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KONTROLA FINANSOWANIA PARTII POLITYCZNYCH
WYKONYWANA PRZEZ PANSTWOWA
KOMISJE WYBORCZA

WPROWADZENIE

Partie polityczne to organizacje dobrowolne, wystepujace pod okreslona
nazwa, stawiajace sobie za cel udzial w zyciu publicznym poprzez wywie-
ranie metodami demokratycznymi wptywu na ksztaltowanie polityki panstwa
lub sprawowanie wtadzy publicznej, w tym poprzez udziat w wyborach. Tak
sformutowana definicja, zawarta w art. 1 ustawy o partiach politycznych!, roz-
strzyga o zasadniczym znaczeniu partii politycznych dla wspdlczesnej demo-
kracji liberalnej. Dzigki ich funkcjonowaniu grupy obywateli moga wspotdzia-
ta¢ i w sposdb zorganizowany zmierzaé¢ do realizacji okre$lonych programow
politycznych, opartych na wyznawanych przez nich zatozeniach ideologicz-
nych. W panstwie demokratycznym wyroéznia si¢ kilka funkcji partii poli-
tycznych. Do najistotniejszych z nich nalezy zaliczy¢: (1) funkcje wyborcza
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— polegajaca na przygotowywaniu programow i udziale w wyborach, (2) funk-
cje rzadzenia — realizowang poprzez czlonkostwo w organach wtadzy ustawo-
dawczej i wykonawczej oraz (3) funkcje kontrolna — przejawiajaca sie¢ w kon-
troli egzekutywy przez legislatywe oraz rzadzacych przez partie opozycyjne
[Tuleja 2021; Sokolewicz, Zubik 2016; Gulczynski, Matkiewicz 2008: 42—49].

Ponadto, zgodnie z art. 11 Konstytucji RP2, celem partii politycznych jest
wpltywanie metodami demokratycznymi na ksztattowanie polityki panstwa. Po-
winno to jednak by¢ dokonywane w taki sposob, by osiagna¢ kompromis opar-
ty na woli wigkszosci, jednoczes$nie uwzgledniajacy poszanowanie stanowiska
mniejszosci. Dziatalno$¢ partii politycznych oraz realizacja stawianych im za-
dan wiazg si¢ z instytucja wybordw, ktore odgrywaja zasadniczg role w demo-
kratycznym panstwie. Jedng z podstawowych funkcji wyborow jest bowiem
zapewnienie legitymacji do rzadzenia zwycigskim ugrupowaniom [Urbaniak
2018: 151-152; Przywora 2016: 251-253; Przywora 2020: 279-284].

W obliczu tak doniostych z ustrojowego punktu widzenia zadan przypadaja-
cych partiom politycznym zasadny wydaje si¢ polski model ich finansowania,
opierajacy si¢ gtdwnie na przekazywaniu im srodkoéw publicznych — w formie
subwencji i dotacji z budzetu panstwa. Najwazniejsze jest jednak wskazanie za-
sad ich finansowania oraz innych zrddet, z ktorych moga czerpac srodki pie-
ni¢zne (takich jak darowizny czy sktadki cztonkowskie), a przede wszystkim
sposobow weryfikacji prawidtowosci pozyskiwania i wydatkowania przez nie
srodkéw finansowych. Transparentnos$¢ i kontrola prawnofinansowa partii poli-
tycznych shuzg bowiem nie tylko walce z korupcja, ale takze z nielegalnym lob-
bingiem i innymi niepozadanymi zjawiskami [Gebethner 2000: 22—-23]. Rolg
organdéw panstwa powinna by¢ wigc wnikliwa analiza finanséw partyjnych,
gwarantujaca jednoczesnie traktowanie partii politycznych w sposob réwny, co
przejawiac si¢ bedzie w stosowaniu jednakowych kryteriéw wobec ich dziatan
[Gorgol 2001: 209-214; Gorgol 2020: 25; Szawiel 2001: 145].

W aktualnym stanie prawnym weryfikacja finansow partii politycznych zo-
stala powierzona przede wszystkim Panstwowej Komisji Wyborczej (PKW).
Polega ona na kontroli sktadanych przez partie informacji finansowych o otrzy-
manej subwencji oraz o poniesionych z subwencji wydatkach (dalej informacja
finansowa) — zwigzanych z wydatkowaniem $rodkéw pochodzacych z subwen-
cji z budzetu panstwa, a takze sprawozdan o zrédtach pozyskania srodkoéw
finansowych, w tym o kredytach bankowych i1 warunkach ich uzyskania oraz
o wydatkach poniesionych ze §rodkow Funduszu Wyborczego w poprzednim
roku kalendarzowym (dalej sprawozdanie finansowe). Jednakze ustawowe

2 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. 1997 nr 78 poz. 483
ze zm.), dalej Konstytucja RP.
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przestanki, ktore majg determinowac konieczno$¢ odrzucenia informacji finan-
sowej lub sprawozdan finansowych, budzg zastrzezenia natury konstytucyjnej
— zwlaszcza biorac pod uwagg ich dotkliwe z punktu widzenia partii politycz-
nych konsekwencje, ktore w skrajnych przypadkach moga uniemozliwia¢ im
realne prowadzenie dalszej dzialalno$ci na szerokg skalg.

W niniejszym artykule, wobec wskazanych watpliwosci, analizie poddane
zostang przepisy ustawy o partiach politycznych, dotyczace sprawozdan finan-
sowych oraz informacji finansowych partii politycznych, a takze ich praktycz-
ne zastosowanie przez PKW. Autorzy omdwiag ponadto europejskie standardy
finansowania partii politycznych. Podstawowa hipoteza badawcza, ktora bedzie
poddawana weryfikacji, zaktada, ze nastgpstwa odrzucenia sprawozdan i infor-
macji finansowych partii politycznych powinny by¢ uzaleznione nie tylko od
wystapienia okreslonego niepozadanego zdarzenia, ale rowniez od jego skali,
umyslnosci i stopnia zawinienia po stronie partii politycznej. Do jej weryfikacji
wykorzystana zostanie przede wszystkim metoda dogmatycznoprawna, pole-
gajaca na analizie tekstow aktow prawnych oraz ich omowieniu na podstawie
istniejgcych tresci — w tym zglebianiu literatury odnoszacej si¢ do okre$lonego
obszaru badawczego. Ze wzgledu na specyfike i charakter tematyki podejmo-
wanej w ramach pracy rozwazania beda si¢ odnosily glownie do prawa polskie-
g0, z odniesieniem do standardow europejskich.

Nastepnie autorzy sformutujg postulaty de lege ferenda, ktore miatyby eli-
minowac oceniane negatywnie aktualnie stosowane rozwigzania.

EUROPEJSKIE STANDARDY FINANSOWANIA
PARTII POLITYCZNYCH

Doniosta rola sposobu finansowania partii politycznych z punktu widzenia
ich realnego wptywu na prowadzong polityke panstwa oraz podejmowane de-
cyzje sprawita, ze wytyczne w tym zakresie zostaly wypracowane rowniez na
poziomie europejskim. W tym kontekscie nalezy wskazaé przede wszystkim
Zalecenia Komitetu Ministrow Rady Europy w sprawie wspolnych zasad prze-
ciwko korupcji w finansowaniu partii politycznych i kampanii wyborczych?,
Rezolucje Komitetu Ministréw Rady Europy w sprawie dwudziestu zasad wio-
dacych w walce z korupcja z 1997 roku?*, Rekomendacj¢ Komitetu Ministrow

3 Council of Europe, Recommendation on Common Rules against Corruption in the Funding
of Political Parties and Electoral Campaigns (Recommendation Rec (2003) 4), https://rm.coe.
int/16806¢cc1f1 (dostep 10.02.2023).

4 https://antykorupcja.gov.pl/ftp/pdf/Rezolucja_Rady Europy Nr 97 24 w_sprawie
dwudziestu zasad wiodacych w_walce z korupcja.pdf (dostep 10.02.2023).
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Rady Europy w sprawie przestrzegania zasad przeciwko korupcji w finansowa-
niu partii politycznych i kampanii wyborczych’, a takze na dziatania podejmo-
wane w celu przeciwdziatania korupcji i dokonywania ewaluacji funkcjonowa-
nia systemow finansowania partii politycznych przez Grupg¢ Panstw Przeciwko
Korupcji (GRECO) [Jaskiernia 2003: 52—-55; Uliasz 2011: 144].

W punkcie 15 wspomnianej Rezolucji wskazano, ze jednym z podstawo-
wych elementéw zwalczania korupcji jest przyjmowanie przez obieranych
przedstawicieli kodekséw postepowania oraz promowanie takich zasad finansowa-
nia partii politycznych i kampanii wyborczych, ktore zniechgcaja do stosowania
praktyk korupcyjnych. Sa to wigc ogdlnie ujete wskazania dotyczace kierun-
kow ksztattowania legislacji zwigzanej z finansowaniem partii politycznych
w celu minimalizacji zagrozenia wystapieniem dziatan o charakterze korupcyj-
nym. Bardziej konkretny wymiar cechuje Zalecenia Komitetu Ministréw Rady
Europy. Wprawdzie nie maja one charakteru prawnie wiazacego, ale dotycza
kwestii szczegdtowych, takich jak zewnetrzne Zrodta finansowania partii po-
litycznych, zrodta finansowania kandydatow w wyborach, wydatki ponoszone
na kampani¢ wyborczg, przejrzystos¢ finansowania partii politycznych, a takze
kontrola prawidtowosci dziatalnosci w tym zakresie i ewentualne sankcje w ra-
zie wystgpienia naruszen.

Zgodnie z omawianymi zaleceniami dwoma najwazniejszymi zrodtami finan-
sowania partii politycznych powinny by¢: budzet panstwa i podmioty prywatne
(spoteczenstwo obywatelskie). Wsparcie publiczne powinno jednak by¢ udzie-
lane wedtug obiektywnych kryteriow, ktore nie beda kolidowaty z niezalez-
no$cig ugrupowan, oraz w rozsadnych rozmiarach, prywatne natomiast w taki
sposob, aby wykluczy¢ zagrozenie wystgpienia konfliktu intereséw. Niezbedne
jest rowniez zapewnienie jawnosci darowizn, ktore sg podstawg niezaleznosci
partii politycznym [Papucki 2019: 106—108]. Istotng role finansowania par-
tii politycznych ze §rodkow publicznych podkreslono takze w Wytycznych
w sprawie regulacji prawnej partii politycznych®, gdyz poza pozytywnymi
efektami w zakresie zwalczania korupcji, gwarantuje ono partiom wlasciwag
pozycje w zyciu publicznym. Dodatkowo ogranicza ich zaleznos¢ od prywat-
nych darczyncéw i wspiera w realizacji stawianych partiom celow [Bukowska,
Gendzwilt, Haman, Sawicki, Zbieranek 2017: 28-29].

Jako element dzialan majacych zwigkszy¢ skuteczno$¢ zapobiegania
1 zwalczania korupcji — w tym politycznej — nalezy wskaza¢ powotanie wspo-
mnianej wezesniej GRECO. Organizacja ta w ramach swojej dziatalnosci ma

5 https://rm.coe.int/16806cc 11 (dostep 10.02.2023).
¢ Guidelines on Political Party Regulation, OSCE/ODIHR, Venice Commission,
CDL-AD(2010)024.
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monitorowac¢ w sposob elastyczny i efektywny przestrzeganie zasad przyje-
tych przez Rad¢ Europy w zakresie walki z korupcjg. Jej celem statutowym
jest natomiast poprawa zdolnosci panstw sygnatariuszy do zwalczania korupcji
poprzez wykorzystanie dynamicznych procedur wzajemnej oceny i presji zmie-
rzajacych do wdrozenia wymaganych instrumentéw prawnych. Przedmiotem
oceny GRECO jest przy tym nie tylko obowiazujacy w danym panstwie stan
prawny, ale takze praktyka stosowania przepisoOw [Gorgol 2011: 156—158].

Opisane migdzynarodowe standardy finansowania partii politycznych,
zwlaszcza dotyczace zwalczania korupcji, oddziatujg na rozwigzania prawne
przyjmowane w panstwach europejskich, w tym w Polsce. Stosowanie odpo-
wiednich mechanizméw, ktore majg na celu kontrole pozyskiwania srodkow
przez partie polityczne i sposobow ich wydatkowania, sprzyja rozwojowi
spoleczenstwa obywatelskiego, a co si¢ z tym wigze — urzeczywistnia zasadg
demokratycznego panstwa prawnego. W dalszej cz¢$ci artkutu zostang przed-
stawione mechanizmy stosowane w Polsce do weryfikowania prawidtowosci
finansowania partii politycznych.

ZRODLA POZYSKIWANIA SRODKOW FINANSOWYCH
PRZEZ PARTIE POLITYCZNE ORAZ PRZEZNACZENIE
TYCHZE SRODKOW

Jak juz wczesniej wskazano, istnieja dwie podstawowe formy finansowa-
nia partii politycznych: ze §rodkéw publicznych oraz srodkéw prywatnych.
W Polsce, zgodnie z opisanymi zaleceniami Rady Europy, przyjety zostat
model mieszany. Majatek partii politycznych powstaje bowiem ze sktadek
cztonkowskich, darowizn, spadkéw, zapisow, dochodow z majatku, ale takze
z okreslonych ustawami dotacji i subwencji. Aktualnie w strukturze srodkow
finansowych uzyskiwanych przez partie polityczne najwickszg role odgrywa-
ja subwencje i dotacje z budzetu panstwa. Subwencje na mocy art. 28 u.p.p.
sg przyznawane tym partiom politycznym, ktore w wyborach do Sejmu uzyska-
ty przynajmniej 3% waznie oddanych gltosow w skali kraju na okregowe listy
ich kandydatow na postow, a w przypadku koalicji wyborczych — 6% waznie
oddanych glosow. Z kolei uregulowane w art. 150 Kodeksu wyborczego’ dota-
cje podmiotowe z budzetu panstwa uzaleznione sa od liczby uzyskanych przez
partie polityczne w wyborach parlamentarnych mandatow postow i senatorow
[Sutkowski 2016; Michalak, Sokala, Uzigbto 2013: 42—43].

7 Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy (t.j. Dz.U. 2022 poz. 1277 ze zm.).
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Marginalizacji wérdd partii uzyskujacych wskazane publiczne finansowanie
ulegty z kolei wptywy z tytutu sktadek cztonkowskich, ktore sg najprostszym
1 zarazem najstarszym sposobem pozyskiwania przez nie srodkoéw pienieznych.
Moga mie¢ dwojaki charakter: dobrowolny lub obligatoryjny — zaktadajacy
wymog wptaty okreslonej kwoty pienigdzy, czasami uzaleznionej od petnienia
przez cztonkdw partii okreslonych funkcji publicznych, ktore na ogot wiaza sie
z czerpaniem z tego tytutu korzy$ci majatkowych. Sktadki moga by¢ wptacane
jedynie przez cztonkdéw partii politycznych, a ich wysoko$¢ podlega prawnym
ograniczeniom. Ponadto partie polityczne moga otrzymywac darowizny na swoj
rachunek biezacy lub rachunek funduszu wyborczego — wyltacznie od 0sob
fizycznych, ktére zamieszkujg na terenie Polski, natomiast nie muszg to by¢
cztonkowie danej partii [Gasior 2013: 12—-16].

Kolejnym zrodtem dochoddw partii politycznych jest ich majatek — cho¢
najczesciej dotyczy to najwigkszych partii. W ustawie o partiach politycznych
w ramach tej kategorii wskazano mozliwos¢ pozyskiwania srodkéw pochodza-
cych z oprocentowania aktywow zgromadzonych na rachunkach bankowych
i lokatach, z obrotu obligacjami Skarbu Panstwa i bonami skarbowymi Skar-
bu Panstwa, ze zbycia nalezacych do partii sktadnikow majatkowych, a takze
z dziatalnosci wlasnej partii, o ktorej mowa w art. 27 u.p.p. Nalezy jednak pod-
kresli¢, ze katalog ten ma charakter zamknigty, a wigc nie mozna go rozszerzac
w drodze wyktadni. Zabronione jest rowniez pozyskiwanie dochodoéw z majat-
ku w ramach dziatalnosci gospodarczej, gdyz w Polsce obowigzuje zakaz jej
prowadzenia przez partie polityczne [Skotnicki 2014: 33; Gasior 2013: 19-20].

Z kolei przeznaczeniem majatku partii politycznych moga by¢ wytacznie
(1) jej cele statutowe, przez ktore nalezy rozumie¢ cele wymienione w statu-
cie partii, na ktorych realizacje nakierowana jest dziatalnos¢ partii, lub (2) cele
charytatywne, czyli dzialalno$¢ dobroczynna i nastawiona na bezinteresow-
na pomoc potrzebujacym. Wynika z tego, ze majatek partii politycznej moze
stluzy¢ wytacznie dobru spotecznemu. W szczegdlnosci prawnie zabronione
jest wykorzystywanie go w interesie majatkowym cztonkow partii politycznej
[Debska 2013].

INFORMACJA FINANSOWA O OTRZYMANEJ SUBWENCJI
ORAZ O PONIESIONYCH Z SUBWENCJI WYDATKACH

Jednym ze sposobdw kontroli finansow partii politycznych jest obowigzek
sporzadzania informacji finansowych za dany rok kalendarzowy i przedkta-
dania ich Panstwowej Komisji Wyborczej, wraz z zatagczonym sprawozda-
niem bieglego rewidenta, do dnia 31 marca kolejnego roku. Nastgpnie s3 one
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oglaszane w Dzienniku Urzedowym ,,Monitor Polski” w terminie 14 dni od
dnia ztozenia informacji finansowej. Ze wzgledu na ograniczenie zakresu in-
formacji wylacznie do pozyskiwania i wydatkowania §rodkéw finansowych
pochodzacych z subwencji z budzetu panstwa do jej sktadania zobowigzane sa
tylko te partie polityczne, ktére w wyborach do Sejmu uzyskaty wynik upraw-
niajacy do uzyskania subwencji, a wigc w przypadku samodzielnego utwo-
rzenia komitetu wyborczego 3% waznie oddanych glosow na okregowe listy
kandydatow na postow, a w przypadku koalicji wyborczej i utworzenia wspol-
nego komitetu wyborczego — 6% waznie oddanych glosow na okregowe listy
kandydatow na postow.

Informacja finansowa jest sporzadzana na wzorze okreslonym w drodze
rozporzadzenia® przez ministra wlasciwego do spraw finanséw publicznych,
po zasiggnigciu opinii PKW. Dodatkowo w jego ramach uregulowane powinny
by¢ niezbedne wyjasnienia co do sposobu opracowania i zakresu zawartych
w niej danych, tak aby umozliwialy w szczegodlnos$ci rzetelng weryfikacje da-
nych dotyczacych przeznaczenia pieniedzy z subwencji.

Panstwowa Komisja Wyborcza po przeanalizowaniu przedtozonych infor-
macji finansowych podejmuje uchwate w sprawie ich przyjecia bez zastrzezen,
przyjecia ze wskazaniem uchybien lub odrzucenia. Zgodnie z art. 34a ust. la
u.p.p. odrzucenie informacji nastgpuje w razie stwierdzenia wykorzystania
przez parti¢ polityczng srodkoéw z otrzymanej subwencji na cele niezwigzane
z dziatalno$cig statutowg. W przypadku wystapienia innych nieprawidlowo-
$ci PKW jest zobligowana do przyjecia informacji finansowej ze wskazaniem
uchybien. Z kolei jezeli zaistnieja watpliwosci co do prawidlowosci lub rzetel-
nos$ci informacji, PKW moze zwréci¢ si¢ do danej partii politycznej o usunigcie
wad informacji lub o udzielenie wyjasnien w okreslonym terminie, a takze
uprawniona jest do zlecania sporzadzania ekspertyz lub opinii.

Ponadto, na podstawie art. 34a ust. 5 u.p.p., partie polityczne oraz stowa-
rzyszenia i fundacje, ktore w swoich statutach przewidujg dziatania zwigzane
z analizg finansowania partii politycznych, moga zgtasza¢ do PKW umoty-
wowane pisemne zastrzezenia co do informacji w terminie 30 dni od dnia ich
ogloszenia, na ktére odpowiedz powinna by¢ udzielona przez PKW pisemnie
w terminie 60 dni. Jest to przejaw spotecznej kontroli finansowania partii po-
litycznych, ktora odgrywa szczegdlng role ze wzgledu na donioste cele ich
funkcjonowania, ktore zostaty opisane we Wprowadzeniu.

8 Obecnie obowigzuje Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 18 lutego 2003 r. w spra-
wie informacji finansowej o otrzymanej subwencji oraz o poniesionych z subwencji wydatkach
(Dz.U. 2003 nr 33 poz. 268).
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Ustawodawca ograniczyt wigc mozliwos$¢ negatywnego rozstrzygnigcia wy-
tacznie do jednej przestanki, zwigzanej z celem, na jaki wydatkowane sg $rodki
pieniezne przekazywane partiom politycznym z budzetu panstwa w formie sub-
wencji. Wigze si¢ to z objeciem publicznej gospodarki finansowej szczegdlnym
rezimem prawnym, w ramach ktérego mozliwe jest wydatkowanie srodkow
publicznych wylacznie na realizacje zadan publicznych. Co wigcej, pomimo
przekazania Srodkoéw publicznych partii politycznej — a wigc podmiotowi nie-
zaliczanemu do sektora finansow publicznych — zgodnie z art. 4 ust. 1 pkt 2
ustawy o finansach publicznych’ przepisy tego aktu stosuje si¢ do nich w za-
kresie, w jakim wykorzystuja $rodki publiczne lub nimi dysponuja [Salachna
2010: 86-91]. Nie ulega watpliwosci, ze dziatalno$¢ partii politycznych stano-
wi realizacje celow publicznych, do ktérych na mocy art. 1 ust. 1 u.p.p. nalezy
zaliczy¢ udzial w zyciu publicznym poprzez wywieranie metodami demokra-
tycznymi wplywu na ksztattowanie polityki panstwa lub sprawowanie wladzy
publicznej, w tym poprzez udzial w wyborach.

W przypadku odrzucenia informacji finansowej przez PKW partia politycz-
na ma prawo, w terminie 7 dni od dnia dor¢czenia postanowienia o odrzuceniu
informacji, wnie$¢ do Sadu Najwyzszego (SN) skarge na postanowienie PKW
w przedmiocie odrzucenia informacji. Skarga jest rozpatrywana w sktadzie
7 sedzidw z zastosowaniem przepisOw Kodeksu postepowania cywilnego!’
o postepowaniu nieprocesowym. Sad Najwyzszy rozpoznaje skarge w terminie
60 dni od dnia jej dorgczenia. Od wydanego w sprawie orzeczenia nie przyshu-
guje zaden $rodek zaskarzenia.

Konsekwencja zaniechania obowigzku ztozenia informacji finansowej
w terminie, jej odrzucenia przez PKW lub oddalenia skargi przez Sad Najwyz-
szy jest utrata przez parti¢ polityczng przez rok prawa do otrzymania subwen-
cji, co nastepuje w nastgpnym roku kalendarzowym.

Od chwili wprowadzenia w 2001 r. nowego sposobu finansowania partii
politycznych, opartego gldwnie na dotacjach podmiotowych i subwencjach
z budzetu panstwa, co nastgpito na mocy Ordynacji wyborczej do Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej!!, PKW naj-
czesciej podejmowata uchwaly przyjmujace informacje finansowe partii po-
litycznych bez zastrzezen lub ze wskazaniem uchybien'?. W tym okresie wy-

? Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (t.j. Dz.U. 2022 poz. 1634 ze zm.).

10 Ustawa z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks postepowania cywilnego (t.j. Dz.U. 2021
poz. 1805 ze zm.).

' Ustawa z dnia 12 kwietnia 2001 r. Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Pol-
skiej i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej (t.j. Dz.U. 2001 nr 46 poz. 499).

12 Przyktadowo, w latach 2011-2021 wszystkie informacje finansowe partii politycznych:
PiS, PO i PSL byly przyjmowane bez zastrzezen. Z kolei sprawozdanie finansowe SLD (obecnie
Nowa Lewica) bylo przyjete ze wskazaniem uchybien za lata 2011, 2012, 2014, 2017.
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stapily dwa przypadki odrzucenia informacji finansowej. Pierwszy dotyczyt
roku 2007, kiedy PKW uchwalg z dnia 28 lipca 2008 r. odrzucita informacje
finansowa Ligi Polskich Rodzin ze wzgledu na to, ze partia uniemozliwita
stwierdzenie, czy nie doszto do naruszenia art. 34a ust. 1a u.p.p. Panstwowa
Komisja Wyborcza nie byta w stanie zweryfikowaé przedstawionych danych,
gdyz do informacji nie dotaczono opinii ani raportu biegltego rewidenta. Tym
samym ztozona informacja finansowa byta pozbawiona podstawowego, obli-
gatoryjnego elementu, ktéry umozliwialby jej oceng, co stanowito podstawe do
odrzucenia informacji finansowe;j.

Kolejny przypadek odrzucenia przez PKW informacji finansowej dotyczy
partii Lewica Razem (dawniej Partia Razem) za rok 2019. Nastgpito to uchwa-
tg nr 79/2021 z dnia 24 maja 2021 r. i byto spowodowane wykorzystaniem
srodkow z otrzymanej subwencji na cele niezwigzane z dzialalno$cia statutowa
partii politycznej. W uzasadnieniu PKW wyjasnita, ze cz¢$¢ srodkow finanso-
wych pochodzacych z subwencji z budzetu panstwa zostata wyptacona oso-
bom fizycznym w formie nagréd. Wynosity one okoto 150 tys. zt brutto kazda,
a celem ich przekazania miato by¢ nastepnie wptacenie na Fundusz Wyborczy
partii Sojusz Lewicy Demokratycznej. W zwiazku z tym PKW stwierdzita, ze
przekazanie pochodzgcych z subwencji z budzetu panstwa srodkow finanso-
wych partii Lewica Razem na rzecz innej partii — w tym przypadku Sojuszu
Lewicy Demokratycznej — stanowilo wydatkowanie ich na cele niezwigzane
z jej dziatalnos$cig statutowgq. Taki transfer pieniezny w polskim porzadku praw-
nym jest niedopuszczalny. Efektem tych operacji byto bowiem sfinansowanie
kampanii wyborczej i udziatu w wyborach z list innej partii politycznej niz ta,
ktora uzyskata prawo do subwencji.

Jednoczesnie omawiana uchwata PKW nie zostata zaskarzona do Sadu
Najwyzszego, gdyz nie generowala dla Lewicy Razem skutkéw finansowych
w postaci utraty prawa do subwencji z budzetu panstwa w kolejnym roku ka-
lendarzowym. Wynika to z faktu, ze PKW odrzucita informacj¢ finansowg za
rok 2019, ktory byt ostatnim, w ktorym subwencja z budzetu panstwa przy-
stugiwata Lewicy Razem w zwiazku z wynikiem uzyskanym w wyborach do
Sejmu z 2015 r. Z kolei w roku 2020 — ze wzgledu na start kandydatéw Lewicy
Razem w wyborach do Sejmu w 2019 r. z list Nowej Lewicy (dawniej Sojusz
Lewicy Demokratycznej) — subwencja z budzetu panstwa przystugiwata No-
wej Lewicy. Tym samym konsekwencja w postaci utraty prawa do subwencji
okazala sie bezprzedmiotowa'>.

13 Zob. Ferfecki 2021.
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SPRAWOZDANIE FINANSOWE PARTII

Kolejng metodg weryfikacji gromadzenia i wydatkowania srodkow przez par-
tie polityczne jest obowigzek przedktadania PKW sprawozdan o zrédtach pozy-
skania srodkow finansowych (dalej ,,sprawozdanie finansowe”). Wymog ten do-
tyczy wszystkich partii politycznych, w zwigzku z czym ma bardziej powszechny
charakter niz opisana wczesniej informacja finansowa, ktora ogranicza si¢ wy-
tacznie do partii uprawnionych do pobierania subwencji z budzetu panstwa.

Zgodnie z art. 38 u.p.p. partia polityczna sktada PKW, nie p6zniej niz do
31 marca kazdego roku, sprawozdanie o zrodtach pozyskania srodkow finan-
sowych, w tym o kredytach bankowych i warunkach ich uzyskania oraz o wy-
datkach poniesionych ze srodkow funduszu wyborczego w poprzednim roku
kalendarzowym. Powinno ono zosta¢ przedtozone na wzorze sporzadzonym
przez ministra wlasciwego do spraw finanséw publicznych, do ktorego zatgcza
si¢ sprawozdanie biegltego rewidenta w zakresie wptywdw na fundusz wybor-
czy partii politycznej. W razie zaistnienia watpliwosci co do prawidtowosci
lub rzetelnosci informacji PKW moze zwrdci¢ si¢ do danej partii polityczne;j
o usunigcie wad informacji lub o udzielenie wyjasnien w okreslonym terminie.
Co wigcej, PKW moze zleci¢ sporzadzenie ekspertyz lub opinii.

Panstwowa Komisja Wyborcza na podstawie ztozonego sprawozdania
w ciagu 6 miesiecy podejmuje uchwate w przedmiocie przyjecia sprawozda-
nia bez zastrzezen, przyj¢cia sprawozdania ze wskazaniem uchybien albo od-
rzucenia sprawozdania. Ustawodawca w art. 38a ust. 2 u.p.p. jednoznacznie
wskazat przestanki, ktoérych wystapienie obliguje PKW do odrzucenia sprawo-
zdania partii politycznej. Zalicza si¢ do nich:

— prowadzenie przez parti¢ polityczng dziatalnosci gospodarczej;
— pozyskiwanie srodkow finansowych ze zbiorek publicznych;
— gromadzenie srodkéw finansowych poza rachunkiem bankowym z narusze-

niem przepisow art. 24 ust. 8 u.p.p.;

— przyjmowanie lub pozyskiwanie srodkéw finansowych z innych zrédet nie-
dozwolonych;

— gromadzenie lub dokonywanie wydatkéw na kampanie wyborcze z pomi-
nigciem funduszu wyborczego;

— gromadzenie $rodkow finansowych funduszu wyborczego poza oddzielnym

rachunkiem bankowym z naruszeniem przepisu art. 36 ust. 3 u.p.p.;

— przyjmowanie warto$ci niepieni¢znych z naruszeniem przepisow art. 25

ust. 4a u.p.p.

Stwierdzenie przez PKW nieprawidlowosci, ktére nie sg enumeratywnie
wskazane w powyzszym przepisie, powoduje przyjecie sprawozdania partii
politycznej ze wskazaniem uchybien.
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W przypadku odrzucenia sprawozdania przez PKW partia polityczna ma
prawo, w terminie 7 dni od dnia dor¢czenia postanowienia o odrzuceniu spra-
wozdania, wnie$¢ bezposrednio do Sadu Najwyzszego skarge na postanowienie
PKW w przedmiocie odrzucenia sprawozdania. Jest ona rozpatrywana w skla-
dzie 7 sedziéw z zastosowaniem przepisoéw Kodeksu postgpowania cywilnego.
Oznacza to rowniez, ze skarga powinna spetnia¢ wymogi formalne przyjete
dla pism procesowych w postepowaniu cywilnym. Na uchwate w przedmiocie
przyjecia sprawozdania bez zastrzezen badz ze wskazaniem uchybien nie przy-
stuguje zaden $rodek prawny [Debska 2013].

Odrzucenie sprawozdania finansowego partii politycznej wiaze si¢ z powazny-
mi konsekwencjami prawnymi, polegajacymi na utracie prawa do otrzymania sub-
wencji w nastepnych 3 latach, w ktorych partia uprawniona jest do ich otrzymania.
Termin ten liczy si¢ od poczatku kwartatu nastepujacego po kwartale, w ktorym
nastgpilo odrzucenie sprawozdania, a w razie ztozenia skargi na postanowienie
0 odrzuceniu sprawozdania termin ten liczy si¢ od poczatku kwartatu nastepujace-
go po kwartale, w ktorym nastgpito oddalenie skargi przez Sad Najwyzszy.

Co wigcej, zgodnie z art. 38¢ u.p.p. nieztozenie sprawozdania finansowego
w terminie do 31 marca roku nastgpujacego po roku sprawozdawczym skutkuje
obligatoryjnym wystapieniem przez PKW z wnioskiem o wykreslenie wpisu tej
partii politycznej z ewidencji partii. Wniosek rozpoznaje sad rejestrowy, ktorym
zgodnie z art. 23 u.p.p. jest Sad Okregowy w Warszawie, VII Wydziat Cywil-
ny Rejestrowy. Sad po przeprowadzeniu rozprawy moze wydaé postanowienie
w przedmiocie wykreslenia wpisu partii politycznej z ewidencji [Debska 2013].

Na podstawie art. 38d u.p.p. w przypadku odrzucenia przez PKW spra-
wozdania lub — w razie skargi na postanowienie o odrzuceniu sprawozdania
— w przypadku oddalenia skargi przez Sad Najwyzszy, partia polityczna traci
prawo do otrzymania subwencji w nastepnych 3 latach, w ktorych uprawniona
jest do jej otrzymywania. Jezeli we wskazanym, trzyletnim okresie partia ztozy
wniosek do PKW o wyplacenie subwencji za dany rok, jest on przekazywa-
ny ministrowi wtasciwemu do spraw finansé6w publicznych wraz z informacja
o0 utracie przez parti¢ prawa do subwencji.

Opisane rozwigzanie moze nie$¢ za sobg powazne konsekwencje dla moz-
liwo$ci funkcjonowania partii politycznej w skali ogdlnopolskiej i odgrywa-
nia istotnej roli na scenie politycznej. Jest to zwigzane z rosngcymi kosztami
prowadzenia dziatalnosci, o czym $§wiadczg chociazby wydatki dwoch komi-
tetow wyborczych, ktore uzyskaly najwyzsze poparcie w wyborach parlamen-
tarnych w 2019 r., opiewajace na kwoty ponad 30 mln zt'* [Uliasz 2011: 147].

4 Sprawozdania finansowe komitetdéw wyborczych dostepne na stronie: https://pkw.gov.pl/
finansowanie-polityki/finansowanie-kampanii-wyborczych/wybory-do-sejmu-i-do-senatu/wybory-do-
sejmu-rp-i-do-senatu-rp-2019/komunikat-panstwowej-komisji-wyborczej-z-dnia-30-stycznia-2020-r-


https://pkw.gov.pl/finansowanie-polityki/finansowanie-kampanii-wyborczych/wybory-do-sejmu-i-do-senatu/wybory-do-sejmu-rp-i-do-senatu-rp-2019/komunikat-panstwowej-komisji-wyborczej-z-dnia-30-stycznia-2020-r-w-sprawie-sprawozdan-finansowych-komitetow-wyborczych-uczestniczacych-w-wyborach-do-sejmu-rzeczypospolitej-polskiej-i-do-sen
https://pkw.gov.pl/finansowanie-polityki/finansowanie-kampanii-wyborczych/wybory-do-sejmu-i-do-senatu/wybory-do-sejmu-rp-i-do-senatu-rp-2019/komunikat-panstwowej-komisji-wyborczej-z-dnia-30-stycznia-2020-r-w-sprawie-sprawozdan-finansowych-komitetow-wyborczych-uczestniczacych-w-wyborach-do-sejmu-rzeczypospolitej-polskiej-i-do-sen
https://pkw.gov.pl/finansowanie-polityki/finansowanie-kampanii-wyborczych/wybory-do-sejmu-i-do-senatu/wybory-do-sejmu-rp-i-do-senatu-rp-2019/komunikat-panstwowej-komisji-wyborczej-z-dnia-30-stycznia-2020-r-w-sprawie-sprawozdan-finansowych-komitetow-wyborczych-uczestniczacych-w-wyborach-do-sejmu-rzeczypospolitej-polskiej-i-do-sen
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Subwencja z budzetu panstwa, wobec ograniczenia mozliwo$ci przyjmowania
darowizn od podmiotéw prywatnych oraz zakazu prowadzenia dziatalnosci go-
spodarczej, stanowi zatem podstawowe zrodto finansowania gtownych partii
politycznych w Polsce. Jej utrata znaczaco ogranicza mozliwo$¢ prowadzenia
dziatalnosci 1 obecno$¢ partii w przestrzeni publicznej, tym samym zmniejsza-
jac ich szanse na osigganie wysokiego poparcia w wyborach.

Tak uregulowana sankcja w potaczeniu z obligatoryjnoscig odrzucenia
sprawozdania finansowego partii politycznej w razie wystapienia okre§lonych
nieprawidlowosci — bez wzgledu na stopien i skalg¢ naruszen — budzi watpli-
wosci co do zgodnosci przepisu z Konstytucjg RP. Postgpowania w tej sprawie
sa prowadzone przez Trybunal Konstytucyjny (TK) w zwiazku z pytaniami
prawnymi Sadu Najwyzszego, rozpatrujacego skargi na odrzucenie sprawozdan
finansowych partii politycznych przez PKW. Zostang one omowione w dalszej
czgsci tekstu.

W doktrynie podnoszona jest rowniez kwestia zasadnosci przepisow zakla-
dajacych utrate prawa do subwencji bez wzglgedu na wystgpienie zawinienia
oraz stopien winy, a takze okolicznosci i motywy, jakimi kierowaty si¢ osoby
odpowiedzialne za finanse partyjne przy dokonywaniu tych naruszen. Ustawo-
dawca nie przewidzial tez rozrdznienia sankcji ze wzgledu na skale przewinie-
nia, czego nastepstwem jest zrownanie odpowiedzialnosci za nieprawidtowosci
bez rozrdzniania kwoty, ktorej dotyczy wadliwos¢ sprawozdania. Wyrazany
jest takze poglad, ze catkowita i czasowa utrata prawa do subwencji powinna
by¢ rozwigzaniem ostatecznym, stosowanym wylacznie w nadzwyczajnych sy-
tuacjach, w ktorych PKW dojdzie do przekonania, Ze skala naruszen lub pobud-
ki, ktoérymi kierowata si¢ partia, oraz stopien winy nalezy uznac za szczegolnie
naganne. W przeciwnym razie moze wystgpic niebezpieczenstwo ograniczenia,
a nawet utraty swobody funkcjonowania stronnictwa politycznego. To z kolei
budzi watpliwosci dotyczace zgodnosci z art. 11 ust. 1 Konstytucji RP [Uzigbto
2017: 235, 236, 242].

Na uwagg zastuguje rowniez tre$¢ przepisu art. 38d u.p.p. w zakresie, w ja-
kim przewiduje, ze odrzucenie przez PKW sprawozdania partii politycznej po-
woduje utrate prawa do otrzymania subwencji w nastgpnych 3 latach, w ktérych
uprawniona jest ona do jej otrzymania. Watpliwosci w kontekscie egzekwowa-
nia przewidzianej sankcji budzi zwlaszcza sytuacja, w ktorej odrzucone zostaje
sprawozdanie finansowe partii politycznej w ostatnich latach kadencji Sejmu,
a takze w razie jej skrocenia. Przyjeta praktyka, ze w przypadku zakonczenia
kadencji Sejmu lub jej skrocenia prawo do subwencji wygasa, prowadzi do

w-sprawie-sprawozdan-finansowych-komitetow-wyborczych-uczestniczacych-w-wyborach-do-sejmu-
rzeczypospolitej-polskiej-i-do-sen (dostep 12.02.2023).


https://pkw.gov.pl/finansowanie-polityki/finansowanie-kampanii-wyborczych/wybory-do-sejmu-i-do-senatu/wybory-do-sejmu-rp-i-do-senatu-rp-2019/komunikat-panstwowej-komisji-wyborczej-z-dnia-30-stycznia-2020-r-w-sprawie-sprawozdan-finansowych-komitetow-wyborczych-uczestniczacych-w-wyborach-do-sejmu-rzeczypospolitej-polskiej-i-do-sen
https://pkw.gov.pl/finansowanie-polityki/finansowanie-kampanii-wyborczych/wybory-do-sejmu-i-do-senatu/wybory-do-sejmu-rp-i-do-senatu-rp-2019/komunikat-panstwowej-komisji-wyborczej-z-dnia-30-stycznia-2020-r-w-sprawie-sprawozdan-finansowych-komitetow-wyborczych-uczestniczacych-w-wyborach-do-sejmu-rzeczypospolitej-polskiej-i-do-sen

Kontrola finansowania partii politycznych... 99

konkluzji, ze sankcja w postaci utraty prawa do subwencji stosowana jest krocej
niz 3 lata. Taka wyktadnia przepisow moze skutkowac sytuacja, w ktorej partie
polityczne — oczekujac braku sankcji za odrzucenie sprawozdania finansowego
w ostatnim roku posiadania prawa do subwencji z budzetu panstwa — §wiadomie
beda naruszaly zasady gromadzenia i rozdysponowywania majatku partii poli-
tycznej. Nalezy jednak uwzglednia¢, ze w piSmiennictwie pojawit si¢ poglad,
zgodnie z ktorym pozbawienie partii politycznej prawa do subwencji trwa przez
3 lata niezaleznie od kadencji Sejmu, a zatem nawet po jej zakonczeniu czy
skroceniu [Piotrowski 2014: 291; Walecki, Zbieranek 2007: 97-98]. Ta dysku-
syjna kwestia powinna zosta¢ jednoznacznie rozstrzygnieta przez ustawodawce,
tak by uwzgledni¢ takze sankcje w sytuacji, gdy naruszenie zostato dokonane
w ostatnich latach kadencji Sejmu badz w razie jej skrocenia.

Zdaniem autoréw stuszne sg podnoszone w piSmiennictwie argumenty
o braku zgodnosci art. 38a u.p.p. z Konstytucjg RP ze wzgledu na ich niezgod-
no$¢ z zasadg proporcjonalnosci oraz zasada demokratycznego panstwa praw-
nego. Obligatoryjne odrzucenie sprawozdania finansowego partii politycznej
w sytuacjach wskazanych w art. 38a ust. 2 u.p.p. bez uwzglednienia opisa-
nych wczesniej okolicznosci nie moze zosta¢ uznane za urzeczywistniajace cel
ustawodawcy, jakim byto wyeliminowanie naruszen, ktore mogtyby zaburzac¢
funkcjonowanie systemu partyjnego lub budzi¢ watpliwosci co do legalnosci
uzyskiwania i wydatkowania §rodkoéw przez partie. Natomiast obowigzujgca
regulacja stwarza zagrozenie marginalizacji roli partii politycznej, ktorej uchy-
bienie nie byto znaczace i nie budzi watpliwosci co do prawidlowosci prowa-
dzonej przez nig dziatalnosci.

WYKAZ ODRZUCONYCH SPRAWOZDAN

Z punktu widzenia weryfikacji postawionej na wstepie hipotezy badawczej
niezbg¢dne okazato si¢ przeanalizowanie odrzuconych przez PKW sprawozdan
finansowych wraz z ich uzasadnieniami. Na potrzeby niniejszego artykutu auto-
rzy zbadali sprawozdania finansowe partii politycznych zasiadajacych w Sej-
mie dwoch ostatnich kadencji (VIII i IX kadencji), ze wzgledu na aktualnos¢
i doniostos$¢ rozstrzyganych probleméow.

Panstwowa Komisja Wyborcza w latach 20162022 odrzucita nastgpujace
sprawozdania partii politycznych:

— zarok 2015:
1) Partii Razem — wskutek gromadzenia i wydatkowania §rodkoéw prze-
znaczonych na finansowanie udziatu partii w wyborach bez posred-
nictwa Funduszu Wyborczego w kwocie 10 tys. zi. Sad Najwyzszy



100 Tomasz Gw6zdz, Dominik Kotodziej

postanowieniem z dnia 14 grudnia 2016 r. (sygn. akt [II SW 15/16)
przedstawil Trybunatowi Konstytucyjnemu pytanie prawne (ktore zo-
stanie omowione w dalszej cze$ci artykutu) oraz zawiesit postepowanie
do czasu rozpoznania sprawy przez TK;

2) Nowoczesnej Ryszarda Petru — wskutek przyjecia przez partie sSrodkow
finansowych ze zrédet niedozwolonych, nieodprowadzenia na rachunek
bankowy $rodkow pochodzacych ze zrddet innych niz sktadki czton-
kowskie oraz gromadzenia i wydatkowania §rodkéw przeznaczonych
na finansowanie udzialu partii w wyborach bez posrednictwa funduszu
wyborczego w kwocie 1 971 500 zt;

— zarok 2017:

1) Nowoczesnej — wskutek przyjecia przez parti¢ srodkéw finansowych
z niedozwolonych zrodet w wysokosci 4992,66 zt. Sad Najwyzszy po-
stanowieniem z dnia 6 grudnia 2018 r. (sygn. akt [ NSW 14/18) przed-
stawit Trybunatowi Konstytucyjnemu pytanie prawne oraz zawiesil po-
stepowanie do czasu rozpoznania sprawy przez TK;

— zarok 2018:

1) Porozumienia Jarostawa Gowina — wskutek finansowania udziatu w wy-
borach bez posrednictwa funduszu wyborczego na taczng kwote 233,18 z.
Sad Najwyzszy postanowieniem z dnia 23 stycznia 2020 r. (sygn. akt
I NSW 364/19) zawiesit postgpowanie do czasu rozstrzygnigcia sprawy
o sygn. P 8/17 przez TK;

— zarok 2019:

1) Partii Zieloni — wskutek przyjecia przez parti¢ Srodkéw finansowych
z niedozwolonych Zrodet, od oso6b niemajacych polskiego obywatel-
stwa ani miejsca statego zamieszkania w Polsce, a takze od podmio-
tu prowadzacego dzialalno$¢ gospodarcza na taczna kwote 584,18 zt.
Sad Najwyzszy postanowieniem z dnia 25 listopada 2020 r. (sygn. akt
I NSW 5929/20) zawiesit postepowanie do czasu rozstrzygnigcia sprawy
o sygn. P 2/19 przez TK;

2) Wiosny Roberta Biedronia — wskutek przyjecia przez parti¢ srodkow
finansowych z niedozwolonych Zrodet, od oséb niemajacych polskiego
obywatelstwa ani miejsca stalego zamieszkania w Polsce.

3) Lewicy Razem (dawniej Partia Razem) — wskutek finansowania udziatu
partii w wyborach bez posrednictwa funduszu wyborczego na taczng
kwote 11 487,35 zk;

4) KORWIiN — wskutek btednego wykazania §rodkéw wplaconych na
rachunki partii w kwocie 130,25 zt. Sad Najwyzszy postanowieniem
z dnia 3 listopada 2022 r. zawiesit postgpowanie do czasu rozstrzygnie-
cia sprawy o sygn. P 2/19 przez TK;
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— zarok 2020:

1) KORWIN — wskutek przyjecia srodkow pochodzacych od podmiotow
nieuprawnionych. Sad Najwyzszy postanowieniem z dnia 18 pazdzier-
nika 2022 r. zawiesil postepowanie do czasu rozstrzygniecia sprawy
o sygn. P 2/19 przez TK;

2) Lewicy Razem (Partia Razem) — wskutek przyjecia srodkéw pochodza-
cych od podmiotoéw nieuprawnionych w wysokosci 1797,31 zt;

— zarok 2021:

1) Polski 2050 Szymona Hotowni — wskutek naruszenia art. 25 ust. 1 w zw.
z art. 25 ust. 4a u.p.p. (uchwata ta zostanie omowiona w dalszej czesci
artykutu).

Co istotne, w wigkszo$ci przypadkow sprawozdania finansowe byty odrzu-
cane przez PKW ze wzgledu na stosunkowo niewielkie naruszenia w zakre-
sie gromadzenia i wydatkowania srodkow. Pozytywnie nalezy oceni¢ dziata-
nia Sadu Najwyzszego, ktory w takich sytuacjach kierowal pytania prawne
do Trybunatu Konstytucyjnego lub zawieszat postgpowanie do czasu wydania
przez TK orzeczenia. W skrajnych przypadkach wystepujace nieprawidtowosci
opiewajgce na kwote niewiele wyzsza niz 100 zt mogtly si¢ bowiem wigzaé
z utratg prawa do wielomilionowej subwencji z budzetu panstwa. Nie ulega
watpliwosci, ze taka sankcja bytaby razaco niewspotmierna do skali naruszen.

POSTEPOWANIA PROWADZONE PRZEZ TRYBUNAL
KONSTYTUCYJNY POD SYGNATURAMI P 8/17 | P 2/19

Po odrzuceniu przez PKW w 2016 r. sprawozdania Partii Razem i ztoze-
niu przez nig skargi Sad Najwyzszy postanowieniem z dnia 14 grudnia 2016 r.
(sygn. akt III SW 15/16), dzialajac na podstawie art. 193 Konstytucji RP oraz
art. 4 uchylonej juz ustawy o Trybunale Konstytucyjnym's, przedstawit Try-
bunatowi Konstytucyjnemu nastgpujace pytanie prawne: ,,czy art. 38a ust. 1
pkt 3 w zwiazku z art. 38a ust. 2 pkt 5 1 w zwigzku z art. 38d ustawy z dnia
27 czerwca 1997 r. o partiach politycznych (tekst jedn.: Dz.U. z 2011 r. Nr 155,
poz. 924 z pdzn. zm.) w zakresie, w jakim:

1) przewiduja obowiazek odrzucenia przez Panstwowg Komisje Wyborcza
sprawozdania finansowego partii politycznej w kazdym przypadku groma-
dzenia lub dokonywania wydatkow na kampanie wyborcze z pomini¢ciem
Funduszu Wyborczego, niezaleznie od okolicznosci, przyczyn i skali naru-
szen przepisOw o finansowaniu kampanii wyborczych oraz wartosci $rod-
kéw gromadzonych lub wydatkowanych niezgodnie z tymi przepisami;

15 Ustawa z dnia 22 lipca 2016 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz.U. 2016 poz. 1157).
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2) przewidujg skutek odrzucenia przez Panstwowa Komisje Wyborcza spra-
wozdania finansowego partii politycznej w postaci utraty przez parti¢ po-
lityczng prawa do otrzymania subwencji w nastgpnych 3 latach, w ktérych
uprawniona jest do jej otrzymywania;

3) przewiduja w kazdym przypadku gromadzenia lub dokonywania wydatkow
na kampanie wyborcze z pomini¢ciem Funduszu Wyborczego (przyjecia
przez komitet wyborczy partii politycznej srodkdéw finansowych pochodzacych
z innego zrodta niz Fundusz Wyborczy), po zastosowaniu sankcji z art. 148 § 2
ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy (Dz.U. z 2011 r. Nr 21,
poz. 112 z p6zn. zm.), kolejng (druga) sankcj¢ za naruszenie przepisow
o finansowaniu kampanii wyborczych w postaci pozbawienia partii poli-
tycznej prawa do otrzymania subwencji w nastepnych 3 latach
sg niezgodne z art. 2 Konstytucji RP w zwigzku z art. 11 ust. 1, art. 31
ust. 3 1 art. 64 ust. 1 Konstytucji RP?”

Roéwniez po odrzuceniu przez PKW 15 pazdziernika 2018 r. sprawozdania
partii Nowoczesna Sad Najwyzszy postanowieniem z dnia 6 grudnia 2018 r.
(sygn. akt | NSW 14/18) skierowat pytanie prawne do Trybunatu Konstytucyj-
nego dotyczace zgodnosci art. 38a ust. 2 pkt 4 w zw. z art. 25 ust. 1, art. 38a
ust. 1 pkt 3, art. 38d u.p.p. z art. 2 w zw. z art. 11 ust. 1 i 2 Konstytucji RP.
Pytanie to odnosi si¢ wigc do zgodnosci przepisow z zasada demokratyczne-
g0 panstwa prawnego oraz konstytucyjnym wymogiem zapewnienia wolnosci
tworzenia i dziatalnoS$ci partii politycznych, a takze pluralizmu politycznego.
Watpliwosci te dotycza nakazu odrzucenia sprawozdania finansowego partii
politycznej w przypadku przyjmowania lub pozyskiwania srodkéw finanso-
wych z innych zrédet niedozwolonych i konsekwencji w postaci utraty prawa
do subwencji w nastgpnych 3 latach.

Do obu postepowan zainicjowanych przez Sad Najwyzszy i zarejestrowa-
nych odpowiednio pod sygnaturami P 8/17 oraz P 2/19 zglosili udziat w postg-
powaniu i przedstawili stanowisko w sprawie: Rzecznik Praw Obywatelskich,
Sejm Rzeczypospolitej Polskiej oraz Prokurator Generalny.

Rzecznik Praw Obywatelskich, zgtaszajac swdj udzial w sprawie o sygn. P 8/17,
wnidst o stwierdzenie, ze art. 38a ust. 1 pkt 3 w zw. z art. 38a ust. 2 pkt 5
iw zw. z art. 38d u.p.p., w zakresach wskazanych przez Sad Najwyzszy, sa
niezgodne z art. 2 Konstytucji RP oraz z art. 58 ust. 11 art. 64 ust. 1 Konstytucji RP
w zw. z art. 31 ust. 3 i art. 11 ust. 1 Konstytucji RP. Podobny poglad wyrazit
w sprawie o sygn. P 2/19.

Z kolei Sejm RP w sprawie o sygn. P 8/17 wyrazit stanowisko, ze przepis
przedstawiony w pytaniu pierwszym jest niezgodny z zasada adekwatnosci
(proporcjonalnosci) rozwigzan ustawodawczych do zaktadanego celu regula-
cji, wynikajaca z art. 2 Konstytucji RP. Natomiast odnoszac si¢ do zarzutu
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podniesionego w pytaniu drugim, wnidst o stwierdzenie, ze kwestionowany
przepis nie jest niezgodny z zasada ne bis in idem wynikajacg z art. 2 Kon-
stytucji RP. Ponadto zdaniem Sejmu RP art. 38d u.p.p. w zakresie, w jakim
przewiduje skutek odrzucenia sprawozdania partii politycznej przez PKW (albo
odrzucenia skargi przez Sad Najwyzszy na postanowienie PKW o odrzuceniu
sprawozdania partii politycznej) w postaci utraty przez parti¢ polityczng prawa
do otrzymania subwencji w nastepnych 3 latach, w ktoérych uprawniona jest
ona do jej otrzymywania, jest zgodny z zasadg wolnos$ci tworzenia i dzialania
partii politycznych wyrazong w art. 11 ust. 1 Konstytucji RP. Wniesiono takze
0 umorzenie postgpowania w pozostalym zakresie na podstawie art. 59 ust. 1
pkt 2 oraz pkt 3 Ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postgpo-
wania przed Trybunatem Konstytucyjnym!'®. Z kolei w sprawie o sygn. P 2/19 Sejm
wniost 0 umorzenie postgpowania ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania
orzeczenia.

Prokurator Generalny, zgtaszajac swoj udziat w postepowaniu o sygn. P 8/17,
wniost o stwierdzenie, ze przepis art. 38a ust. 2 pkt 5 w zw. z art. 38a ust. 1
pkt 3 u.p.p. jest zgodny z art. 2 w zw. z art. 11 ust. 1 Konstytucji RP oraz nie
jest niezgodny z art. 31 ust. 3 i art. 64 ust. 1 Konstytucji RP, a ponadto o umo-
rzenie postepowania w pozostalym zakresie na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 usta-
Wy 0 organizacji i trybie postgpowania przed Trybunatem Konstytucyjnym — wo-
bec niedopuszczalnosci wydania orzeczenia. W sprawie o sygn. P 8/19 wnidst zas
0 umorzenie postepowania w catosci ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wyda-
nia orzeczenia lub — w przypadku nieuwzglednienia wniosku — o stwierdzenie
zgodnosci 1 braku niezgodno$ci z przepisami Konstytucji RP przedstawionymi
W pytaniu prawnym.

Zréznicowane poglady centralnych organow panstwa w materii przedsta-
wionej pytaniami prawnymi Sadu Najwyzszego, a takze liczba spraw wyma-
gajacych zawieszenia do czasu wydania orzeczenia przez Trybunat Konstytu-
cyjny, potwierdzaja kontrowersyjnos¢ i zarazem istotne znaczenie praktyczne
omawianych przepiséw. Sprawy te nadal sg rozpoznawane przez Trybunat
Konstytucyjny pod sygnaturami P 8/17 oraz P 2/19 i do czasu publikacji ni-
niejszego artykutu nie zostaty wydane orzeczenia. Rozstrzygniecie niejasnosci
natury konstytucyjnej wskazanych w pytaniach prawnych Sadu Najwyzszego
doprowadzitoby do zakonczenia narastajacych watpliwosci co do mozliwosci
stosowania kwestionowanych przepisow.

16 Tj. Dz.U. 2019 poz. 2393 ze zm.
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UCHWALA PANSTWOWEJ KOMISJI WYBORCZEJ Z DNIA
19 GRUDNIA 2022 R. NR 157/2022 W SPRAWIE ODRZUCENIA
SPRAWOZDANIA PARTII POLSKA 2050 SZYMONA HOLOWNI

Na uwage zastuguje réwniez uchwata PKW z dnia 19 grudnia 2022 r.
w sprawie odrzucenia sprawozdania partii politycznej Polska 2050 Szymona
Hotowni o Zrédlach pozyskania srodkéw finansowych w 2021 r. ze wzgledu na
naruszenie art. 25 ust. 1 w zw. z art. 25 ust. 4a u.p.p.

Po otrzymaniu sprawozdania partii, w ktorym we wszystkich rubrykach
wykazano ,,0,00 zI”, PKW zwrdcila si¢ o informacje w zakresie prowadzonej
przez Polske 2050 Szymona Holowni dziatalno$ci. Komisja w wezwaniu pod-
niosta prowadzong publicznie i na szeroka skale, zar6wno w mediach spotecz-
nosciowych, jak i na wszelkiego rodzaju kongresach, aktywno$¢ polityczng.
W odpowiedzi skarbnik partii udzielit informacji, ze podmiotami organizuja-
cymi wydarzenia i promujacymi dziatalno$¢ ugrupowania politycznego i Ru-
chu Polska 2050 byty Fundacja Polska od Nowa, Instytut Strategie 2050 oraz
Stowarzyszenie Polska 2050 i Kolo Parlamentarne Polska 2050. Panstwowa
Komisja Wyborcza, odrzucajac sprawozdanie finansowe partii, uznata takie
praktyki za probe obejscia obecnie obowigzujacych przepiséw ustawy o par-
tiach politycznych. W uzasadnieniu uchwaly Komisja uznata, ze partia Polska
2050 Szymona Hotowni w okresie sprawozdawczym podejmowata dziatania
polegajace na przyjmowaniu korzysci majatkowych od Stowarzyszenia Pol-
ska 2050 oraz od Instytutu Strategie 2050 w postaci promowania dziatalnosci
partii, ktére ma swoja wartos¢. Do takich dziatan Komisja zaliczyta przede
wszystkim promowanie nazwy. Panstwowa Komisja Wyborcza wskazala, ze
propagowanie logo Polska 2050 Szymona Holowni, ktore byto tozsame lub
niemalze identyczne jak logotypy Stowarzyszenia Polska 2050 i Instytutu Stra-
tegie 2050, wptywato na budowanie wizerunku i rozpowszechnianie informa-
cji na temat dziatalno$ci partii. Skarbnik partii wyjasnit w toku postgpowania,
ze wszystkie dzialania majace charakter promocyjny i polityczny, w ktérych
promowana byta partia Polska 2050 Szymona Hotowni, byly dziataniami Sto-
warzyszenia i Fundacji, a nie partii politycznej. PKW uznata jednak, Ze partia
przyjeta od tych podmiotow korzysci majatkowe o charakterze niepienigznym
1 bez wzgledu na ich warto$¢ stanowi to podstawe do odrzucenia sprawozdania
partii za rok 2021, ze wzgledu na naruszenie art. 25 u.p.p."’

17 Zob. postanowienie SN z dnia 17 wrze$nia 2004 1., sygn. akt III SW 38/04, LEX nr 2688770;
postanowienie SN z dnia 22 wrze$nia 2006 1., sygn. akt I[II SW 23/06, LEX nr 2530434; postanowie-
nie SN z dnia 14 pazdziernika 2008 r., sygn. akt III SW 10/08, https://kbw.gov.pl/uploaded files/
1456394309 111 SW_10 08.pdf (dostep 12.02.2023); postanowienia SN z dnia 23 kwietnia 2002 r.,
sygn. akt III SW 3/02, LEX nr 74681; 111 SW 4/02, LEX nr 74682; 111 SW 5/02, LEX nr 54036.
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Uwzgledniajac wyjasnienia zlozone przez skarbnika partii, powszechnie
obowiazujace przepisy i orzecznictwo, Panstwowa Komisja Wyborcza uznata
za konieczne odrzucenie sprawozdania partii politycznej za okres, w ktorym
ta wykazata, ze nie otrzymata i nie wydatkowata srodkoéw, przy jednoczesnej
publicznej dziatalno$ci marketingowej oraz propagujacej program partii przez
inne podmioty, w tym fundacje czy stowarzyszenia.

Sytuacje, w ktorej dziatalno$¢ partii politycznej jest finansowana przez pod-
mioty nieuprawnione, w tym osoby prawne uzywajace identycznych slogandw,
znakow graficznych i kolorystyki, nalezy uzna¢ za niezgodng z przepisami prawa
wyrazonymi w ustawie o partiach politycznych. Potencjalny brak reakcji ze stro-
ny PKW moglby doprowadzi¢ do nieograniczonego i nickontrolowanego uzyski-
wania $rodkow od podmiotow trzecich w przysztosci. Stanowisko przedstawione
przez PKW, zdaniem autordow, jest stuszne, gdyz brak reakcji akceptowalby stan
faktyczny naruszajacy przepisy art. 11 Konstytucji RP i art. 23a u.p.p., dotyczace
jawnosci zrodet finansowania partii politycznych. Warto odnotowacé, ze Sad Naj-
wyzszy 21 lutego 2023 r. oddalit skarge partii politycznej Polska 2050 Szymona
Hotowni, podkreslajac role jawnosci finansowania polityki, ktora bezposrednio
przektada si¢ na realizacje standardow demokratycznego panstwa prawnego,
w szczegOlnosci wolnoscei i transparentno$ci dziatan politycznych'®,

PODSUMOWANIE

Ze wzgledu na doniosta role partii w systemie demokratycznym, a takze
mozliwo$¢ wptywania przez nie na ksztaltowanie polityki panstwa poprzez
udziat w wyborach i zasiadanie przez ich przedstawicieli w organach cen-
tralnych, ich finansowanie oraz wydatkowanie $rodkow powinno podlegaé
szczegblnym zasadom. Konieczne jest zatem zapewnienie mozliwosci funk-
cjonowania partii politycznych uzyskujacych spoleczne poparcie, czego prze-
jawem jest ich finansowanie ze §rodkow publicznych. Co wigcej, niezbgdna
jest szczegotowa weryfikacja pozabudzetowych zrodet pozyskiwania docho-
doéw oraz celow, na jakie sg one przeznaczane. Zadaniem organéw panstwa
—w tym przypadku przede wszystkim Panstwowej Komisji Wyborczej — jest
wyeliminowanie pozyskiwania przez partie polityczne srodkéw od podmiotéw
mogacych usitowaé wywiera¢ wptyw na podejmowane decyzje polityczne dla
wiasnych korzysci. W szczegolnosci nalezy bra¢ pod uwage potencjalne grupy
lobbingowe oraz obcokrajowcdw lub obywateli polskich zamieszkujacych stale
za granicg, a mogacych odnosi¢ korzys$¢ w dziataniach przeciwko interesom

18 Zob. postanowienie SN z dnia 21 lutego 2023 r., sygn. akt | NSW 2/23, LEX nr 3489011.
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Polski. Z drugiej strony PKW ma dba¢ o przeznaczanie przez partie polityczne
srodkow wylacznie na cele zwigzane z ich dziatalnoscig statutowg lub charyta-
tywna, a nie na uzyskiwanie korzysci przez ich cztonkow.

Obecnie obowigzujace regulacje przewiduja daleko idace konsekwencje w ra-
zie stwierdzenia nieprawidlowosci w pozyskiwaniu lub wydatkowaniu $rodkoéw
przez partie polityczne. Utrata prawa do subwencji z budzetu panstwa cho¢by na
okres jednego roku, a takze na okres 3 lat w przypadku odrzucenia sprawozdania
finansowego partii politycznej przez PKW, w praktyce moze spowodowac brak
mozliwosci dalszego prowadzenia dziatalnosci statutowej przez parti¢ polityczna
na szerokg skale. W przypadku powaznych naruszen, dotyczacych znaczacych
kwot badz w razie celowego dziatania powodujacego naruszenie przepisow z za-
kresu finansowania partii politycznych, tak dotkliwa sankcja wydaje si¢ zasad-
na. Jednakze przepisy nie rdéznicuja sankcji w zaleznos$ci od skali naruszen ani
stopnia zawinienia. To powoduje, zdaniem autorow, ze postawiona na wstepie
hipoteza zostala w ramach niniejszego artykutu zweryfikowana pozytywnie.

Stuszny wydaje si¢ postulat powigzania dotkliwosci sankcji ze skalg naru-
szen, ktorej ona dotyczy. W aktualnym stanie prawnym nawet niewielkie uchy-
bienie w zakresie gromadzenia §rodkoéw przez partie polityczne, opiewajace na
bagatelne kwoty, formalnie powinno prowadzi¢ do utraty prawa do subwencji
w okresie kolejnych 3 lat. Autorzy podzielaja takze wyrazane w pis$miennic-
twie oraz w orzecznictwie Sagdu Najwyzszego watpliwosci co do zgodnosci
omowionych regulacji z Konstytucja RP. Na kanwie poczynionych rozwazan
nalezatoby wigc sformutowac postulat de lege ferenda, by do przepisow ustawy
o partiach politycznych wprowadzi¢ dodatkowe kryteria, uzalezniajace sankcje
od okolicznos$ci faktycznych danej sprawy, w tym zwlaszcza od skali naruszen
1 pobudek, ktore kierowaly podmiotami ich dokonujgcymi.

Jednoczesnie ze wzgledu na przyjete w praktyce ograniczenie sankcji w po-
staci utraty prawa do subwencji wytacznie do danej kadencji Sejmu, obecnie obo-
wigzujgce przepisy moga stwarzac¢ zagrozenie ignorowania przez partie polityczne
dyrektyw zwigzanych z gromadzeniem i wydatkowaniem $rodkéw publicznych
w ostatnim roku kadencji Sejmu, wobec braku realnych konsekwencji takich naru-
szen. Omowiony w artykule przypadek odrzucenia informacji finansowej Lewicy
Razem (dawniej Partii Razem) za rok 2019 wskazuje, ze pomimo wydatkowania
na cele niezwigzane z dziatalno$cig statutowa partii znacznych kwot nie ponio-
sta ona jakichkolwiek konsekwencji. Okolicznos$ci sprawy pozwalajg rowniez
domniemywac¢, ze dziatanie to bylo zamierzone ze wzglgdu na planowany start
w kolejnych wyborach przedstawicieli Partii Razem z list innej partii polityczne;.
Kolejnym postulatem de lege ferenda jest wigc wprowadzenie takich rozwigzan
prawnych, ktére w sposéb jednoznaczny zaktadatyby wystapienie sankcji za do-
konane naruszenia nawet w przypadku zakonczenia kadencji Sejmu.
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Streszczenie

Przedmiotem artykutu sa metody weryfikacji prawidlowosci gromadzenia i wydatkowania
srodkéw finansowych przez partie polityczne. W pierwszej kolejnosci przeanalizowano cele
dziatalnosci partii politycznych, a takze formy powstawania ich majatku. Nastgpnie omdéwiono
sposoby weryfikacji prawidtowosci w zakresie finansowania partii politycznych. Uprawnienia
kontrolne w tym zakresie zostaly przyznane Panstwowej Komisji Wyborczej, ktora rozstrzyga
o przyjeciu lub odrzuceniu sktadanych przez partie polityczne informacji finansowych za dany
rok kalendarzowy oraz sprawozdan o zrédtach pozyskania srodkow finansowych.

Istotnym elementem rozwazan sg prawne konsekwencje odrzucenia informacji i sprawo-
zdan, ktoére moga prowadzi¢ do utraty prawa do uzyskiwania subwencji z budzetu panstwa przez
okreslony czas, co z kolei zagraza mozliwos$ci dalszego prowadzenia dziatalnosci statutowej
przez parti¢ polityczng. Na tym tle pojawiaja si¢ watpliwosci co do zgodnosci obowigzujacych
rozwigzan z Konstytucja RP.

Na podstawie przeprowadzonych badan, w tym zwlaszcza analizy uchwal PKW, przedsta-
wione zostaty kwestie wymagajace, zdaniem autorow, zmian legislacyjnych, wraz ze sformuto-
waniem postulatow de lege ferenda.

Stowa kluczowe: finansowanie partii politycznych, sprawozdanie finansowe, informacja finan-
sowa, Panstwowa Komisja Wyborcza

VERIFICATION OF FINANCING OF POLITICAL PARTIES
BY THE NATIONAL ELECTORAL COMMISSION — CURRENT PROBLEMS
(summary)

The subject of this article is the methods of verifying the correctness of collecting and spen-
ding funds by political parties. First, political parties’ goals and their assets’ forms were analy-
zed. Then, the methods of verifying the correctness of financing political parties were discussed.
Control powers in this respect have been granted to the National Electoral Commission, which
decides on the acceptance or rejection of financial information for a given calendar year submit-
ted by political parties and reports on the sources of obtaining funds.

An essential element of the considerations is the legal consequences of rejecting information
and reports, which may lead to the loss of the right to receive subsidies from the state budget for
a certain period — which in turn, threatens the ability of a political party to continue its statutory
activities. Against this background, there are doubts as to the compliance of the existing solutions
with the Constitution of the Republic of Poland.

Based on the conducted research, including in particular the analysis of the National Electo-
ral Commission resolutions, issues requiring, according to the authors, legislative changes were
presented, together with the formulation of de lege ferenda postulates.

Keywords: financing of political parties, financial statements, financial information, National
Electoral Commission
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