Warszawa, 8 wrzesnia 2004 r.

Opinia prawna
w sprawie zgodnosci z Konstytucja RP dopuszczalnosci ograniczenia biernego
prawa wyborczego (w przypadku os6b skazanych prawomocnym wyrokiem za
przestepstwo umysine)

Przedmiotem opinii jest udzielenie odpowiedzi na dwa nastepujace zagadnienia: a)
czy ograniczenie biernego prawa wyborczego w przypadku oséb skazanych prawomocnym
wyrokiem za przestepstwo umysine wymaga zmiany Konstytucji RP, b) czy pozbawienie
mandatu (wygasniecie) mandatu postéw, ktorzy w trakcie jego sprawowania zostali skazani
prawomocnym wyrokiem za przestepstwo umysine, wymaga zmiany Konstytucji.

Ad a) projekty zaktadajag wprowadzenie do ordynacji wyborczej cenzusu niekaralnosci. Przez
tzw. cenzus nalezy rozumieé posiadanie przez obywatela okreslonych kwalifikacji ze wzgledu
na wiek, wyksztatcenie, majatek, lub inne, ktdére stanowig warunek korzystania z
odpowiednich uprawnien lub przywilejéw (por. szerzej W. Skrzydto, M. Chmaj, System
wyborczy RP, Krakéw 2002, s. 41).

Czynne i bierne prawo wyborcze do Sejmu i do Senatu jest przedmiotem regulacji
konstytucyjnej. Zgodnie z art. 99 ust. 1 Konstytucji Wybrany do Sejmu moze by¢ obywatel
polski majgcy prawo wybierania, ktory najpdzniej w dniu wybordw koriczy 21 lat. Stosownie
za$ do ust.2 tego przepisu Wybrany do Senatu moze by¢ obywatel polski majgcy prawo
wybierania, ktory najpdzniej w dniu wyborow konrczy 30 lat.

Przepisy te pozostajg w zwigzku z art. 62 Konstytucji, wedtug ktérego obywatel polski
ma prawo udziatu w referendum oraz prawo wybierania Prezydenta RP, postow, senatorow i
przedstawicieli do organdw samorzqgdu terytorialnego, jezeli najpdzniej w dniu gtosowania
koriczy 18 lat (ust. 1). W mysl ust. 2 tego artykutu prawo udziatu w referendum oraz prawo
wybierania nie przystuguje osobom, ktdre prawomocnym orzeczeniem sqdowym sq
ubezwtasnowolnione lub pozbawione praw publicznych albo wyborczych.

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego dominuje poglad, iz podmiotowe prawo
wyborcze nalezy do fundamentalnych praw politycznych, ktérych ewentualne ograniczanie
musi by¢ poddane szczegdlnie ostremu rezimowi. Prawa wyborcze przystugujg w zasadzie
wszystkim dorostym obywatelom, zdolnym do zajmowania sie swoim wtasnymi sprawami,
“zas ograniczenie tych praw jest dopuszczalne wytacznie wtedy, gdy ustawa zasadnicza
wyraznie to przewiduje, przy czym przepisy konstytucyjne ustanawiajgce ograniczenia — jako
przepisy wprowadzajgce wyjatki od ogdlnej reguty — podlegajg zawsze Scistej, literalnej
wyktadni” (wyrok z dnia 10 listopada 1998, OTK ZU Nr 6 (21)/98, s. 563). Nastepnie, trybunat
w przywotanym orzeczeniu stwierdza nastepujgco: ”“Obowigzujgca konstytucja wylicza
wyczerpujgco kategorie oséb, ktérym nie przystuguje prawo udziatu w referendum oraz
prawo wyborcze. De lege lata nie jest zatem mozliwe wprowadzenie innych ograniczei praw
wyborczych, a szczegdlnosci uniemozliwianie korzystania z tych praw, ktére nie zostaty ich
pozbawione zgodnie z art. 62 ust. 2 konstytucji” (wyrok z dnia 10 listopada 1998, OTK ZU
Nr 6(21)/98, s.563 -564). Utrata biernego prawa wyborczego — stanowi w ocenie trybunatu —
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utrate zdolnosci do kandydowania w wyborach do Sejmu, Senatu, rad gmin oraz na urzad
Prezydenta i utrate zdolnosci do objecia takiego mandatu. Ma przy tym skutek generalny,
odnoszacy sie do wszystkich procedur wyborczych i do dtuzszego lub krotszego — okresu
pozbawienia prawa wybieralnosci, jak ma miejsce np. w przypadku art. 25 ustawy o
Trybunatu Stanu, por. wyrok z dnia 8 kwietnia 2002 r., sygn. akt SK 18/01, OTK ZU nr
2/A/2002, Warszawa 2002, s.236; jak i ww. wyrok z dnia 10 listopada 1998 r sygn. akt
K.39/97, OTK ZU Nr 6, s. 563). Zdaniem wiec trybunatu, obowigzujgca konstytucja wylicza
wyczerpujgco kategorie oséb, ktdrym nie przystuguje prawo udziatu w referendum oraz
prawo wyborcze (art. 62 Konstytucji). Przepisy konstytucyjne zawierajg zamkniety katalog
pozytywnych przestanek biernego prawa wyborczego. Dlatego tez wprowadzenie
ustawowych ograniczen prawa wyborczego jest niedopuszczalne, lub inaczej ujmujgc te
mysl, bytoby dopuszczalne jedynie pod warunkiem dokonania zmian w konstytucji.

Orzecznictwo trybunatu w zakresie pojmowania podmiotowych praw wyborczych jest
ugruntowane poprzez ustalenia nauki prawa, wedle ktérej zasady prawa wyborczego sg
fundamentalnymi zatozeniami politycznymi dotyczgcymi bezposrednio uprawnien obywateli
i odpowiadajacym im zadan organéw wtadzy publicznej (zob. M. Chmaj, W. Skrzydto, System
wyborczy w Rzeczypospolitej Polskiej, jw. s.37), zas konstytucyjne sformutowanie przestanek
biernego prawa wyborczego ma charakter wyczerpujacy (tak, L. Garlicki, Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, art. 99, Wyd. Sejmowe, Warszawa 1999, s. 4).

TK stoi na stanowisku, ktére ogranicza takze jakby “posrednie” proby “rozmiekczenia”
ww. podejscia do sfery prawa wyborczego. Otéz, nie mozna modyfikowaé podmiotowego prawa
wyborczego takze poprzez klauzule demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji).
Taki stan rzeczy prowadzitby do zakwestionowania samej istoty gwarancji konstytucyjnych. Art. 2
Konstytucji nie moze zdaniem TK znajdowaé zastosowania tam, gdzie samo konstytucja
precyzyjnie i wyczerpujgco okresla zakres i tresé¢ okreslonego prawa, tak wiasnie jak to sie dzieje
w przypadku postanowien odnoszacych sie do praw wyborczych.

Ustawodawca zwykty nie moze réwniez ingerowaé w konstytucyjnie uksztattowany
zakres prawa wyborczego biernego na podstawie art. 31 ust. 3 Konstytucji. Przepis ten nie
moze by¢ podstawg dla wprowadzania na mocy ustaw cenzuséw wyborczych. W opinii
trybunatu, nie jest bowiem dopuszczalne zastosowanie tego przepisu jako podstawy uchylenia
innej normy konstytucyjnej, ktéra zawiera catoSciowe i wyczerpujgce uregulowanie, co
najmniej w zakresie przestanek proceduralnych. Wspomniany przepis nie moze uzasadniaé
rozwigzan legislacyjnych prowadzacych do wyraznej sprzecznosci z normami konstytucyjnymi,
chocby nawet za takimi rozwigzaniami przemawiaty okreslone racje.

Reasumujac powyzsze wywody naleizy wskazaé, ze swietle pogladow TK, a takie
Swietle stanowiska nauki prawa, ograniczenie biernego prawa wyborczego, przez
ustawodawce zwyktego, jest niedopuszczalne. Zatem stosowny cenzus wyborczy moze by¢
wprowadzony tylko na mocy nowelizacji ustawy zasadniczej. Nalezy zaznaczy¢, iz w wyroku
trybunatu z dnia 10 listopada 1998 r. (sygn. akt K.39/97, OTK ZU Nr 6 (21)/98 odmienny poglad
co do mozliwosci wprowadzenia ograniczen w prawie wyborczym wyrazit jeden z sedzidw
trybunatu. Jego zdaniem, art. 31 ust. 3 konstytucji, upowaznia do ingerencji w prawo
wyborcze w przypadku zaistnienia okolicznosci w nim wskazanych. Ewentualne podzielenie
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takiego stanowiska otwieratoby mozliwos¢ ograniczenia biernego prawa wyborczego, na mocy
ustawy zwyktej, bez dokonywania nowelizacji Konstytucji RP (por. OTK ZU, jw.s.575in.).

Odnoszac powyzsze ustalenia do oceny przedtozonych projektéw ustaw, nalezy
stwierdzié, iz te projekty ktére ustanawiajg cenzus w postaci wymogu niekaralnosci za
przestepstwo umysine Scigane z oskarzenia publicznego, popadajg w konflikt z konstytucyjnym
ujeciem prawa biernego (prawa wybieralnosci). Dotyczy to projektu z 21 lipca 2004 r.),
projektu z 4 sierpnia 2004 r. (druk nr 3134 —A), projektu oznaczonego jako druk nr 3133.

Natomiast w uzasadnieniu do projektu oznaczonego jako druk nr 3133 wnioskodawca
trafnie podkreslit, iz realizacja projektu wymaga nowelizacji konstytucji, w czesci dotyczacej
rozszerzenia warunkéw okreslajgcych tres¢ prawa wybieralnosci (s. 1 uzasadnienia). Jest to
stanowisko, ktére w petni podzielam.

Z kolei ustanowienie w ustawie zwykiej obowigzku “dostarczenia informacji z
Krajowego Rejestru Karnego o ktérej mowa w art. 7 ustawy z dnia 24 maja 2000 r. o Krajowym
Rejestrze Karnym” przez kandydata , jest zgodne z konstytucjg, a co wiecej moze stuzyé
realizacji normy z art. 60 Konstytuciji.

Ad b). W swoim dotychczasowym orzecznictwie Trybunat Konstytucyjny przeciwstawiat utrate
biernego prawa wyborczego, kwestii wygasniecia mandatu (por. wyrok trybunatu z 10
listopada 1998 r., sygn. akt K. 39/97, OTK ZU nr 6/1998, poz. 99). Kategorie te, co oczywiste,
nie sg bowiem sobie tozsame. Wygasniecie mandatu radnego, jako nastepstwo
prawomocnego skazania za przestepstwo umysine, nie ogranicza biernego prawa wyborczego
takiej osoby. Wygasniecie mandatu ma niejako skutek konkretny, zrelatywizowany,
ograniczony wytgcznie do mandatu sprawowanego aktualnie przez dang osobe. Fakt
wygasniecia mandatu nie wptywa na zdolnos$¢ ponownego ubiegania sie wygasniecie mandatu
nie wptywa na zdolnos$¢ ponownego ubiegania sie danej osoby o mandat, jezeli to wygasniecie
nie jest zwigzane z utratg biernego prawa wyborczego (jw. s.236).

Analizowane projekty przewidujg utrate piastowanego juz mandatu poselskiego
(senatorskiego), w razie skazania za przestepstwo umysine, bez utraty biernego prawa
wyborczego. Nowelizacja konstytucji bytaby przypuszczalnie wéwczas takze konieczna, gdyz
ustawodawca popada w paradoks, ze osoba skazana moze kandydowa¢ do parlamentu,
natomiast po zdobyciu mandatu, tracitaby go. Takie rozwigzanie ustawowe zakfada projekt
oznaczony jako druk nr 3133., jak i w projekcie PIS (z 21 lipca 2004 r., ale stusznie, w
pierwszym z wymienionych projektow zaktada sie zwigzanie ze sobg utraty mandatu
poselskiego z utratg prawa wybieralnosci (zob. s. 2 uzasadnienia tego projektu). Tego typu
regulacja ustawowa, bez zmiany w art. 99 konstytucji, prowadzitaby do nieréwnosci wobec
prawa, polegajgcej na ograniczeniu prawa biernego wobec jednych podmiotdéw, i na
odstgpieniu od tego ograniczenia w sytuacji innych podmiotdéw, ktérzy charakteryzujg sie
jednak tg sama cechg relewantna.

We wszystkich projektach ustanawia sie obowigzek sktadania oswiadczen o
karalnosci kandydatéw, w fazie rejestracji listy (wybory do Sejmu) lub w fazie rejestracji
zgtoszenia ( wybory do Senatu). Jest to rozwigzanie, ktére z powodzeniem moze by¢
wprowadzone do ordynacji wyborczych, bez potrzeby dokonywania zmiany w konstytucji.
Stosownie do art. 100 ust. 3 konstytucji zasady i tryb zgtaszania kandydatéw i
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przeprowadzania wyborow oraz warunki waznosci wyborow okresla ustawa. Prawodawca,
korzystajac z danego upowaznienia ustawowego, moze bez przeszkdd konstytucyjnych
wprowadzi¢ éw obowigzek. Dodatkowo, taka informacja moze by¢ ujawniona opinii
publicznej. Miesci sie ona w konstytucyjnym prawie obywatela do informacji o dziatalnosci
0s6b petnigcych funkcje publiczne (art. 61 ust. 1 konstytucji). Projekty zgodnie przewiduja, iz
z obowigzkiem ztozenia o$wiadczenia o karalnosci (badZz niekaralnosci), jest skorelowany
obowigzek okregowych komisji wyborczych do sprawdzania prawdziwosci tych informaciji.
Niezgodne z prawda os$wiadczenie kandydata powinno rodzi¢ obowigzek skreslenia
kandydata z listy przez wtasciwg komisje. Tego typu nowelizacja prawa wyborczego, nie
dotyka podmiotowego prawa wyborczego, gdyz nie pozbawia oséb skazanych prawnej
mozliwosci uczestniczenia w wyborach. Naktada ona na nich obowigzek ujawnienia tej
informacji, ktéra moze mie¢ wptyw na decyzje wyborcdw, na jakosc¢ reprezentacji, jak i na
sposdb wykonywania mandatu. Fakt karalnosci, jak i wyjawienie go, nie odbiera
zainteresowanemu zdolnosci do uczestnictwa w wyborach i do nabycia mandatu. W takim
przypadku, prawo wyborcze przystuguje obywatelowi, niezaleznie od jego karalnosci badz
niekaralnosci. Prawodawca powinien wprowadzi¢ do procedury rejestracyjnej obowigzek
ujawnienia informacji o skazaniu ze wzgledu na zobiektywizowanie wizerunku kandydatow.

Whioski:
1. Konstytucyjne okreslenie przestanek biernego prawa wyborczego ma charakter

wyczerpujacy, i tym samym zakres tych przestanek nie moze rozszerzony przez
ustawodawstwo zwykte, mimo niezwykle doniostego uzasadnienia dla tego typu noweli.

2. Nalezy powigza¢ ze sobg utrate mandatu poselskiego(senatorskiego) z utratg prawa
wybieralnosci. Oddzielenie od siebie tych dwdch kategorii bedzie rodzi¢ zarzut nieréwnosci
wobec prawa: osoba skazana (ukarana) mogtaby kandydowac¢ i zdoby¢ mandat (mimo np.
informacji o skazaniu), zas parlamentarzysta skazany za przestepstwo umysine juz w toku
kadenciji, stracitby go. Stanowitoby to naruszenie zasady réwnosci wobec praw, ktéra polega
m.in. na nakazie jednakowego traktowania rdwnych i podobnego traktowania podobnych.

3. Z orzecznictwa TK wynika wniosek dla prawodawcy, iz okreslenie przestanki wygasniecia
mandatu (na skutek prawomocnego skazania za przestepstwo umysine), powinno by¢
okreslone w sposdéb w miare jednorodny dla wszystkich oséb sprawujgcych dany rodzaj
mandatu. Regulacja taka, nie powinna wprowadza¢ kryteridéw, ktére godzityby — w wynikajgcy
z art. 60 Konstytucji - nakaz jednakowego traktowania wszystkich oséb ubiegajgcych sie (i
petnigcych) okreslong funkcje w stuzbie publicznej.

4. Nie ma zadnych przeszkdd prawnych dla wprowadzenia do ordynacji wyborczych, wobec
kandydatéw rejestrujgcych sie w wyborach, obowigzku oswiadczenia co do swojej karalnosci
za przestepstwa umyslne, czemu winien odpowiadaé obowigzek komisji wyborczych do
weryfikowania tych informacji. Ma to znaczenie dla zobiektywizowania wizerunku
kandydatéw, i nie stoi temu na przeszkodzie konstytucja.

Sporzqdzit: Mirostaw Granat — ekspert ds. legislacji



