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Streszczenie

W kazdym procesie wyborczym szczegdlne miejsce zajmuje kwestia finansowania
kampanii wyborczej. Jednym z kluczowych probleméw w tym zakresie jest dopusz-
czalno$¢ zmiany limitu wydatkéw dokonywanych przez komitety wyborcze juz
po rozpoczeciu kampanii wyborczej. Taki przypadek mial miejsce podczas wyboréw
samorzadowych w 2024 roku. Celem niniejszej pracy jest proba znalezienia odpo-
wiedzi na pytanie, czy w toku kampanii wyborczej dokonywanie tego typu zmian
powinno by¢ dopuszczalne, a takze ustalenie, jakie skutki zmiany te moga za soba
pociagad. Problematyke te przeanalizowano giéwnie w kontekscie zasady réw-
nosci wyboréw oraz standardu ciszy legislacyjnej. W pracy zastosowano metode
formalnoprawng oraz dokonano analizy literatury przedmiotu.

Stowa kluczowe: kodeks wyborczy, kampania wyborcza, cisza legislacyjna,
limit wydatkow.
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AGATA PYRZYNSKA

On the problem of increasing the spending
limit on financing an election campaign
during its duration, as exemplified
by the local government elections in 2024°

Abstract

In every electoral process, the issue of financing the election campaign takes
a special place. One of the key problems in this area is the acceptability of chang-
ing the spending limit made by election committees after the start of the election
campaign. Such a case occurred during the local elections in 2024. The aim of this
work is to try to find an answer to the question of whether making such changes
during the election campaign should be permissible and to determine what effects
these changes may entail. This issue was analyzed mainly in the context of the
principle of equal elections and the standard of legislative silence. The work uses
the formal-legal method and analyzes the literature on the subject.

Keywords: Electoral Code, electoral campaign, legislative silence,
spending limit.
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Wprowadzenie

Problematyka finansowania kampanii wyborczych wzbudza duzo zainteresowania
przy okazji niemal kazdych wyboréw. Taki stan rzeczy nie dziwi, gdyz kwestie te
nalezy postrzegac jako jedna z kluczowych w procesie wyborczym. Sposéb i Zrédia
finansowania kampanii wyborczych moga bowiem w zasadniczy sposéb oddzia-
lywaé na szanse kandydatéw, a nieprawidlowos$ci w tym obszarze naruszac fun-
damentalne zalozenia demokratycznych wyboréw. Co wiecej, problematyka ta
wpisuje sie w prowadzong od dawna dyskusje na temat jawnoéci finansowania
polityki, w tym jej Zrodet*. Aktualnie trudno wyobrazi¢ sobie prowadzenie kam-
panii wyborczej w sposéb bezkosztowy. Wrecz przeciwnie, rozw6j nowych form
komunikacji politycznej oraz coraz bardziej rozpowszechnione prowadzenie
agitacji wyborczej w internecie wymagaja dolozenia szczegolnej dbalosci do podej-
mowania dzialani zgodnych z obowigzujacymi regulacjami. W tym kontekscie
nalezy jednak zauwazy¢, Zze przepisy dotyczace finansowania kampanii wybor-
czych musza spelnia¢ podstawowe standardy. Przede wszystkim proces pozyski-
wania i wydatkowania srodkéw przeznaczonych na cele wyborcze musi by¢ oparty
na regulacjach przejrzystych, niebudzacych watpliwosci interpretacyjnych oraz
przyjetych we wlasciwej procedurze, zgodnie z zasadami prawidlowej legislacji.
Ponadto wazne jest, by regulacje te zapewnialy rzeczywista réwnos¢ podmiotéw
rywalizacji wyborczej i gwarantowaly przestrzeganie zasady uczciwos$ci wyboréw.

Posréd licznych problemoéw, jakie uwidaczniajg si¢ w kontekscie finansowania
kampanii wyborczych, w ostatnim czasie na szczegdlng uwage zastuguje kwestia
podwyzszenia limitu wydatkéw na cele wyborcze w toku trwania kampanii wyborczej.
Problem ten zaistnial w roku 2024 r. przy okazji wyboréw samorzadowych. Zgod-
nie z rozporzadzeniem Prezesa Rady Ministrow z dnia 29 stycznia 2024 r. w spra-
wie zarzadzenia wyboréw do rad gmin, rad powiatéw, sejmikéw wojewddztw i rad
dzielnic m.st. Warszawy oraz wyboréw wojtoéw, burmistrzéw i prezydentéw miast®

Na temat jawnoéci finansowania polityki m.in. J. Uliasz, Zasada jawnosci finansowania kampanii wyborczych
w nowym Kodeksie wyborczym — wybrane zagadnienia, ,Przeglad Prawa Publicznego” 2011, 4, s. 23;
T. Gasior, Jawnosc finansowania partii politycznych i kampanii wyborczych — ocena regulacji prawnych i praktyki
oraz pytania i refleksje w tym zakresie, ,Studia Wyborcze” 2022, 34, s. 67-94.

Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 29 stycznia 2024 r. w sprawie zarzadzenia wyboréw do
rad gmin, rad powiatéw, sejmikéw wojewddztw i rad dzielnic m.st. Warszawy oraz wyboréw wojtow,
burmistrzéw i prezydentéw miast (Dz.U. z 2024 r., poz. 109).
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glosowanie w tych wyborach mialo odby¢ sie 7 kwietnia 2024 roku. Co jednak cie-
kawe, w dniu 4 kwietnia 2024 r. weszlo w zycie rozporzadzenie Ministra Finanséw
z dnia 28 marca 2024 r. w sprawie podwyzszenia kwoty przypadajacej na jeden
mandat radnego przy ustalaniu limitu wydatkéw komitetéw wyborczych w wybo-
rach do organdw stanowiacych jednostek samorzadu terytorialnego®. Oznacza to,
ze Minister Finanséw wydal rozporzadzenie stanowiace podstawe do okreslenia
nowego limitu wydatkéw w trwajacych wyborach samorzadowych praktycznie na
ostatniej prostej kampanii wyborczej (kampania wyborcza konczy sie na 24 godziny
przed dniem glosowania, kiedy zaczyna sie cisza wyborcza; w tym przypadku byt
to 6 kwietnia 2024 r.). W tym kontekscie pojawiaja si¢ pytania o dopuszczalnos¢ tego
typu zmiany. Po pierwsze nalezy znalez¢ odpowiedzZ na pytanie, czy zmiana limitu
wydatkéw na cele wyborcze powinna mie¢ miejsce w toku trwania kampanii
wyborczej w konkretnych wyborach, bezposdrednio przed jej zakoniczeniem. Kwes-
tie te nalezy przeanalizowac takze w kontekscie zasady ciszy legislacyjnej wywie-
dzionej przez Trybunat Konstytucyjny. Po drugie, rozwazenia wymaga, czy takie
dzialanie nie wplynelo réznicujaco na sytuacje poszczegdélnych podmiotéw uczest-
niczacych w wyborach, naruszajac tym samym zasade réwnosci wyboréw. Na
omawiany problem mozna zatem spojrze¢ zaréwno z prawnego, jak i pozapraw-
nego punktu widzenia. W pracy zastosowano metode formalnoprawng oraz doko-
nano analizy literatury przedmiotu.

Podstawa prawna

Analiza prawnej dopuszczalno$ci zmiany limitu wydatkéw na cele kampanijne
w specyficznym okresie kampanii wyborczej wymaga w pierwszej kolejnosci przed-
stawienia uwarunkowan prawnych i uzasadnienia dla funkcjonowania tej insty-
tucji. Zgodnie z art. 135 § 1 k.w. komitety wyborcze moga wydatkowa¢ na agitacje
wyborczg wylacznie kwoty ograniczone limitami ustalonymi w przepisach szcze-
golnych Kodeksu wyborczego’. Oznacza to, ze komitet nie moze dokonywac wydat-
kow bez ograniczen, lecz zwiazany jest granicami okre§lonymi ustawowo. Warto
podkresli¢, ze ustawodaweca literalnie nie zabrania pozyskiwania srodkéw ponad
limit, lecz ich wydatkowania ponad okreslong granice. Komitet w wyjatkowych
sytuacjach moze zatem pozyskac¢ wiecej srodkéw, niz przewiduje limit, z tym

Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 28 marca 2024 r. w sprawie podwyzszenia kwoty przypa-
dajacej na jeden mandat radnego przy ustalaniu limitu wydatkéw komitetéw wyborczych w wyborach
do organéw stanowiacych jednostek samorzadu terytorialnego (Dz.U. z 2024 r., poz. 498).

7 Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. - Kodeks wyborczy (t.j. Dz.U. z 2023 r., poz. 2408) dalej jako: k.w.
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jednak zastrzezeniem, ze Srodkéw tych nie bedzie mogt wykorzystac®. Jesli srodki
te wplyna na jego rachunek do dnia wyboréw, bedzie zobowiazany zwrdécic je dar-
czyncy, po tym terminie za$ stang si¢ one czedcig nadwyzki, ktérej przeznaczenie
szczegotowo reguluja przepisy Kodeksu’. Co wiecej, wydatkowanie srodkéw
finansowych przez komitet wyborczy z naruszeniem limitu wydatkéw skutkuje
odrzuceniem sprawozdania finansowego komitetu oraz wiaze sie z odpowiedzial-
noscia karna!®. Rozwiazanie polegajace na ustawowym limitowaniu srodkéw
wydatkowanych przez komitet znajduje uzasadnienie w praktyce wyborczej.
Przede wszystkim winno stuzy¢ zapewnieniu réwnosci szans poszczegélnych
komitetéw, co stanowi kluczowy element zasady réwnosci wyboréw!!. Ustalenie
jednolitego, stosowanego na réwnych zasadach w danych wyborach, mechanizmu
limitowania wydatkéw ma zapobiegac¢ przypadkom dominacji najzasobniejszych
i — co do zasady — najwigkszych sil politycznych. Rzecza oczywista jest bowiem
to, ze silne komitety wyborcze — co do zasady partyjne lub koalicyjne — maja zupel-
nie inne mozliwo$ci w zakresie finansowania kampanii niz te, ktore tworzone sa
przez wyborcow czy organizacje'?. Oczywiscie, dopuszczalne limity wydatkéw nie
zapewniaja, ze wszystkie komitety zgromadza i przeznacza na kampanie wyborcza
maksymalng sume przychoddw; sa jednak czynnikiem zréwnujacym potencjalne
szanse komitetéw i blokujacym powstanie ekstremalnych réznic w finansowaniu
kampanii wyborczych. Dopuszczenie innego rozwigzania — umozliwiajacego
niczym nieograniczone finansowanie réznych form agitacji wyborczej — mogtoby
naruszaé konstytucyjng zasade pluralizmu politycznego poprzez stworzenie
zupelnie nieporéwnywalnych warunkéw rywalizacji wyborczej dla poszczeg6l-
nych jej uczestnikéw!®. Tymczasem zasade te nalezy postrzegac jako podstawe
demokracji, stwarzajaca mozliwos¢ wolnego konkurowania idei i programéw
gloszonych przez poszczegdlnych uczestnikéw wyboréw'4. Warto takze zasygna-
lizowaé, ze ustawodawca wprowadzit takze tzw. szczegdélny limit wydatkow

Zgodnie z wyjasnieniami PKW ,zgromadzenie na rachunku bankowym komitetu kwoty wyzszej od
przystugujacego limitu wydatkéw nie stanowi uchybienia”; zob. Wyjasnienia dotyczace zasad finan-
sowania kampanii wyborczej w wyborach organéw samorzadu terytorialnego zarzadzonych na dzien
7 kwietnia 2024 r., ZKF.624.7.2024, https:/pkw.gov.pl/uploaded_files/1706654587 zk{62472024.pdf
(dostep: 12.08.2024.).

Zob. art. 138 k.w. Szerzej T. Gasior, Kontrola finansowania komitetéw wyborczych. Zagadnienia prawnoadmini-
stracyjne, Warszawa 2015, s. 94.

10 Zob. art. 144 § 1 pkt 3 lit. a) k.w. oraz art. 506 pkt 6 k.w.

1 KW. Czaplicki, B. Dauter, S.J. Jaworski, A. Kisielewicz, F. Rymarz, J. Zbieranek, Kodeks wyborczy. Komentarz,
Warszawa 2018, s. 331.

M. Bitner, Status prawny i gospodarka finansowa komitetéw wyborczych w wyborach do organdw jednostek samo-
rzqdu terytorialnego, ,Finanse Komunalne” 2018, 9, s. 32.

13 Zob. takze B. Banaszak, J. Michalska, B. Stepien-Zatucka, Kodeks wyborczy. Komentarz, Legalis, art. 135.
¥ T. Gwo6zdz, Finansowanie kampanii wyborczej w Polsce, ,Studia Wyborcze” 2020, 29, s. 91.
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przeznaczanych przez komitet wyborczy na agitacje prowadzona w formie reklamy.
We wszystkich wyborach wynosi on maksymalnie 80% limitu ogélnego i powinien
on mobilizowa¢ komitety do stosowania innych niz reklama form agitacji wyborczej.

Limity wydatkéw, o ktérych mowa wyzej, sa ksztaltowanie réznie w odnie-
sieniu do poszczegolnych rodzajéw wyboréw. W przypadku wyboréw do organéw
stanowigcych samorzadu terytorialnego, do ktérych odnosi sie przedmiotowa ana-
liza, kluczowym przepisem jest art. 378 kw.!>. W § 1 tego artykutlu wiasciwie
powtérzono zasade ujeta w art. 135 § 1 k.w., wskazujac, ze w wyborach do rad
gmin, rad powiatéw oraz sejmikéw wojewodztw, komitety wyborcze moga wydat-
kowa¢ na agitacje wyborcza wytacznie kwoty ograniczone limitami $cisle okreslo-
nymi przez przepisy Kodeksu wyborczego. Sam tryb ustalania tego limitu precy-
zuje natomiast art. 378 § 2i 3 k.w. Zgodnie z § 2 limit wydatkéw komitetu ustala
sie, mnozac kwote, o ktérej mowa w § 3, przypadajaca na jeden mandat radnego
przez liczbe mandatéw przypadajacych na okreg lub okregi, w ktérych komitet
wyborczy zarejestrowal kandydatéw. Oznacza to, ze de facto o limicie wydatkéw
komitetu w tym przypadku decydowac bedzie ustalona kwota bazowa oraz liczba
mandatéw w okregach, w ktérych komitetowi udalo sie skutecznie zarejestrowac
swoje listy. Natomiast kwota jednostkowa odnoszona do mandatu radnego ujeta
jest w § 3 przepisu. W tym przypadku jednak ustawodawca przyjal dos¢é nietypowy
sposob regulaciji. Jak wskazano wczesniej, kwota ta jest — co prawda — ujeta w art.
378 § 3 k.w.izgodnie z tym przepisem wynosi odpowiednio: w wyborach do rady
gminy w gminach liczacych do 40 000 mieszkancéw — 1000 ztotych; w wyborach
do rady gminy w gminach liczacych powyzej 40 000 mieszkaficow oraz w wybo-
rach do rad dzielnic miasta stotecznego Warszawy — 1200 zlotych; w wyborach do
rady powiatu — 2400 ztotych; w wyborach do rady miasta w miastach na prawach
powiatu — 3600 ztotych oraz w wyborach do sejmiku wojewé6dztwa — 6000 zlotych.
Zauwazy¢ jednak nalezy, ze art. 378 § 3 k.w. zawiera tylko pewien wyznacznik dla
ustalania limitu, ktéry przyjety zostal w momencie uchwalenia Kodeksu wybor-
czego, a zatem w 2011 roku. Warto$¢ ta byta adekwatna pod katem ekonomicznym
do panujacych wéwczas warunkéw gospodarczych. Ustawodawca, majac jednak
na wzgledzie zmiennoé¢ tych uwarunkowan, przyjal takze art. 379 k.w. Zgodnie
z tym przepisem minister wlasciwy do spraw finanséw publicznych, w drodze
rozporzadzenia, podwyzszy kwote, o ktérej mowa w art. 378 § 3 k.w., w przypadku
wzrostu wskaznika cen towaréw i ustug konsumpcyjnych ogétem o ponad 5%,
w stopniu odpowiadajacym wzrostowi tych cen, przy czym wskaznik wzrostu

15 Zasady ustalania limitéw wydatkoéw w wyborach wojtéw (burmistrzéw, prezydentéw miast) reguluje

art. 476 k.w., w wyborach do Sejmu RP art. 199 k.w, w wyborach do Senatu RP —art. 259 k.w, w wyborach
Prezydenta RP - art. 327 k.w., w wyborach do PE - art. 337 k.w.
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cen ustalany jest na podstawie komunikatu Prezesa GUS oglaszanego w Dzienniku
Urzedowym Rzeczypospolitej Polskiej ,Monitor Polski” do 20. dnia pierwszego
miesigca kazdego kwartatu'®. Tym samym wartosci przyjete w art. 378 § 3 k.w. nie
majq w istocie charakteru absolutnego, a sama konstrukcja art. 378 i 379 k.w. jest
dos¢ specyficzna. Ustawodawca zdecydowal bowiem, ze przepis ustawowy moze
de facto zosta¢ zmodyfikowany w drodze aktu wykonawczego, co przede wszyst-
kim budzi watpliwosci zwigzane z hierarchia Zrédet prawa. Co prawda, nie ulega
watpliwosci, ze przyjecie na poziomie ustawowym stalej kwoty, bez wlaczenia
w tryb jej waloryzacji ministra, powodowaloby koniecznos$¢ nowelizacji Kodeksu
wyborczego w zaleznosci od warunkéw ekonomicznych. Z drugiej jednak strony
pojawia sie watpliwos¢, czy kwestia ta w ogole powinna by¢ regulowana ustawowo,
skoro wiadomo, ze ze swej istoty jest to materia szczegélnie podatna na zmiany.
Wydaje sie, ze ustawodawca mogl ja uregulowac inaczej, ujmujac w Kodeksie wytacz-
nie tryb ustalenia limitu i odsylajac do rozporzadzenia, ktére okreslaloby konkretne
kwoty wynikajace z ewentualnego wzrostu wskaznika cen z jednoczesnym wska-
zaniem, w jakim najp6zniejszym momencie mozliwe jest wydanie tego rozporza-
dzenia. Jak sie wydaje, taki tryb regulacji bylby bardziej przejrzysty niz aktualny,
gdzie de facto rozporzadzeniem modyfikuje si¢ wyjsciowe wartosci ustawowe.
Co wiecej, nie mozna nie zauwazy¢, ze mechanizm zmiany wartoéci wplywa-
jacej na limit wydatkéw przyjety w art. 379 k.w. prowadzi do powierzenia organowi
wladzy wykonawczej uprawnienia, ktére moze zasadniczo oddziatywac na sytua-
cje komitetéw, a tym samym przebieg wyboréw. Mozna tu zatem zglosi¢ kolejna
watpliwos¢, czy kompetencja ta faktycznie powinna przypadac na zasadzie wylacz-
nosci ministrowi, ktéry ustawowo nie zostal nawet zobowiazany do zasiegniecia
opinii PKW. Dokonujac analizy art. 379 k.w., nalezy tez stwierdzi¢, ze jedynym czyn-
nikiem pozwalajacym na dzialanie ministrowi jest wydanie przez Prezesa GUS
stosownego komunikatu. Omawiany przepis nie precyzuje jednak terminu, w kto-
rym minister powinien podja¢ stosowne dzialania zwigzane z wydaniem rozpo-
rzadzenia. W efekcie — wobec braku konkretnych wskazan — przepis ten pozwala
ministrowi na podjecie decyzji uznaniowej, w terminie uznanym przez niego za
stosowny. Nie mozna tez nie zauwazy¢, ze ustawodawca nie przewidzial Zadnej
sankcji na wypadek zwtoki ministra'”. Taka konstrukcja regulacji moze wiec
prowadzi¢ do sytuacji, w ktorej podmiot ten — pomimo wydania komunikatu —
bedzie wstrzymywat sie z wydaniem stosownego aktu, w zaleznosci od tego, jak
ksztaltowac sie bedzie aktualna sytuacja poszczegdlnych sil politycznych. Takie

16 Analogiczny mechanizm waloryzacji kwoty wplywajacej na wysokos¢ limitu wydatkéw stosowany

jest takze w innych rodzajach wyborow.
17 B. Banaszak, J. Michalska, B. Stepien-Zatucka, op. cit., art. 379.
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rozwigzanie nie zapewnia zatem transparentnosci procesu wyborczego, ani nie
wzmacnia zaufania do niego.

Watpliwosci zwigzane z dopuszczalnoscia zwigkszenia
limitu wydatkéw na finansowanie kampanii wyborczej
PO jej rozpoczeciu

Jedna z kluczowych watpliwosci, jaka zaistniata w roku 2024 r., byl moment doko-
nania zmiany limitu wydatkéw na cele kampanijne w toku trwania kampanii
wyborczej w wyborach samorzadowych w 2024 roku. Jak wskazano wyzej, art. 379
§ 1 k.w., ktéry dopuszcza w drodze rozporzadzenia zmiane kwoty okreslonej
w art. 378 § 3 k.w., nie dookresla momentu, w ktérym minister po wydaniu komuni-
katu przez Prezesa GUS, winien to uczyni¢. W konsekwencji w 2024 r. zmiana
dokonana zostala rozporzadzeniem ministra z 28 marca 2024 r., przy czym akt ten
zostal opublikowany 3 kwietnia 2024 r. a w zycie wszedt dopiero 4 marca 2024 roku.
W rezultacie nastapilo to na cztery dni przed dniem wyboréw. Warto tez zauwa-
zy¢, ze projekt tego aktu udostepniony przez Rzadowe Centrum Legislacji datowany
jest na 18 marca 2024 roku'®. Jednoczesnie nalezy odnotowa¢, ze komunikat Prezesa
GUS, ktéry — jak wskazywano wczesniej — stanowi podstawe do wydania stosow-
nego rozporzadzenia podwyzszajacego kwote przypadajacg na jeden mandat
radnego przy ustalaniu limitu wydatkéw, opublikowany zostal w Monitorze
Polskim juz 15 stycznia 2024 roku®. Komunikat Prezesa GUS znany byt zatem
organom wladzy publicznej nie tylko duzo wczeéniej niz moment ogloszenia pro-
jektu rozporzadzenia, ale nawet przed formalnym zarzadzeniem wyboréw samo-
rzadowych przez Prezesa Rady Ministréw (co nastapito 29 stycznia 2024 r.). Taki
uklad zdarzeh w sposéb oczywisty sklania do krytycznego spojrzenia na tok pod-
jetych czynnoSci.

W pierwszej kolejnosci nalezy zastanowic sie, czy wydanie rozporzadzenia
przez ministra finanséw powinno mie¢ miejsce na tak péznym etapie procesu
wyborczego i — ewentualnie — jakie konsekwencje moze to powodowac¢. Nie ulega
watpliwosci, Zze w przedstawionej sytuacji reakcja ministra finanséw mogta by¢ zde-
cydowanie szybsza, skoro tre§¢ komunikatu znana byla jeszcze przed zarzadzeniem

18 Projekt rozporzadzenia Ministra Finanséw w sprawie podwyzszenia kwoty przypadajacej na jeden

mandat radnego przy ustalaniu limitu wydatkéw komitetéw wyborczych w wyborach do organéw
stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego. Pozyskano z: https:/legislacja.gov.pl/projekt/
12383250/katalog/13046252#13046252 (dostep: 14.08.2024).

19 Komunikat Prezesa Gléwnego Urzedu Statystycznego z dnia 15 stycznia 2024 r. w sprawie $rednio-
rocznego wskaznika cen towaréw i uslug konsumpcyjnych ogélem w 2023 r. (M.P. z 2024 r., poz. 22).
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wyboréw. Sam fakt wydania rozporzadzenia na ,ostatniej prostej” kampanii byt
dzialaniem zaskakujacym komitety wyborcze, a zatem nie sposob uzna¢ go za zgodny
z zasada pewnosci prawa wywodzona z art. 2 Konstytucji RP*. Trzeba podkreslic,
ze uczestnicy rywalizacji wyborczej rzadko prowadza kampanie wyborcza w spo-
sOb spontaniczny, gromadzac Srodki oraz decydujac o swoich wydatkach z dnia
na dzien. Zwykle mechanizm dzialania komitetéw opiera sie na dlugofalowym
planowaniu i przygotowywaniu strategii umozliwiajacych racjonalne wydatko-
wanie srodkéw na poszczegoélnych etapach procesu wyborczego. Tym samym
znajomo$¢ podstawy do ustalenia limitu wydatkéw juz na poczatku kampanii
wyborczej daje poczucie pewnosci, ze kwota ta sie nie zmieni, a komitet bedzie
mogl w sposéb planowy pozyskiwac, a przede wszystkim wydatkowaé swoje srodki
w okreslonych przez przepisy granicach. Naruszenie tej zasady przez podwyzsze-
nie limitu wydatkéw tuz przed zakonczeniem kampanii wyborczej moze by¢
o tyle niebezpieczne, Ze — jak juz zauwazono — te pewno$¢ zaburza. Co wiecej, dzia-
lanie takie moze powodowac nieréwna pozycje poszczegdlnych komitetow uczest-
niczacych w wyborach. Oczywiscie, mozna wobec tego podejscia przedstawic
kontrargument, ze trudno tutaj méwic o nieréwnym traktowaniu, gdyz przepisy
dotycza wszystkich uczestnikéw rywalizacji wyborczej na takich samych zasadach.
Nie jest tak jednak, gdyby spojrze¢ na potencjal organizacyjny poszczegélnych
rodzajow komitetow wyborczych. Zupelnie inaczej bowiem ksztaltuje sie sytuacja
komitetéw mniejszych (stabszych) niz komitetéw cechujacych si¢ wiekszym stop-
niem organizacji. Dla przykladu nie sa w takiej samej sytuacji komitety wyborcze
wyborcéw czy organizacji, ktére w praktyce pozyskuja Srodki przede wszystkim
z wplat obywateli oraz komitety wyborcze partii politycznych czy koalicyjne
komitety wyborcze, ktérych Zrédia finansowania opieraja sie gléwnie na zasobach
partyjnych. Juz chociazby ten argument pozwala poda¢ w watpliwos¢, czy decyzja
o podwyzszeniu kwoty przypadajacej ma mandat radnego tuz przed zakoncze-
niem kampanii wyborczej, gdy szanse na pozyskanie dodatkowych srodkéw przez
komitety nie majace statusu partyjnych sa mocno ograniczone, nie réznicowala
ich pozycji w konczacej sie kampanii wyborczej?!.

Druga kwestia, ktéra wymaga rozwazenia, jest ocena mozliwosci wydania
rozporzadzenia skutkujagcego podwyzszeniem limitu wydatkéw komitetéw w toku
trwania kampanii wyborczej w kontekscie zasady ciszy legislacyjnej. Takie ujecie
ma na celu ustalenie, czy kontrowersyjne jest wylacznie dokonywanie modyfikacji

20 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. 21997 r. Nr 78, poz. 483 ze zm.).

21 Zwraca na to uwage takze Rzecznik Praw Obywatelskich, ktéry w przedmiotowej sprawie wystosowal
pismo do Ministra Finanséw; zob. Pismo RPO z dnia 8 kwietnia 2024 r. do Ministra Finanséw,
VIL.602.22.2024.KNK, https:/bip.brpo.gov.pl/sites/default/files/2024-04/Do_ME wybory_komitety wy
datki_8 04_2024.pdf (dostep: 14.08.2024).
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tego limitu tuz przed zakonczeniem kampanii, co — jak ustalono — moze naruszaé
rownos$¢ komitetow, czy generalnie w trakcie trwajacego procesu wyborczego. Na
wstepie nalezy zauwazy¢, ze standardowi ciszy legislacyjnej w ostatnim czasie
stusznie poswieca sie coraz wiecej uwagi, gdyz jest to jeden z najistotniejszych czyn-
nikéw decydujacych o demokratycznym charakterze prawa wyborczego, a co za
tym idzie — w znacznej mierze przesadzajacy takze o uczciwosci przeprowadzanych
wyboréw. Pomijajac szczegdlowe rozwazania dotyczace konstrukeji ciszy legisla-
cyjnej (gdyz ta zostata juz dos¢ szczegdtowo opisana w literaturze przedmiotu??),
nalezy nadmieni¢, ze zasada ta w naszym systemie zostala wywiedziona przez
Trybunal Konstytucyjny i zakazuje dokonywania istotnych zmian prawa wybor-
czego na co najmniej 6 miesiecy przed najwczesniejszym momentem zarzadzenia
wybor6w?. Czy zatem zmiana podstawy okreslenia limitu wydatkéw komitetow
wyborczych moze nastepowac w dowolnym momencie? Jak wskazano wcze$niej,
cisza legislacyjna odnosi sie¢ do zmian o charakterze ,istotnym”. Samo pojecie
Jistotnosci” jest wysoce niedookreslone. Cho¢ w orzecznictwie wskazuje sie wprost
kilka przykladowych komponentéw prawa wyborczego niewatpliwie spelniajacych
te ceche (wielkos¢ okregéw wyborczych, wysokos¢ progéw wyborczych, system
ustalania wynikéw wyboréw?*), to jednak zdecydowanie bardziej trafne jest przy-
jete nieco pdzniej przez Trybunal Konstytucyjny stanowisko, w mysl ktérego
»Istotng zmiang« w prawie wyborczym jest taka, ktéra w wyrazny sposéb wptywa
na przebieg gtosowania i jego wyniki i ktéra w zwigzku z tym wymaga uprzedze-
nia adresatéw normy prawnej o jej wprowadzeniu®®”. Nie chodzi zatem o tworzenie
abstrakcyjnego katalogu zmian, oderwanego od uwarunkowan, w ktérych sa one
dokonywane, ale wiasénie o ich ocene pod katem skutkéw, ktére za soba niosa

22 Wsr6d prac poswieconych ciszy legislacyjnej trzeba wymieni¢ m.in.: P. Chybalski, Problem tzw. ciszy legi-

slacyjnej w prawie wyborczym w Swietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, [w:] Sqdownictwo konstytu-
cyjne. Teoria i praktyka, red. M. Granat, Warszawa 2019, s. 247-272; P. Jakubowski, Cisza legislacyjna —
zasada prawa wyborczego w Rzeczypospolitej Polskiej, ,Przeglad Sejmowy” 2015, 4, s. 9-23; K. Kozlowski,
Zakaz wprowadzania ,istotnych zmian” w prawie wyborczym w okresie poprzedzajgcym wybory — rozwazania na
tle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, ,Przeglad Legislacyjny” 2019, 2, 5. 9-32; A. Pyrzynska, Instytu-
cja ciszy legislacyjnej w polskim prawie wyborczym, ,Krytyka Prawa. Niezalezne Studia nad Prawem” 2023,
15, 5. 214-232; A. Perz, Wylgczenie trybu pilnego oraz zasada ciszy legislacyjnej jako ustrojowe gwarancje sta-
bilnosci tworzenia prawa wyborczego, ,Studia Wyborcze” 2023, 35, s. 7-23. Nieco inaczej kwestie te ujmuje
K. Skotnicki, ktéry skupia sie na okresie wylgczenia wejécia w Zycie zmian prawa wyborczego w okresie
przed wyborami, zob. K. Skotnicki, Problem szczegdlnej vacatio legis ustaw zmieniajgcych prawo wyborcze,
,Panstwo i Prawo” 2023, 12, s. 32-46.

2 W szezegdlnosci wyrok TK z 9 lipca 2011 r., K 9/11, Lex nr 936458. Nie mozna takze pomina¢, ze stan-
dard ten, cho¢ wprost nienazwany w ten sposéb, silnie podkreslany jest takze w dokumentach Komisji
Weneckiej — zob. Kodeks dobrej praktyki w sprawach wyborczych. Jednakze w tym ujeciu okres wy-
lgczenia mozliwosci zmiany przepiséw prawa wyborczego w sferze regulacji ,istotnych” powinien
wynosi¢ co najmniej rok przed wyborami, a zatem zdecydowanie dtuzej niz w ujeciu polskiego TK.

24 Wyrok TK z 3 listopada 2006 r., K 31/06, Lex nr 231197.

% Wyrok TK z 28 pazdziernika 2009 r., Kp 3/09, Lex nr 525654.
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w konkretnym czasie i przy konkretnych uwarunkowaniach politycznych w kon-
tekscie wyborczego wyniku. Nalezy uzna¢, ze zmiang istotna bedzie ta, ktéra
wplynie korzystnie na sytuacje tylko wybranych komitetéw, gdy da sie to zduzym
prawdopodobienstwem przewidzie¢, a takze taka, ktéra naruszaé bedzie neutral-
nos¢ polityczna podmiotdéw stanowiacych prawo®. Wydaje sie wiec, ze jako zmiane
istotng mozna uznac takze regulacje okreslajaca podstawe do ustalenia limitu
wydatkéw na agitacje wyborcza komitetow. Wiadomo jest bowiem, Zze w znacza-
cej mierze o szansach kandydatéw decyduje wlasnie prowadzona przez komitet
kampania, a jej podstawa musza by¢ srodki finansowe?. Komitet powinien zna¢
obowiazujaca podstawe do wyliczenia limitu wydatkéw odpowiednio wcze$niej,
by méc dokonaé rzetelnej oceny swojej sytuacji i zaplanowa¢ dzialania kampanijne
(np. zamoéwié materiaty wyborcze). Zmiana tych wartosci w trakcie trwania kam-
panii, gdy komitet rozpoczal wydatkowanie Srodkéw zgodnie z przyjeta strategia,
moze wplynac na sposéb i zakres prowadzonej kampanii, a w konsekwencji moze
przelozy¢ sie na wynik glosowania. Tego rodzaju zmiana to zawsze ingerencja
w trwajace juz zasady ,gry wyborczej”, a te w mys§l zasady demokratycznego
panstwa prawnego powinny by¢ znane wszystkim jej uczestnikom jeszcze przed
jej rozpoczeciem. Dzialanie ministra, nota bene zwykle zwigzanego z konkretna
opcja polityczna, polegajace na zmianie podstawy obliczenia limitu wydatkéw
w trakcie trwania procesu wyborczego, zdecydowanie nie sprzyja budowaniu
poczucia zaufania do przyjmowanych rozwigzan i narusza tak istotny standard
stabilnosci prawa wyborczego. Dokonujac oceny zmiany limitu wydatkéw w czasie
kampanii wyborczej, nie sposéb zatem zgodzi¢ sie z Ministrem Finanséw, ktéry
w swoim stanowisku skierowanym do RPO wskazal, Ze zmianie podstawy usta-
lenia limitu wydatkéw komitetéw w rozporzadzeniu ,nie mozna przypisac cechy
istotnosci”, a takze iz ,ma ono jedynie charakter techniczny i nie wprowadza
zasadniczych zmian elementow, na ktérych opiera sie model systemu wyborczego”.
Jak wskazano wyzej, niedopuszczalne zmiany wcale nie musza dotyczy¢ ,modelu
systemu wyborczego”, gdyz nie jest to wylaczny wyznacznik ,istotnosci” zmiany
prawa wyborczego. Co wiecej, decydujaca dla oceny dopuszczalnosci zmiany nie
moze by¢ takze jej forma. Cho¢, co do zasady, regulacje zawarte w rozporzadze-
niach cze$ciej maja charakter ,techniczny”, to analizowany przypadek wylamuje
sie ze standardowego schematu. Jak wskazywano, w tym przypadku mamy bowiem
do czynienia z do$¢ nietypowa sytuacjg, gdy zmiana dokonana w akcie wyko-

% A.Pyrzynska, op. cit., s. 227-228; P. Jakubowski, op. cit., s. 18.

27 T. Gasior, G. Gasior, Organizacja wybordw samorzgdowych — wybrane zagadnienia, Warszawa 2018, s. 103.

2 Wyjasnienia Ministra Finansow z 13 kwietnia 2024 r. skierowane do RPO, PR5.0723.4.2024.1.IKZF,
https://bip.brpo.gov.pl/sites/default/files/2024-04/Odpowiedz_MF wybory_komitety wydatki
_13_04_2024.pdf (dostep: 14.08.2024).
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nawczym w istocie modyfikuje regulacje ustawowa. Z punktu widzenia przejrzys-
tosci dzialan prawodawczych, a przede wszystkim zaufania uczestnikéw rywaliza-
cji wyborczej do obowigzujacych przepiséw, wydanie rozporzadzenia skutkujacego
konieczno$cia okredlenia nowego limitu wydatkéw w trakcie trwania wyboréw,
nie moze by¢ uznane za prawidlowa praktyke i dzialanie zgodne z regutami
wladciwymi zasadzie ciszy legislacyjnej. Pomijajac kwestie, ze w przedmiotowej
sprawie Minister Finanséw, znajac tres¢ komunikatu Prezesa GUS, mogt wydaé
rozporzadzenie duzo wczesniej, podkresli¢ nalezy, ze tego rodzaju zmiany z uwagi
na potencjalny wplyw na przebieg kampanii powinny by¢ dokonywane przed wybo-
rami, a kwestia ta wymaga wyraZnego ustawowego dookreslenia (przynajmniej
w kontekscie wyboréw zarzadzanych w zwigzku z uptywem kadencji organéw).

Whnioski

Mechanizm ustalania limitu wydatkéw jest rozwigzaniem koniecznym w kazdym
procesie wyborczym. Pozwala na stworzenie poréwnywalnych warunkéw dla
prowadzenia agitacji wyborczej, a ta — jak wiadomo — jest kluczowym elementem
rywalizacji wyborczej i moze znaczaco oddzialywa¢ na wynik wyboréw. Obo-
wiazujace aktualnie regulacje dotyczace ustalania limitu wydatkéw w kontekscie
wyboréw do organéw stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego, nie sg
jednak pozbawione wad. Przede wszystkim watpliwosci budzi¢ moze ustawowe
umocowanie kwoty przypadajacej na mandat radnego, stanowiacej podstawe do
wyliczenia limitu wydatkéw komitetu w wyborach, przy jednoczesnym dopusz-
czeniu mozliwosci modyfikacji tej wartosci (jej podwyzszenia) przez ministra
finanséw w drodze rozporzadzenia. Taka konstrukcja nie jest spdjna z system aktow
prawnych i powoduje, ze w drodze aktu wykonawczego minister modyfikuje
regulacje ustawowaq. Zdecydowanie bardziej przejrzystym rozwigzaniem byloby
uregulowanie w Kodeksie wyborczym mechanizmu ustalania limitu z jednoczes-
nym odeslaniem do rozporzadzenia ustalajacym kazdorazowo kwote przypada-
jaca na jeden mandat radnego obowiazujaca w wyborach przy uwzglednieniu
komunikatu Prezesa GUS. Jednocze$nie przepisy powinny inaczej regulowac
moment, w ktorym 6w limit jest ustalany. De lege lata art. 379 k.w. nie precyzuje,
w jakim terminie po wydaniu komunikatu Prezesa GUS powinno nastapi¢ pod-
wyzszenie kwoty stuzacej ustaleniu limitu, co daje ministrowi finanséw zbyt duza
swobode (przy jednoczesnym braku sankcji na wypadek niewywiazania sie z usta-
wowego obowiazku). Z uwagi na zasade ciszy legislacyjnej oraz konieczno$¢ zapew-
nienia réwnosci wszystkich komitetéw uczestniczacych w wyborach, zasadne
wydaje sie uregulowanie, Ze kwota stanowigca podstawe ustalenia limitu wydatkéw
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powinna by¢ ustalana przed zarzadzeniem wyboréw, ewentualnie tuz po ich zarza-
dzeniu w $cisle okreslonym terminie, lecz bez mozliwosci zmiany tej wartosci
w toku trwania kampanii wyborczej. W innym przypadku kazda ewentualna zmiana
tej wartosci skutkowac bedzie naruszeniem zasady pewnosci prawa, ktéra z punktu
widzenia komitetu wyborczego planujacego strategie kampanii wyborczej, ma
szczegb6lny wymiar.
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