Sygn. akt

POSTANOWIENIE

Dnia 14 grudnia 2016 .
Sad Najwyzszy w sktadzie:

SSN Jerzy Kuzniar (przewodniczacy)
SSN Katarzyna Gonera (sprawozdawca)
SSN Dawid Migsik

SSN Zbigniew Myszka

SSN Krzysztof Raczka

SSN Romualda Spyt

SSN Krzysztof Staryk

w sprawie ze skargi partii politycznej P

na uchwate Panstwowej Komisji Wyborczej z dnia  pazdziernika 2016 r. w sprawie
sprawozdania partii politycznej P 0 zrodtach pozyskania srodkéw
finansowych w 2015 r.,

po rozpoznaniu na posiedzeniu niejawnym w [zbie Pracy, Ubezpieczen

Spotecznych i Spraw Publicznych w dniu 14 grudnia 2016 r.,

na podstawie art. 193 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
oraz art. 4 ustawy z dnia 22 lipca 2016 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. z 2016 r., poz. 1157)

przedstawia Trybunatowi Konstytucyjnemu nastepujace
pytanie prawne:

czy art. 38a ust. 1 pkt 3 w zwiagzku z art. 38a ust. 2 pkt 5iw
zwiazku z art. 38d ustawy z dnia 27 czerwca 1997 r. o partiach
politycznych (tekst jednolity: Dz. U. z 2011 r. Nr 155, poz. 924 ze
zm.) w zakresie, w jakim:

1) przewiduja obowiazek odrzucenia przez Panstwowg

Komisje Wyborcza sprawozdania finansowego partii politycznej



w kazdym przypadku gromadzenia lub dokonywania wydatkéw
na kampanie wyborcze z pominiqciem Funduszu Wyborczego,
niezaleznie od okolicznosci, przyczyn i skali naruszen przepiséw
o finansowaniu kampanii wyborczych oraz wartosci srodkéw
gromadzonych lub wydatkowanych niezgodnie 2z tymi
przepisami;

2) przewiduja skutek odrzucenia przez Panstwowa Komisje
Wyborcza sprawozdania finansowego partii politycznej w postaci
utraty przez partie polityczna prawa do otrzymania subwencji w
nastepnych 3 latach, w ktérych uprawniona jest do jej
otrzymywania;

3) przewiduja w kazdym przypadku gromadzenia lub
dokonywania wydatkéw na kampanie wyborcze z pominieciem
Funduszu Wyborczego (przyjecia przez komitet wyborczy partii
politycznej srodkow finansowych pochodzacych z innego zrédia
hiz Fundusz Wyborczy), po zastosowaniu sankcji z art. 148 § 2
ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy (Dz.U. z 2011
r. Nr 21, poz. 112 ze zm.), kolejng (druga) sankcje za naruszenie
przepisow o finansowaniu kampanii wyborczych w postaci
pozbawienia partii politycznej prawa do otrzymania subwencji w
nastepnych 3 latach

s3a niezgodne z art. 2 Konstytucji RP w zwigzku z art. 11 ust. 1,
art. 31 ust. 3 i art. 64 ust. 1 Konstytucji RP

UZASADNIENIE

I. Uchwatg z pazdziernika 2016 r. Panstwowa Komisja Wyborcza (dalej:
PKW), dziatajgc na podstawie art. 38a ust. 1 pkt 3 w zwigzku z art. 38a ust. 2 pkt 5
ustawy z dnia 27 czerwca 1997 r. o partiach politycznych (tekst jednolity: Dz.U.
22011 r. Nr 155, poz. 924 ze zm.), postanowita odrzuci¢ sprawozdanie partii
politycznej P o zrédtach pozyskania $rodkéw finansowych, w tym

o kredytach bankowych i warunkach ich uzyskania oraz o wydatkach poniesionych



ze srodkéw Funduszu Wyborczego w 2015 r., z powodu naruszenia art. 35 ust. 2
ustawy o partiach poiitycznych.
W uzasadnieniu uchwaly PKW wyjasnita, ze stwierdzenie naruszenia przez
P art. 35 ust. 2 ustawy o partiach politycznych jest konsekwencjg
odrzucenia przez Panstwowg Komisje Wyborczg sprawozdania finansowego
Komitetu Wyborczego P , uczestniczgcego w wyborach parlamentarnych
przeprowadzonych w pazdzierniku 2015 r. Uchwata Panstwowej Komisji
Wyborczej, podjeta w tej sprawie lipca 2016 r., zostata utrzymana w mocy
postanowieniem Sgdu Najwyzszegoz  wrzes$nia 2016 r.,
Na podstawie zatgczonych do sprawozdania finansowego dokumentéw,
w szczegblinosci zapiséw historii rachunku biezgcego P , PKW ustalita,
ze wdniu sierpnia 2015 r. zostat dokonany przelew z tego rachunku w wysokosci
zt na rachunek Komitetu Wyborczego P , utworzonego w
wyborach parlamentarnych przeprowadzonych w 2015 r. Ze $rodkéw tych Komitet

finansowat wydatki, co réwniez potwierdzajg zapisy w historii jego rachunku

bankowego: wdniach i  sierpnia 2015 r. dwukrotnie pobrano z rachunku srodki
w fgcznej kwocie zt w celu dokonania ptatnosci gotéwkowych, a w dniu
sierpnia 2015 r. dokonano przelewem pfatnosci w kwocie zt. Dopiero w

dniu sierpnia 2015 r. na rachunek bankowy Komitetu wptyneta pierwsza wptata
Srodkéw pochodzgcych z Funduszu Wyborczego P Natomiast w dniu

wrze$nia 2015 r. z rachunku bankowego Komitetu przelano na rachunek biezgcy
Partii kwote zt tytutem zwrotu wptaty nieprawidtowe].

W wyjadnieniach zfozonych przez petnomocnika finansowego Komitetu
Wyborczego P w toku badania przez Panstwowg Komisje Wyborcza
sprawozdania finansowego tego Komitetu wskazano, ze nieprawidiowej wpfaty
srodkoéw z rachunku biezgcego P na rzecz Komitetu Wyborczego P

(z pominieciem Funduszu Wpyborczego) dokonano pomytkowo, a po
wykryciu btedu w dniu  wrzesénia 2015 r. niezwlocznie zwrdcono $rodki pozyskane
z niedozwolonego Zzrédia. Nastgpito to jednak juz po wydatkowaniu $rodkéw
z rachunku Komitetu.

W okresie sprawozdawczym partia polityczna P utworzyia

Fundusz Wyborczy, ktérego Srodki byly gromadzone na rachunku bankowym



prowadzonym w banku P SA wW . Rachunek ten zostat otwarty
sierpnia 2015 r.

Panstwowa Komisja Wyborcza uznata, ze przekazanie $rodkéw finansowych

Komitetowi Wyborczemu P bezposrednio z rachunku biezgcego P

stanowi naruszenie art. 35 ust. 2 ustawy o partiach politycznych. Zgodnie
z tym przepisem, finansowanie udziatu partii w wyborach moze by¢é dokonywane
jedynie za posrednictwem funduszu wyborczego. Partia w tym celu powinna
najpierw przela¢ w formie wptaty wtasnej srodki finansowe na fundusz wyborczy,
a nastepnie z funduszu wyborczego dokonaé przelewu na rachunek komitetu
wyborczego.

W konsekwencji, naruszenie przez partie polityczng P art. 35
ust. 2 ustawy o partiach politycznych stanowi przestanke odrzucenia jej
sprawozdania finansowego na podstawie art. 38a ust. 1 pkt 3 w zwigzku z art. 38a
ust. 2 pkt 5 ustawy. Powotane przepisy majg przy tym charakter kategoryczny i nie
pozostawiajg zadnego marginesu na ocene stopnia ich naruszenia lub tego, czy
nastgpito ono wskutek umys$inego dziatania osoby dokonujgcej wptaty na rzecz
Komitetu Wyborczego, czy tez osoba ta dziatata pod wptywem btedu. Nie ma tez
znaczenia dla oceny sprawozdania finansowego partii politycznej wysoko$¢ kwoty
srodkdéw wydatkowanych z naruszeniem przepisdw ustawy o partiach politycznych.
Stanowisko przyjete przez PKW w tej kwestii jest zgodne z prezentowanym w
orzecznictwie Sadu Najwyzszego, w szczeg6lnodci w postanowieniach:
z 17 wrzeénia 2004 r., [ll SW 44/04, z 2 wrzesnia 2005 r., Ill SW 9/05 oraz Il SW
10/05, z 4 sierpnia 2006 r., !l SW 16/06.

ll. Uchwate Parstwowej Komisji Wyborczej z pazdziernika 2016 r.
zaskarzyta w catosci P Zaskarzonej uchwale zarzucita naruszenie
nastepujgcych przepisdw ustawy z dnia 27 czerwca 1997 r. o partiach politycznych
(dalej: u.p.p.):

1) art. 38a ust. 2 pkt 5 u.p.p. w zwigzku z art. 38a ust. 1 pkt 3 u.p.p. zwiazku
z art. 38d u.p.p., przez ich nieprawidtowe zastosowanie polegajgce na odrzuceniu
sprawozdania mimo niekonstytucyjno$ci wyzej wymienionych przepiséw z uwagi na
ich niezgodno$¢ z art. 2, art. 11 ust. 1, art. 31 ust. 3 i art. 64 ust. 1 Konstytucji RP;

2) art. 38a ust. 2 pkt 5 u.p.p. w zwigzku z art. 35 ust. 2 u.p.p., przez ich



niewtasciwe zastosowanie polegajgce na uznaniu, ze P sfinansowata
kampanie wyborczg z pominieciem Funduszu Wyborczego, podczas gdy otrzymata
zwrot Srodkéw, ktére w dniu  sierpnia 2015 r. zostaly przelane z konta biezacego
partii na konto Komitetu Wyborczego P X

3) art. 38a ust. 2 pkt 5 u.p.p. w zwigzku z art. 35 ust. 2 u.p.p., przez ich
niewtasciwg interpretacje polegajacg na przyjeciu, ze finansowanie przez partie
polityczng udziatu w wyborach z pominieciem funduszu wyborczego partii stanowi
podstawe do odrzucenia sprawozdania finansowego partii politycznej, podczas gdy
jedynie dokonywanie wydatkéw na kampanie wyborczg z pominieciem funduszu
wyborczego moze stanowi¢ podstawe do odrzucenia sprawozdania finansowego
partii politycznej;

4) art. 38a ust. 2 pkt 5 u.p.p. w zwigzku z art 35 ust. 2 u.p.p., przez ich
niewtasciwe zastosowanie i uznanie, ze dokonanie przelewu bezpos$rednio
z rachunku biezacego partii na rachunek komitetu wyborczego stanowi
dokonywanie wydatkéw na kampanie wyborczg z pominieciem funduszu
wyborczego, podczas gdy dokonanie przelewu na rzecz komitetu wyborczego nie
stanowi wydatku na kampanie wyborcza.

Niezaleznie od powyzszych zarzutéw petnomocnik P zarzucit
takze naruszenie:

5) art. 38a ust. 1 pkt 3 u.p.p. w zwigzku z art. 38a ust. 2 pkt 5 u.p.p.
w zwigzku z art. 35 ust. 2 u.p.p. w zwigzku z art. 144 § 1 pkt 3c ustawy z dnia 5
stycznia 2011 r. - Kodeks wyborczy (Dz.U. Nr 21, poz. 112 ze zm.), przez ich
btedne zastosowanie i odrzucenie sprawozdania finansowego P na
skutek przekazania przez partie srodkéw bezposrednio z jej rachunku biezgcego na
rachunek Komitetu Wyborczego, podczas gdy sytuacja taka stanowi przyjecie przez
Komitet Wyborczy $rodkdédw pochodzacych z innego Zrédfa niz Fundusz Wyborczy i
w sytuacji takiej zastosowanie znajdzie zawsze ustawa szczegdlna, tji. Kodeks
wyborczy, przewidujgcy w takim wypadku sankcje w postaci odrzucenia
sprawozdania finansowego komitetu wyborczego partii polityczne;.

Jednoczes$nie petnomocnik P wniost o zwrécenie sie, w trybie
art. 193 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej (dalej: Konstytucja), do Trybunatu

Konstytucyjnego z pytaniem prawnym o tresci:



.czy art. 38a ust. 1 pkt 3 u.p.p. w zwigzku z art. 38a ust. 2 pkt 5 u.p.p.
w zwigzku z art. 38d u.p.p., w zakresie, w jakim:

1) przewiduje obowigzek automatycznego odrzucenia sprawozdania
w kazdym wypadku gromadzenia lub dokonywania wydatkéw na kampanie
wyborcze z pominieciem Funduszu Wyborczego niezaleznie od poziomu
zawinienia, skali naruszenn oraz wielkosci $Srodkéw gromadzonych lub
wydatkowanych niezgodnie z przepisami;

2) nie przewiduje mozliwosci naprawienia przez partie polityczng btedow
w zakresie gromadzenia lub dokonywania wydatkbw na kampanie wyborcze
wykrytych przez partie w okresie objetym sprawozdaniem;

3) przewiduje skutek odrzucenia sprawozdania w postaci automatycznej
utraty przez partie polityczng subwencji w nastepnych 3 latach, w ktérych
uprawniona jest do jej otrzymania, niezaleznie poziomu zawinienia, skali naruszen
oraz wielkoéci $Srodkéw gromadzonych Ilub wydatkowanych niezgodnie z
przepisami;

jest zgodny z art. 2, art. 11 ust. 1, art. 31 ust. 3 i art. 64 ust. 1 Konstytuc;ji
RP?”

W uzasadnieniu skargi petnomocnik skarzgcej partii politycznej wyrazit
przede wszystkim watpliwosci co do zgodnoséci z Konstytucjg art. 38a ust. 2 pkt 5
u.p.p. w zwigzku z art. 38a ust. 1 pkt 3 u.p.p. w zwiazku z art. 38d u.p.p. Powotat
sie przy tym na poglady przedstawione w literaturze (w szczegélnosci fragment
artykutu dr. hab. Ryszarda Piotrowskiego: Demokracja a finansowanie partii
politycznych w $wietle Konstytucji RP, Studia luridica Lublinensia 2014, nr 22,
s. 285 i n.). W ocenie skarzgcej, dokonujgac oceny rozstrzygniecia Panstwowe;j
Komisji Wyborczej, nie mozna pomijaé kwestii niekonstytucyjnosci przepisow, na
podstawie ktérych organ ten dziata. O ile PKW jest w swoim dziataniu zwigzana
trescig przepisbw rangi ustawowej, o tyle sad dysponuje instrumentami
pozwalajagcymi na weryfikacie konstytucyjnosci przepiséw ustawy o partiach
politycznych, przewidzianymi w art. 193 Konstytucji RP. Do skargi skarzagca
dotgczyta opinie prawng dr. hab. prof. P u w sprawie zgodno$ci z
Konstytucja przepiséw art. 38a ust. 2 oraz art. 38d ustawy o partiach politycznych.

Odnoszac sie do argumentéw Panstwowej Komisji Wyborczej, opartych na



obowigzujgcych przepisach ustawy o partiach politycznych, petnomocnik skarzacej
podniést, ze przy ocenie sprawozdania finansowego P PKW pomineta
okolicznosé, ze  wrzesnia 2015 r. skarzaca otrzymata zwrot pieniedzy btednie
wptaconych na rzecz Komitetu Wyborczego. W takie] sytuacji w ostatecznym
rozrachunku nie moze by¢é mowy ani o finansowaniu, ani o dokonywaniu wydatkéw
na kampanie wyborczg przez partie polityczng. Wszelkie srodki przekazane przez
partie polityczng na rzecz Komitetu Wyborczego zostaty jej zwrdécone.

Petnomocnik zaznaczyt, ze w rozpoznawanej sprawie istotne znaczenie ma
rozdzielenie osobowo$ci prawnej partii politycznej i Komitetu Wyborczego. O ile
w przypadku tego ostatniego mozna méwi¢ o wydatkowaniu srodkéw uzyskanych z
nieuprawnionego zrodfa, skoro byly to jedyne $rodki dostepne w momencie ich
wydatkowania na rachunku Komitetu, o tyle w przypadku partii kwestia
wydatkowania srodkéw musi by¢ oceniana na podstawie ostatecznego rozliczenia
wptywdw i wydatkéw. Skoro dokonany nieprawidtowo wydatek zostat nastepnie
zwrécony, to z punktu widzenia bilansu partii musi by¢ uznany za niedokonany.

W ztozonej skardze wyrazono takze poglad, ze aby odrzucié sprawozdanie
finansowe partii na postawie art. 38a ust. 2 pkt 5 u.p.p. Panstwowa Komisja
Wyborcza musi ustali¢, ze partia polityczna dokonata wydatkéw na kampanie
wyborczg z pominieciem funduszu wyborczego. Tymczasem zaskarzona uchwata
takiego ustalenia nie zawiera. Stwierdza sie w niej jedynie, ze przekazanie w dniu
sierpnia 2016 r. kwoty zt bezposrednio z rachunku biezgcego partii na konto
Komitetu Wyborczego stanowi finansowanie udziatu partii politycznej w wyborach.
O ile z takim wnioskiem mozna sie zgodzi¢, o tyle btedne jest zréwnanie przez
Panstwowg Komisje Wyborcza takiego sposobu ,finansowania® z dokonywaniem
wydatkdédw na kampanie wyborcza.

W ocenie skarzgcej, nawet gdyby przyja¢, ze dokonanie przelewu z konta
biezacego partii politycznej na konto Komitetu Wyborczego stanowito wydatek na
kampanie wyborcza, to, w okolicznosciach niniejszej sprawy, art. 38a ust. 2 pkt 5
ustawy o partiach politycznych nie powinien znalez¢ zastosowania. Jak wynika z
uchwaty Panstwowej Komisji Wyborczej z lipca 2016 r., utrzymanej w mocy
postanowieniem Sadu Najwyzszego z wrzesnia 2016 r., , przyjecie

przez Komitet Wyborczy P kwoty zt, przelanej na konto tego



Komitetu bezposrednio z rachunku biezacego P , stanowito przyjecie
przez Komitet Wyborczy $rodkéw pochodzacych z innego 2rédia niz Fundusz
Wyborczy. Sankcja za to uchybienie jest — zgodnie z art. 144 §1 pkt. 3 lit. ¢
Kodeksu wyborczego — odrzucenie sprawozdania komitetu wyborczego, a w
konsekwencji odpowiednie pomniejszenie przystugujgcej partii politycznej
subwencji, o ktérej mowa w art. 28 u.p.p. Sankcje tg zastosowano wobec P

Zdaniem skarzgcej, przepisy Kodeksu wyborczego nalezy uznaé¢ za norme
szczegoblng wobec przepiséw ustawy o partiach politycznych i za kazdym razem,
gdy zastosowanie znajdzie sankcja przewidziana w Kodeksie wyborczym, powinna
ona wylgczaé sankcje przewidziang za ten sam btad w ustawie o partiach
politycznych.

Uzasadniajac wniosek o skierowanie pytania prawnego do Trybunatu
Konstytucyjnego, skarzaca podniosta, ze zachodzg uzasadnione watpliwosci co do
zgodnosci z Konstytucjg regulacji stanowigcej podstawe wydania zaskarzonej
uchwaty.

Zgodnie z art. 193 Konstytucji, kazdy sad ma prawo przedstawi¢ Trybunatowi
Konstytucyjnemu pytanie prawne co do zgodnosci aktu normatywnego z
Konstytucja, jezeli od odpowiedzi na pytanie prawne zalezy rozstrzygniecie sprawy
toczacej sie przed sgdem. W rozpoznawanej sprawie istniejg przestanki, aby Sad
Najwyzszy wystapit z takim pytaniem w celu dokonania oceny konstytucyjnosci
przepiséw art. 38a ust. 1 pkt 3 u.p.p. w zwigzku z art. 38a ust. 2 pkt 5 u.p.p.,
a takze art. 38d u.p.p.

Przepisy te przewiduja, ze Paristwowa Komisja Wyborcza ma obowiazek
odrzuci¢ sprawozdanie partii o zrédtach pozyskania Srodkédw finansowych oraz
o wydatkach poniesionych ze srodkéw funduszu wyborczego w kazdym wypadku,
gdy w okresie objetym sprawozdaniem dochodzi do gromadzenia lub dokonywania
wydatkbw na kampanie wyborcze z pominigciem funduszu wyborczego.
Jednoczesdnie, w my$l przywotanej regulacji, skutkiem odrzucenia sprawozdania
jest utrata prawa do subwencji w nastepnych 3 latach, w ktérych partia polityczna
uprawniona jest do jej otrzymywania.

Powotane unormowanie nie réznicuje przy tym w zaden sposoéb sytuacji

prawne] partii politycznych w zalezno$ci od tego, czy uchybienie przepisom



dotyczgcym gromadzenia i wydatkowania srodkéw na kampanie wyborcza byto
zawinione, jaka byta skala naruszen tych przepiséw, a takze jaka byta wielko$¢
$rodkéw zgromadzonych Iub wydatkowanych  niezgodnie z przepisami.
W przypadku stwierdzenia choéby najmniejszego uchybienia w tym zakresie
Panstwowa Komisja Wyborcza ma obowigzek odrzuci¢ sprawozdanie,
co automatycznie pozbawia partie subwencji na nastepne 3 lata, w ktérym to czasie
subwencja jej przystuguje. Co wiecej, przepisy nie przewidujg jakiejkolwiek
mozliwosci unikniecia sankcji nawet w sytuacji, gdy partia sama spostrzeze btad
i postanowi go naprawié. Takie uksztaftowanie sankcji stosowanych wobec partii
naruszajacej zasady jej finansowania nalezy uznaé za sprzeczne z art. 2, art. 11
ust. 1, art. 31 ust. 3 oraz art. 64 ust. 1 Konstytuciji.

Skarzaca przedstawita tez szczegbtowe uzasadnienie zarzutéw
niezgodnos$ci wymienionych przepiséw ustawy o partiach politycznych z przepisami
Konstytuc;ji.

1) W zakresie niezgodnoséci kwestionowanej regulacji prawnej z art. 2
Konstytucji skarzgca podniosta, ze:

Podstawa odrzucenia sprawozdania finansowego P byto
wydatkowanie kwoty zt z pominieciem Funduszu Wyborczego. Btad
w zakresie wplywu $Srodkéw na rachunek bankowy Komitetu Wyborczego
(z pominieciem Funduszu Wyborczego) zostat wykryty w okresie krotszym niz
miesigc i nieprawidtowo pozyskane $rodki zostaty zwrécone na rachunek P

W interpretacji przyjetej przez Panstwowg Komisje Wyborczg takie
zachowanie wcigz uwazane powinno byé za wydatkowanie $rodkéw z pominieciem
Funduszu Wyborczego.

Zaprezentowana wykfadnia stanowi wynik niewystarczajacej precyzji art. 38a
ust. 2 pkt 5 u.p.p., ktéry nie wskazuje kryteridw pozwalajgcych na jednoznaczne
okreslenie, jakie zachowania mieszcza sie w zakresie zastosowania tego przepisu.

Art. 2 Konstytucji stanowi, ze Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym
paristwem prawnym urzeczywistniajgcym zasady sprawiedliwosci spofeczne;.
Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie wypowiadat sie na temat wynikajgcego z art. 2
Konstytucji wymogu prawidtowej legislacji w zakresie precyzji stanowionych

przepiséw. W wielu orzeczeniach Trybunat stwierdzit, Zze niedostateczna precyzja i
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brak dookreslonosci przepisu moze by¢ podstawg zarzutu braku zgodnos$ci z art. 2
Konstytucji, gdy dany zwrot nie daje mozliwosci, przy uzyciu ogdinie przyjetych
metod wyktadni, ustalenia jego znaczenia (wyrok TK z 31 marca 2005 r., sygn. SK
26/02). Z kolei w wyroku z 19 lutego 2003 r. (sygn. P 11/02) Trybunat uznat, ze
przepisy muszg odpowiadaé kryterium minimalne] zrozumiatosci i precyzji
jezykowej oraz zapewniaé wystarczajacy stopief zwigzania decyzji organéw
panstwowych. W wyroku z 21 marca 2001 r. (sygn. K 24/00) Trybunat stwierdzit, ze
naruszeniem Konstytucji jest stanowienie przepiséw niejasnych, wieloznacznych,
ktére nie pozwalajg obywatelowi na przewidzenie konsekwencji prawnych jego
zachowan. W wyroku z 22 maja 2002 r. (sygn. K 6/02) stwierdzono natomiast, ze z
zasad okreslonosci wynika, ze kazdy przepis powinien by¢ skonstruowany
poprawnie z punktu widzenia jezykowego i logicznego, a dopiero spetnienie tego
warunku podstawowego pozwala na jego ocene z punktu widzenia innych
kryteriow. W wyroku z 29 pazdziernika 2003 r. (sygn. K 53/02) Trybunat podkreéli%,
ze wymog jasnosci oznacza obowigzek tworzenia przepiséw klarownych i
zrozumiatych dla adresatéw, ktérzy od racjonalnego ustawodawcy oczekiwaé mogg
stanowienia norm prawnych niebudzgcych watpliwosci co do tresci naktadanych
obowigzkéw i przyznawanych praw, co powinno przejawiaé sie w konkretnosci
naktadanych obowigzkdw i przyznawanych praw tak, aby ich tre$¢ byta oczywista i
pozwalata na ich wyegzekwowanie. W wyroku z 28 pazdziernika 2009 r. (sygn. Kp
3/09) Trybunat stwierdzit z kolei, ze przez precyzyjno$¢ regulacji prawnej nalezy
rozumie¢ mozliwo$é dekodowania z przepiséw jednoznacznych norm prawnych
oraz ich konsekwencji za pomoca regut interpretacyjnych przyjmowanych na
gruncie okreslonej kultury prawnej. Podkreslit, ze nakaz okre$lono$ci przepiséw
prawnych powinien by¢é rozumiany jako wymoég formutowania przepiséw w taki
sposéb, aby zapewnialy dostateczny stopien precyzji w ustaleniu ich znaczenia i
skutkéw prawnych.

W éwietle przywotanego orzecznictwa Trybunatu, art. 38a ust. 2 pkt 5 u.p.p.
nalezy uzna¢ za niewystarczajgco precyzyjny z uwagi na to, ze daje on podstawy
do catkowicie odmiennych interpretacji w sytuacji, gdy sankcja grozaca w wyniku
naruszenia tego przepisu moze zawazyé na egzystenciji catej partii polityczne;j.

Za niezgodne z zasadami demokratycznego paristwa prawnego uznaé nalezy
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réwniez, ze istniejgca regulacja prawna przewiduje za to samo naruszenie dwie
sankcje i to wzajemnie wykluczajgce sie. W mysl art. 38a ust. 1 pkt 3 w zwigzku z
art. 38a ust. 2 pkt 5 oraz art. 38d u.p.p. wydatkowanie przez partie $rodkéw na
kampanie wyborczg z pominieciem funduszu wyborczego powoduje odrzucenie
sprawozdania partii oraz utrate subwencji na kolejne 3 lata. Jednocze$nie w mysl
art. 144 § 1 pkt 3 lit. ¢c) Kodeksu wyborczego Panstwowa Komisja Wyborcza ma
obowigzek odrzuci¢ sprawozdanie finansowe komitetu wyborczego w przypadku
przyjecia przez komitet wyborczy partii politycznej Srodkéw pochodzacych z innego

zrédta niz fundusz wyborczy. W niniejszej sprawie taka sytuacja wystapita, gdyz

przyjecie przez Komitet Wyborczy P kwoty zt bezposrednio od
P z pominieciem Funduszu Wyborczego stato sie podstawg odrzucenia
sprawozdania Komitetu Wyborczego P Zgodnie z art. 148 § 2 Kodeksu

wyborczego, w razie odrzucenia przez Panstwowg Komisje Wyborcza
sprawozdania finansowego, przystugujgca partii polityczne] subwencja, o ktérej
mowa w art. 28 u.p.p., pomnigjszona zostaje o kwote stanowigcg réwnowarto$é
trzykrotnosci wysokosci srodkéw pozyskanych lub wydatkowanych z naruszeniem
przepiséw. W praktyce zatem za przekazanie przez partie komitetowi wyborczemu
tej partii srodkdéw z pominieciem funduszu wyborczego partii grozi sankcja w
postaci obnizenia subwencji o trzykrotno$¢ wysokos$ci przekazanych srodkéw na
podstawie art. 148 § 2 Kodeksu wyborczego oraz jednoczesna catkowita utrata
subwencji na podstawie art. 38d u.p.p. Regulacje te wzajemnie sie wykluczaja,
gdyz nie ma mozliwosci obnizenia subwencji w sytuacji, gdy partia zostaje
pozbawiona prawa do tej subwencji. Nie ma zarazem mozliwosci, aby w takiej
sytuacji sprawozdanie partii zostalo przyjete bez zastrzezen, jesli odrzucone
zostanie sprawozdanie komitetu wyborczego tej partii. Z tych wzgledoéw konieczne
jest dokonanie przez Trybunat Konstytucyjny oceny, czy wskazane przepisy sg
zgodne z wyrazong w art. 2 Konstytucji zasadg demokratycznego parstwa
prawnego, a zwlaszcza z zawartg w niej zasadg prawidiowej legislacji.

2) W zakresie niezgodnosci kwestionowanych przepiséw z art. 11 ust. 1
Konstytucji RP skarzgca podniosta, ze:

Art. 11 ust. 1 Konstytucji przewiduje, ze Rzeczpospolita Polska zapewnia

wolno$é tworzenia i dziatania partii politycznych. Nie ulega watpliwosci,
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ze mozliwos¢ rzeczywistego dziatania partii politycznych, a takze osiggania
zamierzonych przez nie celéw, jest powigzana ze $rodkami finansowymi, ktdérymi
partie dysponuja. Pozbawienie partii srodkéw finansowych znaczaco ogranicza
mozliwo$¢ dziatania partii, a w pewnych wypadkach w ogéle pozbawia ja
mozliwosci funkcjonowania.

Przyjety w Polsce system finansowania partii politycznych opiera sie
zasadniczo na finansowaniu partii z budzetu panstwa oraz wptat jej czionkéw i
znaczaco ogranicza mozliwosci pozyskiwania przez partie polityczne finansowania
od podmiotéw zewnetrznych lub z tytutu prowadzenia dziatalnosci zarobkowej, co w
zatozeniu ma zapobiega¢ finansowemu uzaleznieniu partii politycznych od
podmiotéw, ktére mogtyby te uzaleznienie wykorzystywaé¢ w celu wplywania na
korzystne dla siebie ksztattowanie systemu prawnego. W takiej sytuacii,
w przypadku partii zamierzajacych odgrywac role na krajowej scenie politycznej,
finansowanie z budzetu panstwa stanowi¢ moze - i zwykle tak sie dzieje — gtéwne
zrédto ich dochoddéw. Pozbawienie tych dochoddw w sposéb arbitralny, z uwagi na
nieznaczne uchybienia, nalezy uzna¢ za prowadzace w praktyce do ograniczenia
mozliwos$ci rzeczywistego dziatania partii politycznych. Z tego wzgledu regulacja
dopuszczajgca tak drastyczne i automatyczne decyzje w praktyce prowadzi do
ograniczenia mozliwosci funkcjonowania partii politycznych, choé w my$l art. 11
ust. 1 Konstytucji panstwo powinno takg mozliwos¢ zapewnié. Trybunat
Konstytucyjny powinien zatem oceni€, czy wskazane przepisy nie pozostajg w
sprzeczno$ci z zasadag wynikajaca z art. 11 ust. 1 Konstytuciji.

3) W zakresie niezgodnoséci kwestionowanych przepiséw z art. 31 ust. 3
Konstytucji skarzgca przedstawita nastepujgce argumenty:

Przewidziane w ustawie o partiach politycznych, a takze Kodeksie
wyborczym, wymagania dotyczace finansowania partii politycznych oraz
wydatkowania $rodkéw w trakcie kampanii wyborczej podyktowane sg checig
zapewnienia transparentnosci finanséw partii politycznych, a takze przeciwdziatania
finansowaniu partii ze zrédet niewiadomego pochodzenia. Naruszenie stosownych
regulacji w tym zakresie moze sie wigzaé z sankcjg. Sankcja ta powinna by¢ jednak
proporcjonalna do skali naruszenia, a jej wymiar nie moze prowadzi¢ w praktyce do

pozbawienia partii $rodkéw majatkowych i znacznego ograniczenia mozliwo$ci
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dziatania.

Skarzaca nie kwestionowata wysokosci sankcji wymierzonej jej na podstawie
art. 148 § 2 Kodeksu wyborczego w postaci zmniejszenia subwencji o kwote

zt z tytutu pozyskania przez Komitet Wyborczy P kwoty zt
bezposrednio od Partii z pominieciem Funduszu Wyborczego. Sankcja ta jest
surowa, ale jest ona proporcjonaina do skali naruszenia. Z tych wzgledéw w
skardze na uchwate Panstwowej Komisji Wyborczej w przedmiocie odrzucenia
sprawozdania Komitetu Wyborczego P nie kwestionowano przepiséw
stanowigcych podstawe natozenia sankcji przez Panstwowg Komisje Wyborcza.

W niniejszej sprawie sytuacja jest jednak diametralnie odmienna, gdyz
sankcja grozgca w przypadku odrzucenia sprawozdania partii nie ma
jakiegokolwiek zwigzku ze skalg naruszenia, a ponadto w ogdle nie bierze pod
uwage rozmiaréw winy i wartosci $rodkéw wydatkowanych niezgodnie z
przepisami.

Zgodnie z art. 31 ust. 3 Konstytucji ograniczenia w zakresie korzystania z
konstytucyjnych wolnosci i praw moga byé ustanawiane tylko w ustawie i tylko
wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym panistwie prawnym dla jego
bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz dla ochrony srodowiska, zdrowia i
moralno$ci publicznej, albo wolnosci i praw innych oséb. Ograniczenia te nie mogg
naruszadé istoty wolnosci i praw.

W niniejszej sprawie kwestionowana regulacja w praktyce ogranicza prawo
do dziatania obywateli w ramach partii politycznej (art. 11 ust. 1 Konstytucji),
a takze pozbawia partie przystugujacych jej praw majatkowych (art. 64 ust. 1
Konstytucji). Ograniczenia praw partii sg mozliwe w demokratycznym panstwie
prawnym, ale muszg one podlegaé ocenie w zakresie ich proporcjonalnosci.
Zgodnie z orzecznictwem Trybunatlu Konstytucyjnego ocena ta polega na
przeprowadzeniu testu polegajagcego na udzieleniu odpowiedzi na pytania
dotyczgce analizowanej normy: a) czy norma jest w stanie prowadzi¢ do
zamierzonych przez ustawodawce skutkdéw (przydatno$¢ normy); b) czy jest ona
niezbedna dla ochrony interesu publicznego, z ktérym jest powigzana; c) czy jej
efekty pozostajg w proporcji do natozonych przez nig ciezardw i ograniczen.

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego wskazuje sie tez, ze ,jezeli dany
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cel jest mozliwy do osiggniecia przy zastosowaniu innego $rodka, nakfadajgcego
mniejsze ograniczenia na prawa i wolnosci, to zastosowanie przez ustawodawce
$rodka bardziej ucigzliwego wykracza poza to, co jest konieczne, a zatem narusza
Konstytucje” (wyrok z 12 stycznia 2000 r., sygn. P 11/98, OTK ZU nr 1/2000, poz.
3; wyrok z 10 kwietnia 2002 r., sygn. K 26/00, OTK ZU nr 2/A/2002, poz. 18; wyrok
z 13 marca 2007 r., sygn. K 8/07, OTK ZU nr 3/A/2007, poz. 26).

Skarzgca przyznaje, ze kwestionowane normy w pewnym stopniu spetniajg
pierwsze z przywotanych kryteribw testu proporcjonalnosci. Okreslenie sankgcji
w postaci odrzucenia sprawozdania finansowego, ktérego skutkiem jest
automatyczna utrata prawa do subwencji, moze by¢ przydatne dla osiagniecia celu
w postaci przestrzegania przez partie polityczne regulacji dotyczacych ich
finansowania. Obawa przed sankcjg w postaci odrzucenia sprawozdania
finansowego i utraty subwencji moze prowadzi¢ do tego, ze partie beda
w wiekszym stopniu przestrzegaly tych przepiséw. Regulacja ta przestaje mie¢
jednak jakiekolwiek praktyczne znaczenie w przypadku partii, kidrym prawo do
subwencji nie przystuguje. Trudno jednak uznaé, ze wprowadzenie regulacii
w postaci tak drastycznych sankcji finansowych za nieprzestrzeganie przepiséw
o finansowaniu partii politycznych jest niezbedne, by wyegzekwowa¢ realizacje tych
regulacji. Mozliwe byloby bowiem stosowanie innego rodzaju sankcji dla
osiggnigcia tego samego efektu.

W ocenie skarzacej, przyjete w art. 38a ust. 1 pkt 3 w zwigzku z art. 38a ust.
2 pkt 5 w zwigzku z art. 38d u.p.p. rozwigzanie polegajgce na zastosowaniu
automatycznej sankcji w postaci odrzucenia sprawozdania finansowego i utraty
subwencji na 3 kolejne lata w sytuacji gromadzenia lub wydatkowania jakichkolwiek
srodkéw na kampanie wyborcza z pominieciem funduszu wyborczego, niezaleznie
od skali naruszenia i wielkosci $rodkéw, nie spetnia trzeciego z wskazanych
kryteriow. Sankcja jest bowiem catkowicie nieproporcjonalna do celu, ktéremu ma
stuzyé.

Drastyczno$¢ zastosowanego rozwigzania prowadzi do wniosku, ze w tym
przypadku mamy do czynienia z sankcjg o charakterze represyjnym. Jak przyjat
Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 1 lipca 2014 r. (sygn. SK 6/12): ,cechg sankc;ji

(kary pienieznej), przesadzajgca o jej nie czysto administracyjnym, lecz o karnym



15

charakterze, jest represyjnos$é, wyrazajgca sie w nadmiernej surowosci kary,
hieuzasadnionej celem, ktéremu ma ona stuzy¢”.

W tym samym wyroku Trybunat uznat, ze ,przyzwolenie na istnienie w
panstwie, obok prawa karnego, rownolegtego systemu karania na podstawie prawa
administracyjnego nie oznacza jednakze, ze ustawodawca ma petng swobode
ksztattowania kar administracyjnych i trybu ich naktadania” za$ ,granice tej
swobody wyznaczajg konstytucyjne zasady demokratycznego panstwa prawnego
oraz ochrony praw i wolnosci jednostki, a takze zasady proporcjonalnoéci, réwnosci
i sprawiedliwosci a stosowanie kar administracyjnych nie moze opiera¢ sie na idei
odpowiedzialnosci czysto obiektywnej, catkowicie oderwanej od okolicznosci
konkretnego przypadku, w tym winy sprawcy”. Trybunat uznat réwniez, ze
.przestanki stosowania kar pienieznych oraz ich wysoko$¢ powinny byé
uksztaltowane przez ustawodawce w sposéb odpowiadajacy zasadzie
adekwatnos$ci ingerencji parfistwa w chroniona konstytucyjnie sfere jednostki (art. 2
Konstytucji). Ich surowo$¢ powinna by¢é adekwatna do stopnia naruszenia dobra
chronionego za pomocg kary.”.

Przepisy art. 38a ust. 1 pkt 3 w zwigzku z art. 38a ust. 2 pkt 5 w zwigzku z
art. 38d u.p.p. powyzszych kryteridéw nie spetniajg, gdyz odmiennie niz art. 148 § 2
Kodeksu wyborczego w zadnym stopniu nie uzalezniajg sankcji od skali
naruszenia. W konsekwencji w niniejszej sprawie btedne wydatkowanie srodkéw w
wysokosci zt doprowadzito do utraty przez P subwencji w
wysokos$ci ok. zt.

Podobnie, w ustawie brak zréznicowania co do stopnia winy podmiotow,
ktére dopuscity sie naruszenia. W $wietle obowigzujgcej regulacji sankcjg w takiej
samej wysokosci objety bedzie bowiem podmiot, ktéry umysinie gromadzi $rodki
niezgodnie z przepisami i finansuje z nich kampanie wyborcza, jak i ten, ktéry
dokonat nieumysinie, a nawet w ogéle bez winy, nieznacznego naruszenia
przepiséw.

W interpretacji Panstwowej Komisji Wyborczej powotane przepisy ustawy
o partiach politycznych nie przewidujg Zadnej mozliwosci unikniecia skutkéw
naruszenn prawa w zakresie gromadzenia i wydatkowania $Srodkéw w trakcie

kampanii wyborczej. Nawet wiec jesli partia stwierdzi naruszenie i podejmie
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dziatania zmierzajgce do usuniecia jego skutkéw, nie ma to zadnego wptywu na
wysoko$¢ przewidzianej sankcji. Regulacja taka nie tylko nie wspiera osiggania
celéw przewidzianych przez ustawodawce, ale wrecz stoi z nimi w sprzecznosci.
Skoro bowiem partia, ktéra stwierdzi bledy swojego finansowania, nie ma
mozliwoséci zgodnie z prawem doprowadzi¢ do ich usuniecia i unikniecia kary, moze
byé bardziej zmotywowana, zeby bfedy te maskowaé w sposéb niezgodny
zprawem tylko po to, by uniknaé =zastosowania w stosunku do nigj
nieproporcjonalinej sankgcji.

Taki mechanizm prowadzi réwniez do sytuacji, w ktérych znaczenie tracg
dziatania nadzorcze organdw parti, gdyz nie sg one w stanie przynie$é
jakichkolwiek pozytywnych skutkdéw na etapie, gdy btad zostat juz popetniony. Do
istoty nadzoru nalezy bowiem réwniez podejmowanie dziatan zmierzajacych do
wykrywania i usuwania skutkdw juz popetnionych btedéw. Tymczasem regulacja
stanowigca podstawe uchwaty Panstwowej Komisji Wyborczej przewiduje,
ze jedynym sposobem uniknigcia sankcji jest niepopetnienie jakiegokolwiek, chocby
najmniejszego btedu na etapie prowadzenia kampanii wyborczej.

Zasada taka jest catkowicie niezrozumiata, biorgc pod uwage inne aspekty
zycia publicznego, czesto o bardziej doniostym charakterze, w ktérych mozliwosé
samodzielnego wykrywania i popefniania btedéw istnieje. W postepowaniach
sgdowych i administracyjnych powszechnie wystepuje instytucja uzupetiania
brakéw formalnych, a nawet merytorycznych zarzutéw w $rodkach odwotawczych.
W postepowaniu podatkowym istnieje mozliwos¢ dokonania korekty ztozonego
zeznania podatkowego. W postepowaniu karnoskarbowym nawet sprawca
przestepstwa skarbowego ma szanse unikng¢ sankcji, jesli usunie skutki swojego
naruszenia i zgtosi ten fakt odpowiednim organom. Tylko w przypadku partii
politycznych najmniejszy btad w zakresie finansowania powoduje utrate cafosci
subwencji na okres 3 lat.

Biorgc pod uwage przestanki odrzucenia sprawozdania patrtii przewidziane w
art. 38a ust. 2 u.p.p., w praktyce wszystkie btedy popetnianie przez partie
w zakresie gromadzenia i wydatkowania $rodkéw powodujg odrzucenie
sprawozdania partii. Praktyka dziatania Paristwowej Komisji Wyborcze] wskazuje,

ze jedyne przypadki, w ktérych dochodzi do przyjecia sprawozdania partii
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z zastrzezeniami na podstawie art. 38a ust. 1 pkt 2 u.p.p., dotycza sytuacji, gdy
sprawozdanie ztozono po terminie lub tez dane w sprawozdaniu sg niezgodne ze
stanem faktycznym. Sg to zatem btedy dotyczgce samej sprawozdawczos$ci, a nie
dziatalno$ci partii. Instytucja ta (przyjecia sprawozdania partii z zastrzezeniami) nie
jest w ogdle wykorzystywana do korygowania pomniejszych naruszen przepiséw,
gdyz w kazdym wypadku naruszenie w zakresie gromadzenia i wydatkowania
srodkéw powoduje odrzucenie sprawozdania.

Podkreslenia wymaga przy tym, ze jakkolwiek w samej uchwale Panistwowe]
Komisji Wyborczej brak jest odniesienia do sankcji w postaci utraty subwencji
wynikajgcej z art. 38d u.p.p., to jednak sankcja ta stanowi automatyczny skutek
odrzucenia sprawozdania partii. Tym samym, skutek ten powinien wptywaé¢ na
ocene regulacji nakazujgcej automatyczne odrzucanie sprawozdania partii w
przypadku wystapienia w okresie sprawozdawczym jakiegokolwiek uchybienia w
zakresie gromadzenia i wydatkowania $srodkéw na kampanie wyborczg. Z tego
wzgledu konieczne jest dokonanie przez Trybunat Konstytucyjny oceny zgodnosci
art. 38a ust. 1 pkt 3 w zwigzku z art. 38a ust. 2 pkt 5 w zwigzku z art. 38d u.p.p. z
art. 31 ust. 3 Konstytuciji.

4) W zakresie niezgodnos¢ tych przepis6w z art. 64 ust. 1 Konstytucii
skarzgca stwierdzita, co nastepuje:

Zgodnie z art. 64 ust. 1 Konstytucji kazdy ma prawo do wiasnosci i innych
praw majgtkowych. Skarzaca uzyskata prawo do otrzymania subwencji na okres od
2015 r. do 2019 r. zgodnie z art. 28 ust. 1 pkt 1 u.p.p. wobec uzyskania w wyborach
do Sejmu RP w 2015 r. powyzej 3% gloséw. Prawo do subwencji stanowi prawo
majatkowe w wymiernej wysokosci i stanowi w wielu wypadkach podstawe do
biezacego funkcjonowania partii politycznych. Wielokrotnie w oparciu o istniejace
prawo do subwencji partie polityczne mogg liczy¢ na finansowanie z kredytéow
bankowych, a prawo do subwencji stanowi ich zabezpieczenie. Pozbawienie prawa
do subwencji stanowi zatem pozbawienie partii politycznej przystugujgcego jej
prawa podmiotowego. Ograniczenie praw partii w tym zakresie powinno zatem
podlegaé ocenie w $Swietle art. 31 ust. 3 Konstytucji. Regulacja, ktéra prowadzi do
pozbawienia prawa do subwencji wskutek drobnego naruszenia w zakresie

wydatkowania $rodkéw w trakcie kampanii wyborczej, nie spetnia kryteriéw
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proporcjonalnosci. Z tego wzgledu Trybunat Konstytucyjny powinien ocenié¢ czy
przedmiotowa regulacja jest zgodna z art. 64 ust. 1 Konstytuc;ji.

lll. W odpowiedzi na skarge Panstwowa Komisja Wyborcza podtrzymata
swoje stanowisko zawarte w sentencji i uzasadnieniu uchwaly z  pazdziernika
2016 r. i wniosta o oddalenie skargi.

W szczegdlnosci PKW wskazata, ze zarzut niekonstytucyjnosci przepiséw
ustawy o partiach politycznych nie moze by¢ uwzgledniony przez PKW, ktérg wigze
domniemanie zgodnosci przepiséw ustawy z Konstytucjg. PKW, jako organ
apolityczny i nieuczestniczgcy w procesie legislacyjnym, nie moze réwniez wyrazaé
opinii w tej kwestii, zajmujgc stanowisko w sprawie skargi.

- Panstwowa Komisja Wyborcza podniosta réwniez, Zze nie mozna, jak to czyni
skarzaca, oddziela¢ dziatalnosci komitetu wyborczego od dziatalnosci partii, ktéra
go utworzyta i uznaé, ze skoro P ' odzyskata srodki przekazane jej
Komitetowi Wyborczemu, to nie doszio do finansowania przez nig udziafu
w wyborach ze srodkéw niepochodzgcych z Funduszu Wyborczego. Nalezy przy
tym zwréci¢ uwage na to, ze $rodki pochodzace z rachunku biezgcego partii zostaty
przez Komitet w znacznej czesci wydatkowane, w zwigzku z czym ,zwrot”
dokonany wrzesnia 2015 r. nie byt faktycznie zwrotem $Srodkéw pozyskanych
z niedozwolonego zrédta, lecz ich rownowartosci.

Panstwowa Komisja Wyborcza nie podzielita réwniez pogladu skarzacej o
.kredytowaniu® kampanii wyborczej przez partie polityczng. Opisany w art. 35
ustawy o partiach politycznych sposéb finansowania jest jedynym dozwolonym i
kazde odstepstwo od niego jest dziataniem sankcjonowanym odrzuceniem
sprawozdania. Nalezy przy tym zauwazy¢, Zze w ustalonym stanie faktycznym, w
ogdle nie mozna méwi¢ o ,kredytowaniu”, bowiem ani P , ani jej Komitet
Wyborczy nie zaktadaly w chwili przekazywania i przyjmowania $rodkéw, ze
zostang one zwrécone.

Panstwowa Komisja Wyborcza podwazyta takze trafno$é pogladu skarzgcej,
ze wydatkowanie otrzymanych przez komitet wyborczy $rodkéw na cele
niezwigzane z wyborami miatoby uniemozliwiaé odrzucenie jej sprawozdania na
podstawie art. 38a ust. 2 pkt 5 ustawy o partiach politycznych. Poza nietrafnoscig

argumentéw odwotujgcych sie do odrebnosci komitetu wyborczego od partii, ktéra
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go utworzyta, nalezy zauwazyé, ze ocena zgodnosci dziatan partii z prawem musi
by¢ dokonywana na podstawie czynnoéci przez nig podejmowanych, a czynnoscig
taka jest w tym wypadku przekazanie komitetowi wyborczemu $rodkéw z
przeznaczeniem na finansowanie udziatu w wyborach. Ewentualne niezgodne z
prawem dziatania komitetu, polegajace na przeznaczeniu otrzymanych $rodkéw na
inne cele, nie mogtoby powodowaé uznania dziatania partii za zgodne z prawem.

Panstwowa Komisja Wyborcza podniosta takze, ze niezasadne jest
twierdzenie skarzacej, jakoby powinna traktowa¢ art. 144 § 1 pkt 3 lit. ¢ Kodeksu
wyborczego jako lex specialis wobec art. 38a ust. 2 pkt 5 ustawy o partiach
politycznych. Chybione jest réwniez twierdzenie, ze odrzucenie obu sprawozdan
oznacza dwukrotne natozenie na partie polityczng sankcji finansowych za to samo
uchybienie. Panstwowa Komisja Wyborcza byta obowigzana odrzuci¢ oba
sprawozdania finansowe, a konsekwencje w postaci pomniejszenia subwencji oraz
pozbawienia prawa do niej nastepuja z mocy prawa i nie moga mie¢ wplywu na
tres¢ postanowienia Parstwowej Komisji Wyborczej, zwigzanej kategorycznymi
przepisami art. 144 § 1 pkt 3 lit. ¢ Kodeksu wyborczego oraz art. 38a ust. 2 pkt 5
ustawy o partiach politycznych.

W toku postepowania przez Sadem Najwyzszym P wniosta o
zawieszenie postepowania na podstawie art. 174 § 1 pkt 2 k.p.c. Sad Najwyzszy
oddalit ten wniosek, uznajac, ze nie =zostat wystarczajgco przekonujgco
uzasadniony. Nie zostato bowiem wykazane, ze w sktadzie organéw jednostki
organizacyjnej bedacej strong (w zarzadzie P ) zachodzg braki
uniemozliwiajace jej dziatanie. Na obecnym etapie postepowania przed Sadem
Najwyzszym — w zwigzku z przedstawieniem Trybunatowi Konstytucyjnemu pytania
prawnego — kwestia prawomocnego zakonczenia postepowania w przedmiocie
wpisania do ewidencji partii politycznych zmian w skfadzie zarzadu parti ma
drugorzedne znaczenie, a zawieszenie postepowania z tej przyczyny przedtuzatoby

rozpoznanie skargi.

Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:

Rozpoznajgc skarge partii politycznej P na uchwate Parnstwowej
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Komisji Wyborczej z pazdziernika 2016 r. o odrzuceniu sprawozdania
finansowego partii  politycznej, Sad Najwyzszy doszedt do wniosku,
ze rozstrzygniecie skargi wymaga w pierwszej kolejno$ci oceny zgodnosci
z Konstytucjg przepiséw ustawy o partiach politycznych, ktére stanowity podstawe
prawng wydania przez PKW zaskarzonej uchwaty. Gdyby bowiem miato sie
okazaé, ze przepisy te sg niezgodne z Konstytucjg, wowczas skarga byfaby
uzasadniona, poniewaz uchwata PKW zostata oparta na niekonstytucyjnej
podstawie prawnej. Ten watek skargi wniesionej przez P jest najsilnigj
eksponowany przez skarzacg, ma tez najwieksza doniosto$¢ prawng i wymaga
rozstrzygniecia na samym wstepie.

1. Pytanie prawne Sadu Najwyzszego co do zgodnosci wymienionych w
sentencji postanowienia przepiséw ustawy z dnia 27 czerwca 1997 r. o partiach
politycznych (Dz.U. z 2011 r. Nr 155, poz. 924 ze zm.) z Konstytucjg RP znajduje
podstawe bezposrednio w Konstytucji (art. 193 Konstytucji) oraz w art. 4 ustawy z
dnia 22 lipca 2016 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz.U. z 2016 r., poz. 1157),
ktéra weszta w zycie 16 sierpnia 2016 r. i obowigzywata w dacie wydawania przez
Sad Najwyzszy postanowienia z 14 grudnia 2016 r. Przepis art. 4 ustawy z dnia 22
lipca 2016 r. o Trybunale Konstytucyjnym stanowit, Ze kazdy sad moze przedstawic
Trybunatowi pytanie prawne co do zgodnos$ci aktu normatywnego z Konstytucja,
ratyfikowanymi umowami miedzynarodowymi lub ustaws, jezeli od odpowiedzi na
pytanie prawne zalezy rozstrzygniecie sprawy toczacej sie przed sgdem. Przepis
ten zostat uchylony przez ustawe z dnia 13 grudnia 2016 r. o organizacji i trybie
postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz.U. z 2016 r., poz. 2072).
Pytanie prawne kierowane do Trybunatu Konstytucyjnego ma jednak nadal
bezposrednie oparcie w Konstytucji.

Zgodnie z art. 33 ust. 1, ust. 6 i ust. 7 ustawy z dnia 22 lipca 2016 r.
o Trybunale Konstytucyjnym (obowigzujgcej w chwili wydania przez Sad Najwyzszy
postanowienia z 14 grudnia 2016 r.), pytanie prawne kierowane do Trybunatu
Konstytucyjnego powinno odpowiada¢ wymaganiom dotyczgcym  pism
procesowych (art. 33 ust. 1), a ponadto powinno zawieraé: 1) wskazanie organu,
ktéry wydat kwestionowany akt normatywny; 2) okreslenie kwestionowanego aktu

normatywnego Iub jego czesci; 3) sformulowanie zarzutu niezgodnosci



21

z Konstytucjg, ratyfikowang umowg miedzynarodowsg lub ustawg kwestionowanego
aktu normatywnego; 4) uzasadnienie postawionego zarzutu, z powotaniem
dowoddéw na jego poparcie (art. 33 ust. 6). Pytanie prawne powinno takze
wskazywaé, w jakim zakresie odpowiedZ na pytanie moze mie¢ wplyw na
rozstrzygniecie sprawy, w zwigzku z ktérg pytanie zostato postawione, a ponadto
wymienié organ, przed ktérym toczy sie postepowanie w sprawie, oraz oznaczenie
sprawy (art. 33 ust. 7).

Podobng tre§¢ normatywng ma art. 52 ustawy z dnia 13 grudnia 2016 r. o
organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz.U. z
2016 r., poz. 2072), obowigzujgcy od 3 stycznia 2017 r. Zgodnie z tym przepisem,
pytanie prawne ma forme postanowienia. Pytanie prawne zawiera: 1) wskazanie
sadu, przed ktérym toczy sie postepowanie w sprawie, oraz oznaczenie sprawy;
2) wskazanie organu, ktory wydat kwestionowany akt normatywny; 3) okreslenie
kwestionowanego aktu normatywnego lub jego czesci; 4) sformutowanie zarzutu
niezgodnosci z Konstytucjg, ratyfikowang umowa miedzynarodowa lub ustawg
kwestionowanego aktu normatywnego oraz jego uzasadnienie, z powotaniem
argumentéw lub dowoddw na jego poparcie; 5) wyjadnienie, w jakim zakresie
odpowiedZz na pytanie moze mieC wptyw na rozstrzygniecie sprawy, w zwigzku z
ktérg pytanie zostato przedstawione. Do pytania prawnego dotgcza sie akta sprawy,
w zwigzku z ktdérg zostato przedstawione.

2. Pytanie prawne kierowane do Trybunatu Konstytucyjnego w niniejszej
sprawie dotyczy zgodnos$ci z Konstytucjg art. 38a ust. 1 pkt 3 w zwigzku z art. 38a
ust. 2 pkt 5 i w zwigzku z art. 38d ustawy z dnia 27 czerwca 1997 r. o partiach
politycznych (tekst jednolity: Dz.U. z 2011 r. Nr 155, poz. 924 ze zm.). Organem,
ktory wydat kwestionowane przepisy ustawy, jest Sejm RP.

Rozpoznawana przez Sad Najwyzszy sprawa dotyczy skargi partii
politycznej P na uchwate Panstwowej Komisji Wyborczej
z pazdziernika 2016 r. o odrzuceniu sprawozdania partii politycznej P
o zrédtach pozyskania $rodkéw finansowych, w tym o kredytach bankowych i
warunkach ich uzyskania oraz o wydatkach poniesionych ze $rodkéw Funduszu
Wyborczego w 2015 r. — z powodu naruszenia art. 35 ust. 2 ustawy o partiach

politycznych. Podstawe prawng podjecia przez Panstwowag Komisje Wyborczg
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zaskarzonej uchwaly stanowity art. 38a ust. 1 pkt 3 w zwigzku z art. 38a ust. 2 pkt 5
ustawy o partiach politycznych. Przepisy te sg objete pytaniem prawnym
skierowanym do Trybunatu Konstytucyjnego. Skutek odrzucenia sprawozdania
finansowego przewiduje art. 38d ustawy o partiach politycznych. Przepis ten nie
stanowit, co prawda, podstawy prawnej wydania przez Panstwowg Komisje
Wyborczg zaskarzonej uchwaly, jednak skutek w nim przewidziany wynika ex lege i
jest ,automatycznym” nastepstwem odrzucenia przez PKW sprawozdania
finansowego partii politycznej. Stad pytanie prawne co do zgodno$ci z Konstytucjg
dotyczy takze tego przepisu. Z niego bowiem wynika dla partii politycznej dotkliwa
sankcja zwigzana z odrzuceniem sprawozdania finansowego partii przez
Panstwowa Komisje Wyborcza.

3. Warto w tym miejscu przytoczyé tre$¢ przepisdw ustawy o partiach
politycznych, ktére miaty zastosowanie w sprawie odrzucenia przez Paristwowg
Komisje Wyborczg sprawozdania finansowego partii politycznej i ktérych
(zakresowo) dotyczy pytanie prawne o zbadanie ich zgodnosci z Konstytucja
kierowane do Trybunatu Konstytucyjnego.

Zgodnie z art. 38 ustawy o partiach politycznych, partia polityczna sktada
Panstwowej Komisji Wyborczej, 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 $rodkéw
Funduszu Wyborczego w poprzednim roku kalendarzowym, zwane
,Sprawozdaniem” (art. 38 ust. 1). Do sprawozdania zatgcza sie opinie i raport
biegtego rewidenta w zakresie wptywéw na Fundusz Wyborczy partii polityczne;.
Biegtego rewidenta wybiera Parfstwowa Komisja Wyborcza, a koszty sporzadzenia
opinii i raportu pokrywane sa przez Krajowe Biuro Wyborcze (art. 38 ust. 3).

Wedtug art. 38a ust. 1 ustawy o partiach politycznych, Panstwowa Komisja
Wyborcza w terminie 6 miesiecy od dnia ztozenia sprawozdania: 1) przyjmuje
sprawozdanie bez zastrzezen; 2) przyjmuje sprawozdanie ze wskazaniem
uchybien; 3) odrzuca sprawozdanie. Zgodnie z art. 38a ust. 2 ustawy, odrzucenie
sprawozdania nastepuje w przypadku: 1) prowadzenia przez partie polityczna
dziatalnosci gospodarczej; 2) pozyskiwania $rodkéw finansowych ze zbiérek

publicznych; 3) gromadzenia $rodkéw finansowych poza rachunkiem bankowym
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Z naruszeniem przepisow art. 24 ust. 8 ustawy; 4) przyjmowania [ub pozyskiwania
srodkéw finansowych z innych Zrédet niedozwolonych; 5) gromadzenia lub
dokonywania wydatkbw 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;
7) przyjmowania wartosci niepienieznych z naruszeniem przepisoéw art. 25 ust. 4a
ustawy. Inne przypadki odrzucenia sprawozdania przewiduje art. 38a ust. 3 ustawy.

Skutek odrzucenia sprawozdania finansowego reguluje art. 38d ustawy
o partiach politycznych. W my$l tego przepisu, w przypadku odrzucenia przez
Panstwowg Komisje Wyborczg sprawozdania lub — w razie skargi na postanowienie
o odrzuceniu sprawozdania — w przypadku oddalenia skargi przez Sad Najwyzszy
partia polityczna traci prawo do otrzymania subwencji w nastepnych 3 latach, w
ktérych uprawniona jest do jej otrzymywania. Termin ten liczy sie od poczatku
kwartatu nastepujacego po kwartale, w ktérym nastapito odrzucenie sprawozdania,
a w razie ztozenia skargi na postanowienie o odrzuceniu sprawozdania termin ten
liczy sie od poczatku kwartatu nastepujgcego po kwartale, w ktérym nastgpito
oddalenie skargi przez Sad Najwyzszy.

Subwencja, ktorej utrate przewiduje art. 38a ustawy o partiach politycznych,
przystuguje partii politycznej na podstawie art. 28 ustawy. Zgodnie z art. 28 ust. 1
pkt 1, partia polityczna, ktéra w wyborach do Sejmu samodzielnie tworzac komitet
wyborczy otrzymata w skali kraju co najmniej 3% waznie oddanych gtoséw 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 panstwa na dziatalno§¢ statutowa, zwanej ,subwencjg”. Wysokos¢
subwencji oraz zasady jej przyznawania regulujg dalsze przepisy ustawy o partiach
politycznych. Wedtug art. 29 ustawy, wysokos$¢ rocznej subwenciji, o ktérej mowa w
art. 28, dla danej partii politycznej albo koalicji wyborczej ustalana jest na zasadzie
stopniowej degres;ji proporcjonalnie do facznej liczby gtoséw waznych oddanych na
listy okregowe kandydatéw na postow tej partii albo koalicji wyborczej, w rozbiciu na
liczby gtoséw odpowiadajgce poszczegdinym przedziatom okreSlonym w
procentach, wedtug ustalonego wzoru (art. 29 ust. 1). Roczna subwencja, w kwocie

ustalonej na podstawie art. 29 ust. 1 i art. 28 ustawy, jest kazdego roku w okresie
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kadencji Sejmu wyptacana danej partii politycznej w czterech réwnych kwartalnych
ratach, z zastrzezeniem art. 32 (art. 29 ust. 2). Podstawe wyptfacenia subwencji
stanowi ztozenie przez organ partii politycznej statutowo uprawniony do jej
reprezentowania na zewngtrz, w terminie do 31 marca kazdego roku, wniosku o
wypfacenie subwencji na dany rok, sporzgdzonego na urzedowym formularzu i
potwierdzonego przez Parnstwowg Komisje Wyborczg w przedmiocie uprawnienia
do subwencji oraz jej wysokosci (art. 29 ust. 3). Srodki finansowe pochodzace z
subwencji gromadzi sie na osobnym subkoncie rachunku bankowego partii
politycznej. Przekazania subwencji na wskazany przez partie polityczng rachunek
bankowy dokonuje minister wiasciwy do spraw finanséw publicznych (art. 29 ust.
4). Pierwsza kwartalna rata przystugujgcej partii politycznej subwencji wyptacona
zostanie najpézniej 30 dnia od dnia ogtoszenia przez Parnstwowg Komisje
Wyborczg w Dzienniku Urzedowym Rzeczypospolitej Polskiej ,Monitor Polski”
informacji o przyjetych i odrzuconych sprawozdaniach wyborczych komitetéw
wyborczych (art. 29 ust. 5). Zgodnie z art. 33 ust. 1 ustawy o partiach politycznych,
wydatki zwigzane z subwencjg pokrywane sg z budzetu panstwa w czesci Budzet,
finanse publiczne i instytucje finansowe.

Ze wzgledu na przyczyne odrzucenia przez Panstwowag Komisje Wyborcza
sprawozdania finansowego partii politycznej P (naruszenie art. 35 ust.
2 ustawy o partiach politycznych) nalezy réwniez przytoczy¢ przepis dotyczacy
zasad finansowania kampanii wyborczych. Zgodnie z art. 35 ustawy, partia
polityczna tworzy staly Fundusz Wyborczy w celu finansowania udziatu 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). Wydatki partii
politycznej na cel, o ktérym mowa w ust. 1, mogg by¢ dokonywane tylko za
posrednictwem Funduszu Wyborczego od dnia rozpoczecia kampanii wyborczej.
W tym celu $rodki pieniezne przekazywane sg na odrebny rachunek bankowy
odpowiedniego komitetu wyborczego (art. 35 ust. 2). O utworzeniu Funduszu
Wyborczego, a takze o jego likwidacji partia polityczna zawiadamia Paristwowg
Komisje Wyborczg (art. 35 ust. 3).

Wreszcie istotne s regulacje dotyczace finansowania kampanii wyborczych,
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zmieszczone w ustawie z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy (Dz.U. z
2011 r. Nr 21, poz. 112 ze zm.). Przepisy Kodeksu wyborczego przewiduja
mozliwo$¢ odrzucenia przez Panstwowa Komisje Wyborczg sprawozdania
finansowego komitetu wyborczego (w tym komitetu wyborczego partii politycznej)
miedzy innymi w przypadku stwierdzenia przyjecia przez komitet wyborczy partii
politycznej $Srodkéw finansowych pochodzgcych z innego Zrédta niz fundusz
wyborczy (art. 144 § 1 pkt 3 lit. ¢ Kodeksu wyborczego). Odrzucenie przez PKW
sprawozdania finansowego komitetu wyborczego partii politycznej ma istotne
konsekwencje finansowe, ktére przewiduje art. 148 Kodeksu wyborczego. Zgodnie
z art. 148 § 2 Kodeksu wyborczego, w razie odrzucenia przez Panstwowg Komisje
Wyborcza sprawozdania finansowego lub odrzucenia skargi, o ktérej mowa w
art. 145 § 1 Kodeksu wyborczego, przystugujgca partii politycznej subwencja,
o ktérej mowa w art. 28 ustawy z dnia 27 czerwca 1997 r. o partiach politycznych,
pomniejszona zostaje o kwote stanowigcg réwnowartoS¢ trzykrotnosci wysokosci
srodkéw pozyskanych lub wydatkowanych z naruszeniem przepiséw, o ktérych
mowa w art. 144 § 1 pkt 3 Kodeksu wyborczego.

Oznacza to, ze naruszenie przez komitet wyborczy partii politycznej zasad
finansowania kampanii wyborczej w postaci przyjecia przez komitet wyborczy partii
politycznej $rodkéw finansowych pochodzacych z innego Zrédta niz fundusz
wyborczy (np. bezposrednio z rachunku bankowego partii politycznej z pominieciem
funduszu wyborczego), co najpierw stanowi przyczyne odrzucenia przez PKW
sprawozdania finansowego komitetu wyborczego partii politycznej (na podstawie
art. 144 § 1 pkt 3 lit. ¢ Kodeksu wyborczego), a nastepnie przyczyne odrzucenia
przez PKW sprawozdania partii politycznej (na podstawie art. 38a ust. 2 pkt 5
ustawy o partiach politycznych z powodu gromadzenia lub dokonywania wydatkéw
na kampanie wyborcze z pominieciem funduszu wyborczego), jest sankcjonowane
dwukrotnie (podwdjnie) — najpierw przez zmniejszenie przystugujacej partii
politycznej subwencji, o ktérej mowa w art. 28 ustawy z dnia 27 czerwca 1997 r.
o partiach politycznych, o kwote stanowigcg réwnowartosé trzykrotnosci wysokosci
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 partie polityczng prawa
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do otrzymywania subwencji w nastepnych 3 latach, w ktérych uprawniona jest do jej
otrzymywania (art. 38d ustawy o partiach politycznych).

4. W rozpoznawanej sprawie powazne watpliwosci co do zgodnosci
z Konstytucja budzg wymienione w sentencji postanowienia przepisy ustawy
o partiach w zakresie, w jakim: 1) przewiduja obowigzek odrzucenia przez
Panstwowg Komisje Wyborczg sprawozdania finansowego partii politycznej w
kazdym przypadku gromadzenia lub dokonywania wydatkéw na kampanie
wyborcze z pominieciem 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 naruszeri przepiséw o finansowaniu kampanii wyborczych oraz
wartosci srodkéw gromadzonych lub wydatkowanych niezgodnie z tymi przepisami;
2) przewidujg ,automatyczny”’ skutek odrzucenia przez Panstwowg Komisje
Wyborcza sprawozdania finansowego partii politycznej w postaci utraty przez partie
polityczng prawa do otrzymywania subwencji w nastepnych 3 latach, w ktérych
uprawniona jest do jej otrzymywania (art. 38d ustawy o partiach politycznych),
niezaleznie od okolicznos$ci, przyczyn i skali naruszen przepiséw o finansowaniu
kampanii wyborczych oraz wartosci Srodkéw gromadzonych lub wydatkowanych
niezgodnie z tymi przepisami; 3) przewidujg w kazdym przypadku gromadzenia lub
dokonywania wydatkbw na kampanie wyborbze z pominieciem funduszu
wyborczego (przyjecia przez komitet wyborczy partii politycznej Srodkéw
finansowych pochodzacych 2z innego Zrédta niz fundusz wyborczy), po
zastosowaniu sankcji z art. 148 § 2 Kodeksu wyborczego, kolejng (drugg) sankcje
za naruszenie przepiséw o finansowaniu kampanii wyborczych w postaci
pozbawienia partii politycznej prawa do otrzymywania subwencji w nastepnych 3
latach.

Pytanie prawne ma charakter zakresowy. Sgd Najwyzszy nie kwestionuje
zgodnosci z Konstytucjg RP samej zasady natozenia na partie polityczng sankcji w
zwigzku z naruszeniem przez partie regut finansowania kampanii wyborczych
(w szczegbino$ci — gromadzenia lub dokonywania wydatkdbw na kampanie
wyborcze z pominieciem funduszu wyborczego). Poddaje natomiast w watpliwos¢
zgodno$é z Konstytucjg regulacji, ktére przewidujg obowigzek odrzucenia przez

Panstwowg Komisje Wyborcza sprawozdania finansowego partii politycznej
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w kazdym przypadku gromadzenia lub dokonywania wydatkéw na kampanie
wyborcze z pominieciem funduszu wyborczego oraz ,automatyczny” skutek
odrzucenia przez Panstwowg Komisje Wyborczg sprawozdania finansowego partii
politycznej w postaci utraty przez partie polityczng prawa do otrzymywania
subwencji w nastepnych 3 latach, w ktérych partia uprawniona jest do jej
otrzymywania, niezaleznie od okoliczno$ci, przyczyn i skali naruszen przepiséw
o finansowaniu kampanii wyborczych oraz wartosci Srodkdéw gromadzonych lub
wydatkowanych niezgodnie z tymi przepisami, a takze bez uwzglednienia tego, ze
sankcje za takie naruszenie (w postaci utraty czesci subwencji) przewidujg juz
przepisy Kodeksu wyborczego.

Z zakwestionowanych przepiséw wynika bowiem, ze bez wzgledu na skale
naruszen prawa (przepiséw o finansowaniu kampanii wyborczych), okolicznosci i
przyczyny tych naruszen, stopiefi winy oséb odpowiedzialnych za finanse partii
(umys$inosé czy zwykly btad) oraz warto§¢ Srodkéw gromadzonych lub
wydatkowanych niezgodnie z tymi przepisami, konsekwencje prawne tych naruszen
sg niezwykle dotkliwe dla ugrupowan politycznych, co — biorgc pod uwage strukture
przychodéw partii politycznych w Polsce (majacych swoje zrédto przede wszystkim
w subwencjach budzetowych) — prowadzi¢ moze do faktycznego pozbawienia partii
mozliwosci prowadzenia dziatalnosci politycznej na wiekszg skale a nawet do ich
likwidacji z powodu braku $rodkéw finansowych.

Niezaleznie od zasadno$ci i stusznoSci przyjetych rozwigzan prawnych
dotyczacych finansowania partii politycznych i konsekwencji naruszenia przez
partie polityczne obowigzujgcych przepiséw (decyzje i wybory w tym zakresie
nalezg przede wszystkim do ustawodawcy), konieczne jest rozwazenie, czy
poddawana ocenie regulacja (art. 38a ust. 1 pkt 3 w zwigzku z art. 38a ust. 2 pkt 5 i
w zwigzku z art. 38d ustawy o partiach politycznych) moze by¢ uznana za zgodng z
Konstytucijg RP, w szczeg6lnosci za zgodng z art. 2 oraz art. 11 ust. 1, art. 31 ust. 3
i art. 64 ust. 1 ustawy zasadniczej. Niektére argumenty przemawiajgce za
poddaniem kontroli Trybunatu Konstytucyjnego zgodnosci z Konstytucjg
kwestionowanych przepisbw zostaly przedstawione wczesniej, w czesci
uzasadnienia po$wieconej relacjonowaniu stanowisk stron postepowania.

Argumenty te sg donioste i przekonaly Sad Najwyzszy o konieczno$ci zwr6cenia
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sie do Trybunatu Konstytucyjnego. Powstaje bowiem zasadnicze pytanie — czy
przestanki, ktére powodujg odrzucenie sprawozdania, a w efekcie utrate prawa do
subwencji, zastugujg na akceptacje z perspektywy przyjetych wartosci
konstytucyjnych. Dotyczy to zardwno wolnosci tworzenia | dziatania partii
politycznych oraz dobrowolnego zrzeszania sie w partie polityczne (art. 11 ust. 1
Konstytucji), jak i ograniczenn w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i
praw, w tym wolno$ci zrzeszania sie w partie polityczne (art. 31 ust. 3 Konstytucji)
czy tez ograniczenn w zakresie praw majgtkowych (art. 64 ust. 1 Konstytucji), w
powigzaniu z jedng z nadrzednych =zasad Konstytucji RP - zasada
demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji).

Zakwestionowane w pytaniu prawnym przepisy majg bezposredni zwigzek
z przedmiotem sprawy zawistej przed Sgdem Najwyzszym, a od odpowiedzi na
pytanie prawne zalezy bezposrednio rozstrzygniecie tej sprawy. W orzecznictwie
sadu konstytucyjnego przyjmuje sie, ze jezeli sad orzekajacy nabierze watpliwosci
natury konstytucyjnej co do tresSci przepisu, ktéry bedzie stosowat w konkretnej
sprawie, powinien w pierwszej kolejnosci dazyé do ich usuniecia za pomoca
przyjetych w orzecznictwie i nauce prawa regut interpretacyjnych (por. wyrok TK z 7
listopada 2005 r., sygn. P 20/04, OTK ZU nr 10/A/2005, poz. 111). Wazne w takim
stanie rzeczy jest ustalenie, czy w analizowanym przypadku istnieje mozliwosé
interpretacji i zastosowania zakwestionowanych przepiséw w zgodzie z Konstytucja
(por. Z. Czeszejko-Sochacki, Procedury kontroli konstytucyjnosci norm,
[w:] J. Trzcinski, B. Banaszak (red.), Studia nad prawem konstytucyjnym, Wroctaw
1997, s. 74 i n.). W rozpoznawanej sprawie tre$¢ zakwestionowanych przepiséw
jest jednoznaczna, a poniewaz stanowig one czes¢ prawa publicznego, musza byé
wyktadane $cisle, zgodnie z ich brzmieniem. Sad Najwyzszy nie znalazt miejsca na
ich interpretacie odbiegajgcg od dostownej tredci, a dostowna tre§¢ budzi
uzasadnione watpliwosci co do zgodno$ci z Konstytucja.

5. Przytoczone w sentencji postanowienia Sgdu Najwyzszego przepisy
ustawy o partiach politycznych wymagaja oceny ich zgodnosci z art. 2 w zwigzku z
art. 11 ust. 1, art. 31 ust. 3 i art. 64 ust. 1 Konstytucji RP. Ogélnym wzorcem
kontroli konstytucyjno$ci jest art. 2 Konstytucji, poniewaz z zasady

demokratycznego parstwa prawnego wynikajg m.in.: zasada zaufania do panstwa i
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stanowionego przez nie prawa, zasada przyzwoitej legislacji, zasada okreslonosci
stanowionych przepiséw prawa, zasada niestosowania podwdjnej sankcji za to
samo naruszenie prawa, zasada ochrony praw nabytych. Z zasada
demokratycznego panstwa prawnego bezpos$rednio wigzg sie takze zasada
wolno$ci tworzenia i dziatania partii politycznych (art. 11 ust. 2 Konstytucji), zasada
proporcjonalnosci ograniczen w zakresie korzystania z konstytucyjnie chronionych
praw i wolnoéci (art. 31 ust. 3 Konstytucji), zasada ochrony praw majgtkowych
(art. 64 ust. 1 Konstytucji). W takiej kolejnosci nalezy przedstawi¢ argumenty, ktére
skionity Sad Najwyzszy do zwrécenia sie do Trybunatu Konstytucyjnego z pytaniem
prawnym.

Art. 2 Konstytucji w zwigzku z art. 11 ust. 1 Konstytucji (demokratyczne
panstwo prawne i znaczenie partii politycznych w porzadku prawnym).

Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie wypowiadat sie w kwestii szczegéinej
spoteczno-ustrojowej roli partii politycznych w demokratycznym panstwie prawnym
(por. np. wyroki: z 8 marca 2000 r., sygn. Pp 1/99, OTK ZU nr 2/2000, poz. 58; z 10
kwietnia 2002 r., sygn. K 26/00, OTK ZU nr 2/A/2002, poz. 18; z 14 grudnia 2004 r.,
sygn. K 25/03, OTK ZU nr 11/A/2004, poz. 116; z 20 stycznia 2010 r., sygn. Kp
6/09, OTK ZU nr 1/A/2010, poz. 3). Wyjatkowa rola partii politycznych jako
elementu struktury politycznej panstwa znajduje réwniez wyraz w ich odrebnym
konstytucyjnym uregulowaniu (art. 11 Konstytuciji).

Zarébwno w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, jak i doktrynie
podkre$la sie, ze szczegblna pozycja partii politycznych wigze sie z ich dwoistym
statusem prawnokonstytucyjnym okreslonym w art. 11 Konstytucji. Partie polityczne
sg zaréwno formg realizacji wolnosci zrzeszania sie obywateli, okreslonej
szczegodtowo w art. 58 Konstytugji, jak i formg organizacji politycznej, ktéra wywiera
wplyw na sprawowanie wiadzy przez swojg zdolno$é do oddziatywania na
ksztattowanie polityki panstwa i stanowienie prawa (por. wyroki: z 8 marca 2000 r.,
sygn. Pp 1/99; z 10 kwietnia 2002 r., sygn. K 26/00; z 14 grudnia 2004 r., sygn.
K 25/03; por. W. Sokolewicz, Uwagi do art. 11 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, t. 2, red. L. Garlicki, Warszawa 2007, s. 26).

Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie podkreslat takze w swoim orzecznictwie

znaczenie jawnosci finansowania partii politycznych (por. wyroki: z 27 maja 2003 r.,



30

sygn. K 11/03, OTK ZU nr 5/A/2003, poz. 43; z 13 lipca 2004 r., sygn. P 20/03, OTK
ZU nr 7/A/2004, poz. 64; z 14 grudnia 2004 r., sygn. K 25/03). Zasada jawnosci
finansowania partii politycznych stanowi istothe narzedzie spotecznej kontroli ich
funkcjonowania. Finansowanie partii politycznych z budzetu parnstwa nie wynika z
norm konstytucyjnych, lecz ustawowych. Konstytucja nie rozstrzyga bowiem o
sposobach finansowania partii politycznych. Wybdér wlasciwego modelu
finansowania partii politycznych nalezy do ustawodawcy. W doktrynie prawa
konstytucyjnego zwraca sie uwage zarédwno na zalety, jak i wady modelu
finansowania partii politycznych ze $rodkéw publicznych (por. W. Sokolewicz,
Uwagi do art. 11 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 2, red.
L. Garlicki, Warszawa 2007, s. 47-49 oraz M. Chmaj, Nowy system finansowania
partii politycznych w Polsce, Przeglad Sejmowy 2002 nr 2, s. 12-13). Jako zalety
wymienia sie: wyréwnywanie szans poszczegéinych ugrupowan w systemie
partyjnym, zapobieganie przeksztatcaniu sie partii politycznych w organizacje
nastawione na zysk, ochrone partii przed grupami nacisku i niebezpieczernstwem
korupciji, tworzenie gwarancji dla statej dziatalnosci polityczno-organizacyjnej oraz
sprzyjanie stabilizacji systemu partyjnego. Finansowanie partii politycznych z
budzetu panstwa (choéby w postaci subwencji) wymaga $cistego przestrzegania
przez nie regut okreslonych przez ustawodawce.

Obecny ksztat przepisdow regulujgcych kwestie finansowania partii
politycznych jest wynikiem nowelizacji ustawy o partiach politycznych z 1997 r.
zawartej w ustawie z 12 kwietnia 2001 r. Ordynacja wyborcza do Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. Nr 48, poz.
499 ze zm.). Ustawa ta wprowadzita subwencjonowanie partii politycznych z
budzetu panstwa. Jak podkreslono w literaturze, celem wprowadzonych zmian byto
zwiekszenie nadzoru panstwa nad finansami partii politycznych, uporzgdkowanie
zrodet ich finansowania, a takze okreslenie zasad przyznawania subwencji i dotacji
Z budzetu panstwa (por. M. Chmaj, Nowy system finansowania partii politycznych w
Polsce, Przeglad Sejmowy 2002 nr 2, s. 11). Omawiana nowelizacja wprowadzita
zakaz pozyskiwania majgtku z dziatalnosci gospodarcze] oraz ze zbibrek
publicznych. W art. 24 ust. 1 ustawy o partiach politycznych w brzmieniu nadanym

ustawg nowelizujacg z 12 kwietnia 2001 r. do zrédet majgtku partii politycznych
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zaliczono: sktadki cztonkowskie, darowizny, spadki, zapisy, dochody z majatku oraz
okreslone ustawami dotacje i subwencje. W art. 24 ust. 2 przyjeto, ze majatek partii
moze by¢ przeznaczony tylko na realizacje celéw statutowych lub charytatywnych.
Ostateczne unormowanie zasad przyznawania subwencji z budzetu panistwa na
dziatalno$¢ statutowg partii politycznych zostato dokonane ustawg z dnia 21
grudnia 2001 r. (Dz.U. Nr 154, poz. 1802).

Zakres podmiotowy organizacji uprawnionych do otrzymywania subwencji
z budzetu panstwa na dziatalnosé¢ statutowg wyznacza art. 28 ust. 1 ustawy
o partiach politycznych. Ustawowy prég upowazniajacy do finansowania partii ze
$rodkdw budzetowych jest nizszy od progu, od ktérego uzaleznia sie uwzglednienie
w podziale mandatéw kandydatéw z danej partii lub koalicji w Sejmie (odpowiednio:
5% i 8%). Srodki budzetowe przekazywane sg zatem nie tylko ugrupowaniom
parlamentarnym, lecz takze partiom nieposiadajgcym reprezentacji w Sejmie.
W literaturze podkresia sie, ze takie rozwigzanie sprzyja realizacji konstytucyjnej
zasady réwnosci partii politycznych oraz pluralizmu politycznego (por. A. Gorgol,
Zasady finansowania partii politycznych w Polsce, [w:] Partie polityczne we
wspbétczesnym konstytucjonalizmie, red. M. Granat, P. Policastro, J. Sobczak,
Lublin 2001, s. 209-210).

Wyptata subwencji z budzetu panstwa w danym roku (kalendarzowym) jest
uzalezniona od spetnienia warunkéw okreSlonych przez ustawe. Warunkiem jest
ztozenie przez organ statutowo uprawniony do reprezentowania partii politycznej,
w terminie do 31 marca kazdego roku, wniosku o wypfacenie subwencji na dany
rok, sporzadzonego na urzedowym formularzu i potwierdzonego przez Panstwows
Komisje Wyborczg w przedmiocie uprawnienia do subwencji oraz jej wysokosci
(art. 29 ust. 3 ustawy o partiach politycznych). Art. 34c w zwigzku z art. 34 ust. 2 i
art. 34b ust. 1 ustawy o partiach politycznych przewiduje sankcje w postaci utraty
prawa do otrzymania subwencji w kolejnym roku kalendarzowym w wypadku, gdy:
1) partia polityczna nie zlozy Paristwowej Komisji Wyborczej rocznej informaciji
finansowej do 31 marca nastepnego roku po otrzymaniu dofinansowania z budzetu
panstwa; 2) informacja ta zostanie odrzucona przez Panstwowa Komisje Wyborcza;
3) Sad Najwyzszy oddali skarge na postanowienie w sprawie odrzucenia informacji.

Zakres czasowy sankcji jest ograniczony do jednego roku kalendarzowego
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nastepujgcego po roku, w ktérym naruszono obowigzek ztozenia informaciji
finansowe]. Natomiast odrzucenie przez Panstwowa Komisje Wyborcza
sprawozdania o zrédtach pozyskania przez partie polityczng $rodkéw finansowych,
o ktérym mowa w art. 38 ustawy, lub oddalenie przez Sgd Najwyzszy skargi na
postanowienie Panstwowej Komisji Wyborczej w sprawie odrzucenia powyzszego
sprawozdania powoduje sankcje w postaci utraty prawa do subwencji na kolejne 3
lata kalendarzowe (art. 38d ustawy).

Utrata prawa do subwencji przystugujacej z budzetu parnstwa moze
negatywnie wptywaé na realizacje celu istnienia partii politycznych, jakim jest
oddziatywanie metodami demokratycznymi na ksztatowanie polityki panstwa. Tak
rozumiany cel dziatania partii politycznych stanowi emanacje ustrojowej zasady
pluralizmu politycznego. W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego podkresla sie
istotne znaczenie zawartego w pierwszej czesci art. 11 ust. 1 Konstytugii
proklamowania wolnosci tworzenia i dziatania partii politycznych. Uznaje sie, ze
przepis ten wyraza zasade pluralizmu politycznego, ktéra jest Scisle powigzana
z zasadg demokratycznego panstwa prawnego — art. 2 Konstytucji, zasadg
zwierzchnictwa narodu - art. 4 Konstytucji i legalizmu - art. 7 Konstytucji
(tak wyroki: z 3 marca 2000 r., sygn. Pp 1/99; z 14 grudnia 2004 r., sygn. K 25/03;
por. takze M. Granat, [w:] M. Granat, A. Gorgol, J. Sobczak [w:] Ustawa o partiach
politycznych, Komentarz, red. M. Granat, Warszawa 2003, s. 42). Pluralizm
polityczny zapewnia swobode — w granicach wyznaczonych przez Konstytucje i
ustawy — tworzenia i dziatania partii politycznych, dajgca w efekcie mozliwosé
rywalizowania miedzy sobg wielu réwnoprawnych partii ubiegajgcych sie o poparcie
spoteczne w dazeniu do wywierania za pomocg demokratycznych metod wptywu
na polityke panstwa. Z omawianej konstytucyjnej zasady ustrojowej wynika
obowigzek organéw panstwowych kreowania przestanek tworzenia i
nieskrepowanego dziatania wielu partii politycznych — odpowiednio do woli
obywateli angazujacych sie w ich organizowanie i dziatanie. Panstwo jest
obowigzane stwarzaé formalne i materialne przestanki korzystania z tej wolnosci w
formach przewidzianych przez prawo, a w szczegé6lno$ci ustanawiaé przepisy
niedopuszczajgce do arbitralnego ograniczania wolno$ci tworzenia i dziatania partii

politycznych (por. W. Sokolewicz, Uwagi do art. 11 [w:] Konstytucja
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Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 2, red. L. Garlicki, Warszawa 2007, s. 10).

Przedstawione powyzej rozwazania, stanowigce krotkie przytoczenie
pogladéw sadu konstytucyjnego oraz doktryny prawa konstytucyjnego, prowadza
do wniosku, ze sankcja w postaci pozbawienia partii politycznej prawa do
otrzymania subwencji w nastepnych 3 latach, w ktérych uprawniona jest do jej
otrzymywania, musi byé uzasadnione bardzo powaznymi argumentami, biorgcymi
pod uwage konstytucyjng wolnos$¢ zrzeszania sie obywateli w partie polityczne
(tworzenia i dziatania partii politycznych), a takze konstytucyjng zasade jawnosci
finansowania partii politycznych.

W zwigzku z tym zasadnicze watpliwoéci budzi to, 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), a takze zasady proporcjonalnosci
w zakresie ograniczenia korzystania z konstytucyjnych praw i wolnosci (art. 31 ust.
3 Konstytucji) oraz zasady ochrony praw majatkowych (art. 64 ust. 1 Konstytucji).

W Swietle przytoczonego wczes$niej orzecznictwa Trybunatu, takze tego
dotyczgcego zasady poprawnej legislacji, wyprowadzanej z zasady
demokratycznego panstwa prawnego, przepis art. 38a ust. 2 pkt 5 u.p.p. nalezy
uzna¢ za zbyt ogdlny i rygorystyczny ze wzgledu na to, ze daje podstawe do
odrzucenia sprawozdania finansowego partii politycznej w kazdej sytuagii
naruszenia przepiséw wymagajacych gromadzenia lub dokonywania wydatkéw na
kampanie wyborcze wylgcznie za posrednictwem funduszu wyborczego,
niezaleznie od skali i przyczyn ich naruszenia oraz wartosci $rodkéw
zgromadzonych lub wydatkowanych w ten sposéb, chociaz sankcja grozgca partii
politycznej za naruszenie tych przepisdéw moze zawazy¢ na egzystenc;ji partii.

Odrzucenie sprawozdania finansowego partii politycznej (z ,automatyczng”
konsekwencjg w postaci pozbawienia jej prawa do subwencji na okres 3 lat)
w kazdym przypadku naruszenia zasad finansowania partii politycznej podczas
kampanii wyborczych stanowi wynik zbyt duzej ogéinosci art. 38a ust. 2 pkt 5
u.p.p., ktéry nie przewiduje ustawowych kryteribw pozwalajacych na ustalenie i

ocene, jakie zachowania powinny si¢ miesci¢ w zakresie zastosowania tego
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przepisu, a w jakich przypadkach (o0 mniejszym ciezarze gatunkowym)
zastosowanie tej sankcji moze by¢ uznane za nadmierng, nieproporcionaing
ingerencje w dziatalno$¢ i samo istnienie partii.

Ustawa o partiach politycznych (w art. 38a ust. 2 pkt 5 i art. 38d) zréwnuje
wszelkie naruszenia przez partie polityczna prawa (przepiséw regulujgcych zasady
finansowania kampanii wyborczych) bez wzgledu na to, czy naruszenie to zostato
dokonane w spos6b zawiniony, czy tez niezawiniony, a w przypadku zawinionym
nie réznicuje stopnia winy (umysinos¢, razace niedbalstwo, zwykte zaniedbanie lub
btad). Nie bierze réwniez pod uwage skali naruszen prawa, powodujac takie same
skutki (utrate prawa do subwencji na 3 lata), gdy nieprawidtowos$ci dotyczyly kwoty
kilku ztotych albo kilku milionéw ztotych.

Panstwowa Komisja Wyborcza nie ma pola do oceny przyczyn i skali
naruszen prawa przez partie polityczng (jej komitet wyborczy, petnomocnika
finansowego, inng osobe odpowiedzialng za finanse partii) — w kazdym przypadku
stwierdzonych naruszen prawa, opisanych w art. 38a ust. 2 i 3 ustawy o partiach
politycznych, jest zobowigzana do odrzucenia sprawozdania finansowego partii
politycznej. Paristwowa Komisja Wyborcza jako organ wiadzy publicznej dziatajacy
na podstawie prawa i w granicach prawa (art. 7 Konstytucji) nie ma mozliwosci
dokonywania jakichkolwiek ocen dotyczacych okoliczno$ci, przyczyn i skali
naruszen przepiséw o finansowaniu kampanii wyborczych oraz wartosci $rodkow
gromadzonych lub 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, ktéry przyjmuje
sprawozdania finansowe partii politycznych, zostata pozbawiona mozliwosci oceny
charakteru ewentualnych naruszen prawa, jej rola sprowadza sie do stwierdzenia
naruszenia (np. art. 35 ust. 2 ustawy o partiach politycznych), ktére prowadzi do
odrzucenia sprawozdania (art. 38a ust. 1 pkt 3 i art. 38a ust. 2 pkt 5 ustawy o
partiach politycznych) z dalszg konsekwencjg w postaci pozbawienia partii
politycznej ex lege prawa do subwencji (art. 38d ustawy o partiach politycznych),
bez wzgledu na to, co bylo przyczyng stwierdzonego naruszenia prawa, jaki to
naruszenie miato charakter i skale, z czego wynikato, czy bylo zawinione przez

osoby zajmujgce sie finansowa strong dziatalnosci partii, w jaki spos6b wptyneto na
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wizerunek partii jako osoby prawa publicznego, spoteczne postrzeganie jej jako
podmiotu rzetelnego i dbajgcego w nalezyty sposéb o przejrzystosé i zgodnosé z
prawem jej dziatan. Konsekwencje stwierdzenia wystapienia przestanek
powodujgcych konieczno$¢ odrzucenia sprawozdania finansowego sg takie same
bez wzgledu na to, jakich kwot dotyczy naruszenie, i czy osoba odpowiedzialna w
partii za gospodarke finansowg dziatata umysinie, czy tez nieumysinie. W literaturze
zwroécono uwage na nieracjonalno$¢ tej regulacji, postulujgc zréznicowanie sankcji
w zaleznosci od wagi stwierdzonych naruszend (F. Rymarz, Jawnos$¢ i kontrola
finansowania dziatalno$ci statutowej parti (w praktyce Paristwowej Komisji
Wyborczej), ,Przeglad Sejmowy” 2004, nr 3, s. 45).

Sankcja przewidziana w art. 38d ustawy o partiach politycznych budzi
powazne watpliwoéci co do jej zgodnosci z kilkkoma normami konstytucyjnymi.

Kluczowe znacznie ma zasada wolnos$ci zrzeszania sie, wyrazona w art. 58
ust. 1 Konstytucji oraz w art. 11 ust. 1 Konstytucji, ktdry konkretyzuje jej tresé¢ w
odniesieniu do partii politycznych. Zaden z tych przepiséw nie precyzuje kwestii
mozliwosci uzyskiwania przez partie polityczne dotacji czy subwencji budzetowych,
co mogtoby prowadzi¢é do stwierdzenia, 2e ustawodawca ma swobode
uksztaftowania zasad finansowania partii politycznych i ewentualnych konsekwengii
naruszenia tych zasad. Jednak swoboda ta nie moze mie nieograniczonego
charakteru. Zdaniem Sadu Najwyzszego, powinny byé ustawowo okreslone
przestanki stopniowania sankcji za naruszenie przepisow o finansowaniu kampanii
wyborczych.

Pozbawienie partii politycznej prawa do subwencji na okres 3 lat w istotny
sposdb ogranicza mozliwos¢ prowadzenia przez nig dziatalnosci, co moze
prowadzi¢ do jej marginalizacji, a nawet faktycznego zaprzestania dziatalnosci i
ostatecznie likwidacji. Dlatego sankcja w postaci czasowej catkowitej utraty prawa
do subwencji powinna byé¢ traktowana jako rozwiazanie ostateczne (ultima ratio),
stosowane wytgcznie w sytuacjach, w ktérych doszio do sytuaciji zastugujacej na
szczegblnie nagannag ocene, gdyz je] zastosowanie prowadzi do ograniczenia
swobody mozliwosci funkcjonowania stronnictwa politycznego. W tym kontekscie
art. 38d ustawy o partiach politycznych powinien by¢ poddany ocenie co do jego

zgodno$ci z konstytucyjng zasadg wolno$ci dziatania partii politycznych,
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uregulowang w art. 11 ust. 1 ustawy zasadniczej.

Oceny Trybunatu Konstytucyjnego — 2z punktu widzenia zgodnos$ci
z zasadami demokratycznego panstwa prawnego — wymaga takze istniejgca
regulacja prawna, ktéra przewiduje za to samo naruszenie dwie sankcje. W mysl
art. 38a ust. 1 pkt 3 w zwigzku z art. 38a ust. 2 pkt 5 oraz art. 38d u.p.p.
wydatkowanie przez partie Srodkéw na kampanie wyborczg z pominieciem
funduszu wyborczego powoduje odrzucenie sprawozdania partii oraz utrate
subwencji na kolejne 3 lata. Jednoczesnie w mys| art. 144 § 1 pkt 3 lit. ¢ Kodeksu
wyborczego Panstwowa Komisja Wyborcza ma obowigzek odrzuci¢ sprawozdanie
finansowe komitetu wyborczego w przypadku przyjecia przez komitet wyborczy
partii politycznej Srodkéw pochodzagcych z innego Zrddta niz fundusz wyborczy.
Wedtug art. 148 § 2 Kodeksu wyborczego w razie odrzucenia sprawozdania
finansowego przystugujgca partii politycznej subwencja, o ktérej mowa w art. 28
ustawy z dnia 27 czerwca 1997 r. o partiach politycznych, pomniejszona zostaje
o kwote stanowigcag réwnowartos¢ trzykrotnosci wysokosci srodkéw pozyskanych
lub wydatkowanych z naruszeniem przepiséw, o ktérych mowa w art. 144 § 1 pkt 3
Kodeksu wyborczego. Oznacza to, ze to samo naruszenie przepiséw prawa — raz
oceniane z punktu widzenia dziatalnosci komitetu wyborczego partii politycznej i
sktadanego przez ten komitet sprawozdania finansowego, drugi raz oceniane z
perspektywy samej partii i jej sprawozdania o Zrédtach pozyskania $rodkéw
finansowych, w tym o kredytach bankowych i warunkach ich uzyskania oraz o
wydatkach poniesionych ze Srodkéw Funduszu Wyborczego w poprzednim roku
kalendarzowym - jest sankcjonowane dwukrotnie. Najpierw sankcje stanowi
pomniejszenie subwencji o kwote stanowigcg réwnowarto$¢ trzykrotnosci
wysokoéci $srodkéw pozyskanych lub wydatkowanych z naruszeniem przepisoéw,
a nastepng sankcja jest utrata prawa do otrzymywania subwencji przez nastepne 3
lata, w ktérych partia polityczna jest uprawniona do ich otrzymywania.
Zastosowanie kwestionowanych przepiséw sprawia, ze za przekazanie przez partie
polityczng komitetowi wyborczemu tej partii Srodkéw pienieznych z pominigciem
funduszu wyborczego grozi partii zaréwno sankcja w postaci obnizenia subwencji o
trzykrotno$¢ wysoko$ci przekazanych $rodkédw na podstawie art. 148 § 2 Kodeksu

wyborczego jak i dalsza catkowita utrata subwencji na podstawie art. 38d u.p.p.
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na okres 3 nastepnych lat. Nalezy przy tym podkres$li¢, ze nie ma zarazem
mozliwosci, aby w takiej sytuacji sprawozdanie partii zostato przyjete bez
zastrzezen albo z zastrzezeniami ze wskazaniem uchybien (art. 38a ust. 1 pkt 1 fub
2 u.p.p.), jesli odrzucone zostanie sprawozdanie komitetu wyborczego tej partii
(art. 144 § 1 pkt 3 lit. ¢ Kodeksu wyborczego) z tej samej przyczyny.

W rozpoznawanej sprawie przyjecie przez Komitet Wyborczy P
kwoty zt bezposrednio od P z pominieciem Funduszu
Wyborczego stato sie podstawg odrzucenia sprawozdania Komitetu Wyborczego
P , W zwigzku z czym pomniejszona zostata nalezna tej partii subwencja
o kwote zt, stanowigcg réwnowartosé trzykrotnosci wysokosci $rodkow
pozyskanych lub wydatkowanych z naruszeniem przepisow. Z kolei skutkiem
odrzucenia sprawozdania P 0 zrédtach pozyskania $rodkéw
finansowych, w tym o kredytach bankowych i warunkach ich uzyskania oraz
o wydatkach poniesionych ze $rodkéw Funduszu Wyborczego w poprzednim roku
kalendarzowym bedzie utrata prawa do otrzymania subwencji w nastepnych
3 latach, w ktérych partia bytaby uprawniona do jej otrzymywania. Utrata prawa do
subwencji jest ,wyceniana” przez P na kwote ok. zt.

Z tych wzgledéw konieczne jest dokonanie przez Trybunat Konstytucyjny
oceny, czy wskazane przepisy sg zgodne z wyrazong w art. 2 Konstytucji zasada
demokratycznego paristwa prawnego, a zwiaszcza z zawartg w niej zasadg
prawidiowej legislacji oraz zasada ne bis in idem (zakazu podwadjnego karania lub
sankcjonowania za to samo naruszenie prawa). Prawo nie powinno przewidywac
dwéch sankcji za to samo naruszenie (por. np. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z
18 listopada 2010 r., P 29/09, OTK ZU nr 9/A/2010, poz. 104).

W dotychczasowym orzecznictwie (por. wyroki TK z: 29 kwietnia 1998 r.,
sygn. K 17/97; 4 wrzeé$nia 2007 r., sygn. P 43/06) Trybunat, orzekajgc o
konstytucyjnosci kumulowania sankcji karno-administracyjnych, nie dostrzegt
mozliwoéci wytozenia kwestionowanych przepisdw w zgodzie z Konstytucja.
Réwniez rozstrzygniecie problemu przedstawionego w punkcie 3 pytania
kierowanego do Trybunatu Konstytucyjnego, przekracza — w ocenie Sadu
Najwyzszego — granice wyktadni sgdowej i rodzi koniecznos¢ merytorycznego

rozstrzygniecia przez Trybunat Konstytucyjny. Chodzi bowiem o pewien mechanizm



38

prawny, pozwalajacy na kilkukrotne natozenie sankcji (w rozpoznawanej sprawie
finansowych, a w kazdym razie dolegliwosci o charakterze ekonomicznym) za to
samo (analogiczne) naruszenie prawa.

Zasada ne bis in idem nie zostata wprost sformutowana w Konstytucji,
jednakze zgodnie z orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego jako fundamentaina
zasada prawa karnego jest elementem zasady parnstwa prawnego. Wyraza ona
zakaz podwdjnego (wielokrotnego) karania (stosowania srodka represyjnego) tej
samej osoby fizycznej za popetnienie tego samego czynu zabronionego. Podwdjne
(wielokrotne) karanie tej samej osoby za ten sam czyn stanowi bowiem naruszenie
zasady proporcjonalnosci reakcji parstwa na naruszenie obowigzku prawnego
(por. w szczegolnosci wyroki TK: z 29 kwietnia 1998 r., sygn. K 17/97, OTK ZU nr
3/1998, poz. 30; z 8 pazdziernika 2002 r., sygn. K 36/00, OTK ZU nr 5/A/2002, poz.
63 oraz z 4 wrzesnia 2007 r., sygn. P 43/06, OTK ZU nr 8/A/2007, poz. 95).
Trybunat podkresla przy tym, ze zasada ne bis in idem zawiera zakaz podwojnego
karania tej samej osoby za ten sam czyn nie tylko w odniesieniu do wymierzania
kar za przestepstwo, lecz takze przy stosowaniu innych Srodkéw represyjnych, w
tym sankcji karno-administracyjnych. Podobny punkt widzenia mozna zastosowaé
w przypadku innego rodzaju sankcji naktadanych na inne podmioty prawa niz osoby
fizyczne, jezeli sankcje te majg charakter jednoznacznie represyjny.

Trybunat Konstytucyjny nie wypowiadat sie dotad w sprawie charakteru
prawnego sankcji publicznoprawnej polegajacej raz na zmniejszeniu, a drugi raz na
pozbawieniu partii politycznej dotacji przewidzianej w art. 28 ustawy o partiach
politycznych w zwigzku z tym samym naruszeniem przepisbw prawa o
finansowaniu partii politycznych. Zajmowat sie jednak oceng instrumentéw
prawnych o charakterze represyjnym funkcjonujacych poza prawem karnym,
okreslanych mianem sankcji administracyjnych Ilub administracyjno-karnych
(por. np. wyrok z 30 listopada 2004 r., sygn. SK 31/04, OTK ZU nr 10/A/2004, poz.
110). W wyroku z 18 kwietnia 2000 r. w sygn. K 23/99 (OTK ZU nr 3/2000, poz. 89),
Trybunat Konstytucyjny uznat za swoisty srodek represyjny, stosowany w interesie
ogélnym, ktéremu zostat podporzadkowany interes jednostki, optate z tytulu
niedopetnienia obowigzku zawarcia umowy obowigzkowego ubezpieczenia.

Roéwniez w kilku innych wyrokach Trybunat, rozwazajgc charakter tego rodzaju
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(dodatkowych) optat i zobowigzar pienieznych, okreslit je jako administracyjne kary
pieniezne lub inne sankcje karno-administracyjne, ktérych celem jest mobilizowanie
okre$lonych podmiotéw do prawidtowego wykonywania ich ustawowo okreslonych
obowigzkdéw (podobnie wyroki TK z: 1 marca 1994 r., sygn. U 7/93, OTK ZU nr w
1994 r., poz. 5; 27 kwietnia 1999 r., sygn. P 7/98, OTK ZU nr 4/1999, poz. 72;
29 kwietnia 1998 r., sygn. K 17/97). Dlatego wydaje sie, ze sankcje przewidziane w
art. 148 § 2 Kodeksu wyborczego oraz w art. 38d ustawy o partiach politycznych
powinny by¢ poddane ocenie co do zgodnosci z wyprowadzang z art. 2 Konstytucji
zasadg ne bis in idem.

Zasada ne bis in idem ma zastosowanie przede wszystkim do sankdji
karnych. Moze jednak by¢ punktem odniesienia takze dla oceny sankgji
rozwazanych w obecnej sprawie. Dodatkowym argumentem, ktéry sktania do
poddania tych sankcji ocenie Trybunatu Konstytucyjnego, jest wyjatkowa
dolegliwosé zastosowanego rozwigzania, ktéra prowadzi do wniosku, ze w tym
przypadku mamy do czynienia z sankcjg o charakterze represyjnym (por. wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z 1 lipca 2014 r.,, sygn. SK 6/12: ,cechg sankciji
(kary pienieznej), przesgdzajgcg o jej nie czysto administracyjnym, lecz o karnym
charakterze, jest represyjno$¢, wyrazajgca sie w nadmiernej surowosci kary,
nieuzasadnionej celem, ktéremu ma ona stuzy¢”).

Art. 2 Konstytucji w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji (ograniczenia w
zakresie korzystania z konstytucyjnych praw i wolno$ci).

Przewidziane w ustawie o partiach politycznych, a takze w Kodeksie
wyborczym, regulacje dotyczgce finansowania partii politycznych oraz gromadzenia
i wydatkowania $rodkéw pienieznych w trakcie kampanii wyborcze] znajdujg
uzasadnienie w KoniecznoSci zapewnienia transparentnosci przepltywéw
finansowych partii politycznych oraz przeciwdziatania finansowaniu partii ze zrodet
niewiadomego pochodzenia. Naruszenie obowigzujgcych regulacji moze sie wigzaé
z odpowiednig sankcjg. Sankcja ta powinna by¢ jednak proporcjonalna do skali
naruszenia, a jej wymiar nie powinien prowadzi¢ w praktyce do pozbawienia partii
érodkéw majatkowych i znacznego ograniczenia mozliwosci dziatania.

Istotne jest w 2zwigzku z tym spetnienie przez regulacje prawng,

wprowadzajgcg dotkliwe sankcje finansowe, warunkdédw dopuszczalnego
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ograniczenia konstytucyjnych praw i wolnoéci wynikajacych z art. 31 ust. 3
Konstytucji, a wiec spetnienia pieciu warunkow proporcjonalnosci przewidzianych w
tym przepisie (jednego formalnego i czterech materialnych). Jak zauwaza
R. Piotrowski ,za dopuszczalnoscig stosowania art. 31 ust. 3 jako wzorca oceny
konstytucyjnosci przemawia skutek spowodowany przez odrzucenie sprawozdania
partii, o ktérym mowa w art. 38a ust. 2 ustawy o partiach politycznych. W rezultacie
zastosowania tego przepisu nastepuje ograniczenie, a w skrajnej sytuacii
przekreslenie wolnoéci zrzeszania sie zapewnionej w art. 58 ust. 1 Konstytucji RP,
ktéremu podlegajg partie polityczne” (R. Piotrowski, Demokracja a finansowanie
partii politycznych w $wietle Konstytucji RP, Studia luridica Lublinensia 2014, t. XXII
s, 288). Art. 11 ustawy zasadniczej, cho¢ zawarty w rozdziale pierwszym, jest $cisle
powigzany z prawami i wolnosciami jednostki (art. 58 ust. 1 Konstytugji), a jego
umieszczenie juz na poczatku Konstytucji podkresla jedynie znaczenie wolno$ci
tworzenia i dziatania partii politycznych w parnstwie demokratycznym.

Zgodnie z art. 31 ust. 3 Konstytucji ograniczenia w zakresie korzystania z
konstytucyjnych wolnosci i praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko
wtedy, gdy sg konieczne w demokratycznym parstwie prawnym dla jego
bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz dla ochrony srodowiska, zdrowia i
moralno$ci publicznej, albo wolnosci i praw innych oséb. Ograniczenia te nie moga
narusza¢ istoty wolnosci i praw.

Nie ulega watpliwosci, ze spetniona zostata przestanka formalna,
wymagajaca ustawowej formy wprowadzenia takich ograniczen. Sankcja w postaci
utraty przez partie polityczng prawa do otrzymania subwencji w nastepnych 3
latach, w ktérych uprawniona jest do jej otrzymywania, zostata przewidziana w
ustawie o partiach politycznych (art. 38d), warunek ustawowego wprowadzenia
ograniczenia zostat zachowany. Odmiennie przedstawia sie natomiast ocena
spetnienia warunkéw materialnych.

Pierwszym z nich jest cel, ktéremu owo ograniczenie powinno stuzyé.
Jednym z dopuszczalnych celéw wprowadzenia ograniczeri jest porzadek
publiczny. Zastosowanie sankcji w postaci czasowej utraty prawa do subwencji ma
na celu zdyscyplinowanie partii politycznej i zapewnienie prowadzenia przez nig

swoich finanséw w sposéb prawidtowy. Sankcja stanowi nie tylko istotng
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dolegliwoéé, ale réwniez ma charakter odstraszajacy (represyjny), zmuszajac
wladze partii do rozwazenia, czy ewentualne dziatania zwigzane z nielegalnym
finansowaniem moga by¢ dla niej optacalne. Sankcja ma niwelowaé przewage tych
partii, ktére swoje sukcesy polityczne osiggnety w wyniku korzystania z
niedozwolonego wsparcia finansowego. Mozna zatem przyjaé, ze ograniczenie
wolnoéci motywowane porzadkiem publicznym znajduje uzasadnienie w porzadku
konstytucyjnym.

Drugie kryterium materialne oceny dopuszczalno$ci ograniczenia praw i
wolnosci jednostki wigze sie z zasada proporcjonalnosci, na ktéra sktadajg sie trzy
elementy: przydatnos$é, koniecznos¢ i proporcjonalnos¢ w waskim znaczeniu (wyrok
TK z 12 stycznia 1999 r., sygn. P 2/98; OTK ZU 1/1999, poz. 2). Zasada ta byta
wczesniej wywodzona w orzecznictwie TK réwniez z zasady demokratycznego
panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji). W zwigzku z obowigzywaniem art. 31 ust. 3
Konstytucji Trybunat uznaje, ze nie ma juz potrzeby siegania do bardzo pojemnej, a
przez to mieszczgcej w sobie wiele odrebnych unormowan konstytucyjnych, zasady
panstwa prawnego, choé¢ dostrzega wiezi aksjologiczne i funkcjonalne miedzy tymi
zasadami.

Pierwszy z powyzszych elementéw (przydatnosé) nakazuje zastanowié sie,
czy regulacja moze skutecznie zapewni¢ realizacje zakfadanych celow, drugi
(konieczno$¢€) - czy ograniczenie jest rzeczywidcie niezbedne dla realizacji tych
celéw, wreszcie trzeci (proporcjonalno$é) - czy wprowadzana regulacja pozostaje w
proporcji do skali ograniczenia praw.

Konsekwencje odrzucenia sprawozdania finansowego partii politycznej
przewidziane w art. 38d ustawy o partiach politycznych pozwalajg na ochrone przed
korupcja lub brakiem transparentnosci finanséw partyjnych. Przydatno$¢é i
jednoczes$nie dolegliwo$¢ takiej sankgji jest niezaprzeczalna.

Drugie kryterium dotyczy tego, czy przewidziana sankcja jest niezbedna do
realizacji zaktadanych celéw. Trybunat Konstytucyjny przyjmuje bowiem, ze przepis
wprowadzajgcy ograniczenie jest niezgodny z Konstytucjg, jezeli te same efekty
mozna osiagnaé za pomoca $rodkéw, ktére w mniejszym zakresie ograniczaja
korzystanie z wolnosci (wyrok TK z 30 pazdziernika 2006 r., sygn. P 10/06, OTK ZU
nr 9/A/2006, poz. 176). W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego przyjeto tez,
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ze ,jezeli dany cel jest mozliwy do osiagniecia przy zastosowaniu innego $rodka,
nakfadajgcego mniejsze ograniczenia na prawa i wolnosci, to zastosowanie przez
ustawodawce $srodka bardziej ucigzliwego wykracza poza to, co jest konieczne, a
zatem narusza Konstytucje” (wyrok z 12 stycznia 2000 r., sygn. P 11/98, OTK ZU nr
1/2000, poz. 3; wyrok z 10 kwietnia 2002 r., sygn. K 26/00, OTK ZU nr 2/A/2002,
poz. 18; wyrok z 13 marca 2007 r., sygn. K 8/07, OTK ZU nr 3/A/2007, poz. 26).
Mozna zatozy¢, ze mozliwe bytoby osiggniecie tego samego celu (odstraszenie
przed naruszaniem przepisow o finansowaniu dziatalno$ci partii politycznych)
rowniez innymi $rodkami, ktore nie wplywatyby bezposSrednio na biezace
funkcjonowanie partii politycznej przez pozbawienie jej subwencji, a stanowityby co
najmniej réwnie istotng dolegliwo$é. Jednak sama ta mozliwosé nie czyni jeszcze
kwestionowanej regulacji niezgodng z Konstytucja.

Najpowazniejsze watpliwosci konstytucyjne dotyczg proporcjonalnosci w
waskim znaczeniu. Przewiduje ona, Zze waga interesu, ktéremu ma stuzyé
zastosowanie tak daleko idacej sankgcji, bez wzgledu na zakres naruszen przepiséw
ustawowych, w tym wysoko$é kwot, ktére zwigzane byly z takim naruszeniem,
pozostaje w odpowiedniej proporcji do wagi intereséw, ktére majg byé chronione,
czyli w tym przypadku ochrony przed nielegalnym finansowaniem ugrupowan
politycznych i uzyskiwaniem z tego tytulu nieuzasadnionych korzysci.
W analizowanym przypadku takie same sankcje majg zastosowanie wobec
podmiotéw, ktére w ogdle nie przestrzegajg regut i warunkéw stawianych finansom
partyjnym, tamigc wszelkie zasady, jak i do podmiotéw, ktérych uchybienia sg
stosunkowo niewielkie, dotyczgce kwot o symbolicznej wartosci, a wynikajace ze
zwyktego btedu, niedopatrzenia, braku doswiadczenia lub wiedzy.

Panstwowa Komisja Wyborcza nie ma zadnych mozliwosci uwzglednienia
przyczyn, zamiaréw i intencji, ktére doprowadzity do naruszenia przepiséw ustawy
o partiach politycznych, a w konsekwencji takze do odrzucenia sprawozdania
finansowego partii politycznej. Sankcje moga byé w wielu przypadkach istotnie
nieproporcjonaine, kiedy to za naruszenia dotyczace wadliwego gromadzenia [ub
wydatkowania kwot rzedu kilkuset lub kilku tysiecy ztotych partia traci prawo do
wielomilionowej subwencji. Tym samym nie mozna uznaé, ze cel sankcji

rzeczywiscie pozostaje w proporcji do chronionego interesu. Mozna natomiast w
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tym przypadku moéwié o razaco nadmiernej represji za tego rodzaju naruszenia
przepiséw prawnych.

Patrzac na kwestionowane regulacje prawne z punktu widzenia zasady
proporcjonalnodci w wyzej przedstawionym rozumieniu, mozna wyrazi¢ poglad, ze
zasada ta bytaby respektowana, gdyby sankcje finansowe stanowity odpowiednia
wielokrotno§¢ sum pienieznych uznanych za pozyskane w sposéb niezgodny z
obowigzujagcym prawem - takie rozwigzanie =zostato przyjete w Kodeksie
wyborczym (w art. 148 § 2 i 3). Przyjety w Kodeksie wyborczym ksztatt normatywny
sankcji sprawia, ze ma ona charakter odstraszajgcy, jednak nie powoduje
faktycznej utraty mozliwosci dziatania przez podmiot, wobec ktérego zostata
zastosowana. Mozliwe do wyobrazenia jest rowniez, ze w przypadku
powazniejszych naruszen prawa nie miatoby zastosowania ograniczenie sankcji do
kwoty 75% dotacji lub subwencji albo do trzykrotnosci nielegalnie pozyskanych lub
wydatkowanych $&rodkéw, w pewnych przypadkach mogtoby byé uzasadnione
zastosowanie sankcji w postaci utraty prawa do subwencji w catosci, chodzi jednak
o to, zeby prawo przewidywato zr6Znicowane sankcje za naruszenia prawa o albo
zeby istniata mozliwo$é stopniowania sankcji w zaleznosci od stwierdzonych
przyczyn, okolicznosci i skali naruszen oraz wartoéci $rodkéw gromadzonych lub
wydatkowanych niezgodnie z przepisami.

Ostatnig przestankg wynikajgcg z art. 31 ust. 3 Konstytucji jest
dopuszczalno$é ograniczenia wolno$ci zrzeszania sie postrzegana z perspektywy
zasady demokratycznego panstwa prawnego. W doktrynie wyrazono poglad, ze
,Z punktu widzenia ochrony praw cztowieka, jedng z najwazniejszych cech paristwa
demokratycznego jest uznanie pluralizmu politycznego. R6znorodnos$¢ pogladow i
wielo$¢ ugrupowan politycznych sg uwazane za warto$¢, a podstawowa zasada
funkcjonowania ustroju politycznego i metoda urzeczywistniania idei suwerennosci
narodu jest pokojowa rywalizacja o sprawowanie witadzy panstwowej miedzy
réoznymi opcjami politycznymi” (K. Wojtyczek, Granice ingerencji ustawodawczej w
sfere praw cztowieka w Konstytucji RP, Krakéw 1999, s. 173-174). Autor zauwaza
tez, ze ograniczenia praw w tym obszarze moga byé ,uzasadnione wylacznie
koniecznoscig obrony demokracji przed ugrupowaniami, ktére stwarzajg realng

grozbe jej obalenia, oraz potrzebg zapewnienia pewnego minimailnego poziomu
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sprawnoséci funkcjonowania instytucji panstwowych”. Analizowany przypadek nie
wigze sie z ochrong ktérejkolwiek z tych wartosci.

Podsumowujgc ten watek rozwazan mozna wyrazi¢ poglad, ze utrata prawa
do subwencji na okres 3 lat, bez wzgledu na skale naruszen wynikajgcych z ustawy
o partiach politycznych, nie jest w stanie przejs¢ testu realizacji zasady
proporcjonalnoéci. Zasada ta nie pozwala na zréwnywanie drobnych btedéw
wynikajacych z nieumysinej winy osoby odpowiedzialnej za finanse partyjne z
catkowicie $wiadomymi operacjami, ktére maja na celu naruszenie regut
finansowania stronnictw politycznych i uzyskanie dzieki temu lepszej pozycji na
polskiej scenie politycznej. Regulacja wynikajaca z art. 38a ust. 2 oraz art. 38d
ustawy o partiach politycznych nie moze by¢ uznana za zgodng z Konstytucjg RP.
Przede wszystkim narusza ona zasade proporcjonalno$ci w zwigzku z zasada
demokratycznego panstwa prawnego. Konsekwencje w postaci czasowego
utracenia prawa do subwencji zwigzane sg wytacznie z odrzuceniem sprawozdania
finansowego partii politycznej, ktére musi nastgpi¢ w przypadku wystgpienia co
najmniej jednej z przestanek ustawowych bez uwzgledniania przyczyn, ktoére
spowodowaly jej wystgpienie, czy tez skali naruszenn zasad finansowania
wskazanych w takiej przestance. Trudno uznaé, ze takie uksztattowanie jest zgodne
z celem, jakiemu miata stuzyé utrata prawa do subwencji. W tym przypadku
represyjno$¢ sankcji nie zawsze bedzie uzasadniona, prowadzac do zaburzenia
funkcjonowania systemu partyjnego. Jest to szczegélnie istotne, gdyz najwieksze
ryzyko popetnienia btedu majg nowe ugrupowania polityczne, ktére nie zawsze
majg dostatecznie biegty i posiadajgcy doswiadczenie personel odpowiedzialny za
gospodarke finansowg. Zréznicowanie sankcji w zaleznosci od skali naruszen
pozwalatoby na realizacje powyzej wskazanych zasad ustrojowych.

Przyjete w art. 38a ust. 1 pkt 3 w zwigzku z art. 38a ust. 2 pkt 5 w zwigzku z
art. 38d u.p.p. rozwigzanie polegajace na zastosowaniu automatycznej sankcji w
postaci odrzucenia sprawozdania finansowego i utraty subwencji na 3 kolejne lata
w sytuacji gromadzenia lub wydatkowania jakichkolwiek $rodkéw na kampanie
wyborczg z pominieciem funduszu wyborczego, niezaleznie od skali naruszenia i
wielkosci srodkéw, nie spelnia trzeciego z wskazanych kryteriow. Sankcja jest

bowiem catkowicie nieproporcjonaina do celu, ktéremu ma stuzy€. Dolegliwosé



45

zastosowanego rozwigzania prowadzi do wniosku, ze w tym przypadku mamy do
czynienia z sankcjg o charakterze represyjnym. Jak przyjgt Trybunat Konstytucyjny
w wyroku z 1 lipca 2014 r. (sygn. SK 6/12): ,cechg sankcji (kary pieniezngj),
przesadzajgca o jej nie czysto administracyjnym, lecz o karnym charakterze, jest
represyjnosc, wyrazajgca sie w nadmiernej surowosci kary, nieuzasadnionej celem,
ktéremu ma ona stuzy¢”.

W ustawie brak jest zréznicowania sankcji w odniesieniu do stopnia winy
osob, ktére dopuscity sie naruszenia. W Swietle obowiazujacej regulaciji sankcjg w
takiej samej wysokosci objeta bedzie partia polityczna, ktéra umysinie gromadzita
$rodki niezgodnie z przepisami i finansowata z nich kampanie wyborcza, jak i
partia, ktéra dokonata nieumysinie, a nawet w ogdle bez winy (z powodu braku
wiedzy, braku ostroznosci lub doswiadczenia), nieznacznego naruszenia
przepiséw.

Kwestionowane przepisy ustawy o partiach politycznych nie przewidujg
zadnej mozliwosci uniknigcia negatywnych dla partii politycznej konsekwencji
naruszen prawa w zakresie gromadzenia i wydatkowania Srodkéw w trakcie
kampanii wyborczej. Jes$li wiec nawet partia stwierdzi naruszenie i podejmie
dziatania zmierzajgce do usuniecia jego skutkéw, nie ma to zadnego wptywu na
wysokos¢ przewidzianej sankcji. Regulacja taka nie tylko nie wspiera osiggania
celéw przewidzianych przez ustawodawce, ale wrecz stoi z nimi w sprzecznosci.
Skoro bowiem partia, ktéra stwierdzi btedy swojego finansowania, nie ma
mozliwo$ci zgodnie z prawem doprowadzi¢ do ich usuniecia i unikniecia kary, moze
byé bardziej zmotywowana, zeby btedy te maskowaé w sposdéb niezgodny
zprawem tylko po to, by unikngé zastosowania w stosunku do niegj
nieproporcjonalnej sankgc;ji.

Biorac pod uwage przestanki odrzucenia sprawozdania partii przewidziane w
art. 38a ust. 2 ustawy o partiach politycznych, w praktyce wszystkie btedy
popetnianie przez partie w zakresie gromadzenia i wydatkowania $rodkéw
powodujg odrzucenie sprawozdania partii. Praktyka dziatania Panstwowej Komis;ji
Wyborczej wskazuje, ze jedyne przypadki, w ktdrych dochodzi do przyjecia
sprawozdania partii z zastrzezeniami na podstawie art. 38a ust. 1 pkt 2 ustawy,

dotyczg sytuacji, gdy sprawozdanie ztozono po terminie lub tez dane w
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sprawozdaniu sg niezgodne ze stanem faktycznym. Sg to zatem btedy dotyczace
samej sprawozdawczo$ci, a nie dziatalnosci partii. Instytucja ta (przyjecia
sprawozdania partii z zastrzezeniami) nie jest w ogdle wykorzystywana do
korygowania pomniejszych naruszen przepisow, gdyz w kazdym wypadku
naruszenie w zakresie gromadzenia i wydatkowania $rodkéw powoduje odrzucenie
sprawozdania.

Nalezy podkresli¢, ze przewidziane w art. 148 § 2 Kodeksu wyborczego
pomniejszenie subwencji, przystugujacej partii politycznej na podstawie art. 28
ustawy o partiach politycznych, jako skutek odrzucenia przez Panstwowag Komisje
Wyborczg sprawozdania finansowego komitetu wyborczego — o kwote stanowigca
rownowarto$¢ trzykrotnosci wysokosci Srodkéw pozyskanych lub wydatkowanych z
naruszeniem przepiséw, o ktérych mowa w art. 144 § 1 pkt 3 Kodeksu wyborczego
— ma swojg przyczyne i cel. W tym przypadku sankcja stanowi bezposrednie
nastepstwo naruszenia przez komitet wyborczy partii politycznej przepiséw o
finansowaniu kampanii wyborczej. Celem tej regulacji jest zapobieganie przyjeciu
przez komitet wyborczy partii politycznej Srodkéw finansowych pochodzacych z
innego zrédta niz Fundusz Wyborczy. Sankcja ta jest usprawiedliwiona i
proporcjonalna. Ma bezpos$redni zwigzek z naruszeniami przepiséw o finansowaniu
kampanii wyborczej przez komitet wyborczy i zmniejsza subwencje w czesci, ktdra
miataby pokrywa¢ koszty finansowania udziatu partii w kampanii wyborczej.

Pozbawienie partii politycznej, na podstawie art. 38d ustawy o partiach
politycznych, prawa do otrzymania subwencji w nastepnych 3 latach, w ktérych
uprawniona jest do jej otrzymywania, jako skutek odrzucenia przez Parnstwowa
Komisje Wyborcza sprawozdania finansowego partii politycznej, w istocie z tej
samej przyczyny, ktéra wczesniej stanowita uzasadnienie odrzucenia sprawozdania
finansowego komitetu wyborczego, oznacza nie tylko natozenie kolejnej (bardziej
dotkliwej) sankcji za to samo naruszenia przepiséw, lecz takze jest od samego
naruszenia dos¢ odlegte. Subwencja, ktérej partia zostaje pozbawiona na
podstawie art. 38d ustawy o partiach politycznych, ma stuzyé finansowaniu biezacej
dziatalno$ci partii, miedzy kolejnymi kampaniami wyborczymi. Jezeli nawet
usprawiedliwione jest pomniejszenie subwencji na podstawie art. 148 § 2 Kodeksu

wyborczego w zwigzku z naruszeniami prawa przez komitet wyborczy partii
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politycznej w okresie finansowaniem kampanii wyborczej, to pozbawienie partii
politycznej na podstawie art. 38d ustawy o partiach politycznych w nastepnych 3
latach prawa do subwencji, ktéra mia%aby stuzy¢ finansowaniu biezgcej dziatalnosci
partii, nie ma usprawiedliwienia w charakterze naruszenia przepisdw przez komitet
wyborczy. Chociaz nie ma powoddéw, aby réznicowa status prawny komitetu
wyborczego partii politycznej i samej partii politycznej (partia polityczna bierze
udziat w wyborach przez swéj komitet wyborczy, nie oznacza to jednak, ze komitet
jest odrebnym bytem prawnym w stosunku do partii), sankcjonowanie partii
dwukrotnie za to samo naruszenie prawa narusza nie tylko =zasade
proporcjonalnosci (art. 31 ust. 3 konstytucji), lecz takze zasade ochrony praw
majgtkowych przystugujacych partii (art. 64 ust. 1 Konstytucji).

Art. 2 Konstytucji w zwigzku z art. 64 ust. 1 Konstytucji (ochrona praw
majgtkowych).

Zgodnie z art. 64 ust. 1 Konstytucji kazdy ma prawo do wiasnosci i innych
praw majgtkowych. Partia polityczna, ktéra uzyskata w wyborach do Sejmu RP
powyzej 3% gloséw, nabywa — zgodnie z art. 28 ust. 1 pkt 1 ustawy o partiach
politycznych — prawo do otrzymania subwencji co do zasady na okres czterech lat
(do kolejnych wyboréw parlamentarnych). Prawo do subwencji jest prawem
majagtkowym w wymiernej warto$ci i stanowi w wielu wypadkach podstawe
biezacego funkcjonowania partii politycznych. Nabywajgc prawo do subwencji,
partia polityczna moze liczy¢ na uzyskanie finansowania z kredytéw bankowych,
poniewaz prawo do subwencji stanowi ich zabezpieczenie. Pozbawienie prawa do
subwencji (art. 38d ustawy o partiach politycznych) oznacza pozbawienie partii
politycznej prawa majgtkowego przystugujacego jej z mocy prawa (art. 28 ustawy o
partiach politycznych). Ograniczenie praw partii w tym zakresie powinno zatem
podlegaé ocenie nie tylko w Swietle art. 31 ust. 3 Konstytucji, lecz takze art. 64 ust.
1 Konstytucji. Regulacja, ktéra prowadzi do pozbawienia partii prawa do otrzymania
subwencji przez nastepne 3 lata na skutek nawet drobnego naruszenia w zakresie
gromadzenia wydatkowania $rodkéw w trakcie kampanii wyborczej, nie spetnia
kryteribw proporcjonalnoéci oraz narusza zasade ochrony nabytych praw
majgtkowych. Z tego wzgledu Trybunat Konstytucyjny powinien oceni¢ czy

przedmiotowa regulacja jest zgodna z art. 64 ust. 1 Konstytucji.
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Biorgc pod uwage przedstawione argumenty, Sad Najwyzszy orzekt jak w

sentencji.
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