ORZECZNICTWO

TRYBUNALU KONSTYTUCYJNEGO
ZBIOR URZEDOWY

Seria A Warszawa, dnia 10 pazdziernika 2023 r. Pozycja 73

POSTANOWIENIE
z dnia 4 pazdziernika 2023 r.
Sygn. akt K 10/22

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Jakub Stelina — przewodniczacy
Zbigniew Jedrzejewski

Krystyna Pawlowicz

Jarostaw Wyrembak

Andrzej Zielonacki — sprawozdawca,

po rozpoznaniu, na posiedzeniu niejawnym w dniu 4 pazdziernika 2023 r., wniosku Rzeczni-
ka Praw Obywatelskich o zbadanie zgodnosci:
art. 4 ustawy z dnia 31 stycznia 2019 r. o zmianie ustawy — Kodeks wyborczy
(Dz. U. poz. 273) z art. 32 ust. 1 i art. 42 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej,

postanawia:
umorzy¢ postepowanie.
Orzeczenie zapadlo jednoglo$nie.
UZASADNIENIE
I

1. We wniosku z 29 czerwca 2022 r. (znak: 11.561.1.2022) Rzecznik Praw Obywatel-
skich (dalej tez: wnioskodawca lub Rzecznik) wniost o orzeczenie, ze art. 4 ustawy z dnia
31 stycznia 2019 r. o zmianie ustawy — Kodeks wyborczy (Dz. U. poz. 273; dalej: ustawa
z 2019 r.) jest niezgodny z art. 32 ust. 1 i art. 42 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiegj.

Zdaniem wnioskodawcy w wyniku zmian dokonanych ustawg z 2019 r. poszerzona zo-
stala przeslanka utraty biernego prawa wyborczego w zakresie dotyczagcym wyborow wojta
(burmistrza, prezydenta miasta). Utrat¢ biernego prawa wyborczego powoduje nie tylko, tak jak
przed nowelizacja, skazanie na kar¢ pozbawienia wolnosci, ale takze kazde prawomocne skaza-
nie (np. na kar¢ grzywny) za umyslne przestepstwo $cigane z oskarzenia publicznego lub
umyslne przestepstwo skarbowe. W ocenie Rzecznika ,,[rlJozwigzanie wigZzace utratg prawa
wybieralno$ci z datg wydania prawomocnego wyroku skazujgcego, a wigc z przestankg, ktora
jest zalezna przede wszystkim od sprawnosci funkcjonowania wymiaru sprawiedliwosci, a nie
zZ datg popelnienia czynu zabronionego, nasuwa istotne zastrzezenia natury konstytucyjnej. Mo-
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ze ono prowadzié, a jak ilustruje sprawa przedstawiona Rzecznikowi Praw Obywatelskich,
prowadzi do sytuacji, w ktorej bezposrednim wynikiem naruszenia prawa strony postepowania
do rozpatrzenia jej sprawy bez nieuzasadnionej zwloki (art. 45 ust. 1 Konstytucji RP, art. 6
ust. 1 Europejskiej Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolno$ci) bedzie
pozbawienie jej takze prawa wybieralnosci. W zwigzku z tym pojawia si¢ uzasadniona watpli-
wo$¢, czy zroznicowanie sytuacji prawnej 0s0b zajmujgcych w dniu wejscia w zycie noweliza-
cji Kodeksu wyborczego stanowisko wojta (burmistrza, prezydenta miasta) w zakresie prawa
wybieralno$ci poprzez odwotanie si¢ do skazania prawomocnym wyrokiem przed dniem wej-
$cia w zycie ustawy z dnia 31 stycznia 2019 r., nie narusza zasady réwno$ci wobec prawa
(art. 32 ust. 1 Konstytucji RP). Osoby, ktore w dniu wejécia w zycie ustawy z dnia 31 stycznia
2019 r. 0 zmianie ustawy — Kodeks wyborczy pehity funkcje wojta, burmistrza lub prezydenta
miasta, zostang potraktowane przez ustawodawce odmiennie w zakresie prawa wybieralnosci,
w zaleznosci od tego, czy wyrok skazujacy uprawomocnit si¢ przed wejsciem w zycie noweli-
zacji czy tez do jego uprawomocnienia si¢ doszto w terminie pozniejszym”. Prowadzi to
Rzecznika to wniosku, ze art. 4 ustawy z 2019 r. narusza art. 32 ust. 1 i art. 42 ust. 1 Konstytu-
cji.

Whnioskodawca — w zakresie zarzutow zwigzanych z niezgodno$cig art. 4 ustawy
22019 r. z art. 32 ust. 1 Konstytucji — wskazuje, iz wsp6olng cechg 0sob, ktore popetnity prze-
stepstwo umyslne $cigane z oskarzenia publicznego lub umyslne przestgpstwo skarbowe
przed dniem wejScia w zycie ustawy z 2019 r. i zostaly za to skazane na inng kar¢ niz kara
pozbawienia wolno$ci, jest pelnienie funkcji wojta (burmistrza, prezydenta miasta). Stad
,»[o]ldmienne potraktowanie przez ustawodawce osob nalezacych do tej kategorii podmiotow
prowadzi do naruszenia nakazu rownego traktowania i zdaniem Rzecznika nie znajduje uza-
sadnienia, uczynione bowiem zostato w sposob arbitralny, na podstawie dowolnie ustalonego
kryterium w postaci daty skazania prawomocnym wyrokiem”. Kryterium daty skazania,
W nastepstwie ktorego utrata biernego prawa wyborczego obejmuje wytacznie osoby skazane
po dacie wejscia w zycie przedmiotowej nowelizacji, w ocenie Rzecznika nie speinia konsty-
tucyjnych wymogoéw roznicowania sytuacji prawnej podmiotow podobnych — ,nie ma
w zwigzku z tym charakteru racjonalnie uzasadnionego, lecz nosi ceche przypadkowosci”.
Prowadzi tez do tego, ze w przypadku czeséci osob skazanych prawomocnie na inng kare niz
kara pozbawienia wolnosci ,,jest z 0 wiele wigkszym natezeniem realizowana funkcja repre-
syjna i prewencyjna polegajaca na pozbawieniu stanowiska wojta (burmistrza, prezydenta
miasta), niz W stosunku do drugiej grupy podmiotow”. Wprowadzone zr6znicowanie nie jest
tez z tego wzgledu proporcjonalne, bowiem pozbawia biernego prawa wyborczego jedynie
czes¢ obywateli polskich, ktdrzy przed dniem wejscia w zycie nowelizacji popetnili przestep-
stwo umyslne $cigane z oskarzenia publicznego lub umyslne przestgpstwo skarbowe i zostali
prawomocnie skazani na inng kare niz kara pozbawienia wolnosci, Co godzi w prawo dostepu
do stuzby publicznej na jednakowych zasadach (art. 60 Konstytucji). Oprocz tego zrdznico-
wanie to — w ocenie Rzecznika — nie znajduje uzasadnienia w zasadzie sprawiedliwo$ci spo-
tecznej, bowiem ze wzgledu na nig ,,nie zastuguje (...) na akceptacj¢ sytuacja, w ktorej osoby
popelniajace w tym samym Czasie przestepsStwo umyslne $cigane z oskarzenia publicznego
lub umyslne przestepstwo skarbowe sa odmiennie traktowane w zakresie prawa do dalszego
zajmowania stanowiska wojta (burmistrza, prezydenta miasta)”.

Odnosnie do zarzutu niezgodnosci zaskarzonego przepisu z art. 42 ust. 1 Konstytucji,
Rzecznik Praw Obywatelskich podniost, ze art. 4 ustawy z 2019 r. ,,peini w istocie rolg swoi-
stego $rodka karnego, z ta rdznica, ze Srodek 6w nie jest orzekany przez sad, lecz oznacza
wynikajaca z mocy samego prawa sankcj¢ w postaci zakazu zajmowania stanowiska wojta
(burmistrza, prezydenta miasta)”. Rzecznik wskazuje, ze istota rozwigzania zawartego
w art. 4 ustawy z 2019 r. jest potaczenie ,,prawomocnego skazania osoby petnigcej funkcje
wojta (burmistrza, prezydenta miasta) na kar¢ inng niz kara pozbawienia wolnosSci za prze-
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stepstwo umyslne Scigane z oskarzenia publicznego lub umysine przestgpstwo skarbowe, po-
petlione przed dniem wejScia w zycie tej ustawy z Utrata zajmowanego stanowiska, jesli
uprawomocnienie si¢ orzeczenia sagdowego nastapito po wejsciu w zycie nowelizacji”. Stad tez
w tym zakresie odpowiada on tresciowo ujetej w ustawie z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks
karny (Dz. U. z 2022 r. poz. 1138, ze zm.) konstrukcji srodka karnego realizujacego w tym
zakresie funkcje gtdwnie represyjng. W ocenie wnioskodawcy reguta intertemporalna zawarta
w art. 4 ustawy z 2019 r. ,prowadzi do przetamania gwarancji ochronnych wynikajacych
z konstytucyjnej zasady nulla poena sine lege, poniewaz wprowadza kare nieprzewidziang
przez ustawg W Czasie popelnienia przestgpstwa w przypadku prawomocnego skazania na
inng kare niz kara pozbawienia wolnosci za przestepstwo umyslne $cigane z oskarzenia pu-
blicznego lub umyslne przestepstwo skarbowe. Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich nie
ma przy tym znaczenia, ze w tym przypadku 6w $rodek prawny nie jest orzekany przez sad,
lecz skutek prawny w postaci utraty stanowiska wojta (burmistrza, prezydenta miasta) naste-
puje z mocy samego prawa. Art. 42 ust. 1 zd. 1 Konstytucji RP jest bowiem przede wszystkim
adresowany do ustawodawcy i zakazuje mu stanowienia prawa, ktére wprowadza odpowie-
dzialno$¢ karng pod grozba kary nieprzewidzianej w czasie popetnienia czynu zabronionego”.

2. W pismie procesowym z 2 grudnia 2022 r. (znak:1001-8.TK.88.2022) stanowisko
w sprawie zajat Prokurator Generalny, ktory wniost o orzeczenie, ze art. 4 ustawy z 2019 r.
jest zgodny z art. 32 ust. 1 Konstytucji oraz 0 umorzenie postgpowania w pozostatym zakresie
na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie po-
stepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U. z 2019 r. poz. 2393) ze wzgledu na
niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

3. W piSmie procesowym z 27 stycznia 2023 r. (znak: BAS-WAK-1512/22), w imie-
niu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej, stanowisko w sprawie zajal Marszatek Sejmu, ktory
wniost o orzeczenie, ze art. 4 ustawy z 2019 r. jest zgodny z art. 32 ust. 1 i art. 42 ust. 1 Kon-
stytuciji.

I
Trybunat Konstytucyjny zwazyl, co nastepuje:
1. Przedmiot i wzorce kontroli.

1.1. W niniejszej sprawie Rzecznik Praw Obywatelskich zarzucit niezgodnosc¢ art. 4
ustawy z dnia 31 stycznia 2019 r. o zmianie ustawy — Kodeks wyborczy (Dz. U. poz. 273;
dalej: ustawa z 2019 r.) z art. 32 ust. 1 i art. 42 ust. 1 Konstytucji.

1.2. Artykut 4 ustawy z 2019 r. stanowi, co nastepuje:

,Przepis art. 11 § 2 pkt 1 ustawy zmienianej w art. 1 w brzmieniu nadanym niniejsza
ustawg nie dotyczy skazania prawomocnym wyrokiem przed dniem wejscia w zycie niniejszej
ustawy 0sOb pelnigcych w dniu wejscia w zycie niniejszej ustawy funkcji wojta, burmistrza
lub prezydenta miasta, na kar¢ inng niz pozbawienia wolnos$ci za przestepstwo umyslne Sci-
gane z oskarzenia publicznego lub umyslne przestgpstwo skarbowe”.

1.3. Artykut 11 § 2 pkt 1 ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy (Dz. U.
z 2018 r. poz. 754, ze zm.; obowigzujacy tekst jednolity: Dz. U. z 2022 r. poz. 1277, ze zm,,
dalej: k.wyb.) w brzmieniu sprzed nowelizacji dokonanej z dniem 13 lutego 2019 r. przez
art. 1 pkt 2 ustawy z 2019 r. stanowit, co nastepuje:
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,,Nie ma prawa wybieralnosci w wyborach osoba:

1) skazana prawomocnym wyrokiem na kare pozbawienia wolno$ci za przestgpstwo
umyslne $cigane z oskarzenia publicznego lub umyslne przestepstwo skarbowe”.

Od 13 lutego 2019 r. art. 11 8§ 2 pkt 1 k.wyb. ma nastgpujace brzmienie:

,Nie ma prawa wybieralno$ci w wyborach osoba:

1) skazana prawomocnym wyrokiem na kare pozbawienia wolnos$ci za przestgpstwo
umyslne $cigane z oskarzenia publicznego lub umyslne przestgpstwo skarbowe, z tym ze
w przypadku wyborow, o ktorych mowa w 8§ 1 pkt 6, skazana prawomocnym wyrokiem sadu
za umyslne przestepstwo $cigane z oskarzenia publicznego lub umys$lne przestgpstwo skar-
bowe”.

2. Konieczno$¢ umorzenia niniejszego postepowania.

2.1. Tres¢ zaskarzonego przepisu wskazuje, ze ustawodawca wytaczyt stosowanie
art. 11 8 2 pkt 1 k.wyb. w znowelizowanym brzmieniu odnosnie do sytuacji skazania prawo-
mocnym wyrokiem przed dniem wejscia w zycie ustawy z 2019 r. os6b petniagcych w dniu
wejscia w zycie tej ustawy funkcji wojta, burmistrza lub prezydenta miasta, na kare¢ inng niz
pozbawienia wolno$ci za przestepstwo umys$lne $cigane z oskarzenia publicznego lub umysl-
ne przestepstwo skarbowe.

2.2. Merytoryczne rozpoznanie sprawy przez Trybunat Konstytucyjny jest uzaleznione
od spetnienia szeregu wymogow, wynikajacych z Konstytucji oraz ustawy z dnia 30 listopada
2016 r. o organizacji i trybie postepowania przed Trybunalem Konstytucyjnym (Dz. U.
z 2019 r. poz. 2393; dalej: uotpTK). W warunkach niniejszej sprawy konieczne jest w szcze-
golnosci zbadanie, czy zakwestionowany we wniosku art. 4 ustawy z 2019 r. jest przepisem
obowigzujacym w rozumieniu art. 59 ust. 1 pkt 4 uotpTK.

Trybunat Konstytucyjny w swoim dotychczasowym orzecznictwie — wypracowanym
jeszcze na gruncie art. 4 ust. 2 ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. o Trybunale Konstytucyj-
nym (Dz. U. z 1991 r. Nr 109, poz. 470, ze zm.) oraz art. 39 ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 1
sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.) — wskazywat,
ze ani epizodyczny (czasowy) charakter norm prawnych, ani ich speilnienie (wykonanie)
W pewnym okresie w przeszlo$ci, zmiana czy uchylenie (derogacja) nie s3 automatycznie
tozsame z catkowitg utratg przez nie mocy obowigzujacej (tak m.in. wyrok z 4 maja 2004 r.,
sygn. K 40/02, OTK ZU nr 5/A/2004, poz. 38). W sensie konstytucyjnym ,,przepis traci moc
obowigzujaca wtedy, gdy nie moze mie¢ juz zastosowania do sytuacji z przesztos$ci, terazniej-
szos$ci ani przysztosci” (wyrok TK z 4 maja 2004 r., sygn. K 40/02) i nie wywiera zadnych
skutkow dla obywateli (por. postanowienie TK z 13 pazdziernika 1998 r., sygn. SK 3/98,
OTK ZU nr 5/1998, poz. 69), za§ obowiazuje tak dtugo, ,,dopoki na jego podstawie sg lub
moga by¢ podejmowane indywidualne akty stosowania prawa” (wyrok petnego sktadu TK
z 31 stycznia 2001 r., sygn. P 4/99, OTK ZU nr 1/2001, poz. 5). W szczegdlnosci ,,za przepis
zachowujacy moc obowigzujaca nalezy uznawac taki przepis, ktoéry wprawdzie zostat formal-
nie derogowany, ale nadal ma zastosowanie do ustalania skutkow zdarzen zaistnialych w cza-
sie, w ktorym ten przepis obowigzywal” (postanowienie petnego sktadu TK z 28 listopada
2001 r., sygn. SK 5/01, OTK ZU nr 8/2001, poz. 266), np. w postepowaniach sagdowych czy
administracyjnych (por. postanowienie TK z 30 marca 2009 r., sygn. K 28/07, OTK ZU nr
3/A/2009, poz. 42). Stanowisko to mutatis mutandis nalezy odnie$¢ rowniez do Sytuacji
»skonsumowania si¢” przepisu, mimo braku jego formalnej derogacji.

Trybunat stwierdza, ze Rzecznik Praw Obywatelskich — wbrew kardynalnej zasadzie
procesowej ei incumbit probatio, qui dicit — ani nie wykazat, aby do 29 czerwca 2022 r. (data
sporzadzenia przezen wniosku do Trybunatu) zapadaty wobec 0sob piastujgcych stanowisko
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wojta, burmistrza lub prezydenta miasta prawomocne wyroki skazujace za czyny popetnione
przed 13 lutego 2019 r. (wejscie w zycie nowelizacji art. 11 § 2 pkt 1 k.wyb. oraz art. 4 usta-
wy z 2019 r.), ani nawet nie podat zadnych danych statystycznych, ktore mogtyby obrazowaé
skale ewentualnego problemu wywotanego przez art. 4 ustawy z 2019 r.; wnioskodawca nie
udowodnit nawet, ze art. 4 ustawy z 2019 r. w ogdle wywotuje w praktyce jakiekolwiek skut-
ki prawne po lutym 2019 r. Rzecznik ograniczyt si¢ jedynie do nast¢pujgcego stwierdzenia:
,»D0 Rzecznika Praw Obywatelskich wptywaja skargi od oséb, ktore w wyniku wejscia
W zycie znowelizowanych przepisow regulujacych materi¢ prawa wybieralnosci utracily
Z mocy samego prawa zajmowane w dniu wejscia w zycie tych przepiséw stanowisko wojta
(burmistrza, prezydenta miasta)” — innymi stowy, verba et voces. Na marginesie wypada tez
zauwazy¢, ze budzi zdziwienie, iz Rzecznik Praw Obywatelskich dopiero po czterdziestu jeden
miesigcach od wejscia w zycie art. 4 ustawy z 2019 r. zdecydowat si¢ na zakwestionowanie
tego przepisu, skoro zarzuca mu do$¢ powazne naruszenia Konstytucji.

Majac na wzgledzie powyzsze, Trybunal Konstytucyjny stwierdza, ze cho¢ art. 4
ustawy z 2019 r. nie zostat formalnie uchylony, to jednak jego moc prawna — jako przepisu
przejsciowego — ,,skonsumowata si¢” przed wydaniem niniejszego postanowienia. Trudno
bowiem przyjac, ze w potowie 2022 r. (kiedy Rzecznik ztozyt wniosek do Trybunatu), a tym
bardziej w drugiej potowie 2023 r. (kiedy wydawane jest niniejsze postanowienie), moga
jeszcze zapada¢ wyroki skazujgce wobec 0sob piastujacych stanowiska wojta, burmistrza lub
prezydenta miasta za przestepstwa popetnione przed wejsciem w zycie nowelizacji art. 11 8 2
pkt 1 k.wyb. Co wymaga szczegélnego podkreslenia, Rzecznik nie udowodnit, Zze przepis
przejSciowy w postaci art. 4 ustawy z 2019 r. ,,rozciagnal si¢ W czasie”, tak jak np. mialo to
miejsce z przepisem przej§ciowym w postaci art. 5 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 10 maja 1990 r.
— Przepisy wprowadzajace ustawe o samorzadzie terytorialnym i ustaw¢ o pracownikach sa-
morzadowych (Dz. U. Nr 32, poz. 191, ze zm.) — (zob. wyrok TK z 14 listopada 2000 r., sygn.
K 7/00, OTK ZU nr 7/2000, poz. 259 — nota bene okres$lenie ,,skonsumowanie” norm praw-
nych zostalo po raz pierwszy zastosowane w tym orzeczeniu).

2.3. Ponadto — abstrahujac od ustalen poczynionych w poprzednim podpunkcie — nale-
zy zauwazy¢, ze problematyczne byloby, czy ewentualne orzeczenie Trybunalu Konstytucyj-
nego mogtoby spetni¢ funkcje restytucyjna, tzn. w sposob skuteczny przywrocié realizacje
praw naruszonych przez ewentualny skutek réznicujacy, wynikajacy z zastosowania art. 4
ustawy z 2019 r. Od momentu wejécia w zycie zaskarzonego przepisu mingly ponad cztery
lata; w tym okresie — jezeli doszto do prawomocnego skazania osoby piastujgcej stanowisko
wojta, burmistrza lub prezydenta miasta — to stwierdzono wygasnigcie mandatu, rozpisano
przedterminowe wybory i nowy piastun objal wakujace stanowisko, co oznacza, ze nastgpity
nieodwracalne skutki prawne, ktorych ewentualny wyrok negatoryjny Trybunalu nie moglby
w og0le podwazy¢. Jako za$ tzw. ustawodawca negatywny, Trybunal nie moze odwrocié
skutkow juz zaistniatych w wyniku wejscia w zycie i stosowania okreslonych regulacji (zob.
wyrok TK z 16 stycznia 2007 r., sygn. U 5/06, OTK ZU nr 1/A/2007, poz. 3). Ponadto w ra-
zie hipotetycznego stwierdzenia przez Trybunal niekonstytucyjnosci zakwestionowanego
przepisu i usuniecia go z obrotu prawnego, obowigzywatby — na co trafnie zwrocit uwage
Prokurator Generalny — art. 11 8 2 pkt 1 k.wyb. bez zadnego ograniczenia, tj. wowczas doty-
czyltby rowniez osob skazanych prawomocnym wyrokiem przed 13 lutego 2019 r. Ewentualne
orzeczenie 0 niekonstytucyjnosci art. 4 ustawy z 2019 r. mogtoby zatem prowadzi¢ do wtor-
nej niekonstytucyjnosci, gdyz — w nastepstwie wyroku Trybunatu Konstytucyjnego — art. 11
8 2 pkt 1 k.wyb. stanowitby podstawe utraty mandatu przez osoby, ktére uprzednio — z mocy
przepisu szczegoblnego, ktorym jest art. 4 ustawy z 2019 r. — zachowaty prawo wybieralnosci
Iz tego prawa skutecznie skorzystaly. Byloby to wigc oddzialywanie wyroku Trybunatu
Z mocg wsteczng na niekorzys¢ obywatela.
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2.4. Z przedstawionych wyzej powoddéw postgpowanie w niniejszej sprawie podlega
umorzeniu na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 i 4 uotpTK.

W tym stanie rzeczy postanowiono jak w sentencji.
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