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Opinia dotyczaca petycji
w sprawie zmiany ustawy — Kodeks wyborczy
majacej na celu zniesienie zakazu agitacji wyborczej
(petycja BKSP-155-X-192/24)

l. Tresé i cel petycji

Przedmiotem petycji jest Zgdanie podjecia inicjatywy ustawodawczej, majgce;j
na celu zmiane przepiséw ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy
(tJ. Dz.U.z 2023 r. poz. 248 ze zm.). Postulowana zmiana polega na usunieciu art. 107
§ 1 tego aktu, zakazujgcego prowadzenia agitacji wyborczej w dniu gtosowania
oraz na 24 godziny przed tym dniem.

W uzasadnieniu petycji wskazano, ze ,[clisza wyborcza jest powszechnie
w internecie obchodzona. Jej uzasadnienie dawno wygasto. Co wiecej,
obowigzywanie zakazu agitacji wyborczej na dzien i w dniu wybordéw w istotny sposéb

wptywa na frekwencje”.
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Il. Czy petycja miesci sie w zakresie zadan i kompetencji adresata petycji (art. 2
ust. 3 ustawy o petycjach)?

Adresatem petycji jest Marszatek Sejmu. W dotychczasowej dziatalnosci Biura
przyjmowano, ze w sytuacji ,gdy przedmiot adresowanej do Marszatka petycji miesci
sie w zakresie kompetencji Sejmu, nalezy uznac, ze jest ona de facto skierowana
do Sejmu, a nie do organu wewnetrznego izby. W takim przypadku petycja powinna
by¢ rozpatrzona w trybie przewidzianym przepisami rozdziatu 9a dziatu Il regulaminu
Sejmu, a organem wiasciwym do jej merytorycznego rozpoznania jest Komisja
do Spraw Petycji” (zob. np. E. Gierach, Opinia prawna z 18 pazdziernika 2016 r.
w sprawie trybu rozpatrywania petycji adresowanej do Marszatka Sejmu, BAS-WAUIP-
1888/16; W. Odrowaz-Sypniewski, Opinia prawna z 1 czerwca 2022 r. w sprawie
petycji dotyczgcej zmiany art. 124 § 1 i 2 Kodeksu karnego wykonawczego (BKSP-
144-1X-591/22), BAS-WAP-919/22).

Petycja bedgca przedmiotem niniejszej opinii obejmuje zgdanie uchwalenia
przepisow ustawy. Zgodnie z art. 95 ust. 1 Konstytucji wtadze ustawodawczg
w Rzeczypospolitej Polskiej sprawujg Sejm i Senat. Natomiast stosownie
do art. 118 ust. 1 Konstytucji RP inicjatywa ustawodawcza przystuguje m.in. postom.
Artykut 32 ust. 2 regulaminu Sejmu, w zwigzku z art. 112 Konstytucji, precyzuije,
ze poselskie projekty ustaw mogg by¢ wnoszone przez komisje sejmowe lub grupe
co najmniej 15 postéw podpisujgcych projekt. Uwzgledniajgc powyzsze nalezy uznac,

iz petycja miesci sie w zakresie zadan i kompetencji Sejmu.

lll. Wymogi formalne (art. 4 ust. 1 i 2 ustawy o petycjach)
Petycja spetnia wymogi formalne okreslone w art. 4 ust. 1 i 2 ustawy z dnia
11 lipca 2014 r. o petycjach (t.j. Dz. U. z 2018 r. poz. 870 ze zm.).

IV. Kwestie, ktore ekspert uznaje za istotne w zwigzku z petycja’

Jakkolwiek pojecie ,cisza wyborcza” nie nalezy do kategorii jezyka prawnego,
na gruncie obowigzujgcych przepiséw prawa instytucja ta zostata przewidziana
w art. 107 § 1 Kodeksu wyborczego, w mysl ktérego ,[w] dniu gtosowania oraz na 24

godziny przed tym dniem prowadzenie agitacji wyborczej, w tym zwotywanie

1 W niniejszej opinii korzystam z ustalen poczynionych w opinii z dnia 13 czerwca 2024 r. dotyczace;j
petycji w sprawie zmian w ustawie Kodeks wyborczy (petycja BKSP-155-X-100/24), BEOS-WPP-
702/24.



zgromadzen, organizowanie pochodow i manifestacji, wygtaszanie przemdwien oraz
rozpowszechnianie materiatdbw wyborczych jest zabronione”. Agitacje wyborczg
nalezy przy tym definiowaé, zgodnie z art. 105 § 1 Kodeksu wyborczego, jako
.publiczne naktanianie lub zachecanie do gtosowania w okreslony sposob,
w tym w szczegdlnosci do gtosowania na kandydata okreslonego komitetu
wyborczego”. Nie sg nig natomiast prowadzone przez szkote zajecia z zakresu
edukacji obywatelskiej polegajgcej na upowszechnianiu wsrdéd ucznidw wiedzy
o prawach i obowigzkach obywateli, znaczeniu wyborow w funkcjonowaniu
demokratycznego panstwa prawnego oraz zasadach organizacji wyborow (art. 108 § 3
Kodeksu wyborczego). Z art. 107 § 1 Kodeksu wyborczego koresponduje art. 104 tego
aktu, ktéry przesgdza, ze kampania wyborcza ulega zakonczeniu na 24 godziny przed
dniem gtosowania.

Z przywotanych przepiséw wynika zakres temporalny ciszy wyborczej (poza
dniem wyboréw, obejmuje ona rowniez dzieh poprzedzajgcy gtosowanie), a takze jej
zakres przedmiotowy (Kodeks wyborczy enumeratywnie wymienia dziatania, ktére
podczas jej obowigzywania sg zabronione). Tak zakreslone ramy ciszy wyborczej
budzg jednak watpliwosci z uwagi na ich niewystarczajgce doprecyzowanie.
Brak konkretnie sprecyzowanych przestanek jej naruszenia i kazuistyczne wyliczenia
sprawiajg, ze w wielu sytuacjach (szczegdlnie w dobie nowych technologii,
czy funkcjonowania na tak duzg skale mediéw spoteczno$ciowych) czyn naruszajgcy
de facto cisze wyborczg nie miesci sie de iure w granicach analizowanego zakazu
(zob. zob. M. Wiszowaty, Instytucja ciszy wyborczej — geneza, regulacja, ratio
existendi, ,Studia Wyborcze” 2012, nr 14, s. 10 in.; K. Superczynska, Prawne
problemy stosowania ciszy wyborczej w Polsce [w:] Prawo samorzgdu terytorialnego
— doswiadczenia, wyzwania i perspektywy: Lubelskie Forum Prawa Samorzgdu
Terytorialnego, red. A. Bisztyga, A. Chodorowska, A. Feja-Paszkiewicz, Zielona Goéra
2019, s. 75-77).

Co istotne, cisza wyborcza jest instytucjg, ktéra ma sprzyjac¢, nie partiom
politycznym, czy tez kandydatom, a wyborcom i podejmowanym przez nich
Swiadomym decyzjom. Gwarantuje im ona wolny od zaktdcen i presji czas do namystu
tuz przed dniem gtosowania. Istotnym argumentem na rzecz jej funkcjonowania jest
ponadto potrzeba zagwarantowania wolnego i demokratycznego charakteru kampanii

wyborczej (zob. M. Wiszowaty, op. cit., s. 31; M. Zielinski, O ciszy wyborczej inaczej



[w:] Prawo wyborcze wczoraj i dzis, red. P. Gajewski, Gdansk 2019, s. 331-332, 339).
W literaturze podkres$la sie, ze brak ciszy wyborczej ,spowodowatby, ze jednostki
zwigzane z marketingiem politycznym (a przy tym z  konkretnym
kandydatem/komitetem) pracowatyby do ostatniej chwili — ostatniego wyborcy
oddajgcego gtos. Sprzyjatoby to partiom bogatszym, ktére skoncentrowatyby srodki
na ostatnie dni, a uderzatoby w partie dysponujgce mniejszymi naktadami
pienieznymi” (K. Superczynska, op. cit., s. 78). Co wiecej, likwidacja ciszy wyborczej
mogtaby utrudni¢ wykonywanie obowigzkéw czionkom obwodowych komisji
wyborczych, a takze utrudnia¢ utrzymanie porzgdku na terenie lokalu wyborczego
(zob. M. Zielinski, op. cit., s. 339).

Nie budzi przy tym watpliwosci, ze instytucja ciszy wyborczej jest swoistym
ograniczeniem zagwarantowanej w art. 54 ust. 1 Konstytucji wolnosci wyrazania
pogladow oraz pozyskiwania i rozpowszechniania informacji czy tez, przewidziane;j
w art. 58 Konstytucji, wolnosci zrzeszania sie. Uznaje sie jednak, iz stanowi ona
dopuszczalne ich ograniczenie, spetniajgce wymogi wynikajgce z art. 31 ust. 3 ustawy
zasadniczej (zob. M. Zielinski, op. cit., s. 340). W doktrynie wyrazany jest jednak takze
poglad, zgodnie z ktorym cisza wyborcza o krotkotrwatym charakterze nie stanowi
naruszenia w tym wzgledzie (zob. G. Kryszen, Standardy prawne wolnych wyboréow
parlamentarnych, Biatystok 2007, s. 187; B. Michalak, Czy polski model ciszy
wyborczej wymaga zmiany?, ,Przeglagd Prawa Konstytucyjnego” 2017, nr 3 s. 11).

Na tym tle w dyskursie prawniczym formutowany jest wniosek, Zze regulacja
dotyczgca ciszy wyborczej powinna zosta¢ doprecyzowana. W ksztatcie, ktéry obecnie
obowigzuje staje sie ona bowiem mato praktyczna. Zupetna likwidacja tej instytucji
mogtaby mie¢ jednak negatywny wydzwiek i stanowi¢ zagrozenie
dla demokratycznego charakteru kampanii wyborczej. ,Okreslenie, czy cisza
wyborcza, ktérej nie sposdb skutecznie wyegzekwowad, jest fikcjg czy tez bronig
chronigcg przed powstawaniem patologii, jest zadaniem niesamowicie trudnym. (...)
Odpowiednie uregulowanie ciszy wyborczej pozwoli na unikniecie wielu zjawisk
patologicznych, takich jak nieuczciwa konkurencja, rozpowszechnianie
nieprawdziwych informacji czy tez w kwestii problemoéw zwigzanych z kampaniami
frekwencyjnymi. Instytucja ta zdecydowanie nie jest czynnikiem demobilizujgcym
wyborcow czy tez wptywajgcym negatywnie na poziom frekwencji. Wyciszenie emocji

pozwala unikngé ostrego zakonczenia kampanii. Niemniej pozostawienie ciszy



wyborczej nieskutecznie egzekwowalnej, bedacej fikcja, zagraza standardom,
a przede wszystkim idei demokratycznych wyborow” (K. Superczynska, op. cit., s. 81).
Powyzszy postulat nie jest wysuwany wytgcznie przez srodowisko doktryny.
W dniu 1 lutego 2016 r. w pkt 18 Informaciji o realizacji przepisow Kodeksu wyborczego
oraz propozycjach ich zmiany (ZPOW-430-8/15) Panstwowa Komisja Wyborcza (dalej
tez jako PKW) zaproponowata, aby cisza wyborcza obowigzywata jedynie w lokalu
wyborczym oraz w oznaczonej odlegtosci od niego, a jej czas zostat ograniczony
do dnia, w ktorym odbywa sie gtosowanie. Postulat ten zostat ponowiony
przez Panstwowg Komisje Wyborczg w pkt 25 Informacji o realizacji przepisow
Kodeksu wyborczego oraz propozycjach ich zmiany z dnia 4 marca 2024 r. (ZPOW-
502.1.24). W ocenie PKW, ,[p]ostep technologiczny, rozwéj nowych mediéw, w tym
portali spotecznosciowych, powoduje, ze obecnie cisza wyborcza staje sie fikcja”.
Warto ponadto odnotowa¢, Zze postulat likwidacji ciszy wyborczej
byt juz przedmiotem prac Sejmu. W dniu 13 stycznia 2016 r. do laski marszatkowskiej
wptyngt poselski projekt ustawy o zmianie ustawy — Kodeks wyborczy, ustawy
o referendum lokalnym oraz ustawy o referendum ogolnokrajowym (druk sejmowy

nr 224/VIlIl kadencja). Projekt ten zostat odrzucony w pierwszym czytaniu

na posiedzeniu Sejmu 25 lutego 2016 r.
(zob. https://lwww.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=224 [dostep:
15.07.24 r.].

Postulat zlikwidowania ciszy wyborczej zostat réwniez sformutowany w petycji
w sprawie zmian w ustawie Kodeks wyborczy (petycja BKSP-155-X-100/24), ktora
wptyneta do Sejmu 26 stycznia 2024 r. Do dnia sporzgdzenia niniejszej opinii

wskazana petycja nie byta przedmiotem prac Komisji do Spraw Petycji.

V. Wnioski

Jakkolwiek brak jest prawnych przeszkdd, aby postulat likwidacji ciszy
wyborczej zostat zrealizowany, warto poprzedzi¢ decyzje pogtebiong analizg
celowosci dokonania tego rodzaju zmian. Konieczne jest bowiem rozstrzygniecie
czy zasadne jest jej zlikwidowanie, czy tez bardziej wiasciwa bedzie nowelizacja
przepisow jg przewidujgcych. Realizacja drugiego ze wskazanych rozwigzan powinna
dgzy¢ do wypracowania takiej formuty ciszy wyborczej, ktéra nie tylko bedzie realnie


https://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=224

egzekwowalna, ale jednoczesnie zagwarantuje demokratyczny charakter prowadzonej
kampanii wyborczej.
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