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W $lad za pismem Rzecznika Praw Obywatelskich z dnia 21 kwietnia 2017 r. (nr
pisma: VIL610.11.2016.JZ), w ktérym Rzecznik zglosit swdj udziat i przedstawit
stanowisko w sprawie o sygn. akt P 8/17, zgodnie z treScia tego pisma, przedstawiam

uzasadnienie zgloszonego stanowiska.

Zgodnie z treécia art. 38 ustawy o partiach politycznych (Dz. U. z 2011 r., Nr 155,
poz. 924 ze zm.; dalej jako: ustawa), partia polityczna sklada Panstwowej Komisji
Wyborczej (dalej jako: PKW), nie pdzniej niz do 31 marca kazdego roku, sprawozdanie
o zrodtach pozyskania Srodkoéw finansowych, w tym o kredytach bankowych i warunkach
ich uzyskania oraz o wydatkach poniesionych ze $§rodkéw Funduszu Wyborczego
w poprzednim roku kalendarzowym (art. 38 ust. 1 ustawy). Do sprawozdania zatacza sie
opini¢ i raport bieglego rewidenta w zakresie wptywoéw na Fundusz Wyborczy partii
politycznej (art. 38 ust. 3 ustawy). Bieglego rewidenta wybiera PK'W, a koszty sporzadzenia
opinii iraportu pokrywane sa przez Krajowe Biuro Wyborcze (art. 38 ust. 3 ustawy).
Zgodnie z art. 38a ust. 1 ustawy o partiach politycznych, PKW w terminie 6 miesiecy
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od dnia zlozenia sprawozdania: 1) przyjmuje sprawozdanie bez zastrzezen; 2) przyjmuje
sprawozdanie ze wskazaniem uchybien; 3) odrzuca sprawozdanie.

Zgodnie z art. 38a ust. 2 ustawy o partiach politycznych, odrzucenie sprawozdania
nastepuje w przypadku: 1) prowadzenia przez partie polityczna dziatalno$ci gospodarczej;
2) pozyskiwania $rodkéw finansowych ze zbidrek publicznych; 3) gromadzenia §rodkow
finansowych poza rachunkiem bankowym z naruszeniem przepiséw art. 24 ust. 8 ustawy
o partiach politycznych; 4) przyjmowania lub pozyskiwania $rodkéw finansowych z innych
zrédet niedozwolonych; 5) gromadzenia lub dokonywania wydatkéw na kampanie
wyborcze z pominieciem Funduszu Wyborczego; 6) gromadzenia $rodkéw finansowych
Funduszu Wyborczego poza oddzielnym rachunkiem bankowym z naruszeniem przepisu
art. 36 ust. 3 ustawy o partiach politycznych; 7) przyjmowania wartosci niepienieznych
z naruszeniem przepisow art. 25 ust. 4a ustawy o partiach politycznych. Inne przypadki
odrzucenia sprawozdania przewiduje art. 38a ust. 3 ustawy o partiach politycznych.

Skutek odrzucenia sprawozdania finansowego uregulowany jest w art. 38d ustawy
o partiach politycznych. W my$l tego przepisu, w przypadku odrzucenia przez PKW
sprawozdania lub — w razie skargi na postanowienie o odrzuceniu sprawozdania —
w przypadku oddalenia skargi przez Sad Najwyzszy (dalej jako: SN), partia polityczna traci
prawo do otrzymania subwencji w nastgpnych 3 latach, w ktérych uprawniona jest do jej
otrzymywania. Termin ten liczy sie¢ od poczatku kwartalu nastepujacego po kwartale,
w ktérym nastapito odrzucenie sprawozdania, a w razie zlozenia skargi na postanowienie
o odrzuceniu sprawozdania termin ten liczy si¢ od poczatku kwartatu nastepujacego
po kwartale, w ktorym nastapito oddalenie skargi przez SN.

Subwencja, ktérej utrate przewiduje art. 38a ustawy o partiach politycznych,
przystuguje partii politycznej na podstawie art. 28 tej ustawy. Zgodnie z art. 28 ust. 1 pkt 1
ustawy, partia polityczna, ktéra w wyborach do Sejmu samodzielnie tworzac komitet
wyborczy otrzymala w skali kraju co najmniej 3% waznie oddanych gloséw na jej
okregowe listy kandydatéw na postow, ma prawo do otrzymywania przez okres kadencji
Sejmu, w trybie i na zasadach okreslonych w tej ustawie, subwencji z budzetu panistwa na
dziatalno§¢ statutowa.

Wysoko$¢ subwencji oraz zasady jej przyznawania reguluja dalsze przepisy ustawy

o partiach politycznych — w szczegdlnoSci art. 28 1 29 ustawy. Zgodnie z art. 33 ust. 1



ustawy, wydatki zwiazane z subwencja pokrywane sa z budzetu panstwa w czesci Budzet,
finanse publiczne i instytucje finansowe.

Jesh chodzi o zasady finansowania kampanii wyborczych to nalezy podkreslié, ze
zgodnie z art. 35 ustawy o partiach politycznych partia polityczna tworzy staty Fundusz
Wyborczy w celu finansowania udzialu partii politycznej w wyborach do Sejmu i do
Senatu, w wyborach Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, w wyborach do Parlamentu
Europejskiego oraz w wyborach organéw samorzadu terytorialnego (art. 35 ust. 1 ustawy
o partiach politycznych). Wydatki partii politycznej na cel, o ktérym mowa w ust. 1, 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 (art.35 ust. 2 ustawy o partiach
politycznych). O utworzeniu Funduszu Wyborczego, a takze o jego likwidacji partia
polityczna zawiadamia PKW (art. 35 ust. 3 ustawy o partiach politycznych).

Niemniej jednak istotne regulacje dotyczace finansowania kampanii wyborczych
zawiera réwniez ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. Kodeks wyborczy (Dz. U. z 2017 r., poz.
15). Przepisy Kodeksu wyborczego przewiduja mozliwos¢ odrzucenia przez PKW
sprawozdania finansowego komitetu wyborczego (a takze komitetu wyborczego partii
politycznej), miedzy innymi w przypadku stwierdzenia przyjgcia przez komitet wyborczy
partii politycznej $rodkéw finansowych pochodzacych zinnego Zrédla niz Fundusz
Wyborczy (art. 144 § 1 pkt 3 lit. ¢ Kodeksu wyborczego). Odrzucenie przez PKW
sprawozdania finansowego komitetu wyborczego partii politycznej pociaga za soba istotne
konsekwencje finansowe — zgodnie z art. 148 § 2 Kodeksu wyborczego, w razie odrzucenia
przez PKW sprawozdania finansowego lub odrzucenia skargi, o ktérej mowa w art. 145 § 1
Kodeksu wyborczego, przystugujaca partii politycznej subwencja, o ktérej mowa w art. 28
ustawy o partiach politycznych, pomniejszona zostaje o kwotg stanowiacq réwnowarto$é
trzykrotnoSci  wysokoséci Srodkow pozyskanych lub wydatkowanych z naruszeniem
przepisdéw, o ktdérych mowa w art. 144 § 1 pkt 3 Kodeksu wyborczego.

Powyzsze zestawienie przepisow ustawy o partiach politycznych i Kodeksu
wyborczego oznacza, ze uchybienie przez komitet wyborczy partii politycznej zasadom
finansowania kampanii wyborczej w postaci przyjecia przez komitet wyborczy partii

politycznej $rodkéw finansowych pochodzacych z innego Zrédla niz Fundusz Wyborczy



(np. bezposrednio zrachunku bankowego partii politycznej z pominigciem Funduszu
Wyborczego) skutkuje odrzuceniem przez PKW sprawozdania finansowego komitetu
wyborczego partii politycznej (na podstawie art. 144 § 1 pkt 3 lit. ¢ Kodeksu wyborczego),
a nastepnie odrzuceniem przez PKW sprawozdania partii politycznej (na podstawie art. 38a
ust. 2 pkt 5 ustawy o partiach politycznych, tj. z powodu gromadzenia lub dokonywania
wydatkéw na kampanie wyborcze z pominieciem Funduszu Wyborczego). Tym samym
uchybienie to jest sankcjonowane dwukrotnie (podwdjnie) — najpierw poprzez zmnigjszenie
przystugujacej partii politycznej subwencji, o ktérej mowa w art. 28 ustawy o partiach
politycznych, o kwote stanowiaca réwnowarto$¢ trzykrotnosci wysoko$ci Srodkéw
pozyskanych lub wydatkowanych z naruszeniem przepiséw, o ktérych mowa w art. 144 § 1
pkt 3 Kodeksu wyborczego (na podstawie art. 148 § 2 Kodeksu wyborczego), a nastepnie
w postaci utraty przez parti¢ polityczng prawa do otrzymywania subwencji w nastepnych
3 latach, w ktérych uprawniona jest do jej otrzymywania (art. 38d ustawy o partiach
politycznych).

W omawianej sprawie PKW, dziatajac na podstawie art. 38a ust. 1 pkt 3 w zwiazku
z art. 38a ust. 2 pkt 5 ustawy o partiach politycznych, uchwala z dnia  pazdziernika 2016 r.
odrzucita sprawozdanie partii politycznej P o zrodtach pozyskania Srodkéw
finansowych, w tym o kredytach bankowych 1 warunkach ich uzyskania oraz o wydatkach
poniesionych ze srodkéw Funduszu Wyborczego w 2015 r. (zwane dalej: sprawozdaniem
finansowym).

Jako powdd odrzucenia w/w sprawozdania finansowego PKW wskazata
na naruszenie art. 35 ust. 2 ustawy o partiach politycznych. Zgodnie ze stanowiskiem PKW,
przedstawionym w uzasadnieniu do przedmiotowe]j uchwaty, stwierdzenie naruszenia przez
P art. 35 ust. 2 ustawy o partiach politycznych jest konsekwencja uprzedniego
odrzucenia przez PKW sprawozdania finansowego komitetu wyborczego P
uczestniczacego w wyborach parlamentarnych przeprowadzonych w pazdzierniku 2015 r.

Uchwata PKW w sprawie odrzucenia sprawozdania finansowego komitetu
wyborczego P zostata podjeta dnia lipca 2016 r., anastgpnie zostala
utrzymana w mocy postanowieniem SN z dnia ~ wizeSnia 2016 r. (sygn. akt ).
Jak wynika z powotanej uchwalty PKW, przyjecie przez komitet wyborczy P
kwoty z1, przelanej na konto tego komitetu bezposrednio z rachunku biezacego P



, stanowito przyjecie przez komitet wyborczy Srodkéw pochodzacych z innego
zrédta niz Fundusz Wyborczy. PKW ustalita, ze =zeS$rodkow tych komitet
wyborczy finansowal wydatki, afakt ten potwierdzaja zapisy w historii jego
rachunku bankowego: w dniach i sierpnia 2015 r. dwukrotnie pobrano z rachunku
srodki w tacznej  kwocie zt w celu dokonania platnosci gotowkowych,
a dnia sierpnia 2015 r. dokonano przelewem ptatnosci w kwocie zt. Dopiero dnia

sierpnia 2015 r. narachunek bankowy komitetu wptynela pierwsza wptlata srodkow

pochodzacych z Funduszu Wyborczego P Z kolei dnia wrze$nia 2015 r.

z rachunku bankowego komitetu przelano na rachunek biezacy P kwote
zt tytutem zwrotu wplaty nieprawidtowe;.

Pelnomocnik finansowy komitetu wyborczego P W wyjasnieniach
ztozonych w toku badania przez PKW sprawozdania finansowego tego komitetu wskazat na
fakt, ze nieprawidlowe] wplaty srodkéw z rachunku biezacego P na rzecz
komitetu wyborczego P (z pominigciem Funduszu Wyborczego) dokonano
przez pomytke, a po wykryciu btedu dnia  wrzesnia 2015 r. niezwlocznie zwrdcono $rodki
pozyskane z niedozwolonego zrodia.

Zdaniem PKW przekazanie Srodkéw finansowych komitetowi wyborczemu P

bezposrednio z rachunku biezacego P stanowi naruszenie art. 35 ust. 2
ustawy o partiach politycznych. Zgodnie z treScia powolanego przepisu, finansowanie
udziatu partii w wyborach do Sejmu i do Senatu, w wyborach Prezydenta Rzeczypospolite;j
Polskiej, w wyborach do Parlamentu Europejskiego oraz w wyborach organéw samorzadu
terytorialnego moze by¢ dokonywane jedynie za posrednictwem Funduszu Wyborczego
od dnia rozpoczecia kampanii wyborczej. Tym samym P powinna byta najpierw
przela¢ w formie wplaty wiasnej Srodki finansowe na Fundusz Wyborczy, a nastepnie
dokona¢ przelewu z Funduszu Wyborczego na rachunek komitetu wyborczego.

Tym samym, skutkiem odrzucenia sprawozdania finansowego P
o zrodtach pozyskania $rodkdéw finansowych, w tym o kredytach bankowych i warunkach
ich uzyskania oraz o wydatkach poniesionych ze S$rodkéw Funduszu Wyborczego
w poprzednim roku kalendarzowym bedzie utrata prawa do otrzymania subwencji
w nastgpnych 3 latach, w ktorych partia polityczna bylaby uprawniona do jej otrzymywania.

Utrata prawa do subwencji dotyczy kwoty okoto zt.



Uchwale PKW =z pazdziernika 2016 r. zaskarzyta w catoSci P

Zaskarzone] uchwale zarzucila naruszenie nastgpujacych przepiséw ustawy z dnia

27 czerwca 1997 r. o partiach politycznych:

1)

2)

3)

4)

art. 38a ust. 2 pkt 5 ustawy o partiach politycznych w zwiazku z art. 38a ust. 1 pkt 3 tej
ustawy w zwiazku z art. 38d tej ustawy, przez ich nieprawidlowe zastosowanie
polegajace na  odrzuceniu sprawozdania, mimo  niekonstytucyjnoSci = wyzej
wymienionych przepiséw z uwagi na ich niezgodno§¢ z art. 2, art. 11 ust. 1, art. 31 ust. 3
i art. 64 ust. 1 Konstytucji RP;

art. 38a ust. 2 pkt 5 ustawy o partiach politycznych w zwiazku z art. 35 ust. 2 tej ustawy,
przez ich niewla$ciwe zastosowanie polegajace na uznaniu, ze P
sfinansowata kampani¢ wyborcza z pominigciem Funduszu Wyborczego, podczas gdy
otrzymata zwrot §rodkéw, ktére w dniu sierpnia 2015 r. zostaly przelane z konta
biezacego partii na konto komitetu wyborczego P ;

art. 38a ust. 2 pkt 5 ustawy o partiach politycznych w zwigzku z art. 35 ust. 2 tej
ustawy, przez ich niewlaSciwa interpretacje polegajaca na przyjeciu, ze finansowanie
przez partig polityczna udziatu w wyborach z pominieciem Funduszu Wyborczego partii
stanowi podstawe do odrzucenia sprawozdania finansowego partii politycznej, podczas
gdy jedynie dokonywanie wydatkbw na kampani¢ wyborcza z pominigciem
Funduszu Wyborczego moze stanowi¢ podstawg do odrzucenia sprawozdania
finansowego partii politycznej;

art. 38a ust. 2 pkt 5 ustawy o partiach politycznych w zwiazku z art 35 ust. 2 tej ustawy,
przez ich niewlaSciwe zastosowanie 1 uznanie, ze dokonanie przelewu
bezposrednio z rachunku biezacego partii na rachunek komitetu wyborczego stanowi
dokonywanie wydatkéw na kampani¢ wyborcza z pominigciem Funduszu Wyborczego,
podczas gdy dokonanie przelewu na rzecz komitetu wyborczego nie stanowi wydatku

na kampani¢ wyborcza.

Niezaleznie od powyzszych zarzutéw pelmomocnik P zarzucit takze

naruszenie:



5) art. 38a ust. 1 pkt 3 ustawy o partiach politycznych w zwiazku z art. 38a ust. 2 pkt 5
ustawy o partiach politycznych w zwiazku z art. 35 ust. 2 tej ustawy w zwiazku
zart. 144 § 1 pkt 3 lit. ¢ Kodeksu wyborczego, przez ichbledne zastosowanie
i odrzucenie sprawozdania finansowego P na skutek przekazania przez partie
srodkéw bezposdrednio z jej rachunku biezacego na rachunek komitetu wyborczego,
podczas gdy sytuacja taka stanowi przyjecie przez komitet wyborczy $rodkow
pochodzacych z innego zrodta niz Fundusz Wyborczy 1 w sytuacji takiej zastosowanie
znajdzie zawsze ustawa szczegdlna, tj. Kodeks wyborczy, przewidujacy w takim
wypadku sankcje w postaci odrzucenia sprawozdania finansowego komitetu wyborczego

partii politycznej.

Postanowieniem z dnia 14 grudnia 2016 r., w sprawie o sygn. akt , Sad
Najwyzszy wystapit do Trybunatu Konstytucyjnego z pytaniem prawnym. Warto zauwazyc¢,
ze w przedmiocie zaskarzenia SN wskazal, Ze ,,podstawe prawna podjecia przez Panstwows,
Komisje Wyborcza zaskarzonej uchwaty stanowity art. 38a ust. 1 pkt 3 w zwiazku z art. 38a
ust. 2 pkt 5 ustawy o partiach politycznych. Przepisy te saq objete pytaniem prawnym
skierowanym do Trybunalu Konstytucyjnego. Skutek odrzucenia sprawozdania
finansowego przewiduje art. 38d ustawy o partiach politycznych. Przepis ten nie stanowit,
co prawda, podstawy prawnej wydania przez Panstwowa Komisje Wyborcza zaskarzonej
uchwaty, jednak skutek w nim przewidziany wynika ex Jlege i jest «automatycznymp»
nastepstwem odrzucenia przez PKW sprawozdania finansowego partii politycznej. Stad
pytanie prawne co do zgodnoéci z Konstytucja dotyczy takze tego przepisu. Z niego
bowiem wynika dla partii politycznej dotkliwa sankcja zwiazana z odrzuceniem
sprawozdania finansowego partii przez Panstwowa Komisje Wyborcza”.

Powazne watpliwo$ci SN co do zgodnosci z Konstytucja RP budza wymienione
w sentencji postanowienia przepisy ustawy o partiach politycznych w zakresie, w jakim:
., 1) przewidujqg obowiqzek odrzucenia przez Panstwowq Komisje Wyborczg sprawozdania
finansowego partii politycznej w kazdym przypadku gromadzenia lub dokonywania
wydatkéw na kampanie wyborcze z pominigciem funduszu wyborczego (art. 38a ust. 1 pkt 3

w zwigzku z art. 38a ust. 2 pkt 5 ustawy o partiach politycznych), niezaleznie



od okolicznosci, przyczyn i skali naruszen przepiséw o finansowaniu kampanii wyborczych
oraz wartosci Srodkow gromadzonych lub wydatkowanych niezgodnie z tymi przepisami;

2) przewidujq «automatycznyy skutek odrzucenia przez Panstwowq Komisje Wyborczg
sprawozdania finansowego partii politycznej w postaci utraty przez partig polityczng prawa
do otrzymywania subwencji w nastgpnych 3 latach, w ktorych uprawniona jest do jej
otrzymywania (art. 38d ustawy o partiach politycznych), niezaleznie od okolicznosci,
przyczyn i skali naruszen przepiséw o finansowaniu kampanii wyborczych oraz wartosci
Srodkow gromadzonych lub wydatkowanych niezgodnie z tymi przepisami;

3) przewidujg w kazdym przypadku gromadzenia lub dokonywania wydatkow na kampanie
wyborcze z pominigciem funduszu wyborczego (przyjecia przez komitet wyborczy partii
politycznej srodkow finansowych pochodzgcych z innego Zrddta niz fundusz wyborczy),
po zastosowaniu sankcji z art. 148 § 2 Kodeksu wyborczego, kolejng (drugg) sawkcje
za naruszenie przepisow o finansowaniu kampanii wyborczych w postaci pozbawienia partii

politycznej prawa do otrzymywania subwencji w nastepnych 3 latach”.

Zadane Trybunatowi Konstytucyjnemu przez SN pytanie prawne ma charakter
zakresowy, jako ze ,,Sad Najwyzszy nie kwestionuje zgodnosci z Konstytucja RP samej
zasady natozenia na partie polityczna sankcji w zwiazku z naruszeniem przez partie regul
finansowania kampanii wyborczych (w szczeg6lno$ci — gromadzenia lub dokonywania
wydatkéw na kampanie wyborcze z pominieciem Funduszu Wyborczego). Poddaje
natomiast w watpliwo$¢ zgodno$¢ z Konstytucja regulacji, ktére przewiduja obowiazek
odrzucenia przez Panstwowa Komisje Wyborcza sprawozdania finansowego partii
politycznej w kazdym przypadku gromadzenia lub dokonywania wydatkéw na kampanie
wyborcze z pominigciem Funduszu Wyborczego oraz «automatyczny» skutek odrzucenia
przez Panstwowa Komisje Wyborcza sprawozdania finansowego partii politycznej
w postaci utraty przez parti¢ polityczna prawa do otrzymywania subwencji w nastgpnych
3 latach, w ktérych partia uprawniona jest do jej otrzymywania, niezaleznie
od okoliczno$ci, przyczyn i skali naruszen przepisdw o finansowaniu kampanii wyborczych
oraz warto$ci $rodkéw gromadzonych lub wydatkowanych niezgodnie z tymi przepisami,
a takze bez uwzglednienia tego, ze sankcje za takie naruszenie (w postaci utraty czeéci

subwencji) przewiduja juz przepisy Kodeksu wyborczego [...]. Z zakwestionowanych



przepisoéw wynika bowiem, Ze bez wzgledu na skal¢ naruszen prawa (przepiséw
o finansowaniu kampanii wyborczych), okoliczno$ci i przyczyny tych naruszen, stopien
winy 0séb odpowiedzialnych za finanse partii (umys$Ilno$¢ czy zwykly blad) oraz wartosé
srodkow gromadzonych lub wydatkowanych niezgodnie z tymi przepisami, konsekwencje
prawne tych naruszen sa niezwykle dotkliwe dla ugrupowan politycznych, co — biorac
pod uwage strukture przychodoéw partii politycznych w Polsce (majacych swoje zZrodio
przede wszystkim w subwencjach budzetowych) — prowadzi¢ moze do faktycznego
pozbawienia partii mozliwoSci prowadzenia dziatalno$ci politycznej na wigksza skale
anawet do ich likwidacji z powodu braku $rodkéw finansowych”.

SN zwrécit réwniez uwage na brak zréznicowania sankcji w przypadku wystapienia
uchybien w sprawozdaniach finansowych partii politycznych, jak 1 ich komitetow
wyborczych, wskazujac, ze przepis z art. 38a ust. 2 pkt 5 ustawy o partiach politycznych
,halezy uznaé¢ za zbyt ogdlny irygorystyczny ze wzgledu na to, ze daje podstawe
do odrzucenia sprawozdania finansowego partii politycznej w kazdej sytuacji naruszenia
przepiséw wymagajacych gromadzenia lub dokonywania wydatkdw na kampanie wyborcze
wylacznie za posrednictwem Funduszu Wyborczego, niezaleznie od skali i przyczyn ich
naruszenia oraz warto$ci Srodkéw zgromadzonych lub wydatkowanych w ten sposéb,
chociaz sankcja grozaca partii politycznej za naruszenie tych przepisbw moze zawazyé
na egzystencji partii”, a takze nadmieniajac, ze ,,ustawa o partiach politycznych (w art. 38a
ust. 2 pkt 5 iart.38d) zréwnuje wszelkie naruszenia przez parti¢ polityczna prawa
(przepiséw regulujacych zasady finansowania kampanii wyborczych) bez wzgledu na to,
czy naruszenie to zostalo dokonane w sposdb zawiniony, czy tez niezawiniony,
a w przypadku zawinionym nie réznicuje stopnia winy (umy$no$¢, razace niedbalstwo,
zwykle zaniedbanie lub blad). Nie bierze réwniez pod uwage skali naruszen prawa,
powodujac takie same skutki (utratg prawa do subwencji na 3 lata), gdy nieprawidtowosci
dotyczyty kwoty kilku ziotych albo kilku milionéw ztotych”. SN wyrazil rowniez opinig, ze
art. 38a ust. 2 pkt 5 ustawy o partiach politycznych ,,nie przewiduje ustawowych kryteridw
pozwalajacych na ustalenie i oceng, jakie zachowania powinny si¢ miesci¢ w zakresie
zastosowania tego przepisu”. Jak zauwazyl SN, ustawodawca nie wyposazyl PKW
w kompetencje do oceny naruszen w sprawozdaniach finansowych partii politycznych, jak

i ich komitetéw wyborczych, gdyz,Panstwowa Komisja Wyborcza jako organ wiadzy



publicznej dziatajacy na podstawie prawa i w granicach prawa (art. 7 Konstytucji RP) nie
ma mozliwoéci dokonywania jakichkolwiek ocen dotyczacych okolicznoéci, przyczyn
i skali naruszen przepiséw o finansowaniu kampanii wyborczych oraz wartosci Srodkow
gromadzonych Iub wydatkowanych niezgodnie z tymi przepisami, jezeli prawo stanowione
jej na to nie pozwala (nie przewiduje i nie dopuszcza takich ustalen i ocen). W efekcie
Panstwowa Komisja Wyborcza jako organ, ktory przyjmuje sprawozdania finansowe partii
politycznych, zostala pozbawiona mozliwoSci oceny charakteru ewentualnych naruszen
prawa, jej rola sprowadza si¢ do stwierdzenia naruszenia (np. art. 35 ust. 2 ustawy
o partiach politycznych), ktére prowadzi do odrzucenia sprawozdania (art. 38a ust. 1 pkt 3
iart. 38a ust. 2 pkt 5 ustawy o partiach politycznych) z dalsza konsekwencja w postaci
pozbawienia partii politycznej ex lege prawa do subwencji (art. 38d ustawy o partiach
politycznych), bez wzgledu na to, co bylo przyczyna stwierdzonego naruszenia prawa, jaki
to naruszenie miato charakter i skale, z czego wynikato, czy bylo zawinione przez osoby
zajmujace si¢ finansowa strong dziatalnodci partii, w jaki sposob wptyneto na wizerunek
partii jako osoby prawa publicznego, spoteczne postrzeganie jej jako podmiotu rzetelnego
i dbajacego w nalezyty sposdb o przejrzysto$¢ i zgodno§¢ z prawem jej dziatan”.
Na opisany wyzej budzacy watpliwosci SN ,automatyzm” odrzucenia przez PKW
sprawozdan finansowych powotata si¢ w toku postepowania P , wskazujac,
Ze ,,[...] naruszenie przez parti¢ polityczna P art. 35 ust. 2 ustawy o partiach
politycznych stanowi przestanke odrzucenia jej sprawozdania finansowego na podstawie
art. 38a ust. 1 pkt 3 w zwiazku z art. 38a ust. 2 pkt 5 ustawy. Powotane przepisy maja przy
tym charakter kategoryczny i nie pozostawiaja zadnego marginesu na oceng stopnia ich
naruszenia lub tego, czy nastapito ono wskutek umyslnego dzialania osoby dokonujacej
wplaty na rzecz Komitetu Wyborczego, czy tez osoba ta dzialala pod wpltywem bledu.
Nie ma tez znaczenia dla oceny sprawozdania finansowego partii politycznej wysokosé
kwoty $rodkéw wydatkowanych z naruszeniem przepisow ustawy o partiach politycznych.
Stanowisko przyjete przez PKW w tej kwestii jest zgodne ze stanowiskiem
prezentowanym w orzecznictwie Sadu Najwyzszego, w szczegdlnoSci w postanowieniach:
z 17 wrzeénia 2004 r., IIT SW 44/04, z 2 wrzesnia 2005 r., IIT SW 9/05 oraz ITT SW 10/05,
z 4 sierpnia 2006 r., III SW 16/06”. Na kategoryczno$¢ przepiséw zar6wno ustawy
o partiach politycznych, jak i Kodeksu wyborczego, wskazata takze PKW, nadmieniajac, ze
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,JPanstwowa Komisja Wyborcza byta obowiazana odrzuci¢ oba sprawozdania finansowe,
a konsekwencje w postaci pomniejszenia subwencji oraz pozbawienia prawa do niej
nastepuja z mocy prawa i nie moga mieé¢ wplywu na tre$¢ postanowienia Panstwowej
Komisji Wyborczej, zwigzane]j kategorycznymi przepisami art. 144 § 1 pkt 3 lit. ¢ Kodeksu
wyborczego oraz art. 38a ust. 2 pkt 5 ustawy o partiach politycznych”.

Biorac pod uwage powyzsze, zasadnicze watpliwo$ci SN budzi to, czy opisany wyzej
stan prawny urzeczywistnia zasade demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji
RP) oraz ,,czy swoisty ,,automatyzm” konsekwencji odrzucenia sprawozdania finansowego
partii politycznej (pozbawienie jej ex lege prawa do otrzymywania subwencji przez
nastepne 3 lata) jest uzasadniony z punktu widzenia zasady wolnoSci tworzenia i dziatania
partii politycznych (art. 11 ust. 1 Konstytucji RP), a takze zasady proporcjonalno$ci
w zakresie ograniczenia korzystania z konstytucyjnych praw iwolnosci (art. 31 ust. 3

Konstytucji) RP oraz ochrony praw majatkowych (art. 64 ust. 1 Konstytucji RP)”.

Art. 11 ust. 1 Konstytucji RP stanowi, iz partie polityczne zrzeszaja na zasadach
dobrowolnoéci i réwno$ci obywateli polskich w celu wplywania metodami
demokratycznymi na ksztattowanie polityki panstwa. Z tego przepisu mozna wyprowadzi¢
norme stanowigca gwarancj¢ wolno$ci tworzenia i dzialania zrzeszen, jakimi sg partie
polityczne'. Trybunat Konstytucyjny podkreélil, ze wolnoéé zagwarantowana w art. 58
Konstytucji RP oznacza swobode tworzenia przez obywateli réznego rodzaju zrzeszen
obywatelskich. Partie polityczne sa wla$nie jedna z form organizacyjnych, w ramach ktérej
wolno$é taka moze byé realizowana®. W wyroku z § marca 2000 r. (sygn. akt P 1/99)
Trybunal Konstytucyjny stwierdzil, ze partia polityczna jest z jednej strony forma
urzeczywistniania wolnoci zrzeszania sig, 1 w szczegdlnoSci realizowania aspiracji
do zorganizowanego wspoétdziatania w sprawowaniu wladzy, z drugiej strony natomiast
przez jej zdolno$¢ oddzialywania na ksztaltowanie polityki panstwa stanowi element
systemu politycznego. Prawo konstytucyjne uznaje partie polityczne nie tylko za wazny,
ale takze za konstytucyjnie niezbedny element liberalnego demokratycznego porzadku

prawnego.

' R. Piotrowski, Demokracja a finansowanie partii politycznych w $wietle Konstytucji RP, ,,Studia Iuridica Lublinensia”
2014, t. XX11, s. 280.
2 Ibidem., s. 288; tak tez Trybunat Konstytucyiny w uzasadnieniu wyroku z dnia 10 kwietnia 2002 r. (K 26/00).
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Partie nalezy uznac¢ z ustrojowego punktu widzenia za szczegdlng kategorie zrzeszen
obywatelskich, ktérych rola polega na udziale w ksztaltowaniu polityki panstwa’.
Wyznaczy¢ wiec mozna wynikajace z Konstytucji RP dwa ujecia: przedmiotowe, dotyczace
partii jako instytucji ustroju politycznego (art. 11) oraz podmiotowe, gwarantujace wolnosé

zrzeszania sie obywateli w partie (art. 58)".

Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego wskazuje, ze prawo zrzeszania sie
obywateli w partie polityczne nie wyklucza mozliwo$ci ustanowienia przez ustawodawce
procedur korzystania z tego prawa. Wszelkie ograniczenie wolnoSci i praw moze nastapic¢
jednak tylko wowczas, gdy dopuszczone jest w sposdéb wyrazny w innych przepisach
konstytucyjnych, badz gdy konieczne jest zharmonizowanie tej wolno$ci
z innymi normami, zasadami lub wartosciami konstytucyjnymi. Ponadto, ograniczenia
wolnoéci moga by¢ wprowadzane tylko w niezbednym zakresie, w razie konieczno$ci, oraz
co wazne, tylko w niezb¢dnym wymiarze. Ustawodawca moze wigc nakladaé rdznego
rodzaju ograniczenia pod warunkiem, ze pozostawal beda one w racjonalnym zwiazku
z interesem publicznym, ktéremu maja stuzy¢, i ze zakres tych ograniczen pozostanie
wspotmierny do rangi tego interesu. Kwestia ta zostanie szerzej oméwiona w dalszej czesci

niniejszego pisma.

Wszelkie rozwigzania, ktére moga wpltyna¢ na funkcjonowanie partii politycznych
powinny by¢ skonstruowane z namystem. Tymczasem, w mysl rozpatrywanych przepisoéw
art. 38a ust. 1 pkt. 3 i art. 38a ust. 2 pkt. 5 ustawy o partiach politycznych, odrzucenie
sprawozdania partii nastgpuje we wskazanych przypadkach naruszenia przepiséw ustawy
bez wzgledu na okolicznosci i skale naruszenia. Jak juz zostato zauwazone, stosownie do
postanowienia art. 38d ustawy o partiach politycznych, w przypadku odrzucenia przez PKW
sprawozdania, partia polityczna ,.traci prawo do otrzymania subwencji w nastgpnych trzech

latach, w ktérych uprawniona jest do jej otrzymywania”.
Nalezy zauwazy¢, ze obowiazujacy system finansowania partii politycznych

wprowadzono w 2001 roku. Uchwalajac nowa Ordynacje wyborcza do Sejmu RP
ido Senatu RP 12 kwietnia 2001 roku (Dz. U. z 2007 r., Nr 190, poz. 1360 ze zm.),

3 R. Piotrowski, Demokracja a finansowanie partii politycznych w $wietle Konstytucji RP, ,,Studia Turidica Lublinensia”
2014, t. XXI1, s. 280.

* A. Lawniczak, A. Preisner, Wolno$é zrzeszania si¢ w partie polityczne [w:] M. Jablonski, Realizacja i ochrona
konstytucyjnych wolnosci i praw jednostki w polskim porzqdku prawnym, Wroctaw 2014.



dokonano powaznej nowelizacji ustawy o partiach politycznych. Ustalono, Ze podstawe
finansowania beda $rodki publiczne przekazywane na dziatalno$¢ partii w postaci subwencji
na cele statutowe. Ograniczono inne zZrodia pozyskiwania funduszy, m.in. calkowicie
zakazujac finansowania przez osoby prawne. Partie moga by¢ odtad finansowane ze sktadek
cztonkowskich, darowizn (w okre§lonej wysoko$ci i tylko od 0sdb fizycznych), spadkow,
zapiso6w, dochodéw z majatku oraz ze §rodkdéw publicznych: wspomnianych juz statych
subwencji budzetowych oraz dotacji zwiazanych z kosztami niektérych kampanii
wyborczych (do Sejmu i Senatu, Parlamentu Europejskiego). Partie polityczne mogg

réwniez zaciagaé kredyty.

Jak zauwazyt Trybunal Konstytucyjny, finansowanie partii politycznych z budzetu
panstwa ,,moze by¢ usprawiedliwione i prawnie dopuszczalne — partie sa bowiem zgodnie
z przyjetym w Polsce modelem prawnym skladnikiem systemu parlamentarnego” (por.
uzasadnienie orzeczenia Trybunali Konstytucyjnego z 20 grudnia 1994 r. w sprawie K
8/94). Taki system budzetowego i pozabudzetowego finansowania partii znajduje takze
powazne oparcie w zaleceniach Rady Europy i OBWE?’. Zgodnie z danymi Instytutu IDEA,
w zdecydowanej wiekszoSci panstw europejskich wystepuja rézne formy finansowania
partii politycznych z budzetu paistwa. Warto podkresli¢, Ze wprowadzajac nowy system
finansowania partii politycznych w Polsce w 2001 roku, jego tworcy zatozyli, ze bedzie
skutecznie ogranicza¢ sytuacje korupcjogenne w tak newralgicznej sferze, jaka jest
finansowanie polityki. Ponadto system taki mial wptynaé na realizacje zasady réwnych
szans w polityce, w tym takze réwnych szans wyborczych, gdyz uniezaleznia¢ to miato
ugrupowania polityczne od zasobnosci finansowej sympatykéw lub jej ewentualnych

(6
SpONSoréw .

Na podstawie analizy funkcjonowania systemu finansowania partii politycznych
z budzetu panstwa nalezy sformutowaé wniosek, ze wskutek wprowadzenia finansowania
z budzetu panstwa w 2001 roku, wszelkie inne przychody partii politycznych pochodzace
z innych dozwolonych zrodet, takich jak m.in. sktadki czlonkowskie, czy darowizny

od os6b fizycznych stanowia zdecydowanie mmiejsza, w wigkszo$ci przypadkdow wrecz

3 J. Zbieranck, Finansowanie partii politycznych — czy i jakie zmiany?, Warszawa 2015; J. Zbieranek, Miedzy $rodkami
publicznymi a wplatami od obywateli. Propozycje finansowania partii politycznych, Warszawa 2016.

S P. Uzieblo, Zasada réwnosci wyboréw parlamentarnych w panstwach europejskich i poludniowoamerykanskich,
Warszawa 2013, s. 288-2809.
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marginalng cze§¢ partyjnych budzetéw’. Nie ulega watpliwosci, Ze przy jednoczesnym
catkowitym zakazie finansowania partii przez osoby prawne, subwencje z budzetu panstwa
staty sig¢ podstawowym zrédlem przychodu partii politycznych, ktére na podstawie wyniku
wybordéw do Sejmu (uzyskania odpowiedniego poparcia) spetnity ustawowe warunki dla ich
otrzymania z budzetu panstwa. Potwierdzaja to m.in. obliczenia procentowego udziatu kwot
subwencji w przychodach partii, ktore wynikaja ze ,,Sprawozdan o zrédtach pozyskania
srodkow finansowych przez partie polityczne” przekazywanych PKW. I tak, w 2013 roku
(rok, w ktérym nie odbywaty si¢ wybory) subwencje z budzetu panstwa stanowity odsetki
przychodow ponizszych ugrupowan wynoszace: Platforma Obywatelska RP — 78%, Prawo
i Sprawiedliwo$é — 86%, Ruch Palikota/ Two6j Ruch — 98%, Polskie Stronnictwo Ludowe —
75%, Sojusz Lewicy Demokratycznej — 62%". Z kolei w 2015 roku (rok wyborczy) bylo to:
Prawo i Sprawiedliwos¢ — 78,52%, Platforma Obywatelska RP — 75,50%, Polskie
Stronnictwo Ludowe — 70,37%, Twdj Ruch — 99,70%, Sojusz Lewicy Demokratycznej —
71,67%". Powyzsze tendencje sa w praktyce funkcjonowania polskich partii politycznych
po 2001 roku ugruntowane. Stanowia zreszta przedmiot czegstej krytyki przez Srodowiska
eksperckie, jako zbytnie duze uzaleznienie partii od §rodkéw z budzetu panstwa'®. Warto
podkresli¢é, zeskladki od czlonkéw nie przekraczaja zwykle 3% przychodéw
wspomnianych partii politycznych, nie dajac podstaw do stabilnego pokrywania nawet

podstawowych potrzeb struktur partii politycznych''.

Utrata subwencji przystlugujacej z budzetu panstwa w zdecydowanie negatywny
sposéb wplywa wiec na funkcjonowanie partii politycznej, a w szczegdlnoSci na realizacje
celu istnienia partii politycznych, jakim jest oddzialywanie metodami demokratycznymi
na ksztaltowanie polityki panstwa. W nawigzaniu do celow subwencji z budzetu panstwa
dla partii politycznych nalezy podkresli¢, ze utrata prawa do subwencji jest zwiazana
z rownoscia szans w polityce, bowiem znaczaco ogranicza ona mozliwosci podejmowania
konkurencji politycznej w wyborach i podejmowania skutecznej rywalizacji z innymi

ugrupowaniami. Jak podkresla si¢ w doktrynie: ,,Realne znaczenie na scenie politycznej ma

7 1. Zvieranek, Finansowanie partii politycznych — czy i jakie zmiany?, Warszawa 2015,

8 P. Uzigblo, Opinia prawna w sprawie zgodnosci z Konstytucjq przepiséw art. 38a ust. 2 oraz art. 38d ustawy
o partiach politycznych, Gdanisk 2016 (maszynopis).

? K. Skotnicki, Finansowanie partii politycznych w Polsce, Torutiskie Studia Polsko-Wioskie, T. XII, s. 79.

107, Zbieranek, Finansowanie partii politycznych — czy i jakie zmiany?, Warszawa 2015.

" Szerzej: T. Gasior, Problematyka finansowania partii politycznych w Polsce, Przeglad Sejmowy 2013, nr 5.
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jednak znacznie mniej partii, ktdrych liczba wynosi co najwyzej kilkanascie. Za partie takie
traktuje te [...], ktorych przedstawiciele sa wybierani w sktad Sejmu i Senatu, badz ktore
w nastepstwie wyboréw parlamentarnych — otrzymuja subwencje z budzetu panstwa”'”.
Nalezy w pelni zgodzi¢ si¢ wiec z opiniami, Ze pozbawienie partii politycznej subwencji
na okres 3 lat de facto skutkuje jej marginalizacja, ograniczeniem mozliwo$ci dziatania,
rozwoju, a tym samym moze prowadzié¢ do jej faktycznej likwidacji'’. Stanowié to bedzie
w tym wymiarze znaczace ograniczenie mozliwosci korzystania z wolno$ci zrzeszania sie

przez obywateli, w rozumieniu czionkostwa, a takze wspierania ugrupowania, z ktérego

programem obywatele si¢ najbardziej utozsamiaja.

Nalezy podkresli¢, ze zakonczenie faktycznej dziatalno$ci partii politycznej nie jest
w kazdym razie rownoznaczne z formalnym zakonczeniem istnienia partii politycznej
skutkujacym wykre$leniem z rejestru. Wiele partii bowiem pozostaje w rejestrze, mimo ze
w praktyce nie prowadzi zadnej aktywno$ci politycznej. W tym kontekScie nalezy
przywola¢ przyktady partii politycznych Liga Polskich Rodzin 1 Samoobrona, ktére nie
otrzymywaty po 2007 roku subwencji z budzetu panstwa. W pdzniejszych latach w praktyce
ich aktywno§¢ (rozumiana jako wypelnianie wolno§ci zrzeszania sie obywateli
przejawiajaca si¢ m.in. w dziatalno$ci organizacyjnej) byta §ladowa, natomiast wypelnianie
podstawowych funkcji partii politycznych miata miejsce w znikomym stopniu (nie
przejawiajac si¢ m.in. w udziale w wyborach). Ugrupowania te pozostaly na obrzezach
polityki, nie dajac sympatykom mozliwosci prezentowania swoich pogladéw, a takze

realizowania si¢ w organizacji.

Pozbawienie $rodkéw z budzetu panstwa, przy braku innych realnych zrodet
finansowania, stanowi dla partii politycznych trudno$¢ czesto nie do przezwycigzenia. Jak
si¢ wydaje, w szczegdlnosci ryzyko zakonczenia dziatalnosci dotyczy ugrupowan nowych,
ktére dopiero buduja swoje struktury osobowe. Nie posiadaja (jak niektdre ugrupowania,
ktére dziataty przed 1989 rokiem) one zadnego trwalego majatku (np. budynki), ktérego
sprzedaz umozliwiataby, w pewnym cho¢ stopniu, utrzymanie poziomu dziatalno$ci

ugrupowania mimo braku wsparcia z budzetu. Warto zauwazy¢, ze w doktrynie do$¢ czesto

12K . Skotnicki, Finansowanie partii politycznych w Polsce, Torufiskie Studia Polsko-Wioskie, T. XII, s. 79.
B p. Uzigbto, Opinia prawna w sprawie zgodnosci z Konstytucjq przepisow art. 38a ust. 2 oraz art. 38d ustawy
o partiach politycznych, Gdansk 2016 (maszynopis).
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formutowane sa, m.in. wtasnie w zwiazku z tymi tendencjami, postulaty zmniejszenia progu
poparcia w wyborach do Sejmu uprawniajacego do otrzymywania subwencji z 3% do 1%,
dowodzac ze obecna regulacja w tej mierze jest zbyt restrykcyjna i wyklucza mniejsze
partie z faktycznej rywalizacji politycznej i powoduje zepchniecie ich, bez Srodkow

z budzetu pafistwa, w polityczny niebyt'*.

W zwiazku z powyzszym nalezy stwierdzi¢, ze przepisy zawarte w art. 38a ust. 1 pkt
3 w zwiazku z art. 38a ust. 2 pkt 5 1 w zwiazku z art. 38d ustawy o partiach politycznych, a
w szczegdlno$ei sankcja ktorg przewiduja, moga w znaczacy sposob ograniczy¢, lub nawet
uniemozliwi¢ funkcjonowanie partii politycznych. Jak zauwaza si¢ w doktrynie: ,,Sens kary
tkwi w przymuszeniu do respektowania nakazdéw izakazdéw. Dzieki temu norma
sankcjonujaca motywuje adresatéw norm sankcjonowanych do poszanowania prawa”’’.
Trudno jednak uznaé, Zze sankcja prowadzaca de facto do eliminacji partii politycznej
spetnia takie kryteria. Jak zauwaza byty Przewodniczacy Panstwowej Komisji Wyborcze;,
sedzia Ferdynand Rymarz: ,Nadmierna wydaje si¢ sankcja obowiazujaca w przypadku
odrzucenia sprawozdania [...] w postaci catkowitej utraty prawa do subwencji w
nastepnych trzech latach. Kara taka moze stawia¢ pod znakiem zapytania materialny byt

partii”6.

Powotane przepisy ustawy o partiach politycznych przyjmuja, ze PKW zobligowana
jest odrzucié¢ przedtozone przez partie polityczne sprawozdania o zréddtach pozyskania
srodkéw finansowych, w tym o kredytach bankowych i warunkach ich uzyskania oraz o
wydatkach poniesionych ze §rodkdéw Funduszu Wyborczego z mocy prawa, jezeli zaistnieje
co najmniej jedna z ustawowych przestanek okreslonych w art. 38a ust 2 i 3. Przestanki te
obejmuja sytuacje, gdy partia polityczna: prowadzila dziatalno§¢ gospodarcza, pozyskiwata
$rodki finansowe ze zbidrek publicznych, gromadzita $rodki finansowe poza rachunkiem
bankowym, przyjmowata lub pozyskiwata $rodki finansowe z niedozwolonych Zrddet,
gromadzita lub dokonywata wydatkéw na kampanie wyborcze z pominieciem funduszu

wyborczego, gromadzita S$rodki finansowe Funduszu Wyborczego poza oddzielnym

¥ 1. Zbieranek, Finansowanie partii politycznych — czy i jakie zmiany?, Warszawa 2015.

* K. Kubuj, Opinia prawna na temat utraty przez partie polityczne prawa do otrgymywania subwencji z budietu
pabstwa w mysi art. 38d ustawy z 27 czerwea 1997 r. o partiach politycznych, Zeszyty Prawnicze BAS 2015, or 2.

' F. Rymarz, Jawnosé i kontrola finansowania dzialalnoéci statutowej partii (w praktyce Pavstwowej Komisji
Wyborczej), ,Przeglad Sejmowy" 2004, nr 3, s. 45.
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rachunkiem bankowym lub przyjmowata wartosci niepieni¢zne z naruszeniem ustawy.
Ponadto skutek taki nastepuje réwniez, gdy dojdzie do poreczenia kredytu w sposéb
nieprzepisany ustawa, a takze w razie nieprawidlowosci przy regulowaniu zobowiazan
przez partig.

Nalezy w tym miejscu podkresli¢ ze na podstawie obecnie obowiazujacych
przepiséw ustawy o partiach politycznych, Panstwowa Komisja Wyborcza ma obowiazek
przyja¢ lub odrzuci¢ sprawozdanie, bez mozliwo$ci oceny charakteru i skali naruszen,
potwierdzajac jedynie zaistnienie okoliczno$ci skutkujacych przyjeciem lub odrzuceniem
sprawozdania. Taki stan prawny niweczy racjonalno$¢ regulacji, a jak zauwazyt byly
Przewodniczacy Panstwowej Komisji Wyborczej, sedzia Ferdynand Rymarz: ,,uzasadnione
byloby zrdéznicowanie sankcji w zalezno$ci od wagi stwierdzonych naruszen. Obecna,
surowa sankcja jest mechanicznie stosowana bez wzgledu na rozmiar naruszef praw”'”.

Tym samym w razie stwierdzenia wystapienia przestanek powodujacych odrzucenie
sprawozdania skutki tego odrzucenia beda takie same bez wzgledu na skalg naruszenia, a
takze umys$lnos¢ czy tez nieumys$lnos¢ dziatania osoby, ktéra dopusScita si¢ naruszenia.

Zastosowanie wymienionej wyzej sankcji jest w gléwnej mierze konsekwencja
naruszenia prawa, jednak faktyczny brak mozliwosci zréznicowania sankcji (naktadana jest
ona gdy nieprawidtowosci dotycza kwoty kilku ztotych, jak tez kilkudziesieciu miliondw
ztotych i jej wymiar jest niezmienny), a takze ,,automatyzm” odrzucenia sprawozdania
finansowego, budzi w peli uzasadnione watpliwo$ci. Ustawodawca nie rdéznicuje uchybien
i naruszen w gospodarce finansowej partii politycznych, a skutki znikomego uchybienia
moga by¢ niewspdimiernie dotkliwe, a nawet mie¢ skutek w postaci zakonczenia
funkcjonowania partii politycznej — wziawszy pod uwage opisane juz we wczesniejszej
czeSci niniejszego stanowiska, realia funkcjonowania systemu finansowania partii

politycznych w Polsce.

Warto zauwazy¢ réwniez, ze brzmienie przepisow art. 38a ust. 1 pkt 3 w zwigzku
z art. 38a ust. 2 pkt 5 i w zwiazku z art. 38d ustawy o partiach politycznych budzi bardzo
powazne watpliwosci interpretacyjne. W piSmiennictwie wskazuje sie, ze nie jest oczywista

interpretacja zgodnie, z ktora partia polityczna traci prawo do otrzymywania subwencji

7 Ibidem.
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na okres 3 lat, ale okres ten konczy si¢ kazdorazowo wcze$niej, jesli nastapi zakonczenie
kadencji Sejmu 1 nowe wybory. Brak jasnosci w tej kwestii, a jednocze$nie §wiadomo$é
ogromnych konsekwencji jakie wynikajg z utraty subwencji, mialy nawet w niektérych
przypadkach wptywaé na podejmowanie decyzji politycznych przez ugrupowania
polityczne. Przywoluje sie przy tym przyktad wyboréw 2007 roku'®. Jak zauwaza sie
w doktrynie: ,Przepisy te, zwlaszcza odnoszace si¢ do sprawozdaf, rodza powazne
rozbiezno$ci interpretacyjne. Nalezy bowiem pamiegtaé, Ze subwencje wyptacane sa partiom
politycznym do konca kadencji. Powstaje zatem pytanie, czy kara moze obowiazywaé
dhizej niz kadencja, w szczegdlnosci, gdy doszto do jej skrocenia. W literaturze przedmiotu
sa w tym przypadku rézne interpretacje. Jedni autorzy uwazaja, ze koniec kadencji oznacza,
ze nie moga mie¢ zastosowania wszelkie zwiazane z nia kary. Inni [...] uznaja, ze kara
biegnie niezaleznie od korica kadencji i partia polityczna nie moze otrzymywac subwencji
rowniez w kolejnej kadencji (amoze nawet kadencjach). Tak znaczne rozbieznoS$ci
w wyktadni postanowien ustawy o partiach politycznych ukazujg bardzo wyraznie wady tej

243410
regulacji” .

Brak wtasciwej i jasnej sankcji w ustawie o partiach politycznych budzi wiec
powazne watpliwosci w kontekscie zgodnoéci kwestionowanej regulacji z art. 2 Konstytucji
RP, a w szczegdlnosci zawartej w tym przepisie doniostej zasady przyzwoitej legislacji.
Z zasady tej w sposéb oczywisty wywodzi si¢, m.in. zasada dostatecznej okreslonosci, ktora
nakazuje ustawodawcy formutowanie przepiséw prawa w taki sposdb, aby ich interpretacja
w procesie stosowania prawa nie budzita watpliwo$ci. Przepisy powinny by¢ jednoznaczne,
powinny we wlasciwy sposob spetnia¢ swoje funkcje 1 pozwalaé osiagnaé zamierzone cele.
W oczywisty wigc sposdb stanowione przez ustawodawce przepisy nie moga powodowaé
zadnych rozbiezno$ci w procesie stosowania prawa. Dopiero wowczas, gdy spelnione sg te
warunki podstawowe, tre$¢ przepisu moze by¢ oceniana w aspekcie pozostatych kryteriéw

(zob. wyrok TK z 21 marca 2001 r., sygn. akt K 24/00).

Omawiane przepisy ustawy o partiach politycznych budza réwniez bardzo powazne

watpliwo$ci w kontekScie wypetniania zasady ne bis in idem. W pewnych okolicznos$ciach

8 R. Piotrowski, Demokracja a finansowanie partii politycznych w Swietle Konstytucji RP, ,Studia Iuridica
Lublinensia” 2014, t. XXII, s. 287.
9 K. Skotnicki, Finansowanie partii politycznych w Polsce, Torufiskie Studia Polsko-Wtoskie, T. XII, s. 90-91.
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(w tym analizowanym w ponizszym stanowisku) partia polityczna za to samo naruszenie
prawa, jest poddawana — kolejno dwoém bardzo powaznym i dolegliwym sankcjom na mocy
dwoéch réznych ustaw — regulujacego problematyke wyborow - Kodeksu wyborczego oraz
ustawy o partiach politycznych. Nalezy zauwazy¢, ze Kodeksie wyborczym ustanowiono
m.in. szczegdtowe limity dla przychodéw i wydatkéw wyborczych. Wprowadzono rowniez
szereg obowiazkéw dla komitetéw (m.in. gromadzenia $rodkdw pienigznych na rachunku
bankowym oraz prowadzenia rachunkowos$ci na zasadach wlasciwych dla jednostek nie
prowadzacych dzialalno$ci gospodarcze;). Zrédta finansowania komitetéw wyborczych
zostaly w ustawie przedstawione w odmienny sposéb, w zalezno$ci od jego rodzaju. Nalezy
zauwazyC, ze komitet wyborczy utworzony przez partie polityczne moze by¢ finansowany
wylacznie z Funduszu Wyborczego danej partii. Zgodnie z art. 35 ust. 1 ustawy o partiach
politycznych fundusz taki tworzy si¢ w celu finansowania udzialu partii we wszelkiego
rodzaju wyborach i w zwiazku z tym wszystkie bez wyjatku wydatki poniesione
przez partie na cele zwigzane z wyborami moga by¢ dokonywane wytacznie
za po$rednictwem tego funduszu. Wplaty na jego rzecz moga pochodzi¢ jedynie z darowizn,
spadkdw 1 zapisOw oraz wplat wlasnych partii politycznych (art. 36 ust. 1 ustawy o partiach
politycznych).

Zgodnie z Kodeksem wyborczym, to na pelnomocnikéw komitetéw wyborczych
natozono obowiazek przedtozenia PKW sprawozdania finansowego o przychodach,
wydatkach i zobowiazaniach finansowych komitetu wyborczego w ciagu 3 miesiecy od dnia
wyboréw. Natomiast PKW przyjmuje bez zastrzezen, przyjmuje ze wskazaniem uchybien,
badz w przypadku stwierdzenia naruszenia przez komitet wyborczy prawa, odrzuca
sprawozdanie finansowe. Kodeks wyborczy wskazuje w art. 144 szereg nieprawidtowosci,
ktore skutkowaé musza odrzuceniem sprawozdania komitetu wyborczego. Co warte
podkre$lenia — w przypadku komitetu wyborczego utworzonego przez parti¢ polityczna,
bezwzgledna, stosowana w kazdym przypadku podstawa odrzucenia sprawozdania jest
dysponowanie przez ten komitet srodkami finansowymi pochodzacymi z innego zrédta niz

Fundusz Wyborczy (art. 144 § 1 pkt 3 Kodeksu Wyborczegd).

Komitety wyborcze, ktérych sprawozdania finansowe zostaly odrzucone musza
liczy¢ sie z konsekwencjami finansowymi. W przypadku, je$li komitetom (w tym

komitetom partii politycznych) przystuguje dotacja podmiotowa, jest ona obnizana o kwote
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rowna trzykrotnos$ci wysokoéci $rodkéw pozyskanych lub wydatkowanych z naruszeniem
przepisow. W przypadku kiedy partii polityczne] przystuguje subwencja z budzetu panstwa,
jako sankcja za wspomniane naruszenie prawa, subwencja ta pomniejszona zostaje réwniez
o kwote réwna trzykrotno$ci wysokosci Srodkdéw pozyskanych lub wydatkowanych
z naruszeniem przepiso6w. Ustalono jednak, ze powyzsze pomniejszenie dotacji i subwencji
nie moze przekraczaé 75% wysoko$ci dotacji i 75% subwencji.

Nalezy wyraznie jednak podkre§lié, ze partia polityczna, ktérej sprawozdanie
komitetu wyborczego zostaje odrzucone na podstawie Kodeksu wyborczego z powodu
przekazania komitetowi wyborczemu przez parti¢ $rodkdow z pominieciem Funduszu
Wyborczego (i poniosta konsekwencje z tego tytulu w postaci pomniejszenia subwencji
o kwotg rowna trzykrotnoSci wysokosci $rodkdéw pozyskanych lub wydatkowanych
z naruszeniem przepiséw), ponosi sankcj¢ po raz drugi — w zakresie przewidzianym
w ustawie o partiach politycznych, w zwiazku ze zlozeniem sprawozdania. Z tego samego
bowiem powodu — przekazania przez parti¢ srodkow z pominigciem Fundusza Wyborczego,
»automatycznie” PKW dokonuje w pdzniejszym czasie odrzucenia sprawozdania o zrodtach
pozyskania $rodkéw finansowych, w tym o kredytach bankowych i warunkach ich
uzyskania oraz o wydatkach poniesionych ze S$rodkéw Funduszu Wyborczego
w poprzednim roku kalendarzowym (zgodnie z art. 38 ustawy o partiach politycznych),
po stwierdzeniu wystapienia sytuacji, bez wzgledu na okolicznoéci, skale, czy stopien winy
~ dokonania naruszenia przez partie polityczna. Powoduje to utrate przez partie subwencji
na kolejne 3 lata (zgodnie z art. 38a ust. 1 pkt. 3 w zwiazku z art. 38a ust. 2 pkt. 5 oraz art.
38d ustawy o partiach politycznych).

W takim ujgciu w oczywisty sposob przepisy ustawy o partiach politycznych
stanowia dla partii druga, wyjatkowo dolegliwa i zagrazajaca jej funkcjonowaniu, sankcje.
Jak shisznie zauwazyt Ferdynand Rymarz: ,,WatpliwoSci prawne budzi [...]
dopuszczalnosé, w pewnych przypadkach, dwukrotnego ukarania pomniejszeniem
subwencji za to samo przewinienie. Raz za odrzucenie sprawozdania wyborczego ze
wzgledu na «przyjecie przez komitet wyborczy partii politycznej $rodkéw finansowych
pochodzacych z innego zrodia niz Fundusz Wyborczy tej partii» [...] drugi — za odrzucenie

sprawozdania partyjnego ze wzgledu na «dokonywanie wydatkéw na kampanie wyborcze
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lub referendalne z pominigciem Funduszu Wyborczego» (art. 38a ust. 2 pkt 5 ustawy
o partiach politycznych)%.

W tym zakresie regulacja nie jest zgodna z wyrazona w art. 2 Konstytucji RP zasada
demokratycznego panstwa prawa, naruszajac zasade prawidtowej legislacji, a takze doniosta
zasade zakazujaca podwéinego sankcjonowania (karania) za to samo naruszenie* — ne bis
in idem. Zasada ta jest rozpatrywana w $wietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego
jako zasada prawa kamego. Warto zauwazy¢, ze zasada ta odnosi si¢ jednak nie tylko
do stosowania kar za przestepstwo, lecz réwniez innych Srodkdw represyjnych (penalnych),
m.in. sankcji karnoadministracyjnych. Bez watpienia poglad taki mozna réwniez
zastosowaé wzgledem innych sankcji naktadanych na inne niz osoby fizyczne podmioty
prawa. W tym kontek$cie nalezy bowiem przywota¢ wyjatkowa, nieproporcjonalna
represyjno$¢ podwdjnej sankcji zawartych w art. 148 § 2 Kodeksu wyborczego oraz w art.

38 d ustawy o partiach politycznych, ktére moga w konsekwencji powaznie zagrozié

funkcjonowaniu partii politycznych.

Jak shusznie wskazuje sie w doktrynie, utrata subwencji w konsekwencji odrzucenia
sprawozdania o zrodtach pozyskania §rodkéw finansowych, w tym o kredytach bankowych
i warunkach ich uzyskania oraz o wydatkach poniesionych ze $rodkéw Funduszu
Wyborczego w poprzednim roku kalendarzowym, prowadzi bezposrednio do ograniczenia,
a w skrajnej sytuacji przekreSlenia wolno$ci zrzeszania si¢ zapewnionej w art. 58 ust. 1
Konstytucji RP, z ktérym zwiazane sa partie polityczne®. Réwniez art. 11 (i powiazany art.
13) Konstytucji RP, choé zawarte w jej rozdziale pierwszym sa $ci§le powiazane z prawami
i wolno$ciami jednostki, a ich umieszczenie juz na poczatku Konstytucji RP podkreéla
jedynie ich wage w panstwie demokratycznym. W kwestii zbadania powolanych przepiséw
ustawy o partiach politycznych z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, zgodzi¢ sie nalezy, ze: ,,[...]
za dopuszczalno$cia stosowania art. 31 ust. 3 jako wzorca oceny konstytucyjnosci

przemawia skutek spowodowany przez odrzucenie sprawozdania partii, o ktérym mowa

X F. Rymarz, Jawnosé i kontrola finansowania dzialalnosci statutowej partii (w praktyce Parstwowej Komisji
Wyborczej), ,,Przeglad Sejmowy” 2004, nr 3, s. 45.

2! Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 18 listopada 2010 r. (P 29/09).

2 R. Piotrowski, Demokracja a finansowanie partii politycznych w S$wietle Konstytucji RP, ,Studia Iuridica
Lublinensia™ 2014, t. XX1I, s. 288.
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w art. 38a ust. 2 ustawy o partiach politycznych. W rezultacie zastosowania tego przepisu
nastepuje ograniczenie, a w skrajnej sytuacji przekre§lenie wolno$ci zrzeszania sie
zapewnionej w art. 58 ust. | Konstytucji RP, ktéremu podlegaja partie polityczne””.

Bez watpienia system kontroli finansowania partii politycznych, a takze mechanizmy
sankcji jakie przewiduja przepisy ustawy o partiach politycznych zostaly ustanowione
w celu zapewnienia przejrzysto$ci i transparentnosci zycia publicznego. Zapewniajac jednak
gwarancje dla tej waznej zasady — wachlarz sankcji powinien byé mozliwie proporcjonalny
do naruszenia prawa, a w zadnym zakresie nie moze by¢ jednocze$nie, poprzez
niewlasciwa, nieracjonainie dolegliwa, majaca represyjny charakter konstrukcje, przyczyna
nadmiernego ograniczenia innych praw i wolnosci.

Powyzsze rozwazania prowadza wiec wyraznie do wniosku, ze w odniesieniu do art.
58 Konstytucji RP art. 31 ust. 3 Konstytucji RP stanowi jego dopehlienie i réwniez
wzgledem tego przepisu ustawy zasadniczej nalezy rozpatrywaé wskazane przepisy ustawy
o partiach politycznych.

Wobec powyzszego nalezy zbadaé, czy w przypadku kwestionowanych
w przedmiotowej sprawie przepisOw spetnione sa warunki ograniczenia konstytucyjnych

praw 1 wolno$ci wynikajace z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP.

Nalezy podkresli¢, ze ograniczenia nie moga narusza¢ istoty wolnoSci i praw.
Konstytucja RP formuluje klauzule generalng odnoszaca si¢ do ograniczen sformutowanych
w niej praw i wolno$ci. Ustalenie granic konstytucyjnych praw i wolno$ci moze zostaé
dokonane wylacznie w akcie normatywnym, jakim jest ustawa?’. Wprowadzenie przez
ustawodawce ograniczen w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw jest

dopuszczalne przy spetnieniu konkretnych przestanek.

Przechodzac do analizy przepiséw ustawy o partiach politycznych, nalezy zauwazy¢,
ze mozna uznaé za spelniong przestanke formalna, bowiem ograniczenia maja charakter
ustawowy, zostaly zawarte w ustawie o partiach politycznych.

Pierwszg przestanka materialng zwiazang z art. 31 ust. 3 Konstytucji jest cel
ograniczenia. Dopuszczalne cele legitymizujace ograniczenie praw i wolnoéci to:

bezpieczenstwo panstwa, porzadek publiczny, ochrona $rodowiska, zdrowia i moralno$ci

By
1bidem.
* B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009, s. 174,



publicznej, wolnosci i prawa innych oséb. W przedmiotowej sprawie jako cele
uzasadniajace wprowadzenie ograniczenia mozna uznac: porzadek publiczny oraz ochrone
wolnosci 1 praw innych 0sob.

Sankcja w postaci utraty prawa do subwencji w zamierzeniu ustawodawcy ma
skutecznie petni¢ funkcje represyjna wobec partii politycznych, w zdecydowany, stanowczy
spos6b wplywajac na prowadzenie przez nie polityki finansowej z poszanowaniem
przepisOw, ze starannodcia i terminowoS$cia. Istotny w tym kontekScie jest wymiar
zapewnienia zasady transparentnoéci partyjnych finanséw. Niewatpliwie na przeciwnym
biegunie obecnej regulacji bylby brak jakiejkolwiek sankcji za uchybienia i naruszenia
dotyczace finansowania partii politycznych. Warto zauwazy¢, ze stan taki mial miejsce
w Polsce na poczatku lat 90-tych i jest oceniany jednoznacznie negatywnie. Owczesna,
bardzo szczatkowa regulacja w tej materii sprzyjata bowiem patologiom w tej sferze zycia
publicznego®. Brak jakichkolwiek wymogéw i sankcji moglyby stanowié swoista zachete
do naruszenia, czy tez obchodzenia prawa.

Analizowana sankcja ma bez watpienia zapewni¢ podstawowe standardy uczciwosci
rywalizacji politycznej. Ewentualna nieuzasadniona przewaga uzyskana przez partie
polityczne wskutek niedozwolonych praktyk w sferze rozliczen finansowych ma byé
niwelowana poprzez zastosowanie tej sankcji.

Kolegjnym kryterium materialnym oceny dopuszczalno$ci ograniczenia praw
i wolnosci jest wskazana przez Trybunal Konstytucyjny zasada proporcjonalnosci, ktora
wymaga, aby wprowadzone ograniczenie cechowato si¢ przydatnoScia, konieczno$cia
i proporcjonalno$cia w waskim znaczeniu (por. wyrok TK z 12 stycznia 1999 r., sygn. akt P
2/98).

Wymdg przydatno$ci nakazuje badaé analizowang w przedmiotowe] sprawie sankcje
pod katem jej celowosci i wykonalno$ci. Konieczno$¢ regulacji oznacza z kolei sytuacje,
w ktorej wszelkie inne $rodki przepisane prawem nie znajdujq zastosowania, badz tez sa
niewystarczajace. O proporcjonalno$ci (w waskim znaczeniu) mozna moéwi¢ z kolei
wowczas, gdy warto$ci, ktore ma prawo chroni€ sa istotne wazniejsze niz wartosci, ktérych

dotyczy ograniczenie.

B 1. Zbieranck, Finansowanie partii politycznych — czy i jakie zmiany?, Warszawa 2015.
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Rozpatrujac zasade proporcjonalno$ci nalezy zauwazy¢, ze ,,z jednej strony stawia
przed prawodawca kazdorazowo wymodg stwierdzenia rzeczywistej potrzeby ingerencji
w danym stanie faktycznym w zakres prawa badz wolno$ci jednostki. Z drugiej strony
winna ona by¢ rozumiana jako wymog stosowania takich §rodkow prawnych, ktére beda
skuteczne, a wiec rzeczywiscie shuzace realizacji zamierzonych przez prawodawce celdw.
Zawsze chodzi tu o $rodki niezbedne, w tym sensie, ze chroni¢ beda okreS$lone warto$ci
w sposob 1 w stopniu, ktory nie mdglby by¢é osiagnigty przy zastosowaniu innych Srodkéw”

(wyrok TK z 25 Iutego 1999 r., sygn. akt K 23/98).

Jak juz zostalo podniesione we wcze$niejszej cze$ci niniejszego stanowiska, nie
mozna odmdéwi¢ analizowanej sankcji wynikajacej z ustawy o partiach politycznych
celowosci. Przejawia sig¢ ona przez probe zidentyfikowania i przeciwdziatania sytuacjom
korupcjogennym oraz nieprawidlowo$ciom finansowym w funkcjonowaniu partii
politycznych. Analizujac uregulowanie sankcji przewidzianych w omawianych przepisach
ustawy o partiach politycznych nalezy stwierdzié, ze nie jest ona $rodkiem pozwalajacym
realnie osiagnal zatozony cel wzgledem wszystkich partii politycznych, ktére dokonaty
uchybien, nieprawidlowos$ci w gospodarce finansowej. Analizowana sankcja moze byé
naktadana jedynie na partie polityczne, ktdre uczestniczac samodzielnie w wyborach,
uzyskaly w skali kraju co najmniej 3% gloséw waznych w wyborach do Sejmu RP, lub
wchodzity w sktad koalicji, ktéra uzyskata w skali kraju co najmniej 6% gloséw waznych.
Tym samym wytaczone spod zakresu podmiotowego analizowanej sankcji zostaly partie
polityczne, ktore, uczestniczac samodzielnie w wyborach, nie uzyskaty w skali kraju 3%
gloséw waznych oraz partie, wchodzace w skiad koalicji, ktora nie uzyskata w skali kraju
co najmniej 6% gloséw waznych. Nalezy zastanowiC sig, czy wobec powyzszego partie
polityczne, ktérym nie nalezy si¢ prawo do subwencji na podstawie ustawy, ponosza
jakiekolwiek konsekwencje z tytutu dokonanych uchybien lub naruszen w prowadzeniu
finanséw partyjnych. Dodatkowo, jak zauwaza si¢ w doktrynie: ,,[...] nasuwa si¢ pytanie,
jaki bylby sens ustanawiania de iure sankcji polegajacej na pozbawieniu uprawnienia, ktéra
de facto moglaby dotyka¢ tylko i wytacznie te partie polityczne, ktére w danym momencie
z tego uprawnienia korzystaja. Oznaczaloby to, ze wobec wielu podmiotéw objetych
regulacja zawarta w art. 38d ustawy o partiach politycznych sankcja w niej przewidziana

stanowitaby rodzaj sankcji pozornej. Przyjecie takiego zatozenia mogloby w rzeczywistosci



prowadzi¢ do braku staranno$ci w prowadzeniu przez partie polityczne polityki finansowej
oraz sprawozdawczo$ci w tym zakresie””.

Kwestia ta budzi réwniez powazne zastrzezenia z uwagi na potencjalne naruszenie
zasady roéwnoSci wobec prawa. Z uwagi na nieprzedstawienie argumentacji w tym zakresie
przez Sad Najwyzszy, kwestia ta pozostaje poza zakresem niniejszej analizy.

W kwestii konieczno$ci zastosowania analizowanej sankcji dla osiagnigcia celu,
nalezy odwota¢ sie do orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, ktoéry zwazyl, ze ,,przepis
wprowadzajacy ograniczenie jest niezgodny z Konstytucja, jezeli te same efekty mozna
osiagngé za pomocg S$rodkéw, ktére w mniejszym zakresie ograniczajg korzystanie
z wolno$ci” (wyrok TK z 30 pazdziernika 2007 r., sygn. akt P 10/06).

W Swietle powyzszego nalezy podkreslié, ze w odniesieniu do naruszen prawa
przewidzianych w art. 38a ust. 2 pkt. 5, sq one ujawniane juz na etapie kontroli sprawozdan
komitetow wyborczych partii politycznych: ,[...] w konsekwencji oznacza to, Ze $rodki
finansowe przeznaczane na finansowanie kampanii wyborcze] przez partyjne komitety
wyborcze podlegaja podwojnej kontroli — jako wydatkowane przez komitet wyborczy danej

partii i jako wydatkowane przez partie, ktéra ten komitet utworzyta®”

. Na tym etapie, jak
juz zostato wspominane, naktadana jest na partig (pierwsza) sankcja.

Nie ulega natomiast watpliwosci, ze mozliwe byloby skuteczne sankcjonowanie
nieprawidlowosci finansowych w funkcjonowaniu partii politycznych bez konieczno$ci
pozbawiania ich prawa do subwencji, co jak wczeéniej byto juz dowodzone, wptywa wprost
na egzystencje partii politycznej28 — ,ustawodawca odstapit bowiem od wymagan
proporcjonalnosci, wybierajac $rodek najbardziej uciazliwy (dotkliwsza od pozbawienia
subwencji moze byé tylko likwidacja partii) zamiast najmniej uciazliwego””.

Zasada proporcjonalno$ci w waskim znaczeniu wymaga, aby ograniczenie ochrony
prawnej jednego dobra lub interesu (tu: prawa do otrzymywania przez partie polityczne

subwencji) kosztem innych chronionych prawem débr, interesu (tu: m.in. zapobieganie

% K. Kubyj, Opinia prawna na temat utraty przez partie polityczne prawa do otrzymywania subwencji z budzetu
panstwa w mySl art. 38d ustawy z 27 czerweca 1997 r. o partiach politycznych, Zeszyty Prawnicze BAS 2015, nr 2,
s.91-92.

T T. Gagior, Kontrola finansowania komitetéw wyborczych. Zagadnienia prawnoadministracyjne, Warszawa 2015, s.
103.

% Ibidem, s. 155.

¥ R. Piotrowski, Demokracja a finansowanie partii politycznych w S$wietle Konstytucji RP, ,Studia Iuridica
Lublinensia™ 2014, t. XXI1, s. 290.
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korupcji politycznej i utrzymanie transparentnosci finansowania partii politycznych,
ochrona przed nielegalnym finansowaniem ugrupowan politycznych i uzyskiwaniem z tego
tytulu nieuzasadnionych korzysci) bylo wywazone iuzasadnione - pozostawato
w odpowiedniej proporcji.

Jak podkreéla sie w doktrynie, powinno si¢ dazy¢ do ,,optymalizacji obu tych débr,
mieszczacych sie wregutach wyznaczanych przez zasade proporcjonalnodci™®. Jak
zauwazyl Trybunal Konstytucyjny, ,ustawodawca nie moze ustanawia¢ ograniczen
przekraczajacych pewien stopien uciazliwo$ci, a zwlaszcza zapoznajacych proporcje
pomiedzy stopniem naruszenia uprawnien jednostki a rangg interesu publicznego, ktory ma
w ten sposob podlegaé ochronie” (orzeczenie Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 26
kwietnia 1996 r., sygn. akt. K 11/94). Podobnie Trybunal zauwazyl, Ze w procesie
ustanawiania norm reglamentujacych okreslone prawo lub wolno$¢ prawodawca powinien
,S2uwzgledni¢ konsekwencje przyjetych standardéw demokracji zaré6wno w plaszczyznie
materialnej jak i proceduralnej” (wyrok TK z dnia 12 stycznia 1999 r., sygn. akt. P 2/98).

Shusznym niewa;npliwie zamierzeniem ustawodawcy bylo, by sankcja skutkowata
wyréwnaniem, w pewnym zakresie, szans partii politycznych w przypadku, gdy
ktérakolwiek z nich odniosta korzy$ci wskutek naruszenia prawa. Wyrazna jest przy tym
intencja ograniczenia ryzyka korupcji politycznej w funkcjonowaniu systemu partii
politycznych, w tym m.in. bezprawnego uzyskiwania korzysci przez partie z podejrzanych
zrodet. Daleko idace konsekwencje przywidziane przez art. 38d ustawy o partiach
politycznych stanowia jednak bez watpienia bardzo powazna dolegliwo$¢. Zgodzi¢ sie
nalezy, iz calkowita utrata prawa do subwencji powinna by¢ rozwiazaniem najsurowszym
i ostatecznym, mozliwym do zastosowania jedynie, gdy analizowane naruszenie miato
wybitnie szeroka skale lub szczegdlnie naganny charakter i stanowito powazne zagrozenie
dla systemu partyjnego. W konstrukcji, jaka przewiduja analizowane przepisy ustawy
o partiach politycznych, brak jest zréznicowania surowos$ci sankcji wzgledem naruszen, co
skutkuje sytuacja, w ktorej jednakowa sankcja obtozone sg partie polityczne, ktére badz to
notorycznie nie przestrzegaja wymogdéw przewidzianych dla finansowania partii
politycznych, badz tez dopuécity si¢ naruszenia jednorazowego, ale na znaczna skale, jak i

te, ktérych naruszenia sa relatywnie niewielkie, czasami wrecz dotyczace kwot

3% 3. Zakolska, Zasada proporcjonalnosci w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2008, s. 28.
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symbolicznych. Trybunat Konstytucyjny zauwazyt, ze ,,nie ma podstaw, by z Konstytucji
wydobywaé nakaz réwnego traktowania przez prawo podmiotdw czy sytuacji odmiennych,
aw pewnych wypadkach takie réwne traktowanie podmiotdw czy sytuacji odmiennych
moze wrecz naruszaé zasade réwno$ci, bo oznaczaé moze dyskryminacje Iub
faworyzowanie jednych podmiotow wzgledem drugich” (orzeczenie TK z dnia 29 wrze$nia
1997 r. 1., sygn. akt. K 15/97). Biorac pod uwagg uwarunkowania przedmiotowej sprawy
nie mozna wykluczyé, ze efektem tego moze by¢ sytuacja, w ktorej partie polityczne, ktére
dopuszcza sie nawet drobnych naruszen, bedac §wiadome tego, ze w zwiazku z tym
sprawozdanie finansowe i tak zostanie odrzucone, kontynuowa¢ beda naruszenia przepisow
ustawowych. Z przyktadu tego wynika wprost, ze w tym wypadku analizowana sankcja nie
bedzie pelni¢ swojej roli.

Co wiecej, 0 czym réwniez nadmieniano w niniejszym stanowisku, zgodnie z ustawa,
o partiach politycznych PKW ma obowiazek w razie stwierdzenia naruszenia prawa,
odrzuci¢ przedlozone przez partie polityczng sprawozdanie. Oczywistym zatem jest, ze
sankcje mogg by¢ nieproporcjonalne do naruszen, gdyz ich proporcjonalnoéci w obecnym
stanie prawnym PKW nie rozwaza, z uwagi na brak umocowania ustawowego.
Analizowane przepisy ustawy o partiach politycznych w obecnym ksztalcie nie daja wigc
podstawy, by stwierdzié, ze cel sankcji jest proporcjonalny do chronionego prawem dobra.
Uwage zwraca natomiast daleko idaca, dotkliwa sankcja o charakterze represyjnym za tego
typu naruszenia przepiséw prawa. Dlatego tez patrzac na problem z punktu widzenia zasady
proporcjonalno$ci adekwatnym byloby np. stosowanie sankcji finansowych, ktére
stanowiltyby wielokrotnos¢ sum pienigznych, ktére to sumy zostaly uznane za pozyskane
w sposob niezgodny z obowiazujacym prawem. W przypadku $wiadczen niepienieznych
wymagatoby to oszacowania wartosci takich $wiadczen, przyjmujac ich realna warto$¢
rynkowa.

Nalezy w tym miejscu zauwazy¢ i przywola¢ rowniez oceng przepiséw regulujacych
powyzsze kwestie dokonywana przez organy migdzynarodowe. W swoim raporcie
z obserwacji wyboréw do Sejmu RP i do Senatu RP, ktore odbyly si¢ w 2015 roku, Misja
Oceny Wyborow (EAM) OBWE przedstawita szereg ocen oraz obserwacji odnoszacych sie
(obok kwestii zwiazanych z finansowanie kampanii wyborczych), do kwestii finansowania

partii politycznych w Polsce. Warto zauwazy¢, ze OBWE podkreélita w swoim raporcie
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wymogi plynace m.in. z rekomendacji Rady Europy, by sankcje za wykryte
nieprawidtowos$ci w finansowaniu partii politycznych byly mozliwie adekwatne
i proporcjonalne do ich skali i charakteru. Dlatego tez w raporcie wskazano konieczno$é
rozwazenia zlagodzenia obecnych sankcji za relatywnie drobne nieprawidtowo$ci
w finansowaniu partii politycznych oraz kampanii wyborczych, a w szczegdlno$ci
rozszerzenie pewnego marginesu umozliwiajacego organom wyborczym przyjecie
sprawozdania/ informacji finansowych, mimo pewnych stwierdzonych uchybiet/ brakow’’.

Trzecia przestanka materialna zawarta w zdaniu drugim z art. 31 ust. 3 Konstytucji
RP, jest wymdg, by ograniczenia praw i wolno$ci nie naruszaty ich istoty. W przedmiotowej
sprawie omawiana sankcja w postaci pozbawienia partii politycznej prawa do subwencji nie
ingeruje w istotg wolnosci zrzeszania si¢ w partiach politycznych, formalnie partia
polityczna wciaz moze przyjmowaé nowych czionkéw i funkcjonowaé na scenie
politycznej. Jak juz jednak wskazywano, do dyspozycji partii politycznej pozostaja skrajnie
ograniczone zasoby. Wraz z pozbawieniem partii politycznej prawa do subwencji
ograniczone zostaja w sposéb znaczny jej perspektywy aktywnoSci politycznej, co
skutkuje najpierw stopniowym jej ustepowaniem z zycia politycznego, a z czasem nawet
zaprzestania jej dziatalnoéci®?. Jak zauwaza sig w doktrynie: ,,Zastosowanie [...] sankcji
wobec partii politycznych tworzacych komitety wyborcze moze przesadzaé o dalszej ich
egzystencji, o czym przede wszystkim §wiadczy fakt, ze przychody partii z subwencji oraz
dotacji wyplacanych z budzetu panstwa stanowa ponad 70 % catosci ich przychodéw [...]
W zwiazku z tym ich brak wiaze si¢ z zakohczeniem dziatalno$ci partii (np. Samoobrona
Rzeczypospolitej Polskiej), lub jej zmarginalizowaniem (Liga Polskich Rodzin,

Socjaldemokracja Polska, Partia Demokratyczna [...])"*°.

Tym samym analizowane
przepisy ustawy przewidujace tego typu sankcje de facto moga ograniczaé kontynuacje
dziatalnoéci partii politycznej, a ,tego rodzaju ingerencja ustawodawcy w sfere

funkcjonowania partii politycznych pozostaje poza modelem konstytucyjnym relacji

3 Republic of Poland, Parliamentary Elections 25 October 2015. OSCE/ODIHR Election Assessment Mission Report,
Warsaw 2016.

2 V. Rymarz, Jawno$é i kontrola finansowania dzialalnosci statutowej partii (w praktyce Panstwowej Komisji
Wyborczej), ,.Przeglad Sejmowy” 2004, or 3, s. 45.

3 T. Gasior, Kontrola finansowania komitetéw wyborczych. Zagadnienia prawnoadministracyjne, Warszawa 2015, s,
155.
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pomiedzy wiadza publiczng a partiami politycznymi”*. Wprowadzone w ustawie

rozwigzanie polega bowiem w istocie na arbifralnym ograniczeniu mozliwosci dziatania
partii, co nalezy uzna¢ za niedopuszczalne w demokratycznym panstwie prawa, do ktorego
fundamentéw Trybunat Konstytucyjny zalicza unikanie arbitralnosci w dziataniu wiadz
(wyrok TK z dnia 12 grudnia 2005 r., sygn. akt. K 32/04).

Rozwazania wymaga rowniez przestanka wynikajaca z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP
dotyczaca dopuszczalno$¢ ograniczenia wolnoSci zrzeszania si€ postrzegana z perspektywy
zasady demokratycznego panstwa prawnego. Warto zauwazy¢, ze ,,z punktu widzenia
ochrony praw czlowieka, jedna z najwazniejszych cech panstwa demokratycznego jest
uznanie pluralizmu politycznego. Roéznorodno§¢ pogladéw 1 wielo§¢ ugrupowan
politycznych sa uwazane za warto$é, apodstawowa zasada funkcjonowania ustroju
politycznego i metoda urzeczywistniania idei suwerennosci narodu jest pokojowa
rywalizacja o sprawowanie wladzy panstwowej miedzy réznymi opcjami politycznymi””.
Co za tym idzie, ograniczenia praw w tym obszarze moga by¢ ,,uzasadnione wytacznie
koniecznoscia obrony demokracji przed ugrupowaniami, ktore stwarzaja realng grozbe jej
obalenia, oraz potrzeba zapewnienia pewnego minimalnego poziomu sprawnosci
funkcjonowania instytucji pafistwowych™®. Trudno jednak znalezé w analizowanej
konstrukcji podstawe dla uznania konieczno$ci jej stosowania w odniesieniu do zasady
demokratycznego panstwa, tym bardziej, ze jak juz wspomniano — nieprawidtlowosci
zwiazane z finansowaniem partii politycznych o jakich mowa w art. 38a sa identyfikowane
juz na etapie kontroli sprawozdan komitetéw wyborczych partii politycznych.

Powyzsza analiza wskazuje wyraznie, ze wynikajaca z badanych przepisow ustawy
o partiach politycznych sankcja w postaci utraty subwencji z budzetu panstwa nie

odpowiada powyzszym kryteriom dopuszczalno$ci ograniczenia praw i wolnoSci.

Z zasada demokratycznego panstwa prawnego wiaze sie¢ SciSle zasada
sprawiedliwo$ci spotecznej. Trybunat Konstytucyjny zwazyt, ze zasada sprawiedliwosci

spolecznej dotyczy szczegblnego prawa, ,,jakim jest prawo do sprawiedliwego traktowania,

¥ R. Piotrowski, Demokracja a finansowanie partii politycznych w $wietle Konmstytucji RP, ,Studia Iuridica
Lublinensia™ 2014, t. XXII, 5. 287.

35 K. Wojtyczek, Granice ingerencji ustawodawczej w sfere praw czlowicka w Konstytucji RP, Krakéw 1999, s. 173-
174.

36 Ibidem, s. 174.



jesli zarazem jest ono odnoszone do sfery stosunkdéw objetych gwarancjami
konstytucyjnymi, choéby ogdlnie ujetymi. Jest ono sprzezone z obowiazkiem panstwa
stania na strazy sprawiedliwo$ci spotecznej poprzez zaniechanie aktow (dziatan) mogacych
sta z nig w sprzecznodci oraz eliminowanie takich aktéw, ktére uznano za godzace w te
zasadg” (wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12 grudnia 2001 r., sygn. akt. SK 26/01).

Biorac pod uwage powyzsze, odebranie partii politycznej prawa do subwencji bez
brania pod uwage skali naruszen wynikajacych z ustawy o partiach politycznych (w $wietle
braku przyznania ustawowego takowej kompetencji PKW) nie realizuje zasady
sprawiedliwosci spolecznej w zwiazku z wspominanym wezesniej i przedstawionym szerzej
»automatyzmem” przewidzianym w regulacji, dotkliwo$cia sankcji i powiazanym z nia
brakiem rozroznienia migdzy drobnymi pomylkami a umysSlnym czy notorycznym
naruszaniem zasad finansowania partii politycznych celem uzyskania korzySci

majatkowych, czy politycznych.

Jak wskazat Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 22 czerwca 1999 r. ,,ochrona
praw nabytych jest jednym z élementéw sktadowych zasady zaufania obywatela do panstwa
1 do stanowionego przezen prawa, wynikajacej z zasady demokratycznego panstwa
prawnego. Zasada ochrony praw nabytych zakazuje arbitralnego znoszenia lub ograniczania
praw podmiotowych przystugujacych jednostce lub innym podmiotom prywatnym
wystepujacym w obrocie prawnym. Zasada ochrony praw nabytych zapewnia ochrone praw
podmiotowych — zaréwno publicznych jak 1 prywatnych” (wyrok TK 2z dnia 22
czerwcal999 r., sygn. akt K 5/99).

Sad Najwyzszy w swoim pytaniu prawnym zarzuca naruszenie art. 2 Konstytucji RP
w zwiazku z art. 64 ust. 1 Konstytucji RP, a wigc niekonstytucyjne naruszenie prawa do
ochrony praw majatkowych — w tym konkretnym przypadku — partii polityczne;.

W zakresie rozwazan nad tym zagadnieniem nalezy zwréci¢ uwagg, ze nalezy braé
pod uwage nie tylko na ust. 1 art. 64 Konstytucji, ale réwniez ustep 2 traktujacy o rownosci
ochrony praw, jak réwniez ust. 3 regulujacy zakres ich ograniczen w drodze ustawowe].
Sprawa dotyczy bowiem ustawowego ograniczenia korzystania z prawa majatkowego

przystugujacego partiom politycznym ex lege na podstawie art. 28 ustawy o partiach
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politycznych w przypadku uchybien i naruszen uregulowanych w tejze ustawie (art. 38a ust.
1-2 oraz art. 38d).

Prawo do subwenc;ji jest praWem majatkowym w wymiernej warto$ci i jak shisznie
zauwazyt w pytaniu Sad Najwyzszy, stanowi w wielu wypadkach podstawe biezacego
funkcjonowania partii politycznych. Warto przywotaé w tym miejscu poglad doktryny,
zgodnie z ktérym ,,[...] w przypadku subwencji dla partii politycznych mamy do czynienia
z prawami nabytymi, gdyz wyplaty wynikaja z ustawy, a partie polityczne maja
zaplanowana swojg dziatalno$¢ na wiele miesigcy, sporo przedsiewzigé jest roztozonych
w czasie i nie realizuje si¢ jednorazowo. Zwiazane z tym koszty mialy by¢ przy tym pokryte
wlaénie z otrzymanej subwencji. Sa to zatem interesy w toku™ .

W opinii SN nabywajac prawo do subwencji, partia polityczna moze ubiegaé sie
réwniez o finansowanie z kredytéw bankowych, jako ze prawo do subwencji moze stanowic
ich zabezpieczenie.

Odnoszac si¢ do zakresu przedmiotowego regulacji z art. 64 ust. 1 Konstytucji RP
nalezy przyjaé, ze Konstytucja gwarantuje kazdemu oprocz prawa do wiasnosci takze
innego rodzaju prawa majatkowe oraz prawo dziedziczenia®. Przepis ten nie precyzuje
jednak chronionych przez siebie praw majatkowych, dlatego Trybunat Konstytucyjny
wskazuje, ze ,,[g]warancja konstytucyjng sa wiec objete takie prawa podmiotowe, ktdre
maja realizowaé okreSlony interes majatkowy. Warto w tym miejscu podkreslié, iz regulacja
konstytucyjna nie moze by¢ interpretowana w ten sposéb, iz dotyczy praw majatkowych
wynikajacych jedynie ze stosunkoéw cywilnoprawnych. Ochronie podlegaja [...] wszelkie
prawa majatkowe w tym tzw. publiczne prawa maj atkowe™

Ochrona konstytucyjna obejmuje wigc ,,inne prawa majatkowe” bedace prawami

podmiotowymi, ktére maja realizowaé okreSlony interes majatkowy — beda to

¥ K. Skotnicki, W sprawie wybranych kwestii dotyczgcych finanséw partii politycznych, Przeglad Sejmowy 2009,
or 4(93), s. 198.

% 7a Komentarzem do art. 64 Konstytucji RP autorstwa K. Zaradkiewicza: ,,Art. 64 Konstytucji RP wyréznia dwie
kategorie prawnych instrumentow przyporzqdkowania dobr. Pierwszq stanowi ,prawo wlasno$ci” jako prawo
majgtkowe o najpelniejszej tresci (derywat pierwotny). Obok niego wskazuje prawo dziedziczenia (prima facie tozsame
z pojeciem uzytym w art. 21 Konstytucji RP) oraz ogdlng (zbiorczq) kategorig innych praw majgtkowych (derywatow
pochodnych). Interpretacia art. 64 nakazuje wyj$¢ z zalozenia, iz okreslenia ,,wlasno$é”, ,prawo wlasnosci” oraz
Lprawo do wlasno$ci” wie sq pojeciowo tozsame. ,, Prawo wlasno$ci”, o ktorym mowa w art. 64 ust. 3, ednosi sie do
derywatu pierwotnego, ktéry nalezy odroinié od ,innych praw majqtkowych”. Z kolei , wlasno$é” stanowi
odpowiednik réznorodnych rozwigzar, instytucjonalnych (derywatéw) objetych szerokq, ogdlng grupg , praw
majgtkowych”, a zatem w znaczeniu art. 21.” [w:] red. M. Safjan, L. Bosek, Konstytucia RP. Tom I. Komentarz do art.
1-86, Warszawa 2016.

3 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 19 grudnia 2002 r. (K 33/02).



tzw. publiczne prawa majatkowe” (wyrok TK z dnia 19 grudnia 2002 r., sygn. akt K 33/02),
jak i prawa majatkowe wynikajace z zawartych uméw cywilnoprawnych (wyrok TK z dnia
24 lutego 2009 r., sygn. akt SK 34/07). Nie ulega tym samym watpliwoSci, ze intencja
ustrojodawcy bylo objecie ochrong konstytucyjna szerokiego katalogu praw majatkowych.
W art. 64 ust. 1 i 2 Konstytucji RP ,,inne prawa majatkowe” zostaly ujete zbiorczo,
natomiast okre$lenie ich katalogn oraz treSci pozostawione zostalo ustawodawcy
zwyktemu®.

Co istotne, rowniez w $lad za orzecznictwem Europejskiego Trybunatu Praw
Cztowieka, zwanego dalej ETPCz,*' przyjmuje sie, ze Europejska Konwencja o Ochronie
Praw Czlowieka (art. 1 Protokotu nr 1) chroni wlasno$¢ istniejaca (zaréwno w postaci
wlasnosci sensu stricto, jak 1 innych praw majatkowych), a ochrona przewidziana w art. 64
Konstytucji RP nie rozciaga sie¢ zatem ,,na etap poprzedzajacy samo istnienie wiasnosci”
(wyrok TK z dnia 29 wrze$nia 2003 roku, sygn. akt K 5/03). Warto jednak zwrécié w tym
miejscu uwageg, ze za istniejace prawo majatkowe Trybunal Konstytucyjny uznat takze
,,maksymalnie uksztaltowana ekspektatywe nabycia wtasnosci” (wyrok TK z dnia 8 grudnia
2011 roku, sygn. akt P 31/10, a takze wyrok TK z dnia 10 kwietnia 2006 roku, sygn. akt SK
30/04 oraz wyrok TK z dnia 12 grudmia 2005 roku, sygn. akt SK 20/04),
a wiec prawo takie korzysta z konstytucyjnej ochrony.

Co wigcej, ETPCz wymaga kazdorazowego udowodnienia istnienia danego prawa,
tj. wykazania, ze daje si¢ ono zdefiniowaé i mozna z nim powiaza¢ konkretne uprawnienia

i obowiazki*? oraz czy dany tytut prawny rzeczywiscie przystuguje skarzacemu™,
tytut prawny

*0°S. Jarosz-Zukowska, Gwarancja ochrony wlasnosci i innych praw majgtkowych [w:] Realizacja i ochrona
konstytucyjnych wolnosci i praw jednostki w polskim porzgdku prawnym, red. M. Jablonski, Wroctaw: E-
Wydawnictwo. Prawnicza i Ekonomiczna Biblioteka Cyfrowa. Wydziat Prawa, Administracji i Ekonomii Uniwersytetu
Wroctawskiego, 2014, Prace Naukowe Wydzialu Prawa, Administracji i Ekonomii Uniwersytetu Wroclawskiego) (e-
Monografie; nr 45), s. 538.

*! Por. m.in. orzeczenia: Marckx przeciwko Belgii, 1979 1. oraz Sporrong and Lénnroth przeciwko Szwecji, 1982 1.

2 c, Mik, Prawo wiasnosci w Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka, ,Pafistwo i Prawo” 1993, z. 5, s. 25 oraz
E. Letowska, Konstrukcja gwarancji wlasnosci w europejskiej konwencji z 1950 roku, [w:] Rozprawy z prawa
cywilnego i ochrony Srodowiska, Katowice 1992, s. 155-156.

* Por. 1. Nakielska, Prawo do wlasnosci w $wietle Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka, Gdansk 2002 s. 99 in.,
a takze 1. Lach, Przedmiot ochrony prawa do wlasnosci w ujeciu Europejskiej Konwencji Praw Cziowieka, ,,Studia
Prawnicze”, z. 3—4, Warszawa 2001, s. 9 i n,, I. Nakielska Furopejskie aspekty prawa wiasnosci, [w:] C. Mik (red.),
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 roku a cztonkostwo Polski w Unii Europejskiej, Torun 1999, s. 279, A.
Wrobel, Komentarz do art. 1 Protokofu nr 1, [w:] L. Garlicki (red.), Konwencja o Ochronie Praw Czlowieka
i Podstawowych Wolnosci, tom II. Komentarz do artykuféw 19-59 oraz Protokoléw dodatkowych, Warszawa 2011,
s. 484.



Tak szerokie ujecie wiasnoéci i innych praw majatkowych przez Trybunat
Konstytucyjny, atakze ETPCz, pozwala zgodzi¢ si¢ ztwierdzeniem SN, ze prawo
do subwencji z budzetu panstwa przyshigujace partiom politycznym ex lege,
pod warunkiem uzyskania minimum 3% poparcia w wyborach do Sejmu RP, jest
istniejacym prawem majatkowym, pozostajacym pod ochrona konstytucyjna w §wietle
art. 64 Konstytucji, a wszelkie ingerencje w t¢ ochrong¢ musza znalez¢ uzasadnienie
w oparciu o art. 31 ust. 3 Konstytucji.

W kwestii zakresu podmiotowego art. 64 ust. 1 Konstytucji RP — pod pojgciem
,kazdy” nalezy rozumie¢ szeroki katalog podmiotow — tym samym ochrona prawa
do wilasnosci, innych praw majatkowych i prawa dziedziczenia obejmuje zaréwno osoby
fizyczne, osoby prawne prawa prywatnego, aletakze ,,wlasno$é grupowa”™. Jest to
regulacja stanowiaca odzwierciedlenie unormowania EKPCz, ktéra przewiduje ochrone
wlasno§ci 0s6b fizycznych iprawnych®, pod warunkiem, ze nie maja charakteru
paﬁstwowego46. Whiasno$¢ publiczna nie korzysta z gwarancji ujetych w art. 1 Protokolu
dodatkowego Nr 1 do EKPCz," niemniej jednak uznanie danego podmiotu za podmiot
prawa wlasno$ci w §wietle tego przepisu nastgpuje przy uwzglednieniu okolicznoSci
konkretnej sprawy (wyrok TK z dnia 08 czerwca 1999 roku, sygn. akt SK 12/98 oraz wyrok
TK z dnia 29 maja 2001 roku, sygn. akt K 5/01).**. W odniesieniu do analizowanej sprawy
i przepiséw ustawy o partiach politycznych nalezy mie¢ na uwadze, ze konstytucyjna
pozycja partii politycznych ma charakter dualistyczny™. Poglad ten zarysowuje sie zaréwno
w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego, jak i w doktrynie. Trybunal Konstytucyjny,
dokonujac interpretacji prawnokonstytucyjnej pozycji partii politycznych zwazyl, ze

»lpJartia polityczna [...] jest z jednej strony forma urzeczywistniania wolno$ci zrzeszania

* Q. Jarosz-Zukowska, Gwarancja ochrony wlasnosci i innych praw majgtkowych [w:] Realizacja i ochrona
konstytucyjuych wolnosci i praw jednostki w polskim porzqdku prawnym, red. M. Jablofiski, Wroctaw: E-
Wydawnictwo. Prawnicza i Ekonomiczna Biblioteka Cyfrowa. Wydziat Prawa, Administracji i Ekonomii Uniwersytetu
Wroctawskiego, 2014, Prace Naukowe Wydziatu Prawa, Administracji i Ekonomii Uniwersytetu Wroctawskiego) (e~
Monografie; nr 45), s. 535.

* Por. art. 1 Protokoh1 dodatkowego Nr 1 do Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnoéci

%6 C. Mik, Prawo wlasnosci w Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka, ,Pafstwo i Prawo” 1993, z. 5, s. 26

! Dlatego tez ochronie przewidzianej w art. 64 Konstytucji nie podlega wlasno$é oséb prawnych prawa publicznego,
w tym zwlaszcza przystugujgea jednostkom samorzqdu terytorialnego. Tym samym przepis art. 64 Konstytucji nie
stanowi wigc wilasciwego wzorca kontroli konstytucyjnego w sprawach dotyczgeych mienia komunalnego, poniewaz
Jednostki samorzqdu terytorialnego nie mogqg korzystac z praw i wolnosci w znaczeniu ,,praw czlowieka” — tak
;I;rybunai Konstytucyjny w swoim wyroku z dnia 12 stycznia 2000 r. (P 11/98).

4 7. Sulkowski, Komentarz do Art. 11 [w:] red. M. Safjan, L. Bosek, Konstytucja RP. Tom 1. Komentarz do art. 1-86,
Warszawa 2016.
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sig, 1 w szczegdlnosci realizowania aspiracji do zorganizowanego wspoOldziatania w
sprawowaniu wiladzy, z drugiej strony natomiast przez jej zdolno§¢ oddzialywania na
ksztaltowanie polityki panstwa stanowi element systemu politycznego. Prawo konstytucyjne
uznaje niejednokrotnie partie polityczne nie tylko za wazny, ale takze za konstytucyjnie
niezbedny element liberalnego demokratycznego porzadku prawnego. Z tego zakorzenienia
partii politycznych zaré6wno w wolnosci jednostki do realizowania w zorganizowanej formie
jej politycznych aspiracji, jak i wptywania tych zorganizowanych form na polityke panstwa,
wynikaja ogélne zatozenia konstytucyjne dotyczace zasad wolno$ci tworzenia i dzialania
partii politycznych oraz dopuszczalnych w tym wzgledzie ograniczen” (wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 8 marca 2000 r., sygn. akt P 1/99). Nalezy przywota¢ rowniez
poglad doktryny uwypuklajacy wiele cech partii politycznych charakterystycznych dla
podmiotéw prawa prywatnego — ,,poczawszy od ich powstania (ich prawna egzystencja
zalezy od woli oséb fizycznych, tzn. we wszystkich panstwach konstytucyjna zasada
swobodnego tworzenia partii opiera si¢ jedynie o wole jej przysztych czlonkéw), przez
wewnetrzna organizacje a takze istotne z punktu widzenia przedmiotowe] sprawy —
przystugujace partii prawa (whasnodci, do dobrego imienia, do informacji, do sadu itp.),
az po regulacje dotyczace zakonczenia dziatalnoSci przez partie, regulacja prawna podobna
jest do tej dotyczacej stowarzyszen, spotdzielni czy fundacji”™.

W przedmiocie ochrony wiasnos$ci grupowej, do jakiej zalicza si¢ wlasnosé partii
politycznej, analogii mozna doszukiwaé si¢ m.in. wtasnie we wiasnosci spétdzielczej —
jednak w takim tylko zakresie w jakim partie polityczne i spétdzielnie sa podmiotami prawa
bedacymi dobrowolnymi zrzeszeniami nieograniczonej liczby oséb. Jak zwazyt Trybunat
Konstytucyjny, podobnie bowiem jak w przypadku partii politycznych ,,przystapienie
i przynalezno§¢ do spéldzielni oraz wystapienie z niej stanowié powinno wyraz
przyshigujacej kazdemu czlowiekowi wolnosci zrzeszania si¢ (art. 58 Konstytucji). Oznacza
to, Zze uzasadnienia wymagaja wszelkie nakazy i zakazy dotyczace tej dziedziny (art. 31
ust. 3 Konstytucji)” (Wyrok TK z dnia 29 maja 2001 r., sygn. akt K 5/01).

Powyzsze pozwala uzasadni¢ poglad, ze partia polityczna jako podmiot prawa —
co prawda o charakterze konstytucyjnie dualistycznym objeta jest zakresem art. 64 ust. 1

Konstytucji RP. Tym samym wlasno§¢ 1 inne prawa majatkowe przyshugujace partii

% Thidem.
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politycznej (analogicznie m.in. do stowarzyszen, spdtdzielni i fundacji) podlegaja ochronie
konstytucyjnej z art. 64 ust.l Konstytucji RP, w zwigzku z czym ich ograniczenia musza
spetniaé warunki z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP.

Podmiotem zwigzanym dyspozycja art. 64 Konstytucji RP sa wtadze publiczne,’’
w tym réwniez ustawodawca, ktorego ,,obowiagzkiem jest ustanowienie regulacji prawnych
zabezpieczajacych efektywna ochrone prawa wiasnosci (innych praw majatkowych) takze
przed ingerencjami ze strony podmiotéw niepublicznych®?. Trybunat Konstytucyjny
dokonujac wyktadni art. 64 ust. 2 Konstytucji RP zwazyt, Ze ,,nie tylko nawigzuje do zasady
réwnosci, ale tez daje wyraz ogolnemu stwierdzeniu, ze wszystkie prawa majatkowe musza
podlega¢ ochronie prawnej. Na ustawodawcy zwyklym spoczywa tym samym nie tylko
obowiazek pozytywny ustanowienia przepiséw i procedur udzielajacych ochrony prawnej
prawom majatkowym, ale takze obowiazek negatywny powstrzymania sig od przyjmowania
regulacji, ktére owe prawa moglyby pozbawié ochrony prawnej lub tez ochrong te
ograniczy¢” (wyrok TK z dnia 2 czerwca 1999 r., sygn. akt K 34/98). Biorac pod uwage
wymoég proporcjonalnoéci w doborze S$rodkéw potencjalnie ograniczajacych ochrone
prawng praw majatkowych, w odniesieniu do praw objetych zakresem art. 64 Konstytucji
Trybunat Konstytucyjny zwazyt, ze ,naruszenie istoty prawa nastapitloby w razie, gdyby
wprowadzone ograniczenia dotyczyly podstawowych uprawniefi sktadajacych sie na tre§é
danego prawa i uniemozliwialy realizowanie przez to prawo funkcji, jaka ma ono spetniaé
w porzadku prawnym opartym na zatozeniach wskazanych w art. 20 Konstytucji” (wyrok
TK z dnia 12 stycznia 1999 r., sygn. akt P 2/98).

Nalezy zwréci¢ uwage na fakt, ze zakres przedmiotowy art. 64 ust. 3 Konstytucji
nie obejmuje innych niz wlasnos¢ praw majatkowych (wyroki Trybunatu Konstytucyjnego:
z dnia 25 Tutego 1999 r., sygn. akt K 23/98, z dnia 12 stycznia 2000 r., sygn. akt P 11/98
oraz z dnia 20 kwietnia 2005 r., sygn. akt K 42/02). Co kluczowe w przedmiotowej sprawie,

fakt odniesienia si¢ jedynie do wiasnoSci w ust. 3 art. 64 Konstytucji nie oznacza

SUW wyroku z 17 marca 2008 r. (K 32/05) Trybunat Konstytucyjny nadmienit: ,, Adresatem obowigzkéw wynikajgcych
z prawa wiasnosci | innych praw majgtkowych gwarantowanych w art. 64 Konstytucji sq wiadze publiczne”.

2 8. Jarosz-Zukowska, Gwarancja ochrony wlasnosci i inmych praw majgtkowych [w:] Realizacia i ochrona
konstytucyjnych wolnosci i praw jednostki w polskim porzgdku prawnym, red. M. Jablonski, Wroctaw: E-
Wydawnictwo. Prawnicza i Ekonomiczna Biblioteka Cyfrowa. Wydziat Prawa, Administracji i Ekonomii Uniwersytetu
Wroctawskiego, 2014, Prace Naukowe Wydziatu Prawa, Administracji i Ekonomii Uniwersytetu Wroctawskiego) (e-
Monografie; nr 45), s. 535.



jednakowoz, ze ,inne prawa majatkowe” pozbawiono ochrony konstytucyjnej (zaréwno
w aspekcie nieingerencji i jak i efektywnej ochrony tych praw)”’, poniewaz jakiekolwick ich
ograniczenia musza si¢ wciaz miesci¢ w zakresie ogdlnej zasady z art. 31 ust. 3 Konstytucji
wraz ze wszystkimi okre§lonymi w tym przepisie przestankami (wyrok TK z dnia 08
pazdziernika 2007 r., sygn. K 20/07), w tym takze zakazem ingerencji w istot¢ danego
prawa (wyrok TK z dnia 24 kwietnia 2007 r., sygn. SK 49/05). Jednak warunkiem dla
przyznania ochrony przewidzianej w art. 64 Konstytucji jest przyjecie, ze konkretny
przypadek odnosi sie do,innego prawa majatkowego” w rozumieniu konstytucyjnym
(wyrok TK z dnia 23 maja 2006 r., sygn. akt. SK 51/05).

Co wiecej, sam Trybunat Konstytucyjny wskazuj¢ zasade proporcjonalnosci z art. 31
ust. 3 Konstytucji jako wyznacznik ingerencji ustawodawcy w prawa, wskazujac,
ze ,,ograniczono$¢ czy wzgledno$¢ polegaé moze badz na tym, ze pewne prawa majatkowe
maja ograniczong tre$¢ lub ograniczona trwato§¢ w czasie ze wzgledu na inne prawa
majatkowe (ograniczono$¢ praw majatkowych jako immanentny atrybut ich prawnej
regulacji), badZz na tym, Zeustawodawca wprowadza ograniczenia z racji innych niz
uporzadkowanie korzystania z wolnoéci majatkowej, ograniczajac wolno$¢ majatkowa ze
wzgledu na inne warto§ci. W kwestii dopuszczalnoSci takich Iub podobnych ingerencji,
czyli ,granic ograniczei” wolnoSci majatkowej, zastosowanie ma ogoélna zasada
proporcjonalno$ci, a oprécz niej takie standardy konstytucyjne jak zasada réwnoSci, zasada
ochrony zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa, wymog wyraznych podstaw
ustawowych, legalno$¢ irzetelno§¢ procedur ingerencji, prawo zainteresowanego do sadu
itd” (wyrok TK z dnia 2 czerwca 2005 r., sygn. P 25/02). Jak podkreSla si¢ zarowno w
orzecznictwie jak i w doktrynie, art. 31 ust. 3 1 art. 64 ust. 3 nie 1aczy relacja lex specialis
derogat legi genmerali. Przepis z art. 64 ust. 3 nie jest bowiem przepisem szczegdlnym
wylaczajacym stosowanie przepisu z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Wylaczenie takie
,prowadzitoby do zbyt daleko idacych nastgpstw, polegajacych na zrelatywizowaniu
ochrony prawnej, zagwarantowanej prawu wiasnosci przez Konstytucje. Analiza tredci
obydwu klauzul okre$lajacych przestanki ograniczania praw wskazuje, ze w przypadku

prawa wiasno$ci to wiadnie art. 31 ust. 3 Konstytucji powinien spetnia¢ role podstawowa,

33 M. Bednarek dopuszcza zastosowanie art. 64 ust. 3 Konstytucji takze do innych niz wtasnoéé sensu stricto praw
majatkowych — por. M. Bednarek, Prawo do mieszkania w konstytucji i ustawodawstwie, Warszawa 2007, s. 214.
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natomiast art. 64 ust. 3 traktowaé nalezy wylacznie jako konstytucyjne potwierdzenie

dopuszczalnoéci wprowadzania ograniczen tego prawa”>.

Podsumowujac powyzsze rozwazania nalezy podkresli¢, ze prawo do subwencji
partii politycznej jest prawem majatkowym w wymiernej wartosci. Jak zostato juz wyzej
dowiedzione, w obecnych realiach systemu partyjnego w Polsce subwencja stanowi
zasadnicza czg§¢ przychoddéw partii politycznych i ma bezpoSrednie przelozenie na
dziatalno§¢, a nawet egzystencje partii. Partia przygotowuje swoje plany dziatan
z uwzglednieniem $rodkéw z subwencji. Jak stusznie zauwaza w tym kontek$cie doktryna
i Sad Najwyzszy, partia polityczna moze rowniez, nabywajac prawo do subwencji, liczyé na
mozliwo§¢é zaciagniecia kredytow. Krytykowane, catkowite pozbawienie prawa do
subwencji na okres 3 lat na skutek bezwzglednego, automatycznego zastosowania sankcji
przewidzianej w art. 38a ust. 1 pkt 3 w zwiazku z art. 38a ust. 2 pkt 5 i w zwiazku z art. 38d
ustawy o partiach politycznych (nawet za drobne uchybienia w finansowaniu partii
politycznej i kampanii wyborczej) oznacza pozbawienie partii politycznej prawa
majatkowego przyshigujacego jej z mocy prawa (wynikajacego z art. 28 ustawy o partiach
politycznych). Tymczasem, zgodnie z art. 64 ust. 1 Konstytucji RP, kazdy ma prawo do
wlasnoéci 1 innych praw majatkowych, a ochrona tych praw dotyczy réwniez partii
politycznych. Zastosowanie sankcji, przewidzianej we wspomnianych powyzej przepisach
ustawy o partiach politycznych, w oczywisty sposob narusza zasadg ochrony nabytych praw
majatkowych i réwniez z tego powodu musi (obok innych zarzutdéw) spotkac sie

z negatywng ocena konstytucyjnoprawna.

3 K. Zaradkiewicz, Komentarz do Art. 64 [w:] red, M. Safjan, L. Bosek, Konstytucja RP. Tom I. Komentarz do art. I
86, Warszawa 2016 1 powolane tamze orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego oraz literature.
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