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WYBRANE ZAGADNIENIA DOTYCZACE

SANKCJI GROZACYCH PARTIOM POLITYCZNYM

W ZWIAZKU Z NARUSZENIEM PRZEZ NIE PRZEPISOW
USTAWY O PARTIACH POLITYCZNYCH W ZAKRESIE
FINANSOW | FINANSOWANIA PARTII

WPROWADZENIE

O finansowaniu partii politycznych w Polsce powiedziano' i napisano® na
przestrzeni ostatnich lat bardzo wiele. Tematem tym z perspektywy prawnej
zajmowali si¢ miedzy innymi Michat Bartoszewicz, Mariusz Bidzinski, Ma-
rek Chmaj, Ludwik Dorn, Tomasz Gasior, Stanistaw Gebethner, Adam Gen-
dzwilt, Andrzej Gorgol, Mirostaw Granat, Jacek Haman, Artur Lawniczak,
Barttomiej Nowatorski, Filip Pazderski, Ryszard Piotrowski, Ferdynand

“ Dr, ekspert w Zespole Kontroli Finansowania Partii Politycznych i Kampanii Wyborczych Kra-
jowego Biura Wyborczego, adiunkt, Katedra Prawa Administracyjnego, Instytut Prawa i Admini-
stracji, Kujawsko-Pomorska Szkota Wyzsza, tomasz.gasior@op.pl

! Zob. np. debata zorganizowana z inicjatywy marszatkini Sejmu 21.07.2013 r. Finansowanie
partii politycznych, https://www.youtube.com/watch?v=jASP6rmMOJA (dostep 05.01.2021); Refe-
rendum 06.09.2015 — ,, Sens zmian ustrojowych. Jak finansowa¢ partie polityczne? https://wWww.you-
tube.com/watch?v=eS8s3bQjAhM (dostegp 5.02.2021).

2 Zob. chociazby: Finansowanie partii. Jednoglosne ,,NIE” ekspertow dla pomystu Platformy,
https://niezalezna.pl/43899-finansowanie-partii-jednoglosne-nie-ekspertow-dla-pomyslu-platformy
(dostep 7.02.2021); Eksperci raczej za utrzymaniem finansowania z budzetu partii politycznych,
https://wiadomosci.wp.pl/eksperci-raczej-za-utrzymaniem-finansowania-z-budzetu-partii-polityczny
ch-6031556485808769a (dostep 7.02.2021); Finansowanie partii politycznych. Jak to si¢ robi w Pol-
sce, a jak na swiecie?, https://www.money.pl/galerie/artykul/finansowanie-partii-politycznych-jak-
to-sie, 166,0,1882534.html?src01=459af (dostep 7.02.2021).
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Rymarz, Adam Sawicki, Krzysztof Skotnicki, Jacek Sobczak, Piotr Uzigbto,
Marcin Walecki, Sylwia Wilkos, Kinga Wojtas, Jarostaw Zbieranek, Tomasz
Zukowski. Kwestie te byly takze przedmiotem wielu debat parlamentarnych?.
Zdecydowana wigkszo$¢ dyskusji, publikacji, analiz i opracowan odnosza-
cych si¢ do szeroko ujetej problematyki finansow i finansowania partii poli-
tycznych w Polsce dotyczyta przede wszystkim systemow finansowania tych
partii®, a co si¢ z tym wiaze, zrédel, z jakich partie moga otrzymywaé $rodki,
charakteru tych srodkéw; mozliwosci finansowania partii przez osoby fizycz-
ne w formie odpisow podatkowych; tego, czy partie powinny mie¢ prawo do
finansowania z budzetu panstwa, jak ma to miejsce obecnie, czy moze zasady
te powinny zosta¢ zrewidowane; jakie kryteria musza, a jakie ewentualnie
powinny spetni¢ partie by tego typu s$rodki uzyskaé oraz jakiego poziomu
poparcie i w zwigzku z udziatem, w jakich wyborach powinno uprawniac je
do publicznego subwencjonowania; na jakim poziomie jest lub powinno by¢
tego typu finansowanie; w jakiej wysokosci srodki partie powinny mdc pozy-
skiwa¢ od podmiotow prywatnych; czy wysokos¢ srodkoéw uzyskanych przez
partie z budzetu panstwa powinna by¢ uzalezniona od wysokosci $rodkow

3 Zob. posiedzenia Sejmu RP nr 7 z 4.12.2001 r.; nr 8 z 14.12.2001 r. i z 18.12.2001 r.; nr 9
z21.12.12.2001 r., nr 98 2 3.03.2005 r.; nr 79 2 01.12.2010 1.1 2 03.12.2010 r.; nr 80 z 16.12.2010 r.;
nr 46 z 17.07.2009 r.; nr 39 z 03.04.2009 r.; nr 40 z 24.04.2009 r.; nr 38 z 19.03.2009 r., nr 39
202.04.2009 r., nr 20 z 25.07.2008 r., nr 52 z 24.10.2013 r., nr 53 z 8.11.2013 r.; nr2l
z14.09.2012 r;nr 122 13.04.2012 r.; nr 12 225.02.2016 r.; nr 16 z 14.08.2020 1.

4 Warto przypomnie¢, ze celem wprowadzonego w Polsce mieszanego modelu finansowania
partii politycznych [zob. Bidzinski 2011: 42; Sokolewicz, Zubik 2016: 404] opartego w duzym
stopniu na publicznych subwencjach i dotacjach (chociaz nalezy podkresli¢, ze, co do zasady, §rodki
publiczne wyplacane sa i odgrywaja istotna role w finansowaniu wytacznie kilku najwigkszych partii
politycznych w kraju) bylo zwigkszenie kontroli panstwa nad finansami partii, uporzadkowanie
zrodel ich finansowania, okreslenie zasad przyznawania subwencji i dotacji z budzetu panstwa oraz
dazenie do jawnosci finansowania tych podmiotow. Tego rodzaju model finansowania partii poli-
tycznych okreslany jest takze jako europejski, w opozycji do ktorego stawiany jest model amerykan-
ski [Jakubowski 2011: 45]. A. Gorgol [2011: 192], wskazuje natomiast, ze model publicznego finan-
sowania partii politycznych w Polsce mozna okresli¢ jako system: panstwowy, rzadowy, wydatko-
wo-podatkowy, scentralizowany w zakresie wydatkow budzetowych i zdecentralizowany pod wzgle-
dem stosowania preferencji podatkowych, jednolitego subwencjonowania i rozproszonego opodat-
kowania, krajowy z punktu widzenia potozenia zrodet finansowania, waski w ujeciu podmiotowym,
roztaczny pod wzgledem przedmiotowym, niezupehie skodyfikowany, w trakcie harmonizacji.
Tego rodzaju system finansowania partii politycznych swoje podstawy znajduje takze w zaleceniach
Rady Europy (Council of Europe Recommendation Rec (2003)4 of the Committee of Ministers to
member states on common rules against corruption in the funding of political parties and electoral
campaigns, https://wed.coe.int/ViewDoc.jsp?id=2183 (dostep 8.03.2021). Po dwudziestu latach jego
funkcjonowania w Polsce mozna powiedzie¢, ze nie do konca wptywa on na wyrownywanie szans
ugrupowan politycznych w systemie partyjnym, nie jest najskuteczniejsza ochrong tych podmiotow
przed probami oddzialywania na nie grup nacisku czy podmiotow zewnetrznych, a takze nie ograni-
cza wcale niebezpiecznych powigzan finansowych miedzy biznesem a polityka, a zatem nie prowa-
dzi do tego, co wskazywano jako jego zalety.
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zgromadzonych przez nie od darczyncow prywatnych (jak ma to miejsce
w Niemczech); od jakich podmiotéw prywatnych partie moga przyjmowac
srodki; czy partie moga posiada¢ na wtasno$¢ nieruchomosci; czy moga pro-
wadzi¢ dziatalno$¢ gospodarcza lub inng dziatalno$¢ zarobkowa.
Przedstawiana byta koncepcja utworzenia specjalnego funduszu (R. Pio-
trowski okreslit go funduszem rozwoju demokracji), z ktorego bylyby wspotfi-
nansowane wydatki na dzialalno$¢ partii politycznych, ktdre zostaty zgloszone
do ewidencji, ale nie uczestniczyly jeszcze w wyborach ogoélnokrajowych albo
nie przekroczyty progu uprawniajacego do subwencji [Piotrowski 2014: 293].
Odnoszono si¢ do wymagan, jakie muszg spelnia¢ darczyncy polskich partii
politycznych® i mozliwosci zweryfikowania spetniania przez nich tych ustawo-
wych kryteriow, zar6wno przez partie polityczne, jak i przez podmioty kontrol-
ne. Przygladano si¢ i analizowano to, czy obecne regulacje prawne sa wystar-
czajace dla realizacji zasady jawnosci finansowania partii politycznych;
problematyke nowoczesnych form pozyskiwania $rodkoéw przez partie poli-
tyczne, tj. za posrednictwem platform obstugujacych ptatnosci przez Internet
iich wptywu na jawnos$¢ finansowania partii, na potrzebe upubliczniania wigk-
szej ilosci danych dotyczacych finansowania partii politycznych, takze (a moze
w dzisiejszych czasach przede wszystkim) w Internecie, w celu umozliwienia
biezacej kontroli w tej mierze®; potrzeby biezacego publikowania, nie tylko infor-
macji dotyczacych przychodow partii’, ale takze odnoszacych sie do ich wydat-
kow. Deliberowano nad mozliwosciami stworzenia katalogu dozwolonych wy-
datkéw partii lub tez katalogu tego, na co partie nie powinny moc wydatkowac
swoich $rodkéw. Toczono dysputy na temat ograniczenia lub uniemozliwienia
wydatkowania przez partie polityczne srodkéw na kampanie marketingowe i wi-
zerunkowe, a zobowigzania ich do zwigkszenia wydatkow (przede wszystkim
w przypadkach, gdy dysponujg one $rodkami publicznymi) na dziatalno$¢ me-
rytoryczng, ekspercka czy wydawniczo-edukacyjng zwigzang z ich dziatalno-
Scig statutowa. Rozprawiano o ograniczeniu krggu podmiotow, ktore miatyby
prawo przygotowywac na rzecz partii tego typu ekspertyzy i prowadzi¢ tego
rodzaju dziatania lub tez o okresleniu kryteriow, jakie podmioty te powinny

5 Obywatele polscy majgcy stale miejsce zamieszkania na terenie Rzeczypospolitej Polskie;.

¢ Przejrzysto$¢ zapewniana jest bowiem migdzy innymi przez wglad w pochodzenie i finanso-
wanie wiadomosci online dla wszystkich zaangazowanych o0sob i wyjasnia kazdemu wyborcy,
dlaczego widzi dang wiadomos¢ — Dutch Code of Conduct Transparency Online Political Adverti-
sements, International Institute for Democracy and Electoral Assistance.

7 Jak stwierdzita PKW w dokumencie Informacja o realizacji przepisow Kodeksu wyborczego
oraz propozycje ich zmiany z 25.01.2021 r. (ZPOW-502-1/21), https://pkw.gov.pl/aktualnosci/infor-
macje/informacja-o-realizacji-przepisow-kodeksu-wyborczego-oraz-propozycje-ich-zmiany-_-pp43-
426 (dostgp 2.03.2021) wydaje sie, ze realizacja konstytucyjnej zasady jawnosci finansowania partii
politycznych srodkami sprzed 20 lat, nieuwzgledniajacymi roli Internetu jako narzgdzia komunikacji,
nie moze by¢ dzi$§ uznana za wystarczajaca.
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spetnia¢, by takie zadania realizowaé; czy wreszcie o udziale w kontroli fi-
nansowania partii politycznych prywatnoprawnych podmiotéw kontrolnych,
tj. biegtych rewidentow.

ODNIESIENIA DO KWESTII DOTYCZACYCH SANKCJI
ZA NARUSZENIE PRZEPISOW FINANSOWYCH USTAWY
O PARTIACH POLITYCZNYCH DO 2013 ROKU

Do 2013 roku, poza nielicznymi przypadkami, w ktorych do kwestii beda-
cych przedmiotem dalszej analizy, odnoszono si¢ niejako ,,przy okazji” oma-
wiania zagadnien przywotywanych wyzej, zarowno w doktrynie, jak i w deba-
cie parlamentarnej nie podnoszono ze zbyt wielka atencja tematu konsekwencji
przyjecia corocznych informacji finansowych partii politycznych o otrzymane;j
subwencji oraz o poniesionych z subwencji wydatkach, czy sprawozdan partii
o zrodiach pozyskania §rodkow finansowych, w tym o kredytach bankowych
i warunkach ich uzyskania, oraz o wydatkach poniesionych ze $srodkéw Fundu-
szu Wyborczego w poprzednim roku kalendarzowym ze wskazaniem uchybien
czy tez, a moze przede wszystkim, odrzucenia tych informacji i sprawozdan
partii. Niewiele miejsca poswigcono swego rodzaju automatyzmowi zachodza-
cemu w tych przypadkach, wysokosci i odpowiednio$ci sankcji czy proporcji
kary do popelnionego naruszenia przepisow ustawy o partiach politycznych,
prowadzacych w wielu przypadkach do utraty przez parti¢ prawa do subwencji
z budzetu panstwa. Analizujagc kompetencje kontrolne Panstwowej Komisji
Wyborczej (dalej takze PKW) w zakresie finansowania partii politycznych Mi-
chat Bartoszewicz [2006: 159] stwierdzil, ze organ ten jest pozbawiony jakie-
gokolwiek elementu swobodnej oceny w tej mierze. Natomiast Ferdynand Ry-
marz [2004: 45], odnoszac si¢ do zagadnien jawnosci i1 kontroli finansowania
dziatalnosci partii politycznych, skonstatowat, iz rozwazenia wymaga racjonal-
no$¢ rozwigzan ustawowych dotyczacych surowosci sankcji w przypadku od-
rzucenia sprawozdania partii. Jego zdaniem nadmierna wydaje si¢ sankcja za
odrzucenie sprawozdania partii w postaci catkowitej utraty prawa do subwencji
w nastgpnych trzech latach. Za uzasadnione uznat zréznicowanie sankcji
w zaleznosci od wagi stwierdzonych naruszen. Zaznaczyl takze problem me-
chanicznego stosowania tej sankcji bez wzgledu na rozmiar naruszen prawa.

Warto wspomnie¢ w tym miejscu, ze co prawda nie w odniesieniu do
ustawy o partiach politycznych, ale do Kodeksu wyborczego (dalej takze k.w.)
i obowigzujacej wowczas jego tozsamej konstrukcji w zakresie zobowigzania
organow kontrolnych do automatycznego odrzucenia sprawozdania komitetu
w efekcie popetniania ktoregokolwiek z enumeratywnie wskazanych przepi-
soOw tej ustawy, Panstwowa Komisja Wyborcza w Informacji o realizacji prze-
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pisow ustawy z dnia 5 stycznia 2011 roku — Kodeks wyborczy w wyborach do
Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej prze-
prowadzonych w dniu 9 pazdziernika 2011 roku [ZPOW-430-5/12] propono-
wala wprowadzenie przepisu uzalezniajagcego obligatoryjno$¢ odrzucenia spra-
wozdania od stopnia naruszenia przepisow, np., jezeli przyjete z naruszeniem
przepiséw srodki finansowe nie przekraczaja 0,01% ogolnej kwoty przychodow
komitetu, organ przyjmuje sprawozdanie wskazujac na uchybienia®.

Jako wyjatek, wérod braku dziatan ustawodawczych w tej materii, mozna
wskazac¢ za$ inicjatywe postow Sojuszu Lewicy Demokratycznej, ktorzy w 2013
roku ztozyli w Sejmie RP projekt nowelizacji ustawy o partiach politycznych
(druk 1756), w ktorego art. 1 pkt 4 zaproponowano zmiane art. 38a ustawy o par-
tiach politycznych (dalej takze u.p.p.) wprowadzajac, migdzy innymi, zobowigza-
nie PKW do przyjecia sprawozdania partii ze wskazaniem uchybien oraz
z nalozeniem kary finansowej w wysokosci 10-krotnej wartosci wskazanych
uchybief), nie wigcej jednak niz 100% subwencji przystugujacej w danym roku.
Okreslono takze katalog naruszen prawa, ktorych popelnienie przez partie zobo-
wigzywatoby PKW do odrzucenia sprawozdania. W art. 1 pkt 6 tego projektu
zawarto natomiast propozycje zmiany art. 38d u.p.p., zgodnie z ktora, w przy-
padku przyjecia sprawozdania ze wskazaniem uchybien oraz nalozenia kary
finansowej lub w razie oddalenia przez Sad Najwyzszy (dalej takze SN) skargi
na postanowienie o przyjeciu sprawozdania ze wskazaniem uchybien oraz
natozeniem kary finansowej, partia polityczna tracitaby prawo do otrzymania
subwencji wylacznie w czesci, do wysokosci natozonej kary poczawszy od po-
czatku kwartatu nastgpujacego po kwartale, w ktoérym nastapito przyjecie spra-
wozdania do czasu potracenia pelnej wysokosci natozonej kary’. W trakcie 52.
posiedzenia sejmu poset Zbyszek Zaborowski, najpierw w debacie dotyczacej
zmian w kodeksie wyborczym, przypomnial, Ze w ustawie o partiach politycz-
nych jest mozliwo$¢ albo przyjecia sprawozdania, albo jego nieprzyjecia, co
warto byloby zmieni¢ po to, by kara byta adekwatna do przekroczenia'®,
a nastgpnie, przedstawiajac juz propozycje zmian w ustawie o partiach politycz-
nych, wskazywat, iz w projekcie tym jest zawarta propozycja, by PKW miata
mozliwo$¢ przyjecia sprawozdania ze wskazaniem uchybien i by natozona kara

8 Co wazne, regulacja tego typu zostala wprowadzona do Kodeksu wyborczego ustawg
7 11.07.2014 r. o zmianie ustawy — Kodeks wyborczy oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. 2014
poz. 1072).

® W projekcie tym zaproponowano takze rozszerzenie katalogu przypadkow, w ktorych partii
przystugiwatoby prawo wniesienia do SN skargi na postanowienie PKW w przedmiocie tego posta-
nowienia o przyjecie sprawozdania przez PKW ze wskazaniem uchybien oraz nalozeniem kary
finansowe;.

10 Sprawozdanie stenograficzne z 52. posiedzenia Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z 22.10.2013 1.,
https://orka2.sejm.gov.pl/Stenolnter7.nst/0/F3FD8304B4DE2E13C1257C0D004F7989/%24File/52
_a ksiazka.pdf (dostep 3.03.2021).
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stanowila dziesieciokrotng warto$¢ wskazanych uchybien. A wigc nie kara stu-
procentowa, nie przepadek subwencji, ale zeby kara, jezeli to byly niewielkie
uchybienia, byla proporcjonalna do tych uchybien wobec prawa wyborczego
czy prawa dotyczacego finansowania partii politycznych'!.

Obecnie regulacja art. 34c ustawy z 27.06.1997 roku o partiach politycz-
nych!? stanowi, ze partia polityczna traci przez rok prawo do otrzymania
subwencji, jezeli: nie zlozy informacji w ustawowym terminie okreslonym
w art. 34 ust. 2, tj. do 31 marca kazdego roku, lub informacja ta zostanie odrzu-
cona przez Panstwowg Komisje Wyborcza albo Sad Najwyzszy oddali skarge,
jaka przystuguje partii w przypadku odrzucenia jej informacji przez PKW. Utra-
ta przez parti¢ polityczng prawa do subwencji nastgpuje w nastgpnym roku
kalendarzowym po roku, w ktorym utracita ona prawo do subwencji. Natomiast
na podstawie art. 38d u.p.p., w przypadku odrzucenia przez PKW sprawozdania
lub — w razie skargi na postanowienie o odrzuceniu sprawozdania — w przypad-
ku oddalenia tej skargi przez SN, partia polityczna traci prawo do otrzymania
subwencji w nastepnych trzech latach, w ktorych uprawniona jest do jej otrzy-
mywania. Termin ten liczy si¢ od poczatku kwartatu nastepujacego po kwartale,
w ktérym nastgpito odrzucenie sprawozdania, a w razie ztozenia skargi na po-
stanowienie o odrzuceniu sprawozdania, od poczatku kwartatu nastepujacego
po kwartale, w ktorym nastgpito oddalenie skargi przez SN. Ponadto, zgodnie
z art. 39a u.p.p., korzysci majatkowe przekazane partii politycznej lub jej Fun-
duszowi Wyborczemu z naruszeniem przepisOw enumeratywnie wymienionych
w ustawie podlegaja przepadkowi na rzecz Skarbu Panstwa, a jezeli korzys¢
majatkowa zostata przyjeta, zuzyta lub utracona, przepadkowi podlega jej row-
nowarto$¢. Przepadkowi nie podlegaja korzysci majgtkowe przekazane partii
politycznej lub jej funduszowi wyborczemu z naruszeniem przepisow ustawy,
ktérych to korzysSci partia nie przyjeta lub zwrocita darczyncy w nieprzekra-
czalnym terminie 30 dni od daty dokonania darowizny.

Warto zaznaczy¢ w tym miejscu, ze mimo dyskusji i analiz dotyczacych
problematyki finansowania partii politycznych, trwajacych od wielu lat, w r6z-
nych $rodowiskach i na r6znych poziomach, to regulacje prawne w tej materii
pozostaja raczej stabilne, zeby nie powiedzie¢, ze wrgcz odporne na wszelkie
sugestie czy propozycje nowych koncepcji.

1 Sprawozdanie ~ stenograficzne  z 52, posiedzenia Sejmu  RP  z 24102013 .,
https://orka2.sejm.gov.pl/Stenolnter7.nsf/0/ADOAC34E03D6C85CC1257COF0047A4C2/%?24File/5
2 ¢ ksiazka.pdf (dostep 3.03.2021).

12 Tekst jedn. Dz. U. 2018 poz. 580.
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Z jednej strony, majac na uwadze:

—jak wiele — nie zawsze przemyslanych, przeanalizowanych, skonsultowa-
nych z organizacjami pozarzagdowymi, ze specjalistami i ekspertami w danych
dziedzinach — zmian regulacji prawnych wprowadzanych jest w ostatnich la-
tach, czesto w ekspresowym tempie (mogacym budzi¢ watpliwosci chociazby
z perspektywy zasady prawidtowej legislacji) do polskiego porzadku prawnego;

— ze nie moze by¢ przyzwolenia na ustanawianie praw zwigzanych z wybo-
rami (z ktorymi to bez watpienia faczg si¢ regulacje dotyczace partii politycz-
nych) i na dokonywanie zmian tego prawa w sposob arbitralny, bez uwzglednie-
nia uniwersalnych zasad demokratycznego panstwa prawnego, bez przestrzegania
samej istoty tych praw, albowiem wszyscy uczestnicy procesu wyborczego,
w tym takze partie polityczne, musza wiedziec, jakie prawo ich obowigzuje, jak
w racjonalnym czasie mogg korzysta¢ ze swoich uprawnien, jakie sg ich obo-
wigzki i jak beda one egzekwowane13 ;

— potrzebe uznania tej sfery prawa za wymagajaca szczegolnej instytucjo-
nalnej ochrony przed nadmierng swoboda dokonywania w niej zmian, w tym
w szczegblnosci zmian wynikajacych z koniunkturalizmu politycznego [Cza-
plicki 2017: 5]; brak zmian w ustawie o partiach politycznych mozna ocenic¢
pozytywnie.

Z innej jednak perspektywy, dostrzegajac, iz:

—niezbednym warunkiem zywotnosci sytemu prawnego, wobec ktorego
wysuwane sg niedajgce si¢ powstrzymaé zadania przeksztatcen, jest wprowa-
dzenie zmian we wlasciwym czasie [Berman 1995: 35];

— doswiadczenia 20 lat funkcjonowania niemal niezmienionych regulacji
prawnych dotyczacych partii politycznych daja podstawy do sformulowania
postulatéw — wydaje si¢ obecnie juz — niezbednych zmian w tym zakresie, ze
zmieniajaca si¢ w niezwykle szybkim tempie rzeczywisto$¢, przede wszystkim
w efekcie skoku technologicznego ostatnich lat (w tym czasie zdecydowanie
zmienit si¢ sposdb, w jaki kluczowi uczestnicy wybordw, partie polityczne
i kandydaci, komunikujg si¢ z obywatelami), mozliwosci, ale takze zagrozenia,
z niego wynikajace, zdajg si¢ wrecz wymusza¢ dokonanie rewizji dostosowuja-
cych prawo w tym zakresie do nowej rzeczywistosci.

13 Warto przywota¢ tu stowa B. Zdziennickiego [2008: 41], ktory skonstatowal, Ze ,,z jednej
strony mamy zmiany, ktore w najbardziej wyostrzonej formie wyraza dramatyczne zdanie Juliusa
Hermana von Kirchmana (w dziewigtnastowiecznym pismie ulotnym): «trzy stowa ustawodawcy,
a cale biblioteki ida na makulature». Z drugiej, mamy ciaglo$¢ europejskiej kultury prawnej, ktorej
zasady zawarte sa w naszej konstytucji, tworzac fundamenty demokratycznego panstwa prawnego
(art. 2). Zmiany ustawodawcze nie mogg prowadzi¢ do erozji tych fundamentow. Podkreslanie
ciggtoéci funkcjonujacych zasad i instytucji wzmacnia szacunek dla tradycji i stuzy budowaniu
Zwigzanego z nig prestizu i autorytetu”.
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Stwierdzenie, ze rozwigzania legislacyjne dotyczace takze tej materii nie na-
dazaja za rzeczywistoscig, jest po prostu truizmem. Efektem takiego stanu rze-
czy jest miedzy innymi ograniczona mozliwos¢ poddania kontroli takze kwestii
zwigzanych z dziatalnoscig 1 finansowaniem partii politycznych, a zatem kwe-
stii fundamentalnych dla funkcjonowania demokratycznego panstwa prawnego.
Natomiast brak niezaleznej, obiektywnej, opartej na prawie, skutecznej, kontroli
sprzyja destabilizacji kazdego — nawet najlepszego — systemu [Bernaczyk 1 in.
red. 2020: 10]. A przeciez prawo ma stuzy¢ wilasnie rozwiazywaniu biezacych
potrzeb [Zdziennicki 2008: 41, 47].

Dla stanowienia dobrego, obiektywnego prawa opartego na uniwersalnych
warto$ciach charakterystycznych dla zachodniej tradycji prawnej, niezbedna
jest jednak szeroka wspotpraca zarowno politykow, organizacji krajowych
i miedzynarodowych, a takze pozarzadowych, srodowisk naukowych, prakty-
kow, ekspertow. W kooperacji tej nieodzowna jest natomiast pewna systematy-
zacja, logika i refleksja, ktore pozwalajg mie¢ nadzieje na to, ze prawo stanowi-
o bedzie pewna spdjng cato$¢ — corpus iuris, ze bedzie wykraczato poza sfere
polityki, ze nie bgdzie instrumentalnie i cynicznie traktowane jako $rodek do
realizacji woli tych, ktorzy sprawuja wladzg polityczna, co w nastgpstwie czegsto
prowadzi do pogardy dla takiego prawa [Berman 1995: 51 in.].

Wracajac jednak do meritum rozwazan warto przypomnieé, ze od 2001 ro-
ku, tj. od czasu oparcia systemu finansowania partii politycznych w Polsce
w znacznej mierze na $rodkach publicznych pochodzacych z subwencji wypta-
canej partiom z budzetu panstwa (w odniesieniu do partii, ktore uzyskaty prawo
do tego typu $rodkéw mozna stwierdzi€, ze jest to finansowanie dominujace),
ktére to $rodki zdecydowanie oddziatuja na ksztalt sceny partyjnej w kraju,
nastapity dwie znaczace — przede wszystkim z perspektywy partii politycznych
korzystajacych z finansowania publicznego — zmiany, o takim samym charakte-
rze, a mianowicie na podstawie art. 14 ustawy z dnia 21.12.2001 roku o zmianie
niektorych ustaw!'®, w latach 2002 i 2003 wysoko$¢ rocznej subwencji dla partii
politycznych byta wyliczana wedtug obnizonych wysokosci kwot za jeden glos
wazny wskazanych w tejze ustawie'>. Podobna sytuacja miata miejsce na pod-
stawie ustawy z dnia 16.12.2010 roku o zmianie ustawy o partiach politycz-
nych!®, ktora weszla w zycie 1 stycznia 2011 roku. Zmniejszono wowczas o po-
towe wysoko$¢ kwot za jeden glos, na podstawie ktorych obliczana jest wysokos¢
przystugujacych partiom subwencji z budzetu panstwa. Pozostatych kilka zmian
okresli¢ mozna jako kosmetyczne i bedace wynikiem dostosowania ustawy

14 Dz. U. 2001 poz. 1802.

15 Warto nadmieni¢, ze w ustawie tej zmieniono takze sposob ustalania wysokosci rocznej sub-
wencji przyshugujacej partii politycznej, a takze sposob i terminy jej wyplacania uprawnionym par-
tiom politycznym.

16 Dz. U. 2010 poz. 1702.
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o partiach politycznych do zmian dokonanych w innych ustawach, np. w usta-
wie z dnia 11 maja 2017 roku o bieglych rewidentach, firmach audytorskich
oraz nadzorze publicznym!”. Mozna by wrecz zaryzykowaé stwierdzenie, ze
ustawa o partiach politycznych jest jedng z najrzadziej zmienianych ustaw
w Polsce w ostatnich 20 latach. Moze to oznacza¢, ze partiom politycznym
majacym wpltyw na ksztalt ustawodawstwa na przestrzeni tego czasu, mimo
reprezentowania réznych $wiatopogladéw i odmiennych stron sceny politycz-
nej, odpowiada swego rodzaju staus quo w tej mierze.

Aczkolwiek, majac na wzgledzie wydarzenia zwigzane z badaniem i oceng
rocznych sprawozdan finansowych partii politycznych w ostatnich latach oraz
konsekwencje, jakie wywarly one na status i dziatalno$¢ niektdrych partii, mo-
gly lub moga wywrze¢ na funkcjonowanie kilku innych (o czym bedzie mowa
w dalszej czeséci opracowania), wydaje si¢, ze to wlasnie samym partiom poli-
tycznym powinno zaleze¢ na dokonaniu zmian w ustawie regulujacej ich dzia-
falno$¢. Podchodzac z duza dozg realizmu, trudno jest jednak zaktada¢, ze par-
tie polityczne, szczegoélnie te, ktore otrzymuja znaczne srodki publiczne, beda
zainteresowane zmianami ograniczajacymi skale tego typu finansowania'®, ze
beda sprzyjaty postulatom rozszerzenia katalogu partii politycznych, ktérym
przyshugiwatoby prawo do publicznego subwencjonowania, koncepcjom
zwigkszenia jawnos$ci w zakresie pozyskiwania i wydatkowania przez nie $rod-
kéw finansowych, czy tez wzmocnienia kontroli w tym zakresie. Wydaje si¢
natomiast, ze partiom politycznym powinno zaleze¢ na skonstruowaniu, wypra-
cowaniu i wprowadzeniu zmian prawa dotyczacych konsekwencji odrzucenia
sprawozdan finansowych partii politycznych, przede wszystkim tym partiom,
ktoére maja prawo do finansowania publicznego.

ANALIZA WYBRANYCH PRZYPADKOW ODRZUCENIA
SPRAWOZDAN FINANSOWYCH PARTII POLITYCZNYCH
Z POWODU NARUSZENIA PRAWA NA NIEWIELKIE KWOTY

Szersze odniesienie si¢ do przywolanych wyzej kwestii oraz probe sformu-
lowania pewnych wnioskow de lege ferenda dotyczacych tej materii warto
moim zdaniem poprzedzi¢ analizg wybranych (celowo) przypadkow odrzucen
rocznych sprawozdan finansowych partii politycznych na przestrzeni ostat-
nich 20 lat. Wybor ten wzmacnia watpliwosci dotyczace obecnych rozwigzan

'7Dz. U. 2017 poz. 1089.

18 Jak zapisano w projekcie ustawy o zmianie niektorych ustaw w zakresie wynagrodzenia 0sob
sprawujacych funkcje publiczne oraz o zmianie ustawy o partiach politycznych (druk nr 551) oraz
przebieg prac w Sejmie RP nad tym projektem, partie moga by¢ ewentualnie zainteresowane zwigk-
szeniem poziomu publicznego ich finansowania.
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prawnych w tej materii, moze potwierdza¢ racjonalno$¢ zarzutow formutowa-
nych co do nich, jak i potrzebe dokonania odpowiednich ich zmian. Cofnijmy
si¢ zatem o kilkanascie lat.

Uchwata z dnia 25 lipca 2005 roku PKW, na podstawie art. 38a ust. 1 pkt 3
iust. 2 u.p.p., odrzucita sprawozdanie finansowe za 2004 rok partii Socjalde-
mokracja Polska, z powodu naruszenia art. 24 ust. 4 i art. 36 ust. 1 ustawy
o partiach politycznych, tj. pozyskania przez parti¢ z niedozwolonych zrodet
srodkow finansowych, w tym takze na jej Fundusz Wyborczy, w tacznej kwo-
cie 5000,00 zt, przy jej rocznych przychodach w kwocie 532 481,35 zt.

W 2006 roku odrzucone zostato natomiast sprawozdanie finansowe Stron-
nictwa Demokratycznego za 2005 roku z uwagi na przyjecie z nielegalnego zro-
dla $rodkow w kwocie 4540,09 zt, gdy taczne przychody tej partii w okresie
sprawozdawczym wyniosty 4 500 119,47 zt. Postanowieniem z dnia 22.09.2006
roku, III SW 21/06, Sad Najwyzszy oddalit skarge tej Partii na uchwatg PKW.
W tym samym roku odrzucone zostato sprawozdanie finansowe za 2005 rok par-
tii Organizacja Narodu Polskiego-Liga Polska, w wyniku przyjecia z naruszeniem
art. 36 ust. 1 w zwigzku z art. 24 ust. 4 u.p.p. srodkow w kwocie 106,65 zt, przy
Tacznych przychodach Partii w 2005 roku. w kwocie 175 847,43 zt, oraz Platfor-
ma Janusza Korwin-Mikke, w zwigzku z przyjeciem na rachunek bankowy jej
Funduszu Wyborczego z niedozwolonego zrddia srodkow w kwocie 2000,00 zt,
przy przychodach 209 200,82 zt. Oceng PKW odno$nie do ostatniej z wymienio-
nych partii podtrzymat SN w postanowieniu z 22.09.2006 roku, III SW 19/06
[LEX nr 2530426], oddalajac skarge.

W kolejnym — 2007 roku — uchwalg z 2 sierpnia odrzucone zostato sprawoz-
danie finansowe za 2006 roku partii Prawo i Sprawiedliwos¢. Jako powdd wska-
zano naruszenie art. 25 ust. 1 1 2 w.p.p. Patria ta, zdaniem PKW, niezgodnie
z prawem pozyskata w okresie sprawozdawczym srodki w kwocie 188 106,94 z,
przy jej tacznych przychodach w tym czasie 55 026 913,00 zt. Partia ztozyla na
te uchwale skarge do SN, ktoéra Sad, postanowieniem z 1.10.2007 roku, I1II SW
8/07'°, uznat za zasadna. Owo rozstrzygniecie SN (gdyby nie to, ze w dniu
21.10.2007 roku, w zwiazku z podjeciem przez RP uchwaty z 7.09.2007 roku
w sprawie skrocenia kadencji Sejmu RP, odbyty si¢ w Polsce przedterminowe
wybory parlamentarne), zapobiegtoby utracie przez Prawo i Sprawiedliwo$é
subwencji budzetowej w wysokosci ok. 48 mln zt.

W 2007 roku odrzucone zostato takze sprawozdanie finansowe Sojuszu Le-
wicy Demokratycznej za 2006 rok, z uwagi na naruszenie przez parti¢ art. 24
ust. 8 u.p.p., tj. gromadzenie poza jej rachunkiem bankowym srodkéw finanso-
wych w kwocie 21 500,00 zt, przy tgcznych przychodach tej partii w okresie
sprawozdawczym 46 020 250,41 zl. Ztozona w tej sprawie skarga partii zostata

19 http://www.sn.pl/sites/orzecznictwo/orzeczenial /iii%20sw%208-07.pdf (dostep 22.01.2021).
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przez SN oddalona®’. Gdyby zatem nie zostata skrocona V kadencja i nie oglo-
szono przedterminowych wyboréw parlamentarnych jesienig 2007 roku, partia
ta, z powodu wskazanego wyzej naruszenia prawa, stracitaby finansowanie
publiczne w kwocie facznej blisko 25 mln ztotych.

W 2008 roku PKW odrzucita, migdzy innymi sprawozdanie finansowe Pol-
skiej Partii Pracy za 2007 rok, z powodu naruszenia art. 35 ust. 2 u.p.p., tj. nie-
dopetienia obowigzku dokonywania wydatkdéw partii na cele zwigzane z wy-
borami wylacznie z Funduszu Wyborczego partii. Partia na cele zwigzane z jej
udziatem w wyborach wydatkowata spoza jej Funduszu Wyborczego $rodki
w kwocie 14,48 zt, przy tacznych przychodach w tym okresie sprawozdawczym
w kwocie 20 000,09 zi. Ten sam los podzielito sprawozdanie Partii Kobiet,
albowiem partia przyjeta z nieuprawnionych zrodet srodki finansowe w kwocie
lacznej 286,78 zt, w sytuacji, w ktorej przychody partii wyniosty 110 964,40 zt
(0,26%). Stanowisko w sprawie sprawozdania tej partii podtrzymat SN w po-
stanowieniu z dnia 22.09.2008 roku, sygn. akt ITT SW 7/08>!.

W 2009 roku PKW podjeta uchwaly o odrzuceniu sprawozdan finansowych
miedzy innymi partii politycznej Samoobrona Rzeczpospolitej Polskiej za rok
2008. Stwierdzita bowiem, ze partia czes¢ $rodkéw na finansowanie swojego
udziatlu w wyborach (21 244,98 zt) wydatkowata bezposrednio z subkonta prze-
znaczonego dla gromadzenia srodkéw subwencji, a nie z Funduszu Wyborczego,
czym naruszyla art. 35 ust. 2 u.p.p.2? Istotne jest jednak to, ze Partia ta w tamtym
okresie sprawozdawczym pozyskata taczne przychody 3 205 359,66 zt. To posta-
nowienie Komisji partia zaskarzyta do SN, ktory 22.09.2008 roku, III SW 8/08,
oddalit jej skarge.

Odrzucenie sprawozdania Socjaldemokracji Polskiej za 2009 rok byto nato-
miast wynikiem naruszenia przez Parti¢, ktorej przychody w tym okresie wynio-
sty 3945 413,70 zi, art. 24 ust. 7 u.p.p., polegajace na zaciaggnigciu (i sptaceniu)
pozyczek od 0sdb fizycznych w tacznej kwocie 8 858,59 zt w sytuacji, w ktorej
ustawa dopuszcza zacigganie przez partie wylacznie kredytow bankowych. I ta
Patria zaskarzyta decyzje PKW do Sadu Najwyzszego. [ w tym przypadku zostata
ona jednak oddalona®’. W efekcie, zgodnie z art. 38d u.p.p. Socjaldemokracja
Polska utracita prawo do otrzymania subwencji budzetowej od poczatku I kwarta-
h1 2011 roku, co byto réwnoznaczne z utratg przez nig ok. 1,5 min zt.

Wsrod az 16 sprawozdan finansowych partii politycznych za 2010 rok od-
rzuconych przez PKW w 2011 roku, z perspektywy prowadzonych rozwazan,
interesujace sg trzy przypadki, tj. odrzucenie sprawozdan partii: RACJA Pol-
skiej Lewicy z powodu przyjecia przez nig srodkow w kwocie 667,09 zt (przy

20 Postanowienie SN z dnia 1.10.2007 r., Il SW 7/07 [LEX nr 405267].

21 Postanowienie SN z dnia 22.09.2008 r., IIl SW 7/08 [LEX nr 558218].

22 www.pkw.gov.pl.

23 Zob. postanowienie SN z dnia 18.11.2010 r., IIT SW 391/10 [LEX nr 1663690].
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lacznych jej przychodach 74 233,36 zl) od obywateli polskich majacych state
miejsce zamieszkania poza obszarem Rzeczypospolitej Polskiej; Socjaldemo-
kracja Polska, ktora podobnie jak rok wczesniej, pozyskata srodki finansowe
z pozyczek od osob fizycznych, tym razem w kwocie facznej 6396,01 zt przy
facznych jej przychodach w 2010 roku w kwocie 3 712 827,02 zt; i Polska Le-
wica, w przypadku ktorej podstawa decyzji byto nieodprowadzenie na jej ra-
chunek bankowy darowizny w kwocie 99,00 zt pozyskanej do kasy partii oraz
przyjecie na Fundusz Wyborczy srodkow w kwocie 100,00 zt od osoby niebe-
dacej obywatelem polskim, przy tacznych przychodach partii w 2010 roku
w kwocie 32 184,45 z1.

W 2012 roku PKW odrzucita sprawozdania finansowe za 2011 rok kolejnych
partii politycznych, a wsrdd nich Unii Polityki Realnej, ktora przyjeta od osoby
prawnej, tj. z naruszeniem art. 25 ust. 1 u.p.p., srodki finansowe w kwocie 50,00 zt,
przy facznych przychodach w okresie sprawozdawczym w kwocie 28 257 z**,

Innym, wyrazistym przypadkiem wsrod ujetych w tym zestawieniu, byto od-
rzucenie? sprawozdania finansowego za 2011 roku partii Polskie Forum Osob
Niepelosprawnych i Specjalnej Troski, ktora, tak jak przywotana wyzej UPR,
przyjeta od osoby prawnej srodki w kwocie 1,50 zl, przy tacznych jej przycho-
dach w okresie sprawozdawczym 311,50 zt*°.

Sprawozdanie finansowe kolejnej partii — Elektorat — ktdra pozyskata w 2011
roku tacznie 7860,45 zt, zostalo za§ odrzucone z powodu naruszenia art.24
ust. 8 u.p.p., tj. nieodprowadzenia na jej rachunek bankowy srodkow w kwocie
30,00 zt pochodzacych z dziatalnosci whasnej partii, w sytuacji, w ktorej w swojej
kasie partia moze pozostawi¢ jedynie $rodki pochodzace ze skladek cztonkow-
skich w wysokosci nieprzekraczajacej od jednego czlonka w jednym roku mini-
malnego wynagrodzenia za prace?’.

W 2014 roku odrzucone zostato sprawozdanie finansowe Polskiego Stron-
nictwa Ludowego za 2013 rok z powodu gromadzenia srodkoéw finansowych
w tacznej kwocie 17 498,02 zl, poza rachunkami bankowymi partii, tj. z naru-
szeniem art. 24 ust. 8 u.p.p. Warto zaznaczy¢, ze taczne przychody partii w tym
okresie wyniosty 8 563 316,89 zt. Gdyby nie postanowienie SN z dnia
25.02.2015 roku, IIT SW 74/14 [LEX nr 1738535], w ktérym Sad uznat za za-

24 Uchwala PKW z dnia 17.09.2012 r. w sprawie sprawozdania partii politycznej Unia Polityki
Realnej o zrodtach pozyskania $rodkow finansowych oraz o wydatkach poniesionych ze srodkow
Funduszu Wyborczego w 2011 r., www.pkw.gov.pl.

25 Na podstawie art. 38a ust. 1 pkt 3 i ust. 2 pkt 4 ustawy z dnia 27.06.1997 r. o partiach po-
litycznych.

26 Uchwata PKW z dnia 1.10.2012 r. w sprawie sprawozdania partii politycznej Polskie Fo-
rum Osob Niepetnosprawnych i Specjalnej Troski o Zrodtach pozyskania $rodkow finansowych
w 2011 r., www.pkw.gov.pl.

27 Uchwata PKW z dnia 1.10.2012 r. w sprawie sprawozdania partii politycznej Elektorat o zro-
dtach pozyskania srodkéw finansowych w 2011 r., www.pkw.gov.pl.
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sadng skarge Partii wniesiong na wskazang wyzej uchwate PKW, PSL stracitoby
blisko 6,4 min zlotych z przystugujacej subwencji z budzetu panstwa. W tym
samym roku PKW odrzucita sprawozdanie Polskiej Partii Narodowej za 2013 rok
z uwagi na pozyskanie przez parti¢ Srodkow finansowych w kwocie 50,00 zt
z niezidentyfikowanych zrodet, przy lacznych jej przychodach w okresie spra-
wozdawczym w kwocie 6250,00 3,

Rok pézniej odrzucone zostato sprawozdanie finansowe za 2014 rok Pol-
skiej Wspodlnoty Narodowej, ktora przy tacznych przychodach w okresie spra-
wozdawczym w kwocie 7269,22 zl, przyjeta na rachunek swojego Funduszu
Wyborczego 40,00 zt od stowarzyszenia, a zatem od podmiotu niebedgcego
osoba fizyczna®’.

W 2015 roku taka sama decyzja zapadta w odniesieniu do sprawozdania So-
juszu Lewicy Demokratycznej, gdyz Partia ta gromadzita w 2014 roku, nie-
zgodnie z przepisami art. 24 ust. 8 (poza rachunkiem bankowym partii) i art. 36
ust. 1 w zwiazku z art. 25 ust. 1 u.p.p. (przyjecie na rachunek Funduszu Wybor-
czego partii srodkéw z niedozwolonego zrédia) srodki finansowe w tacznej
kwocie 50 590,40 zt oraz wydatkowata, wbrew regulacji art. 35 ust. 1 i 2 u.p.p.,
srodki w kwocie 10 500,00 zt (finansowanie udzialu partii w wyborach bez
posrednictwa jej Funduszu Wyborczego). Partia dopuscita si¢ zatem w 2014
roku naruszen ustawy o partiach politycznych na taczng kwote 61 090,40 zi,
przy jej tacznych przychodach na poziomie 21 645 329,25 zt°°. Przed utrata
kilku lub kilkunastu milionéw ztotych z subwencji budzetowej uratowato ja to,
ze 25.10.2015 roku odbyty si¢ wybory do Parlamentu RP, a 11.11.2015 roku
zakonczyta si¢ kadencja Sejmu RP. Nowe wybory oznaczaty (i oznaczajg nadal)

,.prawo do nowej subwencji budzetowej™".

28 Zob. uchwala PKW z dnia 22.09.2014 r. w sprawie sprawozdania partii politycznej Polska
Partia Narodowa o zrédtach pozyskania srodkow finansowych w 2013 r., www.pkw.gov.pl.

29 Zob. uchwata PKW z dnia 17.12.2015 r. w sprawie sprawozdania partii politycznej Polska
Wspolnota Narodowa o zrodtach pozyskania §rodkéw finansowych, w tym o kredytach bankowych
i warunkach ich uzyskania oraz o wydatkach poniesionych ze $rodkéow Funduszu Wyborczego
w 2014 r., www.pkw.gov.pl.

30 Zob. uchwata PKW z dnia 30.9.2015 r. w sprawie sprawozdania partii politycznej Sojusz Le-
wicy Demokratycznej o zrodtach pozyskania srodkéw finansowych, w tym o kredytach bankowych
i warunkach ich uzyskania oraz o wydatkach poniesionych ze $rodkéw Funduszu Wyborczego
w 2014 r., www.pkw.gov.pl.

31 Kwestia tego, czy nowe wybory parlamentarne faktycznie przerywajg bieg sankcji w postaci
utraty prawa do subwencji przez parti¢ w kolejnych trzech latach budzi nieustannie duze kontrower-
sje 1 wzbudza dyskusje przedstawicieli doktryny, zob. np. M. Bidzinski [2011: 147-148]; R. Piot-
rowski [2014: 291]; M. Granat [2003: 173-174]; P. Uzigbto [2017: 238].
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Co taczy wszystkie przywotane wyzej sprawozdania finansowe partii poli-
tycznych? Mianowicie to, ze zostaly one odrzucone przez skladajace je partie
polityczne z powodu naruszen prawa na kwoty mieszczace si¢ w przedziale do
1% ogolnych przychoddéw tych patii w danym okresie sprawozdawczym (od
0,05 do 0,96%).

W zbiorze tym nie miesci si¢ zatem Partia Razem, ktorej sprawozdanie fi-
nansowe za 2015 rok odrzucone zostato przez PKW z powodu wydatkowania
niezgodnie z prawem $rodkow finansowych w kwocie 10 000,00 zt, ktore
stanowity 1,9% przychoddéw tej partii. Nie sposob jednak w tych rozwaza-
niach poming¢ jej przypadek, albowiem to on rozpoczat caly ciag rozwazan
sadowych, analiz organdéw panstwa, opracowan przedstawicieli doktryny
w kwestii mechanicznego odrzucania sprawozdan finansowych partii poli-
tycznych, automatycznej utraty prawa do subwencji z budzetu panstwa, ade-
kwatnosci sankcji okreslonych w ustawie o partiach politycznych. Warto za-
tem przypomnie¢, ze sprawozdanie tej Partii za 2015 rok odrzucone zostato na
podstawie art. 38a ust. 1 pkt 3 w zwigzku z art. 38a ust. 2 pkt 5 u.p.p., w wy-
niku naruszenia przez parti¢ art. 35 ust. 2 tej ustawy, tj. przelania §rodkow
finansowych w kwocie wtasnie 10 000 zt, bezposrednio z rachunku biezacego
Partii na rachunek utworzonego przez nig komitetu wyborczego uczestnicza-
cego w wyborach parlamentarnych przeprowadzonych w 2015 roku, ktore to
srodki 6w komitet wydatkowal na cele wyborcze. Partia Razem uchybita za-
tem ustawowemu obowigzkowi finansowania udziatu partii w wyborach jedy-
nie za posrednictwem jej Funduszu Wyborczego. Byta ona zobowigzana naj-
pierw przela¢ swoje $rodki finansowe z rachunku biezacego na rachunek jej
Funduszu Wyborczego, a nastepnie z tego funduszu dokona¢ przelewu na
rachunek utworzonego przez nia komitetu wyborczego®2.

Skoro wyzej wskazatem, ze stosunek $§rodkow wydatkowanych przez t¢ par-
ti¢ niezgodnie z prawem do ogélnej kwoty jej przychodow wyniost 1,9%, to
warto zaznaczy¢, ze przychody te wyniosty poza Funduszem Wyborczym
195 282,94 zt i na Funduszu Wyborczym od oséb fizycznych 345 024,29 zi,
tj. facznie 540 307,23 z*>.

Partia Razem wniosta w tej sprawie skarge do Sadu Najwyzszego, w wyniku
ktérej Sad, na podstawie art. 193 Konstytucji RP oraz art. 4 ustawy z dnia
22.7.2016 roku o Trybunale Konstytucyjnym, postanowil skierowa¢ do tego
Trybunalu pytanie prawne o zgodnos¢ z konstytucja art. 38a ust. 1 pkt 3
w zwigzku z art. 38a ust. 2 pkt 5 1 w zwigzku z art. 38d u.p.p. w zakresie,

32 Uchwata PKW z dnia 3.10.2016 r. w sprawie sprawozdania partii politycznej Partia Razem
o zrodtach pozyskania srodkow finansowych w 2015 r., www.pkw.gov.pl.

33 Sprawozdanie Partii Razem o zrodtach pozyskania $rodkéw finansowych, w tym o kredytach
bankowych 1 warunkach ich uzyskania oraz o wydatkach poniesionych ze $rodkéw Funduszu Wy-
borczego w 2015 r., www.pkw.gov.pl.
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w jakim: 1) przewiduja obowigzek odrzucenia przez PKW sprawozdania finan-
sowego partii politycznej w kazdym przypadku gromadzenia lub dokonywania
wydatkow na kampanie wyborcze z pominigciem Funduszu Wyborczego, nieza-
leznie od okolicznosci, przyczyn i skali naruszen przepiséw o finansowaniu kam-
panii wyborczych oraz warto$ci $rodkow gromadzonych lub wydatkowanych
niezgodnie z tymi przepisami; 2) przewidujg skutek odrzucenia przez PKW spra-
wozdania finansowego partii politycznej w postaci utraty przez parti¢ polityczng
prawa do otrzymania subwencji w nastepnych trzech latach, w ktorych uprawnio-
na jest do jej otrzymywania; 3) przewidujag w kazdym przypadku gromadzenia
lub dokonywania wydatkéw na kampanie wyborcze z pominigciem Funduszu
Wyborczego (przyjecia przez komitet wyborczy partii politycznej srodkow finan-
sowych pochodzacych z innego zrodta niz Fundusz Wyborczy), po zastosowaniu
sankcji zart. 148 § 2 ustawy z dnia 5 stycznia 2011 roku — Kodeks wyborczy,
kolejna (drugg) sankcje za naruszenie przepisow o finansowaniu kampanii wy-
borczych w postaci pozbawienia partii politycznej prawa do otrzymania subwen-
cji w nastepnych trzech latach®*. Sprawa ta do TK wptyneta 14.03.2017 roku.
Zostata nadana jej sygnatura P 8/17. Swoje stanowisko w wyrazit w niej Rzecznik
Praw Obywatelskich, zgltaszajac swdj udzial w sprawie, a takze Prokurator Gene-
ralny oraz Sejm Rzeczypospolitej Polskiej. Sprawa nadal pozostaje w toku>>.

W efekcie przywotanego wyzej postanowienia SN w sprawie skargi Partii
Razem i niezakonczenia tego postgpowania partia unikneta utraty prawa do
subwencji w kolejnych trzech latach, w ktorych uprawniona byta do jej otrzy-
mywania. Subwencja ta zostata pomniejszona, zgodnie z art. 148 § 2 k.w., jedy-
nie o kwotg 30 000,00 zt rocznie w wyniku odrzucenia przez PKW, uchwatg
7 dnia 18.07.2016 roku, sprawozdania finansowego Komitetu Wyborczego Par-
tia Razem z wyboréw do Sejmu RP i Senatu RP, przeprowadzonych w 2015
roku, z powodu naruszenia art. 132 § 1 k.w., ktory stanowi, ze $rodki finansowe
komitetu wyborczego partii politycznej moga pochodzi¢ wytacznie z Funduszu
Wyborczego tej partii. Tymczasem Komitet ten przyjat srodki w kwocie
10 000,00 zt bezposrednio z biezacego rachunku bankowego Partii Razem,
anie z rachunku jej Funduszu Wyborczego. Nalezy zaznaczy¢, ze stanowisko
PKW w tej sprawie zostalo podtrzymane przez SN w postanowieniu z dnia
22.09.2016 roku, III SW 8/16°°. Zgodnie z przywolanym wyzej art. 148 § 2
k.w. w razie odrzucenia przez PKW sprawozdania finansowego lub odrzucenia
skargi wniesionej przez komitet na jej uchwale w tej sprawie, przystugujaca

34 Zob. postanowienie SN z dnia 14.12.2016 1., Il SW 15/16 [LEX nr 2361667].

33 https://ipo.trybunal.gov.pl/ipo/view/sprawa.xhtml?&pokaz=dokumenty &sygnatura=P%208/17
(dostep 21.01.2021).

36 https://sip.lex.pl/#/jurisprudence/522455363/1/iii-sw-15-16-skutki-naruszenia-przez-komi-
tet-wyborczy-partii-politycznej-zasad-finansowania... ?pit=2021-01-20&keyword=I11%20SW %2
08~2F16&cm=SFIRST (dostep 21.01.2021).
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partii politycznej subwencja pomniejszona zostaje o kwote stanowigca rowno-
warto$¢ trzykrotnosci wysokosci srodkow pozyskanych lub wydatkowanych
z naruszeniem przepisoéw powodujacych odrzucenie sprawozdania.

W latach 2016-2019 Partia Razem otrzymata tacznie subwencje budzetowa
w wysokos$ci 12 582 054,92 z'7. W wyniku opisanego wyzej bledu, w przy-
padku niezaskarzenia do SN uchwaty PKW w sprawie odrzucenia jej sprawoz-
dania finansowego za 2015 roku lub w sytuacji, w ktérej SN uznatby te skarge
za niezasadng, partia utracitaby $rodki finansowe z budzetu panstwa w kwocie
blisko 9,5 miliona ztotych.

Warto by¢ moze przypomnie¢ w tym miejscu sprawe sprzed 20 lat, gdy to za
— mozna powiedzie¢ — podobnego rodzaju przewinienie, tj. za finansowanie
udziatu partii w wyborach z pominigciem funduszu wyborczego, PKW odrzuci-
fa roczne sprawozdanie finansowe PSL za 2001 rok. Trzeba jednak mie¢ tu na
wzgledzie, ze mimo tozsamego charakteru popelnionego naruszenia, to jednak
juz jego kwota byta diametralnie wyzsza niz w przypadku Partii Razem. Wyno-
sita ona bowiem 5 251 689,27 zl, stanowigc ok. ponad 30% tacznych przycho-
dow tej partii w okresie sprawozdawczym?>®.

Wsrdéd sprawozdan finansowych partii politycznych, ktérych odrzucenie
spowodowane zostato naruszeniami prawa w kwotach nieprzekraczajacych 1%
ich facznych przychodéw w danym roku miesci si¢ takze sprawozdanie finan-
sowe Polskiej Wspdlnoty Narodowej za 2015 rok. Powodem takiej decyzji byto
przyjecie przez parti¢ Srodkow finansowych w kwocie 35,00 zt, przy tacznych
jej przychodach 3638,26 zl, z nieuprawnionych zr6de’®. W tym samym okresie
PKW odrzucita rowniez sprawozdanie Partii Kobiet, ktorej takze zarzucono
przyjecie na rachunek jej Funduszu Wyborczego z naruszeniem art. 25 ust. 1
(w zwiazku z art. 36 ust. 1) u.p.p. srodkow finansowych w kwocie 4,30 zt, przy
przychodach Partii w tym okresie sprawozdawczym w kwocie 3394,76 z1*.

W 2017 roku odrzucone zostalo sprawozdanie finansowe Sojuszu Lewicy
Demokratycznej za 2016 rok, na podstawie art. 38a ust. 1 pkt 3 u.p.p. rowniez
z powodu naruszenia art. 35 ust. 2 tej ustawy, tj. wydatkowania §rodkow finan-
sowych przez parti¢ na jej udzial w wyborach bez posrednictwa jej Funduszu

37 Przystugujgce partii $rodki w kwocie tacznej 12 672 054,92 zt pomniejszone w trzech latach
w wyniku postanowienia PKW i postanowienia SN tacznie o 90 000,00 zt.

38 Sprawozdanie finansowe o zrodlach pozyskania $rodkéw finansowych, w tym o kredytach
bankowych i warunkach ich uzyskania przez parti¢ polityczna i fundusz wyborczy oraz o wydat-
kach poniesionych ze $rodkow funduszu wyborczego poniesionych w poprzednim roku kalenda-
rzowym Polskiego Stronnictwa Ludowego w 2001 r., https://pkw.gov.pl/uploaded files/14564
09776 _spr_fin 2001 EwP n034.pdf (dostep 28.02.2021).

3 Uchwata PKW z dnia 19.09.2016 r. w sprawie sprawozdania partii politycznej Polska Wspol-
nota Narodowa o zrodtach pozyskania srodkéw finansowych w 2015 r., www.pkw.gov.pl.

40 Uchwala PKW z dnia 3.10.2016 r. w sprawie sprawozdania partii politycznej Partia Kobiet
o zrodtach pozyskania srodkéw finansowych w 2015 r.
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Wyborczego. Komitet wyborczy partii politycznej SLD uczestniczyt w wyborach
uzupehiajacych do Rady Miasta Olesnicy, przeprowadzonych 29 maja 2016
roku. Postanowieniem komisarza wyborczego we Wroctawiu z 20.12.2016 roku,
jego sprawozdanie finansowe zostato odrzucone z powodu naruszenia art. 129 § 2
pkt 2 oraz art. 132 § 1 k.w. Komitet ten przyjat bowiem i wydatkowatl na cele
zwigzane z wyborami $rodki finansowe w wysokosci 120,00 zt pozyskane od
osoby fizycznej po dniu wyborow, co zgodnie z przepisami Kodeksu wyborczego,
stanowi podstawe odrzucenia sprawozdania finansowego komitetu wyborczego.

A zatem, stwierdzenie naruszenia przez parti¢ Sojusz Lewicy Demokratycznej
art. 35 ust. 2 u.p.p. byto konsekwencja odrzucenia przez komisarza wyborczego
we Wroctawiu sprawozdania finansowego KW SLD uczestniczacego w wybo-
rach uzupetniajacych do Rady Miasta Olesnicy, przeprowadzonych w2016 ro-
ku*!. Przyjecie i wydatkowanie przez komitet wyborczy partii politycznej $rod-
kow finansowych otrzymanych od osoby fizycznej stanowi naruszenie art. 35
ust. 2 u.p.p., zgodnie z ktorym wydatki partii politycznej na cele zwigzane z wy-
borami mogg by¢ dokonywane jedynie za posrednictwem jej Funduszu Wybor-
czego. Naruszenie tego przepisu, na podstawie art. 38a ust. 2 pkt 5 ustawy, sta-
nowi przestanke odrzucenia sprawozdania*’. Rowniez ta partia, nie akceptujac
postanowienia PKW w sprawie jej sprawozdania finansowego za 2016 rok, za-
skarzyta je do SN. Sad, w swoim postanowieniu z 13.12.2017 roku, sygn. akt 111
SW 3/17, na podstawie art. 177 § 1 pkt 3 k.p.c. zawiesil postepowanie do czasu
rozstrzygniecia przez Trybunal Konstytucyjny sprawy o sygnaturze P 8/17,
a zatem sprawy zainicjowanej rok wczesniej przez Partic Razem. Sad stwierdzit
bowiem, ze problem prawny w niniejszym sporze jest tozsamy z powolang wyzej
sprawa. W przypadku, gdyby SN uznal wowczas t¢ skarge SLD za bezzasadng
partia stracitaby subwencje budzetowa w tacznej kwocie 8,64 min ztotych. Trzy-
majac si¢ przyjetej wyzej konwencji nalezy zaznaczy¢, ze w 2016 roku Sojusz
Lewicy Demokratycznej uzyskat przychody w wysokosci 8 516 386,28 zt oraz na
swdj Fundusz Wyborczy, wylaczajac wplaty przekazane z innych rachunkéw
partii, §rodki w kwocie 33 893,68 71, tj. tacznie 8 550 279,96 zt.

W wyniku badania sprawozdan finansowych partii politycznych za kolejny
okres sprawozdawczy, tj. za 2017 rok PKW odrzucita sprawozdania finansowe
sze$ciu partii politycznych, w tym partii Nowoczesna*’. Powodem w przypadku

41 Zob. postanowienie nr 22/UF/16 w sprawie odrzucenia sprawozdania finansowego o przycho-
dach, wydatkach i zobowiazaniach finansowych komitetu wyborczego sporzadzonego przez petno-
mocnika finansowego komitetu wyborczego uczestniczacego w wyborach uzupetniajacych do Rady
Miasta Olesnicy, przeprowadzonych 29.05.2016 r. [w zbiorach KBW].

42 Zob. uchwata PKW z dnia 2.10.2017 r. w sprawie sprawozdania partii politycznej Sojusz Le-
wicy Demokratycznej o zrodtach pozyskania srodkow finansowych w 2016 r., www.pkw.gov.pl.

43 Komunikat Panstwowej Komisji Wyborczej z dnia 12.12.2018 r. o przyjetych i odrzuconych
sprawozdaniach partii politycznych o zrédlach pozyskania $rodkéw finansowych w 2017 r.,
https://pkw.gov.pl/finansowanie-polityki/finansowanie-partii-politycznych/sprawozdania-finansowe-
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tej partii bylo naruszenie przyjecia przez nig srodkow finansowych od innych
podmiotéw niz tylko od obywateli polskich majacych state miejsce zamieszkania
na terenie Rzeczypospolitej Polskiej, w tacznej kwocie 4842,66 z**. W wyniku
skargi partii SN postanowil o przedstawieniu TK pytania prawnego, czy art. 38a
ust. 2 pkt 4 w zwigzku z art. 25 ust. 1, art. 38a ust. 1 pkt 3, art. 38d u.p.p. jest
zgodny z art. 2 w zwigzku z art. 11 ust. 1 1 2 Konstytucji RP, oraz na podstawie
art. 177 § 1 pkt 31 k.p.c. zawiesit postepowanie*. W Trybunale sprawie tej nada-
na zostala sygnatura P 2/19. Gdyby odrzucenie tego sprawozdania partii miato
wplyw na utrate przez nig prawa do subwencji budzetowej, a SN wniesiong przez
partie skarge uznat za bezzasadng, mogloby si¢ okazac, ze przyjecie przez Nowo-
czesng niezgodnie z prawem $rodkow w kwocie okoto 5000 zt, przy jej rocznych
przychodach 1926 298,06 zt skutkowatoby utrata ok. 3 mln ztotych subwencji
budzetowej*.

PKW odrzucita takze sprawozdanie finansowe za 2017 rok partii Wolni i So-
lidarni, z powodu naruszenia art. 24 ust. 7 u.p.p., tj. finansowania jej dziatalno-
$ci z pozyczek udzielanych jej przez osoby fizyczne w kwocie 453,00 zt, w sy-
tuacji, w ktdrej partia moze zaciggac jedynie kredyty bankowe na swojg dziatal-
no$¢. Partia ta w okresie sprawozdawczym pozyskata $rodki tacznie w wyso-
kosci 68 155,43 zt*7.

Uchwatg nr 334/2019 z 25.11.2019 roku PKW odrzucita sprawozdanie fi-
nansowe partii politycznej Porozumienie Jarostawa Gowina za 2018 rok, bo-
wiem partia naruszyla art. 35 ust. 2 tej ustawy przekazujac niezgodnie z pra-
wem, gdyz bez posrednictwa jej Funduszu Wyborczego, korzysci majatkowe
o charakterze niepienieznym w postaci mediow zuzytych w trakcie korzystania
z lokalu partii uzyczonego przez nig na siedzibg jej komitetu, tj. korzysci o war-

partii-politycznych-za-rok-2017/komunikat-panstwowej-komisji-wyborczej-z-dnia-12-grudnia-2018-
r-o-przyjetych-i-odrzuconych-sprawozdaniach-partii-politycznych-o-zrodlach-pozyskania-srodkow-
finansowych-w-2017-r (dostgp 21.01.2021).

44 Ponadto partia Nowoczesna pozyskata 150,00 zt z naruszeniem art. 25 ust. 4 ustawy o partiach
politycznych, ktore to naruszenie, zgodnie z art. 38a ust. 2 1 3 ustawy o partiach politycznych, nie
stanowi podstawy do odrzucenia sprawozdania finansowego partii; zob. uchwata PKW z dnia
15.10.2018 r. w sprawie sprawozdania partii politycznej Nowoczesna o zroédtach pozyskania $rod-
kow finansowych w 2017 r., www.pkw.gov.pl.

45 Postanowienie SN z dnia 6.12.2018 r., INSW 14/18 [LEX nr 2628014].

46 Majac na wzgledzie to, ze nalezna Nowoczesnej w latach 2016-2019 roczna subwencja z bu-
dzetu panstwa bylaby pomniejszona zgodnie z art. 148 § 2 i 3 k.w. w wyniku odrzucenia przez
PKW, uchwalg z dnia 18.07.2016 r. sprawozdania finansowego Komitetu Wyborczego Nowoczesna
Ryszarda Petru z wyboréw do Sejmu RP i do Senatu RP, przeprowadzonych 25.10.2015 r., w zwigz-
ku z pozyskaniem przez ten Komitet niezgodnie z prawem od Partii Nowoczesna Ryszarda Petru
srodkow finansowych w kwocie 1971 500,00 zi, https://pkw.gov.pl/uploaded files/1468847559
_uchwa%C5%82a%20KW%20Nowoczesna%20Ryszarda%20Petru.pdf (dostep 21.01.2021).

47 Uchwata PKW z dnia 3.09.2018 r. w sprawie sprawozdania partii politycznej Wolni i Solidar-
ni o zrodtach pozyskania srodkow finansowych w 2017 r., www.pkw.gov.pl.
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tosci 233,18 zt, przy tacznych przychodach tej partii w 2018 roku w kwocie
394 619,53 zt*8. W efekcie skargi zlozonej przez partie na te uchwate do SN,
ten postanowil, ze skoro problem prawny w niniejszym sporze jest tozsamy ze
sprawa zainicjowana pytaniem prawnym SN skierowanym do TK, to i to poste-
powanie sagdowe podlega zawieszeniu z mocy art. 177 § 1 pkt 31 k.p.c., bowiem
rozstrzygniecie sprawy zalezy od wyniku postepowania przed TK*|

W 2019 roku, tak jak miato to miejsce rok wezesniej, odrzucone zostato rocz-
ne sprawozdanie partii Wolni i Solidarni. Tym razem jednak podstawg tej decyzji
stanowilo naruszenie przez parti¢ art. 35 ust. 2 u.p.p. Partia, uzyskujac przychody
w kwocie tacznej 223 959,16 zt, dokonata bowiem wydatkow w kwocie 535,05 zt
na kampani¢ wyborcza z pominigciem swojego Funduszu Wyborczego, w sytua-
cji, w ktorej przepisy prawa zabraniaja takiego dziatania™.

Jedng z partii politycznych, ktérej przystuguja obecnie $rodki z budzetu
panstwa, a ktorej roczne sprawozdanie finansowe zostato odrzucone przez PKW,
jest takze Konfederacja Wolnos¢ i Niepodlegtos¢. Uchwale w tej sprawie
o nr 247/2020 PKW podjeta 28.09.2020 roku’!. Stwierdzita w niej, Ze przyjecie
przez Komitet Wyborczy utworzony przez parti¢ Konfederacja Wolnos¢ i1 Nie-
podlegtos¢ w zwiazku z jej udziatem w wyborach do Sejmu RP i Senatu RP od tej
partii niedozwolonej korzysci majatkowej o charakterze niepieni¢znym o warto-
éci co najmniej 307,50 zt, stanowiace naruszenie art. 132 § 5 i art. 133 § 1 k.w.>2,
bylo rownoznaczne z tym, ze partia ta finansowala co najmniej takg kwotg kam-
pani¢ wyborczg utworzonego przez siebie komitetu z pominigciem swojego Fun-
duszu Wyborczego. Naruszyta tym art. 35 ust. 2 u.p.p., co skutkuje odrzuceniem
sprawozdania finansowego partii. Od tego postanowienia partia 27.10.2020 roku
ztozyha skarge do SN2, W jej wyniku Sad 9.12.2020 roku postanowit o zawie-
szeniu postepowania w tej sprawie do czasu rozstrzygnigcia przez TK sprawy
o sygnaturze P 8/17°*, a wiec sprawy zainicjowanej przez Parti¢ Razem®’.

4 www.pkw.gov.pl.

49 Zob. postanowienie SN z dnia 23.01.2020 ., | NSW 364/19 [LEX nr 2960962].

30 Zob. uchwala PKW z dnia 12.11.2019 r. w sprawie sprawozdania partii politycznej Wolni
i Solidarni o zrodtach pozyskania srodkéw finansowych w 2018 r., www.pkw.gov.pl.

ST https://pkw.gov.pl/uploaded files/1601461521 ewp-400-konfederacja-wolnosc-i-niepodleg
losc.pdf (dostgp 21.01.2021).

32 Zob. uchwata PKW z dnia 7.07.2020 r. w sprawie sprawozdania finansowego Komitetu
Wyborczego Konfederacja Wolnos¢ i Niepodlegtos¢ z wyborow do Sejmu Rzeczypospolitej
Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej przeprowadzonych w dniu 13 pazdziernika 2019 r.,
www.pkw.gov.pl. Stanowisko PKW w tej sprawie podtrzymal SN w postanowieniu z dnia
28.09.2020 r., I NSW 5874/20, http://www.sn.pl/sites/orzecznictwo/orzeczenia3/i%20nsw%20587
4-20.pdf (dostgp 21.01.2021).

33 W zbiorach KBW.

34 Zob. postanowienie SN z dnia 9.12.2020 r., | NSW 5931/20 [LEX nr 3096702].

55 https://ipo.trybunal.gov.pl/ipo/view/sprawa.xhtml?&pokaz=dokumenty &sygnatura=P%208/17
(dostep 22.01.2021).
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Istotne jest w tym przypadku to, ze powyzsze postanowienie SN powoduje,
iz do czasu merytorycznego rozstrzygnigcia sprawy przez ten sad, zawieszona
zostaje sankcja pozbawiajaca parti¢ prawa do subwencji w trzech kolejnych
latach, tj. prawa do kwoty ponad 20 mln ztotych.

Warto zwrdéci¢ tu jednak uwage na to, ze gdyby skarga Konfederacji zostala
uznana przez SN za bezzasadng, partia ta, w konsekwencji dokonania niezgod-
nych z prawem wydatkéw w kwocie ok. 307,50 zt, przy jej rocznych przycho-
dach w 2019 roku w wysokosci 2 029 952,38 z1, stracitaby prawo do srodkow
publicznych w kwocie przekraczajacej 20 min zlotych.

W podobnej sytuacji jak Konfederacja znalazta si¢ Partia Zieloni, ktorej
sprawozdanie za 2019 rok roéwniez zostato odrzucone 28.09.2020 roku uchwatg
PKW nr 246/2020 w zwiazku z pozyskaniem przez parti¢ z nieuprawnionego
zrodha srodkéw finansowych w kwocie 584,18 zt przy jej tacznych przychodach
w tym okresie 578 204,65 zt (0,10%). W wyniku skargi z 8.10.2020 roku, zto-
zonej przez parti¢ w SN, ten postanowit zawiesi¢ postepowanie w sprawie, do
czasu rozstrzygniecia przez TK sprawy P 2/19, zainicjowanej pytaniem praw-
nym Sadu Najwyzszego z 6.12.2018 roku, I NSW 14/18°%. W efekcie tego po-
stanowienia Sadu Najwyzszego Partia Zieloni nie utracita prawa do ok. 900
tysigey ztotych subwencji budzetowe;.

W uzasadnieniach przywotanych wyzej uchwat odrzucajacych sprawozdania
finansowe partii politycznych PKW trafnie wskazywala migdzy innymi na to, ze
przepisy art. 38a ust. 1 pkt 3 w zwiazku z ust. 2 i 3 u.p.p., a zatem te, ktore okre-
slaja przypadki naruszenia jej przepisow skutkujace odrzuceniem sprawozdania
finansowego partii, majg charakter kategoryczny i nie pozostawiaja Komisji zad-
nego marginesu na ocen¢ stopnia ich naruszenia lub tego, czy nastgpito ono
wskutek umys$lnego dziatania osoby dokonujacej wplaty na rzecz partii, czy tez
moze z powodu nieznajomosci przepisow ustawy o partiach politycznych, czy
osoba ta dziatata pod wplywem zmegczenia, stresu lub innych uczué. Komisja
podkreslata tez, iz nie ma znaczenia dla oceny sprawozdania finansowego partii
politycznej wysoko$¢ kwoty srodkéw pozyskanych z naruszeniem przepisow
ustawy o partiach politycznych powodujacych odrzucenie sprawozdania, a takze
stosunek tych $rodkow do ogodlnej sumy przychodéw. Co wigcej, ustawa nie
przewiduje zadnej mozliwosci odstapienia od okreslonej w niej sankcji w przy-
padku naruszenia tego przepisu. Kazde tego typu naruszenie skutkuje z mocy
prawa odrzuceniem sprawozdania finansowego partii>’. Taka argumentacje

36 Postanowienie SN z dnia 25.11.2020 r.,  NSW 5929/20 [LEX nr 3083314].

37 Zob. uchwaty PKW w sprawach sprawozdan finansowych z: dnia 8.08.2011 r. partii Socjal-
demokracja Polska za 2010 r.; z dnia 17.09.2012 r. partii Unia Polityki Realnej za 2011 r.; z dnia
1.10.2012 r. partii Elektorat za 2011 r.; z dnia 22.09.2014 r. partii Polska Partia Narodowa za 2013 r.;
z dnia 30.09.2015 r. partii Sojusz Lewicy Demokratycznej za 2014 r.; z dnia 3.10.2016 r. Partii
Razem za 2015 r.; z dnia 2.10.2017 r. partii Sojusz Lewicy Demokratycznej za 2016 r.; z dnia
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PKW wielokrotnie przyjmowata i potwierdzat takze SN w swoich postanowie-
niach®®. Sad ten, co wykorzystywala w swoich uchwatach Komisja, podkreslat
réwniez, ze partia polityczna, stanowigca jeden z podstawowych elementow
demokratycznego panstwa prawnego, nie moze nie przestrzega¢ prawa. Nie
wystepuje ona w obrocie cywilnoprawnym na takich samych zasadach tak jak
inne podmioty. Nie moze by¢ postrzegana jako zwykla osoba prawna, bedaca
tylko dobrowolnym zrzeszeniem obywateli>’. Wiasnie ze wzgledu na jej szcze-
g06lny charakter, ustawa o partiach politycznych przyjela wyraznie restrykcyjng
formule regulacji w zakresie finansow i finansowania partii politycznych®.
W niektorych przypadkach SN stwierdzal wrecz, iz obowigzki wynikajace
Z przepisOw prawa partia zobowigzana jest wypetnia¢ precyzyjnie. Stawia ona
sobie bowiem za cel udziat w zyciu publicznym poprzez wywieranie metodami
demokratycznymi wptywu na ksztattowanie polityki panstwa lub sprawowanie
wiadzy publicznej, co oznacza, ze jej utworzenie jest doniostym aktem publicz-
noprawnym, z ktorym wigze si¢ nie tylko che¢ uczestniczenia partii w zyciu
publicznym, ale takze obowigzek posiadania minimum wiedzy o obowigzuja-
cych w nim regulacjach prawnych i rygorystycznego ich przestrzegania®'.

STANOWISKA W KWESTII SANKCJI ZA NARUSZENIE
PRZEPISOW FINANSOWYCH USTAWY O PARTIACH
POLITYCZNYCH OD 2014 ROKU

Majac na uwadze powyzsza — obejmujaca liczne przypadki — analizg, tym
bardziej moze budzi¢ pewne zdziwienie to, na co zwrdocona zostala uwaga juz
wczesniej, a mianowicie, ze kwestia proporcji sankcji w stosunku do popelnione-
g0 naruszenia prawa przez partie polityczne w tych przypadkach nie stanowita
pierwszoplanowego przedmiotu zainteresowania politykéw, o czym moze §wiad-
czy¢ skromna liczba inicjatyw legislacyjnych w tej mierze, szczeg6lnie majac na
uwadze chociazby odrzucenie sprawozdan finansowych partii politycznych

28.09.2020 r. nr 247/2020 partii Konfederacja Wolnos$¢ i Niepodlegto$¢ za 2019 r. oraz nr 246/2020
Partii Zieloni za 2019 r. Zob. takze stanowisko PKW z dnia 20.11.2020 r. na wezwanie SN w spra-
wie skargi partii Konfederacja Wolnos$¢ i Niepodleglos¢ na uchwate PKW nr 247/2020 z dnia
28.09.2020 r., I NSW 5931/20 oraz stanowisko PKW z dnia 28.10.2020 r. na wezwanie SN w spra-
wie skargi Partii Zieloni na uchwate PKW nr 246/2020 z dnia 28.09.2020 r., I NSW 5929/20
[w zbiorach KBW].

38 Zob. np. postanowienia SN z dnia 17.09.2004 r., IIl SW 37/04, III SW 39/04, 11l SW
44/04; z dnia 2.09.2005 r., III SW 9/05, IIT SW 10/05; z dnia 4.08.2006 ., III SW 16/06, z dnia
22.09.2006 ., ITT SW 20/06, z dnia 1.10.2007 r., II SW 7/07 [LEX.pl].

39 Zob. wyrok TK z dnia 18.07.2012 1., K 14/12 [LEX nr 1171388].

60 Zob. np. postanowienie SN z dnia 17.09.2004 r., [IIl SW 38/04 [LEX nr 2688770].

61 Zob. np. postanowienie SN z dnia 2.09.2005 r., IIl SW 9/05 [LEX nr 188152].
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i zwigzang z tym utrate przez nie prawa do subwencji na przestrzeni ostatnich
20 lat przez takie ugrupowania jak Polskie Stronnictwo Ludowe®?, Unia Pracy,
Stronnictwo Demokratyczne, Socjaldemokracja Polska, Nowoczesna Ryszarda
Petru. Propozycji zmian w tym zakresie nie zgtlosili takze politycy przywoty-
wanych juz wyzej partii politycznych, tj. Sojuszu Lewicy Demokratycznej®?,
Konfederacji Wolnos¢ i Niepodleglo$¢ czy Partii Zieloni, po odrzuceniu ich
sprawozdan finansowych za lata 2016 (SLD) i 2019 (Konfederacja, Partia Zie-
loni), w zwigzku z czym partiom tym realnie zagrazata utrata prawa do sub-
wencji, a zatem utrata znacznych srodkow publicznych. Uchronily je przed tym
postanowienia SN o zawieszeniu postgpowan w ich sprawach do czasu roz-
strzygnigcia przez TK spraw o sygnaturach P 8/17 1 P 2/19.

By¢ moze partie polityczne licza na to, ze inicjatywa legislacyjna w tych
sprawach powstanie, jesli Trybunat Konstytucyjny uzna za niezgodne z konsty-
tucjg przepisy ustawy o partiach politycznych okreslajace podstawy prawne
odrzucenia sprawozdan finansowych partii politycznych i konsekwencje z tego
wynikajace. Innym powodem moze by¢ to, iz najwicksze partie polityczne
w Polsce, posiadajace prawo do subwencji, poczuly si¢ bezpiecznie w sytuacji,
w ktorej od blisko czterech lat, w przypadku wniesienia przez parti¢ skargi do
Sadu Najwyzszego na uchwale PKW odrzucajaca sprawozdanie finansowe
partii, w ktorej to skardze partia zwraca si¢ o zbadanie zgodnosci z konstytucja
przepiséw ustawy o partiach politycznych stanowigcych podstawe odrzucenia
jej sprawozdania i zawieszenie postgpowania do czasu rozstrzygnigcia przez
Trybunal Konstytucyjny spraw o sygnaturze P 8/17 Iub P 2/19, Sad Najwyzszy
przychyla si¢ do tych wnioskow. Jezeli sprawa dotyczy partii, ktdrej przystugu-
je prawo do subwencjonowania publicznego, $rodki z tego tytulu sa jej caly
czas wyplacane. Sytuacja taka miala miejsce chociazby wilasnie w odniesieniu
do Partii Razem i Sojuszu Lewicy Demokratycznej w poprzedniej kadencji
sejmu, czy w obecnej jego kadencji do Konfederacji Wolnos¢ i Niepodlegltos¢

oraz Partii Zieloni®*,

2 Chociaz w przypadku PSL nie mozna nie zaznaczy¢, ze podejmowato ono proby interwenio-
wania w sprawach zgodnosci z konstytucja niektorych regulacji, m.in. ustawy o partiach politycz-
nych. W dniu 29.10.2009 r. Partia ta wniosta do TK skarge konstytucyjna, odnosnie do ktorej Trybu-
nat wypowiedzial si¢ w postanowieniu z dnia 17.11.2010 r., Ts 256/09, nie stwierdzajac niezgodno-
$ci tych przepisow z ustawa zasadnicza [LEX nr 1124423]. Réwniez w pismie z 1.02.2012 r. grupa
postow na Sejm VII kadencji wniosta o zbadanie zgodnosci z Konstytucja RP m.in. dwoch przepi-
séw ustawy o partiach politycznych. Analizowane przepisy u.p.p. Trybunat uznat za zgodne z kon-
stytucja, zob. wyrok TK z dnia 18.07.2012 r., K 14/12 [LEX nr 1171388]. W zadnej z tych spraw nie
wnioskowano jednak o zbadanie zgodnosci z Konstytucja RP przepisow ustawy o partiach politycz-
nych, ktore okreslaja przestanki odrzucenia sprawozdania finansowego partii.

3 Poza inicjatywg postow tej partii z 2013 r., o ktorej byta juz mowa.

% Warto zaznaczy¢, ze skargi zawierajace tego typu wnioski sktadajg nie tylko partie polityczne,
ktorym przystuguje prawo do subwencji z budzetu panstwa, ale takze te, ktore nigdy takiego prawa
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Kwestia bezwzglednosci i rygorystyczno$ci przepisOw ustawy o partiach po-
litycznych stanowiacych podstawe odrzucenia sprawozdan finansowych partii
oraz temat ,,automatyzmu” i dolegliwosci sankcji bedacej wynikiem odrzucenia
takiego sprawozdania, polegajacej na utracie przez parti¢ polityczng przystuguja-
cego jej prawa do subwencji nawet w kolejnych trzech latach, przewidzianej
w art. 38d u.p.p., ktora dotyczy partii politycznej naruszajacej ktorykolwiek, cho-
ciazby jeden, z przepisow ujetych w katalogu formutowanym w art. 38a ust. 21 3
u.p.p., bez wzgledu na przyczyne tego naruszenia, stopien zawinienia partii, jak
i na wysokos$¢ $rodkow gromadzonych lub wydatkowanych wbrew tym normom
prawnym, czy proporcji tych srodkow w stosunku do calosci przychodow partii
w danym okresie sprawozdawczym, podniesiona zostata natomiast po dtugiej
przerwie przez R. Piotrowskiego [2017: 279-295]. Kolejne analizy i opracowania
w tej materii byly efektem postgpowan podejmowanych przez poszczegolne par-
tie polityczne w wyniku odrzucenia ich sprawozdan finansowych i toczacych sie
w tych sprawach postepowan®. Podnoszono w nich kwestie zgodnosci z Konsty-
tucja RP regulacji prawnych w tym zakresie. Majac na wzgledzie to, ze ocena
zgodnosci z Konstytucja RP przywolanych wyzej regulacji ustawy o partiach
politycznych lezy w gestii wlasciwej do tego instytucji i jej pozostawiajac to za-
danie, warto jest jednak przyjrze¢ sie tym regulacjom i zwigzanym z nimi zagad-
nieniom, po prostu, z perspektywy ich racjonalnosci i efektywnosci.

W toczacej sie wokot nich dyskusji panuje zgoda co do tego, ze naruszenie
stosownych przepisow ustawy o partiach politycznych powinno wigzaé sig¢
z odpowiednia, odstraszajgca, majaca zapewniac transparentnos¢ finansowa-
nia partii politycznych i przeciwdziata¢ korupcji politycznej, sankcjg. Kwestig
watpliwg jest juz natomiast to czy odrzucenie sprawozdania finansowego
partii, a w efekcie tego automatyczna utrata przez nig prawa do subwencji
z budzetu panstwa nawet w trzech kolejnych latach w przypadku kazdego
naruszenia regulacji wskazanych w art. 38a ust. 2 i 3 u.p.p. jest sankcja wia-
sciwag. Zdecydowanie dominuje poglad, wyrazony juz wiele lat temu przez
F. Rymarza [2004: 45] i chetnie przywotywany przez jego zwolennikow,
zgodnie z ktéorym sankcja ta jest nadmierna i uzasadnione bytoby jej zrdzni-
cowanie w zaleznosci od wagi stwierdzonych naruszen. Nie moze ona bo-
wiem by¢ zupelie oderwana od skali przekroczenia prawa, rozmiarow winy

nie miaty, jak chociazby wymieniane juz Porozumienie Jarostawa Gowina, czy Slonzoki Razem,
postanowienie SN z dnia 22.05.2020 r., INSW 2/20 [Legalis administracja nr 2395098].

95 Zob. chociazby: K. Kubuj [2015: 86-93]; M. Laskowska [2018: 217-261]; W. Brzozowski
[2017]; A. Rakowska-Trela [2017]; P. Uzigbto [2014: 233-243]; uzasadnienie stanowiska Rzecznika
Praw Obywatelskich w sprawie o sygn. akt P 8/17 (VI1.610.11.2016.JZ); uzasadnienie stanowiska
Rzecznika Praw Obywatelskich w sprawie o sygn. akt P 2/19 (VIL.610.1.2019.JZ); stanowisko Pro-
kuratora Generalnego Rzeczpospolitej Polskiej z dnia 18.04.2019 r., PK VIII TK 6.2019 w sprawie
P 2/19, www.trybunal.gov.pl.
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i wysokosci $srodkdéw pozyskanych lub wydatkowanych nielegalnie. Podnosi
si¢, ze nie powinna ona prowadzi¢ w praktyce do pozbawienia partii sSrodkow
majatkowych i znacznego ograniczenia mozliwosci jej dziatania.

Jako wilasciwe dla dokonania oceny regulacji prawnych okreslajacych te
sankcje wskazuje si¢ udzielenie odpowiedzi na pytania o ich przydatno$¢, nie-
zbedno$¢ i proporcjonalnosé, tj. na pytania o to, czy regulacje te sa w stanie
doprowadzi¢ do zamierzonych przez ustawodawce celow, czy sa niezbedne dla
realizacji tych celow i wreszcie czy pozostaja w proporcji do natozonych przez
nia cigzarow®®.

Odpowiadajac na te pytania wskazuje sie¢, ze niewatpliwie obawa przed utra-
ta subwencji prowadzi do tego, ze partie wigkszg wage przywiazuja do prze-
strzegania przepisOw prawa, co daje znaczng pewnos¢ co do zapobiegania przez
te sankcje korupcyjnym praktykom w dziatalno$ci partii oraz realizacje zasady
transparentnosci finansowania partii. Trudno byloby zatem sankcjom tym za-
rzucié nieefektywnos¢ czy nieprzydatnosé®’. Aczkolwiek R. Piotrowski [2017:
289] podnosi, ze ze wzgledu na swoj radykalizm rozwigzanie to moze stwarzac
sytuacje stymulujaca nielegalne finansowanie dziatalnosci partyjnej, przez co
staje si¢ ono przeciwskuteczne.

Nalezy mie¢ jednak na wzgledzie takze to, ze zbyt tagodne i nieadekwatne
sankcje mogg prowadzi¢ do iluzoryczno$ci kontroli partii [Gendzwilt i in. 2017:
116]. Nie do przyjecia bylby takze brak jakiejkolwiek sankcji za uchybienia
i naruszenia dotyczace finansowania partii politycznych®®. Powodowatoby to,
ze przepis nakladajacy dany obowiazek stawalby si¢ martwy, a niespenienie
tego obowigzku byloby nagminne. Sens kary tkwi bowiem w przymuszaniu do
respektowania nakazow i zakazow [Kubuj 2015: 92].

Wobec takiej konstrukcji sankcji formutowane sg zarzuty, ze jest ona sku-
teczna tylko wobec waskiej grupy partii politycznych, ktéorym przystuguje pra-
wo do subwencji budzetowej, natomiast w stosunku do pozostatych okoto sie-
demdziesigciu partii politycznych niekorzystajacych z budzetowego wsparcia,
zadna sankcja zwigzana czy to z utratg prawa do subwencji, czy z jej obnize-
niem nie bedzie miata znaczenia. Praktycznie nie ponosza one zatem konse-

% Zob. uzasadnienie stanowiska Rzecznika Praw Obywatelskich w sprawie o sygn. akt P 8/17
(VIL610.11.2016.JZ), s. 23; P. Uzigbto [2014: 238]; A. Rakowska-Trela [2017: 11 i n.]; R. Piotrow-
ski [2017: 286].

67 Postanowienie SN z dnia 14.12.2016 r., IIl SW 15/16 [LEX nr 2361667].

% Taki stan mial miejsce w Polsce na poczatku lat 90-tych i jest oceniany jednoznacznie
negatywnie. Owczesna, bardzo szczatkowa regulacja w tej materii sprzyjata bowiem patolo-
giom w tej sferze zycia publicznego, a brak jakichkolwiek wymogoéw i sankcji moglyby stano-
wi¢ swoista zachete do naruszenia, czy tez obchodzenia prawa, zob. Rzecznik Praw Obywatel-
skich Adam Bodnar, Stanowisko w sprawie o sygn. akt P 8/17 (VI1.610.11.2016.JZ), s. 27,
zob. takze J. Zbieranek [2015].
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kwencji nieprawidlowo$ci wykazanych w sprawozdaniu finansowym®. Nie
mozna jednak nie zauwazy¢, ze generalnie partie te nie odgrywajg istotnej roli
w zyciu publicznym. Wydaje si¢ zatem racjonalne zatozenie, ze w odniesieniu
do rysujacego si¢ wyraznie podziatu na dwie grupy partii politycznych, tj. na te
korzystajace z publicznego finansowania’® oraz te, ktore prawa do takich §rod-
kéw nie posiadaja, formutowane sa nieco odmienne sankcje. Chociaz moze nie
tyle odmienne, co dla grupy partii korzystajacych ze srodkow publicznych,
odgrywajacych takze dzieki tym §rodkom zdecydowanie wicksze znaczenie na
scenie politycznej, przewidziana jest sankcja dodatkowa wobec pozostalych
sankcji znajdujacych zastosowanie do wszystkich partii politycznych. Korzysci
finansowe (lub ich rownowarto$¢) przekazane kazdej partii politycznej lub jej
Funduszowi Wyborczemu z naruszeniem wymienionych w art. 39a ust. 1 u.p.p.
podlegaja przepadkowi na rzecz Skarbu Panstwa. Osoby, ktore w imieniu kaz-
dej partii naruszaja regulacje u.p.p. dotyczace jej finanséw i finansowania pod-
legaja takze sankcjom okreslonym w przepisach karnych tej ustawy’'. Oczywi-
$cie zasadne w tym miejscu staje si¢ pytanie czy te ,,wspélne dla wszystkich”,
pozostale sankcje sg wystarczajace, szczegdlnie majac na uwadze rygoryzm
sankcji dodatkowej przewidzianej dla partii politycznych korzystajacych ze
srodkéw publicznych, ale o tym bedzie jeszcze okazja wspomniec.

Wypada zgodzi¢ si¢ z pogladem, ze te dwie grupy partii politycznych, na
ktore wyzej wskazano, powinny podlega¢ réznej ochronie [Rakowska-Trela
2017]. W sposob rowny (wedhug jednakowej miary) traktowane powinny by¢
bowiem podmioty o tozsamych (podobnych) cechach, a o takich trudno mowic¢
w przypadku przywotanych wyzej dwoch grup partii politycznych. Nie ma
wrecz podstaw do réwnego traktowania przez prawo podmiotdw czy sytuacji
odmiennych, a w pewnych wypadkach takie rowne traktowanie podmiotow czy
sytuacji odmiennych moze wrgcz naruszaé zasadg rownosci, bo moze oznaczaé

% Zob. np. stanowisko Rzecznika Praw Obywatelskich w sprawie o sygn. akt P 8/17..., s. 24;
A. Rakowska-Trela [2017: 14].

70 Jak stwierdzit K. Skotnicki [2016: 79], jest to co najwyzej kilkanacie partii, ktore majg realne
znaczenie na scenie politycznej. Za takie uznaje on partie, ktorych przedstawiciele sa wybierani
w sktad Sejmu 1 Senatu, badz ktére w nastepstwie wybordw parlamentarnych otrzymuja subwencje
z budzetu panstwa.

7! Tematem na inng analizg jest egzekwowanie tych sankcji. Odnosnie do sankcji karnych, ktére
dotycza konkretnych osob dziatajacych w imieniu partii politycznych, warto przywota¢ zdanie
P. Uzigbly [2014: 239], ktory, formutujac propozycj¢ innego typu sankcji za naruszenie omawianych
regulacji partii politycznych, takze bardziej spersonalizowanych, tj. dotyczacych przedstawicieli
partii politycznych nieprzestrzegajacych przepisow prawa stwierdzit, ze migdzy innymi mogloby to
powodowac, iz za finanse partyjne odpowiadatyby osoby, ktore ambicji politycznych nie maja.
Wydaje sig, ze konstruowanie czy nawet zwigkszanie istniejacych sankeji personalnych moze spo-
wodowac, a raczej poglebiaé, istniejacy juz problem z pozyskiwaniem przez partie do prowadzenia
ich finansow nie tyle osob bez ambicji politycznych, co 0sob odpowiednio do tego przygotowanych.
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dyskryminacje lub faworyzowanie jednych podmiotow wzgledem drugich’.
A zatem wlasnie przede wszystkim partie korzystajace z finansowania publicz-
nego, ktore potwierdza, ze odegraty one istotng role w wyborach parlamentar-
nych, a wiec niewatpliwie posiadaja one szczegodlna pozycje w systemie ustro-
jowym panstwa, musza liczy¢ si¢ z ograniczeniami co do gromadzenia i dyspo-
nowania swoim majatkiem’>.

Warto rozwazy¢ takze czy dyskredytujacym sankcje w postaci utraty prawa
do subwencji jest to, ze uniemozliwia ona dziatalnos¢ partiom, wobec ktorych
ja zastosowano, a z pewnoscig ich dziatalno$¢ na szersza skale, skoro bez tego
typu $rodkow funkcjonuje okoto siedemdziesigciu partii w Polsce. Jak wskazata
Marzena Laskowska [2018: 259], oznacza to, ze dziatalno$¢ partii politycznych,
nawet tych uprawnionych do otrzymywania subwencji, nie jest determinowana
wylacznie wpltywami z budzetu panstwa’*. Pozycja stronnictw, ktore utracity
prawo do wielomilionowych subwencji z pewno$cig ulega zdecydowanemu
ostabieniu, a utrata tych srodkow w istotny sposdéb wptywa na ich zdolnos¢ do
rywalizacji politycznej na tozsamych zasadach jak inne ugrupowania, jesli
do tych ,,innych” zaliczymy tylko tych kilka, czasami kilkanascie partii, ktore
wsparcie publiczne otrzymuja. Jesli zas§ wezmiemy pod uwage kilkadziesiat
pozostatych partii wpisanych do wilasciwego rejestru przez Sad Okregowy
w Warszawie, to stronnictwo, ktére utracito subwencje moze konkurowaé
znimi o glosy na rownych warunkach. Jak stwierdzit zatem P. Uzigbto [2017:
238], sankcja ta pozwala na ochrong przed korupcja oraz nietransparentnoscia
finanséw partyjnych i jednoczesnie jej dolegliwos$¢ jest niezaprzeczalna.

I wlasnie ta dolegliwo$¢, okreslana jako nadmierna, oraz represyjnos¢ sank-
cji wynikajacych z ustawy o partiach polegajacych na utracie prawa do sub-
wencji w przypadku kazdego naruszenia regulacji wskazanych w art. 38a ust. 2
i3 u.p.p. wskazywane sg jako jedne z podstawowych zarzutow wobec tej ka-
ry’>. Stawiane sa pytania o to czy niezbedne jest by byta ona az tak drastyczna.
Czy nie byloby mozliwe osiagnigcie takich samych efektow przy zastosowaniu
innych $rodkow.

Obserwujac praktyke dziatania partii politycznych czy komitetow wyborczych
mozna by zaryzykowaé stwierdzenie, ze kazde poluzowanie przepisdéw czy po-
mniejszenie grozacej im kary stwarza u tych podmiotow swego rodzaju prze-
$wiadczenie, ze do pewnego poziomu mogg one jednak z mniejsza atencjg trak-
towa¢ regulacje prawne, gdyz ich naruszenie nie bedzie dla nich az tak bolesne.

2 Orzeczenie TK z dnia 29.09.1997 r., K 15/97 [LEX nr 30764].

73 Por. postanowienie TK z dnia 15.09.2011 r., Ts 256/09 [LEX nr 1124423].

74 Por. takze przywotany przez te autorke wyrok TK z dnia 20 .01.2010 r., Kp 6/09 [Legalis ad-
ministracja nr 186467].

75 Postanowienie Sadu Najwyzszego z dnia 14.12.2016 r., III SW 15/16, [LEX nr 2361667];
takze stanowisko Rzecznika Praw Obywatelskich w sprawie o sygn. akt P 8/17...,s. 27.
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Majac to na uwadze uzasadnione wydaje si¢ stwierdzenie, ze doktadnie takie
same efekty jak przy zastosowaniu obecnie obowigzujacych przepisow u.p.p.
trudno bedzie osiagnaé. Niewatpliwie sankcja ta, stanowigc bardzo istotng dole-
gliwos¢ dla partii politycznych, ma charakter odstraszajacy i zmusza wiladze
partii do rozwazenia, czy ewentualne dzialania zwigzane z nielegalnym finan-
sowaniem mogg by¢ dla nich opfacalne [Uzigbto 2017: 237]. Nakazuje ona
réwniez partiom szczegdtowa, biezgcg analizg ich gospodarki finansowe;.
Nawet jednak uwzgledniajgc obawe co do poluzowywania restrykcji wobec
partii nie sposob uniknac przeswiadczenia o razacej wrecz nieproporcjonalnosci
sankcji okreslonej w art. 38d w zwiazku z art. 38a ust. 1 pkt 3, art. 38a ust. 211 3
u.p.p., co potwierdza chociazby przeprowadzona wyzej analiza przypadku.
Brak uzaleznienia skali naruszenia prawa i wielkosci srodkéw pozyskanych
w nielegalny sposob nie pozwalaja uzna¢ sankcji tej za wlasciwa. Jest ona cal-
kowicie nieproporcjonalna i nadmiernie surowa wzgledem celu, ktéremu ma
stuzyé. Uznawana bywa za wrecz represyjna’©, a nawet razaco represyjng [Ra-
kowska-Trela 2017: 3]. Aczkolwiek zdaniem Sadu Najwyzszego, mimo iz
sankcje t¢ cechuje dolegliwos¢, ktora w okreslonych okolicznosciach faktycz-
nych moze by¢ wysoka, to jednak nie mozna przypisac jej represyjnego charak-
teru. Przepisy uzalezniajace korzystanie przez parti¢ polityczng z subwencji od
respektowania przez nig regut prowadzenia kampanii wyborczej, maja zdaniem
Sadu, na celu zapewnienie jawnosci finansowania partii politycznych’’, zabez-
pieczenie réwnoprawnej konkurencji partii politycznych rywalizujacych ze
sobg w wyborach oraz zagwarantowanie, ze pozyskiwane $rodki finansowe
bedg stuzyly rzeczywiscie realizacji funkcji wyborczej partii oraz realizacji
przez parti¢ funkcji rzadzenia, poprzez udziat jej reprezentantow w strukturze
wladzy ustawodawczej, a niekiedy rowniez we wiladzy wykonawczej. Skoro
zatem srodki pieni¢zne zaangazowane w kampani¢ wyborcza stanowig jeden
z czynnikow determinujacych wynik wybordw, ten za$§ przesadza o poziomie
zasilenia partii politycznej z budzetu panstwa, to utrata (redukcja) subwencji
jest proba ostabienia profitow, jakie partia polityczna mogtaby uzyskaé dzigki
uchybieniom, ktoérych si¢ dopuscita, oraz wyrownania jej statusu wzgledem
innych partii, ktore, prowadzac swoja kampani¢ wyborczg zgodnie z przepisami
prawa, mialy mniejsze szanse wyborcze. Sankcja ta zapewnia, ze z pomocy

76 Skarga Partii Razem na uchwate PKW z dnia 3.10.2016 r. [w zbiorach KBW, s. 12].

Cecha sankcji przesadzajaca o jej karnym charakterze, jest represyjno$¢, wyrazajaca si¢ w nad-
miernej surowosci kary, nieuzasadnionej celem, ktéoremu ma ona stuzy¢, zob. wyrok TK z dnia
1.07.2014 r., SK 6/12 [LEX nr 1480663].

77 Nie mozna do konca zgodzi¢ si¢ z pojawiajagcym sie w doktrynie twierdzeniem, ze rozwigza-
nia zawarte w ustawie o partiach politycznych pozostawiaja poza jawnos$ciag wydatkowanie zar6wno
dotacji budzetowej, jak i srodkéw pozabudzetowych, tak R. Piotrowski [2017: 284]. Faktycznie
natomiast mozna uznac je za niewystarczajace, szczegélnie w dobie mozliwosci jakie daje dzisiaj
Internet.
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w postaci dofinansowania z budzetu panstwa korzystaja przede wszystkim te
partie polityczne, ktore daja gwarancje rzetelnego wykonywania obowigzkow
i respektowania zakazoéw z tego obszaru regulacji oraz zapobiega finansowemu
wspieraniu partii politycznych, zawdzigczajacych swoje uprawnienie do sub-
wencji kampanii wyborczej, ktora przebiegata niezgodnie z przepisami prawa,
co moglo mie¢ wplyw na uzyskany ostatecznie wynik wyborczy’®. Mimo tych
argumentow roéwniez Sad dostrzega jednak nadmierna dolegliwo$é tej kary®.
Brak jej proporcjonalnosci przejawia si¢ chociazby w przypadkach, w ktorych
naruszenie regulacji prawnych na kwote kilkuset czy nawet kilku tysigey zto-
tych prowadzi do utraty prawa do wielomilionowej subwencji z budzetu pan-
stwa®’. Jak wskazuje A. Rakowska-Trela [2017: 3] odrzucenie sprawozdania
finansowego partii Sojusz Lewicy Demokratycznej za 2016 rok nastgpito
z powodu wydatkowania niezgodnie z prawem $rodkow finansowych w kwocie
120,00 z1, ktoére stanowity 0,0036% subwencji partii za 2016 rok.

Warto ponownie odwota¢ si¢ w tym miejscu do przeprowadzonej wyzej
analizy wybranych przyktadow odrzucenia sprawozdan finansowych partii
politycznych, podstawa ktorego, a w kilku z nich takze podstawa utraty lub
zagrozenia utrata subwencji, byly naruszenia u.p.p. nieprzekraczajace 1%
facznych przychodéw tych partii w danym okresie sprawozdawczym.
W przypadku niektdorych partii, jak chociazby wskazanego juz Sojuszu Lewi-
cy Demokratycznej (120,00 zt = 0,001% przychodow), Konfederacji Wolnosé
i Niepodlegtos¢ (307,50 zt = 0,15% przychodow), Partia Zieloni (584,18 zt =
0,10% przychodow), sankcje powodowane sg naruszeniami na kwoty, ktore
P. Uzigbto [2017: 239-240] okreslit jako symboliczne. W takich przypadkach
nie sposob uznac, ze cel sankcji rzeczywiscie pozostaje w proporcji do chro-
nionego interesu. Czy bowiem przyjecie przez parti¢ nielegalnie kilkudziesie-
ciu ztotych, kilkuset, czy nawet kilku tysigcy, moze by¢ rozpatrywane w kate-
goriach korupcji politycznej. Zatozenie takie bytoby dos¢ ryzykowne.

Nadmiernie rygorystyczne wobec przewinien sankcje moga skutkowaé po-
waznymi perturbacjami organizacyjnymi dla czesci partii przez to wptywaé na
funkcjonowanie konkurencyjnego systemu partyjnego [Gendzwilt i in. 2017:
116]. Dlatego tez sankcja w postaci czasowej, catkowitej utraty prawa do sub-
wencji powinna by¢ traktowana jako rozwigzanie ostateczne (ultima ratio),
stosowane wylacznie w sytuacjach zastugujacych na szczegoélnie naganng

78 Postanowienie SN z dnia 14 .12.2016 r., IIl SW 15/16 [LEX nr 2361667].

7 Postanowienie SN z dnia 14.12.2016 r., Il SW 15/16 [LEX nr 2361667]. Zob. takze
A. Gendzwilt i in. [2017: 116]; A. Pyrzynska [2019: 381].

80°'W. Hermelinski, niepublikowane wystapienie na konferencji Konstytucja w parnstwie demo-
kratycznym, Poznan, 21.10.2016 .
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ocene®!. Jest to istotne takze z perspektywy art. 16 Zalecenia Rec(2003)4 Komi-
tetu Ministrow Rady Europy dla panstw cztonkowskich dotyczacego powszech-
nych zasad przeciwdzialania korupcji w zakresie finansowania partii politycznych
i kampanii wyborczych, ktéry wymaga, by sankcje za naruszenie zasad finanso-
wania partii politycznych i kampanii wyborczych byly skuteczne i odstraszajace
(czego obecnym regulacjom odmoéwi¢ nie mozna), ale takze proporcjonalne
[Gorgol 2011: 244]. Zakaz stosowania przez ustawodawce sankcji nieracjonal-
nych, oczywiscie nieadekwatnych, niewspotmiernie dolegliwych wynika takze
z orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego®. Sposrod mozliwych (i zarazem
legalnych) srodkéw oddzialywania ustawodawca powinien wybiera¢ srodki sku-
teczne dla osiagnigcia celow zatozonych, a zarazem mozliwie najmniej ucigzliwe
dla podmiotéw, wobec ktorych maja by¢ one zastosowane, lub dolegliwe w stop-
niu nie wickszym niz jest to niezbedne dla osiagnigcia zatozonego celu®®. Obec-
nie natomiast bez znaczenia dla odrzucenia sprawozdania finansowego partii,
atym samym dla utraty przez nig publicznego finansowania (jesli ma do niego
prawo), pozostaje to czy naruszenia powodujace odrzucenie sprawozdania doty-
czyly kwoty kilku ztotych, czy kilku milionow zlotych®.

Warto w tym miejscu zwroci¢ uwage na jeszcze jeden aspekt nierozerwalnie
zwigzany z analizowanymi wyzej kwestiami automatycznych sankcji w postaci
odrzucenia sprawozdania finansowego partii w przypadku naruszenia przez nia
regulacji wskazanych w art. 38a ust. 2 1 3 u.p.p., w efekcie czego partie, ktorym
przyshuguje prawo do subwencji budzetowej traca je na okres trzech lat®,
a mianowicie na potrzeb¢ dbania o powage organdw panstwa i rang¢ samej
instytucji kontroli jako takiej. Odrzucenie sprawozdania partii w przypadkach
naruszenia regulacji prawnych na kazda, nawet najmniejsza kwote (bez wzgledu
na to czy partii przystuguje prawo do subwencji, czy tez nie) (przypomnijmy tu
przypadek odrzucenia sprawozdania finansowego za 2011 rok partii Polskie Fo-
rum Osob Niepetosprawnych i1 Specjalnej Troski z powodu przyjecia z narusze-
niem art. 25 ust. 1 u.p.p., sSrodkdw w kwocie 1,50 zt) rodzi po stronie partii prawo
whniesienia skargi na to postanowienie do Sadu Najwyzszego, ktory rozpatruje ja

81 Postanowienie SN z dnia 14.12.2016 r., IIl SW 15/16 [LEX nr 2361667]. Por. R. Piot-
rowski [2014: 292]; P. Uzigblo [2017: 236]; stanowisko Rzecznika Praw Obywatelskich
w sprawie o sygn. akt P 8/17..., s. 26.

82 Zob. np. wyrok TK z dnia 30.11.2004 r., SK 31/04 [LEX nr 133790].

8 Zob. wyrok TK z dnia 14.06.2004 r., SK 21/03 [LEX nr 119013]; takze R. Piotrowski
[2014: 286].

84 Postanowienie SN z dnia 14.12.2016 r., IIl SW 15/16 [LEX nr 2361667].

85 Abstrahujac w tym momencie od kwestii przepadku korzyéci majatkowych (lub ich réwno-
wartosci) przyjetych przez parti¢ niezgodnie z prawem czy sankcji karnych wobec 0s6b popehiaja-
cych te naruszenia.
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w skladzie 7 sedziow. Niebezpodstawne wydaje si¢ w tym miejscu pytanie, czy
skala takiego naruszenia faktycznie wymaga uruchamiania postgpowania na az
tak wysokim poziomie. Czy nie narusza ono aby powagi panstwa®®.

Co do analizowanych regulacji dotyczacych finansowania partii politycz-
nych wskazuje si¢ ponadto, ze nie przewiduja one zadnej mozliwosci podjgcia
dziatan zmierzajacych do usunigcia skutkow ich naruszenia. Podnosi sig, iz nie
istnieje legalna mozliwo$¢ doprowadzenia do ich usunigcia, a nawet podjecie
tych dziatan nie ma zadnego wplywu na wysokos$¢ sankcji. Ocenia si¢ wreez, ze
tego typu rozwigzania mogg prowadzi¢ do bardziej zmotywowanych dziatan
majacych na celu maskowanie btedow w sposob niezgodny z prawem, po to
tylko, by unikng¢ zastosowania wobec popelniajacych je partii nieproporcjonal-
nej sankcji. W takich przypadkach znaczenie tracg dziatania nadzorcze organow
partii, gdyz nie sg one w stanie przynie$¢ jakichkolwiek pozytywnych skutkow
na etapie, gdy zostal juz popeliony btad. Do istoty nadzoru nalezy bowiem
réwniez podejmowanie dziatan zmierzajacych do wykrywania i usuwania skut-
kéw juz popelionych pomylek. Tymczasem regulacje u.p.p. przewiduja, ze
jedynym sposobem uniknigcia sankcji jest niepopehienie jakiegokolwiek,
cho¢by najmniejszego btedu. Jest to — zdaniem formutujacych tego typu opnie —
catkowicie niezrozumiate, albowiem wyklucza mozliwos¢ samodzielnego wy-
krywania i naprawiania popetnianych naruszen prawa®’.

Wydaje sie tymczasem, ze przepisy ustawy o partiach politycznych wrecz
pierwszorzedng role w zgodnym z prawem finansowaniu partii politycznych
przypisuja rzetelnym, precyzyjnym, merytorycznym i co wazne biezacym dzia-
faniom nadzorczym organow partii, a przede wszystkim osobom, ktérym orga-
ny te powierzaja prowadzenie i wtasnie nadzorowanie gospodarki finansowe;j
partii, a takze tworzonych przez nig komitetow wyborczych, szczegdlnie majac
na uwadze to, ze naruszenia prawa w finansowaniu utworzonego przez partie
komitetu mogg rzutowac na oceng rocznego sprawozdania samej partii. Partia
zobowigzana jest zatem do biezacego kontrolowania swoich przychodéw i wy-
datkow, takze przychodow i wydatkow utworzonego komitetu wyborczego.
W przypadku stwierdzenia nielegalnosci pozyskanych $rodkow, zaroéwno
w przypadku partii, jak i jej komitetu, srodki te powinny zosta¢ zwrocone dar-
czyncy w nieprzekraczalnym terminie 30 dni od dnia ich wplywu do kasy lub
na rachunek partii, czy tez na rzecz komitetu wyborczego tej partii®®. Rowniez
w przypadku braku mozliwosci dokonania ustalenia legalnosci pozyskanych
srodkéw partia i komitet wyborczy zobowigzane sa do zwrotu tych $Srodkow
darczyncy, we wskazanym wyzej trzydziestodniowym terminie, lub do ich

86 Pomijajac oczywiscie inne obiektywne czynniki, ktore mogg by¢ uznawane za naruszajgce te
powagg.

87 Postanowienie SN z dnia 14.12.2016 ., IIl SW 15/16 [LEX nr 2361667].

88 Zob. art. 149 § 3 k.w. i art. 39a ust. 2 u.p.p.
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przekazania na utworzony przez siebie rachunek techniczny w celu wptacenia ich
na rzecz Skarbu Panstwa, lub tez po prostu, do ich przekazania na Skarb Panstwa.
Operacje te zawsze muszg by¢ dokonane przed rozpoczeciem korzystania z pozy-
skanych $rodkow®. Ich wydatkowanie chociazby w czesci oznacza bowiem, ze
niemozliwy jest ich zwrot. Mozliwe jest ewentualnie przekazanie na rzecz da-
nego darczyncy rownowartosci srodkow przyjetych od niego niezgodnie z pra-
wem. Wyraznie wida¢ zatem jak wazne jest wlasnie biezace kontrolowanie czy
nadzorowanie przez sama parti¢ jej gospodarki finansowej, ktore pozwala jej na
skorygowanie popelionych btedéw w zakresie pozyskiwania srodkow.

Nieco inaczej wyglada sytuacja w przypadku nielegalnego wydatkowania
srodkéw zard6wno przez partie polityczng, jak i powolany przez nig komitet
wyborczy. Jezeli bowiem ktorykolwiek z tych podmiotow wydatkowat $rodki
wbrew prawu, przyjat i wykorzystal zakupiony dzieki tym $rodkom towar czy
ustuge, trudno bytoby mowi¢ o mozliwosci naprawienia takiej sytuacji. Nato-
miast jesli partia, czy tez jej komitet wyborczy, dokonaly zaptaty danych §rod-
kéw finansowych, ale przed wykonaniem na jej rzecz danego zamowienia
i przed jego odebraniem, w wyniku witasnie biezacej kontroli wewngtrzne;j,
stwierdzity, ze wydatek ten narusza prawo i wystgpity o anulowanie danego
zamowienia i zwrot zaptaconych przez nie $rodkow, zasadne bytoby wowczas
uznanie, ze w sytuacji tej nie zostato naruszone prawo.

Nie moze natomiast by¢ mowy o naprawianiu btedow w momencie, kiedy to
juz Panstwowa Komisja Wyborcza dokonuje weryfikacji ztozonych jej spra-
wozdan finansowych partii czy komitetu. Sprawowana przez nia kontrola jest
bowiem kontrolg post factum. Jest ona prowadzona nie tuz po zakonczeniu
okresu sprawozdawczego, w trakcie ktdrego partia czy komitet zobowigzane sg
na biezaco weryfikowaé zgodnos¢ z prawem pozyskiwanych przez siebie §rod-
kéw 1 dokonywanych wydatkow, ale przeciez rozpoczyna si¢ ona co najmniej
trzy miesigce po zakonczeniu tego okresu’’. A zatem partia (jak i komitet wybor-
czy) ma szanse, w przypadku stwierdzenia naruszenia prawa, podjecia w okreslo-
nym (krétkim) czasie dziatan zmierzajacych do usunigcia skutkéw tego narusze-
nia, co moze nie tylko mie¢ wptyw na wysokos¢ przewidzianej sankcji, ale wregcz
pozwala jej uniknaé. Dziatania wewnatrznadzorcze partii musza si¢ jednak cha-
rakteryzowac¢ duzg skrupulatnoscig i by¢ podejmowane na biezaco.

89 Zob. odpowiedz PKW z dnia 28.10.2020 r. na wezwanie SN z dnia 16.10.2020 r. do zajecia
stanowiska w przedmiocie skargi partii politycznej Partia Zieloni na uchwale nr 246/2020 PKW
z dnia 28.09.2020 r. [w zbiorach KBW].

90 Zgodnie z art. 34 ust. 2 i art. 38 ust. 1 u.p.p. partia polityczna sktada informacje o subwencji,
jak i sprawozdanie finansowe za poprzedni rok, nie pozniej niz do 31 marca roku nastgpnego,
a stosownie do regulacji art. 142 § 1 k.w. pelnomocnik finansowy przedktada sprawozdanie finan-
sowe organowi wyborczemu, ktoremu komitet wyborczy ztozyt zawiadomienie o utworzeniu komi-
tetu, w terminie trzech miesiecy od dnia wyborow.
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Warto zaznaczy¢é w tym miejscu, ze wsrod polskich partii politycznych jest
kilka, ktore zdaja sobie sprawe ze znaczenia tego typu dziatan nadzorczych
i przywiazuja do nich duza wagg, co daje si¢ dostrzec analizujac dokumenty
finansowe przedstawiane przez nie Panstwowej Komisji Wyborczej do kontroli.
Jednak caly czas jest to zdecydowanie niewielka ich grupa.

Kolejnym zarzutem formutowanym wobec mechanizmu odrzucania spra-
wozdan finansowych partii politycznych, ktore to odrzucenie — w przypadku
partii, ktérym przyshuguje prawo do subwencji z budzetu panstwa — powoduje
utrat¢ przez nie tego prawa w okresie trzech kolejnych lat, jest automatyzm
zarOwno samego odrzucenia, jak i w jego konsekwencji utraty przywolanego
wyzej prawa’'. Ow nastepujacy ex lege skutek odrzucenia sprawozdania uzna-
wany jest za nieuzasadniony. Nie ma bowiem znaczenia, zardéwno dla odrzuce-
nia sprawozdania, jak i dla utraty prawa do subwencji, charakter naruszenia, to
czy naruszenie prawa jest powigzane, czy nie jest z korupcja polityczna, czy
nastapito w sposob zawiniony, czy niezawiniony, a w przypadku zawinionym
brak jest mozliwosci rdéznicowania stopnia winy, w szczegdolnosci uwzglednie-
nia motywow, jakimi kierowaty si¢ osoby odpowiedzialne za finanse przy do-
konywaniu takich naruszen®?. Przepisy u.p.p. naktadaja na Komisje obowiazek
odrzucenia sprawozdania finansowego partii politycznej w przypadku stwier-
dzenia jakiejkolwiek okoliczno$ci wymienionej w jej art. 38a ust. 2 i 3. Nie
dopuszczaja zadnego marginesu uznania pozwalajacego roznicowac jej reakcje
na naruszenia o zréznicowanej wadze, w szczegolnosci odstgpienia od zastoso-
wania sankcji w razie stwierdzenia jedynie drobnych naruszen’>. W zwiazku
z tym takie same sankcje prawne majg zastosowanie wobec podmiotow, ktdre
w ogole nie przestrzegaja regut i warunkow stawianych finansom partyjnym,
famigc wszelkie zasady, jak 1 do podmiotow, ktorych uchybienia sg stosunkowo
niewielkie, dotyczace kwot o symbolicznej wartosci, a wynikajace ze zwyklego
bledu, niedopatrzenia, braku doswiadczenia lub wiedzy®*. Pojawiaja si¢ opinie,
ze jedyne przypadki, w ktorych dochodzi do przyjecia sprawozdania partii
z zastrzezeniami, dotycza sytuacji, gdy sprawozdanie ztozono po terminie lub
tez dane w sprawozdaniu sg niezgodne ze stanem faktycznym. Sg to zatem bfe-
dy dotyczace samej sprawozdawczos$ci, a nie dzialalno$ci partii. Instytucja ta
(przyjecia sprawozdania partii z zastrzezeniami) nie jest w ogole wykorzysty-

91 Postanowienie SN z dnia 14.12.2016 r., IIl SW 15/16 [LEX nr 2361667].

92 7 postanowienia SN z dnia 2.09.2005 r., IIl SW 10/05 [LEX nr 276358] wynika jednoznacz-
nie, ze imperatywne przepisy prawa o zrodtach finansowania partii politycznej jednoznacznie nie
pozwalaja na uzaleznianie przyjecia lub odrzucenia sprawozdania finansowego od dobrej badz ztej
woli partii naruszajacej przepisy ustawowe o dziatalnosci takich organizacji; por. postanowienia SN
z dnia 23.04.2002 r., ITT SW 2/02; TIT SW 3/02; IIT SW 4/02 [LEX.pl].

% A. Rakowska-Trela [2017: 10]. W. Brzozowski [2017: 3] stawia pytanie, czy takie restrykcyj-
ne dziatanie organdw panstwa w tym zakresie jest niezbedne.

94 Postanowienie SN z dnia 14.12.2016 r., III SW 15/16 [LEX nr 2361667].
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wana do korygowania pomniejszych naruszen przepisow, gdyz w kazdym wy-
padku naruszenie w zakresie gromadzenia i wydatkowania srodkow powoduje
odrzucenie sprawozdania’. Podnoszone jest, ze w efekcie organ, ktory przyj-
muje sprawozdanie partii, a zatem PKW, zostat pozbawiony mozliwo$ci oceny
w tej mierze stajac si¢ jedynie swoistym notariuszem, ktory potwierdza zaist-
nienie okolicznosci skutkujacych odrzuceniem sprawozdania’®. Znaczenie prze-
sadzajace ma bowiem samo wystapienie zdarzenia prawnie zabronionego, bez
wzgledu na oceng jego charakteru ze strony PKW lub — w ramach postgpowania
odwotawczego — Sadu Najwyzszego [ZaleSny 2011: 96]. R. Piotrowski [2014:
286] stwierdzit wrecz, ze automatyzm ten powoduje zerwanie zwigzku miedzy
naruszeniem prawa a skutkami tego naruszenia®’.

Wskazuje si¢ w tym konteksScie na niezwykle wysoki stopien rygoryzmu, ja-
ki cechuje stosowanie przez organy wyborcze przepisow dotyczacych tych za-
sad oraz konsekwencji ich naruszenia, a podejscie Sadu Najwyzszego do tej
kwestii okreslane bywa jako nacechowane znacznym formalizmem, opartym
scisle na wyktadni jezykowo-logicznej [Brzozowski 2017: 3]. Przywotlywane
jest orzecznictwo TK, z ktérego wynika, ze jezeli dany cel jest mozliwy do
osiagniecia przy zastosowaniu innego $rodka, nakladajacego mniejsze ograni-
czenia na dany podmiot, powinno si¢ dazy¢ do wprowadzenia tego rodzaju
rozwigzan prawnych.

Jednak nie tylko btedy dotyczace samej sprawozdawczosci, a nie dzialalnosci
partii, s3 podstawa do przyjecia sprawozdania partii ze wskazaniem uchybien.
Sprawozdanie partii politycznej przyjmowane jest ze wskazaniem uchybien takze
w przypadku przyjecia przez nig $rodkéw finansowych wplaconych jej przez
osoby fizyczne spetiajace warunki okreslone w u.p.p. jednak w niewlasciwej
formie, jak tez w sytuacji przyjecia przez parti¢ od tych osob wplat przekraczaja-
cych dopuszczalny tg ustawa limit (tj. z naruszeniem art. 25 ust. 4 1 5 u.p.p.).
A zatem ustawa zawiera regulacje dotyczace dziatalnosci finansowej partii, kto-
rych naruszenie nie wywotuje skutku w postaci odrzucenia sprawozdania finan-
sowego partii, ktore ustawodawca zdaje si¢ uznal za mniej istotne od pozostatych
skodyfikowanych w art. 38a ust. 2 i 3 u.p.p. Ich naruszenia s3 natomiast wskazane
w szerokim katalogu przepisow wymienianych w art. 39a u.p.p., jako stanowiace

95 Tamze.

% W raporcie Misji Oceny Wyborow OBWE/ODIHR powotanej do obserwacji wybordw par-
lamentarnych odbywajacych si¢ w Polsce 25.10.2015 r., stwierdzono, ze ,,PKW powinna mie¢
pewien margines akceptacji drobnych uchybien w przypadku finansowania dziatan politycznych
poprzez wprowadzenie prawa i progu, ponizej ktorego nieprawidtowo$¢ nie bedzie prowadzi¢ do
odrzucenia sprawozdania finansowego”, Rzeczpospolita Polska. Wybory parlamentarne 25 paz-
dziernika 2015 r. Raport Misji Oceny Wyboréw OBWE/ODIHR, Warszawa 2016.

97 Ow automatyzm okresla jako naruszajacy reguty proporcjonalnoéci wyrazone w Konwencji
0 Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci z 1950 r. oraz w Migdzynarodowym Pakcie
Praw Obywatelskich i Politycznych z 1966 r.
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podstawe przepadku na rzecz Skarbu Panstwa §rodkéw finansowych lub warto-
$ci niepienigznych pozyskanych w ten sposob. W art. 38a ust. 2 i 3 u.p.p. zostat
zatem jednoznacznie skonstruowany katalog przestanek powodujacych odrzu-
cenie sprawozdania finansowego partii’s. Mozna by przyja¢ domniemanie, ze
ustawodawca (racjonalny) zatozyl, iz wystapienie ktérejkolwiek z nich ma tak
istotny cigzar gatunkowy, ze musi skutkowac odrzuceniem sprawozdania finan-
sowego partii. Przekroczenie innych, niewymienionych w przywotanym artyku-
le przepiséw tego aktu prawnego, stanowi z pewnoscia uchybienie w zgodnej
z prawem dziatalnosci finansowej partii politycznej, ktore nie pozwala Pan-
stwowej Komisji Wyborczej przyjaé sprawozdania finansowego partii bez zas-
trzezen, a zatem zobowigzuje ja do jego przyjecia ze wskazaniem uchybien
stwierdzonych w trakcie kontroli®”.

Warto zaznaczy¢ w tym miegjscu, ze PKW, ktorej powierzona zostata kontro-
la sprawozdan finansowych partii politycznych i decyzja co do przyjecia badz
odrzucenia poszczegolnych z nich, jest stalym, zawodowym, co do zasady ko-
legialnym, decydujacym, centralnym, organem quasi-administracyjnym, lacza-
cym w sobie funkcje z zakresu przygotowywania i przeprowadzania wyborow,
a takze funkcje kontrolne i nadzorcze, utworzonym w celu praworzadnego
przeprowadzania wyborow [Gasior 2015: 213-214; zob. takze Pyrzynska 2019:
89 1 n.], ktéremu powierzona zostata réwniez kontrola finansowania partii poli-
tycznych. Nie jest ona jednak organem typu sadowego [Kisielewicz 2014].
Niewatpliwie jest ona zobowigzana do $cistego przestrzegania regulacji praw-
nych. Obecne, bezwzgledne brzmienie art. 38a ust. 1 pkt 3 i art. 38a ust. 2 1 3
u.p.p. nie pozostawia jej mozliwosci innego dziatania niz tylko odrzucenie
sprawozdania finansowego partii w przypadku wystapienia przestanek ujetych
w drugim z nich. Istotne wydaje si¢ takze to, ze oparte stricte na przepisach
prawa dziatanie Panstwowej Komisji Wyborczej, konstruowanie regulacji
prawnych w sposob niepozostawiajacy jej swobody oceny w kwestiach najbar-
dziej newralgicznych dla pluralizmu partyjnego i ksztattu sceny politycznej
w kraju, ale zobowiazujacy ja do ,,zero-jedynkowych” decyzji, zabezpiecza
zarOwno same partie, jak i komitety wyborcze, przed ewentualnym stronniczym
dziataniem Komisji a Panstwowa Komisja Wyborcza, chociazby wtasnie
w przypadkach ewentualnych oskarzen o takie dziatanie'%’, ktore to oskarzenia

%8 A. Pyrzynfiska [2019: 379] przestanki te okreslita jako szczegdtowe.

% Wydaje sie, ze regulacji tej trudno zarzuci¢ brak precyzyjno$ci, jasno$ci czy poprawnosci
w sensie legislacyjnym.

100 Odpowiedz na wezwanie SN z dnia 9.11.2020 r. do zajecia stanowiska w sprawie skargi par-
tii Konfederacja Wolno$¢ 1 Niepodlegtos¢ na uchwate PKW nr 247/2020 z 28.09.2020 r. w sprawie
sprawozdania tej partii [w zbiorach KBW].
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bywa, ze pojawiaja si¢ w skargach partii wnoszonych na uchwaty tego organu
do Sadu Najwyzszego. Mozna powiedzie¢, ze rozwigzanie to daje adresatom
tych norm pewno$¢ co do ich praw i obowigzkow.

Zadaniem PKW powinno zatem pozosta¢ potwierdzanie czy gospodarka fi-
nansowa partii politycznych prowadzona byla zgodnie z przepisami ustawy
o partiach politycznych a w przypadku zidentyfikowania okre$lonych naruszen,
potwierdzanie ich w jej uchwalach oraz wskazanie sankcji wlasciwych dla tych
naruszen, jednoznacznie i konkretnie okreslonych oraz wynikajacych z przepi-
sow prawa. Wydaje sie o dziwo, ze poparcie tego stanowiska mozna odszukac
w analizie R. Piotrowskiego [2017: 283-284], krytycznej w stosunku do obec-
nych regulacji dotyczacych sankcji grozacych partii w przypadku nielegalnego
jej finansowania, ktory co prawda w nieco innym kontekscie, ale stwierdzit, ze
finansowanie partii, zardwno z budzetu panstwa, jak i ze srodkéw prywatnych,
wymaga szczegolnej jawnosci 1 pelnej kontroli, ktore nie moga jednak stwarzac
ryzyka nadmiernego, nieproporcjonalnego uzaleznienia partii od sprawujacych
kontrole w rozmaitych jej formach. Sprawowana kontrola powinna zatem znaj-
dowa¢ swoje mocne oparcie w prawie, a wynikajace z niej sankcje precyzyjnie
by¢ w tym prawie wskazane. Daje to gwarancj¢ bezstronnosci w dokonywaniu
oceny przez organ kontrolny i uniemozliwia sytuacje, w ktorych np. po stwier-
dzeniu naruszenia prawa przez parti¢, ktore zgodnie z ustawa powoduje odrzu-
cenie jej sprawozdania finansowego, glosowaniu podlegatoby to, czy moze ze
wzgledu na naruszenie prawa na znikomg kwote lub z uwagi na domniemang
nieznajomos$¢ prawa przez osoby odpowiadajace w tej partii za finanse, a moze
ze wzgledu braku przejawdéw winy tych oséb w naruszeniu prawa, nalezy to
sprawozdanie odrzuci¢ i jednocze$nie pozbawi¢ dang parti¢ prawa do subwencji
przez dany okres, czy tez jednak dopuszczalne jest jego przyjecie, a tym samym
nienarazenie partii na utrat¢ znacznych srodkéw publicznych.

Rozwigzania prawne o jednoznacznym charakterze w tej materii wydajg si¢
tym bardziej uzasadnione, jezeli wezmiemy pod uwage juz nie w peli se-
dziowski sktad Panstwowej Komisji Wyborczej, jaki okreslaty przepisy Kodek-
su wyborczego do czasu wejScia w zycie przepisow ustawy z dnia 11 stycznia
2018 roku o zmianie niektoérych ustaw w celu zwigkszenia udziatu obywateli
w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektorych organow
publicznych!®!. Regulacje tej ustawy prawo do wskazania siedmiu z dziewigciu

101Dz, U. 2018 poz. 130. A. Zoll [2013: 75] w 2013 r. stwierdzit, iz wprowadzenie zasady, ze
w komisjach wyborczych w Polsce zasiadaja sedziowie jest jednym z wazniejszych osiagnie¢ naszej
demokracji. Nadzor sedziowski nad przebiegiem wyborow, ktory przyjelismy, zarGwno na poziomie
PKW, jak i na poziomie komisji okregowych, to zupelnie unikalne rozwiazanie. Nie stosuje si¢ go na
$wiecie, ale doskonale si¢ sprawdzito.
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cztonkéw PKW, ktorych powotuje Prezydent RP, powierzyly Sejmowi!®. Re-
komendowanie kandydatow na cztonkéw tego organu przyznano za$ klubom
parlamentarnym lub poselskim. Liczba czlonkéw rekomendowanych w ten
sposob musi odzwierciedla¢ proporcjonalnie reprezentacje w Sejmie klubow
parlamentarnych lub poselskich.

Inng kwestig pozostaje natomiast to, na co zwrécit uwage W. Brzozowski
[2017: 4], a mianowicie, czy miarkowania okre$lonych obecnie sankcji mogltby
dokonywac¢ niezalezny Sad i niezawisli sedziowie stosujac wyktadni¢ prokon-
stytucyjng. Zdaniem Prokuratora Generalnego Sad Najwyzszy nie moze uzalez-
nia¢ decyzji procesowej w sprawie odrzucenia skargi partii od tego, czy jego
rozstrzygniecie spowoduje badz nie spowoduje negatywnych konsekwencji
(dolegliwosci finansowych) dla skarzacej partii, skoro w sprawie odrzucenia
skargi konsekwencje te nie stanowig przestanki rozstrzygnigcia organu proce-
sowego. Organem ostatecznie rozstrzygajacym, czy i w jakiej wysokosci przy-
padajaca partii politycznej na danym rok subwencja bedzie wyplacana jest Mi-
nister Finansow na podstawie wigzacej opinii PKW!'%,

Zwrocenia uwagi w tym miejscu wymaga to, ze poza sankcja polegajaca na
odrzuceniu sprawozdania finansowego partii i ewentualnie w konsekwencji
na utracie prawa do subwencji budzetowej, w przypadkach pozostatych sankcji
zagrazajacych partiom politycznym nieprzestrzegajacym prawa w zakresie swo-
jego finansowania, przywotanych zreszta w tej analizie, tj. przepadku korzysci
majatkowych przyjetych nielegalnie oraz sankcji karnych, organy wtasciwe do
decydowania o nich uwzgledniaja, wskazywane wyzej, stopien winy, skale
naruszenia prawa czy jego powod.

MOZLIWE KIERUNKI ZMIAN

Poza ocena — najczgsciej krytyczna — obowiazujacych regulacji prawnych
dotyczacych mechanizmu karania partii politycznych za naruszenia zasad ich
finansowania, formutowane sg takze propozycje nowych rozwigzan w tej mie-
rze. Nie sposob nie zgodzi¢ si¢ z opinig rzecznika praw obywatelskich Adama
Bodnara, ze wszelkie rozwigzania, ktore moga wptynag¢ na funkcjonowanie
partii politycznych powinny by¢ przede wszystkim skonstruowane z namy-
stem!'%*. Bowiem, jak pisat Herbert Spencer, ,,niezaprzeczalnie sposrod mnie-

102 Poza nimi w sktad PKW wchodzi jeden sedzia Trybunatu Konstytucyjnego, wskazany przez
Prezesa tego Trybunatu i jeden s¢dzia Naczelnego Sadu Administracyjnego, wskazany przez Prezesa
tego Sadu.

103 Stanowisko Prokuratora Generalnego z dnia 24.04.2017 r., PK VIII TK 28.2017, w sprawie
P 8/17, www.trybunal.gov.pl.

104 Uzasadnienie stanowiska Rzecznika Praw Obywatelskich w sprawie o sygn. akt P 8/17..., s. 12.
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man potwornych najpotworniejszym jest to, iz dla nauczenia si¢ prostego rze-
miosta, np. szewstwa, potrzeba dlugiego czasu, za$ jedyna rzeczg nie wymaga-
jaca nauki jest stanowienie praw dla narodu” [Spencer 2002: 134].

Generalnie wskazuje si¢, ze wachlarz sankcji powinien by¢ mozliwie pro-
porcjonalny do naruszenia prawa, a w zadnym zakresie nie moze by¢ jednocze-
$nie, poprzez niewlasciwg, nieracjonalnie dolegliwg, majaca represyjny charak-
ter konstrukcje, przyczyng nadmiernego ograniczenia innych praw i wolnosci.
Jako wilasciwe i umozliwiajgce osiggniecie celu jaki przy$wieca tym regula-
cjom, tj. odstraszaniu od naruszania przepisOw prawa normujacych finansowa-
nie dziatalno$ci partii politycznych, rowniez innymi $rodkami, ktore nie wpty-
walyby bezposrednio na biezace funkcjonowanie partii politycznej przez
pozbawienie jej subwencji, a stanowityby co najmniej réwnie istotng dolegli-
wos¢ wskazuje si¢ sformutowanie sankcji finansowych, ktére stanowityby wie-
lokrotno$¢ sum pieni¢znych, ktoére to sumy zostaly uznane za pozyskane
w sposob niezgodny z obowigzujagcym prawem. W przypadku $wiadczen nie-
pienigznych wymagatoby to oszacowania wartosci takich $wiadczen, przyjmu-
jac ich realng warto$¢ rynkowg [Uzigbto 2017: 239].

Jako rozwiazanie, ktére mogloby stanowi¢ swego rodzaju kierunkowskaz
dla nowych regulacji tej materii w ustawie o partiach politycznych przywotuje
si¢ przyjete w art. 148 § 2 1 3 Kodeksu wyborczego. Stanowi on, ze w razie od-
rzucenia przez PKW sprawozdania finansowego lub odrzucenia skargi na jej
uchwate w tej sprawie, przystugujgca partii politycznej subwencja pomniejszo-
na zostaje o kwotg stanowigcg rownowarto$¢ trzykrotnosci wysokosci srodkow
pozyskanych lub wydatkowanych z naruszeniem przepiséw okreslonych w tym
akcie prawnym, z tym, ze pomniejszenie to nie moze przekracza¢ 75% wysoko-
sci subwencji. Te¢ sankcje Sad Najwyzszy ocenit jako usprawiedliwiona i pro-
porcjonalna'®®. Rozwiazanie to faktycznie mogloby dawaé podstawe do prac
nad zmiang przepisow w tym zakresie'%°. Wydaje si¢ jednak, ze warto bytoby
rozwazy¢ to, co Sad Najwyzszy okresla jako ,,mozliwe do wyobrazenia”,
a mianowicie okreslenie zdecydowanie wigkszego pomniejszenia subwencji
przyshugujacej partii, ktorej sprawozdanie zostalo odrzucone, niz trzykrotnosé¢
wysokosci srodkow pozyskanych lub wydatkowanych przez nig z naruszeniem
przepisdw wskazanych w ustawie, oraz zniesienie ograniczenia tej sankcji do
kwoty 75% subwencji, chociazby z uwagi na to, ze jednak sankcja okre$lona
wart. 148 § 2 1 3 Kodeksu wyborczego, stanowi sankcje ,,dodatkowa” w sto-

105 postanowienie SN z dnia 14.12.2016 ., IIl SW 15/16 [LEX nr 2361667].

106 Pomijajac tutaj rozwazania dotyczace pojawiajacych sie w przestrzeni publicznej pytan o to,
czy w ogoble uzasadnione jest odbieranie prawa do subwencji partiom politycznym przez ustawo-
dawcg (tj. na podstawie ustanowionego w ten sposob prawa), skoro w rzeczywistosci, ten sam usta-
wodawca sam okreslit wytacznie sposob obliczania subwencji w danym czasie, a prawo do tej sub-
wencji na ustalonych zasadach przyznali partiom politycznym wyborcy w akcie gtosowania.
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sunku do rygorystycznych kar okreslonych w ustawie o partiach politycznych.
Ponadto zagrozenie pomniejszeniem subwencji o kwotg stanowiacg rownowar-
tos¢ trzykrotnosci wysokosci srodkow pozyskanych lub wydatkowanych niele-
galnie mogtoby prowadzi¢ do tego, na co zwrdcono uwage wyzej, a mianowi-
cie, ze partie okreslatyby sobie pewien ,,prog bezpieczenstwa”, w zakresie
ktoérego — powiedzmy — mniej troszczytyby si¢ o przestrzeganie prawa.

Moze warto przypomnie¢ tu propozycje postow SLD z 2013 roku przewidujg-
cg miedzy innymi za naruszenie okreslonych regulacji prawnych nalozenie kary
finansowej w wysokosci 10-krotnej wartosci wskazanych uchybien nie wigcej
jednak niz 100% subwencji przystugujacej w danym roku.

Godne zastanowienia moze by¢ takze skonstruowanie regulacji, ktora okre-
slataby progi procentowe utraty subwencji w zaleznosci od wysokosci srodkow
przyjetych przez partie niezgodnie z przepisami precyzyjnie ujetymi w ustawie,
tzn. np. przyjecie z naruszeniem prawa srodkéw w kwocie do 100 000 ztotych
skutkuje utrata 5% subwencji itd.!?’

Pozostajac w tym nurcie rozwazan i biorgc pod uwage argumenty dos¢ czg-
sto pojawiajace si¢ w debacie dotyczacej analizowanych kwestii, a mianowicie,
ze tej samej karze podlegaja partie, ktérym raz, w sposob niezawiniony, na nie-
wielkie kwoty, zdarzylo si¢ nie dopeni¢ regulacji ustawowych, jak i partie,
ktére w kolejnych latach z pelng $wiadomoscia nie respektujg prawa, warto
bytoby by¢ moze zastanowi¢ si¢ czy wysoko$¢ utraconej subwencji nie powin-
na zwigkszac¢ si¢ w stosunku do tej okreslonej generalnie w ustawie, w zalezno-
$ci od odrzucenia sprawozdan partii w kolejnych latach (np. odrzucenie spra-
wozdania tej samej partii w kolejnym roku powodowatoby powigkszenie
wyliczonej kwoty utraty subwencji dwukrotnie, oczywiscie nie wigcej niz utraty
prawa do 100% subwencji). Tego typu rozwigzanie mogloby si¢ przyczyni¢ do
zmotywowania partii politycznych do korygowania swoich bledow w kolejnych
okresach sprawozdawczych. Sankcja zwigzana z utrata prawa do subwencji sila
rzeczy dotyczylaby tylko waskiej grupy partii politycznych, tj. tych, ktore pra-
wo do subwencji uzyskaty w wyniku wyboréw do sejmu. Godnym rozpatrzenia
byloby zatem takze wprowadzenie podobnego typu rozwigzania do art. 39a
u.p.p. dotyczacego przepadku korzysci majatkowych przekazanych partii
Z naruszeniem przepisOw i majgcego zastosowanie do wszystkich partii poli-
tycznych. Kwota przepadku rostaby o wspotczynnik, czy w sposdb, okreslony
w ustawie w przypadkach odrzucania sprawozdan finansowych tej partii
w kolejnych latach, a zatem w sytuacji, gdy w kolejnych okresach rozliczenio-
wych partia nie podejmowataby dzialan naprawczych zmierzajacych do jej
finansowania zgodnego z prawem.

107 Oczywiscie zarowno kwota, jak i warto$¢ procentowa wskazane zostaly wylacznie jako przy-
ktadowe.
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Skoro wyzej przywolane zostalo jedno z rozwigzan k.w., ktéore mogloby
postuzy¢ jako podstawa do formutowania nowych regulacji ustawy o partiach po-
litycznych w zakresie utraty czy pomniejszenia przyshugujacego partiom poli-
tycznym prawa do subwencji, to warto wskaza¢ takze na kolejne, ktore PKW
okreslita wrecz jako ,konieczne” do wprowadzenia w ustawie o partiach poli-
tycznych, tj. analogiczne do regulacji art. 144 § 1 pkt 2 Kodeksu wyborczego,
zgodnie z ktdrym, nastgpuje przyjecie sprawozdania ze wskazaniem uchybien
w przypadku, gdy kwoty pozyskane lub wydatkowane niezgodnie z przepisami,
ktérych naruszenie co do zasady powoduje odrzucenie sprawozdania partii, sa
relatywnie niewielkie. W Kodeksie wyborczym prog ten okre$lony zostat na
poziomie 1%'%%. W krétkim uzasadnieniu PKW wskazata, ze podobnie, jak ma
to miejsce w przypadku komitetow wyborczych, niektéore naruszenia zasad
finansowania zwigzane z przyjeciem lub wydatkowaniem niewielkich relatyw-
nie kwot nie powinny skutkowa¢ odrzuceniem sprawozdania finansowego ze
wszystkimi tego konsekwencjami. Ponadto brak w ustawie o partiach politycz-
nych proponowanego rozwiagzania powoduje, ze te same naruszenia zasad
finansowania kampanii wyborczej skutkuja przyjgciem sprawozdania finanso-
wego komitetu wyborczego partii politycznej ze wskazaniem uchybien, a jed-
noczesnie odrzuceniem sprawozdania finansowego tej partii'?°.

Uzaleznienie przyjecia sprawozdania finansowego partii lub jego odrzuce-
nia, a takze pomniejszenia wysokosci przystugujacej partiom politycznym sub-
wencji od wysokosci srodkdw pozyskanych lub wydatkowanych przez nie nie-
zgodnie z prawem, mogloby okaza¢ si¢ jednak ktopotliwe w sytuacjach, w kto-
rych sprawozdanie finansowe partii politycznej odrzucane jest bez wskazania
konkretnej kwoty pozyskanej lub wydatkowanej przez parti¢ z naruszeniem
prawa. Zazwyczaj sytuacje te majg miejsce w odniesieniu do niewielkich partii
politycznych, nie odgrywajacych znaczacej roli na scenie politycznej, ale zda-
rzaty si¢ takze w przypadku znaczacych stronnictw. Tego typu odrzucenie
sprawozdania nastepuje najcze$ciej wowczas, gdy na podstawie zlozonych
przez parti¢ dokumentdéw finansowych i w wyniku braku odpowiedzi partii na
kierowane do niej pytania, Panstwowa Komisja Wyborcza nie jest w stanie
stwierdzi¢ zgodnosci z prawem prowadzonej przez parti¢ gospodarki finanso-

108 M. Wojcik, uzasadniajac przyjecie tego progu w Kodeksie wyborczym, w trakcie 52. posie-
dzenia Sejmu stwierdzit, Ze jest to wielko$¢, ktora rzeczywiscie nie bedzie budzita watpliwosci, ktora
bedzie stosunkowo niewielka i rzeczywiscie doprowadzi do tego, ze taka abolicja w istocie bedzie
dotyczyta tylko tych sytuacji, ktore sa sytuacjami faktycznie wyjatkowymi i przypadkowymi, zob.
sprawozdanie stenograficzne z 52. posiedzenia Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z 22.10.2013 r.,
https://orka2.sejm.gov.pl/Stenolnter7.nsf/0/F3FD8304B4DE2E13C1257C0D004F7989/%24File/52
_a ksiazka.pdf (dostep 5.03.2021).

109 Zob. informacja PKW z dnia 25.01.2021 r., nr ZPOW-502-1/21, o realizacji przepisow Ko-
deksu wyborczego oraz propozycje ich zmiany, https:/pkw.gov.pl/uploaded files/1613491481 2-1-
21-informacja.pdf (dostep 9.03.2021).
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wej, a tym samym nie moze przyjac sprawozdania finansowego partii i zobo-
wigzana jest do jego odrzucenia. Zachodzi bowiem woéwczas domniemanie
naruszenia przez parti¢ regulacji ustawy o partiach politycznych stanowiacych
podstawe odrzucenia sprawozdania''®. Kwestia ta, w przypadku sklonienia si¢
ustawodawcy ku proponowanym wyzej rozwigzaniom uzalezniajagcym wyso-
kos¢ sankcji od wartosci kwot pozyskanych lub wydatkowanych przez partie
nielegalnie, wymagatyby zatem odrebnego uregulowania w ustawie, aczkol-
wiek warto wskazac, Ze i obecnie tego typu dziatanie jest raczej wynikiem prak-
tyki uksztaltowanej na podstawie orzecznictwa PKW i SN niz regulacji prawnej
[Czaplicki 2014: 348].

Przyktady interesujacych sankcji za naruszenie regulacji ustawy o partiach
politycznych w zakresie finansowania stronnictw, o zupetnie odmiennym
charakterze od analizowanych dotychczas, a dotyczacych odpowiedzialno$ci
politycznej i prawnej oraz ograniczenia posredniego wsparcia publicznego,
przedstawit P. Uziebto. Wskazal on na mozliwo$¢ ograniczenia piastowania
niektérych funkcji czy tez wykonywania mandatow przedstawicielskich przez
osoby odpowiedzialne za powyzsze kwestie, zaznaczajac, iz zdaje sobie sprawe,
ze to rozwigzanie mogloby powodowac, iz za finanse partyjne odpowiadatyby
osoby, ktore ambicji politycznych nie majg. Odnoszac te obawy do praktyki,
mozna jednak z dos¢ duzg doza pewnosci stwierdzi¢, ze dzisiaj takze za finanse
partii politycznych odpowiadajg osoby, ktore raczej nie sg politykami, aczkol-
wiek faktycznie trudno oceniaé, jakie sg ich ambicje polityczne.

Za znacznie bardziej realne uznal konsekwencje jakie moglyby by¢ wycia-
gane wobec liderow partyjnych, co jednak — jak sam stwierdzit — mogloby bu-
dzi¢ zastrzezenia z perspektywy innych warto§¢ konstytucyjnych, przede
wszystkim zasady panstwa demokratycznego [Uzigblo 2017: 239]. Ponadto
P. Uzigbto rozwazal ograniczenie dostgpu ugrupowan naruszajacych prawo do
mediéw publicznych czy tez uniemozliwienie im prowadzenia kampanii plaka-
towej w miejscach wyznaczonych do tego celu przez gminy na podstawie
art. 114 Kodeksu wyborczego. O ile pierwsze z tych ograniczen faktycznie

110 Zob. np. uchwata PKW z dnia 15.10.2018 r. w sprawie sprawozdania finansowego Partii Ko-
biet za 2017 r.; z 8.10.2018 r. w sprawie sprawozdania finansowego Partii Rozwoju za 2017 r. Por.
takze postanowienie SN z dnia 22.09.2008 r., Il SW 7/08 [Legalis administracja nr 210075],
w ktorym Sad stwierdzit, Ze brak wyjasnienia niezgodnosci finansowych przez parti¢ rodzi domnie-
manie faktyczne dokonania naruszen i pozwala na odrzucenie sprawozdania. Brak wyjasnienia
zachodzi nie tylko w sytuacji nieudzielenia w ogdle przez parti¢ odpowiedzi na zadane jej pytanie,
ale takze wowczas, gdy odpowiedz zostala wprawdzie udzielona, jednak bez zaoferowania dowodow
na poparcie twierdzen przeciwnych wobec zawartych w sprawozdaniu finansowym i pochodzacych
od samej partii, nie bylo wystarczajace.
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mogloby by¢ dla partii politycznych istotne, uciazliwe'!! i egzekwowalne,
o tyle co do drugiego mozna mie¢ watpliwosci. Po pierwsze dotyczy ono komi-
tetow wyborczych uczestniczacych w wyborach a nie bezposrednio partii poli-
tycznych. Wymagaloby takze ustalenia czy mialoby ono odnosi¢ si¢ takze koa-
licyjnego komitetu wyborczego, w sktad ktorego weszla partia polityczna, ktora
w poprzednim roku naruszyta przepisy prowadzac gospodarke finansowa, czy
wylacznie komitetu utworzonego przez tego typu parti¢. Kto miatby uprawnienia
do weryfikowania tego czy dany komitet moze, czy tez nie skorzysta¢ z miejsc
wyznaczonych przez wojta 1 jaka sankcja wigzataby si¢ ze ztamaniem takiego
zakazu. Poza tym, po zmianach Kodeksu wyborczego z 2018 roku i umozliwieniu
kazdemu wyborcy prowadzenia kampanii wyborczej na rzecz komitetu wybor-
czego, a komitetowi przyjmowania korzysci majagtkowych o charakterze niepie-
nigznym nie tylko w postaci nieodptatnego rozpowszechniania plakatow i ulotek
wyborczych przez osoby fizyczne, ale takze nieodptatnego udostepniania miejsc
do ekspozycji materialéw wyborczych przez osoby fizyczne nieprowadzace dzia-
talnosci gospodarczej w zakresie reklamy' %, ograniczenie komitetom korzystania
z miejsc wyznaczonych przez wdjta w celu prowadzenia plakatowej kampanii
wyborczej nie wydaje si¢ nader istotnym dla nich utrudnieniem''?.

PODSUMOWANIE

Zawarta powyzej analiza przypadku, stanowiska przedstawicieli doktryny,
cze$¢ stanowisk Sadu Najwyzszego, opinie RPO, jak i wnioski wynikajace
z praktyki w zakresie finansowania, sprawozdawczosci partii politycznych,
a takze sankcji — czgsto drastycznych, niewspotmiernych do naruszenia prawa —
stosowanych w przypadku niedochowania regulacji ustawy o partiach politycz-
nych, pozwalaja na stwierdzenie, ze wraz z uplywem przeciez dlugiego juz
czasu obowigzywania regulacji tego aktu prawnego nie zwigksza si¢ respekt
i poszanowanie dla jego przepisow. Moze faktycznie warto zatem byloby
z duzym namystem i atencjg oraz zaangazowaniem ekspertow w tej dziedzinie
pochyli¢ sie nad regulacjami tego aktu prawnego w celu skonstruowania sku-
tecznego, racjonalnego, odstraszajacego, wspotmiernego do naruszen prawa,
sytemu nieuchronnych i biezacych sankcji, dajacych szans¢ na sktonienie partii

T SzczegdInie majac na uwadze nieustannie duze znaczenie, jakie zaréwno wyborcy, a co z tym
jest zwiazane, takze komitety wyborcze, przywiazuja do kampanii wyborczej wlasnie w telewizji,
pomimo rozwoju tzw. nowych mediow, zob. T. Gasior [2017: 77].

12 Art. 132 § 5 kow.

113 Pomijajgc juz zupetnie kwestie przeniesienia znacznej czgsci kampanii wyborczej do Interne-
tu, w tym do social mediow.
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politycznych, nie tylko tych obawiajacych si¢ utraty prawa do znacznej wielko-
sci srodkow z subwencji budzetowej, ale takze kilkakrotnie wigkszej ich grupy,
ktérym takie prawo nie przystuguje.

Jednak poza poszukiwaniem nowych efektywnych regulacji prawnych nie-
zbedne jest uksztaltowanie w partiach politycznych i osobach odpowiadajacych
za ich finanse poczucia nieuchronnosci kary — jaka by ona byta. A w tym celu
nicodzowne jest takze wlasciwe, oparte na prawie, dziatanie 1 wspotpraca Pan-
stwowej Komisji Wyborczej, organow $cigania, CBA, sagdow, w tym Sadu Naj-
wyzszego, organow skarbowych oraz Trybunatu Konstytucyjnego. Bez tego
nawet najlepsze regulacje prawne mogg mie¢ drugorzedne znaczenie.
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STRESZCZENIE

Artykut ten po$wigcony zostat zagadnieniu, ktore nie byto wiodacym przedmiotem opracowan
zwigzanych z finansowaniem partii politycznych w Polsce. Podjeto w nim mianowicie kwesti¢
konsekwencji przyjecia rocznych informacji finansowych partii politycznych o otrzymanej sub-
wencji 1 sprawozdan partii o zrodtach pozyskania $rodkéw finansowych oraz o wydatkach po-
niesionych ze $rodkéw Funduszu Wyborczego ze wskazaniem uchybien, a przede wszystkim
nastepstw odrzucenia tych informacji i sprawozdan. Odniesiono si¢ do automatyzmu wystgpujacego
w tych dziataniach, do roli, jaka odgrywa w nich PKW, do wysokosci i odpowiednio$ci sankcji
przewidzianych w przypadku odrzucenia informacji, ale przede wszystkim sprawozdan partii, czy do
proporcji kary w stosunku do popehionego naruszenia przepiséw ustawy o partiach politycznych,
bywa, ze skutkujacej utratg przez partic prawa do subwencji z budzetu panstwa. Prowadzone
rozwazania oparte zostaly na analizie przypadku, ale takze na orzecznictwie PKW, SN, TK, jak i na
stanowiskach doktryny. Zaprezentowano réwniez pojawiajace si¢ propozycje rozwigzan legis-
lacyjnych w tej materii oraz sformutowano nowe wnioski de lege ferenda.

Stowa kluczowe: partia polityczna, sprawozdanie finansowe, Panstwowa Komisja Wyborcza,
kontrola finansowania partii, odrzucenie sprawozdania, sankcje finansowe, sankcje karne.

SANCTIONS AGAINST POLITICAL PARTIES IN CONNECTION WITH THEIR
INFRINGEMENT OF THE PROVISIONS OF THE ACT ON POLITICAL PARTIES
IN THE FIELD OF FINANCE AND PARTY FINANCING - SELECTED ISSUES
(summary)

This article is focused on an issue that was not the leading subject of studies covering the fi-
nancing of political parties in Poland. It addresses the issue of the consequences of acceptance of
the annual financial information of political parties on the granted subsidy and party reports on the
sources of obtaining funds and on the expenses incurred from the Election Fund, including infor-
mation on the irregularities, and above all the consequences of rejecting this information and
reports. Reference was made to the automatism in these measures, to the role played by the Na-
tional Electoral Commission (PKW) in them, to the amount and appropriateness of sanctions
provided for in the event of rejection of information, but above all to party reports or the propor-
tion of the penalty in relation to the committed infringement of the regulations of the Act on polit-
ical parties, which sometimes result in the loss of the party's right to subsidies from the state budg-
et. The considerations were based on a case study, but also on the case-law of the National
Electoral Commission, the Supreme Court, the Constitutional Tribunal, and the positions of aca-
demic writers. The emerging proposals for legislative solutions in this matter have also been
presented and new de lege ferenda conclusions have been formulated.

Keywords: political party, financial statements, National Electoral Commission, party financing
control, rejection of the report, financial sanctions, criminal sanctions.





