gdy pokrzywdzony pojednal si¢ ze sprawca, sprawca naprawit
szkode lub pokrzywdzony i sprawca uzgodnili sposob naprawienia szkody, warunkowe
umorzenie moze by¢ zastosowane do sprawcy przestgpstwa zagrozonego kara
nieprzekraczajaca 5 lat pozbawienia wolnosci (art. 66 § 3 k.k.). Stosowanie warunkowego
umorzenia postgpowania nalezy obecnie do wylacznej kompetencji sadu. Szczegdlna
wiasciwos$cia instytucji warunkowego umorzenia postgpowania jest jej warunkowosc, tj.
uzaleznienie ostatecznych skutkéw prawnych od przebiegu okresu proby i podjetych w
zwiazku z ta proba decyzji. Okres proby wynosi od roku do 2 lat i biegnie od
uprawomocnienia si¢ orzeczenia (art. 67 § 1 k.k.).

Wyrok warunkowo umarzajacy postepowanie karne wydany w trybie art. 341 § 5
oraz art. 414 § 1 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks postgpowania karnego (Dz. U.
Nr 89, poz. 555, ze zm.; dalej: k.p.k.) jest orzeczeniem stwierdzajacym popetnienie
przestgpstwa. Wszystkie elementy konieczne do przypisania przestgpstwa musza zostac
spelnione dla skutecznego warunkowego umorzenia. Wyrok ten nie jest jednak wyrokiem
skazujacym (art. 413 § 2 k.p.k.), nie ma zatem tym bardziej mowy o ukaraniu sprawcy
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(zob. komentarz do art. 66 k.k., [w:] J. Giezek, N. Ktaczynska, G. Labuda, Kodeks karny.
Czes¢ ogolna. Komentarz, Warszawa 2007). Jak stwierdza B. Kunicka-Michalska,
warunkowe umorzenie jest stosowane ,nie tylko zamiast kary, lecz zamiast wyroku
skazujacego” [w:] E. Bienkowska, B. Kunicka-Michalska, G. Rejman, J. Wojciechowska,
Kodeks karny — czes¢ ogolna. Komentarz, Warszawa 1999, s. 1017). Jest $rodkiem
zwigzanym z poddaniem sprawcy probie (czg¢$¢ ogolna, rozdzial VIII kodeksu karnego).

5.4.2. Odstapienie od wymierzenia kary jest instytucja sadowego wymiaru kary
(zob. art. 61 k.k. pomieszczony w czgsci ogdlnej, rozdziale VI ,,Zasady wymiaru kary i
srodkow karnych”) i nastepuje w wyroku skazujacym (art. 413 § 2 k.p.k.). To znaczy, ze
sad przypisuje sprawcy zarzucane przestgpstwo, a jedynie odstgpuje od orzeczenia kary
(stad uzywana czgsto nazwa ,,s¢dziowskie darowanie kary”). Odstapienie od wymierzenia
kary bedzie uzasadnione szczegoOlnie wtedy, gdy stopien winy sprawcy i szkodliwos¢
popelnionego czynu sa niewielkie i nie zachodzi potrzeba orzeczenia kary, aby osiagnaé
cele zapobiegawcze 1 wychowawcze w stosunku do sprawcy. Odstapienie od wymierzenia
kary przewiduja zarowno przepisy ,,CzesSci ogdlnej”, jak i ,,Cze$ci szczegdlne)” k.k.
Odstapienie od wymierzenia kary ma z reguly charakter fakultatywny 1 jest jedna z
mozliwos$ci stojacych przed sadem w procesie wymiaru kary. Od tej reguly istnieje
wyjatek w postaci obligatoryjnego odstapienia od wymierzenia kary wobec sprawcy, ktory
przekroczyt granice obrony koniecznej na skutek strachu lub wzburzenia
usprawiedliwionych okoliczno$ciami zamachu (art. 25 § 3).

Instytucja odstapienia od wymierzenia kary stwarza mozliwo$¢ wydania orzeczenia
skazujacego za przestgpstwo popetnione w specyficznych, nietypowych okoliczno$ciach,
ktérego tres¢ odpowiadaé bedzie zasadzie sprawiedliwosci oraz spetni wyznaczone przez
ustawodawce cele w zakresie polityki kryminalnej. Nalezy przy tym podkresli¢, iz
odstapienie od wymiaru kary ma charakter wyroku skazujacego. Poza generalna podstawa
do odstapienia od wymiaru kary z art. 59 k.k., przewiduje si¢ takze szereg podstaw
szczegdlnych (zob. komentarz do art. 59 kodeksu karnego (Dz.U.97.88.553), [w:] G.
Bogdan, Z. Cwiakalski, P. Kardas, J. Majewski, J. Raglewski, M. Szewczyk, W. Wrdbel,
A. Zoll, Kodeks karny. Czes¢ ogolna. Komentarz, t. 1, Krakéw 2004).

5.5. Zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego, juz cho¢by z punktu widzenia orzeczen
podjetych wobec sprawcow okreslonych czynow, nie mozna twierdzi¢, ze sytuacja tych
0soOb jest jednakowa. Rozni je prawne znaczenie podjgtego orzeczenia sadowego, wyrok
warunkowo umarzajacy postgpowanie karne, jako $rodek probacyjny oraz wyrok z
odstapieniem od wymierzenia kary, stosowany jako instytucja wymiaru kary. Jak podniost
Sad Najwyzszy w postanowieniu z 17 maja 2000 r., sygn. akt I KZP 7/00, wysuwane w
doktrynie sugestie, by przez skazanie rozumie¢ jedynie stwierdzenie winy i obja¢ tym
pojeciem takze warunkowe umorzenie (tak np. E. Skretowicz, Wyrok sqdu karnego
pierwszej instancji, Lublin 1989, s. 65) nie znajduja oparcia w przepisach kodeksu
postgpowania karnego, ktory wyraznie rozroznia skazanie (jako stwierdzenie winy i
towarzyszace mu rozstrzygnigcie w przedmiocie kary lub srodka karnego, w tym choéby i
przez odstapienie od ich orzekania) i warunkowe umorzenie (gdzie uznaniu winy nie
towarzysza kary i $rodki karne, lecz $rodki zwiazane z poddaniem sprawcy probie), jako
dwie merytorycznie odmienne decyzje procesowe (Lex 40514, OSNW nr 5-6/2000, poz.
51).

W ocenie Trybunalu Konstytucyjnego, rdzne potraktowanie — z punktu widzenia
utraty prawa wybieralno$ci — 0osob, wobec ktorych zapadt wyrok warunkowo umarzajacy
postgpowanie karne, oraz osob, wobec ktorych zapadt wyrok z odstagpieniem od
wymierzenia kary, nie nosi cech arbitralnosci.
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W wyroku z 16 czerwca 2009 r., sygn. SK 5/09, OTK ZU nr 6/A/2009, poz. 84,
Trybunat Konstytucyjny zwrocil uwagg, ze kreujac pewien zakres podmiotowy, do ktérego
odnosi si¢ jaki§ rezim prawny, ustawodawca dziata w granicach przystugujacej mu
swobody prowadzenia polityki legislacyjnej. Taka regulacja podlega normalnej kontroli
konstytucyjnosci z punktu widzenia zachowania wymagan art. 32 Konstytucji (zakaz
arbitralnego réznicowania w obrgbie praw i1 wolnosci konstytucyjnie chronionych; zakaz
dyskryminacji).

5.5.1. Wywdd wnioskodawcéw co do dyskryminacyjnego charakteru badanej
regulacji, oparty jest na twierdzeniu, ze osoby, wobec ktorych zapadt wyrok warunkowo
umarzajacy postepowanie karne, oraz osoby, wobec ktérych odstapiono od wymierzenia
kary, sa, w rozumieniu art. 32 Konstytucji podmiotami podobnymi. Wywod ten poparty
jest sugestia o mozliwej réznej ocenie przez sady przestgpstw tego samego typu, co w
konsekwencji prowadzi do objecia skutkiem w postaci utraty prawa wybieralnosci osoéb, w
zwiazku z czym powiazanie skutku utraty prawa wybieralno$ci z osobami wymienionymi
w art. 7 ust. 2 pkt 2 ordynacji samorzadowej $wiadczy o dyskryminacyjnym charakterze
regulacji. Tak sformulowany zarzut zawiera w istocie uwagi, ktore dotycza sfery
stosowania prawa, a ta nie moze by¢ przedmiotem oceny Trybunatu Konstytucyjnego.

Natomiast, jak wykazano wyzej, nie ma podstaw twierdzenie, ze ustawodawca
postuzyl si¢ kryterium nierelewantnym, dyskryminujac w sposéb nieuzasadniony
osoby, wobec ktéorych =zapadl prawomocny wyrok warunkowo umarzajacy
postepowanie karne. Z punktu widzenia obranego przez ustawodawce kryterium
(rodzaj orzeczenia) osoby, wobec ktéorych zapadt wyrok warunkowo umarzajacy
postepowanie karne, oraz te, wobec ktorych odstapiono od wymiaru kary, nie sa
»podmiotami podobnymi”. Kwestionowana regulacja nie réznicuje zatem podmiotéw
podobnych, a przyjete kryterium, decydujace o utracie prawa wybieralnosci, nie jest
kryterium arbitralnym.

5.5.2. Okreslenie w przepisach ustaw dodatkowych wymagan stawianych
kandydatom do okreslonych stanowisk w stuzbie publicznej oraz uzaleznienie
uzyskania odpowiednich stanowisk w tej stuzbie od spelnienia okreslonych przestanek,
np. wymogu niekaralno$ci, nie moze by¢ réwnoznaczne z niezgodnym z art. 60
Konstytucji ograniczeniem dostgpu do shluzby publicznej. Sprzecznosé taka
zachodzitaby bowiem tylko wowczas, gdyby wprowadzone w tej mierze w
odpowiednich ustawach dodatkowe przestanki nie byly jednakowe dla wszystkich
kandydatow, tj. nie przestrzegalyby zasady rownos$ci szans wszystkich kandydatow,
badz tez zaktadalyby dyskryminacj¢ okreslonych kandydatéw (zob. np. wyroki TK z: 8
kwietnia 2002 r., sygn. SK 18/01; 21 grudnia 2004 r., sygn. SK 19/03; 22 lutego 2005
r., sygn. K 10/04, OTK ZU nr 2/A/2005, poz. 17; 13 lutego 2007 r., sygn. K 46/05,
OTK ZU nr 2/A/2007, poz. 10).

Zdaniem wnioskodawcow, sytuacje, w jakich znajduja si¢ obie grupy sprawcow
(osoby, wobec ktorych warunkowo umorzono postgpowanie, oraz osoby, wobec ktérych
odstapiono od wymiaru kary), niejednokrotnie popelniajacych przestgpstwo tego samego
typu lub tzw. podobne, sa tak pod wzgledem faktycznym, jak i ocen prawnokarnych na
tyle do siebie podobne, ze ich zréznicowanie z punktu widzenia skutkdw w postaci utraty
mandatu oraz prawa wybieralnosci powinno by¢ uznane za sprzeczne z zasadami réwnosci
1 niedyskryminacji oraz rownego dostgpu do stuzby publicznej. W obu analizowanych
sytuacjach mandatariuszami samorzadowymi powinny by¢ osoby, ktérych postawa nie stoi
w opozycji do zajmowanego stanowiska. W obu wypadkach chodzi na ogét o przestgpstwa
zagrozone kara pozbawienia wolno$ci nieprzekraczajaca 3 lat, a spoteczna szkodliwos¢
czynu nie jest znaczna (art. 59 i art. 66 § 112 k.k.).

Wywdd wnioskodawcdw sugeruje, ze relewantnym kryterium decydujacym o



21

utracie prawa wybieralno$ci winien by¢ sam fakt ,,popetnienie czynu” (stwierdzenie, ze
doszto do popelniono przestepstwo umyslne $cigane z oskarzenia publicznego). O ile
nie mozna wykluczy¢ ustanowienia takiego wiasnie kryterium, to nie mozna tez
twierdzié, ze przyj¢te obecnie kryterium — podjgte przez sad okreslone orzeczenia — jest
kryterium arbitralnym, nierelewantnym w odniesieniu do celu regulacji. Przyjete
rozwiazanie miesci si¢ w granicach swobody ustawodawcy. Nalezy zauwazy¢, ze obok
0s0b wymienionych w art. 7 ust. 2 pkt 1 i 2 ordynacji samorzadowej, w punkcie 3
wymieniono osoby, wobec ktérych wydano prawomocne orzeczenie sadu stwierdzajace
utrate¢ prawa wybieralnos$ci, o ktorym mowa w art. 2la ust. 2 ustawy z dnia 18
pazdziernika 2006 r. o ujawnianiu informacji o dokumentach organéw bezpieczenstwa
panstwa z lat 1944-1990 oraz tresci tych dokumentéow (Dz. U. z 2007 r. Nr 63, poz.
425, ze zm.; dalej: ustawa o ujawnianiu informacji). Chodzi tu o orzeczenie sadu
stwierdzajace fakt zlozenia przez osobg lustrowana niezgodnego =z prawda
oswiadczenia lustracyjnego.

Wydajac takie orzeczenie, sad orzeka utratg prawa wybieralnosci w wyborach do
Sejmu, Senatu 1 Parlamentu Europejskiego oraz w wyborach powszechnych organu i
cztonka organu jednostki samorzadu terytorialnego oraz organu jednostki pomocniczej
jednostki samorzadu terytorialnego, ktérej obowiazek utworzenia wynika z ustawy, na
okres od 3 do 10 lat (art. 21a ust. 2a ustawy o ujawnianiu informacji, w brzmieniu
nadanym ustawa z dnia 7 wrze$nia 2007 r. o zmianie ustawy o ujawnianiu informacji o
dokumentach organdéw bezpieczenstwa panstwa z lat 1944-1990 oraz tresci tych
dokumentow, Dz. U. Nr 165, poz. 1171).

5.6. Oceniajac kwestionowana regulacjg, nalezy stwierdzi¢, ze kwestia
»zasadnosci” wprowadzenia zrdznicowania traktowania (w zakresie dostepu do shuzby
publicznej) 0sob, wobec ktérych postgpowanie karne umorzono, oraz os6b, wobec ktérych
odstapiono od wymierzenia kary, nie moze by¢ automatycznie utozsamiana z
niekonstytucyjnoscia kazdej sytuacji odbiegajacej od mechanicznej egalitaryzacji statusow.
W szczegdlnoscei niepodobna nie dostrzegac¢ koniecznosci uwzglednienia dynamiki zmian,
gdy pewna tendencja (tu: w zakresie regulacji prawa wyborczego) dokonuje si¢ metoda
stopniowych zmian ustawodawczych, dotyczacych kolejnych ustaw, w ramach
dostrzegalnej tendencji wspodlnej. Jak o tym S$wiadcza dyskusje w czasie prac
legislacyjnych nad zmianami ordynacji wyborczej w wyborach parlamentarnych, problem
dostrzegano raczej w takim samym potraktowaniu co do skutkow w zakresie biernego
prawa wyborczego, osoby karanej za przestgpstwo umyslne $cigane z oskarzenia
publicznego oraz osoby, wobec ktorej wydano prawomocny wyrok warunkowo
umarzajacy postepowanie karne w sprawie popelnienia przestgpstwa umyslnego $ciganego
z oskarzenia publicznego. Ostatecznie wigc ustawodawca przyjal zatem inne standardy
wobec postow i1 senatorow (w zakresie biernego prawa wyborczego) anizeli wobec
funkcjonariuszy samorzadowych. Nie tylko zrezygnowano z drugiej przesltanki, ale
roéwniez w ramach pierwszej przestanki ograniczono zakres wyrokow, ktore przesadzaja o
utracie biernego prawa wyborczego do Sejmu 1 Senatu, do wyrokow skazujacych na karg
pozbawienia wolnosci, podczas gdy w $wietle ordynacji samorzadowej nie ma prawa
wybieralnos$ci ,,0soba karana za przestgpstwo umyslne Scigane z oskarzenia publicznego”.
To zréznicowanie standardu moze by¢ kwestionowane z punktu widzenia racjonalnosci,
jednak z punktu widzenia konstytucyjno$ci miesci si¢ ono w granicach swobody
regulacyjnej ustawodawcy zwyktego.

Co do zarzutu nadmiernego rygoryzmu regulacji zawartej w art. 7 ust. 2 pkt 2
ordynacji samorzadowej Trybunat Konstytucyjny wypowiedziat si¢ w wyroku o sygn. K
66/07, co powinno by¢ podtrzymane i obecnie. Natomiast, jak wskazano wyzej, zarzut, iz
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badany przepis jest niezgodny z art. 32 1 art. 60 Konstytucji, nie znajduje uzasadnienia,
zwazywszy na réznice pomig¢dzy orzeczeniami, ktdre porownujq ze soba wnioskodawcy, a
w konsekwencji na ,,niejednakowo$¢” podmiotow.

5.7. Ustawodawca przyjal, ze prawomocny wyrok warunkowo umarzajacy
postgpowanie karne w sprawie popelnienia przestgpstwa umys$lnego S$ciganego z
oskarzenia publicznego niesie ze soba taki tadunek negatywnych elementow, ktore
dyskwalifikuja kandydata (osob¢ pochodzaca w sklad organu samorzadu
terytorialnego). Porownywanie tych osdb z osobami, wobec ktorych odstapiono od
wymiaru kary, nie ma uzasadnienia, bo chociaz wnioskodawcy twierdza, ze ,,obie te
instytucje, nie rdznia si¢ w zasadzie ani stopniem szkodliwo$ci czynu, ani zawinienia”,
to jednak ich charakter jest r6zny, mamy tu do czynienia z jednej strony ze $rodkiem
probacyjnym, a z drugiej — z instytucja stosowana w sytuacji, gdy sad uzna, ze cele
kary zrealizuje zastosowanie Srodka karnego. W §wietle art. 413 § 2 k.p.k., odstapienie
od wymierzenia kary jest instytucja sadowego wymiaru kary i nastgpuje w wyroku
skazujacym (sad przypisuje oskarzonemu zarzucane mu przestgpstwo i odstgpuje od
wymierzenia kary, orzekajac wobec skazanego $rodek karny; kodeks karny przewiduje
roOwniez odstapienie od wymierzenia srodka karnego). To, jakie orzeczenie zapadnie w
konkretnej sprawie, jest kwestia stosowania prawa, totez ocena art. 7 ust. 2 pkt 2
ordynacji samorzadowej nie moze by¢ dokonywana przez pryzmat watpliwosci, ktore
rodza si¢ na tle konkretnych spraw rozstrzyganych przez sady.

5.8. Na marginesie nalezy zwroci¢ uwage, ze o ile nie budzi watpliwosci, ze osoba,
wobec ktorej wydano prawomocny wyrok warunkowo umarzajacy postgpowanie karne w
sprawie popelnienia przestepstwa umyslnego $ciganego z oskarzenia publicznego, nie jest
osoba karana (a wyrok nie jest wyrokiem skazujacym), o tyle nie jest oczywiste, jak
traktowac osobg, wobec ktoérej odstapiono od wymierzenia kary (czy mozna taka osobeg
zaliczy¢ do grona osob karanych, o ktorych mowa w art. 7 ust. 2 pkt 1 ordynacji
samorzadowej).

5.9. W opinii prawnej z 10 grudnia 2008 r. do projektu zmiany Konstytucji (przy
druku sejmowym nr 432/VI kadencja) wskazano, Ze na tle art. 7 ust. 2 pkt 1 i 2 ordynacji
samorzadowej pojawity si¢ watpliwosci odnos$nie do wyktadni terminu ,,0soba karana”.
Autor opinii rozwaza, czy powyzsze sformulowanie oznacza kazde skazanie za
przestgpstwo umys$lne S$cigane z oskarzenia publicznego, bez wzgledu na rodzaj
konsekwencji, jakie ze skazania ptyna dla sprawcy, czy tez pod pojeciem osoby karanej za
takie przestepstwo nalezy rozumie¢ wytacznie osobg ukarana, a wigc osobg, wobec ktorej
sad wymierzyt karg.

W powolanej opinii podniesiono, ze stowo ,.karana” wywodzi si¢ od czasownika
»kara¢”. W najbardziej popularnym znaczeniu oznacza on ,,wymierza¢ komu$§ kare”.
Zatem w S$wietle wykltadni jezykowej osoba karana bedzie ta, wobec ktorej sad
prawomocnie wymierzyt karg. Wymierzenie kary jest nieodlacznie zwiazane z
koniecznos$cia ustalenia winy. Stopien winy jest jedna z okoliczno$ci decydujacych przy
wymiarze kary, co wigcej, zgodnie z trescig art. 53 k.k., stopien winy peini funkcje
limitujaca — dolegliwos$¢ kary nie moze go przekracza¢. A zatem sa sytuacje, gdy osoba
jest winna popetnienia przestgpstwa, ale ze wzgledu na cigzar owej winy nie wymierza si¢
jej kary. Ma to miejsce np. w sytuacji obligatoryjnego odstapienia od wymierzenia kary w
wypadku przekroczenia granic obrony koniecznej spowodowanego strachem lub
wzburzeniem usprawiedliwionymi okoliczno$ciami zamachu (art. 25 § 3 k.k.). Gdy sad
odstapit od wymierzenia kary, nalezy przyjac, iz osoba nie zostala ukarana, a tym samym
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nie dotycza jej konsekwencje w postaci utraty prawa wybieralnosci. Podobny poglad
nalezy przyja¢ takze wowczas, gdy sad, odstgpujac od wymierzenia kary, orzeklt
jednoczes$nie $srodek karny, cho¢ wydaje sig¢, ze w tej kwestii mozliwa jest roznica
pogladow. Mozna bowiem uznaé, iz wyrazenie ,,0soba karana” obejmuje osoby, odno$nie
do ktorych sad, odstepujac od wymierzenia kary, orzekt jednoczesnie §rodek karny.
Whiosek taki mozna uzasadniaé tre$cia przepisow dotyczacych prowadzenia Krajowego
Rejestru Karnego, gdzie wsrod informacji dotyczacych skazanych umieszcza si¢ w karcie
rejestracyjnej karnej informacje o orzeczonych karach i §rodkach karnych. Ponadto nalezy
mie¢ na uwadze, ze trescia wigkszosci srodkéw karnych jest dolegliwo$¢, a zatem istnieje
tu duze podobienstwo do kar, wobec czego mamy do czynienia z osoba karana.

W ocenie autora opinii, poglad zaktadajacy, ze orzeczenie srodka karnego pozwala
na przypisanie skazanemu statutu osoby karanej, nalezy uzna¢ za niezasadny. W S$wietle
zatozen kodeksu karnego z 1997 r. srodki karne zasadniczo réznia si¢ od kar, co zostato
potwierdzone m.in. przez zmiang¢ nazwy z dotychczasowych kar dodatkowych na
wymienione w art. 39 kk. $rodki karne. Nie jest to wytacznie zmiana literalna. Jak
wielokrotnie podkreslano w literaturze, $rodki karne maja zasadniczo odrgbna od kar
funkcjg. Trescia kary jest przede wszystkim dolegliwo$¢, natomiast $rodki karne maja do
spetnienia przede wszystkim cele zapobiegawcze 1 kompensacyjne. W takim rozumieniu
orzeczenie §rodka karnego nie jest ,ukaraniem” sprawcy przest¢pstwa, tym bardziej ze
moze by¢ ono zwiazane z odstapieniem od wymierzenia kary (zob. art. 59 § 1 k.kk.). W
doktrynie prawa karnego wyrazano poglad, ze w wypadku wskazanym w art. 66 k.k., ktory
to przepis uzywa sformutowania sprawca ,karany”, nie mozna uzna¢ za karang w
znaczeniu art. 66 § 1 k.k. osoby, wobec ktérej wymierzono tylko srodek karny okreslony w
art. 39 kk. W $wietle tego pogladu, ktory zachowuje aktualno$¢ réwniez na gruncie
analizowanych przepisow wyborczych, nie da si¢ obroni¢ tezy, iz orzeczenie $rodka
karnego stanowi formeg ukarania. Bytaby to konstatacja oparta o niedopuszczalng w prawie
karnym wykladni¢ rozszerzajaca (R. G. Hatas, Opinia prawna na temat poprawek
poselskich zgloszonych w toku prac Komisji nad poselskim projektem ustawy o zmianie
Konstytucji RP (druk nr 432) (aspekt prawnokarny), s. 2-4).

Konkluzja zawarta w opinii jest zbiezna ze stanowiskiem Ministra Spraw
Wewngtrznych 1 Administracji z 28 listopada 2008 r. w pismie skierowanym do
Marszatka Sejmu (BMP-07141-0839/08/AK), ktore zostato dotaczone do wnioskow
rozpatrywanych w niniejszej sprawie. W ocenie Ministra, osoba, ktora sad uznat
prawomocnym wyrokiem za winng popelnienia przestgpstwa umyS$lnego i
rownoczesnie odstapil od wymierzenia jej kary, orzekajac wobec niej jedynie $rodek
karny, nie jest ,,0soba karang za przestgpstwo umyslne” w rozumieniu art. 7 ust. 2 pkt 1
ordynacji samorzadowej. Wobec tego nie powoduje to negatywnych konsekwencji
prawnych dla biernego prawa wyborczego danej osoby, a co za tym idzie nie skutkuje
wygasnigciem mandatu.

Wobec argumentacji przedstawionej w opinii prawnej z 10 grudnia 2008 r., jak i w
piSmie Ministra Spraw Wewngetrznych i Administracji zastanawia propozycja zmiany art. 7
ust. 2 ordynacji samorzadowej zawarta w poselskim projekcie z 31 lipca 2008 r. (druk
sejmowy nr 1223/VI kadencja, z autopoprawka — druk sejmowy nr 1223-A z 7 stycznia
2009 r.). Art. 1 projektu ustawy o zmianie ustawy z dnia 16 lipca 1998 r. — Ordynacja
wyborcza do rad gmin, rad powiatdéw i sejmikow wojewddztw przewiduje, ze:

W art. 7:

1) w ust. 2 uchyla si¢ pkt 2;

2) dodaje sig ust. 2a w brzmieniu:
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2a. Przepis ust. 2 pkt 1 nie ma zastosowania w sytuacji, w ktérej Sad uznajac
osobg winng popelnienia wystepku odstgpuje od wymierzenia kary na zasadzie art. 59 § 1
Kodeksu karnego w postaci §wiadczenia pieni¢znego na rzecz instytucji spoteczne;j”.

Proponowana nowelizacja zdaje si¢ $wiadczy¢ o tym, ze w aktualnym stanie
prawnym osoby, wobec ktorych zapadt wyrok skazujacy z jednoczesnym odstapieniem od
wymierzenia kary i zastosowaniem $rodka karnego, traktowane sa jak ,,0soby karane” w
rozumieniu art. 7 ust. 2 pkt 1 ordynacji samorzadowej i dlatego proponuje si¢ wylaczy¢ z
grona o0sob karanych podmioty wymienione w dodawanym do art. 7 ust. 2a.

W uzasadnieniu projektu podniesiono, ze sytuacje zwiazane z warunkowym
umorzeniem postgpowania karnego w sprawach popelnienia przestgpstwa umyslnego
$ciganego z oskarzenia publicznego oraz uznaniem osoby winnej popetnienia wystepku
kwalifikowanego z art. 231 § 1 k.k. z jednoczesnym odstapieniem przez sad od
wymierzenia kary na zasadzie art. 59 § 1 k.k. i zastosowaniem $rodka karnego
przewidzianego w art. 49 § 1 k.k. w postaci §wiadczenia pienigznego na rzecz instytucji
spotecznej staty si¢ przedmiotem rozwazan w zwiazku z tre$cia art. 7 ust. 2 ordynacji
samorzadowej, a mianowicie czy w opisanych wyze] sytuacjach osoby takie traca
mandat np. burmistrza czy wojta. Takich sytuacji na przestrzeni ostatnich lat byto
kilkadziesiat. ,,Postowie wnioskodawcy opierajac si¢ na orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego oraz pogladach wybitnych znawcéw prawa karnego staja na
stanowisku iz: 1) wydanie prawomocnego wyroku warunkowo umarzajacego
postepowanie karne w sprawach popeinienia przestgpstwa umyslnego $ciganego z
oskarzenia publicznego nie moze pociagaé za soba ujemnych konsekwencji prawnych
dla prawa wybieralnosci polegajacego migdzy innymi na wygasnigciu mandatu np.
burmistrza czy woéjta, 2) uznanie za winng popelnienia wystgpku kwalifikowanego z
art. 231 § 1 k.k., z jednoczesnym odstapieniem przez sad od wymierzenia kary na
zasadzie art. 59 § 1 k.k. 1 zastosowaniem $rodka karnego przewidzianego w art. 49 § 1
k.k. w postaci $wiadczenia pieni¢znego na rzecz instytucji spotecznej — nie pociaga
uyjemnych konsekwencji prawnych dla prawa wybieralno$ci /biernego prawa
wyborczego/ tej osoby, tj. nie kreuje statusu osoby karanej, ani skutkéw prawnych
polegajacych na utracie prawa wybieralno$ci 1 wygasnigciu mandatu burmistrza,
przewidzianych w art. 7 ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia 16 lipca 1998 r.”.

5.10. Ustawodawcy stuzy de lege lata znaczny margines swobody okreslenia
ograniczen w zakresie dostgpu do stuzby publicznej takze poprzez wprowadzenie
kryteriéw nieskazitelnos$ci, wiazacych sig z biernym prawem wyborczym. Margines ten nie
zostat przekroczony na tle ograniczeh wprowadzonych 1 wynikajacych z
zakwestionowanego przepisu ordynacji samorzadowe;j. Utrata biernego prawa wyborczego
moze by¢ m.in. skutkiem podjecia okreslonych rozstrzygnie¢ wobec osob, ktore popetnity
przestgpstwo umyslne $cigane z oskarzenia publicznego. Na tym tle nie mozna jednak
stwierdzi¢, ze doszlo do nieproporcjonalnego wkroczenia w prawo dostgpu do stuzby na
jednakowych zasadach. Z tych wzgledow Trybunal Konstytucyjny orzekt, ze art. 7 ust. 2
pkt 2 ordynacji samorzadowej jest zgodny z art. 32 i art. 60 Konstytucji.

6. Zarzut niezgodnosci art. 7 ust. 2 pkt 2 ordynacji samorzadowej z art. 2
Konstytucji.

6.1. Poza wzorcem kontroli w postaci art. 32 i art. 60 Konstytucji, Rada Gminy
Czarna Dabréwka powotata takze art. 2 Konstytucji, wywodzac z klauzuli
demokratycznego panstwa prawnego nakaz ,respektowania wynikow bezposrednich
wyboréw monokratycznych organow gmin, tj. wojtow, burmistrzow 1 prezydentdw,
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poniewaz stanowia one wyraz godnej poszanowania demokratycznie wyrazonej woli
spotecznosci lokalnych”.

Wywodzony przez Rad¢ Gminy Czarna Dabréwka, z art. 2 Konstytucji, obowiazek
poszanowania woli wyborcéw wyrazonej w demokratycznym akcie glosowania nawiazuje
do zasady kadencyjnosci wynikajacej z art. 169 ust. 2 Konstytucji, do ktérego to przepisu
wnioskodawca odwotuje si¢ w uzasadnieniu wniosku.

Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, kadencyjno$¢ oznacza nie tylko nadanie
petnomocnictwom danego organu z géry znanych ram czasowych, ale oznacza tez nakaz
stabilizacji skladu personalnego tego organu w ramach kadencji, co jest wyrazem
poszanowania woli wyborcow (zob. orzeczenie TK z 23 kwietnia 1996 r., sygn. K. 29/95,
OTK ZU nr 2/1996, poz. 10).

6.2. Wnioskodawca odwoluje si¢ do zasady ,respektowania wynikéw
bezposrednich wyborow monokratycznych organéw gmin, tj. wojtdw, burmistrzow i
prezydentow”.

Argumentacja wniosku dotyczy =zatem sytuacji organéw wykonawczych
jednostki samorzadu terytorialnego. W wyroku z 26 maja 1998 r., sygn. K 17/98,
Trybunat Konstytucyjny rozwazat, czy zasada kadencyjnosci odnosi si¢ réwniez do
takich organow. W doktrynie na gruncie ,,malej konstytucji” z 1992 r. wyrazony zostat
poglad, ze nie ma podstaw konstytucyjnych, aby zasade kadencyjnosci odnosi¢ w
sposob rownie bezwzgledny do organéw wykonawczych. Trybunal uznat, ze podobnej
odpowiedzi nalezy udzieli¢ rowniez pod rzadami Konstytucji z 1997 r. Zgodnie z art.
169 wust. 3 Konstytucji, zasady 1 tryb wyboru oraz odwolywania organéw
wykonawczych jednostek samorzadu terytorialnego okresla ustawa. Konstytucja
wymaga jedynie, aby organy wykonawcze byly wybierane oraz mogly by¢
odwotywane. Organy wykonawcze nie musza pochodzi¢ z wyborow powszechnych. W
celu zapewnienia demokratycznego charakteru organu wykonawczego nie jest
konieczne sztywne okreSlenie ram czasowych jego funkcjonowania. Wystarcza
przyjecie zasady odpowiedzialnos$ci politycznej organu wykonawczego przed organem
stanowigcym, a wigc prawa odwolywania organu wykonawczego przez organ
stanowiacy. Organ wykonawczy funkcjonuje wowczas tak dilugo, jak dlugo ma
zaufanie organu stanowiacego (zob. OTK ZU nr 4/1998, poz. 48). O ile wprowadzenie
w toku kadencji rad gmin przepisow, ktore spowodowalyby rezygnacjg¢ znacznej czg$ci
radnych ze sprawowania mandatu, mogloby by¢ uznane za naruszenie konstytucyjnie
gwarantowanego trybu wyborow do organow stanowiacych samorzadu terytorialnego,
o tyle taka argumentacja, nie moze by¢ jednak wykorzystana do oceny
konstytucyjnosci przepisu, ktory nie dotyczy radnych. Nawet gdyby spowodowatla ona
ustapienie cztonka zarzadu w toku kadencji rady gminy, nie bgdziemy mieli do
czynienia z naruszeniem przepiséw Konstytucji (zob. wyrok TK z 23 czerwca 1999 r.,
sygn. K 30/98, OTK ZU nr 5/1999, poz. 101). W $wietle przytoczonych orzeczen,
zarzut naruszenia konstytucyjnej zasady kadencyjnosci, jesli chodzi o organy
wykonawcze jednostki samorzadu terytorialnego, nie znajduje uzasadnienia.

Zgodnie z art. 169 ust. 3 Konstytucji zasady i tryb wyboréw oraz odwolywania
organow wykonawczych jednostek samorzadu terytorialnego okre$la ustawa. A zatem
Konstytucja, w wypadku wyboréw do organéw wykonawczych jednostek samorzadu
terytorialnego, pozostawia ustawodawcy wigkszy luz decyzyjny w zakresie regulacji praw
wyborczych, w tym warunkow posiadania biernego prawa wyborczego (zob. wyrok TK z 3
listopada 2006 r., sygn. K 31/06, OTK ZU nr 10/A/2006, poz. 147, a takze wyrok o sygn.
K 66/07). Obowiazujaca aktualnie ustawa z 20 czerwca 2002 r. o bezposrednim wyborze
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wojta, burmistrza i prezydenta miasta okresla zasady 1 tryb bezposredniego wyboru wojta,
burmistrza i prezydenta miasta.

W wyroku z 13 marca 2007 r., sygn. K 8/07, Trybunal Konstytucyjny
stwierdzil, ze wygasnigcie mandatu, bedace skutkiem niezlozenia o$wiadczenia
majatkowego w terminie, dotyka zard6wno czynnego, jak i biernego prawa wyborczego.
Z podobnym skutkiem mamy do czynienia w wypadku utraty prawa wybieralno$ci.
,Dzieje si¢ tak dlatego, ze wyniki przeprowadzonych wyborow, a wigc praktycznej
realizacji zasady ludowladztwa, przewidzianej w art. 4 Konstytucji, ulegaja tu
przekresleniu, w ich aspekcie czynnym i biernym. Tym samym ulega przekresleniu
zasada trwato$ci mandatu pochodzacego z wyborow bezposrednich. Ani czynne, ani
bierne prawo wyborcze nie wyczerpuje si¢ w samym akcie gtosowania. Prawo bierne
obejmuje soba uprawnienie do bycia wybranym, a takze do sprawowania mandatu
uzyskanego w wyniku niewadliwie przeprowadzonych wyboréw. Jest — co oczywiste —
mozliwe pozbawienie mandatu na zasadach przewidzianych w ustawie 1 z przyczyn
koniecznych w demokratycznym panstwie prawa. Przyczyny te podlegaja jednak
kontroli konstytucyjno$ci, wtasnie m.in. z punktu widzenia proporcjonalnosci przyczyn
decydujacych o przekresleniu wyniku wyborow” (OTK ZU nr 3/A/2007, poz. 26).
Trybunat Konstytucyjny badat art. 7 ust. 2 pkt 1 1 2 ordynacji samorzadowej z tego
wlasnie punktu widzenia w sprawie o sygn. K 66/07 i nie dopatrzyt si¢ niezgodnosci
przepisu z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Rada Gminy Czarna Dabrowka w swojej argumentacji wskazuje roéwniez na
potrzebg zachowania ,rzetelnej procedury, w toku ktoérej utrata mandatu oraz prawa
wybieralnosci, jako skutek prawomocnego wyroku warunkowo umarzajacego
postgpowanie karne, stanowi okoliczno$¢ uwzgledniang przez sad karny w postgpowaniu
poprzedzajacym wydanie takiego wyroku”. W ocenie Trybunalu Konstytucyjnego, tak
ogolnie sformutowany zarzut nie znajduje odniesienia do kwestionowanego przepisu, w
istocie jest to postulat dotyczacy procedury karne;j.

Wobec powyzszego Trybunat Konstytucyjny uznaje, ze art. 7 ust. 2 pkt 2 ordynacji
samorzadowej jest zgodny z art. 2 Konstytucji.

Z tych wzgledéw Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.



