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Legal opinion on the rules of electoral canvassing: This opinion presents a thesis that
itis absolutely prohibited to carry out electoral canvassing in the areas of military units
and other organizational units subordinate to the Minister of National Defence and in
civil defense units, as well as in quartered units subordinate to the minister respon-
sible for internal affairs. However, military units set up temporarily in order to carry
out a military mission beyond the borders of the Republic of Polish are not covered
by the prohibition, as they do not fulfill the requirement of the statutory definition
of the area of a military unit. Canvassing to students in schools is also prohibited. In
addition, the author of the opinion distinguishes hospitals and penal institutions as
workplaces, in which canvassing cannot be carried out if it causes disturbance in their
normal operation.
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Przedmiot opinii

Przedmiotem opinii jest odpowiedZz na pytanie: czy osoba wykonujaca
mandat posta (senatora), ktéra zarazem kandyduje w wyborach prezyden-
ckich, parlamentarnych lub samorzadowych, moze odwiedza¢ i agitowa¢ w za-
ktadach karnych, szpitalach i jednostkach wojskowych na terenie Rzeczypo-
spolitej Polskiej, jak rowniez poza granicami kraju?

Z tresci pytania jednoznacznie wynika (,odwiedza¢ i agitowac”), ze chodzi
o sytuacje, w ktorej celem wizyty kandydata parlamentarzysty w podmiotach
wymienionych w pytaniu jest agitacja wyborcza. Poza zakresem rozwazan po-
zostaja kwestie organizacyjne zwigzane z procedura przygotowania tego ro-
dzaju spotkan.

' Opinia sporzadzona 21 marca 2014 r. na zlecenie Szefa Kancelarii Sejmu; BAS-
-WAUiP-583/14.
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Zasady prowadzenia agitacji wyborczej w przepisach
Kodeksu wyborczego

Zagadnienie agitacji wyborczej unormowane zostalo w rozdziale 12 usta-
wy z 5 stycznia 2011 r. - Kodeks wyborczy (Dz.U. z 2011 r. nr 21, poz. 112, ze
zm.; kw.). W my$l art. 105 § 1 k.w. ,,agitacja wyborcza” rozumiana jest jako:
publiczne naklanianie lub zachecanie, do glosowania w okreslony sposob lub do
glosowania na kandydata okreslonego komitetu wyborczego. Agitacje wyborcza
mozna prowadzi¢ - na zasadach, w formach i miejscach, okreslonych przepisa-
mi Kodeksu - od dnia przyjecia przez wlasciwy organ zawiadomienia o utwo-
rzeniu komitetu wyborczego do chwili rozpoczgcia dnia poprzedzajacego dzien
glosowania (agitacji nie wolno prowadzi¢ w dniu glosowania i na 24 godziny
przed dniem glosowania — art. 105 § 2 oraz art. 107 § 1 k.w.).

W unormowaniach Kodeksu wyborczego zawarto wiele zakazow prowa-
dzenia agitacji wyborczej. Na podstawie art. 108 § 1 nie wolno jej prowadzi¢:
1. naterenie urzedéw administracji rzadowej i administracji samorzadu tery-

torialnego oraz sagdow,

2. naterenie zakladéw pracy w sposdb i w formach zaktdcajgcych ich normal-
ne funkcjonowanie,

3. na terenie jednostek wojskowych i innych jednostek organizacyjnych pod-
legtych Ministrowi Obrony Narodowej oraz oddzialéw obrony cywilnej,

a takze skoszarowanych jednostek podleglych ministrowi wlasciwemu do

spraw wewnetrznych.

Ponadto zakazane jest prowadzenie agitacji wyborczej na terenie szkot wo-
bec uczniéw (art. 108 § 2 k.w.), a takze w lokalu wyborczym oraz na terenie
budynku, w ktérym ten lokal si¢ znajduje (art. 107 § 2 k.w.).

Przywolane zakazy obowigzujg we wszystkich wyborach, do ktdrych zasto-
sowanie ma Kodeks wyborczy, tj.: do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i Senatu
Rzeczypospolitej Polskiej, na Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, do Parlamen-
tu Europejskiego w Rzeczypospolitej Polskiej, organdéw stanowigcych jednostek
samorzadu terytorialnego, na wojtéw, burmistrzow i prezydentow miast.

Odpowiedz na pytanie bedace przedmiotem opinii

Odpowiadajgc na przedstawione na wstepie pytanie, konieczne jest wpro-
wadzenie kilku rozréznien. Po pierwsze, odrebnie oceniaé nalezy mozliwos¢
prowadzenia agitacji wyborczej na terenie jednostek wojskowych oraz na te-
renie zakladow karnych i szpitali. Po drugie, oddzielnej analizy wymaga kwe-
stia prowadzenia agitacji na terenie Rzeczypospolitej Polskiej oraz poza jej
granicami.
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Zagadnienie prowadzenia agitacji wyborczej na terenie jednostek woj-
skowych zostalo - jak juz wspomniatem - wprost uregulowane w ustawie —
Kodeks wyborczy. W my$l art. 108 § 1 pkt 3 k.w. zakazane jest prowadzenie
agitacji wyborczej na terenie wszelkich jednostek organizacyjnych podlegtych
Ministrowi Obrony Narodowej. Zakaz ten ma charakter bezwzgledny i uni-
wersalny, a zatem bedzie mial roéwniez zastosowanie do osoby kandydujacej
w wyborach parlamentarnych, prezydenckich lub samorzadowych, ktora zara-
zem sprawuje mandat poselski.

Bardziej ztozona pozostaje analiza mozliwosci prowadzenia agitacji wybor-
czej w zaktadach karnych i szpitalach. Podmioty te z pewnoscig nie odpowia-
dajg charakterystyce jednostek organizacyjnych, ktérych dotyczy art. 108 § 1
pkt 3 k.w., a zatem rozwazy¢ nalezy, czy znajduje do nich zastosowanie ktory-
kolwiek z pozostatych zakazow.

Przed przystapieniem do odpowiedzi warto zwrdci¢ uwage na szczegdlna
relacje art. 108 § 1 pkt 1 z pkt 2 k.w. Analiza tych przepiséw mogtaby pozornie,
jak sie wydaje, prowadzi¢ do wniosku, ze zakres ich zastosowania w czesci jest
zbiezny. Kazdy urzad administracji rzgdowej i administracji samorzadu tery-
torialnego (niezaleznie od tego, jak rozumie¢ pojecie ,urzedu” - por. nizej) jest
zarazem zakladem pracy (uwage t¢ odnie$¢ mozna réwniez do sadow). Zaktad
pracy w doktrynie prawa pracy rozumiany jest jako zespol wyodrebnionych
sktadnikéw majatkowych (np. biura, fabryki, sklepy), w ktérych odbywa sie
proces pracy®. Podczas gdy w art. 108 § 1 pkt 1 k.w. ustanowiono bezwzgledny
zakaz prowadzenia agitacji na terenie wymienionych w tym przepisie urzeddow,
to w pkt 2 zabroniono jedynie takiej agitacji, ktéra zakldcalaby normalne funk-
cjonowanie zakladu pracy. Przyja¢ nalezy, ze odrebna regulacja odnoszaca si¢
do urzedéw ma charakter szczegélny wzgledem zakazu dotyczacego zakladow
pracy. Innymi stowy, zakaz zawarty w art. 108 § 1 pkt 2 k.w. bedzie miat za-
stosowanie jedynie do takich zakladéw pracy, ktore zarazem nie sg urzedami,
o ktérych mowa w pkt 1.

Wracajac do odpowiedzi na pytanie o mozliwo$¢ prowadzenia agitacji wy-
borczej w zakladach karnych i szpitalach, stwierdzi¢ nalezy, ze jednostki te,
moga by¢ kwalifikowane jako zaktady pracy. Ocena taka dotyczy zaréwno szpi-
tali (szersze uzasadnianie takiego stanowiska wydaje sie zbedne), jak réwniez
zakladéw karnych (aresztow ledczych). W tym drugim wypadku zaklad karny
jest zakladem pracy, w ktérym praca $wiadczona jest przez ,cywilnych” pra-
cownikoéw Stuzby Wieziennej, ktorzy obok funkcjonariuszy wykonuja w zakla-
dach karnych i aresztach $ledczych przewidziane ustawg czynnosci’. W konse-
kwencji do jednostek tych odnie$¢ mozna zakaz wynikajacy z art. 108 § 1 pkt 2

> Uwagi do art. 3 [w:] Kodeks pracy. Komentarz, K.W. Baran (red.), Warszawa 2012.
*  Por. ustawa z 9 kwietnia 2010 r. o Stuzbie Wigziennej, Dz.U. z 2014 r. poz. 173; dalej:
u.s.w.
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k.w. Powstaje jednak pytanie, czy podmiotéw tych nie mozna réwniez uznaé
za urzedy administracji rzadowej lub samorzadowej, co oznaczaloby, ze na ich
terenie obowiazuje zakaz bardziej rygorystyczny (art. 108 § 1 pkt 1 k.w.).

W pi$miennictwie z zakresu prawa administracyjnego przyjmuje sie, Ze za-
kfady karne i szpitale sg zakladami administracyjnymi. Zaklad administracyjny
(zakfad publiczny) jest jednostka organizacyjng wyodrebniona w celu wykony-
wania okreslonych zadan publicznych, ktéra pozostaje pod nadzorem organu
administracji publicznej. Zaktady, nie bedac organami administracji publicz-
nej, realizuja zadania administracji, a ich organy sa organami administruja-
cymi (czyli podmiotami niebedacymi organami administracji, ktérym przy-
stuguje kompetencja realizowania okreslonych form dzialania administracji)*.
Czy jednak szpitale i zaktady karne mozna zakwalifikowa¢ jako ,,urzedy admi-
nistracji rzadowej” wzglednie ,,urzedy administracji samorzadu terytorialne-
go” w rozumieniu art. 108 § 1 pkt 1 kw.?

Przede wszystkim trzeba podkresli¢, ze w systemie prawa nie ma jedno-
litego znaczenia terminu ,urzad”. Pojecie to pozostaje wieloznaczne, chociaz
najczesciej wyroznia sie trzy jego znaczenia:

1) wyodrebniony zespot kompetencji (praw i obowigzkow) zwigzanych z okre-
slonym organem administracji publicznej, w jezyku potocznym okreslanym jako
stanowisko, utworzenie urzedu w tym znaczeniu oznacza wprowadzenie do apa-
ratu administracji publicznej nowej jednostki organizacyjnej, natomiast powota-
nie organu oznacza obsadzenie urzedu;

2) szczegolna nazwa organu administracyjnego, umowna i mylgca, poniewaz
organ administracji jest zazwyczaj jednoosobowy i nie moze by¢ utozsamiany
z urzedem;

3) zorganizowany zespot 0sob i rzeczy przydany organowi do pomocy w wy-
konywaniu jego funkcji°.

Zaklady karne i areszty $ledcze — w rozumieniu ustawy o Stuzbie Wigzien-
nej — stanowia jednostki organizacyjne Stuzby Wigziennej (art. 8 ust. 1 pkt 3
u.s.w.). S3 one kierowane — odpowiednio - przez dyrektora zakladu karnego
lub dyrektora aresztu $ledczego, ktorym ustawa nadaje status ,,organéw Stuz-
by Wieziennej” (art. 7 pkt 3 u.s.w.). Stuzba Wiezienna jest umundurowang
i uzbrojong formacja podlegajaca Ministrowi Sprawiedliwosci (art. 1 u.s.w.).
Odnoszac ustawowg terminologie do ustalen teorii prawa administracyjne-
go, mozna przyjaé, ze zaklady karne i areszty $ledcze sg zakltadami admini-
stracyjnymi, podlegajacymi nadzorowi Ministra Sprawiedliwo$ci, w ktérych
organami administrujagcymi sg odpowiednio dyrektorzy tych jednostek. Za-

*  Por. ]. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2012, s. 124.

System prawa administracyjnego, t. 6, Podmioty administrujgce, R. Hauser, A. Wr6-
bel, Z. Niewiadomski (red.), Warszawa 2014.
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kiady i areszty $ledcze nie mieszcza si¢ w zakresie semantycznym zadnego
z wyr6znionych wyzej pojec ,urzad” W szczegolnosci nie moga by¢ uznane
za urzedy w rozumieniu techniczno-organizacyjnym. Zaklady karne (aresz-
ty $ledcze) nie sg strukturami powolanymi do obslugi organu administracji.
Podobnie oceni¢ nalezy mozliwo$¢ zastosowania zakazu, o ktérym mowa
w art. 108 § 1 pkt 1 k.w., do szpitali. Réwniez w tym wypadku nalezy uznac,
ze szpital nie odpowiada charakterystyce urzedu administracji rzadowej lub
samorzadowej.

Podsumowujac te czes¢ opinii, nalezy stwierdzi¢, ze zaréwno zaklady
karne (areszty $ledcze), jak i szpitale mieszcza si¢ w kategorii zaktadu pracy.
W konsekwencji prowadzenie na ich terenie agitacji wybiorczej jest zabronio-
ne z wyjatkiem tych sposobow i form, ktore nie beda zaki6caly ich normalnego
funkcjonowania. Spotkanie z parlamentarzystg kandydatem na terenie zakladu
karnego lub szpitala, ktdrego celem jest agitacja wyborcza, nie bedzie naru-
szato zakazu wynikajacego z art. 108 § 1 pkt 2 k.w,, jezeli spotkanie takie nie
zakloci normalnego funkcjonowania tych jednostek.

Odrebnym zagadnieniem, ktére wymaga refleksji, jest kwestia terytorial-
nego wymiaru obowigzkéw wynikajgcych z zakazow prowadzenia agitacji wy-
borczej. Kazda norma prawna (podobnie jak kazdy akt prawny i przepis pra-
wa) obowiagzuje w okre$lonym czasie, w stosunku do okreslonych podmiotow
i na okreslonym terytorium. W nauce prawa mowi si¢ w zwigzku z tym o tery-
torialnym (przestrzennym), osobowym (personalnym) oraz czasowym (tem-
poralnym) zakresie obowigzywania prawa. W omawianej sprawie nie podlega
dyskusji, Ze omawiane zakazy obowigzujg na calym terytorium Rzeczypospoli-
tej Polskiej (zgodnie z zasadg, ze prawo stanowione w ramach danego systemu
wladzy panstwowej obowigzuje na terytorium poddanym tej wladzy). Jedno-
cze$nie zakazy te nie obowigzuja na terytorium niepodlegajacym jurysdykcji
panistwa polskiego. Pozornie pewne watpliwo$ci mogtyby sie wigzaé z zakazem
prowadzenia agitacji wyborczej na terenie jednostek wojskowych podporzad-
kowanych Ministrowi Obrony Narodowej. W szczegdlnosci chodzi o specyfike
sytuacji, w ktorej polskie jednostki wojskowe uczestniczg w misjach wojsko-
wych poza granicami kraju. W takim przypadku moze powsta¢ watpliwo$¢, czy
teren zajmowany czasowo przez jednostki polskich sit zbrojnych nie powinien
by¢ traktowany jako ,teren jednostki wojskowej” w rozumieniu art. 108 § 1
pkt 3 k.w. Wydaje sie jednak, ze odpowiedz na tak postawione pytanie powin-
na by¢ negatywna. Ksztalt normatywny omawianego przepisu eksponuje tery-
torialny, a nie osobowy, wymiar omawianego zakazu. Dotyczy on terytorium
zajmowanego przez wymienione w tym przepisie podmioty, nie za$ osob, ktore
taki podmiot tworzg. Zakaz ten odnie$¢ nalezy do , terytorium jednostki woj-
skowej’, a zatem obszaru, ktory zgodnie z przepisami polskiego prawa pozosta-
je w zarzadzie jednostki wojskowej. Pojecie to obejmuje siedzibe garnizonow
wojskowych, czyli stalych miejsc stacjonowania jednostek wojskowych w okre-
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sie pokoju®. Cech tych nie ma obszar zajmowany przejéciowo przez jednostke
wojskowa w okresie wypelniania misji wojskowej poza granicami kraju.

Whioski

Podsumowujac, nalezy stwierdzi¢, ze zgodnie z przepisami Kodeksu wybor-
czego zabrania si¢ m.in. prowadzenia agitacji wyborczej na terenie jednostek
wojskowych i innych jednostek organizacyjnych podlegtych Ministrowi Obro-
ny Narodowej oraz oddziatéw obrony cywilnej, a takze skoszarowanych jedno-
stek podleglych ministrowi wlasciwemu do spraw wewnetrznych (art. 108 § 1
pkt 3 k.w.). Zakaz ten ma charakter uniwersalny i bezwzgledny. Wyklucza on
mozliwo$¢ prowadzenia agitacji wyborczej przez parlamentarzyste kandyda-
ta na terenie zajmowanym przez wymienione w tym przepisie podmioty. Za-
kazuje sie rowniez prowadzenia agitacji wyborczej na terenie zakladéw pracy
w sposob i w formach zaktdcajacych ich normalne funkcjonowanie (art. 108
§ 1 pkt 2 k.w.). Unormowanie to odnie$¢ mozna takze do prowadzenia agitacji
wyborczej przez parlamentarzyste kandydata na terenie szpitali i zaktaddéw kar-
nych (aresztoéw $ledczych), ktére odpowiadajg charakterystyce ,,zakladu pracy”.
Parlamentarzysta kandydat moze prowadzi¢ agitacje na terenie tych podmio-
tow jedynie wowczas, gdy nie zakldca to ich normalnego funkcjonowania.

Zakazy agitacji wyborczej ustanowione w Kodeksie wyborczym obowigzu-
ja na terytorium podlegajacym jurysdykcji Rzeczypospolitej Polskiej.

¢ Por. art. 3a ustawy z 21 listopada 1967 r. o powszechnym obowigzku obrony Rze-
czypospolitej Polskiej, Dz.U. z 2012 r. poz. 461.





