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W zwigzku z wyborami, ktore odbyly si¢ w latach 2014-2015, do Rzecznika Praw
Obywatelskich skierowanych zostalo szereg skarg i sygnalow od obywateli
dotyczacych problematyki finansowania kampanii wyborczych i partii
politycznych. Wskazywano w nich na wiele ré6znorodnych zagadnien, ktoére budzily
powazne zastrzezenia i zaniepokojenie wyborcow. Byly one przedmiotem analiz i badan
Rzecznika.

Sposréd  rozpatrywanych  spraw, chciatlbym  zwr6ci¢  uwage  Pana
Przewodniczacego na zagadnienie, w zwigzku z ktorym niezbgedne wydaje sie
rozwazenie zmian w obecnej regulacji prawnej. Przed wyborami samorzgdowymi, do
Rzecznika Praw Obywatelskich zostala skierowana skarga obywatela, ktory szeroko
przedstawial prowadzenie ,agitacji” przed formalnym rozpoczeciem kampanii
wyborczej przez jednego z prezydentow miast. Jakkolwiek Rzecznik nie jest organem
uprawnionym do oceny konkretnych, wskazanych w skardze materiatow, powazne

jednak zastrzezenie i niepok6j wzbudza¢ moze brak skutecznej regulacji prawnej
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odnoszacej si¢ do dzialan majacych charakter agitacyjnych - prowadzonych przez
rozne podmioty jeszcze przed rozpoczeciem kampanii wyborczej i poza jej
ramami. Kwestia ta byla przedmiotem kompleksowej analizy prawnej Rzecznika, a
m.in. liczne doniesienia medialne wskazujg na duza skale tego zjawiska. W moim
przekonaniu jest to problem majacy znaczenie dla zapewnienia przestrzegania
zasady rownosci szans kandydatow i komitetow wyborczych, wywierajacy
negatywny wplyw na uczciwosc i przejrzystos¢ zycia publicznego.

Dzialania majgce znamiona agitacji, a prowadzone jeszcze przed oficjalnym
rozpoczgciem kampanii wyborcze] s3 zjawiskiem obserwowanym od lat, réwniez
w Polsce. W literaturze czesto calos$¢ takich inicjatyw okresla si¢ mianem ,,prekampanii
wyborcze]” (Przejrzystos¢ finansowania kampanii wyborczych i partii politycznych,
Warszawa 2012). Jak podkresla sig, ,,istotg tego zjawiska jest prowadzenie — w mniej lub
bardziej zawoalowany sposoéb — agitacji na rzecz okreslonych osob i ugrupowan w
okresie poprzedzajagcym rozpoczecie kampanii wyborczej, a wigc przed ogloszeniem
aktu wlasciwego organu o zarzadzeniu wyboréw . Dzialania takie wynikaja m.in. z
zamiaru omini¢cia limitow wydatkow i procedur zapewniajacych jawnos$¢
finansowania kampanii wyborczych, a przez to osiagni¢cia przewagi nad innymi
kandydatami oraz ugrupowaniami.

Nalezy zauwazy¢, ze problem ten dotyczy obok wspomnianych wyborow
samorzadowych réwniez innych wyborow (do Sejmu RP i do Senatu RP, Prezydenta
RP, do Parlamentu Europejskiego). Do dziatan okreslanych jako ,,prekampania” mozna
zaliczy¢ inicjatywy prowadzone przez r6zne podmioty, w tym partie polityczne, a takze
instytucje publiczne (m.in. samorzadowe). W obecnym ustawodawstwie istnieje luka
odnoszaca si¢ do tego typu dziatan, znaczaco utrudniajaca ich zidentyfikowanie, a takze
skuteczne przeciwdzialanie. W szczegdlno$ci, nie jest tatwe zdefiniowanie granicy
pomigdzy legalng dzialalno$cig informacyjng 1 promocyjng danego podmiotu, a
niedozwolong agitacja jeszcze przed rozpoczg¢ciem kampanii.

Obecnie, co nalezy wyraznie podkreslié¢, przepisy ustawy z dnia 5 stycznia
2011 roku - Kodeks wyborczy (Dz. U. Nr 21, poz. 112 ze zm., dalej jako: ,,Kodeks”) nie
daja formalnych przeslanek do uznania, ze komitet wyborczy, ktory jest

bezposrednim beneficjentem takich dzialan, naruszylby zasady finansowania



kampanii wyborczej. W szczegélnosci prowadzenie ,,prekampanii” wyborczej nie
stanowi podstawy do odrzucenia sprawozdania finansowego (art. 144 § 1 i 2
Kodeksu). Dziatania takie znajdujg si¢ faktycznie poza kontrolg organéw wyborczych i
nie mogg powodowac¢ zadnych sankcji z ich strony.

W  powyzszej sprawie Rzecznik zwrécit si¢ juz do Przewodniczacego
Panstwowej Komisji Wyborczej (pismo z dnia 15 maja 2014 roku, sygn. |I.
602.7.2014.JZ). W swojej odpowiedzi Panstwowa Komisja Wyborcza (pismo
z dnia 21 maja 2014 roku, sygn. ZPOW-703-77/14, w zalaczeniu) wskazata, ze problem
»prekampanii” wyborczej ,,pozostaje nadal zauwazalny takze w kontekscie zdarzen,
jakie mialy miejsce przed rozpoczeciem kampanii przed wyborami do Parlamentu
Europejskiego 1 w zwigzku ze zblizajagcymi si¢ wyborami samorzadowymi”. Komisja
powtorzyta rowniez swoje wczesniejsze stanowisko 1 ocene ,,prekampanii” wskazujac,
ze ,,w $wietle art. 104 Kodeksu, kampania wyborcza rozpoczyna si¢ z dniem ogloszenia
aktu o zarzadzeniu wyborow, wobec tego inicjatywy takie stanowig naruszenie prawa,
jednak organy wyborcze nie maja Srodkdw innego oddzialywania niz o$wiadczenia
1 apele. Ponadto, z ta dziatalno$ciag wiaza si¢ okreslone wydatki pozostajace poza
kontrolg organu wyborczego™.

W tym kontek$cie warto zauwazyé, ze w raporcie z obserwacji wyborow do
Sejmu RP i do Senatu RP, ktére odbyty sie¢ w 2011 roku, Misja Oceny Wyboréw (EAM)
OBWE zauwazyla problematyke prowadzenia przez partie polityczne ,,prekampanii
wyborczej”. W dokumencie tym wskazano m.in. powazne trudno$ci interpretacyjne
odnosnie do takich sytuacji, nickonsekwencj¢ w ich ocenie, a w efekcie niejasno$¢ oraz
»,zamieszanie” w okresie przedwyborczym.

Kwestia ta zostala podniesiona rowniez w raporcie Misji Oceny Wyborow
(EAM) OBWE przeprowadzajacej obserwacje wyborow do Sejmu RP i do Senatu RP,
ktore odbyly sie¢ w 2015 roku. Jak zauwazono, w 2015 roku dziatania mogly miec
szczegblne natgzenie zwigzane z wystepowaniem W tym roku dwodch kampanii
wyborczych. Nalezy dodaé, ze w raporcie Misji Oceny Wyborow wskazano rowniez
szereg innych kwestii, ktére moga budzi¢ zastrzezenia z uwagi na roOwny status
komitetow wyborczych. M.in. podkreslono, ze mozliwo$¢ uzyskania informacji o

finansowaniu komitetow wyborczych partii politycznych (i koalicji) jest znaczaco



utrudniona, w porownaniu do komitetow wyborczych tworzonych przez wyborcow.

Kwestia ta jest przedmiotem dalszych badan Rzecznika.

Warto zauwazy¢, ze problematyka ,,prekampanii wyborczej” jest podnoszona
rowniez w toku dziatan organizacji spotecznych, m.in. zostala omowiona podczas
konferencji pt: ,,Czy kontrola kampanii wyborczej jest mozliwa?”. Odbyla si¢ ona 18
listopada 2015 roku w Krakowie 1 zostata zorganizowana przez Fundacj¢ Instytut Mysli
Obywatelskiej im. Stanczyka. Udziat brali w niej specjaliSci w zakresie prawa
wyborczego — w tym przedstawiciele Panstwowej Komisji Wyborczej, Rzecznika Praw

Obywatelskich, naukowcy, badacze z organizacji spotecznych.

Jak wynika z przedstawionej analizy, zjawisko tzw. ,,prekampanii wyborczej”
pozostaje wcigz nieuregulowane, co w moim przekonaniu negatywnie wplywa na
zasade rownosci szans kandydatow i komitetow wyborczych, a takze na zasade
jawnosci finansowania kampanii wyborczych. W szczeg6lnosci rézne podmioty
moga promowac osoby, a nawet ugrupowania polityczne (cho¢ jeszcze formalnie - nie
kandydatow i komitety) w okresie przed formalnym rozpoczg¢ciem kampanii wyborczej.

Dziatania takie odbywa si¢ poza kontrola organéw wyborczych.

W zwiagzku z powyzszym, dziatajac w oparciu o art. 16 ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia
15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich (Dz. U. z 2014 r. poz. 1648 ze zm.),
uprzejmie prosze Pana Przewodniczacego uwzglednienie wskazanych wyzej uwag |
rozwazenie koniecznych zmian w prawie wyborczym. Prosze rowniez 0 przestanie do

Rzecznika Pana stanowiska w tej sprawie.
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