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WYLACZENIE TRYBU PILNEGO ORAZ ZASADA CISZY
LEGISLACYJNEJ JAKO USTROJOWE GWARANCJE
STABILNOSCI TWORZENIA PRAWA WYBORCZEGO

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.! normuje
w art. 62 czynne prawo wyborcze wyrazajace si¢ w prawie udziatu w referen-
dum oraz prawie wybierania Prezydenta RP, postow, senatorow, przedstawi-
cieli do organdéw samorzadu terytorialnego. Stusznie, w mojej ocenie, przepis
ten uznawany jest w doktrynie za ustanawiajacy fundamentalne prawo oby-
watelskie, na ktore sktada si¢ prawo wybierania przedstawicieli sprawujacych
w imieniu suwerena wtadze¢ [Korczak 2014]. Normy prawa wyborczego cha-
rakteryzuje doniosto$¢ regulowanej przez nie materii. Stanem pozgdanym byto
zatem przyjecie takich standardéw odnoszacych si¢ do tworzenia przywotanych
norm, ktore obiektywnie pozwola na uksztalttowanie procesu ustawodawczego
wzbudzajgcego zaufanie obywateli do organow wtadzy, zagwarantujg im moz-
liwos¢ zaznajomienia si¢ z regulacjami bedacymi podstawa wyboru ich przed-
stawicieli w konkretnych wyborach z odpowiednim wyprzedzeniem, pozwolg
na przeprowadzenie kampanii wyborczej wedlug standardow obowiazujacych
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wszystkich uczestnikow procesu wyborczego; w koncu zagwarantuja oby-
watelowi ramy pozwalajace na §wiadome oddanie gtosu majacego wptyw na
ukonstytuowanie si¢ danej wiekszosci sprawujacej w jego imieniu wtadze czy
wybor organdéw jednoosobowych.

Wedlug rozwazan doktryny przyjecie Ustawy z dnia 5 stycznia 2011 .
— Kodeks wyborczy? miato w zatozeniu kompleksowo uregulowac materi¢ pra-
wa wyborczego i uniemozliwi¢ uznaniowe modyfikowanie norm wyborczych
w zalezno$ci od aktualnych potrzeb danej wladzy [Sawuta 2021]. Wprawdzie
pozytywnie oceniam koncepcj¢ uchwalenia ustawy poswigconej systemowo
zagadnieniom prawa wyborczego, sadze jednak, ze oprocz uchwalenia dedy-
kowanej tej materii ustawy, majacej — co wigcej — range kodeksu, zasadnicze
znaczenie ma prawidlowe stosowanie jej norm w praktyce, a takze wypraco-
wanie i przestrzeganie standardéw stanowienia norm prawa wyborczego i ich
modyfikowania, ktore cechowa¢ powinna stabilno$¢ i odporno$¢ na zmiany
uktadu sit politycznych. Kwestia ta ma o tyle donioste znaczenie, ze w $lad za
J. Majchrowskim [1994] nalezy zgodzi¢ si¢ z teza, ze proces legislacyjny norm
prawa wyborczego jest czgsto traktowany przez sity polityczne jako pewne-
go rodzaju preludium i wstep do rozgrywki w danym procesie wyborczym.
Stabilno$¢ systemu prawa wyborczego powinna zatem wyrazac si¢ rowniez
w precyzyjnym okres$leniu materii wyborczej, ktéra moze podlegac korekcie,
oraz tego, kiedy taka korekta moze nastapi¢. W tym zakresie wskazuje si¢ trzy
zasadnicze przypadki, tj. tworzenie nowych instytucji wyborczych, likwidacje
z systemu wyborczego instrumentow zle w praktyce ocenianych oraz korek-
te systemu wyborczego w przypadku niemoznos$ci uksztaltowania si¢ wiadzy
w wyniku danych wyboréw [Czaplicki, Rymarz, Sokala 2005].

W mojej ocenie najwazniejszym przepisem potwierdzajagcym doniostos$c
norm prawa wyborczego i jednocze$nie wyznaczajacym ustrojowy standard
w zakresie prawidlowej legislacji norm regulujacych te materie jest art. 123
ustawy zasadniczej, ktory statuuje szczeg6lny tryb ustawodawczy, zwany try-
bem pilnym, cechujacy si¢ wieloma odmienno$ciami w stosunku do tradycyj-
nego procesu legislacyjnego, a takze brak mozliwosci zastosowania tego try-
bu do norm wyborczych. Przepis ten, stanowigcy swoisty gwarant stabilnosci
tej gatezi prawa, znajduje uzupetnienie w przepisie art. 228 ust. 6 Konstytu-
cji RP, ktory wprost wytacza mozliwos¢ korygowania norm prawa wyborczego
w przypadku ogloszenia jednego ze stanéw nadzwyczajnych znanych ustawie
zasadniczej [Jakubowski 2015], co jest istotne w Swietle stanu zagrozenia epi-
demicznego oraz stanu epidemii wprowadzonych ze wzgledu na epidemi¢ ko-
ronawirusa, nieznanych jednak polskiej Konstytucji.

2 Dz.U. 2011 nr 21 poz. 112.
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Tryb pilny pozwala na zdecydowane przyspieszenie prac nad projektem
ustawy opatrzonym klauzula pilnosci i cechuje si¢ licznymi uproszczeniami
w stosunku do standardowej $ciezki legislacyjnej [Przybysz 2020]. Nie jest to
jedyny regulowany przepisami Konstytucji RP tryb szczego6lny — nalezy tutaj
wskaza¢ rowniez na odrgbny tryb procedowania ustawy budzetowej czy tryb
zmiany ustawy zasadniczej [Radziewicz 2021]. Zastosowanie trybu pilnego nie
jest nieograniczone, ograniczone jest natomiast zarowno przedmiotowo, jak
i podmiotowo, co potwierdza ustrojowa doniostos$¢ gatezi prawa wyborczego.
W art. 123 ust. 1 Konstytucji RP ustrojodawca przyjat, ze to Rada Ministrow
moze uzna¢ uchwalony przez siebie projekt ustawy za pilny, z wyjatkiem pro-
jektow ustaw podatkowych, ustaw dotyczacych wyboru Prezydenta Rzeczy-
pospolitej, Sejmu, Senatu oraz organéw samorzadu terytorialnego, ustaw re-
gulujacych ustrdj 1 wlasciwos¢ wladz publicznych, a takze kodeksdw. Przepis
ten zawiera zatem ograniczenie podmiotowe zakladajace, ze tryb pilny moze
znalez¢ zastosowanie wylacznie wowcezas, gdy Rada Ministrow uzna za taki
uchwalony przez siebie projekt [Skrzydto 2013].

Drugie z ograniczen ma charakter przedmiotowy. Ustrojodawca w art. 123
ust. 1 ustawy zasadniczej wymienil regulacje, do ktérych tryb pilny nie moze
znalez¢ zastosowania. W$rod nich szczegolng uwage nalezy zwrocic na usta-
wy dotyczace wyboru Prezydenta RP, Sejmu, Senatu oraz organéw samorzadu
terytorialnego. W mojej ocenie ustrojodawca przy konstruowaniu przedmioto-
wego przepisu wykazal si¢ daleko idgcg racjonalnoscig i ostroznoscig. Przy-
jal bowiem, ze kwestie zwigzane z organizacja i przeprowadzeniem wyborow
poszczegdlnych organdow moga by¢ uregulowane w odrgbnych ustawach, ale
moga tez stanowi¢ regulacje kompleksowa, ktora ze wzgledu na swoja donio-
stos¢ przyja¢ moze, lecz nie musi, posta¢ kodeksu, co zreszta stato si¢ w 2011 r.

Semantyczna konstrukcja omawianego przepisu zabezpiecza, w mojej oce-
nie, oba przypadki. Watpliwosci moze jednak wzbudza¢ inna kwestia. Wyktadnia
jezykowa moze przemawiac za uznaniem, ze przedmiotowe wytaczenie trybu
pilnego moze dotyczy¢ wylacznie ustaw pierwotnie regulujacych materi¢ pra-
wa wyborczego lub tez ustaw je zastepujacych badz ustaw kompleksowo je
nowelizujacych. W tym przypadku powstaje pytanie, czy konstytucyjne ogra-
niczenie stosowania trybu pilnego znajduje zastosowanie takze do ustaw no-
welizujacych zupetnie inng materi¢, w ktorych przy okazji modyfikuje sig
normy prawa wyborczego. Wielokrotnie bowiem uczestnicy procesu legisla-
cyjnego przy okazji uchwalania ustawy regulujacej dang materi¢ wprowadza-
ja w niej merytoryczne przepisy modyfikujagce materie zupetnie niezwigzang
z przedmiotem danej regulacji. Mozliwo$¢ nowelizacji ustawy poprzez przepis
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zmieniajacy zamieszczony w zupetnie innej ustawie jest wprost dopuszczalna
na gruncie Rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r.
w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej” i wynika z § 83 pkt 2 tego aktu.
Stusznie M. De¢bska [2013] wskazuje, ze nowelizacja w takim trybie odbywa
si¢ zwykle niejako przy okazji tworzenia nowych regulacji prawnych, podczas
ktorego przepis nowelizujacy winien stuzy¢ harmonizacji funkcjonujacych
juz norm z nowymi regulacjami. Rozwigzanie takie nalezy uznac za idealne,
praktyka pokazuje jednak, ze w ustawie odrgbnej czestokro¢ nowelizowane sa
regulacje w ogdle z nig niepowiazane.

W konsekwencji aprobata takiej koncepcji sprowadzataby si¢ do postawie-
nia tezy, ze art. 123 ust. 1 Konstytucji RP cechuje si¢ okreslona luka: intra
legem, ewentualnie extra legem [Skorczynska 2014]. W tym ujeciu nalezaloby
przyjac, ze kwestia ograniczenia stosowania trybu pilnego w odniesieniu do
norm prawa wyborczego zostata w ustawie zasadniczej uregulowana nazbyt
ogolnie. Uwzgledniajac jednak fakt, ze ustrojodawca postuguje si¢ zaréwno
wylaczeniem dotyczacym ustaw regulujacych wybor okreslonych organéw, jak
1 wylaczeniem stosowania tego trybu wobec kodeksow, teza taka nie jest po-
zbawiona sensu, chociaz nalezy jg uzna¢ za kontrowersyjng. Uwazam, ze przyj-
mujac zatozenie logiki konstytucyjnej w projektowanych przez ustawodawce
konstytucyjnego przepisach, ktore stanowig nastgpczo wzorce kontroli kon-
stytucyjnej, jednoznacznie nalezatoby przyjaé, ze tryb pilny nie moze znalez¢
zastosowania takze do projektu ustawy, ktora incydentalnie nowelizuje jakakol-
wiek normg¢ prawa wyborczego, nie bedac z ta galezig powiazana. W $wietle
wyktadni jezykowej teza przeciwna nie jest jednak, jak si¢ zdaje, pozbawiona
sensu. Za uznaniem, ze przedmiotowe ograniczenie dotyczy wszystkich pro-
jektoéw ustaw regulujacych materi¢ wskazang w tym przepisie bez wzgledu
na to, czy jest to ustawa pierwotna, ustawa zast¢pujaca ustawe pierwotna,
nowelizacja czy tez incydentalny przepis w nowelizacji regulujacej materie
niepowigzang z prawem wyborczym, przemawia w szczegolnos$ci wyktadnia
celowosciowa. Tylko takie rozumienie art. 123 ust. 1 Konstytucji RP pozwala
na okreslenie standardu ustrojowego w sposob obiektywny zabezpieczajacego
materi¢ prawa wyborczego przed niespodziewanymi wrzutkami legislacyjnymi
w projektach czesto niepowigzanych z ta materia.

Zagadnienie to nie pozostaje wylgcznie w sferze rozwazan teoretycznych,
bowiem w praktyce, co zreszta miato miejsce w 2020 r. przy okazji wyboréw
na urzad Prezydenta RP, watpliwos$ci natury konstytucyjnej wzbudzata mody-
fikacja przepisow regulujacych materi¢ przewidziang w art. 123 ust. 1 Kon-
stytucji RP w drodze tzw. specustaw. Chociaz sytuacja zarowno w kraju, jak

3 Dz.U. 2016 poz. 283.
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i na $wiecie byla sytuacja nadzwyczajna, niezalezng od wladzy, ktorg w istocie
cigzko bylo przewidzieé, to przyjety tryb procedowania norm wyborczych bu-
dzit pewne watpliwosci. Procedowane rozwigzania, m.in. dotyczace rozszerze-
nia kategorii 0s6b uprawnionych do glosowania korespondencyjnego, nalezato
uznaé za rozwigzania pozytywne, zastugujgce na petna aprobatg, majace na
celu ochrong zycia i zdrowia obywatela oraz bezpieczenstwo panstwa, lecz
ustawa zasadnicza przewidywala rowniez instytucje nadzwyczajne, bedace re-
medium na nadzwyczajne okoliczno$ci, m.in. majagce wptyw na kwestie wybor-
cze, ktore zaktadaja, Ze sytuacja nadzwyczajna determinujaca wprowadzenie
stanu nadzwyczajnego wylacza mozliwos¢ modyfikowania norm wyborczych
w tym trudnym okresie.

Technika prawodawcza dopuszcza nowelizowanie jednym aktem wielu
niepowigzanych ze sobg regulacji, a takze wprowadzenie w ustawie noweli-
zujacej pojedynczych przepisow niezwigzanych z jej materia, lecz modyfikuja-
cych zupehie niepowigzang z nimi ustawg. Ponownie sktaniam si¢ jednak do
twierdzenia, ze celem ustrojodawcy byto zabezpieczenie w sposdb komplekso-
wy przepisow okreslonej materii przed wprowadzaniem zmian w nadmiernie
szybkim oraz — co moze z tego wynika¢ — nieprzemyslanym i bezrefleksyjnym
procesie ustawodawczym. Wykladnia celowosciowa i logika konstytucyjna po-
winna zatem przemawia¢ za uznaniem, ze nawet jeden przepis dotyczacy ma-
terii wymienionej w art. 123 ust. 1 Konstytucji RP powoduje, iz tryb pilny nie
moze by¢ do takiego projektu ustawy zastosowany. W mojej ocenie potwierdza
to rowniez spojrzenie doktryny na precedensowe skodyfikowanie norm prawa
wyborczego, co stanowi¢ miato standard chronigcy t¢ materi¢ przed czgstymi
nowelizacjami [Patrzatek, Skrzydto 1997].

Podmiotowe i przedmiotowe ograniczenie stosowania trybu pilnego prze-
widziane wprost w ustawie zasadniczej wydaje si¢ rozwigzaniem racjonalnym
takze ze wzgledu na tres¢ ust. 2 i 3 art. 123 Konstytucji RP. Nalezy zauwa-
zy¢, ze w przepisach tych ustrojodawca uregulowal odrgbnosci trybu pilnego
w stosunku do standardowego postepowania ustawodawczego. Przyjat jednak
rozwigzanie szczegdlne. Z jednej strony bowiem w ust. 3 wprost w ustawie
zasadniczej dokonat modyfikacji terminow przewidzianych odpowiednio dla
Senatu na rozpatrzenie ustawy oraz Prezydenta na jej podpisanie (ich skroce-
nie z 30 dni do 14 dni oraz z 21 dni do 7 dni) [Szmyt 2003]. Z drugiej strony
w ust. 2 pozostawit Sejmowi 1 Senatowi duza swobode w uregulowaniu stan-
dardu, ktory charakteryzuje tryb pilny. Ustrojodawca przyjat bowiem, ze to
regulaminy Sejmu i Senatu okreslaja odrebnosci trybu pilnego w stosunku do
standardowego postepowania ustawodawczego. Przepis ten stanowi regulacje
szczeg6lng dla art. 112 ustawy zasadniczej, bedacego podstawa prawng uchwa-
lenia przez Sejm regulaminu izby nizszej. Regulamin Sejmu (réwniez Senatu,
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gdyz art. 124 Konstytucji RP odsyta do stosowania art. 112) jest zatem aktem
szczegolnym, ktorego zakres upowaznienia okresla bezposrednio ustawa zasad-
nicza. Sejm i Senat wtadne sa uregulowa¢ w swoich regulaminach wszystkie
kwestie wynikajace z upowaznienia okreslonego w art. 112, z uwzglednieniem
art. 124 Konstytucji RP [Grajewski 2009]. Uwazam jednak, ze upowaznienie
to ulega takze bezposrednio w art. 123 ust. 1 i 2 Konstytucji RP okreslonemu
uszczegotowieniu, co ma istotne znaczenie z punktu widzenia przepiséw obo-
wigzujacego Regulaminu Sejmu, zwtaszcza art. 75.

Rozwiazanie takie budzi pewne kontrowersje. Z jednej strony mozna przy-
ja¢, ze ustawodawca konstytucyjny, tworzac przedmiotowe regulacje, dziatat
racjonalnie; w tym ujgciu sztywno, wprost w Konstytucji RP, rozstrzygnat
o terminach, ktore powinny wigza¢ w trybie pilnym Senat oraz Prezydenta,
i jednoczesnie pozwolil na uregulowanie pozostatych odrebnosci bezposrednio
obu izbom parlamentu [Patyra 2011]. Z drugiej strony mozna jednak doj$¢ do
konkluzji, ze art. 123 ust. 2 Konstytucji RP stanowi przepis zakresowo nie-
dookreslony, ktory tym samym przewiduje daleko idgcg swobodg w tworzeniu
odrebnosci trybu pilnego przez Sejm i Senat. Co wigcej, przepis ten pozwala
na modyfikowanie raz uregulowanego trybu postepowania pilnego, co moze
prowadzi¢ do jego zmian w zaleznos$ci od uktadu sit politycznych w dane;j
kadencji Sejmu czy Senatu. Zasadne jest przywotlane przez Stawomira Paty-
r¢ odwotanie do opinii Zbigniewa Szeligi dotyczacej procedury trybu pilnego
w czasach Matlej Konstytucji, ktory wskazywat, ze delegacja do jego uregulo-
wania na gruncie rozwigzan regulaminowych podwaza ustrojowy autorytet tej
instytucji [Szeliga 1997].

W $wietle braku literalnego ograniczenia stosowania trybu pilnego do ustaw
modyfikujacych ,,przy okazji” materi¢ wskazang w art. 123 ust. 1 Konstytucji RP
tak szeroka kompetencja obu izb parlamentu do uregulowania odrebnosci trybu
pilnego rodzi pewne watpliwosci. Tym samym, przynajmniej w teorii, stano-
wi swego rodzaju instrument pozwalajacy na zmodyfikowanie materii ,,wy-
taczonej” spod regulacji tego trybu, gdy zachodzi taka polityczna potrzeba.
Zatozenie jednak, ze Kodeks wyborczy stanowi zamknigty rezim prawny kom-
pleksowo regulujacy problematyke prawa wyborczego, zawierajacy przepisy
ustrojowe, materialne oraz proceduralne, jawi si¢ jako wytaczajace dopusz-
czalno$¢ stosowania takich rozwigzan i w konsekwencji zastosowania trybu
pilnego do materii wyborczej przy okazji prac nad innym, niepowigzanym
projektem. Koncepcje¢ takg potwierdza tez konstrukcja Ustawy z dnia 5 stycz-
nia 2011 r. Przepisy wprowadzajace ustawe — Kodeks wyborczy*. Ustawa ta,

4 Dz.U. 2011 nr 21 poz. 113.
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m.in. w art. 10, zawierala przepis uchylajacy, ktory zaktadat utrate mocy obo-

wigzujacej nastepujacych ustaw:

1) Ustawy z dnia 27 wrzesnia 1990 r. o wyborze Prezydenta Rzeczypospolitej
Polskiej (Dz.U. 2010 nr 72 poz. 467; Dz.U. 2010 nr 201 poz. 1327; Dz.U.
2010 nr 212 poz. 1385);

2) Ustawy z dnia 16 lipca 1998 r. — Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad po-
wiatow 1 sejmikow wojewddztw (Dz.U. 2010 nr 176 poz. 1190);

3) Ustawy z dnia 12 kwietnia 2001 r. — Ordynacja wyborcza do Sejmu Rze-
czypospolitej Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U.
2007 nr 190 poz. 1360; Dz.U. 2008 nr 171 poz. 1056; Dz.U. 2009 nr 119
poz. 999; Dz.U. 2010 nr 212 poz. 1385);

4) Ustawy z dnia 20 czerwca 2002 r. o bezposrednim wyborze wojta, burmi-
strza i prezydenta miasta (Dz.U. 2010 nr 176 poz. 1191);

5) Ustawy z dnia 23 stycznia 2004 r. — Ordynacja wyborcza do Parlamentu
Europejskiego (Dz.U. 2004 nr 25, poz. 219; Dz.U. 2006 nr 218 poz. 1592;
Dz.U. 2007 nr 25 poz. 162 i nr 112, poz. 766; Dz.U. 2009 nr 119 poz. 999
inr 202 poz. 1547; Dz.U. 2010 nr 212 poz. 1385).

Konstytucyjne wytaczenie mozliwosci stosowania trybu pilnego w przypadku
ordynacji wyborczych oraz kodeksow ma szczego6lne znaczenie przy uwzgled-
nieniu zmian prawa wyborczego dokonanych w 2020 r. w kontekscie wyborow
na urzad Prezydenta RP. Zmiany prawa wyborczego przeprowadzono wowczas
w blyskawicznym tempie w ramach tzw. specustaw, ktorych celem byto ograni-
czanie negatywnych skutkéw epidemii koronawirusa. Nastapity one w okresie
obowigzywania stanéw nadzwyczajnych nieznanych Konstytucji RP, tj. stanu
zagrozenia epidemicznego i stanu epidemii.

Kwestig dyskusyjng w procedowaniu projektéw ustaw w trybie pilnym
jest mozliwo$¢ jego zastosowania wytacznie w przypadku zgloszenia takiej
potrzeby przez Rade Ministrow. Rozwigzanie to budzi watpliwosci dotyczace
ewentualnej ingerencji wtadzy wykonawczej w uprawnienia przewidziane dla
wiadzy ustawodawczej oraz nadmiernej ingerencji w konstytucyjne uprawnie-
nia i obowiagzki glowy panstwa. Nalezy bowiem zauwazy¢, ze z literalnego
brzmienia przepisOw Konstytucji RP wynika, ze decyzja Rady Ministrow po-
woduje zwigzanie nig zar6wno Sejmu, Senatu, jak i Prezydenta RP. Zwigzanie
parlamentu i Prezydenta decyzja Rady Ministrow sprowadza si¢ do konieczno-
$ci przyjecia, ze nawet w przypadku uznania przez parlament, iz pilny projekt
ustawy zawiera materi¢, ktora sktania do dtuzszej refleksji, brak jest mozliwo-
$ci odstgpienia od narzuconego decyzja Rady Ministrow trybu. Takze odwrot-
nie, nalezatoby przyjac, Zze uznanie przez parlament, iz projekt ustawy wymaga
szybkiego procedowania, nie pozwala na przyjecie trybu pilnego po wptynigciu
projektu do Sejmu.
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Podobne tezy mozna byloby postawi¢ w odniesieniu do zmiany postrze-
gania danego projektu przez Rad¢ Ministrow. Oznaczatoby to, ze w sytuacji
uznania przez Rade Ministrow na dalszym etapie prac, iz dany projekt nie jest
jednak projektem regulujacym materig, ktora nalezy procedowaé w trybie pil-
nym, brak bytoby mozliwosci odejscia od przyjetego trybu. Podobnie nalezato-
by uzna¢ w przypadku, gdyby na etapie procedowania projektu ustawy w Sej-
mie Rada Ministroéw doszta do przekonania, ze projekt jest jednak projektem
wymagajacym zastosowania trybu pilnego. W tym zakresie Regulamin Sej-
mu wprowadza wszakze regulacj¢ szczeg6lng. Zgodnie z art. 75 Regulaminu
Sejmu przed rozpoczegciem drugiego czytania Rada Ministrow moze wycofac
klauzulg pilno$ci. Przepis ten moze rodzi¢ watpliwosci zwigzane z jego zgod-
noscig z art. 123 ust. 1 1 2 Konstytucji RP. Ta bowiem w ust. 1 przewiduje, ze
Rada Ministrow moze uzna¢ dany projekt za pilny. Jednoczes$nie ust. 2 upraw-
nia Sejm i Senat do okreslenia we wlasciwych regulaminach odrebnosci w po-
stepowaniu ustawodawczym w sprawie projektu pilnego. Z przepisow tych
mozna odczytywacé, ze tryb pilny stanowi swoiste szczegdlne postepowanie
ustawodawcze inicjowane wskutek uznania przez Rad¢ Ministrow danego pro-
jektu ustawy za materi¢ pilng. Tym samym przedtozenie przez Rade Ministrow
pilnego projektu ustawy determinuje wszczecie szczegodlnego postgpowania
ustawodawczego prowadzonego zgodnie z okreslonymi odrgbnos$ciami. Jezeli
zatem celem ustrojodawcy byto wyposazenie Rady Ministroéw w wylaczong
kompetencj¢ do zglaszania projektow ustaw procedowanych w trybie pilnym,
literalnie brak jest podstaw do przyjmowania, ze Rada Ministréw (a tym bar-
dziej inny z uczestnikow procesu legislacyjnego) wiadna jest do podejmowania
decyzji o wycofaniu uznania danego projektu za pilny. W tym ujeciu wskazany
przepis Regulaminu Sejmu mozna uznac za niezgodny z art. 123 ust. 1 Konsty-
tucji RP. Uwazam takze, ze specyficzna delegacja do uregulowania odrebnosci
w trybie pilnym skierowana do Sejmu i Senatu nie powinna obejmowac swoim
zakresem przedmiotowym normowania materii uznawania danego projektu za
pilny badz tez odstgpowania od pilnosci projektu za taki uznanego. Rozumiana
w ten sposob delegacja jest sprzeczna z art. 123 ust. 1 1 2 Konstytucji RP.

Uprawnienie do nadania projektowi ustawy klauzuli pilnosci nalezy zatem
poczytywac za nadzwyczajna gwarancje mozliwosci przyspieszania procesu
legislacyjnego wobec czeéci wnoszonych przez Rade Ministrow projektow.
Uprawnienie to stanowi swoistg modyfikacje art. 118 Konstytucji RP dotycza-
cego inicjatywy ustawodawczej. W mojej ocenie sam fakt wprowadzenia bez-
posrednio w przepisach rangi konstytucyjnej szczegdlnego trybu postepowania
legislacyjnego, ktory wyraza si¢ skroceniem prac nad projektem ustawy, co po-
zwala na jego szybsze przyjecie, nie budzi wickszych watpliwosci; uznatbym
je za wyraz racjonalnosci ustrojodawcy, ktory dopuscit mozliwo$¢ zaistnienia
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przypadkow uzasadniajacych odpowiednio szybsze dzialanie w celu wdroze-
nia regulacji w zycie. Co wigcej, ustrojodawca zabezpieczyt okreslone materie
przed mozliwo$cig arbitralnego wykorzystania trybu pilnego. W art. 123 ust. 1
Konstytucji RP w istocie nastgpit podziat materii bedacych przedmiotem prac
legislacyjnych na projekty ogdlne oraz szczegdlne, ktorym nalezy zapewnic
odpowiednie standardy tworzenia prawa, pozwalajace tym samym na odpo-
wiednig refleksje. RoOwniez kwestia wytgcznej inicjatywy Rady Ministrow
w tym zakresie znajduje, w mojej ocenia, uzasadnienie wprost w przepisach
ustawy zasadniczej. Zgodnie z art. 10 ust. 1 tego aktu ustr6j Rzeczypospo-
litej Polskiej opiera si¢ na podziale i rownowadze wtadzy ustawodawczej,
wiladzy wykonawczej 1 wltadzy sadowniczej. Zasada podziatu wtadz wyraza
si¢ m.in. w tym, ze kazda z wladz w sposob ciggly i permanentny kontroluje
dziatanie pozostatych wiadz. Wyposazenie Rady Ministréw jako przedstawi-
ciela wladzy wykonawczej w wylaczne prawo do nadawania projektom ustaw
klauzuli pilno$ci mozna uzna¢ za doskonaty przejaw rownowazenia wladz. Ze
wzgledu na to, ze uchwalanie ustaw stanowi wytgczne uprawnienie parlamentu,
przerzucenie prawa do uznawania danego projektu za pilny powoduje, iz wla-
dza ustawodawcza nie bedzie mogta w sposéb autonomiczny nadawac projek-
tom ustaw szybszej $ciezki legislacyjnej. Rozwigzanie takie na pewno nie jest
doskonate, ale znajduje swoje uzasadnienie w zatozeniach ustrojowych.

W $wietle powyzszych rozwazan materia prawa wyborczego zaliczana
jest wprost do regulacji szczegdlnych, ktére sam ustrojodawca bezposrednio
w przepisach Konstytucji RP uznatl za materie, ktoéra nie powinna by¢ regu-
lowana w przys$pieszonej §ciezce ustawodawczej. Materia ta wymaga zatem
szczegolnej refleksji, zagwarantowania petnej transparentno$ci procesu usta-
wodawczego, co winno sprowadzac¢ si¢ do pogiebiania zaufania obywate-
la przez uczestnikow procesu legislacyjnego. Ograniczenia w modyfikowaniu
przepisdOw wyborczych powinny wigc gwarantowa¢ obywatelowi mozliwosé
szczegotowego zaznajomienia si¢ z ich wptywem na dany proces wyborczy, co
pozwala w $wiadomy sposob podja¢ decyzj¢ o oddaniu swojego glosu (bierne
prawo wyborcze) lub tez o starcie w wyborach i przygotowaniu wlasciwej do
tego strategii (czynne prawo wyborcze). Kazdy z wyborcoOw powinien zatem
mie¢ mozliwos$¢ przewidzenia efektu swojego udziatu w glosowaniu, wyraza-
jacego si¢ w tym, ze jest Swiadom, jaki wplyw na rzeczywisty wynik wyborow
moze mie¢ jego glos, lub czy ma realne szanse zosta¢ wybranym. Tworze-
nie norm wyborczych powinno wigc uwzglednia¢ prawo obywatela do rze-
czywistego udziatu w ksztaltowaniu wiekszo$ci sprawujacej w imieniu su-
werena wladze, ale takze dawac realne mozliwosci bycia wybranym w celu
sprawowania takiej wtadzy. Zmiany prawa wyborczego nie powinny zatem
charakteryzowac si¢ koncentracja czy centralizacjg polityczng, wyrazajacg si¢
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w tworzeniu warunkow sprzyjajacych wyborowi tych samych 0sob (partii), i tym
samym ograniczania efektywnosci inicjatyw oddolnych podejmowanych przez
osoby z dang wtadza niezwigzane. Prawo wyborcze nie tylko wiec powinno by¢
tworzone wedtug Scisle okreslonych standardéw samego procesu legislacyjnego,
wyrazajacych si¢ w budowaniu zaufania obywali do wladzy i ich $wiadomosci
o realnym wplywie na ksztaltowanie realiow jej sprawowania, ale takze jego two-
rzenie i modyfikowanie powinno odbywac¢ si¢ w takich realiach, ktore pozwalaja
na przygotowanie si¢ do wyboréw z odpowiednim wyprzedzeniem, by mozliwe
byto zrealizowanie zar6wno biernego, jak i czynnego prawa wyborczego.

Z ograniczeniem i gwarancjg wynikajaca z art. 123 ust. 1 Konstytucji RP
koresponduje art. 2 ustawy zasadniczej statuujacy zasade demokratycznego
panstwa prawnego, a takze orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego (TK)
dotyczace zmian norm prawa wyborczego. Trybunal w swoim orzecznic-
twie wyinterpretowat z treSci normatywnej art. 2 Konstytucji RP zasadge ci-
szy legislacyjnej odnoszaca si¢ wprost do modyfikacji przepisow prawa wy-
borczego. Pomimo ze TK zajmowat si¢ juz weze$niej zagadnieniami prawa
wyborczego (m.in. w wyroku z 8 lutego 2005 r. w sprawie o sygn. K 17/03
(LEX nr 146778), w ktorej uznat za zgodne z Konstytucja stosowanie meto-
dy d’Hondta w ordynacji samorzadowej), to wlasnie wyrok z dnia 3 listopada
2006 r., sygn. akt K 31/06 (LEX nr 231197) (a nastepnie wyrok TK z dnia
28 pazdziernika 2009 r., sygn. akt Kp 3/09 (LEX nr 525654) oraz wyrok TK
z dnia 20 lipca 2011 r., sygn. akt K 9/11 (LEX nr 936458)) byl decydujacy
dla okreslenia, ze w zakresie normatywnym zasady demokratycznego panstwa
prawnego mieszczg si¢ wprost standardy ksztattujace konstytucyjng zasade ci-
szy legislacyjnej, ktéra winna by¢ przestrzegana przy okazji kolejnych noweli-
zacji prawa wyborczego. Trybunat uznat, ze art. 2 ustawy zasadniczej zawiera
swoiste minimum minimorum w zakresie terminu dokonywania zmian norm
wyborczych. Wedtug TK absolutne minimum wynosi 6 miesigcy przed pierw-
szg czynnoscig kalendarza wyborczego. W orzecznictwie Trybunatu pojawiaja
si¢ jednak pewne tezy, ktore powoduja, ze zasada ciszy legislacyjnej moze by¢
uznana za zasade, ktora nie ma jednolitej tre$ci normatywnej, nie tworzy wiec
pewnej okreslonej gwarancji ustrojowej dla minimalnych standardéw modyfi-
kacji norm prawa wyborczego.

Jest to twierdzenie problematyczne dla jednolitego okreslenia skutkow
prawnych uchwalenia norm wyborczych z naruszeniem zasady ciszy legi-
slacyjnej oraz tego, kiedy w istocie z takim naruszeniem be¢dziemy mie¢ do
czynienia. Na aprobate zastuguje jednak to, ze TK rozrdznil kwestie same-
go wejscia w zycie ustawy nowelizujacej normy wyborcze od terminu rozpo-
czgcia procesu jej uchwalenia. Stusznie Marek Zubik i Wojciech Sokolewicz
wskazuja, ze cisza legislacyjna ma zapewni¢ podmiotom zainteresowanym
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wzieciem udziatu w danym procesie wyborczym mozliwo$¢ zapoznania si¢
w odpowiednim czasie z zasadami, na podstawie ktorych proces wyborczy zo-
stanie przeprowadzony [Zubik, Sokolewicz 2016]. Trybunal w uzasadnieniu
prawnym wyroku z 3 listopada 2006 r., sygn. akt K 31/06, zwazyt: ,,Konieczne
zatem w tym zakresie (swoistym minimum minimorum) powinno by¢ uchwa-
lanie istotnych zmian w prawie wyborczym (a do takich z pewnoscia nalezy
zaliczy¢ okreslanie algorytmow rozdziatu mandatow oraz tzw. progdw), co naj-
mniej sze$¢ miesiecy przed kolejnymi wyborami, rozumianymi nie tylko jako
sam akt glosowania, ale jako calo$¢ czynnosci objetych tzw. kalendarzem wy-
borczym. Ewentualne wyjatki od tak okreslonego wymiaru moglyby wynika¢
jedynie z nadzwyczajnych okolicznosci o charakterze obiektywnym”. Uwazam,
ze takie rozroznienie jest w pelni racjonalne i w sposob optymalny pozwala
ustali¢ minimalny standard konstruowania norm prawnych wptywajacych na
dany cykl wyborczy.

Sytuacja ta powinna by¢ zatem rozumiana w ten sposob, ze zmiana pra-
wa wyborczego w postaci ustawy, ustawy zastepujacej lub ustawy nowelizu-
jacej bedacej wynikiem procesu ustawodawczego powinna zosta¢ uchwalona
najpdzniej na szes¢ miesigcy przed kolejnymi wyborami. Kwestia vacatio le-
gis ma oczywiScie takze donioste znaczenie, lecz Trybunat stusznie przyjat,
ze uchwalona i podpisana ustawa w okresie wyczekiwania pozwala na za-
poznanie si¢ z przyjetymi regutami organizacji danych wyborow, ktore beda
mie¢ zastosowanie. Co wigcej, taki sposdb procedowania norm wyborczych
pozwala na pozostawienie odpowiedniego czasu na decyzj¢ Prezydenta RP,
ktory zwigzany jest terminem ustrojowym wynikajacym z ustawy zasadni-
czej. Nawet w przypadku podjecia przez Prezydenta decyzji o uruchomieniu
kontroli prewencyjnej czy nastgpczej lub tez skierowaniu ustawy do TK przez
inny podmiot, mozna zatozy¢, ze sad konstytucyjny bedzie w stanie rozpoznac
wniosek w takim terminie, ktory niezaleznie od kierunku orzeczenia pozwoli
na zorganizowanie wyboréw z poszanowaniem wilasciwych standardow ustro-
jowych (albo na podstawie zmienionych przepiséw prawa wyborczego, albo
na podstawie dotychczasowych regulacji w zalezno$ci od tego, czy ustawa zo-
stanie uznana za zgodna ze wzorcami kontroli, lub tez — w przypadku uznania
jej w calosci lub w cze$ci, w odniesieniu do konkretnych jej przepiséw — za
niezgodng z powotanymi wzorcami); rowniez ewentualne weto ustawodawcze
moze zosta¢ rozpoznane w czasie umozliwiajgcym zorganizowanie wyborow
w my$l uchwalonych regulacji. Jest to najistotniejsze dla zapewnienia takich
warunkdéw, ktore pozwalaja wyborcy na podjecie $wiadomej decyzji dotycza-
cej udziatu w gtosowaniu i oddania glosu lub tez kandydowania i prowadzenia
kampanii wyborczej. Tak rozumiany termin ostatecznego modyfikowania norm
wyborczych przed danymi wyborami pozwala akcesoryjnie zapewnic¢ whasciwe



18 Adrian Perz

vacatio legis danej ustawy. Przyjmujac bowiem jej uchwalenie na sze$¢ miesie-
cy przed wyborami oraz czas na podpisanie ustawy przez Prezydenta, mozna
zaktada¢, ze do momentu wybordéw uptynie okoto 5 miesiecy, dlatego tez va-
catio legis powinno z poszanowaniem tak rozumiej ciszy legislacyjnej zostaé
we wlasciwy sposob uksztattowane juz przez parlament.

Teza ta zawiera trzy zasadnicze kwestie. Po pierwsze, Trybunat postuguje
si¢ tutaj w odniesieniu do zmian w prawie wyborczym kwantyfikatorem ,,istot-
ne”. W swietle powyzszego mozna uznaé, ze wsrod norm prawa wyborczego
znajdujg si¢ normy o istotnej tre$ci normatywnej, a takze takie, ktorych tres¢
normatywna nie jest istotna. W mojej ocenie rozrdznienie to mozna oczywiscie
traktowac jako pewien standard charakteryzujgcy w istocie kazdg gataz prawa.
Z punktu widzenia art. 123 ust. 1 Konstytucji RP, w ktérym ustrojodawca prze-
sadzil, ze materia prawa wyborczego jest na tyle wazna, ze nie moze znalez¢
wobec niej zastosowania tryb pilny stanowienia ustaw, koncepcja taka zdaje
si¢ jednak zaburza¢ ustrojowa doniosto$¢ norm wyborczych majacych decy-
dujace znaczenie dla realizacji uprawnien obywatela zwigzanych z wyborem
przedstawicieli sprawujacych w jego imieniu wladze, a takze dla ksztaltowania
poszczegblnych organdéw sprawujacych na gruncie art. 10 Konstytucji RP wia-
dze, ale tez kontrol¢ pozostatych wiadz.

Mam tutaj na mysli rowniez wtadze sadownicza ze wzgledu na okreslone
kompetencje kreacyjne Sejmu czy prerogatywy Prezydenta. Jest to o tyle waz-
ne, ze jak wczesniej wskazano, na gruncie literalnej wyktadni art. 123 Konsty-
tucji RP mozna doj$¢ do przekonania, Ze ustrojodawca pominal w tym przepisie
przypadki nowelizowania norm wyborczych w drodze ustawy niepowigzanej
merytorycznie z tg galezig prawa, co w istocie stanowitoby luke umozliwiajaca
zastosowanie trybu pilnego. Podzial norm wyborczych na istotne i nieistotne
stanowi, w mojej opinii, podstawe do swobodnej oceny przez dang opcje poli-
tyczng, co determinuje ich istotno$¢, i tym samym instrumentalne ich wykorzy-
stanie w zaleznosci od potrzeby politycznej. Uwazam tez, Ze rozroznienie norm
wyborczych jest w $wietle gwarancji konstytucyjnych watpliwe z tego powodu,
ze brak jest w istocie przestanek dla ich rozréznienia w przepisach Konstytucji
RP, a takze dlatego, ze nie ma obiektywnych przestanek kwalifikowania ich
jako istotnych lub nieistotnych w innych aktach prawnych, na czele z Kodek-
sem wyborczym. Rodzi to zatem ryzyko arbitralnego pojmowania istotnosci
lub nieistotnosci tych norm przez uktad sit politycznych sprawujacych wladze
w danym momencie, co moze spowodowac instrumentalne definiowanie, jakie
normy Kodeksu wyborczego sa, a jakie nie sa, istotne.

Sktaniam si¢ to twierdzenia, ze w §wietle istotno$ci norm wyborczych
z art. 123 ust. 1 Konstytucji RP modyfikowanie takich norm powinno si¢ od-
bywac¢ z uwzglednieniem standardow okreslonych przez TK w odniesieniu
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do wszystkich norm prawa wyborczego. Tylko takie ich pojmowanie pozwala
bowiem na obiektywne budowanie zaufania obywateli do 0sob sprawujacych
w ich imieniu wladzg. Modyfikowanie norm wyborczych niezaleznie od tego,
jaka sita polityczna w danym momencie sprawuje wladze, w sposob szybki,
pozbawiony odpowiedniego czasu na wtasciwg refleksje, z pominigciem opinii
obywateli na dang kwesti¢, moze by¢ bowiem traktowane jako przejaw two-
rzenia norm odzwierciedlajgcych interes partyjny pomijajacy interes obywateli.
Wskazywanie konicznosci rozréznienia norm wyborczych na istotne i nieistot-
ne ze wzgledu na mozliwo$¢ wystapienia sytuacji nadzwyczajnych w zadnym
razie nie jest przekonujace. Ustrojodawca bowiem przewidziat odpowiednie
instytucje nadzwyczajne jako odpowiedz na mozliwo$¢ zaistnienia nadzwy-
czajnych, w istocie niezaleznych od wiadzy, sytuacji, ktérych nie byta ona
w stanie przewidzie¢. Sadze zatem, ze szeSciomiesigczny termin stanowigcy
minimum minimorum powinien dotyczy¢ wszystkich norm prawa wyborczego.
Sktaniam si¢ jednoczesnie do tego, ze ewentualne rozrdznienie zakresu norm
wyborczych na istotne i nieistotne powinno wynikaé¢ z okreslenia przynajmniej
pogladowo cech pozwalajacych na ich rozroznienie, np. w Kodeksie wybor-
czym, o ile nie w samej Konstytucji RP.

Po drugie, co znajduje mojg aprobate, Trybunat Konstytucyjny przyjat, ze
termin sze$ciomiesi¢czny nie powinien dotyczy¢ terminu samego aktu gloso-
wania, ale czynnosci w kalendarzu wyborczym. Ze wzgledu na to, ze przepisy
ustrojowe nie przewiduja konkretnych dat poczatkowych czynnos$ci kalendarza
wyborczego ani tez konkretnych dat ogtoszenia o wyborach czy poszczegdlnych
czynnosciach tego kalendarza, sadzg, ze teza Trybunatu powinna by¢ rozumiana
w ten sposob, ze termin szeSciu miesigcy powinien dotyczy¢ terminu nawet nie
pierwszej czynnos$ci wyborczej w kalendarzu wyborczym, ale ogloszenia terminu
wyborow wraz z kalendarzem wyborczym z uwzglednieniem najwczesniejszego
mozliwego terminu, w ktérym czynnos$¢ taka moze, lecz nie musi, si¢ dokonac.

Po trzecie natomiast, TK wprowadza mozliwo$¢ odstepstwa od zasady ciszy
wyborczej w przypadku zaistnienia nadzwyczajnych okoliczno$ci o charakterze
obiektywnym. Podobnie jak w przypadku podzialu norm wyborczych na istot-
ne i nieistotne, uwazam, ze odstepstwo od zasady ciszy legislacyjnej sformuto-
wane w taki sposob budzi daleko idgce watpliwosci i podwaza doniosto$¢ norm
prawnych tej galezi. Jest oczywiste, ze kazda wigkszo$¢ sprawujgca w imie-
niu obywateli wladze jest narazona na wystgpowanie okolicznosci niezalez-
nych od niej, majacych zatem czesto charakter obiektywny, ktdre noszg pewne
znamiona nadzwyczajnosci. Doskonatym przyktadem moze by¢ postepujaca
w 2020 r. epidemia koronawirusa. Uwazam jednak, ze ustrojodawca wyposazyt
przedstawicieli wladzy w instrumenty pozwalajace na podjecie okreslonych
nadzwyczajnych krokéw w reakcji na nadzwyczajne sytuacje. Oznacza to, ze
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przewidujac mozliwos¢ ich zaistnienia, na gruncie art. 123 ust. 1 Konstytucji RP
potwierdzit on doniosto$¢ norm prawa wyborczego, wytaczajac tym samym
mozliwos$¢ ich procedowania w razie zaistnienia stanu nadzwyczajnego, na
co zwrocitem juz wyzej uwage, wskazujac na regulacje wynikajaca z art. 228
ust. 6 Konstytucji RP dopetniajacego standard okreslony w art. 123 tego aktu.

Wyrok Trybunalu moze wiec stanowi¢ podstawe do uznaniowego kwalifiko-
wania danych norm jako istotnych lub nieistotnych, pomimo Ze ustawa zasad-
nicza nie przewiduje takiego podzialu norm prawa wyborczego ani podziatu
takiego nie wprowadza Kodeks wyborczy. Ponadto nawet przy uznaniu, ze nor-
my prawa wyborczego generalnie sa normami istotnymi, wyrok ten pozwala
na odstgpienie od standardu wynikajacego z zasady ciszy legislacyjnej w przy-
padku uznania, ze podstawg dokonywania zmian z pomini¢gciem tego termi-
nu jest sytuacja nadzwyczajna niezalezna od wtadzy. Powoduje to, ze nawet
normy wyborcze o zasadniczym dla systemu prawa i ukladu sit politycznych
znaczeniu moglyby zosta¢ zmienione. Uwazam, ze takie rozumienie zasady
ciszy legislacyjnej nie tylko umniejsza jej range, ale w istocie powoduje tez,
ze standard konstytucyjny z niej wynikajacy nie ma okreslonej tre$ci norma-
tywnej, w zalezno$ci bowiem od wyktadni moze by¢ dowolnie interpretowany
i uzasadniany. Jest to rozwigzanie watpliwe z punktu widzenia skutkow naru-
szenia gwarancji ustrojowych modyfikowania prawa wyborczego z pominig-
ciem poszanowania wlasciwych termindw wynikajacych z tej zasady.

Nalezy zauwazy¢, ze prawidlowos¢ procesu legislacyjnego podlega kontroli
sadu konstytucyjnego — w przypadku prawa wyborczego standard konstytucyj-
ny sprowadzalby si¢ do oceny zastosowania tradycyjnego trybu procedowania
ustawy (wzglednie trybu kodeksowego), ale z uwzglednieniem zasady ciszy le-
gislacyjnej. Uznanie, Ze proces ustawodawczy zostat przeprowadzony w sposob
sprzeczny z tymi standardami, winno prowadzi¢ do rozwiazania polegajacego
na usunieciu kontrolowanych norm prawnych ze wzgledu na ich niezgodno$¢ ze
wzorcami kontroli lub tez stwierdzenie ich niekonstytucyjnosci, skutkujace zo-
bowigzaniem odpowiednich organow panstwa do odmiennego uregulowania tych
kwestii poprzez wyznaczenie terminu utraty ich mocy obowigzujacej. Moze to
mie¢ kolosalne znaczenie dla Sadu Najwyzszego stwierdzajacego wazno$¢ wy-
borow. Nieokreslona tre§¢ normatywna wzorcow kontroli pozwala jednak na roz-
ng interpretacje i moze prowadzi¢ do sytuacji, w ktorych przedstawiciele wtadzy
celowo ignoruja standardy konstytucyjne. To w konsekwencji moze powodowaé
wydanie wyrokow juz po wejsciu w zycie kwestionowanych przepiséw i — co
wiecej — po wywotaniu przez nie okreslonych skutkéw prawnych dla danych
wybordow i ich rozstrzygnig¢. Takie rozwigzanie moze prowadzac¢ do destabiliza-
cji funkcjonowania instytucji panstwowych oraz kwestionowania rozstrzygnigc
centralnych organdw panstwa.
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Prawo wyborcze jako zespot norm materialnych, proceduralnych, ale tez
ustrojowych jest niewatpliwie galezig prawa konstytucyjnego o wielkiej donio-
stosci. Ze wzgledu na to, Ze jest ono podstawa wyboru organéw sprawujacych
w imieniu obywatela wtadzg, powinno by¢ odporne na arbitralng i niekontrolo-
wang chec¢ organizowania procesu wyborczego z przewidywang korzyscig dla
danej opcji politycznej. Tym samym normy te winny by¢ zabezpieczone w taki
sposob, by gwarantowaty obywatelowi w sposob realny prawo do zapoznania
si¢ z zalozeniami konkretnego procesu wyborczego z odpowiednim wyprze-
dzeniem, pozwalajacym na $wiadome podjecie decyzji o udziale w nim wedtug
sSwego uznania zarowno w sposob czynny, jak i bierny. Powinny takze gwa-
rantowac odpowiedni czas na przeprowadzenie kampanii wyborczej oraz kon-
kurencje opartg na uczciwych, jasnych i tozsamych dla wszystkich kryteriach.
Niewatpliwie wylgczenie prawa wyborczego z mozliwosci procedowania jego
norm w trybie pilnym i zasada ciszy legislacyjnej stanowia ustrojowe gwaran-
cje stabilnosci tych norm i zabezpieczenie przed niekontrolowanym ich mody-
fikowaniem w zaleznosci od woli danej opcji politycznej.

Konstytucyjna regulacja trybu pilnego na gruncie wyktadni jezykowej
pozwala jednak na teoretyczne przyjecie, ze nowelizacja prawa wyborczego
przy okazji uchwalania ustawy niepowiazanej z ta materia moze zostac nia
wprowadzona, co jednak ostabia range tej gwarancji. Co wigcej, w $wietle sto-
sunkowo elastycznie skonstruowanych elementéw sktadajacych si¢ na zasade
ciszy legislacyjnej prawo wyborcze moze by¢ podatne na instrumentalne proby
uzasadniania wrzutek legislacyjnych wptywajacych na dany proces wyborczy,
jako nieistotnych czy wynikajacych z okolicznosci nadzwyczajnych. Pozadane
bytoby ustrojowe wytaczenie zmian dotyczacych prawa wyborczego w usta-
wach szczegdlnych czy specustawach oraz wykreowanie pewnego jednolitego
standardu determinowanego przez zasadg ciszy legislacyjnej, np. przez okresle-
nie zakresu norm wyborczych istotnych i nieistotnych w przepisach Kodeksu
wyborczego.
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Streszczenie

Prawo wyborcze stanowigce poddziedzing prawa konstytucyjnego mozna okresli¢ jako ze-
spot norm prawnych majacych decydujace znaczenie ustrojowe ze wzgledu na ksztattowanie
przez nie procesu wyborczego, w wyniku ktérego formuja si¢ organy sprawujace wtadze w imie-
niu obywateli. Normy te charakteryzuje zatem ich systemowa doniosto$¢ dla ustroju panstwa.
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Powoduje to, ze proces legislacyjny norm wyborczych powinien by¢ odporny na proby ich in-
strumentalnej zmiany, wprowadzanej dla konkretnych wyborow czy okreslonej opcji politycz-
nej, w pospiechu, incydentalnie czy z pominigciem opinii publicznej. Przepisy prawa wyborcze-
go powinny zapewnia¢ obywatelowi obiektywnie mozliwo$¢ podjecia decyzji o skorzystaniu
z czynnego czy tez biernego prawa wyborczego, urzeczywistni¢ idee wptywu kazdego glosu na
wynik wyborow, tworzy¢ jasne, rowne i sprawiedliwe ramy prowadzenia kampanii wyborcze;j.
Takie uksztaltowanie norm wymaga istnienia gwarancji stabilnosci tworzenia prawa wyborczego
pochodzacych wprost z ustawy zasadniczej. Podstawowe znaczenie ma zabezpieczenie prawa
wyborczego przed stosowaniem trybu pilnego oraz zasada ciszy legislacyjnej, gwarancje te nie
s3 jednak pozbawione wad.

Stowa kluczowe: prawo wyborcze, wybory, tryb pilny, zasada ciszy legislacyjnej, stabilnos¢
prawa wyborczego

EXCLUSION OF THE URGENT PROCEDURE AND THE PRINCIPLE

OF LEGISLATIVE SILENCE AS SYSTEMIC GUARANTEES OF THE STABILITY
OF THE CREATION OF ELECTORAL LAW

(summary)

Electoral law, which is a sub-field of constitutional law, can be defined as a set of legal norms
of decisive importance for the system due to their shaping of the electoral process, as a result
of which bodies exercising power on behalf of citizens are formed. These norms are therefore
characterized by their systemic significance for the state system. This means that the legislative
process of electoral norms should be resistant to attempts to change them instrumentally,
introduced for specific elections or a specific political option, in a hurry, incidentally or bypassing
public opinion. The provisions of the electoral law should provide the citizen with an objective
opportunity to decide whether to exercise the active or passive electoral right, implement the idea
of the impact of each vote on the outcome of the election, create a clear, equal and fair framework
for the conduct of the election campaign. Such shaping of norms requires the existence of
guarantees of stability in the creation of electoral law coming directly from the constitution.
Securing the electoral law against the use of the urgency procedure and the principle of legislative
silence are of fundamental importance, but these guarantees are not without flaws.

Keywords: electoral law, elections, urgency procedure, the principle of legislative silence,
stability of electoral law
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