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Opinia prawna w sprawie mozliwosci
przeprowadzenia referendum
ogolnopolskiego wspolnie z wyborami
do Sejmu RP i Senatu RP w 2023 roku

Krzysztof Urbaniak

I

Przedmiotem opinii prawnej jest analiza mozliwosci przeprowadzenia referendum ogdlnopolskie-
go wspbdlnie, to jest w tym samym terminie, z wyborami parlamentarnymi do Sejmu RP i Senatu RP.
W pierwszej kolejnosci nalezy podnies¢, ze co do zasady polski ustawodawca dopuszcza taka sytuacje.
Zgodnie bowiem z art. 90 ust. 1 ustawy o referendum ogoélnopolskim': ,W przypadku przeprowadze-
nia referendum w tym samym dniu, w ktérym odbywaja sie wybory do Sejmu i do Senatu lub wybory
Prezydenta Rzeczypospolitej: 1) glosowanie przeprowadza sie w obwodach gtosowania utworzonych
dla wiasciwych wyboréw i na podstawie spiséw wyborcéw sporzgdzonych dla tych wyboréw; 1a) za-
$wiadczenia o prawie do gtosowania wydaje sie zgodnie z przepisami dotyczagcymi wiasciwych wy-
boréw; zaswiadczenie upowaznia do wziecia udziatu we wskazanym w nim gtosowaniu w wyborach
oraz w odbywajacym sie w tym samym terminie gtosowaniu w referendum; 2) zadania komisarzy
wyborczych i komisji obwodowych wykonujg odpowiednio okregowe i obwodowe komisje wyborcze
powotane do przeprowadzenia wtasciwych wyborow”.

Kolejny ustep tegoz artykutu dopuszcza réwniez mozliwos¢ przeprowadzenia referendum tego sa-
mego dnia co wybory do Parlamentu Europejskiego. Pozornie wiec moze sie wydawac, ze nie ma
przeszkdéd prawnych, aby przeprowadzi¢ referendum tego samego dnia co wybory parlamentarne,
w oparciu o te same komisje wyborcze, ktére bedg jednoczesnie wypetnia¢ zaréwno zadania zwigzane

1 Ustawa z dnia 14 marca 2003 r. o referendum ogélnokrajowym (Dz.U. 2020, poz. 851 t.j.), https://tiny.pl/ctkmw [dostep tu
i nast.: 6.07.2023].
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z przeprowadzeniem wyboréw do Sejmu i Senatu, jak i referendum ogdlnokrajowego. Problem poja-
wia sie jednak, gdy przyjrzymy sie szczegétowym rozwigzaniom dotyczacym tych dwdéch oddzielnych
instytucji ustrojowych.

Wybory parlamentarne uregulowane s3 bowiem przepisami ustawy Kodeks wyborczy?, a instytucja
referendum znajduje swe szczeg6towe rozwigzania w ustawie o referendum ogdlnopolskim. Ustawa
referendalna zostata uchwalona w 2003 roku - na osiem lat przed Kodeksem wyborczym - i mimo
postulatéw prezentowanych w doktrynie prawa konstytucyjnego, kodyfikujac prawo wyborcze w 2011
roku, nie wigczono do Kodeksu przepiséw dotyczgcych referendum ogdlnokrajowego i lokalnego?®.
W efekcie obie ustawy regulujg niektére instytucje w sposéb odmienny, co powoduje, ze w okreslo-
nych zakresach sg one niespdjne, a w innych wprost sprzeczne.

II

Zgodnie z art. 125 Konstytucji RP* w sprawach o szczeg6lnym znaczeniu dla pahstwa moze by¢ prze-
prowadzone referendum ogodlnokrajowe. Na podstawie art. 62 Konstytucji prawo udziatu w nim
posiada obywatel polski, jezeli najp6zniej w dniu gtosowania kohczy 18 lat i nie jest prawomocnym
orzeczeniem sgdu ubezwtasnowolniony lub pozbawiony praw publicznych albo wyborczych. Prawo do
zarzadzenia referendum posiada Sejm albo Prezydent za zgodg wyrazong przez Senat. Dla zarzadze-
nia referendum przez Sejm, jak i wyrazenia zgody przez Senat konieczne jest podjecie uchwat przez
te organy bezwzgledng wiekszoscig gtoséw, w obecnosci co najmniej potowy ustawowej liczby ich
cztonkéw. Ponadto zgodnie z art. 125 ust. 3, jezeli w referendum ogolnokrajowym wzieto udziat wiecej
niz potowa uprawnionych do gtosowania, wynik referendum jest wigzacy”. Tak wiec jezeli referendum
okaze sie wigzace i rozstrzygajace, powoduje ono powstanie prawnego obowigzku wykonania (wpro-
wadzenia w zycie) jego wyniku przez wiasciwe organy panstwowe. Przedstawione przepisy tworzg
ramy rangi konstytucyjnej dla przeprowadzenia referendum.

Szczegbtowe rozwigzania dotyczgce referendum ogélnopolskiego, w tym zasady i tryb jego przepro-
wadzania, uregulowane zostaty w ustawie o referendum ogélnopolskim. W ustawie znajduja sie liczne
odestania do odpowiedniego stosowania przepisow Kodeksu wyborczego w sprawach dotyczacych:
organéw administracji wyborczej, pracy obwodowych komisji wyborczych, mezéw zaufania, trybu
przeprowadzania gtosowania, protestéw wyborczych. Natomiast w przepisach szczeg6lnych (rozdziat
12) w art. 92 zawarto ogdélng klauzule stanowigcg: ,w sprawach nieuregulowanych niniejsza ustawg
stosuje sie odpowiednio przepisy Kodeksu wyborczego”.

Jednak mimo licznych odestan ustawowych do Kodeksu oraz wielu nowelizacji przedmiotowej ustawy,
nie dostosowano czesci przepisow ustawy referendalnej do zamieszczonych w Kodeksie przepiséw
dotyczacych przeprowadzania wyboréw ogélnokrajowych. Najbardziej spektakularna niezgodnos¢
dotyczy godzin gtosowania. I tak, zgodnie z art. 5 ust. 2 ustawy gtosowanie w referendum moze by¢
jednodniowe lub dwudniowe. W przypadku gtosowania jednodniowego odbywa sie ono w godz. 6.00-
22.00 (art. 5 ust. 3). Z kolei gtosowania w wyborach, ustanowione na mocy Kodeksu wyborczego, od-
bywaja sie w godz. 7.00-21.00. Rozbieznos¢ ta wymaga jednoznacznie zmiany ustawy. Wprawdzie na
mocy art. 47 Kodeksu mozliwe jest przedtuzenie gtosowania, to jednak przepis ten dotyczy jednostko-
wych przypadkoéw, bedacych skutkiem nadzwyczajnych wydarzen, ktére doprowadzity do czasowego

2 Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. Kodeks wyborczy (Dz.U. 2022, poz. 1277 z p6ézn. zm.), https://tiny.pl/ctkms.

3 W. Skrzydto, Kodyfikacja prawa wyborczego w Polsce - zakres i znaczenie, ,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2011, nr 3, s. 17-18,
https://czasopisma.marszalek.com.pl/images/pliki/ppk/07/ppk701.pdf; A. Zukowski, System wyborczy do Sejmu i Senatu RP,
Warszawa 2004, s. 193.

4 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. 1997, nr 78, poz. 483 z p6zn. zm.), https://tiny.pl/ctkmz.
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przerwania ciggtosci gtosowania, dlatego nie mozna wykorzystac tej procedury w analizowanym przy-
padku jako instrumentu dostosowawczego.

Druga bardzo powazng rozbieznoscia jest brak mozliwosci - opierajac sie na ustawie referendalnej -
gtosowania korespondencyjnego i gtosowania przez petnomocnika, ktére to sposoby gtosowania
dopuszcza Kodeks wyborczy w wyborach parlamentarnych (Dziat I, rozdziat 6a i 7 k. wyb.). Zgodnie
bowiem z art. 5 ust. 1 ustawy referendalnej gtosowa¢ mozna tylko osobiscie. Dyspozycja tego przepisu
nie pozostawia zadnych watpliwosci i nie mozna, korzystajac z regut kolizyjnych, usuna¢ sprzecznosci
miedzy ustawg referendalng a Kodeksem wyborczym.

Juz tylko te dwa przyktady pokazuja, ze w obecnie obowigzujgcym stanie prawnym nie sposéb prze-
prowadzi¢ referendum ogélnokrajowego wspdlnie, w tym samym terminie, z wyborami parla-
mentarnymi. A przeciez wskaza¢ mozna takze na inne rozbieznosci miedzy oboma aktami prawnymi,
ktére wymagajg ingerencji ustawodawcy. Sg nimi np. zasady powotywania i sktad obwodowych komi-
sji wyborczych, terminy podawania informacji o numerach, granicach oraz siedzibach obwodowych
komisji wyborczych. Watpliwosci budzg takze przepisy dotyczgce kampanii wyborczej i referendalnej
oraz ich finansowania. Przepisy zamieszczone w ustawie referendalnej, jak juz podniesiono, zostaty
uchwalone duzo wczesniej niz Kodeks wyborczy i budzg watpliwosci z punktu widzenia standardu
przejrzystosci. Mozna postawic teze, ze wprawdzie ustawodawca przewidziat mozliwos¢ jednoczesne-
go prowadzenia kampanii wyborczej i referendalnej, to jednak nie wprowadzit przepiséw, ktérych za-
daniem bytoby stanie na strazy przejrzystosci i transparentnosci ich réwnolegtego prowadzenia.

Wszystkie te uwagi prowadzg takze do dodatkowej konkluzji, ze w zwigzku z istnieniem przepiséw,
ktore dopuszczajg mozliwos¢ jednoczesnego przeprowadzenia referendum z wyborami ogélnokra-
jowymi, nalezatoby dokona¢ kompleksowego przegladu przepiséw ustawy referendalnej pod katem
dostosowania jej do rozwigzan kodeksowych. W tym celu nalezatoby powota¢ w Sejmie komisje nad-
zwyczajng do spraw przygotowania stosownej nowelizacji, a nastepnie doprowadzi¢ do zmiany prawa
z poszanowaniem wszystkich koniecznych zasad ustrojowych, w tym tak zwanej ciszy legislacyjnej.

III

Wykazany wyzej brak mozliwosci przeprowadzenia w obowigzujagcym stanie prawnym referendum
wspolnie z wyborami parlamentarnymi legt najprawdopodobniej u podstaw ztozenia do laski mar-
szatkowskiej poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy o referendum ogdlnopolskim>. Jak pisza
w uzasadnieniu przedfozenia wnioskodawcy, projekt ustawy wprowadza do ustawy o referendum
ogolnopolskim zmiany ,majace na celu dostosowanie rozwigzan, umozliwiajgcych przeprowadzenie
referendum w tym samym dniu, w ktérym odbywajg sie wybory do Sejmu i do Senatu, wybory Prezy-
denta Rzeczypospolitej lub wybory do Parlamentu Europejskiego do rozwigzan zawartych w ustawie
z 5 stycznia 2011 r. - Kodeks wyborczy”. Proponowane zmiany dotyczg w szczegélnosci: ujednolice-
nia godzin gtosowania, wprowadzenia w referendum gtosowania korespondencyjnego oraz gtosowa-
nia przez petnomocnika, a takze zastosowania przy informowaniu o numerach i granicach obwodéw
gtosowania oraz siedzibach obwodowych komisji wyborczych w referendum terminéw okreslonych
w Kodeksie wyborczym. Ponadto proponuje sie, aby wyniki gtosowania w obwodach utworzonych za
granicg oraz na polskich statkach morskich byty przekazywane komisarzowi wyborczemu wtasciwemu
dla miasta stotecznego Warszawy. Zgodnie z propozycjg zawarta w art. 2 projektu ustawa ma wejs¢
w zycie z dniem nastepujacym po dniu ogtoszenia.

5 https://orka.sejm.gov.pl/Druki9ka.nsf/Projekty/9-020-1293-2023/$file/9-020-1293-2023.pdf.
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Projekt sprawia wrazenia przygotowanego napredce. Jego zadaniem jest usuniecie najbardziej spek-
takularnych niezgodnosci stojgcych na drodze do jednoczesnego przeprowadzenia referendum i wy-
boréw parlamentarnych. Nie podejmuje on wszystkich rozbieznosci i niekonsekwencji ustawowych,
liczac albo na tworcze dostosowanie przepisdw w toku ich stosowania przez Paristwowg Komisje
Wyborcza oraz Krajowe Biuro Wyborcze, albo na uzupetnienie pewnych kwestii w toku prac parla-
mentarnych.

Na szczegblng uwage zastuguje dodanie w art. 90 ust. 1 ustawy referendalnej pkt. 1d: ,zgtoszenie
zamiaru gtosowania korespondencyjnego we wtasciwych wyborach dotyczy réwniez gtosowania ko-
respondencyjnego w referendum”, oraz pkt. 1e, stanowigcego: ,wniosek o sporzadzenie aktu petno-
mocnictwa we wiasciwych wyborach dotyczy rowniez referendum, a akt petnomocnictwa sporzadzony
w zwigzku ze wskazanymi w nim wyborami dotyczy réwniez gtosowania w referendum” (art. 1 pkt 2a
projektu ustawy).

W ten oto sposdb wnioskodawcy, nie wprost, ale niejako tylnymi drzwiami, wprowadzajg do usta-
wy referendalnej mozliwo$¢ gtosowania korespondencyjnego oraz gtosowania przez petnomocnika
w referendum. Jest to zabieg niezgodny z jakimikolwiek standardami przyzwoitej legislacji. Wprowa-
dzenie do ustawy regulujacej przeprowadzenie referendum dwéch nowych trybéw gtosowania
musi znajdowaé podstawe w jej konkretnych przepisach co najmniej regulujacych podstawy
ich statusu prawnego, a w pozostalym zakresie np. odsytajgcych do szczegétowych przepiséw
Kodeksu wyborczego.

Warto dodaé, ze projekt nie proponuje usuniecia przepisu art. 5 ust. 1, stanowigcego jednoznacznie,
ze gtosowac mozna tylko osobiscie. W efekcie wnioskodawcy chca zafundowa¢ nam sprzecznosc¢ usta-
wowg, w ktérej np. zgtoszenie zamiaru gtosowania korespondencyjnego nie bedzie pociggato za sobg
skutkéw prawnych w postaci mozliwosci glosowania korespondencyjnego w referendum, bowiem
ustawa referendalna takiej mozliwosci nie przewiduje. Zaproponowana konstrukcja ma znamiona na
szybko stworzonej prowizorki i pozostaje w sprzecznosci z art. 2 Konstytucji, a w szczeg6lnosci z wywo-
dzonymi z niego zasadami racjonalnosci dziatarn prawodawcy, dostatecznej okreslonosci prawa oraz
przyzwoitej legislacji.

Osobne uwagi poswieci¢ nalezy takze zaproponowanemu w projekcie okresowi vacatio legis.
Zgodnie z art. 2 projektu ,,ustawa wchodzi w zycie z dniem nastepujgcym po dniu ogtoszenia”.
Przedstawiona propozycja nie spetnia choé¢by minimalnego standardu konstytucyjnego. W dok-
trynie bezspornie przyjmuje sie, ze vacatio legis to okres miedzy publikacjg aktu prawnego a jego
wejsciem w zycie. Ratio legis tej instytucji polega na stworzeniu okresu dostosowawczego i informacyj-
nego dla potencjalnych odbiorcéw norm. Instytucja ta zakorzeniona jest w tradycji kulturowo-prawnej
i traktowana jest jako fundamentalna zasada czy wrecz warto$¢ konstytucyjna®. Swoje uzasadnienie
znajduje ona w zasadzie demokratycznego panhstwa prawnego za posrednictwem zasady ochrony za-
ufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa oraz zasady przyzwoitej legislacji.

W Swietle bogatego orzecznictwa konstytucyjnego w tej kwestii oraz jednolitego stanowiska doktryny,
minimalny okres vacatio legis to 14 dni miedzy opublikowaniem aktu prawnego a jego wejsciem w zy-
cie. Pamieta¢ jednak nalezy, ze okres spoczywania ustawy powinien by¢ zwigzany z materia, jaka akt
prawny reguluje, tak aby da¢ odpowiedni czas na zapoznanie sie ze zmiang ustawowg i aby adresaci
norm zdazyli dostosowac do niej swoje dziatania. Nie mozna takze narusza¢ stanu pewnosci prawnej

6 M. Chmaj, M. Urbaniak, Komentarz do Konstytucji. Art. 2, Difin, Warszawa 2022, s. 86-87.
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bezpieczenstwa obywateli, co stanowi istote wspomnianej wyzej zasady zaufania do panstwa’. Stara-
jac sie okresli¢ ,odpowiednios¢” vacatio legis w przedmiotowej sprawie, dotyczacej badz co badz reali-
zacji praw politycznych obywateli wyptywajgcych z art. 4 Konstytucji, nalezy wzig¢ pod uwage stopien
ingerencji prawodawcy w dotychczasowg sytuacje prawng potencjalnych adresatéw norm, mozliwos$¢
zapoznania sie przez nich z nowa regulacja oraz jej wptywem na inne normy czy instytucje prawne.

W analizowanej sprawie nowa regulacja ma umozliwi¢ wspélne przeprowadzanie wyboréw powszech-
nych z referendum ogdlnokrajowym, co w obecnym stanie prawnym jest co do zasady dopuszczalne,
ale prawnie niemozliwe do przeprowadzenia. Wprowadzenie nowych przepiséw w sposéb fundamen-
talny moze wptyng¢ na proces wyborczy, gdyz potgczony on bedzie z toczacym sie rownolegle proce-
sem referendalnym - z wszystkimi tego konsekwencjami prawnymi i politycznymi.

Wszystkie te argumenty sg wystarczajgca przestanka do wydtuzenia vacatio legis powyzej standardu
14 dni.

IV

Przygotowanej nowelizacji postawi¢ mozna jednak duzo ciezszy, fundamentalny zarzut, ja-
kim jest naruszenie ciszy legislacyjnej. Instytucja ta ma za zadanie zabezpiecza¢ prawo wyborcze
przed jego instrumentalizacjg. Jest to swoisty okres karencji - czasu przed rozpoczeciem procesu wy-
borczego - w ktérym ustawodawca nie powinien dokonywac istotnych zmian w prawie wyborczym
z uwagi na respektowanie zasady demokratycznego panstwa prawnego, bedgcej fundamentem po-
rzadku konstytucyjnego panstwa oraz zasada zasad, a takze ze wzgledu na ochrone podmiotowych
praw politycznych wyborcéw?®. Wprawdzie instytucja ta nie ma wprost bezposredniego uregulowania
w przepisach prawa, jednak znajduje umocowanie w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego oraz
traktowana jest jako normatywny element art. 2 Konstytugcji®.

Zgodnie ze stanowiskiem Trybunatu Konstytucyjnego, wyrazanym juz kilkakrotnie (m.in. w sprawach
K 31/06 w 2006 roku, Kp 3/09 w 2009 czy K 9/11 w 2011), w okresie szeSciu miesiecy przed rozpo-
czeciem procesu wyborczego (rozumianego jako catos¢ czynnosci objetych kalendarzem wyborczym,
a wiec nie przed samym dniem gtosowania) nie mozna dokonywac istotnych zmian w prawie wybor-
czym. Katalog zmian istotnych nie jest jednoznaczny i zamkniety, ale z catg pewnoscia nalezg do niego
takie kwestie, jak: ksztatt systemu wyborczego sensu stricto (struktura okregéw wyborczych, metoda
podziatu mandatow, progi wyborcze), formy gtosowania, liczenie gtosoéw i ustalanie wynikéw gtoso-
wania, powotywanie i sktad komisji wyborczych czy agitacja oraz finansowanie kampanii wyborczej'™.

Pamietac jednak nalezy, ze cisza legislacyjna, cho¢ zakotwiczona w art. 2 Konstytucji, stuzy ochronie
realizacji praw podmiotowych obywateli, znajdujgcych swe podstawy w art. 4 Konstytucji, to znaczy
realizacji praw wynikajgcych z zasady suwerennosci narodu. Zgodnie z wyrazong w art. 4 Konstytucji
zasada, wtadza zwierzchnia w Rzeczypospolitej nalezy do Narodu. Zgodnie z zawartg w Preambule do
Konstytucji definicjg polityczng Narodu, stanowig go wszyscy obywatele Rzeczypospolitej. Obywatele

7 M. Stefaniuk, Zasada odpowiedniego vacatio legis jako element zasady ochrony zaufania obywateli do paristwa i stanowionego
przez nie prawa, ,Studia Iuridica Lublinensia” 2016, vol. XXV, nr 1, s. 71, https://journals.umcs.pl/sil/article/view/1342/pdf.

8 A. Pyrzynska, Instytucja ciszy legislacyjnej w polskim prawie wyborczym, ,Krytyka Prawa” 2023, nr 1, s. 217, http://cejsh.icm.edu.
pl/cejsh/element/bwmetal.element.ojs-doi-10_7206_kp_2080-1084_579.

9 Wyrok TK, sygn. Kp 3/09, https://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/download.xsp/WMP20090720917/T/M20090917TK.pdf.

10 A. GendZwitt, ). Haman, K. Urbaniak, Opinia o poselskim projekcie ustawy o zmianie ustawy Kodeks wyborczy oraz niektérych
innych ustaw, forumlIdei, Fundacja im. Stefana Batorego, Warszawa 2023, https://www.batory.org.pl/wp-content/uploads/2023/01/
Opinia-o-projekcie-zmian-w-KW.pdf.
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realizujg swoje prawa polityczne m.in. poprzez udziat w wyborach oraz w referendach. Instytucja ci-
szy legislacyjnej stuzy ochronie korzystania z wyzej wymienionych praw przed ich instrumentalizacjg
oraz ma tworzy¢ gwarancje uczciwego ich realizowania w panstwie demokratycznym. Stad tez nalezy
przyja¢, ze rozcigga sie ona takze na przepisy dotyczace referendum jako instytucji demokracji bezpo-
Sredniej.

Uzasadnienie dla takiej tezy odnajdziemy takze w europejskich standardach dotyczacych realizacji
praw politycznych. Nalezy bowiem pamieta¢, ze obok Kodeksu Dobrej Praktyki w Sprawach Wybor-
czych Komisja Wenecka przyjeta takze Kodeks Dobrej Praktyki Referendalnej'’, ktéry jest zbiorem
standardéw odnoszacych sie do wszystkich typow referendéw’?. Na podstawie tozsamych wartosci
podnoszonych dla ochrony procesu wyborczego przed jego instrumentalizacja w dokumencie tym
wywiedziono takze okres ochronny przed zmianami legislacyjnymi dotyczgcymi instytucji referendum.
Opowiadajac sie za stabilnoscig prawa referendalnego, Kodeks Dobrej Praktyki Referendalnej kieruje
do ustawodawcéw zalecenie, aby podstawowe postanowienia nie byly zmieniane przez rok poprze-
dzajgcy przeprowadzenie referendum®,

Warto przypomnie¢, ze Trybunat Konstytucyjny w swoim orzecznictwie nie uzasadnit odstgpienia od
rocznego na rzecz potrocznego standardu karencji zawartego w Kodeksie Dobrej Praktyki w Sprawach
Wyborczych - mimo krytyki tego okresu jako zbyt krétkiego, w polskim prawie konstytucyjnym uzna-
wany jest on jako standard konstytucyjny. Wprawdzie do tej pory TK nie zajmowat sie wprost proble-
matyka prawa referendalnego w kontekscie granic czasowych jego zmiany'4, to jednak, opierajac sie
na standardach i wartosciach zawartych w art. 2 Konstytucji, nie sposob wskazaé przestanki, ktéra nie
pozwalataby obja¢ ochrong konstytucyjna takze stabilnosci prawa referendalnego.

Warto takze wskaza¢, ze w doktrynie polskiego prawa konstytucyjnego podnoszono, iz u genezy ciszy
legislacyjnej obok wielu spektakularnych naruszen stabilnosci prawa wyborczego, lezato takze uchwa-
lenie ustawy o referendum na krétko przed referendum akcesyjnym z czerwca 2003 roku'. Zasadni-
czym argumentem, ktéry juz podnoszono wyzej, jest fakt, ze prawo referendalne stuzy realizacji praw
politycznych obywateli, znajdujacych swe zrédto w art. 4 Konstytucji, a polegajacych na wplywie ogétu
obywateli na wtadze panstwowg. Zaréwno bowiem wybieranie przez obywateli swoich przedstawicie-
li, jak i podejmowanie decyzji wiadczych w referendum jest realizacjg ,wtadzy zwierzchniej” Narodu
i podlega¢ musi szczegélnej ochronie. Tak wiec wywodzona z art. 2 ,cisza legislacyjna” dotyczy takze
wszystkich istotnych zmian w prawie referendalnym.

W kontekscie analizowanego projektu ustawy, wprowadzenie do prawa referendalnego gtosowania
korespondencyjnego oraz gtosowania przez peinomocnika z catg pewnoscig wypetnia znamiona
~istotnej zmiany” zaréwno w rozumieniu standardéw wywodzonych przez TK z art. 2 Konstytu-
cji, jak i standardéw europejskich, zawartych w Kodeksie Dobrej Praktyki Referendalne;j.

11 Warunki dobrej praktyki referendalnej, Strasburg, 19 marca 2007, https://obywateledecyduja.pl/wp-content/uploads/2015/08/
Konwencja-Wenecka.pdf.

12 G. Kryszen, Kodeks Dobrej Praktyki Referendalnej, ,Gdanskie Studia Prawnicze” 2014, t. XXXI, s. 625, https://prawo.ug.edu.pl/
sites/default/files/_nodes/strona-pia/33461/files/45_kodeks_dobrej_praktyki_referendalnej.pdf.

13 G. Kryszen, Referendum jako instytucja demokracji bezposredniej, Biatystok 2020, s. 85.

14 W tym miejscu warto podkresli¢ - prostujac nieprecyzyjna, powtarzang w domenie publicznej opinig - ze Trybunat Konstytu-
cyjny nie tworzy norm konstytucyjnych, tylko dekoduje je z zawartej w art. 2 zasady demokratycznego panstwa prawnego.

15 P. Jakubowski, Cisza legislacyjna - zasada prawa wyborczego w Rzeczypospolitej Polskiej, ,,Przeglad Sejmowy” 2015, nr 4, s. 14,
https://orka.sejm.gov.pl/przeglad.nsf/0/5B8EDCC6B46D06CBC1257ECB0O03C37DE/%24File/ps129.pdf.

Fundacja im. Stefana Batorego


https://obywateledecyduja.pl/wp-content/uploads/2015/08/Konwencja-Wenecka.pdf
https://obywateledecyduja.pl/wp-content/uploads/2015/08/Konwencja-Wenecka.pdf
https://prawo.ug.edu.pl/sites/default/files/_nodes/strona-pia/33461/files/45_kodeks_dobrej_praktyki_referendalnej.pdf
https://prawo.ug.edu.pl/sites/default/files/_nodes/strona-pia/33461/files/45_kodeks_dobrej_praktyki_referendalnej.pdf
https://orka.sejm.gov.pl/przeglad.nsf/0/5B8EDCC6B46D06CBC1257ECB003C37DE/%2524File/ps129.pdf

\')

Naruszenia ciszy legislacyjnej dopatrzy¢ sie mozna takze w bezposrednim wptywie zaproponowanych
w projekcie ustawy rozwigzan prawnych na proces wyborczy i funkcjonowanie instytucji prawa wybor-
czego. Wprawdzie formalnie projekt ustawy dotyczy zmiany ustawy referendalnej, to jednak wejscie
W zycie jego przepiséw w istotny sposob wptynie na przeprowadzenie wyboréw parlamentarnych.
Pamieta¢ bowiem nalezy, ze to nie formalna strona zmiany prawa, ale jej wymiar materialny ma decy-
dujacy wptyw na ocene zgodnosci z Konstytucjg wprowadzanych zmian. Z orzecznictwa TK wynika, ze
Jistotna zmiana” to taka, ktéra moze wywiera¢ wptyw na wynik wyboréw. W obecnym stanie prawnym
niemozliwe jest przeprowadzenie w jednym terminie wyboréw parlamentarnych oraz referendum.
Jak podnosza sami wnioskodawcy, proponowana zmiana ustawowa ma takg mozliwos¢ stworzy¢. Nie-
watpliwie stworzenie ram prawnych pozwalajgcych na wspoélne przeprowadzenie tych dwéch aktow
gtosowania tworzy nowg sytuacje prawng i wptynie na obraz procesu wyborczego oraz zmieni reguty
rywalizacji wyborczej. Z calg pewnoscig réwnolegle prowadzona kampania wyborcza i referendalna,
rézny katalog podmiotéw prowadzacych agitacje’®, ré6zne standardy finansowania wydatkéw kam-
panijnych czy brak przepiséw rozgraniczajgcych oba procesy, powodujacy de facto ich przenikanie
sie, zaburzy agitacje wyborcza uregulowang przepisami Kodeksu wyborczego i pewnoscig wptynie na
realizacje zasady rownosci w procesie wyborczym.

Szczegblne znaczenie ma takze problem wydatkdéw ponoszonych na agitacje wyborczg i kampanie
referendalna. Dla przyktadu wydatki ponoszone na agitacje wyborczg sg ograniczone. Kodeks naktada
takze limity na osoby chcace wesprzeé finansowo komitety wyborcze. Z kolei ustawa referendalna
w art. 47 wprost stanowi, ze ,do finansowania kampanii referendalnej nie majg zastosowania przepi-
sy ustawy z 5 stycznia 2011 r. - Kodeks wyborczy”. Ten przyktad ewidentnie pokazuje, ze w zakresie
finansowym ustawa referendalna oparta jest na duzo nizszym standardzie oraz transparentnosci niz
regulacje zawarte w Kodeksie wyborczym.

VI

Podsumowujac, nalezy stwierdzi¢, ze w obecnym stanie prawnym nie jest mozliwe przeprowadze-
nie w jednym terminie wyboréw parlamentarnych oraz referendum ogdlnokrajowego z powo-
du niespéjnych przepiséw obu ustaw, ktére to uniemozliwiajg. Pr6ba dostosowania przepiséw
ustawy o referendum ogéinokrajowym do Kodeksu wyborczego poprzez wprowadzenie zmian
do prawa powszechnie obowigzujacego skutkowac bedzie naruszeniem ciszy legislacyjnej i po-
zostawac bedzie w sprzecznosci z art. 2 Konstytugcji.

16 Warto zwréci¢ uwage, ze ustawa referendalna nie postuguje sie terminem ,agitacja wyborcza”, a wytacznie ,kampania
wyborcza”. Na gruncie polskiego prawa wyborczego jest to anachronizm. Agitacja jest to ,publiczne naktanianie lub zachecanie
do gfosowania w okreslony sposéb”, natomiast kampania wyborcza oznacza jedynie , 0kres, w ktérym podejmowane sq okreslone
czynnosci w prawie wyborczym”.
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