UNIWERSYTET ZIELONOGORSKI

DYSKURS PRAWNICZY | ADMINISTRACYJNY 4/2023 ISSN 2657-926X

Agata Pyrzynska
Uniwersytet Szczecinski
ORCID 0000-0002-4573-4310
agata.pyrzynska@usz.edu.pl

Wybrane problemy zwigzane ze stanowieniem
polskiego prawa wyborczego*

Stowa kluczowe: prawo wyborcze, legislacja, Kodeks wyborczy, instrumentalizacja prawa, ustawodawca

Streszczenie. Celem artykulu jest zidentyfikowanie gléwnych probleméw w obszarze polskiej le-
gislacji wyborczej oraz ustalenie, jaki wpltyw na funkcjonowanie systemu ustrojowego moze mieé
ich wystepowanie. Kwestia ta ma zasadnicze znaczenie dla okreslenia dzialan, ktére w przyszlosci
nalezaloby podja¢, aby ustabilizowa¢ prawo wyborcze. Nie ulega natomiast watpliwosci, ze negatywne
praktyki w zakresie tworzenia polskiego prawa wyborczego wpisuja si¢ w zjawisko instrumentalizacji
prawa. W pracy analizie poddano takze obecnie obowiazujace na poziomie Konstytucji RP mechani-
zmy majace zabezpiecza¢ prawo wyborcze przed instrumentalnym traktowaniem i dokonano oceny
ich skutecznosci. W opracowaniu wykorzystano metode¢ formalnoprawng oraz dokonano analizy
dorobku literatury i orzecznictwa.

Selected problems with the creation of Polish electoral law
Keyword: electoral law, legislation, Polish Electoral Code, instrumentalization of the law, legislator

Summary. The aim of the article is to identify the main problems in the area of Polish electoral legisla-
tion and to determine what impact their presence may have on the functioning of the political system.
This issue is of fundamental importance in determining the actions that should be taken in the future
to stabilize the electoral law. There is no doubt that negative practices in the field of creating Polish
electoral law are part of the phenomenon of the instrumentalization of law. The work also analyzes
the mechanisms currently in force at the level of the Constitution of Republic of Poland, which are
to protect the electoral law against instrumental treatment and assesses their effectiveness. The study
uses the formal and legal method and analyzes the achievements of literature and jurisprudence.

Wprowadzenie

Prawo wyborcze jest warte zainteresowania zaréwno ze wzgledu na jego doniosta
role w demokratycznym panstwie, jak i procesy zwigzane z jego tworzeniem. Jest
rzeczg oczywista, ze prawo musi podlega¢ ewolucji. Wynika to z chociazby z prze-

* Artykut zostal przygotowany w ramach stazu naukowego realizowanego przez Autorke w In-
stytucie Nauk Prawnych Uniwersytetu Zielonogérskiego.
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mian spoleczno-gospodarczych, postepu technicznego czy praktyki, ktéra moze
poméc w zidentyfikowaniu rozwigzan, ktérych stosowanie jest niewlasciwe czy
nieadekwatne do potrzeb spotecznych. W przypadku prawa wyborczego rzecz jest
jednak o tyle ciekawa, ze kazda jego zmiana powinna by¢ szczegélnie przemyslana
i dopracowana ze wzgledu na fakt, ze nierzadko moze nie$¢ daleko idace implikacje
dla systemu ustrojowego. Niestety, doswiadczenia ostatnich lat wyraznie pokazuja,
ze praktyka legislacyjna w obszarze prawa wyborczego przezywa kryzys. Coraz
czedciej obserwowanym zjawiskiem jest bowiem procedowanie nad zmianami
w prawie wyborczym ,na ostatnig chwile” (niekiedy w literaturze pojawia si¢ nawet
okreslenie ustawodawstwa wyborczego last minute'), co wigze si¢ z naruszeniem
trybunalskiego? i europejskiego® standardu ciszy legislacyjnej. Co wigcej, zauwa-
zalny jest takze brak nalezytej konsultacji eksperckiej i spotecznej w odniesieniu
do przyjmowanych rozwiazan, co z kolei nierzadko skutkuje przyjmowaniem
przepiséw nieadekwatnych do potrzeb praktyki wyborczej czy nawet niespéjnych
systemowo z innymi regulacjami. Zdarza si¢ takze, ze dzialania ustawodawcy
pozwalaja na postawienie zarzutu naruszenia trybu legislacyjnego, co najczesciej
wynika z checi szybkiego osiagniecia rozwigzan korzystnych dla okreslonej sity
politycznej. Taki stan rzeczy nie sprzyja budowaniu wsréd wyborcéw zaufania do
procesu wyborczego, ani w szerszym kontekscie — paristwa i jego organéw. Pewna
proba zapobiezenia wskazanym wyzej zjawiskom mialo by¢ przyjecie Kodeksu
wyborczego* w 2011 roku, porzadkujacego regulacje w obszarze wyboréw znane
dotychczasowym, odrebnym ordynacjom wyborczym?®. Kodyfikacja miata przyczy-
ni¢ si¢ tez do rewizji prawa wyborczego, przemyslenia we wspélpracy z ekspertami,
jakie mechanizmy i instytucje moga ulec przemodelowaniu tak, by lepiej stuzy¢
obywatelom i realizacji ich podmiotowych praw wyborczych. Co wiecej, ujecie
norm prawa wyborczego w postaci kodeksu miato na celu takze ustabilizowanie

1 'W. Brzozowski, A. Krzywon, Dylematy polskiego prawa wyborczego po reformie 2011 1., Przeglad
Legislacyjny” 2012, nr 2, s. 13.

2 Zob.wyrok TK 23.11.2006 r., K 31/06, Lex nr 231197; wyrok TK z 28.10.2009 r., Kp 3/09, Lex
nr 525654 oraz wyrok TK z 20.07.2011 r., K 9/11, Lex nr 936458.

3 Zob. pkt 11.2. Wytycznych dla wyboréw; Kodeks dobrej praktyki w sprawach wyborczych.
Wrytyczne i Raport Wyjasniajacy przyjete przez Komisje Wenecka na 51152 Sesji plenarnej (Wenecja,
18-19 pazdziernika 2002), https://bisnetus.files.wordpress.com/2016/03/kodeks_dobrej_praktyki_
w_sprawach_wyborczych.pdf [dostep: 13.10.2022].

4 Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. Kodeks wyborczy (t.j. Dz.U.z 2022 1. poz. 1277); dalej jako: k.w.

5 Ustawa z dnia 16 lipca 1998 r. Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatéw i sejmikéw wo-
jewodztw (Dz.U.1998 1. Nr 95, poz. 602); ustawa z dnia 20 czerwca 2002 1. o bezposrednim wyborze
wojta, burmistrza i prezydenta miasta (Dz.U. 2002 r. Nr 113, poz. 984); ustawa z dnia 12 kwietnia
2001 r. Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej
(Dz.U.2001 . Nr 46, poz. 499); ustawa z dnia 23 stycznia 2004 r. Ordynacja wyborcza do Parlamentu
Europejskiego (Dz.U. 2004 r. Nr 25, poz. 219) oraz ustawa z dnia 27 wrzesnia 1990 r. o wyborze
Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. 1990 r. Nr 67, poz. 398).
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tej galezi® ze wzgledu na objecie regulacji wyborezych trybem wilasciwym dla
zmian kodeksowych, wymuszajacym poglebiong refleksje nad projektami ich zmian.
Niestety, zalozenia te nie zostaly zrealizowane, a sam Kodeks stal si¢ przyktadem
aktu wyjatkowo niestabilnego, ktéry — mimo ze przyjety przy pelnym konsensusie
politycznym’ — doczekat si¢ ponad 30 nowelizacji.

Celem niniejszego opracowania jest zidentyfikowanie gléwnych probleméw
w obszarze legislacji wyborczej oraz ustalenie, jaki wplyw na funkcjonowanie
systemu ustrojowego moze mie¢ ich wystepowanie. Ma to bowiem rudymentarne
znaczenie do zastanowienia si¢ nad dzialaniami, ktére w przyszlosci nalezalto-
by podja¢, by zmieni¢ istniejacy stan rzeczy i przyczyni¢ sie do ustabilizowania
tego obszaru regulacji. Nie ulega natomiast watpliwosci, ze negatywne praktyki
w zakresie tworzenia polskiego prawa wyborczego, ktére zostang zdiagnozowane
w niniejszej pracy, wpisuja si¢ w wyjatkowo niepozadane dla demokracji zjawisko
instrumentalizacji prawa. Tendencja ta jest z kolei szczegélnie niebezpieczna w tych
obszarach, ktére dotykaja podstaw ustrojowych i podstawowych praw politycznych,
a taki charakter ma wlasnie prawo wyborcze. W pracy analizie poddano takze
obecnie obowigzujace na poziomie konstytucji mechanizmy zabezpieczajace prawo
wyborcze przed instrumentalnym traktowaniem i dokonano oceny ich skutecznosci.
W niniejszym opracowaniu wykorzystano metode¢ formalnoprawng oraz dokonano
analizy dorobku literatury.

1. Szczegdblne rozwigzania konstytucyjne
w zakresie stanowienia prawa wyborczego

Jak wskazano wczesniej, prawo wyborcze funkcjonuje jako szczegdlny obszar re-
gulacji wynikajacy z jego doniostej roli w panistwie. Mozna te kwesti¢ rozpatrywac
tak z punktu widzenia obywateli, jak i sif politycznych. W pierwszym przypadku
nie sposéb nie wspomnieé, ze to wlasnie prawo wyborcze ksztaltuje mechanizmy,
dzigki ktérym wyborcy moga wplywac na ksztalt organéw przedstawicielskich czy
innymi stowy — moga korzysta¢ z przypisanych im konstytucyjnie podmiotowych
praw wyborczych. Jesli chodzi o drugi aspekt, w istocie prawo wyborcze poprzez
szczegbélowe rozwigzania determinuje byt sit politycznych i okresla ich pozycje
w organach wybieralnych w kilkuletnim (wynikajacym z kadencji) horyzoncie
CZasowym.

¢ W. Skrzydto, Kodyfikacja prawa wyborczego w Polsce — zakres i znaczenie, ,Przeglad Prawa
Konstytucyjnego” 2011, nr 3, s. 29.

7 Warto odnotowa¢, ze podczas glosowania w nad przyjeciem Kodeksu wyborczego na 430
postéw obecnych na sali plenarnej 430 zaglosowalo ,za”; zob. https://orka.sejm.gov.pl/SQL.nst/
glosowania?OpenAgent&6&79&57 [dostep: 13.10.2022].
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Ta doniosta rola prawa wyborczego rodzi koniecznos¢ zabezpieczenia jego sta-
bilnosci. Kwestia ta dostrzegana jest nie tylko w doktrynie prawa konstytucyjnego®,
ale — co szczegdlnie istotne — mozna ja wywies¢ takze z konkretnych regulacji
ustawy zasadniczej. Ustrojodawca, majac na wzgledzie koniecznos¢ zapewnienia
minimalnych mechanizméw chronigcych prawo wyborcze przed nieprzemyslanymi
oraz zbyt czg¢stymi zmianami, wprowadzil dwie zasady ogélne. Pierwsza z nich
jest wylaczenie tzw. trybu pilnego w odniesieniu do projektéw ustaw dotyczacych
wyboru Prezydenta RP, Sejmu, Senatu oraz organéw samorzadu terytorialnego
(art. 123 Konstytucji RP?), druga zas wylaczenie mozliwosci zmiany ordynacji
wyborczych do Sejmu, Senatu, organéw samorzadu terytorialnego oraz ustawy
o wyborze Prezydenta RP w czasie trwania stanéw nadzwyczajnych (art. 228 ust. 6
Konstytucji RP). Wskazane rozwigzania umocowane na poziomie konstytucyjnym
nalezy poczytywaé jako sygnal, iz ustrojodawca dostrzega potrzebe szczegdlnej
ochrony prawa wyborczego. Jej zakres jednak — jak pokazuje praktyka legislacyjna —
jest stanowczo za waski, co powoduje, ze nalezy ja postrzegaé raczej jako swoiste
minimum minimorum anizeli efektywny srodek stabilizacji prawa wyborczego.

Tryb pilny przewidziany w Konstytucji RP umozliwia Radzie Ministréw pro-
cedowanie nad rzagdowymi projektami ustaw w trybie cechujacym si¢ skréconymi
terminami. Jesli bowiem rzad uzna konkretny projekt za pilny, termin jego roz-
patrzenia przez Senat wynosi nie 30, lecz 14 dni; Prezydent winien zas podpisaé
procedowang w tym trybie ustawe w ciagu 7, a nie — jak wskazuje art. 122 ust. 2
Konstytucji RP —21 dni. Z procedury tej ustrojodawca wylaczyl projekty cechujace
sie szczegdlng doniostoscia, w tym projekty ustaw dotyczace wyboru Prezydenta
RP, Sejmu, Senatu oraz organéw jednostek samorzadu terytorialnego, projekty
ustaw podatkowych, ustaw regulujacych ustréj i wlasciwos¢ wladz publicznych,
a takze kodekséw. Wynika to z faktu, ze tryb pilny ma na celu przyspieszenie prac
legislacyjnych nad aktami, co do ktérych Rada Ministréw widzi potrzebe rychlego
procedowania i ktére, co do zasady, nie dotykaja kluczowych z punktu widzenia
systemu ustrojowego spraw. Jak wskazuje Andrzej Balaban — wspomniany tryb
pozwala zaspokoi¢ ,nietypowe potrzeby prawodawcze™. Ten szczegdlny rezim
proceduralny — ze wzgledu na swg istote — narazony jest jednak na niebezpieczen-
stwo pomylek i uchybien prawodawczych, gdyz podmioty w nim uczestniczace
maja zdecydowanie mniej czasu na rozwazenie i przedyskutowanie konkretnych

8 A.Lbawniczak, Komentarz do art. 123 Konstytucji RP, [w:] M. Haczkowska, R. Balicki, M. Bar-
toszewicz, K. Complak, A. Eawniczak, M. Masternak-Kubiak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskie;.
Komentarz, Warszawa 2014, LEX, art. 123.

% Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. 2 1997 1. Nr 78, poz. 483);
dalej jako: Konstytucja RP lub ustawa zasadnicza.

10 A. Bataban, Ustawa incydentaina a pewnosé prawa, [w:] Ustawy incydentalne w polskim porzgdku
prawnym, red. M. Granat, Warszawa 2013, s. 13.
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rozwigzan'l. Ten aspekt wlasnie — jak mozna sadzi¢ — zadecydowal o wylaczeniu
spod trybu pilnego m.in. regulacji wyborczych. Te bowiem — z zalozenia — winny
by¢ traktowane jako mieszczace si¢ w ,strefie szczegdlnie chronionej legislacji?”, do
ktérej zastosowanie powinna znalez¢ nie zasada szybkiej, lecz powolnej i starannej
legislacji. Zachowanie takich standardéw daje bowiem szans¢ na gruntowng analize
projektowanych rozwigzari, co z kolei powinno przekiadac si¢ na utrzymanie wyso-
kiego poziomu prawodawstwa w tym obszarze. Prawo wyborcze wymaga namystu,
szerokich konsultacji, a nierzadko takze wypracowania konsensusu sit politycznych,
czemu tryb pilny nie do korica sprzyja. Warto takze na marginesie podkresli¢, ze
konstrukcja zastosowana w art. 123 Konstytucji RP w istocie powinna stwarzad
podwdéjny standard ochronny wobec prawa wyborczego. Po pierwsze, powinna
chroni¢ je przed stosowaniem trybu pilnego ze wzgledu na zakres przedmiotowy
(materia wyborcza), po wtére ze wzgledu na postac aktu prawnego, w ktérym
materia ta jest uregulowana (ustawa o randze kodeksu).

Nie sposéb jednak nie zauwazy¢, ze w praktyce art. 123 Konstytucji RP nie jest
wystarczajacym narzedziem hamowania pospiesznych dziatan legislacyjnych wzgle-
dem prawa wyborczego. Najczesciej bowiem, aby przyspieszy¢ prace legislacyjne,
projekty aktéw prawnych z zakresu prawa wyborczego nie sg inicjowane przez rzad,
lecz przez inne podmioty posiadajace prawo inicjatywy ustawodawczej, w tym gre-
mia poselskie. W konsekwencji tryb procedowania nad projektami jest nadzwyczaj
szybki, a jako$¢ przyjmowanych regulacji — dyskusyjna. Doskonatym przyktadem
moze by¢ chociazby projekt ustawy o przedluzeniu kadencji organéw jednostek
samorzadu terytorialnego do 30 kwietnia 2024 roku®®. Odnosi si¢ on do nadzwyczaj
istotnej kwestii, jaka jest czas trwania kadencji organéw samorzadowych, zezwalajac
na jej wydluzenie, pomimo krytycznych gloséw zgtaszanych w tym zakresie przez
przedstawicieli nauki i organizacji pozarzadowych!4. Warto zauwazy¢, ze projekt
ten wplynal do laski marszatkowskiej 15 wrzesnia 2022 r., wszystkie trzy czytania
w Sejmie przeprowadzono w ciggu zaledwie dwoch dni (28-29 wrzesnia 2022 r.),
Prezydent zas podpisal ustawe 22 listopada 2022 r. (po odrzuceniu przez Sejm

1 P. Radziewicz, Komentarz do art. 123 Konstytucji RP, [w:] P. Czarny, M. Florczak-Wator,
B. Nalezinski, P. Radziewicz, P. Tuleja, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa
2021, LEX, art. 123.

2 A. Lawniczak, op. cit.

3 Poselski projekt ustawy o przedtuzeniu kadencji organéw jednostek samorzadu terytorialne-
go do dnia 30 kwietnia 2024 r. oraz o zmianie ustawy Kodeks wyborczy (druk sejmowy nr 2612),
https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/PrzebiegProc.xsp?id=01A4886F5B065A31C12588C2004D55C6
[dostep: 5.11.2022].

4 Szerzej na ten temat m.in.: Stanowisko ekspertow Fundacji im. Stefana Batorego w sprawie zmiany
terminu wybordw samorzqdowych, Fundacja Batorego, https://www.batory.org.pl/informacje_prasowe/
stanowisko-ekspertow-fundacji-im-stefana-batorego-w-sprawie-zmiany-terminu-wyborow-samor

zadowych/ [dostep: 5.11.2022].
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uchwaly Senatu odrzucajacej ustawe). Taki tryb nie licowat z powaga procedo-
wanej materii, naruszal szczegélowe postanowienia Regulaminu Sejmu, a przede
wszystkim nie pozwolil na spokojny namyst i dyskusje nad glosowana materig!c.
Drugim z rozwiazan konstytucyjnych, majacych stanowi¢ gwarancj¢ stabilno-
§ci prawa wyborczego jest art. 228 ust. 6 Konstytucji RP. W mysl tego przepisu
w czasie stanu nadzwyczajnego nie mogg by¢ zmienione Konstytucja RP, ordynacje
wyborcze do Sejmu, Senatu i organéw jednostek samorzadu terytorialnego, ustawa
o wyborze Prezydenta RP oraz ustawy o stanach nadzwyczajnych. Jak jednogtosnie
podkresla si¢ w literaturze, rozwigzanie to ma stuzy¢ ochronie podstaw porzadku
konstytucyjnego panistwa w przypadku wprowadzenia stanu nadzwyczajnego, zwia-
zanego z wystapieniem sytuacji szczegélnego zagrozenial’. Okres trwania stanu
nadzwyczajnego po pierwsze nie sprzyja spokojnej refleksji nad modyfikacjami
aktéw odnoszacych sie do rudymentarnych mechanizméw demokratycznych, po
drugie — towarzyszacy mu stan napigcia i niecodzienne uwarunkowania moga si¢
przyczynia¢ do przyjmowania zmian o charakterze koniunkturalnym. Zmiany
przyjete w szczegélnych okolicznosciach, pod wplywem zewngtrznego czy we-
wnetrznego zagrozenia, nie mogg okresla¢ podstawowych mechanizméw funkcjo-
nowania systemu politycznego. Nalezy przyjaé, ze zakaz zmian ustawodawczych,
okreslony w art. 228 ust. 6 Konstytucji RP, dotyczy zaréwno typowych zmian
odnoszacych sie wprost do Kodeksu wyborczego, regulujacego materie wyborcza
w RP, jak réwniez do kazdej zmiany o charakterze incydentalnym, ktéra pozostaje
w zwigzku merytorycznym (przedmiotowym) z ta materig. Wymaga to szczeg6l-
nego podkreslenia, tym bardziej ze zmiany w prawie wyborczym obserwowane
w ostatnich latach nierzadko byly dokonywane wlasnie w trybie tzw. nowelizacji
pobocznych, a zatem przy okazji modyfikacji innych aktéw'8, nie za§ w drodze
ustaw zmieniajacych s¢ricze Kodeks wyborczy, co nalezy uznaé za kolejng stabos¢

polskiej praktyki legislacyjnej. Przyjecie wylacznie takiej interpretacji pozwala na

5 Senat nad ustawg procedowat zdecydowanie diuzej niz Sejm — od 30 wrzeénia do 27 pazdzier-
nika 2022 r.; harmonogram prac: https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/PrzebiegProc.xsp?rid=01A-
4886F5B065A31C12588C2004D55C6 [dostep: 24.11.2022].

16 Szeroko na temat watpliwosci w zakresie naruszen trybu legislacyjnego m.in. R. Piotrow-
ski, Ustawa o przediuzeniu kadenci organdw samorzqdu terytorialnego jest niezgodna ze standardami
demokratycznego paristwa prawnego, ,Monitor Konstytucyjny”, https://monitorkonstytucyjny.eu/
archiwa/23402#sdfootnote49sym [dostep: 5.11.2022].

17 P. Radziewicz, Komentarz do art. 228 Konstytucji RP, [w:] P. Czarny, M. Florczak-Wator,
B. Nalezinski, P. Radziewicz, P. Tuleja, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa
2021, LEX, art. 228. O ochronie podstaw systemu prawnemu pisze K. Prokop, Stany nadzwyczajne
w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Biatystok 2005, s. 35.

18 Doskonalym przyktadem takiego zabiegu jest chociazby art. 40 ustawy z dnia 31 marca 2020 r.
o zmianie ustawy o szczegélnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdzialaniem
i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywolanych nimi sytuacji kryzysowych
oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. z 2020 r. poz. 568); dalej jako: ustawa z 31 marca 2020 r.
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taktyczng realizacje celu zasady ochrony podstaw porzadku prawnego okreslone;j
w art. 228 ust. 6 Konstytucji®’.

Jednakze mechanizm z art. 228 ust. 6 ustawy zasadniczej, cho¢ uzasadniony i zro-
zumialy w kontekscie towarzyszacych mu szczegélnych okolicznosci i koniecznosci
ochrony podstaw systemu ustrojowego, w praktyce jest obchodzony. Jak pokazata
praktyka ostatnich lat, organy wladzy publicznej, uprawnione na gruncie Konstytucji
RP do wprowadzenia stanu nadzwyczajnego, cechuje zauwazalna powsciagliwos¢
w zakresie uznania zaistnienia przestanek takiego stanu. Oczywiscie nie chodzi o to,
by stany takie wprowadza¢ nagminnie, gdy brakuje wystarczajaco silnych przestanek,
lecz wtedy, gdy wystepuje sytuacja szczegdlnego zagrozenia, a zastosowanie zwyklych
srodkéw konstytucyjnych nie jest wystarczajace. Doskonatym przyktadem pasyw-
nosci Rady Ministréw w tym zakresie byl chociazby poczatkowy okres pandemii
COVID-19, kiedy to przedstawiciele doktryny prawa konstytucyjnego niemal jed-
noglosnie wskazywali na koniecznos¢ wprowadzenia stanu kleski zywiolowej, pod-
czas gdy rzad takiej potrzeby nie dostrzegal. W efekcie, cho¢ w istocie mielismy do
czynienia z obowigzywaniem materialnego stanu nadzwyczajnego®’, formalnie nie
mogly mie¢ zastosowania ograniczenia w zakresie legislacji wyborczej statuowane
przez art. 228 ust. 6 Konstytucji RP. Konsekwencja takiego stanu rzeczy byto m.in.
przyjecie ustawy z dnia 2 czerwea 2020 r. o szczegdlnych zasadach organizacji wybo-
16w powszechnych na Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej zarzadzonych w 2020 r.
z mozliwoscig glosowania korespondencyjnego?!, wyznaczajacej ekstraordynaryjny

tryb przeprowadzenia wyboréw glowy panistwa w 2020 r.

2. Dyskusyjne praktyki w procedurze stanowienia
prawa wyborczego

Obserwacja praktyki legislacyjnej w obszarze prawa wyborczego ostatnich lat po-
zwala na wskazanie kilku szczegélnie niepokojacych zjawisk, ktére moga przekiadaé

9 Tak tez K. Prokop, gp. cit., s. 36.

20 Na temat spelnienia materialnych przestanek stanu kleski zywiotowej m.in. P. Tuleja, Pandemia
COVID-19 a konstytucyjne stany nadzwyczajne, ,Palestra” 2020, nr 9, s. 9 i nast., https://palestra.pl/
pl/czasopismo/wydanie/9-2020/artykul/pandemia-covid-19-a-konstytucyjne-stany-nadzwyczajne
[dostep: 5.11.2022]; Rzecznik Praw Obywatelskich Adam Bodnar w pi$mie z dnia 27 marca 2020 .
do Prezesa Rady Ministréw, VI1.565.1.2020, https://bip.brpo.gov.pl/sites/default/files/Rozpo-
rz%C4%85dzenia%20MZ%20COVID-19%2027.03.2020.pdf [dostep: 5.11.2022]; M. Matczak, Opi-
nia w sprawie zgodnosci z Konstytucjq RP rozwigzari legislacyjnych zawartych w ustawie z dnia 12 maja
20207. 0 szczegolnych zasadach organizacji wyborow powszechnych na Prezydenta Rzeczypospolitej Polskie
zarzgdzonych w 2020 r. z mozliwoscig glosowania korespondencyjnego (druk senacki nr 118), s. 8-10,
https://www.senat.gov.pl/gfx/senat/pl/senatekspertyzy/5510/plik/oe-295.pdf [dostep: 5.11.2022].

2 Ustawa z dnia 2 czerwea 2020 1. o szczegdlnych zasadach organizacji wyboréw powszechnych
na Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej zarzadzonych w 2020 r. z mozliwoscia glosowania kore-

spondencyjnego (Dz.U. z 2020 r. poz. 979); dalej jako: ustawa z 2 czerwca 2020 r.
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si¢ na jako$¢ regulacji normujacych polskie prawo wyborcze, a co za tym idzie —
tunkcjonowanie podstawowych instytucji ustrojowych. Bez watpienia pierwszym
z nich jest naruszanie standardu tzw. ciszy legislacyjnej, a zatem swoistego okresu
karencji (czasu przed wyborami i w trakcie ich trwania), w ktérym ustawodawca
nie powinien dokonywa¢ istotnych zmian w prawie wyborczym ze wzgledu na
respektowanie zasad demokratycznego paristwa prawnego oraz ochrong pod-
miotowych praw wyborcéw?2. Zgodnie z polskim standardem okreslonym przez
Trybunat Konstytucyjny (TK), cisza legislacyjna obejmuje okres co najmniej 6
miesi¢cy poprzedzajacych wybory, rozumiane jako cato$é czynnosci objetych kalen-
darzem wyborczym?. Uscislajac — przy ustalaniu trwania ciszy nalezy uwzgledni¢
okres pomiedzy ostatnim mozliwym terminem zarzadzenia wyboréw wynikajacym
z Konstytucji lub Kodeksu wyborczego?®, a momentem, w ktérym nowelizacja
prawa wyborczego podlega ogloszeniu®. Warto takze odnotowad, ze zgodnie ze
standardem europejskim wypracowanym przez Komisje Wenecka okres ten powi-
nien by¢ dluzszy i wynosi¢ co najmniej rok przed wyborami?®. Zmiana istotna, ktéra
objeta jest omawiang dyrektywa to — jak wskazuje TK — ,taka, ktéra w wyrazny
spos6b wplywa na przebieg glosowania i jego wyniki, i ktéra w zwiazku z tym
wymaga uprzedzenia adresatéw normy prawnej o jej wprowadzeniu™. Oznacza
to tym samym, Ze zabronione nie sg jakiekolwiek modyfikacje prawa wyborczego
tuz przed wyborami, lecz takie, ktére moga by¢ szczegélnie niebezpieczne dla
uczciwosci zblizajacego si¢ procesu wyborczego®. Celem ciszy legislacyjnej jest
bowiem ochrona prawa wyborczego przed jego instrumentalnym traktowaniem

2 Tak TK w wyroku z 28.10.2009 r., K 3/09.

2 Wyrok TK 7 3.11.2006 r., K 31/06.

24 Tak TK w wyroku z 20.07.2011 r., K 9/11, Lex nr 936458, a takze A. Pyrzynska, Instytucja ciszy
legislacyjnej w polskim prawie wyborczym, ,Krytyka Prawa. Niezalezne Studia nad Prawem” (w druku);
P. Chybalski, Problem tzw. ciszy legislacyjnej w prawie wyborczym w swietle orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyinego, [w:] Sqdownictwo konstytucyjne. Teoria i praktyka, red. M. Granat, Warszawa 2019,
s. 263.

% Tak tez K. Koztowski, Zakaz wprowadzania yistotnych zmian” w prawie wyborczym w okresie
poprzedzajgcym wybory — rozwazania na tle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, ,Przeglad Le-
gislacyjny” 2019, nr 2, s. 26.

2 Przy czym Komisja wskazuje takze, ze nowe regulacje powinny znajdowac zastosowanie do-
piero do kolejnych wyboréw, zob. Kodeks dobrej praktyki w sprawach wyborczych. Wytyczne i raport
wyjasniajacy przyjete przez Komisje Wenecka na 52 sesji plenarnej, 18-19 pazdziernika 2002 r., https://
www.venice.coe.int/webforms/documents/?pdf=CDL-AD(2002)023rev2-cor-e [dostep: 24.11.2022],
pkt. I1.2 Wytycznych dla wyboréw oraz pkt I1.2.66 Raportu wyjasniajacego.

27 Wyrok TK z 28 pazdziernika 2009 r., K 3/09.

28 A. Pyrzynska, Instytucja ciszy... TK wéréd zmian istotnych wymienia: wielko$¢ okregéw wy-
borczych, wysokos¢ ewentualnych , progéw wyborczych” w systemie proporcjonalnym oraz przyjety
system ustalania wynikéw wyboréw (przeliczania gloséw na mandaty; wyrok TK, K31/06), Komisja
Wenecka zas: system wyborczy, sktad komisji wyborczych, okregi wyborcze lub zasady wykresla-
nia granic okregéw wyborczych (pkt. I1.2.66 Raportu wyjasniajacego do Kodeksu dobrej praktyki
w sprawach wyborczych).
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przez sily polityczne, a takze ochrona uczestnikéw procesu wyborczego, ktérzy
przygotowuja sie do konkretnych wyboréw, kierujac si¢ zasada zaufania do paristwa
i stanowionego przez jego organy prawa. Naruszenie standardu ciszy legislacyj-
nej moze prowadzi¢ do tworzenia regulacji sprzyjajacych interesom wiodacych
ugrupowan politycznych oraz stanowi¢ naruszenie zasad w trakcie trwajacego
procesu wyborczego. Zjawiska takie z kolei s3 w sposéb oczywisty niezgodne ze
standardami demokratycznego pafistwa prawnego, gdyz naruszaja zasade pewnosci
prawa. Dokonywanie ,zmian istotnych”w czasie trwania procesu wyborczego badz
w okresie bezposrednio go poprzedzajacym, nie sprzyja takze szerokiej i spokojne;
debacie parlamentarnej, a to — jak wskazywano wyzej — winno by¢ jednym z gléw-
nych paradygmatéw polskiego ustawodawcy, tworzacego regulacje z zakresu prawa
wyborczego. Przypadkéw naruszenia ciszy prawodawczej w polskiej praktyce le-
gislacyjnej mozna wymieni¢ wiele. Doskonatym przykladem moga by¢ chociazby
regulacje przyjmowane w czasie pandemii COVID-19 na czele z przywolywang
juz ustawg z dnia 2 czerwca 2020 r. o szczegdlnych zasadach organizacji wyboréw
powszechnych na Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej zarzadzonych w 2020 roku
z mozliwoscig glosowania korespondencyjnego, ktéra zostala przyjeta nie tylko
z naruszeniem zasady ciszy legislacyjnej w przestawionym wyzej rozumieniu, ale
wlasciwie juz po uplywie konstytucyjnego terminu, w ktérym powinny byly odby¢
si¢ wybory Prezydenta RP w 2020 roku. Ze wzgledu na zakres regulacji w niej za-
wartej nie sposob stwierdzi¢, ze materia nig objeta nie miescila si¢ w pojeciu ,zmian
istotnych”. Innym aktem przyjetym w sposéb oczywisty z naruszeniem standardu
ciszy legislacyjnej byta ustawa z dnia 16 kwietnia 2020 r. o szczegdlnych instru-
mentach wsparcia w zwigzku z rozprzestrzenianiem si¢ wirusa SARS-CoV-2%, na
mocy ktérej m.in. uchylona zostala kompetencja Pafstwowej Komisji Wyborczej do
okreslenia wzoru i zarzadzenia druku kart w wyborach prezydenckich zarzadzonych
w dniu 5 lutego 2020 3%, na dzien 10 maja 2020 r. Oznacza to, ze zmiana wprowa-
dzona ustawg z 16 kwietnia 2020 roku zostata dokonana nie tyle na krétko przed
terminem zarzadzenia wybordw, ale juz w trakcie trwajacego procesu wyborczego,
co w sposéb oczywisty godzilo w zasadg pewnosci prawa i zaufania obywateli do
paristwa i tworzonych przez jego organy regulacji. Czgstym zjawiskiem w polskiej
praktyce legislacyjnej jest takze dokonywanie zmian prawa wyborczego w okresie
bezposrednio sgsiadujacym z ramami czasowymi okreslonymi dla ciszy legislacyj-
nej przez polski sad konstytucyjny, lecz z naruszeniem standardu europejskiego.

29 Ustawa z dnia 16 kwietnia 2020 r. o szczegélnych instrumentach wsparcia w zwigzku z roz-
przestrzenianiem si¢ wirusa SARS-CoV-2 (Dz.U.z 2020 r. poz. 695); dalej jako: ustawa z 16 kwietnia
2020 1.

30 Postanowienie Marszatka Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 5 lutego 2020 r. w sprawie
zarzadzenia wyboréw Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. z 2020 r. poz. 184).
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W tym zakresie jako przyktad mozna wskaza¢ chociazby kontrowersyjna ustawe
z dnia 11 stycznia 2018 r. o zmianie niektérych ustaw w celu zwickszenia udzia-
tu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych
organéw publicznych3!, ktéra znaczaco zmodyfikowata zaréwno ksztalt polskiej
administracji wyborczej, jak i zasady glosowania®?. Ogloszenie tego aktu nastgpito
16 stycznia 2018 r., podczas gdy wybory samorzadowe przypadajace w 2018 roku
zarzgdzone zostaly 13 sierpnia 2018 r.%

Drugim z probleméw, jaki pojawia si¢ w kontekscie praktyki legislacyjne;j
z zakresu prawa wyborczego ostatnich lat, jest zauwazalny brak kompleksowe-
go spojrzenia prawodawcy na system prawny, a w konsekwencji przyjmowanie
rozwigzan niespéjnych systemowo. Zjawisko to w znacznej czesci przypadkéw
wynika zapewne z pospiesznego trybu prac, ktory nie sprzyja szczegélowej ana-
lizie i wszechstronnej ocenie procedowanych rozwigzan. Nierzadko efektem tego
typu dzialan jest konieczno$¢ calkowitego wycofywania si¢ przez ustawodawce
z uchwalonych rozwigzan badz dokonywanie doraznych zmian w nowo przyjetych
regulacjach. Doskonatym przykladem ustawy, w ktérej ustawodawca nie uwzglednit
obowigzywania innych, powigzanych przepiséw, byla wspominana wczesniej ustawa
z 11 stycznia 2018 r. Na mocy przywolanego aktu zmieniony zostal m.in. termin
zarzadzenia wyboréw samorzadowych®. Wynikalo to z faktu, ze w 2018 roku
dzieri glosowania, w mysl dotychczas obowigzujacego art. 371 § 1 k.w., musial
przypas¢ na 11 listopada, co rodzilo obawy o faktyczng mozliwos¢ zachowania
ciszy wyborczej podezas obchodéw Narodowego Swieta Niepodleglosci. Zmiana
wprowadzona przez ustawodawceg w 2018 roku, majaca na celu wyeliminowanie
tejze kolizji, rozszerzyla przedzial czasowy, w ktérym Prezes Rady Ministréw mogt
wyznaczy¢ dzien glosowania w wyborach przypadajacych w zwigzku z uplywem
kadencji 2014-2018 (dzieri glosowania mégt by¢ zarzadzony nie wezesniej niz na 30
dni i nie pézniej niz na 7 dni przed uptywem kadencji rad). Zmiana ta jednak nie
pociagnela za sobg koniecznych zmian w ustrojowych ustawach samorzadowych.

31 Ustawa z dnia 11 stycznia 2018 r. o zmianie niektérych ustaw w celu zwigkszenia udziatu
obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych organéw publicznych
(Dz.U.z 2018 r. poz. 130); dalej jako: ustawa z 11 stycznia 2018 r.

32 Szerzej na temat zakresu zmian m.in.: A. Rakowska-Trela, K. Sktadowski, Kodeks wyborczy.
Komentarz do zmian 2018, Warszawa 2018; B. Michalak, Zmiany przepisow Kodeksu wyborczego
przed wyborami samorzqdowymi 2018, ,Athenaeum. Polskie Studia Politologiczne” 2018, vol. 58,s. 75
i nast.; M. Czeénik, J. Flis, A. Gendzwitt, J. Haman, A. Materska-Sosnowska, A. Rakowska-Trela,
A. Rychard, M. Wrzalik, ]. Zbieranek, Reguty, zamiary, praktyki. Prawo wyborcze i wybory 2017-2020,
Warszawa 2022, s. 214 i nast.

3 Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 13 sierpnia 2018 r. w sprawie zarzadzenia
wyboréw do rad gmin, rad powiatéw, sejmikéw wojewédztw i rad dzielnic m.st. Warszawy oraz
wyboréw wéjtéw, burmistrzéw i prezydentéw miast (Dz.U. z 2018 r. poz. 1561).

3% Zob. art. 5 pkt 93 ustawy z dnia 11 stycznia 2018 r.
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Wiarto zauwazy¢, ze zgodnie z ustawami samorzagdowymi kadencja organéw sta-
nowigcych liczona jest od dnia wyboru. Oznaczalo to tym samym, Ze czteroletnia
kadencja organéw wybranych 16 listopada 2014 r. koriczyla sig 16 listopada 2018 r.,
podczas gdy nowa kadencja organéw wybranych na lata 2018-2023 rozpoczynala si¢
juz 21 pazdziernika 2018 r. (w zwiazku z zarzadzeniem na mocy znowelizowanego
art. 371 § 1 k.w. glosowania na 21 pazdziernika 2018 r.). W konsekwencji powstat
swego rodzaju ,uktad dwuwladzy”, wymagajacy podjecia kolejnych interwencji
polskiego ustawodawcy w celu rozwigzania kolizji kompetencji®. Ustawodawca
przyjal zatem ustawe z dnia 5 lipca 2018 r. o szczegdlnych rozwigzaniach doty-
czacych gminy Ostrowice w wojewddztwie zachodniopomorskim®. Aby wyjs¢
z powstalego impasu, w akcie tym znowelizowano m.in. art. 20 ustawy o samo-
rzadzie gminnym?¥, art. 15 ustawy o samorzadzie powiatowym?® oraz art. 21 ustawy
o samorzadzie wojewédztwa®’, zmieniajac termin zwolania przez komisarza wy-
borczego pierwszego posiedzenia organéw stanowiacych poszezegdlnych jednostek
samorzadu terytorialnego. W mysl nowej regulacji mialo to nastapi¢ nie — jak bylo
dotychczas —w ciagu 7 dni od momentu ogloszenia zbiorczych wynikéw wyboréw,
lecz w ciagu 7 od dnia uplywu kadencji rad. W efekcie do korica kadencji 2014-2018
niemozliwym bylo odebranie slubowania i podj¢cie obowiazkéw przez nowych
radnych*, co stanowilo prébe wyjscia z powstatego impasu. Sytuacja ta wyraznie
pokazata brak gruntownego spojrzenia przez ustawodawce na problemy systemowe,
jakie moga wynikna¢, gdy brak jest nalezytej debaty i namystu nad zmienianymi
regulacjami, a przede wszystkim, gdy ustawodawca pozostaje obojetny na uwa-
gi zglaszane przez srodowisko eksperckie. Podobnie negatywnie nalezy oceni¢
przyjecie w ustawie z 11 stycznia 2018 r. rozwigzania umozliwiajacego transmisje
z lokalu wyborczego czynnosci dokonywanych przez obwodowa komisje wyborcza
przed rozpoczgciem glosowania i w jego trakcie, az do czasu podpisania protokolu
wynikéw glosowania. Rozwiazanie to, cho¢ stanowczo krytykowane na etapie prac
legislacyjnych, zostalo ujete w finalnej wersji ustawy. Ze wzgledu na jego oczywista
niezgodnos$¢ z Rozporzadzeniem Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679
z dnia 27 kwietnia 2016 r. w sprawie ochrony oséb fizycznych w zwigzku z prze-
twarzaniem danych osobowych i w sprawie swobodnego przeptywu takich danych

% Szeroko na ten temat: A. Pyrzyriska, Konsekwencje zmiany terminu glosowania w wyborach
samorzgdowych w 2018 r., ,Studia Wyborcze” 2020, t. 30, s. 16.

36 Ustawa z dnia 5 lipca 2018 r. o szczegélnych rozwigzaniach dotyczacych gminy Ostrowice
w wojewddztwie zachodniopomorskim (Dz.U. z 2018 r. poz. 1432).

37 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t.j. Dz.U. z 2022 r. poz. 559).

38 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 1. o samorzadzie powiatowym (t.j. Dz.U. z 2022 r. poz. 1526).

39 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewédztwa (t.j. Dz.U. z 2022 r. poz. 2094).

40 Szerzej na temat probleméw wynikajacych ze zmiany terminu zarzadzenia wyboréw samo-

rzadowych w 2018 r. w A. Pyrzyriska, Konsekwencje zmiany...,s. 16 i nast.
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oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE (ogélne rozporzadzenie o ochronie danych)*,
sygnalizowang m.in. w stanowisku Generalnego Inspektora Ochrony Danych Oso-
bowych z dnia 11 kwietnia 2018 r.*, ustawodawca ostatecznie musial wycofaé sie
z wprowadzonej zmiany, uchylajac w ustawie z dnia 15 czerwca 2018 r.¥ przepisy
dotyczace transmisji. Powyzsze przyktady wyraznie pokazuja, ze prawodawca zbyt
czesto podejmuje decyzje nieprzemyslane, nieuwzgledniajace gloséw specjalistéw
oraz bez préby holistycznego spojrzenia na obowigzujacy system prawny.

Inng praktyka, negatywnie oddziatujaca na ksztalt polskiego prawa wyborczego,
jest tworzenie regulacji w drodze ustaw epizodycznych. Pojecie to w przepisach
pojawilo si¢ w roku 2016 na skutek nowelizacji rozporzadzenia Prezesa Rady Mi-
nistréw z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,Zasad techniki prawodawczej™*, cho¢
w praktyce legislacyjnej wystepowalo juz duzo wezesniej. Zgodnie z § 29a zataczni-
ka do wspomnianego rozporzadzenia, w przepisach epizodycznych zamieszcza si¢
regulacje, ktére wprowadzajg odstepstwa od okreslonych przepiséw i ktérych okres
obowigzywania jest wyraznie okreslony. Przepisy epizodyczne moga funkcjonowac
badz jako czes¢ aktu prawnego, badz jako zupelnie odrebna ustawa. Stusznie zwraca
uwage Stawomira Wronkowska, ze ustawy epizodyczne (zwane takze incyden-
talnymi) obowiazuja przez okreslony, wyznaczony przez siebie czas, po uplywie
ktérego przestaja by¢ elementem systemu prawa; stuza realizacji okreslonego celu;
uchwalane s3 w szczegélnych okolicznosciach i maja charakter ,jednorazowy”.
Akty takie zawsze wprowadzaja odstgpstwo od normalnych (typowych) rozwigzan,
wylaczajac ich stosowanie na $cisle okreslony czas, determinowany szczegélnymi
uwarunkowaniami. Oznacza to, ze w ich stosowaniu ustawodawca powinien za-
chowywa¢ szczegélng wstrzemiezliwosé, dokiadajac nalezytej starannos$ci przy
formulowaniu uzasadnienia projektu takiego aktu* i zwracajac uwage na to, ze
powinny by¢ one stosowane tylko wtedy, gdy nie ma innych, mniej uciazliwych

# Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679 z dnia 27 kwietnia 2016 r.
w sprawie ochrony oséb fizycznych w zwiazku z przetwarzaniem danych osobowych i w sprawie
swobodnego przeplywu takich danych oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE (ogélne rozporzadzenie
o ochronie danych) (Dz.U. UE L 2016.119.1 z dnia 4.05.2016).

4 Pismo Generalnego Inspektora Ochrony danych Osobowych do Przewodniczacego Paristwo-
wej Komisji Wyborczej z dnia 11 kwietnia 2018 r., https://archiwum.giodo.gov.pl/pl/1520341/10462
[dostep: 25.11.2022].

4 Zob. art. 1 pkt 2 ustawy z dnia 15 czerwca 2018 r. o zmianie ustawy Kodeks wyborczy oraz
niektérych innych ustaw (Dz.U. z 2018 r. poz. 1349).

# Zob. § 1 pkt 10 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia 5 listopada 2015 r. zmieniajacego
rozporzadzenie w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej” (Dz.U. z 2015 r. poz. 1812).

4 S.Wronkowska, Ustawy incydentalne w systemie Zrodel prawa, [w:] Ustawy incydentalne w polskim
porzgdku prawnym, red. M. Granat, Warszawa 2013, 5. 80. Na czasowe obowigzywanie i konieczno$¢
zaistnienia $cisle okreslonego celu wskazuje w swoim orzecznictwie takze TK, por. m.in. wyrok TK
219 grudnia 2012 r., K 9/12, LEX nr 1232142.

4 Tak J. Ciapata, Ustawy incydentalne w polskim porzqdku prawnym, [w:] Ustawy incydentalne
w polskim porzqdku prawnym, s. 30.
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srodkéw umozliwiajacych osiagniecie okreslonego celu®’. Wynika to z faktu, ze
przepisy epizodyczne niosg za sobg wiele niebezpieczenstw dla systemu prawnego,
wynikajacych przede wszystkim z dos¢ oszczednej regulacji determinujacej tryb
przyjmowania tego typu aktéw. Po pierwsze bowiem, to do prawodawcy nalezy
ocena, czy w danej sytuacji cel i okolicznosci s3 na tyle szczegdlne, ze konieczne
jest czasowe odstapienie od obowiazujacych regulacji i wprowadzenie rozwigzan
incydentalnych, ktére ze swej istoty mogg stanowic zaskoczenie dla ich adresatéw.
To z kolei rodzi niebezpieczeristwo naduzywania omawianego rozwigzania. W tym
zakresie jako przykiad regulacji naruszajacej wskazany standard warto przytoczy¢
chociazby art. 102 ustawy z 16 kwietnia 2020 r., ktéry — jak wspominano wy-
zej — wylaczyl stosowanie przepiséw nakltadajacych na PKW obowigzek ustalenia
wzoru i zarzgdzenia druku kart w wyborach Prezydenta RP w roku 2020. Biorac
pod uwage uwarunkowania tamtego okresu, trudno bowiem uzna¢, aby wystapily
okolicznosci inne niz czysto polityczne, uzasadniajace tak daleko idaca ingerencje
w regulacje Kodeksu wyborczego. Rozwigzanie to bowiem paralizowalo mozliwosé
przeprowadzenia zarzadzonych juz wyboréw, blokujac jedna z najwazniejszych
decyzji zapadajacych w ich trakcie. Z pewnoscia nie bylo to natomiast rozwig-
zanie, ktére w obliczu pandemii COVID-19 nalezalo poczytywaé jako wlasciwy
i jedyny $rodek stuzacy wyjsciu z powstalego impasu. Ponadto przepisy epizo-
dyczne ze wzgledu na, co do zasady, pospieszne procedowanie, stwarzaja wysokie
ryzyko przyjmowania regulacji niedopracowanych, a te z kolei moga przektadaé
si¢ na niemiarodajny wynik wyboréw i powodowac ostabienie legitymizacji wybra-
nych przedstawicieli. Przyktadem tego rodzaju dziatari ustawodawcy byla z kolei
ustawa z 6 kwietnia 2020 r. o szczegdlnych zasadach przeprowadzania wyboréw
powszechnych na Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej zarzadzonych w roku
20204, ktérej szczegdlowe rozwigzania w sposéb oczywisty godzity w podstawo-
we standardy demokratycznego paristwa prawnego i podstawowe zasady rzadzace
wolnymi i uczciwymi wyborami (na czele z wylaczeniem tradycyjnego glosowania
w lokalach wyborczych na rzecz wylacznego glosowania korespondencyjnego, przy
jednoczesnym braku jakiejkolwiek kontroli nad pakietami wyborczymi ze strony
organéw paristwa). Trzecie niebezpieczeristwo wynikajace ze stosowania przepi-
séw epizodycznych w sferze prawa wyborczego, to jego dezintegracja. Dotyczy
to w szczegdlnosci tych przypadkéw, gdy przepisy tego rodzaju przyjmuja postaé
odrebnych ustaw epizodycznych, jak chociazby ustawa z dnia 4 kwietnia 2019 r.

o zasadach ustalenia kolejnosci obsadzania mandatéw postéw do Parlamentu

47 Wyrok TK 2 19.12.2012 r., K 9/12.

4 Ustawa z dnia 6 kwietnia 2020 r. o szczeg6lnych zasadach przeprowadzania wyboréw po-
wszechnych na Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej zarzadzonych w 2020 r. (Dz.U. z 2020 r.
poz. 827).
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Europejskiego wybieranych w Rzeczypospolitej Polskiej na kadencj¢ 2019-2024%,
majaca na celu okreslenie statusu 52 posta do PE wybranego w Polsce w wyborach
w 2019 r., oczekujacego na objecie mandatu do czasu wystapienia z UE Zjedno-
czonego Krélestwa. Warto przypomnie¢, ze przyjecie Kodeksu wyborczego miato
prowadzi¢ do zebrania, uporzadkowania i ujednolicenia regulacji z zakresu prawa
wyborczego w jednym akcie prawnym. Prawodawstwo epizodyczne z pewnoscig
temu procesowi nie sprzyja. Prowadzi ono natomiast do rozdrobnienia regulacji,
a w konsekwencji zaburza jego czytelnos¢.

Wireszcie, wskazujac na problemy zwigzane z stanowieniem prawa wybor-
czego, nie sposéb przeoczy¢ kwestii pomijania przez ustawodawce dzialalnosci
sygnalizacyjnej PKW. Warto w tym miejscu przypomnie¢, ze zgodnie z art. 160
§ 1 pkt 8 k.w., PKW jest zobowigzana do przedstawiania po kazdych wyborach
najwazniejszym organom wiadzy w RP, w tym Marszatkowi Sejmu i Senatu, in-
formacji o realizacji przepiséw Kodeksu wyborczego i ewentualnych propozycji ich
zmian. Polski centralny organ wyborczy, jako podmiot dysponujacy najobszerniejsza
wiedzg praktyczng, winien w ten sposéb przyczyniaé si¢ do doskonalenia regulacji
z obszaru prawa wyborczego®®. Ma to niebagatelne znaczenie, majac na wzgledzie
takt, ze Komisja, jako organ pozakonstytucyjny, nie posiada prawa inicjatywy usta-
wodawczej. W praktyce PKW ze wskazanego zadania wywiazuje si¢ wzorcowo,
przedktadajac po kazdych wyborach obszerne uwagi dotyczace stosowania prawa
wyborczego i propozycje ich modyfikacji. Niestety, polski prawodawca w znikomym
stopniu uwzglednia uwagi zglaszane przez Komisje. Najlepszym przyktadem bier-
nosci ustawodawcy jest calkowity brak reakcji na zgtaszane od 2016 roku uwagi do-
tyczace koniecznosci modyfikacji okregéw wyborczych w wyborach do Sejmu RPL.
Pomimo znaczacej doniostosci tego problemu, w szczegélnosci w kontekscie reali-
zacji zasady réwnosci wyboréw w znaczeniu materialnym, zmiany w tym zakresie
dotychczas nie zostaly wprowadzone. Innym przyktadem pasywnosci prawodawcy
wzgledem dziatalnosci sygnalizacyjnej Komisji jest takze brak jakiejkolwiek reakeji
na postulat umocowania w przepisach prawa koniecznosci ujawniania danych oséb
odpowiadajacych za zbieranie z ramienia komitetu podpiséw poparcia pod listami

4 Ustawa z dnia 4 kwietnia 2019 r. o zasadach ustalenia kolejnosci obsadzania mandatéw postéw
do Parlamentu Europejskiego wybieranych w Rzeczypospolitej Polskiej na kadencje 2019-2024
(Dz.U.z 2019 r. poz. 708).

50 Tak K.W. Czaplicki, B. Dauter, S.J. Jaworski, A. Kisielewicz, F. Rymarz, ]. Zbieranek, Kodeks
wyborczy. Komentarz, Warszawa 2018, s. 388.

51 Zob. m.in. Informacja PKW z dnia 1 lutego 2016 r. o realizacji przepiséw Kodeksu wyborczego
oraz propozycje ich zmiany, ZPOW-430-8/15, https://pkw.gov.pl/uploaded_files/1549013101_Zalacz-
nik_-_Informacja_z_1_lutego_2016_r_o_realizacji_przepisow_Kodeksu_wyborczego_oraz_propo-
zycje_ich_zmiany.pdf [dostep: 26.11.2022]; Informacja PKW z dnia 25 stycznia 2021 r. o realizacji
przepiséw Kodeksu wyborczego oraz propozycje ich zmiany, ZPOW-502-1/21, https://pkw.gov.pl/
uploaded_files/1613491481_2-1-21-informacja.pdf [dostep: 26.11.2022].
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kandydatéw™?. Od dtuzszego czasu obserwuije si¢ bowiem, ze czgsto dane zawarte
na takich wykazach s3 nieprawdziwe, natomiast — w przypadku braku informacji
o konkretnych osobach odpowiadajacych za zbieranie podpiséw — ustalenie win-
nych takiego stanu rzeczy jest praktycznie niemozliwe.

Podsumowanie

Jak pokazala powyzsza analiza, polska praktyka legislacyjna w obszarze prawa
wyborczego cechuje si¢ wieloma niepokojacymi zjawiskami. Polski prawodawca
nazbyt czesto przy tworzeniu regulacji kieruje si¢ konkretnym celem politycznym,
nie zwazajac na podstawowe zasady prawidlowej legislacji, ktérych znaczenie
w przypadku prawa wyborczego jest szczegélne ze wzgledu na role, jaka ma ono
do spelnienia w demokratycznym paristwie. Taki stan rzeczy prowadzi do poli-
tyzacji i instrumentalnego traktowania tej galezi prawa. Uzasadnione wydaje si¢
wiec stwierdzenie, ze zakres i charakter dyskusyjnych praktyk w toku procesu
legislacyjnego powoduja, ze aktualnie mozna méwic¢ o kryzysie polskiej legislacji
wyborczej. Uchybien, jakie wystgpuja w polskiej praktyce legislacyjnej jest wiele,
totez powyzsze rozwazania nalezy traktowaé wylacznie jako sygnalizacje tych,
ktére wydaja sie wyjatkowo niebezpieczne w kontekscie realizacji zasad uczciwo-
§ci i rzetelnosci wyboréw. Wsréd szczegoélnie alarmujacych dzialan ustawodawcy
nalezy wymieni¢ nagminne naruszanie standardu ciszy legislacyjnej, ktéra winna
chronié¢ prawo wyborcze przed zmianami dokonywanymi ,na ostatnia chwile”.
Co wiecej, w toku procesu legislacyjnego prawodawca nie dokonuje analizy zmie-
nianych regulacji w szerokim kontekscie systemowym, lecz koncentruje si¢ na
rozwigzaniu konkretnego problemu, pomijajac ewentualne implikacje dla calego
systemu prawnego. To z kolei wplywa na brak spéjnosci obowigzujacych rozwigzar,
wystepowanie sprzecznych regulacji oraz koniecznosé podejmowania kolejnych
dzialani legislacyjnych stuzacych usuwaniu powstatych uchybien prawodawczych.
Taki stan rzeczy przeklada si¢ za$ na brak stabilnosci prawa wyborczego i nagminne
nowelizacje w tym obszarze. Prawodawca ponadto nazbyt czesto korzysta z takich
srodkéw, jak tworzenie prawa wyborczego w formie przepiséw badz ustaw epizo-
dycznych czy w drodze tzw. nowelizacji pobocznych. Tego rodzaju praktyki, choé
dopuszczalne w polskim systemie, nie ida w parze z charakterem zmienianych
norm, naruszaja komunikatywno$¢ prawa i powoduja jego fragmentaryzacj¢. Na-
lezy mie¢ na wzgledzie, ze wszystkie ze wskazanych zjawisk, niestety, przektadaja
si¢ ostabienie zaufania obywateli do prawa wyborczego i procesu wyborczego.
Cho¢ polski ustrojodawca przewidzial w ustawie zasadniczej pewne mechanizmy

52 Informacja PKW z dnia 1 lutego 2016 r. o realizacji przepiséw Kodeksu wyborczego oraz
propozycje ich zmiany, ZPOW-430-8/15.
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majace chroni¢ prawo wyborczego przed niewlasciwymi praktyki legislacyjnymi
(wylaczenie trybu pilnego oraz zakaz zmian prawa wyborczego w czasie stanéw
nadzwyczajnych), rozwigzania te s3 zdecydowanie niewystarczajace.
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