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Pismo procesowe

W $lad za pismem Rzecznika Praw Obywatelskich z dnia 20 lutego 2019 r. (nr pisma:
VIL610.1.2019.JZ), w ktérym Rzecznik zglosit swdj udzial i przedstawit stanowisko
w sprawie o sygn. akt P 2/19, stosownie do tresci tego pisma, przedstawiam uzasadnienie

zgloszonego stanowiska.

L Stan faktyczny i prawny

Zgodnie z treScig art. 38 ust. 1 ustawy o partiach politycznych (Dz. U. z 2018 r., poz.
580, dalej jako: ustawa), partia polityczna sktada Panstwowej Komisji Wyborczej (dalej jako:
PKW), nie pdzniej niz do 31 marca kazdego roku, sprawozdanie o Zrodtach pozyskania
srodkéw finansowych, w tym o kredytach bankowych i warunkach ich uzyskania
oraz o wydatkach poniesionych ze srodkéw Funduszu Wyborczego

w poprzednim roku kalendarzowym.

Zgodnie z art. 38a ust. 1 ustawy, PKW w terminie 6 miesiecy od dnia zloZenia

sprawozdania:

1) przyjmuje sprawozdanie bez zastrzezen,
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2) przyjmuje sprawozdanie ze wskazaniem uchybien;
3) odrzuca sprawozdanie.

Art. 38a ust. 2 ustawy stanowi, Ze odrzucenie sprawozdania nastgpuje w przypadku:

1) prowadzenia przez partig polityczna dziatalnosci gospodarcze;j;
2) pozyskiwania §rodkéw finansowych ze zbidrek publicznych;

3) gromadzenia $§rodkéw finansowych poza rachunkiem bankowym z naruszeniem

przepisow art. 24 ust. 8 ustawy;

4) przyjmowania lub pozyskiwania S$rodkéw finansowych z innych zrodet

niedozwolonych;

5) gromadzenia lub dokonywania wydatkéw na kampanie wyborcze z pominigciem

Funduszu Wyborczego;

6) gromadzenia $rodkéw finansowych Funduszu Wyborczego poza oddzielnym

rachunkiem bankowym z naruszeniem przepisu art. 36 ust. 3 ustawy;

7) przyjmowania warto$ci niepieni¢znych z naruszeniem przepisow art. 25 ust. 4a

ustawy.

Inne przypadki odrzucenia sprawozdania przewiduje takze przepis art. 38a ust. 3

ustawy.

W omawianej sprawie istotne znaczenie ma regulacja zawarta w art. 25 ust. 1 ustawy
odnoszaca si¢ do kwestii przekazywania $rodkéw finansowych na rzecz partii politycznej.
Zgodnie ze wskazanym przepisem, partii politycznej moga by¢ przekazywane Srodki
finansowe jedynie przez obywateli polskich majacych stale miejsce zamieszkania na terenie
Rzeczypospolitej Polskiej, z zastrzezeniem przepiséw art. 24 ust. 4 1 7, art. 28 ust. 1
oraz przepisow ustaw dotyczacych wyboréw do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu
Rzeczypospolitej Polskiej oraz wyboréw do Parlamentu Europejskiego w zakresie dotacji
podmiotowe;.

Skutek odrzucenia sprawozdania finansowego uregulowany zostat w art. 38d ustawy.

W mysl 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 nastepnych 3 latach, w ktérych uprawniona jest do jej otrzymywania. Termin ten liczy si¢
od poczatku kwartalu nastgpujacego po kwartale, w ktérym nastapito odrzucenie
sprawozdania, a w razie zlozenia skargi na postanowienie o odrzuceniu sprawozdania termin
ten liczy si¢ od poczatku kwartalu nastgpujacego po kwartale, w ktorym nastapito oddalenie
skargi przez SN.

Subwencja, ktorej utrate przewiduje art. 38d ustawy, przystuguje partii politycznej
na podstawie art. 28 ust. 1 tej ustawy. Zgodnie z art. 28 ust. 1 pkt 1 ustawy, partia polityczna,
ktéra w wyborach do Sejmu samodzielnie tworzac komitet wyborczy otrzymata w skali kraju
co najmniej 3% waznie oddanych gloséw na jej okrggowe listy kandydatow na postow albo
w wyborach do Sejmu weszta w skiad koalicji wyborczej, ktérej okrggowe listy kandydatow
na postéw otrzymaty w skali kraju co najmniej 6% waznie oddanych gloséw, ma prawo do
otrzymywania przez okres kadencji Sejmu, w trybie i na zasadach okre§lonych w tej ustawie,
subwencji z budzetu panstwa na dziatalno§¢ statutowa (dalej jako: subwencja). Wysoko$¢
subwencji oraz zasady jej przyznawania reguluja dalsze przepisy ustawy — w szczego6lno$ci

art. 28 1 29.

W omawianej sprawie, dzialajac na podstawie art. 38a ust. 1 pkt 3 w zwiazku z art. 38a

ust. 2 pkt 4 ustawy, z powodu naruszenia art. 25 ust. 1 ustawy, PKW uchwata z dnia
pazdziernika 2018 r. odrzucita sprawozdanie partii politycznej N

o zrodtach pozyskania Srodkéw finansowych, w tym o kredytach bankowych i warunkach ich
uzyskania oraz o wydatkach poniesionych ze §rodkéw Funduszu Wyborczego w 2017 .
W uzasadnieniu PKW wskazata, Ze przyczyna odrzucenia sprawozdania bylo przyjecie przez
partie politycznag N darowizn w pieniadzu z nieudokumentowanych,
niezidentyfikowanych zrédet (osoby zmartej oraz grupy oséb, ktérych imion partia nie
ustalita w momencie sktadania sprawozdania, co do ktérych nie mozna bylo .WiQC ustalié¢
czy spetiaja kryteria umozliwiajace im finansowanie partii politycznych, a zatem, migdzy
innymi, czy sa obywatelami polskimi majacymi stale miejsce zamieszkania na terenie
Rzeczypospolitej Polskiej), a takze od oséb niemajacych miejsca stalego zamieszkania

w Polsce, fundacji, spotek prawa handlowego.



Zgodnie z informacjami wskazanymi w uzasadnieniu powotanej wyzej uchwaty PKW,
w sprawozdaniu finansowym, bedacym przedmiotem kontroli, partia N wykazata
darowizny w wysokosci zt, ktdre zostaly uznane przez nia sama za nieprawidtowe
i powinny w jej opinii podlegaé przepadkowi na rzecz Skarbu Panstwa. Dopiero po wezwaniu
partii przez PKW do udzielenia wyjasniefi, okre$lita ona ostatecznie kwote podlegajaca

przepadkowi na zt.

PKW po analizie dokumentdéw przedstawionych przez parti¢ N uznata, ze
tacznie wysoko$§¢ $rodkéw pozyskanych przez tg parti¢ niezgodnie z przepisami ustawy
wyniosta zt (s. ). PKW wskazala, ze za nieprawidlowe uznano w szczegdlno$ci
wplaty pochodzace z niedozwolonych zrédet (s. ), tj. wplaty od obywatela polskiego

zamieszkujacego poza granicami kraju (  zl), obywatela prowadzacego dziatalno§é

gospodarcza, ktéry dokonat wptaty na rachunek bankowy partii regionu (
z1), fundacji ( zt), spotki cywilnej (dwie wplaty od tego samego podmiotu wynoszace:
zt oraz zl), osoby zamieszkatej poza granicami kraju (wplata w wysokosci zt), oséb
niezidentyfikowanych z imienia i nazwiska (wptaty w wysokoS$ci zt, zi, zt) oraz

osoby zmartej (  zl). PKW w swojej uchwale uznata, ze wskazane uchybienia stanowia
naruszenie art. 25 ust. 1 ustawy. Zgodnie z art. 38a ust. 2 pkt 4 ustawy stanowi to wiec

przestanke¢ odrzucenia sprawozdania finansowego partii (s. ).

Jak podkreslita PKW w uzasadnieniu do swojej uchwaly, przepis ustawy ma charakter
kategoryczny i nie pozostawia zadnego marginesu dla oceny, np. mozliwo$ci uwzgledniania
proporcji kwoty srodkdéw przyjetych z niedozwolonych zrddet do ogoélnej kwoty przychodow
partii politycznej, a takze tego, czy naruszenie wskazanych przepiséw nastapito w sposob
umyslny czy tez z powodu nieznajomosci przepisow ustawy o partiach politycznych (s. ).

PKW wskazata réwniez na wplaty osoby fizycznej dokonane z przekroczeniem limitu

okreSlonego w art. 25 ust. 4 ustawy (dwie wplaty w lacznej wysoko$ci zt, a wigc

z przekroczeniem limitu o zl). Naruszenie tego przepisu nie stanowito jednak podstawy

do odrzucenia sprawozdania finansowego partii N (s. ).
Dnia  pazdziernika 2018 r. partia polityczna N wniosla skarge na uchwate
PKW  z dnia pazdziernika 2018 r. w sprawie 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 2017 r.

Partia N zaskarzylta uchwatg PKW w catoéci, zarzucajac jej:

1) naruszenie art. 38a ust. 2 pkt 4 ustawy poprzez jego btedna wyktadni¢ i uznanie,
ze wszystkie Srodki finansowe wplacone na rachunek bankowy partii politycznej zostaty
przez nia przyjete, podczas gdy o przyjeciu Srodkow finansowych mozna méwic jedynie
w przypadku faktycznego wydatkowania tychze S$rodkdéw przez partic politycznag
albo ztozeniu przez nia o$wiadczenia woli w rozumieniu art. 60 k.c., polegajacego
na wyrazeniu zgody na ich przyjecie,

2) naruszenie art. 25 ust. 1 in principio ustawy poprzez jego biedna wyktadnie
i uznanie niejako a priori, ze partii N zostaly przekazane §rodki finansowe od 0séb
nieb¢dacych obywatelami polskimi majacymi stale miejsce zamieszkania na terenie
Rzeczypospolitej Polskiej, podczas gdy PKW powinna szczegétowo wykazaé (udowodnié)
przyjecie $rodkéw finansowych ze zZrddet niedozwolonych, tj. od os6b niebedacych
obywatelami polskimi majacymi stale miejsce zamieszkania na terenie Rzeczypospolitej
Polskiej.

Partia w uzasadnieniu do skargi podniosta m.in., ze $rodki finansowe pochodzace
z niedozwolonych zrédet w wysokoSci zt nie zostaly przez nia przyjgte
w rozumieniu art, 38a ust. 2 pkt 4 ustawy, poniewaz nie wydatkowala ona tych §rodkdw.
W ocenie partii politycznej N $wiadczy o tym fakt, ze saldo rachunku biezacego
partii w okresie sprawozdawczym nie byto w Zadnym momencie nizsze niz wskazana kwota.
Partia podniosta réwniez, ze nie zlozyla o$wiadczenia woli w rozumieniu art. 60 k.c.
polegajacego na wyrazeniu zgody na przyjecie wskazanych powyzej srodkéw. Wskazata,
natomiast, ze wyrazila ona wolg przeciwna w dniu  grudnia 2017 r., przelewajac $rodki
w wysokoS§ci zt na pomocniczy rachunek bankowy (,,Przepadek”, ,celem
zabezpieczenia $rodkow podlegajacych przepadkowi”). Partia sformutowata w skardze
zarzut, ze PKW nie wykazala w sposéb szczegélowy pochodzenia rzeczonych $rodkow
finansowych ze zrédet niedozwolonych, a takze nie udowodnita faktycznego przyjecia tych
srodkéw przez partie N , opierajac si¢ na domniemaniu faktycznym naruszenia
przepisdéw prawa. Partia powotala si¢ przy tym na postanowienie Sadu Najwyzszego z 21

marca 2012 r. (sygn. akt III SW2/12), zgodnie z ktérym odrzucenie sprawozdania



finansowego z powodu naruszenia przez komitet wyborczy partii politycznej zakazu
przyjmowania warto$ci niepienigznych (art. 83c ust. 5 Ordynacji wyborczej, aktualnie art.
132 § 5 Kodeksu wyborczego), nie moze by¢ oparte na domniemaniu ich prawdopodobnego
pozyskania, a PKW powinna wykaza¢ (udowodni¢) przyjecie realnych ,,zakazanych"
majatkowych wartodci niepienieznych, skoro komitet wyborczy ma obowigzek ich
przekazania urzedowi skarbowemu wiasciwemu dla siedziby komitetu. Zdaniem partii
N , Tozumowanie to mozna odnie$¢ rowniez do art. 38a ust. 2 pkt 4 ustawy, a PKW
powinna, w takim wypadku, udowodni¢ przyjecie $rodkdéw finansowych ze zrodet

niedozwolonych.

Partia N odniosta si¢ takze do wptat uznanych przez PKW za pochodzace
ze zrédel niedozwolonych, a ktore nie zostaty uwzglednione w wyja$nieniach partii dla PKW,
wskazujac, ze: wplata w wysoko§ci  zl stanowita oplate za legitymacje czlonkowska osoby
fizycznej, ktora dokonata przelewu swoich prywatnych §rodkéow  finansowych
zgromadzonych narachunku bankowym prowadzonej przez siebie fundacji (dotaczono
dowod w postaci oswiadczenia tej osoby z  pazdziernika 2018 r.), wptata w wysokosci
zt pochodzila od obywatela polskiego zamieszkujacego na terenie Rzeczypospolitej Polskiej
(dotaczono dowdd w postaci odwiadczenia tej osoby z dnia  pazdziernika 2018 r.), wplata
w wysokosci zt pochodzita od osoby fizycznej prowadzacej dziatalno$¢ gospodarcza
(dotaczono dowdd w postaci odwiadczenia tej osoby z dnia  pazdziernika 2018 r.), kolejne
wplaty wysokoS$ci 1 zt pochodzily z konta firmowego spdtki cywilnej, ktérymi
dysponowaty osoby fizyczne - wspOlnicy spoiki (dotaczono dowdd w postaci oswiadczenia
wspolnikow z dnia  pazdziernika 2018 r.), wptata w wysokosci zt pochodzita od osoby
fizycznej posiadajacej podwdjne obywatelstwo (polskie i niemieckie) zamieszkalej na terenie
Rzeczypospolitej Polskiej (dotaczono dowdd w postaci o§wiadczenia tej osoby z
pazdziernika 2018 r.), wplata w wysokosci zt zostala poczatkowo uznana za pochodzaca
od osoby niezidentyfikowanej, ktorej tozsamo$¢ partia jednak ostatecznie ustalita, wplata
w wysoko$ci zt zostala umieszczona przez parti¢ na pierwotnej liScie watpliwych
podlegajacych przepadkowi na rzecz Skarbu Panstwa i w dniu  grudnia 2017 r. przelana
na rachunek bankowy ,,Przepadek”, wptata w wysoko§ci  zt zostala poczatkowo uznana
za pochodzaca od osoby niezidentyfikowanej, ktorej tozsamo$é jednak ostatecznie partia

ustalita, wplata w wysokoéci  zt zostata przyjeta zgodnie z prawem, poniewaz, jakkolwiek
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zostala ona zakwalifikowana przez PKW jako pochodzaca od osoby zmarlej, to w ocenie
partii N sam fakt dokonania przelewu z rachunku bankowego osoby niezyjacej nie
przesadza o tym, Ze przelew ten zostat dokonany przez osobg niebgdaca obywatelem polskim,
stale zamieszkalym na terenie Polski, poniewaz mégt on zosta¢ dokonany przez osobeg
uprawniona do dysponowania tym rachunkiem w imieniu zmartego albo w wyniku polecenia
przelewu ustalonego jeszcze za jej zycia, wplata w wysokoSci z} zostala przyjeta przez
parti¢ z przekroczeniem limitu, jednakze, podzielajac stanowisko Komisji, partia utrzymuje

przyjecie tej wplaty nie stanowi podstawy do odrzucenia sprawozdania finansowego partii.

Panstwowa Komisja Wyborcza, w odpowiedzi na wezwanie Sadu Najwyzszego z dnia
pazdziernika 2018 r. do zajgcia stanowiska w sprawie skargi partii politycznej

N , podtrzymata swoje stanowisko zawarte w uchwale z dnia ~ pazdziernika
2018 r. oraz wniosta o oddalenie skargi. Odnoszac si¢ do argumentéw podnoszonych przez
parti¢ w skardze na uchwalg, dotyczacych zgodnosci z prawem niektérych wptat uznanych
za niclegalne, PKW zwrécita uwagg, ze o§wiadczenia osdb wplacajacych te srodki zostaly
przez partig¢ przedstawione po ponad 6 miesiacach od daty ztozenia przez nia sprawozdania
finansowego, jak rowniez kilka tygodni po zakonczeniu jej badania przez PKW. Wyjasnienia
takie partia byla zobowiazana uzyskaé niezwlocznie po wplaceniu na jej rachunek bankowy
srodkow. Powolujac si¢ na postanowienie Sadu Najwyzszego z dnia 8 marca 2005 r. (sygn.
akt III SW 3/05) PKW wskazata, Zze to na partii politycznej spoczywa obowiazek prawny
wykazania, poprzez przedstawienie kompletnej dokumentacji finansowej, ze $rodki
finansowe pozyskane zostaly w sposob zgodny z obowiazujacym prawem. W ocenie PKW,
zgodnie z postanowieniem Sadu Najwyzszego z dnia 19 grudnia 2012 r. (sygn. akt III SW
8/12), maona prawo oprze¢ swoja uchwale¢ na domniemaniu uprawniajacym
do  przyjecia, ze doszto  do finansowania  dzialalno§ci  partii  politycznej

z naruszeniem obowiazujacych przepisow.

II.  Stanowisko Sadu Najwyzszego

Postanowieniem z dnia 6 grudnia 2018 r., w sprawie o sygn. akt , Sad
Najwyzszy wystapit do Trybunatu Konstytucyjnego z pytaniem prawnym: ,czy art. 38a ust.
2 pkt 4 w zwigzku z art. 25 ust. 1, art. 38a ust. I pkt 3, art. 38d ustawy z dnia 27 czerwca



1997 r. o partiach politycznych (tj. Dz. U. z 2017 r., poz. 876 ze zm.) jest zgodny z art. 2
w zwigzku z art. 11 ust. 1 i 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej?".

Warto zauwazy¢, ze SN wskazal w uzasadnieniu postanowienia: ,Ocena zasadnoSci
skargi zalezy od zgodnoSci z Konstytucja przepisu art. 38a ust. 2 pkt 4 ustawy o partiach
politycznych, ktéry stanowit podstawe prawna wydania przez PKW zaskarzonej uchwaty.
Gdyby bowiem mialo si¢ okazaé, Zze przepis ten jest niezgodny z Konstytucja, wowczas
skarga bylaby uzasadniona, poniewaz uchwata PKW zostala oparta na niekonstytucyjnej
podstawie prawnej. [...] Pafdstwowa Komisja Wyborcza poddata ten przepis wyktadni
zgodnej z utrwalonym orzecznictwem Sadu Najwyzszego oraz prawidiowo zastosowata

do ustalonego faktycznego [...]".

Sad Najwyzszy podzielil rowniez ocen¢ wyrazong w innej sprawie (postanowienie
Sadu Najwyzszego z 14 grudnia 2016 r., sygn. akt ), w ktorej Sad Najwyzszy
zwrécit si¢ z pytaniem prawnym do Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie zgodnoSci
z Konstytucja RP aktu normatywnego o analogicznej tresci do tej okre$lonej w art. 38a ust. 2
pkt 4 ustawy o partiach politycznych, tj. norm wyprowadzanych z art. 38a ust. 1 pkt 3, art.
38a ust. 2 pkt 5 i art. 38d ustawy o partiach politycznych (postgpowanie w Trybunale
Konstytucyjnym zarejestrowane pod sygn. akt P 8/17). Sad Najwyzszy uznal poza tym, ze
,,dla zapewnienia jednolito§ci wyktadni Konstytucji RP izachowania spdjnosci porzadku
prawnego, nalezy wystapi¢, takZe w niniejszym postgpowaniu, z pytaniem prawnym
do Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie zgodnosci art. 38a ust. 2 pkt 4 z art. 2 w zw. z art.
11 Konstytucji RP. Przepis ten nie jest bowiem przedmiotem kontroli konstytucyjnosci

prowadzonej przez TK w sprawie pod sygn. P 8/17”.

Nalezy przypomnie¢ w tym miejscu, ze Rzecznik Praw Obywatelskich, dziatajac na
podstawie art. 63 ust. 2 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji 1 trybie postgpowania
przed Trybunalem Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2072 ze zm.) oraz art. 16 ust. 2 pkt 3 ustawy
z dnia 15 lipca 1987 r. 0 Rzeczniku Praw Obywatelskich (Dz. U. z 2018 1., poz. 2179), zglosit
udziat w postepowaniu przed Trybunalem Konstytucyjnym wszczetym pytaniem prawnym

Sadu Najwyzszego z dnia 14 grudnia 2016 r. i przedstawit swoje stanowisko.

SN w swoim pytaniu prawnym z dnia 6 grudnia 2018 r. wskazal, Ze ,,przedmiotem

kontroli w niniejszej sprawie jest artykut 38a ust. 2 pkt 4 ustawy o partiach politycznych.



Przepis ten moze by¢ niezgodny z Konstytucja RP przez to, zZe przewiduje obowiazek
odrzucenia przez Panstwowa Komisje Wyborcza sprawozdania finansowego partii
politycznej w kazdym przypadku przyjmowania lub pozyskiwania $rodkéw finansowych
z niedozwolonych zrddel, niezaleznie od okoliczno$ci, przyczyn i skali naruszen przepisow
ustawy. Zgodnie zutrwalonym rozumieniem art. 38a ust. 2 pkt 4 ustawy o partiach
politycznych nie jest istotne, czy partia polityczna pozyskata z niedozwolonych zZrédet

zl, czy mniejsza kwotg, w kazdym bowiem przypadku Panstwowa Komisja
Wyborcza miata obowiazek odrzuci¢ sprawozdanie partii politycznej”. PKW nie ma wiec
mozliwosci oceny charakteru i skali naruszen, potwierdzajac jedynie zaistnienie okoliczno$ci
skutkujacych przyjeciem lub odrzuceniem sprawozdania. Jak zauwazyl SN w postanowieniu
z 17 wrze$nia 2004 r. (sygn. akt IIl SW 41/04): ,,Przepis art. 38a ust. 2 pkt 4 nakazujacy
odrzucenie sprawozdania w przypadku przyjmowania Srodkow ze zrodet niedozwolonych jest
przepisem bezwzglednie obowiazujacym i nie pozostawia pola do uznaniowoéci. Wynika to
z kategorycznego sformutowania <odrzucenie sprawozdania nastgpuje>, ktore wyklucza
mozliwo$¢ innego rozstrzygnigeia, Oznacza to, ze w przypadku stwierdzenia przyjmowania
przez parti¢ polityczna Srodkéw finansowych z niedozwolonych Zrédet sprawozdanie
finansowe partii podlega odrzuceniu niezaleznie od warto$ci tych Srodkéw. Przepis nie
zawiera bowiem zastrzezenia, ze nie stosuje si¢ go w przypadku przyjecia Srodkéw
niewielkich kwotowo lub znikomych procentowo w stosunku do przychodéw. Przyjecie
koncepcji zaprezentowanej w skardze, zgodnie z ktdra wobec niewielkiej warto$ci przyjetych
z niedozwolonych Zrédetl $rodkow sprawozdanie powinno zostaé przyjete, prowadzitoby do
dowolnosci. Brak jest bowiem kryteridw, wedtug ktorych §rodki finansowe moglyby byé
uznawane za niewielkie lub znikome. Takiej dowolno$ci omawiany przepis nie dopuszcza".
Tym samym w razie stwierdzenia wystapienia okreslonych przestanek nastepuje odrzucenie
sprawozdania partii politycznej bez wzgledu na skalg naruszenia, a takze m.in. umy$lnos¢,

czy tez nieumyslnosc¢.

III. Stanowisko Rzecznika Praw Obywatelskich

W opinii Rzecznika Praw Obywatelskich analiza norm zawartych w art. 38 a ust. 2 pkt

4 ustawy powinna by¢ dokonywana w $cistym zwiazku przede wszystkim z art. 38d oraz
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z art. 25 ust. 11 art. 38a ust. 1 pkt 3 ustawy, bowiem normy te tworza konstrukcje prawna,
ktérej elementem jest istotna dla funkcjonowania calego systemu partii politycznych w Polsce
sankcja wynikajaca z odrzucenia sprawozdania. Poddawany wiec krytyce ,,automatyzm”
odrzucenia sprawozdania, wynikajacy wprost z art. 38 a ust. 2 pkt 4 ustawy (w zwiazku z art.
25 ust. 1, art. 38a ust. 1 pkt 3 ustawy), znajduje Sciste powiazanie w stosowaniu sankcji
przewidzianej w art. 38d ustawy, a wynikajace z odrzucenia sprawozdania, dotkliwej

i doniostej w odniesieniu do funkcjonowania systemu partii politycznych.

Dla wilasciwe] i pelnej oceny zagadnienia zawartego w pytaniu prawnym, nalezy
zarysowaé obowiazujacy system finansowania partii politycznych 1 praktyke jego

funkcjonowania.

W obecnym ksztalcie system ten zostat ustanowiony w 2001 roku. Uchwalajac nowa
Ordynacje wyborcza do Sejmu RP ido Senatu RP dnia 12 kwietnia 2001 roku (Dz. U.
z 2007 r., Nr 190, poz. 1360 ze zm.), dokonano bowiem powaznej nowelizacji ustawy
o partiach politycznych. Ustalono, ze podstawa ich finansowania bgda $rodki publiczne
przekazywane na dziatalno$¢ partii w postaci subwencji na cele statutowe. Otrzymuja ja partie
polityczne, ktore uczestniczac samodzielnie w wyborach, uzyskaty w skali kraju co najmniej
3% gtosdw waznych w wyborach do Sejmu RP lub wchodzity w sktad koalicji, ktdra uzyskata
w skali kraju co najmniej 6% gloséw waznych. Ograniczono inne zrodla pozyskiwania
funduszy, m.in. catkowicie zakazujac finansowania przez osoby prawne. Partiec moga by¢
odtad finansowane ze sktadek cztonkowskich, darowizn (w okre§lonej wysokosci i tylko
od 0s6b fizycznych), spadkow, zapisdéw, dochodéw z majatku oraz ze srodkdéw publicznych
- wspomnianych juz statych subwencji budzetowych oraz dotacji zwiazanych z kosztami
niektérych kampanii wyborczych (do Sejmu i Senatu, Parlamentu Europejskiego). Partie

polityczne moga réwniez zaciagac kredyty.

Jak stwierdzit Trybunal Konstytucyjny, finansowanie partii politycznych z budzetu
panstwa ,,moze by¢ usprawiedliwione i prawnie dopuszczalne — partie s3 bowiem zgodnie
zprzyjetym w Polsce modelem prawnym sktadnikiem systemu parlamentarnego”
(por. uzasadnienie orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego z 20 grudnia 1994 r. w sprawie

K 8/94). Taki system budzetowego i pozabudzetowego finansowania partii znajduje takze
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powazne oparcie w zaleceniach Rady Europy i OBWE!. Zgodnie z danymi Instytutu IDEA,
w zdecydowane]j wigkszo$ci panstw europejskich wystgpuja rozne formy finansowania partii
politycznych z budzetu panstwa. Warto podkreslic, ze wprowadzajac nowy system
finansowania partii politycznych w Polsce w 2001 roku jego tworcy zatozyli, ze bgdzie
on skutecznie ogranicza¢ sytuacje korupcjogenne w tak newralgicznej sferze, jaka jest
finansowanie polityki. Ponadto system taki miat wptynaé na realizacj¢ zasady rownych szans
w polityce, w tym takze rownych szans wyborczych, poprzez uniezaleznienie ugrupowan

politycznych od zasobnoéci finansowej sympatykow lub jej ewentualnych sponsorow?.

Na podstawie analizy dotychczasowego 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 zrédet, takich jak m.in. sktadki czlonkowskie,
czy darowizny od oséb fizycznych, stanowia zdecydowanie mniejsza, a w wigkszo$ci
przypadkéw wrecz marginalna czeg§¢ partyjnych budzetéw?. Nie ulega watpliwosci, ze przy
jednoczesnym calkowitym zakazie finansowania partii przez osoby prawne, subwencje
z budzetu panstwa staly si¢ podstawowym zrodtem przychodu partii politycznych, ktdre
na podstawie wyniku wyboréw do Sejmu (uzyskania odpowiedniego poparcia) speinily
ustawowe warunki dla ich otrzymania z budzetu panstwa. Potwierdzajg to m.in. obliczenia
procentowego udziatu kwot subwencji w przychodach partii, ktére wynikaja ze ,,Sprawozdan
o zrodtach pozyskania §rodkéw finansowych przez partie polityczne” przekazywanych PKW.
I tak, w 2013 roku (rok, w ktérym nie odbywaty si¢ wybory) subwencje z budzetu panstwa
stanowily odsetki przychodéw ponizszych ugrupowan wynoszace: Platforma Obywatelska
RP — 78%, Prawo i Sprawiedliwo$¢ — 86%, Ruch Palikota/ Twdj Ruch — 98%, Polskie
Stronnictwo Ludowe — 75%, Sojusz Lewicy Demokratycznej — 62%*. Z kolei w 2015 roku
(rok wyborczy) byto to: Prawo i Sprawiedliwos$¢ — 78,52%, Platforma Obywatelska RP —
75,50%, Polskie Stronnictwo Ludowe — 70,37%, Twdj Ruch — 99,70%, Sojusz Lewicy

V], Zbieranek, Finansowanie partii politycznych — czy i jakie zmiany?, Warszawa 2015; J. Zbieranek, Miedzy Srodkami
publicznymi a wplatami od obywateli. Propozycje finansowania partii politycznych, Warszawa 2016.

2 P. Uzigblo, Zasada réwnosci wybordw parlamentarnych w pavstwach europejskich i potudniowoamerykanskich,
Warszawa 2013, s. 288-289.

3], Zbieranek, Finansowanie partii politycznych — czy i jakie zmiany?, Warszawa 20135,

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



Demokratycznej 71,67%°. Powyzsze tendencje sa w praktyce funkcjonowania polskich partii
politycznych po 2001 roku ugruntowane. Stanowia zreszta przedmiot czgstej krytyki
ekspertow i organizacji spotecznych, ktére to wskazuja na wystgpujace uzaleznienie partii
od $rodkéw z budzetu panstwa®. Warto podkresli¢, ze sktadki od cztonkéw nie przekraczaja
zwykle 3% przychodéw wspomnianych partii politycznych, nie dajac podstaw do stabilnego
pokrywania nawet podstawowych potrzeb struktur partii politycznych’.

Utrata subwencji przystugujacej z budzetu panstwa wpltywa wigc w powazny sposob
na funkcjonowanie partii politycznej, a w szczeg6lnosci na realizacjg celu istnienia partii
politycznych, jakim jest oddzialywanie metodami demokratycznymi na ksztaltowanie
polityki panstwa. W nawiazaniu do celéw subwencji z budZetu panstwa dla partii
politycznych nalezy podkreslié, ze utrata prawa do subwencji jest zwiazana z rownoScia szans
w polityce, bowiem znaczaco ogranicza ona mozliwo§¢é podejmowania konkurencji
politycznej w wyborach i podejmowania skutecznej rywalizacji z innymi ugrupowaniami. Jak
podkre$la si¢ w doktrynie w odniesieniu do partii politycznych: ,,Realne znaczenie na scenie
politycznej ma jednak znacznie mniej partii, ktérych liczba wynosi co najwyzej kilkanascie®,
Za partie takie traktuje sig te, ,,ktorych przedstawiciele sa wybierani w skad Sejmu i Senatu,
badz ktére w nastgpstwic wybordw parlamentarnych — otrzymuja subwencj¢ z budzetu
pafstwa™. Na tej podstawie formulowane sa opinie, iz pozbawienie partii politycznej
subwencji na okres 3 lat de facto skutkuje jej marginalizacja, ograniczeniem mozliwosci
dziatania, rozwoju, a tym samym moze prowadzi¢ do jej faktycznej likwidacji'®. Stanowi to
bowiem w tym wymiarze znaczace ograniczenie mozliwoSci korzystania z wolno$ci
zrzeszania si¢ przez obywateli, w rozumieniu cztonkostwa, a takze wspierania ugrupowania,

z ktérego programem obywatele si¢ najbardziej utozsamiaja.

Majac na uwadze powyzsze ogoélne uwagi dotyczace zasad i funkcjonowania systemu

finansowania partii politycznych, w dalszej czg¢Sci analizie zostana poddane kwestie

5 K. Skotnicki, Finansowanie partii politycznych w Polsce, Torufiskie Studia Polsko-Wioskie, t. X1, s. 79.

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

7 Szerzej: T. Gasior, Problematyka finansowania partii politycznych w Polsce, Przeglad Sejmowy 2013, nur 5.

¢ K. Skotnicki, Finansowanie partii politycznych w Polsce, Torufiskie Studia Polsko-Wioskie, t. XII, s. 79.

® Tamze.

10p. Uzigbto, Opinia prawna w sprawie zgodnosci z Konstytucjq przepiséw art. 38a ust. 2 oraz 38d ustawy o partiach
politycznych, Gdansk 2016 (maszynopis).



podniesione w pytaniu prawnym skierowanym dnia 6 grudnia 2018 r. przez SN do Trybunatu
Konstytucyjnego.

Jak zauwazono w uzasadnieniu do pytania prawnego SN: ,,Wzorcem kontroli
w niniejszej sprawie jest art. 2 (,,Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem
prawnym, urzeczywistniajacym zasady sprawiedliwo$ci spotecznej”) w zw. z art. 11 ust. 1
i 2 Konstytucji RP. Zasada proporcjonalnosci jest bowiem istotnym derywatem zasady
demokratycznego panstwa prawnego”. Rzecznik Praw Obywatelskich, wypowiadajac sie
w tak przedstawionym przez SN zakresie, pragnie przywotaé rowniez kolejna wypowiedz
tego Sadu, ktéry w uzasadnieniu wspomnianego pytania prawnego zauwazyit, ze ,,Tre§é
zasady proporcjonalnos$ci rekonstruowana z art. 2 Konstytucji RP jest zblizona do tej z art. 31
ust. 3 Konstytucji RP [...] Naruszenia zasady proporcjonalno$ci mozna upatrywaé
w pozbawieniu przez zakwestionowany art. 38a ust. 2 pkt 4 ustawy o partiach politycznych
Panstwowej Komisji Wyborczej mozliwo$ci dokonania oceny charakteru naruszenia prawa
i na wprowadzeniu automatyzmu stosowania sankcji w postaci odrzucenia sprawozdania
partii politycznej w kazdym przypadku przyjecia lub pozyskania $rodkow finansowych
z niedozwolonych zrddel, niezaleznie od wielkoéci tych kwot oraz winy funkcjonariuszy
partyjnych. Istotnym elementem mogacym wptywaé na oceng proporcjonalnosci jest takze

skutek w postaci utraty prawa do subwencji [...]".

Na wstepie rozwazan nad problematyka zachowania przez analizowana konstrukcje
prawng zgodnoéci z konstytucyjna zasada proporcjonalnosci, nalezy zauwazy¢, ze kwestia ta
powinna by¢ rozpatrywana z uwzglednieniem celowosci, koniecznosci, efektywnosci,

jak rowniez stopnia dolegliwosci ustawowych rozwiazan.

Konstrukcja prawna, unormowana w art. 38 a ust. 2 pkt 4 w zwiazku z art. 25 ust. 1,
art. 38a ust. 1 pkt 3 i art. 38d ustawy, zostata wprowadzana w celu zidentyfikowania
i przeciwdziatania sytuacjom korupcjogennym oraz nieprawidtowosciom finansowym
w funkcjonowaniu partii politycznych. Istotna w tym kontekscie jest kwestia transparentno$ci
partyjnych finanséw i wynikajaca z art. 11 ust. 2 Konstytucji RP doniosta zasada jawnoS$ci

finansowania partii politycznych, a wigc wartoéci niezwykle istotne dla demokratycznego



panstwa i zycia publicznego!!. Trybunat Konstytucyjny podkre$lit, ze zasada jawnosci
finansowania partii politycznych stanowi istotne narzedzie spolecznej kontroli
funkcjonowania partii politycznych (wyrok TK z 14 grudnia 2004 r., sygn. akt K 25/03). Nie
bez znaczenia sg rOwniez w tej mierze zobowigzania migdzynarodowe Polski (m.in. zwiazane
z rekomendacjami Rady Europy w zakresie zapewnienia przejrzystoéci systemu finansowania
partii politycznych)!2, Niewatpliwie na przeciwleglym biegunie obecnej regulacji bytby brak
obowiazku sprawozdawczoSci oraz jakiejkolwiek sankcji za uchybienia i naruszenia
dotyczace finansowania partii politycznych. Pamigtaé trzeba, ze stan taki mial miejsce
w Polsce na poczatku lat 90-tych i jest oceniany jednoznacznie negatywnie. Owczesna,
bardzo szczatkowa regulacja w tej materii sprzyjala bowiem patologiom w tej sferze zycia
publicznego. Brak jakichkolwiek wymogdw i sankcji moglyby stanowi¢ swoistg zachete

do naruszenia, czy tez obchodzenia prawa.

Analizowana konstrukcja unormowana w art. 38a ust. 2 pkt 4 w zwiazku z art. 25 ust.
1 i art. 38a ust. 1 pkt 3, ktdérej elementem jest przewidywana w art. 38d ustawy sankcja, ma
wigc w zatozeniu prowadzi¢ do zapewnienia jawno$ci finansowania partii politycznych oraz
standardéw uczciwej rywalizacji politycznej. W tym zakresie sam cel regulacji jest jasny
i uzasadniony. Wyrazna jest przy tym intencja ustawodawcy do ograniczenia ryzyka korupcji
politycznej w funkcjonowaniu systemu partii politycznych, w tym m.in. bezprawnego

uzyskiwania korzys$ci przez partie z nielegalnych zrodet.

Nalezy jednak zauwazy¢, ze daleko idace konsekwencje przywidziane w nastepstwie
regulacji przewidzianej m.in. przez art. 38a ust. 2 pkt 4 w zwiazku z art. 25 ust. 1, art, 38a
ust. 1 pkt 3 oraz przez art. 38d ustawy, stanowia bez watpienia bardzo powazna dolegliwo$é
dla partii politycznych. Zgodzi¢ sig¢ nalezy z tym, iz calkowita utrata prawa do subwencji
powinna by¢ rozwigzaniem najsurowszym i ostatecznym, mozliwym do zastosowania
jedynie, gdy analizowane naruszenie miato wybitnie szeroka skalg lub szczegdlnie naganny

charakter i stanowito powazne zagrozenie dla systemu partyjnego.

U Szerzej: M. Bidzifiski, Finansowanie partii politycznych w Polsce. Studium poréwnawcze, Warszawa 2011, s 48
inast.

12 M.in. Zalecenia Rec(2003)4 Komitetu Ministréw Rady Europy dla panstw cztonkowskich dotyczacy powszechnych
zasad przeciwdzialania korupcji w zakresie finansowania partii politycznych i kampanii wyborczych, ktérych art. 16
wskazuje, by sankcje za naruszenie zasad finansowania partii politycznych i kampanii wyborczych byly skuteczne,
proporcjonalne i odstraszajace.



W tym kontekScie bardzo mocno wybrzmiewa wigc zarzut niekonstytucyjno$ci
analizowanych przepiséw polegajacy na tym, ze obecnic PKW ma obowiazek, w razie
stwierdzenia naruszenia prawa (o ktérym mowa w art. 38a ust. 2 pkt 4 ustawy), odrzucié
w kazdym przypadku przedtozone przez partig polityczng sprawozdanie. Oczywistym zatem
jest, ze sankcje moga by¢ nieproporcjonalne do naruszen, bowiem ich proporcjonalnoéci
w obecnym stanie prawnym PKW po prostu nie rozwaza (podobnie jak SN w odniesieniu do
ewentualnej skargi partii na uchwat¢ PKW), z uwagi na brak odpowiedniego umocowania

ustawowego.

W konstrukeji, jaka przewiduja analizowane przepisy ustawy, brak jest wiec
zrdznicowania nastgpstw, w tym i surowo$ci stosowania sankcji wzgledem naruszen, co
skutkuje sytuacja, w ktorej jednakowa sankcja obtozone sa partie polityczne, ktére badz to
notorycznie nie przestrzegaja wymogow przewidzianych dla finansowania partii
politycznych, badz tez dopuscily si¢ naruszenia jednorazowego, ale na znaczng skalg, jak
i te, ktérych naruszenia sg relatywnie niewielkie, czasami wrecz dotyczace kwot
symbolicznych. W efekcie obecnej regulacji nie mozna wykluczy¢ sytuacji, kiedy to partie
polityczne dopuszczajace si¢ nawet drobnych naruszen, bedac §wiadome tego, ze w zwiazku
z tym sprawozdanie finansowe i tak zostanie odrzucone, kontynuowaé bgda naruszenia
przepisow ustawowych. Z przyktadu tego wynika wprost, ze w tym wypadku analizowana

sankcja nie bedzie pelié swojej roli.

,Automatyzm” odrzucenia sprawozdania finansowego partii politycznej budzi wiec
kontek$cie zasady proporcjonalnodci w pelni uzasadnione watpliwosci konstytucyjne.
Zastosowanie sankcji przewidzianej w art. 38d ustawy jest w gldwnej mierze konsekwencja
naruszenia prawa, stwierdzonego na podstawie art. 38a ust. 2 pkt 4 ustawy. Ustawodawca nie
réznicuje uchybien i naruszen w gospodarce finansowej partii politycznych, a skutki
znikomego uchybienia moga by¢ niewspotmiernie dotkliwe, a nawet mieé¢ skutek w postaci
zakonczenia funkcjonowania partii politycznej — wziawszy pod uwage opisane juz we
wezesniejszej czeSci niniejszego uzasadnienia stanowiska, realia funkcjonowania systemu
finansowania partii politycznych w Polsce. Tymczasem, jak shisznie zauwazaja

przedstawiciele doktryny prawa, ,[...] ustawodawca odstapil [...] od wymagan



proporcjonalno$ci, wybierajac $rodek najbardziej uciazliwy (dotkliwsza od pozbawienia

subwencji moze by¢ tylko likwidacja partii) zamiast najmniej uciazliwego” 3.

Nie ulega natomiast watpliwosci, ze mozliwe byloby skuteczne sankcjonowanie
nieprawidtowosci finansowych w funkcjonowaniu partii politycznych. Nalezy w tym miejscu
zauwazy¢ i przywolaé oceng przepisow regulujacych powyzsze kwestie dokonywana przez
organizacje miedzynarodowe. W swoim raporcie z obserwacji wyboréw do Sejmu RP i do
Senatu RP, ktére odbyly sie w 2015 roku, Misja Oceny Wyboréw (EAM) OBWE
przedstawita szereg ocen oraz obserwacji odnoszacych si¢ (obok kwestii zwiazanych
z finansowaniem kampanii wyborczych), do kwestii finansowania partii politycznych
w Polsce. Warto zauwazy¢, ze OBWE podkreslita w swoim raporcie wymogi ptynace m.in.
z rekomendacji Rady Europy, by sankcje =za wykryte nieprawidlowo$ci
w finansowaniu partii politycznych byly mozliwie adekwatne i proporcjonalne do ich skali
i charakteru. Dlatego tez w raporcie wskazano konieczno$¢ rozwazenia ztagodzenia obecnych
sankcji za relatywnie drobne nieprawidlowo$ci w finansowaniu partii politycznych oraz
kampanii wyborczych, a w szczegdlno§ci rozszerzenie pewnego marginesu umozliwiajacego
organom wyborczym przyj¢cie sprawozdania/informacji finansowych, mimo pewnych

stwierdzonych uchybief/brakow!?.

Zblizony poglad przedstawiajg réwniez przedstawiciele doktryny prawa i praktycy.
Jak zauwazyt byly Przewodniczacy PKW, sedzia Ferdynand Rymarz: ,[...] uzasadnione
byloby zréznicowanie sankcji w zaleznosci od wagi stwierdzonych naruszeni. Obecna, surowa

sankcja jest mechanicznie stosowana bez wzgledu na rozmiar naruszefi praw”'>,

Podsumowujac powyzszy watek mnalezy wiec stwierdzi¢, ze konstrukcja
normatywna zawarta w art. 38a ust. 2 pkt 4 w zwiazku z art. 25 ust. 1, art. 38a ust. 1 pkt

3 oraz art. 38d ustawy, w zakresie jakim przewiduje ,automatyzm” odrzucenia

B R. Piotrowski, Demokracja a finansowanie partii politycznych w $wietle Konstytucji RP, ,,Studia Turidica Lublinensia”
2014, t. XXII, s. 290.

4 Republic of Poland, Parliamentary Elections 25 October 2015, OSCE/ODIHR Election Assessment Mission Report,
Warszawa 2016,

5 F. Rymarz, Jawno$é¢ i kontrola finansowania dziatalno$ci statutowej partii (w praktyce Pakstwowej Komisji
Wyborczej), ,,Przeglad Sejmowy" 2004, nr 3, s. 45.
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sprawozdania finansowego przez PKW i w konsekwencji zastosowanie sankcji, jest

niezgodna z zasadg proporcjonalno$ci, rekonstruowang z art. 2 Konstytucji RP.

7, zasada demokratycznego panstwa prawnego wiaze sie¢ rowniez zasada
sprawiedliwosci spotecznej. Trybunal Konstytucyjny stwierdzit, Ze zasada sprawiedliwo$ci
spotecznej dotyczy szczegdlnego prawa, ,,jakim jest prawo do sprawiedliwego traktowania,
jesli zarazem jest ono odnoszone do sfery stosunkow objgtych gwarancjami konstytucyjnymi,
chocby ogélnie ujgtymi. Jest ono sprzgzone z obowiazkiem panstwa stania na strazy
sprawiedliwosci spolecznej poprzez zaniechanie aktéw (dzialan) mogacych staé z nig
w sprzecznosci oraz eliminowanie takich aktow, ktére uznano za godzace w tg zasadg”

(wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 12 grudnia 2001 r., sygn. akt. SK 26/01).

Biorac pod uwage powyzsze, odrzucenie sprawozdania partii politycznej
i w konsekwencji odebranie partii politycznej prawa do subwencji, bez wzigcia pod uwage
skali naruszen wynikajacych z ustawy o partiach politycznych (w §wietle braku przyznania
ustawowego takowej kompetencji PKW), przewidziane w art. 38a ust. 2 pkt 4 w zwigzku
z art. 25 ust. 1, art. 38a ust. 1 pkt 3 i art. 38d ustawy nie realizuje, wynikajacej z art. 2
Konstytucji RP, zasady sprawiedliwo$ci spolecznej w odniesieniu do wspominanego
wezesniej i przedstawionego szerzej ,automatyzmu” przewidzianym w regulacji
ustawowej, dotkliwoscia sankcji i powiazanym z nig brakiem rozréznienia miedzy
drobnymi pomylkami a umySlnym, czy tez notorycznym naruszaniem zasad
finansowania partii politycznych celem uzyskania korzysci majatkowych czy

politycznych.

Nalezy zauwazy¢ réwniez, ze w uzasadnieniu pytania prawnego SN wskazano, ze:
»[-..] watpliwo$¢ konstytucyjna nie jest w niniejszej sprawie zwigzana z niedookre$lono$cia
art. 38a ust. 2 pkt 4 ustawy o partiach politycznych, jest on bowiem skonstruowany
wystarczajaco precyzyjnie, co potwierdza bogata praktyka jego stosowania przez PKW
i Sad Najwyzszy”. W piSmiennictwie wskazuje si¢ jednak, Ze nie jest oczywista interpretacja,
zgodnie z ktora partia polityczna traci (art. 38d ustawy) prawo do otrzymywania subwencji
na okres 3 lat, ale okres ten konczy si¢ kazdorazowo wczesniej, je§li nastapi zakonczenie
kadencji  Sejmu i nowe  wybory. Brak jasnoSci w  tej  kwestii,

a jednoczes$nie Swiadomos$¢ ogromnych konsekwencji jakie wynikaja z utraty subwencji,
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mialy nawet w niektérych przypadkach wptywaé na podejmowanie decyzji politycznych
przez partie polityczne. Przywoluje sie przy tym przyktad wyboréw 2007 roku'®. Jak zauwaza
si¢ w doktrynie: ,,Przepisy te, zwlaszcza odnoszace sie do sprawozdan, rodza powazne
rozbiezno$ci interpretacyjne. Nalezy bowiem pamietaé, Zze subwencje wyplacane sg partiom
politycznym do konca kadencji. Powstaje zatem pytanie, czy kara moze obowigzywaé dhuzej
niz kadencja, w szczegolnosci, gdy doszto do jej skrdcenia.
W literaturze przedmiotu przedstawiane sa w tym zakresie rézne interpretacje. Jedni autorzy
uwazaja, ze koniec kadencji oznacza, ze nie moga mie¢ zastosowania wszelkie zwigzane
z nig kary. Inni [...] uznaja, ze kara biegnie niezaleznie od konca kadencji i partia polityczna
nie moze otrzymywac subwencji rowniez w kolejnej kadencji (a moze nawet kadencjach).
Tak znaczne rozbieznosci w wyktadni postanowien ustawy o partiach politycznych ukazuja
bardzo wyraznie wady tej regulacji”!'’. Brak wlasciwej i jasnej sankcji w ustawie
o partiach politycznych budzi wiec powazne watpliwosci w kontekScie zgodnosci
kwestionowanej regulacji z art. 2 Konstytucji RP, a w szczegolnosci zawartej w tym

przepisie doniostej zasady przyzwoitej legislacji.

Z zasady tej w sposob oczywisty wywodzi sig, m.in. zasada dostatecznej okreslono$ci,
ktéra " nakazuje ustawodawcy formulowanie przepiséw prawa
w taki sposdb, aby ich interpretacja w procesie stosowania prawa nie budzita watpliwoSci.
Przepisy powinny by¢ jednoznaczne, powinny we wlasciwy sposob spetiaé swoje funkcje
i pozwala¢ osiggnaé zamierzone cele. W oczywisty wiec sposdb stanowione przez
ustawodawce przepisy nie moga powodowacé zadnych rozbiezno§ci w procesie stosowania
prawa. Dopiero wowczas, gdy spelnione sa te warunki podstawowe, tre$¢ przepisu moze by¢
oceniana w aspekcie pozostatych kryteridw (zob. wyrok TK z 21 marca 2001 r., sygn. akt
K 24/00).

W dalszej czgSci rozwazania zostang poswigcone kwestii wplywu konstrukcji
przewidzianej w art. 38a ust. 2 pkt 4 w zwiazku z art. 25 ust. 1, art. 38a ust. 1 pkt 3 i art. 38d
ustawy na funkcjonowanie partii politycznych. Zgodnie z art. 11 ust. 1 Konstytucji RP, partie

polityczne zrzeszaja na zasadach dobrowolno$ci i rowno$ci obywateli polskich w celu

16 R, Piotrowski, Demokracja a finansowanie partii politycznych w $wietle Konstytucji RP, ,,Studia Iuridica Lublinensia”

2014, t. XXII, s. 287.
17K. Skotnicki, Finansowanie partii politycznych w Polsce, Torufiskie Studia Polsko-Wioskie, T. XII, s. 90-91.
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wplywania metodami demokratycznymi na ksztattowanie polityki pafnstwa. Z tego przepisu
mozna wyprowadzi¢ norme stanowiaca gwarancje wolnoSci tworzenia i dzialania zrzeszen,
jakimi sa partie polityczne'®. Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego wskazuje, ze prawo
zrzeszania si¢ obywateli w partie polityczne nie wyklucza mozliwo$ci ustanowienia przez
ustawodawce procedur korzystania z tego prawa. Ustawodawca moze wigc naktadaé réznego
rodzaju ograniczenia pod warunkiem, ze pozostawaé bgda one w racjonalnym zwigzku
z interesem publicznym, ktoremu maja shuzy¢, i ze zakres tych ograniczen pozostanie

wspOtmierny do rangi tego interesu.

Wszelkie rozwigzania prawne, ktére moga wptyna¢ na funkcjonowanie partii
politycznych powinny by¢ skonstruowane z namystem. Tymczasem, w mysl rozpatrywanych
przepiséw, odrzucenie sprawozdania partii nastepuje we wskazanych przypadkach naruszenia
przepiséw ustawy bez wzgledu na okolicznoéci i skalg 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 nastephych trzech latach, w ktérych uprawniona jest do jej otrzymywania”.

Pozbawienie §rodkéw z budzetu panstwa, przy braku innych realnych Zrddet
finansowania, stanowi dla partii politycznych trudno$¢ czgsto nie do przezwycigzenia. Jak sig
wydaje, w szczeg6lnosci ryzyko zakonczenia dziatalno$ci dotyczy ugrupowan nowych, ktére
dopiero buduja swoje struktury. Nie posiadaja one (jak niektore ugrupowania, ktore dziataty
przed 1989 rokiem) zadnego trwatego majatku (np. nieruchomosci), ktdrego sprzedaz
umozliwiataby, choéby w pewnym stopniu, utrzymanie poziomu dziatalno$ci ugrupowania

mimo braku wsparcia z budzetu.

Omawiana sankcja w postaci pozbawienia partii politycznej prawa do subwencji nie
ingeruje w istote wolnosci zrzeszania si¢ w partiach politycznych, formalnie partia polityczna
wciaz moze przyjmowaé nowych cztonkéw 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 sposob

znaczny jej perspektywy aktywno$ci politycznej, co skutkuje najpierw stopniowym jej

18 R, Piotrowski, Demokracja a finansowanie partii politycznych w $wietle Konstytucji RP, ,,Studia Iuridica Lublinensia”
2014, t. XXII, s. 280.
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ustepowaniem z zycia politycznego, a z czasem nawet zaprzestania jej dziatalno$ci'®. 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 wyptacanych z budzetu panstwa
stanowa ponad 70 % catoSci ich przychodéw [...] W zwiazku z tym ich brak wiaze si¢

z zakoficzeniem dziatalnoéci partii lub jej zmarginalizowaniem”?°

. Tym samym analizowane
przepisy ustawy de facto moga prowadzi¢ do ograniczenia kontynuacji dziatalno$ci partii
politycznej, a ,tego rodzaju ingerencja ustawodawcy w sfer¢ funkcjonowania partii
politycznych pozostaje poza modelem konstytucyjnym relacji pomigdzy wladza publiczng

a partiami politycznymi”?!

. Wprowadzone w ustawie rozwigzanie, zakwestionowane
w pytaniu prawnym SN, polega bowiem w istocie na arbitralnym ograniczeniu
mozliwo$ci dzialania partii, co nalezy uznaé¢ za niedopuszczalne w demokratycznym
panstwie prawa i w konsekwencji za niezgodne réowniez z art. 2 w zw. z art. 11

Konstytucji RP.

Nalezy podkre$li¢, ze zakonczenie faktycznej dzialalno$ci partii politycznej nie jest
w kazdym razie roéwnoznaczne z formalnym zakonczeniem istnienia partii politycznej
skutkujacym wykre$leniem z rejestru. Wiele partii bowiem pozostaje w rejestrze, mimo

ze w praktyce nie prowadzi zadnej aktywnoSci polityczne;j.

W zwiazku z powyzszym nalezy stwierdzi¢, ze ,automatyzm” odrzucenia
sprawozdania, wynikajacy wprost z art. 38 a ust. 2 pkt 4 ustawy (w zwiazku z art. 25 ust. 1
i art. 38a ust. 1 pkt 3 ustawy), znajdujacy $ciste powigzanie i skutek prawny w postaci
stosowania sankcji przewidzianej w art. 38d ustawy, moga w znaczacy sposob ograniczy¢ lub
nawet uniemozliwi¢ funkcjonowanie partii  politycznych. Jak zauwaza si¢
w orzecznictwie oraz w doktrynie: ,,Sens kary tkwi w przymuszeniu do respektowania

nakazow i zakazow. Dzigki temu norma sankcjonujaca motywuje adresatéw norm

Y9 F. Rymarz, Jawnosé i kontrola finansowania dzialalnosci statutowej partii (w praktyce Panstwowej Komisji
Wyborczej), ,Przeglad Sejmowy" 2004, nr 3, s. 45.

20T, Gasior, Kontrola finansowania komitetéw wyborczych. Zagadnienia prawnoadministracyjne, Warszawa 2015, 5.155.

2L R, Piotrowski, Demokracja a finansowanie partii politycznych w swietle Konstytucji RP, ,,Studia Iuridica Lublinensia”
2014, t. XXII, s. 287.



sankcjonowanych do poszanowania prawa’??,

Trudno jednak uznaé, ze wynikajaca
z sankcja prowadzaca de facto do eliminacji partii politycznej spelnia takie kryteria. Jak
zauwaza byly Przewodniczacy Panstwowej Komisji Wyborczej, sedzia F. Rymarz:
,Nadmierna wydaje si¢ sankcja obowiégujag:a 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”?,

22K. Kubyj, Opinia prawna na temat utraty przez partie polityczne prawa do otrzymywania subwencji z budzetu panstwa
w mysl art. 38d ustawy z 27 czerwca 1997 r. o partiach politycznych, Zeszyty Prawnicze BAS 2015, nur 2.

3 F. Rymarz, Jawnos¢ i kontrola finansowania dzialalnosci statutowej partii (w praktyce Paristwowej Komisji
Wyborczej), Przeglad Sejmowy 2004, nr 3, s. 45.
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