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O PRAWIE ZLYM, ALE - NA SZCZESCIE — MARTWYM.
LIMITY WYDATKOW NA AGITACJE WYBORCZA
W WYBORACH SAMORZADOWYCH

WPROWADZENIE

Finansowanie kampanii wyborczej jest ostatnio' tematem goragcym. Chet-
nie dyskutujemy i o polityce, i o pienigdzach, a ten spor znakomicie faczy oba
tak cieckawe watki. W cieniu awantury o wydatki w kampanii parlamentarnej
pozostaje problem finansowania wyboroéw samorzadowych, ktéremu réwniez
warto sie przyjrzec.

Celem tego opracowania jest zwrdocenie uwagi na absurdalno$¢ obowiazu-
jacych rozwiazan, ktore, jak sprobujemy wykazac, sa z zatozenia niemozliwe
do stosowania, a regulacje Kodeksu wyborczego? wprost zachecajg do tamania
prawa. Przedmiotem oceny sg przepisy okreslajace limity wydatkow na kam-
pani¢ wyborcza w kontekscie praktyki ich stosowania, a raczej niestosowania.

Analiza obejmowata obowigzujace od 2002 r. przepisy prawa wyborcze-
go oraz wypowiedzi doktryny, w szczegdlnosci komentatorow Kodeksu wy-
borczego. BadaliSmy takze zachowania uczestnikow procesu wyborczego,
odbywajac rozmowy z 32 kandydatami w wyborach samorzadowych prze-
prowadzonych w 2024 r. Ubiegali si¢ oni o wybor z list réznych komitetow
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wyborczych, w réznych gminach, w wigkszosci wielkomiejskich. Z oczy-
wistych wzgledow warunkiem ich udzialu w badaniu bylo zagwarantowanie
tajnosci, dlatego odwotujac si¢ do danych z wywiadéw, mozemy to czynic¢
jedynie w sposob og6lny, bez ujawniania informacji pozwalajacych na identy-
fikacje rozmowcy.

Dotykajacy tego tematu autorzy okazuja si¢ bardzo lakoniczni i ostrozni
w formutowaniu wnioskow; fikcyjnosci obowigzujacych przepisow zdaja sie
nie dostrzega¢. W jednym z komentarzy czytamy o ,.tendencji do najscislej-
szej regulacji kwestii finanséw wyborczych”, ale przepisowi ustanawiajacemu
kwotowe limity wydatkow autorzy poswigcili tylko kilka linijek tekstu, nie-
zawierajacych nic poza powtorzeniem tresci przepisu’. W kolejnym komen-
tarzu, thumaczac cel wprowadzenia limitow wydatkow, Bogustaw Banaszak
trafnie zauwaza, ze ,,uzaleznienie konkurencji partii lub komitetow wybor-
czych od posiadanych przez nie $rodkow finansowych ograniczatoby plura-
lizm polityczny™. Niestety — na temat samych limitow wspoétautorzy opraco-
wania nie przedstawiaja zadnego komentarza, réwniez ograniczajac si¢ do
powtdrzenia przepisoOw. Limitami wydatkéw na kampanie nie zajmuje si¢
tez A. Rakowska-Trela, cho¢ w monografii poswigeconej kampanii wyborczej
omawia kodeksowe ograniczenia agitacji wyborczej®. Poglebionej analizy pro-
blemu nie przedstawia takze T. Ggsior, badajacy finansowanie wyborow samo-
rzagdowych. Autor ten przekonuje tylko, ze bez ograniczen kosztow kampanii
mieliby$my do czynienia z ,,wyScigiem zbrojen”®, jak gdyby nie dostrzegat, ze
w kazdej kolejnej kampanii taki wyscig odbywa si¢ w petne;j skali.

PRAWNA REGULACJA LIMITOW WYDATKOW

Limity wydatkow na kampani¢ wyborcza w wyborach samorzadowych zo-
staly wprowadzone Ustawg z dnia 26 lipca 2002 r. o zmianie ustawy — Or-
dynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatéw i sejmikow wojewodztw oraz

3 K.W. Czaplicki, B. Dauter, S.J. Jaworski, A. Kisielewicz, F. Rymarz, J. Zbieranek, Kodeks
wyborczy. Komentarz, Warszawa 2018, s. 311.

4 B. Banaszak, J. Michalska, B. Stepien-Zatucka, Kodeks wyborczy. Komentarz, Warsza-
wa 2023, s. 242, 499. Zadnych uwag na interesujacy nas temat nie przedstawiaja tez: M. Au-
gustyniak, L. Bielecki, P. Ruczkowski, Wybory samorzqdowe. Komentarz, Warszawa 2018,
s. 101-102.

5 A. Rakowska-Trela, Kampania wyborcza w regulacji prawnej i w praktyce, £.6dz 2015,
s. 240-260.

¢ T. Ggsior, Finansowanie i rozliczanie kampanii wyborczej w wyborach samorzqdowych,
Warszawa 2010, s. 91-92.
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zmianie niektorych innych ustaw’. Do Ordynacji z 1998 r.* dodano wowczas

art. 83e w brzmieniu:

,,1. Komitety wyborcze mogg wydatkowac¢ na kampani¢ wyborcza wytacznie
kwoty ograniczone limitami wydatkéw okreslonymi na zasadach ustalo-
nych w ust. 21 3.

2. Limit wydatkéw ustala si¢ mnozac kwote, o ktorej mowa w ust. 3, przypa-
dajaca na jeden mandat radnego przez liczb¢ mandatow przypadajgcych na
okreg lub okregi, w ktorych komitet wyborczy zarejestrowat kandydatow.

3. Kwota przypadajaca na jeden mandat radnego wynosi:

1) w wyborach do rady gminy w gminach do 20 000 mieszkancow
— 750 ztotych,

2) w wyborach do rady gminy w gminach powyzej 20 000 mieszkan-
cow oraz w wyborach do rad dzielnic miasta stotecznego Warszawy
— 1000 ztotych,

3) w wyborach do rady powiatu — 2000 zlotych,

4) w wyborach do rady miasta w miastach na prawach powiatu — 3000 zto-
tych,

5) w wyborach do sejmiku wojewodztwa — 5000 ztotych”.

Jednoczesnie wprowadzono art. 84e ust. 1 pkt 3 lit. b Ordynacji, z kto-
rego wynikata sankcja za przekroczenie limitu wydatkow. Byto nig odrzu-
cenie sprawozdania finansowego komitetu wyborczego. Zastrzezono takze
sankcje karng dla sprawcy wydatkowania §rodkéw komitetu z naruszeniem
limitow wydatkdéw — czyn taki stanowit przestgpstwo stypizowane w art. 202g
Ordynacji, zagrozone grzywng od 1000 do 100 000 zt.

Ustawa zmieniajacg znowelizowano tez, uchwalong zaledwie miesiac
wcezesniej, Ustawe z dnia 20 czerwca 2002 r. o bezposrednim wyborze woj-
ta, burmistrza i prezydenta miasta®. W art. 24 dodano ust. 5 o brzmieniu:
,Limit wydatkéw zwiazanych z prowadzeniem kampanii wyborczej kandy-
data na wdjta w gminach do 500 000 mieszkancow ustala si¢ mnozac licz-
be mieszkancow danej gminy przez kwote 50 groszy, a w gminach powyzej
500 000 mieszkancow mnozac pierwsze 500 000 mieszkancow przez kwotg
50 groszy, a nadwyzke ponad 500 000 mieszkancéw — przez kwotg 25 groszy”.

Poniewaz kandydata na wojta mogt zgtosi¢ tylko komitet wyborczy, ktory
zarejestrowat kandydatow do rady gminy, przyjeto zasade, ze limit wydatkow
zwigzanych z wyborami wdjta powicksza limit wydatkow danego komitetu
wyborczego (znowelizowany art. 24 ust. 1 ustawy o bezposrednim wyborze).

7 Dz.U. 2002 nr 127 poz. 1089.

8 Ustawa z dnia 16 lipca 1998 r. — Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatow i sejmi-
kéw wojewodztw (Dz.U. 1998 nr 96 poz. 602 ze zm.).

® Dz.U. 2002 nr 113 poz. 984, dalej: ustawa o bezposrednim wyborze.
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Przy obowigzywaniu jednego — powickszonego — limitu wadliwe wydaje si¢
wprowadzenie odrgbnej sankcji karnej za wydatkowanie $rodkow finansowych
z naruszeniem limitu wydatkow (art. 27m pkt 5 ustawy o bezposrednim wybo-
rze), gdyz przekroczenie jednego — potaczonego — limitu wyczerpywac miato
automatycznie znamiona dwoch przepisow karnych.

Warto zauwazy¢, ze w projekcie ustawy nowelizujacej, zgloszonym przez
sejmowe komisje Samorzadu Terytorialnego i Polityki Regionalnej oraz Usta-
wodawczg, proponowano rozwigzanie inne od ostatecznie przyjetego. Wyso-
ko$¢ limitu miata co do zasady wynika¢ z pomnozenia liczby mieszkancow
danej jednostki przez podany wskaznik. W szczegolnosci w wyborach do rady
gminy obowigza¢ miataby kwota 5000 zt podwyzszona o iloczyn wskazni-
ka 0,2 oraz liczby mieszkancow powyzej 5000. W miastach na prawach powiatu
miatby to by¢ iloczyn wskaznika 0,25 oraz liczby mieszkancéw, nie wigcej
jednak niz 200 000 zt. W uzasadnieniu projektu nie przedstawiono zadnych
argumentow za proponowang metoda limitowania wydatkow, ani nawet za sa-
mym ustanowieniem ograniczen'’.

Wprowadzone wowczas przepisy, powtdrzone w Kodeksie wyborczym,
obowigzuja do dzisiaj, z niewielkg korekta kwot limitujacych wydatki.
W art. 135 § 1 k.w. wyrazono zasade, ze ,.komitety wyborcze mogg wydat-
kowaé na agitacj¢ wyborcza wylacznie kwoty ograniczone limitami ustalo-
nymi w przepisach szczegdlnych kodeksu”. W art. 378 § 3 k.w. wskazano
ograniczenia wydatkéw w wyborach do organdéw stanowigcych (obecnie jest
to odpowiednio: 1000 zi, 1200 zi, 2400 zi, 3600 zt, 6000 zt). Natomiast wy-
datki w wyborach wdjta limitowane sg na podstawie art. 476 § 4 k.w. (60 gr na
mieszkanca oraz 30 gr na mieszkanca powyzej 500 000 mieszkancéw gminy).
Nowoscig byto przyjecie mechanizmu waloryzacyjnego. Dla tagodzenia skut-
kéw inflacji ministra finanséw upowazniono do podwyzszania limitu wydatkoéw
w drodze rozporzadzenia (art. 379 k.w.).

Omawiane limity dotycza ,,wydatkéw na kampani¢ wyborcza”. Prawodaw-
ca nie zdefiniowat pojecia ,.kampania wyborcza”, dat za to w art. 105 § 1 k.w.
legalng definicje¢ ,,agitacji wyborczej”, stanowigc, ze jest to ,,publiczne nakta-
nianie lub zache¢canie do glosowania w okreslony sposob, w tym w szczegdl-
no$ci do glosowania na kandydata okreslonego komitetu wyborczego”. Poje-
cie agitacji zakreslono zdecydowanie zbyt wasko. Przy logiczno-jgzykowej
interpretacji tego pojecia doszlibySmy do wniosku, ze obejmuje ono jedynie
propagand¢ pozytywng. Nie byloby zatem agitacja wyborcza zniechecanie
do glosowania na kontrkandydata, tymczasem, zwlaszcza w II turze wybo-
row wojta, kampania moze polega¢ na podawaniu negatywnych informacji na

10 Druk sejmowy nr 642, IV kadencja (zob. proponowany art. 83e Ordynacji).
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temat przeciwnika, takze z wyraznym apelem: ,,Nie glosuj na X”. Nie jest to
ani naktanianie, ani zachecanie do gtosowania, czyli zachowanie takie wykra-
czatoby poza ramy zakre$lone przez prawodawce. Cho¢ takie waskie ujecie
odpowiada stownikowemu znaczeniu analizowanego pojecia'!, watpliwe jest,
czy celem prawodawcy byto wylaczenie z limitow kampanii negatywne;.

W art. 105 § 1 k.w. ustawodawca postuzyt si¢ wyrazem ,,publiczne”.
W praktyce pojawi¢ si¢ moga watpliwosci, czy za prowadzenie agitacji
uzna¢ dziatanie kandydata, ktory odwiedza z ulotkg ludzi w ich mieszkaniach
albo dziatanie czlonkéw jego sztabu, ktorzy dostarczaja ulotki do skrzynek
pocztowych. Zmiana z 2018 r. niczego w tej definicji nie zmienita.

Cho¢ w ustawie zdefiniowano pojecie agitacji wyborczej, to w art. 125 k.w.
zagwarantowano jawnos$¢ finansowania kampanii, a nie jawno$¢ agitacji. Ro-
dzi si¢ pytanie, czy racjonalny ustawodawca rzeczywiscie zamierzal odréznic¢
»agitacje wyborcza” od ,.kampanii wyborczej”, czy tez oba pojecia, wbrew
zasadom prawidlowej legislacji, maja to samo znaczenie. W pismiennictwie do-
minuje poglad, ze kampania jest pojeciem szerszym. Zdaniem A. Rakowskiej-
-Treli to ,,etap procesu wyborczego, obejmujacy okres od ogloszenia decy-
zji o przeprowadzeniu wyboré6w do momentu bezposrednio poprzedzajacego
glosowanie”'?. T. Gasior przekonuje, ze kampania to ,,ujety w ramy czasowe
okres, w ktorym mozna podejmowac ze skutkiem prawnym okre§lone w usta-
wie czynnosci” czy tez ,.etap procesu wyborczego™!®. Przy takim ujeciu mie-
liby$my wiec do czynienia z agitacjag wyborczg w czasie kampanii wyborcze;j.
Naszym zdaniem przedstawione rozumienie pojecia kampanii jest wadliwe.
W przepisach Kodeksu mowa jest przeciez o ,,finansowaniu kampanii” — jakze
mowi¢ o finansowaniu okresu lub etapu? Finansowane sg przeciez dziatania
nakierowane na zachg¢cenie lub naktonienie wyborcow, czyli agitacja wybor-
cza. Chaos terminologiczny jest tatwo dostrzegalny.

W art. 136 k.w. prawodawca wskazal, ze w ramach ustawowego limi-
tu komitet wyborczy jedynie 80% wydatkowanej kwoty moze przeznaczy¢
na ,,agitacje wyborcza prowadzong w formach i1 na zasadach wtasciwych dla
reklamy, w tym w prasie”. Nie jest to przepis jasny. Przypomnie¢ nalezy, ze
w art. 378 k.w. wyraznie wskazano, ze okreslone sg limity wydatkéw ,,na agita-
cje wyborczg”, a nie postuzono si¢ pojeciem szerszym, piszac np. o ,,wydatkach
zwigzanych z wyborami”. Rodzi si¢ wigc pytanie, jaka agitacja nie ma charakteru

W Stownik jezyka polskiego, t. 1, red. M. Szymczak, Warszawa 1998, s. 15; W. Kopalinski,
Podreczny stownik wyrazow obcych, Warszawa 20006, s. 23.

12" A. Rakowska-Trela, Kampania wyborcza. .., s. 177-193.

13 T. Gasior, Finansowanie i rozliczanie..., s. 15-16; podobnie T. Strzatkowski, Kampania
czy agitacja wyborcza, Wprawie, https://wprawie.com/wp-content/uploads/2019/08/Wprawie-
Kampania-czy-agitacja-wyborcza.pdf (dostep 25.01.2025).
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reklamy'*. Problem jest o tyle istotny, ze wydatki w tej dziedzinie majg charak-
ter obowigzkowy — nawet jesli komitet zechce wykorzysta¢ jedynie 20% limitu,
to 1 tak calej tej kwoty nie moze przeznaczy¢ na ,,agitacjc w formie reklamy”.

Za agitacj¢ niebedaca reklamg mozna zapewne uzna¢ spotkanie z wyborca-
mi. S¢k w tym, ze kandydaci takich spotkan nie organizuja, bo nie cieszg si¢
one wigkszym zainteresowaniem. W puli 20% pojawiaja si¢ rowniez wydatki
na doradztwo, ksztaltowanie wizerunku, lecz takie dziatania zdajg si¢ wykra-
czaé poza kodeksowg definicj¢ agitacji.

WYDATKI W SAMORZADOWEJ KAMPANII WYBORCZEJ
(NA PRZYKLADZIE WYBOROW Z 2024 R.)

Obowigzujace limity wydatkdw nalezy skonfrontowaé z rzeczywistymi
kosztami kampanii wyborczej w wyborach samorzadowych. Ocena przepisow
wtedy ma sens, gdy rozwazymy ich dzialanie w praktyce, a takze mozliwo$¢
egzekwowania wprowadzonych zakazoéw i nakazow. Dlatego nalezy przedsta-
wié, jak obecnie prowadzona jest agitacja w wyborach lokalnych i jakie sa
rzeczywiste koszty takich dziatan.

Nie sposob mowi¢ o jednym modelu kampanii we wszystkich jednostkach
samorzadu. W gminach ponizej 20 000 mieszkancoéw okregi wyborcze sg jed-
nomandatowe (art. 418 k.w.), czyli w okregu wyborczym znajduje si¢ zwykle
mniej niz 500 gospodarstw domowych. Pozyskiwanie glosow jest wowczas
bardziej wynikiem kontaktéw i dziatan osobistych niz wykorzystania spo-
sobow wymagajacych istotnych nakladéw. Innymi stowy, do tak nielicznej
populacji dociera si¢ bez korzystania z ustug drukarni i bez np. billboardow.
W dalszych rozwazaniach zajmiemy si¢ wigc przede wszystkim tymi jednost-
kami, w ktorych wybory maja charakter proporcjonalny.

Najbardziej intensywna i kosztochtonna kampania wyborcza prowadzona
jest w wyborach do sejmikéw wojewddzkich oraz do rad najludniejszych pol-
skich miast. Tam zdarza si¢, ze w okregu trzeba zabiega¢ o glosy wigcej niz
50 000 wyborcow. Taka kampania nie rozni si¢ istotnie od parlamentarne;j.

Formalnie kampania finansowana jest przez komitet wyborczy, faktycz-
nie to kandydaci sami pokrywaja koszty agitacji prowadzonej na ich rzecz.
Ze $rodkéw ugrupowania pokrywane sa wydatki wspolne catej listy, ewen-
tualnie koszty kampanii lokalnych lideréw, pozostali otrzymaja od komitetu
tylko tyle, ile sami na rachunek komitetu wprowadza. W praktyce wystepuja

14 Komentatorzy Kodeksu nie podejmuja choéby proby udzielenia na nie odpowiedzi,
zob. K.W. Czaplicki, B. Dauter, S.J. Jaworski, A. Kisielewicz, F. Rymarz, J. Zbieranek, Kodeks
wyborczy..., s. 332; B. Banaszak, J. Michalska, B. Stgpien-Zatucka, Kodeks wyborczy..., s. 243.



O prawie ztym, ale — na szczescie — martwym. Limity wydatkéw na agitacje. .. 59

rowniez wplaty od sponsoréw kandydatdw, ktorzy w opisie przelewu wskazu-
ja, na czyja kampani¢ majg trafi¢ srodki.

Kandydaci sg zazwyczaj realistami, przynajmniej wowczas, gdy podejmuja
decyzje o wydawaniu wlasnych pienigdzy. Oznacza to, ze ich gotowos¢ do po-
noszenia kosztow agitacji jest $cisle zwigzana z przewidywaniami co do wyniku
ugrupowania. Kandydaci z list o znikomych szansach na uzyskanie mandatow
prowadzg §ladowa kampanig, co tym bardziej sprawia, ze w efekcie zdobywaja
niewiele glosow. Odwrotnie jest w przypadku komitetdéw majacych realne szan-
se na kilka mandatéw w okregu. Wowczas niemal kazdy z kandydatow z listy
angazuje duzo sit i $rodkow. Przyktadem moga by¢ listy Koalicji Obywatel-
skiej w wyborach do Rady Miejskiej w Lodzi w 2024 r., ktore zdobyly po
4 mandaty w kazdym z okregdéw 5- i 6-mandatowych. Poniewaz spodziewano
si¢ tak wielu mandatéw, zaangazowanie kandydatéw byto wielkie. W takim
przypadku taczne wydatki na kampanie¢ sg duze, a limity wydatkoéw maja tym
wigksze znaczenie.

Jeszcze inaczej jest, gdy komitet ma poparcie srednie i w wyborach wal-
czy o cho¢by jeden mandat w okregu. Realizm kandydatéw sprawia wowczas,
ze intensywna kampanie prowadzi lider listy (ktory walczy o jedyny mandat),
a pozostali kandydaci prowadza zwykle jedynie kampani¢ ,,na wszelki wypa-
dek”, gdyby w przysztosci zdobywca mandatu umart lub zrezygnowat w cza-
sie kadencji. Bywaja oczywiscie i tacy kandydaci z dalszych pozycji, ktorzy
walczg o ,,przeskoczenie” lidera listy, nie jest ich jednak wielu.

Na podstawie wywiadow z kandydatami walczacymi o mandaty radnych
w okregach wielkomiejskich odtworzy¢ mozna model kampanii, w ktérym
kluczowe znaczenie odgrywaja banery z tworzyw sztucznych oraz ulotki.
W wyborach do rady duzego miasta kandydaci wywieszali ok. 80—100 ba-
nerdéw, bywato tez mniej — ok. 30 sztuk, ale i wigcej — nawet 200. Kandy-
daci do sejmiku miewali zwykle po kilkaset baneréw. Dominowal format
1 x 2 m, zdarzaty si¢ banery wigksze: 3 x 2 m, 5 x 3 m, ale rOwniez mniejsze
(np. 0,9 x 0,9 m) Iub nietypowe (1,2 x 0,4 m). Cena banera wprost zalezata
od jego powierzchni — 1 m? kosztowat 17-20 zt netto. Typowy baner, jesli byt
oplacany ze $rodkdéw komitetu, kosztowal wiec najmniej 42—50 zt netto. Do
wydruku mogl dojs$¢ koszt najmu miejsca jego wywieszenia. Czgsto udawato
si¢ rozwiesi¢ banery bezkosztowo (jak podaje jeden z kandydatow: ,,miatem
100 banerdw, zaptacitem tylko raz, oczywiscie na lewo”), ale w centrach miast
miejsc ekspozycji bywa niewiele, konieczne bylo zatem wykupienie lokali-
zacji. Niektorzy kandydaci zaptacili za wywieszenie okoto potowy banerow,
szczegolnie popularne byly ogrodzenia parkingdéw. Za ekspozycje placono
zwykle 100-300 zt za sztuke, przy czym najlepsze lokalizacje bywaly jesz-
cze drozsze. Zdecydowanie najczgsciej pienigdze przekazywano ,,pod stotem”
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(kandydatka podaje: ,,wickszo$¢ banerow wywiesitam, ptacagc poza komite-
tem, raz na parkingu kto$ na site¢ wypisat mi KP, to wzigtam™)".

Koszt dobrej, ale nie maksymalnej, kampanii banerowej mozna oszacowac
na 10 000 zt. Pozwala to na druk 80 banerow 2 x 1 m po 35 zt za sztuke (w ce-
nach netto, czyli bez faktury), tj. za 2800 zl facznie. Oplaty za wywieszenie
30 sztuk ($rednio po 200 zt) to 6000 zt. Wydatki na przejazdy i montaz to
ok. 1200 zt.

W okrggach wielkomiejskich kandydaci miewali po kilkadziesiat tysigcy
ulotek (10, 20, 50, a nawet 120 tysigcy). Zdarzato sie, ze postugiwali sie kilko-
ma rodzajami drukow. Ich cena zalezata od formatu wydruku, gramatury pa-
pieru oraz tego, czy ulotka byta sktadana. Powszechnym zjawiskiem byto za-
nizanie liczby sztuk oraz ceny jednostkowej. Nalezy przy tym zwroci¢ uwage,
ze w praktyce kandydaci nie moga skorzysta¢ z ustug drukarni internetowych
— oferujacych najnizsze ceny. Procedura wptat na rachunek komitetu, zamo-
wien, przelewow do drukarni jest tak czasochtonna, ze kandydaci nie mieliby
juz czasu na rozprowadzenie materiatow!'e.

Kandydaci ponosili réwniez koszty kolportazu ulotek, cho¢ starali si¢ roz-
prowadzi¢ je silami rodziny i znajomych (na ktérych bardziej mogli pole-
gac). Praktyke rozprowadzania ulotek dobrze ilustruje wypowiedz kandydata:
,.zaptacilem firmie za rozniesienie 38 tys., z tego 4 tys. mialem na fakturze, ale
nie rozniesli”. Wielu kandydatéw potwierdzato, ze firmy zajmujace si¢ kolpor-
tazem che¢tnie przyjmowaty zlecenia ,,na czarno”, czesto faktura potwierdzata
jedynie niewielka czgs¢ umowy. Odplatnie zatrudniano takze osoby fizyczne
(,,ulotki roznosili byli wiezniowie, to oczywiscie mieli zaptacone na lewo”),
koszty ksztaltowatly si¢ na bardzo zr6znicowanym poziomie. Uczestnicy wy-
wiadoéw zgodnie wskazywali, ze ze wzgledu na formalnos$ci legalne zatrudnie-
nie 0sob fizycznych jest w zasadzie niemozliwe!”.

Przyktadowa kampania ulotkowa w duzym okregu mogtaby obejmowac
wydruk 40 000 ulotek formatu AS za ok. 2500 zl. Koszt kolportazu potowy
z nich (czyli 20 000 sztuk) mozna oszacowac na ok. 2000 zt, co razem daje
ok. 4500 z1'8.

Plakaty nie sg tak powszechnym materialem — wielu kandydatow wskazy-
walo, ze nie ma miejsc do ich wywieszania. Znaczna cze$¢ badanych miata

5 Notatki z wywiadow z 32 kandydatami do rad gmin, rad powiatow i sejmikoéw woje-
wodztw ubiegajacych si¢ o wybor w 2024 r.; Informacja o kosztach kampanii wyborczej
z MS Business Solutions Milena Szpath z Tomaszowa Mazowieckiego.

16 Notatki z wywiadow...

17 Tbidem.

¥ Ibidem; Informacja o kosztach druku materialéw wyborczych z LCL Drukarnia Spotka
z 0.0. z Lodzi.
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jednak i takie materialy: od 100 sztuk w formacie A4 do 1000 sztuk w forma-
cie B3. Sredni wydatek na ten cel szacujemy na 500—~700 zt. Czesciej stosowa-
no ,,plakaciki” lub ,,wlepki” w matych formatach A6, B6, ewentualnie A5 lub
BS5. Trafiaty one na tablice ogloszeniowe w budynkach wielorodzinnych. Ich
naktad ksztattowat si¢ na poziomie 2000-5000 sztuk, co oznacza koszt na po-
ziomie 300-500 zt. Do tego zazwyczaj dochodzi koszt kolportazu, szacowany
na 2000-3000 zt. Lacznie daje to 2300-3500 zt*°.
W wielkomiejskich blokowiskach popularne byly reklamy modutowe
w windach. W zaleznosci od zakresu takiej kampanii wydatki na ten cel bada-
ni szacowali na 1000—1500 zt, zdarzyta si¢ tez kwota powyzej 2000 z1*°.
Niektorzy kandydaci korzystali z bardziej kosztownych — wielkoformato-
wych materialow reklamowych. Kilkoro badanych wyraznie wskazato, ze nie
zdecydowali si¢ na takie formy agitacji, gdyz nie byliby w stanie rozliczy¢
ich w ramach limitow wydatkéw. OdnotowaliSmy przypadki wykupienia re-
klam typu citylight na przystankach tramwajowych: 15 sztuk po ,,nieco ponad
1000 zt za sztuke” oraz 6 sztuk za tacznie ponad 3000 zI”. Korzystano z bill-
boardow, ktérych cena wynosita 1500-2000 zi. Ankietowani wskazywali, ze
tak rzucajace si¢ w oczy materiaty musiaty mie¢ odzwierciedlenie w doku-
mentacji komitetu. Czgste byto jednak zanizanie kosztow przez wskazanie na
fakturze obnizonej ceny lub krétszego niz rzeczywisty czasu ekspozycji?!.
Kandydaci do sejmikow wojewodztw wykazywali wyzsze naktady na tego
rodzaju materialy. Niektérzy z nich byli w stanie wykupi¢ siatki reklamowe na
elewacjach budynkow. Z informacji od przedsigbiorcy branzy reklamowej wy-
nika, ze koszt dwoch takich ekspozycji w centrum Lodzi, ktore oplacit jeden
z kandydatéw do sejmiku, to kwota ok. 40 000 zt. Taka cena obejmuje wytwo-
rzenie siatek, wywieszenie ich i zdjecie oraz odpowiednie o§wietlenie. Kosztow-
ne sg tez reklamy wyklejane w autobusach i tramwajach komunikacji miejskiej,
na co rowniez zdecydowali si¢ niektorzy kandydaci do sejmikéw wojewodztw?.
W wywiadach nie wystgpowaly wydatki na gadzety kampanijne — koszulki
z nadrukiem (po ok. 20 z¥/szt.) czy dtugopisy (po ok. 2 zl/szt.). Jeden z kandy-
datéw wskazat, ze rozdawatl przechodniom kawe z ciastem. Wysokosci wydat-
kow nie pamigtal, ale na pewno nie wykazano ich w kosztach komitetu, byty
to wigc materialy sfinansowane ,,przez wyborcg”?.

% Notatki z wywiadow...; Informacja o kosztach druku...
Notatki z wywiadow...

2 Ibidem.

22 Ibidem; Informacja o kosztach ekspozycji reklam wielkoformatowych z ,,Creativa” Artur
Musiatek z Lodzi.

2 Notatki z wywiadow...
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Coraz wicksze znaczenie majg nowe techniki komunikowania, czgsto zbyt
drogie dla kandydatow na radnych. Przygotowanie strony internetowej, zalez-
nie od liczby zaktadek, to koszt 3500-8500 zt, jej prowadzenie przez profesjo-
naliste kosztuje dodatkowo 150—1500 zt miesigcznie. Konto na kanale Insta-
gram to koszt rzedu 1000 zt, prowadzenie 300-2500 zt miesigcznie. Kosztuja
tez rozne narzedzia zwigkszajace tzw. klikalno$¢ i ogladalnosé: tzw. ad words
to ok. 3000 zt, reklama na portalu Facebook to ok. 500 zt za jej przygotowa-
nie (plus optaty za wyswietlenia u odbiorcow), reklama Google — przygotowanie
100 zt plus optaty za wys$wietlenie u odbiorcow — adekwatny do potrzeb kam-
panii pakiet kosztuje ok. 1200 z*.

W jednym z wywiadéw kandydat, ktory zdobyt mandat, opisat swojg nisko-
budzetowa kampanig. Mial 30 sztuk baneréw 2 x 1 m, 10 000 ulotek i 100 sztuk
plakatow A4, za co tacznie zaptacit ok. 4500 zt, przy limicie 3800 zt. Znamien-
ne jest, jak sam to skomentowat: ,prawie si¢ zmie$citem w limicie”, co tylko
potwierdza, jak bardzo ustawowe kwoty oderwane s3 od rzeczywistych kosz-
tow kampanii. Przeci¢tna kampania kandydata gotowego podja¢ walke o man-
dat (w sejmiku lub radzie duzego miasta) kosztuje ok. 12 000—15 000 zI*. Pod-
kreslmy: przecietna, bowiem sposrod ankietowanych dwoje wydalo po ponad
40 000 zt na indywidualng kampani¢ do rady gminy.

W wyborach do rady powiatu ziemskiego naktady kandydatow na agitacje
bywaja mniejsze niz w przypadku wyborow do rady duzego miasta. Mniej po-
trzeba ulotek, za to wigcej banerow, nie ma z reguty wydatkow na citylighty,
reklamy w windach, billboardy, wyzsze moga by¢ koszty kolportazu materia-
16w (po terenach wiejskich)?.

W okregu jednomandatowym w matej gminie koszty kampanii mogty
by¢ znacznie nizsze, np.: 1000 sztuk ulotek DL za 150-250 zt (cena najniz-
sza jest nieosiggalna w praktyce i wymaga wspdldziatania z innymi kandy-
datami), 100 sztuk plakatow A3 za ok. 180 zl, 2 banery za ok. 100 zt — razem
ok. 500 zI*. Paradoksalnie wigc najnizszy kwotowo limit moze w prakty-
ce okazac¢ si¢ najbardziej realny do osiggnigcia.

24 Ibidem; Informacja o kosztach...

Notatki z wywiadow...
26 Tbidem.
27 Ibidem.
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KRYTYKA USTAWOWEJ REGULACJI LIMITOW WYDATKOW

A. MOZLIWOSC FINANSOWANIA KAMPANII WYBORCZEJ
POZA KOMITETEM WYBORCZYM

W 2018 r. znowelizowano art. 106 ust. 1 k.w.?® Zmiana, z pozoru drob-
na, okazuje si¢ niezwykle istotna dla limitu wydatkéw na kampani¢ wyborcza.
W pierwotnym brzmieniu przepis ten miat tre$¢ nastgpujaca: ,,Kazdy wyborca
moze prowadzi¢ agitacj¢ wyborczg na rzecz kandydatow, w tym zbiera¢ pod-
pisy popierajace zgtoszenia kandydatow, po uzyskaniu pisemnej zgody petno-
mocnika wyborczego”.

Przed nowelizacja zgoda pelnomocnika byta potrzebna wyborcy do wykony-
wania jakichkolwiek dzialan w ramach kampanii wyborczej. A. Rakowska-Trela
i K. Sktadowski co do zasady pozytywnie oceniali wymog uzyskania zgody pel-
nomocnika, cho¢ jednocze$nie wskazywali, ze przyjeto rozwigzanie za szerokie,
ograniczajgce konstytucyjne wolnosci. Zdaniem komentatorow wymog zgody po-
winien byl obejmowac jedynie czynnos$ci zwigzane z ponoszeniem wydatkow?.

Obecnie obowigzujacy przepis stanowi: ,,Agitacje wyborcza moze prowa-
dzi¢ kazdy komitet wyborczy i kazdy wyborca, w tym zbiera¢ podpisy po-
pierajace zgloszenia kandydatéw po uzyskaniu pisemnej zgody pelnomocnika
wyborczego”.

Przepis jest tak zredagowany>’, ze wyborca potrzebuje pisemnej zgody pet-
nomocnika wyborczego tylko na zbieranie podpiséw popierajacych zgloszenie
kandydatéw. Natomiast na prowadzenie agitacji zadnej zgody nie potrzebuje.
Co wigcej, nie przewidziano nawet srodkow prawnych, ktorymi komitet wy-
borczy mogltby postuzy¢ si¢ wobec osoby, ktora, nawet w dobrej wierze, pro-
wadzi na jego rzecz agitacje w sposob przynoszacy efekt negatywny.

Takg zmian¢ w Kodeksie wyborczym zdecydowanie negatywnie oceniali
komentujacy ten przepis F. Rymarz i J. Zbieranek. Ich zdaniem nowelizacja
prowadzi do ograniczenia jawnosci finansowania kampanii i sprawi, ze limi-
ty wydatkow staja si¢ iluzoryczne, ,,a pelna kontrola finansowania kampanii
wyborczej — problematyczna” (to zaskakujace, ze tej klasy znawcy problema-
tyki wyborczej zdaja sie wierzy¢, ze wczesniej kontrola taka byta mozliwa)?®!.

28 Art. 5 pkt 49 Ustawy z dnia 11 stycznia 2018 r. 0 zmianie niektorych ustaw w celu zwiek-
szenia udzialu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych
organdw publicznych (Dz.U. 2018 poz. 130).

2 A. Rakowska-Trela, K. Sktadowski, Kodeks wyborczy. Komentarz do zmian 2018, War-
szawa 2018, s. 113-115.

3% Pomijajgc nawet nieporadnos¢ stylistyczng.

31 K.W. Czaplicki, B. Dauter, S.J. Jaworski, A. Kisielewicz, F. Rymarz, J. Zbieranek, Kodeks
wyborczy. .., s. 283.
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Rownie krytyczny jest R. Horbaczewski, ktory wskazuje, ze ,,0sobista agitacja
ucieka spod trybu wyborczego™?2.

Nie sposdb nie dostrzec art. 109 k.w., w ktorym zdefiniowano, czym sa ma-
terialty wyborcze. To zdumiewajace, ale materiaty pochodzace od wyborcow
nie sg materiatami wyborczymi w rozumieniu przepisow Kodeksu. Nie musza
wigc zawiera¢ oznaczenia, od kogo pochodza, nie podlegaja ochronie prawnej,
a podawanie w nich nieprawdy nie moze by¢ $cigane w trybie wynikajacym
z art. 111 k.w. Jesli ta decyzja racjonalnego ustawodawcy ma jakie$ sensowne
wytlumaczenie, to jest ono ukryte zbyt gleboko, bysmy byli je w stanie do-
strzec. Wyborca prowadzacy wlasng agitacje nie ma w zakresie finansow zad-
nych obowigzkow, a jego wydatki i sposob ich pokrycia mogg pozostac tajne.

Oczywiscie, krytyka obecnych rozwigzan, nawet najostrzejsza, jest w pet-
ni zrozumiala. Nowelizujagc w 2018 r. Kodeks wyborczy ustawodawca pozo-
stawit limity wydatkow wiazace komitety wyborcze, ale odebral im wszelki
sens. Kampani¢ moze obecnie prowadzi¢ kazdy wyborca, ktory — w odroz-
nieniu od komitetu — nie jest zwigzany zadnymi limitami i nie musi si¢ tru-
dzi¢ jakimikolwiek sprawozdaniami finansowymi. Zauwazmy, ze z grona
»wyborcoOw” nie zostali wytaczeni kandydaci. Rodzi si¢ wigc pytanie: po co
kandydat ma prowadzi¢ swoja indywidualng kampani¢ za posrednictwem ko-
mitetu (wptacajac $rodki na jego rachunek, zalatwiajagc zamowienia, dbajac
o wystawienie wlasciwie opisanych faktur, respektujac narzucony limit), gdy
przeciez jako wyborca moze podejmowac wszelkie dziatania — bez ograniczen
i limitow? Oczywiscie, moze tez takie dziatania prowadzi¢ rekoma cztonkéw
rodziny lub przyjaciot. Efektem takich przepisow bedzie wypychanie kampa-
nii poza komitety, w sfer¢ ,,aktywnosci obywatelskiej”, a przede wszystkim
— poza granice limitow i sprawozdan.

Co ciekawe, przeprowadzone badania ankietowe pokazuja, ze wigkszos¢
kandydatow nie skorzystata z tej, wydawaloby si¢ — oczywistej, mozliwosci.
Po pierwsze, zadzialala zapewne sita przyzwyczajenia potaczona z nieznajo-
moscig prawa. Po drugie, nawet kandydaci znajacy obecng tre$¢ art. 106 k.w.
obawiali si¢ skorzysta¢ z bramy otwartej przez ustawodawce. Wskazywaly na
to wypowiedzi kilkorga badanych, najbardziej znamienng warto zacytowac: ,,to
niemozliwe, nie wierzg, zeby co$ tak absurdalnego wynikato z przepisow”.

W kontekscie limitow wydatkow warto zwréci¢ uwage na zdroworoz-
sadkowa (przynajmniej z zatozenia) nowelizacje art. 132 k.w., réwniez do-
konang ustawg z 11 stycznia 2018 r. Rozszerzono katalog dozwolonych

32 R. Horbaczewski, Agitowa¢ kazdy moze, ale odpowiedzialnosé w trybie wyborczym
poniosq nieliczni, Prawo.pl, https://www.prawo.pl/samorzad/agitacja-wyborcza-kto-moze-ja-
prowadzic,520815.html (dostep 25.01.2025).

3 Notatki z wywiadow...
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$wiadczen nieodptatnych, ktore komitety moga przyjmowaé w zwigzku z kam-
panig. Nowy przepis daleki jest od doskonalosci, poniewaz dozwolone nieod-
platne uzyczenie urzadzen potraktowano zbyt szeroko i jednoczesnie zbyt wa-
sko. Nadal nie jest dozwolone nieodptatne przyjecie projektu graficznego, nawet
drobnego. W kodeksowych ramach nie miesci si¢ takze, jak mozna wniosko-
wac, wykorzystanie przez kandydata witasnych pomieszczen do sktadowania
materialow lub ich konfekcjonowania (np. przygotowywania torebek z rzezu-
chg w ramach agitacji prowadzonej przez Wielkanocg*) — watpliwe bowiem,
czy lokal miesci sie¢ w ustawowym pojeciu ,,przedmioty i urzadzenia”. Z drugiej
strony nieodplatne uzycie urzadzen mogloby dotyczy maszyn drukarskich uzy-
czonych nieodptatnie przez osobg fizyczng prowadzaca drukarnig, co pozwala-
toby na rozliczenie wielkiej partii ulotek i plakatéw po kosztach papieru oraz
farby drukarskiej. Jego przedmiotem mogg tez by¢ ekrany telebiméw, wyswie-
tlacze LED, tablice billboardow™, co niezwykle utatwia obchodzenie ograniczen
wydatkow 1 ukrywanie rzeczywistych kosztow agitacji.

B. MOZLIWOSC SUMOWANIA LIMITOW WYDATKOW

Art. 135 § 2 k.w. dopuszcza sumowanie limitow wydatkow. Komitet wy-
borczy, ktory zgtosit kandydatow do wigcej niz jednego organu, ograniczo-
ny jest tacznym limitem wydatkéw powstajacym przez zsumowanie limitow.
W praktyce wystgpuje sumowanie pojmowane szeroko, czyli polegajace na ta-
czeniu limitow z r6znych jednostek roznych szczebli samorzadu.

Takie rozwigzanie razaco narusza zasad¢ rownych szans w wyborach. Lo-
kalny komitet, ktory zgtasza kandydatéow w jednej tylko gminie, ograniczony
jest limitem w kwocie wynikajacej z przepisow Kodeksu. Natomiast komi-
tet ogolnopolski moze w tej samej gminie wydaé¢ na agitacje wyborczg na-
wet kwote stukrotnie wyzsza, o ile wygospodaruje ja dzigki oszczednosciom
w innych jednostkach samorzadu. Ogdlnopolski komitet partyjny moze uznac,
ze w wybory w konkretnej jednostce samorzadu warto zainwestowac¢ duzo
wigcej niz w innych jednostkach, np. w Warszawie, w gminie Kleszczow
(uchodzacej za najbogatsza w Polsce) lub w dziewigciu gminach, na terenie
ktérych ma powsta¢ Centralny Port Komunikacyjny.

W praktyce jednak duzym komitetom wyborczym nietatwo jest zaplano-
waé ,,przerzucenie” limitow pomigdzy réoznymi jednostkami samorzadu te-
rytorialnego. Dziala tu bowiem mechanizm zblizony do znanego z realnego

3 Ibidem.

3 M. Czesnik, A. Gendzwilt, A. Rychard, A. Materska-Sosnowska, A. Rakowska-Trela,
J. Haman, J. Flis, J. Zbieranek, M. Wrzalik, Reguty, zamiary, praktyki. Prawo wyborcze i wybory
2017-2020, Warszawa 2022, s. 48—49.
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socjalizmu ,,czotenka planistycznego™¢. Z przeprowadzonych wywiadow
wynika, ze w przypadku komitetow ogolnopolskich partii najpierw lokalne
struktury ustalajg limit wydatkéw w danej jednostce samorzadu oraz limity
wydatkéw dla poszczegolnych kandydatow. Komitet zada od kazdego z kan-
dydatow preliminarza finansowego i wplaty kwoty na pokrycie planowanych
wydatkéw. W praktyce preliminarze powstaja, kiedy kandydaci juz od kilku
dni kolportuja materiaty wyborcze. Preliminarze sa badane przez osoby odpo-
wiedzialne za finanse komitetu. Analiza bywa wnikliwa — kandydaci sg wzy-
wani do precyzowania opisu materialow, uscislen kwot, wskazania lokalizacji
nos$nikow wielkoformatowych. Wreszcie komitet zamawia materiaty wybor-
cze (ktore w rzeczywistosci sg juz w istotnej czesci rozprowadzone)?’.

Czesto komitet informuje kandydatoéw, ze mozliwe jest podwyzszenie limi-
tu. Jest to skutek niewykorzystania limitu przez innych kandydatow z tej samej
lub innej jednostki. Podwyzszenie limitu rodzi konieczno$¢ korekty prelimina-
rza, ponownego zatwierdzania go i kolejnych zamowien (sktadanych juz w kon-
cowce kampanii wyborczej). Zdarza sig¢ kilkukrotne podwyzszanie limitow, nie
wszyscy bowiem z tej mozliwos$ci korzystajg, dlatego pozostajg kwoty do dal-
szego podzialu. Udzielajacy wywiadéw kandydaci wskazywali, ze podwyzsze-
nie limitu pozwalato im nieco urealni¢ plan finansowy kampanii’®.

C. NIERACJONALNE ZROZNICOWANIE LIMITOW DLA PODOBNYCH
JEDNOSTEK SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Nieuzasadnione zroznicowanie wynika z pomystu ustawodawcy, by odrebnie
uregulowac limity dla wyboréw w miastach na prawach powiatu. Dla zilustro-
wania problemu przyjrzyjmy si¢ dwom bylym miastom wojewodzkim, obec-
nie potozonym w wojewodztwie 16dzkim: Skierniewicom i Sieradzowi.

Skierniewice maja ok. 45 000 mieszkancow, w radzie zasiada zatem
21 radnych. Jest to miasto na prawach powiatu, limit wydatkéw w wyborach
do rady wynosi wigc 108 223,92 71, co daje ok. 2,40 zt na mieszkanca.

Nieznacznie mniej mieszkancow liczy Sieradz — ok. 42 500 oso6b, radnych
jest tam rowniez 21. Sieradz nie jest jednak miastem na prawach powiatu®,

3¢ C. Bobrowski, Planowanie gospodarcze, Warszawa 1981, s. 134-138.
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¥ Ibidem.

3 Podczas reformy samorzadowej w 1999 r. Sieradz, obok Pity i Ciechanowa, byt jednym
z trzech dawnych miast wojewodzkich, ktore zrezygnowaly ze statusu powiatu grodzkiego,
zob. Czy Pila, Sieradz i Ciechanow dolgczq do miast na prawach powiatu?, https://www.
portalsamorzadowy.pl/finanse/czy-pila-sieradz-i-ciechanow-dolacza-do-miast-na-prawach-
powiatow,70870.html (dostep 15.12.2024).


https://www.portalsamorzadowy.pl/finanse/czy-pila-sieradz-i-ciechanow-dolacza-do-miast-na-prawach-powiatow,70870.html
https://www.portalsamorzadowy.pl/finanse/czy-pila-sieradz-i-ciechanow-dolacza-do-miast-na-prawach-powiatow,70870.html
https://www.portalsamorzadowy.pl/finanse/czy-pila-sieradz-i-ciechanow-dolacza-do-miast-na-prawach-powiatow,70870.html

O prawie ztym, ale — na szczescie — martwym. Limity wydatkéw na agitacje. .. 67

dlatego limit wydatkéw w wyborach do rady to 36 068,55 zt, czyli ok. 0,84 zt
na mieszkanca.

Za oczywiste uznajemy, ze kampania wyborcza do rady miasta w obu
tych miejscowosciach prowadzona jest w podobny sposoéb i wymaga podob-
nych naktadéw — zakres uprawnien rady nie ma przeciez wplywu na spo-
sob pozyskiwania zwolennikow w wyborach. Tymczasem w 2024 r. w Skier-
niewicach komitety wyborcze (np. ,,Razem dla Skierniewic” i ,,Koalicja dla
Skierniewic”’) mogly wyda¢ na agitacje trzykrotnie wigcej niz komitety z Sie-
radza (jak ,,Solidarne Miasto Sieradz”).

Jesli siegniemy do danych z Sopotu (rowniez miasto na prawach powiatu,
ok. 32 000 mieszkancéw, 21 radnych, limit 108 223,92 zl), zauwazymy, ze
w przypadku tej gminy komitety rywalizujace w wyborach do rady mogg wy-
dac¢ po 3,38 zt na mieszkanca, czyli ponad czterokrotnie wigcej (na mieszkan-
ca) niz w Sieradzu.

Mamy zatem do czynienia z razacym naruszeniem zasady rowno$ci gmin
i obywateli w nich mieszkajacych.

D. BRAK GWARANCJI ROWNYCH SZANS DLA RYWALIZUJACYCH
KANDYDATOW

Rowniez w tych jednostkach samorzadu, w ktorych stosowany jest proporcjo-
nalny system wyborczy, kluczowe znaczenie ma rywalizacja pomiedzy poszcze-
golnymi kandydatami, takze — a nawet przede wszystkim — w ramach jednej listy.
Niestety, ustawodawca nie przewidziat zadnych rozwigzan, ktore wyrownywatyby
szanse kandydatow w ramach listy. Brak takiego mechanizmu sprawia, ze przepi-
sy okre$lajace limity wydatkow staja si¢ narzedziem, za pomocg ktorego niekto-
rzy kandydaci zyskujg przewagg juz na starcie rywalizacji.

Przypadajacy na liste limit $srodkéw na prowadzenie kampanii nie musi by¢
réwno rozdzielony pomi¢dzy kandydatow z tej listy. Zazwyczaj osoby z czoto-
wych miejsc listy, zwlaszcza jej lider, moga wyda¢ wyraznie wigcej niz konku-
renci z dalszych pozycji. Preferowany bywa tez kandydat z miejsca ostatniego.
W wyborach w 2024 r. w jednym z miast wojewodzkich liderzy list okregowych
jednego z ogolnopolskich komitetow mogli wydaé na agitacje az 10 000 zt.
Konkurujacy z nim inny komitet limity rozdzielil nastepujaco: w okregach pig-
ciomandatowych: 1. miejsce na liscie — 3200 zt, 2. miejsce — 2000 zt, 3. miej-
sce — 1800 zl, 4. miejsce — 1100 zt, 5. miejsce — 700 zt, 6. miejsce — 600 zi,
7. miejsce — 1000 zl, za§ w okregach szeSciomandatowych: 1. miejsce na liscie
— 3200 zt, 2. miejsce — 2000 zt, 3. miejsce — 1800 zt, 4. miejsce — 1100 zi,
5. miejsce — 800 zt, 6. miejsce — 600 zi, 7. miejsce — 450 zt, 8. miejsce
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—900 z*. Zestawiwszy te liczby z wyzej przedstawionymi danymi o rzeczywi-
stych kosztach kampanii, za retoryczne uznamy pytanie, czy ustalone na takim
poziomie limity pozwalaja, zwtaszcza kandydatom z dalszych pozycji, na prze-
prowadzenie akcji agitacyjnej adekwatnej do skali wyboréw. Samo przygotowa-
nie do druku plakatu wigkszego formatu kosztuje wigcej, niz niektorzy kandyda-
ci mogli — legalnie — wydac¢ na catg swoja kampanig.

W efekcie kandydaci ze $rodka listy majg kwote wyraznie nizsza, niz wy-
nikataby z réwnego podziatu limitow. Limity, ktore z zatozenia sg gtodowe,
w ich przypadku nie pozwalaja na przeprowadzenie racjonalnej kampanii
wyborczej. Oczywiscie, w praktyce moga za materialy wyborcze ptaci¢ ,,pod
stotem”, ale pewne formy agitacji staja si¢ dla nich niedost¢pne, nie sg oni
bowiem w stanie rozliczy¢ cho¢by jednego billboardu albo reklamy prasowe;.
Nietrudno wigc zauwazy¢, w wyborczym wysScigu kandydaci dalszych pozycji
maja u nogi nie jedna kule, ale dwie. Lokalni politycy o najsilniejszej pozy-
cji w ramach komitetu zapewniajg sobie nie tylko czotowe miejsca na listach
(zdecydowanie utatwiajgce zdobywanie glosow), ale rowniez wigkszy udziat
w wydatkach na kampanig.

E. DYSKRYMINACJA KOMITETOW, KTORE NIE ZGLASZAJA
KANDYDATA NA WOJTA

Obowiazujace przepisy dopuszczajg sytuacje, w ktorej komitet wyborczy
zglasza jedynie kandydatow do rady gminy, nie zgtaszajac kandydata na wojta
(burmistrza, prezydenta). W zakresie finansowania kampanii taki komitet be-
dzie jednak w sytuacji znacznie gorszej niz komitet, ktory takiego kandydata
zarejestrowat. Zilustrujmy to przykltadem.

W gminie liczacej 38 000 mieszkancéw wybieranych jest 21 radnych. Je-
$li gmina zostanie podzielona na 3 okregi wybierajace po 7 radnych, w kaz-
dym z nich bedzie mozna zgtosi¢ 9 kandydatow. Lacznie komitet mogiby
zglosi¢ 27 kandydatow, wydajac na kampani¢ po 1431,53 zt na kazdy
z 21 obsadzanych mandatéw, co tacznie daje 30 062,13 zt (po 1113,41 zt
na kandydata, 0,79 zt na mieszkanca). Gdyby ten sam komitet zglosit row-
niez kandydata na burmistrza, limit wydatkéw zwiekszylby si¢ o 22 800 zt
(38 000 x 0,6 z1), bytby wiec o 75% wyzszy. Zgodnie z zasadg faczenia limitow
srodki te moglyby zosta¢ wykorzystane na promocj¢ kandydatow do rady gminy.

Nie ma uzasadnienia, by niezgloszenie kandydata na wojta tak istotnie
zmniejszato pule srodkéw na kampani¢ komitetu wyborczego.

40 Notatki z wywiadow...
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F. USTALENIE LIMITOW WYDATKOW NA POZIOMIE ODERWANYM
OD RZECZYWISTYCH KOSZTOW KAMPANII

Wyzej przedstawione dane o realnych wydatkach kandydatéow na radnych
pozwalaja na stwierdzenie, ze jedynie w gminach do 20 000 mieszkancow
przewidziana w ustawie kwota moze wystarczy¢ na pokrycie kosztow kampa-
nii, ktéra prowadzona jest w jednomandatowym okregu. W pozostatych przy-
padkach, gdy kampania odbywa si¢ w okr¢gach wiclomandatowych, znacznie
wiekszych, kwoty wskazane przez ustawodawce jawig si¢ jako razaco ode-
rwane od rzeczywistych wydatkéw na kampanie. Trzeba pamietac, ze kandy-
daci rywalizujg wowczas z konkurentami z tej samej listy, a ich liczba moze
przekracza¢ liczbg¢ mandatow w okregu.

Oczywiscie, to praktyka powinna zosta¢ dostosowana do prawa, a nie od-
wrotnie, nie mozna jednak nie dostrzegaé, ze ustawodawca moze wymagaé
tylko takich zachowan, ktore sa wykonalne. Wydatki na kampani¢ powinny
by¢ limitowane takimi granicami, ktore nie niweczg istoty systemu wybor-
czego — w system ten wpisana jest rywalizacja pomigdzy kandydatami z listy,
z ktorych kazdy moze zdoby¢ mandat.

Od 2018 r. limity nie maja juz wigkszego znaczenia, gdyz dozwolone jest
wydawanie dowolnych kwot poza komitetem wyborczym. W latach 2002-2018
agitacja mogta jednak by¢ finansowana wylacznie z rachunku komitetu. Pro-
wadzone wowczas kampanie byty tak intensywne, ze tylko najbardziej naiwni
obserwatorzy mogli uwierzy¢, ze miescily si¢ w ramach limitow. W efekcie
komitety lub poszczegodlni kandydaci, ktorzy przestrzegali prawa, w wybor-
czym wy$cigu juz na starcie mieli mniejsze szanse.

G. MOZLIWOSC ZMIANY WYSOKOSCI LIMITU WYDATKOW
W TRAKCIE KAMPANII WYBORCZEJ

Jak wyzej wskazywalismy, Kodeks wyborczy przewiduje, ze limity wy-
datkéw sa podwyzszane o poziom inflacji rozporzadzeniem ministra finanséw
(art. 379 § 1). Wydano juz cztery takie akty wykonawcze:

— Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 20 czerwca 2018 r. w sprawie
podwyzszenia kwoty przypadajacej na jeden mandat radnego przy ustalaniu
limitu wydatkow komitetow wyborczych w wyborach do organéw stano-
wigcych jednostek samorzadu terytorialnego (Dz.U. 2018 poz. 1280),

— Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 6 grudnia 2021 r. w sprawie pod-
wyzszenia kwoty przypadajacej na jeden mandat radnego przy ustalaniu
limitu wydatkéw komitetow wyborczych w wyborach do organow stano-
wigcych jednostek samorzadu terytorialnego (Dz.U. 2021 poz. 2309),
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— Rozporzadzenie Ministra Finansow z dnia 11 stycznia 2023 r. w sprawie
podwyzszenia kwoty przypadajacej na jeden mandat radnego przy ustalaniu
limitu wydatkow komitetow wyborczych w wyborach do organ6éw stano-
wigcych jednostek samorzadu terytorialnego (Dz.U. 2023 poz. 134),

— Rozporzadzenie Ministra Finansow z dnia 28 marca 2024 r. w sprawie pod-
wyzszenia kwoty przypadajacej na jeden mandat radnego przy ustalaniu
limitu wydatkow komitetow wyborczych w wyborach do organdéw stano-
wiacych jednostek samorzadu terytorialnego (Dz.U. 2024 poz. 498).
Ostatnie z rozporzadzen trzeba uznaé za przypadek niezwykly. Datowane

na 28 marca 2024 r., zostato opublikowane w Dzienniku Ustaw z 3 kwietnia

2024 r. Zgodnie z jego § 3 weszto w zycie dzien po ogloszeniu, tj. 4 kwiet-

nia 2024 r., a juz 7 kwietnia odbyly si¢ wybory (6 kwietnia obowigzywata ci-

sza wyborcza). Mamy wigc do czynienia ze zmiang regut w czasie gry, na do-
datek dokonang w taki sposob, ze nowych zasad nie dato si¢ zastosowac, o ile
zawczasu nie miato si¢ informacji o planowanej korekcie limitow. Uznajac za
oczywiste, ze minister finanséw zawsze bedzie politycznie zwigzany z jedna

z duzych partii politycznych, czyli z jednym z gléwnych uczestnikow samo-

rzadowej kampanii wyborczej, dostrzegamy, ze zmieniajac limity w trakcie

kampanii, moze on poprawi¢ sytuacj¢ swojego ugrupowania, ktore wiedzac

o planowanym rozporzadzeniu, moze na kampani¢ wyborczag wyda¢ wigcej

niz konkurenci. Ci — ze wzgledu na czas — mogg nie by¢ w stanie wykorzy-

sta¢ dodatkowych $srodkéw. Narzedzie to ma w praktyce niewielkie znaczenie,
gdyz — jak wykazaliSmy — w znacznej czg$ci agitacja wyborcza finansowana
jest poza ustawowymi limitami. Sg one w takim stopniu fikcyjne, ze nawet
zmiana ich wysokosci dokonana na trzy dni przed wyborami nie spotkala si¢

z istotng reakcja opozycji. Krytyczne uwagi zglosit rzecznik Prawa i Sprawie-

dliwos$ci Rafal Bochenek, a takze — w internetowych komentarzach — Szymon

Hotownia i Anna Maria Zukowska z Nowej Lewicy*'. Bezpo$rednio po wybo-

rach Rzecznik Praw Obywatelskich Marcin Wigcek zglosit ministrowi finan-

sow Andrzejowi Domanskiemu swoje zastrzezenia. Wskazatl, Zze zmiana limitu
wydatkéw dokonana na kilkadziesigt godzin przed rozpoczeciem ciszy wybor-
czej ,,moze rodzi¢ watpliwosci co do zgodnosci z obowiazkiem zachowania
tzw. ciszy legislacyjnej i posrednio wplywac¢ na realizacj¢ zasady rownosci
w prowadzeniu kampanii wyborczej [...gdyz] wskazana zmiana moze [...]

41 A. Rebelinska, MF zwigkszylo limity wydatkow w kampanii wyborczej w wyborach sa-
morzgdowych. ,, Nie zmienia si¢ zasad w czasie gry”, Bankier.pl, https://www.bankier.pl/wiado-
mosc/MF-zwiekszylo-limity-wydatkow-w-kampanii-wyborczej-w-wyborach-samorzadowych-
Nie-zmienia-sie-zasad-w-czasie-gry-8723473.html (dostep 19.01.2025).


https://www.bankier.pl/wiadomosc/MF-zwiekszylo-limity-wydatkow-w-kampanii-wyborczej-w-wyborach-samorzadowych-Nie-
zmienia-sie-zasad-w-czasie-gry-8723473.html
https://www.bankier.pl/wiadomosc/MF-zwiekszylo-limity-wydatkow-w-kampanii-wyborczej-w-wyborach-samorzadowych-Nie-
zmienia-sie-zasad-w-czasie-gry-8723473.html
https://www.bankier.pl/wiadomosc/MF-zwiekszylo-limity-wydatkow-w-kampanii-wyborczej-w-wyborach-samorzadowych-Nie-
zmienia-sie-zasad-w-czasie-gry-8723473.html
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dawac przewage komitetom dysponujacym wigkszymi mozliwosciami logi-
stycznymi i komunikacyjnymi”.

H. NIEUWZGLEDNIENIE PRZEZ USTAWODAWCE WYDATKOW
W Il TURZE WYBOROW SAMORZADOWYCH

W przypadku nieuzyskania przez zadnego z kandydatéw na wojta, burmi-
strza lub prezydenta wigcej niz potowy waznie oddanych glosow, po 14 dniach
przeprowadza si¢ glosowanie ponowne, w ktorym wyboru dokonuje si¢ spo-
$r6d dwoch kandydatow, ktorzy w pierwszym glosowaniu uzyskali najwigk-
sza liczbe glosow (art. 473 k.w.). Oczywiste jest, ze przed II turg wyborow
komitety wystawiajace konkurujgcych kandydatéw chciatyby prowadzi¢ na
ich rzecz agitacje. Cho¢ trudno w to uwierzy¢, prawodawca nie przewidziat
w zwigzku z tym zadnego dodatkowego limitu wydatkow*. Komitet, ktory
przystugujacy mu limit w catosci wykorzystat przed I turag wyborow, w okre-
sie przedtuzonej kampanii nie moze zatem wydac¢ ani zlotowki. Takie rozwig-
zanie jest nie tylko absurdalne, ale przy okazji réwniez niesprawiedliwe. Pre-
feruje bowiem komitety wyborcze duzych partii, ktore — dzieki sumowaniu
wydatkow — moga wowczas ,,znalez¢” niewykorzystane srodki w innych jed-
nostkach samorzadu. Lokalny gminny komitet takiej mozliwosci nie ma, a nie
sposob od jego liderow wymagac, by planujac wydatki zwigzane z kampania,
przewidywali oszczednos$ci na ewentualng wyborcza dogrywke.

UWAGI KONCOWE - POSTULOWANE ZMIANY W PRAWIE

Obecna regulacja wydaje si¢ tak zla, ze przepisy o limitach nalezatoby
z Kodeksu wyborczego w catosci usungé. Do 2018 r. przepisy te byly martwe,
od siedmiu lat sa na dodatek irracjonalne, gdyz $cisle ograniczajac wydatki
komitetow, kazdemu z wyborcow (wiec i kazdemu z kandydatéw) ustawo-
dawca zezwolil na prowadzenie agitacji bez zadnych limitow, nawet bez wy-
mogu zapewnienia jawnos$ci finansowania.

Mimo szczegotowej regulacji zasad agitacji wyborczej mamy w prakty-
ce kampani¢ dramatycznie niskiej jakos$ci. Dominuja materialy tresciowo
puste, promujgce nazwisko i twarz kandydata (jak antyekologiczne banery).

2 B.A. Swigcicka, Nowe limity wydatkéw komitetow wyborczych. Czy zlamano cisze legi-
slacyjng?, DGP Gazeta Prawna, 19 kwietnia 2024, https://serwisy.gazetaprawna.pl/samorzad/
artykuly/9475596,nowe-limity-wydatkow-komitetow-wyborczych-czy-zlamano-cisze-legislacy.
html (dostep 19.01.2025).

4 T. Gasior, Finansowanie i rozliczanie. .., s. 92.
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Pozadane bylyby przepisy radykalnie ograniczajace ich liczbe. Sens miatoby
limitowanie liczby materiatéw, a nie wydatkow. Dla zapewnienia skutecznos$ci
przepis6w nalezy wprowadzi¢ obcigzajacy kazdego z kandydatéw obowigzek
opublikowania w Internecie listy miejsc ekspozycji banerow, billboardow lub
citylightow.

W przypadku innych materiatéw nalezaloby rozwazy¢ wprowadzenie po-
dobnych obowigzkéw informacyjnych. Powszechny dostep do Internetu pozwa-
la na opublikowanie informacji o planowanym rozprowadzaniu ulotek — z okre-
$leniem obszaru, liczby drukéw i ze wskazaniem wydatkow, takze na kolportaz.

Nalezy redefiniowa¢ uprawnienia wyborcy do prowadzenia dzialan w kam-
panii wyborczej, obecne zdecydowanie zbyt szerokie, bez ograniczen finanso-
wych i jawnosci. Wyborca bytby uprawniony do wyrazania opinii w mediach,
w tym mediach spotecznosciowych, do prowadzenia agitacji bezposredniej,
ale nie do optacania billboardéw, banerow, reklam w radiu i telewizji. Wszel-
kie materiaty pochodzace od wyborcy powinny réwniez by¢ wyraznie ozna-
czone, przy czym oznaczenie powinno spelnia¢ wymog minimalnego odsetka
powierzchni. Konieczne jest precyzyjne okreslenie obowigzkow w zakresie
sprawozdawczosci. Jesli materialy pochodzace od wyborcy miatyby wspiera¢
konkretnego kandydata, nalezatoby oczekiwa¢ o§wiadczenia takiego wyborcy
ujawniajgcego jego zwigzek z kandydatem, a takze pochodzenie §rodkow.

Nalezy znie$¢ mozliwos¢ taczenia limitow wydatkow z roznych jednostek
samorzadu. Naktady na kampani¢ powinny by¢ rozliczane odrebnie w kazde;j
jednostce samorzadu.

W ramach listy wszyscy kandydaci powinny mie¢ taki sam limit wydatkow
na kampani¢ indywidualng — ustalany przez komitet wyborczy po wydzieleniu
kosztow kampanii ogdlnej. Kazdego kandydata powinien dotyczy¢ obowigzek
przedstawienia sprawozdania, z informacja o lokalizacji materiatow ekspono-
wanych w miejscach publicznych.

Przepisy nie powinny réznicowaé limitow w zalezno$ci od tego, czy gmina
ma status miasta na prawach powiatu, nie powinno tez mie¢ miejsca pokrzyw-
dzenie komitetow, ktore nie zglosity kandydata na wojta. Konieczne za$ jest
wprowadzenie dodatkowego limitu dla komitetow, ktorych kandydaci uczest-
niczag w I turze wyborow woijta.

Sankcje za nieprzestrzeganie ograniczen wydatkéw na agitacj¢ wyborcza
powinny dotyka¢ przede wszystkim konkretnego sprawce, a nie caly komitet
wyborczy. Jedng z sankcji powinna by¢ utrata mandatu zdobytego z narusze-
niem prawa lub prawa wybieralnosci przez okreslony czas.
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DOKUMENTY

Druk sejmowy nr 642, IV kadencja

Streszczenie

W tekscie przedstawiono krytyczna, a nawet bardzo krytyczna, analize obowiazujacych prze-
pisow okreslajacych ograniczenia wydatkéw na kampani¢ wyborcza prowadzong w zwigzku
z wyborami samorzadowymi. Refleksji nad tre$cig przepisow towarzyszy przedstawienie prak-
tyki badanej na podstawie wywiadow z kandydatami, anonimowo ujawniajagcymi wydatki na
swoje indywidualne kampanie wyborcze.

Wykazano w szczegdlnosci, ze po przeprowadzonych w 2018 r. zmianach Kodeksu wy-
borczego prawne ograniczenia wydatkéw maja charakter pozorny. Wciaz dotycza komitetow
wyborczych, podczas gdy kazdy wyborca (a nawet kandydat jako wyborca) moze prowadzié
agitacj¢ dowolnie kosztowna, na dodatek wolng od obowigzkéw informacyjnych i sprawozdaw-
czych. Odwotujac si¢ do rzeczywistych kosztow reklamy, wykazano, ze przewidziane przez pra-
wodawce maksymalne kwoty wydatkoéw sa razaco oderwane od realiow rynkowych, co wprost
zacheca do ich przekraczania.

Krytycznej ocenie obowiazujacego prawa towarzysza propozycje jego zmiany, zmierzajace
do urealnienia limitow wydatkow oraz bardziej efektywnej kontroli ich przestrzegania.

Stowa kluczowe: kampania wyborcza, agitacja wyborcza, wybory samorzadowe, materiaty wy-
borcze, finansowanie wyborow, jawno$¢ finansowania kampanii wyborczej
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ABOUT A LAW THAT’S BAD, BUT — THANKFULLY - DEAD. COVERAGE
ON ELECTION CAMPAIGNING IN LOCAL ELECTIONS
(summary)

This text presents a critical, even highly critical, analysis of the current regulations specifying
campaign spending limits for local elections. This reflection on the content of the regulations is
accompanied by a presentation of practice, examined based on interviews with candidates who
anonymously disclosed their individual campaign expenditures.

In particular, it demonstrates that following the 2018 amendments to the Electoral Code, the
legal spending limits are only apparent. They still apply to election committees, while any voter
(and even a candidate as a voter) can conduct campaigning at any cost, free from any information
and reporting obligations. Referring to the actual costs of advertising, it demonstrates that the
maximum spending limits stipulated by the legislature are grossly detached from market realities,
which directly encourages exceeding them.

This critical assessment of the current law is accompanied by proposals for amendments
aimed at making the spending limits more realistic and ensuring more effective monitoring of
their compliance.

Keywords: election campaign, election campaigning, local elections, election materials, election
financing, transparency of election campaign financing
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