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Polskie wybory parlamentarne
i referendum w 2023 roku
Jak zepsuc ,,swieto demokrac;ji”

Magdalena Musiat-Karg
Fernando Casal Bértoa

8 sierpnia 2023 roku w Dzienniku Ustaw ukazato sie postanowienie prezydenta RP Andrzeja Dudy,
ktéry zarzadzit na 15 pazdziernika 2023 roku wybory parlamentarne'. Ogtoszenie tej daty byto réwno-
znaczne z oficjalnym rozpoczeciem kampanii wyborczej, ktéra zakonczy sie 24 godziny przed dniem
wyboréw (13 pazdziernika 2023 roku o 23:59). O pétnocy, z pigtku na sobote, rozpocznie sie cisza wy-
borcza i potrwa do momentu zakonczenia gtosowania?.

Uzywajac argumentu minimalizacji kosztow, polski rzad postanowit jednoczesnie przeprowadzi¢
ogodlnonarodowe referendum. W tym celu 7 lipca przyjeto nowelizacje ustawy o referendum3, ktéra
ujednolicajgc m.in. godziny gtosowania (od 7:00 do 21:00), pozwala na tatwiejsze przeprowadzenie
referendum w tym samym dniu co wybory parlamentarne, prezydenckie lub do Parlamentu Euro-
pejskiego. Uchwate o przeprowadzeniu referendum ogdlnokrajowego Sejm przyjat bezwzgledng

1 Postanowienie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 8 sierpnia 2023 r. w sprawie zarzqdzenia wyboréw do Sejmu Rzeczypospo-
litej Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. 2023, poz. 1564).

2 Kalendarz wyborczy dla wyboréw do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej w dniu 15 paZdziernika
2023. Zatgcznik do postanowienia Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 8 sierpnia 2023 (Dz.U. 2023, poz. 1564).

3 Ustawa z dnia 7 lipca 2023 r. o zmianie ustawy o referendum ogélnokrajowym (Dz.U. 2023, poz. 1628).



wiekszoscig gtoséw 17 sierpnia®. Za przyjeciem uchwaty gtosowato 226 postéw i postanek, przeciw
byto 210, wstrzymato sie siedmiu parlamentarzystéw Konfederacji®.

Kampania referendalna rozpoczeta sie z dniem ogtoszenia uchwaty Sejmu o zarzadzeniu referendum
(18 sierpnia 2023 roku) i zakonczy 24 godziny przed dniem gtosowania. Cisza referendalna rozpocznie
sie w pigtek, 14 pazdziernika, o godz. 00.00 i potrwa do zakoriczenia gtosowania®, zatem bedzie sie
pokrywac z ciszg wyborcza.

15 pazdziernika - Swieto demokracji (bezposredniej)?

Polska nie ma najlepszych doswiadczeh w odwotywaniu sie do form demokracji bezposredniej, szcze-
golnie do instytucji referendum ogdlnokrajowego. Warto zauwazyc, ze po 1990 roku jedynym referen-
dum, w ktérym frekwencja wyborcza przekroczyta préog 50%, byto gtosowanie w 2003 roku w sprawie
przystapienia Polski do Unii Europejskiej’. Ostatnie gtosowanie referendalne odbyto sie 6 wrzesnia
2015 roku z inicjatywy Prezydenta RP Bronistawa Komorowskiego®. Byto to jedno z najstabszych pod
wzgledem frekwencyjnym referendéw w III RP, a do urn przyszto wtedy zaledwie 7,8% o0s6b upraw-
nionych do gtosowania. Bronistaw Komorowski instrumentalnie wykorzystat referendum w sprawie
jednomandatowych okregdéw wyborczych: zarzadzit bowiem gtosowanie po pierwszej turze wyborow
prezydenckich, chcac potraktowac je jako plebiscyt poparcia i przeja¢ elektorat ugrupowania Kukiz'15
(gtéwnego inicjatora wprowadzenia JOW).

Obecnie doswiadczamy podobnej sytuacji - kiedy za pomoca referendum Prawo i Sprawiedliwos$¢
chce jeszcze bardziej zmobilizowac¢ swéj elektorat. Niestety, w odniesieniu do demokracji bezposred-
niej takie dziatania politykéw zdyskredytujg te instrumenty i zniechecg do nich wyborcéw.

Referendum i przeprowadzenie go réwnolegle z wyborami to budzacy kontrowersje pomyst, ktéremu
jednoznacznie sprzeciwiata sie opozycja, formutujgc wiele zarzutédw zaréwno co do instrumentalnego
wykorzystania idei demokracji bezposredniej dla zdobycia kapitatu wyborczego i zwiekszenia szans
na utrzymanie wtadzy przez obéz rzadzacy, jak i co do tresci pytan referendalnych, a takze ich sfor-
mutowania. Wokoét referendum narosto bardzo wiele zastrzezen, ktére podnoszone sg nie tylko przez
ugrupowania opozycyjne, ale takze przez bytego przewodniczacego Panstwowej Komisji Wyborczej
Wojciecha Hermelinskiego®, specjalistow od prawa wyborczego, takze tych, ktérzy zajmuja sie kampa-
nig polityczng czy finansowaniem partii politycznych.

Przypomnie¢ nalezy, ze 11 sierpnia na facebookowym profilu Prawa i Sprawiedliwosci opublikowany
zostat spot, na ktérym Jarostaw Kaczynski przedstawit pierwsze pytanie referendalne’. Przez nastep-

4 Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia z dnia 17 sierpnia 2023 o zarzqdzeniu referendum ogélnokrajowego w sprawach

o0 szczegdlnym znaczeniu dla paristwa (Dz.U. 2023, poz. 1636).

5 Komisyjny projekt uchwaty o zarzqdzeniu referendum ogélnokrajowego w sprawach o szczeqdélnym znaczeniu dla paristwa, Druk

nr 3609, https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=3609 (dostep tu i dalej: 5 wrze$nia 2023).

6 Kalendarz czynnosci zwigzanych z przeprowadzeniem referendum ogélnokrajowego w sprawach o szczeqélnym znaczeniu dla parist-
wa. Zatgcznik do uchwaty Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 17 sierpnia 2023 (Dz.U. 2023, poz. 1636).

7 M. Musiat-Karg, Referendum w paristwach europejskich. Teoria, praktyka, perspektywy, Torun 2008, s. 246.

8 Postanowienie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 17 czerwca 2015 r. o zarzqdzeniu ogdlnokrajowego referendum

(Dz.U. 2015, poz. 852).

9 Woijciech Hermelifski - byty szef Paristwowej Komisji Wyborczej, sedzia Trybunatu Konstytucyjnego w stanie spoczynku wielo-
krotnie w mediach wypowiadat sie krytycznie o referendum, wskazujac na jego plebiscytowy charakter i zapowiadajac, ze odméwi
pobrania karty referendalnej w dniu gtosowania.

10 Prawo i Sprawiedliwo$¢, https://www.facebook.com/pisorgpl/videos.
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https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=3609

ne trzy dni Mateusz Morawiecki, Beata Szydto i Mariusz Btaszczak prezentowali kolejne pytania', ktére
po fali krytyki zostaty skorygowane juz na etapie prac w sejmie.

W referendum wyborcy odpowiedzg na cztery pytania:

+ Czy popierasz wyprzedaz majgtku panstwowego podmiotom zagranicznym, prowadzgcg do
utraty kontroli Polek i Polakéw nad strategicznymi sektorami gospodarki?

« Czy popierasz podniesienie wieku emerytalnego, w tym przywrdécenie podwyzszonego do 67 lat
wieku emerytalnego dla kobiet i mezczyzn?

+ Czy popierasz likwidacje bariery na granicy Rzeczypospolitej Polskiej z Republika Biatorusi?

« Czy popierasz przyjecie tysiecy nielegalnych imigrantéw z Bliskiego Wschodu i Afryki, zgodnie
z przymusowym mechanizmem relokacji narzucanym przez biurokracje europejska?

Najwazniejsze watpliwosci zwigzane z planowanymi na pazdziernik gtosowaniami wigza sie m.in.
z oméwionymi ponizej kwestiami.

Pominiecie vacatio legis przy nowelizacji ustawy
referendalnej

Nowelizacja ustawy o referendum ogélnokrajowym zostata przyjeta 7 lipca. W zwigzku z tym, ze we-
szta w zycie dzieh po jej publikacji, naruszono vacatio legis, czyli obowigzek uwzglednienia 14 dni mie-
dzy publikacjg aktu prawnego a jego wejsciem w zycie. Celem zasady ciszy legislacyjnej obowigzujace;j
w Polsce jako demokratycznym panstwie prawa'? - jest zapobieganie instrumentalizacji prawa wybor-
czego oraz tworzenie ram i gwarancji uczciwej rywalizacji wyborczej'.

Co wiecej, nowelizacja przepiséw ustawy o referendum ogélnokrajowym do Kodeksu wyborczego na
mniej niz 6 miesiecy przed wyborami narusza cisze legislacyjna.

Zgodnie ze stanowiskiem Trybunatu Konstytucyjnego, wyrazanym kilkakrotnie (m.in. w sprawach
K 31/06 w 2006 roku, Kp 3/09 w 2009 czy K 9/11 w 2011), w okresie 6 miesiecy przed rozpoczeciem
procesu wyborczego nie mozna dokonywa¢ istotnych zmian w prawie wyborczym. Chodzi o takie
zmiany, ktére - zgodnie z orzecznictwem Trybunatu - mogtyby w jakikolwiek sposéb wptynaé na wynik
wyboréw',

Nie ma tutaj watpliwosci, ze rozpisanie referendum w wyzej wymienionych sprawach moze przetozy¢
sie na wynik wyborow, mobilizujgc elektorat PiS oraz tych, ktorzy nie poszliby do wyboroéw, ale péjda
do referendum w obawie przez zagrozeniami, jakie zasugerowo w pytaniach referendalnych.

11 Ibidem.

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

13 K. Urbaniak, Opinia prawna dotyczqca organizacji referendum ogélnopolskiego razem z wyborami parlamentarnymi 2023 roku,
7 lipca 2023, Fundacja im. Stefana Batorego, s. 5-6, https://www.batory.org.pl/wp-content/uploads/2023/07/K.Urbaniak_Opinia.
prawna.ws_.mozliwosci.-przeprowadzenia.-referendum.wspolnie.z.wyborami.parlamentarnymi.pdf.

14 Ibidem, s. 5; M. Musiat-Karg, 1. Kapsa, Debate: Voting challenges in a pandemic - Poland, ,Public Money & Management” 2021,
vol. 41, nr 1, s. 7, https://doi.org/10.1080/09540962.2020.1809791. Warto w tym miejscu odnotowac, ze zgodnie ze stanowiskiem
Komisji Weneckiej - prawo wyborcze nie powinno by¢ zmieniane na mniej niz rok przed wyborami, szerzej: Code of Good Practice
in Electoral Matters. Guidelines and Explanatory Report, Venice Commission, 18-19 October 2002, s. 10, CDL-AD(2002)023rev2-cor,
https://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL-AD(2002)023rev2-cor-e.
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Kwestia sformutowania pytan referendalnych

Pytania referendalne zostaty ogtoszone oraz sformutowane w taki sposéb, aby zasugerowac wyborcom
jednoznaczne odpowiedzi. Ma to na celu nie tylko wzbudzenie poczucia strachu przed imigrantami,
wyprzedazg polskiego majatku, Unig Europejska, Biatorusia itd., ale takze - jak wspomniano - dodat-
kowa mobilizacje elektoratu i wptyniecie na emocje, a tym samym na decyzje Polakdw.

Zadane w referendum pytania datoby sie ujgé¢ w sposéb nie budzacy az takich emocji, unikajac np.
jednoznacznie nacechowanych fraz, jak: ,wyprzedaz polskiego majatku”, ,tysigce nielegalnych imi-
grantéw z Bliskiego Wschodu i Afryki” badZz mechanizm ,narzucany przez biurokracje europejska”.
Sformutowania te moga wptyna¢ na to, jak pytania odbiorg wyborcy i jak ostatecznie zagtosujg
w referendum.

Wigzacy efekt referendum

Waznym aspektem przedtozonych w referendum pytan jest rowniez to, ze nie jesteSmy w stanie prze-
widzie¢, jakie beda konsekwencje wigzacego referendum - to znaczy jakie dziatania podejma rzadzacy,
chcac wdrozy¢ podjete przez obywateli decyzje w zycie. Odpowiadajac w referendum ,tak” lub ,nie”,
obywatele nie beda wiedzieli, na co tak naprawde umawiajg sie z rzgdzgcymi.

Teoretycznie w sytuacji, gdy referendum bedzie wigzace, rzad powinien przygotowa¢ odpowiednie
przepisy, ktére wdrozg decyzje podjete w referendum. Dzi$ wiemy tylko, ze rzagd oczekuje odpowiedzi
~hie” na wszystkie cztery pytania, ale jednoczesnie nie wiemy, z jakimi kolejnymi krokami sie to wigze.

Jest to tym bardziej zdumiewajgce, ze mamy do czynienia z juz dokonanymi faktami (np. zapora na
granicy polsko-biatoruskiej).

Waga gtosowanych kwestii, czyli sprawy o szczegélnym
znaczeniu dla panstwa

Zgodnie z art. 125 ust. 1 Konstytucji referendum ogolnokrajowe moze by¢ przeprowadzone w spra-
wach o szczegblnym znaczeniu dla pahstwa'>. Konstytucja nie doprecyzowuje, jakie sprawy mogg zo-
sta¢ uznane za te o szczeg6lnym znaczeniu dla panstwa, ale przedstawiciele doktryny wskazuja, ze
chodzi o znaczenie dla ,panstwa”, a nie wytgcznie dla obywateli, i wymieniajg jako przyktady regula-
cje konstytucyjne, kwestie ustrojowe czy swobode zachowan moralnych ludzi. Konstytucja RP okresla
réwniez, ze przedmiotem referendum moze by¢ zgoda na ratyfikacje umowy, w niektérych sprawach
przekazujgca kompetencje organéw wtadzy panstwowej organizacji lub organowi miedzynarodowe-
mu (art. 90 ust. 3). Z takim gtosowaniem mieliSmy do czynienia w 2003 roku, gdy Polacy byli pyta-
ni o zgode na przystapienie Rzeczypospolitej Polskiej do Unii Europejskiej. Konstytucja takze méwi
0 mozliwosci przeprowadzenia referendum w celu zatwierdzenia zmian wprowadzonych do I, II lub
XII rozdziatu (art. 235 ust. 6).

Kryterium tego, co okreslamy jako sprawy o szczegélnym znaczeniu dla panstwa, jest na tyle nieostre,
ze to rzadzacy czesto decydujg, co jest dla panstwa wazne (co wptynie na jego funkcjonowanie), a co
nie. Jednak wydaje sig, ze jednym ze wskaznikow moze by¢ takze to, czego w danym momencie doty-
czy debata publiczna. Referendum akcesyjne z 2003 roku byto tak istotne nie tylko ze wzgledu na to, ze
dotyczyto ratyfikacji umowy miedzynarodowej, ale m.in. z uwagi na poprzedzajacg je i trwajacg wiele

15 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. 1997, nr 78, poz. 483), art. 125, ust. 1.
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miesiecy debate, ktdra okreslata range gtosowanej sprawy'®. Patrzac na to, co dzieje sie z planowanym
referendum, mozna stwierdzi¢, ze czekajg nas gtosowania w sprawach, co do ktérych nie toczy sie dzi$
zadna powazna i merytoryczna debata.

Organizacja glosowania w wyborach i referendum/
pobieranie kart do gtosowania

Zgodnie z informacjg Panstwowej Komisji Wyborczej (PKW) i Krajowego Biura Wyborczego (KBW),
w sytuacji przeprowadzenia referendum ogélnokrajowego razem z wyborami do Sejmu i Senatu gto-
sowanie bedzie odbywato sie w tych samych lokalach wyborczych, przy uzyciu tej samej urny i bedzie
prowadzone przez jedng Obwodowg Komisje Wyborcza (OKW)'.

Wyborcy beda mogli pobrac trzy karty do gtosowania: do Sejmu, do Senatu i karte referendalng. Wy-
borca nie ma obowigzku pobrania wszystkich trzech kart do glosowania - moze zdecydowac o udziale
np. jedynie w wyborach do Sejmu i do Senatu (bez udziatu w referendum), jedynie w wyborach do
Sejmu (bez udziatu w wyborach do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej i w referendum) badz jedynie
w referendum (bez udziatu w wyborach do Sejmu i do Senatu). Jesli wyborca odmoéwi przyjecia karty
lub kart do gtosowania, wowczas Obwodowa Komisja Wyborcza jest zobligowana do odnotowania
tego faktu w spisie wyborcow.

Stanowiska wobec referendum wydajg sie w obecnej sytuacji jasne: Prawo i Sprawiedliwos¢ jest za,
natomiast partie opozycyjne wyrazajg swoj przeciw, co zostato potwierdzone sejmowym gtosowaniem
nad przeprowadzeniem referendum. Wysoce prawdopodobne wydaje sie, ze osoba odmawiajgca
przyjecia karty referendalnej w wyborach parlamentarnych nie bedzie gtosowata na PiS.

W tym kontekscie nasuwa sie zastrzezenie, czy odmowa przyjecia karty referendalnej nie jest infor-
macjg dla cztonkéw Obwodowej Komisji Wyborczej, a takze innych oséb znajdujgcych sie w lokalu wy-
borczym o preferencjach wyborczych. Tym samym - czy taka sytuacja nie wzbudza watpliwosci co do
zachowania zasady tajnosci gtosowania'®. Przewodniczacy Panstwowej Komisji Wyborczej Sylwester
Marciniak wyjasniat, ze odmowa odebrania karty ,musi zosta¢ odnotowana, poniewaz jest to kwestia
ilosci wydanych kart”, co ma przetozenie na odnotowywang frekwencje referendalng™.

Szefowa KBW Magdalena Pietrzak wskazuje, ze nie ma prawnej mozliwosci powotywania w takiej
sytuacji odrebnych komisji wyborczych, a przepisy jednoznacznie wskazujg, ze maja by¢ tylko obwo-
dowe komisje powotane w zwigzku z wyborami i na podstawie spiséw wyborcéw sporzadzonych dla
tych wyborow?°,

16 M. Musiat-Karg, Instytucje demokracji bezposredniej w procesie integracji europejskiej - od referendum ogélnonarodowego do
europejskiej inicjatywy obywatelskiej, ,Rocznik Integracji Europejskiej” 2012, nr 6, s. 212.

17 Wyjasnienia zwiqzane z przeprowadzeniem referendum ogdlnokrajowego w tym samym dniu, w ktérym odbywajq sie wybory do
Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej, Paristwowa Komisja Wyborcza, https://pkw.gov.pl/aktualnosci/
wyjasnienia-stanowiska-komunikaty/wyjasnienia-zwiazane-z-przeprowadzeniem-referendum-ogolnokrajowego-w-tym-samym-
dniu-w-ktorym-odbywaj.

18 R. Horbaczewski, Czy wybory na pewno bedq tajne i bez presji, 17 sierpnia 2023, https://www.prawo.pl/samorzad/referendum-
ogolnokrajowe-kiedy-glos-jest-niewazny,522671.html.

19 D. Gajos-Kaniewska, PKW o referendum: jest kara za podarcie karty do gfosowania, 16 sierpnia 2023, Rzeczpospolita.pl, https://
www.rp.pl/prawo-dla-ciebie/art38955991-pkw-o-referendum-jest-kara-za-podarcie-karty-do-glosowania.

20 M. Mikowski, A. Rebelifska, Referendum 2023 - skutki niewziecia karty do gfosowania, Infor.pl, https://www.infor.pl/prawo/
nowosci-prawne/6299177,referendum-2023-skutki-niewziecia-karty-do-glosowania.html.

Fundacja im. Stefana Batorego


https://pkw.gov.pl/aktualnosci/wyjasnienia-stanowiska-komunikaty/wyjasnienia-zwiazane-z-przeprowadzeniem-referendum-ogolnokrajowego-w-tym-samym-dniu-w-ktorym-odbywaj
https://pkw.gov.pl/aktualnosci/wyjasnienia-stanowiska-komunikaty/wyjasnienia-zwiazane-z-przeprowadzeniem-referendum-ogolnokrajowego-w-tym-samym-dniu-w-ktorym-odbywaj
https://pkw.gov.pl/aktualnosci/wyjasnienia-stanowiska-komunikaty/wyjasnienia-zwiazane-z-przeprowadzeniem-referendum-ogolnokrajowego-w-tym-samym-dniu-w-ktorym-odbywaj
https://www.prawo.pl/samorzad/referendum-ogolnokrajowe-kiedy-glos-jest-niewazny%2C522671.html
https://www.prawo.pl/samorzad/referendum-ogolnokrajowe-kiedy-glos-jest-niewazny%2C522671.html
https://www.rp.pl/prawo-dla-ciebie/art38955991-pkw-o-referendum-jest-kara-za-podarcie-karty-do-glosowania
https://www.rp.pl/prawo-dla-ciebie/art38955991-pkw-o-referendum-jest-kara-za-podarcie-karty-do-glosowania
https://www.infor.pl/prawo/nowosci-prawne/6299177,referendum-2023-skutki-niewziecia-karty-do-glosowania.html
https://www.infor.pl/prawo/nowosci-prawne/6299177,referendum-2023-skutki-niewziecia-karty-do-glosowania.html

Wedtug Panstwowej Komisji Wyborczej i Krajowego Biura Wyborczego nie ma takze mozliwosci, aby
zostaty uzyte dwa spisy wyborcéw - jeden dla uczestniczgcych w wyborach, drugi - w referendum, co
z kolei mogtoby pozwoli¢ unikng¢ procesu odnotowywania odmoéwienia pobrania karty referendal-
nej. Zauwazy¢ nalezy, ze wprowadzenie dwdéch spiséw wyborcow mogtoby przynajmniej czeSciowo
wyeliminowad zarzuty naruszenia tajnosci gtosowania. Dwa spisy - mimo iz nie daja petnej gwarancji
tajnosci gtosowania (np. w matych miejscowosciach) i stwarzajg problem z obsadg dodatkowych ko-
misji - pozwolityby na oddzielng rejestracje oséb biorgcych udziat w wyborach oraz gtosujacych w re-
ferendum. Aby okresli¢ preferencje wyborcéw, nalezatoby poréwnac oba spisy, w przeciwienstwie do
obecnej sytuacji, w ktérej w jednym spisie bedzie widniata informacja o odmowie pobrania karty do
gtosowania. Krzysztof Urbaniak wskazuje: ,Przepisy prawa wyborczego i prawa referendalnego po-
winno sie interpretowac zgodnie z postanowieniami Konstytucji RP, a Konstytucja jest jednoznaczna -
mowi o zasadzie tajnosci gtosowania i taki komfort tajnosci gtosowania powinien zosta¢ stworzony
w demokratycznym panstwie prawa"?'.

Dwie rownolegte kampanie i kwestie ich finansowania
(sposdb na nieograniczony budzet kampanii wyborczej)

W zwigzku z organizacjg tego samego dnia wyboréw parlamentarnych i referendum, pojawito sie wie-
le watpliwosci co do rozréznienia obu kampanii, ktére finansowane sg wedtug odrebnych zasad.

Finansowanie kampanii wyborczej??

Kampanie wyborczg w Polsce prowadzg komitety wyborcze (komitet partii politycznej, koalicyjny ko-
mitet wyborczy, komitet wyborczy wyborcéw). Zasady finansowania kampanii, a takze limity sg okre-
Slone w Kodeksie wyborczym, a limit wydatkéw w przeliczeniu na wyborce ogtasza minister finanséw.
W tegorocznych wyborach do Sejmu limit, jaki mozna wyda¢ w przeliczeniu na wyborce, to 1,10 zt
na wyborce, do Senatu - 0,24 zt, co w przeliczeniu na wszystkich uprawnionych daje kwoty: okoto
32 min zti prawie 7 min zt, ktére maksymalnie moze wydac¢ kazdy komitet wyborczy na kampanie par-
lamentarng odpowiednio w wyborach do Sejmu i do Senatu.

Pienigdze na kontach Funduszéw Wyborczych komitetow partii i koalicji mogg pochodzic tylko z wptat
wiasnych oraz darowizn, spadkéw i zapiséw od os6b fizycznych. Tutaj takze obowigzujg limity. Kazdy
obywatel na jeden komitet wyborczy moze wptaci¢ maksymalnie 15-krotno$¢ minimalnego wynagro-
dzenia - czyli nie wiecej niz 54 tysiecy zt. Zabronione jest tez finansowanie kampanii ze sSrodkéw po-
chodzacych z budzetu panstwa, np. z tytutu prowadzenia biura poselskiego. Niedozwolone jest tez
przyjmowanie przez komitety darowizn niepienigeznych, wyjatkiem jest np. nieodptatna praca przy
rozwieszaniu plakatow wyborczych. Wszystkie srodki powinny by¢ gromadzone na oddzielnym koncie
bankowym. Sprawozdanie finansowe z kampanii wyborczej bedg sktadaty uczestniczace w wyborach
komitety wyborcze.

21 R. Horbaczewski, Jeden spis wyborcéw na wybory, drugi na referendum, 1 wrzesnia 2023, Prawo.pl, https://www.prawo.pl/
samorzad/tajnosc-glosowania-w-referendum-ogolnokrajowym,522895.html.

22 Ustawa z dnia 27 czerwca 1997 r. o partiach politycznych (Dz.U. 2023, poz.1215) - Rozdziat 4; Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. -
Kodeks wyborczy (Dz.U. 2022, poz. 1277) - Rozdziat 15; o finansowaniu partii politycznych, w tym kampanii wyborczych szerzej:

F. Casal Bértoa, M. Walecki, Party regulation and the reshaping of party politics in Poland, w: The Regulation of Post-Communist Party
Politics, red. F. Casal Bértoa, I. van Biezen, Abingdon-New York 2017; F. Casal Bértoa, Party Funding Regulation in Poland (1990-
2015): An Appraisal, ,Politologia” 2016, vol. 1, nr 1, s. 47-89.
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Finansowanie kampanii referendalnej?

W przypadku referendum ogdlnokrajowego zgodnie z art. 37 ustawy o referendum ogélnokrajowym
katalog podmiotéw, ktére mogg prowadzi¢ kampanie referendalng, jest bardzo szeroki: obywatele,
partie polityczne, stowarzyszenia, fundacje i inne podmioty. Wydatki podmiotéw biorgcych udziat
w kampanii referendalnej pokrywane sg z ich wtasnych zrédet i zgodnie z przepisami okreslajgcymi
ich dziatalnos¢ finansowg, a przepisy Kodeksu wyborczego nie majg zastosowania (art. 47 ustawy o re-
ferendum ogdlnokrajowym). Powoduje to, ze wydatki na kampanie referendalng moga by¢ nieograni-
czone i w praktyce nikt nie bedzie ich kontrolowat.

Z catg pewnoscig réwnolegle prowadzona kampania wyborcza i referendalna, rézny katalog podmio-
téw je prowadzacych, odmienne zasady finansowania i brak przepiséw rozgraniczajgcych oba pro-
cesy - to wszystko powoduje de facto przenikanie sie obu kampanii i glosowan, co moze w istotny
sposéb wpltywac na przebieg kampanii wyborczej, stwarzajac wieksze mozliwosci wybranym partiom
i z pewnoscig naruszajac zasady rownosci w procesie wyborczym.

Mozna bowiem sobie wyobrazi¢ sytuacje, w ktérej kandydat w wyborach optaci banery lub spoty tele-
wizyjne, dzieki czemu bedzie informowat o przedmiocie referendum i zalecat, jak w nim gtosowac. Te
wydatki uzna¢ nalezy za zgodne z prawem i nie zostang zaliczone do wydatkéw w ramach kampanii
wyborczej, jesli banery i spoty bedg oznaczone tylko logo partii politycznej kandydata, a nie bedg pod-
pisane nazwa komitetu wyborczego. Za zgodne z prawem mogg zosta¢ uznane takze wydatki na spoty
i banery referendalne optacone np. przez Kancelarie Prezesa Rady Ministréw, nawet jesli ministro-
wie bedacy kandydatami w wyborach bedg informowac o referendum. Taka mozliwos¢ jest zgodna
z art. 58 ustawy, stanowigcym: ,Nie jest kampanig referendalng przekazywanie przez organy wtadzy
panstwowej, w tym przez organ zarzgdzajgcy referendum, informacji majgcych na celu przedstawia-
nie i wyjasnianie tresci pytan lub zaproponowanych wariantéw rozwigzan oraz udzielanie odpowiedzi
na pytania obywateli dotyczace referendum”?.

Takie sytuacje potwierdzajg obawy co do mozliwosci wydawania nieograniczonych srodkéw - w tej
sytuacji akurat przez obéz rzadzacy, bedacy inicjatorem gtosowania referendalnego. Zresztg podobne
zarzuty formutowane byly na etapie prac nad nowelizacjg ustawy referendalnej przez ekspertéw Biura
Analiz Sejmowych, ktérzy wskazywali na ,wyjatkowo szybki tryb prac nad ustawa i nieuwzglednienie
tego, ze potaczenie tegorocznych wyboréw parlamentarnych z referendum doprowadzi do sytuacji,
w ktorej trudno bedzie rozrozni¢ wydatki referendalne i wyborcze?.

Udziat spétek Skarbu Panstwa (SSP) w kampanii
referendalnej/finansowanie partii politycznych przez osoby
zatrudnione w spétkach panstwowych

Partie polityczne, fundacje, stowarzyszenia i organizacje spoteczne majg prawo do bezptatnego czasu
antenowego w mediach publicznych, przeznaczonego na kampanie referendalng. O zamiarze sko-
rzystania z tego prawa musiaty zawiadomi¢ PKW do 5 wrzesnia. Wsréd podmiotéw - oprocz partii
politycznych - che¢ prowadzenia kampanii referendalnej w mediach publicznych zgtosity takze rézne-
go rodzaju stowarzyszenia i fundacje, w tym fundacje spétek Skarbu Panstwa. Te ostatnie stanowig
niemal 20% - wsrod 67 podmiotow, ktore zarejestrowaly sie lub zgtosity w PKW jako uprawnione do

23 Ustawa z dnia 26 stycznia 2023 r. o zmianie ustawy - Kodeks wyborczy oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. 2023, poz. 497).
24 Ustawa z dnia 7 lipca 2023 r. o zmianie ustawy o referendum ogdlnokrajowym (Dz.U. 2023, poz. 1628), art. 58.

25 M. Mikowski, Sejm odrzucit weto Senatu ws. nowelizacji ustawy o referendum ogdlnokrajowym, 17 sierpnia 2023,
Bankier.pl, https://www.bankier.pl/wiadomosc/Sejm-odrzucil-weto-Senatu-ws-nowelizacji-ustawy-o-referendum-
ogolnokrajowym-8595390.html.
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prowadzenia kampanii referendalnej. Che¢ prowadzenia kampanii referendalnej w mediach zgtosity:
Fundacja Klubéw ,Gazety Polskiej”, Fundacja Banku Pekao S.A., Fundacja GPW, Fundacja PGE, Funda-
cja Grupy PKP, Fundacja ,Pocztowy Dar”, Fundacja JSW, Fundacja Alior Banku, Fundacja ENEA, Funda-
cja PZU, Fundacja Totalizatora Sportowego, Fundacja LOTTO im. Haliny Konopackiej, Fundacja PGZ czy
Fundacja PKO Banku Polskiego. PKW odméwita rejestracji kilku takim podmiotom, ale jedynie z uwagi
na brak spetnienia warunkéw formalnych.

Wiele kontrowersji budzi udziat tych podmiotéw, bowiem beda one prowadzi¢ nieodptatng kampanie
przed referendum potagczonym z wyborami 15 pazdziernika. W ten sposéb de facto za pienigdze spotek
Skarbu Panstwa, ob6z rzagdzagcy moze promowac swoj przekaz i prowadzi¢ agitacje polityczng - ofi-
cjalnie w zwigzku z referendum?. Jednak w obliczu réwnolegtych kampanii trudno bedzie rozdzieli¢
te referendalng od wyborczej - tym bardziej, ze pomyst referendum popierany jest praktycznie przez
0b6z rzadzacy.

Wyglada to tak, jakby partia rzgdzgca chciata wykorzystac¢ wszelkie mozliwosci (w tym zasoby spétek)
w kampanii, gdzie celem jest budowanie kapitatu wyborczego. Eksperci sg zgodni, ze zaréwno spétki
Skarbu Panstwa, jak i ich fundacje nie powinny braé¢ czynnego udziatu w dziataniach politycznych, a na
pewno w dziataniach kampanijnych. Jak twierdzi Krzysztof I1zdebski z Fundacji im. Stefana Batorego,
aktywnos¢ tego typu moze sie negatywnie przetozy¢ na interesy tych spétek Skarbu Panstwa, bowiem
podwaza ich wiarygodnos$¢ wobec udziatowcdw chcgcych pozostac poza sferg polityki?’. Krytycznie na
sprawe patrzy takze byty przewodniczgcy PKW Wojciech Hermelinski, ktory twierdzi, ze - mimo iz nie
jest to niezgodne z prawem - niewtasciwe jest uzywanie kontrolowanych przez paristwo podmiotow
gospodarczych w przestrzeni politycznej, a na pewno w kampaniach referendalnych (czy posrednio -
takze w wyborczych)®.

Naduzywanie zasobéw panstwowych w wyborach jest powszechng i trudng do wyeliminowania ce-
chg krajobrazu wyborczego. Takie dziatania podwazajg zasady konkurencji, zmniejszajg zaufanie spo-
teczne do proceséw wyborczych lub instytucji pafistwowych, ale przede wszystkim podwazaja rzady
prawa. Z tego typu przyktadami mamy do czynienia od wielu lat, takze przed tegorocznymi wybora-
mi?°. W minionym roku w ciggu zaledwie szesciu dni (od 14 do 20 pazdziernika 2022) na konto Prawa
i Sprawiedliwosci trafito tgcznie ponad 225 tysiecy ztotych. Wszystkie wptaty zostaty dokonane przez
cztonkdw zarzadu PZU (po 45 tysiecy zt)*°.

Te negatywne zjawiska wskazujg, ze istnieje ,przyzwolenie” na to, aby cztonkowie zarzagdéw SSP
wspoffinansowali partie, ktéra np. pomogta im dosta¢ intratng posade. Tworzy to mechanizm trans-
akcji wigzanej, bedacej efektem odwdzieczania sie za stanowisko z bardzo wysoka pensja. W 2021
roku dziennikarze ,Gazety Wyborczej”, Radia ZET i Onetu przygotowali zestawienie zarzadéw i rad

26 S. Klauzinski, 13 fundacji spétek Skarbu Paristwa hurtem zgtosito sie do PKW. Chcq prowadzi¢ kampanie referendalng, 6 wrzesnia
2023, OKO.press, https://oko.press/kampania-referendum-spolki-skarbu-panstwa-pkw.

27 G. Osiecki, T. Zé6tciak, Spétki Skarbu Paristwa uruchamiajq tryb wyborczy, 6 wrzesnia 2023, ,,Dziennik. Gazeta Prawna”, https://
www.gazetaprawna.pl/wiadomosci/kraj/artykuly/9291949,spolki-skarbu-panstwa-uruchamiaja-tryb-wyborczy.html.

28 P. Balinowski, Fundacje spétek Skarbu Paristwa chcq prowadzi¢ kampanie przed referendum, 6 wrzednia 2023, RMF24,
https://tiny.pl/cjf7p.

29 F. Casal Bértoa, M. Walecki, M. Musiat-Karg, Party Funding Regulation in Poland: From Vacuum to De-liberalization, w: Oxford
Handbook of Polish Politics, red. K. Grzybowska-Walecka, S. Guerra, F. Casal Bértoa, Oxford University Press, Oxford (przygotowane
do publikacji).

30 A.Dabrowska, Prezeska PZU i jej zastepcy wpfacili w paZdzierniku po 45 tys. zt na konto PiS, 5 listopada 2022, , Polityka”,
https://www.polityka.pl/tygodnikpolityka/kraj/2188570,1,prezeska-pzu-i-jej-zastepcy-wplacili-w -pazdzierniku-po-45-tys-zl-na-
konto-pis.read.
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nadzorczych SSP, analizujac dane dotyczace 5 tysiecy oséb we wtadzach ponad tysigca SSP i firm z nimi
powigzanych. Dane ujawnity, ze ponad 900 z nich ma powigzania z politykami partii rzgdzacej*'. Wyniki
tych analiz pokazujg tylko skale tego zjawiska.

Rekomendacje

Zarysowane powyzej problemy, dotyczace organizacji wyboréw parlamentarnych i referendum ogol-
nokrajowego tego samego dnia, nasuwajg wniosek, iz dla lepszej jakosci oraz przejrzystosci obu pro-
cesOw: wyborczego i referendalnego - zasadne jest rozwazenie kilku propozycji zmian, ktére mogtyby
wptynagé w przysztosci na wyeliminowanie przynajmniej czesci wskazanych watpliwosci.

+ Stanowienie prawa wyborczego i jego nowelizacja z poszanowaniem zasady vacatio legis oraz su-
gerowanej przez Trybunat Konstytucyjny minimum szesciomiesiecznej ciszy legislacyjnej przed
gtosowaniem powszechnym.

* Nietraktowanie instytucji referendum w sposéb instrumentalny. Zaplanowane na pazdziernik
2023 roku gtosowanie ma ewidentnie przystuzy¢ sie partii rzgdzacej i wzmocni¢ pozycje obo-
zu wiadzy. Tymczasem referendum powinno by¢ zorganizowane tak, aby samo gtosowanie nie
przypominato plebiscytu poparcia dla jego inicjatora, ale by pozwolito wyborcom wypowiedzie¢
sie w istotnych dla nich i dla pahstwa kwestiach. Tylko wtedy bedzie mozna méwié poszanowaniu
idei demokracji bezposredniej, ktéra uzupetnia rzady przedstawicielskie.

+ Formutowanie pytan bez sugerowania odpowiedzi i odwotywania sie do emocji, co moze wpty-
wac na decyzje wyborcow.

« Prowadzenie merytorycznej i relatywnie dtugiej debaty publicznej na tematy, ktére sg przedmio-
tem referendum, tak by obywatele byli Swiadomi, nad czym gtosujg i jakie beda konsekwencje
zaréwno pozytywnedo, jak i negatywnego gtosowania.

« Wykorzystanie odrebnych spiséw wyborcéw do gtosowania w wyborach oraz do gtosowania re-
ferendalnego. Utatwitoby to nie tylko pobranie karty wyborcom w lokalu wyborczym (nie musie-
liby odmawia¢ pobrania karty do gtosowania), ale takze prace Obwodowej Komisji Wyborczej,
ktéra bez wymaganych obecnie adnotacji w spisie wyborczym mogtaby jedynie odnotowywac
pobranie kart czy to w wyborach, czy w referendach.

Szczegblnie wazne sg kwestie zwigzane z finansowaniem obu kampanii. W zwigzku z tym, ze kampa-
nia referendalna nie ma takich obostrzen, jak wyborcza, nalezatoby sie zastanowi¢ nad nastepujacymi
dziataniami, ktére mogtyby zwiekszy¢ transparentnosc i jawnos¢ wydatkéw na kampanie referendalng:

* Wyrazne rozdzielenie kampanii wyborczej od kampanii referendalnej oraz zakaz prowadzenia
kampanii referendalnej osobom, ktére startujag w wyborach - takie dziatania wyeliminujg zarzuty
co do braku réwnosci w kampanii wyborczej.

+ Zasadne bytoby wprowadzenie obostrzeh dotyczgcych pozyskiwania srodkow finansowych, jak
i limitowanie wydatkéw w kampanii referendalne;j.

+ Wysoce pozadane bytoby ustanowienie ograniczen zwigzanych z udziatem spétek Skarbu Pan-
stwa i podmiotéw z nimi zwigzanych w przestrzeni politycznej, ze szczegélnym uwzglednieniem
kampanii referendalnej (w ktérej fundacje zwigzane z SSP moga uczestniczy¢ legalnie). Dzieki
temu mozliwe bedzie ograniczenie tak powszechnej praktyki wykorzystywania zasobéw pan-
stwowych do zdobywania kapitatu politycznego.

31 D. Uhlig et al., Partia i Spétki. Sieci powigzan politykéw prawicy w paristwowych spétkach, 27 wrzeénia 2021, Wyborcza.pl, https://
bigdata.wyborcza.pl/bigdata/7,159116,27618985,partia-i-spolki-sieci-powiazan-politykow-prawicy-w-panstwowych.html.
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