Warszawa, dnia 1 lutego 2012 r.
Trybunat Konstytucyjny
al. J. Ch. Szueha 22A-—- - -~

00-918 Warszawa

Whnioskodawca:

Grupa Posfow na Sejm Vil Kadengji- - . ..

wedtug zafajciovhéj listy

adres do korespondencji:

DFL Legal Duda Flak Luty
Adwokaci i Radca Prawny sp. p.
ul. Wachocka 1N

03-934 Warszawa

Organ, ktory wydat kwestionowane
akty normatywne

Sejm Rzeczypospolitej Polskiej

ul. Wiejska 2/4/6, 00-902 Warszawa

Pozostali uczestnicy:
Prokurator Generalny

ul. Barska 28/30, 02-315 Warszawa

WNIOSEK

o zbadanie zgodnosci z Konstytucjg Rzeczypospolitej Polskiej wybranych przepisow
Ordynacji wyborczej, Ustawy o partiach politycznych oraz Kodeksu wyborczego

I. Dziatajac na podstawie art. 188 w zw. z art. 191 ust. 1 pkt 1 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483 z p6in. zm., dalej: ,Konstytucja RP”),
jako Postowie Sejmu RP, wnosimy o stwierdzenie, ze:

a) art. 111 ust, 1 ustawy z dnia 12 kwietnia 2001 r. — Ordynacja wyborcza do Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej



c)

d)

f)

h)

i)

(Dz.U. z 2001 r. nr 46 poz. 499, dalej ,Ordynacja wyborcza”), w brzmieniu
obowigzujgcym od dnia 31 maja 2001 r. (wejscie w Zycie ustawy) do dnia 01 sierpnia
2011 r. (uchylenie ustawy)

- jest niezgodny z art. 2 oraz art. 31 ust. 3 Konstytucji RP;

art. 113 ust. 1 Ordynacji wyborczej, w brzmieniu obowigzujgcym od dnia 31 maja 2001 r.
(wejscie w 2ycie ustawy) do dnia 01 sierpnia 2011 r. (uchylenie ustawy)

— jest niezgodny z art. 2 oraz art. 31 ust. 3 Konstytucji RP;

art. 113 ust. 2 Ordynacji wyborczej w brzmieniu obowigzujgcym od dnia 31 maja 2001 r.
(wejscie ustawy w zycie) do dnia 01 sierpnia 2011 r. (uchylenie ustawy)

— jest niezgodny z art. 31 ust. 3 oraz art. 32 Konstytucji RP;

art. 36a ust. 3 ustawy z dnia 27 czerwca 1997 r. o partiach politycznych (Dz.U. z dnia
2001 r. Nr 79, poz. 857 z pdin.zm., dalej: ,,UPP”) w brzmieniu obowigzujagcym od dnia 31
maja 2001 r. (dzien wejscia w zycie wskazanego przepisu) do dnia dzisiejszego

— jest niezgodny z art. 31 ust. 3 oraz art. 32 Konstytucji RP;

art. 127 ust. 1 Ordynacji wyborczej w brzmieniu obowigzujgcym od dnia 31 maja 2001 r.
(wejscie ustawy w zycie) do dnia 09 sierpnia 2002 r.

— jest niezgodny z art. 31 ust. 3, art. 11 ust. 1, art. 2, art. 42 ust. 1 oraz art. 46
Konstytucji RP;

art. 127 ust. 1 Ordynacji wyborczej w brzmieniu obowigzujacym od dnia 10 sierpnia 2002
r. do dnia 01 sierpnia 2011 r. (uchylenie ustawy)

— jest niezgodny z art. 31 ust. 3, art. 11 ust. 1, art. 2, art. 42 ust. 1 i 3 oraz art. 46
Konstytucji RP;

art. 126 ust. 1i 2 Ordynacji wyborczej w brzmieniu obowiazujgcym od dnia 31 maja 2001
r. (wejscie ustawy w zycie) do dnia 1 stycznia 2002 r. (zmiana wskazanych przepiséw)

— 53 hiezgodne z art. 31 ust. 3, art. 11 ust. 1, art. 2, art. 42 ust. 1 i 3 oraz art. 46
Konstytucji RP;

art. 130 § 1 ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy (Dz.U. Nr 21, poz. 112 ze
zm., dalej: , Kodeks wyborczy”)

— jest niezgodny z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP;

art. 110 § 7 zd. 2 Kodeksu wyborczego

- jest niezgodny z art. 31 ust.3 Konstytucji RP;

art. 495 § 2 pkt 1 Kodeksu wyborczego

— jest niezgodny z art. 31 ust.3 oraz art. 42 Konstytucji RP;
art. 24 ust. 1-5 UPP

— jest niezgodny z art. 22 w zw. 31 ust. 3, art. 21 ust. 1 oraz art. 64 ust. 3 Konstytucji RP;



1) art.218 § 2 zd. 2 Kodeksu wyborczego

— jest niezgodny z art. 99 ust, 1i 2 w zw. z 77 ust. 2 i art. 45 ust. 1 Konstytucji RP.

li. Do reprezentowania wnioskodawcow w postepowaniu przed Trybunatem Konstytucyjnym
wnioskodawcy wyznaczajg posta Jana Burego z prawem do udzielania petnomocnictw i
modyfikowania tresci wniosku.

. UMOCOWANIE DO REPREZENTOWANIA WNIOSKODAWCY

1. Zgodnie z art. 191 ust. 1 pkt 1 Konstytucji RP, z wnioskiem do Trybunatu
Konstytucyjnego o zbadanie zgodnosci z Konstytucjg RP aktdw normatywnych i uméw
miedzynarodowych moze zwrdci¢ sie m.in. grupa 50 postéw. Niniejszy wniosek zostat
ztozony w imieniu grupy 50 postéw, ktérzy zostali wybrani do petnienia funkcji posta na
Sejm Rzeczypospolitej Polskiej VII Kadencji. Grupa ta dziatajgc tacznie jest uprawniona
do ztozenia niniejszego wniosku, a tym samym do petnienia roli wnioskodawcy i
uczestnika postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (art. 27 pkt 1 ustawy z dnia
1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym, Dz. U. Nr 102, poz. 643. z pdin zm.,
dalej: ,,Ustawa o TK”).

2. Zgodnie z art. 29 ust. 2 Ustawy o TK, w postepowaniu przed Trybunatem Konstytucyjnym
grupa postow, bedgca wnioskodawcg, dziata przez wyznaczonego przez siebie posta jako
przedstawiciela. Ponadto, wnioskodawca moze ustanowi¢ obok przedstawicieli takze
petnomocnikéw sposréd oséb nie bedacych postami, w liczbie najwyzej trzech (art. 29
ust. 4 ustawy o TK). W postepowaniu przed Trybunatem Konstytucyjnym wszczetym na
skutek wniesienia niniejszego wniosku przedstawicielem Wnioskodawcy zostat
wyznaczony poset Jan Bury.

3. W doktrynie prawa konstytucyjnego wskazuje sie, ze podmioty wymienione w art. 191
ust. 1 pkt 1 Konstytucji RP dysponujg legitymacjag ogdéing do wystepowania przed
Trybunatem Konstytucyjnym, co oznacza, ze majg: ,prawo do zakwestionowania
kazdego aktu (normy), niezaleinie od tego, na ile tres¢ tego aktu dotyczy zakresu
dziatania wnioskodawcy.”1 Wobec powyiszego nalezy przyjaé, ze Wnioskodawca jest
podmiotem uprawnionym do zainicjowania kontroli przepiséw objetych zakresem
niniejszego wniosku konstytucyjnego.

ll. DOPUSZCZALNOSC ORZEKANIA PRZEZ TRYBUNAL KONSTYTUCYINY W ZAKRESIE
OBIETYM WNIOSKIEM KONSTYTUCYJNYM - MoC OBOWIAZUJACA
KWESTIONOWANYCH PRZEPISOW

* 1. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wykfadu, Warszawa 2006, s.371.



4. Zgodnie z zasadg ustanowiong w art. 39 ust. 1 pkt 3 Ustawy o TK, Trybunat
Konstytucyjny umarza na posiedzeniu niejawnym postepowanie w sytuacji, gdy akt
normatywny w zakwestionowanym zakresie utracit moc obowigzujgcg przed wydaniem
orzeczenia przez Trybunat Konstytucyjny. Jednoczesnie jednak, jak wskazat np. L.
Garlicki: , W orzecznictwie Trybunatu przyjefo sie tez, Zze utrata mocy obowiqzujgcej nie
zawsze musi nastgpi¢ wraz z uchyleniem aktu normatywnego. Jezeli taki akt moina
jeszcze stosowalé do orzekania o sytuacjach z przesztosci, to Trybunat uznaje, Ze
czesciowo zachowat on moc obowiqzujgcq i Zze mozliwe jest wydanie orzeczenia

merytorycznego (np. orzeczenie z 5 stycznia 1998 r., P 2/97 i liczne nastepne). ”2

5. Ponizej odnosimy sie do wybranych przepisow objetych niniejszym wnioskiem, ktérych
mozliwos¢ kwestionowania (i orzeczenia o niekonstytucyjnosci) mogtaby budzié
watpliwosci ze wzgledu na ich formalne uchylenie.

Art. 111 ust. 1i 113 ust. 1 Ordynacji wyborczej

6. Rzekome naruszenie art. 111 ust. 1 Ordynacji wyborczej stanowito powdd do odrzucenia
sprawozdania wyborczego jednej z partii politycznych, Poiskiego Stronnictwa Ludowego,
przez Panstwowg Komisje Wyborczg (dalej takze: ,,PKW”) w dniu 28 lutego 2002 r. iw
zwigzku z naruszeniem tego przepisu, PKW wnioskowata o orzeczenie wobec komitetu
wyborczego tej partii przepadku korzysci majatkowych.

Dowadd na wskazang okolicznosé: uchwata PKW z dnia 28 lutego 2002 r. (Zatacznik nr
1 do niniejszego wniosku).

Dowdd na wskazang okolicznosé: wniosek PKW z dnia 13 paZdziernika 2003 r. o
orzeczenie przepadku korzysci majatkowych uzyskanych przez Komitet Wyborczy PSL
(Zatacznik nr 2 do niniejszego wniosku).

7. Stanowisko PKW zostato potwierdzone w orzecznictwie sgdowym (orzeczenie sadu
drugiej instancji).

Dowadd na wskazang okolicznos¢: postanowienie Sadu Okregowego w Warszawie z
dnia 27 listopada 2008 r., sygn. akt Il Ns 4/06 (Zatgcznik nr 3 do niniejszego wniosku)
oraz postanowienie Sagdu Apelacyjnego w Warszawie z dnia 11 sierpnia 2009 r., sygn.
akt | ACa 378/09 (Zatacznik nr 4 do niniejszego wniosku).

2 (. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2006, s. 369.



10.

11.

Nalezy zauwazyd¢, ze skutki oddziatywania normy wynikajacej z art. 111 ust. 1 Ordynacji
wyborczej, ktéra doprowadzita do odrzucenia ztozonego sprawozdania wyborczego PSL,
trwajg nadal — obecnie prowadzone jest przeciwko tej partii postepowanie zmierzajgce
do wyegzekwowania przepadku korzysci majatkowych orzeczonego na podstawie art.
127 ust. 1 w zw. z art. 111 ust. 1 Ordynacji wyborczej — wydanie orzeczenia w niniejszej
sprawie jest wiec konieczne, w szczegdlnosci, dla ochrony konstytucyjnego prawa
wtasnosci. Egzekwowanie przepadku korzysci majgtkowych (orzeczonego na podstawie
kwestionowanych przepiséw) zagraia rowniez dalszemu funkcjonowaniu partii
politycznej. Tak istotne obcigzenie finansowe moze bowiem powazinie wptyngé na
mozliwos¢ dalszej dziatalnosci. W dniu 5 stycznia 2012 r. Minister Finanséw wydat
decyzje FR6/6203/1/M0S/09/12/BMi9-13982 o roztozeniu na raty naleznosci Skarbu
Paristwa w wysokosci 9.422.255,84 zt wraz z odsetkami, zasadzonej postanowieniem
Sadu Apelacyjnego w Warszawie z dnia 11 sierpnia 2009 r., sygn. akt | ACa 378/09.
Ptatnosci na podstawie tej decyzji bedg nastepowaty w kolejnych latach.

Dowdd na wskazang okolicznosé: Decyzja Ministra Finanséw
FR6/6203/1/M0S/09/12/BMi9-13982z dnia 5 stycznia 2012 r. o roztozeniu na raty
naleznosci Skarbu Paristwa w wysokosci 9.422.255,84 zt wraz z odsetkami, zasadzonej
postanowieniem Sadu Apelacyjnego w Warszawie z dnia 11 sierpnia 2009 r., sygn. akt
| ACa 378/09 (Zatacznik nr 6 do niniejszego wniosku).

Tym samym nalezy przyjaé, ze przepis art. 111 ust. 1 Ordynacji wyborczej oddziatuje na
sytuacje prawng — w tym na konstytucyjne prawa i wolnosci — jednostek (partii
politycznych) réwniez po jego uchyleniu, a wiec ze zachowat on co najmniej w tym
zakresie i co najmniej w odniesieniu do wskazanego stanu faktycznego moc
obowigzujaca.

Z ostroznosci wnioskodawcy kwestionujg réwniez przepis art. 113 ust. 1 Ordynacji
wyborczej, dla uwzglednienia pogladu, zgodnie z ktérym rzeczywistym Zrédtem normy
ustanawiajacej nakaz prowadzenia odrebnych rachunkéw bankowych dla komitetu
wyborczego i funduszu wyborczego jest art. 111 ust. 1 w zw. z art. 113 ust. 1 Ordynacji
wyborczej, wzglednie sam art. 113 wust. 1 Ordynacji wyborczej (prawidiowe
sformutowanie zarzutu jest utrudnione ze wzgledu na niska jakos¢ legislacyjng
kwestionowanych przepiséw). Wszystkie sformulowania zawarte w powyzszych
punktach odnoszg si¢ odpowiednio do art. 113 ust. 1 Ordynacji wyborczej.

Art. 113 ust. 2 Ordynacji wyborczej

Whnioskodawcy zarzucajg niezgodnos$¢ z Konstytucjg RP art. 113 ust. 2 Ordynacji
wyborczej, w brzmieniu obowigzujgcym od dnia 31 maja 2001 r. (wejsScie ustawy w



12.

13.

14.

15.

zycie) do dnia 1 sierpnia 2011 r. (uchylenie ustawy), ktéry przewiduje, ze $rodki
finansowe mogg by¢é wptacane na rzecz komitetu wyborczego jedynie czekiem,
przelewem lub karta ptatnicza.

Nalezy zauwazy¢, ze réwniez rzekome uchybienie wskazanemu przepisowi stanowito
jedna z podstaw odrzucenia sprawozdania wyborczego jednej z partii politycznych, tj.
Polskiego Stronnictwa Ludowego, uchwatg Panstwowej Komisji Wyborczej z dnia 28
lutego 2002 r. i w konsekwencji orzeczenia wobec tej partii przepadku korzysci
majatkowych na podstawie art. 127 ust. 1 w zw. z (m.in.) art. 113 ust. 2 Ordynacji
wyborczej.

Dowdd na te okolicznosé: dokumenty przywotane w zatgcznikach 1-5 do niniejszego
whiosku.

Doprowadzito to do podjecia czynnoéci zmierzajgcych do wyegzekwowania kwot
wskazanych korzy$ci majgtkowych, a nastepnie do wydania w dniu 5 stycznia 2012 r.
przez Ministra Finanséw decyzji nr FR6/6203/1/MQS/09/12/BMI9-13982 o roztozeniu na
raty naleznosci Skarbu Panstwa w wysokos$ci 9.422.255,84 zt wraz z odsetkami,
zasgdzonej postanowieniem Sadu Apelacyjnego w Warszawie z dnia 11 sierpnia 2009 r.,
sygn. akt | ACa 378/09. Ptatnosci na podstawie tej decyzji bedg nastepowaty w kolejnych
latach, a zatem rdéwniez art. 113 ust. 2 Ordynacji wyborczej oddziatuje na sytuacje
prawng partii politycznej po jego uchyleniu, a wiec ze zachowat on co najmniej w tym
zakresie i co najmniej w odniesieniu do wskazanego stanu faktycznego moc
obowigzujgcg. Wydanie orzeczenia w niniejszej sprawie jest wiec konieczne, w
szczegOlnosci, dla ochrony konstytucyjnego prawa wtasnosci. Egzekwowanie przepadku
korzysci majatkowych (orzeczonego na podstawie kwestionowanych przepiséw) zagraza
réowniez dalszemu funkcjonowaniu partii politycznej. Tak istotne obcigzenie finansowe
moze bowiem powaznie wptynaé na mozliwos¢ dalszej dziatalnosci.

Art. 126 ust. 1i 2 Ordynacji wyborczej

Whioskodawcy zarzucaja dalej niezgodnos¢ z Konstytucjg RP art. 126 ust. 1 i 2 Ordynacji
wyborczej w brzmieniu obowigzujgcym od dnia wejscia w zycie Ordynacji wyborczej do
dnia 1 stycznia 2002 r.

Pomimo ze wskazane przepisy zostaty uchylone, ich tre$¢ uniemozliwita i do dnia
dzisiejszego uniemozliwia jednej z partii politycznych, tj. Polskiemu Stronnictwu
Ludowemu, ktérego sprawozdanie wyborcze dotyczgce wyboréw z 23 wrzes$nia 2001 r.
zostato odrzucone przez PKW, dochodzenia od Skarbu Panstwa czesci albo catosci:

a) dotacji podmiotowej za rok 2002 r. (w braku kwestionowanych przepiséw partii
przystugiwatoby 5.137.000,00 zt);



16.

17.

18.

b) subwencji za 2002 r. (w braku kwestionowanych przepiséw partii przystugiwatoby
7.280.000,00 zt);

c) subwencji za 2003 r. (w braku kwestionowanych przepiséw partii przystugiwatoby
7.280.000 zt);

d) subwencji za 2004 r. (w braku kwestionowanych przepisow partii przystugiwatoby
10.651.000,00 zt)

e) subwencji za 2005 r. (w braku kwestionowanych przepisow partii przystugiwatoby
10.651.000,00 z1),

- tj. tgcznie 40.999.000,00 zt.

Wskazane roszczenia Polskiego Stronnictwa Ludowego nie sg przedawnione i w
przypadku, gdyby niekonstytucyjne przepisy art. 126 ust. 1 i 2 Ordynacji wyborczej nie
odnosity skutku prawnego, partia ta moglaby obecnie skutecznie dochodzi¢
przystugujgcych jej od Skarbu Paristwa roszczeh o wypfate dotacji podmiotowej oraz
subwencji za lata 2002-2005. Fakt, ze przepisy te nadal odnoszg skutek prawny,
skutecznie to uniemozliwia do czasu stwierdzenia ich niekonstytucyjnosci przez Trybunat
Konstytucyjny. Nalezy wiec podkredlié, ze wydanie orzeczenia jest uzasadnione
koniecznos$cig ochrony praw jednostek (w szczegdlnosci, prawa witasnosci).

Art. 127 Ordynacji wyborczej

Art. 127 ust. 1 Ordynacji wyborczej byt kolejng z podstaw do orzeczenia wobec jednej z
partii politycznych, tj. Polskiego Stronnictwa Ludowego, przepadku korzysci
majatkowych komitetu wyborczego przez Sad Okregowy w Warszawie. Kwota
przepadku jest obecnie dochodzona przez Skarb Parfistwa na mocy orzeczenia Sadu
Okregowego w Warszawie i w odniesieniu do niej wydano w dniu 5 stycznia 2012 r.
wymieniang juz wyzej przez Ministra Finansow decyze nr
FR6/6203/1/M0S/09/12/BMI9-13982 o roztozeniu na raty naleznosci Skarbu Panstwa

Dowdd na wskazang okolicznosé: dokumenty przywotane w Zatgcznikach nr 1-5
niniejszego wniosku

W zwigzku z tym przepis art. 127 ust. 1 Ordynacji wyborczej, jako materialnoprawne
zrédto obowigzku egzekwowanego obecnie przez Ministra Finanséw, nadal odnosi skutki
wobec jego adresatow (komitetéw wyborczych, wzglednie partii politycznych). Nalezy
wiec podkresli¢, ze wydanie orzeczenia jest uzasadnione koniecznoscig ochrony praw
jednostek (w szczegélnosci, prawa wtasnosci).



ll. ZARZUT NIEZGODNOSCI ART. 111 UST. 1 i ART. 113 UST. 1 ORDYNACJI WYBORCZEJ Z

19.

20.

21.

22.

23.

KONSTYTUCIA RP

Uwagi wprowadzajace

Zgodnie z art. 111 ust. 1 Ordynacji wyborczej, $rodki finansowe komitetu wyborczego
partii politycznej mogg pochodzi¢ jedynie z funduszu wyborczego tej partii tworzonego
na podstawie przepisow UPP. Ponadto, zgodnie z art. 113 ust. 1 Ordynacji wyborczej
$rodki finansowe komitetu wyborczego mogg by¢ gromadzone wytgcznie na rachunku
bankowym.

Tresé normy prawnej wynikajacej z kwestionowanego przepisu

Z normy wynikajacej z art. 111 ust. 1 Ordynacji wyborczej, wynika, ze srodki pieniezne
komitetu wyborczego i funduszu wyborczego muszg byé gromadzone na osobnych
rachunkach bankowych.

Taka tres¢ wskazanej normy znalazta potwierdzenie w praktyce oraz w orzecznictwie
sadowym, zarbwno w orzecznictwie Sgdu Najwyiszego, jak i sgdow powszechnych.
Przyktadowo, w postanowieniu z dnia 23 kwietnia 2002 r., sygn. akt lll SW 1/02 Sad
Najwyzszy stwierdzit: ,Przy dopuszczeniu posiadania jednego rachunku bankowego
odrdznienie finansow komitetu od finansow Funduszu Wyborczego jest niewykonalne —
przepisy Ordynacji wyborczej (art. 120-126) przewidujq sprawozdania wyborcze, tryb i
terminy ich sktadania oraz przyjmowania, a takze skutki jego odrzucenia w przypadku
komitetu wyborczego partii politycznej, rézne od sprawozdan o Zrédtach pozyskania
srodkdw finansowych przez partie polityczng i jej Fundusz Wyborczy. Przy prowadzeniu
gospodarki finansowej na jednym rachunku bankowym niemoZliwa bytaby ocena,
ktéremu z podmiotéw naleZatoby przypisaé ewentualne naruszenie prawa, skutkujgce
odrzuceniem jednego lub obu sprawozdan.”

Z ostroznosci wnioskodawcy wskazuja, ze ponizszy fragment uzasadnienia odnosi sie
odpowiednio réwniez do art. 113 ust. 1 Ordynacji wyborczej, jesli przyjaé, ze
rzeczywistym — czy tez prawidtowo wskazanym — zrédtem normy ustanawiajgcej nakaz
prowadzenia odrebnych rachunkéw bankowych dla komitetu wyborczego i funduszu
wyborczego jest art. 111 ust. 1 w zw. z art. 113 ust. 1 Ordynacji wyborczej, wzglednie
sam art. 113 ust. 1 Ordynacji wyborczej (prawidiowe sformutowanie zarzutu jest
utrudnione ze wzgledu na niska jakos¢ legislacyjng kwestionowanych przepiséw).

Naruszenie zasad konstytucyjnych

Artykut 111 ust. 1 Ordynacji wyborczej jest sprzeczny z art. 2 oraz art. 31 ust. 3
Konstytucji RP ze wzgledu na naruszenie:



a) zasady prawidtowe] legislacji (okreslonosci prawa) polegajace na nieprecyzyjnym
okresleniu tresci obowigzku gromadzenia s$rodkédw pienieznych na rachunku
bankowym, co prowadzito do istotnych watpliwosci wsrod obywateli co do tresci
obowigzku wyrazonego w przepisie;

b) zasady ochrony zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa
polegajgce na sformutowaniu przepiséw w sposéb niejasny i znacznie utrudniajacy
spetnienie obowigzkdw w nich okreslonych;

c) zasady proporcjonalnosci (zakazu nadmiernej ingerencji) poprzez ustanowienie
nakazu posiadania przez partie polityczng osobnych rachunkéw bankowych dla
komitetu wyborczego i funduszu wyborczego, co nie jest konieczne dla realizacji celu
w postaci zabezpieczenia jawnosci finansowania kampanii wyborczej.

Naruszenie zasady okreslonosci prawa i zasady zaufania obywateli do panstwa i

stanowionego przez nie prawa

24. Trwatym elementem dorobku orzeczniczego Trybunatu Konstytucyjnego jest
stanowisko, zgodnie z ktérym na zasade panstwa prawnego sktadajg sie reguty
stanowienia prawa nazywane regutami poprawnej legislacji. Do regut tych nalezy
zaliczy¢ rowniez zasade okre$lonosci prawa wymagajacg od ustawodawcy, by przepisy
prawne byly formutowane w sposob na tyle jasny, aby adresat mégt bez trudnosci
okredli¢ prawne konsekwencje swojego dziatania®. W doktrynie prawa konstytucyjnego
wskazuje sig, ze punktem wyjscia dla regut poprawnej legislacji, w tym zasady
okresdlonosci prawa, jest zasada ochrony zaufania obywatela do paristwa i stanowionego
przez nie prawa. Zgodnie z przedmiotowg zasadg: ,Przepisy prawne nie moggq {...)
zastawiaé pufapek, formutowac obietnic bez pokrycia bgdZ nagle wycofywac sie ze
ztozonych obietnic lub ustalonych regut lub ustalonych regut postepowania, nie mogq
stwarza¢ organom panstwowym moZliwosci naduzywania swojej pozycji wobec
obywatela.”” Tre$¢ zasady zaufania obywateli do paristwa byta przedmiotem m.in.
wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 25 czerwca 2002 r., sygn. akt K 45/01, gdzie
podkreslono, ze zasada ta: ,, (...) opiera sie na pewnosci prawa, a wiec na takim zespole
cech przystugujgcych prawu, ktére zapewniajq jednostce bezpieczeristwo prawne,
umoiliwiajq jej decydowanie o wtasnym postepowaniu w oparciu o petnqg znajomosé
przestanek dziatania organdéw panstwowych oraz konsekwencji prawnych {...)
poszczegdinych zachowan lub zdarzen.”

25. Wynikajgca z art. 111 ust. 1 Ordynacji wyborczej reguta, zgodnie z ktérg rachunek
komitetu wyborczego musi by¢ rachunkiem odrebnym od innych rachunkéw partii
politycznej (w tym rachunku Funduszu Wyborczego), to niewatpliwie jest to przepis
sformutowany w sposéb niezrozumiaty dla przecietnego odbiorcy, a zatem wadliwy w

® por. L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2006, s. 64; wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z
dnia 11 stycznia 2000 r. (sygn. K 7/99} OTK zZU 1/2000, poz. 2.
* L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wykfadu, Warszawa 2006, s. 62.



26.

27.

28.

stopniu prowadzacym do naruszenia zasady okredlonosci prawa (jako jednej z zasad
prawidfowej legislacji) i tym samym sprzeczny z art. 2 Konstytucji RP.

Nalezy podkresli¢, ze poprawnos¢ legislacyjna przepisu art. 111 ust. 1 Ordynacji
wyborczej kwestionowana byfa rowniez w praktyce sadowej. Przyktadowo Sad
Okregowy w Warszawie w postanowieniu z dnia 27 listopada 2008 r., sygn. Il C 4/06
wyraznie wskazat, ze: ,Przepis art. 127 cytowanej jui wielokrotnie Ordynacji Wyborczej,
przewidujgcy przepadek korzysci majgtkowej, ma charakter represyjny. Przepis ten
powinien wiec spetniaé standardy podobne jak przepisy karno prawne. Powinien on by¢
scisle okreslony, jasny i klarowny. Przepis ten, a zwlaszcza przepisy art. 111 ust. 1
Ordynacji wyborczej i art. 35 i 36 ustawy z 1997 r. o partiach politycznych, do ktdrych
odwoltuje sie ten przepis, nie spetniajg tych standarddéw. Przeciwnie, jak juz wspomniano,
cytowane przepisy sq niejasne, nieczytelne, zagmatwane i niezrozumiate. Sq one
przyktadem ,niechlujnej” legislacji.”

Naruszenie art. 111 ust. 1 Ordynacji wyborczej, jak réwniez art. 113 ust. 1 Ordynacji
wyborczej, wigze sie z dotkliwymi sankcjami finansowymi naktadanymi na komitet
wyborczy (art. 126 ust. 1i 2 oraz art. 127 ust. 1 Ordynacji wyborczej). Majgc na uwadze,
ze przepisy te stanowig ,pufapke legislacyjng” (byta to ,pufapka”, poniewaz w
poczatkowej fazie obowigzywania przepisu wiele podmiotéw nie miato swiadomosci, w
jaki sposob poprawnie zdekodowa¢ wynikajagcg z niego norme, tzn. ze przepis ten
ustanawia obowigzek posiadania dwéch odrebnych rachunkéw bankowych dla komitetu
wyborczego i funduszu wyborczego), nalezy uznaé, ze ich powigzanie z sankcjami
finansowymi stanowi skrajny przyktad naruszenia zasady zaufania obywateli do panstwa
i stanowionego przez nie prawa. Jak wskazano wyzej, w zwigzku z rzekomym
naruszeniem wymienionych przepiséw jedna z partii politycznych, Polskie Stronnictwo
Ludowe, zostata dotknieta przedmiotowymi sankcjami w wyniku odrzucenia jej
sprawozdania wyborczego. Kwestionowane przepisy z pewnoscig nie odpowiadajg
postulatowi sformutowanemu w orzeczeniu Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 3 grudnia
1996 r., sygn. akt K 25/95: ,W demokratycznym parstwie prawnym stanowienie i
stosowanie prawa nie moze by¢ putapkq dla obywatela, a obywatel powinien miec
mozliwos¢ ukfadania swoich spraw w zaufaniu, iz nie naraza sie na niekorzystne skutki
prawne swoich dziatar i decyzji, niemozZliwe do przewidzenia w chwili podejmowania
tych decyzji idziatan.”

Naruszenie zasady proporcjonalnosci

Nie ulega watpliwosci, ze celem kwestionowanych przepiséw jest zagwarantowanie
jawnosci finansowania kampanii wyborczej, co stuzy réwniez posrednio realizacji
konstytucyjnej zasady jawnosci finansowania partii politycznych (art. 11 ust. 2
Konstytucji RP). Regulacja taka ingeruje w swobode gospodarowania pozyskanymi przez
partie sSrodkami pienieznymi, dlatego zasadne wydaje sie dokonanie jej oceny réwniez z
perspektywy zasady proporcjonalnosci.
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29. Zgodnie z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP ograniczenie konstytucyjnych praw i wolnosci
moze by¢ ustanawiane tylko wtedy, ,gdy sq one konieczne w demokratycznym
paristwie”. Zgodnie z pogladem L. Garlickiego® w ramach tego sformutowania
ustanowione zostaty dwie przestanki konstytucyjnosci ograniczenia:

a) koniecznosci (ograniczenia praw i wolnosci konstytucyjnych mogg by¢
wprowadzane tylko w koniecznym zakresie i nie moga przekraczaé zakresu
niezbednego),

b) dopuszczalnosci (ograniczenia praw i wolnosci konstytucyjnych nie mogg naruszac
rownowagi pomiedzy interesem publicznym a ochrong praw i wolnosci jednostki, w
odniesieniu do warunkéw panstwa demokratycznego).

Nalezy doda¢, ze zgodnie z pogladem Trybunatu Konstytucyjnego sformutowanym
jeszcze przed wejsciem w Zycie Konstytucji RPG, dla stwierdzenia, czy wymoég
koniecznosci ograniczenia zostat w danym przypadku zachowany, nalezy odpowiedzieé
na trzy pytania:

a) czy wprowadzona regulacja ustawodawcza jest w stanie doprowadzi¢ do
zamierzonych przez ustawodawce skutkow (wymog przydatnosci)?

b) czy regulacja ta jest niezbedna dla ochrony interesu publicznego, z ktérym jest
powigzana (wymog koniecznosci)?

c) czy efekty wprowadzonej regulacji pozostang w proporcji do ciezaréw naktadanych
przez nig na obywatela (wymég proporcjonalnosci sensu stricto)?’

30. Analiza prowadzona z perspektywy elementéw sktadowych zasady proporcjonalnosci
wskazuje, ze kwestionowane przepis przewidujgcy, ze konieczne jest prowadzenie
osobnych rachunkéw bankowych dla kamitetu wyborczego oraz funduszu wyborczego,
nie spefnia wymogu koniecznosci (jako jednego z elementéw sktadowych zasady
proporcjonalnosci), co przesadza o jego niekonstytucyjnosci. Wynika to z faktu, ze
zagwarantowanie jawnos$ci kampanii wyborczej nie wymaga prowadzenia osobnych
rachunkéw bankowych, gdyz interes publiczny moze by¢ w tym zakresie odpowiednio
zabezpieczony przez kontrole tytutdow, pod jakimi wptaty sg dokonywane i prowadzenia
wyodrebnionej rachunkowosci (odrebne zapisy w ksiegach rachunkowych) dla tego
samego rachunku bankowego (tak jak odbywa sie to w catym obrocie prywatnym, gdy
dla réznych dziatalnosci prowadzona jest odrebna rachunkowos¢, np.: (i) gdy jedna z
dziatalnosci danego podmiotu jest dotowana przez panistwo lub jednostke samorzadu
terytorialnego jako dziatalno$¢ uzytecznosci publicznej, a pozostata odbywa sie na
zasadach komercyjnych; (ii) w ramach rachunkowosci regulacyjnej prowadzonej przez
przedsiebiorstwa telekomunikacyjne czy energetyczne itd.).

1. Garlicki, Komentarz do art. 31 Konstytucji RP [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz (red. L. Garlicki), t.
1, Warszawa 2003, s. 29.

® por. wyrok z dnia 26 kwietnia 1995 r. (sygn. K 11/94) OTK 1986-1995/t. 6/1995/cz. 1/12/.

7 Por. L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2006, s. 102, L. Garlicki, Przestanki ograniczenia
konstytucyjnych praw i wolnosci (na tle orzecznictwa Trybunafu Konstytucyjnego), PiP nr 10/2001, s. 19.
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31.

32.

33.

34.

Nalezy przy tym podkresli¢, ze prowadzenie jednego rachunku bankowego dla Funduszu
Wyborczego i Komitetu Wyborczego (z zastrzezeniem prowadzenia odrebnej
rachunkowosci) bytoby tym bardziej uzasadnione, ze zaréwno ,fundusz wyborczy”, jak i
»~komitet wyborczy”, sg tylko pojeciami o charakterze organizacyjno-technicznym, nie
majg odrebne] podmiotowosci (w tym osobowosci prawnej) i nie majg odrebnosci
prawnej od majatku partii politycznej.

Z ostroznosci wnioskodawcy wskazuja, ze powyiszy fragment uzasadnienia odnosi sie
odpowiednio réwniez do art. 113 ust. 1 Ordynacji wyborczej, jesli przyja¢, zie
rzeczywistym — czy tez prawidtowo wskazanym — zrédtem normy ustanawiajacej nakaz
prowadzenia odrebnych rachunkéw bankowych dla komitetu wyborczego i funduszu
wyborczego jest art. 111 ust. 1 w zw. z art. 113 ust. 1 Ordynacji wyborczej, wzglednie
sam art. 113 ust. 1 Ordynacji wyborczej (prawidtowe sformutowanie zarzutu jest
utrudnione ze wzgledu na niskg jakosé legislacyjng kwestionowanych przepisow).

. ZARZUT NIEZGODNOSCI 113. UST. 2 ORDYNACJI WYBORCZEJ Z KONSTYTUCJA RP

Uwagi wprowadzajace

Zgodnie z art. 113 ust. 2 Ordynacji wyborczej w brzmieniu obowigzujagcym od dnia 31
maja 2001 r. (wejscie ustawy w zycie) do dnia 1 sierpnia 2011 r. (uchylenie ustawy):
,Srodki finansowe mogq by¢ wptacane na rzecz komitetu wyborczego jedynie czekiem,
przelewem lub kartq ptatniczq.”

Praktyka stosowania kwestionowanego przepisu

Nalezy wskaza¢, ze norma wynikajgca z przepisu art. 113 ust. 2 zakazuje dokonywania
wptat w formie przekazu pocztowego na Poczcie Poiskiej albo wptat w placédwce banku
(nie s3 one bowiem ,przelewem” w rozumieniu tego przepisu). Potwierdza to
utrwalona, prawidtowa i niekwestionowana w niniejszym wniosku wyktadnia tego
przepisu, stosowana m.in. przez Paristwowg Komisje Wyborcza.

Dowdd na wskazang okolicznosé: uchwata PKW z 28 futego 2002 r (Zatacznik nr 1 do
niniejszego wniosku)

Naruszenie zasad konstytucyjnych

35.

Artykut 113 ust. 2 Ordynacji wyborczej jest sprzeczny z art. 2, art. 31 ust. 1 oraz art. 32
Konstytucji RP ze wzgledu na naruszenie:
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36.

37.

38.

a) zasady prawidtowej legislacji (okreslonosci prawa) ze wzgledu na postuzenie sie
niejasnym i nieprecyzyjnym pojeciem przelewu, ktdre moze by¢ roéinie
interpretowane, co nie zapewnia koniecznego stopnia precyzji i jasnosci regulacji;

b) zasady proporcjonalnosci (zakazu nadmiernej ingerencji) poprzez ograniczenie
dopuszczalnosci korzystania z okreslonych form, w jakich komitet wyborczy i fundusz
wyborczy mogg pozyskiwac $rodki finansowe w sytuacji, gdy ograniczenie takie nie
jest konieczne dla osiggniecia celu kwestionowanej regulacji (jawnos$¢ finansowania
kampanii wyborczej);

c) zasady réwnosci przez zastosowanie dyskryminujgcego kryterium wytaczajgcego
mozliwo$¢ dokonywania ptatnosci na rzecz komitetu wyborczego lub funduszu
wyborczego przez okreslong grupe obywateli.

Naruszenie zasady proporcjonalnosci

Z perspektywy konstytucyjnej zasady proporcjonalnosci, art. 113 ust. 2 Ordynacji
wyborczej ustanawia w zakresie swobody pozyskiwania przez partie polityczne Srodkéw
finansowych ograniczenia, ktére nie sg konieczne do osiggniecia zatozonego przez
ustawodawce celu (wymog koniecznosci), jak réwniez nie pozostajg w proporcji do
interesu publicznego, ktéry majg zabezpiecza¢ tj. jawnosci finansowania kampanii
wyborczej {(wymog proporcjonalnosci sensu stricto). Przedmiotowe ograniczenia moina
ocenia¢ réwniez uwzgledniajgc perspektywe oséb potencjalnie zainteresowanych
wsparciem  finansowym  okreslonego komitetu wyborczego. Wskazanie w
kwestionowanym przepisie wytgcznie trzech dopuszczalnych form dotowania komitetu
wyborczego stanowi niewatpliwie ograniczenie i uszczuplenie praw i wolnosci
konstytucyjnych obywateli w tym zakresie.

Jawnosé finansowania kampanii wyborczej, ktéra stanowi wartosé chroniong przez
regulacje art. 113 ust. 2 Ordynacji wyborczej, jest gwarantowana przez koniecznosé
prowadzenia rachunku bankowego dla komitetu wyborczego, niezaleznie od tego, czy
ma on by¢ tozsamy, czy odrebny od rachunku bankowego funduszu wyborczego (art.
113 ust. 1 Ordynacji wyborczej). Ptatnosci dokonywane przy wykorzystaniu tego
rachunku mogg podlega¢ kontroli zaréwno co do pochodzenia, jak i przeznaczenia
srodkow finansowych. Nieuzasadnione i sprzeczne z zasadg proporcjonalnosci wydaje
sie wiec wprowadzanie w drodze interwencji legislacyjnej ograniczen w zakresie
dopuszczalnych form ptatnosci na ten rachunek na rzecz komitetu wyborczego.

W tym miejscu nalezy przypomnie¢ poglad wyrazony przez Trybunat Konstytucyjny w
wyroku z dnia 18 lutego 2003 r., sygn. akt K 24/02 wskazujacy na sytuacje, gdy regulacja
nie spetnia wymogu koniecznosci: ,Zasada proporcjonalnosci stanowi podstawowq
dyrektywe postepowania organu legislacyjnego. (..) Stwierdzenie naruszenia zasady
proporcjonalnosci nie moze polegac¢ na opowiedzeniu sie przez Trybunat Konstytucyjny
po jednej ze stron w sporze o zasadnos¢ konkretnej regulacji. Tego rodzaju ocena moze
natomiast zostaé¢ sformutowana w sytuacji, w ktdrej zasady racjonalnosci i standardy
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kultury prawnej pozwalajg na jednoznaczne uznanie ingerencji prawodawczej za
nadmiernq.” Przywotane przez Trybunat Konstytucyjny ,,zasady racjonalnosci i standardy
kultury prawnej” mozna réwniez uzupetni¢ o zasady poprawnej legislacji i standardy
efektywnosci, ktére moga mie¢ charakter ekonomiczny.

39. Ograniczenie w art. 113 ust. 2 Ordynacji wyborczej sposobdw ptatnosci do trzech (czek,
przelew lub karta pfatnicza), uniemozliwia w praktyce ogromnej liczbie obywateli
zasilanie finansowe komitetéw wyborczych. Wynika to z faktu, ze ludnos$¢ wiejska nie
korzysta szeroko (bezposrednio) z ustug bankéw i nie dysponuje rachunkami bankowymi
(np. z analiz portalu Bankier.pl wynika np., ze polscy klienci dysponujg zaledwie 20
milionami rachunkéw bankowych8, z czego wiele o0séb posiada naraz kilka lub
kilkanascie rachunkdéw; jest to liczba niewielka w relacji do ilo$ci mieszkancow kraju).

40. Ograniczenie sposobdéw ptatnosci do trzech (a w zasadzie dwdch — czeki w praktyce
wyszty obecnie z uzycia), dostepnych giéwnie dla lepiej wyksztatconej i zamozniejszej
czesci ludnosci miejskiej, nie jest konieczne dla zagwarantowania jawnosci finansowania
partii  politycznych, bowiem przesledzenie przeptywu $rodkéw finansowych
dokonywanych przelewami pocztowymi odbywa sie podobnie do przeptywu za
posrednictwem rachunkéw bankowych (m.in. jest szeroko dokumentowane).

41. Rozwigzanie przyjete przez ustawodawce jest réwniez nieracjonalne i nieefektywne pod
wzgledem ekonomicznym, gdyz, jak wskazuje sie w nauce prawa: ,(...) jesli wystepujq
koszty transakcyjne, osiggniecie rozwigzania efektywnego nie bedzie uniezaleznione od
przepisu ustawy (orzeczenia sqdowego), ktéry dokonuje ,alokacji” uprawnien
wynikajgcych z prawa wtasnosci. W takim wypadku przepis prawa (orzeczenie sqdu)
powinien zapewni¢ takie rozwiqzanie, ktére prowadzi do minimalizacji skutkéw
koniecznosci ponoszenia kosztéw transakcyjnych. Rozwiqzanie takie powinno prowadzic¢
zarowno do zmniejszenia samych kosztow transakcyjnych, jak réwniez do zmniejszenia
ryzyka podejmowania decyzji nieefektywnych spowodowanych wystepowania takich
kosztow.”? Wprowadzajgc do systemu prawnego przepis art. 113 ust. 2 Ordynacji
wyborczej, ustawodawca jaskrawo naruszyt dyrektywe tworzenia prawa, zgodnie z
ktéra: ,(...) o ile to mozZliwe, regulacje prawne powinny zmierza¢ do minimalizowania

kosztéw transakcji,”*°

Naruszenie zasady réwnosci

42. Zarzutem nie mniej istotnym niz naruszenie zasad poprawnej legislacji (zasady
okreslonosci prawa) oraz zasady proporcjonalnosci jest zarzut naruszenia przez art. 113
ust. 2 Ordynacji wyborczej zasady réwnosci (art. 32 Konstytucji RP) w drodze
faktycznego wykluczenia przez kwestionowany przepis mozliwosci finansowania

8 Informacja uzyskana za posrednictwem portalu eGospodarka.pl: http://www.finanse.egospodarka.pl/33502, Rosnie-ilosc-
kont-bankowych,1,48,1.html.

? R.T. Stroiriski, Ekonomiczna analiza prawa czyli w poszukiwaniu efektywnosci, KPP nr 3/2002, s. 565.

0y, Stelmach, B. Brozek, Metody prawnicze, Krakéw 2004, s. 152.

14



komitetu wyborczego przez osoby, ktére nie dysponujg rachunkiem bankowym.
Posiadanie rachunku bankowego nie jest obowigzkiem prawnym obywateli, co
powoduje, ze regulacja art. 113 ust. 2 Ordynacji wyborczej ma w istocie skutek
dyskryminujacy.

43. W doktrynie prawa konstytucyjnego wyrdzinia sie trzy podstawowe wymiary rownosci:
W sytuacji prawnej obywateli, w mozZliwosciach wpfywania obywateli na proces
sprawowania witadzy politycznej oraz w sytuacji ekonomicznej i szansach jej

poprawienia.”**

44. Wymienione obszary zostaty objete ogdlng zasadg réwnosci (art. 32 Konstytucji RP), na
ktorg sktadajg sie zasady szczegotowe:

a) zasadaréwnosci wobec prawa,
b) zasada réwnego traktowania wszystkich przez wtadze publiczne,

c) zakaz dyskryminacji w 2zyciu politycznym, spotecznym lub gospodarczym z
jakiejkolwiek przyczyny.12

Kwestionowana regulacja wkracza w obszar zycia politycznego, gdyz do tego wtasnie
obszaru nalezy zaliczy¢ moznos¢ wspierania finansowego komitetu wyborczego
reprezentujgcego preferowang wizje rozwoju panstwa. W zakresie zycia politycznego
obowigzuje zakaz dyskryminacji (art. 32 ust. 2 Konstytucji RP), ktéry kwestionowany
przepis narusza.

45. Nalezy zauwazy¢, ze zakaz dyskryminacji ma charakter uniwersalny pod wzgledem
przedmiotowym (odnosi sie do ,Zycia politycznego, spofecznego lub gospodarczego”),
jak roéwniez pod wzgledem podmiotowym. Jak wskazano w doktrynie prawa
konstytucyjnego: ,(...) okreslenie ,nikt”, uzyte w art. 32 ust. 2 [Konstytucji RP — przyp.
wnioskodawcow] odnosi sie do kazdego, kto moze by¢ podmiotem — wszystkich lub

3 Uniwersalno$é zakazu dyskryminacji wiaze sie

niektorych — wolnosci lub praw {...)
rowniez z szerokim zakresem dziatan, jakie sg zakazane w jego swietle. W ramach zakazu
dyskryminacji sensu largo miesci sie bowiem niedopuszczalno$¢é wprowadzania
unormowan pogarszajgcych sytuacje okreslonej grupy podmiotéw (dyskryminacja sensu
stricto), jak i unormowan polepszajacych sytuacje okreslonej grupy pomiotéw
(uprzywilejowanie). Na te ceche zasady réwnosci zwrdécit uwage Trybunat Konstytucyjny
w orzeczeniu z dnia 9 marca 1988 r., sygn. akt U 7/87: , Trybunat Konstytucyjny stoi na
stanowisku, Ze konstytucyjna zasada rownosci wobec prawa (rdwnosci w prawie) w
ujeciu najszerszej — w poréwnaniu z innymi przepisami Konstytucji PRL w tej materii —
formuty art. 67 ust. 2 Konstytucji polega na tym, Zze wszystkie podmioty prawa (adresaci
norm prawnych), charakteryzujgce sie dang cechq istotng (relewantng) w réwnym

™ |. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2006, s. 94.

2 Tak m.in. Tamze, s. 94.

|, Garlicki, Komentarz do art. 32 Konstytucji RP [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz (red. L. Garlicki), t.
1, Warszawa 2003, s. 17.
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46.

47.

48.

stopniu, majg by¢ traktowane rowno. A wiec wedtug jednakowej miary, bez zréznicowar
zaréwno dyskryminujqcych, jak i faworyzujgcych.”

Zasada réwnosci, w tym zakaz dyskryminacji (nakaz rownego traktowania) dotyczy
podmiotéw podobnych tj. podmiotdw charakteryzujgcych sie okreslong cechg
relewantng. W odniesieniu do art. 113 ust. 2 Ordynacji wyborczej cechg tg jest
mozliwos$¢ partycypowania przez obywateli w zyciu politycznym w drodze udzielenia
wsparcia finansowego partii politycznej. Ksztatt legislacyjny art. 113 ust. 2 Ordynacji
wyborczej powoduje, Ze sytuacja opisanych podmiotow zostalta w sposob
nieuzasadniony zréznicowania. W odniesieniu do kwestionowanego przepisu hie sposéb
stwierdzi¢, aby zrdéinicowanie to spetniato postulat, zgodnie z ktérym: , wszelkie
odstepstwa od nakazu réwnego traktowania podmiotéw podobnych muszq zawsze
znajdowad podstawe w odpowiednio przekonywujgcych argumentach.”**

W nauce prawa konstytucyjnego przyjmuje sie, ie ,odpowiednio przekonywujgce
argumenty” :

a) maja charakter relewantny tj. pozostajg w relacji do celu kwestionowanej regulacji
wprowadzajacej zréznicowanie,

b) wskazujg, ie kwestionowana regulacja spetnia wymédg proporcjonalnosci (waga
interesu, ktéremu ma stuzy¢ zrdoinicowanie musi pozostawaé¢ w odpowiedniej
proporcji do wagi intereséw naruszonych tym zréznicowaniem),

c) ukazujg zwigzek kwestionowanej regulacji z wartosciami, zasadami czy normami
konstytucyjnymi uzasadniajgcymi odmienne traktowanie podmiotéw podobnychls.

Analiza tresci oraz celu normy dekodowanej na podstawie art. 113 ust. 2 Ordynacji
wyborczej uzasadnia twierdzenie, ze wprowadzone nig ograniczenie w zakresie
dopuszczalnych form finansowania komitetu wyborczego stanowi dyskryminujace
zroznicowanie sytuacji obywateli. Nalezy wskazaé, ze korzystanie z ustug bankowych
(czek, przelew oraz karta ptatnicza) nie jest popularne, a nawet bardzo utrudnione w
odniesieniu do niektérych grup obywateli, o czym Swiadczg badania przywotane w
punkcie 41 powyiej — dotyczy to przyktadowo obszaréw stabiej zaludnionych, obszaréw
wiejskich itd. Przyktadowo, ze wzgledu na nieréwnomierny rozktad placéwek bankowych
oraz brak przyzwyczajen w zakresie obrotu bezgotéwkowego, ludnosé wiejska lub
biedniejsza ludnos¢ miejska ma znacznie utrudniony dostep do partycypowania w zyciu
politycznym przez finansowanie partii politycznych, z ktérymi sympatyzuje. Przyjecie
stanowiska, zgodnie z ktérym przekaz pocztowy nie miesci sie w zakresie dozwolonych
form pfatnosci, powoduje, Zze osoby te sg dyskryminowane. Okolicznosci te czynig
regulacje art. 113 ust. 2 Ordynacji wyborczej niekonstytucyjng z uwagi na sprzecznosc z
zasadg rownosci (art. 32 Konstytucji RP).

* Tak Trybunat Konstytucyjny w orzeczeniu z dnia 3 wrzesnia 1996 r., sygn. akt K 10/96 (cyt. za: L. Garlicki, Komentarz do
art. 32 Konstytucji RP [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz {red. L. Garlicki), t. Illl, Warszawa 2003, s. 22)

% Zob. I. Puzycka, J. Wojnowska-Radziriska, Zasada rownosci i zakaz dyskryminacji w Konstytucji RP [w:] Prawo wobec
dyskryminacji w Zyciu spotecznym, gospodarczym i politycznym (red.) Z. Niedbata, Warszawa 2011, s. 268-269.
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V.

49,

50.

51.

ZARZUT NIEZGODNOSCI ART. 36A UST. 3 USTAWY O PARTIACH POLITYCZNYCH Z
KONSTYTUCIA RP

Uwagi wprowadzajgce

Zgodnie z art. 36a ust. 3 UPP w brzmieniu obowigzujgcym od dnia 31 maja 2001 r. (dzien
wejécia w zycie wskazanego przepisu) do dnia dzisiejszego: ,Srodki finansowe mogg by¢
wptacane na Fundusz Wyborczy jedynie czekiem, przelewem lub kartg ptatniczq.”

Norma wynikajaca z kwestionowanego przepisu

Nalezy wskaza¢, ze z norma wynikajgca art. 36a ust. 3 UPP przewiduje, ze dokonywanie
wptat w formie przekazu pocztowego na Poczcie Polskiej albo wptat w placéwce banku
nie stanowi przelewu, a tym samym jest zakazang formg wspierania funduszu
wyborczego. Potwierdza to utrwalona, prawidtowa i niekwestionowana w niniejszym
wniosku wyktfadnia tego przepisu, stosowana m.in. przez Pafstwowg Komisje Wyborcza.

Dowdd na wskazang okoliczno$é: uchwata PKW z 28 lutego 2002 r (Zatgcznik nr 1 do
niniejszego wniosku)

Whnioskodawca pragnie ponownie podkresli¢, ze przywotanie stanowiska Parstwowej
Komisji Wyborczej odnosnie do wyktadni art. 36a ust. 3 UPP stuzy wytacznie wskazaniu
Lrzeczywistej tresci” kwestionowanego przepisu prawnego. Celem wnioskodawcy nie
jest wiec kontrola prawidtowosci wyktadni cytowanego przepisu, gdyz ta lezy poza
zasiegiem kognicji Trybunatu Konstytucyjnego. W tym zakresie uwagi zawarte w
punktach 19 i 20 powyzej zachowujg w petni swojg aktualnosé.

Naruszenie zasad konstytucyjnych

52. Artykut art. 36a ust. 3 UPP jest sprzeczny z art. 31 ust. 1 oraz art. 32 Konstytucji RP ze

wzgledu na naruszenie:

a) zasady proporcjonalnosci (zakazu nadmiernej ingerencji) poprzez ograniczenie
dopuszczalnosci korzystania z okreslonych form, w jakich komitet wyborczy i fundusz
wyborczy mogg pozyskiwa¢ $rodki finansowe w sytuacji, gdy ograniczenie takie nie
jest konieczne dla osiggniecia celu kwestionowanej regulacji (jawnos$¢ finansowania
kampanii wyborczej);
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53.

54,

55.

56.

57.

b) zasady réwnosci przez zastosowanie dyskryminujacego kryterium wytgczajgcego
mozliwos¢ dokonywania ptatnosci na rzecz komitetu wyborczego lub funduszu
wyborczego przez okreslong grupe obywateli.

Naruszenie zasady proporcjonalnosci

Z perspektywy konstytucyjnej zasady proporcjonalnosci, art. 36a ust. 3 UPP ustanawia
ograniczenia w zakresie sposobow pozyskiwania przez partie polityczne Srodkow
finansowych, ktdre nie sg konieczne do osiggniecia zatozonego przez ustawodawce celu
(wymog koniecznosci), jak rowniez nie pozostaje w proporcji do interesu publicznego,
ktéry ma zabezpiecza¢ (wymodg proporcjonalnosci sensu stricto).

Jawnos$¢ finansowania kampanii wyborczej jest gwarantowana przez koniecznos$é
prowadzenia rachunku bankowego dla komitetu wyborczego. Ptatnosci dokonywane
przy wykorzystaniu tego rachunku moga podlegaé kontroli zaréwno co do pochodzenia,
jak i przeznaczenia Srodkéw finansowych. Nieuzasadnione wydaje sie wiec
wprowadzanie ograniczen w zakresie dopuszczalnych form ptatnosci na rzecz funduszu
wyborczego.

Ograniczenie sposobéw ptatnosci do trzech (a w zasadzie dwdch — czeki w praktyce
wyszty obecnie z uzycia), dostepnych gtéwnie dla lepiej wyksztatconej i zamoziniejszej
czesci ludnosci miejskiej, nie jest konieczne dla zagwarantowania jawnosci finansowania
partii  politycznych, bowiem przedledzenie przeptywu S$rodkéw finansowych
dokonywanych przelewami pocztowymi odbywa sie podobnie do przeptywu za
posrednictwem rachunkéw bankowych (m.in. jest szeroko dokumentowane).

Ograniczenie, o ktorym mowa w art. 36a ust. 3 UPP odnosi sie nie tylko do partii
politycznych, ale réwniez do oséb pragngcych wspomdc finansowo wybrana partie
polityczng. Naruszenia zasady proporcjonalnosci nalezy wiec upatrywac rowniez od
strony obywatelskiego prawa do uczestniczenia w zyciu politycznym w drodze udzielania
finansowego wsparcia wybranej partii polityczne;j.

Naruszenie zasady réwnosci

Przyjecie zatozenia, ze dotowanie partii politycznych (funduszu wyborczego) stanowi
element zycia politycznego obywateli. prowadzi do wniosku, ze ograniczenie zawarte w
art. 36a ust. 3 UPP, jak rdwniez w art. 113 ust. 2 Ordynacji wyborczej, nalezy rozwazyé w
Swietle konstytucyjnej zasady réwnosci. Jak stanowi art. 32 ust. 2 Konstytucji RP: , Nikt
nie moze by¢ dyskryminowany w Zyciu rodzinnym, politycznym, spotecznym i
gospodarczym.”
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38.

59.

VI.

W ocenie Wnioskodawcy skutkiem obowigzywania kwestionowanych regulacji jest
faktyczne wykluczenie mozliwosci finansowania funduszu wyborczego przez osoby,
ktore nie dysponujag rachunkiem bankowym, przy czym nalezy podkreslic, ze posiadanie
rachunku bankowego nie jest prawnym obowigzkiem obywateli. Ograniczenia w zakresie
dozwolonych form dokonywania pfatnosci na rzecz komitetu wyborczego (art. 113 ust .2
Ordynacji wyborczej) i funduszu wyborczego (art. 36a ust. 3 UPP) majg z tego powodu
skutek dyskryminujacy, a tym samym naruszajg art. 32 Konstytucji RP (zasada rownosci).

Korzystanie z ustug bankowych nie jest rozpowszechnione wsréd znacznej czesci
spoteczerstwa (np. wsréd ludnosci wiejskiej) ze wzgledu na nieréwnomierny rozkfad
sieci placéwek bankowych (brak pokrycia obszarow wiejskich), brak edukacji w zakresie
obrotu bezgotéwkowego, jak réwniez przyzwyczajenia ludnosci.

ZARZUT NIEZGODNOSCI ART. 127 ORDYNACJI WYBORCZE) Z KONSTYTUCIA RP

Uwagi wprowadzajace

60.

61.

62.

W art. 127 ust. 1 Ordynacji wyborczej zostata ustanowiona sankcja stuigca
zabezpieczeniu witasciwego wykonania obowigzkéw zwigzanych z pozyskiwaniem oraz
wydatkowaniem $rodkéw pienieznych przez komitety wyborcze, tj. obowigzkow
okreslonych w art. 110 ust. 4, art. 111 ust. 1-4, art. 112 ust. 1, art. 113, art. 114 ust. 1
oraz art. 115 Ordynacji wyborczej. W przypadku naruszenia przedmiotowych regulacji
korzyéci majatkowe przekazane albo przejete przez komitet wyborczy podlegaty
przepadkowi na rzecz Skarbu Panstwa. Jezeli korzy$¢ majatkowa podiegajaca
przepadkowi zostata zuzyta albo utracona, przepadkowi podlega jej rownowartos¢. O
przepadku korzysci majgtkowej na wniosek Panstwowej Komisji Wyborczej orzeka w
ramach postepowania cywilnego (postepowanie nieprocesowe) Sad Okregowy w
Warszawie (art. 127 ust. 2-4 Ordynacji wyborczej).

Ponizsze uwagi odnosza sie i zachowujg aktualno$¢ w odniesieniu do przepisu w obu
wersjach obowigzujgcych na przestrzeni lat, tj. do brzmienia obowigzujacego od dnia 31
maja 2001 r. (wejscie ustawy w zycie) do dnia 09 sierpnia 2002 r. oraz od dnia 10
sierpnia 2002 r. do dnia 01 sierpnia 2011 r. (uchylenie ustawy). Ze wzgledu na sposéb
orzekania przez Trybunat Konstytucyjny w przedmiocie zgodnosci przepiséw z
Konstytucjg, w petitum wniosku sformutowano dwa zarzuty (traktujgc przepis po
zmianie, pomimo jej niewielkiego zakresu, jako nowy przepis).

Niekonstytucyjnos¢ sankcji okreslonej w art. 127 Ordynacji wyborczej

Artykut 127 Ordynacji wyborczej jest sprzeczny z art. 31 ust. 3, art. 11 ust. 1, art. 2, art.
42 ust. 1i 3 oraz art. 46 Konstytucji RP ze wzgledu na naruszenie:
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63.

64.

a) zasady proporcjonalnosci (zakazu nadmiernej ingerencji) poprzez ustanowienie
nadmiernie surowe] sankcji przepadku korzysci majgtkowych w sytuacji, gdy inne
dolegliwe sankcje bytyby wystarczajagce do osiggniecia celu ustawodawcy w postaci
zagwarantowania jawnosci (przejrzystosci) finansowania kampanii wyborczej;

b) zasady pluralizmu politycznego poprzez obwarowanie wykonania obowigzkéw o
charakterze technicznym (sposéb gromadzenia i wydatkowania $rodkéw
finansowych przez komitet wyborczy) sankcjg, ktorej zastosowanie moze
doprowadzi¢ do zakonczenia dziatalnosci przez partie polityczna, co stanowi
nieuzasadniong i nadmierng ingerencje w konstytucyjnie zagwarantowang wolnosé
tworzenia i dziatania partii politycznych;

c) zasady przyzwoitej legislacji (okreslonosci prawa) poprzez nieprecyzyjne okreslenie
obowigzkéw, ktérych naruszenie aktualizuje sankcje w postaci przepadku korzysci
majatkowej, a tym samym niezdefiniowanie podstaw odpowiedzialnosci
karnoadministracyjnej, jak réwniez braku rozstrzygniecia co do natury przepadku, co
rodzi powazne watpliwosci interpretacyjne w procesie stosowania prawa;

d) zasady winy poprzez catkowite pominiecie stopnia zawinienia i innych okolicznosci
indywidualnych dotyczacych sprawcy przy wymiarze kary na podstawie art. 127 ust.
1 Ordynacji wyborczej, co uniemozliwia jej miarkowanie;

e) standardu konstytucyjnego, zgodnie z ktérym przepadek korzysci majagtkowych moze
nastgpi¢ tylko w przypadkach okreslonych w ustawie i tylko na podstawie
prawomocnego orzeczenia s3gdu poprzez zastosowanie niewtasciwego trybu
postepowania, pominiecie etapu dochodzenia roszczen Skarbu Panstwa zwigzanych z
przepadkiem i umozliwienie zastosowania represji wobec os6b, ktérym nie mozna
postawic zarzutu nagannego postepowania.

Ponadto, w przypadku uznania, ze sankcja okreslona w art. 127 Ordynacji wyborczej
stanowi kare w rozumieniu przepisdw karnych, zas jej zastosowanie element
odpowiedzialnosci karnej, a nie karnoadministracyjnej, przepis ten jest sprzeczny z art.
42 ust. 3 Konstytucji RP ze wzgledu na naruszenie:

a) zasady winy polegajgce na catkowitym pominieciu stopnia zawinienia i innych
okolicznosci indywidualnych dotyczacych sprawcy przy wymiarze kary na podstawie
art. 127 ust. 1 Ordynacji wyborczej, co uniemozliwia jej miarkowanie;

b) zasady domniemania niewinnosci poprzez automatyczne zastosowanie sankcji karnej
w przypadku stwierdzenia przez sad naruszenia przepiséw wymienionych w art. 127
ust. 1 Ordynacji wyborczej bez badania okolicznosci, w ktérych doszto do ich
naruszenia.

Ustalenie wiasciwych wzorcéw kontroli konstytucyjnosci art. 127 Ordynacji wyborczej
wymaga uprzedniego rozstrzygniecia kwestii charakteru prawnego sankcji przepadku
korzysci majatkowych okreslonej w tym przepisie. Wytgcznie w przypadku ustalenia, ze
przedmiotowa sankcja ma charakter sankcji karnej, niezbedne bytoby zastosowanie
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wprost w ramach oceny jej konstytucyjnosci zasad zawartych w art. 42 Konstytucji RP, w
tym zasady winy i zasady domniemania niewinnosci. Do podobnego wniosku prowadzi
analiza orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, ktéry rozwazania dotyczgce
konstytucyjnosci przepisow bedgcych zrédtem norm sankcjonujacych poprzedza
ustaleniem charakteru prawnego kar w nich ustanowionych (np. optaty manipulacyjnej,
kary pienieznej czy kary przepadku korzysci majatkowej).

Art. 127 Ordynacji wyborczej jako sankcja karnoadministracyjna

65. Analiza konstrukcji prawnej sankcji okreslonej w art. 127 Ordynacji wyborczej dostarcza
racji przemawiajacych za jej zaliczeniem do kategorii sankcji karnoadministracyjnych.
Whnioskowi temu nie przeczy okolicznosé, ze pociagniecie do odpowiedzialnosci
karnoadministracyjnej nastepuje w trybie postepowania administracyjnego, a kontrole
w tym zakresie sprawujg sady administracyjne. Jak wskazat Trybunat Konstytucyjny w
wyroku z dnia 4 lipca 2002 r., sygn. akt P 12/01%®, to, jaki sad orzeka w konkretnych
sprawach, jest kwestia wyboréw o charakterze ustrojowo-organizacyjnym, a nie
materialnoprawnym. Z tego wzgledu nie ma przeszkdd, aby za naruszenie okreslonych
przepisOw prawa ustawodawca przewidziat mozliwos$é stosowania sankcji o podobnym
charakterze w réinych postepowaniach, np. w postgpowaniu cywilnym,
administracyjnym czy karnym.

66. O ile kara w rozumieniu przepisow karnych jest stosowana w odniesieniu do sprawcy
przestepstwa lub wykroczenia, to kara administracyjna wigze sie z niewypetnieniem
wymogow formalnych, ktére s3 istotne z punktu widzenia wtasciwego funkcjonowania
zycia spofecznego. Réznica ta prowadzi do wyraznego odrdznienia od siebie funkcji
sankcji karnych (funkcja represyjna) oraz administracyjnych (funkcja prewencyjna,
porzgdkowa i represyjna), co podkreslit Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 15
stycznia 2007 r., sygn. akt P 19/06%: W prawie administracyjnym sankcja odgrywa
bardzo wazinq role, gdyz przez zapowiedz negatywnych konsekwencji, jakie nastgpiq w
wypadku naruszenia obowigzkéow wynikajgcych z dyrektyw administracyjnych, zapewnia
ich poszanowanie i efektywne urzeczywistnienie. Dzieki temu normy sankcjonujgce
motywujq adresatéow norm sankcjonowanych do postaw legalistycznych. W doktrynie
tego prawa uwaza sie, ze aby akty administracyjne byly skuteczne, powinny byc
wyposazone w sankcje. (..) Istotqg kary administracyjnej jest przymuszenie do
respektowania nakazow i zakazéw.”

67. W Swietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego odpowiedzialnosé¢
karnoadministracyjna  stanowi przykiad odpowiedzialnosci typu represyjno-
porzadkowego i jest przejawem interwencjonizmu panstwowego w sferach uznanych

*OTK ZU nr 4/A/2002, poz. 50.
¥ OTK ZU nr 1/4/2007, poz. 2.
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przez paristwo za szczegélnie istotne.’® Odpowiedzialnoé¢ ta jest oparta na zasadzie
winy obiektywnej, co oznacza, Ze natozenie kary administracyjnej jest wytacznie
skutkiem zaistnienia stanu niezgodnego z prawem, za$ ocena stosunku sprawcy do
czynu jest w ramach tego rezimu odpowiedzialnosci irrelewantna. Powyisza
charakterystyke odpowiedzialnosci karnoadministracyjnej nalezy uzupetnié o
dopuszczalnos$é wyznaczania sankcji na zasadzie wymiaru bezwzglednie ozhaczonego.

68. W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego za utrwalony nalezy uznac poglad, zgodnie
z ktorym: ,(...) regulacje te [przepisy prawne przewidujgce sankcje orzekane w trybie
administracyjnym] — szczegdlnie w zakresie precyzji okreslenia stanow faktycznych
podlegajqgcych regulacji oraz precyzji uregulowan dotyczqcych sankcji — w petni
podlegajg wymogom wynikajgcym z zasad demokratycznego panstwa prawa i

poprawnej legislacji, czyli wymogom wynikajgcym z art. 2 Konstytucji. #19

69. Ponadto, w wyroku z dnia 15 stycznia 2007 r., sygn. P 19/06°° Trybunat Konstytucyjny
wskazat, ze: ,Trybunat konsekwentnie przestrzega zasady, Ze naktadanie sankcji
administracyjnych to materia ustawowa, ze wtadcza ingerencja w prawa i wolnosci musi
by¢ rozwazana w odniesieniu do zasady proporcjonalnosci, ze natoZenie sankcji musi
podlegac kontroli sgdowej.”

70. Ocena elementéw materialnoprawnych sankcji okreslonej w art. 127 Ordynacji
wyborczej z perspektywy wskazanych wyzej standardéw konstytucyjnych (zasada
demokratycznego  panstwa prawa, zasada poprawnej legislacji, zasada
proporcjonalnosci) wskazuje jednoznacznie, ze przepis ten narusza Konstytucje RP i
powinien byé mocg orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego wyeliminowany z
obowigzujgcego systemu prawnego.

Naruszenie zasady proporcjonalnosci

71. Sankcja przepadku korzysci majgtkowych lub ich réwnowartosci na rzecz Skarbu
Panstwa (art. 127 ust. 1 Ordynacji wyborczej) narusza zasade proporcjonalnosci (art. 31
ust. 3 Konstytucji RP).

72. Punktem wyjscia dla oceny proporcjonalnosci sankcji okreslonej w art. 127 Ordynacji
wyborczej powinno byé ustalenie celu, do ktdérego realizacji dazyt ustawodawca
wprowadzajgc kwestionowany przepis. Nie ulega watpliwosci, ze sankcja okreslona w
art. 127 ust. 1 Ordynacji wyborczej stanowi instrument (karnoadministracyjny lub karny)
stuzacy zagwarantowaniu jawnosci (przejrzystosci) finansowania kampanii wyborczej, a
tym samym w sposéb posredni urzeczywistnieniu konstytucyjnej zasady jawnosci
finansowania partii politycznych, o ktérej mowa w art. 11 ust. 2 Konstytucji RP.

8 Tak Trybunaf Konstytucyjny m.in. w wyroku z dnia 24 stycznia 2006 r. (sygn. SK 52/05) OTK ZU nr 4/A/2002, poz. 50 oraz
w wyroku z dnia 15 stycznia 2007 r. (sygn. P 19/06) OTK ZU nr 1/A/2007, poz. 2.

2 \wyrok Trybunafu Konstytucyjnego z dnia 7 lipca 2009 r. (sygn. K 13/08) OTK ZU nr 7/A/2008, poz. 105.

? OTK zU nr 1/A/2007, poz. 2.
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73. Skonfrontowanie powyiszego celu z rozwigzaniami legislacyjnymi przyjetymi przez
ustawodawce wskazuje, ze obowigzek orzeczenia przepadku wszystkich korzysci
majatkowych przyjetych przez komitet wyborczy na potrzeby konkretnej kampanii
wyborczej, jest dla partii politycznej sankcjg dolegliwg w stopniu, ktéry przekracza
wymog koniecznosci, proporcjonalnosci sensu stricto oraz dopuszczalnosci ograniczenia
w demokratycznym paistwie prawnym.

74. Sankcja przepadku korzysci majgtkowych stanowi ograniczenie, ktére, choé przydatne
(moze doprowadzi¢ do pozadanych przez ustawodawce skutkdw) nie jest w zadnym
przypadku konieczne, aby zapewni¢, ze przepisy Ordynacji wyborczej odnoszace sie do
sposobu pozyskiwania i wydatkowania srodkéw finansowych w toku kampanii wyborczej
bedg przestrzegane. Nalezy zauwazy¢, ze ksztatt gospodarki finansowej partii politycznej
jest catkowicie zdeterminowany przez rytm kolejnych wybordéw parlamentarnych. Partie
polityczne gromadza, a nastepnie wydatkujg najwieksza ilos¢ $rodkéw pienieznych w
zwigzku z wyborami parlamentarnymi. Srodki te co do zasady wielokrotnie przekraczaja
wydatki na biezgce funkcjonowanie partii politycznej. Z tego wzgledu grozba przepadku
choéby czesci korzysci majgtkowych zgromadzonych w zwigzku z prowadzong kampania
wyborczg stanowi istotne zagrozenie dla intereséw majgtkowych partii politycznej oraz
skuteczny srodek przymuszajacy do respektowania przepiséw Ordynacji wyborczej.
Ksztatt instytucji uregulowanej w art. 127 Ordynacji wyborczej umozliwia natomiast
wystgpienie sytuacji, gdy w stosunku do partii politycznej zostanie orzeczony przepadek
catosci korzysci majatkowych zgromadzonych przez komitet wyborczy. Konsekwencjg
takiego orzeczenia mozie by¢ — i w wiekszosci przypadkdw bedzie - zatamanie sie
gospodarki finansowej partii politycznej i konieczno$¢ ograniczenia, zawieszenia czy tez
zakoAczenia przez nig dziatalnosci publiczne;j.

75. Oddziatywanie instytucji uregulowanej w art. 127 Ordynacji wyborczej jest tym bardziej
dotkliwe, ze przepadek nastepuje juz po poniesieniu wydatkéw na kampanie wyborczg,
ktére komitet wyborczy (partia) ponosi przewidujac, ze nastgpi ich refundacja. Tak
surowa kara bytaby uzasadniona w przypadku np. wystgpienia bardzo powaznych albo
uporczywych naruszen, ale nie w przypadku naruszenia norm o charakterze technicznym
(w tym przypadku wystarczytaby np. grzywna okreslona kwotowo).

76.0 ile wiec nalezy zgodzi¢ sie z Trybunatem Konstytucyjnym, ze: ,Przyjete przez
ustawodawce rozwiqgzanie prawne [sankcja przepadku korzysci majgtkowych lub ich
réwnowartosci w przypadku naruszenia przepiséw dotyczgcych finansowania kampanii
wyborczej — przyp. wnioskodawcdéw], co do zasady zastuguje na pefng aprobate. W
ocenie Trybunatu Konstytucyjnego, tylko tak konsekwentne unormowanie gwarantuje

#21 " to potencjalne konsekwencje

przejrzystos¢ i legalnos¢ finansowania wyboréw.
zastosowania art. 127 Ordynacji wyborczej powodujg, ze regulacja ta nie miesci sie w
granicach wyznaczonych przez zasade proporcjonalnosci (wymég koniecznosci). W
Swietle art. 31 ust. 3 Konstytucji RP niezbedne jest odniesienie rozmiaréw sankcji do

biezacych kosztéw dziatalnosci partii politycznej lub ustalenie jej gérnej granicy.

2 wyrok Trybunafu Konstytucyjnego z dnia 13 lipca 2004 r. (sygn. P 20/03} OTK ZU nr 7A/2004, poz. 64.
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77. Kara administracyjna okreslona w art. 127 Ordynacji wyborczej jest nie tylko sankcjg nie
spefniajacg wymogu koniecznosci, ale réwniez sankcja wykraczajagcg poza warunki
wyznaczane przez zasade proporcjonalnosci sensu stricto. Nalezy zauwazyé, ie
orzeczenie kary przepadku korzysci majgtkowych przekazanych lub przyjetych przez
komitet wyborczy stanowi kare niezwykle surowg, ktéra moze doprowadzi¢ do
faktycznego pozbawienia partii politycznej mozliwosci prowadzenia dziatalnosci
statutowej. Tak drastyczna sankcja powinna stuzyé zabezpieczeniu wykonania
obowigzkéw szczegélnie istotnych z punktu widzenia interesu publicznego. Artykut 127
Ordynacji wyborczej stanowi przyktad regulacji, ktéra w sposéb jaskrawy narusza
dyrektywe powigzania stopnia dolegliwosci sankcji z wagg chronionych z jej
wykorzystaniem débr prawnych.

78. Majagc na uwadze role, jaka w ustroju demokratycznym i systemie rzadéw
parlamentarnych petnig partie polityczne, nalezy wyrazi¢ watpliwos$¢, czy sankcja
przepadku korzysci majatkowych w ksztatcie okreslonym przez art. 127 Ordynacji
wyborczej, jest sankcjg dopuszczalng w warunkach panstwa demokratycznego. Zgodnie
z art. 1 ust. 1 UPP partie polityczne stanowig dobrowolne organizacje, ktdrych celem jest
udziat w zyciu publicznym poprzez wywieranie metodami demokratycznymi wptywu na
ksztattowanie polityki panstwa lub sprawowanie wtadzy publicznej. Partie polityczne sg
niezbednym elementem spoteczenstwa obywatelskiego, gdyz pozwalajg na artykulacje
zréznicowanych, a czesto przeciwstawnych, intereséw i dgzen réznych grup spotecznych.
Z tego wzgledu: ,przepisy prawne przyznajq partiom stanowisko szczegdlne
(uprzywilejowane wobec innych organizacji), zwtaszcza, gdy chodzi o udziat w
ksztaftowaniu zycia politycznego (wybory, funkcjonowanie organéw przedstawicielskich,
dostep do srodkéw masowego przekazu).”22 Dopuszczanie przez ustawodawce do

sytuacji, w ktérej naruszenie przez komitet wyborczy przepiséw o charakterze czysto

technicznym (np. art. 113 ust. 2 Ordynacji wyborczej wskazujgcego na mozliwosc
dokonywania wptat na rzecz komitetu wyborczego jedynie czekiem, przelewem lub

kartg ptatnicza) moze skutkowac zagrozeniem dla istnienia partii politycznej i

wypetniania przez nig zadan publicznych w ramach spoteczeistwa obywatelskiego,

nalezy uzna¢ za dziatanie sprzeczne z ustanowionym w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP
wymogiem dopuszczalnosci ograniczenia w demokratycznym panstwie.

Naruszenie zasady pluralizmu politycznego

79. Sankcja przepadku korzysci majgtkowych lub ich réwnowartosci na rzecz Skarbu
Paristwa (art. 127 ust. 1 Ordynacji wyborczej) narusza zasade pluralizmu politycznego
(art. 11 ust. 1 Konstytucji RP).

80. Zasada pluralizmu politycznego, ktérej istotg jest swoboda tworzenia i dziatania partii
politycznych, ma podstawowe znaczenie dla urzeczywistnienia idei spofeczernstwa
obywatelskiego. W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego podkreslany jest réwniez

2y, Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wykfadu, Warszawa 2006, s. 67.
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Scisty zwigzek, jaki zachodzi pomiedzy tg zasadq a zasadg demokratycznego panstwa
prawnego (art. 2 Konstytucji RP), zasadg zwierzchnictwa narodu (art. 4 Konstytucji RP)
oraz zasada legalnosci (art. 7 Konstytucji RP)*. W tym miejscu warto zacytowaéd wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 20 stycznia 2010 r., sygn. akt Kp 6/09*, w ktérym
wskazano na obowigzki wtadz publicznych zwigzane z realizacjg zasady pluralizmu
politycznego: ,Z omawianej zasady [pluralizmu politycznego — przyp. wnioskodawcow],
adresowanej do wtadz paristwowych, z legislatywq na czele, jak w wypadku kazdej innej
konstytucyjnej zasady ustrojowej, wynika obowigzek organow paristwowych kreowania
przestanek tworzenia i nieskrepowanego dziatania wielu partii politycznych -
odpowiednio do woli obywateli angaZujqcych sie w ich organizowanie i dziafanie.
Panstwo jest obowigzane stwarzal formalne i materialne przestanki korzystania z tej
wolnosci w formach przewidzianych prze prawo, a w szczegdlnosci ustanawiaé przepisy
niedopuszczajgce do arbitralnego ograniczania wolnosci tworzenia i dziatania partii
politycznych.”

81. Zasada pluralizmu politycznego znajduje swojg praktyczng realizacje w toku rywalizacji
miedzy soba wielu réwnoprawnych partii politycznych, ktére ubiegaja sie o poparcie
spoteczne w ramach procedur wyborczych. Skuteczne wypetnianie przez partie
polityczne ich zadan publicznych wymaga uczestnictwa w wyborach, co w sposéb
nierozerwalny taczy sie z prowadzeniem kampanii wyborczej i popularyzacjg w jej toku
programu wyborczego celem osiggniecia wyniku umozliwiajgcego partii sprawowanie
wtadzy. Jak trafnie wskazat L. Garlicki: ,Jest to [kampania wyborcza — przyp.
whioskodawcdéw] nieodtaczna cze$é kaidego pluralistycznego systemu politycznego i
kazde ugrupowanie prowadzi jg w sposdb ciaggty, starajac sie pozyska¢ dla siebie
sympatie opinii publicznej, a zarazem pozbawié tej sympatii ugrupowania i politykdéw
konkurencyjnych.” 2 Dopiero uzyskanie przez partie polityczng odpowiedniej
reprezentacji parlamentarnej pozwala jej realnie wptywaé na ksztattowanie polityki
paristwa. Istnienie sankcji przepadku korzysci majgtkowych w ksztatcie okreslonym w
art. 127 Ordynacji wyborczej powoduje, ze kazda préba realizacji przez partie polityczng
swoich statutowych zadan (udziat w wyborach) moze doprowadzi¢ do ograniczenia czy
nawet zakonczenia dziatalnosci i to nawet w przypadku naruszenia regulacji dotyczacych
technicznych aspektow procesu gromadzenia i wydatkowania $rodkéw pienieznych
przez komitet wyborczy. Skoro istniejg mniej dolegliwe Srodki prawne, ktére stanowityby
gwarancje realizacji zasady jawnosci finansowania kampanii wyborczej, regulacje art.
127 Ordynacji wyborczej nalezy uzna¢ za srodek nadmiernie ingerujacy z konstytucyjnie
gwarantowang swobode tworzenia i dziatania partii politycznych (art. 11 ust. 2
Konstytucji RP).

% por. wyroki Trybunatu Konstytucyjnego: z dnia 3 marca 2000 r. (sygn. Pp 1/99) OTK ZU nr 2/2000 poz. 58, z dnia 14
grudnia 2004 r. (sygn. K 25/03) OTK ZU nr 11A/2004 poz. 116.

* OTK zU nr 1/A/2010 poz. 3.

3, Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wykfadu, Warszawa 2006, s. 171.
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Naruszenie zasad przyzwoitej legislacji przez materialnoprawne elementy regulacji art. 127
Ordynacji wyborczej

82. Sankcja przepadku korzysci majgtkowych lub ich réwnowartosci na rzecz Skarbu
Paristwa (art. 127 ust. 1 Ordynacji wyborczej) narusza w zakresie elementow
materialnoprawnych zasade przyzwoitej legislacji (okreslonosci prawa) wynikajaca z art.
2 Konstytucji RP.

83. Trwatym elementem dorobku orzeczniczego Trybunatu Konstytucyjnego jest
stanowisko, zgodnie z ktérym na zasade panstwa prawnego skfadajg sie reguty
stanowienia prawa nazywane regutami poprawnej legislacji, w tym zasada okreslonosci
prawa. Trescig przedmiotowej zasady jest postulat, aby ustawodawca formutowat
przepisy prawne sposéb na tyle jasny, aby ich adresat mogt bez trudnosci okresli¢
prawne konsekwencje swojego dziatania®®. Zasada okreslonosci prawa petni szczegding
role w procesie oceny konstytucyjnosci przepisow represyjnych, w tym przepisow
karnoadministracyjnych. W odniesieniu do tej grupy przepiséw ustawodawca jest
zobowigzany do zachowania szczegdlnej precyzji w zakresie okreslania przestanek
odpowiedzialnosci tj. stanow faktycznych podlegajgcych regulacji oraz adresatow
obowigzanych do podjecia lub zaniechania okredlonych dziatan, jak rowniez precyzji
uregulowan dotyczgcych sankgji.

84. W niniejszym wniosku w sposéb wyczerpujacy uzasadniono twierdzenie, ze grupa
przepisow Ordynacji wyborczej dotyczgca finansowania kampanii wyborczej nie spetnia
standarddéw konstytucyjnych w zakresie poprawnosci legislacyjnej, co pocigga za sobg
niezgodnos$¢ tych przepisdéw z zasadg panstwa prawnego okreslong w art. 2 Konstytucji
RP. Przepisy te stanowig zrodto obowigzkdéw, ktérych wykonanie jest zabezpieczone
sankcjg okreslong w art. 127 Ordynacji wyborczej, co oznacza, ze wskazujg na stany
faktyczne powodujgce koniecznos¢ orzeczenia przez sad przepadku korzysci
majatkowych lub ich réwnowartosci. Ze wzgledu na istnienie powyiszego zwigzku
nastepstwem uznania niekonstytucyjnosci przepiséw sankcjonowanych musi by¢
uznanie niekonstytucyjnosci przepiséw sankcjonujgcych.

Naruszenie zasad przyzwoitej legislacji przez elementy proceduralne regulacji art. 127
Ordynacji wyborczej

85. Sankcja przepadku korzysci majatkowych lub ich réwnowartosci na rzecz Skarbu
Panstwa (art. 127 ust. 1 Ordynacji wyborczej) narusza w zakresie elementéw
procesowych zasade przyzwoitej legislacji (okreslonosci prawa) wynikajagcg z art. 2
Konstytucji RP. Ustanawiajgc sankcje przepadku korzysci majgtkowych fub ich
rownowartosci ustawodawca nie rozstrzygngt podstawowej kwestii charakteru
orzeczenia w przedmiocie przepadku. Wyktadnia odwotujgca sie do dorobku
orzeczniczego Trybunatu Konstytucyjnego natrafia na istotne watpliwosci, ktdre nie

%8 por. L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2006, s. 64; wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z
dnia 11 stycznia 2000 r. (sygn. K 7/99) OTK zU 1/2000, poz. 2.
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pozwalajg jednoznacznie ustali¢, czy orzeczenie sgdu w przedmiocie przepadku moze
miec¢ charakter deklaratywny, czy tez musi mie¢ charakter konstytutywny.

86. Z jednej strony mozna argumentowad, ze orzeczenie ma charakter deklaratywny, gdyz
zmierza wytgcznie do natozenia sankcji karnoadministracyjnej. Stanowisko to znajduje
oparcie w wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 13 lipca 2004 r., sygn. akt P 20/03%:
»Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, w opisie mechanizmu przewidzianego w art. 84d
ordynacji istotne znaczenie ma tez analiza natury prawnej przepadku i trybu orzekania o
nim. Punktem wyjscia musi by¢ sformutowanie ustawy ,korzysci majgtkowe {...)
podlegajg przepadkowi” oraz ,przepadkowi podlega jej réwnowartos¢”. Trybunat
podkresla, ze uzycie w obu przypadkach trybu oznajmujgcego ,podlega przepadkowi”
oznacza dziatanie sankcji z mocy samego prawa. Innymi stowy: przepadek nastepuje ex
lege. Z kolei tego rodzaju sankcja wystepujgca z mocy samego prawa, dziata na ogét ex
tunc, to jest — w chwili ziszczenia niezgodnego z prawem stanu faktycznego. W
sytuacjach gdy ustawodawca przewiduje wystgpienie okreslonych skutkow prawnych z
mocy samego prawa, rola sqdu orzekajgcego sprowadza sie do stwierdzenia, ze ziscity
sie wymagane przez ustawe przestanki zaistnienia skutku. Orzeczenie sqdu ma charakter
deklaratywny.” Nalezy przy tym podkresdli, ze powyiszy poglad Trybunatu
Konstytucyjnego dotyczy wytgcznie ustalenia przepadku w danym stanie faktycznym, a
nie obejmuje juz sytuacji okreSlenia podmiotu, ktéry bedzie z tytutu przepadku
obcigzony finansowo.

87. Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego dostarcza réwniez argumentdw na rzecz
twierdzenia, ze orzeczenie, o ktérym mowa w art. 127 Ordynacji wyborczej, musi mie¢
charakter konstytutywny. O takiej kwalifikacji orzeczenia przesadza przede wszystkim
sankcja, ktora jest tym orzeczeniem naktadana oraz konieczno$é, aby tryb jej naktadania
odpowiadat wzorcowi konstytucyjnosci okreslonemu w art. 46 Konstytucji RP. Jak
wskazat Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 3 czerwca 2008 r., sygn. akt P 4/06 2%:
~W mysl art. 46 Konstytucji o przepadku rzeczy zawsze orzeka sqd. Sqgdowy tryb
orzekania o przepadku rzeczy ma zapewni¢ sprawiedliwe | szczegblnie wnikliwe
rozpatrzenie sprawy oraz zapobiega¢ wydawaniu orzeczen niezgodnych z prawem, a w
konsekwencji — chronié¢ jednostke przed bezprawnqg lub nadmierng ingerencjq (zob.
wyroki TK z: 6 paZdziernika 1998 r., sygn. K 36/97, OTK ZU nr 5/1998, poz. 65; 17
kwietnia 2000 r., sygn. SK 28/99, OTK ZU nr 3/2000, poz. 88; 16 stycznia 2001 r., sygn. P
5/00, OTK ZU nr 1/2001, poz. 1, 16 marca 2004 r., sygn. K 22/03, OTK ZU 3/A/2004, poz.
20).”

88. Przekazanie orzekania o przepadku rzeczy wytgcznej kompetencji sgdowej ma zapewnic
jednostce ochrone przed arbitralnoscia organdéw administracji publicznej. W
konsekwencji oznacza to, ze nie do przyjecia jest sytuacja, w ktérej pozbawienie
wtasnosci rzeczy nastepuje w wyniku spetnienia wytacznie przestanek formalnych
okreslonych ustawowo, a orzeczenie w tym przedmiocie przez sagd ma charakter jedynie

¥ OTK ZU 7A/2004, poz. 64.
% OTK ZU nr 5A/2008, poz. 76.
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deklaratoryjny. Udziat sadu nie moze bowiem sprowadzaé sie wytacznie do niejako
automatycznego orzekania o pozbawieniu wihasnosci. Jest to niezgodne z celem
wprowadzonego wymogu, jakim bylo zapewnienie sprawiedliwego i wnikliwego
rozpatrzenia sprawy, co jest mozliwe tylko przy dokonaniu przez sad merytorycznej
oceny sprawy. Jest zatem rzeczg oczywistg, ze sad, orzekajgc o przepadku rzeczy,
powinien zbada¢ merytorycznie wszystkie aspekty takiej sprawy. Tym samym jego
orzeczenie winno mieé¢ charakter konstytutywny. Przepadek rzeczy mozie bowiem by¢
orzeczony przez sad dopiero w korczagcym sprawe, prawomocnym rozstrzygnieciu.

89. Istnienie watpliwosci co do charakteru prawnego orzeczenia w sprawie przepadku
korzysci majatkowych moze w istotny sposob rzutowaé na wyktadnie przepisow
regulujgcych tryb nakfadania tej sankcji, jak rowniez na poziom ochrony praw
uczestnikow postepowania w przedmiocie przepadku. Sytuacje takg nalezy postrzega¢
jako naruszenie zasady prawidtowej legislacji (okreslonosci prawa), ktéra stanowi
element zasady demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji RP).

Naruszenie zasady winy

90. Sankcja przepadku korzysci majgtkowych lub ich réwnowartosci na rzecz Skarbu
Panistwa {art. 127 ust. 1 Ordynacji wyborczej) narusza zasade winy (art. 42 Konstytucji
RP).

91. Zgodnie z zasadg winy, pociaggniecie okreslonego podmiotu do odpowiedzialnosci z
tytutu popetnienia czynu zabronionego wymaga zaistnienia po jego stronie osobistej
zarzucalnosci czynu (winy), w tym m.in. okreslonej wiezi psychicznej miedzy sprawcg a
czynem. Mimo iz gtdwnym obszarem zastosowania zasady winy sg przepisy regulujgce
odpowiedzialno$¢ karng oséb fizycznych, nalezy podkreslié, ze art. 42 Konstytucji RP
stanowi rowniez wiasciwy wzorzec kontroli konstytucyjnosci art. 127 Ordynacji
wyborczej.

92. Koniecznos¢ dostosowania warunkow odpowiedzialnosci karnoadministracyjnej do
wymagan okreslonych w art. 42 Konstytucji RP zostata wielokrotnie potwierdzona w
orzecznictwie Trybunafu Konstytucyjnego. W wyroku z dnia 3 listopada 2004 r., sygn. akt
K 18/03* Trybunat Konstytucyjny stwierdzit: ,Odpowiedzialnosé¢ karna jest tylko jedng z
form odpowiedzialnosci, w zwigzku z ktérg stosowane sq Srodki o charakterze
represyjnym. Ustawodawcy polskiemu znane sq takze inne formy postepowar o
charakterze represyjnym, ktore nie sq postepowaniami karnymi, i - co istotne - prowadzi¢
je mogqg (w poczgtkowej przynajmniej fazie) organy niebedqce sqdami {(...). Trybunat
Konstytucyjny wielokrotnie wskazywat, Ze konstytucyjne pojecie "odpowiedzialnosci
karnej" ma szersze znaczenie od tego, jakie przyjmuje kodeks karny. Ustawowe
znaczenie pojecia "odpowiedzialnos¢ karna" nie moze rzutowac na tres¢ tego samego
pojecia uzytego w Konstytucji {(...). (...) nalezy przyjgé, ze zakres stosowania art. 42

* OTK ZU 10/A/2004, poz. 103.
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Konstytucji obejmuje nie tylko odpowiedzialnos¢ karng w scistym tego stowa znaczeniu, a
] jmuj y

wiec odpowiedzialnos¢ za przestepstwa, ale réwniez inne formy odpowiedzialnosci

prawnej zwigzane z wymierzaniem kar wobec jednostki”.

93. W cytowanym wyroku Trybunat Konstytucyjny podkreslit réwniez, ze: ,niedopuszczalne
jest stosowanie Srodkéw o charakterze represyjnym (penalnym) wobec podmiotu,
ktéremu nie mozna zarzuci¢ naruszenia prawa, chocby w postaci zaniechania
obowigzkowych dziatan, ktére mogty zapobiec popetnieniu czynu zabronionego. Czysto
obiektywna odpowiedzialnos¢ represyjna, oparta wytqcznie na fakcie odniesienia przez
dany podmiot zbiorowy korzysci (lub na mozliwosci odniesienia takiej korzysci), wykracza
poza standardy stanowienia prawa represyjnego w paristwie prawa (...). Konstytucyjnym
warunkiem odpowiedzialno$ci o charakterze represyjnym jest mozliwosé podjecia
zachowania zgodnego z prawem i unikniecia sankcji o charakterze represyjnym”.

94. Trybunat Konstytucyjny wskazat wyraznie na koniecznos¢ stosowania art. 42 Konstytucji
RP w sytuacji, gdy orzekana jest kara przepadku. W wyroku z dnia 13 lipca 2004 r., sygn.
akt P 20/03 Trybunat Konstytucyjny stwierdzit: ,PoniewaZ przepadek oznacza pewng
forme represji, stuszny jest postulat stosowania przy jego orzekaniu zasad
przewidzianych w art. 42 Konstytucji. (...) Zasady nie nalezy stosowaé wprost do
przepadku z art. 84d ordynacji. Trybunat Konstytucyjny wyraza jednak przekonanie, ie w
sytuacji gdy przepis przewiduje istotng dolegliwos¢é majgtkowq, konieczne jest
sprecyzowanie przynajmniej podmiotu, ktérego ma ona dotyczyé, i przestanek, od
ktorych jej stosowanie jest uzaleznione. Nawet w przypadkach, gdy przepadek stuzy
jedynie pozbawieniu korzysci uzyskanej niezgodnie z prawem, a zatem nie ma charakteru
czysto represyjnego, ustawodawca uzaleznia orzeczenie go od okolicznosci
podmiotowych.”

95. Przeszkody do przyjecia, ze art. 42 Konstytucji RP stanowi odpowiedni wzorzec kontroli
konstytucyjnosci art. 127 Ordynacji wyborczej nie stanowi réwniez okolicznos¢, ze
podmiotem, na ktéry moze by¢ natozona sankcja przepadku korzysci majgtkowych, jest
partia polityczna. Trybunat Konstytucyjny przyjagt bowiem, ze stosowanie art. 42
Konstytucji RP jest konieczne takze w odniesieniu do podmiotow zbiorowych
ponoszacych odpowiedzialno$¢ represyjng przewidziang w ustawie z dnia 28
pazdziernika 2002 r. o odpowiedzialnosci podmiotéw zbiorowych za czyny zabronione
pod grozbg kary™’.

96. Artykut 127 Ordynacji wyborczej narusza standardy ustanowione w art. 42 Konstytucji
RP, gdyz zakfada moiliwos¢ poniesienia dotkliwej kary finansowej niezaleinie od
jakichkolwiek okolicznosci podmiotowych. Do orzeczenia przepadku korzysci
majatkowych nie jest konieczne zbadanie przyczyn, dla ktérych osoby odpowiedzialne za
gospodarke finansowg komitetu wyborczego nie dopetnity cigzacych na nich
obowigzkéw, co spowodowato pociggniecie partii politycznej do odpowiedzialnosci
karnoadministracyjnej. Z perspektywy art. 127 Ordynacji wyborczej nieistotne jest, czy

 por. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 3 listopada 2004 r. (K 18/03) OTK ZU 10/A/2004, poz. 103.
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do naruszenia przepiséw doszto wskutek dziatania nieumysinego czy umyslnego, jak
rowniez, czy byto to nastepstwem dziatania uporczywego i planowego czy jednostkowej
pomytki. Sytuacje taka nalezy postrzegaé jako niezgodng ze standardem dotyczagcym
przestanek nakfadania przez panstwo represji w stosunku do jednostek (art. 42
Konstytucji RP).

Naruszenie art. 46 Konstytucji RP

97. Sankcja przepadku korzysci majgtkowych lub ich réwnowartosci na rzecz Skarbu
Panstwa (art. 127 ust. 1 Ordynacji wyborczej) narusza standard konstytucyjny, zgodnie z
ktorym przepadek korzysci majatkowych moze nastgpi¢ tylko w przypadkach
okreslonych w ustawie i tylko na podstawie prawomocnego orzeczenia sadu (art. 46
Konstytucji RP).

98. Zgodnie z art. 127 ust. 4 Ordynacji wyborczej, postepowanie w sprawie przepadku
korzysci majatkowej toczy sie wedtug przepiséw o postepowaniu nieprocesowym. W
nauce procesu cywilnego wskazuje sie, ze postepowanie nieprocesowe, cho¢ stanowi
tak jak proces postepowanie rozpoznawcze, nie stuiy rozstrzyganiu sporéw
majatkowych. W wyroku odnoszgcym sie do kary przepadku orzekanej w postepowaniu
nieprocesowy>Trybunat Konstytucyjny kategorycznie wykluczyt mozliwosé przyjecia
przez ustawodawce takiej drogi postepowania: ,Sankcja przepadku ma charakter
obligatoryjny i jej orzeczenie nie jest uzaleznione od jakichkolwiek innych okolicznosci,
poza odrzuceniem przez organ wyborczy sprawozdania finansowego. O ile jednak tryb
ten jest odpowiedni do stwierdzenia, Ze — z mocy samego prawa — wystqgpit przepadek
korzysci lub jej réwnowartosci, o tyle jest on catkowicie nieadekwatny do orzekania o
tym, kogo obciqgzy obowigzek zwrotu Skarbowi Parstwa réwnowartosci, z czyjego
majgtku bedzie ewentualnie prowadzona egzekucja tejze sumy.”

99. Mimo iz orzeczenie przepadku korzysci majatkowych nastepuje na podstawie orzeczenia
sadu (art. 127 ust. 2 Ordynacji wyborczej), to orzeczenie to nie stanowi ,prawomocnego
orzeczenia sqdu”, o ktorym mowa w art. 46 Konstytucji RP. Orzeczenie to nie jest
bowiem nastepstwem przeprowadzenia odpowiedniego do przedmiotu sprawy
postepowania.

Niekonstytucyjnos¢ sankcji okreslonej w art. 127 Ordynacji wyborczej w przypadku
uznania jej za sankcje karng

100. W przypadku uznania, ze sankcja okreslona w art. 127 Ordynacji wyborczej ma
charakter karny, za$ odpowiedzialnosé¢ z tego przepisu wynikajgca stanowi element
odpowiedzialnosci karnej, konieczne statoby sie zastosowanie w procesie oceny
konstytucyjnosci art. 127 Ordynacji wyborczej wprost zasad okreslonych w art. 42
Konstytucji RP.

* wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 13 lipca 2004 r. (sygn. P 20/03) OTK ZU 7A/2004, poz. 64.
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101. Potrzeba taka uzasadniona jest przede wszystkim materialnoprawnymi cechami
sankcji przepadku korzysci majgtkowych, jak rowniez jej dolegliwoscig. Ocena
unormowan Ordynacji wyborczej z tej perspektywy wskazuje, ze przedmiotowa sankcja
nie odpowiada w petni charakterystyce kar administracyjnych sformutowanej przez
doktryne prawa administracyjnego i orzecznictwo sgdowe.

102. Majgc na uwadze standardy konstytucyjne, ktorych zrodtem jest art. 42 Konstytucji
RP, nalezy wskaza¢, ze regulacja art. 127 Ordynacji wyborczej nie uwzglednia wymagan
wynikajgcych z zasady winy oraz zasady domniemania niewinnosci.

103. Odnoszac sie do zasady winy nalezy w tym miejscy powtdrzy¢ uwagi zawarte w
punktach 90 i nastepnych powyzej i podkreslic, ze nieuwzglednienie zadnych
okoliczno$ci podmiotowych dotyczacych sprawcy czynu naruszajgcego art. 127 Ordynacji
wyborczej uniemozliwia miarkowanie sankcji i jest sprzeczne z podstawowymi
dyrektywami wymiaru kary w ramach odpowiedzialnosci karnej. Nalezy rdéwniez
stwierdzié¢, ze kara przepadku korzysci majgtkowych zabezpiecza wykonanie
obowigzkéw, ktére w réznym stopniu przyczyniajg sie do zagwarantowania jawnosci
finansowania kampanii wyborczej. Brak powigzania dolegliwosci kary z waga
chronionego interesu publicznego réwniez nie odpowiada powszechnie aprobowanym
pogladom dotyczgcym zasad penalizacji okreslonych zachowan.

104. Ocena art. 127 Ordynacji wyborczej z perspektywy art. 42 Konstytucji RP prowadzi do
wniosku, ze przepis ten narusza zasade domniemania niewinnosci. Orzeczenie
przepadku korzysci majatkowych, cho¢ nastepuje w postgpowaniu sadowym, jest
bezposrednig konsekwencjg zakwestionowania przez organ wyborczy sprawozdania
finansowego komitetu wyborczego. Rozstrzygniecie organu wyborczego w przedmiocie
sprawozdania finansowego stwarza swego rodzaju prejudykat, ktéry w sposob istotny
wptywa na decyzje sadu odnosnie do odpowiedzialnosci majatkowej partii politycznej.
Istnienie takiego prejudykatu jest nie do pogodzenia z zasadg domniemania niewinnosci,
ktéra wymaga ustalenia w sposéb niebudzgcy watpliwosci winy danego podmiotu przed
zastosowaniem w stosunku do niego sankcji karnej.

VII. ZARZUT NIEZGODNOSCI ART. 126 ORDYNAC)I WYBORCZEJ Z KONSTYTUCJA RP

Uwagi wprowadzajgce

105. Zgodnie z art. 126 ust. 1 Ordynacji wyborczej w brzmieniu obowigzujgcym od dnia
wejsécia w zycie ustawy do dnia 1 stycznia 2002 r.: ,, W razie odrzucenia przez Paristwowq
Komisje Wyborczq sprawozdania wyborczego lub odrzucenia skargi, o ktdrej mowa w
art. 123 ust. 1, komitet wyborczy traci prawo do dotacji, o ktérej mowa w art. 128.”
Z kolei zgodnie z art 126 ust. 2 Ordynacji wyborczej w brzmieniu obowigzujgcym od dnia
wejscia w zycie ustawy do dnia 1 stycznia 2002 r.: ,W wypadku, o ktérym mowa w ust. 1,
partia polityczna, ktdéra utworzyta komitet wyborczy partii politycznej lub koalicyjny
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komitet wyborczy, traci réwniez prawo do subwencji, o ktérej mowa w art. 28 ustawy o
partiach politycznych.” Przepisy w tym brzmieniu obowigzywaty w czasie wybordéw do
Sejmu i Senatu, ktore odbyty sie w dniu 23 wrzeénia 2001 r. Na podstawie tych
przepisow jedna z partii politycznych (Polskie Stronnictwo Ludowe) utracita prawo do
catosci dotacji oraz subwencji za lata 2002-2005.

106. Wskazane przepisy zostaty zmienione w dniu 1 stycznia 2002 r.32 Sankcje okreslone w
dotychczasowych przepisach ograniczono w ten sposéb, ze w razie odrzucenia przez
PKW sprawozdania wyborczego, komitet wyborczy nie tracit catosci dotacji oraz
subwencji, lecz dotacja i subwencja byty jedynie pomniejszane o trzykrotnos¢ wysokosci
Srodkéw pozyskanych lub wydatkowanych z naruszeniem przepiséw wskazanych w art.
12 ust. 1 pkt 3 lit. a-d Ordynacji wyborczej, a pomniejszenie to nie mogto przekroczyé w
zadnym wypadku 75% dotacji oraz subwencji. Uzasadniajgc zmiane (zaproponowang
przez Senat), przewodniczgcy Komisji Finanséw Publicznych wyjasnit: “Poset Mieczystaw
Czerniawski /SLD/: Chciatbym tylko zwrdci¢ uwage na to, zZe w obecnym zapisie w
Ordynacji wyborczej jest kategoryczne sformufowanie, Ze jezeli Paristwowa Komisja
Wyborcza stwierdzi nawet najmniejszy btqd, moZe pozbawié¢ kazdg partie dotacji i
subwencji w 100%. Senat proponuje, zeby Parnstwowa Komisja Wyborcza, jezZeli
stwierdzi, iz jakgs kwote wydano z naruszeniem przepisdw ustawowych, mogfa potrgcic
kwote stanowigcq trzykrotnos¢ wysokosci srodkéw pozyskanych lub wydatkowanych z
naruszeniem przepisow. Poza tym, w poprawce nr 3, w art. 126 ust. 3 Senat proponuje,
Zzeby pomniejszenie wysokosci dotacji lub subwencji nie mogfo przekroczy¢ 75%
przyznanej i naleinej subwencji lub dotacji. Tak wiec kazdej partii pozostawia sie
minimum srodkéw na normalng dziatalnos¢. Czy sq pytania w tej sprawie? Nie ma pytan.
Przystepujemy do gtosowania. Kto jest za pozytywnym zaopiniowaniem poprawek nr 3 i
67 Stwierdzam, ze Komisja 26 gtosami za, przy 2 przeciwnych i 3 wstrzymujgcych sie

pozytywnie zaopiniowata te poprawki.”*

107. Artykut 126 ust. 1 i 2 Ordynacji wyborczej jest sprzeczny z art. 31 ust. 1, art. 11 ust. 1,
art. 2, art. 42 ust. 1 i 3 oraz art. 46 Konstytucji RP Konstytucji RP ze wzgledu na
naruszenie:

a) zasady proporcjonalnosci (zakazu nadmiernej ingerencji) poprzez ustanowienie
nadmiernie surowej sankcji w sytuacji, gdy obowiazek, ktérego wykonanie dana
sankcja zabezpiecza jest juz obwarowany innymi surowymi sankcjami;

* Na mocy ustawy z dnia 21 grudnia 2001 r. o zmianie ustaw: o Bankowym Funduszu Gwarancyjnym, Prawo energetyczne,
o partiach politycznych, o dostosowaniu gdrnictwa wegla kamiennego do funkcjonowania w warunkach gospodarki
rynkowej oraz szczegbinych uprawnieniach i zadaniach gmin gdrniczych, o zmianie niektdrych ustaw zwigzanych z
funkcjonowaniem administracji publicznej, Prawo telekomunikacyjne, o komercjalizacji, restrukturyzacji i prywatyzacji
przedsiebiorstwa paristwowego "Polskie Koleje Paristwowe", o spdidzielniach mieszkaniowych, o jakosci handlowej
artykutéw rolno-spozywczych, Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej,
o przebudowie i modernizacji technicznej oraz finansowaniu Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej w latach 2001-2006, o
zmianie ustawy o zamdwieniach publicznych oraz o utracie mocy ustawy o kasach oszczednosciowo-budowlanych i
wspieraniu przez paristwo oszczedzania na cele mieszkaniowe. (Dz. U. z 2001 r. Nr 154, poz. 1802).

* por. Stenogram z posiedzenia Komisji Finanséw Publicznych (nr 17) z dnia 21 grudnia 2001 r. (Biuletyn nr 194/1V).
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b) zasady pluralizmu politycznego polegajgce na obwarowaniu wykonania obowigzkéw
o charakterze technicznym (sposéb gromadzenia i wydatkowania Srodkow
finansowych przez komitet wyborczy) sankcja, ktérej zastosowanie moze
doprowadzi¢ do zakoriczenia dziatalnosci przez partie polityczng, co stanowi
nieuzasadniong i nadmierng ingerencje w konstytucyjnie zagwarantowang wolnosc
tworzenia i dziatania partii politycznych;

c) zasady przyzwoitej legislacji (okreslonosci prawa) polegajace na nieprecyzyjnym
okresleniu obowigzkow, ktérych naruszenie aktualizuje sankcje w postaci utraty
dotacji i subwencji, a tym samym niezdefiniowaniu podstaw odpowiedzialnosci
karnoadministracyjnej, jak réwniez braku rozstrzygniecia co do natury przepadku, co
rodzi powazne watpliwosci interpretacyjne w procesie stosowania prawa;

d) zasady winy polegajace na catkowitym pominieciu stopnia zawinienia i innych
okolicznosci indywidualnych dotyczacych sprawcy przy wymiarze kary na podstawie
art. 127 ust. 1 Ordynacji wyborczej, co uniemozliwia jej miarkowanie.

108. Niekonstytucyjnos¢ art. 126 Ordynacji wyborczej wigze sie z faktem, ze naruszenie
przepiséw Ordynacji wyborczej dotyczacych pozyskiwania i wydatkowania srodkéw
finansowych na potrzeby kampanii wyborczej jest juz przedmiotem innej regulacji
represyjnej. Skumulowanie sie sankcji okreslonej w art. 126 i 127 Ordynacji wyborczej
moze doprowadzi¢ do sytuacji, w ktdérej zagroione bytoby dalsze istnienie partii
politycznej. Z tego wzgledu zarzuty sformutowane wyzej w stosunku do sankcji z art. 127
Ordynacji wyborczej nalezy w catosci powtorzy¢é réwniez w odniesieniu do przepiséw
kwestionowanych w niniejszym punkcie wniosku.

Naruszenie zasady proporcjonalnosci

109. Sankcja utraty dotacji podmiotowej oraz subwencji (art. 126 ust. 1 i 2 Ordynacji
wyborczej) narusza zasade proporcjonalnosci (art. 31 ust. 1 Konstytucji RP).

110. Punktem wyjscia dla oceny proporcjonalnosci sankcji okreslonej w art. 126 Ordynacji
wyborczej powinno by¢ ustalenie celu, do ktdérego realizacji dazyt ustawodawca
wprowadzajgc kwestionowany przepis. Wydaje sig, ze sankcja okreslona w art. 126 ust.
1 i 2 Ordynacji wyborczej stanowi instrument stuzacy zagwarantowaniu jawnosci
(przejrzystosci) finansowania kampanii wyborczej, a tym samym w sposdb posredni
urzeczywistnieniu konstytucyjnej zasady jawnosci finansowania partii politycznych, o
ktérej mowa w art. 11 ust. 2 Konstytucji RP. Nalezy jednak wskaza€, ze z uwagi na
dolegliwos¢ sankcji okreslonej w art. 126 ust. 1 i 2 Ordynacji wyborczej jej funkcja
represyjna (skierowanie dolegliwosci do débr majatkowych osoby naruszajgcej normy
sankcjonowane) zdecydowanie przewaza nad jej funkcja gwarancyjng (zabezpieczenie
realizacji przepisOw sankcjonowanych). Okoliczno$¢ ta powoduje, ze zarzut naruszenia
zasady proporcjonalnosci sformutowany pod adresem art. 127 Ordynacji wyborczej jest
tym bardziej uzasadniony w odniesieniu do regulacji art. 126 ust. 1 i 2 Ordynacji
wyborczej.
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111. Skonfrontowanie powyzszego celu regulacji z rozwigzaniami legislacyjnymi przyjetymi
przez ustawodawce wskazuje, ze automatyczna utrata catej dotacji i catej subwencji
przez partie polityczng jest sankcjg dolegliwa w stopniu, ktéry przekracza wymég
koniecznosci, proporcjonalnosci sensu stricto oraz dopuszczalnosci ograniczenia w
demokratycznym panstwie prawnym.

112. Sankcja utraty catej dotacji i catej subwencji przez partie polityczng nie jest w zadnym
przypadku konieczna, aby zapewnic, ze przepisy Ordynacji wyborczej odnoszace sie do
sposobu pozyskiwania i wydatkowania srodkéw finansowych w toku kampanii wyborczej
bedg przestrzegane. Nalezy zauwazy¢, ze ksztaft gospodarki finansowej partii politycznej
jest catkowicie zdeterminowany przez rytm kolejnych wyboréw parlamentarnych. Partie
polityczne gromadza, a nastepnie wydatkujg najwiekszg ilos¢ srodkow pienieznych w
zwigzku z wyborami parlamentarnymi. Srodki te co do zasady wielokrotnie przekraczaja
wydatki na biezgce funkcjonowanie partii politycznej. Z tego wzgledu grozba utraty
chocby czesci tych srodkéw stanowi istotne zagrozenie dla intereséw majgtkowych partii
politycznej oraz skuteczny srodek przymuszajacy do respektowania przepiséw Ordynacji
wyborczej. Ksztaft instytucji uregulowanej w art. 126 ust. 1 i 2 Ordynacji wyborczej
umozliwia natomiast wystgpienie sytuacji, gdy partia polityczna dotknieta juz sankcja
przepadku korzysci majgtkowych przekazanych albo przejetych przez komitet wyborczy
(art. 127 Ordynacji wyborczej) pozbawiona zostanie dodatkowo najwazniejszego zrédta
przychodéw w postaci dotacji podmiotowej oraz subwencji. Kazda z wymienionych
sankcji osobno moze doprowadzi¢ do zatamania sie gospodarki finansowej partii
politycznej. Ich skumulowanie doprowadzi za§ w sposéb nieuchronny do koniecznosci
ograniczenia, zawieszenia lub zakoniczenia dziatalnosci publicznej przez partie polityczng.
Potencjalne konsekwencje zastosowania art. 126 ust. 1 i 2 Ordynacji wyborczej
powodujg, ze regulacja ta nie miesci sie w granicach wyznaczonych przez zasade
proporcjonalnosci (wymaog koniecznosci).

113. Kumulowanie  odpowiedzialnosci  stanowi  przyktad naruszenia  zasady
proporcjonalnosci wkroczenia w dobra prawnie chronione. lak wskazat Trybunat
Konstytucyjny w wyroku z dnia 4 wrze$nia 2007 r. w celu zagwarantowania
przestrzegania przepisow ustawodawca nie moze stosowac: ,(..) sankcji oczywiscie
nieadekwatnych lub nieracjonalnych albo tez niewspdtmiernie dolegliwych.” W
cytowanym wyroku Trybunat Konstytucyjny uznat, ze niedopuszczalne jest kumulowanie
odpowiedzialnosci administracyjnej i odpowiedzialnosci karnoskarbowej, gdyz stanowi
to wyraz nie tylko nadmiernego fiskalizmu, ale takze braku proporcjonalnosci. Do
podobnych wnioskéw nalezy dojs¢ w przypadku tgcznego rozpatrywania sankcji
okreslonych w art. 127 oraz art. 126 Ordynacji wyborczej i to niezaleznie od
ostatecznego ich przyporzgdkowania do dziedziny odpowiedzialnosci
karnoadministracyjnej lub karnej, co, jak wskazano wyzej, jest kwestig sporna.

114. Nalezy zwréci¢ uwage, ze wskutek zastosowania tak dotkliwych sankcji finansowych
skutecznie zostaje ograniczona pula srodkéw, ktére bedg mogty by¢ przeznaczone przez
partie wyborczg na finansowanie jej udziatu w kolejnych wyborach parlamentarnych lub
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samorzgdowych. Partie polityczne, ktore nie bedg pozbawione dostepu do przychodéw
w postaci dotacji oraz subwencji bedg znajdowa¢ sie w trakcie wyborow w
nieporéwnanie lepszej sytuacji, co dodatkowo budzi watpliwosci co do konstytucyjnosci
art. 126 ust. 1 i 2 Ordynacji wyborczej z punktu widzenia zasady réwnosci oraz zasady
pluralizmu politycznego.

115. Kara okreslona w art. 126 ust. 1 i 2 Ordynacji wyborczej jest nie tylko sankcjg nie
spetniajagcg wymogu koniecznosci, ale réwniez sankcjag wykraczajgcg poza warunki
wyznaczane przez zasade proporcjonainosci sensu stricto. Nalezy zauwazyé, ze
orzeczenie kary utraty catej dotacji i catej subwencji stanowita kare niezwykle surows,
ktéra mogta doprowadzi¢ do faktycznego pozbawienia partii politycznej mozliwosci
prowadzenia dziafalnosci statutowej. Tak drastyczna sankcja powinna stuzyé
zabezpieczeniu wykonania obowigzkéw szczegdlnie istotnych z punktu widzenia interesu
publicznego. Artykut 126 ust. 1 i 2 Ordynacji wyborczej stanowit przyktad regulacji, ktéra
w sposOb jaskrawy narusza dyrektywe powigzania stopnia dolegliwosci sankcji z waga
chronionych z jej wykorzystaniem dobr prawnych.

116. Majac na uwadze role, jaka w ustroju demokratycznym i systemie rzadéw
parlamentarnych petnig partie polityczne, nalezy wyrazi¢ watpliwos¢ czy sankcja
przepadku korzysci majatkowych w ksztatcie okreslonym przez art. 126 ust. 1 i 2
Ordynacji wyborczej, jest sankcja dopuszczalng w  warunkach panstwa
demokratycznego. Kwestionowana regulacja jest rowniez watpliwa w Swietle zasady
spoteczenstwa obywatelskiego, ktéra zaktada, ze: ,Spofeczeristwo obywatelskie to
spoteczeristwo pluralistyczne, w ktérym kazdy ma mozliwos¢ dziatania w wybranych
przez siebie organizacjach i strukturach, stuzgcych realizacji jego podmiotowosci jako

3% pdresatem sankcji okreélonej w art. 126 ust.

obywatela, pracownika czy mieszkarica.
1i 2 Ordynacji wyborczej jest partia polityczna, ale sankcja ta moze posrednio dotkna¢
rowniez kazdego obywatela, ktéry przez przynaleznos$é¢ do ukaranej partii politycznej

uczestniczyt w zyciu politycznym.

117. Powyisze okolicznosci wskazujg, ze dopuszczanie przez ustawodawce do sytuacji, w
ktérej naruszenie przez komitet wyborczy przepiséw o charakterze czysto technicznym
(np. art. 113 ust. 2 Ordynacji wyborczej wskazujacego na mozliwos¢ dokonywania wpftat
na rzecz komitetu wyborczego jedynie czekiem, przelewem lub kartg ptatniczg) moze
skutkowaé zagrozeniem dla istnienia partii politycznej i wypetniania przez nig zadan
publicznych w ramach spoteczenstwa obywatelskiego, nalezy uzna¢ za dziatanie
sprzeczne z ustanowionym w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP wymogiem dopuszczalnosci
ograniczenia w demokratycznym paristwie.

118. Nalezy zauwazyt, Zze ustawodawca posrednio potwierdzit, cho¢ tylko incydentalnie i w
odniesieniu do jednych wyboréw, nadmiernie represyjny charakter kumulatywnego
zastosowania sankcji okreslonych w art. 126 i art. 127 Ordynacji wyborczej. Zgodnie z
art. 5 ust. 2 ustawy z dnia 26 lipca 2002 r. o zmianie ustawy — Ordynacja wyborcza do

* por. L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wykfadu, Warszawa 2006, s. 66.
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rad gmin, rad powiatow i sejmikéw wojewddztw (Dz.U. Nr 127, poz. 1089) w przypadku
odrzucenia sprawozdania za 2001 r. partii politycznej, ktoéra uzyskata prawo do
subwencji nie stosuje sie przepisu art. 38d UPP okreslajgcego trzyletni termin utraty
prawa do subwencji zas subwencja na 2002 r. wyptacona zostaje w kwocie
pomniejszonej o 30%. Leszek Garlicki okreslit powyiszg zmiane, jako: ,szczegdlnego
rodzaju amnestie”®®. Mimo iz materialy dokumentujace przebieg procesu legislacyjnego
nie pozwalaja na ustalenie, jakimi racjami kierowali sie postowie wprowadzajgc
powyziszy przepis, wydaje sie, Ze istotne znaczenie miat wzglad na znaczng represyjnosc
kwestionowanej regulacji.

Naruszenie zasady pluralizmu politycznego

119. Sankcja utraty catej dotacji i catej subwencji przez partie polityczng narusza zasade
pluralizmu politycznego (art. 11 ust. 1 Konstytucji RP).

120. Zasada pluralizmu politycznego, ktorej istotg jest swoboda tworzenia i dziatania partii
politycznych, ma podstawowe znaczenie dla urzeczywistnienia idei spoteczerstwa
obywatelskiego. W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego podkreslany jest rdwniez
Scisty zwigzek, jaki zachodzi pomiedzy tg zasada a zasadg demokratycznego panstwa
prawnego (art. 2 Konstytucji RP), zasadg zwierzchnictwa narodu (art. 4 Konstytucji RP)
oraz zasadg legalnosci (art. 7 Konstytucji RP)*. Jak wskazano w punkcie 81 powyzej
zasada pluralizmu politycznego znajduje swojq praktyczng realizacje w toku rywalizacji
miedzy sobg wielu réwnoprawnych partii politycznych, ktére ubiegajg sie o poparcie
spoteczne w ramach procedur wyborczych. Skuteczne wypetnianie przez partie
polityczne ich zadan publicznych wymaga uczestnictwa w wyborach, co w sposéb
nierozerwalny taczy sie z prowadzeniem kampanii wyborczej i popularyzacjg w jej toku
programu wyborczego celem osiggniecia wyniku umozliwiajgcego partii sprawowanie
wiadzy. Dopiero uzyskanie przez partie polityczng odpowiedniej reprezentacji
parlamentarnej pozwala jej realnie wptywac na ksztattowanie polityki paristwa. Istnienie
sankcji utraty przez partie polityczng catej dotacji i catej subwencji powoduje, ze kazda
préba realizacji przez partie polityczng swoich statutowych zadan (przez udziat w
wyborach) moze doprowadzi¢ do ograniczenia czy nawet zakonczenia jej dziatalnosci i to
nawet w przypadku naruszenia regulacji dotyczacych technicznych aspektéw procesu
gromadzenia i wydatkowania Srodkéw pienieznych przez komitet wyborczy. Skoro
istniejg mniej dolegliwe Srodki prawne, ktére stanowityby gwarancje realizacji zasady
jawnosci finansowania kampanii wyborczej, regulacje art. 126 ust. 1 i 2 Ordynacji
wyborczej nalezy uzna¢ za srodek nadmiernie ingerujacy z konstytucyjnie gwarantowang
swobode tworzenia i dziatania partii politycznych (art. 11 ust. 2 Konstytucji RP).

* por. L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2006, s. 173.
* por. wyroki Trybunatu Konstytucyjnego: z dnia 3 marca 2000 r. sygn. akt Pp 1/99) OTK ZU nr 2/2000 poz. 58, z dnia 14
grudnia 2004 r. sygn. akt K 25/03 OTK ZU nr 11A/2004 poz. 116.
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Naruszenie zasad przyzwoitej legislacji

121. Sankcja utraty dotacji i subwencji (art. 126 ust. 1 i 2 Ordynacji wyborczej) narusza
zasade przyzwoitej legislacji (okreslonosci prawa) wynikajacg z art. 2 Konstytucji RP.

122. Zgodnie z pogladami doktryny prawa konstytucyjnego trescig zasady okreslonosci
prawa jest postulat, zgodnie z ktéorym przepisy prawne powinny by¢ formutowane w
sposdb na tyle jasny, aby ich adresat mdégt bez trudnosci okresli¢ prawne konsekwencje
swojego dziatania®’. Jak wskazano powyzej, zasada okreslonosci prawa petni szczegdlng
role w ramach oceny konstytucyjnosci przepiséw represyjnych. W zakresie prawa
karnego obowigzuje zasada okreslonosci (przejrzystosci) zakazu karnego (nullum crimen
sine lege certa), ktdra to zasada oznacza, ze: , 0pis przestepstwa musi by¢ maksymalnie
dokfadny. (...) Ustawodawca musi na tyle precyzyjnie okresli¢ cechy czynu zabronionego,
aby z jednej strony mozna byto odrézni¢ czyny zabronione od tych, ktére zabronione nie
sq, zas z drugiej strony, aby mozna byfto odréini¢ poszczegdlne typy czynow
zabronionych od  siebie; {..)” ** Ze wzgledu na charakter przepiséw
karnoadministracyjnych, ktore ustanawiajg sankcje, a tym samym zezwalajg na wtadczg
ingerencje w dobra prawnie chronione, podobne wymagania nalezy stawia¢ pod ich
adresem. Oznacza to, ze w odniesieniu do tej grupy przepisdOw ustawodawca jest
zobowigzany do zachowania szczegdlnej precyzji w zakresie okreslania przestanek
odpowiedzialnoéci tj. stanéw faktycznych podlegajgcych regulacji oraz adresatow
obowigzanych do podijecia lub zaniechania okreslonych dziatan, jak réwniez precyzji
uregulowan dotyczgcych sankciji.

123. W niniejszym wniosku (punkty Il i IV powyzej) w sposdb wyczerpujgcy uzasadniono
twierdzenie, ze grupa przepiséw Ordynacji wyborczej dotyczaca finansowania kampanii
wyborczej nie spetnia standardéw konstytucyjnych w zakresie poprawnosci legislacyjnej,
co pocigga za sobg ich niezgodnos¢ z zasadg paristwa prawnego (art. 2 Konstytucji RP).
Przepisy te stanowig Zzrédto obowigzkow, ktérych wykonanie jest zabezpieczone sankcja
okredlong w art. 126 ust. 1 i 2 Ordynacji wyborczej, co oznacza, ze wskazujg na stany
faktyczne, z ktdrymi wigze sie utrata przez partie polityczng dotacji oraz subwencji.

124. 7Ze wzgledu na istnienie powyiszego zwigzku nastepstwem  uznania
niekonstytucyjnosci przepiséw sankcjonowanych musi by¢ uznanie niekonstytucyjnosci
przepisdw sankcjonujgcych.

Naruszenie zasady winy

125. Sankcja utraty catej dotacji i catej subwencji (art. 126 ust. 1 i 2 Ordynacji wyborczej)
narusza zasade winy (art. 42 Konstytucji RP).

% por. L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2006, s. 64; wyrok Trybunafu Konstytucyjnego z
dnia 11 stycznia 2000 r. (sygn. K 7/99) OTK ZU 1/2000, poz. 2.
® M. Budyn-Kulik [w:] Prawo karne materialne. Czes¢ ogdlna (red.} M. Mozgawa, Warszawa 2009, s. 36.
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126. Jak wskazano w punkcie 91 powyzej, zasada winy uzaleznia mozno$¢ pociggniecia
okreslonego podmiotu do odpowiedzialnosci z tytutu popefnienia czynu zabronionego
od wystgpienia po jego stronie osobistej zarzucalnosci czynu. W nauce prawa karnego
poglad ten ujmuje sie w ramy tzw. normatywnej teorii winy. Jak wskazuje M. Budyn-
Kulik: , Wedtug niej [tj. normatywnej teorii winy — przyp. wnioskodawcow] przez wine
rozumiemy stawiany sprawcy zarzut, ze postgpif niezgodnie z normq.”39 Przyjecie zasady
winy oznacza: ,(..) zerwanie z zasadq obiektywnej odpowiedzialnosci, czy tez za tzw.
obiektywne nastepstwa czynu.”*® Obszarem, w ktérym zasada winy jest szczegélnie
istotna sg przepisy regulujgce odpowiedzialno$¢ karng osdb fizycznych, ale nalezy
podkresli¢, ze art. 42 Konstytucji RP stanowi réwniez wtasciwy wzorzec konstytucyjnosci
art. 126 ust. 1i 2 Ordynacji wyborczej.

127. Zgodnie z ugruntowanym pogladem Trybunatu Konstytucyjnego warunki
odpowiedzialnosci karnoadministracyjnej powinny byé dostosowane do wymagan art.
42 Konstytucji RP. Konstytucyjne pojecie odpowiedzialnosci karnej jest bowiem znacznie
szersze niz jego ujecie przez przepisy prawa karnego materialnego.

128. Odnosnie do konstytucyjnego pojecia odpowiedzialnoéci karnej Trybunat
Konstytucyjny konsekwentnie stoi na stanowisku, ze: ,(..) nalezy przyjgé, ze zakres
stosowania art. 42 Konstytucji obejmuje nie tylko odpowiedzialnos¢ karng w Scisfym tego
sfowa znaczeniu, a wiec odpowiedzialnos¢ za przestepstwa, ale réwniez inne formy
odpowiedzialnosci prawnej zwigzane z wymierzaniem kar wobec jednostki.” *

Koniecznos¢ oceny art. 126 ust. 1 i 2 Ordynacji wyborczej w Swietle wymagan art. 42

Konstytucji RP wigze sie z faktem, ze przepis ten ustanawia surowg sankcje majgtkowa.

Jak wskazat Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 13 lipca 2004 r., sygn. akt P 20/03:

»(...) W sytuacji gdy przepis przewiduje istotng dolegliwos¢ majgtkowq, konieczne jest

sprecyzowanie przynajmniej podmiotu, ktérego ma ona dotyczyé, i przestanek, od

ktdrych jej stosowanie jest uzaleznione.”

129. Jak wykazano juz w punkcie 95 powyzej, art. 42 Konstytucji RP stanowi wzorzec
kontroli konstytucyjnosci przepiséw ustanawiajacych sankcje, ktére moga by¢ natozone
na partie polityczng. Trybunat Konstytucyjny przyjat, ze stosowanie art. 42 Konstytucji RP
jest konieczne takie w odniesieniu do podmiotdw zbiorowych ponoszgcych
odpowiedzialno$¢ represyjng przewidziang w ustawie z dnia 28 pazdziernika 2002 r. o
odpowiedzialnoéci podmiotéw zbiorowych za czyny zabronione pod grozba kary*2

130. Artykut 126 ust. 1 i 2 Ordynacji wyborczej narusza standardy ustanowione w art. 42
Konstytucji RP, gdyz zaktada mozliwos¢ poniesienia bardzo dotkliwej kary finansowej
niezaleznie od jakichkolwiek okolicznosci podmiotowych i w sposéb automatyczny. Z
perspektywy art. 126 ust. 1 i 2 Ordynacji wyborczej nieistotne jest czy do naruszenia
przepisdow doszto wskutek dziatania nieumysinego czy umysinego, jak rowniez czy byto

* M. Budyn-Kulik [w:] Prawo karne materialne. Czes¢ ogdina (red.) M. Mozgawa, Warszawa 2009, s. 32.

40 p. Koztowska-Kalisz, Komentarz do art. 1 KK [w:] Kodeks karny. Praktyczny komentarz (red.) M. Mozgawa, Krakéw 2006, s.
19.

“ Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 3 listopada 2004 r., sygn. akt K 18/03, OTK ZU 10/A/2004, poz. 103.

2 por, wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 3 listopada 2004 r., K 18/03, OTK ZU 10/A/2004, poz. 103.
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to nastepstwem dziatania uporczywego i planowego czy jednostkowej pomytki. Sytuacje
taka nalezy postrzegac jako niezgodng ze standardem dotyczacym przestanek naktadania
przez panstwo represji w stosunku do jednostek (oséb fizycznych), jak rowniez
podmiotéw zbiorowych (art. 42 Konstytucji RP).

Naruszenie art. 46 Konstytucji RP

131. Sankcja w postaci pozbawienia partii politycznej prawa do dotacji podmiotowej oraz
subwencji (art. 126 ust. 1 i 2 Ordynacji wyborczej) narusza standard konstytucyjny,
zgodnie z ktérym przepadek rzeczy moze nastgpic¢ tylko w przypadkach okreslonych w
ustawie i tylko na podstawie prawomocnego orzeczenia sadu (art. 46 Konstytucji RP).

132. Dotacja oraz subwencja stanowig niezwykle istotne zrédto finansowania dziatalnosci
partii politycznych. Z tego wzgledu postepowanie, w ramach ktdérego moie dojs¢ do
pozbawienia partii politycznej srodkéw finansowych pochodzacych z wymienionych
zrodet, powinno byé uksztattowane w sposob umozliwiajacy uwzglednienie
indywidualnych okolicznosci dotyczgcych sprawy oraz sprawcy.

133. Dla utraty prawa do dotacji oraz subwencji przez partie polityczng nie jest potrzebne
orzeczenie sgdu w przedmiocie zastosowania sankcji, o ktérej mowa w art. 126 ust. 1i 2
Ordynacji wyborczej. Zastosowanie przedmiotowej sankcji nastepuje automatycznie
wraz z orzeczeniem przepadku korzysci majatkowych lub ich réwnowartosci, o ktérych
mowa w art. 127 ust. 1 Ordynacji wyborcze;j.

Niekonstytucyjnos¢ sankcji okreslonej w art. 126 ust. 1 i 2 Ordynacji wyborczej w
przypadku uznania jej charakteru karnego

134. W przypadku uznania, ze sankcja okreslona w art. 126 ust. 1 i 2 Ordynacji wyborczej
ma charakter karny, za$ odpowiedzialnos¢ z tego przepisu wynikajgca stanowi element
odpowiedzialnosci karnej, konieczne statoby sie zastosowanie w procesie oceny jej
konstytucyjnosci wprost zasad okreslonych w art. 42 Konstytucji RP.

135. Potrzeba taka uzasadniona jest przede wszystkim materialnoprawnymi cechami
sankcji przepadku korzysci majatkowych, jak réwniez jej dolegliwoscig. Ocena
unormowan Ordynacji wyborczej z tej perspektywy wskazuje, ze przedmiotowa sankcja
nie odpowiada w petni charakterystyce kar administracyjnych sformutowane] przez
doktryne prawa administracyjnego i orzecznictwo sadowe.

136. Majgc na uwadze standardy konstytucyjne, ktérych Zzrodtem jest art. 42 Konstytucji
RP nalezy wskaza¢, ze regulacja art. 126 ust. 1 i 2 Ordynacji wyborczej nie uwzglednia
wymagan wynikajgcych z zasady winy oraz zasady domniemania niewinnosci.

137. 0Odnoszac sie do zasady winy nalezy w tym miejscy powtorzyé uwagi zawarte wyzej i
podkreslic, ze nieuwzglednienie Zzadnych okolicznosci podmiotowych dotyczacych
sprawcy czynu podlegajgcego karze na podstawie art. 126 ust. 1i 2 Ordynacji wyborczej
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uniemozliwia miarkowanie sankcji i jest sprzeczne z podstawowymi dyrektywami
wymiaru kary w ramach odpowiedzialnosci karnej. Nalezy réwniez stwierdzi¢, ze kara
przepadku korzysci majgtkowych zabezpiecza wykonanie obowigzkéw, ktére w réinym
stopniu przyczyniajg sie do zagwarantowania jawnosci finansowania kampanii
wyborczej. Brak powigzania dolegliwosci kary z wagg chronionego interesu publicznego
réwniez nie odpowiada powszechnie aprobowanym poglagdom dotyczgcym zasad
penalizacji okreslonych zachowan.

138. Ocena art. 126 Ordynacji wyborczej z perspektywy art. 42 Konstytucji RP prowadzi do
whiosku, ze przepis ten narusza zasade domniemania niewinnosci. Utrata prawa do
dotacji i subwencji jest bezposrednig konsekwencjg zakwestionowania przez organ
wyborczy sprawozdania finansowego komitetu wyborczego. Rozstrzygniecie organu
wyborczego w przedmiocie sprawozdania finansowego ksztattuje stan prawny w
zakresie odpowiedzialnosci majgtkowej partii politycznej. Sytuacja taka jest nie do
pogodzenia z zasadg domniemania niewinnosci, ktéra wymaga ustalenia w sposob
niebudzacy watpliwosci winy danego podmiotu przed zastosowaniem w stosunku do
niego sankcji karne;j.

VIIl. ZARZUT NIEZGODNOSCI ART. 130 § 1 KODEKSU WYBORCZEGO Z KONSTYTUCJA RP

Uwagi wprowadzajace

139. Zgodnie z art. 130 § 1 Kodeksu wyborczego za zobowigzania majgtkowe komitetu
wyborczego odpowiedzialno$¢ ponosi jego petnomocnik finansowy.

Naruszenie zasady proporcjonalnosci

140.Artykut 130 § 1 Kodeksu wyborczego jest sprzeczny z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP ze
wzgledu na naruszenie zasady proporcjonalnosci (zakazu nadmiernej ingerencji) w ten
sposéb, ze ustanawia mechanizm odpowiedzialnosci petnomocnika finansowego, ktory
nie jest konieczny do zagwarantowania realizacji zasady jawnosci finansowania kampanii
wyborczej, jako elementu zasady jawnosci finansowania partii politycznych (art. 11 ust.
2 Konstytucji RP).

141.Zgodnie z art. 127 § 1 Kodeksu wyborczego: ,Za gospodarke finansowq komitetu
wyborczego odpowiedzialny jest i prowadzi jg jego petnomocnik finansowy”. Ponadto,
jak stanowi art. 130 § 2 Kodeksu wyborczego: ,Bez pisemnej zgody pefnomocnika
finansowego nie mozna zaciggac zadnych zobowigzan finansowych w imieniu i na rzecz
komitetu wyborczego.” Na mocy cytowanych przepiséw petnomocnik finansowy
komitetu wyborczego zostat umocowany do podejmowania decyzji w sprawach
finansowych komitetu wyborczego, jak réwniez do sprawowania petnej nad nimi
kontroli. Ustawodawca potaczyt jednak z powyiszym uprawnieniem zagrozenie
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nieograniczong odpowiedzialnoscig cywilng petnomocnika finansowego, w przypadku,
gdy roszczenia wobec komitetu wyborczego nie zostang zaspokojone. Przedmiotowg
odpowiedzialnos¢ nalezy postrzegac jako odpowiedzialno$¢ osobistg osoby trzeciej, a
nie samego dtuznika, ktorym jest komitet wyborczy (partia polityczna). Kwestionowany
przepis prowadzi tym samym do powstania wyjatkowej w prawie cywilnym sytuacji, gdy
odpowiedzialnos¢ oraz diug s3 rozszczepione podmiotowo. Co do zasady
odpowiedzialnos$¢ jest bowiem korelatem swiadczenia, co potwierdza doktryna prawa
cywilnego. Jak wskazuje W. Czachorski: ,(...) jest regufq, ze oba pojecia ,dtugu” i
»~odpowiedzialnosci”, Scisle ze sobq zwigzane w stosunku obligacyjnym, wystepujq
fqcznie, wyjgtkowo moze sie zdarzyé, ze trzeba je rozpatrywac oddzielnie.”* Podobnie P.
Machnikowski przyjmuje, ze: ,Regutq jest, Ze odpowiedzialnos¢ towarzyszy diugowi, a
zatem roszczeniom wierzyciela tworzgcym jego wierzytelnos¢ towarzyszq kompetencje
do ich dochodzenia w procesie.”44 Odpowiedzialno$¢ petnomocnika finansowego ma
charakter majatkowy i nieograniczony, co oznacza, ze odpowiada on wobec wierzyciela
catym swoim majatkiem terazniejszym i przysztym.

142. Nalezy zauwazy¢, ze ustawodawca przewidziat réwniez mozliwos¢ pokrycia roszczen
wobec komitetu wyborczego przez samg partie polityczng lub organizacje, ktéra
utworzyta komitet wyborczy, ale dopiero wéwczas, gdy: ,(...) z majgtku petnomocnika
finansowego nie mozna pokry¢ roszczeri komitetu wyborczego.” (art. 130 § 3 in principio
Kodeksu wyborczego).

143.W procesie oceny proporcjonalnosci art. 130 § 1 Kodeksu wyborczego konieczne jest
zidentyfikowanie interesu publicznego, ktérego realizacji stuzy natozenie na obywatela
obowigzku w postaci koniecznosci poniesienia odpowiedzialnosci majgtkowej za
zobowigzania komitetu wyborczego. Stwierdzenie, czy w odniesieniu do
kwestionowanej regulacji zostaty spetnione warunki konstytucyjnosci okreslone w art.
31 ust. 3 Konstytucji RP tj. wymogi przydatnosci, koniecznosci oraz proporcjonalnosci
sensu stricto, nie moze bowiem nastgpi¢ bez ustalenia celu regulacji, ktéry to cel
stanowit uzasadnienie dla wiadczej ingerencji w zakresie korzystania z konstytucyjnych
wolnosci lub praw albo natozienia obowigzkéw na obywatela. Jak przypomniat Trybunat
Konstytucyjny w wyroku z dnia 27 kwietnia 2004 r., sygn. akt K 24/03: ,Zgodnie z
utrwalonym orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego zasada proporcjonalnosci wigze
ustawodawce nie tylko wtedy, gdy ustanawia on ograniczenia w zakresie korzystania z
konstytucyjnych wolnosci lub praw, ale i wtedy, gdy naktada obowiqzki na obywateli lub
inne podmioty znajdujgce sie pod jego wifadzq. Ustawodawca postepuje zgodnie z
zasadq proporcjonalnosci, gdy sposréd mozZliwych srodkéw dziatania wybiera mozliwie
najmniej ucigizliwe dla podmiotéw, wobec ktdrych majg by¢ one zastosowane, lub
dolegliwe w stopniu nie wiekszym niz to jest niezbedne wobec zafoZonego i
usprawiedliwionego konstytucyjnie celu.” Warto podkresli¢, ze proporcjonalnosé srodka

 W. Czachdrski (red.), A. Brzozowski, M. Safjan, E. Skowroriska-Bocian, Zobowigzania. Zarys wyktadu, Warszawa 2007, s.
64.

* p. Machnikowski, Struktura zobowiqzania [w:] System Prawa Prywatnego. Prawo zobowiqzari — czesé¢ ogéina (t. V) E.
tetowska (red.), Warszawa 2006, s. 160.
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powinna by¢ uzasadniona celem publicznym majgcym podstawe w Konstytucji RP. W
wyroku z dnia 6 grudnia 2006 r., sygn. akt SK 25/05 Trybunat Konstytucyjny wyjasnit, ze:
LZarowno w doktrynie, jak i orzecznictwie Trybunafu Konstytucyjnego przestanka
»waznosci” interesu publicznego utozsamiana jest z zasadg proporcjonalnosci, co
oznacza, Ze cel regulacji ustawowej powinien znajdowac uzasadnienie w konstytucyjnej
aksjologii, a Srodki powinny pozaostawaé w odpowiedniej proporcji do zamierzonego
rezultatu.”

144. Prima facie moie wydawaé sie, ze celem art. 130 § 1 Kodeksu wyborczego jest
zagwarantowanie przejrzystosci oraz wtasciwej organizacji i sprawozdawczosci komitetu
wyborczego. Zgodnie z tym zatozeniem kwestionowana regulacja w sposéb posredni
stuzytaby realizacji konstytucyjnej zasady jawnosci finansowania partii politycznych (art.
11 ust. 2 Konstytucji RP). Wrazenie to jest jednak ztudne, gdyz powyiszy interes
publiczny jest juz witasciwie zabezpieczony przez szereg obowigzkdéw o charakterze
administracyjnym, w tym m.in. obowigzek prowadzenia rejestru kredytow oraz wpfat o
wartosci przekraczajacej fgcznie od jednej osoby kwote minimalnego wynagrodzenia za
prace (art. 140 § 1 Kodeksu wyborczego), a takze obowigzek sktadania sprawozdania o
przychodach, wydatkach i zobowigzaniach finansowych komitetu (art. 142 § 1 Kodeksu
wyborczego). Ponadto, petnomocnik finansowy jest zagrozony odpowiedzialnoscig karna
np. z tytutu naruszenia obowigzku sporzadzenia i przedtozenia w terminie sprawozdania
finansowego o Zrddtach pozyskania funduszy oraz poniesionych wydatkach na cele
wyborcze albo podania w tym sprawozdaniu nieprawdziwych danych (art. 509 § 1
Kodeksu wyborczego). Wydaje sie, ze celem art. 130 § 1 Kodeksu wyborczego nie jest
zabezpieczenie interesu o charakterze publicznym, lecz prywatnoprawnych intereséw
kontrahentéw w postaci unikniecia grozby poniesienia strat ekonomicznych w
przypadku niewyptacalnosci komitetu wyborczego (partii politycznej).

145.Juz sama identyfikacja chronionego interesu moze nasuwaé watpliwosci co do
konstytucyjnosci przepiséw naktadajgcych na pethomocnika finansowego potencjalnie
bardzo dotkliwg odpowiedzialno$¢ majatkowa. Nalezy pamietaé, ze w toku kampanii
wyborczej komitety wyborcze wydatkujg na agitacje znaczne $rodki finansowe, jak
rowniez zaciagajg kredyty oraz inne zobowigzania finansowe. Nie ulega watpliwosci, ze
suma powyzszych zobowigzan zacigganych przez — z natury duzg — organizacje znacznie
przekracza mozliwosci finansowe przecietnej osoby fizycznej (jednostki). Z tego wzgledu
przyjete rozwigzanie legislacyjne nie spetnia wymogu przydatnosci, gdyz nie jest w
stanie zagwarantowac osiggniecia zaktadanego celu. Ponadto, przyjete rozwigzanie czyni
koniecznym zawarcie miedzy petnomocnikiem finansowym a partig polityczng umowy o
zwolnienie dtuznika od obowigzku $wiadczenia (art. 392 KC). Ustawodawca winien w
tym zakresie zastosowa¢ bardziej adekwatne i sprawdzone konstrukcje prawne, ktére
bytyby zgodne z wymogami sktadajgcymi sie na zasade proporcjonalnosci.
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146.Zastosowana w kwestionowanym przepisie konstrukcja prawna przypomina mechanizm

tzw. odpowiedzialnosci subsydiarnej, ktéry zostat w sposéb kierunkowy™ przyjety w
Kodeksie cywilnym w odniesieniu do odpowiedzialnosci cztonkéw utomnej osoby
prawne;j® (art. 33'§ 2 KC), jak réwniez w licznych przepisach szczegdlnych. W tych
przypadkach ciezarem ekonomicznym zadoséuczynienia roszczeniu wierzyciela w
pierwszej kolejnosci zostaje obcigzona jednostka organizacyjna, a ewentualnie w drugiej
kolejnosci dopiero osoba fizyczna. W przypadku regulacji art. 130 § 1 Kodeksu
wyborczego kolejnos¢ ta zostata odwrdcona, co nie znajduje uzasadnienia w relacjach
pomiedzy petnomocnikiem finansowym a komitetem wyborczym (partig polityczng).
Analiza pozycji cztonkdw podmiotéw, o ktérych mowa w art. 33' § 1 KC oraz
petnomocnika finansowego, uzasadnia wniosek wprost przeciwny. Przyktadowo, zgodnie
z art. 29 § 1 KSH kazdy ze wspolnikéw jawnych jest przedstawicielem ustawowym spétki
i ma prawo do reprezentowania spétki (sktadania i przyjmowania w jej imieniu
oswiadczen woli), przy czym prawo powyisze obejmuje wszystkie czynnosci sgdowe i
pozasgdowe. Rozwigzanie to jest zbiezne z konstrukcja odpowiedzialnosci subsydiarnej
przyjeta w art. 31 § 1 KSH. W przypadku petnomocnika finansowego mamy natomiast do
czynienia z przyznaniem uprawnien o charakterze kontrolnym (koniecznos$¢ wyrazenia
zgody na zaciggniecia zobowigzania finansowego) oraz wewnatrzorganizacyjnym
(prowadzenie gospodarki finansowej komitetu). Przedstawicielem ustawowym komitetu
wyborczego jest petnomocnik wyborczy, ktéry jest uprawniony do wystepowania na
rzecz i w imieniu komitetu wyborczego (art. 86 § 2 pkt 2 Kodeksu wyborczego).
Tozsamej pozycji w strukturze organizacyjnej komitetu wyborczego nie zajmuje

petnomocnik finansowy.

147.Powyzsze uwagi prowadzg do wniosku, ze w $wietle wymogéw sktadajacych sie na

IX.

zasade proporcjonalnosci, art. 103 § 1 Kodeksu wyborczego jest niekonstytucyjny. Majac
na uwadze ogromng dysproporcje miedzy zobowigzaniami finansowymi komitetu
wyborczego oraz srodkami, jakimi dysponuje przecietna osoba fizyczna, jak réwniez fakt,
ze w systemie prawnym funkcjonujg skuteczniejsze mechanizmy ochrony intereséw
wierzycieli komitetu wyborczego (np. odpowiedzialnos$¢ subsydiarna), kwestionowany
przepis nalezy uzna¢ za naktadajgcy na obywateli (pethomocnikéw finansowych)
wymagania nieadekwatne i nie znajdujgce uzasadnienia w celach regulacji.

ZARZUT NIEZGODNOSCI ART. 110 § 7 zd. 2 KODEKSU WYBORCZEGO Z KONSTYTUCJA
RP

Uwagi wprowadzajgce

** E. Gniewek przyjmuje, ze ze wzgledu na obowiqzywanie przepiséw szczegdinych regulujgcych kwestie odpowiedzialnosci
utomnych oséb prawnych przepis art. 33'§2kKC jest jedynie: , (...) normq kierunkowq dla systemowej wykfadni
obowigzujqcego prawa i dla przysztego ustawodawstwa.” (E. Gniewek, Komentarz do art. 33" [w:] Kodeks cywilny.
Komentarz (red.) E. Gniewek, Warszawa 2011, s. 86).

*w doktrynie istniejq gtosy postulujqce okreslanie tych podmiotéw mianem podmiotéw ustawowych (tak A. Kidyba, Prawo
handlowe, Warszawa 2008, 5. 149in.).
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148. Zgodnie z art. 110 § 6 Kodeksu wyborczego na pethomocniku wyborczym cigzy
obowigzek usuniecia w terminie 30 dni po dniu wyboréw plakatéw i haset wyborczych
oraz urzadzen ogtoszeniowych ustawionych w celu prowadzenia agitacji wyborczej. W
przypadku, gdy w wyznaczonym terminie petnomocnik wyborczy nie spetni
przedmiotowego obowigzku, wdéjt postanowi o usunieciu wymienionych urzadzen
wyborczych na jego koszt (art. 110 § 7 zd. 2 Kodeksu wyborczego).

Naruszenie zasady proporcjonalnosci

149. Artykut 110 § 7 zd. 2 Kodeksu wyborczego jest sprzeczny z art. 31 ust. 3 Konstytucji
RP ze wzgledu na naruszenie zasady proporcjonalnosci (zakazu nadmiernej ingerencji) w
ten sposéb, ze obcigza petnomocnika wyborczego grozbg poniesienia odpowiedzialnosci
majgtkowej, ktérej rozmiary nie pozostajg w relacji do jego dziatania ani w proporcji do
jego mozliwosci finansowych, co czyni sankcje nadmierng i nieskuteczna.

150. Wspétczesne systemy demokratyczne opierajg sie przede wszystkim na konstrukcji
demokracji posredniej, w ktorej witadza jest sprawowana przez organy
przedstawicielskie pochodzgce w z wyboréw. Jak zwraca uwage L. Garlicki: ,(...) jest to
podstawowy sposéb sprawowania wiadzy, jako Ze instytucje demokracji bezposredniej
albo sg technicznie niemozliwe do zastosowania na szczeblu ogdlnoparistwowym
(zgromadzenie wyborcéw), albo stosowane mogq byc tylko w wypadkach szczegdinych
(referendum). Rzeczywistq formq wykonywania wiadzy przez korpus wyborczy jest wiec
jej delegowanie na rzecz regularnie wybieranych przedstawicieli.”*’ 7 powyiszym
pogladem zbieine jest réwniez stanowisko ustrojodawcy, ktéry w art. 4 ust. 2
Konstytucji RP, jako podstawowg forme sprawowania przez naréd wtadzy wymienit jej
wykonywanie przez swoich przedstawicieli.

151. Z systemem demokracji przedstawicielskiej immanentnie zwigzane jest prowadzenie
kampanii wyborczej, w toku ktérej poszczegdline partie polityczne (komitety wyborcze)
zabiegajg o gtosy wyborcéw. Skuteczna agitacja wyborcza wymaga ogromnych naktadéw
finansowych i materiatowych, gdyz dla dotarcia do kazdego potencjalnego wyborcy
konieczne jest zastosowanie ogromnej liczby nosnikéw haset wyborczych w postaci
plakatéw, urzadzen ogtoszeniowych i innych urzgdzen ogtoszeniowych. Nalezy wskazaé,
ze przedmiotowe nosniki sg czesto rozproszone po terytorium catego kraju.

152. Nie ulega watpliwosci, ze celem kwestionowanej regulacji jest unikniecie sytuacji, gdy
po zakonczeniu agitacji wyborczej plakaty i hasta wyborcze sg nadal wywieszone, za$
koszty ich usuniecia muszg pokrywac gminy. O ile jednak przedmiotowy cel jest stuszny,
to zastosowany przez ustawodawce $rodek zabezpieczajgcy jego realizacje, tj. art. 110 §
7 zd. 2 Kodeksu wyborczego, narusza zasade proporcjonalnosci (art. 31 ust. 3 Konstytucji
RP). Nalezy przywofa¢ w tym miejscu wielokrotnie powtarzany poglad Trybunatu
Konstytucyjnego, ze: ,(...) zasada ta [zasada proporcjonalnosci — przyp. wnioskodawcow]

47 1. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2006, s. 56.
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nie ogranicza sie jedynie do materii, w ktérych dochodzi do bezposredniego ograniczenia
konkretnych praw lub wolnosci obywatela. Powinna mie¢ zastosowanie tez w sytuacjach,
gdy na obywatela, lub inny podmiot prawa, nakfada sie obowigzek (...).”"

153. Po pierwsze, nalezy zauwazy¢, ze obcigzenie petnomocnika wyborczego kosztami
usuniecia plakatéw i haset wyborczych oraz innych urzadzen ogtoszeniowych moze
stanowi¢ nadmierne i nieproporcjonalne do skali uchybienia obcigzenie finansowe.
Whiosek ten wynika z doswiadczenia zyciowego, ktére wskazuje na duzg dysproporcje
miedzy srodkami finansowymi zaangazowanymi w agitacje wyborczg liczconymi w
milionach ztotych, a majgtkiem przecietnej osoby fizycznej. Z uwagi na skale kampanii
wyborczej, ktdra jest prowadzona w setkach gmin na obszarze catej Polski, rozmiary
potencjainej odpowiedzialnosci pethomocnika wyborczego sg trudne do oszacowania.
Jednoczesnie mozliwe byto przeciez obcigzenie kosztami (usuniecia plakatéw i haset
wyborczych oraz innych urzadzeh ogtoszeniowych) partii politycznej, a dopiero
ewentualnie w drugiej kolejnosci petnomocnika wyborczego.

154. Po drugie, sposéb uksztattowania odpowiedzialnosci petnomocnika wyborczego na
podstawie art. 110 § 7 Kodeksu wyborczego nie pozwala na jakiekolwiek miarkowanie
jego odpowiedzialnosci w zaleznosci od okolicznosci sprawy i opiera sie na
automatycznym przypisaniu odpowiedzialnosci petnomocnikowi wyborczemu. Przepis
ten nie umozliwia przerzucenia ciezaru odpowiedzialnosci na podmioty, ktérych
dziatanie faktycznie doprowadzito do naruszenia obowigzku okreslonego w art. 110 § 6
Kodeksu wyborczego. Tym samym np. w przypadku, gdy mimo istniejgcego
zobowigzania umownego do usuniecia plakatéw i ogtoszen wyborczych w oznaczonym
terminie kontrahent komitetu wyborczego (partii politycznej) nie usunie ich,
odpowiedzialno$¢ finansowg poniesie petnomocnik wyborczy. Petnomocnikowi
wyborczemu pozostaje w tej sytuacji jedynie mozliwos¢ dochodzenia od swojego
kontrahenta roszczenia regresowego.

155. Artykut 110 § 7 zd. 2 Kodeksu wyborczego jest sprzeczny z art. 31 ust. 3 Konstytucji
RP, gdyz moze potencjalnie doprowadzi¢ do obcigienia petnomocnika finansowego
odpowiedzialnoscig finansowg, ktérej rozmiary nie pozostajg w relacji do jego dziatania
ani w proporcji jego mozliwosci finansowych, ca czyni sankcje nadmierng i nieskuteczng.

X. ZARZUT NIEZGODNOSCI ART. 495 § 2 PKT 1 KODEKSU WYBORCZEGO Z KONSTYTUCIA
RP

Uwagi wprowadzajace

156. Artykut 495 § 2 pkt 1 Kodeksu wyborczego ustanawia sankcje grzywny dla
petnomocnika wyborczego, ktéry w terminie 30 dni od dnia wyboréw nie usunie
plakatow i haset wyborczych oraz urzgdzen ogtoszeniowych ustanowionych w celu

48 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 6 lutego 2007 r., sygn. akt P 25/06.
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prowadzenia kampanii. Przepis ten kreuje ogromne, nieproporcjonalne ryzyko po
stronie petnomocnika wyborczego. Kaidy przypadek nieusuniecia plakatu wyborczego
uprawnia bowiem do natozenia grzywny. W praktyce wiec mozliwa jest sytuacja, w
ktérej rézne (liczne) straze miejskie/gminne réinych gmin, w ktérych znaleziono co
najmniej jeden nieusuniety plakat wyborczy, wzywajg petnomocnika wyborczego na
przestuchania wzglednie naktadajg kary grzywny (mandaty). Kary te tym samym sumujg
sie (pethomocnik nie otrzymuje jednej kary za nieusuniecie plakatéw dotyczacych danej
kampanii, ale moze dosta¢ kilka tysiecy takich mandatow za kaidy stwierdzony
przypadek).

Naruszenie zasad konstytucyjnych

157. Artykut 495 § 2 pkt 1 Kodeksu wyborczego jest sprzeczny z art. 31 ust. 3 oraz art. 42
ust. 1 Konstytucji RP ze wzgledu na naruszenie:

a) zasady proporcjonalnosci (zakazu nadmiernej ingerencji) w ten sposdb, ze
wprowadza sankcje karng grzywny, ktdrej rozmiary sg trudne do oszacowania oraz
nie realizuje celdw karania;

b) zasady odpowiedzialnosci karnej za czyn wtasny oraz zasady winy, gdyz dopuszcza do
sytuacji, w ktérej petnomocnik wyborczy poniesie odpowiedzialno$¢ za cudze
zaniechanie polegajgca na nieusunieciu w ustawowym terminie plakatéw i haset
wyborczych oraz innych urzgdzen ogtoszeniowych.

Naruszenie zasady proporcjonalnosci

158. Odpowiedzialno$¢ na podstawie kwestionowanego przepisu jest poddana rezimowi
odpowiedzialnosci wykroczeniowej, a tym samym czeécig odpowiedzialnosci karnej
sensu largo. Jak wskazat A. Marek: ,,Obowiqzujqce prawo wykroczen jest objetq odrebng
kodyfikacjq gateziq szeroko pojetego prawa karnego (prawo karne sensu largo). (... )
prawo wykroczen jest sciSle powigzane z prawem karnym dotyczgcym przestepstw (tj.
prawem karnym sensu stricto), w istocie jest ono jego przedtuZzeniem i dopefnieniem.”49
Zgodnie z pogladami nauki prawa, jednym z celéw penalizacji okreslonego zachowania
jest realizacja funkcji sprawiedliwosciowe] tj. zaspokojenie spotecznego poczucia
sprawiedliwosci w zwigzku z naruszeniem lub zagroieniem okres$lonego dobra
prawnego. Prawidtowa realizacja powyiszego celu zaktada karanie wspoétmierne do winy
oraz czynu sprawcy. Tylko wdéwczas mozna mowi¢ o dziataniu zmierzajgcym do
spetnienia celu sprawiedliwosciowego, ktéry: ,(...) wyraza sie w tym, iz kara powinna by¢

wspétmierna do ciezkosci przestepstwa, gdyz tylko wtedy jest sprawiedliwa.”*

159. Koncepcje kary sprawiedliwej przyjetg przez doktryne prawa karnego mozna uznac za
konkretyzacje zasady zakazu nadmiernej ingerencji (zasada proporcjonalnosci) na

“ A Marek, Prawo wykroczeri (materialne i procesowe), Warszawa 2008, s. 2,
4. Marek, Prawo karne, Warszawa 2000, s. 342.
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gruncie przepisdw represyjnych, gdzie swoboda ustawodawcy jest szczegdlnie
ograniczona. Jak podkreslit Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 20 lutego 2008 r.,
sygn. akt K 30/07: ,(...) podstawowq zasadq wyznaczajqcq granice ingerencji organéw
wladzy publicznej w sfere konstytucyjnych wolnosci i praw cztowieka i obywatela jest
zasada proporcjonalnosci, ktéra nakazuje miarkowanie tej ingerencji. {(...) Ze wzgledu na
szczegdlny stopiert dolegliwosci takiej ingerencji zakres swobody regulacyjnej
przystugujgcej ustawodawcy przy stanowieniu regulacji z zakresu prawa represyjnego
jest bardziej ograniczony. Rozwazane zasady wyznaczajq granice wifadzy karania,
okreslajgc z jednej strony zakres penalizacji okreslonych zachowan, a z drugiej strony
stopienn surowosci kar przewidzianych za poszczegdlne czyny zabronione przez
ustawodawce. Ustawodawca nie moze w szczegdlnosci naktadaé kar, ktére nie sq
konieczne dla realizacji wartosci konstytucyjnych, uzasadniajgcych ingerencje
prawnokarng lub represyjng; nie mozna réwniez naktadac kar, jezeli ich efekty nie
pozostajg w odpowiedniej proporcji do ciezaréw naktadanych na jednostke.”

160. Artykut 495 § 2 pkt 1 Kodeksu wyborczego narusza zasade proporcjonalnosci (art. 31
ust. 3 Konstytucji RP}, gdyz dopuszcza do sytuaciji, w ktorej na petnomocnika wyborczego
moze zostaé¢ natozona kara finansowa w trudnej do oszacowania wysokosci. Na kare
taka bedg sktadaty sie grzywny orzeczone z tytutu naruszenia obowigzku usuniecia
plakatéw i haset wyborczych oraz urzadzen ogtoszeniowych w terminie 30 dni po dniu
wyboréw w poszczegdinych gminach. Majagc na uwadze, ze w Polsce funkcjonuje
obecnie 2479 gmin’' za$ grzywna moze by¢ natozona w wysokosci od 20 do 5 000 zt (art.
24 § 1 ustawy z dnia 20 maja 1971 r. — Kodeks wykroczen, dalej takze: ,KW”)
maksymalng sumg potencjalnej grzywny jest w kwota 12 395 000 zt.

161. Nalezy doda¢, ze na mocy kwestionowanego w punkcie IX niniejszego wniosku art.
110 § 7 zd. 2 Kodeksu wyborczego petnomocnik wyborczy ponosi juz koszty usuniecia
plakatéw i haset wyborczych oraz urzadzen ogtoszeniowych w przypadku, gdy nie usunie
tych urzgdzen w terminie 30 dni po dniu wyborow. W odniesieniu do petnomocnika
wyborczego mamy wiec do czynienia z sytuacja kumulacji odpowiedzialnosci cywilnej
oraz karnej, przy czym podmiotami, ktorych interes (finansowy) jest w obu wypadkach
chroniony, sg podmioty publiczne (jednostka samorzadu terytorialnego oraz Skarb
Panstwa).

162. Z uwagi na potencjalne rozmiary odpowiedzialnosci majgtkowej petnomocnika
wyborczego nalezy wyrazi¢ watpliwosé, czy orzekana w stosunku do niego kara jest karg
sprawiedliwg i zgodng z istotg instytucji wykroczenia oraz kary grzywny. W doktrynie
prawa wskazuje sie, ze kara grzywny jest karg najpowszechniejszg i najwtasciwszg za
naruszenie prawa, przy ktérym nie zachodzi potrzeba podejmowania bardziej ztozonych
dziatan ukierunkowanych na resocjalizacje. Wtasnie z takg sytuacjg mamy do czynienia w
przypadku czyndw zabronionych pod grozba kary przez przepisy prawa wykroczen, gdyz
wykroczenie charakteryzuje sie co do zasady nizszym stopniem spotecznej szkodliwosci

* Dane na dzieri 1 stycznia 2011 r., Por. Powierzchnia i ludnos¢ w przekroju terytorialnym, Giéwny Urzqd Statystyczny,
Warszawa 2011, s. 9.
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niz przestepstwo. Jednoczesdnie, jak stwierdza A. Marek: ,Nie nalezy sqdzi¢, ze kara
grzywny ma wytgcznie znaczenie represyjne, albowiem dolegliwos¢ ekonomiczna moze
by¢ impulsem do refleksji nad wfasnym postepowaniem i stanowic istotny czynnik
wychowaweczy. Podkreslity to wytyczne SN z 28.4.1978 r. (OSNKW 41/1978) w sprawie
orzekania kary grzywny, w ktdérych stwierdzono, Ze kara ta, obok dolegliwosci
ekonomicznej, zmierza¢ powinna do pozbawienia sprawcy korzysci z przestepstwa
(analogicznie — wykroczenia) oraz pogfebia¢ w spofeczenstwie przekonanie, ze
popetnianie przestepstw lub wykroczenn w celu osiggniecia korzysci majqtkowej jest

52 sankcja okreélona w art. 495 § 2 pkt 1 Kodeksu wyborczego nie zmierza

nieoptacalne.
do pozbawienia sprawcy pochodzacej z czynu zabronionego korzysci majatkowej, jaka
jest potencjalnie kwota pieniezna zaoszczedzona w zwigzku z nieusunieciem urzadzen
ogtoszeniowych. W aktualnym ksztatcie korzysci tej pozbawia juz bowiem obowigzek
pokrycia kosztéw usuniecia urzadzen ogfoszeniowych na podstawie art. 110 § 7 zd. 2
Kodeksu wyborczego. W konsekwencji, zastosowanie grzywny juz w obecnym,
kwestionowanym w niniejszym wniosku stanie prawnym, jest nieuzasadnione.
Jednoczesnie jednak nalezy podkresli¢, ze zgodnie z twierdzeniem niniejszego wniosku
nieprawidtowo zostat wskazany adresat obowigzku okreslonego w art. 110 § 7 Kodeksu
wyborczego. W ocenie wnioskodawcy podmiotem tego obowigzku powinien byc

komitet wyborczy (partia polityczna), a nie pethomocnik wyborczy.

163. Artykut 495 § 2 pkt 1 Kodeksu wyborczego jest sprzeczny z zasadg proporcjonalnosci
(art. 31 ust. 3 Konstytucji RP), gdyz wprowadza dla petnomocnika wyborczego
zagrozenie karg nadmiernie surowg i nie zapewniajacg realizacji celow
odpowiedzialnosci z tytutu popetnienia wykroczenia. Ponadto, kara orzeczona za
wykroczenie moze by¢ karg razgco niesprawiedliwg. W tym miejscu nalezy przywotaé
poglad Sadu Najwyzszego wyrazony w wyroku z dnia 4 lipca 1974 r., sygn. akt lll KRN
33/74: ,Wzgledy na spoteczne oddzialywanie kary nie sq réwnoznaczne z wymaganiem
wymierzenia wytqcznie tylko kar surowych.”

Naruszenie zasady odpowiedzialnosci karnej za czyn wtasny oraz zasady winy

164. Artykut 495 § 2 pkt 1 Kodeksu wyborczego narusza zasade odpowiedzialnosci karnej
za czyn wtasny oraz zasade winy okreslone w art. 42 ust. 1 Konstytucji RP w ten sposéb,
ze przewiduje ukaranie karg grzywny petnomocnika wyborczego w sytuacji, gdy do
wypetnienia znamion okreslonym w kwestionowanym przepisie doprowadzito dziatanie
lub zaniechanie osoby trzeciej, co uniemozliwia przypisanie petnomocnikowi
wyborczemu winy.

165. Zgodnie z art. 42 ust. 1 Konstytucji RP: ,Odpowiedzialnosci karnej podlega ten tylko,
kto dopuscit sie czynu zabronionego pod grozbg kary przez ustawe obowiqzujgcq w
czasie jego popetnienia.” Konstytucyjna zasada odpowiedzialnosci za czyn uzyskata
swojg konkretyzacje w art. 1 § 1 Kodeksu wykroczen, jak réwniez art. 1 § 1 Kodeksu

2 A. Marek, Prawo wykroczeri (materiaine i procesowe), Warszawa 2008, s. 83.
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karnego. W nawigzaniu do definicji wykroczenia nalezy podkresli¢, ze: ,{..)
wykroczeniem moze byc tylko czyn cztowieka tj. zachowanie (dziatanie lub zaniechanie —
gdy istnieje prawny obowigzek dziatania) zaleine od jego woli.” 53 Zasade
odpowiedzialnosci karnej za czyn zalicza do zasad prawa karnego m.in. L. Gardocki** oraz
M. Budyn-Kulik®. W $wietle cytowanego wyzej przepisu Konstytucji RP, wylacznie
sprawca czynu wypetniajacego znamiona wykroczenia moze by¢ pociggniety do
odpowiedzialnosci z tytutu popetnienia tego czynu. W jaskrawe] sprzecznosci z
przedmiotowg zasadg pozostaje sytuacja, gdy na okreslony podmiot naktada sie
odpowiedzialno$¢ za dziatania lub zaniechania osdb trzecich. Sytuacja taka moze
wystgpi¢ na podstawie art. 495 § 2 pkt 1 Kodeksu wyborczego, gdy np. podmiot
obowigzany w drodze umowy z komitetem wyborczym do zdjecia plakatéw i innych
urzadzen ogtoszeniowych w terminie 30 dni po dniu wyboréw nie wykona swojego
obowigzku. Mozliwa jest wiec sytuacja, w ktérej pefnomocnik wypetnit swoje obowigzki i
dochowat naleiytej starannosci (zamdwit usuniecie plakatéw), ale kontrahent nie
wywigzat sie nalezycie z umowy i w takim przypadku odpowiedzialnos¢ dotyczy¢ bedzie
petnomocnika. Dodatkowo - mozna nawet powiedzieé, Ze wskazane przepisy
ustanawiajg obowigzki niemozliwe do wykonania. Petnomocnik wyborczy nie jest
bowiem w stanie osobiscie zapewnié, ze kazdy plakat zostanie usuniety (biorgc pod
uwage terytorium catego kraju i srodki angazowane w kampanie wyborczg).

166. W kontekscie kwestionowanego przepisu warto wskaza¢, ze w wyroku z dnia 8 lipca
2008 r., sygn. akt K 46/07 Trybunat Konstytucyjny uznat ustawe z dnia 11 maja 2007 r. o
tworzeniu i dziataniu wielkopowierzchniowych obiektow handlowychss(dalej: ,Ustawa
o obiektach handlowych”) za niezgodng z art. 2, art. 20 i art. 22 Konstytucji RP.
Zakresem wniosku o zbadanie konstytucyjnosci Rzecznik Praw Obywatelskich objat m.in.
art. 10 ust. 2 Ustawy o obiektach handlowych, zgodnie z ktorym: ,Odpowiedzialnosci za
przestrzeganie warunkéw zezwolenia przez najemcéw, dzierzawcéw i innego rodzaju
uzytkownikéw powierzchni w wielkopowierzchniowym obiekcie handlowym ponosi
przedsiebiorca, ktory uzyskaf zezwolenie, o ktérym mowa a art. 3 ust. 1 [zezwolenia na
utworzenie wielkopowierzchniowego obiektu handlowego — przyp. wnioskodawcow]”. W
odniesieniu do cytowanego przepisy Trybunat Konstytucyjny uznat, ze: ,Trudno nie
dostrzec, ze obcigza przedsiebiorce — adresata zezwolenia — odpowiedzialnosciq za
dziatania lub zaniechania podmiotéw (oséb) trzecich, co jest jawnie sprzeczne z art. 42
ust. 1 Konstytucji, bo wprost neguje konstytucyjng zasade, ze ,,odpowiedzialnosci karnej
podlega ten tylko, kto dopuscit sie czynu zabronionego”. Zastanawiajqce jest, ze taki
przepis — jak to ujgt poset przedstawiajgcy ustawe na posiedzeniu senackiej Komisji
Samorzgdu Terytorialnego i Administracji Panstwowej (stenogram 94 posiedzenia 24
maja 2007 r.) — ,jakos przemkngt w procesie legislacji”.” Mimo iz w art. 495 § 2 pkt 1
Kodeksu wyborczego zagrozenie petnomocnika wyborczego odpowiedzialnoscig za czyny

* A. Marek, Prowo wykroczeri (materiaine i procesowe), Warszawa 2008, s. 35.

. Gardocki, Prawo karne, Warszawa 2006, s.7.

M. Budyn-Kulik, Zasady prawa karnego [w:] Prawo karne materialne. Czes¢ ogdina (red.) M. Mozgawa, Warszawa 2009, s.
29.

% Dz.U. Nr 127, poz. 880.

49



0s6b trzecich nie zostato wyraiono expressis verbis nalezy podkreslic, ze faktycznie
przepis ten prowadzi do przyjecia mechanizmu odpowiedzialnosci sprzecznego z art. 42
ust. 1 Konstytucji RP.

167. Nalezy dodaé, ze obcigzenie odpowiedzialnoscia innego podmiotu niz sprawca
pocigga za sobg réwniez naruszenie zasady winy majacej swojg konstytucyjng podstawe
w art. 42 ust. 1 Konstytucji RP. W przyktadowe] sytuacji wskazanej w punkcie 170
powyzej nie jest mozliwe stwierdzenie winy petnomocnika wyborczego, choé: ,f(...)
Wspdtczesne prawo opiera sie (..) na zasadzie nullum crimen sine culpa (nie ma

#37 Wine mozina stwierdzi¢ u sprawcy czynu, ale jest ona

przestepstwa bez winy).
irrelewantna, gdyz odpowiedzialnoscig karng obcigza sie petnomocnika wyborczego, a

nie rzeczywistego sprawce czynu.

168. Majac na uwadze powyisze okolicznosci nalezy stwierdzi¢, ze art. 495 § 2 pkt 1
Kodeksu wyborczego jest niezgodny z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, gdyz wprowadza
sankcje nadmiernie represyjna, jak rowniez z art. 42 ust. 1 Konstytucji RP w zwigzku z
naruszeniem zasady odpowiedzialnosci za czyn oraz zasady winy.

XI. ZARZUT NIEZGODNOSCI ART. 24 UST. 1-5 USTAWY O PARTIACH POLITYCZNYCH Z
KONSTYTUC!A RP

Uwagi wprowadzajgce

169. W art. 24 ust. 1 Ustawy o partiach politycznych (dalej, dia zwiekszenia przejrzystosci
tekstu, uzywamy predefiniowanego wyzej skrétu ,UPP”) wymieniono w sposéb
wyczerpujacy zrddta powstawania majgtku partii politycznej, na ktéry sktadajg sie
sktadki cztonkowskie, darowizny, spadki, zapisy, dochody z majatku partii politycznej
oraz okreslone prawem dotacje i subwencje. Zgodnie z art. 24 ust. 2 i 3 UPP partia
polityczna nie moze wykorzystywac posiadanego majatku jako materialnej podstawy dla
prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, a tym samym utworzyé ze sktadnikow majatku
catosci gospodarczej w postaci przedsiebiorstwa w rozumieniu art. 551 KC. Majatek
partii politycznej moze stuzyé pozyskiwaniu dochodéw wytgcznie w drodze:
oprocentowania srodkéw zgromadzonych na rachunkach bankowych i lokatach, obrotu
obligacjami Skarbu Panstwa i bonami skarbowymi Skarbu Panstwa oraz zbycia
nalezgcych do partii politycznej sktadnikdw majgtkowych (art. 24 ust. 4 pkt 1-3 UPP).
Ponadto, za dziatalnos¢ gospodarcza nie uznaje sie dziatalnosci partii politycznej
polegajacej na sprzedazy tekstu statutu lub programu partii politycznej, a takie
przedmiotdw symbolizujgcych partie czy wydawnictw popularyzujgcych jej cele i
dziatalnos$¢, jak réwniez drobnych ustug s$wiadczonych na rzecz oséb trzecich z

7 A. Marek, Prawo karne, Warszawa 2000, s. 131.
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wykorzystaniem sprzetu biurowego posiadanego przez partie polityczng (art. 27 UPP).
Nalezy wskazaé, ze na mocy art. 24 ust. 5 UPP partia polityczna moze uzyczac posiadane
przez siebie nieruchomosci i lokale jedynie na biura poselskie, senatorskie oraz biura

radnych gminy, powiatu albo wojewddztwa.

Naruszenie zasad konstytucyjnych

170.

Artykuty 24 ust. 1-5 UPP sg sprzeczne z art. 22 w zw. 31 ust. 3, art. 21 ust. 1 oraz 64

ust. 3 Konstytucji RP ze wzgledu na naruszenie:

a)

b)

zasady swobody dziatalnosci gospodarczej oraz zasady proporcjonalnosci polegajace
na ustanowieniu ograniczen w zakresie korzystania z majgtku partii politycznej, ktére
to ograniczenia uniemozliwiajg efektywne oraz korzystne dla gospodarki finansowej
partii politycznej wykorzystane skfadnikéw tego majatku, w tym przez prowadzenie
dziatalnosci gospodarczej, co nie stanowi ograniczenia koniecznego do osiggniecia
zaktadanego celu regulacji (zapobieganie korupcji politycznej);

istoty prawa wtasnosci w rozumieniu konstytucyjnym przez ustanowienie ograniczen
w sposobie korzystania z przystugujacych partii politycznej praw majatkowych, ktore
to ograniczenia naruszajg istote konstytucyjnego prawa witasnosci w rozumieniu art.
21 ust. 1 Konstytucji RP;

istoty prawa wifasnosci w rozumieniu cywilistycznym przez ustanowienie ograniczen
w sposobie korzystania z przystugujacej partii politycznej wtasnosci w rozumieniu art.
140 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny {dalej: ,KC"), ktdre to
ograniczenia naruszajg istote prawa wtasnosci w rozumieniu art. 64 ust. 1 Konstytucji
RP.

Naruszenie zasady swobody dziatalnosci gospodarczej oraz zasady proporcjonalnosci

d)

Wprowadzenie ograniczen w zakresie dopuszczalnych zrédet pozyskiwania przez
partie polityczne sSrodkow finansowych, w tym zakaz korzystania przez partie
polityczne z majatku w sposéb, ktoéry stanowitby dziatalnos¢ gospodarcza (np.
wynajmu osobom trzecim wtasnych nieruchomosci), stuzy zminimalizowaniu
potencjalnego wptywu relacji biznesowych, w jakie partia polityczna mogtaby sie
zaangazowa¢, na jej dziatalnos$¢ statutowq. Rozwigzanie legislacyjne polegajace na
ustanowieniu w przepisie prawnym katalogu zawierajgcego enumeratywne
wyliczenie Zrédet pozyskiwania srodkéw finansowych przez partie polityczng nalezy
jednak uzna¢ za nadmierng ingerencje w swobode dysponowania posiadanym
majatkiem i wolno$¢ prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, a tym samym
naruszenie zasady wolnosci dziatalnosci gospodarczej (art. 22 Konstytucji RP) oraz
proporcjonalnosci (art. 31 ust. 3 Konstytucji RP).
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171. Powotanie dwéch wzorcow oceny konstytucyjnosci art. 24 ust. 1-5 UPP jest
podyktowane rozbieznodcig stanowisk odnosnie do problemu, czy art. 22 Konstytucji RP
moze stanowi¢ samodzielny wzorzec kontroli. Z jednej strony nalezy wskaza¢ na poglad
reprezentowany w doktrynie prawa konstytucyjnego przez L. Garlickiego i K. Wojtyczka,
zgodnie z ktorym: , W kazdej wiec sytuacji, gdy miedzy pewnymi fragmentami art. 31
ust. 3 a unormowaniem zawartym w przepisie szczegétowym zachodzi stosunek
pokrywania sie, ,klauzule szczegdfowe stanowiq lex specialis i wytgczajq zastosowanie
[danego fragmentu] art. 31 ust. 1.” [przypis: K. Wojtyczek, Granice ingerencji
ustawodawczej w sfere praw cztowieka w Konstytucji RP, Krakow 1999, s.81] Zawsze
jednak pozostang inne elementy art. 31 ust. 3 (zwfaszcza ,granice ograniczenr”), ktérych
nie uwzgledniono w przepisie szczegdétowym i ktére nadal bedg znajdowac zastosowanie.
Takze w tym zakresie na plan pierwszy wysunie sie wiec funkcja gwarancyjna tego
przepisu.”58 Artykut 22 Konstytucji RP jest zaliczany do szczegdtowych przepisow
konstytucyjnych samodzielnie i catosciowo regulujgcych ograniczenia wolnosci
dziatalnosci gospodarczej, przy czym art. 31 ust. 3 Konstytucji, w mysl cytowanego
stanowiska, powinien by¢ stosowany wraz z nim co najmniej uzupetniajgco w zakresie
np. zakazu naruszania istoty wolnosci prawa lub wolnosci. Jednoczesnie nalezy wskazad,
ze w niektorych orzeczeniach Trybunat Konstytucyjny: ,(..) dawat pierwszenstwo
powotaniu art. 31 ust. 3 przed innymi réwnobrzmigcymi klauzulami, ustanowionymi w
przepisach szczegdtowych, co stanowito odwrécenie powszechnej reguty stosowania lex
specialis w miejsce lex genera/is.”5 ? Odmienne stanowisko zajat Trybunat Konstytucyjny
w orzeczeniu z dnia 29 kwietnia 2003 r., sygn. akt SK 24/02%°:  Art. 22 Konstytucji
reguluje wprost w sposéb wyczerpujgcy i kompleksowy zaréwno formalne, jak i
materialne przestanki ograniczenia wolnosci dziatalnosci gospodarczej. Jezeli wiec uznac,
Ze wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej jest jednq z konstytucyjnych praw i wolnosci
jednostki (...), to art. 22 Konstytucji stanowigc lex specialis w stosunku do art. 31 ust. 3
Konstytucji wyfgcza jego stosowanie jako adekwatnego wzorca kontroli ustawowych
ograniczen dziatalnosci gospodarczej.” Przedmiotowy poglad zostat poparty przez
Trybunat Konstytucyjny m.in. w wyroku z dnia 14 grudnia 2005 r., sygn. akt K 25/03%. Z
uwagi na istniejgcg rozbieznodé, z ostroinosci procesowej wnioskodawca powotuje
zarowno art. 22 Konstytucji RP, jak i art. 31 ust. 3 Konstytucji RP przepisy jako wtasciwe
wzorce kontroli.

172. Na majatek partii politycznej sktada sie wiasnosé oraz inne prawa majgtkowe.
Zgodnie z poglagdami doktryny prawa cywilnego, pojecie majgtku nalezy utoisami¢ z
mieniem, ktdérego definicje zawiera art. 44 KC. Jak wskazuje A. Wolter: , Tytut Il ksiegi |
k.c. (art. 44-45) nosi nagtowek ,,mienie”, przez ktére nalezy — wedtug wielokrotnie juz
powotywanego art. 44 — rozumie¢ ,wtasnosc i inne prawa majgtkowe”, czyli wszystkie
bez wyjgtku prawa podmiotowe majgtkowe, a — ujmujgc rzecz ekonomicznie — ogot

%% 1. Garlicki, Przestanki ograniczenia konstytucyjnych praw i wolnosci (na tle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego), PiP
nr 10/2001, s. 9.

39 Tamze, s. 9.

% OTK ZU nr 4/A/2003.

81 OTK ZU 116/114/2004.
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aktywdéw danego podmiotu. Jednakie naleiy stwierdzi¢, Ze obecnie obowiqzujqce
kodeksy terminologii tej nie stosujg konsekwentnie, postugujgc sie na okreslenie tego
samego pojecia takze nazwgq ,majgtek” (por. dla przyktadu art. 863 czy 1030 k.c. lub art.

62 K westionowana regulacja ingeruje w swobode dysponowania

31 i n. kr. i op.)
majatkiem przez partie polityczng i powoduje, ze partia polityczna nie moze wykorzystac
posiadanego majatku_w celu uzyskania srodkow finansowych na prowadzenie
dziatalnosci statutowej. Przyktadowo, w $wietle art. 24 ust. 1-5 UPP niedopuszczalny jest
odptatny wynajem albo wydzierzawienie nieruchomosci bedacych wiasnoscig partii

politycznej. W konsekwencji, aktywa przeznaczone na nabycie danej nieruchomosci

zostajg niejako ,,zamrozone” az do chwili, gdy dana nieruchomos¢ zostanie sprzedana.
Ponadto, np. w przypadku wygranej w sporze sgdowym, ktérego strong bedzie partia
polityczna, mogg powstaé watpliwosci co do dopuszczalnosci egzekwowania przez nig
przyznanego odszkodowania (np. z tytutu niewykonania lub nienalezytego wykonania
zobowigzania), gdyz nie stanowi ono Zrédfa powstawania majatku partii politycznej (art.
24 ust. 1 UPP). Wskazane problemy nie sg problemami teoretycznymi, lecz stricte
praktycznymi dylematami napotykanymi w praktyce funkcjonowania partii politycznych.

173. Nalezy zauwazy¢, ze podobny tresciowo zakaz prowadzenia dziatalnosci gospodarczej
obowigzuje w odniesieniu do 0sdb petnigcych funkcje publiczne na mocy ustawy z dnia
21 sierpnia 1997 r. o ograniczeniu prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej przez osoby
petnigce funkcje publiczne® (dalej: ,Ustawa antykorupcyjna”). Zgodnie z art. 4 pkt 6
Ustawy antykorupcyjnej okreslone w ustawie osoby petnigce funkcje publiczng nie moga
w okresie zajmowania stanowisk lub petnienia tych funkcji: ,prowadzi¢ dziatalnosci
gospodarczej na wtasny rachunek lub wspdlinie z innymi osobami, a takze zarzqdzac takg
dziatalnosciqg lub by¢ przedstawicielem czy petnomocnikiem w prowadzeniu takiej
dziatalnosci; nie dotyczy to dziatalnosci wytworczej w rolnictwie w zakresie produkcji
roslinnej i zwierzecej, w formie i zakresie gospodarstwa rodzinnego.” Przedmiotowg
ustawe okresla sie potocznie ,ustawg antykorupcyjng” z uwagi na cele, ktére w
zatoieniu ustawodawcy ma realizowaé tj. ,(..) ma przeciwdziata¢ korupcji na
najwyzszych szczeblach wtadzy, zapobiegajgc wzajemnemu ,przenikaniu sie” sfery
wfadztwa publicznego i gospodarki. (..) intencjq jej stworzenia byto ograniczenie
wykorzystywania petnionej funkcji publicznej do osiggania prywatnych korzysci. Cel
ustawy antykorupcyjnej uimowany jest réwniez jako zapobiezenie angazowaniu sie 0sob
publicznych w sytuacje i uwiktania moggce nie tylko podawaé w wqgtpliwos¢ ich osobistq
bezstronnos¢ czy uczciwosc, ale takie podwazal autorytet konstytucyjnych organéw
panistwa oraz ostabiaé zaufanie wyborcow i opinii publicznej do ich prawidtowego
funkcjonowania (uchwata Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 13 kwietnia 1994 r., W
2/94, OTK 1994, nr 1, poz. 21).”* Ustawa antykorupcyjna, mimo préb wzruszenia
domniemania jej konstytucyjnosci spotkata sie z aprobatg orzecznictwa sgdowego, jak

2 A. Wolter, J. Ignatowicz, K. Stefaniuk, Prawo cywilne. Zarys czesci ogdlnej, Warszawa 2001, s. 249.

 Dz.U.2 2006 r. Nr 216, poz. 1584 (t.j.) ze zm.

A Rzetecka-Gil, Ustawa o ograniczeniu prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez osoby petnigce funkcje publiczne.
Komentarz, LEX/el. 2011.
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réwniez orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego. Przyktadowo w wyroku z dnia 22
stycznia 2007 r., sygn. akt lll SA/Wr 568/06% Wojewddzki Sad Administracyjny we
Wroctawiu uznat, ze: ,Przywofany przepis [art. 2 pkt 6 Ustawy antykorupcyjnej — przyp.
wnioskodawcow] jest jedng z istotnych regulacji majgcych na celu zapobieganie
nieakceptowanym zarowno przez porzqdek prawny, jak i elementarne zasady wspofiycia
spotecznego zjawiskom korupcji i wykorzystywania petnionych funkcji publicznych do
celéw niedajqcych sie pogodzi¢ z rolg panstwa i jego organdw. Tym tez mozna uzasadnic¢
ograniczenie jednej z konstytucyjnie gwarantowanej wolnosci, polegajgcej na
prowadzeniu dziatalnosci gospodarczej przez kazdy podmiot (art. 22 w zwiqzku z art. 20
Konstytucji RP).” Z tego tez wzgledu w literaturze prawniczej powszechnie przyjmuje
sie, ze art. 4 pkt 6 Ustawy antykorupcyjnej nalezy uznaé za zgodny z art. 22 Konstytuciji

RP, gdyz: ,Przemawia (...) za tym ograniczeniem rachunek aksjologiczny”®®

174. Uznanie, ze art. 4 pkt 6 Ustawy antykorupcyjnej jest zgodny z Konstytucjg RP, w tym
w zakresie, w jakim wprowadza ograniczenie konstytucyjnej wolnosci dziatalnosci
gospodarczej (art. 22 Konstytucji RP), nie oznacza automatycznie, ze tak samo nalezy
oceni¢ art. 24 ust. 1-5 UPP. Pomiedzy tymi przepisami istnieje bowiem istotna réznica
wytgczajgca moznosé ich jednakowego potraktowania z perspektywy konstytucyjnego
zakazu nadmiernej ingerencji {art. 31 ust. 3 Konstytucji RP). Zakaz okreslony w Ustawie
antykorupcyjnej dotyczy oséb petnigcych funkcje publiczng, a tym samym oséb, ktére z
mocy przepisOw prawa publicznego wykonujg obowigzki cigzgce na wiadzach
publicznych i wystepujg w jej imieniu. Z tytutu wykonywanych obowigzkéw osoby te
dysponujg wtadztwem publicznym, ktére: ,(...) jest uimowane w naukach prawnych jako
mozinos¢ przeprowadzenia zarzqdzenia w drodze przymusu paristwowego przez

"7 Wykonywanie funkcji

jednostke lub grupe osob dziatajgcych jako organ panstwa.
publicznej odbywa sie w ramach stosunkéw prawnych opartych na podporzadkowaniu
obywatela wtadzy publicznej. Z uwagi na powyisze wtasciwosci zwigzane z petnieniem
funkcji publicznej (wtadztwo publiczne oraz nieréwnoprawna relacja w ramach
stosunkow prawnych prawa publicznego) uzasadniona jest obawa, ze udziat w relacjach
biznesowych moze oddziatywa¢ na tres¢ decyzji podejmowanych przez te osoby w
sprawach publicznych, w tym dotyczacych przedsiebiorcéw. Ponadto, istnieje
niebezpieczenstwo wykorzystywania majgtku panstwowego lub komunalnego do
uzyskiwania korzysci majatkowych dla samej osoby petnigcej funkcje publiczng. Jak
zauwazyt Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 23 czerwca 1999 r., sygn. akt K
30/98°%: »Decyzje urzednikéw gminnych czesto wywotujq bezposrednie skutki w sferze
funkcjonowania indywidualnie okreslonych podmiotéw gospodarczych. (...) Dbafosé o

* OwsS 2007/2/32/32.

® A. Rzetecka-Gil, Ustawa o ograniczeniu prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez osoby petnigce funkcje publiczne.
Komentarz, LEX/el. 2011; M. Magdziarczyk, Ograniczenie prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez asoby petnigce
funkcje publiczne w swietle art. 22 Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia 1997 r., Zeszyty Naukowe Sqdownictwa
Administracyjnego 2007, nr 4, s. 21.

p, Przybysz, Wtadztwo administracyjne [w:] Prawo administracyjne (red.) M. Wierzbowski, Warszawa 2006, s. 120.

® OTK 1999, nr 5, poz. 101.
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zaufanie obywateli do wfadz przemawia wiec za tym, by ograniczenia dotyczyly takze
0s6b petnigcych funkcje w gminie.”

175. O ile nalezy zgodzic¢ sie ze stanowiskiem, ze partie polityczne zajmujg szczegdlne i
wyréznione miejsce w polskim systemie wifadzy, to naleizy wskaza¢ na watpliwosci
zwigzane z aktualnoscig stanowiska Trybunatu Konstytucyjnego wyrazonego w wyroku z
dnia 14 grudnia 2004 r., sygn. akt K 25/03%, jakoby partie polityczne nie korzystaty z
wolnosci dziatalnos$ci gospodarczej, gdyz sg one: ,podmiotami prawa publicznego, ktére
dysponujq szczegéinymi Srodkami wywierania wpfywu na gospodarke.” Partie polityczne
nie dysponujg wtadztwem publicznym ani instrumentami kreowania rozstrzygnie¢ w
indywidualnych sprawach obywateli. W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego: ,(...) juZ
sama konstytucyjna definicja partii politycznej wskazuje, ze jest to szczegdlna struktura
organizacyjna powofana do spefniania celu scisle okreslonego przez ustrojodawce.”

Nalezy w tym miejscu wskaza¢, ze np. okreslenie w art. 166 ust. 1 i 2 Konstytucji RP

celéw dziatalnosci samorzgdu terytorialnego (realizacja zadan wtasnych oraz zadan

zleconych) nie stoi na przeszkodzie prowadzeniu przez jednostki samorzadu
terytorialnego dziatalnosci gospodarczej w zakresie wskazanym w ustawach ustrojowych

oraz ustawie z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej7°.

176. Ustawowym celem partii politycznych jest wptywanie metodami demokratycznymi na
ksztattowanie polityki panstwa (art. 11 ust. 1 in fine Konstytucji RP). Dziatalnos$¢ ta ma
charakter kierunkowy i strategiczny i nie wigze sie z ingerencja w sprawy indywidualnych
obywateli, co byto np. uzasadnieniem dla objecia 0s6b wykonujacych funkcje publiczne
zakazem prowadzenia dziatalnosci gospodarczej. Zgodnie ze Stownikiem Jezyka
Polskiego PWN czasownik ,wptywac” oznacza: ,wywiera¢ wptyw na kogos lub cos,
przyczynia¢ sie w jakims$ stopniu do czegos”, co zaktada ograniczong moznosc
ksztattowania ostatecznej decyzji. Przez umieszczenie w art. 11 ust. 1 Konstytucji RP
zwrotu ,wptywanie na ksztattowanie polityki panstwa”, ustawodawca konstytucyjny
zdaje sie podkreslaé, ze zadaniem wszystkich partii politycznych (systemu partyjnego)
jest artykulacja intereséw cztonkéw pluralistycznego spoteczenstwa, przez co mozliwe
jest ich uzgodnienie i realizacja na drodze preferencji badzZ redukcji. W tym kontekscie
nalezy poprzec stanowisko przedstawione w cytowanym wyroku, zgodnie z ktérym ,Nie
oznacza to oczywiscie, ze ustawodawca nie moze — w okreslonym zakresie — przyznawa¢
podmiotom prawa publicznoprawnym, takze partiom politycznym, pewnych moZzliwosci
w sferze gospodarki.”

177. Wprowadzenie catkowitego zakazu — a nie jedynie ograniczen — prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej przez partie polityczne — przy bardzo szerokim zakresie tego
pojecia w prawie polskim, umozliwiajagcym uznanie za dziatalno$é¢ gospodarcza w
zasadzie kazdego $wiadczenia ustug, udostepniania majatku itd. — jest nieuzasadnione.

% w wyroku tym Trybunaf Konstytucyjny uznai, ze: 1. Art. 24 ust. 3 i 4 ustawy z dnia 27 czerwca 1997 r. o partiach
politycznych (Dz.U. z 2011 r. Nr 79, poz. 857 i Nr 154, poz. 1802, z 2002 r. Nr 127, poz. 1089, z 2003 r. Nr 57, poz. 507 oraz z
2004 r. Nr 25, poz. 219) jest zgodny z art. 11 i art. 22 w zwiqzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. 2. Art.
24 ust. 415 ustawy powofanej w punkcie 1 jest zgodny z art. 2, art.. 21 oraz art. 64 ust. 2 i 3 Konstytucji.”

7 Dz2.U. 22011 r. Nr 45, poz. 236 (t.].).
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178. W uzasadnieniu wyroku z dnia 14 grudnia 2004 r., sygn. akt K 25/03 Trybunat
Konstytucyjny wielokrotnie wskazywat, Zie: ,Cafkowite wytgczenie aktywnosci
gospodarczej nastgpito, (...), wraz z przyjeciem systemu finansowania partii z budzetu
panstwa.” Zaliczenie do zrodet finansowania partii politycznych dotacji podmiotowej
(art. 150 i n. Kodeksu wyborczego) oraz subwencji (art. 28 UPP) miato w ocenie
Trybunatu  Konstytucyjnego zrekompensowa¢ brak mozliwosci prowadzenia
jakiejkolwiek dziatalnosci gospodarczej. Nie sposéb jednak nie odnies¢ wrazenia, ze
zasady przyznawania dotacji oraz subwencji czynia z nich niejako ,premie dla
wygranych” i nie stuzg urzeczywistnianiu zasady pluralizmu politycznego. Zgodnie z art.
28 ust. 1 UPP prawo do subwencji ma wytacznie partia polityczna, ktdra otrzymata w
skali kraju okredlong liczhe wainie oddanych gtosdw. Podobnie, wysokos¢ dotacji
podmiotowej okreslonej w art. 150 Kodeksu wyborczego jest uzalezniona od liczby
mandatow poselskich i senatorskich uzyskanych przez komitet wyborczy danej partii
politycznej. Umozliwienie partiom politycznym prowadzenia dziatalnosci gospodarczej,
chocéby w ograniczonym zakresie, pozwolitoby im na uzyskanie stabilizacji finansowej, co
jest szczegdlnie waine w przypadku nieuzyskania odpowiedniej liczby gtoséw w
wyborach parlamentarnych lub utraty prawa do dotacji podmiotowej lub subwencji z
innych przyczyn. Nalezy podkreslic, ze partie polityczne mogg realizowaé swoje
konstytucyjne cele réwniez w przypadku, gdy ich cztonkowie nie uzyskaja mandatu
parlamentarnego. Partia polityczna moze: ,(...) wplywaé metodami demokratycznymi na
ksztaftowanie polityki panstwa.” (art. 11 ust. 1 Konstytucji RP) takze w drodze
organizacji zgromadzen, demonstracji oraz pikiet czy przez sktadanie petycji lub listow
otwartych. Mozliwos$¢ prowadzenia przedmiotowych dziatan jest jednak uzalezniona od
posiadania Srodkéw finansowych.

179. Przyjecie zatozenia, ze partie polityczne mogg by¢ podmiotem wolnosci dziatalnosci
gospodarczej (art. 22 Konstytucji RP) prowadzi do wniosku, ze wprowadzony w art. 24
ust. 1-5 UPP zakaz stanowi nadmierng ingerencje w wymieniong wolnos$¢. Obowigzujgce
przepisy wyfaczaja mozliwos¢ prowadzenia jakiejkolwiek dziatalnosci gospodarczej,
takze w przypadkach, gdy nie powinno to stanowi¢ zagrozenia dla majgtku publicznego
czy niezaleznosci partii politycznych, np. dziatalnos¢ gospodarcza obejmujaca
zarzadzania majatkiem i pobieranie z niego korzysci, choé¢ jednoczesnie dopuszczajg, aby
w ograniczonym zakresie dziatalno$¢ gospodarcza prowadzili postowie i senatorowie, a
wiec: ,przedstawiciele Narodu” (art. 104 oraz art. 104 w zw. z art. 108 Konstytucji RP).
Nalezy podkredli¢, ze to postowie i senatorowie uzyskuja mandat wyborcéw i tworza
substrat osobowy ciat przedstawicielskich (Sejmu i Senatu). Nie sposéb uznaé, aby z
mandatu takiego de iure korzystaty partie polityczne. To w przypadku postow i
senatoréw powinna istnie¢ szczegélna potrzeba ochrony ich niezaleznosci (w wyzszym
stopniu niz w przypadku partii politycznych) — ustawodawca uznat jednak, ze w tym
przypadku wystarczajace bedzie jedynie ograniczenie swobody dziatalnosci
gospodarczej.
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180. Zgodnie z art. 34 ust. 1 ustawy z dnia 9 maja 1996 r. o wykonywaniu mandatu posta i
senatora’’ (dalej: ,Ustawa o wykonywaniu mandatu”) postowie i senatorowie nie moga
prowadzi¢ dziatalnosci gospodarczej na wtasny rachunek lub wspdlnie z innymi osobami
z wykorzystaniem mienia panstwowego lub komunalnego, a takze zarzadzad taka
dziatalnoscig lub byé przedstawicielem czy petnomocnikiem w prowadzeniu takiej
dziatalnosci. A contrario w pozostatym zakresie postowie i senatorowie moga prowadzi¢
dziatalno$¢ gospodarczg, cho¢ wigzac sie bedzie ona z utratg prawa do uposazenia
okreslonego w art. 25 ust. 1 Ustawy o wykonywaniu mandatu. Z sytuacjg takg mamy do
czynienia mimo iz wspétczesnie mandat poselski (senatorski) nalezy scharakteryzowaé
jako mandat zawodowy, a tym samym: ,(..) dziafalnos¢ parlamentarna staje sie
gféwnym Zrédtem utrzymania dla wiekszosci zasiadajqcych w nim posféw i senatoréw, a
w przeszto$¢ odchodzi tradycyjny obraz notabla, ktdry zasiada w parlamencie z racji

swojej pozycji i majgtku. 2

181. Umoiliwienie postom i senatorom prowadzenia dziatalnosci gospodarczej nie
oznacza, ze ustawodawca godzi sie z mozliwoscig zagrozenia ich niezaleznosci. Cel
antykorupcyjny realizuje sie w tym przypadku przez zapewnienie transparentnosci
dziatan postéw i senatoréw czemu majg stuzy¢ ma m.in. instytucja o$wiadczenia o stanie
majatkowym, ktére powinno okresla¢ dochody osiggane z tytutu zatrudnienia i innej
dziatalnosci zarobkowej lub zaje¢ (art. 35 ust. 1 pkt 2 Ustawy o wykonywaniu mandatu)
oraz instytucja Rejestru Korzysci stuigca ujawnieniu wszelkich korzysci uzyskiwanych
przez postéw, senatoréw i ich matzonkéw (art. 35a ust. 1 Ustawy o wykonywaniu
mandatu). Zagwarantowanie jawnosci dziatan, jako droga unikniecia konfliktu intereséw
jest mechanizmem przyjetym réwniez w prawie zamdéwien publicznych (por. art. 17
ustawy z dnia 29 stycznia 2004 r. — Prawo zamowien publicznych73) czy prawie
farmaceutycznym (por. 20 ustawy z dnia 12 maja 2011 r. o refundacji lekéw, Srodkéw
spozywczych specjalnego przeznaczenia zywieniowego oraz wyrobow medycznych74).
Nalezy zwréci¢ uwage, ze Rozporzadzenie (WE) nr 2004/2003 Parlamentu Europejskiego
i Rady z dnia 4 listopada 2003 r. w sprawie przepiséw regulujgcych partie polityczne na
poziomie europejskim oraz zasad dotyczacych ich finansowania ° (dalej:

»Rozporzadzenie 2004/2003") réwniez eksponuje wartos¢ w postaci przejrzystosci (por.

art. 9a Rozporzadzenia 2004/2003). Ponadto, warunkiem uznania za patie polityczng na

poziomie europejskim nie jest odstgpienie od prowadzenia dziatalnosci gospodarcze;j.

Wymég nieprowadzenia dziatalnosci nastawionej na zysk jest natomiast istotny w

przypadku fundacji politycznych na poziomie europejskim (art. 3 wust. 2 lit. d)

Rozporzadzenia 2004/2003). Nalezy podkreslic, ze znaczenie jawnosci i przejrzystosci

finansowania zostato podkreslone rowniez w odniesieniu do partii politycznych w art. 11

ust. 2 Konstytucji RP, ktéry stanowi wprost: ,Finansowanie partii politycznych jest

jawne”.

" Dz.U.z 2011 r. Nr 7, poz. 29.

2 1. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2006, s. 222.
? pz.U. 2 2010 r. Nr 113, poz. 759 (t.].).

™ Dz.U. Nr 122, poz. 696.

” Dz2.U. 1 297 7 15.11.2003, str. 1.
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182. Sposobem na ochrone niezaleznosci okresSlonych podmiotéw — w tym partii
politycznych — jest wiec zapewnienie jawnosci ich finansowania poprzez réznorodne
mechanizm; nie s3 w tym celu konieczne dalej idace, nieproporcjonalne zakazy.

183. Majgc na uwadze powyzisze okolicznosci nalezy uznaé, ze art. 24 ust. 1-5 UPP
naruszajg zasade wolnosci gospodarczej (art. 22 Konstytucji RP) oraz zasade
proporcjonalnosci (art. 31 ust. 3 Konstytucji RP) w ten sposéb, ze wprowadzaja zakaz
prowadzenia przez partie polityczne dziatalnosci gospodarczej, co nie stanowi
ograniczenia koniecznego dla realizacji celu w postaci zapobiegania korupcji politycznej i
prowadzi do niekorzystnego dla partii i nieefektywnego wykorzystania posiadanego
majatku.

Naruszenie istoty prawa wlasnosci w rozumieniu art. 21 ust. 1 Konstytucji RP oraz w
rozumieniu art. 64 ust. 3 Konstytucji RP

184. Artykuty 24 ust. 1-5 UPP okreslajg bardzo ograniczone uprawnienia przystugujace
partii politycznej jako witascicielowi rzeczy. Naruszajg w ten sposéb istote prawa
wtasnosci zarédwno w rozumieniu art. 21 ust. 1 Konstytucji RP, jak i art. 64 ust. 3
Konstytucji RP w ten sposéb, ze ustanawiajg daleko idgce ograniczenia w moznosci
korzystania, odpowiednio, z wszelkich praw majatkowych oraz z wtasnosci w rozumieniu
art. 140 KC, ktdére to ograniczenia powodujg istotny ubytek w korzysciach
przystugujacych partiom politycznym z tytutu bycia podmiotem tych praw.

185. W literaturze prawniczej wskazuje sie na dualistyczne ujecie wtasnosci w Konstytucji
RP. W uregulowaniach konstytucyjnych wtasnosé staje sie bowiem albo synonimem
mienia albo jest uzywana na oznaczenie wtasnosci w rozumieniu cywilistycznym. Jak
wyjasnit K. Stefaniuk: ,0 ,,wfasnosci” w szerokim sensie jest mowa w przywotanym wyzej
art. 21 [przypis pominieto — przyp. wnioskodawcéw] oraz w art. 20; zakres
odpowiadajgcy cywilistycznemu pojeciu wtasnosci ma natomiast wtasnosé¢ w art. 64 (w
szczegdlnosci w ustepie 3 tego artykutu) i 165 ust. 1 zd. 2. Deklarowana zatem w art. 21
ochrona ,wfasnosci” przez panstwo i wyeksponowane w art. 20 znaczenie ,,wtasnosci
prywatnej” w ustroju gospodarczym odnosi sie do mienia (wfasnosci i innych praw
majgtkowych); skonstruowany natomiast w art. 64 ust. 3 konstytucyjny wzorzec
wfasnosci dotyczy wtasnosci sensu stricto (w znaczeniu cywilistycznym). 76 Poglad ten

jest przyjety rowniez w doktrynie prawa konstytucyjnego: ,Samo pojecie ,prawo

wfasnosci” jest uzywane w dwojakim rozumieniu: w sensie cywilistycznym, gdy maowi sie
kolejno o ochronie ,[...] wtasnosci, innych praw majgtkowych oraz prawa dziedziczenia”

(art. 64 ust. 1 i 2), oraz w sensie ogdlniejszym, gdy witasnos¢ staje sie zbiorczym

okresleniem dla wszystkich praw majgtkowych (art. 21 ust. 1). " Okolicznoé¢, ze zakres

pojecia wiasnosci w rozumieniu art. 21 ust. 1 Konstytucji RP obejmuje pojecie wtasnosci

76 K. Stefaniuk [w:] J. Ignatowicz, K. Stefaniuk, Prawo rzeczowe, Warszawa 2006, s. 43.
77 1. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2006, s. 112,
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okreslone w art. 64 ust. 1 Konstytucji RP, ma istotne znaczenie dla wtasciwego
oznaczenia wzorca kontroli art. 24 ust. 1-5 UPP. Wnioskodawca twierdzi, ze
kwestionowana regulacja jest sprzeczna zaréwno z art. 21 ust. 1 Konstytucji RP, jak i art.
64 ust. 3 Konstytucji RP, przy czym przedstawiona ponizej argumentacja prawna bedzie
dotyczyta niekonstytucyjnosci w Swietle pierwszego z wymienionych przepiséw.
Wykazanie niezgodnosci z artykutem Konstytucji RP o szerszym zakresie zastosowania
pocigga bowiem za sobg konieczno$¢ stwierdzenia niezgodnosci z artykutem Konstytucji
RP o weiszym zakresie zastosowania. Stanowisko to znajduje uzasadnienie w
orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego. W wyroku z dnia 30 pazdziernika 2001 r.,
sygn. akt K 33/00”® Trybunat Konstytucyjny stwierdzit: ,(...) art. 21 ust. 1 Konstytucji ma
— jako deklaracja zasad ustrojowych — bardziej ogding tresc niz art. 64 Konstytucji, ktéry
szczegofowo reguluje problematyke konstytucyjnej ochrony praw majgtkowych.
Naruszenie bardziej szczegétowych norm, zawartych w art. 64 Konstytucji, oznacza
automatycznie niezgodnosc takze z art. 21 ust. 1 Konstytucji.” Podobnie w wyroku z dnia
14 grudnia 2004 r., sygn. akt K 25/03 Trybunat Konstytucyjny podkreslit, ze: ,Jest
oczywiste, ze pogwafcenie norm wyptywajqcych z art. 64 zawsze musi by¢ kwalifikowane
jako naruszenie art. 21 ust. 1 Konstytucji.”

186. Ograniczenie Zrédet powstawania majatku partii politycznej, w tym zakaz
prowadzenia dziatalnosci gospodarczej i uzyskiwania z niego pozytkéw, stanowi istotng
ingerencje w przystugujgce partiom politycznym prawa majgtkowe, ktérg to ingerencje
nalezy postrzega¢ jako naruszenie istoty tych praw majatkowych.

187. Formalne przeniesienie koncepcji istoty wolnosci i praw na grunt polskiego systemu
normatywnego nastgpito wraz z wejsciem w zycie art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, ktéry w
zdaniu drugim stanowi: ,Ograniczenia te nie mogq naruszac istoty wolnosci i praw.”

Nalezy zauwazy¢, ze zasada ta zostata powtérzona w art. 64 ust. 3 Konstytucji w

odniesieniu do prawa wiasnosci”. W wyroku z dnia 5 lutego 2008 r., sygn. akt K 34/06

Trybunat Konstytucyjny podkreslit, ze: ,(...) Granice ingerencji w konstytucyjne prawa i

wolnosci wyznacza zasada proporcjonalnosci oraz koncepcja istoty poszczegdlnych praw

i wolnosci.” W wyroku z dnia 25 maja 1999 r., sygn. akt SK 9/98%° Trybunat Konstytucyjny

przyjat, ze: ,Koncepcja istoty praw i wolnosci opiera sie na zatozeniu, ze w ramach

kazdego konkretnego prawa i wolnosci mozna wyodrebni¢ pewne elementy podstawowe

(rdzen, jgdro), bez ktdrych takie prawo czy wolnos¢ w ogdle nie bedzie mogta istniec,

oraz pewne elementy dodatkowe (otoczke), ktére mogq by¢ uimowane i modyfikowane

w réiny sposob bez zniszczenia toisamosci danego prawa czy wolnosci.” Okre$lenie

nienaruszalnego rdzenia konkretnego prawa jest jednak zawsze kwestig sporna, co

dostrzega sie wyraZnie w nauce prawa: ,Sqdze, Ze rozwaziajqgc istote prawa nie
dysponujemy odpowiednim instrumentarium niezbednym do ustalenia kryteriow
rozrdZnienia, co stanowi jego istote, a co miesci sie juz w owej otoczce. W rzeczywistosci

78 OTK ZU 2001/7/217.

” W ocenie B. Banaszaka jest to jednak: ,(...) niepotrzebne powtdrzenie zasady ogdlnej.” (B. Banaszak, Prawa czfowieka i
obywatela w nowej Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Przeglqd Sejmowy nr 5(22)/1997, s. 57).

¥ 01K ZU 1999/4/78.
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zagadnienie to pozostaje nadal sprawq nierozwiqzang. Nie potrafimy bowiem ustali¢
operatywnych kryteriow. 81 Polemike z tym stanowiskiem podjat Trybunat Konstytucyjny
w wyroku z dnia 12 stycznia 1999 r., sygn. akt P 2/98, w ktérym jednoczesnie odniost sie
do istoty praw majgtkowych okreslonych w art. 64 ust. 1 Konstytucji RP (wtasnosci w
rozumieniu art. 21 ust. 1 Konstytucji RP): , Wskazanie istoty prawa lub wolnosci powinno
uwzgledniaé przy tym kontekst sytuacji, w ktérej dochodzi do ograniczenia danego
uprawnienia. Odcinajgc sie od poglgdéw negujgcych moZliwos¢ wskazania
operatywnych kryteriow ustalenia istoty danego prawa lub wolnosci, stwierdzi¢ mozna,
Ze — przynajmniej gdy chodzi o prawa majgtkowe objete zakresem art. 64 konstytucji —
naruszenie istoty prawa nastgpifoby w razie, gdyby wprowadzone ograniczenia dotyczyty
podstawowych uprawnien sktadajgcych sie na tres¢ danego prawa i uniemoiliwiaty
realizowanie przez to prawo funkcji, jakg ma ono spetnia¢ w porzqdku prawnym opartym
na zafozeniach wskazanych w art. 20 konstytucji.” Nawigzujgc do pogladéw doktryny
prawa konstytucyjnego nalezy przyja¢, ze Trybunat Konstytucyjny opowiedziat sie za tzw.
teorig istoty wzglednej, zgodnie z ktérg: ,(...) pojecie istoty prawa lub wolnosci jest
relatywne i powinno by¢ okreslane zaleinie od konkretnej sytuacji, z uwzglednieniem

»82

wszystkich okolicznosci.”* Teorie te nalezy przeciwstawic tzw. teorii istoty absolutnej

nakazujgcej poszukiwac elementéw jgdra danego prawa niezaleznie od sytuacji.

188. Kontekst, w jakim doszto do ograniczenia mozliwosci korzystania przez partie
polityczne z przystugujgcych im praw majgtkowych, jest wyznaczony przez jednoczesne
przyznanie im ekwiwalentu w postaci systemu subwencji i dotacji. Jak wskazano wyzej,
beneficjentem tego systemu sg jedynie partie polityczne, ktére uzyskaty okresiony wynik
wyborczy, co powoduje, ze partie polityczne uzyskujgce stabszy wynik wyborczy moga
zostaé pozbawione materialnych podstaw do realizacji celéw wskazanych w art. 11 ust. 1
Konstytucji RP w sytuacji, gdy ich cztonkowie nie uzyskajg mandatu wyznaczonej
przepisami grupy wyborcéw. Do przedmiotowego kontekstu nalezg takie cele, dla
ktorych ustanowiono ograniczenia wymienione w art. 24 ust. 1-5 UPP. Wnioskodawca
stawia wyzej teze, ze drogg do zapewnienia niezaleznos$ci partii politycznych jest
jawnosé i przejrzysto$é finansowania partii politycznych, a nie wprowadzanie
restrykcyjnych ograniczen w zakresie moznosci efektywnego wykorzystania majgtku
partii politycznych, w tym zakaz prowadzenia dziatalnosci gospodarczej. Tak opisany
kontekst regulacji nie uzasadnia tak daleko idgcych ograniczert w moznosci korzystania z
konstytucyjnie chronionych praw majgtkowych, o ktérym mowa w art. 24 ust. 1-5 UPP.

189. Ograniczenia okreslone w kwestionowanych przepisach pozbawiajg partie polityczne
moznosci pobierania pozytkow z tytutu przystugiwania im okreslonych praw
majatkowych, co nalezy uzna¢ za naruszenie o istotnym charakterze (nadmierna
ingerencja). W Zdaniu odrebnym do uzasadnienia wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z
dnia 14 grudnia 2004 r., sygn. akt K 25/03 Sedzia Trybunatu Konstytucyjnego Teresa

8L A tabno, Ograniczenie wolnosci i praw cztowieka na podstawie art. 31 Konstytucji lll RP [w:] Prawa i wolnosci
obywatelskie w Konstytucji RP, Warszawa 2002, s. 708.

8 B Banaszak, Prawa czfowieka i obywatela w nowej Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Przeglgd Sejmowy nr 5(22)/1997,
5. 57.
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Debowska-Romanowska podkredlita: ,(...) nie zgadzam sie z twierdzeniem, iz
ustanowione przez zaskarZone przepisy ograniczenia we wifadaniu nieruchomosciami i
lokalami, bedgcymi wfasnosciqg partii oraz w pobieraniu z nich dochodéw i pozytkéw sq
nieznaczne, a przez to, ze nie dotyczq istoty prawa wfasnosci w rozumieniu art. 64 ust. 3
Konstytucji RP.”

190. W prawie cywilnym wystepuje dwupodziat kategorii prawnej pozytkéw na pozytki
rzeczy (art. 53 KC) oraz pozytki prawa (art. 54 KC). Jak wskazat S. Rudnicki: ,Kodeks
cywilny odrdznia pozytki naturalne i cywilne, ktére daje rzecz (pozytki rzeczy), od
pozytkéw naturalnych i cywilnych, ktére daje prawo zgodnie ze swoim spoteczno-

78 Kwestionowane ograniczenia w

gospodarczym przeznaczeniem (poZytki prawa).
moznosci korzystania przez partie polityczne z przystugujacych im praw majgtkowych
bedg polegaty przede wszystkim na wytgczeniu prawa do pobierania przez partie
polityczne pozytkéw cywilnych rzeczy oraz praw. W konsekwencji, partia polityczna nie
bedzie mogta czerpa¢ dochodéw z rzeczy, jaki i praw na podstawie jakiegokolwiek
stosunku prawnego. Nalezy zauwazy¢, ze w doktrynie prawa cywilnego uznaje sie prawo
do pobierania pozytkow i innych przychodéw z rzeczy za element tre$ciowy prawa
wilasnoéci w rozumieniu art. 140 KC®. Taki poglad mozna réwniez utrzymaé w stosunku
do innych praw majatkowych przynoszgcych dochody w postaci np. czynszu podnajmu
lub poddzierzawy czy dzierzawy majgtkowych praw autorskich. Jak wskazuje J.
Ignatowicz: ,Do atrybutu korzystania z rzeczy tradycyjnie zaliczamy nastepujgce
uprawienia: (...) c) do pobierania pozytkow i innych przychoddw z rzeczy (ius fruendi).”®
Nalezy przypomnie¢, ze w kontekscie prawa wilasnosci tradycyjnie wymieniato sie tzw.
triade uprawnien wiasciciela, na ktérg sktadaty sie ius possidendi, ius abutendi oraz ius
utendi et fruendi®®. Catkowite odjecie podmiotowi praw majatkowych moznosci
pobierania jakichkolwiek pozytkéw i dochoddw z tych praw stanowi niewatpliwie
sytuacje, w ktérej naruszona zostaje istota prawa majgtkowego. Wtasciciel trwale i
catkowicie traci jedno z podstawowych uprawnien sktadajacych sie na prawo wtasnosci.
Sytuacja ta miesci sie w ramach definicji naruszenia istoty prawa sformutowanej przez B.
Banaszaka: ,(...) nalezy przyjgé, Ze istota prawa lub wolnosci zostanie naruszona, gdy
regulacje prawne — nie znoszgc danego prawa (lub wolnosci) — w praktyce
uniemozliwiajq korzystanie z niego (np. prywatne srodki produkcji zostang obfozone tak

wysokim podatkiem, ze ich posiadanie stanie sie nieoptacalne).”’

191. Podkreslenia wymaga fakt, ze kwestionowana regulacja pozbawia moznosci
pobierania wszelkich pozytkéw cywilnych rzeczy i praw, a nie tylko okreslonej ich
kategorii.

&g, Rudnicki, Komentarz do art. 54 Kodeksu cywilnego [w:] Komentarz do Kodeksu cywilnego. Ksiega pierwsza. Czes¢
ogdina, Warszawa 2003, s. 198.

® por. E. Gniewek, Prawo rzeczowe, Warszawa 2008, s. 58.

&, Ignatowicz [w:] J. Ignatowicz, K. Stefaniuk, Prawo rzeczowe, Warszawa 2006, s. 66.

& Tamze, s. 66.

¥ p. Banaszak, Prawa cztowieka i obywatela w nowej Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Przeglqd Sejmowy nr 5(22)/1997,
5. 57.

61



192. Przedstawiona argumentacja prawa w sposob jednoznaczny uzasadnia, ze art. 24 ust.
1-5 UPP naruszajg istote prawa witasnosci zarowno w rozumieniu art. 21 ust. 1
Konstytucji RP, jak i art. 64 ust. 1 Konstytucji RP w ten sposéb, ie ustanawiajg
ograniczenia w moznosci korzystania, odpowiednio, z wszelkich praw majgtkowych oraz
z wiasnosci w rozumieniu art. 140 KC, ktére to ograniczenia naruszajg istote
konstytucyjnego prawa wtasnosci.

XIl. ZARZUT NIEZGODNOSCI ART. 218 § 2 ZD. 2 KODESKU WYBORCZEGO Z KONSTYTUCIA
RP

Uwagi wprowadzajace

193. Na podstawie art. 215 § 3-5 Kodeksu wyborczego okregowa komisja wyborcza jest
obowigzana do odmowy rejestracji listy wyborczej w catosci lub co do poszczegdlnych
kandydatéw, w przypadku, gdy lista wyborcza posiada wady inne niz brak wymaganej
liczby prawidtowo ztozonych podpisow, gdy kandydat nie ma prawa wybieralnosci lub,
gdy lista wyborcza nie jest zgodna z wymogiem parytetu pfci okreslonym w art. 211 § 3
Kodeksu wyborczego. Ponadto, zgodnie z art. 216 § 1 i 2 Kodeksu wyborczego okregowa
komisja wyborcza odmawia rejestracji listy wyborczej w przypadku, gdy liczba
prawidtowo ztozonych podpiséw wyborcow popierajgcych zgtoszenie listy kandydatow
jest mniejsza niz wymagana w Kodeksie wyborczym i brak ten nie zostat uzupetniony w
wyznaczonym terminie. Odmowa rejestracji listy wyborczej moze nastgpi¢ réwniez
woéwczas, gdy w nastepstwie postepowania wyjasniajgcego potwierdzone zostang
uzasadnione watpliwosci co do prawdziwosci danych zawartych w wykazie podpiséw
badz wiarygodnosci podpiséw (art. 217 § 1 i 2 Kodeksu wyborczego). W wymienionych
wyzej przypadkach okregowa komisja decyduje o odmowie rejestracji listy wyborczej w
drodze postanowienia, ktére mozna zaskarzyé wnoszac odwotanie do Paristwowej
Komisji wyborczej (art. 218 § 2 zd. 1 Kodeksu wyborczego). Od postanowienia PKW
zapadtego na skutek wniesienia odwotania srodek prawny nie przystuguje (art. 218 § 2
zd. 2 Kodeksu wyborczego).

Pozbawienie prawa do dochodzenia naruszenia biernego prawa wyborczego przed
sgdem

194. Artykut 218 § 2 zd. 2 Kodeksu wyborczego jest sprzeczny z art. 99 ust. 1i 2 z wz. z art.
77 ust. 2 i art. 45 ust. 1 Konstytucji RP ze wzgledu na naruszenie prawa obywateli do
dochodzenia na drodze sgdowej naruszenia biernego prawa wyborczego w ten sposéb,
ze wytagcza kontrole sgdowg postanowienia Paristwowej Komisji Wyborczej o odmowie
rejestracji listy kandydatéw w wyborach do Sejmu i Senatu.

195. Zgodnie z art. 77 ust. 2 Konstytucji RP: ,Ustawa nie moZe nikomu zamyka¢ drogi
sqdowej dochodzenia naruszonych wolnosci lub praw”. Przedmiotowa regulacja
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ustanawia podstawowy srodek ochrony praw i wolnosci konstytucyjnych w postaci
prawa do sgdu. Prawo to zostato uregulowane réwniez w art. 45 ust. 1 Konstytucji RP
przyznajacym kazdemu prawo do sprawiedliwego i jawnego rozpatrzenia sprawy bez
nieuzasadnionej zwiloki przez witasciwy, niezalezny, bezstronny i niezawisty sad. Jak
wskazat L. Garlicki: ,Podstawowym Ssrodkiem ochrony praw i wolnosci jest droga
sqdowa. Wynika to z ogdlnej zasady art. 45 (...), a dodatkowe podkreslenie znajduje w
art. 77 ust. 2, ktéry zakazuje zamykania drogi sqdowej dla dochodzenia naruszonych
wolnosci i praw, oraz w art. 78, ktory formutuje zasade dwuinstancyjnosci postepowania
(...).”% Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego na prawo do
sadu sktadajg sie:

a) ,Prawo dostepu do sqdu tj. prawo uruchomienia procedury przed sqdem tj. organem
o okreslonej charakterystyce (niezaleznym, bezstronnym i niezawistym);

b) Prawo do odpowiedniego uksztaftowania procedury sqdowej, zgodnie z wymogami
sprawiedliwosci i jawnosci;
¢) Prawo do wyroku sqdowego, tj. prawo do uzyskania wigzqgcego rozstrzygniecia danej

sprawy przez sqd”*

Powyzsze wyliczenie zostato uzupetnione w wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 24
pazdziernika 2007 r., sygn. akt SK 7/06°° o czwarty skfadnik w postaci prawa do
odpowiedniego uksztattowania ustroju i pozycji organdw rozpoznajgcych sprawy. W
odniesieniu do kwestionowanego przepisu nalezy stwierdzi¢, ze narusza on zaréwno
prawo dostepu do sadu, prawo do wyroku sadowego, jak i prawo do odpowiedniego
uksztattowania i pozycji organéw rozpoznajgcych sprawe.

196. Prawo do sadu, jako srodek ochrony praw i wolnosci obywateli nalezy odczytywad
przede wszystkim przez pryzmat regulacji art. 77 ust. 2 Konstytucji RP. Jak podkresia H.
Pietrzykowski: , W rozwazaniach nad zakresem konstytucyjnej zasady prawa do sqdu
istotne znaczenie ma art. 77 ust. 2. (...) Wyfqcznie zatem drogi sqdowej w kwestiach

»1 Bierne

wolnosci lub praw moze by¢ ustanowione jedynie przepisami konstytucyjnymi.
prawo wyborcze do Sejmu i Senatu Rzeczypospolitej Polskiej zostato uregulowane,
odpowiednio, w art. 99 ust. 1 i 2 Konstytucji RP. Z uwagi na ulokowanie tych przepiséow
w Rozdziale IV Konstytucji RP (,Sejm i Senat”), a nie w Rozdziale Il (,Wolnosci, Prawa i
Obowigzki Cztowieka i Obywatela”), jak np. regulacji dotyczacej czynnego prawa
wyborczego (art. 62 Konstytucji RP) w doktrynie powstata watpliwos¢ czy prawo to moze
by¢ uznane za podlegajace ochronie w drodze sgdowej na podstawie art. 77 ust. 2
Konstytucji RP. W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego za utrwalony nalezy uzna¢
poglad, zgodnie z ktérym: ,,Mimo umiejscowienia tych przepisow [art. 99, art. 127 ust. 3
Konstytucji RP — przyp. wnioskodawcow] poza rozdziatem o wolnosciach i prawa

# |. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2006, s. 116-117.

8 Zob. jeden zamiast wielu: wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 9 czerwca 1998 r., sygn. akt K 28/97, OTK ZU
1998/4/50.,

% OTK ZU 2007/9A/108.

TH, Pietrzykowski, Prawo do sqdu {(Wybrane zagadnienia), Przeglqd Sqdowy nr 11-12/1999, s. 7.
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jednostki nie sposéb biernemu prawu wyborczemu odmdwi¢ charakteru konstytucyjnego

792 Stanowisko to zostato réwniez przyjete w innych orzeczeniach

praw podmiotowego.
Trybunatu Konstytucyjnego, w tym m.in. w wyroku z dnia 13 marca 2007 r., sygn. akt K
8/07% oraz wyroku z dnia 28 listopada 2007 r., sygn. akt K 39/07°*. Bierne prawo
wyborcze jako prawo konstytucyjne powinno wiec podlegac¢ ochronie prawnej, w tym

ochronie sagdowej na podstawie art. 77 ust. 2 oraz art. 45 ust. 1 Konstytucji RP.

197. Zgodnie z art. 218 § 2 zd. 2 Kodeksu wyborczego od orzeczenia Panstwowej Komisji
Wyborczej zapadtego na skutek odwotania od postanowienia okregowej komisji
wyborczej nie przystuguje srodek prawny. O naruszeniu art. 99 ust. 1i 2 w zw. z art. 77
ust. 2 i art. 45 ust. 1 Konstytucji RP przesadza nie tylko okolicznosé braku kontroli
sadowe] rozstrzygniecia PKW, ale takie fakt, Zze postepowanie przed organami
wyborczymi {okregowa komisja wyborcza, Paristwowa Komisja Wyborcza) nie nalezy do
postepowan spetniajgcych standardy postepowania sgdowego. Zgodnie z poglagdem
wyrazonym w nauce prawa: ,Sqgd, jako instytucja niezwista i niezalezna od innych
organéw paristwowych, wyspecjalizowana w dziedzinie rozpoznawania Ssporéow
prawnych, przestrzegajgca zasad proceduralnych, ktére utatwiajg ujawnienie prawdy
oraz zapewniajq przeprowadzenie postepowania w sposob rzetelny, jak rowniez
posiadajgca odpowiedni autorytet spoteczny, daje przy tym szczegdinie wielkg

7% 7 uwagi na podstawowa role

gwarancje tego, ze prawo bedzie przestrzegane.
organow przedstawicielskich w systemie rzgdow w Rzeczypospolitej Polskiej, gwarancja
przestrzegania prawa w toku wyboréw powinna by¢ zagwarantowana sgadowo.
Gwarancji takiej nie dajg organy wyborcze, w tym Panstwowa Komisja Wyborcza (art.
157 i n. Kodeksu wyborczego) oraz okregowe komisje wyborcze (art. 170 i n. Kodeksu
wyborczego), cho¢ w ich skiad wchodzg sedziowie. Organy te nie orzekajg bowiem w
ramach procedury sgdowej. Z tego tez powodu konieczna jest weryfikacja rozstrzygniec
organow wyborczych w ramach postepowania sgdowego, a tym samym umozliwienie

ztozenia skargi od postanowienia PKW.

198. Z uwagi na charakter postepowania przed organami wyborczymi zasadne jest
umozliwienie kontroli rozstrzygnie¢ organdéw wyborczych przez sady administracyjne.
Zgodnie z art. 1 § 1 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. — Prawo o ustroju sgdow
administracyjnych, sgdy administracyjne sprawujg kontrole dziatalnosci administracji
publicznej pod wzgledem zgodnosci z prawem, a tym samym wedtug kryterium
legalizmu. Jak wskazano w doktrynie prawa administracyjnego oraz judykaturze,
kontrola sprawowana przez sgdownictwo administracyjne: ,(...) nie moze opiera¢ sie na
kryteriach stusznosci, sprawiedliwosci spotecznej czy celowosci rozstrzygniecia (zob. wyr.
NSA z 12.3.2002 r., SA/Wr 2356/00, ST 2002, Nr 9, s. 47 z glosq R. Sawuty; wyr. NSA z
dnia 23.9.199 r., SA/Ka 1418/95, Glosa 1997, Nr 5, s .30; wyr. NSA z 18.11.1992 r., SA/Ka

*2 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 24 listopada 2008 r., sygn. akt K 66/07, OTK ZU 2008/9A/158.

% OTK zU 2007/3A/26.

 OTK zU 2007/10A/125.

* A. Zielinski, Sqdowe i pozasqdowe sSrodki ochrony praw obywatelskich [w:] Prawa i wolnosci obywatelskie w Konstytucji
RP, Warszawa 2002, s. 712.
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1038.92, POP 1996, Nr 2, poz. 65).”° Sady administracyjne nie ingerujg réwniez w
merytoryczng tres$é rozstrzygniecia kontrolowanych organdw, co ma szczegéle znaczenie
w zwigzku z okolicznoscia, ze organy wyborcze maja charakter organdéw
wyspecjalizowanych.

199. Majac na uwadze, ze art. 218 § 2 zd. 2 Kodeksu wyborczego wytgcza mozliwosé
kontroli sgdowej rozstrzygniecia Parfstwowej Komisji Wyborczej o rejestracji listy
kandydatéw w wyborach do Sejmu i Senatu RP, nalez uznaé, ze narusza on
konstytucyjne prawo obywateli do dochodzenia na drodze sgdowej naruszenia ich
konstytucyjnego prawa w postaci biernego prawa wyborczego, a tym samym jest
sprzeczny z art. 99 ust. 1i 2 zwz. z art. 77 ust. 2 i art. 45 ust. 1 Konstytucji RP.

Zatgczniki:
1)uchwata Panstwowej Komisji Wyborczej z dnia 28 lutego 2002 r.;
2)wniosek Panstwowe] Komisji Wyborczej z dnia 13 paZidziernika 2003 r. o przepadku

korzysci majgtkowych uzyskanych przez Komitet Wyborczy Polskiego Stronnictwa
Ludowego;

3)postanowienie Sgdu Okregowego w Warszawie z dnia 27 listopada 2008 r., sygn. akt Il Ns
4/06;

4)postanowienie Sgdu Apelacyjnego w Warszawie z dnia 11 sierpnia 2009 r., sygn. akt | ACa
378/09;

5)Decyzja Ministra Finanséw FR6/6203/1/M0S/09/12/BMI9-13982z dnia 5 stycznia 2012 r.
o roztozeniu na raty naleznosci Skarbu Panstwa w wysokosci 9.422.255,84 zt wraz z
odsetkami, zasgdzonej postanowieniem Sgdu Apelacyjnego w Warszawie z dnia 11
sierpnia 2009 r., sygn. akt | ACa 378/09;

6)odpisy wniosku x 3.

®R. Kedziora, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2005, s. 75.
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