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KAMPANIA WYBORCZA DO RADY GMINY -
ROZWIAZANIA KODEKSU WYBORCZEGO
A PRAKTYKA USTROJOWA

Uchwalony w 2011 r. kodeks wyborczy (zwany dalej k.wyb.)! zmodyfikowal
spos6b prowadzenia i finansowania kampanii wyborczej, w tym réwniez i kam-
panii wyborczej w wyborach do organu stanowigcego w gminie?. Zmiany te moze
nie byly rewolucyjne, jednakze warto skoncentrowa¢ si¢ na analizie obowigzu-
jacych regul prawnych dotyczacych kampanii wyborczej do tego organu, szcze-
golnie ze wybory z 2014 r. pozwolily na ich zastosowanie praktyczne. Niniejszy
artykul ma odpowiedzie¢ na pytanie, czy obecna regulacja moze by¢ uznana za
wlasciwa w kontekscie realizacji zasad prawa wyborczego, przede wszystkim za-
sady réwnosci szans wyborczych i zasady wolnych wyboréw, ale réwniez wska-
zaé, czy w nalezyty sposéb zapobiega ona naduzywaniu przez komitety wybor-
cze swoich uprawnien i prowadzeniu kampanii w sposéb naruszajacy jej zasady
bez ponoszenia konsekwencji prawnych oraz politycznych zaistnienia owych
nieprawidlowosci.

Jak juz wspomniatem na wste¢pie, ustawodawca zdecydowat si¢ na zbudowa-
nie zasad prowadzenia kampanii wyborczej w sposéb zblizony do obowiazuja-
cych we wczeéniejszych rozwigzaniach prawnych?. Wyrazem tego jest chociazby
okreslenie czasu trwania kampanii wyborczej. Zgodnie z trescig art. 104 k.wyb.
rozpoczyna si¢ ona ,z dniem ogloszenia aktu wlasciwego organu o zarzadzeniu
wyboréw i ulega zakoniczeniu na 24 godziny przed dniem glosowania”. Z tresci
tego przepisu jednoznacznie wynika, ze zdecydowano sie na utrzymanie tzw.
~Ciszy wyborczej”, a wiec okresu nastepujacego na 24 godziny przed dniem wy-
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! Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. - Kodeks wyborczy (Dz.U. Nr 21, poz 112 z pézn. zm.).

2 Wiecej o sposobach pojmowania kampanii wyborczej A. Rakowska, Furnkcje wybordw a kampania
wyborcza, [w:] Ustrdj polityczny paristwa. Polska, Europa, Swiat, red. S. Sulowski i J. Szymanek. Warszawa
2013, s. 607-609.

3 Kodeks zastapit bowiem ustawe z dnia 16 lipca 1998 . - Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad
powiatow i sejmikéw wojewoddztw (Dz.U. z 2010 r. Nr 176, poz. 1190).
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boréw, a konczacego sie wraz z zamknigciem lokali wyborczych, w ktérym to
czasie nie jest dopuszczalne podejmowanie dziatafi majgcych na celu promowa-
nie komitetéw wyborczych czy tez kandydatéw ubiegajacych sie o mandaty z ich
list. Wyraznie wskazuje na to zreszta art. 107 k.wyb., stwierdzajacy, ze w tym
czasie jest zabronione ,prowadzenie agitacji wyborczej, w tym zwolywanie zgro-
madzen, organizowanie pochodéw i manifestacji, wyglaszanie przemdwien oraz
rozpowszechnianie materialéw wyborczych”. Oczywiscie wyliczenie form agita-
cji wyborczej jest tutaj dokonane przyktadowo, gdyz zadna z form takiej agitacji
nie jest dopuszczalna®. Utrzymanie ciszy wyborczej moze budzi¢ kontrowersje,
szczegblnie ze cze$¢ przedstawicieli doktryny uznaje, ze w obecnych czasach,
gdzie znaczna czes¢ agitacji wyborczej ma miejsce w Srodkach komunikacji, ktére
sa trudnokontrolowalne (np. Internet, sms), sens istnienia ciszy wyborczej jest
watpliwy®. W mojej ocenie argumenty te nie sg wystarczajace. Pozostawienie cza-
su pozwalajacego wyborcom na dokonanie wyboru w sposéb wolny od réznego
rodzaju naciskéw zewnetrznych w dniu glosowania trzeba uzna¢ za istotng war-
tos¢. Potwierdza to zreszta pozytywny stosunek samych wyborcéw do tej insty-
tucji’. Doda¢ tez mozna, ze agitacja prowadzona np. za poérednictwem portali
spolecznosciowych w duzej mierze przypomina przekonywanie oséb z wiasnego
kregu znajomych, co i tak przy wystepowaniu ciszy wyborczej pozostaje dozwo-
lone.

W przepisach k.wyb. nie podjeto natomiast préby uregulowania réznych form
promocji kandydatéw czy tez komitetow wyborczych w okresie poprzedzaja-
cym rozpoczecie kampanii wyborczej®. Czesto juz w tym okresie sa prowadzone
dzialania prekampanijne, w tym réwniez nawet z wykorzystaniem znaczacych
Srodkéw finansowych, nawet ze Zrddel, ktére nie mogg by¢ wydatkowane na
cele kampanii wyborczej’. W duzej mierze te ostatnie sg wykorzystywane przez

* W tym samym okresie jest zakazane podawanie ,do publicznej wiadomosci wynikéw przedwy-
borczych badan (sondazy) opinii publicznej dotyczacych przewidywanych zachowah wyborczych
i wynikéw wyboréw oraz wynikéw sondazy wyborczych przeprowadzanych w dniu glosowania”
(art. 115§ 1 k.wyb.).

5 Przepisy prawa nie wprowadzily natomiast obowiazku usuniecia materialéw wyborczych z prze-
strzeni publicznej przed nastaniem ciszy wyborczej. Odosobniony poglad w tej mierze wyrazil na
gruncie wczeéniejszego, analogicznego w tej mierze stanu prawnego M. Bakiewicz, wskazujac, ze po-
winny one zosta¢ na ten czas usunigte lub zasloniete; zob. M. Bakiewicz, System wyborczy do samorzgqdu
terytorialnego w Polsce na tle europejskim, Torun 2008, s. 113.

6 Zob. np. Karg-Musial, Cisza wyborcza w dobie Internetu, ,Przeglad Sejmowy” 2013, nr 3, s. 32.

7 Zgodnie z badaniami CBOS z kwietnia 2014 r. az 72% Polakéw chce utrzymania ciszy wyborczej,
a jedynie 18% jej zniesienia; zob. Komunikat z badait CBOS nr 65/2014 Polacy o proponowanych zmianach
w prawie wyborczym, Warszawa 2014, s. 8.

8 Trzeba zgodzi¢ sie z pogladem, ze w tym czasie, w aktualnym stanie prawnym, nie maja zastoso-
wania ograniczenia sposobu prowadzenia kampanii wyborczej przewidziane w k.wyb.; zob. A. Ra-
kowska, K. Skotnicki, Wykorzystanie bilborddw w kampanii politycznej, [w:] Paristwo i prawo wobec wspdt-
czesnych wyzwari, t. II: Wspdlczesne ustroje paristwowe i rozwdj demokracji w Polsce. Ksigga jubileuszowa
Profesora Jerzego Jaskierni, red. R M. Czarny i K. Spryszak, Torun 2012, s. 779.

°  Przykladowo wymienia sie tu takie dziatania jak: publiczne konferencje, pikniki, wywiady udziela-
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podmioty sprawujace wladze w danej gminie. Przykladem moga tu by¢ kampa-
nie promocyjne miejscowosci, ktére jednoczesnie popularyzuja politykéw lokal-
nych, cho¢ — co warto podkreéli¢ — najczesciej dotyczy to urzedujacych piastunéw
wladzy wykonawczej (prezydentéw czy burmistrzéw), a zdecydowanie rzadziej
kandydatéw do rad gminy czy miast'’. Wprowadzenie zakazu takich dzialan
byloby jednak niezwykle trudne w kontekscie konstytucyjnych praw i wolnosci
jednostki, w szczeg6lnosci wolnosci stowa. W okresie przedkampanijnym nie ma
bowiem pewnosci, czy dana osoba bedzie kandydatem w wyborach. Dlatego tez
jedynym mozliwym do wyobrazenia rozwigzaniem staloby sie wprowadzenie
ograniczen natury finansowej, np. zaliczanie takich wydatkéw do kosztéw kam-
panii wyborczej, a tym samym odejmowanie ich od limitéw $rodkéw finanso-
wych mozliwych do wykorzystania w czasie oficjalnej kampanii wyborczej'!.

Podobny problem wiaze si¢ z mozliwoscia prowadzenia kampanii wyborczej
na rzecz kandydatéw przez osoby czy organizacje, ktére w wyborach nie uczest-
niczg. Kodeks wyborczy wskazuje jedynie na to, ze kazdy wyborca moze pro-
wadzi¢ takie dzialania, jednak wylacznie za zgoda pelnomocnika wyborczego
danego komitetu. Ratio legis tego przepisu jest przede wszystkim ochrona prze-
strzegania ograniczen finansowych natozonych na komitety wyborcze. Prowa-
dzenie agitacji przez podmioty zewnetrzne mogloby bowiem prowadzi¢ do ob-
chodzenia zakazéw pozyskiwania §rodkéw z okreslonych Zrédet, a takze limitow
wydatkéw na kampanie wyborcza. Dlatego tez przyjac trzeba, ze inne podmioty
niz osoby fizyczne korzystajace z praw wyborczych'? nie sa uprawnione do pro-
wadzenia agitacji wyborczej na rzecz komitetéw, a takze kandydatéw startujg-
cych z ich list®. Nie oznacza to natomiast braku mozliwosci korzystania przez nie
z wolnosci stowa, szczegdlnie w sferze prywatnych kontaktéw, co zreszta wynika
z przyjetego w ustawie znaczenia pojecia agitacji wyborczej

Wiasnie wprowadzenie w k.wyb. legalnej definicji agitacji wyborczej jest no-
woscia w polskim prawie wyborczym. Jak stanowi art. 105 § 1 ,agitacja wyborcza
jest publiczne naklanianie lub zachecanie, do glosowania w okreslony sposéb

ne mediom, publikowanie sprawozdan poselskich i senatorskich, nagtasnianie akcji dobroczynnych,
publikowanie wlasnych wizerunkéw; zob. M. Grzelka, Kampania wyborcza. Zagadnienia wybrane, ,Prze-
glad Wyborczy” 2012, nr 5, s. 47.

10 Przykladem moze by¢ kampania miasta Sosnowiec, gdzie bilbordy przede wszystkim promowaty
prezydenta miasta, zob. http:/m.katowice.gazeta.pl/katowice/1,106509,16375641,Gorski_czy Gorni-
czy__ Ktory_Kazimierz_wazniejszy.html [dostep: 25.02.2015].

11 Por. A. Rakowska, Formy i granice kampanii wyborczych wedtug kodeksu wyborczego, [w:] Kodeks wybor-
czy. Wstepna ocena, red. K. Skotnicki, Warszawa 2011, s. 119-120.

12 Nie dotyczy to jednak ograniczenia mozliwosci realizacji wolnoéci stowa przez osoby nieposiada-
jace praw wyborczych; por. R.K. Tabaszewski, Instytucjonalno-prawne uwarunkowania kampanii wybor-
czych w Polsce. Zagadnienia wybrane, [w:] Marketing wyborczy we wspdtczesnych kampaniach wyborczych,
red. E. Kancik, i P Jakubowski, Lublin 2013, s. 24.

13 Por. P Pytlak, Wystepowanie stowarzyszeit i organizacji spotecznych w wyborach samorzqdowych — aspekty
prawne i praktyka, [w:] Jakiej ordynacji wyborczej potrzebuje Rzeczpospolita?, red. D. Dudek, D. Kata i P. Po-
takowski, Lublin 2008, s. 95-96.
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lub do glosowania na kandydata okreslonego komitetu wyborczego”. Agitacja
taka moze by¢ prowadzona nie od poczatku trwania kampanii wyborczej, lecz
dopiero od dnia przyjecia przez wlasciwy organ zawiadomienia o utworzeniu
komitetu wyborczego. Ustawodawca nie okredlit sposobu prowadzenia agitacji
przez komitety wyborcze oraz kandydatéw, stusznie pozostawiajac w tej mierze
swobode dziatania tych podmiotéw. Jakakolwiek uniformizacja takich dziataii
nie tylko nie bylaby celowa, ale nawet szkodliwa, gdyz zamykalaby mozliwos¢
odréznienia si¢ od innych uczestnikéw kampanii wyborczej, a ponadto moglaby
juz na wstepie nie uwzgledniaé¢ postepu technologicznego. Wybér form agitacji
musi by¢ bowiem wypadkowgq charakteru gminy, w ktérej wybory sa przeprowa-
dzane, oraz jej wielkodci, a takze strategii danego kandydata czy tez ugrupowa-
nia go wystawiajacego™.

Brak stworzenia prawnego modelu prowadzenia kampanii wyborczej nie
oznacza, ze ustawodawca nie zdecydowal sie na uregulowanie calego szeregu
ograniczen zwigzanych z prowadzeniem dzialaii stanowigcych agitacje wybor-
czy. Po pierwsze, zostaly wprowadzone ograniczenia zwigzane z miejscami,
w ktérych wylaczona zostala mozliwos¢ prowadzenia agitacji wyborczej. W tej
mierze utrzymano rozwigzania obowiazujace przed wejsciem w zycie k.wyb.,
cho¢ pojawily sie réwniez drobne korekty. Agitacja w dalszym ciggu nie moze
by¢ prowadzona na terenie urzedéw administracji rzadowej i administracji sa-
morzadu terytorialnego oraz sagdéw, na terenie zakladéw pracy w sposéb i w for-
mach zakldcajgcych ich normalne funkcjonowanie, a takze na terenie jednostek
wojskowych i innych jednostek organizacyjnych podlegtych Ministrowi Obrony
Narodowej oraz oddzialéw obrony cywilnej i skoszarowanych jednostek pod-
legtych ministrowi wlasciwemu do spraw wewnetrznych®. Powtérzenie wcze-
$niejszych regulacji nie moze by¢ ocenione bezkrytycznie. Nie wylaczono wszak-
ze mozliwosci prowadzenia agitacji wyborczej w urzedach innych niz urzedy
administracji rzadowej czy samorzadowej. Tytulem przykltadu mozna tu wskaza¢
chociazby delegatury Najwyzszej Izby Kontroli czy tez, co moze zaskakiwac, de-
legatury Krajowego Biura Wyborczego. Mozna to uzna¢ za istotne niedopatrze-
nie ustawodawcy'. Réwniez nie do konca szczesliwe jest dopuszczenie agita-
cji wyborczej na terenach zakladéw pracy, o ile nie zaki6ca to ich normalnego
funkcjonowania. Ocena spelnienia tego warunku nalezy do osoby kierujacej ta-
kim zakladem, co w przypadku podmiotéw prywatnych watpliwosci nie budzi.
Jednak w zakladach pracy z dominujacym udziatem publicznym moga powstaé

14 Zob. wiecej Z. Ferenc, Strategia w kampanii wyborczej, [w:] Kampania wyborcza. Strategia, taktyka,

komunikacja, red. S. Wilkos i Z. Ferenc, Warszawa 2001, s. 84-86.

15 Jak zauwaza W. Odrowaz-Sypniewski, zakaz taki dotyczy terenu stalego stacjonowania takich
jednostek, a nie miejsca, gdzie ewentualnie przebywaja czasowo; zob. W. Odrowaz-Sypniewski, Opi-
nia prawna na temat zasad agitacji wyborczej ,Zeszyty Prawnicze BAS” 2014, nr 3, s. 71-72.

16 Juz wezesniej zwracal na to uwage A. Sokala, Prawne ramy prowadzenia samorzqdowej kampanii wy-
borczej w 111 Rzeczypospolitej Polskiej, [w:] Demokratyczne standardy prawa wyborczego Rzeczypospolitej Pol-
skiej. Teoria i praktyka, red. E Rymarz, Warszawa 2005, s. 269.
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watpliwosci dotyczace tego, czy nie bedzie to prowadzilo do mozliwosci prowa-
dzenia agitacji wylacznie przez niektérych kandydatow, czy tez niektére komi-
tety wyborcze zwiazane z politycznymi barwami kierujacego takim zakladem.
W kontekscie wyboréw do rady gminy przede wszystkim takie sytuacje moga
mie¢ miejsce w komunalnych osobach prawnych. Dlatego tez generalny zakaz
prowadzenia kampanii wyborczej w zakladach pracy bylby bardziej racjonalny.

Pewne modyfikacje zaszly w sferze zwigzanej z mozliwoscia agitowania na
terenie szkoét. Kodeks wyborczy wprowadzil zakaz agitacji wyborczej na terenie
szkol wobec uczniéw. Jest to unormowanie zdecydowanie lepsze niz wczesniej-
sze, ktore wylaczalo mozliwos¢ jej prowadzenia wylgcznie w szkotach podsta-
wowych oraz gimnazjach i to tylko wobec tych uczniéw, ktérzy nie dysponuja
prawami wyborczymi. Generalny zakaz takiej agitacji w pelniejszy sposob za-
pewnia apartyjnosc¢ szkolnictwa'. Zostal jednak wprowadzony wyjatek od owej
zasady, gdyz zgodnie z art. 108 § 3 k.wyb. ,za agitacje wyborcza nie uznaje sie
prowadzonych przez szkole zajec¢ z zakresu edukacji obywatelskiej, polegajacych
na upowszechnianiu wéréd uczniéw wiedzy o prawach i obowiazkach obywa-
teli, znaczeniu wyboréw w funkcjonowaniu demokratycznego panstwa prawa
oraz zasadach organizacji wyboréw”. Wykladnia powyzszego przepisu moze
nastrecza¢ pewne trudnosci, szczegdlnie w kontekscie upowszechniania wiedzy
o organizacji wyboréw. Praktyka pokazuje bowiem, ze bardzo czesto za owo upo-
wszechnianie uznaje sie przeprowadzane w szkolach tzw. prawybory, ktére po-
legaja na zaprezentowaniu sie kandydatéw uczestniczgcych w wyborach, a na-
stepnie glosowaniu uczniéw na komitety wyborcze, ktére realnie w wyborach
uczestnicza. W mojej ocenie takie dzialanie jest juz forma agitacji wyborczej i po-
winno by¢ traktowane jako naruszenie przepiséw ustawy wyborczej, co jednak
nie jest czynione'®.

Drugim rodzajem ograniczefi swobody prowadzenia agitacji wyborczej sg
regulacje, ktorych celem jest zapobieganie swoistemu ,kupowaniu” wyborcéw
za pomoca réznego rodzaju korzysci, ktére sg im oferowane w czasie trwania
kampanii wyborczej. W tej materii rowniez nie zostaly dokonane istotne zmiany.
W dalszym ciagu zabronione jest podmiotom prowadzacym agitacje organizo-
wanie loterii fantowych, innego rodzaju gier losowych oraz konkurséw, w kto-
rych wygranymi sg nagrody pieniezne lub przedmioty o wartosci wyzszej niz
warto$¢ przedmiotéw zwyczajowo uzywanych w celach reklamowych lub pro-
mocyjnych, a takze podawanie oraz dostarczanie, w ramach prowadzonej agi-
tacji wyborczej, napojoéw alkoholowych nieodplatnie lub po cenach sprzedazy
netto mozliwych do uzyskania, nie wyzszych od cen nabycia lub kosztow wy-
tworzenia®. Zle sie stalo, ze nie wprowadzono wyraznie maksymalnej wartosci

17" Podobnie R.K. Tabaszewski, Instytucjonalno-prawne ..., s. 27.

18 Podobnie A. Rakowska, Forny i granice..., s. 124.

19 E Rymarz podkresla, ze generalnie jakakolwiek sprzedaz napojéw alkoholowych w zwiazku
z kampania wyborcza ,pozostaje w sprzecznosci z publicznym charakterem i celami kampanii wy-
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przedmiotéw (powigzanej np. z minimalnym wynagrodzeniem za prace), ktére
moga by¢ wygranymi w réznego rodzaju grach losowych prowadzonych w toku
kampanii wyborczej. Uzycie formuly ,zwyczajowo uzywanych w celach rekla-
mowych lub promocyjnych” nie jest wszakze ostre i zalezy od Srodowiska, gdyz
zdarza sie, ze w celach promocyjnych wykorzystuje sie przedmioty, ktérych war-
toé¢ wecale nie jest symboliczna, a to pozwala na doé¢ swobodng interpretacje
analizowanego przepisu k.wyb.

Prawne obostrzenia dotycza réwniez umieszczania przez kandydatéw lub
komitety wyborcze materialéw wyborczych w przestrzeni publicznej. Warto
zwroci¢ uwage, ze k. wyb. zdefiniowal pojecie materialu wyborczego. Jak stanowi
art. 109 § 1, jest nim ,kazdy pochodzacy od komitetu wyborczego upublicznio-
ny i utrwalony przekaz informacji majacy zwiagzek z zarzadzonymi wyborami”®.
W konsekwencji decydujace znaczenie ma sygnowanie materialu przez komitet
wyborczy, nawet jesli nie jest on forma agitacji, a np. jedynie informuje o tech-
nicznych aspektach glosowania. Podobnie jak mialo to miejsce w poprzednim
stanie prawnym materialy wyborcze powinny zawiera¢ wyraZne oznaczenie
komitetu wyborczego, od ktérego pochodza, co z jednej strony pozwala na ich
skuteczniejsza ochrone prawnag, a z drugiej daje mozliwoéc¢ identyfikowania pod-
miotu, ktéry za pomoca takiego materialu naruszyt prawa oséb trzecich?.

Podstawowa zasada, ktéra wyznacza spos6b umieszczania materialéw wy-
borczych jest poszanowanie prawa wiasnosci podmiotéw posiadajacych nieru-
chomosci lub urzadzenia, na ktérych dzialanie takie ma nastapi¢. Ustawa stano-
wi, Ze ,na Scianach budynkéw, przystankach komunikacji publicznej, tablicach
i stupach ogloszeniowych, ogrodzeniach, latarniach, urzadzeniach energetycz-
nych, telekomunikacyjnych i innych mozna umieszcza¢ plakaty i hasta wyborcze
wylacznie po uzyskaniu zgody wlasciciela lub zarzadcy nieruchomosci, obiektu
albo urzadzenia”*. Przyja¢ trzeba, ze wskazane wyliczenie ma przykladowy cha-
rakter, o czym $wiadczy uzycie stowa ,innych” w odniesieniu do urzadzen, na
ktérych moga znajdowac sie nosniki agitacji wyborczej. Wymodg uzyskania zgody
musi by¢ oceniony pozytywnie, cho¢ nieco inaczej odnies¢ sie trzeba do braku za-
pewnienia réwnosci szans wyborczych podmiotéw uczestniczacych w procesie
wyborczym. O ile bowiem podmioty prywatne powinny mie¢ swobode decydo-
wania o tym, jakie materialy wyborcze chcg umieszcza¢ na swoich budynkach
czy innego rodzaju elementach, o tyle odmiennie odnies$¢ sie¢ powinno do tych
nieruchomosci czy ruchomosci, ktére naleza do podmiotéw publicznych czy tez
do podmiotéw, w ktérych wystepujg udzialy publiczne. W tym wypadku powin-

borczej”; zob. E Rymarz, Kampania wyborcza, [w:] K. Czaplicki, B. Dauter, A. Kisielewicz, F Rymarz,
Samorzgdowe prawo wyborcze. Komentarz, Warszawa 2010, s. 240.

20 A. Rakowska zwraca uwage na brak jednoznacznosci rozumienia definicji materiatu wyborczego,
co moze powodowac pewne problemy interpretacyjne, zob. A. Rakowska, Formy i granice..., s. 125-126.
21 W praktyce zdarzaly sie sytuacje, w ktorych materiaty wyborcze nie byly wlasciwie oznaczone.
2 Na niezrozumiate podzialy na plakaty i hasta wyborcze zwracaja uwage A. Rakowska, K. Skotnic-
ki, Wykorzystanie bilbordow ..., s. 781.
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ny zosta¢ prawnie zagwarantowane nie tylko tozsame zasady udzielania zgody
dla wszystkich uczestnikéw procesu wyborczego, ale réwniez gwarancje, ktére
beda zapobiega¢ mozliwoéci umieszczania materialéw wylgcznie przez jeden
lub tez ograniczong liczbe uczestnikéw kampanii wyborczej, np. ze wzgledu na
wczedniejsze wykupienie miejsc, na ktérych materialy moga by¢ umieszczane.
W kontekscie realizacji powyzej wspomnianej zasady rownosci szans wybor-
czych krytycznie oceni¢ trzeba brak naloZenia na organy samorzadowe obowigz-
ku udostepnienia okreslonej, minimalnej powierzchni w kazdym okregu wybor-
czym, w ktérych mogtoby by¢ dokonywane bezplatne umieszczanie materialéw
wyborczych przez wszystkie komitety wyborcze, ktére wystawiaja kandyda-
tow na terenie okregu wyborczego, w ktérym owo miejsce zostalo udostepnio-
ne. Obecne rozwigzanie, o ktérym stanowi art. 114, wskazuje jedynie, ze organ
wykonawczy gminy niezwlocznie po rozpoczeciu kampanii wyborczej zapew-
ni na obszarze gminy odpowiednia liczbe miejsc przeznaczonych na bezplatne
umieszczanie urzedowych obwieszczen wyborczych i plakatéw wszystkich ko-
mitetéw wyborczych. Informacja o tym umieszczana jest w Biuletynie Informacji
Publicznej oraz w sposéb zwyczajowo przyjety. Praktyka pokazuje, ze z reguly
miejsca takie sa mocno ograniczone®. Dodatkowo, co nie zostalo zagwaranto-
wane, w miejscu takim kazdy z powyzszych komitetéw otrzymywac powinien
jednakowa powierzchnie do wykorzystania*. Nie mozna mie¢ watpliwosci, ze
tego typu rozwigzanie zapewniloby szanse na prezentacje materialéw wybor-
czych przez ubozsze komitety wyborcze, ktérych nie sta¢ na komercyjny wyna-
jem miejsc pozwalajacych na prezentacje materialéw wyborczych. Podobnie na
negatywna ocene zastuguje brak ustawowych podstaw w k.wyb. do ogranicza-
nia wywieszania materialéw wyborczych w miejscach, w ktérych moglyby one
zaklocac estetyke przestrzeni publicznej, np. w okolicach zabytkéw?. Wyraznie
wskazanym wyjatkiem jest jedynie nalozenie na policje lub straz gminna obo-
wiazku usuwania na koszt komitetéw wyborczych plakatéow i hasel wyborczych,
ktérych sposéb umieszczenia moze zagrazac zyciu lub zdrowiu ludzi albo bez-
pieczenstwu mienia badZ bezpieczenstwu w ruchu drogowym (art. 110 § 5).
Powtérzone zostaly unormowania zwigzane z usuwaniem materialéw wy-
borczych po zakonczeniu kampanii wyborczej. Podstawowa dyrektywa jest na-
kaz ustawowy, aby materialy takie byly umieszczane w sposéb pozwalajacy na
ich usuniecie ,bez powodowania szk6éd”. Wigze sie to z ochrona podmiotéw, na
ktérych rzeczach umieszczone byly materiaty. Naprawienie szkéd od podmio-
tow epizodycznych, jakimi sa komitety wyborcze, mogloby powodowac¢ trud-

2 Z reguly jest to kilkanagcie lub kilkadziesiat miejsc w gminie. Przykladowo w Gdanisku przezna-
czono na ten cel 18 stupéw reklamowych, co daje $rednio 3 stupy na okreg wyborczy, http:/www.
gdansk.pl/start_nowy,1944,32661.html [dostep: 26.2.2015].

2 Takie rozwigzania mozna spotkaé np. we Frangji.

% Zgoda umieszczenia materialtéw wyborczych na samym obiekcie zabytkowym wymaga pozwole-
nia wydanego przez wojewddzkiego konserwatora zabytkéw, zob. art. 36 ust. 1 pkt 10 ustawy z dnia
23 lipca 2003 r. 0 ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami (tekst jedn. Dz.U. z 2014 r., poz. 1446).
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nosci i jednoczesnie komplikowac¢ postepowanie podmiotom udostepniajacym
miejsce na publikacje materialéw wyborczych. Usuniecie takich materialéw po-
winno nastgpi¢ najpdzniej 30 dni po dniu wyboréw, za co odpowiedzialny jest
pelnomocnik wyborczy komitetu. Niewykonanie tego obowigzku w powyzszym
terminie powoduje, ze organ wykonawczy w gminie zostaje zobowigzany do
usuniecia takich materialéw, jak i urzadzen ogloszeniowych na koszt komitetu,
co jednak w praktyce wyglada ro6znie, gdyz plakaty znajduja sie w przestrzeni
publicznej nawet po kilku miesigcach od dnia wyboréw?.

Osobna kwestia jest prowadzenie kampanii wyborczej za pomoca radia i tele-
wizji. Postanowienia k.wyb. wskazuja w art. 116 § 1, ze , komitety wyborcze maja
prawo prowadzenia agitacji wyborczej w programach publicznych i niepublicz-
nych nadawcéw radiowych i telewizyjnych, w formie audycji wyborczych”. Zde-
finiowane zostalo réwniez znaczenie pojecia audycja wyborcza. Jest nig ,czes¢
programu radiowego lub telewizyjnego, niepochodzaca od nadawcy, stanowigca
odrebng calos¢ ze wzgledu na tres¢ lub forme”. Mozna mie¢ watpliwosci, czy
rzeczywiécie wprowadzenie takiej definicji legalnej bylo potrzebne, z racji jed-
noznacznosci tego pojecia, z latwoscia dekodowanego za pomoca wykladni je-
zykowej.

Podstawowe znaczenie dla kampanii wyborczej ma mozliwos¢ bezplatnej
emisji audycji wyborczych w programach publicznych nadawcéw radiowych
i telewizyjnych na koszt tych nadawcéw. Emisja takich audycji ma miejsce
w okresie od 15 dnia przed dniem wyboréw az do zakoficzenia kampanii wy-
borczej. Kluczowy dla oceny realizacji rtéwnosci szans w kampanii wyborczej jest
sposob podziatu takiego czasu antenowego. Z racji polaczenia wyboréw do rady
gminy z pozostalymi wyborami samorzagdowymi ocena powyzsza nie moze by¢
jednoznaczna®. Widoczne jest bowiem uprzywilejowanie medialne komitetéw
wystawiajacych listy wyborcze w wyborach do sejmikéw wojewddztwa. Tylko
komitety wyborcze, ktére zarejestrowaly listy kandydatéw co najmniej w poto-
wie okregéw w wyborach do wszystkich sejmikéw wojewddztw, w tym przynaj-
mniej jedna liste do kazdego sejmiku, korzystaja z bezplatnego czasu antenowe-
go w programach publicznych nadawcéw radiowych i telewizyjnych o zasiegu
ogolnokrajowym?. Audycje wyborcze w nich nadawane nie musza jednak ogra-
nicza¢ sie do promowania kandydatéow do sejmiku, ale réwniez moga mie¢ na
celu wsparcie innych kandydatéw w wyborach na poziomie gmin czy powia-
tow. W konsekwencji zaznacza sie tu przewaga takich komitetéw w stosunku
do komitetéw lokalnych, co ma szczegélne znaczenie w kontekscie mozliwosci
nadawania bezplatnych audycji wyborczych w telewizji publicznej, majacej zna-

% Zob. takze http://www.gazetawroclawska.pl/artykul/3753449,plakaty-wyborcze-wciaz-wisza-a-

straz-nie-wystawia-mandatow,id,t.html?cookie=1;  http://www.dziennikbaltycki.pl/artykul/471549-
,gmina-zukowo-poslowie-zaprzysiezeni-a-plakaty-wciaz-wisza,id,t.html [dostep: 27.2.2015].

27 Por. B. Banaszak, Kodeks wyborczy ..., s. 610.

B Zob. art. 411 § 1 k.wyb.
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czacy krag odbiorcéw. Pozostale komitety wyborcze sg uprawnione do uzyskania
bezplatnego czasu antenowego w programach publicznych nadawcoéw regional-
nych. Tutaj warunkiem uzyskania takiego czasu jest zarejestrowanie kandydata
lub kandydatéw w przynajmniej jednym okregu wyborczym.

Kodeks przewiduje, ze na bezplatne audycje wyborcze winno zostaé prze-
znaczone 15 godzin w Telewizji Polskiej i 20 godzin w Polskim Radiu w progra-
mach ogoélnopolskich i 15 godzin w kazdym regionalnym programie Telewizji
Polskiej i 20 godzin w kazdym regionalnym programie Polskiego Radia. Podzia-
tu tego czasu dokonywano w oparciu o kryterium liczby zarejestrowanych list
kandydatéw przez poszczegdlne komitety wyborcze, przy czym w przypadku
programéw regionalnych dotyczy to liczby list na obszarze objetym programem
regionalnym®. Tu réwniez mozna zaobserwowaé swoistag przewage komitetéw
wyborczych o charakterze ponadlokalnym, gdyz maja one mozliwos¢ zwiek-
szenia czasu antenowego dla kandydatéw z tych okregéw czy jednostek samo-
rzadowych, w ktérych realne szanse na odniesienie sukcesu sa wieksze, przy
jednoczesnym ograniczeniu go dla pozostatych uczestnikow wyboréw, co moze
zwiekszy¢ rozpoznawalnoé¢ promowanych kandydatow. Warto wspomniec jed-
nak, ze w wyborach samorzadowych bezplatne audycje wyborcze trudno uzna¢
za wiodacy element kampanii, o czym $wiadczy chociazby niewielka ogladalnos¢
czy stuchalnoé¢ takich audycji.

Poza bezplatnym czasem antenowym komitety wyborcze moga réwniez roz-
powszechnia¢ odplatnie audycje wyborcze w programach publicznych i niepu-
blicznych nadawcéw radiowych i telewizyjnych®, przy czym audycje takie mu-
sza by¢ rozpowszechniane na warunkach tozsamych dla wszystkich komitetéw.
Dotyczy to zaréwno poziomu oplat za emisje takich audycji, jak réwniez i innych
warunkéw stosownych umoéow?'. Z perspektywy wyboréw gminnych decyduja-
ce znaczenie maja audycje rozpowszechniane za posrednictwem mediéw lokal-
nych. W duzej mierze jest to wynikiem kosztéw, jakie musialyby zosta¢ ponie-
sione w przypadku wykupienia audycji u nadawcéw ogélnopolskich. Niemniej
jednak komitety najwigkszych partii politycznych wykorzystuja réwniez ten
ostatni kanat, cho¢ z reguly promujac szyld partyjny, wzglednie kandydatéw na
prezydentéw najwiekszych miast.

Jak juz wspomniano wczeéniej, prowadzenie kampanii wyborczej moze by¢
czynione w rézny sposob, czesto rowniez w sposdb zwigzany nie tyle z promo-

¥ KW. Czaplicki podkredla, ze taki sposéb podzialu czasu antenowego sprzyja realizacji konstytu-
cyjnej zasady réwnosci; zob. KW. Czaplicki, Rola i zadania Patistwowej Komisji Wyborczej w medialnej
kampanii wyborczej, [w:] Oblicza polskiego systemu politycznego, red. B. Krauz-Mozer i K. Soboliewska-
-Myélik, Torun 2007, s. 16.

%0 Wezesniej wprowadzony zakaz platnych reklam wyborczych w radiu i telewizji zostal uznany za
niekonstytucyjny, zob. wyrok TK z dnia 20 lipca 2011 r., K 9/11, OTK ZU 2001/6A/61.

31 Stusznie krytykowany jest jednak brak prawnego umocowania PKW do zadania od nadawcéw
wskazania dokladnych kosztéw poniesionych na te forme reklamy wyborczej przez poszczegélne
komitety wyborcze; zob. K.W. Czaplicki, Rola i zadania ..., s. 16.
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waniem kandydatéw danego komitetu, ale z kwestionowaniem kwalifikacji czy
uczciwosci rywali politycznych. Ustawodawca nie zdecydowal sie na wprowa-
dzenie zakazéw czy chociazby ograniczen dotyczacych prowadzenia takiej agi-
tacji*2. Kampania negatywna zostala uznana na element sluzacy zapewnieniu re-
alizacji prawa do informacji, ktéra wyborcy winni uzyskiwaé¢ w toku kampanii®.
Nie oznacza to, ze nie zdecydowano si¢ na usankcjonowanie mechanizméw,
ktére maja chroni¢ uczestnikéw kampanii przed rozpowszechnianiem niepraw-
dziwych informacji**. W tym celu k.wyb. przewiduje wystepowanie specjalnego,
wyborczego trybu rozpatrywania spraw, w ktérych sa naruszane prawa uczest-
nikéw kampanii. Zgodnie z jego art. 111 w przypadku rozpowszechniania mate-
rialéw wyborczych, a takze wypowiedzi lub innych form prowadzonej agitacji
wyborczej, zawierajacych informacje nieprawdziwe®, kandydat lub pelnomoc-
nik wyborczy zainteresowanego komitetu wyborczego ma prawo wnies¢ do sadu
okregowego wniosek o wydanie stosownego orzeczenia. Wniosek ten moze doty-
czy¢ zakazu rozpowszechniania takich informacji, przepadku materialéw wybor-
czych zawierajacych takie informacje, nakazania sprostowania takich informacji,
nakazania publikacji odpowiedzi na stwierdzenia naruszajgce dobra osobiste, na-
kazania przeproszenia osoby, ktérej dobra osobiste zostaly naruszone, nakazania
uczestnikowi postepowania wplacenia kwoty do 100 000 zI na rzecz organizacji
pozytku publicznego®. Wybdr srodka lub srodkéw, ktére maja by¢ zastosowane,
nalezy do kandydata lub tez pelnomocnika wyborczego komitetu wnoszacego
wniosek i powinny one by¢ w nim wskazane?.

Kluczowe znaczenie dla przebiegu kampanii wyborczej ma jednak przyspie-
szona procedura rozpatrywania powyzszego wniosku. Sad okregowy, ktory jest
wlasciwy w takich sprawach, winien rozpozna¢ wniosek w ciggu 24 godzin w po-
stepowaniu nieprocesowym. Jednoczesnie moze on rozpatrywaé sprawe nawet
w przypadku usprawiedliwionej nieobecnosci wnioskodawcy lub uczestnika
postepowania, o ile zostali oni prawidlowo powiadomieni. Doreczenie postano-

32 Prawne zakazanie prowadzenia kampanii negatywnej jest niezwykle rzadkie, cho¢ wystepuje np.
w Japonii; zob. ]. Tak, Political Advertising in Japan, South Korea and Taiwan, [w:] The Sage Handbook of
Political Advertising, red. L.L. Kaid, C. Holtz-Bach, Thousand Oaks 2006, s. 297.

33 Zgodzi¢ sie trzeba, ze kampania negatywna staje sie stalym elementem walki politycznej; zob.
M.K. Kolasinski, Zasady ochrony débr osobistych w prawie wyborczym po weryfikacji w kampaniach 2005
i 2006 roku — uwagi de lege lata i de lege ferenda, [w:] Przemiany prawa wyborczego — doswiadczenia nowych
demokracji. Republika Czeska, Republika Stowacka, Republika Ukrairiska, Rzeczpospolita Polska, red. A. Soka-
laiZ. Witkowski, Bydgoszcz 2007, s. 144-145.

3 Istnienie takich mechanizméw stanowi wspétczesnie standard wolnych wyboréw; zob. G. Kry-
szen, Standardy prawne wolnych wybordw parlamentarnych, Biatystok 2007, s. 208.

% Podkresla sie, ze tryb ten dotyczy prezentowania nieprawdziwych faktéw, a nie ocen wygasza-
nych w toku kampanii; zob. M. Grzelka, Kampania wyborcza ..., s. 52-53.

% Katalog powyzszy ma charakter zamkniety; zob. B. Banaszak, Kodeks wyborczy. Komentarz, War-
szawa 2014, s. 196.

% T Dominczyk, Cywilna ochrona débr osobistych uczestnikéw procesu wyborczego, [w:] Demokratyczne
standardy prawa wyborczego Rzeczypospolitej Polskiej. Teoria i praktyka, red. E Rymarz, Warszawa 2005,
s. 89-90.
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wienia sadu koficzace postepowanie jest niezwlocznie, wraz z uzasadnieniem,
doreczane osobie zainteresowanej. Skrécone rowniez zostaly dalsze, ewentualne
etapy postepowania. Zazalenie na postanowienie sadu okregowego moze by¢
wniesione w ciggu kolejnych 24 godzin, a sad apelacyjny rozpoznaje je rowniez
w ciaggu nastepnych 24 godzin. Krétkie terminy postepowania maja na celu jak
najszybsze wyeliminowanie mozliwosci rozpowszechniania nieprawdziwych
informacji i doprowadzenie, aby jeszcze w czasie przedwyborczym zminimali-
zowano skutki przez nie wywolane. Temu ostatniemu stuzy réwniez obowiazek
natychmiastowego wykonania rozstrzygniecia sadu, a w przypadku nakazania
sprostowania, opublikowania odpowiedzi lub przeprosin ich publikacja winna
nastgpi¢ w ciggu 48 godzin na koszt podmiotu zobowiazanego. Publikacja taka
odbywa sie w sposob oraz w terminie okreslonym przez sad. Dotyczy to zar6wno
sprostowan w tytulach prasowych, jak i w programach radiowych lub telewizyj-
nych. W przypadku niewykonania tego obowiazku w wyznaczonym terminie
sad, na wniosek zainteresowanego, zarzadza opublikowanie takich materialéw
na kosz zobowiagzanego. Istotne jest to, aby zasieg takich sprostowan, odpowiedzi
czy przeprosin pozwalal na ich dotarcie do tych wyborcéw, ktérzy pod wplywem
owych fatszywych informacji mogli zmieni¢ swoje preferencje wyborcze. Rozpo-
wszechnianie informacji nieprawdziwych musi bowiem wiaza¢ sie z poniesie-
niem politycznych konsekwencji takich dziatan, gdyz w przeciwnym wypadku
nieskuteczne sankcje nie beda stanowily zapory przed celowymi dzialaniami,
ktére majq na celu dyskredytacje politycznych rywali za pomoca spreparowa-
nych informacji czy dokument6éw?.

Ocena powyzszego trybu wyborczego musi by¢ pozytywna. Co prawda, na-
wet tak krétkie terminy nie wykluczajg, ze ostateczne rozpatrzenie sprawy na-
stapi juz po dniu wyboréw, jednak 6w tryb jest kompromisem pomiedzy proba
pelnego zabezpieczenia intereséw uczestnikow wyboréw przed rozpowszech-
nianiem nieprawdziwych informacji a zapewnieniem uczestnikom postepowa-
nia sadowego prawa do rzetelnego rozpatrzenie sprawy. Dalsze skracanie ter-
minéw mogloby bowiem prowadzi¢ do instrumentalizacji tego trybu, poprzez
brak gwarancji zapewnienia prawa do przedstawienia wlasnego stanowiska oraz
realizacji zasady prawdy materialnej. W mojej ocenie warto jednak zglosi¢ postu-
lat de lege ferenda, aby wzorem np. francuskiego kodeksu wyborczego wprowa-
dzi¢ zakaz podawania do wiadomosci publicznej nowych informacji wyborczych
wzbudzajacych kontrowersje w czasie, gdy ich przeciwnicy nie sg zdolni do sku-
tecznego zareagowania na nie przed koncem kampanii wyborczej¥. Zakaz taki
powinien obejmowac¢ czas, ktéry bytby sumg maksymalnych okreséw liczonych
od wystgpienia z wnioskiem do sadu do zamieszczenia sprostowania.

3 Tamze, s. 90.

3 Art. L 48-2 Code électoral (Version consolidée au 1 avril 2014), http:/legifrance.gouv.fr/affich-
Code.do;jsessionid =BIEE94A9CAA6A88A7BAIE7D5FBA7EC45.tpdjo07v_1?cidTexte=LEGITE-
XT000006070239&dateTexte =20140504 [dostep: 27.2.2015].
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Wspomniana na wstgpie ostroznos¢ regulacji prawnych zwigzanych z profi-
lowaniem kampanii wyborczej nie oznacza, ze prawo nie powinno wplywac na
sposob jej prowadzenia. Podstawowym mechanizmem, ktéry powinien realizo-
wac to zadanie jest przyjecie rozwiazan prawnych, ktére beda ograniczaty zakres
kampanii za pomocg instrumentéw finansowych®. Chodzi tu przede wszystkim
o ograniczenie mozliwosci pozyskiwania srodkéw na cele kampanii i limitowa-
nie ich wydatkowania, a takze transparentno$¢ procesu finansowania kampanii
wyborczej przez komitety wyborcze i wystawianych przez nie kandydatéw. Nie
analizujgc dokladnie wszystkich unormowan w tej mierze, zamierzam skupic sie
na tych, ktére majg bezposredni zwigzek ze sposobem prowadzenia kampanii
wyborczej*.

Polski ustawodawca zdecydowal sie na wprowadzenie ograniczen Zrodel
pozyskiwania srodkéw finansowych przez komitety wyborcze. W wyborach do
rady gminy, podobnie jak i w innych polskich elekcjach, moga one pochodzi¢
wylacznie z wplat oséb fizycznych bedacych obywatelami polskimi i zamiesz-
kujacych na terenie RP oraz z kredytéw bankowych. W przypadku komitetow
wyborczych partii politycznych i koalicji wyborczych musza one pochodzié
z funduszu wyborczego partii politycznej. Wida¢ wigc pewng nieréwnos¢ pod-
miotéw, gdyz na wspomniany fundusz wyborczy oprocz wplat oséb fizycznych
moga by¢ wplacane srodki z subwencji na dzialalnoé¢ statutowa partii politycz-
nej, co jednak dotyczy tylko tych stronnictw, ktére nabyly do niej prawo. Godzi
sie doda¢, ze w przypadku wplat oséb fizycznych moga one wynosi¢ nie wiecej
niz 15-krotno$¢ minimalnego wynagrodzenia za prace. W praktyce wplaty takie
pochodzg gltéwnie od samych kandydatéw uczestniczacych w wyborach*>. Aby
zminimalizowa¢ ryzyko dokonywania nielegalnych wplat za posrednictwem
podstawionych os6b czy tez w sposdb niejawny, wplata taka moze by¢ dokonana
wylgcznie czekiem rozrachunkowym, przelewem lub karta platnicza®. Nie zostat
natomiast wprowadzony zaden maksymalny limit gcznej sumy takich wplat, co
oznacza, ze wplaty te moga przekroczy¢ limity wydatkéw przewidzianych dla
danego komitetu.

Zapobiezeniu obchodzenia ograniczenia wysokosci wplat na rzecz komitetu
ma réwniez sluzy¢ zakaz przyjmowania przez komitet wartosci niepienieznych.
Dotyczy to zaréwno przyjmowania jakichkolwiek darowizn tego typu przez
komitet, jak réwniez udzielania komitetom upustéw czy znizek innych niz wy-

40 Zwracat na to Trybunat Konstytucyjny we wspomnianym wczesniej wyroku z 20 lipca 2011 r.,
K9/11.

41 Pojawiajg sie glosy, ze wlasnie szczegétowa regulacja calego procesu wyborczego powoduje
wzrost kosztow kampanii wyborczych; zob. B. Majgier, Kreowanie organdw samorzqdu terytorialnego
i ewolucja prawa wyborczego w Rzeczypospolitej Polskiej w latach 1990—-2004, [w:] Reformy prawa wyborczego
w Polsce i na Ukrainie, red. P, Steciuk i J. Buczkowski, Rzeszow 2004, s. 155.

42 M. Bakiewicz, System wyborczy ..., s. 119.

3 KW, Czaplicki, Jawnos¢ finansowania wyboréw samorzgdowych. Wybrane zagadnienia, [w:], Wybory i re-
ferenda lokalne. Aspekty prawne i politologiczne, red. M. Stec i K. Malysa-Sulifiska, Warszawa 2010, s. 78.
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nikajgce z prowadzenia normalnej, rynkowej dziatalnoéci gospodarczej. Przede
wszystkim tego typu wsparcie mogloby by¢ udzielane poprzez zanizona war-
toé¢ ustug zwiazanych z prowadzeniem agitacji wyborczej, jak chociazby druk
ulotek czy udostepnianie miejsca w celu umieszczenia materialéw wyborczych*,
co zresztag anonimowo przyznaja sami kandydaci®. Brakuje jednak rozwigzania
prawnego, ktére zapewnialoby skuteczng kontrole przestrzegania takich zaka-
z6w. Nie ma bowiem mozliwosci skutecznej weryfikacji np. faktycznej liczby ulo-
tek czy plakatow, ktore zostaly wydrukowane przez komitet*. Zdecydowano sie
takze na wprowadzenie jednego wyjatku dotyczacego dopuszczenia Swiadczen
niepienieznych na rzecz komitetu. Chodzi tu o nieodplatne rozpowszechnianie
plakatéw i ulotek wyborczych przez osoby fizyczne. Jest to w pelni racjonalne,
gdyz czesto wlasnie na woluntariacie opiera sie¢ kampania wyborcza licznych
kandydatéw czy ugrupowan.

Nieréwnos$¢ pomiedzy komitetami tworzonymi przez partie polityczne,
a pozostalymi komitetami mozna zaobserwowac réwniez w okresie, w ktérym
wplaty na jego rzecz moga by¢ dokonywane. Co prawda jest zasada, ze komitet
wyborczy moze pozyskiwaé srodki od dnia przyjecia zawiadomienia o utworze-
niu komitetu az do dnia wyboréw. Jednak w przypadki komitetéw wyborczych
partii politycznych i koalicyjnych komitetéw wyborczych przed tym dniem moga
by¢ dokonywane wplaty na partyjny fundusz wyborczy?, a jedynie sam moment
przekazania $rodkéw z funduszu wyborczego na rachunek bankowy komitetu
musi by¢ dokonany w powyzszych ramach czasowych. W kontekscie wyboréw
samorzadowych moze by¢ to znaczace ulatwienie dla takich komitetow, gdyz za-
nim pozostale komitety zdaza zgromadzi¢ srodki na cele zwigzane z prowadze-
niem kampanii, komitety partyjne Srodki takie beda mogly juz wykorzystywac.

W przypadku wydatkéw na agitacje wyborcza k.wyb. wprowadzit ogranicze-
nia kwot, ktére moga na nig by¢ przeznaczane. Ich wysoko$¢ zalezy od liczby
mieszkaficow gminy, w ktérej kampania bedzie prowadzona. Jak stanowi art. 378
§ 3, ,kwota przypadajaca na jeden mandat radnego wynosi” w wyborach do rady
gminy w gminach liczacych do 40 000 mieszkaticéw — 1000 zt, w wyborach do
rady gminy w gminach liczacych powyzej 40 000 mieszkaficow oraz w wyborach
do rad dzielnic miasta stotecznego Warszawy — 1200 zl, za§ w wyborach do rady
miasta w miastach na prawach powiatu — 3600 zl. Doda¢ trzeba, ze Iaczny limit

. Por. M. Bidzinski, Finansowanie kampanii wyborczych do samorzqdu, [w:] Finansowanie polityki w Polsce
na tle europejskim, red. M. Chmaj, Toruni 2008, s. 96.

% Zob. http://mojaorunia.pl/index.php?option=com_orunia&ltemid =24&task=artykul&id =3543
[dostep: 21.2.2015].

% W ustawodawstwie wyborczym innych panistw mozna znalezé np obowiazek oznaczenia kolej-
nym numerem kazdego egzemplarza danego materialu wyborczego. Bardziej skutecznym rozwigza-
niem bylaby jednak koniecznos$¢ oznaczenia kazdego egzemplarza takiego materialu pieczecia wia-
Sciwej komisji wyborczej.

47 Art. 36 1 36a ustawy z dnia 27 czerwca 1997 r. o partiach politycznych (tekst jedn. Dz.U. Nr 79,
poz. 857 z pézn. zm.).
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wydatkéw komitetu jest ustalany poprzez pomnozenie powyzszych kwot przy-
padajacych na jeden mandat radnego przez liczbe mandatéw przypadajacych
na okreg lub okregi, w ktérych komitet wyborczy zarejestrowal kandydatow.
Mimo to mozna uznag, ze limity ustanowiono na niskim poziomie. Przyktadowo
w gminie, ktéra posiada 21 radnych, limit ten wynosi tylko 21 tys. dla komitetu
wystawiajacego swoich kandydatéw w wszystkich okregach. Ponadto czes¢ z tej
kwoty moze by¢ przeznaczona nie na kampanie poszczegdlnych kandydatéw,
lecz na zbiorcza kampanie komitetu. Wyzsze sg jedynie limity wydatkéw w mia-
stach na prawach powiatu, co wynika z zastosowania w nich systemu propor-
cjonalnego, a tym samym z racji wiekszych okregéw i mozliwosci wystawienia
wigkszej liczby kandydatéw niz jest mandatéw do obsadzenia. Zakladajac wysta-
wienie przez komitet maksymalnej dopuszczalnej liczby kandydatéw, na takiego
kandydata przypada¢ bedzie srednio 1800 zl. Staboscig powyzszej regulacji jest
brak wyraznego przyporzadkowania kwot do poszczegdlnych okregéw czy tez
jednostek samorzadu terytorialnego, w ktérych komitet wystawia kandydatow.
W tym wypadku uprzywilejowane sg te komitety, ktére wystawily swoich kan-
dydatéw w wiekszej liczbie jednostek samorzadowych, gdyz moga one w ten
sposob gospodarowac znacznie wigkszymi srodkami finansowymi i wydatkowac
je przede wszystkim tam, gdzie maja realne szanse na zdobycia mandatéw, czy
wrecz uzyskanie wigkszo$ci w organie stanowigcym. W efekcie komitety wybor-
cze najwiekszych partii politycznych maja mozliwosci wykorzystania w poszcze-
golnych gminach srodkéw znaczaco przekraczajacych wskazane powyzej limity
wydatkow*.

Inne ograniczenie dotyczy sposobu wydatkowania $rodkéw finansowych
przez komitety wyborcze. Ustawodawca zdecydowal w art. 136 k.wyb., ze ,na
agitacje wyborcza prowadzong w formach i na zasadach wiasciwych dla rekla-
my” nie moze by¢ wydatkowane wigcej niz 80% Iacznego limitu wydatkéw. Kwo-
ta ta jest jednak liczona od sumy maksymalnej, co moze w praktyce powodowag,
ze nawet wszystkie wydatki komitetu beda przeznaczone na reklame wyborcza,
o ile oczywiscie Iaczna ich suma bedzie miescila si¢ we wspomnianym limicie.
Trudno jest jednoznacznie ocenic ratio legis powyzszej regulacji. Za jej istnieniem
przemawiajg bowiem dwa podstawowe argumenty. Pierwszy dotyczy faktycznej
niemoznosci prowadzenia kampanii wylacznie za pomocg reklam wyborczych,
gdyz silg rzeczy musi ona réwniez generowaé wydatki administracyjno-tech-
niczne. Druga racja wiaze si¢ z zamiarem ustawodawcy do wymuszenia innych
form agitacji na komitetach wyborczych, nie wiazacych sie z reklamg wyborcza,
jak chociazby osobiste spotkania kandydatéw z wyborcami, co wiasnie w wybo-
rach gminnych powinno mie¢ szczegdlne znaczenie.

8 Jest to tym bardziej istotne, ze najwigksze partie polityczne wydaja na kampanie samorzado-
wa znaczace kwoty pienigzne, np. w wyborach w 2010 r. komitet PO wydatkowat 34 550 645,25 z1,
http://pkw.gov.pl/g2/oryginal/2012_02/8c32fa46e082f1df8eee2led4d4a74dcb.pdf [dostep: 27.2.2015].
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Do maksymalnej sumy wydatkéw nie wlicza sie natomiast korzystania przez
komitety z lokali oraz sprzetu biurowego organizacji, ktére tworza dany komitet
wyborczy, a w przypadku komitetu wyborczego wyborcéw — lokalu osoby wcho-
dzacej w skiad komitetu. Interpretacja normy wynikajacej z powyzszego prze-
pisu (art. 133 k.wyb.) nastrecza pewne trudnosci zwigzane z pojeciem sprzetu
biurowego. W mojej ocenie przyjac trzeba waskie jego rozumienie dopuszczajgce
mozliwo$¢ korzystania z takiego sprzetu, ale juz nie noé$nikéw zwielokrotniaja-
cych informacje wygenerowane za jego pomocg. Tym samym koszty papieru czy
no$nikéw danych powinny juz by¢ ponoszone przez komitet wyborczy*.

W kontekscie prowadzenia kampanii wyborczej oraz jej finansowania funda-
mentalne znaczenie ma zasada jawnosci takiego finansowania. Ma ona nie tylko
zapewnic transparentnos¢ dziatania komitetow wyborczych, ale réwniez stano-
wié gwarancje nienaruszania zasad prowadzenia kampanii wyborczej. Dlatego
tez sposéb uregulowania tej problematyki powinien by¢ szczegdlnie precyzyj-
ny, a konsekwencje naruszania prawa w jej toku powinny nie$¢ za soba dale-
ko idace niedogodnosci, przede wszystkim niedogodnosci w sferze politycznej.
Unormowania zawarte w k.wyb., pozornie wlasciwe, trudno uznac za optymal-
ne. Transparentnoé¢ finansowania kampanii wyborczej zapewnia¢ majq przede
wszystkim dwie instytucje: rejestry zaciagnietych kredytéw oraz wplat od oséb
fizycznych, a takze sprawozdania finansowe sktadane po zakoficzeniu kampanii
wyborczej. Te pierwsze nie dotycza jednak komitetow, ktére zglaszaja kandyda-
tow tylko do rad gminy i rad powiatéw. Jednakze interpretacja tego przepisu nie
pozostawia watpliwosci, ze w przypadku gdy komitet oprécz kandydatéw na
radnych wystawia rowniez kandydata na wojta (burmistrza, prezydenta miasta),
to réwniez ciazy na nim obowiazek prowadzenia takich rejestréw.

Zdecydowanie istotniejsze znaczenie ma sprawozdanie finansowe, ktére skia-
dane jest przez pelnomocnika finansowego komitetu (w przypadku komitetow,
ktére wystawiaja wylacznie kandydatéw do rady gminy — pelnomocnika tego
komitetu) w terminie 3 miesiecy od dnia wyboréw. Przedklada sie je organowi,
ktéry przyjat zawiadomienie o utworzeniu komitetu. Oznacza to, ze w wyborach
do rady gminy moze by¢ to Panstwowa Komisja Wyborcza lub wlasciwy komi-
sarz wyborczy®. W sprawozdaniu takim podawane sa informacje o przychodach,
wydatkach i zobowigzaniach finansowych komitetu, w tym o uzyskanych kre-
dytach bankowych i warunkach ich uzyskania. W przypadku gdy sprawozdanie
finansowe przedkladane jest PKW dolgcza si¢ do niego réwniez opinie bieglego
rewidenta wraz z raportem, chyba ze pelnomocnik finansowy, w terminie 30 dni
od dnia wyboréw, zawiadomi wlasciwy organ, ze komitet nie miat przychodéw,

9 Wiecej P Uzigblo, Finansowanie kampanii wyborczej w polskich wyborach parlamentarnych na mocy ko-
deksu wyborczego, [w:] Kodeks wyborczy. Wstepna ocena, red. K. Skotnicki, Warszawa 2011, s. 251-252.
% Organ ten jest wlasciwy dla komitetow wyborczych wyborcéw lub komitetéw organizacji spo-
lecznych, o ile zamierzajq one zglasza¢ kandydatéw wylacznie na terenie jednego wojewddztwa.
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nie poni6st wydatkéw, ani nie ma zobowigzan finansowych®'. Sporzadzenie eks-
pertyz lub opinii i raportow bieglego rewidenta moze by¢ tez zlecone przez ko-
misarza wyborczego, do ktérego sprawozdanie zostalo zlozone.

Analiza sprawozdania finansowego jest w istotny sposéb ograniczona po-
przez niezapewnienie organom wyborczym skutecznych narzedzi, pozwalaja-
cych na pelng i rzetelng ich ocene. Co prawda, w razie powstania watpliwosci
co do prawidlowosci sprawozdania finansowego organ taki wzywa komitet wy-
borczy do usunigcia wad sprawozdania lub udzielenia wyjasnierr w okreslonym
terminie, a takze moze zleca¢ sporzadzenie zewnetrznych ekspertyz lub opinii,
nie tylko wspomnianych wczesniej bieglych rewidentéw, oraz korzysta¢ z pomo-
cy organéw administracji publicznej, w tym organéw kontroli, rewizji i inspekji,
to jednak uprawnienia takie nie wydaja sie wystarczajace™. Konieczne staje sie
wyposazenie organéw wyborczych w mechanizmy pozwalajace na weryfikacje
wykazanych kosztéw i mozliwos¢ ich oceny pod katem wartosci rynkowej, co
pozwoli na pojawiajace si¢ w praktyce zanizanie faktycznych kosztéw kampanii.
Mechanizmu tego nie zastgpig zglaszane umotywowane zastrzezenia do spra-
wozdan finansowych, ktére moga by¢ zglaszane przez partie polityczne, komi-
tety wyborcze, ktére braly udzial w danych wyborach, a takze stowarzyszenia
i fundacje, ktére w swoich statutach przewiduja dzialania zwigzane z analiza fi-
nansowania kampanii wyborczych. Przyzna¢ jednak trzeba, ze szczegdlnie tzw.
monitoring spoleczny prowadzony przez te ostatnie podmioty moze skutecznie
wykazywa¢ pojawiajace sie nieprawidtowosci*.

Po zbadaniu sprawozdania finansowego PKW lub komisarz wyborczy w cia-
gu szesciu miesiecy od jego zlozenia postanawia co nastepuje: przyjecie spra-
wozdania bez zastrzezen; przyjecie go ze wskazaniem uchybieny, w szczegdlnosci
w przypadku gdy pozyskane, przyjete lub wydatkowane z naruszeniem przepi-
sow, Srodki finansowe nie przekraczaja 1% ogodlnej kwoty przychodéw komitetu
wyborczego, albo odrzucenie sprawozdania. Ten ostatni przypadek ma miejsce,
gdy komitet: pozyskal lub wydatkowal $rodki przed przyjeciem zawiadomie-
nia o jego utworzeniu lub po wyborach lub tez, gdy naruszyl limity wplat czy
wydatkéw, przeprowadzal zbiorki publiczne, przyjal sSrodki z niedozwolonych
zrédel, przyjat zakazane korzyéci majatkowych o charakterze niepienieznym lub
pozyskal poreczenia kredytu w sposéb naruszajacy postanowienia k.wyb.** Od

51 Jak stusznie zauwaza K.W. Czaplicki, prowadzenie kampanii wyborczej zupetnie bezkosztowo nie
jest mozliwe, nawet jesli kandydat poprzestanie jedynie na zamiarze gloszenia kandydatéw w wybo-
rach; zob. KW. Czaplicki, Jawnos¢ finansowania..., s. 81. Nie oznacza to jednak, ze w praktyce oswiad-
czenia takie nie sg skladane.

52 Tamze, s. 88.

5 Przykladem moze by¢ monitoring wyboréw z 2014 . przeprowadzony przez Instytut Spraw Pu-
blicznych, zob. http://samorzad.pap.pl/depesze/redakcyjne.wybory2014/146468/Szara-strefa--Malo-
przejrzyste-finansowanie-w-wyborach-samorzadowych [dostep: 18.2.2015].

3 Co istotne, zlozenie sprawozdanie niezgodnego ze stanem faktycznym nie stanowi przestanki
jego odrzucenia, zob. B. Banaszak, Kodeks wyborczy..., s. 243-244.
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postanowienia PKW albo komisarza wyborczego pelnomocnikowi finansowemu
przysluguje prawo wniesienia, w ciggu 14 dni od jego doreczenia, skargi odpo-
wiednio do Sadu Najwyzszego albo sagdu okregowego. Orzeczenie wlasciwego
sadu w tej sprawie jest ostateczne.

Istotnym problemem jest slabo$¢ sankcji za nieprawidlowe finansowanie
kampanii wyborczej. Sankcje te majg bowiem jedynie charakter finansowy (art.
147-149 k.wyb.) oraz karny dla oséb, ktére naruszyly wymogi finansowe pro-
wadzenia kampanii wyborczej (art. 506-510 k.wyb.). Nie zostaly natomiast prze-
widziane sankcje o charakterze politycznym, powodujace np. utrate mandatu
przez osoby czy ugrupowania, ktére uzyskaly mandaty w wyniku uzyskania nie-
legalnej przewagi finansowej nad konkurentami politycznymi®. W efekcie moz-
na powiedzie¢, ze naruszenia dyscypliny finansowej kampanii moga prowadzi¢
do osiagniecia celu politycznego, jakim jest uzyskanie mandatéw w organach
samorzadowych.

Podsumowujac, godzi sie stwierdzi¢, ze kodeksowa regulacja kampanii wy-
borczej do organu stanowiacego gminy, cho¢ w wielu elementach poprawna,
zawiera jednak pewne mankamenty. Przede wszystkim dotyczy to watpliwosci
zwigzanych z realizacja réwnosci szans wyborczych uczestnikéw procesu wy-
borczego. Mozna powiedzie¢, ze pewne uprzywilejowanie dotyczy komitetow
wyborczych najwiekszych, ogélnopolskich partii politycznych, ktére zyskujq nie
tylko przewage finansowa, co jest naturalne, ale rowniez przewage w kampanii
w mediach publicznych. Ponadto rozwigzania prawne majgce na celu zapewnie-
nie transparentnos$ci prowadzenia kampanii wyborczej nie zawsze pozwalaja na
osiagniecie zakladanego efektu, stwarzajac pole do powstawania naduzy¢, szcze-
golnie w sferze kampanii plakatowej oraz ulotowej, a wiec tej, ktérej znaczenie
w wyborach do rady gminy jest najwieksze™.

% Wprowadzenie takiej sankcji postulowali wczeéniej przedstawiciele doktryny, np. L. Dorn, Finan-
sowanie dzialalnosci politycznej w Polsce. Obecna praktyka i jej reforma, [w:] Finansowanie polityki. Wybory,
pienigdze, partie polityczne, red. M. Walecki, Warszawa 2000, s. 173.

% K. Daniel, Analiza narzedzi promocji kandydatéw na przykladzie wyboréw prezydenta i radnych miasta
Tarnowa w 2010 roku, http://www.kampanianegatywna.pl/wybory/85-analiza-narzedzi-promocji-
kandydatow-na-przykladzie-wyborow-prezydenta-i-radnych-miasta-tarnowa-w-2010-roku.html
[dostep: 27.2.2015].
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ELECTORAL CAMPAIGN FOR A MUNICIPAL COUNCIL -
THE SOLUTIONS OF THE ELECTORAL CODE
AND CONSTITUTIONAL PRACTICE

The Author analyzes the provisions of the Electoral Code concerning an electoral cam-
paign with a special emphasis on the elections to municipal councils (city councils). The
analysis, extended by references to the electoral practice, shows that the Electoral Code
does not fully implement the principle of electoral equality, mainly by creating worse po-
sition of local electoral committees that intend to propose candidates in only one mu-
nicipality. This refers mainly to conducting the electoral campaign in public media and its
financing. It should be considered that some modifications of these areas of electoral law
are necessary. Another drawback of the Electoral Code is the lack of effective mechanisms
to ensure transparency of the electoral campaign. It is reflected in ineffective tools, mainly
limited to formal issues, to control the financial reports of electoral committees. As a result,
it is difficult to conclude that the solutions of the Electoral Code, although much more
complex, provide an essential qualitative change in relation to the previous legal status of
local self-government elections.



