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OPINIA PRAWNA

do ustawy z dnia 7 maja 2009 r.
0 zmianie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej

1. Ustawa z dnia 7 maja 2009 r. o zmianie Konstytucji RP, przekazana do
Senatu zgodnie z art. 52 regulaminu Sejmu, zwana dalej ,,ustawa o zmianie
Konstytucji”, stanowi w art. 1, ze w art. 99 Konstytucji RP dodaje si¢ ust. 3 w
brzmieniu:

»Wybranag do Sejmu lub do Senatu nie moze by¢ osoba skazana

prawomocnym wyrokiem na kar¢ pozbawienia wolno$ci za przestepstwo
umyslne §cigane z oskarzenia publicznego”.
2. Uchwalenie ustawy o zmianie Konstytucji jest przejawem stanowienia
prawa, co oznacza, ze W tym procesie nalezy stosowac standardy racjonalnego
tworzenia prawa wypracowane przez doktryng i obowiazujace w dzialaniach
legislacyjnych.

Racjonalna koncepcja prawotwoérstwa wyrazona w modelu tworzenia
prawa skonstruowanym przez J. Wroblewskiego' zaklada, ze stanowienie
przepisow jest dzialalnoscia celowa. Nalezy zatem rozpoczyna¢ proces
prawotworczy od wskazania celu, ktory ma zosta¢ osiagnigty w wyniku

zamierzonego ustanowienia przepiséw. Osiagnigcie tego celu powinno by¢

" Por. J. Wroblewski: Teoria racjonalnego tworzenia prawa, Wroctaw 1985, s. 132 i nast.
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zamierzeniem godziwym, konstytucyjnie legitymowanym, pozostajacym
w granicach kompetencji tworcy przepisow. Refleksja poprzedzajaca
ustanowienie przepisOw powinna wyjasni¢, czy sa one jedynym S$rodkiem
wlasciwym do realizacji zamierzonego celu. Chodzi o dokonanie oceny
przydatnosci stanowienia prawa dla rozwiazania okre§lonego problemu jako
celu wydania przepisow. Jezeli okaze sig, ze ingerencja prawodawcza nie jest
niezbedna, to nalezy zaniecha¢ stanowienia norm prawnych. Dopiero pokonanie
owego testu niezb¢dnosci regulacji powinno otwiera¢ droge do dalszych etapow
W procesie tworzenia prawa.

Kolejnym krokiem racjonalnego prawodawcy powinno by¢ ustalenie, jaki
srodek prawny nalezy zastosowac, a nastgpnie ustalenie formy regulacji prawne;]
1 ustanowienie obowiazujacych przepiséw, poprzedzone ocena skutkow
regulacji.

W przypadku nowelizacji konstytucji zarowno test niezb¢dnosci regulacji,
jak tez ocena jej skutkow powinny by¢ przeprowadzone szczegdlnie starannie.

Nowelizacja konstytucji powinna stuzy¢  rozwiazaniu konkretnego
problemu, rzeczywistego nie za$§ hipotetycznego, problemu ktéry moze zostac
rozwiazany jedynie w ten sposob — to jest w drodze nowelizacji , a nie w zaden
inny. Problem marginalny, pozorny, potencjalny, dajacy si¢ rozwigza¢ w inny
sposOb nie moze by¢ przez racjonalnego prawodawceg traktowany jako
przedmiot zmiany konstytucji. Racjonalny prawodawca nie moze takze
przeprowadza¢ zmiany konstytucji dla osiagnigcia celow w danym momencie
wylacznie polityczno-propagandowych, jak na przykilad poprawa wiasnego
wizerunku medialnego. Nie jest to wlasciwe, poniewaz oznaczaloby to
traktowanie zmiany konstytucji jako narzedzia biezacej propagandy 1 sposobu
komunikowania si¢ z opinia publiczna, co oznaczaloby wykorzystanie
procedury zmiany konstytucji dla celéw, dla osiagnigcia ktorych procedura ta
nie zostala przewidziana w ustawie zasadniczej. W zadnym razie celem
nowelizacji konstytucji nie moze by¢ dorazna, jednostkowa interwencja
w sprawach konkretnych osob.
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3. Uchwalona przez Sejm ustawa o zmianie Konstytucji zawiera rozmaite
presupozycje budzace istotne watpliwosci. W szczegolnosci chodzi o zalozenie,
ze w Sejmie 1 Senacie obecnej kadencji sa przestgpcy, wzmocnione zreszta
przez uzasadnienie projektu, w ktérym wprost powiedziano, ze chodzi o zmiang

,eliminujaca z polskiego parlamentu przestepcow’™

. W toku dotychczasowych
prac ustawodawczych nie wskazano jednak, o ktorych przestgpcow chodzi.
Skoro tak, to ustrojodawca chce osiagna¢ skutek niemozliwy do osiagnigcia,
poniewaz nie mozna wyeliminowaé¢ z parlamentu tych, ktérych tam nie ma.
Prawo, ktére nie moze by¢ skuteczne, nie moze tez zosta¢ uchwalone, poniewaz
celem prawa jest wtasnie skutek.

W przypadku uchwalania nowej konstytucji mozemy zaakceptowac
tworzenie przez ustrojodawce rozwigzan skutecznych jedynie potencjalnie, ale
o wiele trudniej zgodzi¢ si¢ na jedynie potencjalng skuteczno$¢ nowelizacji
zwlaszcza, ze projektodawcy nie ukrywaja rzeczywistego motywu zmiany. Jest
nim w istocie nie tyle usunigcie przestgpcOw z istniejacego parlamentu, co
dokonanie zmiany w innym celu, a mianowicie w celu ,,poprawy wizerunku
organéw wiadzy ustawodawczej™. Jest to jednak jedyny motyw rzeczywisty,
skoro przestepcOw w parlamencie nie ma. Jezeli projektowana nowelizacja
zostanie dokonana, to bgdziemy krajem, w ktorym jedynie dla poprawienia
wizerunku parlamentu dokonuje si¢ zmiany konstytucji. Tego rodzaju sytuacja
nie moze zosta¢ zaakceptowana z punktu widzenia konstytucyjnej koncepcji
ustawy zasadniczej] w demokratycznym panstwie prawnym. Art. 8§ Konstytucji
stanowi przeciez, ze jest ona najwyzszym prawem Rzeczypospolitej Polskie;.
O tresci tego prawa nie moga decydowaé¢ wzgledy wizerunkowo-sondazowe
1 deklarowana przez projektodawcéw cheé dostosowania si¢ do oczekiwan

.y , oy . . . . v9od
mediow oraz gotowos$¢ ,,wychodzenia naprzeciw oczekiwaniom obywateli”™.

? Tak w druku sejmowym nr 432.
> Ibidem.
* Ibidem.
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Deklarowany w uzasadnieniu populizm jako motyw zmiany jest szczegOlnie
niepokojacy w odniesieniu do ustawy zasadniczej, co bylo juz przedmiotem
wyrazanego w doktrynie zaniepokojenia’. Nie jest tez wlasciwym
uzasadnieniem zmiany twierdzenie projektodawcoéw, ze ,,analogiczne zmiany
zostaty juz przez ustawodawcg wprowadzone w odniesieniu do mandatow
cztonkéw organéw samorzadu terytorialnego”™. Wspomniane tu zmiany
wprowadzono w ustawach. Konstytucji nie nalezy przeciez dostosowywac
do ustaw zwyktych, to ustawy maja by¢ dostosowane do Konstytucji.

Zaskakujaca presupozycja zawarta w przedmiotowej zmianie Konstytucji
jest zatozenie, ze partie polityczne umieszczaja przestgpcoOw na swoich listach
w wyborach do parlamentu 1 lansuja nastgpnie ich kandydatury w kampanii
wyborczej. Sklad Sejmu zalezy przeciez od witadz poszczegdlnych partii
politycznych’. Dopiero zmiana Konstytucji moze — w $wietle przedmiotowej
ustawy - powstrzymaé partyjna dazno$¢ do promowania przestepcoOw.
Uchwalenie proponowanej zmiany stawia kierownictwa parlamentarnych partii
politycznych w zupetnie nowym 1 niekorzystnym $wietle.

Ustawa o zmianie Konstytucji zaktada rowniez, ze przestepcy chca
kandydowaé, a wyborcy pragna wlasnie na nich glosowaé. Wiedza
projektodawcoéw tej ustawy okazuje si¢ zatem wewngtrznie sprzeczna: albo
obywatele nie chca przestepcéw — wtedy na nich nie glosuja, a wigc nie trzeba
pozbawiac ich tej mozliwosci, albo tez — wbrew twierdzeniom projektodawcow
— obywatele chca przestgpcoOw w parlamencie, ale wtedy zabraniajac
przestgpcom kandydowania nie wychodzimy ,naprzeciw oczekiwaniom
obywateli”, tylko odwrotnie, postepujemy wbrew tym oczekiwaniom mowiac
wyborcom ,nie pozwalamy wybiera¢ przestgpcoOw”. Rozwigzaniem tego

dylematu, uzasadniajacym przedmiotowa ustawg o zmianie Konstytucji, moze

> Por. Czy tabloidy napiszq nam konstytucje?, rozmowa Piotra Najsztuba z Markiem Safjanem, ,,Przekroj” z 2
pazdziernika 2008 roku, s. 30.

® Tak w druku sejmowym nr 432.

7 Por. L. Garlicki: Polskie prawo konstytucyjne, Warszawa 2008, s. 166.
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by¢ uznanie, ze wynik wyborow nie zalezy od woli wyborcoéw, ale przesadza

o nim ten, kto wbrew wyborcom lokuje przestgpcéw w parlamencie.

4. Istotnym zastrzezeniem przeciw przedmiotowej ustawie jest — obok
niejednoznacznos$ci celu regulacji — takze to, ze mozna podja¢ prébe jego
osiagnigcia innymi drogami. Nawet bez zmiany prawa decydujace o skladzie
parlamentu ugrupowania moga nie umieszcza¢ kandydatow-przestgpcow
na swoich listach. Mozliwe jest takze dokonanie zmiany w Ordynacji wyborczej
do Sejmu 1 do Senatu zobowiazujacej kandydatow do informowania wyborcéw,
czy 1 jakie przestepstwa umys$lne $cigane z oskarzenia publicznego popehnili

1 jakie kary im wymierzono. Decyzja nalezataby do wyborcow.

5. Powazne watpliwosci dotyczace przedmiotowe] ustawy wynikaja takze
z rozwazenia jej skutkow. Ograniczenie biernego prawa wyborczego stwarza
zawsze ryzyko naduzy¢ zwiazane z pokusa eliminowania przeciwnikow
politycznych. Stanowi to istotne zagrozenie praw opozycji parlamentarnej
ze wzgledu na konsekwencje utraty biernego prawa wyborczego w trakcie
kadencji dla utraty mandatu i moze utrudni¢ opozycji pozaparlamentarnej droge
do cial ustawodawczych®. Z punktu widzenia standardéw ustroju
demokratycznego konstytucja, ktora tego rodzaju zagrozenia nie stwarza, jest
lepsza anizeli taka, ktora je dopuszcza. Zmiana, ktora tego rodzaju zagrozenie
wprowadza tam, gdzie go dotad nie byto, nie oznacza poprawiania prawa,
a zatem jest niedopuszczalna. Ryzyko dla ustroju demokratycznego zwiazane
z mozliwos$cia pojawienia si¢ w parlamencie przestgpcy jest o wiele mniejsze,
anizeli to, ktére moze spowodowac¢ mozliwos¢ skazania polityka bedacego
przeciwnikiem rzadu na kar¢ w zawieszeniu i ograniczenia w ten sposob praw

jego 1jego wyborcow.

¥ Por. M. Maley, w : R. Rose: International Encyclopedia of Elections, s. 32
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Nalezy =zaniecha¢ zmiany konstytucji, ktora oznacza jakiekolwiek
zagrozenie dla pluralizmu politycznego, nawet jezeli istnieje tylko watpliwos¢
co do mozliwo$ci wystapienia tego rodzaju zagrozenia. Tymczasem w sytuacji,
kiedy w Sejmie dziataja trzy komisje $ledcze wyjasniajace watpliwosci
zwiazane z funkcjonowaniem wymiaru sprawiedliwosci, a zwlaszcza
z wykorzystywaniem szeroko rozumianego aparatu sprawiedliwosci wobec
przeciwnikdw  politycznych, uchwalenie przedmiotowej zmiany nie
odpowiadaloby = wymaganiom dotyczacym racjonalnosci prawodawcy

konstytucyjnego.

6. Przedmiotowa ustawa o zmianie Konstytucji narusza wewngtrzna
spOjnos¢ ustawy zasadniczej. Jak juz wspomniano art. 8§ Konstytucji nie pozwala
na zmiang¢ Konstytucji dla poprawienia wizerunku parlamentu. Istotne
zastrzezenia budza takze konsekwencje zmiany dla art. 4 ustawy zasadniczej
— nastgpuje przeciez ograniczenie praw suwerena, poprzez uszczuplenie
przystugujacych mu mozliwosci zglaszania kandydatow w  wyborach
parlamentarnych. Nastepuje takze istotne ograniczenie zasady podzialu wiadz.
W dotychczasowym stanie prawnym o pozbawieniu biernego prawa
wyborczego decydowata wladza sadownicza, w nowej sytuacji konstytucyjnej
zastapi ja ustrojodawca. Wiaze si¢ to Scisle z uszczupleniem prawa do sadu,
ktory dotychczas kazdorazowo ocenial zasadno$¢ pozbawienia praw
publicznych. Po zmianie Konstytucji pozbawienie biernego prawa wyborczego
bedzie automatyczne, co pozbawia obywateli prawa do sadu. Z punktu widzenia
art. 45 Konstytucji sad nie jest automatem do orzekania. Zastosowanie
automatyzmu w zakresie pozbawienia praw jest rozwigzaniem sprzecznym
z zasada proporcjonalnosci, ze wzglegdu na automatyzm 1 jednolito$¢
ograniczenia, a do tego jeszcze nie jest konieczne w demokratycznym panstwie.
Mamy wigc niespOjnos¢ zaréwno z art. 2, jak 1 31 ust. 3 Konstytucji. Zmiana
bedzie miata retroaktywne konsekwencje — osoby, ktore popehity przestgpstwa
przed wejsciem w zycie przedmiotowej zmiany nie beda mogly kandydowac, co
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jest rodzajem represji, chociaz nie wiedzialy o tego rodzaju konsekwencji swego
czynu w chwili jego popetnienia.

Znaczaca niespOjno$¢ wystepuje pomig¢dzy przedmiotowa zmiana a art. 62
Konstytucji. Jak stwierdzil Trybunal Konstytucyjny’ przepisowi art. 62
Konstytucji  przypisa¢ nalezy przede wszystkim charakter gwarancji
proceduralnej, dopuszcza on bowiem pozbawienie praw wyborczych wylacznie
na podstawie orzeczenia sadowego, przy petnym poszanowaniu konstytucyjnego
prawa do sadu (art. 45 ust. 1 Konstytucji) i dwuinstancyjnosci postgpowania
(art. 78). Prawa wyborcze w demokratycznym panstwie prawnym naleza
bowiem do fundamentalnych praw politycznych i kazde ich ograniczenie
poddane jest szczegdlnie ostremu rezimowi prawnemu. Takiemu rozumieniu

praw wyborczych przeczy jednak automatyzm w ich pozbawianiu.

7. Rozwiazania konstytucyjne dotyczace kandydowania skazanych
w panstwach demokratycznych nie sa jednolite ani jednoznaczne. Mozna
wyrézni¢: a) konstytucje przyznajace bierne prawo wyborcze obywatelom
posiadajacym prawo wybierania (np. Portugalia), b) konstytucje stanowiace,
ze tylko sad moze pozbawi¢ prawa wybieralnosci (np. Austria), c) konstytucje
odbierajace prawo wybieralno$ci skazanym odbywajacym kare (np. Litwa,
Rosja, RPA), d) konstytucje pozbawiajace prawa wybieralnosci skazanych za
okreslone przestgpstwa (np. Grecja), e) konstytucje traktujace skazanie jako
pozbawienie prawa wybieralnosci (np. Norwegia), f) konstytucja Stanow
Zjednoczonych przewiduje w szczegolnosci, ze nie moze by¢ czlonkiem
Kongresu ten, kto bral udziat ,,w insurekcji lub rebelii” przeciwko temu
panstwu; ograniczenia biernego prawa wyborczego w rdznej postaci obowiazuja

w poszczegolnych stanach'.

? Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie K 39/97.
' Por. K. Skotnicki: Zasada powszechno$ci w prawie wyborczym. Zagadnienia teorii i praktyki, E6dz 2000,
s. 128.
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8. Wprowadzenie do Konstytucji ograniczenia biernego prawa wyborczego
w projektowane] wersji budzi watpliwosci zarowno z punktu widzenia regut
racjonalnos$ci tworzenia prawa — zwtaszcza ze wzgledu na ryzyko zagrozenia
demokracji wobec niebezpieczenstwa naduzy¢, jak tez ze wzgledu na potrzebe

zachowania wewngtrznej spdjnosci ustawy zasadnicze;j.
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