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Streszczenie

Problematyka stanowienia prawa jest zagadnieniem kluczowym w demokratycz-
nym panstwie prawnym. Szczegoélnie interesujaca wydaje si¢ kwestia stanowienia
prawa wyborczego, ktére narazone jest na zjawisko instrumentalizacji. Celem
niniejszego artykulu jest analiza instytucji ciszy legislacyjnej w polskim prawie
wyborczym i préba znalezienia odpowiedzi na pytanie, czy stosowanie tego rozwig-
zania przez ustawodawce w praktyce moze by¢ skutecznym narzedziem ogranicza-
jacym polityczne oddzialywanie na ksztalt regulacji z zakresu prawa wyborczego.
Analiza ma takze stuzy¢ ustaleniu, czy tytulowa instytucja moze przyczynic sie
do umocnienia demokratycznego charakteru polskiego prawa wyborczego. W celu
znalezienia odpowiedzi na powyzsze pytania konieczne byto dokonanie szczego-
lowej analizy tego rozwigzania przede wszystkim w oparciu o orzecznictwo TK
oraz standardy prawnomiedzynarodowe okreslone w dokumentach Komisji Wenec-
kiej. W pracy wykorzystano metode formalnoprawnga oraz dokonano przegladu
literatury przedmiotu i orzecznictwa.
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The Institution of Legislative Silence
in Polish Electoral Law’

Abstract

The issue of law-making is a key issue in a democratic state ruled by law. Particu-
larly interesting seems to be the issue of enacting electoral law, which is exposed
to the phenomenon of instrumentalisation. The aim of this article is to analyse the
institution of legislative silence in Polish electoral law and to try to find an answer
to the question whether the application of this solution may be an effective tool
limiting the political influence on the shape of electoral law. In order to find the
above questions, it was necessary to carry out a detailed analysis of this solution,
primarily on the basis of the jurisprudence of the Polish Constitutional Tribunal
and international law standards specified in the documents of the Venice Commis-
sion. The work uses the formal and legal method and the literature and jurispru-
dence are reviewed.

Keywords: electoral law, election, legislative silence, legislator.
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Wprowadzenie

Problematyka stanowienia prawa jest zagadnieniem niezwykle waznym w demo-
kratycznym panstwie prawnym. Wéréd poszczegélnych galezi prawa szczegélnie
interesujace wydaje sie zagadnienie stanowienia prawa wyborczego. Konstatacja
ta wynika z faktu, Ze to wlasnie ten obszar regulacji w istocie decyduje o sposobie
realizacji konstytucyjnie umocowanych praw wyborczych, jak réwniez o trybie
obsady stanowisk w organach przedstawicielskich. Mozna zatem stwierdzi¢, ze
regulacje prawa wyborczego dotykaja najbardziej ,wrazliwej” sfery dzialania pan-
stwa. Warto jednak zwrdci¢ uwage na jeszcze jedna — szczegélnie wazna — oko-
licznos¢. Cechg powodujaca, ze prawo wyborcze staje sie nad wyraz interesujaca
galezig prawa w kontekscie jego tworzenia i zmiany, jest fakt, ze w tym przypadku
W znaczacej mierze to sami zainteresowani decyduja o tym, jak bedzie wygladala
procedura wyborcza, w ktérej uczestnicza. Stusznie zauwazyt bowiem Lech Gar-
licki, ze ,parlament okresla zasady i techniki wlasnej reprodukcji na kolejne kaden-
cje™. Oczywiscie, prawo wyborcze obejmuje zdecydowanie szerszy zakres regu-
lacji, na ktory skladajq sie takze zasady i tryb przeprowadzenia pozostatych
rodzajow wyboréw, jednakze nie ulega watpliwosci, ze aktualnie obowigzujacy
Kodeks wyborczy®, jest permanentnie narazony na instrumentalne traktowanie
przez ustawodawce. Nierzadko dziatalnos¢ ta ukierunkowana jest wiasnie na
stworzenie dogodnych warunkéw do osiagniecia wyborczego sukcesu®. O znacza-
cym zainteresowaniu prawodawcy regulacjami wyborczymi moze $wiadczy¢
chociazby duza dynamika ich zmian — w ciggu zaledwie 11 lat obowigzywania
Kodeksu wyborczego, akt ten poddany byl juz ponad trzydziestu nowelizacjom
o mniejszym badz wiekszym stopniu istotnosci’. Stabilnosci prawa wyborczego

L. Garlicki, Stabilnos¢ prawa wyborczego, [w:] 25 lat demokratycznego prawa wyborczego i organdw wyborczych
w Polsce (1991-2016), red. W. Hermelifiski, B. Tokaj, Warszawa 2016, s. 52.

5 Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. - Kodeks wyborczy (tj. Dz.U. z 2022 1., poz. 1277).

Na temat instrumentalizacji prawa wyborczego m.in. Z. Witkowski, Siedem grzechdw gldwnych polskiej
klasy politycznej wobec wyborcow, wybordw i prawa wyborczego, Torun 2015, s. 18-28. J. Majchrowski wprost
okresla zjawisko instrumentalizacji prawa wyborczego jako ,tworzenie [tego — A.P.] prawa przez lobby
partyjne wylacznie, czy prawie wylacznie, dla realizacji jego wiasnych intereséw politycznych” — zob.
J. Majchrowski, Instrumentalizacja prawa wyborczego w Polsce, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjolo-
giczny” 1994, 4, s. 101.

Warto odnotowac, ze w trakcie procesu wydawniczego niniejszego artykulu procedowane byly kolejne
powazne zmiany Kodeksu wyborczego — zob. rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy — Kodeks
wyborczy oraz niektérych innych ustaw (druk sejmowy nr 2800), rzagdowy projekt ustawy o zmianie
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nie sprzyja takze zakres jego regulacji konstytucyjnej. Polska ustawa zasadnicza
w waskim zakresie reguluje bowiem problematyke wyboréw na urzad Prezydenta
RP (art. 127-129) oraz do Sejmu i Senatu (art. 96-101). Jesli chodzi o wybory samo-
rzadowe ogranicza si¢ wylacznie do okreslenia zasad wyboréw do organdéw sta-
nowiacych jednostek samorzadu terytorialnego (art. 169). Ponadto Konstytucja
nie reguluje procedur wyboru przedstawicieli do PE. Taki stan rzeczy powoduje, ze
wiele istotnych aspektéw procesu wyborczego pozostaje poza szczegélna ochrona
przed zmianami, narazajac 6w obszar regulacji na proby dostosowania go do
interesow politycznych rzadzacej w danym momencie wigkszosci.

Wspomniana tendencja polegajaca na czestych modyfikacjach regulacji z zakre-
su prawa wyborczego motywowanych wzgledami politycznymi moze by¢ ograni-
czana na kilka sposobéw. Po pierwsze, kluczowa role odegrac¢ moga regulacje przy-
jete na poziomie konstytucyjnym, wyznaczajace szczeg6lne rozwigzania dotyczace
trybu stanowienia i zmiany prawa wyborczego. W obowiazujacej Konstytucji RP
regulacje te maja jednak do$¢ waski zakres zastosowania, gdyz ograniczajg sie do
zakazu dokonywania zmian w prawie wyborczym w tzw. trybie pilnym?® oraz
w czasie stanéw nadzwyczajnych’. Po drugie, istotne znaczenie maja zasady prawi-
dlowej legislacji wypracowane przez Trybunat Konstytucyjny i utrwalone w dok-
trynie prawniczej. Ich stosowanie powinno wplywaé na demokratyzacje procesu
stanowienia prawa, w tym prawa wyborczego. Wreszcie, nie bez znaczenia pozo-
staje kultura polityczna, ktéra powinna przyczyniac sie do neutralnosci ustawo-
dawcy, dla ktérego naczelng wartoscia winno by¢ obiektywne doskonalenie systemu
prawnego, bez wzgledu na potrzeby polityczne danej chwili, co jednak w praktyce
legislacyjnej jest niezwykle trudne do osiggniecia. Jednym z istotnych rozwigzan,
ktore —jak sie wydaje — przy speinieniu odpowiednich warunkéw moze przyczy-
ni¢ sie do zabezpieczenia prawa wyborczego przed jego instrumentalizacja, jest
instytucja ciszy legislacyjnej. Jest to swoisty okres karencji — czasu przed wyborami
—w ktérym ustawodawca nie powinien dokonywac¢ waznych zmian w prawie wy-
borczym z uwagi na respektowanie zasad demokratycznego pafistwa prawnego oraz
ochrone podmiotowych praw wyborcow'’. Choé rozwigzanie to nie jest wprost ure-
gulowane w przepisach prawa, Trybunatl Konstytucyjny (TK) oraz doktryna jego
korzeni upatruja w tresci art. 2 Konstytucji RP. Zgodnie ze standardem trybunalskim
okres ten w polskim systemie wynosi co najmniej 6 miesiecy przed wyborami.

ustawy — Kodeks wyborczy (druk sejmowy nr 2651), poselski projekt ustawy o zmianie ustawy — Kodeks
wyborczy oraz niektdrych innych ustaw (druk sejmowy nr 2897), https:/www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/
PrzebiegProc.xsp?nr=2800 (dostep: 7.03.2023).

8 Zob. art. 123 ust. 1 Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483 ze zm.).

9 Zob. art. 228 ust. 6 Konstytucji RP.

10 Wyrok TK dnia 28 pazdziernika 2009 r., K 3/09, LEX nr 525654.
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Celem niniejszego artykutu jest analiza instytucji ciszy legislacyjnej w polskim
prawie wyborczym i préba znalezienia odpowiedzi na pytanie, czy stosowanie
tego rozwiazania przez ustawodawce w praktyce moze by¢ skutecznym narzedziem
ograniczajacym polityczne oddzialywanie na ksztalt regulacji z zakresu prawa
wyborczego. Idac dalej, analiza ma stuzy¢ ustaleniu, czy instytucja ciszy legisla-
cyjnej moze przyczynic sie do wzmocnienia demokratycznego charakteru polskiego
prawa wyborczego, a jesli tak — jakie dzialania nalezy podja¢, aby zobligowac usta-
wodawece do jej stosowania. W celu znalezienia odpowiedzi na tak postawione
pytania konieczne byto dokonanie szczegélowej analizy tego rozwigzania przede
wszystkim w oparciu o orzecznictwo TK oraz standardy prawnomiedzynarodowe
okreslone w dokumentach Europejskiej Komisji na rzecz Demokracji przez Prawo
dzialajacej w systemie Rady Europy (Komisja Wenecka). Konieczne bylo w szcze-
golnosci dookreslenie, jakie kluczowe elementy skladaja sie na instytucje tzw.
ciszy legislacyjnej i jaki jest ich zakres. W pracy wykorzystano metode formalno-
prawna oraz dokonano przegladu literatury przedmiotu oraz orzecznictwa.

Zrodta instytucii ciszy legislacyjnej

Jak wskazano wcze$niej, cisza legislacyjna, okreslana takze mianem ustawodaw-
czej'!, nie jest pojeciem jezyka prawnego, lecz konstrukcja wypracowana w orzecz-
nictwie Trybunatu Konstytucyjnego'?i stosowang przez doktryne prawa konsty-
tucyjnego. Cisza legislacyjna jako nazwana instytucja polskiego prawa wyborczego
nie cieszy sie dluga tradycja. Potrzebe jej wyodrebnienia zauwazyl TK w okresie
po 2000 r. w zwigzku z licznymi uchybieniami w procesie zmian prawa wybor-
czego, ktére dokonywane byly tuz przed wyborami'3, po raz pierwszy odnoszac
sie do niej w wyroku z dnia 3 listopada 2006 r. (K 31/06). Warto jednak podkreslic,
ze we wskazanym orzeczeniu TK, rozstrzygajac w przedmiocie zgodnosci z Kon-
stytucja rozwiagzan wprowadzonych przez ustawe z dnia 6 wrzesnia 2006 r. o zmia-
nie ustawy — Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatéw i sejmikéw woje-
wodztw'4, nie postuzyt sie jeszcze okresleniem ,cisza legislacyjna”, a w swoich

1 Tak TK w wyroku z 20 lipca 2011 r., K 9/11, Lex nr 936458.

12 TK w spos6b kompleksowy wypowiedzial si¢ na temat ciszy ustawodawczej w trzech orzeczeniach:

wyrok TK z dnia 3 listopada 2006 r., K 31/06, Lex nr 231197; wyrok TK z dnia 28 pazdziernika 2009 .,
Kp 3/09, Lex nr 525654 oraz wyrok TK z 20 lipca 2011 r., K 9/11, Lex nr 936458. K. Skotnicki stwierdza
zasadnie, Ze cisza legislacyjna ,nie jest norma prawna, o czym zbyt czesto si¢ zapomina”, zob. K. Skot-
nicki, Glosa do wyroku TK z dnia 20 lipca 2011 r. (sygn. akt K 9/11), ,Przeglad Sejmowy” 2012, 1, s. 126.

13 Tak wprost w wyroku TK K 9/11.

14 Ustawa z dnia 6 wrze$nia 2006 r. o zmianie ustawy — Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatéw
i sejmikéw wojewddztw (Dz.U. z 2006 1. Nr 159, poz. 1127).
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rozwazaniach zdawal sie taczy¢ tytulowa instytucje z doskonale znang i dobrze
opisana w literaturze zasada vacatio legis. W wyroku tym — co wazne — Trybunat
wskazal natomiast Zrédlo, z ktérego wyprowadzit tytutowy standard, stwierdza-
jac, ze ,konieczno$¢ zachowania co najmniej szeSciomiesiecznego terminu od
wejscia w zycie istotnych zmian w prawie wyborczym do pierwszej czynnosci
kalendarza wyborczego jest nieusuwalnym co do zasady normatywnym skltadni-
kiem tredci art. 2 Konstytucji. To znaczy, ze wszystkie nowelizacje prawa wybor-
czego w przyszlosci beda konfrontowane przez Trybunal Konstytucyjny z tak
wlasnie pojmowanym wymogiem konstytucyjnym, wynikajacym z zasady demo-
kratycznego panstwa prawnego”. Natomiast pierwszym orzeczeniem TK, w kto-
rym expressis verbis pojawia sie okreélenie ,cisza legislacyjna” byl wyrok z dnia
28 pazdziernika 2009 r. (K 3/09), wydany w wyniku kontroli konstytucyjnosci ustawy
z dnia 12 lutego 2009 r. 0 zmianie ustawy o wyborze Prezydenta Rzeczypospolitej
Polskiej, ustawy o referendum ogélnokrajowym oraz ustawy — Ordynacja wybor-
cza do Parlamentu Europejskiego!®. Podobnie o ciszy legislacyjnej, jednakze z duzo
wiekszg wnikliwoscig, wypowiadat sie¢ TK w wyroku z 20 lipca 2011 r. (K 9/11),
rozstrzygajac o zgodnosci z Konstytucja rozwigzan zawartych w nowo przyjetym
wowczas Kodeksie wyborczym. Nalezy zatem zgodzic sie ze stanowiskiem wyra-
zonym przez P. Chybalskiego, Ze instytucja ciszy legislacyjnej w polskim prawie,
jako wypracowana przez TK, jest de facto instytucja orzecznicza oraz przejawem
aktywizmu sedziowskiego'®. Nieprzypadkowo okresla jq sie ja takze mianem ,insty-
tucji o charakterze ustrojowym”, gdyz stanowi narzedzie ograniczajace aktyw-
noé¢ parlamentu w sferze, ktéra jest mu zarezerwowana na zasadzie wylgacznosci,
w celu ochrony demokratycznego charakteru prawa wyborczego.

Warto wskazaé, Zze wcze$niej na potrzebe zabezpieczenia prawa wyborczego
przed instrumentalnym traktowaniem ze strony politykéw zwracata uwage Komi-
sja Wenecka w dyrektywach zawartych w Kodeksie dobrej praktyki w sprawach
wyborczych!®. Komisja wyraznie podkreslila, ze dla wiarygodnosci procesu wybor-
czego i wzmacniania zaufania wyborcow kluczowe znaczenie ma stabilnos¢

15 Ustawa z dnia 12 lutego 2009 r. 0 zmianie ustawy o wyborze Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej,

ustawy o referendum ogélnokrajowym oraz ustawy — Ordynacja wyborcza do Parlamentu Europej-
skiego (Dz.U. z 2009 r. Nr 202, poz. 1547).

P. Chybalski, Problem tzw. ciszy legislacyjnej w prawie wyborczym w Swietle orzecznictwa Trybunatu Konsty-
tucyjnego, [w:] M. Granat (red.), Sgdownictwo konstytucyjne. Teoria i praktyka, Warszawa 2019, s. 248, 250.
Podobnie L. Garlicki nazywa cisze legislacyjna ,tworem orzecznictwa konstytucyjnego”, zob. L. Garlicki,
op. cit., s. 56.

7 K. Koztowski, Zakaz wprowadzania ,istotnych zmian” w prawie wyborczym w okresie poprzedzajgcym wybory
— rozwazania na tle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, ,Przeglad Legislacyjny” 2019, 2, s. 20.
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/we-
bforms/documents/?pdf=CDL-AD(2002)023rev2-cor-e (dostep: 5.09.2022).

16

18
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regulacji z zakresu prawa wyborczego, w szczegolnodci tych, ktére dotycza systemu
wyborczego sensu stricto, skladu komisji wyborczych oraz trybu ustalania granic
okregéw wyborczych!. Te bowiem elementy mogg mie¢ kluczowe znaczenie dla
wyniku wyboréw, a co za tym idzie — sg najbardziej narazone na zmiany legisla-
cyjne motywowane interesem konkretnych sit politycznych. Komisja podkreslita,
ze z1a praktyka jest nie tyle dokonywanie zmian w prawie wyborczym — te prze-
ciez s zjawiskiem naturalnym, a niekiedy nawet pozadanym —lecz dokonywanie
ich w $ciéle okreslonym interwale czasowym bezposrednio poprzedzajacym
konkretne wybory. Ten czasokres, ktory powinien podlegac szczegélnej ochronie
zuwagina wyjatkowe zainteresowanie wigkszosci parlamentarnej, Komisja okres-
lita jako rok przed wyborami?’, a zatem ujela go zdecydowanie szerzej anizeli
uczynil to pézniej polski sad konstytucyjny. Na marginesie mozna wskazag, ze
cho¢ sposéb ujecia owego okresu karencji przez Komisje Wenecka jest wysoce nie-
dookreslony co do poczatku i kofica jego obowiazywania, to sama idea bezwzgled-
nie zastuguje na aprobate i implementacje do wigzacych regulacji prawa krajowego.
Dzi§ standard wypracowany przez Komisje Weneckga, zawarty w akcie o charak-
terze soft law, nie moze by¢ bowiem formalnie traktowany jako wigzacy dla panstw
czlonkowskich Rady Europy?!. Jest to jednak bez watpienia wazna dyrektywa
opierajaca si¢ na autorytecie Komisji Weneckiej, dzialajacej w ramach Rady. Kazde
panstwo cztonkowskie, po zwiazaniu sie Statutem Rady Europy, winno respekto-
wac zasady iidealy przyswiecajace tej organizacji, w tym w zakresie ochrony praw
czlowieka i warto$ci demokratycznych, nawet wéwczas gdy wynikaja one z aktéw
czy dokumentéw majacych postac rekomendacji*?. Tak jest wlasnie w przypadku
Kodeksu, ktéry wskazuje na wspdlne europejskie wartosci niezbedne w demo-
kratycznym procesie wyborczym.

19 Zob. pkt I1.2.64 Raportu Wyjasniajacego do Kodeksu dobrej praktyki w sprawach wyborczych.

20 Zob. pkt I1.2.65 ibidem.

21 B. Banaszak, Kodeks wyborczy. Komentarz, Warszawa 2015, s. 5.

Podobnie w zdaniu odrebnym do wyroku K 31/06 twierdzi M. Safjan: ,Oczywiscie, status rekomen-
dacji zawartych w tym dokumencie [Kodeksie dobrej praktyki w sprawach wyborczych — A.P] nie
moze by¢ poréwnywany ze statusem klasycznych, w pelni wigzacych instrumentéw miedzynarodo-
wych typu konwencyjnego. Jednakze zawieraja one co najmniej istotng, pomocniczg dyrektywe dla
ksztaltowania standardu demokratycznego w panstwach respektujacych zasady demokracji i prawa
cztowieka, nalezacych do Rady Europy (...). Polska, przystepujac do Rady Europy w drodze umowy
miedzynarodowej (por. Statut Rady Europy z 5 maja 1949 r., Dz.U. z 1994 r. Nr 118, poz. 565), zobo-
wigzala si¢ co najmniej poérednio do szanowania wspdlnych idealéw i zasad stanowiacych wspélne
dziedzictwo urzeczywistnianych za posrednictwem organéw Rady Europy (por. art. 1 Statutu),
przynajmniej w zakresie pewnego kierunku, czy tendencji ustawodawczych”. Szerzej zestawienie
stanowisk w przedmiocie charakteru prawnego Kodeksu zob. K. Kozlowski, op. cit., s. 16-17.

22
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Pojecie i elementy konstrukcyjne
instytucji ciszy legislacyjnej

Istotna kwestia, ktora nalezy rozwazy¢, analizujac instytucje ciszy legislacyjnej,
jest proba zdefiniowania tego pojecia. Jak wskazywano wczesniej, na prézno
szukaé przedmiotowej definicji w jakimkolwiek akcie prawa krajowego. Natomiast
punktem odniesienia w tym zakresie jest dorobek orzeczniczy polskiego sadu
konstytucyjnego oraz przywolywany wyzej standard miedzynarodowy ujety
w Kodeksie dobrej praktyki w sprawach wyborczych. Biorac pod uwage powyzsze,
mozna stwierdzi¢, Ze cisza legislacyjna to pewien okres (interwal czasowy) przed
wyborami, w ktérym dzialalno$é legislacyjna ustawodawcy powinna by¢ ograni-
czona w zakresie, w jakim mialaby ona wprowadza¢ tzw. istotne (wazne) zmiany
prawa wyborczego odnoszace sie do najblizszych wyboréw. Ograniczenie to
wywiedzione zostalo z art. 2 Konstytucji RP i ma na celu ochrone demokratycznego
panstwa prawnego. Nalezy zauwazy¢, ze w mys$l rozstrzygnieé TK cisza legisla-
cyjna nie ma charakteru absolutnego. Oznacza to, ze cho¢ jest to kluczowy standard
demokratycznego procesu wyborczego, to mozliwe jest odstgpienie od jej stoso-
wania, gdy wynika to z ,nadzwyczajnych okolicznosci o charakterze obiektywnym”.
Warto poddac¢ analizie kluczowe elementy tego rozwigzania, gdyz cze$¢ z nich
nie zostala w sposéb wystarczajacy sprecyzowana przez TK.

Wychodzac od dos¢ ogdlnego ujecia mozna stwierdzi¢, Ze cisza legislacyjna
—jak wskazal TK w wyroku K 31/06 — sprowadza sie¢ do ,generalnej niestosownosci
podejmowania nowelizacji prawa wyborczego na krétko przed wyborami”. Wska-
zana ,niestosowno$¢” posiada szczegélne uzasadnienie, jakim jest koniecznos¢
respektowania zasad demokratycznego panstwa prawnego i podmiotowych praw
wyborcow?. Chodzi zatem po pierwsze o to, aby przy zmianie prawa wyborczego
nie narusza¢ ugruntowanych zasad prawidlowej legislacji, po drugie zas — stworzy¢
wladciwe gwarancje uczciwego uczestnictwa w wyborach, zaréwno podmiotom
rywalizacji wyborczej, jak i wyborcom. Nie ulega bowiem watpliwosci, ze kazda
zmiana prawa wymaga wnikliwego zapoznania sie z jej trescia i przygotowania
do jej stosowania. W przypadku prawa wyborczego ma to szczegélne znaczenie,
gdyz podmioty uczestniczace w wyborach na skutek zaistnienia tzw. istotnych
zmian, w szczegolnosci dotyczacych systemu wyborczego sensu stricto?*, nierzadko
musza dokona¢ niezbednych analiz, by nastepnie odpowiednio dostosowa¢ swoje
zachowania i koncepcje wyborcze do zmodyfikowanej sytuacji prawnej. Brak
wlasciwego przygotowania moze skutkowaé daleko idacymi konsekwencjami

% Tak TK w wyroku K 31/06.
24 Pod tym pojeciem rozumie¢ nalezy zasady i tryb ustalenia wynikéw wyborow.
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— wlacznie z wplywem na okres$lony rezultat wyborczy. Zmiana regulacji bezpo-
$rednio przed wyborami, nierzadko zaskakujaca adresatow, uniemozliwia przy-
gotowanie sie do rywalizacji wyborczej przez wszystkich zainteresowanych na
réwnych zasadach, zwykle uprzywilejowujac sytuacje sit politycznych proponu-
jacych i majacych zasadniczy wplyw na dokonywane zmiany legislacyjne®. Taki
stan rzeczy z kolei moze powodowaé naruszenie zasady uczciwo$ci wyboréw?° juz
na samym poczatku procesu wyborczego, ostabiajac jego demokratyczny charak-
ter. Co wiecej, na pospieszne zmiany prawa wyborczego w okresie bezposrednio
poprzedzajacym wybory nalezy spojrze¢ krytycznie takze z perspektywy gwa-
rancji praw wyborczych. Zmiany prawa wyborczego dokonywane ,na ostatnig
chwile”, w szczegdlnosci motywowane politycznie, w praktyce nierzadko pozba-
wione sa faktycznej ochrony ze strony sadu konstytucyjnego. Procedura kontroli
konstytucyjnosci przepisow wymaga bowiem czasu, za$ jej zakoniczenie juz po
przeprowadzeniu wyboréw nie spelnia wtasciwie swojej funkcji?’. Przyjmowanie
regulacji z pominieciem standardu ciszy legislacyjnej staje sie zatem niebezpieczne
takZe i w tym znaczeniu, ze utrudnia TK ,udaremnienie przedwyborczych mani-
pulaciji legislacyjnych”2®.

Poza wskazaniem przez Trybunal, Ze cisza legislacyjna polega na czasowym
ograniczeniu aktywnosci legislacyjnej prawodawcy w prawie wyborczym na
krétko przed wyborami, TK zakredlil takze konkretny okres (interwat czasowy),
w ktérym prawo to nie powinno by¢ zmieniane. Prawo wyborcze — w mysl przy-
taczanego wcze$niej orzecznictwa — nie powinno by¢ modyfikowane w okresie na
co najmniej 6 miesiecy przed wyborami. Tak zakre§lony standard traktowac nalezy
jako swoiste minimum minimorum?®, co oznacza, ze ustawodawca nie powinien tego
okresu skraca¢, lecz moze go wydluzy¢, w szczegdlnosci wtedy, gdy bedzie to
wynikalo z poziomu istotnosci czy ,gltebokosci” przyjmowanej zmiany. Jak stusz-
nie wskazuje TK ,im dana zmiana siega glebiej w przebieg glosownia, tym okres
»adaptacji« do niej po stronie wyborcéw, jak i organéw przeprowadzajacych wybory

% K. Koztowski pisze o niebezpieczenstwie ,optymalizacji wynikéw glosowania” przez wiekszo$¢

polityczna, zob. K. Kozlowski, op. cit., s. 21.
26 Na temat zasady uczciwosci wybordéw interesujaco pisze G. Kryszen, Uczciwos¢ wyboréw jako zasada
prawa wyborczego, ,Studia Wyborcze” 2016, 21, s. 7-31.
Jak wskazuje TK w orzeczeniu K 31/06: ,Kontrola konstytucyjnosci ordynacji wyborczej dokonywana
po wyborach, a zatem majaca znaczenie tylko dla przyszloéci, bytaby w duzej mierze albo calkowita
fikcja, skoro wybory juz sie odbyly, albo tez moglaby bardzo powaznie zakldci¢ funkcjonowanie nie
tylko organéw wybieralnych, ale calej administracji publicznej (por. w tym kontekscie uzasadnienie
wyroku Trybunalu Konstytucyjnego z 16 wrzesnia 2003 r., sygn. K 55/02), podejmowanych przez nia
decyzji, zacigganych zobowigzan itd.”.
% Na ten temat L. Garlicki, op. cit., s. 56.
2 Tak tez w przytaczanych wyzej rozstrzygnieciach.
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musi by¢ odpowiednio dluzszy”*. Chodzi zatem o to, zeby adresaci norm praw-
nych mieli faktyczna mozliwo$¢ zapoznania sie z tre$cig zmienianych przepiséw,
ale takze zdazyli dostosowa¢ do niej swoje dzialania. Dotyczy to tak przysztych
komitetéw wyborczych w zakresie strategii wyborczej, jak organéw administracji
wyborczej, na ktérej barkach spoczywa organizacyjna sfera procesu wyborczego.
Omawiajac czas trwania ciszy ustawodawczej, warto raz jeszcze powrdcic¢ do
Kodeksu dobrej praktyki w sprawach wyborczych, ktéry przewiduje dluzszy,
bowiem roczny okres karencji przed wyborami. Jak sie wydaje, za zasadny uznaé
nalezy postulat przyjecia na poziomie krajowym standardu analogicznego do
europejskiego. Moze za tym przemawia¢ chociazby fakt, Ze w orzecznictwie TK
wlasdciwie brak jest uzasadnienia dla odstapienia od dyrektywy przyjetej przez
Komisje Wenecka?!, ktérej rekomendacje — jak wskazywano wyzej — powinny by¢
traktowane jako wazna wskazéwka przy ksztattowaniu krajowych rozwigzan z uwagi
na autorytet i pozycje Rady Europy. Niewatpliwie natomiast rozszerzenie tego
standardu bedzie czynnikiem budujacym zaufanie wyborcéw do nowo przyjmo-
wanego prawa, po wtére za$, przynajmniej teoretycznie, moze zwiekszy¢ szanse
na sfinalizowanie do czasu wyboréw efektywnej kontroli konstytucyjnosci nowych
regulacji (jesli ta zostanie zainicjowana).

Omawiajac kwestie okresu, w ktérym zmiany w prawie wyborczym nie powinny
by¢ dokonywane, nie sposéb nie odnies¢ sie takze do jego granic temporalnych,
co czynil w swych rozstrzygnieciach takze TK. W tym zakresie jednak zdecydo-
wanie wiecej uwagi po$wiecono dacie koficowej, anizeli momentowi, w ktérym
zaczyna biec okres ciszy legislacyjnej. W drugim przypadku, w braku skonkrety-
zowanego rozwiazania, przy analizie nalezy positkowac sie zdarzeniami, o ktérych
Trybunal wypowiada sig, czyniagc inne, szczegélowe rozwazania. I tak w orzecze-
niu K 31/06 jako moment poczatkowy biegu ciszy legislacyjnej pojawiaja sie okres-
lenia ,uchwalenie istotnych zmian” oraz ,wejécie w zycie istotnych zmian”. Trybu-
natl nie jest zatem konsekwentny w prowadzonym wywodzie, a przyjecie jednej
badz drugiej alternatywy odpowiednio wydluza badz skraca czas trwania ciszy
legislacyjnej. Zdecydowanie bardziej precyzyjnie wypowiedzial sie TK w orze-
czeniu Kp 3/09, w ktérym postuzyt sie okresleniem ,uchwalenie zmian”, cho¢
incydentalnie w rozwazaniach trybunalskich pojawia sie tez ,wprowadzenie

30 Zob. wyrok TK Kp 3/09.

31 Za rozszerzeniem standardow ciszy legislacyjnej opowiadaja sie m.in.: W. Brzozowski, A Krzywon,
Dylematy polskiego prawa wyborczego po reformie 2011 r., ,Przeglad Legislacyjny” 2012, 2, s. 15; M. Master-
nak-Kubiak, Glosa do wyroku TK z 3 listopada 2006 r., sygn. akt K 31/06, ,Przeglad Sejmowy” 2007, 2,
s. 175. Z kolei P. Jakubowski wskazuje, ze ,sugerowany przez TK szeSciomiesieczny okres ciszy legi-
slacyjnej stanowi optymalny czas na dostosowanie strategii wyborczej do zmienionych warunkéw
gry politycznej”, zob. P. Jakubowski, Cisza legislacyjna — zasada prawa wyborczego w Rzeczypospolitej Polskiej,
~Przeglad Sejmowy” 2015, 4, s. 23.
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istotnych zmian”. W ostatnim z rozstrzygnie¢ (K 9/11) TK stosuje okreslenie ,ogto-
szenie” ustawy, co zdaje sie najlepiej oddawac istote sprawy. Jest to bowiem data
pewna, ktéra w istocie koficzy proces legislacyjny. Ogloszenie aktu w dzienniku
publikacyjnym pozwala na zapoznanie sie z jego trescia w jego ostatecznym
i niezmienialnym ksztalcie®?. To zdarzenie wydaje sie zatem miarodajne do okres-
lenia momentu, od ktérego nalezy liczy¢ bieg co najmniej 6-miesiecznego okresu
ciszy legislacyjnej. Jesli chodzi o moment graniczny (koncowy) dla uptywu oma-
wianego okresu, w wyroku K 31/06 Trybunal nieprecyzyjnie stwierdzit, Ze zmian
w prawie wyborczym nie nalezy dokonywac ,na co najmniej sze$¢ miesiecy przed
kolejnymi wyborami, rozumianymi nie tylko jako sam akt glosowania, ale jako
calo$é czynnosci objetych tzw. kalendarzem wyborczym”. NieScislo$¢ tego stwier-
dzenia wiaze sie ze sposobem interpretacji zwrotu ,calo$¢ czynnosci objetych tzw.
kalendarzem wyborczym”. Innymi slowy — nie jest jasne, czy przy wyznaczeniu
uplywu okresu sze$ciomiesiecznego Trybunal zamierzal bra¢ pod uwage pierwsze
zdarzenie, jakim jest samo zarzadzenie wyboréw i uksztaltowanie kalendarza
wyborczego, czy raczej chodzilo o pierwsza z czynnosci wskazanych w kalendarzu
wyborczym, co modyfikowaloby jednak interwal czasowy okreslajacy czas trwania
ciszy. W kolejnym rozstrzygnieciu zapadtym w sprawie Kp 3/09 sad konstytucyjny
doprecyzowal, ze ,okres ten [ciszy legislacyjnej — A.P] liczy sie do daty podjecia
pierwszej czynnosci wyborczej, tj. do wydania postanowienia o zarzadzeniu
danych wyboréw”. Z kolei — jak mogtoby si¢ wydawac — najbardziej szczegdtowo
kwestia ta zostala oméwiona przez TK w najnowszym z omawianych orzeczen wyda-
nym w sprawie K 9/11. Trybunal wskazal w nim, ze ,okres ciszy legislacyjnej
powinien by¢ liczony »do daty podjecia pierwszej czynnos$ci wyborczej, tj. do
wydania postanowienia o zarzadzeniu danych wyboréw«. Precyzujac te wypowiedz,
nalezy doda¢, ze okres ten powinien by¢ liczony nie (wstecz) od dnia, w ktérym
Prezydent rzeczywiScie zarzadzil konkretne wybory, gdyz — wobec braku regu-
lacji konstytucyjnej wskazujacej termin poczatkowy, od ktérego wybory moga
by¢ zarzadzone — parlament nigdy nie mialby pewnosci zachowania wymaganej
ciszy legislacyjnej. SzeSciomiesieczny okres ciszy legislacyjnej musi by¢ wyzna-
czony w stosunku do jedynej daty pewnej w $wietle Konstytucji, tj. ostatniego
dnia, kiedy zarzadzenie wyboréw jest mozliwe”. W istocie precyzja Trybunalu
w tym przypadku jest pozorna, gdyz przywotany standard w Scistym jego ujeciu
moze by¢ ustalony w zasadzie tylko w odniesieniu do wyboréw na urzad Prezy-
denta RP oraz wyboréw do Sejmu i Senatu. W przypadku pozostatych rodzajow
elekcji bowiem (wyboréw do PE i wyboréw samorzadowych) polska ustawa zasad-

32 K.Koztowski, op. cit., s. 26. Podobnie ogloszenie aktu jako najbardziej optymalny moment poczatkowy
uznajg P. Chybalski (op. cit., s. 260-261) oraz P. Jakubowski (op. cit., s. 19).
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nicza —jak juz sygnalizowano wczesniej — nie precyzje termindw ich zarzadzenia;
regulacje te odnalez¢ mozna natomiast na poziomie Kodeksu wyborczego®.
Biorac pod uwage stanowisko TK wyrazone w przywolanym wyroku, nalezy wiec
uznad, ze terminem wigzacym dla okreélenia uptywu okresu sze$ciomiesiecznego
bedzie ostatni mozliwy termin zarzadzenia wyboréw. De lege lata przy jego okre-
$leniu TK nie moze jednak ograniczy¢ sie wylacznie do regulacji konstytucyjne;j.
Wiasciwym byloby natomiast przyjecie, ze chodzi o termin ujety badZ w ustawie
zasadniczej badz — w jego braku — w Kodeksie wyborczym. Mozna jeszcze w tym
miejscu postawi¢ pytanie, czy data ta nie powinien by¢ moment ogloszenia aktu
zarzadzajacego wybory w Dzienniku Ustaw RP, kiedy to faktycznie do wiadomosci
publicznej dociera przedmiotowa informacja. Wydaje sie jednak, ze w tym przy-
padku sam fakt ogloszenia aktu nie ma kluczowego znaczenia, gdyz instytucja
ciszy legislacyjnej adresowana jest nie do wyborcéw, lecz do ustawodawcy, zad
termin zarzadzenia wyboréw zostal wyraZznie dookresdlony przez przepisy, czego
nie mozna powiedzie¢ o momencie jego ogloszenia.

Ponadto, warto w tym miejscu wskazaé na jeszcze jedna kwestie, ktéra wprost
nie wybrzmiewa z rozstrzygnie¢ TK — czynnoé¢ zarzadzenia wyboréw w istocie
nie zamyka okresu ciszy legislacyjnej. Cho¢ TK jako date granicza dla ustalenia
okresu ciszy wskazuje najpdZniejszy moment zarzadzenia wyboréw, to kwestia
oczywista jest, ze ratio legis omawianej instytucji nakazuje rozciagniecie jej trwa-
nia takze na rozpoczety juz proces wyborczy. Momenty graniczne, o ktérych
mowa wyzej, stanowia zatem jedynie pewne cezury dla osadzenia ram czasowych
wyinterpretowanego przez TK okresu sze$ciomiesiecznego, jednakze sam zakaz
dokonywania zmian istotnych w prawie wyborczym musi rozciagac sie takze na
rozpoczety proces wyborczy. Przyjecie innej interpretacji byloby bowiem sprzeczne
zideg ciszy legislacyjnej. Podsumowujac, nalezy wskaza¢, ze omawiana instytucja
obejmuje co najmniej sze$ciomiesieczny interwat czasowy przed wyborami, a takze
czas trwania procesu wyborczego.

Kolejnym aspektem, ktéry wymaga szerszej uwagi, gdy mowa o instytucji ciszy
legislacyjnej, jest charakter zmian, do ktérych 6w standard znajduje zastosowanie.
Kwestig oczywista jest, Ze cisza legislacyjna nie moze dotyczy¢ wszystkich mody-
fikacji prawa wyborczego, gdyz stanowiloby to nieuzasadniona ingerencje w pozy-

3 Na temat watpliwosci w tym zakresie: K. Kozlowski, op. cit., s. 26-27 oraz P. Chybalski, op. cit.,
s.263-264.

Ten termin jest ptynny: w przypadku wyboréw Prezydenta RP postanowienie Marszatka Sejmu
oglasza si¢ w Dzienniku Ustaw RP w ciagu 3 dni od dnia zarzadzenia wyboréw (art. 290 § 1 k.w.),
w wyborach do Sejmu i Senatu oraz do PE postanowienie Prezydenta RP oglaszane jest najp6Zniej
w ciggu 5 dni od dnia zarzadzenia wyboréw (art. 194 § 1 k.w., art. 332 § 1 k.w.), za§ w wyborach samo-
rzadowych rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw oglaszane jest najp6zniej w terminie 2 dni od
dnia zarzadzenia wyborow (art. 371 § 3 k.w.).
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cje prawna parlamentu, jako organu uprawnionego — na zasadzie wylacznoéci— do
stanowienia regulacji prawnych o randze ustawy. Aby do tego nie doszlo, ograni-
czenie swobody legislacyjnej prawodawcy musi by¢ proporcjonalne do celow, jakie
ma do spelnienia omawiana instytucja. Innymi stowy — standard trybunalski powi-
nien znajdowac zastosowanie tylko do tych nowelizacji prawa wyborczego, ktére
moga zmierza¢ do instrumentalizacji prawa, powodujac naruszenie jego demo-
kratycznego wymiaru, nie za$ do kazdej zmiany prawa wyborczego. Nieprzypad-
kowo zatem TK w swoim orzecznictwie postuzyl sie terminem ,zmiany istotnej”,
jako tej, ktéra uprawnia Trybunal do ewentualnego stwierdzenia niekonstytucyj-
nosci przepiséw w sytuacji ich przyjecia w okresie trwania ciszy ustawodawczej.
Zasadniczy problem, jaki rysuje si¢ jednak w tym kontekscie, to fakt, ze ,istotnos¢”
zmiany jest pojeciem wysoce niedookreslonym, co w praktyce orzeczniczej moze
rodzi¢ problemy z zakwalifikowaniem danej nowelizacji jako takiej. Oczywiscie,
interpretujac to pojecie, mozna powolywac sie na znaczenie stownikowe pojecia
Listotny”, jako gléwny, podstawowy, czy znaczny?®, jednakze w tym przypadku nie
sam sposoOb jego rozumienia jest kluczowy, lecz jego odniesienie do konkretnych
elementéw prawa i procesu wyborczego. Warto zatem przyjrzec sie, jak kwestie
te interpretuje sam TK. I tak w orzeczeniu K 31/06 Trybunal w pewnym sensie
skatalogowal zmiany, ktére zgodnie z jego interpretacja mieszcza si¢ w tym pojeciu,
wskazujac, ze ,istotny wplyw na ostateczny wynik wyborczy, z punktu widzenia
ksztattu prawa wyborczego, maja takie mierzalne czynniki jak: a) wielkos¢ okre-
gow wyborczych, b) wysokos¢ ewentualnych »progéw wyborczych« w systemie
proporcjonalnym, c) przyjety system ustalania wynikéw wyboréw (przeliczania
glosow na mandaty)”. Z rozwazan tych wynika po pierwsze, ze ,istotna zmiana”
to taka, ktéra wywiera wplyw na wynik wyborczy, po drugie — mozna ustali¢ przy-
najmniej przykladowa liste rozwiazan, ktérych modyfikacja moze zosta¢ nazwana
»,zmiang istotng”. Nie ulega watpliwosci, ze wskazane elementy sa szczegdlnie
podatne na zmiany stuzace realizacji celéw politycznych. Takie ujecie, cho¢ nie toz-
same, jest zreszta zblizone do przyjetego przez Komisje Wenecka w Kodeksie dobrej
praktyki w sprawach wyborczych. Komisja uznala bowiem, ze ,zasadniczymi
elementami”, ktére moga mie¢ wplyw na wynik wyboréw, sa w szczegdlnosci prze-
pisy dotyczace systemu wyborczego, skladu komisji wyborczych i trybu ustalania
granic okregéw wyborczych®. W dalszych rozwazaniach TK wyraznie podkreslit,
ze wskazane przez niego komponenty, to w istocie ,najbardziej istotne elementy
prawa wyborczego”, co nie zamyka jednak mozliwo$ci rozszerzenia tego katalogu

% Haslo Istotny, [w:] Stownik Jezyka Polskiego PWN, https:/sjp.pwn.pl/sjp/istotny;2466989.html (dostep:
25.09.2022).

Zob. pkt I1.2.64 Raportu Wyjasniajacego do Kodeksu dobrej praktyki w sprawach wyborczych.
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na kanwie rozstrzyganych w przysztosci spraw. Wazna uwage poczynil TK takze
w wyroku Kp 3/09, w ktérym wskazal, ze de facto kluczowe nie jest katalogowanie
przykladéw zmian spelniajacych warunek ,istotnosci”, lecz ustalenie metody
oceny konstytucyjnosci nowelizacji prawa wyborczego. Wskazal zatem ze ,»Istotng
zmiana«w prawie wyborczym jest taka, ktéra w wyrazny sposéb wpltywa na prze-
bieg glosowania i jego wyniki i ktéra w zwiazku z tym wymaga uprzedzenia
adresatow normy prawnej o jej wprowadzeniu”. Zaznaczyt tez, ze ,dla oceny
»istotnosci zmiany« znaczenie ma wiec to, czy nowo uchwalany przepis oddziatuje
przykladowo na reguly oddawania gloséw, zasady ustalania wynikéw glosowania,
sposob rozdzialu mandatéw lub na zasady cztonkostwa w komisji wyborczej. Wazna
jest tu ocena glebokosci ingerowania przez nowa regulacje w istniejacy system
wyborczy. Im dana zmiana siega glebiej w przebieg glosownia, tym okres »adap-
tacji« do niej po stronie wyborcoéw, jak i organéw przeprowadzajacych wybory
musi by¢ odpowiednio dluzszy”. Podejscie przyjete przez Trybunat zostalo zatem
oparte na wzgledach celowo$ciowych. Co wiecej, jak sie wydaje, rozwazania Try-
bunatu dajg podstawe do uznania, ze zmiany ,gleboko ingerujace” w system
wyborczy powinny by¢ dokonywane z dluzszym horyzontem czasowym anizeli
standardowo przyjety okres poéiroczny. Wreszcie w wyroku K 9/11 TK zwrécil
uwage na jeszcze jedng kwestie praktyczng, iz w konkretnej sprawie badaniu powinny
podlega¢ nie tylko zmiany jako$ciowe (odnoszace sie do mechanizméw prawa
wyborczego), ale takZe zmiany iloSciowe (obejmujace liczne, ale drobne modyfika-
cje), gdyz te ,}acznie moga w sposob istotny [takze — A.P.] zmienié reguty rywali-
zacji wyborczej”¥. Faktycznie, moze bowiem zdarzy¢ sie tak, ze cho¢ dana zmiana
sama w sobie nie bedzie spelniala cechy ,istotnosci”, to jednak w polaczeniu
z kilkoma innymi, taki charakter moze zyska¢. Majac na wzgledzie powyzsze
mozna przyjaé, ze ,zmiana istotna” to taka, ktéra w wyrazny sposéb wplywa na
system wyborczy i moze znaleZ¢ przelozenie na wynik wyboréw, w szczegdélnosci
obejmujaca takie kwestie, jak reguly oddawania gloséw, zasady ustalania wynikéw
glosowania, sposob rozdzialu mandatéw czy zasady cztonkostwa w komisji wybor-
czej. Dodatkowo, ,istotno$¢” zmiany zawsze nalezy bada¢ w kontekscie konkretnych,
zblizajacych si¢ wyboréw i przy uwzglednieniu innych zmian prawa wyborczego.
Kwestie te warto uzupelni¢ o uwage zgloszona przez S. Biernata w zdaniu odreb-
nym do wyroku K 9/11, iz: ,nie ma podstaw do nadmiernie szerokiego interpre-
towania cechy »istotnos$ci« zmian ustawowych. Nie chodzi przeciez o to, Zze zmiana
w prawie wyborczym moze wywrze¢ jakikolwiek wplyw na wynik wyboréw;, ale
o to, czy ten wplyw da sie z gory ze znacznym prawdopodobiefistwem przewidzie¢

% Na ten temat szeroko takze M. Zubik w zdaniu odrebnym do wyroku TK K 9/11.
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jako korzystny dla pewnych komitetéow wyborczych, a niekorzystny dla innych”3®.
Majac na wzgledzie ratio legis ciszy legislacyjnej kluczowe wydaje sie wiec ustalenie,
czy wplyw na wynik wyboréw bedacy efektem przyjetej zmiany mozna zakwali-
fikowa¢ jako taki, ktéry zréznicuje pozycje uczestnikoéw rywalizacji wyborczej,
naruszajac w konsekwencji zasade uczciwosci procesu wyborczego®.

Wreszcie ostatnim elementem, jaki nalezy wzia¢ pod uwage przy analizie ele-
mentéw konstytuujacych instytucje ciszy legislacyjnej, jest fakt, Ze nie ma ona
charakteru absolutnego®’. Zgodnie bowiem z orzecznictwem TK, odstapienie od
zastosowania zakazu wprowadzenia istotnych zmian w okresie bezposrednio poprze-
dzajacym wybory jest mozliwe, gdy zajdzie przestanka ,nadzwyczajnych okolicz-
nosci o charakterze obiektywnym”. Pomimo, iz Trybunat dokonatl tego rodzaju
zastrzezenia, takze i w tym przypadku nie wskazal, jak nalezy te przestanke
interpretowac, a zatem jakie okoliczno$ci mozna uznac za ,nadzwyczajne”. Siega-
jac do literatury przedmiotu, mozna starac si¢ wskazac na przyklady szczegolnie
doniostych okolicznosci, jak chociazby radykalna zmiana ustroju panstwa i systemu
organéw panstwowych, czy tez sytuacja, gdy dalsze funkcjonowanie istniejacych
instytucji czy rozwigzan prawnych grozi zahamowaniem niezbednych reform
spoleczno-gospodarczych?l. Przestanke te —jak mozna sadzi¢ — mogtaby wypelnia¢
takze konieczno$¢ dostosowania prawa krajowego do zmienianych aktéw prawa
miedzynarodowego czy unijnego. Zgodzic¢ takze nalezy sie z P. Chybalskim, ktéry
uznaje, ze dla zaistnienia takich okolicznosci powinny zostac spelnione dwa wa-
runki: musza mie¢ one charakter wyjatkowy (wystepowac rzadko) oraz, co szcze-
golnie wazne — obiektywny (wystepowac z powodéw innych niz aktualne potrzeby
polityczne wiekszosci parlamentarnej)*2. Odstapienie od zachowania standardu
ciszy legislacyjnej winno by¢ zatem traktowane jako absolutny wyjatek, zas ocena
takiego dzialania musi by¢ dokonywana w warunkach pelnego konsensusu poli-
tycznego, a takzZe przy uwzglednieniu stanowiska Pafistwowej Komisji Wyborczej
jako najwyzszego organu wyborczego wlasciwego w sprawach przeprowadzenia
wyboréw.

Na koniec tej czesci rozwazan nalezy zwréci¢ uwage na konieczno$é rozrdz-
nienia instytucji ciszy legislacyjnej oraz zasady vacatio legis. Kwestia ta wydaje sie
istotna, gdyz niekiedy mylnie utozsamia sie oba rozwigzania*®, podczas gdy
zupelnie inne sg zaréwno momenty, w ktérych te instytucje si¢ aktualizuja, jak

3 Zdanie odrebne S. Biernata do wyroku K 9/11.

% Podobnie P. Jakubowski, op. cit., s. 18.

40 Tak tez L. Garlicki, op. cit., s. 55.

4 K.W. Czaplicki, O potrzebie stabilnosci prawa wyborczego. Wybrane problemy, Toruf 2009, s. 10.

42 P. Chybalski, op. cit., s. 269.

4 Takze w orzecznictwie TK, czego doskonatym przykladem jest orzeczenie zapadle w sprawie K 31/06.
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i szczegoblowe cele, jakie maja do zrealizowania. Vacatio legis, czyli okres pomiedzy
ogloszeniem aktu prawnego a jego wejsciem zycie, ma za zadanie zagwarantowac
adresatom norm prawnych mozliwo$¢ spokojnego zapoznania sie z trecig nowych
regulacji. Ma ona takze istotne znaczenie dla organéw, ktére zyskuja czas na przy-
gotowanie sie do stosowania nowych przepiséw a nawet dla ustawodawcy, ktéry
zyskuje czas na wyeliminowanie bledéw czy sprzecznosci w obowiazujacych
normach**. Jest to jednak instytucja zawsze dotyczaca przepisoéw juz ogloszonych
i oczekujacych na wejscie w zycie. Co wiecej, jest to zasada doskonale znana pol-
skiemu prawu konstytucyjnemu, zakorzeniona w orzecznictwie Trybunatu. Inne
jest natomiast uzasadnienie dla stosowania ciszy legislacyjnej, jako stosunkowej
mlodej konstrukgji trybunalskiej. Jak wskazywano wcze$niej, dotyczy ona w isto-
cie najpdzniejszego dopuszczalnego momentu uchwalenia norm prawa wyborczego
z uwagi na date planowanych wyboréw i stuzy zapobiezeniu manipulowania
przepisami wyborczymi w okresie, gdy mozliwe jest potencjalne ustalenie wplywu
projektowanych regulacji na wynik zblizajacych sie wyboréw*®. Cisza legislacyjna
nie odnosi si¢ zatem do juz przyjetych regulaciji, lecz chroni prawo wyborcze przed
probami jego zmiany ,na ostatnia chwile” i przy uwzglednieniu pobudek politycz-
nych. Tym samym instytucja ta gwarantuje zasade uczciwosci przyszlych wyboréw.
O ile vacatio legis powinno zosta¢ okreslone w odniesieniu do konkretnego aktu
prawnego, standard ciszy legislacyjnej, co do zasady*®, ma charakter jednolity. Bez
watpienia natomiast cechg wsp6lng obu rozwigzan jest to, Ze maja one oparcie
w zasadzie demokratycznego panstwa prawa i zarazem z niej wynikaja®”.

Konkluzje i postulaty de lege ferenda

Cisza legislacyjna to bez watpienia rozwigzanie o znaczacym potencjale, ktore
moze przyczyniac si¢ do ograniczenia zjawiska ingerencji politycznej w regulacje
z zakresu prawa wyborczego. Jest to swego rodzaju ochrona dla przepiséw Kodeksu
wyborczego, ktéra powinna zmuszac¢ ustawodawce do podejmowania debaty na
temat zmian przepiséw prawa wyborczego z odpowiednim horyzontem czasowym.
Konstrukcja ta winna posrednio takze mobilizowa¢ do prowadzenia szerokiej
dyskusji w gronie parlamentarnym, ale takze eksperckim i wéréd przedstawicieli
instytucji spoleczenstwa obywatelskiego. Chodzi przeciez o to, by wypracowac

44 M. Zagozdon, Spoczynek prawa wyborczego, [w:] M. Zubik, J. Podkowik (red.), Aktualne wyzwania prawa
wyborczego, Warszawa 2021, s. 95.

45 L. Garlicki, op. cit., s. 55.
4 Qile nie zaistnieja ,nadzwyczajne okolicznosci o obiektywnym charakterze”.
47 Wyrok TK Kp 3/09.
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rozwigzania optymalne z punktu widzenia systemu ustrojowego, nie za$ wspie-
rajace okres$lone sity polityczne. W kazdym razie cisza ustawodawcza z zalozenia
powinna zmuszac projektodawce do wczedniejszego inicjowania prac legislacyjnych
dotyczacych kluczowych zmian w prawie wyborczym, odrywajac ich procedowa-
nie od nastrojow politycznych ksztattujacych sie bezposrednio przed wyborami.
Jak jednak podkreslano wczes$niej, zasadniczym problemem, jaki wigze si¢ z oma-
wiang instytucja, jest brak jej umocowania w przepisach prawa. Taki stan rzeczy
zauwazalnie oslabia jej projakosciowe oddzialywanie na proces wyborczy. Dosko-
nale bowiem wiadomo, Ze zmiana badZ przyjecie nowych przepiséw prawa wybor-
czego z naruszeniem trybunalskiego standardu ciszy legislacyjnej nie powoduje
ich niewazno$ci i automatycznego usuniecia z systemu prawa. Niekonstytucyjno$¢
przepiséw z powodu naruszenia ciszy legislacyjnej moze natomiast stwierdzi¢ TK
po zainicjowaniu kontroli przez uprawniony podmiot, wnikliwym rozpoznaniu
sprawy i uznaniu, ze konkretna zmiana badz grupa zmian ma charakter istotny
w kontekscie konkretnego procesu wyborczego. Majac na wzgledzie te okolicznosc,
nalezy zatem postulowac¢ umocowanie ciszy legislacyjnej w przepisach prawa na
poziomie konstytucyjnym, tak by instytucja ta stala sie rzeczywistym wzorcem
kontroli, skutecznie dyscyplinujacym prawodawce juz na etapie inicjowania zmian
w prawie wyborczym. Takie rozwigzanie eliminowaloby takze ewentualne zarzuty,
ze TKjako wzorzec kontroli regulacji przyjmuje standardy wyprowadzone w swoim
orzecznictwie, nieuregulowane expressis verbis na poziomie ustawy zasadniczej.
Konstytucjonalizacja ciszy legislacyjnej bylaby takze pozadana, zwazywszy na
okoliczno$¢, ze rozwiazanie to jest w istocie instytucjg o charakterze ustrojowym
i stanowi reglamentacje dziatalno$ci parlamentu w podstawowym obszarze jego
dzialania. Co wiecej, godne uwagi wydaje sie takze — zgodnie z rekomendacjami
Komisji Weneckiej — ujecie w Konstytucji zasady, ze istotne zmiany w prawie wybor-
czym powinny znajdowaé zastosowanie dopiero do wyboréw nastepujacych po
tych, przed ktérymi zmiana nastepuje. Mechanizm ten z jednej strony elimino-
walby wplywy polityczne na zblizajace si¢ wybory, z drugiej zapewnialby dos¢
dlugi okres na przygotowanie sie do stosowania nowych rozwiazan, wzmacniajac
tym samym zasade zaufania do pafistwa i stanowionego przez jego organy prawa.
Przy tak dlugim okresie karencji bardziej prawdopodobne byloby takze sfinalizo-
wanie ewentualnego procesu kontroli konstytucyjnosci nowych przepiséw, jesli
taka zostalaby zainicjowana. Gdyby jednak drugi z postulatéw okazat si¢ niemoz-
liwy do zaimplementowania, konieczne wydaje sie przynajmniej wydluzenie
okresu trwania ciszy legislacyjnej do roku poprzedzajacego wybory. Stanowiloby
to dostosowanie polskich rozwigzan do standardu europejskiego okreslonego
w Kodeksie dobrej praktyki w sprawach wyborczych.
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