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KONSTYTUCYJNY ZAKAZ PRZEPROWADZANIA WYBOROW
W CZASIE TRWANIA STANU NADZWYCZAJNEGO
— KILKA WATPLIWOSCI

W kazdym panstwie muszg istnie¢ okreslone procedury podejmowania decy-
zji. Ich budowa jest jednym z czynnikéw decydujacych o demokratycznym cha-
rakterze panstwa. Dla Hansa Kelsena demokracja to wlasnie szczegélna meto-
da, szczegdlna procedura tworzenia porzadku panstwowego'. Niekiedy jednak
§rodki zgodne z demokratycznymi procedurami nie sa w stanie obroni¢ podsta-
wowych uprawnien i intereséw suwerena, pozostaje woéwczas tylko powierzy¢
ich ochrone urzednikom niepodlegajacym demokratycznej kontroli®. Jest to je-
den z mechanizméw dziatania stanu nadzwyczajnego, ktérego istota jest legalne,
znajdujace podstawe w konstytucji, ograniczone w czasie, odejscie od normalne-
go porzadku prawnego w panstwie, a wiec takze od okreslonych prawem proce-
dur, w celu ratowania jakiego$ dobra prawnie chronionego.

Sposréd wszystkich procedur najwieksze znaczenie dla demokragji, ale takze
dla panstw niedemokratycznych, maja procedury obsadzania stanowisk w wy-
borach powszechnych. W demokracjach przesadzaja one o politycznym przy-
wodztwie, w panstwach socjalistycznych sa instrumentem rzadzenia partii ko-
munistycznej, a w systemach autorytarnych potwierdzajg polityczne stosunki
wladzy?.

1 'W Fundations of demoracy ( ,Ethics”, October 1955, s.4) pisze: ,Elementy proceduralne wysuwaja sie
na czolo, elementy liberalne jako szczegélna tres¢ porzadku spolecznego posiadaja drugorzedne zna-
czenie. Nawet liberalna demokracja jest przede wszystkim specyficzna procedurg” — cyt. za W. Zam-
kowski, Z rozwazan nad pracq H.Kelsena ,Fundations of demoracy” , ,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu
Wroclawskiego, Prawo V, Seria A", 1960, nr 21, s. 18-19.

2 Zob. R. Dahl,, Demokracja i jej krytycy, Krakéw 1995, s. 265.

3 Zob. D. Nohlen, Prawo wyborcze i system partyjny. O teorii systeméw wyborczych, Warszawa 2004,
s. 26-29.



782 Krzysztof Eckhardt

Nieprzeprowadzanie wyboréw w czasie trwania stanu nadzwyczajnego
moze wynika¢ z braku technicznych mozliwosci ich zorganizowania albo z oba-
wy o pelng swobode wyrazania woli przez wyborcow*.

Po raz pierwszy do polskiego systemu ustrojowego bezposredni zakaz prze-
prowadzania wyboréw w czasie stanu nadzwyczajnego wprowadzila Konstytu-
¢ja z dnia 2 kwietnia 1997 r°. (art. 228 ust. 6). Wcze$niej Konstytucja PRL z 1952 r.
po zmianach z 1989 r.° oraz Mata konstytucja z 1992 r.” posrednio uniemozliwiaty
przeprowadzenie wyboréw po wprowadzeniu stanu wyjatkowego, przewidujac
przedluzenie kadencji parlamentu z mocy prawa®. Natomiast zgodnie z Konsty-
tucja z 1935 r.° Prezydent moégl przedluzy¢ kadencje do czasu zawarcia pokoju
albo, nie zwazajac na stan wojenny, zarzadzi¢ wybory.

W praktyce ustrojowej okolicznosci zwigzane z wprowadzeniem stanu nad-
zwyczajnego dwukrotnie sklonily prawodawce do przesuniecia terminu wybo-
réw. 2 listopada 1939 r. Prezydent Rzeczypospolitej wydat zarzadzenie o rozwia-
zaniu Sejmu i Senatu’, a 1 grudnia 1939 r. zarzadzenie o wyborach do obu izb'.
Glosowanie do Sejmu mialo odby¢ sie ,w przedostatnia, a do Senatu w ostatnig
niedziele 60 dni liczonych od chwili ustania dzialania sity wyzszej”. Zarzadzenia
zostaly wydane juz w Paryzu w czasie formalnie trwajacego stanu wojennego
ogloszonego zarzadzeniem Prezydenta z dnia 1 wrzeénia 1939 r."?

Drugi przypadek mial miejsce w okresie PRL. 13 lutego 1984 r. Sejm uchwalit
ustawe konstytucyjna o przedluzeniu swojej kadencji do czasu, ktéry sam okresli
specjalna ustawa'?, co nastapilo 3 grudnia 1984 r,, a termin uplywu kadencji Sej-
mu wybranego 23 marca 1980 r. ustalono na 31 sierpnia 1985 r."* Wprawdzie stan
wojenny wprowadzony 13 grudnia 1981 r. zostal zniesiony 22 lipca 1983 r."%, ale
wciaz obowigzywala ustawa z dnia 21 lipca 1983 1. o szczegélnej regulacji praw-
nej w okresie przezwyciezania kryzysu spoleczno-ekonomicznego oraz o zmia-
nie niektérych ustaw'®, uchwalona, w swej zasadniczej czesci, na okres do 31

4 Zob. wyrok TK z dnia 26 maja 1998r, syg. akt K 17/98, OTK ZU 1998, nr 4, poz. 48.

5 Dz.U.Nr78, poz. 483 ze zm.

© Ustawa z dnia 7 kwietnia 1989 . o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej (Dz. U.
Nr 19, poz. 101).

7 Ustawa konstytucyjna z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach miedzy wiadza
ustawodawcza a wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym ( Dz.U.
Nr 84, poz. 426 ze zm.).

8 W obu przypadkach chodzilo o przedtuzenie na 3 miesiace po zakonczeniu stanu wyjatkowego
(odpowiednio art. 32i ust. 4 oraz art. 37 ust. 2).

9 Ustawa konstytucyjna z dnia 23 kwietnia 1935 1. Dz.U.RP Nr 30 , poz. 227.

10 MP Nr 245-251 z dnia 9 listopada 1939 1.

11 MP Nr 268-270 z dnia 1 grudnia 1939 r.

12 Dz.U.RP Nr 86, poz. 544.

13 Dz.U.Nr9, poz. 33.

4 Dz.U. Nr 55, poz. 279.

15" Uchwala Rady Patistwa z dnia 20 lipca 1983 r. w sprawie zniesienia stanu wojennego (Dz.U. Nr 39,
poz. 178).

16 Dz.U. Nr 39 poz. 176.
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grudnia 1985 r.”” Ustawa ta zawierala wiele restrykcyjnych przepiséw charaktery-
stycznych dla prawa stanu nadzwyczajnego, np. mozliwoé¢ wprowadzenia obo-
wigzku pracy®®, zawieszania lub rozwigzywania zarzadéw stowarzyszen', czy
zawieszania kolegialnych organéw szkét wyzszych®. Tym samym nadal obowig-
zywaly na czas okreS§lony pewne rozwiazania wyjatkowe?, uzasadniane m.in.
koniecznoscia ,zagwarantowania ochrony konstytucyjnych zasad ustrojowych
Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej [...] oraz przestrzeganiem porzadku prawne-
g0”%, czyli przestankami bardzo podobnie okreslanymi jak te, na ktére powoty-
wala sie¢ Rada Panstwa w uchwale z dnia 12 grudnia w sprawie wprowadzenia
stanu wojennego ze wzgledu na bezpieczenstwo panistwa®.

W pierwszej z opisanych sytuacji przyczyna opdznienia wyboréw byl brak
technicznych mozliwosci ich przeprowadzenia, w drugiej — prawdopodobnie
obawy rzadzacych co do mozliwosci kontrolowania przebiegu wyboréw. Obie
tylko w sposéb posredni wynikaly z wczes$niejszego zastosowania instytucji sta-
nu nadzwyczajnego.

Kwestia bezposrednich skutkéw wprowadzenia stanu nadzwyczajnego dla
procedur wyborczych pojawila sie wiec dopiero pod rzagdami Konstytucji z 1997 .
Zakaz przeprowadzania wyboréw w czasie trwania stanu nadzwyczajnego i w
ciggu 90 dni po jego zakonczeniu (z wyjatkiem wyboréw do organéw samorza-
du terytorialnego tam, gdzie stan nadzwyczajny nie zostal wprowadzony) co do
zasady jest w literaturze przedmiotu powszechnie akceptowany*. Watpliwosci
budzi przyjety sposéb regulacji konstytucyjnej i ustawowe;.

Zasadniczym problemem jest doprecyzowanie uzytego przez ustrojodawce
sformulowania: ,nie moga by¢ przeprowadzane wybory”.

Nie zostalo jednoznacznie wskazane, czy chodzi tu o cala procedure zwigzang
z wyborami, tzn. od ich zarzadzenia do stwierdzenia waznosci, czy moze tylko
czynnosci przeprowadzane ,w dniu wyboréw”?® Jezeli przyjaé, ze zakaz doty-

7 Art. 19,

18 Art. 12,

9 Art. 15.

20 Art. 13,

2L Zob. L. Mazewski, Bezpieczeiistwo publiczne. Stany nadzwyczajne w Rzeczypospolitej Polskiej oraz Pol-
skiej Rzeczypospolitej Ludowej 1918-2009, Toruni 2010. s. 198-199.

2 Preambuta do ustawy z dnia 21 lipca 1983 1. 0 szczeg6lnej regulacji prawnej w okresie przezwycie-
zania kryzysu spoleczno-ekonomicznego oraz o zmianie niektérych ustaw.

B Dz.U. Nr29, poz. 155.

2 Zwraca sie jednak uwage na brak mechanizméw, ktére chronityby przed jego naduzywaniem
— zob. K. Prokop, Stany nadzwyczajne w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.,
Bialystok 2005 42-43.

% Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. Kodeks wyborczy (Dz.U. Nr 21, poz. 112 ze zm.) uzywa takiego
znaczenia np. w art. 64 stanowiac: , W przypadku, gdy w jednym dniu odbywaja sie wiecej niz jedne
wybory, wyborca zamierzajacy glosowac korespondencyjnie w zgloszeniu, o ktérym mowa w art. 63,
powinien zaznaczy¢, ktérych wyboréw zgloszenie dotyczy, przy czym zgloszenie moze by¢ wspélne
dla wszystkich przeprowadzanych w danym dniu wyboréw”. Dzieje sie tak, mimo ze w doktrynie
od dawna zglaszano watpliwosci co do zasadnoéci uzywania w takich przypadkach stowa wybory,
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czy wyboréw w tym drugim znaczeniu, to nie ma formalnych przeszkéd, aby
zarzadzenie wyboréw i kampania wyborcza odbyly sie przed uplywem stanu
nadzwyczajnego oraz 90 dni po jego zakonczeniu®. Taka interpretacja wydaje sie
jednak bledna, przynajmniej co do prowadzenia kampanii wyborczej i innych
czynno$ci zwigzanych z przygotowaniem glosowania. Jezeliby nawet ich wyko-
nanie bylo technicznie mozliwe, to zawsze istnieje watpliwos¢, czy szczegodlne
warunki stanu nadzwyczajnego pozwalaja na swobodne wyrazanie opinii i czy
nie stwarzajg dogodnych okazji do manipulacji.

Drugie pytanie dotyczy tego, czy proces , przeprowadzania wyboréw” rozpo-
czynasie od ich zarzadzenia czy po zarzadzeniu? Inaczej méwiac, czy zarzadzenie
jest pierwszym etapem ,przeprowadzania wybordw, czy tez ,przeprowadzanie
wyboréw” to proces nastepujacy dopiero po ich zarzadzeniu? Kodeks wyborczy,
stanowiac np. w art. 283, iz ,wybory uzupelniajace zarzadza sie i przeprowadza
w terminie 3 miesiecy od dnia stwierdzenia wygasniecia mandatu senatora”, roz-
dziela te dwie czynnosci, najwyrazniej traktujac je odrebnie. Czy wiec w czasie
trwania stanu nadzwyczajnego i 90 dni po jego zakoficzeniu mozliwe jest zarza-
dzenie wyboréw? Wydaje sie, ze jest mozliwe, a nawet pozadane, w sytuacji gdy
uplywa kadencja parlamentu, prezydenta czy organdw samorzadu terytorialne-
go”. Uprawniony organ powinien wybory zarzadzi¢ i poinformowaé (zapowie-
dzie¢) pdzniejsze ustalenie ich terminu. W ten sposéb wybory bylyby jedynie
,zarzadzone”, ale nie ,przeprowadzane”, co pozostaje w zgodzie z art. 228 ust. 7
Konstytucji i zapowiada jednoczesnie powr6t do normalnych procedur po okre-
sie stanu nadzwyczajnego i 90 dni po jego zakoniczeniu.

Konstytucja z 1997 r. zakazuje przeprowadzania w czasie stanu nadzwyczaj-
nego nie tylko wyboréw, ale réwniez referendum ogélnokrajowego. Referendum
to procedura, ktéra w najpelniejszym stopniu umozliwia suwerenowi zapewnie-
nie realnego wplywu na podejmowanie decyzji w sprawach o szczegdlnym zna-
czeniu dla panstwa®. We wspoélczesnym $wiecie, z powodéw oczywistych, nie
moze by¢ ono jednak przeciwwaga dla systemu przedstawicielskiego, moze go
jedynie uzupelnia¢®. Taka rola zostala mu przypisana takze przez obowigzujaca
konstytucje. Ogolne dopuszczenie instytucji referendum wigze si¢ wiec z nada-
niem mu charakteru uzupelniajacego wobec dzialalnosci organéw przedstawi-

wskazujac, iz chodzi raczej o jedna z faz postepowania wyborczego, glosowanie — zob. K. Skotnicki,
Problematyka zarzqdzania powszechnych wybordw w Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia 1997 r., [w:] Szes¢ lat
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Doswiadczenia i inspiracje, red. nauk. L. Garlicki, A. Szmyt, Warsza-
wa 2003, s. 266; tenze, Zasada powszechnosci w prawie wyborczym. Zagadnienia teorii i praktyki, £.6dz 2000,
s. 18.

% Tak przyjmuje M. Brzezinski, zob. Stany nadzwyczajne w polskich konstytucjach, Warszawa 2007,
s. 178.

¥ Inaczej K. Skotnicki, Opinia na temat skutkdéw prawnych wprowadzenia stanu klgski zywiolowej, , Zeszyty
Prawnicze Biura Analiz Sejmowych Kancelarii Sejmu” 2010, nr 3, s. 37; tenze, Problematyka zarzqdzania...,
s. 266.

2 Zob. M. Jablonski, Referendum ogdlnokrajowe w polskim prawie konstytucyjnym, Wroctaw 2001, s. 133.
2 Zob. E. Zielifski, Referendum w swiecie wspdtczesnym, Wroctaw i in. 1968, s. 90-93.
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cielskich — Sejmu i Senatu®. W przeciwienstwie do wyboréw stosowanie insty-
tucji referendum nie jest kluczowe dla funkcjonowania systemu sprawowania
wladzy. Dlatego w czasie trwania stanu nadzwyczajnego nie powinno by¢ nie
tylko przeprowadzane, ale i zarzadzane.

Nie ma watpliwosci, ze procedura wyborcza czy referendalna, uruchomio-
na przed wprowadzeniem stanu nadzwyczajnego, powinna by¢ wstrzymana,
gdy zostanie on wprowadzony. Nalezy jednak odpowiedzie¢ na pytanie, czy to
wstrzymanie oznacza ,zawieszenie” czynnosci wyborczych i referendalnych po
to, by je kontynuowaé w przyszlosci w tej czesci, w jakiej przed zawieszeniem
nie zostala zrealizowana, czy oznacza ,anulowanie” dotychczasowych czyn-
nosci i koniecznos$¢ rozpoczynania procedury od poczatku? Podzielam opinie
K. Skotnickiego i A. Szmyta wyrazone w odniesieniu do stanu kleski zywiolowej,
iz wlasciwe jest pierwsze rozwigzanie®. Najwazniejszymi argumentami za nim
przemawiajacymi sa ustanowione w ust. 5 art. 228 Konstytucji: zasada propor-
cjonalnodci dziatan podjetych w wyniku wprowadzania stanu nadzwyczajnego
do stopnia zagrozenia oraz zasada zmierzania tych dzialan do jak najszybszego
przywrécenia normalnego funkcjonowania panistwa. Nie ma watpliwosci, iz po-
wtarzanie juz przeprowadzonych czynnosci wyborczych opéznia wybory w sto-
sunku do ,normalnego” terminu, w jakim powinny byly sie odby¢, jezeliby stan
nadzwyczajny nie zostal wprowadzony.

Niemniej jednak nie wydaje sie pozadane przyjmowanie jednoznacznej re-
gulacji prawnej w tej sprawie. Chodzi o problem swoistej ,dezaktualizacji” czyn-
noéci wyborczych podjetych przed wprowadzeniem stanu nadzwyczajnego.
Dotyczy to w szczeg6lnosci stanu wojennego i w mniejszym zakresie stanu kle-
ski zywiolowej. Stan wyjatkowy, nawet jezeli zostanie przedluzony, moze trwac
maksymalnie do 150 dni. Istnieje wiec niewielkie prawdopodobienstwo, iz w tak
krotkim okresie nastapia jakie$ generalne zmiany polityczne czy organizacyjne
wplywajace na aktualnosé¢ czynnosci wyborczych dokonanych przed jego wpro-
wadzeniem. Stan wojenny, wobec nieograniczonego konstytucyjnie okresu, na
jaki jest wprowadzany, moze trwac na tyle dlugo, iz kontynuowanie procesu wy-
borczego stanie sie niemozliwe i trzeba bedzie rozpoczaé¢ go od nowa. W przy-
padku stanu kleski zywiolowej grozba taka istnieje tylko wtedy, gdy zostanie on,
za zgoda Sejmu (raz lub wielokrotnie), radykalnie przedtuzony ponad konstytu-
cyjnie wyznaczony okres 30 dni.

Zawieszenie procedury przeprowadzania wyboréw stwarza koniecznos¢ wy-
znaczenia nowego terminu glosowania. Wymienieni wyzej autorzy wskazuja, iz

30 Zob. L. Garlicki, Komentarz do art. 125, [w:] red. L. Garlicki, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.

Komentarz, t. 2, Warszawa 2001, s. 4.

31 Zob. K .Skotnicki, Opinia na temat skutkéw..., s. 38; A. Szmyt, Opinia na temat skutkow prawnych
wprowadzenia stanu klgski Zywiolowej na czgsci terytorium Rzeczypospolitej Polskiej (art. 232 Konstytucji) dla
procedury wyborczej uruchomionej postanowieniem Marszatka Sejmu o zarzgdzeniu wybordw po oprdznieniu
urzedu Prezydenta RP (art. 128 ust.2 Konstytucji), ,Zeszyty Prawnicze Biura Analiz Sejmowych Kance-
larii Sejmu” 2010, nr 3, s. 45.
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powinno sie to sta¢ niezwlocznie po uplywie 90 dni od dnia zakoficzenia sta-
nu nadzwyczajnego®. Wydaje sie, iz kierujac sie¢ zasadami wyrazonymi w art.
228 ust. 5 Konstytucji mozna rozwazy¢ ewentualnosé¢ przyspieszenia tej decyzji,
tak aby z chwila uptywu 90. dnia od daty zakonczenia stanu nadzwyczajnego
wszcza¢ juz kolejne czynnosci wyborcze. Wymagaloby to podjecia stosownej
decyzji, w czasie gdy stan nadzwyczajny jest juz zakonczony, ale jeszcze przed
uplywem 90 dni od jego zakonczenia, i to w taki sposéb, aby nowy kalendarz
wyborczy zaczynal biec z chwilg uptywu tego terminu.

Analiza probleméw zwigzanych z przeprowadzaniem procedur wyborczych
po wprowadzeniu stanu nadzwyczajnego prowadzi do wniosku, iz nieprecyzyj-
ne przepisy dotyczace standw nadzwyczajnych moga budzi¢ wiele watpliwosci
w praktyce. Z drugiej jednak strony nalezy chyba uzna¢, iz wobec wieloéci moz-
liwych, nie zawsze dajacych sie przewidzie¢, okolicznosci stosowania tych prze-
piséw, najwlasciwsze rozwigzania moga powstac tylko w praktyce.

Krzysztof Eckhardt

CONSTITUTIONAL BAN ON HOLDING ELECTIONS DURING
A PERIOD OF EXTRAORDINARY MEASURES - A FEW DOUBTS

The Constitution of the Republic of Poland of 2 April 1997 introduced to the Polish po-
litical system a ban on holding elections and a nationwide referendum in a period when
extraordinary measures are introduced, as well as within the period of 90 days following
their termination. Such solution is widely accepted in the literature. However, the way it
is regulated raises some doubts. The Author attempts to solve some problems concerning
the constitutional ban, such as: to clarify the wording used by the legislator — “elections
cannot be held”, to explain whether “ordering the elections” means the first step in their
“conduct” or maybe “the conduct of elections” is the process following their ordering, to
explain whether stopping the election process, which was running before the introduc-
tion of extraordinary measures means the “suspension” of electoral activities in order to
continue them in future or it means the “cancellation” of existing activities and the need to
start the procedure from the very beginning.

32 Piszq oni wylacznie o wyborach prezydenta RP i o stanie kleski zywiolowej, zob. K. Skotnicki,
Opinia na temat skutkéw..., s. 39; A. Szmyt, Opinia na temat.., s. 45.





