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Finansowanie kampanii wyborczych.
Wybrane problemy

Marcin Walecki

Wstep

Dotychczasowe publikacje i analizy dotyczace finansowania polityki, a w szczegélnosci wyboroéw,
w Polsce koncentrowaty sie na kwestiach prawnych i technicznych, analizujac m.in. jawno$¢ finanso-
wania, subwencjonowanie partii politycznych z budzetu panstwa, wydatki wyborcze, zagrozenia ko-
rupcyjne, sprawozdawczos¢ finansowa, efektywnos¢ i proporcjonalnos¢ sankgji'. Te opracowania sg
bardzo waznym gtosem w dyskusji, jak powinno wygladac finansowanie polityki w demokracji liberal-
nej, gdzie demokratyczne wybory, neutralnos¢ panstwa, pluralizm polityczny i réwno$¢ szans powinny
by¢ odpowiednio chronione. Caty okres transformacji ustrojowej w Polsce po 1989 roku cechowat sie
umiarkowanym uprzywilejowaniem partii rzadzacych w kwestii finansowania i dostepu do Srodkow
publicznych. Wydarzenia ostatnich kilku lat pokazaty jednak, iz pluralizm polityczny, jawno$¢, uczci-
wos¢ oraz réwnosc¢ szans wyborczych, bedgce podstawowymi miernikami jakosci demokracji, nie sg
dane raz na zawsze i moga by¢ zagrozone.
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1 Zob. A. Gendzwilt, G. Bukowska, J. Haman, A. Sawicki, ). Zbieranek, Finanse polskich partii, Warszawa 2017, https://www.batory.
org.pl/upload/files/Programy%20operacyjne/Masz%20Glos/Raport_Finansowanie.pdf [dostep: 18.08.2022]; K.W. Czaplicki, Finan-
sowanie kampanii wyborczej [w:] KW. Czaplicki, B. Dauter, S,J. Jaworski, A. Kisielewicz, F. Rymarz (red.), Kodeks wyborczy. Komentarz,
Warszawa 2014; F. Rymarz, Jawnos¢ i kontrola finansowania dziatalnosc statutowej partii (w praktyce Paristwowej Komisji Wyborczej),
.Przeglad Sejmowy” 2004, nr 3; M. Walecki, J. Zbieranek, Finansowanie polityki [w:] L. Konarska-Bobinska, J. Kucharczyk, J. Zbiera-
nek (red.), Demokracja w Polsce 2005-2007, Warszawa 2007; T. Gasior, Kontrola finansowania komitetow wyborczych. Zagadnienia
prawnoadministracyjne, Warszawa 2015.
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Nastgpita stopniowa zmiana trendu w polityce kraju - z demokratyzacji na autokratyzacje. Ta nowa
rzeczywistos¢ wymusza tez nowe podejscie w dyskusji o finansowaniu polityki. Analizy autorstwa In-
ternational IDEA, V-DEM, Freedom House, Komisji Europejskiej, Indeksu Transformacji Bertelsmanna
(BTI), jak i raporty OBWE/ODIHR z przeprowadzonych monitoringéw wyboréw pokazuja, ze w Polsce,
a w jeszcze wiekszym stopniu na Wegrzech nasilajg sie zagrozenia systemowe dla pluralizmu poli-
tycznego i wybordéw, wynikajgce z odchodzenia od demokracji w strone autokratycznego legalizmu?.
Pogarszanie sie jakosci demokracji jest takze rezultatem m.in. toksycznej polaryzacji® i zawtaszczania
panstwa przez partie rzadzace w obu tych krajach. Zaciera sie wtedy linia podziatu miedzy z zatozenia
neutralnym panstwem a partig rzadzgcg. W momencie kiedy nastepuje ograniczanie pluralizmu poli-
tycznego i praworzadnosci, systemowe naduzywanie medioéw i Srodkéw publicznych, a takze dochodzi
do wiaczenia sie panstwa w wyscig wyborczy, co powoduje nieréwnos¢ szans jego uczestnikéw, ,wow-
czas wybory nie mogg by¢ uznane za rzetelne, a wiec za rzeczywiscie demokratyczne™.

Pojawia sie potrzeba spojrzenia na standard demokratycznych wyboréw nie tylko przez pryzmat re-
spektowania ich formalnych wymogoéw, ale takze konkurencji wyborczej odbywajacej sie na réwnych
prawach, wspoétczesnie rozumianej jako zasada rownoprawnej rywalizacji podmiotéw w wyborach?.
Réwne warunki dla rywalizujacych ze sobg podmiotéw dotyczg réwnych praw i szans w finansowaniu
kampanii wyborczej, dostepu do mediéw i rownego traktowania przez panstwo.

Celem niniejszej analizy jest wskazanie konkretnych probleméw systemowych oraz kluczowych zagad-
nien, ktére nalezatoby monitorowa¢, analizowac i sygnalizowac publicznie jako potencjalne zagrozenia
dla rzetelnych wyboréw. Lista tych zagadnien nie jest wyczerpujaca, a zdaniem autora do najwazniej-
szych z nich mozna zaliczy¢:

+ dziatalnos¢ Pahstwowej Komisji Wyborczej, Centralnego Biura Antykorupcyjnego, Najwyzszej
Izby Kontroli, Prokuratury oraz kontrole sagdowa;

+ finansowanie wyboréw przez podmioty trzecie;

+ naduzywanie Srodkéw publicznych;

* prekampanie wyborczg;

+ wydatki reklamowe spétek Skarbu Panstwa i wykorzystywanie mediéw publicznych;

+ finansowanie agitacji w Internecie.

Jak zauwazyt Komitet Ministrow Rady Europy: ,finansowanie partii politycznych i kampanii wyborczych
we wszystkich panstwach powinno podlegaé standardom w celu zapobiegania zjawisku korupcji i wal-
ki z nim; (...) korupcja stanowi powazne zagrozenie dla praworzadnosci, demokracji, praw cztowieka,
sprawiedliwosci i sprawiedliwosci spotecznej, utrudnia rozwéj gospodarczy, zagraza stabilnosci insty-
tucji demokratycznych i podwaza moralne podstawy spoteczeristwa™.

2 Zgodnie z V-DEM Democracy Report 2021, Polska zajeta pierwsze miejsce w zestawieniu panstw autokratyzujacych sie, z dra-
matycznym spadkiem wskaznika liberalnej demokracji o 34 punkty procentowe, a spadek ten jest widoczny od 2015 roku”. Zob.
takze: S. Levitsky, L.A. Way, Competitive Authoritarianism: Hybrid Regimes After the Cold War, Cambridge University Press 2010 oraz
K.L. Scheppele, Autocratic Legalism, ,The University of Chicago Law Review” 2018, nr (85) 2, s. 545-584.

3 Zob. L. Bernhard, Polarization - A Global Threat to Democracy?, V-Dem, 2 marca 2020, https://v-dem.net/weekly_graph/
polarization-a-global-threat-to-democracy [dostep: 18.08.2022].

4 [Raport Komisji Weneckiej], Report on the Timeline and Inventory of Political Criteria for Assessing an Election, CDL-AD (2010) 037
(Study no. 558/2009), par. 31, Strasburg, 21 pazdziernika 2010.

5 Zob. takze Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 3 listopada 2006 r. sygn. akt K 31/06, s. 17, https://isap.sejm.gov.pl/isap.
nsf/download.xsp/WDU20062021493/T/D20061493L.pdf [dostep: 18.08.2022].

6 Zalecenia Komitetu Ministréw Rady Europy Rec (2003)4 w sprawie wspélnych zasad zwalczania korupcji w finansowaniu partii
politycznych i kampanii wyborczych.
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Wprowadzenie Ustawq z dnia 14 paZdziernika 2021 r. o zmianie ustawy - Kodeks karny oraz niektérych
innych ustaw’ nowych mechanizmow rejestru wptat i umoéw jest dobrym rozwigzaniem idgcym w kie-
runku zwiekszenia przejrzystosci finansowania partii politycznych®. Szczegdlnie utworzenie elek-
tronicznego rejestru wptat prowadzonego i aktualizowanego przez partie moze zwiekszy¢ jawnos¢
finansowania polityki®. Regulacje te sg krokiem w dobrg strone, gdyz dostarczajg informacji istotnych
z punktu widzenia transparentnosci finansowania polityki i wzmacniajg zaangazowanie ze strony Pan-
stwowej Komisji Wyborczej. Dzieki rejestrom umoéw i wptat prowadzonym w formie elektronicznej
i udostepnianym na stronie podmiotowej Biuletynu Informacji Publicznej pojawia sie mozliwos¢ real-
nej kontroli spotecznej nad biezgcym finansowaniem partii politycznych.

Dziatalnos¢ Panstwowej Komisji Wyborczej, Centralnego
Biura Antykorupcyjnego, Najwyzszej Izby Kontroli,
Prokuratury i kontrola sadowa

Niezalezno$¢ Panstwowej Komisji Wyborczej, komisarzy wyborczych', Centralnego Biura Antykorup-
cyjnego'!, Najwyzszej Izby Kontroli, Prokuratora Generalnego, Sgdu Najwyzszego'?, jak i Trybunatu
Konstytucyjnego, a w szczegdlnosci zakres, w jakim te organy moga dziata¢ bez naciskéw politycznych
i zewnetrznej ingerencji - to wszystko stanowi zespét czynnikow wptywajgcych na efektywnos¢ kontro-
li publicznej nad finansowaniem polityki w Polsce. Istotna role odgrywa tu PKW, poniewaz CBA i NIK
majg ograniczone uprawnienia w zakresie kontroli finansowania partii politycznych.

Powaznym zagrozeniem jest upolitycznienie systemu prokuratorskiego. Wszelkie czynnos$ci wykony-
wane przez polityka, w tym wypadku Ministra Sprawiedliwosci i Prokuratora Generalnego, powinny

7 Dz.U. 2021 poz. 2054, https://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/download.xsp/WDU20210002054/U/D20212054Lj.pdf [dostep:
18.08.2022].
8 Zob. M. Walecki, Opinia dotyczgca realizacji zaleceri i rekomendacji Grupy Panstw Przeciwko Korupcji Rady Europy (GRECO)
oraz Organizacji Bezpieczeristwa i Wspétpracy w Europie (OBWE) w uchwalonej przez Sejm w dniu 17 wrzesnia 2021 r. ustawie
0 zmianie ustawy - Kodeks karny oraz niektdrych innych ustaw (druk senacki nr 495), https://www.senat.gov.pl/gfx/senat/pl/
senatekspertyzy/6037/plik/oe-367.pdf [dostep: 18.08.2022].
9 W ustawie o partiach politycznych dodano ust. 6-13 w brzmieniu:
,6. Partia polityczna jest obowigzana do prowadzenia i biezgcego aktualizowania rejestru wptat. (...)
7. Rejestr wptat prowadzi sie w formie elektronicznej.
8. Partia polityczna udostepnia rejestr wptat na swojej stronie podmiotowej Biuletynu Informacji Publicznej.
9. W rejestrze wptat zamieszcza sig: 1) 2) 3) imig, nazwisko, imie ojca oraz miejsce zamieszkania osoby dokonujgcej wptaty;
date wptaty; wysokos$¢ wptaty.
10. W rejestrze wptat zamieszcza sie informacje o wptatach od osoby dokonujgcej wptaty na rzecz partii politycznej, z wytgcze-
niem sktadek cztonkowskich, w kwocie przekraczajgcej w jednym roku 10 000 zt.
11. Informacje w rejestrze wptat zamieszcza sie bez zbednej zwtoki, nie pézniej jednak niz w terminie 14 dni od dnia otrzyma-
nia wptaty.
12. Rejestr wptat umozliwia wyszukiwanie wptat wedtug informacji, o ktérych mowa w ust. 9.
13. Minister wtasciwy do spraw finanséw publicznych okresli, po zasiegnigciu opinii Paristwowej Komisji Wyborczej, w drodze
rozporzadzenia, wzér rejestru wptat, majac na uwadze koniecznos$¢ zapewnienia kompletnosci, jednolitosci i przejrzystosci
informacji zamieszczanych w tym rejestrze oraz tatwosci wyszukiwania tych informacji”.
10 W wyniku nowelizacji Kodeksu wyborczego w 2018 roku nastgpito ograniczenie niezaleznosci komisarzy wyborczych, co do
ktérych wymaganie kompetencji sedziowskiej zostato zaniechane, przy jednoczesnym poszerzeniu ich obowigzkéw (art. 166 § 3
oraz art. 167 8 1 pkt 3 i n. k. wyb.).
11 Szefa CBA powotuje Prezes Rady Ministréw na czteroletnig kadencje. CBA dziata pod nadzorem Prezesa Rady Ministréw
i wyznaczonego ministra koordynatora stuzb specjalnych. Procedura powotania szefa oraz podporzgdkowanie CBA rzgdowi
wzbudzity zastrzezenia GRECO i Komisji Europejskiej. Zob. GRECO, Pigta runda ewaluacyjna - raport z oceny, pkt 78, https://
rm.coe.int/fifth-evaluation-round-preventing-corruption-and-promoting-integrity-i/168092005c i Sprawozdanie KE na temat
praworzadnosci z 2020 r. Rozdziat dotyczacy sytuacji w zakresie praworzgdnosci w Polsce, https://eur-lex.europa.eu/legal-
content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:52020SC0320&from=EN [dostep: 18.08.2022].
12 Partia polityczna ma mozliwos¢ ztozenia do Sadu Najwyzszego skargi na niekorzystne rozstrzygniecie Panstwowej Komisji
Wyborczej w zakresie sprawozdania finansowego. Konsekwencjg odrzucenia sprawozdania finansowego na podstawie art. 38d
ustawy o partiach politycznych i oddalenia przez SN skargi jest utrata przez partie polityczng prawa do otrzymywania subwencji
z budzetu panstwa w nastepnych trzech latach.
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by¢ jasno oddzielone od $ledztw prowadzonych w sprawach dotyczacych finansowania partii poli-
tycznych's. Prokurator Generalny moze zwréci¢ sie o przeprowadzenie czynnosci operacyjno-rozpo-
znawczych, moze wydawac polecenia w kazdej sprawie prokuratorskiej w Polsce i ma peten dostep
do materiatéw wszystkich akt prokuratorskich w kraju. Prokuratura moze sie przytaczaé praktycznie
do kazdego postepowania sgdowego, a tym samym posrednio wptywac na jego wynik. Jak stusznie
zauwazyta Komisja Wenecka, system o tak szerokich i niekontrolowanych uprawnieniach Prokuratora
Generalnego jest nie do przyjecia w praworzadnym panstwie, poniewaz stwarza pole do arbitralno-
$ci'®. Takze Grupa Panstw Przeciwko Korupcji (Group of States against Corruption, GRECO) w ramach
Piatej Rundy Ewaluacyjnej wyrazita zaniepokojenie zwiekszonym wptywem wiadzy wykonawczej na
sgdownictwo, prokurature i policje, co naraza caty tancuch postepowan karnych na ryzyko ingerencji
politycznej, ostabiajgc skuteczno$¢ dziatan antykorupcyjnych'e.

Niezaleznos$¢ i neutralnos¢ organdw kontrolnych jest niezmiernie istotna dla wiarygodnosci catego
systemu kontroli finansowania polityki. Podejmowanie przez nie dziatan, ktére prowadzg do meryto-
rycznie niesprawiedliwych, nierozsadnych, irracjonalnych lub opresyjnych decyzji, jest naruszeniem
zasady praworzadnosci®.

Znaczenie niezaleznosci organéw kontrolujgcych finansowanie polityki jest podkreslane w wielu do-
kumentach miedzynarodowych, w tym w Zaleceniach Komitetu Ministréw Rady Europy Rec4 z 2003
roku w sprawie wspdélnych zasad zwalczania korupcji w finansowaniu partii politycznych i kampanii
wyborczych', jak i w przyjetym na 40. Zebraniu Plenarnym GRECO (1-5 grudnia 2008) Raporcie Oceny
Trzeciej Rundy dla Polski, w ktérym zawarto osiem zaleceri odnos$nie do finansowania partii politycz-
nych i funkcjonowania PKW™.

Wprawdzie dotyczyty one stanu prawnego w momencie dokonywanej oceny, to wiekszos¢ z tych zale-
cen jest nadal aktualna. Na przyktad GRECO zalecito zwigkszenie zasob6w finansowych i osobowych
w Krajowym Biurze Wyborczym, czyli jednostce Panstwowej Komisji Wyborczej odpowiedzialnej za
kontrole finansowania polityki. Zdaniem GRECO dotychczasowy wzrost liczby oséb zajmujgcych sie
tym byt marginalny jak na kraj wielkoSci Polski. GRECO podkreslito, ze aby prowadzi¢ proaktywny i wni-
kliwy monitoring, nalezy zaangazowac w ten proces wiecej wykwalifikowanego personelu®. GRECO
parokrotnie zwracato uwage na watpliwosci dotyczgce skutecznosci wybranego przez Polske modelu

13 Upolitycznienie prokuratury moze powodowa¢ dyskryminacyjny legalizm - cytujgc bytego prezydenta Peru generata Oscara
Benavidesa: ,Dla moich przyjaciét wszystko, dla moich wrogéw prawo”. Prowadzi to do sytuacji, kiedy bez skruputéw Sciga sie
tych, ktérzy sg przeciwnikami politycznymi, a lekcewazy naruszenia prawa dokonane przez sojusznikéw.

14 Dziat IX Kodeksu wyborczego wprowadza szereg sankcji za naruszenie zasad dotyczacych agitacji wyborczej i finansowania
wyboréw, dajac prokuraturze pole do dziatania.

15 Zob. punkty 96-97 Opinii Komisji Weneckiej w sprawie ustawy Prawo o prokuraturze ze zmianami, 2017, https://lexso.org.
pl/2017/12/18/opinia-komisji-weneckiej-w-sprawie-ustawy-prawo-o-prokuraturze-ze-zmianami/ [dostep: 18.08.2022].

16 Zob. GRECO, Pigta runda ewaluacyjna - raport z oceny, pkt 91, op. cit.

17 Zob. Venice Commission, Rule of Law Checklist, 2018, pkt. 64, https://venice.coe.int/images/SITE%20IMAGES/Publications/
Rule_of_Law_Check_List.pdf [dostep: 18.08.2022].

18 Artykut 14b stanowi, iz ,niezalezna kontrola powinna obejmowac¢ nadzér nad rachunkowoscig partii politycznych i wydatkami
zwigzanymi z kampaniami wyborczymi, jak réwniez ich prezentacjg i publikacjg”.

19 Zob. GRECO, Trzecia Runda Oceny Raport Zgodnosci w sprawie Polski przyjety przez GRECO na 49 Zebraniu Plenarnym
(Strasburg, 29 listopada - 3 grudnia 2010), https://docplayer.pl/151854722-Trzecia-runda-oceny-raport-zgodnosci-w-sprawie-
polski.html, a takze Trzecia Runda Oceny - Drugi Raport Zgodnosci Adendum do Drugiego Raportu Zgodnosci w odniesieniu do
Polski -, Przejrzystosc finansowania partii politycznych”, przyjete przez GRECO podczas 65 posiedzenia plenarnego Strasburg
6-10 pazdziernika 2014 r., https://rm.coe.int/16806c7b1b [dostep: 18.08.2022].

20 Zob. M. Walecki, Opinia dotyczqca realizacji zalecer i rekomendacji Grupy Paristw Przeciwko Korupcji Rady Europy (GRECO)

oraz Organizacji Bezpieczenstwa i Wspdtpracy w Europie (OBWE) w uchwalonej przez Sejm w dniu 17 wrzesnia 2021 r. ustawie

o zmianie ustawy - Kodeks karny oraz niektérych innych ustaw (druk senacki nr 495), https://www.senat.gov.pl/gfx/senat/pl/
senatekspertyzy/6037/plik/oe-367.pdf [dostep: 18.08.2022].
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nadzoru, a zwtaszcza faktu, ze Panstwowa Komisja Wyborcza nie ma uprawnien w zakresie prowadze-
nia dochodzen w odniesieniu do potencjalnych naruszen prawa?'.

Rekomendacje GRECO nie tylko zostaty w duzym stopniu zignorowane, ale ,reformy” poszty w przeciw-
nym i niepokojgcym kierunku. Zmiany wprowadzone ustawg z 11 stycznia 2018 roku (Dz.U. poz. 130)
trzeba uznac za kontrowersyjne. W szczeg6lnosci jako watpliwe nalezy oceni¢ zmiany dotyczace roz-
szerzenia katalogu korzysci majatkowych o charakterze niepienieznym, ktére moga przyjmowac komi-
tety wyborcze, poprzez zaliczenie do niego korzystania z przedmiotéw i urzadzen, w tym z pojazdow
mechanicznych, udostepnianych nieodptatnie przez osoby fizyczne, oraz korzystania z nieodptatnie
udostepnianych miejsc do ekspozycji materiatéw wyborczych?.

Obowigzujgce poprzednio rozwigzania, polegajgce na wprowadzeniu do sktadu PKW wytgcznie se-
dziéw najwyzszych organéw wiadzy sadowniczej, zapewniaty apolityczno$¢, fachowos¢ prawniczg,
bezstronnos¢, niezalezno$¢ od wptywu czynnikdw politycznych, w tym w szczegélnosci od partii, czton-
kéw PKW. Usuniecie sedzidw ze struktury organow wyborczych oraz upolitycznienie wyboru nowych
cztonkoéw PKW, komisarzy wyborczych oraz szefa Krajowego Biura Wyborczego spowodowato pojawie-
nie sie wielu przestanek ograniczajgcych niezaleznos¢ PKW i KBW. Po pierwsze, jesteSmy swiadkami
upolitycznienia organu?, ktérego decyzje mogg przesadzac w sprawach zasadniczych dla finansowa-
nia partii politycznych. Panstwowa Komisja Wyborcza moze, cho¢ nie musi, sta¢ sie przestrzenig do
prowadzenia walki politycznej, ale tez bronig wykorzystywang przez rzadzacych. Upolitycznienie i po-
laryzacja wewnatrz PKW mogga takze doprowadzi¢ do podobnych probleméw, jakie dotykaja Federalng
Komisje Wyborcza (Federal Election Commission, FEC) w USA, gdzie konflikty partyjne determinujg
gtosowanie i czesto doprowadzajg do impasu w dziataniach Komisji.

Niezalezno$¢ PKW zostata dodatkowo ograniczona poprzez pozbawienie cztonkéw PKW ochrony ka-
dencji. Nowe brzmienie art. 158 § 1 pkt 5 k. wyb. stanowi, iz wygasniecie cztonkostwa w PKW nastepuje
w przypadku odwotania cztonka Komisji przez Prezydenta Rzeczypospolitej na uzasadniony wniosek
podmiotu wskazujgcego. Ustawa nie precyzuje zadnych okolicznosci uzasadniajgcych odwotanie i nie
przewiduje procedury odwotawczej?*. W zwigzku ze wskazaniem wiekszosci sktadu PKW przez partie
polityczne oraz swobodg w odwotywaniu cztonkéw pojawia sie zagrozenie, iz decyzje tego organu
wyborczego moga by¢ upolitycznione, a przedstawiciele partii politycznych reprezentowanych w PKW
beda sedziami we wiasnej sprawie.

Biuro Instytucji Demokratycznych i Praw Cztowieka (Office for Democratic Institutions and Human
Rights, ODIHR) i Komisja Wenecka zalecajg, aby wszystkie organy panstwowe dziataty ,bezstronnie,
bez dyskryminacji i obiektywnie w zakresie (...) finansowania partii politycznych oraz regulowania
dziatalnosci partii. Co do zasady wszystkie strony powinny podlega¢ tym samym przepisom regula-
cyjnym i mie¢ zapewnione réwne traktowanie przy wdrazaniu przepiséw, chociaz zaré6wno wymodgi,

21 Trzecia Runda Oceny Adendum do Drugiego Raportu Zgodnosci w odniesieniu do Polski. ,Przejrzystos¢ finansowania partii politycz-
nych”, op. cit., pkt 37.

22 Zob.Art.13285.

23 Skiad PKW ulegt zmianie po wyborach parlamentarnych w 2019 roku. Organ ten sktada sie obecnie z dwéch sedziéw (po
jednym z Trybunatu Konstytucyjnego i Naczelnego Sagdu Administracyjnego) oraz siedmiu cztonkéw mianowanych przez partie
polityczne proporcjonalnie do ich reprezentacji w Sejmie. W przesztosci sktad PKW obejmowat dziewieciu sedziéw (czynnych

lub w stanie spoczynku) powotanych przez Prezydenta RP. Po trzech sedziéw wskazywat Trybunat Konstytucyjny, Sad Najwyzszy

i Najwyzszy Sad Administracyjny.

24 Zob. K. Rydel, Uwagi na temat niezaleznosci Paristwowej Komisji Wyborczej po zmianach wprowadzonych w 2018 roku [w:] M. Zu-
bik, J. Podkowik (red.), Aktualne wyzwania prawa wyborczego, Warszawa 2021.
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jak i egzekwowanie mogga by¢ mniej rygorystyczne w przypadku mniejszych partii"?®. W literaturze
rozroznia sie niezalezno$¢ formalng lub de iure oraz niezaleznosé nieformalna lub faktyczna®.
Formalna niezaleznos¢ odnosi sie do oficjalnych zasad, jakie sg opisane w instrumentach konstytucyj-
nych, prawnych i innych. Nieformalna niezaleznos¢ odnosi sie do stopnia, w jakim zasady te sg prze-
strzegane w praktyce. Innymi stowy, uwzglednia stopien, w jakim na co dzieh organy mogg swobodnie
podejmowac decyzje i dziata¢ tak, jak uznajg to za najlepsze lub konieczne, aby méc przeprowadzi¢
niezalezng kontrole nad finansowaniem wyboréw i partii politycznych bez zbednej ingerencji politycz-
nej lub zewnetrzne,;.

Biorac pod uwage uzaleznienie polskich partii politycznych od pieniedzy budzetowych, zablokowanie
tych srodkéw bedzie miato bardzo negatywny wptyw na pluralizm polityczny, gdyz decyzje o odrzuce-
niu sprawozdan beda dotykaty przede wszystkim partii opozycyjnych.

Warto przypomnie¢, iz po wyborach w 2015 roku Partia Razem unikneta odebrania 9,4 min z, a SLD
8,8 min zt dzieki temu, Zze zaskarzyly one decyzje PKW do Sadu Najwyzszego, a ten skierowat sprawy
do Trybunatu Konstytucyjnego. W roku 2020 Panistwowa Komisja Wyborcza podjeta uchwate o odrzu-
ceniu sprawozdania finansowego partii Konfederacja Wolnos¢ i Niepodlegtos$¢ za 2019 rok, w wyniku
czego w ciggu trzech lat partia mogta straci¢ tgcznie 20,67 min z#¥”. W listopadzie 2020 roku Sad Naj-
wyzszy takze zawiesit w Izbie Kontroli Nadzwyczajnej i Spraw Publicznych postepowanie w sprawie
ze skargi Partii Zieloni na uchwate PKW o odrzuceniu sprawozdania partii o zrédtach pozyskiwania
srodkéw finansowych. Podobnie jak w wypadku poprzednich partii SN postanowit zawiesi¢ postepo-
wanie w sprawie do czasu rozstrzygniecia przez TK sprawy P 2/19, zainicjowanej pytaniem prawnym
Sadu z 2018 roku. W efekcie tego postanowienia SN Partia Zieloni nie utracita prawa do ok. 900 tysiecy
ztotych subwencji budzetowej?.

Jesli Trybunat Konstytucyjny uzna obowigzujgce przepisy za zgodne z Konstytucja, a Sad Najwyzszy
podtrzyma poprzednie decyzje PKW - partie opozycyjne mogg by¢ zmuszone do oddania ponad
40 min zt z odsetkami. Jak zauwazyt Sad Najwyzszy, juz samo ,pozbawienie partii politycznej subwencji
na okres 3 lat de facto skutkuje jej marginalizacja, a tym samym prowadzi do faktycznej likwidacji".
Zadanie zwrotu $rodkéw budzetowych za poprzednie lata bytoby najwiekszym trzesieniem ziemi w fi-
nansach politycznych i mogtoby doprowadzi¢ do wyeliminowania czesci opozyc;ji.

Odrebng kwestig jest skarga nadzwyczajna, jakg wniost Rzecznik Praw Obywatelskich do Sgdu Najwyz-
szego na postanowienie Sadu Apelacyjnego w Warszawie z 2009 roku?. Sad ten potwierdzit przepadek
korzysci PSL w wysokosci ponad 9 min zt. Rzecznik wystapit ze skargg, argumentujac, iz postanowienie

25 Guidelines on Political Party Regulation. Second Edition [Wsp6élne wskazéwki ODIHR i Komisji Weneckiej dotyczace zasad
dziatania partii politycznych], pkt 266, https://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL-AD(2020)032-e
[dostep: 18.08.2022].

26 Opracowany przez Westminsterskg Fundacje na Rzecz Demokracji (WFD) zestaw jedenastu kryteriéw, za pomocg ktérych
mozna dokonac¢ oceny niezalezno$¢ komisji wyborczych i regulatoréw odpowiedzialnych za finansowanie polityki, wskazuje na
trzy gtéwne kategorie autonomii: a) instytucjonalna i przywo6dztwa; b) funkcjonalna i decyzyjna; c) finansowa i budzetowa. Zob.
https://www.wfd.org/sites/default/files/2022-01/WFD_A-new-framework-for-understanding-and-assessing-electoral-comission-
independence.pdf [dostep: 18.08.2022].

27 B. Mikotajewska, Bezczynnosc Przytebskiej uratowata lewice przed stratq 18,3 min zt. Nowoczesna gtupio stracita 4,6 min,
OKO.press, 5.10.2020, https://oko.press/lewica-uratowala-18-mIn-nowoczesna-stracila-prawie-5-min/ [dostep: 18.08.2022].

28 T. Gasior, Wybrane zagadnienia dotyczqce sankcji grozqcych partiom politycznym w zwigzku z naruszeniem przez nie przepiséw
ustawy o partiach politycznych w zakresie finanséw i finansowania partii, ,Studia Wyborcze” 2021, t. 32, s. 68, https://czasopisma.ltn.
lodz.pl/index.php/Studia-Wyborcze/article/view/1572 [dostep: 18.08.2022].

29 Kara finansowa dla PSL za nieprawidfowosci z kampanii wyborczej w 2001 r. przedmiotem skargi nadzwyczajnej RPO, ,Biuletyn
Informacji Publicznej RPO”", https://bip.brpo.gov.pl/pl/content/rpo-kary-psl-kampania-wyborcza-skarga-nadzwyczajna [dostep:
18.08.2022].
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Sadu Apelacyjnego wymierzyto sankcje razgco niewspétmierng do wagi czynu, naruszajac tym samym
konstytucyjny zakaz nadmiernej ingerencji. O ponadstandardowej surowosci tej sankcji Swiadczy to,
ze niemal dziesieciokrotnie przekraczata ona maksymalng wysokos¢ grzywny, a nieutworzenie odreb-
nego rachunku bankowego dla funduszu wyborczego zostato potraktowane surowiej niz tapownictwo
wyborcze czy naruszenie tajnosci gtosowania, za ktére przewidziana jest m.in. kara grzywny. Dodatko-
wo przepadek korzysci stanowit trzecig z kolei sankcje, naruszajgc konstytucyjny zakaz wielokrotnego
karania za ten sam czyn (zasada ne bis in idem). Co wiecej, w 2001 roku nie istniat wyrazny przepis
prawa wymagajacy utworzenia dwéch oddzielnych rachunkéw bankowych dla funduszu wyborczego
i komitetu wyborczego partii. Nie zostato to w ogoble przeanalizowane ani przez Sad Okregowy, ani
przez Sad Apelacyjny. Skarga nadzwyczajna daje Sadowi Najwyzszemu mozliwos¢ dokonania kontroli
orzeczen wydanych na podstawie przepiséw juz nieobowigzujgcych.

Finansowanie wyboréw przez podmioty trzecie

Wiekszos$¢ modeli regulujgcych finansowanie polityki opiera sie na zatozeniu, ze pienigdze sg wykorzy-
stywane wytgcznie przez podmioty bezposrednio uczestniczagce w wyborach. Modele te pomijaja fakt,
ze organizacje i osoby, ktore formalnie nie startujg w wyborach - tak zwane podmioty trzecie - czesto
angazujg sie finansowo w dziatania majgce wptyw na procesy polityczne i wyborcze. Finansowanie
przez podmioty trzecie moze polega¢ na prowadzeniu kampanii, pozyskiwaniu funduszy i ponoszeniu
wydatkéw przez osoby i organizacje, ktére nie sg prawnie powigzane z zadnym komitetem wybor-
czym, ale prowadzg kampanie na rzecz kandydatéw czy partii lub przeciwko nim badz w konkretnych
kwestiach. Finansowanie przez strone trzecia jest czasami okreslane jako ,kampania niezalezna” albo
.Kampania bezpartyjna”.

Mozliwosci ponoszenia kosztow prowadzenia agitacji wyborczej przez podmioty inne niz komitety wy-
borcze wynika z rozbieznosci Kodeksu wyborczego3’. Obowigzujgce przepisy z jednej strony ustana-
wiajg wytacznos¢ komitetéw wyborczych na prowadzenie kampanii wyborczej i finansowanie jej ze
srodkéw wiasnych, z drugiej jednak pozwalajg kazdemu wyborcy na prowadzenie agitacji wyborczej
na rzecz komitetu bez uprzedniej zgody petnomocnika. Powoduje to mozliwo$¢ prowadzenia przez
dowolne podmioty (w tym inne podmioty - nielegalnie, ale bez zagrozenia zadnymi sankcjami) agitacji
wyborczej i finansowanie jej bez ograniczen.

Prowadzi to do ostabienia catego systemu kontroli nad finansowaniem wyboréw i umozliwia obejscie
zakazéw dotyczacych zrédet finansowania wyboréw, terminéw pozyskiwania pieniedzy i ich wydatko-
wania oraz czyni bezprzedmiotowe limity wydatkéw. Co najwazniejsze, pozostawia takg dziatalnos¢
finansowa poza jakakolwiek kontrolg publiczna.

Panstwowa Komisja Wyborcza zwracata uwage na ten powazny problem, podkresdlajac, iz ,doswiad-
czenia z kampanii wyborczych prowadzonych w latach 2018-2020 wskazujg na rosngcy udziat w kam-
panii wyborczej takich podmiotéw, co stato sie przedmiotem licznych wystgpien i zapytan kierowanych
do Panstwowej Komisji Wyborczej m.in. przez komitety wyborcze™'. Takze Specjalna Misja Obserwa-
cyjna OBWE przy okazji wyboréw prezydenckich w 2020 roku zwrécita uwage, iz ,byty przypadki oséb
trzecich, ktére angazowaty sie w kampanie na rzecz danego kandydata lub przeciwko niemu. Fakt, ze
osoby te nie majg obowigzku sktadania sprawozdan finansowych ani ujawniania zrédet finansowania

30 Zob. Kodeks wyborczy, Dz.U. 2011, nr 21, poz. 112, art. 84 8 1 zd. drugie, art. 106 § 1, art. 126, https://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/
download.xsp/WDU20110210112/U/D20110112Lj.pdf [dostep: 18.08.2022].

31 PKW, Informacja o realizacji przepiséw Kodeksu wyborczego oraz propozycje ich zmiany, 2021, ZPOW-502-1/21, s. 15, https://
pkw.gov.pl/uploaded_files/1613491481_2-1-21-informacja.pdf [dostep: 18.08.2022].
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i wydatkow, podwaza przejrzystos¢ finansowania kampanii i skutecznos¢ obowigzujacych limitow. (...)
PKW otrzymata ponad 20 skarg zwigzanych z finansowaniem kampanii, z ktérych wiekszo$¢ dotyczy-
ta prowadzenia agitacji wyborczej przez osoby trzecie przed pierwszg turg i po niej. Skargi te zosta-
ty przekazane policji lub prokuraturze, jako ze PKW nie miata uprawnien do ich rozpatrzenia przed
dniem gtosowania™?.

Finansowanie przez podmioty trzecie jest czesto wykorzystywane jako sposdb na obejscie ograniczen
i limitéw wptat oraz wydatkéw, zwtaszcza gdy prébuje sie ukry¢ prawdziwych darczyncéw badz wy-
korzystuje sie niedozwolone dla partii i kandydatow zrodta finansowania (np. srodki publiczne badz
zbiérki publiczne). Za przyktad takich dziatarh mozna uzna¢ kampanie majacg uzasadnic potrzebe re-
formy sadownictwa w Polsce finansowang przez Polskg Fundacje Narodowa, ktérej gtdwnym zrédtem
przychodéw byty Srodki pochodzace z duzych spotek Skarbu Panstwa®3. Kolejnym przypadkiem kam-
panii politycznej wspieranej przez podmioty trzecie byly kampanie billboardowe prowadzone przez
organizacje Spontaniczny Sztab Obywatelski. Celem organizacji jest ,,odsung¢ od wtadzy PiS, bo demo-
lujg Polske”. Sztab finansowat m.in. kampanie krytykujacg prezesa PKN Orlen Daniela Obajtka prowa-
dzong na billboardach w catej Polsce. W ramach zbidrek internetowych zabrano ponad 542 tys. ztotych
i dokonano blisko 8 tys. wptat®*.

Niekontrolowane finansowanie wyboréw przez podmioty trzecie stanowi powazne zagrozenie, jesli
chodzi o finansowanie z zagranicy, w tym przez rezimy autorytarne3. W swoim Raporcie Misji Obser-
wacji Wyboréw w Niemczech z 2017 roku OBWE/ODIHR wskazato na przyktad stowarzyszenia, ktére
wyprodukowato i rozprowadzito okoto 600 tys. egzemplarzy tygodnika , Deutschland-Kurier”, billboar-
dow, plakatéw i reklam internetowych specjalnie zaprojektowanych na wybory do Bundestagu, sku-
tecznie prowadzac kampanie na rzecz Alternative fir Deutschland (Alternatywa dla Niemiec, AfD).
Lobby Control, znaczaca niemiecka organizacja spoteczenstwa obywatelskiego, promujaca przejrzy-
stos¢ i jawnos$¢ w zyciu publicznym, w swoim raporcie na temat finansowania kampanii AfD z 2017
roku oszacowata, ze stowarzyszenie powigzane z tg partiag wydato ponad 6 min euro na kampanie
wspierajgce AfD3¢. Takze PKW zwracata uwage na to, iz ,w ostatnich latach doswiadczenia wielu juz
panstw wykazaly, ze naruszanie tych zasad sprzyja manipulowaniu opiniami wyborcéw, wprowadza
ich w btad i moze prowadzi¢ do niekontrolowanego wptywu réznych sit na przebieg wyboréw™’.

32 Presidential Election, 28.06.2020, https://www.osce.org/odihr/elections/poland/454699 [dostep: 18.08.2022].

33 M. Wachowicz, ,To twarda partyjna propaganda”. Nowoczesna pisze do PKW ws. kampanii informacyjnej PFN, PAP, 8.09.2017,
https://www.polsatnews.pl/wiadomosc/2017-09-08/to-twarda-partyjna-propaganda-nowoczesna-pisze-do-pkw-ws-kampanii-
informacyjnej-pfn/ [dostep: 18.08.2022]; P. Kosminski, Afera billboardowa. PKW nie zajmie sie kampanig Polskiej Fundacji Narodowej,
.Gazeta Wyborcza”, 8.09.2017, http://wyborcza.pl/7,75398,22390381,afera-billboardowa-pkw-nie-zajmie-sie-kampania-polskiej-
fundacji.html [dostep: 18.08.2022].

34 ,Aborcja bez granic”. Plakaty Spontanicznego Sztabu Obywatelskiego w polskich miastach, https://wydarzenia.interia.
pl/kraj/news-aborcja-bez-granic-plakaty-spontanicznego-sztabu-obywatelski,nld,5229262#utm_source=paste&utm_
medium=paste&utm_campaign=chrome [dostep: 18.08.2022].

35 Zob. ). Rudolph, T. Morley, Covert Foreign Money: Financial Loopholes Exploited by Authoritarians to Fund Political Interference in
Democracies, GMF, 18.08.2020, https://securingdemocracy.gmfus.org/covert-foreign-money/ [dostep: 18.08.2022].

36 Federal Republic of Germany. Elections to the Federal Parliament (Bundestag), 24.09.2017, OSCE/ODIHR Election Expert
Team Final Report, Warsaw 27 November 2017, https://www.osce.org/files/f/documents/1/e/358936.pdf [dostep: 18.08.2022].
37 Stanowisko Paristwowej Komisji Wyborczej z dnia 26 wrzesnia 2018 r. w sprawie zasad prowadzenia i finansowania kampanii
wyborczej w Internecie, PKW, ZKF-811-50/18, https://tiny.pl/wg491 [dostep: 18.08.2022].
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Naduzywanie srodkéw publicznych

Naduzycie funkcji i zasobow panstwowych jest sprzeczne ze standardami miedzynarodowymi doty-
czacymi rzetelnych wyboréw i przeciwdziatania korupcji®®. Kodeks dobrych praktyk wyborczych Komisji
Weneckiej przyjmuje za punkt wyjscia zasade neutralnosci panstwa, odnoszacg sie do kampanii wy-
borczej, dostepu do mediéw publicznych oraz publicznego finansowania partii politycznych i kampa-
nii wyborczych®. W wytycznych z 2016 roku ODIHR i Komisja Wenecka stwierdzity, iz ,naduzywanie
zasobow administracji, zwanych takze zasobami publicznymi, stanowi dzisiaj jedno z najwazniejszych
i stale powracajgcych wyzwan (...). Jest to ustabilizowane i rozpowszechnione zjawisko w wielu pan-
stwach europejskich, takze w panstwach o dtugiej tradycji wyboréw demokratycznych (...). Zjawisko
to pojmowane jest jako element trwatej kultury politycznej i obejmuje praktyki nie tylko stanowiace
potencjalne naruszenie prawa, ale takze praktyki - wynikajace z braku standardéw etycznych odno-
szacych sie do procesu wyborczego™.

Naduzycie srodkéw publicznych mozna okresli¢ jako nienalezng korzys¢ uzyskang przez partie poli-
tyczne lub kandydatéw poprzez wykorzystanie funduszy, stanowisk lub powigzan z instytucjami rzgdo-
wym, w celu wpltywania na wynik wyboréw. Naduzycie Srodkéw publicznych moze dotyczy¢ zaréwno
srodkoéw finansowych, jak i darowizn rzeczowych, w tym wykorzystywania nieruchomosci, srodkéw
(ludzkich, materialnych, informacyjnych oraz technicznych) pozostajgcych w gestii pahstwa.

Od wielu dekad nierozwigzanym problemem naduzywania zasobow panstwowych pozostajg tzw.
podatki partyjne*. Juz w 2001 roku wskazano na przypadki wptat finansowych na rzecz komitetéw
wyborczych przez urzednikéw Kancelarii Prezydenta?. Podczas ostatnich wyboréw parlamentarnych
znacznych darowizn na rzecz kampanii premiera Mateusza Morawieckiego dokonali cztonkowie za-
rzagddéw spotek Skarbu Panstwa (m.in. PKN Orlen i PKO BP). Wptaty pochodzity réwniez od kadr mene-
dzerskich panstwowych firm: Enei, PZU, KGHM i Poczty Polskiej i wielu innych spotek®. W 2021 roku
dziennikarze ,Gazety Wyborczej", Radia ZET i Onetu przygotowali zestawienie zarzgdéw i rad panstwo-
wych spétek, analizujgc dane na temat 5 tys. os6b pojawiajgcych sie we wiadzach ponad tysigca spotek
Skarbu Panhstwa oraz spotek z nimi powigzanych. Przeprowadzone $ledztwo dziennikarskie pokazato,
iz przynajmniej 900 z nich ma zwigzki z politykami Zjednoczonej Prawicy*.

38 Zob. United Nations Convention Against Corruption, United Nations, New York 2004, art. 19: Abuse of functions: ,Each State
Party shall consider adopting such legislative and other measures as may be necessary to establish as a criminal offence, when
committed intentionally, the abuse of functions or position, that is, the performance of or failure to perform an act, in violation
of laws, by a public official in the discharge of his or her functions, for the purpose of obtaining an undue advantage for himself
or herself or for another person or entity”, https://www.unodc.org/documents/brussels/UN_Convention_Against_Corruption.pdf
[dostep: 22.08.2022].

Z punktu widzenia wyboréw zasadnicze znaczenie majg punkty 5.4 i 7.6 Dokumentu Kopenhaskiego OBWE z 1990 roku. Punkt 5.4
stanowi, ze uczestniczace panstwa utrzymaijg ,wyrazny rozdziat miedzy pafistwem i partiami politycznymi; w szczegélnosci partie
polityczne nie moga by¢ utozsamiane z panstwem”, https://www.osce.org/files/f/documents/9/c/14304.pdf [dostep: 22.08.2022];
zob. tez Wytyczne OECD dotyczace finansowania polityki i nadzoru korporacyjnego w przedsigbiorstwach publicznych, https://
www.oecd.org/daf/ca/corporategovernanceofstate-ownedenterprises/35678920.pdf [dostep: 22.08.2022].

39 Komisja Wenecka, Kodeks dobrej praktyki w sprawach wyborczych. Wytyczne i raport wyjasniajqcy, Wenecja 18-19 pazdziernika
2002, https://bisnetus.files.wordpress.com/2016/03/kodeks_dobrej_praktyki_w_sprawach_wyborczych.pdf [dostep: 22.08.2022].
40 Zob. Preventing and Responding to the Misuse of Administrative Resources during Electoral Processes, Joint Guidelines, Council

of Europe, October 2017, ,Introduction and background” pkt 4, s. 3, https://www.venice.coe.int/images/GBR_2016_Guidelines_
resources_elections.pdf [dostep: 22.08.2022].

41 Zob. A. Gendzwilt i in., Finanse polski partii, op. cit.; s. 53-55; zob. tez sPiS zasobéw wtasnych, ,Puls Biznesu”, 16.01.2017, https://
www.pb.pl/spis-zasobow-wlasnych-pobierz-raport-852307 [dostep: 22.08.2022].

42 PKW ujawnita, kto wspierat finansowo kandydatéw na prezydenta, money.pl, 17.01.2001, https://www.money.pl/gospodarka/
wiadomosci/artykul/pkw;ujawnila;kto;wspieral;finansowo;kandydatow;na;prezydenta,199,0,47303.html [dostep: 22.08.2022].

43 Ludzie Morawieckiego w paristwowych spétkach wptacili ponad 240 tys. zt na jego kampanie, onet.pl, 16.11.2021, https://wiadomosci.
onet.pl/kraj/ludzie-morawieckiego-w-spolkach-wplacili-ponad-240-tys-zl-na-jego-kampanie/1yms2yk [dostep: 22.08.2022].

44 D. Uhlig, ). Kopeg, K. Korzeniowska, S. Gérka, Partia i Spétki. Sieci powigzan politykéw prawicy w paristwowych spétkach,
27.09.2021, https://bigdata.wyborcza.pl/bigdata/7,159116,27618985,partia-i-spolki-sieci-powiazan-politykow-prawicy-w-
panstwowych.html [dostep: 22.08.2022].
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Powazng patologig jest wykorzystywanie funduszy celowych i fundacji finansowanych ze Srodkéw pu-
blicznych, a takze spétek Skarbu Paristwa do posredniego finansowania polityki*. W wypadku spétek
Skarbu Panstwa problem jest o tyle powazny, ze moze odnosic sie takze do sSrodkéw unijnych i tamie
zasady OECD dotyczace tadu korporacyjnego, zgodnie z ktérymi przedsiebiorstwa publiczne nie po-
winny by¢ wykorzystywane jako wehikuty do finansowania dziatalnosci politycznej*. Zagrozenia zwia-
zane z nowo powotywanymi funduszami celowymi s3 realne, szczegélnie jesli ich finansami zarzadza
sie z naruszeniem nadrzednych zasad finanséw publicznych, tj. jawnosci oraz celowosci.

Przeprowadzona w latach 2020-2021 przez NIK kontrola Funduszu Sprawiedliwosci potwierdzita, iz
dziatania dysponenta funduszu oraz znacznej czesci beneficjentow umoéw dotacji skutkowaty nie-
gospodarnym i niecelowym wydatkowaniem $rodkéw publicznych, a takze sprzyjaty powstawaniu
mechanizméw korupcjogennych?. Przyktadem naduzywania srodkéw budzetowych na potrzeby wy-
boréw sa dziatania wiceministra sprawiedliwosci Marcin Warchota, kandydata w przedterminowych
wyborach prezydenta Rzeszowa, ktéry przekazat p6t miliona ztotych na rzecz jednego z rzeszowskich
szpitali. Przekazane Srodki uruchomione zostaty z Funduszu Sprawiedliwosci“®. Co gorsza, ze wzgledu
na upolitycznienie prokuratury pojawia sie problem kwadratury kota w kontekscie odpowiedzialnosci
karnej za naduzycia zwigzane z Funduszem Sprawiedliwosci.

Przepisy nie regulujg w sposéb wystarczajgcy czynnosci podejmowanych przez funkcjonariuszy pu-
blicznych w trakcie kampanii wyborczej. Obserwacje poczynione przez Instytut Spraw Publiczny (ISP)
w trakcie monitoringu wyboréw samorzgdowych ujawnity praktyki wykorzystywania zajmowanej po-
zycji publicznej przez osoby rzadzace i jednocze$nie ubiegajace sie o reelekcje. Wykorzystywano na-
rzedzia wspotpracy z mieszkancami, takie jak konsultacje czy budzet obywatelski, otwierano nowe
inwestycje, organizowano miejskie imprezy, wydawano publikacje informujgce o wtasnym dorobku
badz o osiggnieciach kierowanego przez siebie samorzadu (jako wydawnictwa samorzgdowe lub
ksigzki finansowane przez prywatne oficyny) i organizowano spotkania autorskie, co naruszato zasady
réwnosci szans komitetéw startujacych w wyborach®.

Jak pokazat raport OBWE/ODIHR z ostatnich wyboréw parlamentarnych: ,Kilku wysokich rangg funk-
cjonariuszy publicznych, w tym ministrowie i wiceministrowie, réwniez kandydowato w wyborach i po-
jawiato sie w swoich okregach wyborczych podczas imprez finansowanych ze $rodkéw publicznych,
w tym foréw wysokiego szczebla oraz uroczystosciach z okazji oddawania do uzytku infrastruktury,
nowych posterunkéw policji czy remiz strazackich. (...) Czestotliwos¢ i rozgtos takich dziatan, ktére

45 Zob. wystgpienie Marcina Waleckiego na konferencji Zawtaszczanie paristwa: klientyzm, korupcja, nepotyzm, Fundacja im. S. Ba-
torego, Warszawa, 17 wrzesnia 2012.

46 OECD Guidelines on Corporate Governance of State-Owned Enterprises (2015 edition), pkt E s. 23 i pkt E s. 26, ktére méwig, ze
przedsiebiorstwa publiczne nie powinny by¢ wykorzystywane jako wehikuty do finansowania dziatalnosci politycznej, https://www.
bicg.eu/wp-content/uploads/2017/07/OECD-2015.pdf [dostep: 22.08.2022].

47 NIK, NIK o realizacji ustawowych zadar Funduszu Sprawiedliwosci, 30.09.2021, https://www.nik.gov.pl/aktualnosci/realizacja-
zadan-funduszu-sprawiedliwosci.html [dostep: 22.08.2022]. Zob. tez: NIK miazdzy Fundusz Sprawiedliwosci Ziobry, bankier.pl,
30.09.2021, ,Niezaleznie w jakim trybie udzielane byty srodki Funduszu Sprawiedliwos$ci, w kazdym przypadku byta to arbitralna,
bardzo czesto, nieudokumentowana, decyzja dysponenta tego Funduszu, czyli ministra sprawiedliwosci", https://www.bankier.pl/
wiadomosc/NIK-Niegospodarnosc-niecelowosc-mechanizmy-korupcjogenne-w-Funduszu-Sprawiedliwosci-8197020.html [dostep:
22.08.2022].

48 Pt miliona na rzeszowski szpital od kandydata na prezydenta. Pienigdze pochodzq z Funduszu Sprawiedliwosci, onet.pl, 9.06.2021,
https://wiadomosci.onet.pl/rzeszow/rzeszow-marcin-warchol-przekazal-pol-miliona-zlotych-na-szpital-skad-srodki/cmrsdgn
[dostep: 22.08.2022].

49 P. Sobiesiak-Penszko, F. Pazderski, Pienigdze i polityka na szczeblu lokalnym. Raport z monitoringu finansowania samorzgdo-

wej kampanii wyborczej 2014, ISP 2016, https://www.isp.org.pl/pl/publikacje/pieniadze-i-polityka-na-szczeblu-lokalnym [dostep:
22.08.2022].
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niekiedy obejmowalty agitacje wyborczg, powodowaty powstanie niewtasciwej przewagi i powodowaty
zacieranie sig granic pomiedzy panstwem a partig"®°.

Takze w wytycznych OBWE i Komisji Weneckiej z 2016 roku w sprawie zapobiegania i przeciwdzia-
fania niewtasciwemu wykorzystywaniu zasobéw administracyjnych w procesach wyborczych stwier-
dza sie, ze ,ramy prawne powinny zapewnia¢ skuteczne mechanizmy zabraniajgce przedstawicielom
wiadz publicznych nieuczciwego wykorzystywania zajmowanego stanowiska poprzez organizowanie
oficjalnych wydarzen publicznych dla celéw kampanii wyborczej, w tym imprez charytatywnych lub
wydarzen, ktére faworyzujg dang partie polityczng lub kandydata bgdz dziatajg na jej lub jego nieko-
rzysc. (...) Aby zapobiec naduzywaniu zasobéw administracyjnych w celu zapewnienia réwnych szans
podczas wyboréw, ramy prawne powinny zapewnia¢, aby w trakcie kampanii nie miaty miejsca zadne
istotne ogtoszenia majace na celu postawienie danej partii lub kandydata w korzystnym Swietle™".

Prekampania wyborcza

Kolejnym istotnym problemem zwigzanym z finansowaniem wyboréw jest tzw. prekampania wybor-
cza, tj. sytuacja, gdy przed zarzadzeniem wyboréw i przed formalnym rozpoczeciem kampanii wybor-
czej finansowane sg intensywne dziatania na rzecz przysztych komitetéw wyborczych i kandydatéw,
majace znamiona agitacji. Kwestia ta zostata podniesiona w raporcie Misji Oceny Wyboréw (EAM)
OBWE, przeprowadzajgcej obserwacje wyboréw do Sejmu RP i do Senatu RP, ktére odbyty sie w 2015
roku, i w raporcie ISP z monitoringu finansowania samorzgdowej kampanii wyborczej 2014 roku>2.
Takie dziatania mozna byto réwniez zaobserwowa¢ w przypadku dwoch gtéwnych kandydatéw na
stanowisko prezydenta Warszawy przed wyborami samorzgdowymi w 2018 roku®. Pozostajgca poza
kontrolg prekampania dziata niekorzystnie na réwnos¢ szans podmiotéw rywalizacji przedwyborczej
i przejrzystos¢ finansowania polityki.

Temat prekampanii wyborczej byt wielokrotnie poruszany przez ekspertow Fundacji Batorego®,
Panstwowa Komisje Wyborcza®, misje OBWE®¢, jak i Rzecznika Praw Obywatelskich®. Podmioty te

50 OSCE / ODIHR, Krétkoterminowa misja obserwacji wyboréw ODIHR Sprawozdanie koricowe, Wybory Parlamentarne 13 pazdzier-
nika 2019, Warszawa, 14.02.2020, s. 14-15, https://www.osce.org/files/f/documents/8/8/448417.pdf [dostep: 22.08.2022].

51 Zob. Joint Guidelines for Preventing and Responding to the Misuse of Administrative Resourses during Electoral Processes,
Strasburg, Warszawa, 14.03.2016, pkt. B.1.1.iB.1.3, s. 8 i 9, https://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.
aspx?pdffile=CDL-AD(2016)004-e [dostep: 22.08.2022].

52 P. Sobiesiak-Penszko, F. Pazderski, Pienigdze i polityka na szczeblu lokalnym, op. cit., s. 223-224.

53 A.Szczesniak, ,Kandydujemy, ale kampanii nie prowadzimy”. Jaki i Trzaskowski ignorujq ostrzezenia PKW. Eksperci: I stusznie, OKO.
press, 30.05.2018, https://oko.press/kandydujemy-ale-kampanii-nie-prowadzimy-jaki-i-trzaskowski-ignoruja--ostrzezenia-pkw-
eksperci-i-slusznie/ [dostep: 22.08.2022].

54 M. Waszak, Jak rozwiqzac problem prekampanii wyborczej?, Warszawa, 26.07.2019, https://www.batory.org.pl/publikacja/jak-
rozwiazac-problem-prekampanii-wyborczej/ [dostep: 22.08.2022].

55 Stanowisko Parstwowej Komisji Wyborczej z dnia 7 maja 2018 roku w sprawach podejmowania dziatar o charakterze agitacji wy-
borczej przed rozpoczeciem kampanii wyborczej (ZKF-624-8/18), https://pkw.gov.pl/uploaded_files/1525701446_4-8-18.pdf [dostep:
22.08.2022]. PKW (pismo z dnia 21 maja 2014 roku, sygn. ZPOW-703-77/14) juz wcze$niej wskazywata, ze problem prekampanii
wyborczej ,pozostaje nadal zauwazalny takze w kontekscie zdarzen, jakie miaty miejsce przed rozpoczeciem kampanii przed
wyborami do Parlamentu Europejskiego i w zwigzku ze zblizajgcymi sie wyborami samorzagdowymi”. Komisja powtérzyta réwniez
swoje wczesniejsze stanowisko i ocene ,prekampanii”, wskazujac, ze ,w Swietle art. 104 Kodeksu (...) inicjatywy takie stanowig
naruszenie prawa, jednak organy wyborcze nie maja Srodkéw innego oddziatywania niz o$wiadczenia i apele. Ponadto, z tg dzia-
talnoscig wigzg sie okreslone wydatki pozostajgce poza kontrolg organu wyborczego”.

56 W raporcie z obserwacji wyboréw do Sejmu RP i do Senatu RP, ktére odbyty sie w 2011 roku, Misja Oceny Wyboréw (EAM)
OBWE zwrécita uwage na problem prowadzenia przez partie polityczne prekampanii wyborczej. W dokumencie tym wskazano
m.in. powazne trudnosci interpretacyjne odnosnie do takich sytuacji, niekonsekwencje w ich ocenie, a w efekcie niejasnos¢ oraz
zamieszanie w okresie przedwyborczym.

57 Jak zauwazyt RPO, zjawisko prekampanii wyborczej pozostaje wcigz nieuregulowane, co negatywnie wptywa na zasade
réwnosci szans kandydatéw i komitetéw wyborczych, a takze na zasade jawnosci finansowania kampanii wyborczych. W tej
kwestii RPO zwrdcit sie do Przewodniczgcego Panstwowej Komisji Wyborczej (pismo z dnia 15 maja 2014 roku, sygn. 1.602.7.2014.
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apelowaty do ustawodawcy o uregulowanie zjawiska prekampanii, gdyz dziatania takie znajdujg sie
faktycznie poza kontrolg organéw wyborczych. W lipcu 2018 roku RPO otrzymat odpowiedz z senackiej
Komisji Praw Cztowieka, w ktérej wskazano, iz ,Utrzymanie obecnego stanu prawnego pozostawiaja-
cego partyjne wydatki propagandowe poza jakgkolwiek reglamentacja, choéby ewidencyjno-sprawoz-
dawczg - jest przemyslang i Swiadoma decyzjg ustawodawcy™®.

Pozostawienie problemu prekampanii poza kontrolg spoteczng niesie ze sobg szereg zagrozen dla
systemu kontroli finansowania polityki. Wsr6d nich wymienic nalezy:

+ trudnosci w identyfikowaniu autoréw materiatéw, ktére bytyby uznawane za desygnaty ,mate-
riatébw wyborczych” definiowanych w art. 109 § 1 k. wyb., a z uwagi na nierozpoczecie kampanii
nie s3 obwarowane obowigzkiem oznaczania ich nazwa wytwarzajgcego je komitetu z art. 109
§ 2 k. wyb.;

+ nieobowigzywanie zakazéw organizacji loterii fantowych, innego rodzaju gier losowych oraz
konkurséw z wygranymi o wartosci wyzszej niz wartos¢ przedmiotéw zwyczajowo uzywanych
w celach reklamowych lub promocyjnych (art. 108a & 1 k. wyb.), jak rowniez zakaz podawania
w ramach agitacji napojéw alkoholowych (art. 108a & 2 k. wyb.);

+ brak zobowigzania podmiotéw prowadzacych prekampanie do przestrzegania limitu wydatkow
komitetow wyborczych na agitacje wyborczg (art. 135 w zw. z art. 136 k. wyb.);

+ brak zobowigzania podmiotéw prowadzacych prekampanie do przedtozenia sprawozdania fi-
nansowego komitetu wyborczego wiasciwemu organowi wyborczemu (art. 142 § 1 k. wyb.);

* mozliwos¢ prowadzenia prekampanii przez r6znorodne podmioty, w tym instytucje publiczne
(m.in. samorzadowe) i inne podmioty korzystajace ze $rodkéw publicznych (m.in fundacje), jak
i zagranicznych.

Finansowanie wyboréw zawsze nalezy traktowac jako ztozony proces obejmujagcy rézne etapy i formy
finansowania. Patrzac na realia prowadzenia walki politycznej i liste zagrozen z tym zwigzanych, na-
lezatoby sie zastanowi¢, czy idac $ladem Wielkiej Brytanii, nie powinno sie znacznie wydtuzy¢ ,,okresu
uregulowanego”, kiedy obowigzujg limity wydatkéw i szczegétowe zasady finansowania kampanii®.

Wydatki reklamowe spétek Skarbu Panstwa

i wykorzystywanie medidow publicznych

Sposoéb dziatania i finansowania mediéw, a tym samym kampanii medialnej, stanowi newralgiczny
punkt dla zachowania réwnosci szans przez uczestnikédw procesu wyborczego. Istotnym elementem
zapewniajacym pluralizm polityczny sg dziatania instytucji o charakterze publicznym, przede wszyst-
kim - publicznych srodkéw masowego przekazu. Udziat mediéw publicznych w szeroko rozumianej
kampanii wyborczej powinien by¢ traktowany jako jeden z koniecznych elementéw neutralnosci wtadz
publicznych. Zasada neutralnosci mediéw publicznych oznacza zakaz angazowania sie w kampanie

J2), https://bip.brpo.gov.pl/sites/default/files/Do_Przewodniczacego_Panstwowej_Komisji_Wyborczej_ws_braku_regulacji_
prawnej_do_dzialan_agitacyjnych_przed_rozpoczeciem_kampanii_wyborczej.pdf; zob. tez https://serwisy.gazetaprawna.pl/
samorzad/artykuly/1126641,uregulowanie-zasad-tzw-prekampanii-wyborczej.html [dostep: 22.08.2022].

58 Szef senackiej komisji do RPO: brak kontroli wydatkéw partii w prekampanii wyborczej - swiadomq decyzjq ustawodawcy, RPO,
30.07.2018, https://bip.brpo.gov.pl/pl/content/szef-senackiej-komisji-do-rpo-brak-kontroli-wydatkow-partii-w-prekampanii-
wyborczej-swiadoma-decyzja-ustawodawcy [dostep: 22.08.2022].

59 Electoral Commission, 2020, https://www.electoralcommission.org.uk/sites/default/files/pdf_file/to-campaign-spend-rp.pdf
[dostep: 22.08.2022].
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wyborczg w spos6b wspomagajgcy interesy wyborcze ugrupowan rzagdzacych®. W sytuacjach patolo-
gicznych prowadzi to do zatarcia odrebnosci miedzy panstwem a partig rzadzaca®'.

Podczas ostatnich wyboréw parlamentarnych w 2019 roku zdecydowanie najwiekszg cze$¢ wsrod
whniesionych protestéw wyborczych stanowity te dotyczace zarzutu wykorzystywania mediéw publicz-
nych finansowanych ze Srodkéw budzetu panstwa do promowania wytgcznie komitetu wyborczego
rzadzacej partii politycznej (az 135 protestéw)%2. Takze Misja Specjalna Obserwacji Wyboréw ODIHR
zwrécita uwage, iz ,Uprzywilejowane traktowanie danego kandydata przez media publiczne nalezy
uznac za niewtasciwe wykorzystywanie srodkéw publicznych i nalezy temu odpowiednio przeciwdzia-
tac"es,

Brak neutralnosci mediow publicznych ma posredni, ale powazny wptyw na wydatki wyborcze i prze-
strzeganie obowigzujacych limitéw. Jak pokazuje raport Fundacji Batorego, wydatki komitetéw wybor-
czych ponoszone na korzystanie ze srodkéw masowego przekazu stanowity najistotniejszg pozycje
w budzetach poprzednich kampanii wyborczych®. W przypadku wszystkich komitetow koszty obejmu-
jace komunikacje masowa stanowity najwiekszg czes¢ wszystkich wydatkéw. Ich udziat wahat sie od
60% do 79%.

Przeprowadzane przez profesora Tadeusza Kowalskiego badania wskazujg, iz w okresie rzagdéw Zjed-
noczonej Prawicy nastgpito znaczgce wzmozenie wysitkéw propagandowo-promocyjnych na rzecz in-
teresOw partii rzgdzacych.

Kontrola i finansowanie okreslonych mediéw umozliwiajg partii rzagdzacej promowanie poszczegdl-
nych politykéw, obchodzenie limitéw wydatkdw wyborczych, przesuniecie srodkéw finansowych na
inne formy prowadzenia kampanii, ale tez posrednio blokuja partiom opozycyjnym dostep do kanatéw
komunikacyjnych. Transfery srodkéw publicznych stajg sie instrumentem manipulacji politycznej, stu-
23 do pozycjonowania uzytkownikom konkretnych tresci i tworzenia toksycznej polaryzacji, a przede
wszystkim mobilizacji wyborcéw.

W praktyce znaczna cze$¢ wydatkoéw reklamowych spétek Skarbu Paristwa (SSP), ministerstw i urze-
doéw centralnych stanowi finansowe wsparcie dla partyjno-rzagdowej propagandy. W sposéb skoor-
dynowany podmioty te faworyzujg media bezposrednio uczestniczgce w realizacji propagandowych
celéw wiadzy, takie jak TVP, Polskie Radio, tygodniki ,Sieci”, ,Gazeta Polska” oraz ,,Do Rzeczy” czy dzien-
niki nalezgce do PKN Orlen i ,Gazeta Polska Codziennie"®. Jest to forma zakamuflowanego finansowa-
nia propagandy partyjnej ze srodkéw publicznych, ale takze ekonomicznego cenzurowania (poprzez
blokowanie wysokobudzetowych kampanii reklamowych) mediéw, ktére nie sg wyraznie prorzgdowe.

Tylko w latach 2016-2020 same SSP wydatkowaty na rynku reklamy ponad 5,8 mld z. Wydatki rekla-
mowe SSP rosty szybciej, niz rozwijat sie rynek reklamy w mediach jako catos¢, potwierdzajgc teze, iz

60 TVP i Polskie Radio majg obowigzek przestrzegania w swoich audycjach wymogéw pluralizmu, bezstronnosci, wywazenia

i niezaleznoéci (art. 21.1 Ustawy o radiofonii i telewizji).

61 Zob. Joint Guidelines for Preventing and Responding to the Misuse of Administrative Resources during Electoral Processes, op. cit.,
pkt7,s.3.

62 T. Gasior, Protesty wyborcze w wyborach do Sejmu RP i Senatu RP w 2019 r. - analiza przypadku, ,Monitor Prawniczy” 2021, nr 16.
63 W tym kontekscie warto zwréci¢ uwage na stanowisko RPO: Dysproporcja czasu antenowego TVP dla kandydatéw w wyborach
prezydenckich. Adam Bodnar prosi KRRIT o zbadanie sprawy, RPO, 28.09.2020, https://bip.brpo.gov.pl/pl/content/rpo-do-krrit-
dysproporcja-czasu-antenowego-tvp-dla-kandydatow-na-prezydenta [dostep: 22.08.2022].

64 A. Gendzwiltiin., Finanse polskich partii, op. cit., s. 149.

65 T. Kowalski, Okres rzqdéw Zjednoczonej Prawicy. Analiza wydatkéw reklamowych spétek Skarbu Paristwa (SSP) w latach 2016-2021,
https://tiny.pl/wg45w [dostep: 22.08.2022].
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poziom wydatkéw reklamowych sektora publicznego byt uwarunkowany kalendarzem politycznym
(w 2018 roku odbyty sie wybory samorzadowe, w roku 2019 wybory do Parlamentu Europejskiego oraz
wybory parlamentarne, a rok pézniej prezydenckie)®®.

Czes$¢ tych wydatkow stuzyta budowie marki osobistej politykédw. O ile w 2020 roku wysokie wydatki
Ministerstwa Sprawiedliwosci budowatly wizerunek ministra i jego politycznej grupy, o tyle w roku
2021 wysitek propagandowo-promocyjny byt skupiony w wiekszym stopniu na postaci premiera i pre-
zesa NBP¢’.

Takze skala finansowania mediéw publicznych jest bardzo znaczaca i w przypadku TVP w okresie rza-
dow Zjednoczonej Prawicy przekroczyta kwote 7 mld zt (abonament plus tzw. rekompensata). Jesli
dodatkowo uwzglednic¢ srodki reklamowe ze spotek Skarbu Paristwa oraz ministerstw i urzedéw cen-
tralnych, to suma pochodzaca tylko ze srodkéw publicznych, ktérg TVP dysponowata w tym okresie,
przekroczyta 10 mid zt.

Kontrowersje wywotywata réwniez sytuacja, kiedy kontrolowana przez partie rzgdzaca spotka Skarbu
Panstwa (Orlen) przejeta potezng grupe medialng (Polska Press)®. Na poczatku 2021 roku doszto do
finalizacji transakcji miedzy Polska Press a PKN Orlen i tym samym zwiekszyta sie liczba gazet bli-
skich partii rzgdzacej. PKN Orlen kupit 20 dziennikéw regionalnych, blisko 120 lokalnych tygodnikéw,
500 witryn internetowych i dzieki temu trafit do ponad 17 milionéw uzytkownikéw. Do tego nalezy
jeszcze dodac baze danych o milionach uzytkownikow, ktéra moze zosta¢ wykorzystana w ramach
tzw. targetowania behawioralnego, czyli opartego na historii wyszukiwan i interakcji uzytkownika, jak
réwniez pozycjonowania konkretnych tresci, a w ten sposéb wptywania na ich wybory polityczne®.

Finansowanie kampanii wyborczej w Internecie

Przepisy okres$lajgce zasady prowadzenia i finansowania kampanii wyborczej zawarte w Kodeksie
wyborczym pochodzg sprzed kilkunastu lat i nie regulujg w sposéb wystarczajgcy nowych form pro-
wadzenia agitacji wyborczej, w tym agitacji w Internecie i za pomocg innych srodkéw komunikacji
elektronicznej’. Nalezy sie zgodzi¢ z tezg Tomasza Gasiora, iz ,zmieniajgca sie w niezwykle szybkim
tempie rzeczywistos¢, przede wszystkim w efekcie skoku technologicznego ostatnich lat, mozliwosci,
ale takze zagrozenia, z niego wynikajace, zdaja sie wrecz wymuszac dokonanie rewizji dostosowuja-
cych prawo w tym zakresie do nowej rzeczywistosci””!. Dotyczy to takze problematyki nowoczesnych
form pozyskiwania sSrodkéw przez podmioty trzecie za posrednictwem platform obstugujgcych ptat-
nosci przez Internet (np. Facebook).

66 Ibidem.

67 Ibidem.

68 Wedtug badania Mediapanel Polska za listopad 2020 roku serwisy internetowe Polska Press odwiedzato 17,4 min uzytkowni-
kéw miesiecznie.

69 Nie tylko gazety i portale, ale tez ogromna baza danych o uzytkownikach. To réwniez przejmie PKN Orlen, tokfm.pl, 9.12.2020,
https://www.tokfm.pl/Tokfm/7,103085,26587341,nie-tylko-gazety-i-portale-ale-tez-ogromna-baza-danych-o-uzytkownikach.html.
Zob. takze komunikat prasowy Media Freedom Rapid Response z grudnia 2021 roku.

70 Stanowisko Paristwowej Komisji Wyborczej z dnia 26 wrze$nia 2018 r. w sprawie zasad prowadzenia i finansowania kampanii
wyborczej w Internecie, https://tiny.pl/wg491 [dostep: 22.08.2022]; zob. takze T. Gasior, MozZliwos¢ kontroli finansowania kampanii
wyborczej i dziatalnosci promocyjnej partii w dobie nowych technologii na podstawie regulacji Kodeksu wyborczego i ustawy o partiach
politycznych [w:] M. Bernaczyk, T. Ggsior, J. Misiuna, M. Serowaniec (red.), Znaczenie nowych technologii dla jakosci systemu politycz-
nego. Ujecie politologiczne, prawne i socjologiczne, Toruh 2020, s. 93 i n.

71 T. Gasior, Wybrane zagadnienia dotyczqce sankcji grozqcych partiom politycznym w zwigzku z naruszeniem przez nie przepiséw
ustawy..., op. cit., s. 55.
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Wzmocnienie kontroli nad finansowaniem agitacji w Internecie jest istotne takze ze wzgledu na nowe
standardy miedzynarodowe i zobowigzania Polski wynikajace z cztonkostwa w Radzie Europy. Zalece-
nia Komitetu Ministréw Rady Europy nr Rec(2022)12 z kwietnia 2022 roku’ rekomendujg wzmocnienie
monitorowania wydatkéw wyborczych i dostosowanie ich do prowadzenia kampanii online, a takze
zapewnienie m.in.

+ uprawnienia do zadania informacji o wydatkach na cyfrowa reklame polityczng od platform in-
ternetowych oraz partii politycznych i kandydatéw;

* niezbednych srodkéw finansowych, zasobéw i umiejetnosci analitycznych do stosowania nowo-
czesnych metod monitorowania wydatkéw na kampanie w Internecie;

+ przegladu skutecznosci obecnych limitéow i kategorii sprawozdawczych w obszarze wydatkow
wyborczych z uwzglednieniem rosnacego znaczenia internetowej reklamy politycznej;

+ analizy nowych metod finansowania, takich jak kryptowaluty, ktére sg coraz czesciej wykorzysty-
wane przez okre$lone organizacje, osoby i/lub panstwa do finansowania kampanii wyborczych.

Whnioski i rekomendacje

Celem niniejszej analizy byto wskazanie konkretnych probleméw systemowych oraz kluczowych za-
gadnien, ktére stanowig potencjalne zagrozenie dla rzetelnego finansowania polityki, a w szczeg6l-
nosci zblizajacych sie wyboréw. Pomijajac tradycyjne zagrozenia (np. nielegalne finansowanie przez
grupy intereséw, przekraczanie limitow wydatkéw) i te wynikajace z rozwoju technologicznego (w tym
kampanii internetowych, ptatnosci online i kryptowalut’), jesteSmy Swiadkami wyzwan systemowych,
wynikajgcych z zatrzymania procesu demokratyzacji. Kwestie finansowania polityki sg zdeterminowa-
ne przez ogolnoinstytucjonalne rozwigzania dotyczgce ograniczania niezaleznosci PKW, prokuratury,
sgdownictwa i poszanowania zasad praworzadnosci. Jak ma wygladac przejrzyste i demokratyczne
finansowanie polityki w sytuacji zawtaszczania panstwa, znacznie uprzywilejowanego finansowania
politykéw z partii rzadzacej i kontrolowanych przez nie mediéw, jak réwniez braku praworzgdnosci?

Po ponad dwéch dekadach funkcjonowania w Polsce systemu finansowania polityki opartego w znacz-
nym stopniu na srodkach publicznych nie udato sie zdywersyfikowa¢ Zrédet finansowania, wyelimino-
wac szarej strefy finansowania polityki, a w szczegdlnosci korupcyjnych powigzan finansowych miedzy
nomenklaturg partyjng i spétkami Skarbu Panstwa. Nie udato sie takze wprowadzi¢ mechanizméw
taczacych wptaty od obywateli z dominujacym finansowaniem publicznym, wyksztatci¢ poczucia od-
powiedzialnosci politycznej za finansowanie polityki, w szczeg6lnosci na poziomie partii politycznych
i kontrolowanych spotek (np. poprzez usuwanie skorumpowanych menadzeréw i politykdw).

Potencjalne finansowanie kampanii wyborczej przez dobrze zorganizowane grupy przestepcze i pod-
mioty zagraniczne (w tym np. powigzane z Rosjg i Chinami) jest takze trudne do powstrzymania przy
braku wyspecjalizowanej kontroli ze strony PKW i bliskiej wspotpracy z organami odpowiedzialnymi
za bezpieczenstwo panstwa. Dodatkowo przeprowadzona w styczniu 2018 roku kontrowersyjna no-
welizacja Kodeksu wyborczego wprowadzita szereg niekorzystnych zmian w zasadach finansowania
kampanii, sktadzie i kompetencjach organéw zarzgdzajgcych wyborami i nadzorujacych finansowanie
polityki.

72 Recommendation CM/Rec(2022)12 of the Committee of Ministers to member States on electoral communication and media cove-
rage of election campaigns, 6.04.2022, https://search.coe.int/cm/Pages/result_details.aspx?Objectld=0900001680a6172e [dostep:
22.08.2022].

73 Zob. Raport IDEA: C. Uribe Burcher, Cryptocurrencies and Political Finance, ,International IDEA Discussion Paper” 2019, nr 2,
15.03.2019, https://www.idea.int/sites/default/files/publications/cryptocurrrencies-and-political-finance.pdf [dostep: 22.08.2022].
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Ze wzgledu na omoéwione wczesniej luki prawne, sposéb prowadzenia kontroli finanséw partii i komi-
tetéw wyborczych (ograniczanie sie do formalistycznej kontroli nastepczej przy stabej kontroli wstep-
nej i biezacej), brak dodatkowych srodkéw na dziatalnos¢ PKW i niezapewnienie wsparcia ze strony
organdéw odpowiedzialnych za wykrywanie naduzy¢ finansowych i przeciwdziatanie korupcji - potwier-
dzaja sie obawy GRECO dotyczace skutecznosci wybranego przez Polske modelu nadzoru nad finan-
sowaniem polityki. Watpliwosci te jeszcze narastajg w obliczu zmian w sktadzie PKW, upolitycznienia
organdéw antykorupcyjnych i prokuratury. Upolitycznienie tych instytucji ostabia wiare w skutecznos¢
i obiektywnos¢ kontroli. Zamiast dziata¢ na rzecz edukacji i Swiadomosci obywatelskiej, jak powinno
funkcjonowaé demokratyczne panstwo, ostabione instytucje stuzg partyjnym interesom.

W epoce odchodzenia od demokracji i ekspansji reziméw hybrydowych - takich, ktére pokazuja co-
raz bardziej autorytarny charakter pod cienkimi szatami wyborczymi - kwestia naduzywania $rod-
kéw panstwowych do prowadzenia dziatalnosci politycznej staje sie kluczowym problemem. Patologie
te zawsze istniaty w panstwach postkomunistycznych, ale ich systemowy charakter (ktéry sie nasila)
moze mie¢ dramatyczny wptyw na rzetelnos¢ wyboréw. Uczciwo$¢ wyboréw to jedna z najtrudniej-
szych kwestii przy obecnym systemie finansowania polityki i omoéwionych w tej analizie problemach.

Nalezy mie¢ na uwadze, iz w takim otoczeniu silna kontrola panstwa nad finansowaniem partii poli-
tycznych to bron obosieczna - z jednej strony powinna stuzy¢ do walki z korupcjg polityczng i chroni¢
zycie publiczne, ale moze by¢ tez narzedziem politycznej zbrodni uzytym do ostabienia badz wyelimi-
nowania opozycji. W tym drugim scenariuszu kwestig wymagajaca nie tylko powaznej dyskusji, ale
i konkretnych dziatan pozostaje takze ochrona niezaleznosci organéw kontrolnych i proporcjonalnos¢
sankcji grozacych partiom politycznym i komitetom wyborczym za naruszenia prawa w zakresie ich
finansowania’™.

Kolejnym elementem jest ograniczanie systemu tupéw partyjnych. Im wigkszy wptyw maja powigza-
ne z panstwem spétki, fundacje i fundusze celowe na finansowanie demokracji, tym wieksze pole do
naduzy¢ i wypaczen. Nieprzejrzystos¢ i brak wewnetrznych zasady regulujacych przyznawanie przez
spotki Skarbu Panstwa (a takze komunalne) dotacji czy sponsoringu stanowi przestrzenh dla patronazu
politycznego i nepotyzmu, a takze nielegalnego wyprowadzania srodkéw budzetowych, zaréwno na
szczeblu krajowym, jak i samorzadowym?®.

Majac to na uwadze, powinno sie:

« wzmocnic¢ zaplecze eksperckie i przygotowac¢ wielopoziomowsg (krajowa i lokalng) sie¢ obserwa-
toréw, potrzebng do przeprowadzenia kompleksowego monitoringu finansowania wyborow
parlamentarnych, samorzadowych i europejskich w latach 2023 i 2024;

« usprawni¢ koordynacje dziatah monitorujacych prowadzonych przez organizacje miedzynarodo-
we oraz obserwatordw krajowych poprzez przygotowywanie regularnych raportéw i analiz przed
wyborami;

+ wypracowad nowe, strategiczne podejscie, jak w sytuacji polaryzacji i autokratyzacji chroni¢ plu-
ralizm polityczny, profesjonalizm i niezalezno$¢ organéw nadzorujacych finansowanie polityki,
a w szczegélnosci Krajowego Biura Wyborczego;

74 Zob. naten temat: np. T. Gasior, Wybrane zagadnienia dotyczqce sankcji grozqcych partiom politycznym w zwiqzku z naruszeniem
przez nie przepiséw ustawy..., op. cit., s. 49in.

75 Zob. na ten temat Raport z monitoringu Watchdog Polska, Jawne spétki komunalne?, https://siecobywatelska.pl/jawne-spolki-
komunalne-raport-z-monitoringu-watchdog-polska/ [dostep: 8.09.2022].
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prowadzi¢ szerokie dziatania edukacyjne wzmacniajace swiadomos$¢ obywatelskg w kwestiach
dotyczacych finansowania polityki, uczciwosci wyboréw i przeciwdziatania korupcji politycznej;

+ rozszerzy¢ dziatania majace na celu ograniczanie szarej strefy finansowania polityki i skupi¢ sie
na powstrzymaniu zawfaszczania pafistwa i rozrastaniu sie struktur oligarchiczno-partyjnych’s;

« wypracowac nowe modele monitorujgce i raportujgce (w tym do prokuratury) przypadki korupcji
na wysokim szczeblu, w szczeg6lnosci naduzywania sSrodkow publicznych (w tym unijnych) przez
spotki Skarbu Panstwa, media, a takze fundusze celowe;

+ szczeg6lnej analizie nalezaloby podda¢ mechanizmy stuzace posredniemu finansowaniu polity-
kow i ich kampanii wyborczych przez beneficjentédw dotacji czy sponsoringu ze strony powigza-
nych z panstwem spétek, fundacji, i funduszy celowych;

+ przeprowadzi¢ kompleksowy monitoring finansowania partii politycznych, korzystajac z nowych
mechanizmow rejestru wptat i rejestru umow partii politycznych - w obecnej sytuacji, po no-
welizacji przepiséw dotyczgcych finansowania partii politycznych, monitoring obywatelski moze
stanowic istotny krok w strone zbudowania skutecznego mechanizmu dla kompleksowego
i proaktywnego monitorowania finansowania wyboréw;

+ wystapic z apelem do Biura Instytucji Demokratycznych i Praw Cztowieka OBWE (ODIHR) o prze-
prowadzenie Petnej Misji Obserwacji zblizajgcych sie wyboréw parlamentarnych w 2023 roku,
a w szczegdblnosci przeprowadzenia oceny zgodnosci procesu wyborczego ze zobowigzaniami
i normami miedzynarodowymi w zakresie finansowania kampanii wyborczej, wykorzystywania
$rodkéw publicznych, w tym medidw;

* w wiekszym stopniu wspiera¢ niezalezne dziennikarstwo $ledcze i organizacje pozarzadowe,
w tym na poziomie lokalnym, zajmujgce sie korupcjg polityczng, a w szczegélnosci finansowa-
niem polityki;
opracowac wspolnie z parlamentarzystami, Rzecznikiem Praw Obywatelskich i Najwyzszg Izbg
Kontroli kompleksowe rozwigzania legislacyjne, ktére miatyby wyeliminowa¢ oméwione powyzej
patologie, wzmocni¢ niezalezne instytucje demokratyczne i ograniczy¢ zawtaszczanie panstwa;
uswiadomi¢ spotecznosci miedzynarodowej (w tym Komisji Europejskiej) koniecznos¢ urucho-
mienia mechanizmoéw i srodkéw wspierajgcych dziatania prodemokratyczne i edukacyjne znane
w Polsce z lat dziewiec¢dziesigtych XX wieku - dziatania te sg niezbedne dla zabezpieczenia uczci-
wosci zblizajgcych sie wyboréw, w tym do Parlamentu Europejskiego.

Demokracja wymaga nie tylko instytucji, ktére powstrzymujg elity polityczne przed naduzywaniem
wiadzy, ale przede wszystkim aktywnych obywateli. Olbrzymia rola w zapewnieniu sprawnego funk-
cjonowania systemu kontroli finansowania polityki lezy po stronie aktywnych obywateli, organizacji
strazniczych i niezaleznych dziennikarzy, angazujacych sie w spoteczng kontrole nad procesami de-
mokratycznymi i finansowaniem polityki. Prowadzenie dziatan profilaktycznych przez te grupy bytoby
wzmocnieniem kontroli sprawowanej przez PKW i NIK i mogtoby dostarczy¢ istotnych danych organi-
zacjom miedzynarodowym (np. OBWE/ODIHR, Komisji Europejskiej, GRECO, UNODC, OECD), jak i kra-
jowym o$rodkom badawczym.

W diuzszej perspektywie sformutowane w ramach dziatan monitorujacych i raportujacych postulaty
de lege ferenda mogtyby sie sta¢ przedmiotem analizy ustawodawcy, do ktérego nalezy dostosowanie
obowigzujgcego prawa do zmieniajacej sie rzeczywistosci i obowigzujgcych standardéw miedzynaro-
dowych, ale przede wszystkim mogtyby postuzy¢ jako kierunkowskaz dla sit politycznych, ktérym za-
lezy na poprawieniu jakosci demokracji i standardow zycia publicznego w Polsce. Jak mawiat brytyjski

76 Zagrozenia te dobrze opisat Balint Magyar, wskazujgc na kluczowych aktoréw panstwa mafijnego - ,poligarchéw”; zob.
B. Magyar, Wegry. Anatomia paristwa mafijnego. Czy taka przysztos¢ czeka Polske?, Warszawa 2018, s. 105-107.
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filozof i polityk Lord John Acton: ,Wtadza korumpuje, a wtadza absolutna korumpuje absolutnie”. Po-
waznym wyzwaniem dla catej klasy politycznej na najblizsze lata bedzie wypracowanie i wdrozenie
nowych standardéw zycia publicznego na wzér powotanej w Wielkiej Brytanii Komisji Standardéw
w Zyciu Publicznym?. Bez powrotu do fundamentalnych zasad demokracji, praworzadnosci i ogra-
niczania wptywu partii rzgdzacych na instytucje demokratyczne mozemy by¢ $wiadkami nowego za-
wiaszczania panstwa i ponownego dzielenia tupéw partyjnych.

Marcin Walecki - dr, absolwent Uniwersytetu w Oxfordzie, cztonek St Antony's College i Rady Progra-
mowej ISP, byly dyrektor Departamentu Demokratyzacji OBWE/ODIHR i ekspert GRECO.

77 https://www.gov.uk/government/organisations/the-committee-on-standards-in-public-life.
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