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Na podstawie art. 69 ust. 2 w zwigzku z art. 42 pkt 3 ustawy z dnia

30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem
Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2072), w imieniu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej
przedktadam wyjasnienia w sprawie pytania prawnego Sadu Najwyzszego
z 14 grudnia 2016 r. (sygn. akt P 8/17), jednoczes$nie wnoszac o stwierdzenie, ze:

1) art. 38a ust. 2 pkt 5 w zwigzku z art. 38d ustawy z dnia 27 czerwca
1997 r. o partiach politycznych (t.j. Dz. U. z 2018 r. poz. 580) w zakresie, w jakim
przewiduje obowigzek odrzucenia przez Panstwowa Komisje Wyborcza
sprawozdania partii politycznej w kazdym przypadku gromadzenia lub dokonywania
wydatkbw na kampanie wyborcza z pominieciem funduszu wyborczego, jest
niezgodny z zasadg adekwatnosci (proporcjonainosci) rozwigzan ustawodawczych
do zaktadanego celu regulacji, wynikajaca z art. 2 Konstytuciji;

2) art. 38a ust. 2 pkt 5 w zwigzku z art. 38d ustawy wymienionej w punkcie
1 w zakresie, w jakim w przypadku gromadzenia lub dokonywania wydatkéw na
kampanie wyborcze z pominieciem funduszu wyborczego (przyjecia przez komitet
wyborczy partii politycznej srodkow finansowych pochodzacych z innego zrodta niz
fundusz wyborczy), po zastosowaniu sankcji z art. 148 § 2 ustawy z dnia 5 stycznia
2011 r. — Kodeks wyborczy (t.j. Dz. U. z 2017 r. poz. 15, ze zm.) przewiduje kolejng
(druga) sankcje za naruszenie przepisbw o finansowaniu kampanii wyborczych
w postaci pozbawienia partii politycznej prawa do otrzymywania subwencji
w nastepnych 3 latach, nie jest niezgodny z zasada ne bis in idem wynikajgca
z art. 2 Konstytucj;



3) art. 38d ustawy wymienionej w punkcie 1 w zakresie, w jakim
przewiduje skutek odrzucenia sprawozdania partii politycznej przez Panstwowg
Komisje Wyborczg (albo odrzucenia skargi przez Sad Najwyzszy na postanowienie
Panstwowej Komisji Wyborczej o odrzuceniu sprawozdania partii politycznej)
w postaci utraty przez partie polityczng prawa do otrzymania subwencji w
nastepnych 3 latach, w ktérych uprawniona jest do jej otrzymywania, jest zgodny z
zasadg wolnosci tworzenia i dziatania partii politycznych wyrazong w art. 11 ust. 1

Konstytucji.

Ponadto wnosze o umorzenie postepowania w pozostalym zakresie na
podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 oraz pkt 3 ustawy o organizacji i trybie postepowania

przed Trybunatem Konstytucyjnym.



Uzasadnienie

. Przedmiot kontroli

1. W dniu 14 marca 2017 r. wptyneto do Trybunatu Konstytucyjnego pytanie
prawne Sadu Najwyzszego z 14 grudnia 2016 r., sygn. akt , ktoéry swoim
wystapieniem przychylit sie do wniosku partii politycznej ,P zgtoszonego
w skardze do Sadu Najwyzszego na uchwate Panstwowej Komisji Wyborczej
z pazdziernika 2016 r. w sprawie sprawozdania partii politycznej ,P
o zrodtach pozyskania srodkéw finansowych w 2015 r.

Przedmiotem kontroli Sgd Najwyzszy (dalej: sad pytajacy) uczynit art. 38a
ust. 1 pkt 3 w zwigzku z art. 38a ust. 2 pkt 5 i w zwigzku z art. 38d ustawy z dnia
27 czerwca 1997 r. o partiach politycznych (t.j. Dz. U. z 2018 r. poz. 580; dalej: u.p.p.
lub ustawa o partiach politycznych) w zakresie, w jakim:

1) ,przewidujg obowigzek odrzucenia przez Panstwowa Komisje Wyborczg
sprawozdania finansowego partii politycznej w kazdym przypadku
gromadzenia lub dokonywania wydatkbw na kampanie wyborcze
z pominieciem Funduszu Wyborczego, niezaleznie od okolicznosci,
przyczyn i skali naruszenh przepiséw o finansowaniu kampanii wyborczych
oraz wartoéci srodkéw gromadzonych lub wydatkowanych niezgodnie
z tymi przepisami’”;

2) ,przewidujg skutek odrzucenia przez Panstwowg Komisje Wyborczg
sprawozdania finansowego partii politycznej w postaci utraty przez partie
polityczng prawa do otrzymania subwencji w nastepnych 3 latach,
w ktérych uprawniona jest do jej otrzymywania®;

3) .przewidujg w kazdym przypadku gromadzenia lub dokonywania wydatkow
na kampanie wyborcze z pominieciem Funduszu Wyborczego (przyjecia
przez komitet wyborczy partii politycznej $rodkéw finansowych
pochodzacych z innego zrédta niz Fundusz Wyborczy), po zastosowaniu
sankgcji z art. 148 § 2 ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy
(tj. Dz. U. z 2011 r. Nr 21, poz. 112 ze zm. [obecnie: t.j. Dz. U. z 2017 r.
poz. 15, ze zm.; dalej: k.w. lub Kodeks wyborczy — uwaga witasnal), kolejna

(druga) sankcje za naruszenie przepisdw o finansowaniu kampanii



wyborczych w postaci pozbawienia partii politycznej prawa do

otrzymywania subwencji w nastepnych 3 latach”.

2. Kwestionowane przepisy — wraz z nieobjetymi pytaniem prawnym
jednostkami redakcyjnymi — majg nastepujagce brzmienie: ,Panstwowa Komisja
Wyborcza w terminie 6 miesiecy od dnia zlozenia sprawozdania: 1) przyjmuje
sprawozdanie bez zastrzezen,; 2) przyjmuje sprawozdanie ze wskazaniem uchybien;
3) odrzuca sprawozdanie. Przepisy art. 34a ust. 2-6 stosuje sie odpowiednio”
(art. 38a ust. 1 u.p.p.). ,Odrzucenie sprawozdania nastepuje w przypadku:
1) prowadzenia przez partie polityczng dziatainosci gospodarczej; 2) pozyskiwania
Srodkéw finansowych ze zbidrek publicznych; 3) gromadzenia srodkéw finansowych
poza rachunkiem bankowym 2z naruszeniem przepisbw art. 24 ust. §;
4) przyjmowania Iub pozyskiwania $rodkéw finansowych z innych Zrédet
niedozwolonych; 5) gromadzenia lub dokonywania wydatkédw na kampanie wyborcze
z pominieciem Funduszu Wyborczego; 6) gromadzenia $rodkow finansowych
Funduszu Wyborczego poza oddzielnym rachunkiem bankowym z naruszeniem
przepisu art. 36 ust. 3; 7) przyjmowania warto$ci niepienieznych z naruszeniem
przepisow art. 25 ust. 4a” (art. 38a ust. 2 u.p.p.). W przypadku odrzucenia przez
Panstwowag Komisje Wyborczg sprawozdania lub — w razie skargi na postanowienie
o odrzuceniu sprawozdania — w przypadku oddalenia skargi przez Sgd Najwyzszy
partia polityczna traci prawo do otrzymania subwencji w nastepnych 3 latach,
w ktoérych uprawniona jest do jej otrzymywania. Termin ten liczy sie od poczatku
kwartatu nastepujacego po kwartale, w ktérym nastgpito odrzucenie sprawozdania,
a w razie zlozenia skargi na postanowienie o odrzuceniu sprawozdania termin ten
liczy sie od poczagtku kwartatu nastepujgcego po kwartale, w ktérym nastgpito
oddalenie skargi przez Sad Najwyzszy” (art. 38d u.p.p.).

3. Pytanie prawne ma charakter zakresowy. Sad Najwyzszy nie kwestionuje
konstytucyjno$ci samej zasady natozenia na partie polityczng sankcji w zwigzku
Z naruszeniem przez nig regut finansowania kampanii wyborczych (w szczegélnosci
dotyczacych gromadzenia $rodkéw lub dokonywania wydatkow na ten cel). Podaje
natomiast w watpliwos¢é zgodno$¢ z Konstytucjg regulacji, ktére przewidujg
obowigzek odrzucenia przez Panstwowg Komisje Wyborczg (dalej takze: PKW)

sprawozdania finansowego partii politycznej w kazdym przypadku gromadzenia lub
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dokonywania wydatkéw na kampanie wyborcze z pominieciem funduszu wyborczego
oraz ,automatyczny” skutek odrzucenia przez PKW sprawozdania finansowego
w postaci utraty przez partie polityczng prawa do otrzymywania subwencji
w nastepnych 3 latach, niezaleznie od przyczyn i skali naruszen przepiséw
o finansowaniu kampanii wyborczych oraz warto$ci $rodkédw nielegalnie
gromadzonych lub wydatkowanych oraz bez uwzglednienia tego, ze sankcje za takie
naruszenie przewidujg juz (w postaci utraty czesci subwencji) przepisy Kodeksu

wyborczego.

. Zarzuty sadu pytajacego

1. Zasadniczym wzorcem kontroli sad pytajacy uczynit art. 2 Konstytucji,
wyrazajgcy zasade demokratycznego panstwa prawnego, z ktérym w relacji
zwigzkowej ujat odrebnie pozostate przepisy ustawy zasadniczej, tj. art. 11 ust. 2,
art. 31 ust. 3 i art. 64 ust. 1. W konsekwencji, w uzasadnieniu pytania prawnego
przedstawione zostaty trzy ptaszczyzny rozwazan, korespondujgce z poszczegbinymi

punktami odniesienia kontroli konstytucyjnosci.

2. Argumentacje dotyczaca niezgodnosci zakwestionowanych przepiséw
ustawowych z art. 2 w zwigzku z art. 11 ust. 1 Konstytucji sad pytajacy rozpoczat od
podkreslenia szczegdlnej roli partii politycznych, jako elementu struktury politycznej
demokratycznego panstwa prawnego. Za Trybunatem Konstytucyjnym oraz
przedstawicielami doktryny wskazat, ze partie polityczne sg zaréwno forma realizacji
wolnoéci zrzeszania sie obywateli (okreSlonej w art. 58 Konstytucji), jak i forma
organizacji politycznej, ktéra wywiera wptyw na sprawowanie wiladzy przez swojg
zdolnos¢ na oddziatywania na ksztattowanie polityki panstwa i stanowienie prawa.
Omoéwiwszy zasady finansowania partii politycznych, sad pytajacy zaznaczyt, ze
utrata prawa do subwencji przystugujacej z budzetu panstwa moze negatywnie
wplywaé na realizacje celu istnienia partii politycznych i realizacje zasady pluralizmu
politycznego. Pozbawienie partii politycznej prawa do subwencji na okres 3 lat
w istotny sposéb ogranicza mozliwo$¢ prowadzenia przez nig dziatalnoéci, co moze
prowadzi¢ do jej marginalizacji, a nawet zaprzestania dziatalno$ci i ostatecznie

likwidacji. Dlatego sankcja w postaci czasowej catkowitej utraty prawa do subwencji



powinna by¢ traktowana jako rozwigzanie ostateczne (ultima ratio), stosowane
wylgcznie w sytuacjach zastugujgcych na szczegoinie naganng ocene.

Odrzucenie sprawozdania finansowego partii politycznej (z ,automatyczng”
konsekwencjg w postaci pozbawienia jej prawa do subwencji na okres 3 lat)
w kazdym przypadku naruszenia zasad finansowania kampanii wyborczej jest —
zdaniem sgdu pytajgcego — wynikiem zbyt duzej ogdéinosci art. 38a ust. 2 pkt 5 u.p.p.,
ktéry nie przewiduje ustawowych kryteridw pozwalajgcych na ustalenie i ocene, jakie
zachowania powinny miesci¢ sie w zakresie zastosowania tego przepisu, a w jakich
przypadkach (o mniejszym ciezarze gatunkowym) wymierzenie tej sankcji moze by¢
uznane za nadmierng, nieproporcjonalng ingerencje w dziatalno$é i samo istnienie
partii politycznej. Panstwowa Komisja Wyborcza, jako organ witadzy publicznej
dziatajgcy na podstawie i w granicach prawa (art. 7 Konstytucji), nie ma mozliwosci
uwzglednienia okolicznosci, przyczyn ani skali naruszen przepiséw o finansowaniu
kampanii wyborczych, jezeli prawo stanowione jej na to nie pozwala (nie przewiduje
i nie dopuszcza takich ustalen i ocen).

Niezgodno$¢ kwestionowanej regulacji z zasadg demokratycznego panstwa
prawnego przejawia sie nadto, zdaniem sadu pytajgcego, tym, ze ,przewiduje za to
samo naruszenie dwie sankcje” (pytanie prawne, s. 36). W my$l art. 144 § 1 pkt 3
lit. ¢ k.w., w przypadku przyjecia przez komitet wyborczy partii politycznej srodkéw
pochodzacych z innego zrédta niz fundusz wyborczy, PKW ma obowigzek odrzucié
sprawozdanie finansowe komitetu wyborczego, a w takim wypadku — wedtug art. 148
§ 2 k.w. — przystugujaca partii politycznej subwencja (o ktérej mowa w art. 28 ustawy
z dnia 27 czerwca 1997 r. o partiach politycznych) zostaje pomniejszona o kwote
stanowigcg rownowartos¢ trzykrotnosci wysokosci $rodkéw pozyskanych lub
wydatkowanych z naruszeniem przepiséw. Oznacza to, ze to samo uchybienie jest
oceniane i sankcjonowane dwukrotnie: raz — z punktu widzenia dziatalnosci komitetu
wyborczego partii politycznej i skladanego przez ten komitet sprawozdania
finansowego, drugi raz — z perspektywy samej partii i jej sprawozdania o zrédtach
pozyskiwania srodkéw finansowych, w tym o kredytach bankowych i warunkach ich
uzyskania oraz o wydatkach poniesionych ze $rodkéw Funduszu Wyborczego
w poprzednim roku kalendarzowym. Z tych wzgledow sgd pytajgcy uznaje za
konieczne poddanie ocenie Trybunatu zgodnosci zakwestionowanych przepiséw
zwyrazong w art. 2 Konstytucji zasadg demokratycznego panstwa prawnego

a zwlaszcza z wywodzonymi z niej: zasadg prawidiowej legislacji oraz zasadg ne bis
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in idem. W odniesieniu do tej wymienionej jako ostatnia zasady konstytucyjnej
inicjator postepowania zaznaczyt, ze ma ona zastosowanie przede wszystkim do
sankcji karnych. Uznat jednak, ze na tle dotychczasowego dorobku orzeczniczego
Trybunatu Konstytucyjnego moze byé ona punktem odniesienia takze dla oceny
sankcji przybierajgcej postaé¢ utraty prawa do subwencji przystugujacej partii
politycznej z budzetu panstwa, m.in. z uwagi na wyjatkowg dolegliwosé
(represyjno$é, surowos$¢) zastosowanego rozwigzania. W innym miejscu sad
pytajgcy dat wyraz przekonaniu, ze nie ma powodoéw, aby réznicowa¢ status prawny
komitetu wyborczego partii politycznej i samej partii politycznej (ktéra bierze udziat
w wyborach przez swoj komitet wyborczy, co jednak nie oznacza, ze éw komitet jest

odrebnym bytem prawnym w stosunku do partii).

3. Omawiajgc zarzut niezgodnosci przepisow ustawy o partiach politycznych
z art. 2 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji, sad pytajacy przyznat na wstepie, ze
regulacje dotyczace finansowania partii politycznych oraz gromadzenia
i wydatkowania $rodkéw pienieznych w trakcie kampanii wyborczej znajduja
uzasadnienie w konieczno$ci zapewnienia transparentnosci przeptywow finansowych
partii politycznych oraz przeciwdziatania finansowaniu ich ze Zrédet niewiadomego
pochodzenia. Naruszenie tych przepisbw moze wigzaé sie z odpowiednig sankcja,
jednak powinna ona by¢ proporcjonalna do skali uchybienia a jej wymiar nie powinien
prowadzi¢ do pozbawienia partii srodkéw majatkowych i znacznego ograniczenia jej
praktycznych mozliwosci dziatania.

Kwestionowane unormowanie, majac range ustawowa, odpowiada
ustalonemu w art. 31 ust. 3 Konstytucji kryterium formalnemu decydujgcemu
o dopuszczalnosci ograniczen konstytucyjnych praw i wolnoéci. Zdaniem inicjatora
postepowania watpliwosci nasuwa natomiast spetnienie kryterium materialnego,
a cisle — stanowigcego jego element sktadowy warunku, by ograniczenie prawa lub
wolnosci jednostki byto proporcjonalne sensu stricto (Sad Najwyzszy nie kwestionuje
jego przydatnosci ani koniecznosci). W analizowanym przypadku takie same sankcje
prawne majg zastosowanie wobec podmiotéw, ktére w ogole nie przestrzegaja regut
i warunkéw stawianych finansom partyjnym, famigc wszelkie zasady, jak i do
podmiotéw, ktérych uchybienia sg stosunkowo niewielkie, dotyczgce kwot
o symbolicznej wartosci, a wynikajace ze zwykitego btedu, niedopatrzenia, braku

doswiadczenia lub wiedzy. Panstwowa Komisja Wyborcza nie ma zadnych
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mozliwosci uwzglednienia przyczyn, zamiaréw i intencji, ktére doprowadzily do
naruszenia przepisow ustawy o partiach politycznych, a w konsekwencji takze do
odrzucenia sprawozdania finansowego partii politycznej. Sankcje mogg by¢ w wielu
przypadkach istotnie nieproporcjonaine, kiedy to za naruszenia dotyczgce wadliwego
gromadzenia lub wydatkowania kwot rzedu kilkuset lub kilku tysiecy ztotych partia
traci prawo do wielomilionowej subwencji. Tym samym — wedtug sadu pytajgcego —
nie mozna uznag, ze cel sankcji rzeczywiscie pozostaje w proporciji do chronionego
interesu. Jego zdaniem wspomniany wymog konstytucyjny byiby respektowany,
gdyby sankcje finansowe stanowity (wzorem art. 148 § 2 i § 3 k.w.) odpowiednig
wielokrotno§¢ sum pienieznych uznanych za pozyskane w sposéb niezgodny
z obowigzujagcym prawem, wigczajgc to — w skrajnych przypadkach — utrate prawa do
subwencji w cafosci. Prawo powinno jednak przewidywaé zréznicowane sankcje
w zaleznosci od stwierdzonych przyczyn, okolicznoéci i skali naruszen oraz wartosci
$rodkéw gromadzonych fub wydatkowanych niezgodnie z przepisami.

Kwestionowane przepisy ustawy o partiach politycznych nie przewidujg zadnej
mozliwosci unikniecia negatywnych dla partii politycznej konsekwencji naruszen
prawa w zakresie gromadzenia i wydatkowania $rodkéw w trakcie kampanii
wyborczej. Jesli wiec nawet partia stwierdzi naruszenie i podejmie dziatania
zmierzajgce do usuniecia jego skutkédw, nie ma to zadnego wptywu na wysoko$é
przewidzianej sankcji. Regulacja taka nie tylko nie wspiera osiggania zatozonych
przez ustawodawce celéw, ale wrecz stoi z nimi w sprzeczno$ci, bowiem moze
motywowaé partie polityczne do maskowania biedéow tylko dia uniknigcia
nieproporcjonalnej kary.

Sad pytajgcy odnotowat, ze zwazywszy przestanki odrzucenia sprawozdania
partii przewidziane w art. 38a ust. 2 u.p.p., w praktyce wszystkie bfedy popetnianie
przez partie w zakresie gromadzenia i wydatkowania srodkéw powodujg odrzucenie
jej sprawozdania. Praktyka dziatania PKW wskazuje, ze jedyne przypadki, w ktérych
dochodzi do zastosowania art. 38a ust. 1 pkt 2 u.p.p., czyli przyjecia sprawozdania
partii z zastrzeZzeniami, dotyczg sytuacji, gdy sprawozdanie ztozono po terminie lub
tez dane w sprawozdaniu sg niezgodne ze stanem faktycznym. Sg to zatem btedy
dotyczgce samej sprawozdawczosci, a nie dziatalnosci partii. Instytucja ta (przyjecia
sprawozdania partii z zastrzezeniami) nie jest w ogo6le wykorzystywana do

korygowania pomniejszych naruszeh przepiséw, gdyz w kazdym wypadku



naruszenie w zakresie gromadzenia i wydatkowania srodkéw powoduje odrzucenie

sprawozdania.

4. Ostatni punkt petitum pytania prawnego wskazuje na niezgodnos¢
zakwestionowanych regulacji z art. 2 w zwigzku z art. 64 ust. 1 Konstytucji. Na
podstawie czesci uzasadnienia poswieconej temu zarzutowi (poprzedzonej
Srodtytutem ,Art. 2 Konstytucji w zwigzku z art. 64 ust. 1 Konstytucji [ochrona praw
majatkowych]”) trudno dociec, dlaczego sad pytajacy w taki wiadnie sposdb
skonfigurowat przepisy stanowigce wzorzec kontroli. W szczegélnosci nie jest
zrozumiate, z jakiego powodu art. 64 ust. 1 nie zostat powigzany z art. 31 ust. 3
Konstytucji. Wsréd zdawkowo przedstawionych motywdw nie zostaty przytoczone
zadne dodatkowe, rézne od wyzej omoéwionych. Jedyne novum stanowi wyraznie
wyartykutowane twierdzenie, ze prawo do subwencji jest prawem majatkowym
o wymiernej wartosci, przystugujacym partii politycznej (ktéra uzyskata stosownag
liczbe glosébw w wyborach) z mocy ustawy, w wielu wypadkach stanowigcym
podstawe jej biezacego funkcjonowania. Z tego wzgledu sad pytajacy stwierdza, ze
Trybunat Konstytucyjny powinien oceni¢ czy przedmiotowa regulacja jest zgodna
zart. 64 ust. 1 Konstytucji, nie wspierajgc jednak swojego stanowiska Zzadnag

argumentacjg.

lll. Analiza formalnoprawna

1. Zgodnie z art. 60 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie
postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2072; dalej: ustawa
o TK) pytanie prawne Prezes Trybunatu kieruje do rozpoznania, jezeli spetnia
wymagania przewidziane w ustawie, w przeciwnym razie nastepuje wezwanie do
usuniecia stwierdzonych brakéw. Na tle tej procedury w piSmiennictwie formutowany
jest poglad o istnieniu ,quasi wstepnej kontroli pytann prawnych” (P. Tuleja, Wplyw
przestanki funkcjonalnej na sposéb rozpoznania pytania prawnego przez Trybunat
Konstytucyjny, ,Przeglad Sadowy” 2017, nr 6, s. 17). Niezaleznie od tej fazy,
w orzecznictwie sadu konstytucyjnego przyjmuje sie, ze rozpoznajgc merytorycznie
sprawe Trybunat na kazdym etapie postepowania powinien bada¢, czy nie zachodzi
ktéras z ujemnych przestanek wydania wyroku, skutkujgcych obligatoryjnym

umorzeniem postepowania (zob. m.in. postanowienia TK z: 18 marca 2009 r., sygn.
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akt P 13/08; 15 pazdziernika 2009 r., sygn. akt P 120/08; 6 lipca 2010 r., sygn. akt
P 34/09; 29 lutego 2012 r., sygn. akt P 3/10; 26 listopada 2015 r., sygn. akt P 32/13).

Dlatego tez przed przystgpieniem do merytorycznej analizy konstytucyjnosci
W niniejszej sprawie, nalezy poczyni¢ ustalenia o charakterze formalnym, co do

dopuszczalno$ci kontroli zakwestionowanych przepiséw w ramach wyznaczonych

przez sad pytajacy.

2. Jak przewiduje art. 52 ust. 2 pkt 4 ustawy o TK, pytanie prawne powinno
zawiera¢ uzasadnienie postawionego zarzutu, z powotaniem argumentéw lub
dowodébw na jego poparcie. Analogiczne wymaganie formulowaly réwniez
poprzednio obowigzujace przepisy o postepowaniu przed sgdem konstytucyjnym —
art. 33 ust. 6 pkt 4 ustawy z dnia 22 lipca 2016 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U.
poz. 1157), art. 62 ust. 2 pkt 3 ustawy z dnia 25 czerwca 2015 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (t.j. Dz. U. z 2016 r. poz. 293) oraz art. 32 ust. 1 pkt 4 ustawy z dnia
1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.).
Oznacza to, ze nie wystarczy sformulowanie samej tezy o niekonstytucyjnosci
zaskarzonego przepisu. Uzasadnienie musi wskazywac precyzyjnie co najmniej
jeden argument przemawiajgcy za naruszeniem danego wzorca kontroli. Wymogu
tego nie spetniajg uwagi nazbyt ogélne, niejasnhe czy tez czynione jedynie na
marginesie innych rozwazan (zob. np. wyrok TK z 5 czerwca 2014 r., sygn. akt K
35/11; postanowienie TK z 13 stycznia 2015 r., sygn. akt K 44/13). Jak wskazywat
Trybunat: ,Wobec respektowania generalnej zasady, jaka jest domniemanie
konstytucyjnosci aktu normatywnego, samo wskazanie w petitum wzorca kontroli,
bez szczegbtowego odniesienia sie w uzasadnieniu do kwestionowanej regulacii
prawnej lub lakoniczne sformutowanie zarzutu niekonstytucyjnosci nie moze zostaé
uznane za «uzasadnienie postawionego zarzutu, z powotaniem dowodéw na jego
poparcie» w rozumieniu przepiséw regulujacych postepowanie przed Trybunatem
Konstytucyjnym. W Swietle utrwalonej praktyki orzeczniczej wymég ten nalezy
rozumie¢ jako nakaz odpowiedniego udowodnienia zarzutéw stawianych
w kontekscie kazdego wskazanego wzorca kontroli” (postanowienie TK z 21 stycznia
2015 r., sygn. akt K 13/13).

W niniejszej sprawie niedopetnienie przez sad pytajgcy obowigzku
uzasadnienia zarzutu, z powotfaniem argumentéw lub dowodéw na jego poparcie,

stoi na przeszkodzie uznaniu, 2ze spetnione zostaly ustawowe warunki
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dopuszczalnoéci pytania prawnego w zakresie obejmujacym badanie zgodnosci
art. 38a ust. 1 pkt 3 w zwiazku z art. 38a ust. 2 pkt 5 i w zwigzku z art. 38d u.p.p.
zart. 2 w zwigzku z art. 64 ust. 1 Konstytucji. Jest to przestanka umorzenia
postepowania w tym zakresie na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy o TK, ze
wzgledu na niedopuszczalno$é wydania wyroku.

Trzeba zaznaczyé, ze powyzszy wniosek nie jest ze strony Sejmu przejawem
nadmiernego formalizmu. W tym wypadku restrykcyjnos¢ jest konieczna, gdyz
wymogowi odpowiedniego uzasadnienia podnoszonego zarzutu nalezy przypisaé
wrecz kwalifikowane znaczenie. Z dotychczasowego orzecznictwa trybunalskiego
wynika bowiem, ze podmiotem prawa ujetego w art. 64 Konstytucji nie moze byé
partia polityczna w zakresie, w jakim dotyczy to jej funkcjonowania w sferze prawa
publicznego. Stanowisko takie — cho¢ musi byé uznane za kontrowersyjne i zostato
krytycznie ocenione w doktrynie (por. W. Brzozowski, Glosa do postanowienia
Trybunafu Konstytucyjnego z dnia 15 wrzesnia 2011 r. (sygn. akt Ts 256/09),
.Przeglad Sejmowy” 2012, nr 2, s. 182-192 oraz M. Bartoszewicz, Glosa do
postanowienia Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 15 wrze$nia 2011 r. (sygn. akt
Ts 256/09), ,Przeglad Sejmowy” 2012, nr 2, s. 192-202) — Trybunat Konstytucyjny
sformutowat w postanowieniu z 15 wrzeénia 2011 r., sygn. akt Ts 256/09. Stwierdzit
woweczas, ze: ,Odmienny status oséb prawa prywatnego (fizycznych i prawnych) oraz
partii politycznych wplywa na charakter praw przyznanych im na mocy Konstytuc;ji.
Jednostka korzysta bowiem ze swych praw swobodnie w granicach wyznaczonych
przez prawo. Podstawg tych praw jest jej godno$é i wolnosé. Partia polityczna
natomiast korzysta ze swych praw w celu wptywania na panstwo przez wykonywanie
swoich zadan w sferze publicznej, wyznaczonych przez Konstytucie. W $wietle
Konstytucji wystepuje zréznicowany zakres ochrony konstytucyjnych wolnosci lub
praw osoby fizycznej lub osoby prawnej prawa prywatnego w porownaniu z ochrong
praw partii politycznej. Z tego wynika, ze partia polityczna, majgca szczegéiny —
scharakteryzowany wyzej — status (okreslony przede wszystkim przez przepisy
rozdziatu | Konstytucji), funkcjonujac w obszarze prawa publicznego (jak w niniejszej
sprawie), hie korzysta z zagwarantowanych podmiotom prywatnym praw lub wolnosci
okreslonych w rozdziale | Konstytucji” (zob. takze postanowienie TK z 17 listopada
2010 r., sygn. akt Ts 256/09). Wymaga podkreslenia, ze poglad ten zostat
podtrzymany w wyroku petnego sktadu TK z 8 lipca 2012 r. (sygn. akt K 14/12),

w ktérym stwierdzono m.in.,, ze niedopuszczalna jest kontrola przepisow
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regulujgcych: sposéb korzystania przez partie polityczne ze $rodkéw budzetowych,
sposoby pozyskiwania, gromadzenia i wydatkowania $rodkow finansowych ,jedynie
na cele zwigzane z wyborami” oraz problem sankcji za nieprzestrzeganie przepiséw
ordynacji dotyczacych pozyskiwania i wydatkowania $rodkéw finansowych z art. 31
ust. 3, art. 32 ust. 1, art. 42 ust. 1 i ust. 3 oraz art. 46 Konstytucji. Przepisy te majg
bowiem na celu zapewnienie jawnosci finansowania partii politycznych,
zabezpieczenie réwnoprawnej konkurencji partii politycznych rywalizujgcych ze sobg
w wyborach oraz zagwarantowanie, ze pozyskiwane $rodki finansowe bedg stuzyly
rzeczywiscie realizacji funkcji wyborczej partii, wynikajacej z art. 11 ust. 1 Konstytuciji,
a — w rezultacie wyboréw — réwniez realizacji przez partie funkcji rzgdzenia, poprzez
udziat jej reprezentantow w strukturze wtadzy ustawodawczej, a niekiedy réwniez we

witadzy wykonawcze;.

3. Z podobnych do wyzej oméwionych wzgledéw niniejsze postepowanie
wymaga umorzenia takze w odniesieniu do stanowigcego wzorzec kontroli art. 31
ust. 3 Konstytucji. Wspomniany przepis wyraza ogolng klauzule limitacyjng wolnosci
i praw konstytucyjnych, stanowigc: ,Ograniczenia w zakresie korzystania
z konstytucyjnych wolnosci i praw mogg by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko
wtedy, gdy sg konieczne w demokratycznym painstwie dla jego bezpieczenstwa lub
porzadku publicznego, badZz dla ochrony $rodowiska, zdrowia i moralnosci
publicznej, albo wolnosci i praw innych osdb. Ograniczenia te nie mogg naruszacé
istoty wolnosci i praw”. Zgodnie z powszechnie znanym orzecznictwem trybunalskim,
zarzut braku proporcjonalno$ci wymaga przeprowadzenia testu polegajgcego na
udzieleniu odpowiedzi na trzy pytania: 1) czy badana norma prawna jest w stanie
doprowadzi¢ do zamierzonych przez ustawodawce skutkdw (przydatnos¢ normy); 2)
czy jest ona niezbedna dla ochrony interesu publicznego, z kitérym jest powigzana
(konieczno$¢ podjecia przez ustawodawce dziatania); 3) czy jej efekty pozostajg w
proporcji do natozonych przez nig na obywatela ciezarédw Ilub ograniczen
(proporcjonalno$¢ sensu stricto). Wskazane trzy elementy — przydatnosci,
niezbednosci i proporcjonalnosci sensu stricto — skfadajg sie na tres¢ ,koniecznosci”,
o ktérej mowa w art. 31 ust. 3 Konstytucji (zob. m.in. wyroki TK z: 11 kwietnia 2000 r.,
sygn. akt K 15/98; 13 marca 2007 r., sygn. akt K 8/07; 23 kwietnia 2008 r., sygn. akt
SK 16/07; 22 lipca 2014 r., sygn. akt K 25/13; 27 pazdziernika 2015 r., sygn. akt K
5/14; 12 lipca 2016 r., sygn. akt K 28/15).
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Z rozpatrywanej tu perspektywy istotne jest to, ze w ocenie Trybunatu art. 31
ust. 3 Konstytucji nie proklamuje chronionych w trybie skargi konstytucyjnej praw
i wolnosci czlowieka i obywatela, ale okresla granice ingerencji w konkretne prawa
konstytucyjne zapewnione w szczego6towych przepisach konstytucyjnych (tak m.in.
w wyroku TK z 27 czerwca 2008 r., sygn. akt K 51/07; zob. takze m.in. wyrok TK
z 17 listopada 2010 r., sygn. akt SK 23/07). Trybunat moze zatem oceniaé, czy
ustanowione ograniczenia praw konstytucyjnych mieszczg sie w ramach okre$lonych
w art. 31 ust. 3 Konstytucji tylko w przypadku, gdy podmiot inicjujacy postepowanie
wskaze konkretne prawa zagwarantowane w szczegdtowych przepisach
konstytucyjnych, bowiem ,art. 31 ust. 3 Konstytucji nie moze stanowi¢ catkowicie
samodzielnego wzorca kontroli. Musi on byé zawsze ujmowany jako przepis
zwigzkowy, stosowany wesp6t z innymi przepisami Konstytucji, normujgcymi
konkretne wolnoéci lub prawa” (wyrok TK z 22 wrze$nia 2005 r., sygn. akt Kp 1/05;
zob. takze wyroki TK z: 29 stycznia 2002 r., sygn. akt K 19/01; 11 lutego 2014 r.,
sygn. akt P 24/12 i postanowienie TK z 20 lutego 2008 r., sygn. akt SK 27/07).

Sad pytajacy w niniejszej sprawie nie wskazat konstytucyjnej wolnosci lub
prawa, ktdérych ograniczenie podlegaé winno ocenie z perspektywy zasady
proporcjonalnosci, o ktérej mowa w art. 31 ust. 3 Konstytucji. W szczegdlnosci — ze
wzgledéw omoéwionych w poprzednim punkcie — nie mozna uzna¢ (stosujgc zasade
falsa demonstratio non nocef), ze intencjg inicjujagcego postepowanie byto
powigzanie zasady proporcjonalno$ci wyrazonej w art. 31 ust. 3 Konstytucji z art. 64
ust. 1 Konstytucji. W konsekwencji, ze wzgledu na wadliwos¢ sformutowania zarzutu
niekonstytucyjnosci, nie jest mozliwe przeprowadzenie merytorycznej kontroli
zgodnosci art. 38a ust. 1 pkt 3 w zwigzku z art. 38a ust. 2 pkt 5 i w zwigzku z art. 38d
u.p.p. w zakwestionowanym zakresie z art. 31 ust. 3 Konstytuciji.

Biorgc powyzsze pod uwage, Sejm wnioskuje, by Trybunat Konstytucyjny
umorzyl postepowanie w zakresie badania zgodnosci zakwestionowanych
przepisow ustawy o partiach politycznych z art. 31 ust. 3 Konstytucji na podstawie
art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy o TK, ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

W kontekécie powyzszego nalezy nadmieni¢, Zze wobec przepisow
regulujgcych nastepstwa prawne gromadzenia lub dokonywania wydatkéw na
kampanie wyborcze z pominieciem funduszu wyborczego sad pytajacy podniést

zarzut naruszenia zasady proporcjonalnosci stanowiacej rowniez element ogoinej
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zasady demokratycznego panstwa prawnego — art. 2 Konstytucji. W tym zakresie nie

ma przeciwskazan do rozpoznania istoty problemu konstytucyjnego.

4. Zwazywszy oméwione powyzej (zob. pkt 1.2 ab initio stanowiska) wymogi
towarzyszgce uruchomieniu kontroli hierarchicznej zgodnosci norm w postepowaniu
przed Trybunatem Konstytucyjnym, Sejm wyraza przekonanie, ze in casu pewne;j
korekty wymaga takze przedmiot kontroli. Zakwestionowane przepisy — w petitum
pytania prawnego wszystkie trzy ujete w relacji zwigzkowej — stanowig dla siebie
pewien kontekst normatywny. Wzigwszy pod uwage wyjasnienia i argumenty
przedstawione przez Sgd Najwyzszy w uzasadnieniu jego wystgpienia, nalezy dojs¢
do wniosku, ze w istocie kwestionowane sg dwie normy prawne. Pierwsza, wyrazona
w art. 38a ust. 2 pkt 5 u.p.p., okreslajgca przestanki odrzucenia sprawozdania, oraz
druga, zakotwiczona w art. 38d u.p.p., reguiujgca skutki prawne odrzucenia
sprawozdania (albo odrzucenia skargi na postanowienie o0 odrzuceniu
sprawozdania). Zaden z zakresow zaskarzenia wyodrebnionych w petitum pytania
prawnego ani wywody przedstawione w jego uzasadnieniu nie wskazujg natomiast
na to, aby zastrzezenia sadu pytajgcego dotyczyty art. 38a ust. 1 pkt 3 u.p.p., ktéry
wyraza norme kompetencyjng, przewidujgc iz do PKW nalezy (obok przyjecia
sprawozdania bez zastrzezen albo przyjecia sprawozdania ze wskazaniem uchybien,
co normuje art. 38a ust. 1 pkt 1 i 2 u.p.p.) odrzucenie sprawozdania. W tych
okolicznosciach Sejm wnosi, by z uwagi na brak stosownego, prawem wymaganego
uzasadnienia, postepowanie w zakresie dotyczacym kontroli konstytucyjnosci
art. 38a ust. 1 pkt 3 u.p.p. zostato umorzone.

Gdy za$ idzie o dwa pozostate przepisy, to z uwagi za zakres zaskarzenia
sformutowany w punkcie 1 i 3 petitum pytania prawnego nalezy — zdaniem Sejmu —
poddac je ocenie Trybunatu w konfiguracji zgodnej z zgdaniem sgdu pytajacego,
tj. przyjmujac za przedmiot kontroli art. 38a ust. 2 pkt 5 w zwigzku z art. 38d u.p.p.
W przeciwnym razie wniosek o stwierdzenie niezgodnosci z Konstytucjg art. 38a
ust. 2 pkt 5 u.p.p. (przestanki odrzucenia sprawozdania) powinien byé¢ traktowany
jako alternatywny wzgledem wniosku o stwierdzenie niekonstytucyjnosci art. 38d
u.p.p. (skutki odrzucenia przez PKW sprawozdania albo odrzucenia przez SN skargi
na postanowienie PKW o odrzuceniu sprawozdania). Derogowanie jednego
(ktéregokolwiek) z wymienionych przepiséw nie tylko bowiem dezaktualizowatoby

przestanke funkcjonalng w odniesieniu do drugiego z nich, ale takze niwelowatoby
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istote zwiazanego z nim problemu konstytucyjnego. Z kolei zakres zaskarzenia
wskazany w punkcie 2 petitum pytania prawnego przesgdza o zasadnosci

odniesienia go wytacznie do art. 38d u.p.p. (falsa demonstratio non nocet).

5. Podsumowujac poczynione wyzej ustalenia i uwzgledniajac sformutowane
wnioski trzeba przyja¢, ze w niniejszej sprawie przedmiot kontroli stanowi art. 38a
ust. 2 pkt 5 w zwigzku z art. 38d u.p.p. oraz samodzielnie uymowany art. 38d u.p.p.

Nawigzujac do struktury pefitum i uzasadnienia pytania prawnego Sejm
stwierdza, ze pod rozstrzygniecie Trybunatu Konstytucyjnego poddane zostaly trzy
problemy prawne: 1) nieproporcjonalnej reakcji panstwa na naruszenie prawa;
2) naruszenia zasady ne bis in idem; 3) naruszenia wolnosci tworzenia i dziatania
partii politycznych. Z tego wzgledu daisze wywody dotycza zgodnosci:

- art. 38a ust. 2 pkt 5 w zwigzku z art. 38d u.p.p. w zakresie, w jakim przewiduje
obowigzek odrzucenia przez Panstwowg Komisje Wyborcza sprawozdania
finansowego partii politycznej w kazdym przypadku gromadzenia lub dokonywania
wydatkéw na kampanie wyborcza z pominieciem funduszu wyborczego, z zasada
adekwatnosci (proporcjonalnosci) rozwigzan ustawodawczych do zaktadanego celu
regulacji, wynikajgca z art. 2 Konstytucji;

- art. 38a ust. 2 pkt 5 w zwigzku z art. 38d u.p.p. w zakresie, w jakim
w przypadku gromadzenia lub dokonywania wydatkow na kampanie wyborcze
z pominieciem funduszu wyborczego (przyjecia przez komitet wyborczy partii
politycznej $rodkéw finansowych pochodzacych z innego zrodta niz fundusz
wyborczy), po zastosowaniu sankcji z art. 148 § 2 Kodeksu wyborczego przewiduje
kolejng (drugg) sankcje za naruszenie przepisow o finansowaniu kampanii
wyborczych w postaci pozbawienia partii politycznej prawa do otrzymywania
subwencji w nastepnych 3 latach, z zasadg ne bis in idem wynikajaca z art. 2
Konstytucji;

- art. 38d u.p.p. w zakresie, w jakim przewiduje skutek odrzucenia przez
Panstwowag Komisje Wyborczg sprawozdania finansowego partii politycznej
w postaci utraty przez partie polityczng prawa do otrzymania subwencji w
nastepnych 3 latach, w ktérych uprawniona jest do jej otrzymywania, z zasadg

wolnosci tworzenia i dziatania partii politycznych wyrazong w art. 11 Konstytuc;ji.
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iv. Wzorce kontroli

1. Zgodnie z art. 2 Konstytucji: ,Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym
panstwem prawnym, urzeczywistniajgcym zasady sprawiedliwo$ci spoteczne;j’.

Zgodnie z utrwalong linig orzeczniczg Trybunatu Konstytucyjnego, art. 2
Konstytucji i wystowiona w nim generalna klauzula demokratycznego panstwa
prawnego ,stanowi swego rodzaju zbiorcze wyrazenie szeregu regut i zasad, ktére
wprawdzie nie zostaly expressis verbis ujete w pisanym tekScie konstytuciji, ale
w sposob immanentny wynikajg z aksjologii oraz z istoty demokratycznego panstwa
prawnego. Owe reguty i zasady miaty najrozniejszy charakter, odnoszac sie zaréwno
do prawa materialnego jak i do tzw. zasad przyzwoitej legislacji (np. zakaz
stanowienia przepiséw z moca wsteczna, nakaz zachowania «odpowiedniej» vacatio
legis, nakaz poszanowania praw stusznie nabytych), a ogdlng podstawa byto
uznanie, ze demokratyczne panstwo prawne wymaga poszanowania zasady
zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa” (wyrok TK
z 16 czerwca 1999 r., sygn. akt P 4/98; zob. tez np. wyroki TK z: 25 listopada 1997 r.,
sygn. akt K 26/97; 10 kwietnia 2006 r., sygn. akt SK 30/04; 5 grudnia 2013 r., sygn.
akt K 27/13; 14 grudnia 2017 r. sygn. akt K 36/15).

W niniejszej sprawie, sposréd zasad wyprowadzanych przez Trybunat
Konstytucyjny z art. 2 Konstytucji, sad pytajacy jako wzorzec kontroli wskazat zasade

ne bis in idem oraz zasade proporcjonalnosci.

2. Pierwsza z wyzej wymienionych — zasada ne bis in idem, nie zostata
wyrazona expressis verbis w zadnym przepisie ustawy zasadniczej. Niemniej,
w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego przyjeto, ze ,zasada ne bis in idem, jako
podstawowa zasada prawa karnego, wynika jednoznacznie z art. 2 Konstytucji
i stanowi jeden z elementow demokratycznego panstwa prawnego,
urzeczywistniajgcego zasady sprawiedliwos$ci spotecznej” (wyrok TK z 15 kwietnia
2008 r., sygn. akt P 26/06; zob. tez wyroki TK z: 8 pazdziernika 2002 r., sygn. akt
K 36/00; 3 listopada 2004 r., sygn. akt K 18/03).

Blizszej charakterystyki zasady ne bis in idem Trybunat Konstytucyjny
dokonat w wyroku z 18 listopada 2010 r. (sygn. akt P 29/09). Potwierdzit w nim po
raz kolejny, ze zrodet tej zasady na gruncie polskiej ustawy zasadniczej nalezy

poszukiwaé w zasadzie demokratycznego panstwa prawnego, wyrazonej w art. 2
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Konstytucji. Okreslit rowniez jej tre$¢ i znaczenie, wskazujac, ze ,wyraza ona zakaz
podwdjnego (wielokrotnego) karania (stosowania $rodka represyjnego) tej samej
osoby fizycznej za popetnienie tego samego czynu zabronionego”, a ,podwdjne
(wielokrotne) karanie tej samej osoby za ten sam czyn stanowi [...] naruszenie zasady
proporcjonalnosci reakcji panstwa na naruszenie obowigzku prawnego”. Trybunat
Konstytucyjny podkreslit takze, iz ,zasada ne bis in idem zawiera zakaz podwdjnego
karania tej samej osoby za ten sam czyn nie tylko w odniesieniu do wymierzania kar
za przestepstwo, lecz takze przy stosowaniu innych $rodkéw represyjnych” (szerzej
na ten temat zob. M. Jackowski, Konstytucjonalizacja zasady ne bis in idem
w polskim porzgdku prawnym, ,Przeglad Sejmowy” 2011, nr 6, s. 79-97).

Jak z powyzszego wynika, sad konstytucyjny tgczy zakres zastosowania
zasady ne bis in idem z pojeciem ,Srodkow represyjnych”. W wyroku TK
z 12 kwietnia 2011 r. (sygn. akt P 90/08) stwierdzono, ze ,przez przepisy represyjne
nalezy rozumieé¢ nie tylko przepisy karne sensu stricto, ale wszelkie przepisy
o charakterze represyjnym, a wiec te, ktorych celem jest poddanie obywatela jakiejs
formie ukarania”. Przepisy represyjne okreslono tez mianem ,quasi-karnych”.
W innym orzeczeniu wyrazony zostat nastepujacy poglad: ,Postepowanie represyjne
rézni od postepowania nierepresyjnego to, ze wigze sie z nim inne cele i funkcje niz
ze stosowaniem $rodkéw prawnych o charakterze prewencyjno-ochronnym
i zabezpieczajgcym” (wyrok TK z 4 lipca 2002 r., sygn. akt P 12/01).

Postugiwanie sie przez Trybunat pojeciem odpowiedzialnoSci represyjnej
stato sie przedmiotem krytyki w nauce prawa: ,Zakres znaczeniowy tego pojecia nie
zostat przez Trybunat zdefiniowany, niewatpliwie za$ jest on wyjatkowo niejasny.
Jezeli bowiem uznamy, ze odpowiedzialno$é represyjna to ta, ktéra realizuje funkcje
represyjna, to trzeba stwierdzi¢, iz funkcja ta wlasciwa jest prawu karnemu i temu, co
okreslamy jako odpowiedzialno$¢ karna. Juz sam Zzrodtostow pojecia «represja»
wskazuje jednoznacznie na $cisty zwigzek z prawem karania (repressio — nagana,
skarcenie, napietnowanie, ucisk) [...] Oderwanie pojecia kary od pojecia
odpowiedzialnosci karnej i tworzenie w istocie nowej kategorii odpowiedzialnosci —
nazywanej odpowiedzialnoScig represyjng — jest zabiegiem niezwykle
niebezpiecznym” (P. Burzyiski, Ustawowe okreslenie sankcji kamej, Warszawa
2008, s. 65-66). Z innych wzgledéw trafnos¢ postugiwania sie pojeciem ,repres;ji’
jako rbwnoznacznym z pojeciem ,sankcja’, zanegowat takze Prezes TK A. Rzeplinski

w zdaniu odrebnym do wyroku TK z 21 pazdziernika 2014 r., sygn. akt P 50/13.
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Stwierdzit w nim, Zze uzywanie pojecia ,represja” w odniesieniu do konsekwenc;ji
prawnych naruszenia norm prawnych jest uzasadnione, ,jezeli przewidziana prawem
sankcja jest w takim stopniu dolegliwa, ze prawo staje sie narzedziem terroru, a nie
stuzy zapewnieniu tadu spofecznego zgodnego z wolg wiekszo$ci spoteczenstwa,
ktére szanuje prawa cziowieka”.

W praktyce orzeczniczej Trybunatu problem oceny instrumentéw prawnych
o charakterze represyjnym pojawiat sie¢ w odniesieniu do $rodkéw funkcjonujacych
poza prawem karnym, okreSlanych mianem sankcji administracyjno-karnych
i stosowanych wobec oséb fizycznych obok kar za przestepstwo lub wykroczenie
(zob. np. wyroki TK z: 29 kwietnia 1998 r., sygn. akt K 17/97; 4 wrze$nia 2007 r.,
sygn. akt P 43/06). Trybunat zwracat w tym kontekscie uwage, ze ,dla okreslenia
charakteru konkretnej instytucji prawnej istotne znaczenie ma nie sama jej nazwa,
lecz tre$¢, ktérg ustawodawca z nig wigze” (wyrok TK z 10 grudnia 2002 r., sygn. akt
P 6/02). Jak wskazano w jednym z orzeczen: ,Powszechnie przyjmuje sie, ze istotg
sankcji karnych jest represja i prewencja, natomiast kar administracyjnych — oprocz
celu restytucyjnego — takze prewencja. Nie znaczy to oczywiScie, ze dane typy
sankcji powinny spetiaé tylko i wylgcznie te funkcje. To wiadnie spetnianie
wspomnianych funkcji przesadza jednakze o tym, czy dana sankcja jest ze swej istoty
karna, czy administracyjna. Kara administracyjna nie jest, w mysl wskazanej koncepg;ji,
odptata za popetniony czyn, lecz stanowi jedynie $rodek przymusu stuzgcy
zapewnieniu realizacji wykonawczo-zarzadzajgcych zadan administracji. Cel
wprowadzenia i funkcje, jakie petni okre$lona norma, stajg sie wiec waznym
wyroznikiem dajgcym odpowiedz na pytanie, z jakg normg mamy do czynienia” (wyrok
TK z 12 kwietnia 2011 r., sygn. akt P 90/08).

W jednej z ostatnich wypowiedzi poswieconych analizowanej zasadzie
Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze: ,zakaz podwdjnego (wielokrotnego) karania
obejmuje nie tylko sprawy i postepowania uznane za karne przez ustawy zwykte
(prawo karne sensu stricto), lecz takze sprawy i postepowania niemajgce formalnie
karnoprawnego charakteru, o ile wiazg sie ze stosowaniem s$rodkéw w istocie
represyjnych (prawo karne sensu largo). Zakaz podwojnego (wielokrotnego) karania
musi zatem byé brany pod uwage zarbwno w wypadku zbiegu dwoch (kilku) kar
kryminalnych w rozumieniu ustawowym, jak i wrazie zbiegu sankcji okreslonych
w przepisach kamych oraz sankcji przewidzianych w innych przepisach prawa

publicznego (w tym w przepisach prawa administracyjnego), jezeli przewidujg one
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formy odpowiedzialnosci prawnej majgce ceche represyjnosci. Zauwazalna
w orzecznictwie Trybunatu tendencja do poszerzania granic ochrony wynikajacej
zzasady ne bis in idem jest uzasadniona ze wzgledu na koniecznosé
autonomicznego rozumienia poje¢ konstytucyjnych takich jak «kara» — w oderwaniu,
i nierzadko szerzej, od tego, jak pojecia te definiuje ustawodawca” (wyrok TK
z 20 czerwca 2017 r., sygn. akt P 124/15).

Trybunat wypracowat dwuetapowy test, wedtug ktérego bada, czy oceniane
przepisy naruszajg zakaz dwukrotnego (wielokrotnego) pociggania do
odpowiedzialnosci karnej za to samo zachowanie. Zdaniem Trybunatu: ,[plo
pierwsze, nalezy ustali¢, czy okreslone srodki przewidziane przez ustawodawce jako
reakcja na okreslone zachowanie jednostki maja charakter represyjny. Po drugie,
jezeli dwa lub wiecej srodkéw majg taki charakter, konieczna jest weryfikacja, czy
realizuja one te same, czy odmienne cele. Realizacja identycznych celéow przez
rézne srodki o charakterze represyjnym winna co do zasady prowadzi¢ do wniosku
0 naruszeniu zasady ne bis in idem, wynikajacej z art. 2 Konstytucji” (wyrok TK
z 21 pazdziernika 2014 r., sygn. akt P 50/13; podobnie zob. wyroki TK z: 21 kwietnia
2015 r., sygn. akt P 40/13; 1 grudnia 2016 r., sygn. akt K 45/14; 20 czerwca 2017 r.,
sygn. akt P 124/15).

3. Przywofanie art. 2 Konstytucji jako bezposredniej podstawy zasady
proporcjonalnosci — stanowigcej w niniejszej sprawie drugi wzorzec kontroli
wywodzony z zasady demokratycznego panstwa prawnego — zostato uznane przez
Trybunat Konstytucyjny za dopuszczalne w sytuacji, gdy w okolicznosciach sprawy
nie mozna zastosowaé¢ art. 31 ust. 3 Konstytucji. W dotychczasowym dorobku
orzeczniczym Trybunatu wspomniane wytaczenie przeprowadzenia testu
proporcjonalnosci z art. 31 ust. 3 Konstytucji obejmowato sytuacje, gdy
kwestionowana regulacja ograniczata wprawdzie prawa lub wolnosci jednostki
(osoby fizycznej lub osoby prawnej prawa prywatnego), ale zagwarantowane na
poziomie jedynie ustawowym, a nie konstytucyjnym, albo tez — co istotne w niniejszej
sprawie — wprowadzata ograniczenia w zakresie praw rdéznie rozumianych
podmiotoéw publicznych (najczesciej jednostek éamorzqdu terytorialnego).

Juz w wyroku z 25 listopada 2003 r., sygn. akt K 37/02, Trybunat
Konstytucyjny stwierdzit, ze ,zakres ingerencji dopuszczalnej dla ochrony ogéinego

interesu  publicznego wyznacza¢ powinien [...] kazdorazowo postulat
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proporcjonalnosci, ktéry nie znajdujac wprost oparcia w art. 31 ust. 3 Konstytuciji
(odnoszacym sie ze wzgledu na usytuowanie tego przepisu w rozdziale Il do oséb
fizycznych i innych podmiotéw prywatnoprawnych) moze by¢ poszukiwany w art. 2
Konstytucji, poniewaz stanowi istotny komponent zasad, ktore sktadajg sie na pojecie
demokratycznego panstwa prawa’. Ewentualnos¢ ta zostata potwierdzona w wyroku
TK z 13 marca 2007 r., sygn. akt K 8/07, w ktérym Trybunat uznat, ze ,zarzut braku
proporcji moze [...] opiera¢ sie takze na naruszeniu tylko art. 2 Konstytucji (zarzut
nierzetelnego, niezrozumiale intensywnego dziatania ustawodawcy, korzystajgcego
ze swej swobody regulacyjnej), jednak wtedy bedzie oceniany bez nawigzania do
wkroczenia w podmiotowe prawo konstytucyjne” (zob. takze wyrok TK z 16 lipca
2009 r., sygn. akt Kp 4/08).

W kontekscie zarzutu nadmiernej represyjno$ci — dolegliwosci sankcji
administracyjnych, poglad o adekwatnosci zasady proporcjonalnosci wywiedzionej
z art. 2 Konstytucji zostat potwierdzony m.in. w wyrokach TK z: 15 stycznia 2007 r.,
sygn. akt P 19/06; 14 pazdziernika 2009 r., sygn. akt Kp 4/09; 12 kwietnia 2011 r.,
sygn. akt P 90/08 oraz 9 pazdziernika 2012 r., sygn. akt P 27/11.

Z punktu widzenia normatywnej zawartosci zasady proporcjonalnosci
wywiedzionej z art. 2 Konstytucji istotne ustalenia podjeto w wyroku TK z 9 lipca
2012 r., sygn. akt P 8/10 (zaaprobowane takze w pézniejszych judykatach, m.in.
w wyroku TK z: 11 lutego 2014 r., sygn. akt P 24/12 oraz 20 czerwca 2017 r., sygn.
akt P 124/15), w ktérym Trybunat Konstytucyjny:

— po pierwsze, potwierdzit, ze zasada adekwatnosci (proporcjonalnosci)
rozwigzan ustawodawczych do zaktadanego celu regulacji moze stanowié jedyny
i samodzielny wzorzec konstytucyjnej kontroli przez TK — ,zasada adekwatnosci
(proporcjonalnosci) rozwigzan ustawodawczych do zaktadanego celu regulacji jest
bowiem jednym z elementéw zasady demokratycznego panstwa prawnego. Ze
wzgledu jednak na swojg tre$¢ stanowi odrebng zasade w stosunku do zasad
tradycyjnie wywodzonych z art. 2 Konstytucji: zasady zaufania obywatela do panstwa
i stanowionego przezen prawa, zasady prawidtowej legislacji, zakazu retroakcji czy
zasady sprawiedliwosci spotecznej”;

— po drugie, podkreslit, ze zasada adekwatnosci (proporcjonalnosci)
rozwigzan ustawodawczych do zakiadanego celu dotyczy formalnego sposobu
korzystania przez ustawodawce ze swobody regulacyjnej, w oderwaniu od oceny

wkraczania w konkretne podmiotowe prawa konstytucyjne;
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- po trzecie, wskazat, ze dochowanie zasady adekwatnosci
(proporcjonalnosci) rozwigzan ustawodawczych do zaktadanego celu regulacji
oceniane bedzie z perspektywy koniecznosci, celowosci, efektywnosci a takze
stopnia dolegliwosci;

— po czwarte, stwierdzit, ze wilasnie ,charakter zarzutu niezgodnosci
z Konstytucjg (brak proporcjonalnosci ze wzgledu na cel ustawy) przemawia za
daleko idgcg wstrzemiezliwoscig Trybunatu Konstytucyjnego w ocenie celowosci
i efektywnosci posunieé¢ ustawodawcy”. Przypomniat tym samym, ze ,nie jest
powotany do kontrolowania celowosci i trafnosci rozwigzan przyjmowanych przez
ustawodawce, a punktem wyjécia dla oceny zgodnosci kwestionowanych przepiséw
z Konstytucjg jest zatozenie racjonalnego ustawodawcy i domniemanie zgodnosci
ustawy z Konstytucjg. Trybunat Konstytucyjny interweniuje dopiero w tych
przypadkach, gdy ustawodawca przekracza zakres przyznanej mu swobody
regulacyjnej w sposéb na tyle drastyczny, ze ewidentne stato sie naruszenie
konstytucyjnych generalnych zasad”;

— po pigte, uznat w konsekwencji ,koniecznoS¢ przedstawienia
w postepowaniu przed Trybunatem takich argumentéw przemawiajgcych za
obaleniem konstytucyjno$ci rozwigzania przyjetego przez ustawodawce, by moéc
stwierdzi¢ przede wszystkim brak osiggniecia zaktadanych przez ustawodawce
celow. Ponadto nalezy wykazaé drastyczne naruszenie tych celéw przez
kwestionowane przepisy Ilub wystepowanie razacych skutkédw ubocznych
wprowadzonej regulacji w zwigzku z warto$cia celu, do ktérego ta regulacja zmierza”.

W wyroku z 31 stycznia 2013 r., sygn. akt K 14/11, Trybunat Konstytucyjny
przyjat natomiast, ze zasada proporcjonalnosci wywiedziona z art. 2 Konstytucji
powinna by¢ rozumiana ,jako ogélnie sformutowany zakaz nadmiernej ingerencji’. Co
wiecej, Trybunat uznat, ze istnieje widoczna rozbieznos¢ treSciowa miedzy zasada
proporcjonalnoéci, wywiedziong z art. 2 Konstytucji, a zasadg proporcjonalnosci,
o ktdérej mowa wprost w art. 31 ust. 3 Konstytucji. Trybunat Konstytucyjny stwierdzit
bowiem, ze ,Zakaz nadmiernej ingerencji ustawodawcy nie moze by¢ [...] rozumiany
w ten sposéb, ze zawiera sie w nim rygorystyczny test proporcjonalnosci,
wymagajacy tacznego spetnienia wszystkich trzech zasad sktadowych, tj. zasady
przydatnosci, zasady koniecznosci i zasady proporcjonalnosci sensu stricto. W tym
wypadku wywodzona z art. 2 Konstytucji zasada proporcjonalnosci sprowadza sie

jedynie do ogdlnie rozumianego zakazu nadmiernej ingerenciji. [...] Ratio legis
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przedstawionej powyzej zasady proporcjonalnosci uniemozliwia proste przeniesienie

schematu rozumowania zakotwiczonego w art. 31 ust. 3 Konstytucji”.

4. Zgodnie z art. 11 ust. 1 Konstytucji: ,Rzeczpospolita Polska zapewnia
wdlnoéé tworzenia i dziatania partii politycznych. Partie polityczne zrzeszajg na
zasadach dobrowolnosci i réwnosci obywateli poiskich w celu wptywania metodami
demokratycznymi na ksztattowanie polityki panstwa”.

W zgodnej opinii doktryny i Trybunatu Konstytucyjnego w cytowanym
powyzej przepisie zostata wyrazona zasada pluralizmu politycznego. Ustrojodawca
nie sformutowat jednak legalnej definicji pluralizmu politycznego. W licznych
doktrynalnych wypowiedziach okresla sie go jako ,swobode — w granicach
wyznaczonych przez konstytucie i ustawy — tworzenia i dziatalnosci partii
politycznych, dajacg w efekcie mozliwos¢ rywalizowania miedzy sobg wielu
rownoprawnych partii ubiegajgcych sie o poparcie spofeczne w dazeniu do
wywierania za pomoca demokratycznych metod wplywu na polityke panstwa”
(J. Buczkowski [w:] Prawo konstytucyjne RP (instytucje wybrane), pod red.
J. Buczkowskiego, Przemysl 2004, s. 25, za: W. Sokolewicz, M. Zubik [w:]
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, M. Zubik,
Warszawa 2016, t. |, s. 364; wyrok TK z 8 marca 2000 r., sygn. akt Pp 1/99).

Wolnoé¢ tworzenia i dziatania partii politycznej wyrazona expressis verbis
w art. 11 ust. 1 Konstytucji w opinii doktryny jest ,refleksem wolnoéci zrzeszania sie
obywateli. Panstwo jest obowigzane stwarza¢ formaine i materialne przestanki
korzystania z tej wolnosci w formach przewidzianych przez prawo, a w szczeg6inosci
ustanawia¢ przepisy, niedopuszczajgce do arbitralnego ograniczania wolnosci
tworzenia i dziatania partii politycznych” (W. Sokolewicz, M. Zubik, op. cit., s. 378;
zob. takze B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
Warszawa 2012, s. 114). Trybunat Konstytucyjny okreslit wolno$é tworzenia
i dziatania partii politycznych jako podstawe zasady pluralizmu politycznego —
nienaruszainej zasady ustrojowej ze wzgledu na znaczenie i funkcje partii
politycznych w spoteczenhstwie demokratycznym (zob. wyrok TK z 14 grudnia 2004 r.,
sygn. akt K 25/03; podobnie zob. wyrok TK z 8 marca 2000 r., sygn. akt Pp 1/99). Do
szczegotowych elementéw zasady pluralizmu politycznego doktryna zalicza swobode
zaktadania przez obywateli partii politycznych, przystepowania i przynaleznosci do

juz istniejacych, a takze mozliwoS¢ wystgpienia. Swoboda ta ma jednak granice
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wyznaczone w Konstytucji. Przede wszystkim, dziatalnos¢ partii politycznych musi
by¢ prowadzona zgodnie z zasadami demokratycznymi, a wiec w zgodzie z doktryng
demokracji, a takze z przepisami obowigzujgcego prawa (zob. P. Winczorek,
Komentarz do Konslylucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.,
Warszawa 2008, s. 39-40).

We wspoétczesnym panstwie demokratycznym partie wypetniajg wiele funkcji.
Wsréd licznych klasyfikacji funkcji partii politycznych wymienia sie m.in. funkcje:
artykulacyjng, wyborcza, wytaniania elit politycznych, czy integracyjng (zob.
B. Banaszak, op. cit.,, s. 95). Wplywanie metodami demokratycznymi na polityke
panstwa jako cel tworzenia i dziatania partii politycznych nie oznacza, ze
sprawowanie wtadzy lub udziat w tym sprawowaniu jest gtébwnym, definicyjnym celem
partii. Partie moga realizowaé réwniez inne cele, jak edukacyjne, czy wychowawcze.
Nie moga to by¢ jednak jedyne cele ich dziatan (zob. P. Winczorek, op. cit., s. 40).

Z art. 11 ust. 1 Konstytucji wynikajag trzy podstawowe dyrektywy adresowane
do wtadz: zakaz ograniczania wolnosci tworzenia i dziatania partii politycznych poza
ramy ustanowione w samej konstytucji, zakaz wprowadzania instytucjonalnej
jednopartyjnosci oraz zakaz dyskryminacji jednej partii, a uprzywilejowywania innej,
ze wzgledu na program. Wyjatkowa rola ustrojowa partii politycznych stanowi
przestanke i uzasadnienie dla poddania partii kontroli wladz parnstwowych (zob.
Z. Witkowski [w:] Prawo konstytucyjne, red. Z. Witkowski, Torun 2002, s. 85;
M. Bartoszewicz, Nadzér nad partiami politycznymi w  polskim prawie

konstytucyjnym, Warszawa 2006, s. 7, za: W. Sokolewicz, M. Zubik, op. cit., s. 366).

V. Analiza zgodnosci

1. Uwagi ogolne na temat finansowania partii politycznych i kampanii

wyborczych

1.1. Finansowanie partii politycznych z budzetu panstwa nie jest
determinowane przez normy konstytucyjne, lecz ustawowe. Konstytucja nie
rozstrzyga bowiem o sposobach finansowania partii politycznych (w pi$miennictwie
wskazuje sie jednak szereg zasad konstytucyjnych, z ktérych wynikajg pewne reguty
finansowania partii politycznych, zob. R. Piotrowski, Demokracja a finansowanie

partii politycznych w $wietle Konstytucji RP, ,Studia luridica Lublinensia” 2014, nr 22,
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s. 281-282). Jak stwierdzit Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku o sygn.
akt K 25/03, ,na poziomie Konstytucji nie da sie jednoznacznie rozstrzygngé, jak
powinny wygladaé stosunki panstwo — partie polityczne, w szczeg6inosci, w jaki
sposdb powinno by¢ uregulowane finansowanie partii. Istnieje szereg rozwigzan
prawnych, ktére mieszczg sie w standardach konstytucyjnych demokratycznego
panstwa prawnego. Ocena, ktéry z mozliwych wariantéw zapewnienia finansowych
podstaw dziatania partii politycznych jest najlepszy, nie nalezy do kompetenciji
Trybunatu Konstytucyjnego” (tak tez w wyroku TK z 20 stycznia 2009 r., sygn. akt
Kp 6/09).

Charakter konstytucyjny zostat natomiast przyznany zasadzie jawnosci
finansowania partii politycznych (art. 11 ust. 2 Konstytucji). Zostata ona wyrazona
w rozdziale |, zatytutowanym ,Rzeczpospolita”, wraz z wynikajacg z art. 11 ust. 1
zasadg pluralizmu politycznego. Znaczenie jawnosci finansowania partii politycznych
podkres$lat wielokrotnie w swym orzecznictwie zaréwno Trybunat Konstytucyjny (por.
wyroki z TK: 27 maja 2003 r., sygn. akt K 11/03; 13 lipca 2004 r., sygn. akt P 20/03;
14 grudnia 2004 r., sygn. akt K 25/03; 20 stycznia 2009 r., sygn. akt Kp 6/09), jak
i Sad Najwyzszy (postanowienie sktadu 7 sedziéw SN z 1 pazdziernika 2003 r., sygn.
akt Il SW 152/03). Zagadnienie to bylo takze analizowane w literaturze; por.
S. Gebethner, Konstytucyjna zasada jawnosci finansowania partii politycznych [w:]
Finansowanie partii politycznych, ,Konferencje i Seminaria” Biuletyn BSIiE 2000, nr 6,
s. 17-26; F. Rymarz, Jawno$c¢ i kontrola finansowania dziatalno$ci statutowej partii
(w praktyce Panstwowej Komisji Wyborczej), ,Przeglad Sejmowy” 2004, nr 3, s. 33
i nast.). Jak wskazat Trybunat Konstytucyjny zasada jawnosci finansowania partii
politycznych stanowi istotne narzedzie spotecznej kontroli funkcjonowania partii
politycznych (por. wyrok TK z 14 grudnia 2004 r., sygn. akt K 25/03). Z kolei Sad
Najwyzszy w postanowieniu z 25 lutego 2015 r. (sygn. akt Il SW 74/14) zajat
stanowisko, ze konstytucyjna zasada jawnosci finansowania partii politycznych nie
ogranicza sie do samych zrodet owego finansowania, lecz obejmuje réwniez dalsze
postepowanie z uzyskanym majatkiem i jego kontrole, dla urzeczywistnienia ktérej
w u.p.p. zostat wprowadzony mechanizm gromadzenia srodkow finansowych partii
politycznych na rachunkach bankowych (zob. takze: W. Sokolewicz, M. Zubik [w:]
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, M. Zubik,
Warszawa 2016, t. |, s. 404). W piSmiennictwie powszechne jest przekonanie, ze

okreslona w art. 11 ust. 2 Konstytucji zasada jawnosci finansowania partii
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politycznych stanowi réwniez podstawe kontroli finansowania komitetéw wyborczych,
odnosi sie bowiem przede wszystkim do postepowania wyborczego i finansowania
kampanii wyborczych (T. Gasior, Kontrola finansowania komitetow wyborczych.

Zagadnienia prawnoadministracyjne, Warszawa 2015, s. 52-53 i cyt. tam literatura).

1.2. Aktualny ksztatt przepiséw regulujgcych kwestie finansowania partii
politycznych jest wynikiem zmiany ustawy o partiach politycznych dokonanej ustawg
nowelizujgcg z dnia 12 kwietnia 2001 r. — Ordynacja wyborcza do Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. Nr 46, poz.
499, ze zm.; dalej: ustawa nowelizujgca z 12 kwietnia 2001 r.). Wskazana ustawa
wprowadzita subwencjonowanie partii politycznych z budzetu panstwa. Celem
wprowadzonych zmian byto zwiekszenie nadzoru panstwa nad finansami partii
politycznych, uporzadkowanie zrédet ich finansowania, a takze okre$lenie zasad
przyznawania subwencji i dotacji z budzetu panstwa.

Przyjety przez ustawodawce model finansowania partii politycznych jest
w zasadniczym stopniu oparty na finansowaniu ze $rodkéw publicznych. Wyklucza
on prowadzenie przez partie dziatalno$ci gospodarczej i radykalnie ogranicza
pozyskiwanie dochodéw z majatku partii. Wyklucza réwniez prowadzenie zbiérek
publicznych, a przepis art. 24 ust. 8 u.p.p. nakazuje gromadzenie $rodkéw
finansowych na rachunkach bankowych (z wyjatkiem art. 26a u.p.p., ktéry stanowi:
,Obowigzek gromadzenia $rodkéw pienieznych przez partie polityczng na
rachunkach bankowych nie dotyczy kwot ze sktadek czionkowskich w wysokosci
nieprzekraczajgcej od jednego cztonka w jednym roku minimalnego wynagrodzenia
za prace, ustalanego na podstawie odrebnych przepiséw, obowigzujgcego w dniu
poprzedzajacym wptate, pozostawionych w terenowych jednostkach organizacyjnych
parti —~ z przeznaczeniem na pokrycie wydatkbw zwigzanych z biezgcg
dziatalno$cig”).

Mozna wiec w $lad za ustaleniami Trybunatu Konstytucyjnego (zob. wyrok TK
z 18 lipca 2012 r., sygn. akt K 14/12) powiedzieé, ze w Rzeczypospolitej Polskiej, od
czasu wspomnianej ustawy nowelizujgcej z 12 kwietnia 2001 r., przyjeto model
finansowania partii politycznych oparty w przewazajgcym stopniu na finansowaniu
partii z budzetu panstwa, a mianowicie: otrzymywanej subwencji na dziatalnosé
statutowg, okreslonej przepisami art. 28 i art. 29 u.p.p., oraz tzw. dotacji podmiotowej

za kazdy uzyskany mandat posta i senatora, okreslonej aktualnie w art. 150 Kodeksu

-25.-



wyborczego (a w odniesieniu do wyborow do Parlamentu Europejskiego za kazdy
uzyskany mandat w wyborach do tego Parlamentu, wedtug wzoru okreslonego
w art. 151 Kodeksu wyborczego).

De lege lata subwencjonowaniem objete sg — najogélniej méwiac — te partie
polityczne, ktére w wyborach do Sejmu samodzielnie tworzac komitet wyborczy
otrzymaty w skali kraju co najmniej 3% waznie oddanych gtos6w na swoje okregowe
listy kandydatéw na postéow albo w wyborach do Sejmu weszly w sktad koalicji
wyborczej, ktorej okregowe listy kandydatow na postow otrzymaty w skali kraju co
najmniej 6% waznie oddanych gloséw (art. 28 ust. 1 u.p.p.). Srodki budzetowe nie
zasilajg zatem wszystkich istniejgcych (i prowadzacych dziatalnos¢ statutowa) partii
politycznych, a jedynie takie, ktére mogg wykazaé sie okreslonym poparciem
spotecznym, czynigcym zen partie reprezentatywne. Ustawowy prog uzyskanych
w wyborach gtoséw, od ktérego zalezy subwencjonowanie partii, jest jednak nizszy
odwa punkty procentowe od progu warunkujacego udziat partii politycznych
w podziale mandatéw do Sejmu. Z tego wynika, ze $rodki budzetowe przekazywane
sg takze tzw. partiom pozaparlamentarnym. Z drugiej strony — zwazywszy warunki,
od spetnienia ktoérych uzaleznione jest przyznanie subwencji — finansowanie
z budzetu panstwa dotyczy tylko partii, ktére rejestrujg listy kandydatéw w wyborach
do Sejmu. Poza tym mechanizmem pozostajg zatem te partie, ktére realizujac swe
cele statutowe uczestniczg w zyciu publicznym, jednak biorg udziat jedynie
wwyborach do Senatu, prezydenckich, samorzadowych Iub kampaniach
referendalnych. W ich wypadku finansowanie odbywa sie jedynie ze 2zrédet
traktowanych przez partie uprawnione do subwencji jako uzupetniajgce.

Na podstawie analizy dotyczacej charakteru, celu i sposobu finansowania
partii politycznych z budzetu panstwa dokonanej w sprawie o sygn. akt K 14/12,
Trybunat Konstytucyjny sformutowat wniosek ,co do koniecznosci jawnosci
w zakresie dysponowania przez partie polityczng srodkami finansowymi uzyskanymi
z budzetu panstwa, a takze co do istotnego zakresu ograniczenia uprawnien partii
politycznej w dysponowaniu tymi Srodkami finansowymi® (wyrok TK z 18 lipca
2012r.).

1.3. Zasada jawnosci finansowania partii politycznych obejmuje takze
prowadzenie gospodarki finansowej kampanii wyborczej. Zgodnie z ustawg

o partiach politycznych kazda partia polityczna zobowigzana jest do utworzenia tzw.
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statego funduszu wyborczego (art. 35 u.p.p.), ktérego celem jest finansowanie
udziatu partii w wyborach. Partia nie moze samodzielnie rozstrzygaé¢ o zasadnos$ci
utworzenia tego funduszu w zaleznosci od zakresu swojej dziatalnosci czy tez skali
prowadzonej kampanii wyborczej (M. Stebelski, Glosa do postanowienia SN z dnia
12 paZdziernika 2011 r., Il SW 9/11, ,Przeglad Sejmowy” 2013, nr 1, s. 135;
postanowienie SN z 15 listopada 2016 r., sygn. akt Il SW 13/16). Wydatki partii
politycznej na ten cel od dnia rozpoczecia kampanii wyborczej moga by¢
dokonywane wytgcznie za posrednictwem funduszu wyborczego. O utworzeniu
funduszu wyborczego, a takze o jego likwidacji partia polityczna zawiadamia
Panstwowa Komisje Wyborcza. Za gospodarke finansowg funduszu wyborczego
odpowiedzialny jest i prowadzi ja jego petnomocnik finansowy (art. 35a u.p.p.).
Srodki finansowe gromadzone w ramach funduszu wyborczego na oddzielnym
rachunku bankowym mogag pochodzi¢ tylko z wptat wiasnych partii politycznej oraz
darowizn, spadkow i zapiséw (art. 36 u.p.p.). Wptaty wlasne partii obejmujg sktadki
czionkowskie oraz dochody z majatku partii (odsetki bankowe, obrét obligacjami
i bonami skarbowymi Skarbu Panstwa, sprzedaz majatku), dotaciji i subwenciji. Srodki
finansowe moga by¢ wptacane na fundusz wyborczy jedynie czekiem, przelewem lub

kartg ptatniczg (art. 36a u.p.p.).

2. Artykut 38a ust. 2 pkt 5 w zwiazku z art. 38d u.p.p. a zasada ne bis in idem
(art. 2 Konstytuciji)

2.1. Rozwazania na temat zgodnosci zakwestionowanych przepiséw
z konstytucyjng zasadg ne bis in idem nalezy rozpocza¢é od przyblizenia
podstawowych regut sprawozdawczosci finansowej partii politycznych, przede
wszystkim za$ scharakteryzowania sankcji prawnych za uchybienia w rozliczaniu
kampanii wyborczych.

Gospodarka finansowa komitetu wyborczego podlega kontroli, ktéra wigze sie
z realizacjg zasady publicznej kontroli sposobéw finansowania kampanii wyborczych
(J. Zalesny, Finansowanie kampanii wyborczej w wyborach parlamentarnych.
Regulacje prawne i ich stosowanie, ,Jus Novum” 2011, nr 4, s. 94 i cyt. tam
literatura). Kontrola ta nalezy do wyspecjalizowanego organu — Parstwowej Komisji
Wyborczej, w procedurze, ktéra gwarantuje odniesienie sie do wystepujgcych

w sprawozdaniu niejasnosci i chroni przed arbitralnoscia ocen. Od decyzji PKW
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mozna wnieS¢ odwotanie do organu sgdowego — Sadu Najwyzszego, co ma
zapewni¢ postepowaniu najwyzszy stopien rzetelnosci i niezaleznosci.

Istniejg dwa podstawowe dokumenty, na bazie ktérych PKW realizuje
wspomniang wyzej kontrole, mianowicie: 1) sprawozdanie o przychodach, wydatkach
i zobowigzaniach finansowych komitetu, w tym o uzyskanych kredytach bankowych
i warunkach ich uzyskania oraz 2) sprawozdanie o zrédtach pozyskania Srodkéw
finansowych, w tym o kredytach bankowych i warunkach ich uzyskania oraz
o wydatkach poniesionych ze srodkéw funduszu wyborczego w poprzednim roku
kalendarzowym. Badanie tych dokumentéw przebiega w dwéch réznych trybach
uregulowanych w dwéch réznych — choé zawierajgcych liczne odestania — aktach
normatywnych: kodeksie wyborczym oraz ustawie o partiach politycznych.

2.2.Wz6r pierwszego z wymienionych wyzej dokumentdw, czyli sprawozdania
o przychodach, wydatkach i zobowigzaniach finansowych komitetu, w tym
o uzyskanych kredytach bankowych i warunkach ich uzyskania (zwanego dalej:
,Sprawozdaniem finansowym”), oraz szczegoétowy zakres zawartych w nim informagiji,
a takze wykaz rodzajéw dokumentéw, jakie nalezy zatgczyé do sprawozdania, tak
aby umozliwiaty weryfikacje podanych w sprawozdaniu informacji, okresla
rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 19 wrzesnia 2011 r. w sprawie
sprawozdania finansowego komitetu wyborczego (Dz. U. Nr 198, poz. 1173).

Sprawozdanie finansowe jest przedktadane PKW w terminie 3 miesiecy od
dnia wyboréw przez petnomocnika finansowego powotanego przez komitet wyborczy
partii politycznej (art. 142 § 1 k.w.). W razie niezlozenia sprawozdania finansowego
w tym okresie, partii politycznej nie przystuguje prawo do dotacji ani prawo do
subwenciji (art. 147 § 1 k.w.).

W terminie 6 miesiecy od dnia zfozenia sprawozdania finansowego PKW:
1) przyjmuje sprawozdanie finansowe bez zastrzezen; 2) przyjmuje sprawozdanie
finansowe, wskazujac na jego uchybienia (w szczegdlnosci w przypadku gdy srodki
finansowe pozyskane, przyjete lub wydatkowane z naruszeniem przepisow, o ktérych
mowa w pkt 3 lit. a, d i e art. 144 § 1 k.w. nie przekraczaja 1% ogoélnej kwoty
przychodéw komitetu wyborczego), albo 3) odrzuca sprawozdanie finansowe.

Jednym z przypadkdw przesadzajgcych o odrzuceniu sprawozdania
finansowego przez PKW jest — wskazane w art. 144 § 1 pkt 3 lit. ¢ k.w. — przyjecie
przez komitet wyborczy partii politycznej (albo koalicyjny komitet wyborczy) srodkéw

finansowych pochodzacych z innego zrédta niz fundusz wyborczy. Zgodnie z art. 148
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§ 2 k.w., w razie odrzucenia przez PKW sprawozdania finansowego lub — w razie
skargi na postanowienie PKW w przedmiocie odrzucenia sprawozdania -
w przypadku odrzucenia skargi przez Sgd Najwyzszy, przystugujaca partii politycznej
subwencja zostaje pomniejszona o kwote stanowigcg rownowarto$é trzykrotnosci
wysokosci srodkéw pozyskanych lub wydatkowanych z naruszeniem przepisow.
Pomniejszenie subwencji nie moze przekraczaé 75% wysoko$ci subwencji (art. 148
§ 3 kw.).

2.3. Wzér drugiego dokumentu pozwalajagcego PKW kontrolowaé
finasowanie kampanii wyborczej, czyli wzor sprawozdania o zrédtach pozyskania
$rodkéw finansowych, w tym o kredytach bankowych i warunkach ich uzyskania oraz
o wydatkach poniesionych ze $rodkéw funduszu wyborczego w poprzednim roku
kalendarzowym (zwanego dalej: ,sprawozdaniem” wraz z niezbednymi
wyjasnieniami co do sposobu jego sporzadzania, okresla zatgcznik do
rozporzadzenia Ministra Finansow z dnia 18 lutego 2003 r. w sprawie sprawozdania
o zrodtach pozyskania srodkow finansowych (Dz. U. Nr 33, poz. 269).

Tego rodzaju sprawozdanie partia polityczna sktada PKW nie pdzniej niz do
31 marca kazdego roku (art. 38 ust. 1 u.p.p.). W przypadku niezlozenia przez partie
polityczng sprawozdania w ustawowym terminie, PKW wystepuje do sadu
z wnioskiem o wykreslenie wpisu tej partii z ewidencji. W razie zaistnienia
watpliwosci co do prawidtowosci lub rzetelnosci sprawozdania PKW moze zwrécic¢
sie do danej partii politycznej o usuniecie wad sprawozdania lub o udzielenie
wyjasnien w okreslonym terminie. W terminie 6 miesiecy od dnia zlozenia
sprawozdania PKW: 1) przyjmuje sprawozdanie bez zastrzezen, 2) przyjmuje
sprawozdanie ze wskazaniem uchybien, albo 3) odrzuca sprawozdanie.

Jednym z przypadkéw przesgdzajagcych o odrzuceniu sprawozdania przez
PKW jest — wskazane w zaskarzonym art. 38a ust. 2 pkt 5 u.p.p. — gromadzenie lub
dokonywanie wydatkéw na kampanie wyborcze 2z pominieciem funduszu
wyborczego. Zgodnie z drugim z zaskarzonych w pytaniu prawnym przepiséw,
art. 38d u.p.p.: ,\W przypadku odrzucenia przez Panstwowg Komisje Wyborczg
sprawozdania lub — w razie skargi na postanowienie o odrzuceniu sprawozdania —
w przypadku oddalenia skargi przez Sad Najwyzszy partia polityczna traci prawo do
otrzymania subwencji w nastepnych 3 latach, w ktérych uprawniona jest do jej

otrzymywania. Termin ten liczy sie od poczatku kwartatu nastepujgcego po kwartale,
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w ktérym nastgpito odrzucenie sprawozdania, a w razie ztozenia skargi na
postanowienie o odrzuceniu sprawozdania termin ten liczy sie od poczatku kwartatu
nastepujgcego po kwartale, w ktérym nastgpito oddalenie skargi przez Sad

Najwyzszy”.

2.4. Niezgodnosci art. 38a ust. 2 pkt 5 w zwigzku z art. 38d u.p.p.
z konstytucyjng zasada ne bis in idem sad pytajacy upatruje w tym, ze naruszenie
przez komitet wyborczy partii politycznej zasad finansowania kampanii wyborczej
w postaci przyjecia przez komitet wyborczy partii politycznej srodkéw finansowych
pochodzgcych z innego zrédta niz fundusz wyborczy, stanowi najpierw przyczyne
odrzucenia przez PKW sprawozdania finansowego komitetu wyborczego partii
politycznej, a nastepnie przyczyne odrzucenia przez PKW sprawozdania partii
politycznej. W konsekwencji uchybienie wyzej wskazanej zasadzie finansowania
kampanii wyborczej jest sankcjonowane dwukrotnie — najpierw przez zmniejszenie
przystugujacej partii politycznej subwencji (o ktérej mowa w art. 28 u.p.p.), o kwote
stanowigcg réwnowarto$é trzykrotnosci wysokosci srodkéw pozyskanych lub
wydatkowanych z naruszeniem przepisow (o ktorych mowa w art. 144 § 1 pkt 3 lit. ¢
k.w.), a nastepnie w postaci utraty przez partie polityczng prawa do otrzymywania
subwencji w nastepnych 3 latach, w ktérych uprawniona jest do jej otrzymywania.
Podobne zastrzezenia mozna spotkac w literaturze przedmiotu (,Watpliwosci prawne
budzi réwniez dopuszczalnos¢, w pewnych przypadkach, dwukrotnego ukarania
pomniejszeniem subwencji za to samo przewinienie”, F. Rymarz, Jawnos¢ i kontrola
..., S. 45).
Wobec tak postawionego zarzutu niezbedne jest ustalenie, czy na gruncie
przywotanych przepiséw ustawy o partiach politycznych oraz Kodeksu wyborczego
mozna moéwi¢ o kumulacji odpowiedzialnosci, polegajgcej na dwukrotnym

wymierzeniu sankcji prawnej temu samemu podmiotowi (sprawcy) za ten sam czyn.

2.5. Sankcje prawne — ktérych skomasowanie = stanowi¢ ma
o niekonstytucyjnosci zaskarzonych przepiséw — wynikajace z przepisow kodeksu
wyborczego (pomniejszenie subwencji) oraz z ustawy o partiach politycznych (utrata
subwencji) ponoszg bez watpienia partie polityczne, jako podmioty uprawnione
(samodzielnie albo wchodzac w skfad koalicji wyborczej partii politycznych) do

otrzymywania subwencji (art. 28 u.p.p.). Z kolei czynéw, stanowigcych podstawe
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odrzucenia sprawozdania finansowego (k.w.) oraz odrzucenia sprawozdania (u.p.p.),
z ktérymi wigzg sie wspomniane wyzej sankcje prawne, moga sie dopuscié komitety
wyborcze partii politycznych lub partie polityczne. Nasuwa sie wiec pytanie, czy
komitet wyborczy partii politycznej moze by¢ — na potrzeby zasady ne bis in idem -
utozsamiany z partig polityczng. Zdaniem Sejmu odpowiedZ powinna by¢ twierdzaca,
Za czym przemawiajg nastepujgce argumenty.

Po pierwsze, Kodeks wyborczy nie przyznaje odrebnej podmiotowosci prawnej
komitetowi wyborczemu partii politycznej, nie formutujgc nawet jego definiciji
ustawowej. Przez przedstawicieli doktryny komitet wyborczy jest charakteryzowany
jako: ,niemajgca cech podmiotu trwatego, niezarobkowa, temporalna forma
organizacyjna nieposiadajaca osobowosci prawnej, wystepujgca pod okreslong
nazwa, poprzez ktérg partie polityczne, ich koalicje, wyborcy oraz stowarzyszenia
i organizacje spoteczne mogg uczestniczyé w procesie wyborczym” (T. Gasior,
Kontrola finansowania komitetow wyborczych. Zagadnienia prawnoadministracyjne,
Warszawa 2015, s. 77-78). Wskazuje sie, ze ,komitety wyborcze nie sg w petni
odrebnymi, samodzielnymi bytami prawnymi” (M. Imiotczyk, M. Wrzalik, Tworzenie,
rejestracja i koniec bytu komitetdw wyborczych — aspekty prawne i praktyczne,
.Zeszyty Naukowe Instytutu Administracji AJD w Czestochowie” 2016, nr 2, s. 134)
oraz, ze nie posiadajg osobowosci prawnej (J. Szymanek, Prawna regulacja
komitetow wyborczych w kodeksie wyborczym [w:] Kodeks wyborczy. Wstepna
ocena, red. K. Skotnicki, Warszawa 2011, s. 108-110; aprobujgco: B. Banaszak,
Kodeks ..., s. 185).

Po drugie, w przypadku partii politycznej, funkcje komitetu wyborczego petni
organ partii upowazniony do jej reprezentowania na zewnatrz (art. 86 § 1 k.w.).
,Moze to by¢ zarzad, rada wykonawcza, a nawet przewodniczgcy partii lub inne
gremium kierownicze partii. Kwestie, ktéry organ partii jest wtasciwy do jej
reprezentowania na zewnatrz, rozstrzyga statut partii. Z powyzszego wynika, ze do
utworzenia komitetu wyborczego nie jest potrzebny odrebny dokument partii
politycznej (uchwata, postanowienie lub inny tego typu akt wewnetrzny) o utworzeniu
takiego komitetu czy tez o powierzeniu uprawnionemu statutowo organowi petnienia
funkcji komitetu wyborczego [...] Wystepujac w imieniu wtasnym, a nie jako komitet
wyborczy, organ partii politycznej uprawniony do jej reprezentowania na zewnatrz
zawiadamia o utworzeniu komitetu wyborczego wiasciwy organ wyborczy.

Wiasciwym organem wyborczym dla powiadomienia o utworzeniu komitetu
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wyborczego partii politycznej jest zawsze, bez wzgledu na rodzaj wybordéw,
Panstwowa Komisja Wyborcza” (K.W. Czaplicki, komentarz do art. 86 Kodeksu
wyborczego [w:] K.W. Czaplicki, B. Dauter, S.J. Jaworski, A. Kisielewicz, F. Rymarz,
Kodeks wyborczy. Komentarz, Lex/el. 2014, nr 174223).

Po trzecie, komitety wyborcze sg jedynymi podmiotami, ktéorym ustawodawca
powierzyt bezposrednie prawo zgtaszania kandydatéow w wyborach powszechnych
(do Sejmu — art. 204 § 1 k.w.) oraz wylgczne prawo prowadzenia na ich rzecz
kampanii wyborczej (art. 106 § 1 k.w.), przy czym: ,Komitet wyborczy dziata zawsze
w imieniu i na rzecz podmiotu, ktéry go utworzyt’ (K.W. Czaplicki, komentarz do
art. 84 Kodeksu wyborczego [w:] K.W. Czaplicki, B. Dauter, S.J. Jaworski,
A. Kisielewicz, F. Rymarz, Kodeks ...).

Teze postawiong przez Sejm dodatkowo potwierdza i — jak nalezy uznaé¢ —
rozpatrywang kwestie przesadza, stanowisko Sadu Najwyzszego, ktory
w postanowieniu z 23 lutego 2016 r. (sygn. akt Ill SW 3/16) stwierdzit, ze skoro
Kodeks wyborczy powierza funkcje komitetu wyborczego partii politycznej organowi
partii upowaznionemu do jej reprezentowania na zewnatrz, to znaczy, ze ,w tym
przypadku komitet wyborczy stanowi jednostke organizacyjng partii politycznej,
zarzgdzang przez jej organ, w celu realizacji celéw wyborczych. Odrebnos¢ komitetu
wyborczego ma charakter wylgcznie funkcjonalny, obliczony na zrealizowanie
standardow wytyczonych przez Kodeks wyborczy”. Badajac relacje pomiedzy
kontrolg ztozonego przez komitet wyborczy sprawozdania finansowego a kontrolg
zlozonego przez partie polityczng sprawozdania, SN uznat, ze cho¢ obie sprawy nie
wykazujg tozsamosci uniemozliwiajgcej odrebne ich rozpoznanie, to jednak
wydawane w nich rozstrzygniecia sg ze sobg przedmiotowo i podmiotowo
powigzane. W uzasadnieniu omawianego postanowienia stwierdzono: ,Zgodnie
z art. 144 § 1 pkt 3 lit. ¢ ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. Kodeks wyborczy podstawg
odrzucenia sprawozdania Komitetu Wyborczego jest «przyjecie $rodkow
finansowych pochodzacych z innego zrodfa niz Fundusz Wyborczy», zas w art. 38a
ust. 2 pkt 5 ustawy o partiach politycznych przestankg odrzucenia sprawozdania
partii politycznej jest «gromadzenie lub dokonywanie wydatkbw na kampanie
wyborcze z pominieciem Funduszu Wyborczego». Zakresy obu przepiséw krzyzujg
sie ze sobg. Bedzie tak woéwczas, gdy sprawca «przyjecia srodkéw» i «dokonywania
wydatkéw» (z pominieciem Funduszu Wyborczego) okaze sie osoba reprezentujgca

Komitet Wyborczy, a jednocze$nie posiadajgca mandat od organu partii politycznej
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upowaznionego do jej reprezentowania na zewnatrz. Przy wystepowaniu tego
rodzaju zaleznosci nie sposéb uznaé, ze zadekretowane przez art. 38a ust. 2 pkt 5
ustawy o partiach politycznych zachowanie nie obcigza partii politycznej (i moze by¢
oceniane jedynie na ptaszczyznie art. 144 § 1 pkt 3 lit. ¢ Kodeksu wyborczego).
Konstatacja ta znajduje wyraz zarébwno w wyktadni jezykowej art. 38a ust. 2 pkt 5
(ktory w przeciwienstwie do art. 49f pkt 1 ustawy nie zastrzega, ze gromadzone lub
wydatkowane Srodki powinny pochodzi¢é od partii politycznej), jak rowniez
funkcjonalnej. Majac na uwadze, ze celem partii politycznej jest udziat w zyciu
publicznym poprzez wywieranie metodami demokratycznymi wplywu na
ksztattowanie polityki panstwa lub sprawowanie wtadzy publicznej, jasne staje sie, ze
przeznaczeniem sprawozdania z art. 38 wust. 1 ustawy jest zapewnienie
transparentnosci przeptywu srodkéw stuzgcych do ich osiagniecia. Zrealizowanie tej
funkcji nabiera szczegb6inego znaczenia w zwigzku z uczestnictwem partii polityczne;j
w wyborach. W tym kontekscie nalezy ocenia¢ relacje zachodzacg miedzy art. 34
ust. 2, art. 38 ust. 1 i art. 38a ust. 2 pkt 5 ustawy o partiach politycznych. Skoro
wydatki partii politycznej na cel wyborczy moga by¢ dokonywane tylko za
posrednictwem Funduszu Wyborczego i w tym celu $rodki pieniezne przekazywane
sg na odrebny rachunek bankowy odpowiedniego komitetu wyborczego,
a niedopuszczalne jest gromadzenie lub dokonywanie wydatkéw na kampanie
wyborcze z pominieciem Funduszu Wyborczego, to zrozumiate wydaje sie, ze
Panstwowa Komisja Wyborcza nie powinna przyjmowac¢ sprawozdania o wydatkach
poniesionych ze $rodkéw Funduszu Wyborczego w sytuacji, gdy sprawozdanie to
obrazuje nizsze niz w rzeczywistosci wydatki na cele wyborcze, przy czym réznica ta
wynika z dziatania petnomocnika finansowego Komitetu Wyborczego partii. W tym
wypadku nie mozna rozdzieli¢ odpowiedzialnosci partii politycznej i Komitetu
Wyborczego”.

Uzupetniajagco warto odnotowaé, ze gospodarke finansowg komitetu
wyborczego prowadzi petnomocnik finansowy (art. 127 k.w.), ktoéry ponosi za to
odpowiedzialnos¢ prawng i finansowa (art. 130 kw.; szerzej na temat
odpowiedzialno$ci petnomocnika finansowego zob.: wyrok TK z 13 lipca 2004 r.,
sygn. akt P 20/03). Kwestie te nalezy jednak odrézni¢é od rozpatrywanego
w niniejszej sprawie rezimu odpowiedzialno$ci partii politycznej za uchybienie
zasadom finansowania kampanii wyborczej i z tych wzgledéw pozostawi¢ poza

nurtem prowadzonych rozwazan.
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Przyjmujac na podstawie dokonanych ustalen, ze sprawstwo czynéw, za ktére
sankcje przewidujg art. 148 § 2 k.w. oraz art. 38d u.p.p., mozna w obu wypadkach
przypisaé partii politycznej, ktéra réwniez jest podmiotem ponoszgcym wspomniane

sankcje, nalezy zbadaé, czy sg one wymierzane za ten sam czyn.

2.6. Jak juz wyzej byla o tym mowa, na gruncie Kodeksu wyborczego
odrzucenie sprawozdania finansowego komitetu wyborczego jest nastepstwem
przyjecia przez komitet wyborczy partii politycznej (albo koalicyjny komitet wyborczy)
$rodkow finansowych pochodzacych z innego zrédta niz fundusz wyborczy. Z kolei
na gruncie ustawy o partiach politycznych odrzucenie sprawozdania partii politycznej
jest nastepstwem gromadzenia lub dokonywania wydatkéw na kampanie wyborcze
z pominieciem funduszu wyborczego. Sad Najwyzszy w postanowieniu z 23 lutego
2016 r. (sygn. akt Il SW 1/16) wyjasnit, ze: ,Do naruszenia tego przepisu [art. 38a
ust. 2 pkt 5 u.p.p. — uwaga witasna] dochodzi, gdy wydatki na kampanie wyborczg
pokrywane sg wprost z rachunku bankowego bedacego kontem podstawowym partii
politycznej, jak i z rachunku bankowego komitetu wyborczego, o ile nie zostaty na ten
rachunek przekazane za po$rednictwem funduszu wyborczego partii politycznej
(rachunku bankowego tego funduszu), lecz z rachunku podstawowego partii
politycznej”.

In casu odrzucenie sprawozdania komitetu wyborczego (pomniejszenie
subwencji) i odrzucenie sprawozdania partii politycznej (utrata subwencji) miatyby
by¢ skutkami prawnymi stanu faktycznego, ktoéry w pytaniu prawnym jest opisany
nastepujaco: ,, - sierpnia 2015 r. zostat dokonany przelew z tego rachunku [rachunku
biezacego partii politycznej — uwaga wtasna] w wysokosci zt na rachunek
Komitetu Wyborczego P , utworzonego w wyborach parlamentarnych

przeprowadzonych w 2015 r. Ze Srodkéw tych Komitet finansowat wydatki [...]

wdniach i sierpnia 2015 r. dwukrotnie pobrano z rachunku $rodki w tgcznej
kwocie zt w celu dokonania ptatnosci gotdwkowych, a w dniu  sierpnia 2015 r.
dokonano przelewem ptatnosci w kwocie zt. Dopiero w dniu sierpnia

2015 r. na rachunek bankowy Komitetu wplyneta pierwsza wptata ze $rodkéw
pochodzacych z Funduszu Wyborczego P Natomiast w dniu  wrze$nia
2015 r. z rachunku bankowego Komitetu przelano na rachunek biezacy Partii kwote

zt tytutem zwrotu wptaty nieprawidtowej” (pytanie prawne, s. 3). Na tym tle

tozsamos¢é czynu moze byé rozpatrywana w odniesieniu do przelewu $rodkéw
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z rachunku biezgcego partii politycznej na rzecz komitetu wyborczego tej partii, ktéry
pozwalatby méwi¢ o przyjeciu przez komitet wyborczy partii politycznej $rodkéw
finansowych pochodzacych z innego Zrédta niz fundusz wyborczy a jednocze$nie
o0 gromadzeniu przez ten komitet $rodkdéw finansowych na kampanie wyborcza
z pominieciem funduszu wyborczego. Inny wariant zaktadatby przyjecie, ze przelew
$rodkéw z rachunku biezacego partii politycznej na rzecz komitetu wyborczego tej
partii jest — z jednej strony — przyjeciem przez komitet wyborczy partii politycznej
$rodkéw finansowych pochodzacych z innego zrodta niz fundusz wyborczy, z drugiej
— wydatkiem partii politycznej na kampanie wyborczg z pominieciem funduszu
wyborczego. Sad pytajgcy nie sprecyzowat, ktora z zarysowanych (i pod pewnymi
wzgledami  dyskusyjnych) ewentualnosci jest podstawg formutowanego
w postepowaniu przed Trybunatem Konstytucyjnym zarzutu naruszenia zasady ne
bis in idem. Argumentacja przedstawiona w uchwale Parinstwowej Komisji Wyborczej
zdnia pazdziernika 2016 r. w sprawie sprawozdania partii politycznej P

o zrodtach pozyskania Srodkéw finansowych w 2015 r.
(http://kbw.gov.pl/pliki/ ) przemawia raczej =za
uznaniem, ze chodzi o drugg z przedstawionych mozliwosci. Kwestie te ostatecznie

bedzie musiat rozstrzygnaé sad konstytucyjny.

2.7. Kluczowym dla wynikdw prowadzonego wywodu jest dwuetapowy test,
ktérego metodologie wypracowat w swoim orzecznictwie Trybunat i wedtug ktérego
bada, czy oceniane przepisy naruszajg zakaz dwukrotnego (wielokrotnego)
pociggania do odpowiedzialnosci karnej za to samo zachowanie. Zdaniem sadu
konstytucyjnego (o czym byta juz wyzej mowa, zob. pkt IV.2 stanowiska) po
pierwsze, nalezy ustali¢, czy okreslone $rodki przewidziane przez ustawodawce jako
reakcja na okreslone zachowanie jednostki majg charakter represyjny. Po drugie,
jezeli dwa lub wiecej Srodkéw majg taki charakter, konieczna jest weryfikacja, czy
realizujg one te same, czy odmienne cele.

Zgodnie z ugruntowanym orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego dla
stwierdzenia, czy konkretna instytucja prawna ma charakter represyjny, istotne
znaczehie ma nie sama jej nazwa, lecz tres¢, ktérag ustawodawca z nig wigze (wyrok
TK z 10 grudnia 2002 r., sygn. akt P 6/02). Trybunat Konstytucyjny zauwazyt, ze dla
oceny charakteru prawnego okreslonego rodzaju srodkéw prawnych niezbedna jest

przede wszystkim analiza realizowanych przez nie funkcji (por. m.in. wyroki TK
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z: 5 maja 2009 r., sygn. akt P 64/07 oraz 18 listopada 2010 r., sygn. akt P 29/09), za$
pomochicze znaczenie mogg mie¢ na przykiad przestanki stosowania tychze
Srodkébw wskazane przez ustawodawce. W rozpatrywanych sprawach Trybunat —
kontrolujgc konstytucyjno$¢ konkretnych przepiséw - bada, czy dana dolegliwos¢
jest represjg za naruszenie prawa, czy np. formg zabezpieczenia przed mozliwoscig
wystgpienia negatywnych skutkéw takiego naruszenia prawa. Jest bowiem zdania,
ze postepowanie represyjne rézni od postepowania nierepresyjnego to, ze wigze sie
z nim inne cele i funkcje, niz ze stosowaniem $rodkéw prawnych o charakterze
prewencyjno-ochronnym i zabezpieczajgcym (por. wyrok TK z 4 lipca 2002 r., sygn.
akt P 12/01). Realizacja przez okreslony $rodek prawny funkcji represyjnej jako
gtownej funkcji okreslonego rodzaju odpowiedzialnosci bedzie prowadzita do
zaliczenia tego $rodka do dziedziny szeroko rozumianego prawa karnego i objecia
go odpowiednimi gwarancjami konstytucyjnymi wymaganymi dla odpowiedziainosci
karnej.

Odnoszac powyzsze ustalenia do sankcji prawnych przewidzianych w ustawie
o partiach politycznych (utrata subwencji) oraz Kodeksie wyborczym (pomniejszenie
subwenciji), nalezy uznaé, ze mimo iz cechuje je dolegliwosé, ktdéra w okreslonych
okolicznosciach faktycznych moze byé wysoka, to jednak sankcjom tym nie mozna
przypisaé represyjnego charakteru. Przesadzajg o tym ich cele i funkcje, stanowigce
najwazniejsze z kryteriow wskazanych przez Trybunat Konstytucyjny.

Na wstepie nalezy podkresli¢, ze chociaz sankcja pomniejszenia subwenc;ji
oraz sankcja utraty subwencji stanowig dla partii politycznej dolegliwo$¢ o wymiarze
stricte finansowym, to nie mogg by¢ one utoZzsamiane ani z karg pieniezng, ani
z grzywng. W przeciwienstwie do tych ostatnich, sankcje unormowane w art. 148 § 2
k.w. oraz art. 38d u.p.p. nie sg ,odptatg” za naruszenie warunkéw prowadzenia
kampanii wyborczej, lecz elementem mechanizmu finansowania partii politycznych.
Ich istotg nie jest uszczuplenie masy majatkowej partii politycznej, ale ograniczenie
jej dofinansowania ze $rodkéw publicznych. W tym kontek$cie nalezy odwota¢ sie do
ustalen podjetych przez Trybunat Konstytucyjny, ktory przyjecie sprawozdania partii
politycznej postrzega jako przestanke nabycia przez nig prawa do subwenciji.
W wyroku petnego skfadu TK z 20 stycznia 2009 r. (sygn. akt Kp 6/09) stwierdzit
m.in.: ,Analiza ustawy wykazuje, ze w istocie mozna tu méwi¢ nie o jednym
«prawie», lecz o «prawach», ktére albo majg charakter bardziej ogéliny, albo bardziej

konkretny tak co do czasu, jaki obejmuja, jak i warunkow, ktére sg niezbedne do ich
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przyznania. Ogélny charakter ma prawo partii lub koalicji wyborczej do otrzymywania
subwenciji przez okres kadencji Sejmu, w razie spetnienia wymagan przewidzianych
w art. 28 ust. 1 ustawy o partiach politycznych, dotyczacych procentu oddanych
gtosow [...]. Bardziej konkretny charakter ma prawo do otrzymywania subwenciji
w danym roku. Zalezy ono od spetnienia trzech warunkéw: 1) ztozenia wniosku
o wyptacenie subwencji na dany rok, sporzadzonego na urzedowym formularzu
i potwierdzonego przez Panstwowa Komisje Wyborczg w sprawie uprawnienia do
subwencji oraz jej wysokosci (art. 29 ust. 3 ustawy o partiach politycznych);
2) przyjecia przez Panstwowg Komisje Wyborcza rocznej informacji finansowej
z poprzedniego roku kalendarzowego (art. 34a); 3) przyjecia przez Panstwowa
Komisje Wyborczg sprawozdania o zrodtach pozyskania przez partie polityczna
$rodkow finansowych w poprzednim roku kalendarzowym (art. 38a) [...]. Najbardziej
konkretny charakter ma prawo do otrzymania kwartalnej raty, do 30 dnia miesigca
nastepujacego po kwartale, za ktory jest wyptacana dana rata subwencji”. W Swietle
powyzszego, w przypadku nieprzyjecia przez PKW sprawozdania partii politycznej
(odpowiednio: sprawozdania finansowego komitetu wyborczego partii politycznej),
nalezatoby wiec méwié¢ raczej o nienabyciu prawa do subwencji (odpowiednio:
nienabyciu prawa do subwencji w petnej wysokosci), niz o utracie tego prawa.
Mechanizm finansowania partii politycznych, w tym rbéwniez przepisy
uzalezniajgce korzystanie przez partie polityczng z subwencji od respektowania
przez nig regut prowadzenia kampanii wyborczej, majg na celu zapewnienie jawnosci
finansowania partii politycznych, zabezpieczenie réwnoprawnej konkurencji partii
politycznych rywalizujgcych ze sobg w wyborach oraz zagwarantowanie, ze
pozyskiwane srodki finansowe bedg stuzyty rzeczywiscie realizacji funkcji wyborczej
partii, wynikajacej z art. 11 ust. 1 Konstytucji, jak rowniez — w rezultacie wyboréw —
realizacje przez partie funkcji rzadzenia, poprzez udziat jej reprezentantow
w strukturze wtadzy ustawodawczej, a niekiedy rowniez we wladzy wykonawczej.
W wyroku z 18 lipca 2012 r. (sygn. akt K 14/12) Trybunat Konstytucyjny wskazat, ze:
.przyjety w Polsce system finansowania partii politycznych ze $rodkéw budzetu
panstwa nie pozostawia watpliwosci, iz jest to finansowanie partii politycznych
w zwigzku i w zakresie w jakim wykonujg one, wynikajgce z art. 11 ust. 1 Konstytuc;ji,
funkcje w systemie politycznym. Nie ulega tez watpliwosci, ze chodzi o finansowanie
partii zwlaszcza w zakresie kluczowych funkcji, jakie petnia one w systemie

politycznym, a mianowicie w zakresie wykonywanej funkcji wyborczej i w zakresie
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wykonywanej funkcji rzadzenia panstwem (sensu largo) poprzez udziat partii we
wladzy ustawodawczej lub wiadzy wykonawczej panstwa, a takze (obecnie) we
wladzy parlamentarnej Unii Europejskiej, ktérej Rzeczpospolita Polska jest
cztonkiem. Zakres finansowania partii politycznej z tytutu subwencji, oparty
o kryterium waznych gtoséw oddanych na partie, wskazuje w sposéb mierzalny, ze
jest to odzwierciedienie stopnia, w jakim partia okazata sie niezbedna w wylonieniu,
w wyniku przeprowadzonych wyboréw, przedstawicieli narodu sprawujgcych witadze
w jego imieniu”. W $Swietle tych zaleznosci nalezy oceniaé réwniez pomniejszenie
oraz utrate subwenciji, stanowigce skutek prawny naruszenia przez partie polityczna
obowigzku finansowania kampanii wyborczej za posrednictwem funduszu
wyborczego. Skoro $rodki pieniezne zaangazowane w kampanie wyborczg stanowig
jeden z czynnikéw determinujacych wynik wyboréw, ten zas przesadza o poziomie
zasilenia partii politycznej z budzetu panstwa, to utrata (redukcja) subwencji jest
prébg ostabienia profitbw, jakie partia polityczna mogtaby uzyskaé dzieki
uchybieniom, ktérych sie dopu$cita, oraz wyréwnania jej statusu wzgledem innych
partii, ktére prowadzac swojag kampanie wyborczg zgodnie z przepisami prawa miaty
mniejsze szanse wyborcze.

Stanowisko Sejmu znajduje poparcie takze w opinii przedstawicieli doktryny.
Zdaniem P. Uziebto: ,Sankcja w postaci wspomnianej, czasowej [...] utraty prawa do
subwencji na dziatalno$¢ statutowg w istotnej mierze wigze sie z zasadg rownosci
szans w polityce. Pozycja takiego stronnictwa w istotny sposéb wptywa na jego
zdolno$¢ do rywalizacji politycznej na tozsamych zasadach jak inne ugrupowania.
Pomimo tego jej zastosowanie moze by¢ konsekwencjg naruszenia prawa, ktére to
naruszenie stwarzato mu lepszg sytuacje niz partiom politycznym, ktére swoja
gospodarke finansowy prowadzity w sposob zgodny z wytycznymi ustawowymi. [...]
W konsekwencji, przynajmniej patrzac na samo uzasadnienie utraty prawa do
subwencji, jej celem byto zapewnienie réwnosci stronnictw politycznych
w Rzeczypospolitej Polskiej i choé czesciowe zniwelowanie korzysci odniesionych
dzieki naruszeniom przepisow prawnych” (P. Uziebto, Kilka uwag o zgodnosci
z Konstytucjag RP przepiséw art. 38a ust. 2 oraz art. 38d ustawy o partiach
politycznych, ,Gdanskie Studia Prawnicze” 2017, tom XXXVIII, s. 234-235).

Przeciwko uznaniu, ze podstawowym celem sankcji prawnych uregulowanych
w ustawie o partiach politycznych (utrata subwenciji) oraz Kodeksie wyborczym

(pomniejszenie subwenciji) jest represja rozumiana jako odwet za naruszenie normy
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prawnej, przemawia réwniez fakt, ze sankcje te nie majg powszechnego charakteru.
Znajdujg one zastosowanie wytgcznie w odniesieniu do tych partii politycznych, ktére
zdobyty odpowiednie poparcie wyborcéw, choé sprawcami naruszenia moga byé
komitety wyborcze partii politycznych nieklasyfikujacych sie do otrzymywania
subwencji ze wzgledu na wynik gtosowania. Co wiecej, wyptata subwencji
uzalezniona jest od wniosku uprawnionego podmiotu (art. 29 ust. 3 u.p.p.) a zatem
nawet partia polityczna, ktérej z uwagi na liczbe uzyskanych gtoséw w wyborach
de lege lata przystuguje subwencja, nie mogtaby doswiadczy¢ sankcji z art. 38d
u.p.p., jesli nie wystgpitaby o dofinansowanie swojej dziatalnosci statutowej z
budzetu panstwa. Trudno uznaé, ze taka konstrukcja mogtaby cechowaé sankcje
represyjna, gdyz oznaczatoby to, ze unormowany w prawie publicznym odwet za
naruszenie prawa jest stosowany wybiérczo (selektywnie).

Podsumowujgc Sejm stwierdza, ze sankcje prawne utraty subwencji oraz
pomniejszenia subwencji sg elementem systemu finansowania partii politycznych
i w jego ramach: 1) zapewniaja, ze z pomocy w postaci dofinansowania z budzetu
panstwa korzystajg przede wszystkim te partie polityczne, ktoére dajg gwarancje
rzetelnego wykonywania obowigzkéw i respektowania zakazéw z tego obszaru
regulacji; 2) =zapobiegajg finansowemu wspieraniu partii  politycznych,
zawdzieczajacych swoje uprawnienie do subwencji — zwigzane z przekroczeniem
okre$lonego progu poparcia spotecznego w toku wyborédw — kampanii wyborczej,
ktéra przebiegata niezgodnie z przepisami prawa, co mogto mieé¢ wplyw na uzyskany
ostatecznie wynik wyborczy. Sankcje te, nie majgc represyjnego charakteru, nie
podlegajg rowniez konstytucyjnemu zakazowi ne bis in idem. W konsekwenc;ji, art. 2
Konstytucji we wspomnianym zakresie nalezy uzna¢ za nieadekwatny wzorzec

kontroli.

2.8. W konsekwencji podjetych ustalen Sejm wnosi o stwierdzenie, ze
art. 38a ust. 2 pkt 5 w zwigzku z art. 38d u.p.p. w zakresie, w jakim w przypadku
gromadzenia lub dokonywania wydatkéw na kampanie wyborcze z pominieciem
funduszu wyborczego (przyjecia przez komitet wyborczy partii politycznej srodkéw
finansowych pochodzacych z innego Zrodta niz fundusz wyborczy), po zastosowaniu
sankcji z art. 148 § 2 k.w. przewiduje kolejng (druga) sankcje za naruszenie

przepisow o finansowaniu kampanii wyborczych w postaci pozbawienia partii
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politycznej prawa do otrzymywania subwencji w nastepnych 3 latach, nie jest
niezgodny z zasada ne bis in idemwynikajacg z art. 2 Konstytuciji.

3. Zgodnosé¢ art. 38a ust. 2 pkt 5 w zwigzku z art. 38d u.p.p. z zasada
adekwatnosci (proporcjonalnosci) rozwigzan ustawodawczych do zakladanego
celu (art. 2 Konstytuciji)

3.1. Artykut 38a ust. 2 pkt 5 w zwiazku z art. 38d u.p.p. w zakresie
zakwestionowanym przez Sad Najwyzszy okresla skutki prawne dokonywania
wydatkéw na kampanie wyborcze z pominieciem funduszu wyborczego, czyli
naruszenia art. 35 ust. 2 u.p.p. (,Wydatki partii politycznej na cel, o ktérym mowa
wust. 1 [ti. finansowanie udziatu partii politycznej w wyborach — uwaga wiasnal,
moga by¢ dokonywane tylko za posrednictwem Funduszu Wyborczego od dnia
rozpoczecia kampanii wyborczej. W tym celu $rodki pieniezne przekazywane sa na
odrebny rachunek bankowy odpowiedniego komitetu wyborczego”, podobng
regulacje zawiera art. 132 § 1 kw., przewidujgc: ,Srodki finansowe komitetu
wyborczego partii politycznej moga pochodzié¢ wytacznie z funduszu wyborczego tej
partii, tworzonego na podstawie przepisow ustawy z dnia 27 czerwca 1997 r.
o partiach politycznych [Dz. U. z 2011 r. poz. 924, z 2015 r. poz. 1064 i 1485 oraz
22016 r. poz. 11577").

Wskazanie funduszu wyborczego danej partii politycznej jako jedynego Zrodia
finansowania komitetu wyborczego utworzonego przez te partie jest rbwnoznaczne
ztym, ze: 1) komitet wyborczy tej partii nie moze przyjmowaé wptat od oso6b
fizycznych; 2) niedopuszczalne jest przyjmowanie srodkdéw z rachunkéw innych niz
rachunek funduszu wyborczego danej partii politycznej; 3) niedozwolone jest
pozyskiwanie $rodkéw z rachunkéw funduszu wyborczego innych partii politycznych
(T. Gasior, Kontrola finansowania komitetow wyborczych. Zagadnienia
prawnoadministracyjne, Warszawa 2015, s. 103).

Przed przystgpieniem do oceny proporcjonalnosci sankcji ujetej
w zaskarzonych przepisach, w pierwszym rzedzie nalezy odtworzy¢ ratio legis

obowigzku, ktérego realizacja jest zabezpieczana przez te sankcje.

3.2. W przekonaniu postow inicjujacych prace nad kodeksem wyborczym

wymog, by srodki finansowe komitetow wyborczych utworzonych przez partie
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polityczne pochodzity tylko z wptat wnoszonych przez osoby fizyczne oraz z wptat
partii politycznych ze $rodkéw zgromadzonych na funduszu wyborczym partii, miat —
wraz z innymi zasadami finansowania kampanii wyborczej przez komitety wyborcze —
wyeliminowaé zjawisko korupcji politycznej (zob. uzasadnienie projektu ustawy —
Kodeks wyborczy, druk sejmowy nr 1568/VI kad.).

Sens tworzenia specjalnego funduszu wyborczego na potrzeby finansowania
kampanii wyborczej partii politycznych analizowat w swoim orzecznictwie rowniez
Sad Najwyzszy, stwierdzajac m.in.: ,Celem ustalonej procedury przelewania srodkéw
pienieznych jest to, ze wszelkie nieprawidtowosci powinny by¢ w tym systemie od
razu widoczne, czyli bez koniecznosci $ledzenia ex post ich pochodzenia. Srodki
zaksiegowane na rachunku bankowym nie pochodzily wytacznie z Funduszu
Wyborczego, a tylko takie srodki mogty by¢ wydatkowane przez Komitet Wyborczy.
Podobny jest tez sam sens sprawozdania finansowego sktadanego po wyborach,
bowiem zaktada sie w nim, ze punktem wyjscia algorytmu tego sprawozdania jest
pochodzenie $rodkéw komitetu wyborczego z funduszu wyborczego. Inaczej
w wyborach mogtyby byé wydatkowane srodki, ktérych wczesniej nie przekazano na
fundusz wyborczy (art. 142 Kodeksu wyborczego). Nieprawidtowos¢ wystepuje
wtedy, gdy okreslona wartos¢ (kwota) jest wskazana w sprawozdaniu finansowym
jako pochodzgca z funduszu wyborczego, cho¢ faktycznie z niego nie pochodzita.
Fundusz komitetu wyborczego jest zaktadany tylko na czas wyboréw, w odréznieniu
od funduszu wyborczego partii’ (postanowienie SN z 22 wrzesnia 2016 r., sygn. akt
Il SW 7/16). W innym postanowieniu Sad Najwyzszy odnotowat, ze: ,Wymodg
utworzenia Funduszu Wpyborczego jako masy wyodrebnionej w aspekcie
rachunkowym sprzyja transparentnosci finanséw partii politycznych. Ustawa
zastrzega bowiem, ze wydatki partii politycznej ponoszone w zwigzku z wyborami
mogg by¢é realizowane jedynie z Funduszu Wyborczego. Tym samym rachunek
Funduszu Wyborczego stanowi niejako historie finansowag udziatu w wyborach”
(postanowienie SN z 15 listopada 2016 r., sygn. akt Il SW 13/16).

Takze przedstawiciele doktryny prawa tgcza ograniczenie dotyczace
dopuszczalnosci czerpania $rodkow przez komitet wyborczy partii politycznej
wytgcznie z jej funduszu wyborczego z transparentnoscig przeptywu srodkéw
finansowych (P. Uziebto, Finansowanie kampanii wyborczej w polskich wyborach
parlamentarnych na mocy kodeksu wyborczego [w:] Kodeks wyborczy. Wstepna

ocena, red. K. Skotnicki, Warszawa 2011, s. 243-244), realizacjg zasady jawnosci
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i kontroli finanséw partyjnych oraz wyeliminowaniem poprzednich, nieprzejrzystych
rozwigzan, ktére umozliwiaty ,mieszanie sie zasobdéw pienieznych Funduszu
Wyborczego z pozostatymi partyjnymi $rodkami pienieznymi przy finansowaniu
wyboréw” (A. Gorgol, komentarz do art. 35 [w:] Ustawa o partiach politycznych.
Komentarz, red. M. Granat, Warszawa 2003, s. 151).

3.3. Sad pytajacy wyjasnit expressis verbis, ze nie kwestionuje
konstytucyjnosci samej zasady natozenia na partie polityczng sankcji w zwigzku
Z naruszeniem przez nig regut finansowania kampanii wyborczej, w szczegéinosci
gromadzenia lub dokonywania wydatkbw na kampanie wyborcze z pominieciem
funduszu wyborczego. Zarzut dotyczy zgodnosci z Konstytucja obowigzku
odrzucenia przez PKW sprawozdania partii politycznej w kazdym wypadku
gromadzenia lub dokonywania wydatkéw na kampanie wyborcze z pominieciem
funduszu wyborczego (a zatem niezaleznie od okoliczno$ci, przyczyn i skali
naruszen przepiséw o finansowaniu kampanii wyborczych oraz wartosci $rodkow
gromadzonych lub wydatkowanych niezgodnie z tymi przepisami) oraz
automatycznego skutku prawnego takiego odrzucenia, w postaci utraty przez partie
polityczng prawa do otrzymywania subwencji w nastepnych 3 latach (pytanie prawne,
s. 26-27). Tym samym trzeba uznaé, ze sad pytajgcy nie podwaza zasadnosci celu
zaskarzonej regulacji, ktéry — jak wyjasniono powyzej — jest racjonalny, uzasadniony
i konstytucyjnie legitymizowany, przepisy stanowiace przedmiot kontroli zmierzajg
bowiem do urzeczywistnienia zasady jawnosci finansowania partii politycznych oraz
przeciwdziatajg korupcji na tym polu. Sad pytajgcy nie kwestionuje réwniez ich
efektywnosci (skutecznosci) a jedynie nadmierng dolegliwo$é srodkéw przyjetych do
realizacji powyzszego celu.

W ocenie Sadu Najwyzszego $rodkiem wystarczajgcym dla zapewnienia
ochrony przed nielegalnym finansowaniem ugrupowan politycznych i uzyskiwaniem
przez nie z tego tytutu nieuzasadnionych korzysci bytaby sankcja finansowa
stanowigca odpowiednig wielokrotno$¢ sum pienieznych uznanych za pozyskane
w sposéb niezgodny z obowigzujgcym prawem, na wzor rozwigzania przyjetego
w Kodeksie wyborczym (pytanie prawne, s. 42-43). Przyjety w art. 148 § 2i 3 kw.
ksztaft normatywny sankcji sprawia, ze ma ona — w ocenie sadu pytajacego —
charakter odstraszajgcy, jednak nie powoduje faktycznej utraty mozliwosci dziatania

przez podmiot, wobec ktérego zostata zastosowana. Sad Najwyzszy nie wyklucza, ze
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w przypadku powazniejszych naruszen prawa dopuszczalne powinno by¢é nawet
pozbawienie prawa do subwencji w catosci, jednak wyraznie domaga sie by ,prawo
przewidywato zréznicowane sankcje za naruszenia prawa albo Zzeby istniata
mozliwos¢ stopniowania sankcji w zaleznoSci od stwierdzonych przyczyn,
okolicznosci i skali naruszen oraz wartosci $rodkédw gromadzonych lub

wydatkowanych niezgodnie z przepisami” (pytanie prawne, s. 43).

3.4. Zarzuty analogiczne do podniesionych przez sad pytajacy bywajg
formutowane takze przez przedstawicieli doktryny prawa konstytucyjnego. Ryszard
Piotrowski stwierdza, ze: ,Naruszenie zasady proporcjonalnosci polega na
pozbawieniu Panstwowej Komisji Wyborczej mozliwosci dokonania oceny
konkretnego przypadku i na wprowadzeniu automatyzmu w reagowaniu na
stwierdzenie, ze zaistnialy zdarzenia wskazane w ustawie o partiach politycznych.
W ten sposéb nastepuje zerwanie zwigzku miedzy naruszeniem prawa a skutkami
tego naruszenia, gdyz pozyskanie kwot wbrew przepisom, niezaleznie od wysoko$ci
tych  kwot, stanowi obligatoryjng przestanke odrzucenia sprawozdania,
a w konsekwencji pozbawienia partii politycznej prawa do subwencji” (R. Piotrowski,
op. cit., s. 286; zob. takze, na gruncie przestanek odrzucenia sprawozdania
finansowego uregulowanego w k.w., B. Banaszak, Kodeks wyborczy. Komentarz,
Warszawa 2015, s. 295). Do podobnych wnioskéw dochodzi F. Rymarz, ktéry
wskazuje iz: ,Nadmierna wydaje sie sankcja obowigzujgca w przypadku odrzucenia
sprawozdania za rok 2002 w postaci catkowitej utraty prawa do subwenciji
w nastepnych trzech latach. Kara taka moze stawia¢ pod znakiem zapytania
materialny byt partii. Uzasadnione byloby réwniez zréznicowanie sankcji
w zaleznosci od wagi stwierdzonych naruszen. Obecna surowa sankcja jest
mechaniczne stosowana bez wzgledu na rozmiar naruszen prawa” (F. Rymarz,
Jawnos$¢ i kontrola finansowania dziatalno$ci statutowej partii (w praktyce
Parnstwowej Komisji Wyborczej), ,Przeglad Sejmowy” 2004, nr 3, s. 45). Opinie takg
prezentuje rowniez P. Uzieblto, ktory pisze: ,W analizowanym przypadku tozsame
sankcje beda stosowane wobec podmiotow, ktére generalnie nie przestrzegajg
wymogoéw stawianych finansom partyjnym, jak i tym, ktoérych uchybienia sag
stosunkowo niewielkie, czasami wrecz dotyczgce kwot symbolicznych. Dodatkowo
tez PKW nie ma zadnych mozliwosci uwzglednienia przyczyn i intencji, ktére

doprowadzity do naruszenia przepisow ustawy o partiach politycznych,
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a w konsekwencji takze do odrzucenia sprawozdania. Sankcje wiec mogg w wielu
przypadkach by¢ istotnie nieproporcjonalne, kiedy to za naruszenie rzedu kilkuset
ztotych czy tez kilku tysiecy zlotych, partie utraci prawo do wielomilionowe;j
subwencji. Tym samym nie ma najmniejszych podstaw uznaé, ze cel sankcji
rzeczywiscie pozostaje w proporcji do chronionego interesu” (P. Uziebto, Kilka uwag
..., S. 239-240).

Kwestia ta stanowi przedmiot analiz takze pozarzadowych organizacji, ktére
wyrazajg przekonanie, ze odpowiednio skonstruowane sankcje przewidziane jako
nastepstwa ujawnionych nieprawidtowosci finansowych mogg przyczyni¢ sie do
skutecznosci mechanizméw kontroli, dyscyplinowaé ugrupowania i gwarantowaé
wiekszg jawnos$¢ finanséw partyjnych. Zbyt tagodne i nieadekwatne moga prowadzié
do iluzorycznosci kontroli partii, natomiast nadmiernie rygorystyczne wobec
przewinien mogag skutkowa¢ powaznymi perturbacjami organizacyjnymi dla czesci
partii przez to wptywaé¢ na funkcjonowanie konkurencyjnego systemu partyjnego
(A. Gendzwitt, G. Bukowska, J. Haman, A. Sawicki, J. Zbieranek, Finanse polskich
partii, Warszawa 2017, S. 116;
http://www.batory.org.pl/upload/files/Programy%20operacyjne/Masz%20Glos/Raport
_Finansowanie.pdf). W konkluzjach raportu obejmujgcego takze praktyke stosowania
art. 38d u.p.p. Fundacja Batorego uznaje sankcje utraty subwencji na okres 3 lat za
odrzucenie sprawozdania partii politycznej za nieproporcjonalng i opowiada sie za
rozwazeniem zmiany mechanizmu sankcji bez wzgledu na rozstrzygniecie TK
w niniejszej sprawie (ibidem, s. 119).

Podobny wydzwiek ma jedno z zalecerh sformutowanych w raporcie Misji
Oceny Wyboréw OBWE/ODIHR powotanej przez Biuro Instytucji Demokratycznych
i Praw Cziowieka OBWE (OBWE/ODIHR) do obserwacji wyboréw parlamentamych
odbywajgcych sie w Polsce 25 pazdziernika 2015 r., wedle ktérego: ,PKW powinna
mieé¢ pewien margines akceptacji drobnych uchybien w przypadku finansowania
dziatan politycznych poprzez wprowadzenie prawa i progu, ponizej ktérego
nieprawidtowos$¢ nie bedzie prowadzi¢ do odrzucenia sprawozdania finansowego”
(Rzeczpospolita Polska. Wybory parlamentarne 25 paZdziernika 2015 r. Raport Misji
Oceny Wyboréw OBWE/ODIHR, Warszawa 26 stycznia 2016, s. 14 i 21;
https://www.osce.org/pl/odihr/elections/poland/2225467?download=true).

Warto nadmienié, ze takze w piSmiennictwie znalez¢ mozna odwotania w tym

kontekscie do wigzacych Polske standardéw miedzynarodowych. W tym charakterze
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wskazywany jest przede wszystkim art. 16 Zalecenia Rec(2003)4 Komitetu Ministréw
Rady Europy dla panstw czionkowskich dotyczgcy powszechnych zasad
przeciwdziatania korupcji w zakresie finansowania partii politycznych i kampanii
wyborczych, ktéry wymaga, aby sankcje za naruszenie zasad finansowania partii
politycznych i kampanii wyborczych byly skuteczne, proporcjonalne i odstraszajgce
(A. Gorgol, Prawne aspekty publicznego finansowania partii politycznych w Polsce
i na poziomie europejskim, Lublin 2011, s. 244).

3.5. Zgodnie 2z utrwalonym orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego
ustawodawcy przystuguje swoboda polityczna okre$lania sankcji za naruszenie
prawa. ,Tam, gdzie przepisy naktadaja na osoby fizyczne lub prawne obowigzki,
winien sie rowniez znalez¢ przepis okreslajgcy konsekwencje niespetnienia
obowigzku. Brak stosownej sankcji powoduje, iz przepis staje sie martwy,
a niespetnianie obowigzku nagminne. [...] Art. 83 Konstytucji naktada na kazdego
obowiazek przestrzegania prawa Rzeczypospolitej Polskiej. Mozna zatem przyjg¢, ze
w granicach zakre$lonych przez Konstytucje ustawodawcy przystuguje swoboda
okreslenia sankcji zwigzanych z niedopetnieniem obowigzku” (wyrok TK z 18 kwietnia
2000 r., sygn. akt K 23/99; zob. takze m.in. wyroki TK z: 12 stycznia 1999 r., sygn. akt
P 2/98; 18 kwietnia 2000 r., sygn. akt K 23/99). Swoboda ustawodawcy nie jest
jednak nieograniczona. Konstytucjia wymaga od ustawodawcy poszanowania
podstawowych zasad polskiego systemu konstytucyjnego na czele z zasadg parnstwa
prawnego, jak réwniez praw i wolnosci jednostki. Ustawodawca okres$lajac sankcje za
naruszenie prawa w szczeg6lnosci musi respektowaé zasade réwnosci (wyrok TK
z29 czerwca 2004 r., sygn. akt P 20/02), jak réowniez zasade proporcjonalnosci
witasnego wkroczenia. Nie moze wiec stosowac sankcji oczywiscie nieadekwatnych
lub nieracjonalnych albo tez niewspétmiernie dolegliwych (wyrok TK z 30 listopada
2004 r., sygn. akt SK 31/04).

3.6. Ocena stopnia dolegliwosci konsekwencji zwigzanych
z niedochowaniem przez partie polityczng (komitet wyborczy partii politycznej)
obowigzku gromadzenia lub dokonywania wydatkow na kampanie wyborczg za
posrednictwem funduszu wyborczego wymaga uszczegOtowienia przedstawionej
powyzej (por. pkt V.2.7 stanowiska) charakterystyki sankcji prawnej, przewidzianej
w art. 38d u.p.p.
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Wspomniany przepis — odczytywany w kontek$cie normatywnym art. 38a
ust. 2 u.p.p. — okresla skutek prawny odrzucenia sprawozdania, nastepujacego
zroéznych, wskazanych enumeratywnie przyczyn, ktore najogdiniej i w pewnym
uproszczeniu mozna uja¢ jako naruszenie regut gospodarki finansowej partii
politycznych. Zgodnie z wolg ustawodawcy, odrzucenie sprawozdania nastepuje
w wypadku: 1) prowadzenia przez partie polityczng dziatalnosci gospodarczej;
2) pozyskiwania srodkow finansowych ze zbiérek publicznych; 3) gromadzenia
Srodkow finansowych poza rachunkiem bankowym; 4) przyjmowania Iub
pozyskiwania srodkow finansowych z innych zrodet niedozwolonych; 5) gromadzenia
lub dokonywania wydatkébw na kampanie wyborcze z pominieciem funduszu
wyborczego; 6) gromadzenia srodkéw finansowych funduszu wyborczego poza
oddzielnym rachunkiem bankowym; 7) przyjmowania wartosci niepienieznych od
nieuprawnionych podmiotéw lub powyzej dopuszczainego limitu.

O przyjeciu lub odrzuceniu sprawozdania nie decyduje ani liczba uchybien, ani
ocena PKW wagi naruszonego przepisu, ani wysokoS¢ kwoty, ktorej dotyczy
naruszenie. Znaczenie przesadzajagce ma samo wystgpienie zdarzenia prawnie
zabronionego, bez wzgledu na ocene jego charakteru ze strony PKW lub — w ramach
postepowania odwotawczego — Sadu Najwyzszego (J. Zalesny, op. cit., s. 96).

Konsekwencja odrzucenia sprawozdania przez PKW (albo odrzucenia skargi
przez SN na postanowienie PKW o odrzuceniu sprawozdania) jest utrata przez partie
polityczng prawa do otrzymania subwencji w nastepnych 3 latach. Ten skutek
prawny nastepuje ex lege. Ani PKW rozstrzygajac o odrzuceniu sprawozdania, ani
Sad Najwyzszy rozstrzygajac o oddaleniu skargi na postanowienie PKW nie moze
miarkowaé dolegliwosci sankcji. W sytuacji relewantnej w niniejszej sprawie, czyli
w przypadku gromadzenia lub dokonywania wydatkbw na kampanie wyborcze
Z pominieciem funduszu wyborczego, wspomniane organy — jak wynika z utrwalonej
i jednolitej praktyki stosowania przez nie prawa (zob. m.in. postanowienia SN
Z: 23 lutego 2016 r., sygn. akt Il SW 1/16; 15 listopada 2016 r., sygn. akt lll SW
13/16 | poprzedzajace jej rozstrzygniecia PKW) — sg zwigzane kategorycznym
brzmieniem tego przepisu i nie moga przyjgé sprawozdania poprzestajac na

wskazaniu uchybieni (por. art. 38a ust. 1 pkt 2 u.p.p.).

3.7. Jak juz byta o tym mowa (zob. pkt IV.3 stanowiska) dochowanie

konstytucyjnej zasady adekwatnosci (proporcjonalnosci) rozwigzan ustawodawczych
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do zaktadanego celu regulacji, wywodzonej z art. 2 Konstytucji, jest oceniane nie
tylko z perspektywy koniecznosci, celowosci i efektywnosci, ale takze stopnia
dolegliwoéci. Zasada ta ktadzie szczegélny nacisk na adekwatno$¢ celu i $rodka
uzytego do jego osiagniecia. Oznacza to, ze sposréd mozliwych (i zarazem
legalnych) srodkéw oddziatywania ustawodawca powinien wybiera¢ srodki skuteczne
dla osiggniecia celow zatozonych, a zarazem mozliwie najmniej ucigzliwe dla
podmiotéw, wobec ktérych majg by¢ zastosowane, lub dolegliwe w stopniu nie
wiekszym niz jest to niezbedne dia osiagniecia zatozonego celu (wyrok TK
Zz 14 czerwca 2004 r., sygn. akt SK 21/03).

Omobwione wczesniej cele sankcji ujetej w stanowigcym przedmiot kontroli art.
38a ust. 2 pkt 5 w zwiazku z art. 38d u.p.p., to zapewnienie réwnosci stronnictw
politycznych pretendujgcych do sprawowania wiadzy w Rzeczypospolitej Polskiej
i zniwelowanie korzy$ci odniesionych wskutek naruszeh przepiséw prawnych
regulujacych finansowanie kampanii wyborczej. Sformutowany w pytaniu prawnym
zarzut naruszenia zasady proporcjonalnosci przez sztywne okreslenie jednorodnej
sankcji dla wszystkich przypadkéw uchybienia obowigzkowi finansowania kampanii
wyborczej za posrednictwem funduszu wyborczego wymaga ustalenia, czy in casu
jest mozliwe stopniowanie naruszen débr prawnie chronionych przez regulacje
przewidujgcg utrate prawa do subwencji. Precyzyjne okre$lenie, jaka kwota
zgromadzona lub wydana z pominieciem funduszu wyborczego moze decydowaé
o zmianie wyniku wyboréw parlamentarnych, w konsekwencji zas o liczbie
obsadzanych mandatéow poselskich, a finalnie takze o przystugujacej partii
politycznej subwencji, nie jest mozliwe. Jednak odwotanie sie do wartosci srodkéw
finansowych zgromadzonych Ilub wydanych na cele kampanii wyborczej z
‘naruszeniem przepisdéw ustawy o partiach politycznych a nastepnie odniesienie jej do
0g6Inej sumy budzetu, jakim dysponowat komitet wyborczy danej partii politycznej,
wydaje sie racjonalnym zabiegiem. Co wiecej, uchybieniom dotyczacym
nieznacznych kwot pienieznych nie towarzyszy réwniez ryzyko korupcji, przed
ktérych chroni¢ ma w zatozeniu mechanizm finansowania kampanii wyborczej za
posrednictwem funduszu wyborczego.

Oczywiscie, jak juz wspomniano, dziatania niezgodne z prawem nie powinny
pozostawaC bez reakcji panstwa. Konstytucyjny standard wymaga jednak, by
nastepstwa prawne naruszen w tym zakresie byly adekwatne do uszczerbku

w dobrach prawnie chronionych. Niezaleznie bowiem od przyjetego w Polsce
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tzw. mieszanego systemu finansowania partii politycznych (o ktérym szerzej w pkt
V.4.4 stanowiska), pochodzace z subwencji srodki pieniezne stanowig w praktyce
podstawowe zrédio finansowania najwiekszych ugrupowan. Stad zrdéznicowanie
sankcji w zalezno$ci od skali naruszenia zakazu finansowania kampanii wyborczej za
posrednictwem funduszu wyborczego jest konstytucyjnie uzasadnione. W niniejszej
sprawie wymaga to powigzania konsekwencji prawnych z warto$cig zgormadzonych
lub wydanych na kampanie wyborczg z pominieciem funduszu wyborczego srodkow
finansowych przez zmodyfikowanie badZz podstaw odrzucenia sprawozdania partii
politycznej (art. 38a ust. 2 pkt 5 u.p.p.), badz skutkéw odrzucenia sprawozdania partii
politycznej (art. 38 d u.p.p.).

Niezaleznie od zbieznosci prezentowanego stanowiska z przywotanymi wyzej
pogladami przedstawicieli doktryny prawa, ktérzy oceniaja rygoryzm sankcji
przewidzianych w art. 38a ust. 2 pkt 5 w zwigzku z art. 38d u.p.p. jako nadmierny,
Sejm pragnie zachowaé dystans wobec formutowanych prZez nich postulatéow
de lege ferenda. Nie kazdy rekomendowany przez wspomnianych autoréw $rodek
naprawczy warunkuje konstytucyjnos¢ kontrolowanych przepiséw (w szczegélnosci
nie mozna uznaé, ze standard proporcjonainej sankcji finansowej spetnia jedynie
przepadek na rzecz Skarbu Panstwa korzysci osiagnietej z naruszeniem regulacji
wyborczych i ustawy o partiach politycznych; tak: A. Gorgol, op. cit.), a sposréd
rozwigzan majgcych ku temu potencjat, wybér nalezy do Sejmu, mieszczac sie
w sferze jego swobody ustawodawczej. W tym zakresie istotne znaczenie moga mieé
natomiast ewentualne wskazéwki Trybunatu Konstytucyjnego dotyczace sposobdéw

sanowania zakwestionowanych regulacji ustawy o partiach politycznych.

3.8. W nastepstwie dokonanych ustalen Sejm wnosi o stwierdzenie, ze
art. 38a ust. 2 pkt 5 w zwiazku z art. 38d ustawy o partiach politycznych w zakresie,
w jakim przewiduje obowigzek odrzucenia przez PKW sprawozdania finansowego
partii politycznej w kazdym przypadku gromadzenia iub dokonywania wydatkéw na
kampanie wyborcza z pominieciem funduszu wyborczego, jest niezgodny z zasada
adekwatnosci (proporcjonalnosci) rozwigzan ustawodawczych do zakfadanego celu

regulacji, wynikajgca z art. 2 Konstytuciji.

3.9. Dodatkowo, w kontek$cie omawianego w tej czesci stanowiska wzorca

kontroli godzi sie zauwazyé, ze w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego jest
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ugruntowane stanowisko, zgodnie z ktérym jesli kumulacja odpowiedzialnosci wobec
tego samego sprawcy za ten sam czyn nie moze podlegaé ocenie przez pryzmat
zgodnosci z zasadg ne bis in idem z uwagi ha brak represyjnego charakteru tych
sankcji, to konieczne jest zbadanie, czy taki zbieg odpowiedzialnosci jest zgodny
zwywodzong z art. 2 Konstytucji zasadg proporcjonalnej reakcji panstwa na
naruszenie obowigzku wynikajacego z przepisu prawa, stanowigcg istotny
komponent zasady proporcjonalnosci (zakazu nadmiernej ingerencji) wywodzonej
z art. 2 Konstytucji (tak m.in. wyrok TK z 21 pazdziemika 2015 r., sygn. akt P 32/12).

Z uwagi na to, ze w niniejszej sprawie niezgodnoS¢ 2z zasada
proporcjonalnosci (art. 2 Konstytucji) dotyczy samodzielnie rozpatrywanej sankciji
okreslonej w art. 38a ust. 2 pkt 5 w zwigzku z art. 38d u.p.p., dodatkowe
weryfikowanie jej konstytucyjnosci w zbiegu z sankcjg uregulowang w art. 148 § 2
k.w. trzeba uzna¢ za zbedne. W tym wiec zakresie Sejm wnosi 0 umorzenie

postepowania na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 3 ustawy o TK.

4. Zgodnos¢ art. 38d u.p.p. z zasadg wolnosci tworzenia i dziatania partii
politycznych (art. 11 ust. 1 Konstytuciji)

4.1. Ostatni zarzut, dajacy sie zrekonstruowac na podstawie petitum pytania
prawnego oraz argumentow przedstawionych w jego uzasadnieniu, dotyczy
zgodnosci kilkukrotnie juz wyzej cytowanego art. 38d u.p.p. w zakresie, w jakim
przewiduje skutek odrzucenia przez PKW sprawozdania partii politycznej w postaci
utraty przez partie polityczng prawa do otrzymania subwencji w nastepnych 3 latach,
w ktoérych uprawniona jest do jej otrzymywania, z zasadg wolnosci tworzenia
i dziatania partii politycznych wyrazong w art. 11 Konstytucji (por. analize
formalnoprawng ujeta w pkt il stanowiska).

W ocenie Sadu Najwyzszego: ,Pozbawienie partii politycznej prawa do
subwencji na okres 3 lat w istotny sposéb ogranicza mozliwo$¢ prowadzenia przez
nig dziatalnosci, co moze prowadzi¢ do jej marginalizacji, a nawet faktycznego
zaprzestania dziatalno$ci i ostatecznie likwidacji. Dlatego sankcja w postaci czasowej
catkowitej utraty prawa do subwencji powinna by¢ traktowana jako rozwigzanie
ostateczne (ultima ratio), stosowane wytacznie w sytuacjach, w ktérych doszto do
sytuacji zastugujgcej na szczegdlnie naganng oceng, gdyz jej zastosowanie prowadzi

do ograniczenia swobody mozliwosci funkcjonowania stronnictwa politycznego.
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W tym kontekscie art. 38d ustawy o partiach politycznych powinien by¢ poddany
ocenie co do jego zgodnosci z konstytucyjng zasada wolnosci dziatania partii
politycznych, uregulowang w art. 11 ust. 1 ustawy zasadniczej” (pytanie prawne,
s. 35-36).

4.2. Podobne zastrzezenia pod adresem zakwestionowanego przepisu
bywaja wysuwane w pi$miennictwie. Zdaniem R. Piotrowskiego: ,artykut 38a ust. 2
ustawy jest [...] niezgodny takze z art. 11 i 13 Konstytucji RP, gdyz wprowadza
pozakonstytucyjng przestanke, mogaca prowadzi¢ niemal do faktycznej likwidacji
legalnie dziatajgcej partii politycznej, ktéra — niezaleznie od wielko$ci nieprawidtowo
pozyskanych $rodkéw — obligatoryjnie trzeba pozbawi¢ prawa do subwencji, co
w konsekwencji wydaje sie rownoznaczne z zasadniczym zmniejszeniem zdolnosci
dziatania partii zagrazajgcym jej istnieniu. Tego rodzaju ingerencja ustawodawcy
pozostaje poza modelem konstytucyjnym relacji miedzy wtadzg publiczng a partiami -
politycznymi” (R. Piotrowski, op. cit., s. 287). Do analogicznych wnioskéw dochodzi
P. Uziebto, ktéry stwierdza: ,Sankcja przewidziana przez art. 38d ustawy o partiach
politycznych [...] stoi wiec w sprzecznosci z kilkoma normami konstytucyjnymi
wynikajacymi z jej przepisow. Kluczowe znaczenie ma tutaj zasada wolnosci
zrzeszania sie, wyrazona w art. 58 Konstytucji [niestanowigca wzorca kontroli
w niniejszej sprawie — uwaga wiasna)] oraz jej art. 11 i 13, ktdre konkretyzujg jego
tres¢ w odniesieniu do partii politycznych. [...] pozbawienie partii politycznej prawa
do subwencji na okres trzech lat de facto skutkuje jej marginalizacjg, a tym samym

moze prowadzi¢ do jej faktycznej likwidacji” (P. Uziebto, Kilka uwag ..., s. 236).

4.3. Sejm nie podziela zarysowanego powyzej stanowiska sadu pytajgcego
(i cytowanych przedstawicieli doktryny) lecz wyraza przekonanie, ze art. 38d u.p.p.
nie narusza ani zasady wolnosci dziatania partii politycznych, ani zasady pluralizmu
politycznego. Zrédtem takiego zapatrywania nie jest wylgcznie fakt, iz Sad Najwyzszy
nie wykazat, ze przewidziana w zaskarzonej ustawie utrata prawa do subwencji
miataby uniemozliwi¢ lub nadmiernie utrudni¢ funkcjonowanie partii politycznych,
cho¢ — zwazywszy konkretny charakter kontroli realizowanej w niniejszym
postepowaniu — mogt podjaé probe uprawdopodobnienia tego przede wszystkim na
tle sytuacji finansowe] partii politycznej, ktdrej skarge na postanowienie PKW

rozpatruje in casu.
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Niewatpliwie okresowa utrata prawa do subwencji zmusza partie polityczne do
podejmowania przedsiewzie¢ oszczednosciowych i koncentrowania dostepnych
Srodkéw finansowych na celach stuzacych najlepiej wykonaniu zadahn wynikajacych
z przepis6w prawa i statutow. Nie zostaly natomiast przedstawione dowody -
wymagane przy tego rodzaju zarzutach w postepowaniu przez Trybunatem (por.
wyrok TK z 20 stycznia 2010 r., sygn. akt Kp 6/09) — ze taka sankcja pozbawia

wspomniane organizacje ekonomicznych podstaw ich dziatalnosci.

4.4. Zasadnicze znaczenie dla rozstrzygniecia podniesionego w pytaniu
prawnym problemu konstytucyjnego maja — czesciowo juz oméwione wyzej (por. pkt
V.1 stanowiska) — reguty systemu finansowania partii politycznych w Polsce.

Po pierwsze, trzeba podkresli¢, ze finansowanie partii politycznych z budzetu
panstwa nie wynika z norm konstytucyjnych, lecz ustawowych. Jak potwierdzit
Trybunat: ,na poziomie Konstytucji nie da sie jednoznacznie rozstrzygnaé, jak
powinny wygladaé stosunki parnstwo — partie polityczne, w szczegélnosci, w jaki
sposéb powinno byé uregulowane finansowanie partii. Niewatpliwie istnieje szereg
rozwigzan prawnych, ktére mieszczg sie w standardach konstytucyjnych
demokratycznego panstwa prawnego. Ocena, ktéry z mozliwych wariantéw
zapewnienia finansowych podstaw dziatania partii politycznych jest najlepszy, nie
nalezy do kompetencji Trybunatu Konstytucyjnego” (wyrok TK z 14 grudnia 2004 r.,
sygn. akt K 25/03; poglad zostat zaaprobowany w wyroku peinego skiadu TK
z 20 stycznia 2010 r., sygn. akt Kp 6/09). Wynika stad, ze to ustawodawca decyduje
o dofinansowaniu partii politycznych z budzetu i ustala zasady oraz tryb
przyznawania partiom politycznym srodkéw z budzetu panstwa.

Po drugie, nalezy wzig¢ pod uwage, ze subwencje na dziatalno$¢ statutowa
nie sg jedynymi dochodami partii politycznych pochodzacymi ze $rodkow
publicznych. Zgodnie z art. 150 § 1 k.w. partii politycznej, kiérej komitet wyborczy
uczestniczyt w wyborach, a takze partii politycznej wchodzacej w skiad koalicji
wyborczej, przystuguje prawo do dotacji podmiotowej z budzetu panstwa za kazdy
uzyskany mandat posta i senatora. Prawo do wskazanej dotacji podmiotowej
przystuguje réwniez partiom politycznym, w mys$l art. 151 § 1 kw., za kazdy
uzyskany mandat posta do Parlamentu Europejskiego. Dotacje podmiotowe

przystugujace z budzetu panstwa sg Swiadczeniami niezaleznymi od subwenc;ji.
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Wprawdzie w przypadku przyjecia przez komitet wyborczy partii politycznej (albo
koalicyjny komitet wyborczy) srodkéw finansowych pochodzgcych z innego zrédfa niz
fundusz wyborczy zgodnie z art. 148 § 1 k.w. przystugujgca partii politycznej dotacja
zostaje pomniejszona o kwote stanowigcg réwnowartos¢ trzykrotnosci wysokosci
Srodkéw pozyskanych Ilub wydatkowanych z naruszeniem przepiséw, jednak
pomniejszenie nie moze przekraczac¢ 75% wysokos$ci dotacji (art. 148 § 3 k.w.), a co
wazniejsze, przy niewielkich kwotach gromadzonych Ilub wydatkowanych na
kampanie wyborcze z pominieciem funduszu wyborczego utracona cze$é dotacji
moze byé relatywnie niska a wrecz nieznaczgca dla sytuacji finansowej partii
politycznej. Ponadto do zrédet finansowania partii politycznych (o charakterze
posrednim) mozna — co akcentuje rowniez Trybunat Konstytucyjny (wyrok TK
z 20 stycznia 2010 r., sygn. akt Kp 6/09) — zaliczyé uposazenie parlamentarzystéw,
ryczait na pokrycie kosztow dziatalnosci klubéw i kot poselskich oraz ich biur, a takze
bezptatny czas antenowy w publicznej radiofonii i telewizji.

Po trzecie, obowigzujgcy w Polsce system finansowania partii politycznych ma
charakter mieszany, co ,0znacza pozostawienie — poza subwencjonowaniem partii
politycznych z budzetu panstwa — mechanizmu utrzymywania ich réwniez ze zrédet
wlasnych, a takze — co generalnie powinno by¢ zasadg utrzymywania wiasnej
organizacji — przez jej cztonkdéw i zwolennikow” (W. Sokolewicz, M. Zubik, op. cit.,
s. 404). W ustawowym katalogu zrédet majatku partyjnego (art. 24 ust. 1 u.p.p.)
subwencje i dotacje zostaly ujete w ostatniej kolejnosci, co — wedle niektérych
przedstawicieli doktryny — nie jest kwestig przypadku, bowiem ,w odréznieniu od
sktadek cztonkowskich i innych instrumentéw samofinansowania sie, ktére stanowig
typowy przejaw dziatalno$ci finansowej kazdej partii, jedynie niektére z ugrupowan
politycznych moga otrzymaé dofinansowanie $rodkami publicznymi. Zatozeniem
komentowanego przepisu jest podkreslenie, ze dotacje i subwencje nie powinny byé
gtbwnym mechanizmem finansowania ich majgtku i dziatalnosci” (A. Gorgol,
komentarz do art. 24 [w:] Ustawa ..., s. 91-92). WSsréd dopuszczalnych form
finansowania dziatalnosci partii politycznej w pismiennictwie wymienia sie m.in.:
zacigganie pozyczek cywilnoprawnych, zasiedzenie nieruchomosci, ruchomosci
i praw majatkowych, odszkodowanie, skftadki czionkowskie, darowizny, spadki,
zapisy, a takze pozytki cywilnoprawne, czy zbycie skiadnikow majgtkowych
nalezgcych do partii (ibidem, s. 88-91 oraz T. Gasior, Problematyka finansowania
partii politycznych w Polsce, ,Przeglad Sejmowy” 2013, nr 5, s. 10-31).

-52-



Po czwarte, zdolnos¢ partii politycznych do funkcjonowania i realizowania
celéw statutowych niezaleznie od otrzymywania subwencji potwierdza praktyka. Jak
bowiem wynika z ustalen PKW, do ewidenciji partii politycznych, prowadzonej przez
Sad Okregowy w Warszawie, wediug stanu na dzieh 31 grudnia 2016 r. wpisanych
byto 86 partii politycznych (z czego 72 terminowo ztozyty sprawozdania okreslone
wart. 38 u.p.p.), za§ prawo do subwencji przystugiwato jedynie 10 partiom
politycznym (w tym P , ktérej sprawa stanowi przedmiot rozpoznania sadu
pytajacego). Wsérdd partii dziatajgcych bez $érodkéw pochodzacych z subwencji
wymieni¢ mozna m.in.: Lige Polskich Rodzin, Unie Polityki Realnej, Stronnictwo
Demokratyczne
(http://pkw.gov.pl/742_Sprawozdania_finansowe_partii_politycznych_za_rok_2016/1/
21437_Komunikat_Panstwowej_Komisji_Wyborczej z dnia_22_maja_2017_r w_spr
awie_sprawozdan_o_zrodlach_pozyskania_srodkow_finansowych_przez partie_poli
tyczne_w_2016_r). Co wiecej, badania empiryczne prowadzg do wniosku, iz: ,Fakt,
ze subwencje s3a stalym i przewidywalnym Zzroédtem przychodéw, nie oznacza
bynajmniej, ze ich znaczenie w réznych momentach cyklu wyborczego jest podobne.
Na przyktad w 2015 roku stanowity one tylko érednio 31% $rodkéw, ktorymi
dysponowaly badane partie polityczne. W poprzednich latach — gdy nie notowano
wysokich wptat na Fundusz Wyborczy ani przychodow z dotacji podmiotowej
refundujacej koszty kampanii — subwencje wynosity Srednio ok. 75% przychodéw
partii. Rekordowo — w przypadku TR w 2013 roku — subwencja stanowita 98,5%
przychodow partii [...]. W dluzszym okresie w przypadku stabilnych partii
parlamentarnych (SLD przed 2015 rokiem, PO, PiS, PSL) wplywy z subwenc;ji
stanowig niewiele ponizej potowy ich przychodow” (A. Gendzwit, G. Bukowska,
J. Haman, A. Sawicki, J. Zbieranek, Finanse polskich partii, Warszawa 2017, s. 43;
http://www.batory.org.pl/upload/files/Programy%20operacyjne/Masz%20Glos/Raport
_Finansowanie.pdf). Przytoczone dane wskazuja, ze funkcjonowanie partii
politycznych nawet tych uprawnionych do otrzymywania subwencji nie jest
determinowane wylacznie wptywami z budzetu panstwa.

Po piate, rozpatrywany problem konstytucyjny koresponduje z zagadnieniem
dopuszczainosci obnizenia przez ustawodawce wysokosci kwot subwencji
przystugujacych partiom politycznym na dziatalno$¢ statutowa, ktére byto juz
przedmiotem oceny sgdu konstytucyjnego. W wyroku z 20 stycznia 2010 r. (sygn. akt

Kp 6/09) Trybunat orzeki, ze tego rodzaju zmiany nie naruszajg zasady pluralizmu

-53-



politycznego (wolnosSci tworzenia i dziatania partii politycznych) przewidzianej
wart. 11 ust. 1 Konstytuciji.

4.5. W konsekwencji, zwazywszy przedstawione wyzej argumenty, Sejm
wnosi o stwierdzenie, ze art. 38d u.p.p. w zakresie, w jakim przewiduje skutek
odrzucenia sprawozdania partii politycznej przez PKW (albo odrzucenia skargi przez
SN na postanowienie PKW o odrzuceniu sprawozdania partii politycznej) w postaci
utraty przez partie polityczng prawa do ofrzymania subwencji w nastepnych 3 latach,
w ktorych uprawniona jest do jej otrzymywania, jest zgodny z zasadg wolnosci
tworzenia i dziatania partii politycznych wyrazong w art. 11 ust. 1 Konstytuciji.

MARSZALEK SEJMU

ﬂﬂﬂﬂﬂ -~ Marek Kuchciriski
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