~Studia Wyborcze”, tom 29, 2020

DOI: https://doi.org/10.26485/SW/2020/29/4

Tomasz Gwézdz*
https://orcid.org/0000-0002-1769-1210

FINANSOWANIE KAMPANII WYBORCZEJ W POLSCE

WSTEP

Zagadnienie wyborow i sposobu ich przeprowadzania jest problemem niezwy-
kle istotnym z punktu widzenia idei demokratycznego panstwa — wszak ich pod-
stawowa funkcja jest zapewnienie legitymacji do rzadzenia wytonionym w ich
ramach kandydatom. Jednak by cel ten osiagna¢, wybory musza spetia¢ okreslone
standardy, wsrod ktorych wskaza¢ nalezy m.in. ich wolnos¢, tajnos¢, regularnosé
przeprowadzania, powszechno$¢, rownos¢ czy pluralizm sit politycznych [Urba-
niak 2018: 151-152]. Wspotczesnie kluczowe staje si¢ rowniez wskazanie zasad
i zrodet finansowania kampanii wyborczych — czy szerzej — takze partii politycz-
nych. Takie cechy jak transparentno$¢, przejrzystos¢ (rozumiana jako stosowanie
tatwych do zrozumienia rozwigzan o prostej i logicznej konstrukcji') i kontrola
finansowania kampanii wyborczych maja stuzy¢ nie tylko walce z korupcja, ale
takze z nielegalnym lobbingiem i wszelkimi prawnie lub spotecznie niepozada-
nymi zachowaniami [Gebethner 2000: 22-23]. Ich wagg podkresla ranga regula-
cji prawnej, odnoszacej si¢ do sposobu finansowania partii politycznych, bowiem
przepisy te znajduja si¢ nie tylko w ustawach — w tym zwlaszcza w Kodeksie
wyborczym?® (dalej k.w.) oraz ustawie o partiach politycznych® (dalej u.p.p.) — ale
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takze w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej*. Juz w pierwszym rozdziale usta-
wy zasadniczej, w art. 11 ust. 2 ujeta zostala zasada jawnosci finansowania partii
politycznych, ktora w doktrynie interpretuje si¢ szerzej — jako zasadg jawnosci
zrodetl finansowania polityki [Chmaj 2008: 18]. Analogiczna regulacja znajduje
si¢ réwniez w art. 23a u.p.p. Co wazne, w k.w. w art. 125 podkreslono takze za-
sadg jawnosci finansowania samej kampanii wyborczej.

Innymi cechami, odgrywajacymi szczeg6lna role, sg takze: ograniczenie zr6-
det pozyskiwania $rodkéw finansowych przez komitety wyborcze, wprowadzenie
limitu wysoko$ci wydatkéw na cele zwigzane z kampania wyborcza oraz zapew-
nienie dokladnego systemu kontroli realizacji wymienionych wczeséniej zasad.
Maja one zapewni¢ jak najwieksza réwno$¢ szans wyborczych — rowniez w od-
niesieniu do tych ugrupowan, ktoére s3 nowe na scenie politycznej lub dysponuja
znacznie mniejszymi §rodkami finansowymi niz pozostate [Uzigbto 2013].

JAWNOSC FINANSOWANIA KAMPANII WYBORCZEJ

Jawnos$¢ stanowi w panstwach demokratycznych bardzo wazny przymiot
dziatalnosci organdéw wiladzy publicznej, wymagany rowniez przez instytucje
miedzynarodowe. Komisja Praw Cztowieka ONZ w rezolucji 2005/68 podkresli-
la nawet, ze warunkiem koniecznym pelnego urzeczywistnienia praw cztowieka
jest dobre rzadzenie, ktdrego fundament stanowi transparentny, odpowiedzialny
1 wspotdziatajacy system wiadz publicznych. Nie ulega watpliwosci, ze postulo-
wana jawnos¢ 1 transparentno$¢ powinna dotyczy¢ rowniez etapéw wylaniania
przedstawicieli wladz publicznych, a wigc takze wszystkich kampanii wybor-
czych. Obejmuje ona zaréwno zrodia pozyskiwania srodkow (przede wszystkim
pod katem legalnosci), ich rozdysponowywanie, jak i koncowe sprawozdania
finansowe, a wigc wiaze si¢ z zakazem utajniania finansow partyjnych. Finanso-
wanie kampanii wyborczych podlega kontroli Panstwowej Komisji Wyborczej
oraz kontroli spotecznej [Banaszak 2018a; Uliasz 2011: 22-25].

W doktrynie wyrdznia si¢ dwa aspekty jawnosci finansowania partii politycz-
nych: merytoryczny i proceduralny. Pierwszy z nich odnosi si¢ do tresci zjawisk
finansowych, a drugi do procesow gromadzenia i wydatkowania $rodkow pie-
nigznych. Jawno$¢ w ujgciu merytorycznym jest powigzana przede wszystkim
z obowigzkiem tworzenia informacji finansowych i przekazywania ich do pu-
blicznej wiadomosci. Powinny one by¢ rzetelne i szczegdtowe [Gorgol 2011:
206-212].

4 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 r., nr 78,
poz. 483 ze zm.).



Finansowanie kampanii wyborczej w Polsce 87

Rola pienigdza w polityce — a wigc takze kampanii wyborczej — jest niezwy-
kle istotna, gdyz udziat w powszechnych wyborach wiaze si¢ z koniecznoscia
ponoszenia naktadow finansowych. Formulowana jest takze teza o pienigdzu
jako sile napgdowej polityki [Gasior 2015a: 28-29], zwickszajacej dysponuja-
cym nimi podmiotom szanse na sukces w elekcji. Z tego powodu obserwujemy
tendencj¢ do jak najbardziej szczegotowych uregulowan, zwigzanych z finan-
sowaniem komitetéw wyborczych [Czaplicki, Zbieranek 2018a]. Przyktadami
takiego unormowania moze by¢ okreslony w art. 134 § 5 k.w. wymog dokony-
wania wplat na rzecz komitetu wyborczego jedynie czekiem rozrachunkowym,
przelewem lub kartg platnicza [Zalesny 2011: 70-75], czy natozony na komitety
wyborcze w art. 134 § 1 k.w. obowigzek gromadzenia $rodkow finansowych
wylacznie na jednym rachunku bankowym, otwartym na podstawie zaswiadcze-
nia o utworzeniu komitetu wyborczego wydanego przez Panstwowa Komisje
Wyborcza lub komisarza wyborczego, w banku w rozumieniu ustawy Prawo
bankowe®, ktory (lub ktorego oddziat) znajduje si¢ na terenie Rzeczpospolite]
Polskiej Iub spoétdzielczej kasie oszczgdno$ciowo-kredytowej. Przepis ten ma
umozliwia¢ identyfikacje zrodel finansowania, a takze ich zgodno$¢ z prawem
[Gasior 2013: 25-26]. Podkreslenia jednak wymaga, ze wspomniany obowigzek
gromadzenia $srodkéw wylacznie na jednym rachunku bankowym nie oznacza, ze
ich wydatkowanie musi by¢ dokonywane bezposrednio z tego rachunku. Moze
ono bowiem by¢ realizowane rdwniez poprzez przekazywanie w pierwszej kolej-
nosci $rodkéw na rachunki pomocnicze, prowadzone np. w celu zaplaty za zobo-
wigzania wynikajace z prowadzonej w roznych regionach kampanii wyborczej.
Rachunek bankowy komitetu wyborczego zostaje zlikwidowany, co do zasady,
réwnoczesnie ze sporzadzeniem sprawozdania finansowego, a wiec po zbilanso-
waniu przychodéw i wydatkoéw, dokonaniu zwrotu Srodkéw wptaconych nie-
zgodnie z przepisami prawa oraz przekazaniu nadwyzki — o ile wystepuje — na
rzecz organizacji pozytku publicznego — w przypadku komitetu wyborczego wy-
borcow, komitetu wyborczego organizacji oraz komitetu wyborczego w wybo-
rach prezydenta RP; lub na fundusz wyborczy partii politycznej — w przypadku
komitetu wyborczego partii politycznej [Czaplicki, Zbieranek 2018b].

Ponadto, partie polityczne oraz komitety wyborcze podlegaja rowniez przepi-
som dotyczagcym dostgpu do informacji publicznej, w szczegdlnosci rowniez
ustawy o dostepie do informacji publicznej® (dalej u.d.i.p.). Potwierdzit to Wo-
jewodzki Sad Administracyjny w Warszawie w wyroku z dnia 3 sierpnia 2016
roku’, stwierdzajac, ze komitet wyborczy jest podmiotem wykonujgcym zada-
nia publiczne, gdyz istotg jego dziatalnosci sg czynno$ci nakierowane na spra-
wowanie wtadzy publicznej przez podmioty zgloszone i popierane w danych

5 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. (t.j. Dz.U. z 2019 r., poz. 2357).
6 Ustawa z dnia 6 wrze$nia 2001 r. (t.j. Dz.U. 22019 1., poz. 1429).
7 Sygn. akt Il SAB/Wa 1115/16.
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wyborach przez komitet. Ponadto podejmuje on dzialania w sferze publiczne;j,
w zwigzku z czym jest objety kryteriami wskazanymi w art. 4 ust. 1 pkt 5
u.d.i.p. Komitety wyborcze sa zobowigzane takze na podstawie art. 140
ust. 1 k.w. do udostepniania na stronach internetowych wptat przekraczaja-
cych tacznie od jednej osoby fizycznej kwote minimalnego wynagrodzenia za
prace, ustalonego na podstawie ustawy o minimalnym wynagrodzeniu za pra-
ce?, obowigzujgcego w dniu poprzedzajacym dzien ogloszenia postanowienia
o zarzadzeniu wyboréw — ze wskazaniem imienia, nazwiska oraz miejscowo-
$ci zamieszkania takiej osoby. Ponadto komitet wyborczy jest zobowigzany
prowadzi¢ rejestr zaciagnigtych kredytow, zawierajacy dane dotyczace umow
kredytowych oraz bankdw, ktore ich udzielily. Niezaleznie od tego, musza one
na wniosek udziela¢ takze innych informacji na wniosek o udostepnienie in-
formacji publicznej [Osowski, Wilk 2016].

Opisany aspekt finasowania kampanii wyborczych w Polsce stanowi klu-
czowa kwestie takze z uwagi na role, jaka odgrywa dla rzetelnosci zycia pu-
blicznego oraz zaufania spoleczenstwa do klasy politycznej [Gatazka, Solon-
-Lipinski, Zbieranek 2012]. Jawno$¢ dzialan komitetow wyborczych jako
podmiotow istniejacych incydentalnie i w celu wygranej w wyborach jest
istotna rowniez z uwagi na umozliwienie wyborcom §wiadomego podjecia
decyzji — z uwzglednieniem posiadanej m.in. w zakresie finansowania kam-
panii wyborczych wiedzy. Nalezy wigc oceni¢ jednoznacznie pozytywnie
wszelkie dziatania, prowadzace do zwigkszenia transparentno$ci finansowania
partii politycznych.

GROMADZENIE | WYDATKOWANIE SRODKOW
PRZEZ KOMITETY WYBORCZE

Koszty kampanii wyborczej we wspotczesnych panstwach demokratycznych
sa co do zasady ponoszone przez podmioty biorgce udziat w wyborach. Doty-
czy to zardwno partii politycznych, jak i samych kandydatow startujacych in-
dywidualnie. Zgodnie z art. 126 k.w. wydatki ponoszone przez komitety wy-
borcze w zwigzku z wyborami sa pokrywane z ich zrodet wiasnych — i jest to
jedyny cel, na ktoéry komitety wyborcze moga gromadzi¢ i wydatkowa¢ $rodki.
W konsekwencji obowigzuje zakaz pozyskiwania i rozdysponowywania $rod-
kow finansowych przed zawiadomieniem wlasciwego organu o utworzeniu
komitetu wyborczego, jak i po zakonczeniu procesu wyborczego [Michalak,
Sokala, Uzigbto 2013: 54-55].

8 Ustawa z dnia 10 pazdziernika 2002 r. (t.j. Dz.U. z 2018 r., poz. 2177 ze zm.).
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Zrédta finansowania komitetu wyborczego moga by¢ rézne, w zaleznosci
od rodzaju komitetu. Srodki finansowe komitetu partii politycznej moga bo-
wiem pochodzi¢ wylacznie z funduszu wyborczego partii, ktorego obowigzek
utworzenia wynika z art. 35 u.p.p. Jak podkreslit Sad Najwyzszy w postano-
wieniu z dnia 15 listopada 2016 roku’, w praktycznym wymiarze ma ono po-
lega¢ na wyodrebnieniu osobnego rachunku bankowego, w celu gromadzenia
na nim $rodkéw pienigznych przeznaczonych na finansowanie udziatu partii
politycznej] w wyborach. Ponadto partie polityczne nie moga samodzielnie
rozstrzyga¢ o zasadnosci utworzenia funduszu wyborczego w zaleznosci od
zakresu dziatalnosci czy skali prowadzonej kampanii.

W przypadku komitetéw koalicyjnych mozliwe jest finansowanie z fundu-
szy wyborczych wszystkich ugrupowan wchodzacych w sktad koalicji. Srodki
na nich gromadzone pochodza z majatku partii politycznych, ktéry na mocy
art. 24 u.p.p. powstaje ze sktadek cztonkowskich, darowizn, spadkow, zapi-
sow, z dochodow z majatku oraz z naleznych na podstawie odrgbnych ustaw
subwencji i dotacji z budzetu panstwa. Katalog ten ma charakter otwarty,
a wiec partia polityczna moze czerpa¢ dochody takze z innych zrodet niz
wskazane wczesniej — z zastrzezeniem, ze katalog dochodow pozyskiwanych
z majatku partii, okreslony w art. 24 ust. 4 u.p.p., ma charakter zamknigty
oraz zabronione jest prowadzenie przez nie dziatalnosci gospodarczej (art. 24
ust. 5 w.p.p.) i przeprowadzanie zbidrek publicznych (art. 24 ust. 6 u.p.p.).
Ponadto, Sad Najwyzszy w postanowieniu z dnia 25 wrze$nia 2009 roku!'”
wskazat, ze srodki uzyskane z tytutu bezpodstawnego wzbogacenia nie moga
stanowi¢ sktadnika majatku partii [Debska 2013; Granat, Gorgol, Sobczak
2003: 87]. Nie ma natomiast przeszkod, aby partia polityczna na cele statuto-
we zaciggata kredyty bankowe.

Natomiast $rodki finansowe komitetu wyborczego organizacji lub komite-
tu wyborczego wyborcoéw moga pochodzi¢ wylacznie z wptat obywateli pol-
skich majgcych miejsce stalego zamieszkania na terenie Rzeczypospolitej
Polskiej (obowigzuje wiec zakaz pozyskiwania srodkéw na kampani¢ wybor-
cza od podmiotow zagranicznych, w tym takze partii politycznych, dziataja-
cych na poziomie europejskim) oraz kredytow bankowych zacigganych wy-
lacznie na cele zwigzane z wyborami [Szmulik, Miaskowska-Daszkiewicz
(red.) 2012].

Wspolne pozostaja ograniczenia dotyczace przyjmowania korzysci majat-
kowych o charakterze niepienieznym. Sg one bowiem zabronione, z wylgcze-
niem: nieodptatnego rozpowszechniania plakatow i ulotek wyborczych przez
osoby fizyczne; pomocy w pracach biurowych udzielanej przez osoby fizycz-
ne, wykorzystywania przedmiotow i urzadzen, w tym pojazdow mechanicz-

° Sygn. akt III SW 13/16.
10 Syen. akt IIT SW 47/09.
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nych, udostepnianych nieodptatnie przez osoby fizyczne, nieodptatnego udostep-
niania miejsc do ekspozycji materialtdbw wyborczych przez osoby fizyczne nie-
prowadzace dziatalnosci gospodarczej w zakresie reklamy. Katalog ten w obec-
nym ksztalcie zostal przyjety w nowelizacji Kodeksu wyborczego z 11 stycznia
2018 roku — wcze$niej zawieral jedynie nieodplatne rozpowszechnianie plakatow
1 ulotek wyborczych oraz pomoc w pracach biurowych przez osoby fizyczne.
Takie ujecie wyjatkéw od zakazu przyjmowania korzy$ci majatkowych o charak-
terze niepienieznym czyni go iluzorycznym, umozliwia bowiem nieodptatne
korzystanie przez komitet wyborczy w zasadzie ze wszystkich rzeczy, ktore moga
okaza¢ si¢ przydatne w prowadzonej kampanii wyborczej i s udostgpniane przez
osoby fizyczne (w tym takze prowadzace dziatalno$¢ gospodarcza). Tym samym
nalezy uzna¢, ze regulacja ta przestala pemic stawiane jej pierwotnie funkcje, jak
réwniez budzi powazne watpliwosci w zakresie jawnosci finansowania kampanii
wyborczej. Stoi takze w sprzecznosci z istota reguly dotyczacej limitu przyspo-
rzen przez osoby fizyczne na rzecz komitetow wyborczych oraz limitow wydat-
kéw na agitacje wyborcza. Z powyzszych przyczyn nalezaloby omawiany prze-
pis oceni¢ negatywnie i postulowac jego zmiang, by mozliwe byto oszacowanie
wartosci takich przysporzen i urzeczywistnienie zasady jawno$ci finansowania
partii politycznych [Rakowska-Trela, Sktadowski 2018].

Wprowadzono rowniez limit sumy wptat od obywatela polskiego na rzecz da-
nego komitetu wyborczego, ktory wynosi 15-krotno$¢ minimalnego wynagro-
dzenia za prace, obowigzujgcego na podstawie wiasciwych przepiséw w dniu po-
przedzajagcym dzief ogloszenia aktu o zarzgdzeniu wyborow!!. W przypadku
kandydatow bioracych udziat w wyborach na posta, senatora, prezydenta Rze-
czypospolitej lub posta do Parlamentu Europejskiego bedacego obywatelem pol-
skim, ograniczenie to wynosi 45-krotno$¢ minimalnego wynagrodzenia'2.

Kolejnym obostrzeniem w zakresie finansowania kampanii wyborczej jest
wprowadzenie limitow wydatkow na agitacje¢ wyborcza oraz jej szczeg6lna
forme¢ — reklame, w tym takze reklame w prasie w rozumieniu ustawy Prawo
prasowe'3. W polskim prawie brak definicji legalnej reklamy — uznaje sie, ze
nalezy ja rozumie¢ potocznie. Sg to wigc wszelkie wypowiedzi, ktdre moga by¢
potaczone z dzwigkiem lub obrazem, ktorych celem jest wptywanie na decyzje
— w tym wypadku wyborcza — odbiorcy i zachecenie go do oddania glosu na
okreslonego kandydata lub komitet wyborczy [Brzozowska-Pasieka, Olszynski,
Pasieka 2013]. Rozwigzanie to ma umozliwi¢ réwnos¢ komitetow wyborczych
w zakresie prowadzenia agitacji wyborczej, tak by nie doprowadzi¢ do uprzy-

11'W wyborach parlamentarnych z roku 2019 kwota ta wynosita 33 750 zl, gdyz wysoko$é
minimalnego wynagrodzenia za prac¢ zostata okreslona w 2019 r. na kwote 2250 zt.

12 W wyborach parlamentarnych z roku 2019 kwota ta wynosita 101 250 zt, gdyz wysoko$¢
minimalnego wynagrodzenia za pracg zostata okre§lona w 2019 r. na kwote 2250 zt.

13 Ustawa z dnia 26 stycznia 1984 1. (t,j. Dz.U. z 2018 1., poz. 1914).
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wilejowania komitetoéw posiadajacych wigksze zasoby finansowe. Rowno$¢
traktowania partii politycznych przez wladze publiczne stanowi warto$¢ konsty-
tucyjna, gdyz pluralizm, na ktory wskazano w art. 11 Konstytucji RP uznac
nalezy za jedna z najwazniejszych zasad demokracji, stwarzajacej roOwniez
mozliwo§¢ wolnego konkurowania idei i programdéw gloszonych przez po-
szczegolne partie polityczne, ktore jest mozliwe jedynie w warunkach swobody
dziatania oraz rownosci w zakresie finansowania [Banaszak 2018b]. Cel limitu
wydatkow przeznaczanych na reklame — ktdre nie mogg przekracza¢ 80% ogol-
nego limitu wydatkéw na agitacje wyborcza — jest inny. Powinno si¢ go upa-
trywa¢ w mobilizowaniu politykéw do poszukiwania, obok reklam w mediach,
réwniez innych form kontaktu z wyborcami — w tym zwlaszcza tradycyjnego
kontaktu bezposredniego [Czaplicki, Zbieranek 2018c]. Rozwigzanie to nalezy
wigc oceni¢ pozytywnie, gdyz umozliwia wyborcy weryfikacje tresci przeka-
zywanych w formie reklamy réwniez i w zakresie innych aktywnosci, podej-
mowanych przez kandydatéw w wyborach.

Wartos¢ wskazanych wyzej limitdéw jest obliczana dla wyborow do Sejmu RP
na podstawie art. 199 § 1 k.w. Limit wydatkdw wyznaczony jest jako iloczyn
liczby wyborcow w kraju ujetych w rejestrach wydatkow, kwoty przypadajacego
na kazdego wyborce w kraju ujetego w rejestrze wyborcow'* oraz tacznej liczby
postow wybieranych we wszystkich okrggach wyborczych, w ktorych komitet
zarejestrowal listy kandydatow, podzielony przez 460. Z kolei limit wydatkow na
agitacje wyborcza w wyborach do Senatu RP na podstawie art. 259 § 1 zostal
przedstawiony jako iloczyn liczby wyborcow w kraju ujetych w rejestrach wy-
borcow, kwoty przypadajacego na kazdego wyborce w kraju ujetego w rejestrze
wyborcow' oraz liczbe okregdow wyborczych, w ktorych komitet zarejestrowat
kandydatow na senatorow, podzielony przez 100.

W przypadku komitetow wyborczych, ktore zarejestrowaty swoich kandyda-
tow zar6wno w wyborach do Sejmu RP, jak i do Senatu RP, wysoko$¢ tacznego
limitu wydatkow oblicza si¢ jako sume limitow, ustalonych dla wyboréw przed-
stawicieli do kazdego z tych organdéw. To komitet decyduje — w ramach wska-
zanego progu maksymalnego — o wysokosci wydatkéw na kampani¢ na rzecz
poszczegolnych kandydatéw lub list kandydatow'®. W wyborach do Sejmu RP

4 Na podstawie rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 27 czerwca 2018 r. (Dz.U.
z 2018 r., poz. 1321), kwota ta zostata podwyzszona do 87 gr (tzn. jest wyzsza o 6,4% od kwo-
ty 82 groszy, ujetej w art. 199 § 1 k.w.).

15 Na podstawie rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 27 czerwca 2018 r. (Dz.U.
z 2018 r., poz. 1321), kwota ta zostata podwyzszona do 19 gr (tzn. jest wyzsza o 6,4% od kwo-
ty 18 groszy, ujetej w art. 259 § 1 k.w.).

16 Zob. wyjasnienia Panstwowej Komisji Wyborczej z dnia 5 sierpnia 2019 r., znak ZKF-621-
6/19, dotyczace zasad finansowania kampanii wyborczej w wyborach do Sejmu Rzeczypospolitej
Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej zarzadzonych na dzien 13 pazdziernika 2019 r.
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z roku 2019 limit ten dla komitetéw wyborczych, ktore zarejestrowaty swoich
kandydatow we wszystkich okregach wyborczych, wynosit ponad 26 min zi,
natomiast w wyborach do Senatu RP prawie 5,7 min zI'”.

PELNOMOCNIK FINANSOWY KOMITETU WYBORCZEGO

Za gospodarke finansowa komitetu wyborczego odpowiada wytacznie pet-
nomocnik finansowy komitetu w okresie sprawowania funkcji. Jego glownym
zadaniem jest niezalezne i rzetelne prowadzenie oraz ewidencjonowanie go-
spodarki finansowej poprzez dokumentowanie operacji finansowych. Jego
odpowiedzialno$¢ powinna by¢ rozumiana szeroko, bowiem wigze si¢ z nig
nie tylko odpowiedzialno$¢ majatkowa za zobowigzania komitetu, ale roéw-
niez karna za naruszenia w zakresie gromadzenia i wydatkowania $rodkow,
regul ksiegowosci, prawidtowej gospodarki lub niewypehianie innych obo-
wiazkow, okreslonych w ustawie. Nalezy jednak podkresli¢, ze odpowiedzial-
no$¢ pelnomocnika finansowego za zobowigzania komitetu wyborczego nie
jest subsydiarna ani solidarna z komitetem wyborczym. Oznacza to, ze odpo-
wiedzialno$¢ za te zobowiagzania w pierwszej kolejnosci bedzie ponoszona
przez petnomocnika finansowego — i dopiero w razie niemozno$ci pokrycia
roszczen z jego majatku, odpowiedzialno$¢ beda ponosili zalozyciele komite-
tu wyborczego, a wigc partia polityczna, organizacja spoleczna lub osoby
wchodzace w sktad komitetu wyborczego wyborcow [Bitner 2018: 26-28].

Ponadto Kodeks wyborczy stawia szereg wymogow przed podmiotami, ma-
jacymi pehi¢ funkcje pelnomocnika finansowego. Nie moze to by¢ osoba,
ktora kandyduje w danych wyborach, pelnomocnik wyborczy komitetu wy-
borczego ani funkcjonariusz publiczny [Czaplicki, Zbieranek 2018d].

Komitet wyborczy stanowi swoista forme organizacyjna, w ktérej podmio-
ty biorgce udziat w wyborach — zaréwno partie polityczne, wyborcy, jak
1 organizacje spoleczne — posiadajg swego rodzaju podmiotowos¢, cho¢ brak
im osobowosci prawnej. Instytucja pelnomocnika wyborczego wyposazona
jest wigc w cechy zblizone do petnomocnictwa w rozumieniu prawa cywilne-
go. Jest ono jednak ograniczone wytgcznie do spraw finansowych komitetu
wyborczego, a odpowiedzialno$¢ za majatkowe zobowigzania komitetu wy-
borczego zostata uregulowana jako osobista [Grzelka 2014].

https://pkw.gov.pl/pliki/1565436931 Wyijasnienia dotyczace zasad finansowania kampanii wybo
rczej w_wyborach _do_Sejmu_Rzeczypospolitej Polskiej i do_Senatu Rzeczypospolitej Polskiej

_zarzadzonych_na dzien 13_pazdziernika 2019 _r.pdf (dostep 10.03.2020).
17 Przyjeta liczba wyborcow ujetych w rejestrach wyborcow wyniosta 29 968 050.



Finansowanie kampanii wyborczej w Polsce 93

DZIALANIA SPRAWOZDAWCZE | KONTROLNE
W ZAKRESIE FINANSOWANIA KAMPANII WYBORCZEJ

Pelnomocnik finansowy komitetu wyborczego jest zobowiazany do przedto-
zenia wlasciwemu organowi wyborczemu sprawozdania, dotyczacego przycho-
dow, wydatkow 1 zobowigzan finansowych komitetu. Jesli organem tym jest
Panstwowa Komisja Wyborcza, nalezy dotaczy¢ do niego opini¢ bieglego rewi-
denta, a w terminie 30 dni od dnia ztozenia przedmiotowego sprawozdania
powinno ono zosta¢ opublikowane w Biuletynie Informacji Publicznej. Organ
wyborczy w terminie szesciu miesigcy jest zobowigzany do rozstrzygnigcia, czy
sprawozdanie finansowe zostanie przyjete bez zastrzezen, przyjete ze wskaza-
niem uchybien badz odrzucone. Ostatnia sytuacja moze mie¢ migjsce W przy-
padku stwierdzenia pozyskania lub wydatkowania $rodkow komitetu wybor-
czego w sposOb niezgodny z przepisami, w tym z naruszeniem limitu srodkow
finansowych przeznaczonych na agitacj¢ wyborcza; przeprowadzania zbiorek
publicznych wbrew zakazowi; przyjecia srodkéw przez komitet wyborczy partii
politycznej lub koalicyjny komitet wyborczy srodkéw niepochodzacych z fun-
duszu wyborczego; przyjecia przez komitet wyborczy wyborcoOw lub organiza-
cji korzysci majgtkowych z naruszeniem wilasciwych przepisow; przyjecia
przez komitet wyborczy partii politycznej albo koalicyjny komitet wyborczy
korzysci majatkowych o charakterze niepienigznym — z wyjatkiem dozwolo-
nych w art. 132 § 5 k.w.

Partia polityczna ma mozliwos¢ zlozenia do Sadu Najwyzszego skargi na
niekorzystne rozstrzygnigcie Panstwowej Komisji Wyborczej w zakresie spra-
wozdania finansowego. Konsekwencja odrzucenia sprawozdania finansowego
na podstawie art. 38d u.p.p. jest utrata przez parti¢ polityczng prawa do otrzy-
mywania subwencji z budzetu panstwa w nastepnych trzech latach, w ktérych
uprawniona jest do jej otrzymywania. Termin ten liczy si¢ od poczatku kwartatu
nastepujacego po kwartale, w ktorym nastapito odrzucenie sprawozdania,
a w przypadku zlozenia skargi do Sadu Najwyzszego od kwartatu nastepujace-
go po kwartale, w ktorym nastgpito oddalenie skargi przez Sad Najwyzszy.
W pi$miennictwie i praktyce orzeczniczej'® pojawiaja si¢ kontrowersje w zakre-
sie zgodnosci takiego uregulowania z konstytucja.

Skutki utraty przez parti¢ polityczng prawa do otrzymania subwencji z bu-
dzetu panstwa sg dla ugrupowan bardzo daleko idace, gdyz, zwazywszy na ich
mozliwe zrodla przychodow, w istocie bedzie to prowadzi¢ do uniemozliwienia
prowadzenia dziatalnos$ci politycznej w szerokim zakresie i w efekcie margina-

0 czym $wiadczy¢ moga pytania prawne kierowane do Trybunalu Konstytucyjnego
przez Sad Najwyzszy w trakcie rozpatrywania skarg na odrzucenie sprawozdania finansowego
przez Panstwowa Komisje Wyborcza — aktualnie postgpowanie toczy si¢ przed TK pod sygna-
turg P 2/19.
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lizacji, a nawet likwidacji. W tym kontek$cie watpliwosci budzi zgodno$¢ ta-
kiego rozwigzania z wartosciami konstytucyjnymi — w tym w szczegolnosci
szeroko rozumiang wolnoscig zrzeszania si¢ i zasada demokratycznego panstwa
prawnego, a takze okreslonymi w ustawie zasadniczej celami, sposobem po-
wstawania i przestankami delegalizacji partii politycznych. Krytycy omawianej
regulacji podnosza, iz trudna do zaakceptowania jest obligatoryjnos¢ odrzuce-
nia sprawozdania finansowego partii politycznej — a w konsekwencji utraty
prawa do subwencji z budzetu panstwa przez okres trzech lat — bez wzgledu na
stopien zawinienia, motywy dziatania niezgodnego z prawem czy skale naru-
szen [Uzigbto 2017: 233-243; Piotrowski 2014: 285-292].

Nalezy zgodzi¢ si¢ z pogladem, ze dla przepisoéw dotyczacych utraty prawa
do otrzymania subwencji, wskazane byloby spetlienie warunkow okreslonych
w art. 31 ust. 3 Konstytucji, tzn. wymogu ustawowej rangi regulacji; koniecznosci
jej zastosowania w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub po-
rzadku prawnego badz dla ochrony §rodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej,
a takze wolnosci i praw innych osdb oraz nienaruszania istoty wolnosci i praw.
Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego ugruntowalo takze wymog, by ograni-
czanie praw 1 wolno$ci nastepowalo zgodnie z zasada proporcjonalnosci. W jej
ramach konieczne jest zbadanie, czy regulacja taczy w sobie trzy elementy: przy-
datno$¢, konieczno$¢ oraz proporcjonalno$¢ w waskim znaczeniu, rozumiang
jako zakaz nadmiernej ingerencji panstwa, czyli taki dobor srodkow, by osiagnaé
zamierzone efekty, przy jednoczesnym mozliwie jak najmniejszym ograniczaniu
konstytucyjnych praw podmiotowych [Garlicki 2014: 66—67].

Wobec powyzszych rozwazan nalezy negatywnie oceni¢ obecnie obowiazu-
jace przepisy, dotyczace utraty przez partie polityczna prawa do otrzymania
subwencji z budzetu panstwa w wyniku odrzucenia jej sprawozdania finanso-
wego przez Panstwowa Komisje Wyborczg. Wprawdzie nie ulega watpliwosci,
ze cel, ktory ma zostac osiagniety — to znaczy wyeliminowanie zjawisk korupcji
politycznej oraz uzyskiwanie korzysci w wyniku nieprzestrzegania zakazow
1 ograniczen nalozonych wiasciwymi przepisami — jest stuszny, jednak te same
efekty mozna bylo osiagna¢ za pomocg innych metod, ktére w mniejszym stop-
niu ograniczatyby mozliwo$¢ funkcjonowania partii politycznych. Wydaje si¢
zasadne rozwazenie postulatu wprowadzenia ograniczenia kwot otrzymywa-
nych subwencji w miejsce ich catkowitej utraty przez okres trzech lat lub uza-
leznienie sankcji od stopnia winy, skali naruszen badz motywacji podmiotow
naruszajacych przepisy.

Do zlozenia sprawozdania finansowego s3 zobowigzane wszystkie prawi-
dlowo utworzone komitety wyborcze — takze te, ktore nie pozyskiwaty srodkow
finansowych, nie dokonywaly wydatkow, ani nie zaciggaty zobowigzan. Pot-
wierdza to postanowienie Sadu Najwyzszego z dnia 21 marca 2012 roku'’,

19 Sygn. akt I11 SW 2/12.
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w ktorym stwierdzono, ze nawet w sytuacji wykreslenia partii z ewidencji partii
politycznych 1 braku operacji finansowych w ramach kampanii wyborczej, ko-
nieczne jest zlozenie sprawozdania finansowego przez pelnomocnika komitetu
wyborczego, bioracego udzial w wyborach. Okresem rozliczeniowym, ktory
bedzie obejmowato sprawozdanie, jest czas od dnia wydania przez organ wybor-
czy postanowienia o przyjeciu zawiadomienia o utworzeniu komitetu wyborcze-
go do dnia przediozenia sprawozdania [Czaplicki, Zbieranek 2018e].

Sprawozdawczos¢ komitetow wyborczych jest jednym z najistotniejszych
przejawow realizacji zasady jawnoS$ci oraz spolecznej kontroli finansowania
kampanii wyborczych. Ich rolg jest badanie zgodnosci z prawem finansowania
komitetow wyborczych oraz ewentualne poinformowanie opinii publicznej o nie-
legalnych praktykach, podniesienie poziomu $wiadomosci spotecznej, a takze
prewencja w zakresie podejmowania czynnosci przez komitety wyborcze w przy-
sztosci. Takie dziatania umozliwiajg prowadzenie kontroli nad rozdysponowywa-
niem $rodkow finansowych, przeznaczonych na kampani¢ wyborcza. Nalezy
takze podkresli¢, ze kontrola spoteczna stanowi jeden z najistotniejszych elemen-
tow demokratycznego panstwa prawnego [Gasior 2015b: 105-107; Btaszczak
2016: 23-33].

WNIOSKI

Finansowanie kampanii wyborczej jest zagadnieniem niezwykle istotnym
z punktu widzenia demokratycznego panstwa prawnego. Transparentno$é
w zakresie pozyskiwania funduszy oraz ich rozliczania umozliwia weryfikacje
dziatan komitetow wyborczych. Kontrola struktury i wysokosci ich przychodow
1 wydatkéw ma zagwarantowac rownos$¢ szans podmiotow startujacych w wybo-
rach — urzeczywistniajac tym samym zasad¢ pluralizmu politycznego. Jawnos¢
z kolei daje sposobno$¢ do spotecznej kontroli, ktdra moze zwigksza¢ swiadomo-
$ci obywateli odnosnie zrodet finansowania komitetow wyborczych, tym samym
wplywajac na przemyslane i oparte na konkretnych danych decyzje wyborcze.
Sposdb finansowania kampanii wyborczej stanowi wigc bardzo doniosty aspekt
w zakresie prawa wyborczego, warunkujgcy prawidtowos¢ przebiegu kampanii
wyborczej, a wiec i calego procesu wyborczego. Podsumowujac, zdaniem autora
korzystna bylaby zmiana obowiazujacych przepisow — przede wszystkim w za-
kresie przyjmowania przez komitety wyborcze korzysci o charakterze niepieni¢z-
nym, gdzie konieczne jest doprecyzowanie regulacji, oraz budzacych konstytu-
cyjne watpliwosci kwestii konsekwencji odrzucenia sprawozdania finansowego
partii politycznej przez Panstwowa Komisje Wyborcza.
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Wyjasnienia Panstwowej Komisji Wyborczej z dnia 5 sierpnia 2019 r., znak ZKF-621-6/19,
dot. zasad finansowania kampanii wyborczej w wyborach do Sejmu Rzeczypospolitej Pol-
skiej i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej zarzadzonych na dzien 13 pazdziernika 2019 r.

Streszczenie

Przedmiotem niniejszego artykutu jest sposob finansowania kampanii wyborczych w Polsce.
W pierwszej czesci pracy przeanalizowana zostala — majaca konstytucyjne podstawy — zasada
jawnosci finansowania kampanii wyborczych, ktora odgrywa kluczowa role w zakresie kontroli
srodkéw wydatkowanych przez komitety wyborcze. Nastepnie zwroécono uwage na sposob
gromadzenia i wydatkowania $rodkow, przeznaczonych na agitacje wyborcza — zarbwno odno$nie
prawnych ograniczen i limitow okre$lonych w Kodeksie wyborczym, jak 1 wymogoéw formalnych
zwigzanych z prowadzeniem gospodarki finansowej. Podkreslona zostata rowniez rola pelnomocni-
ka finansowego komitetu wyborczego oraz kontroli i sprawozdawczosci w zakresie finansow pod-
miotow bioracych udziat w wyborach.

Stowa kluczowe: finansowanie kampanii wyborczej, zasada jawnosci, komitety wyborcze,
pelnomocnik komitetu wyborczego, sprawozdanie finansowe komitetu wyborczego.

FINANCING OF THE ELECTION CAMPAIGN IN POLAND
(summary)

The aim of the article is the method of financing of the election campaigns in Poland. The first
part of the work analyzes the principle of the open financing of elections was as a constitutional
principle that plays a key role in controlling funds spent by elections committees. Afterwards,
attention was paid to the method of collecting and spending funds intended for electoral agitation
— both in regard to the legal restrictions and limits set out in the Electoral Code, as well as formal
requirements related to financial management. In the article, the role of the financial election
committee’s representative was also emphasized, as well as the control and reporting on the
finances of entities participating in the elections.

Keywords: financing the election campaign, principle of openness, election committees,
representative of the election committee, financial report of the election committee.
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