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Przedmiotem niniejszego opracowania jest ocena zgodnoéci z rozwigzania-
mi konstytucyjnymi regulacji zawartych w art. 38a ust. 2 oraz w art. 38d ustawy
z dnia 27 czerwca 1997 r. o partiach politycznych® Powyzsze przepisy przyjmuja,
ze z mocy prawa Panstwowa Komisja Wyborcza jest zobowiazana do odrzuce-
nia sprawozdania o Zrédlach pozyskania srodkéw finansowych, w tym o kre-
dytach bankowych i warunkach ich uzyskania oraz o wydatkach poniesionych
ze Srodkéw Funduszu Wyborczego, jesli zajdzie co najmniej jeden z warunkéw
wskazanych w tym przepisie. Zgodnie z nimi odrzucenie takiego sprawozda-
nia nastepuje wtedy, gdy partia polityczna: prowadzita dzialalnos¢ gospodar-
czg, pozyskiwala Srodki finansowe ze zbiérek publicznych, gromadzila $rodki
finansowe poza rachunkiem bankowym, przyjmowala lub pozyskiwala srodki
finansowe z niedozwolonych Zrédel, gromadzila lub dokonywata wydatkéw na
kampanie wyborcze z pominieciem funduszu wyborczego, gromadzita $rodki fi-
nansowe Funduszu Wyborczego poza oddzielnym rachunkiem bankowym lub
przyjmowala wartosci niepieniezne z naruszeniem ustawy. Ponadto skutek taki
nastepuje rowniez wtedy, gdy dojdzie do poreczenia kredytu przekraczajacego
dopuszczalne sumy wynikajace z ustawy oraz nieprawidlowosci przy regulowa-
niu zobowigzan.

W przypadku, w ktérym sprawozdanie zostanie odrzucone, partia politycz-
na ,traci prawo do otrzymania subwencji w nastepnych 3 latach, w ktérych
uprawniona jest do jej otrzymywania”. Termin ten liczy sie od poczatku kwar-
talu nastepujacego po kwartale, w ktérym nastgpito odrzucenie sprawozdania,
aw przypadku zlozenia skargi do Sadu Najwyzszego — od kwartalu nastepujace-
go po kwartale, w ktérym nastgpito oddalenia skargi przez Sad Najwyzszy. Tym

*
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' Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 1. (Dz. U. Nt 78, poz. 483, ze zm.).
2 Zob. tekst jedn. Dz. U. z 2011 r. Nr 155, poz. 924, ze zm.
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samym, bez wzgledu na skale naruszen prawa, konsekwencje prawne sa niezwy-
kle dotkliwe dla ugrupowan politycznych, co — biorac pod uwage strukture przy-
chodéw partii politycznych w Polsce — prowadzi¢ bedzie z reguly do faktycznej
niemoznosci prowadzenia przez rzeczone stronnictwo dzialalnosci politycznej
na wieksza skale. Abstrahujac od stusznosci przyjetych rozwigzan dotyczacych
finansowania partii politycznych, konieczne jest rozwazenie, czy powyzsza re-
gulacja moze by¢ uznana za zgodna z Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, a w
szczegoblnosci za zgodna z jej art. 2 oraz art. 11, art. 13 i art. 58 w zwiazku z art. 31
ust. 31iart. 2.

Jednakze na wstepie kilka sléw poswiecic¢ trzeba samej subwencji na dzialal-
nos¢ statutowa. Zgodnie z art. 28 ust. 1 ustawy o partiach politycznych przystu-
guje ona stronnictwom, ktdére uczestniczac samodzielnie w wyborach, uzyskaty
w skali kraju co najmniej 3% gloséw waznych lub wchodzity w sklad koalicj,
ktéra uzyskala w skali kraju co najmniej 6% gloséw waznych. Samo jej istnienie
budzi kontrowersje w doktrynie. Krytycy podnosza, ze ,publiczne finansowanie
partii nie sprzyja realizacji” zasady pluralizmu politycznego, ,a wrecz mu szko-
dzi. Nowe i mniejsze partie polityczne nie s3 w stanie rywalizowa¢ o glosy wy-
borcéw z bogatszymi partiami parlamentarnymi wspieranymi przez panstwo”>.
Zwolennicy natomiast uwypuklaja zalety takiego sposobu finansowania ugrupo-
wan politycznych. Przede wszystkim wiaza sie one z mozliwoscig wprowadzenia
ograniczen zwigzanych z finansowaniem partii z innych zrédel, przede wszyst-
kim przez korporacje, co zmniejsza ryzyko korupcji politycznej*. Ponadto row-
niez wplywa pozytywnie na realizacje zasady réwnych szans w polityce, w tym
takze rownych szans wyborczych, gdyz uniezaleznia ugrupowania polityczne od
zasobnosci finansowej sympatykéw lub jej ewentualnych sponsoréw, cho¢ — co
oczywiste — jej uksztaltowanie w Polsce sprzyja jednak najsilniejszym podmio-
tom na scenie politycznej®.

Sankcja w postaci wspomnianej, czasowej (na okres trzech lat) utraty prawa
do subwencji na dziatalno$¢ statutowa w istotnej mierze takze wiaze sie z zasada
réwnosci szans w polityce. Pozycja takiego stronnictwa w istotny sposéb wply-
wa na jego zdolnoé¢ do rywalizacji politycznej na tozsamych zasadach jak inne
ugrupowania. Pomimo tego jej zastosowanie moze by¢ konsekwencja naruszenia
prawa, ktére to naruszenie stwarzalo mu lepsza sytuacje niz partiom politycz-
nym, ktére swoja gospodarke finansowa prowadzily w sposéb zgodny z wytycz-
nymi ustawowymi. Przypadek taki moze by¢ szczegdlnie istotny podczas okresu
przedwyborczego, kiedy to wiasnie zwigkszone srodki pieniezne moga przyczy-

3 A. Gorgol, Prawne aspekty publicznego finansowania partii politycznych w Polsce i na poziomie europejskim,
Lublin 2011, s. 186.

* B. Michalak, Nadzdr i kontrola paristwa nad finansowaniem polityki (w:) Finansowanie polityki w Polsce na
tle europejskim, red. M. Chmaj, Torun 2008, s. 219.

5 P Uzieblo, Zasada réwnosci wyboréw parlamentarnych w paristwach europejskich i poludniowoamerykari-
skich, Warszawa 2013, s. 288-289.
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ni¢ sie do sukcesu elekcyjnego®. W konsekwencji, przynajmniej patrzac na samo
uzasadnienie utraty prawa do subwencji, jej celem bylo zapewnienie réwnosci
stronnictw politycznych w Rzeczypospolitej Polskiej i cho¢ czeSciowe zniwelo-
wanie korzyéci odniesionych dzigki naruszeniom przepisoéw prawnych. Rodzi
sie jednak pytanie, czy przestanki, ktére powoduja odrzucenie sprawozdania,
a w efekcie utrate prawa do subwengji, zasluguja na akceptacje z perspektywy
przyjetych wartosci konstytucyjnych. Dotyczy to zaréwno wolnoéci zrzeszania
sie, jak rowniez jednej z nadrzednych zasad Konstytucji RP — zasady demokra-
tycznego panstwa prawnego.

Nie mozna mie¢ watpliwosci, ze swoisty ,automatyzm” konsekwencji odrzu-
cenia sprawozdania finansowego nie wydaje sie¢ by¢ uzasadnionym rozwiaza-
niem prawnym. Ustawa o partiach politycznych zréwnuje bowiem naruszenia
prawa bez wzgledu na to, czy zostalo to dokonane w sposéb zawiniony, czy tez
niezawiniony, a w przypadku zawinionym nie réznicuje stopnia winy, w szcze-
golnosci nie uwzglednia motywoéw, jakimi kierowaly sie osoby odpowiedzialne
za finanse partyjne przy dokonywaniu takich naruszen. Nie bierze ona réwniez
pod uwage skali naruszeni, powodujac tozsame skutki, gdy nieprawidtowosci do-
tyczyly kwoty kilku zlotych, jak tez kilkudziesieciu milionéw zlotych. Przyzna¢
trzeba, ze geneza wprowadzenia owych sankcji do polskiego porzadku prawne-
go wiazala sie z checia ograniczenia ryzyka korupcji politycznej, a takze uzyski-
wania korzysci politycznych przez stronnictwa, ktére nie przestrzegaja rezimu
prawnego regulujacego ich finansowanie. Wigzalo sie to zreszta ze znaczacym
zwigkszeniem poziomu finansowania budzetowego dla partii politycznych’. Tym
samym cel wprowadzenia powyzszych przepiséw byl sam w sobie stuszny. Nato-
miast ocena owej regulacji nie moze by¢ juz tak jednoznacznie pozytywna, gdyz
sankcja w przypadku odrzucenia sprawozdania finansowego nie musi by¢ uzna-
na za adekwatng w stosunku do skali naruszen prawa. W efekcie organ, ktéry
przyjmuje sprawozdanie, zostal w jakikolwiek sposéb pozbawiony mozliwosci
oceny charakteru i skali naruszen, stajac sie jedynie swoistym notariuszem, ktory
potwierdza zaistnienie okolicznosci skutkujacych odrzuceniem sprawozdania®.
Skutkiem tego konsekwencje stwierdzenia wystgpienia przeslanek powoduja-
cych konieczno$¢ odrzucenia sprawozdania beda tozsame bez wzgledu na to,
jakich kwot dotyczy owo naruszenia, a takze tego, czy osoba odpowiedzialna
w partii za gospodarke finansowa dzialala umyslnie czy tez nieumyslnie. E Ry-
marz uznal, Ze moze to niweczy¢ racjonalnos¢ regulacji, stwierdzajac, ze ,uza-

® Wyraznie bowiem wida¢ zwigzek pomiedzy pozyskiwaniem §rodkéw budzetowych, a szansami na
sukces w wyborach, w szczeg6lnoéci wyborach ogdlnokrajowych.

7 Zob. L. Dorn, Finansowanie dziatalnosci politycznej w Polsce. Obecna praktyka i jej reforma (w:) Finansowa-
nie polityki. Wybory, pienigdze, partie polityczne, red. M. Walecki, Warszawa 2000, s. 172-173.

8 Zwraca na to uwage M. Bartoszewicz, Nadzdr nad partiami politycznymi w polskim porzqdku konstytu-
cyjnym, Warszawa 2006, s. 159.
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sadnione byloby zréznicowanie sankcji w zaleznosci od wagi stwierdzonych na-
ruszen”.

Sankcja przewidziana przez art. 38d ustawy o partiach politycznych — w mojej
ocenie — stoi wiec w sprzecznosci z przynajmniej kilkoma normami konstytucyj-
nymi wynikajacymi z jej przepisow. Kluczowe znaczenie ma tutaj zasada wolno-
Sci zrzeszania sig, wyrazona w art. 58 Konstytucji oraz jej art. 111i 13, ktére konkre-
tyzuja jego tres¢ w odniesieniu do partii politycznych. Te dwa ostatnie przepisy
wskazuja cele i spos6b tworzenia stronnictw politycznych oraz przestankiich dele-
galizacji. Zaden z nich nie precyzuje kwestii mozliwoéci uzyskiwania przez partie
polityczne dotacji czy subwencji budzetowych, co mogloby prowadzi¢ do stwier-
dzenia, ze ustawodawca posiada swobode uksztaltowania zasad finansowania
partii politycznych i ewentualnych konsekwencji naruszenia tych zasad, ktéra
to jednak swoboda nie moze mie¢ nieograniczonego charakteru'. Spojrzenie na
ten problem i wspomniane powyzej przepisy musi by¢ wszakze nieco szersze. Jak
juz wspomnialem, pozbawienie partii politycznej prawa do subwencji na okres
trzech lat de facto skutkuje jej marginalizacja, a tym samym moze prowadzi¢ do
jej faktycznej likwidacji. Wystarczy wskaza¢ przyktady tych ugrupowan, ktére
po kolejnych wyborach nie osiagnely progu poparcia wymaganego dla uzyska-
nia subwencji (co najmniej 3% waznie oddanych gtoséw w wyborach do Sejmu
na jej komitet wyborczy lub 6% waznie oddanych gloséw na koalicyjny komitet
wyborczy, ktéry wspoéttworzyla). Ich dalsza aktywnosc¢ byla znikoma i nigdy juz
nie udalo sie im zaistnie¢ na ogoélnopolskiej scenie politycznej (,Samoobrona”,
Liga Polskich Rodzin, Socjaldemokracja Polska)''. Dlatego tez sankcja w postaci
czasowej, calkowitej utraty prawa do subwencji, powinna by¢ traktowana jako
rozwigzanie ostateczne, stosowane wylacznie w takich sytuacjach, w ktérych
w ocenie organu je stosujacego doszlo do sytuacji zastugujacej na szczegodlnie
naganna ocene, gdyz prowadzi to do ograniczenia swobody mozliwosci funk-
cjonowania stronnictwa politycznego, a tym samym moze by¢ oceniane w kon-
tekscie zgodnosci z konstytucyjng zasada wolnosci dzialania partii politycznych,
wyraznie wskazang w art. 11 ust. 1 ustawy zasadniczej.

Moim zdaniem niezbedne jest wiec spelnienie warunkéw ograniczenia kon-
stytucyjnych praw i wolnosci wynikajacych z art. 31 ust. 3 Konstytucji, a wiec
spelnienia pieciu warunkéw w nim przewidzianych (jednego formalnego i czte-
rech warunkéw materialnych). Jak stusznie zauwaza R. Piotrowski, ,za dopusz-
czalnoscig stosowania art. 31 ust. 3 jako wzorca oceny konstytucyjnosci prze-
mawia skutek spowodowany przez odrzucenie sprawozdania partii, o ktérym

° E Rymarz, Jawnosc i kontrola finansowania dzialalnosci statutowej partii (w praktyce Paristwowej Komisji
Wyborczej), ,Przeglad Sejmowy” 2004, nr 3, s. 45.

10" Por. J. Sutkowski, Uwagi do art. 11 (w:) Konstytucja RP. Tom I: Komentarz do art. 1-86, red. M. Safjan
i L. Boska, Warszawa 2016, s. 360-362.

11" W zasadzie juz nigdy po utracie prawa do subwencji nie uczestniczyly one samodzielnie w wybo-
rach ogélnokrajowych.
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mowa w art. 38a ust. 2 ustawy o partiach politycznych. W rezultacie zastosowania
tego przepisu nastepuje ograniczenie, a w skrajnej sytuacji przekreslenie wolno-
Sci zrzeszania sie zapewnionej w art. 58 ust. 1 Konstytucji RE, ktéremu podlegaja
partie polityczne”' Nie podlega kwestii, ze art. 11 i art. 13 ustawy zasadniczej,
cho¢ zawarte w rozdziale pierwszym sa $ciSle powigzane z prawami i wolnoscia-
mi jednostki, a ich umieszczenie juz na poczatku Konstytucji podkreéla jedynie
ich wage w panstwie demokratycznym®.

Nie ma watpliwosci co do tego, ze mozna uznad, iz zostala spelniona przeslan-
ka formalna, wymagajaca ustawowej formy wprowadzenia takich ograniczen.
Wspomniana sankcja zostala bowiem przewidziana w ustawie o partiach poli-
tycznych, a tym samym poglebiona analiza realizacji tej przeslanki jest catkowicie
zbedna z perspektywy problemu postawionego przed autorem opinii. Zdecydo-
wanie gorzej wyglada natomiast realizacja warunkéw formalnych. Pierwszym
z nich jest cel, ktéremu owo ograniczenie winno stuzy¢. Konstytucja wymienia
wsrdd tych celéw: bezpieczenstwo panstwa lub porzadek publiczny, badZ ochro-
ne §rodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, albo wolnosci i praw innych
0s6b. Wéréd wymienionych celéw az dwa z nich mozna uznaé za stanowiace
podstawe analizowanego rozwiazania. Pierwszym z nich jest porzadek publicz-
ny. W tym wypadku uzna¢ trzeba, Ze zastosowanie sankcji w postaci czasowej
utraty prawa do subwencji ma na celu zdyscyplinowanie partii politycznej i za-
pewnienie prowadzenia gospodarki finansowej w sposéb prawidiowy. Byloby
bowiem nagannym, gdyby naruszenia w sferze finansowania partii politycznych
nie byly powiazane z daleko idacymi konsekwencjami wplywajacymi na ich fi-
nansowanie, a ponadto zaburzalyby réwnowage partyjna, stanowiac swoista za-
chete do naruszenia prawa. Sankcja ta stanowi wiec nie tylko istotng dolegliwos¢,
ale réwniez ma charakter odstraszajacy (represyjny), zmuszajac wladze partii do
rozwazania, czy ewentualne dzialania zwigzane z nielegalnym finansowaniem
moga by¢ dla niej oplacalne. Z tym ostatnim elementem mozna réwniez powig-
zac¢ ochrone wolnosci i praw innych 0séb, w tym wspomniang juz zasade réwno-
Sci szans rywalizacji politycznej, gdyz zapewnia mozliwie uczciwa i rowna rywa-
lizacje polityczng innym stronnictwom, ktére wiadnie przestrzegaja ustawowych
obowiazkéw dotyczacych transparentnosci finansowej partii politycznych, cza-
sami przez to narazajac si¢ na gorsza pozycje podczas owej rywalizacji. Dlatego
tez wspomniana sankcja ma niwelowac przewage tych stronnictw, ktére swoje
sukcesy polityczne osiagnely w wyniku korzystania z niedozwolonego wsparcia
finansowego.

12" R. Piotrowski, Demokracja a finansowanie partii politycznych w swietle Konstytucji RP, ,Studia Iuridica
Lublinensia” 2014, t. XXII s, 288.

13 Rozproszenie przepiséw dotyczacych wolnoéci zrzeszania sie trudno nota bene uznac za wlasciwe,
zob. M. Chmayj, Wolnos¢ zrzeszania si¢ (w:) Wolnosci i prawa polityczne, red. W. Skrzydlo, Krakéw 2002,
s. 58
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Drugie kryterium formalne oceny dopuszczalnosci ograniczenia praw i wol-
noéci jednostki wskazane przez TK wiaze sie z wystgpieniem zasady proporcjo-
nalnosci, na ktéra skladaja sie trzy elementy: przydatnosé, koniecznosc i propor-
cjonalno$¢ w waskim znaczeniu'. Warto doda¢, ze zasada ta we wczesniejszym
orzecznictwie TK byla wywodzona z zasady demokratycznego panstwa praw-
nego. Jednakze Trybunat podkresla w dalszym ciggu, ze w zwiazku z obowiazy-
waniem art. 31 ust. 3 ,nie ma juz potrzeby si¢gania do niewatpliwie pojemnej,
a przez to mieszczacej w sobie wiele odrebnych unormowan konstytucyjnych,
zasady panstwa prawnego”, cho¢ dostrzega on wiezi aksjologiczne i funkcjo-
nalne pomiedzy tymi zasadami®. Pierwsza z nich nakazuje zastanowic¢ sie, czy
regulacja moze skutecznie zapewnic realizacje zakladanych celéw, druga — czy
jest ona rzeczywiscie niezbedna do realizacji tychze celéw, i trzecia — czy wpro-
wadzana regulacja pozostaje w proporcji do skali ograniczenia praw (inaczej mo-
wiac, czy wartoéci, ktére ma owo prawo chroni¢ sa istotnie wazniejsze niz war-
tosci, ktérych dotyczy ograniczenie). Juz odpowiedZ na pierwsze pytanie moze
stwarza¢ powazne problemy, gdyz sankcja w postaci czasowej utraty prawa do
otrzymywania subwencji na dziatalnos¢ statutowa dotyczy wylacznie tych ugru-
powan, ktérym owa subwencja przystuguje. Tym samym pozostate partie po-
lityczne praktycznie nie ponoszg konsekwencji nieprawidlowosci wykazanych
w sprawozdaniu finansowym, cho¢ z racji ich niskiego poparcia spolecznego z re-
guly nie odgrywaja one istotnej roli na scenie politycznej.

Wracajac do sankcji musze podkresli¢, ze w mojej ocenie tak daleko idace kon-
sekwencje przewidziane przez art. 38d ustawy o partiach politycznych pozwalaja
na ochrone przed korupcja lub nietransparentnoécia finanséw partyjnych i jed-
noczes$nie dolegliwos¢ takiej sankcji jest niezaprzeczalna. Najlepszym tego przy-
ktadem sa wydarzenia z 2007 r., kiedy to dwa ugrupowania (PiS i SLD) zagrozo-
ne utrata prawa do subwencji nie utrudnialy skrécenia kadencji Sejmu'®, gdyz
przyjeta jest praktyka — moim zdaniem mocno dyskusyjna z punktu widzenia
normatywnego' — ze nowe wybory powoduja zakonczenie okresu, w ktérym
dziala sankcja w postaci utraty prawa do subwencji. Przypadek powyzszy jedno-
znacznie potwierdza realne znaczenie czasowej utraty prawa do subwencji i jej
dotkliwo$¢ dla uprawnionych partii politycznych.

Drugie pytanie dotyczy tego, czy wspomniana sankcja jest niezbedna do re-
alizacji zakladanych celéw. Trybunal Konstytucyjny podkresla bowiem, ze , prze-
pis wprowadzajacy ograniczenie jest niezgodny z Konstytucja, jezeli te same
efekty mozna osiagna¢ za pomoca srodkow, ktére w mniejszym zakresie ograni-

4 Wyrok TK z dnia 12 stycznia 1999 r., P 2/98, OTK ZU 1999, nr 1, poz. 2.

5 Tamze.

16 Zob. Bedg wybory, zeby PiS nie stracito pienigdzy?, http://www.money.pl/gospodarka/polityka/arty-
kul/beda;wybory;zeby;pis;nie;stracilo; pieniedzy,162,0,257442.html (dostep: 24.03.2017).

17 Odmiennie M. Bidzinski, Finansowanie partii politycznych w Polsce, Studium pordwnawcze, Warszawa
2011, s. 147-148.
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czaja korzystanie z wolnosci”*®. I tu postawic trzeba istotny znak zapytania, gdyz
uwazam, ze mozliwe byloby to réwniez innymi §rodkami, ktére nie wptywatyby
bezposrednio na funkcjonowanie partii politycznej, a stanowilyby co najmniej
réwnie istotng dolegliwos¢. Przede wszystkim dotyczy to odpowiedzialnosci po-
litycznej i prawnej podmiotéw odpowiedzialnych za finanse partii i jej reprezen-
towanie, a takze ograniczenie posredniego wsparcia publicznego. Przyktadowo
mozna tu wskaza¢ chociazby ograniczenia piastowania niektérych funkgcji czy
tez wykonywania mandatow przedstawicielskich przez osoby odpowiedzialne
za powyzsze kwestie, cho¢ zdaje sobie sprawe, ze mogloby to powodowag, ze
za finanse partyjne odpowiadalyby osoby, ktére ambicji politycznych nie maja.
Znacznie bardziej realne moglyby by¢ konsekwencje wyciagane wobec lideréw
partyjnych, co jednak mogloby budzi¢ zastrzezenia z perspektywy innych war-
tosci konstytucyjnych, przede wszystkim zasady panstwa demokratycznego.
Natomiast méwigc o zmniejszeniu wsparcia poéredniego godnym bytoby ogra-
niczenie dostepu takich ugrupowan do mediéw publicznych czy tez wylaczenia
mozliwosci prowadzenia przez nie kampanii plakatowej w miejscach wyznaczo-
nych przez gminy na podstawie art. 114 ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks
wyborczy®.

Mimo to najbardziej jednoznaczna, negatywna ocena dotyczy realizacji za-
sady proporcjonalnoéci w waskim znaczeniu. Owa subzasada wyraznie wska-
zuje, ze waga interesu, ktéremu ma sluzy¢ zastosowanie tak daleko idacej
sankgji bez wzgledu na zakres naruszen przepiséw ustawowych, w tym wyso-
kos¢ kwot, ktére byly zwigzane z takim naruszeniem, pozostaje w odpowied-
niej proporcji do wagi intereséw, ktére maja by¢ chronione, czyli w tym przy-
padku ochrony przed nielegalnym finansowaniem ugrupowan politycznych
i uzyskiwaniem z tego tytutu nieuzasadnionych korzysci. J. Zakolska podkresla,
ze powinno sie dazy¢ do ,optymalizacji obu tych débr, mieszczacych sie w re-
gulach wyznaczanych przez zasade proporcjonalnosci®. Ponadto, jak stusznie
zauwazyl TK, ,w procesie ustanawiania norm reglamentujacych okreslone pra-
wo lub wolno$¢ winien on (prawodawca — przyp. PU) uwzgledni¢ konsekwen-
gje przyjetych standardéw demokracji zaréwno w plaszczyZnie materialnej jak
i proceduralnej”?'.

W analizowanym przypadku tozsame sankcje beda stosowane wobec pod-
miotéw, ktore generalnie nie przestrzegaja wymogoéw stawianym finansom
partyjnym, jak i tym, ktérych uchybienia sa stosunkowo niewielkie, czasami
wrecz dotyczace kwot symbolicznych. Dodatkowo tez PKW nie ma zadnych
mozliwosci uwzglednienia przyczyn i intencji, ktére doprowadzily do naru-
szenia przepiséw ustawy o partiach politycznych, a w konsekwencji takze do

18 Wyrok TK z dnia 30 pazdziernika 2006 r., P 10/06, OTK ZU 2006, nr 9A, poz. 176.

¥ Dz U.Nr21, poz. 112, ze zm.

20 ], Zakolska, Zasada proporcjonalnosci w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2008, s. 28.
2L Wyrok TK z dnia 12 stycznia 1999 r., P 2/98, OTK ZU 1999, nr 1, poz. 2.
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odrzucenia sprawozdania. Sankcje wiec moga w wielu przypadkach by¢ istot-
nie nieproporcjonalne, kiedy to za naruszenia rzedu kilkuset zlotych czy tez
kilku tysiecy zlotych, partia utraci prawo do wielomilionowej subwencji*.
Tym samym nie ma najmniejszych podstaw uzna¢, ze cel sankgji rzeczywidcie
pozostaje w proporcji do chronionego interesu. Co najwyzej mozna w tym
przypadku mowic o razaco nadmiernej represji za tego typu naruszenia prze-
piséw prawnych. Ponadto mamy tu réwniez naruszenie zasady réwnoéci wo-
bec prawa, gdyz sytuacja takich podmiotéw nie moze by¢ traktowana jako
tozsama. Trybunal Konstytucyjny podkreélit bowiem, ze ,nie ma podstaw,
by z Konstytucji wydobywa¢ nakaz réwnego traktowania przez prawo podmio-
tow czy sytuacji odmiennych, a w pewnych wypadkach takie réwne traktowanie
podmiotéw czy sytuacji odmiennych moze wrecz naruszaé zasade réwnosci, bo
oznacza¢ moze dyskryminacje lub faworyzowanie jednych podmiotow wzgle-
dem drugich”®. Efektem tego moze by¢ nawet swoiste zachecanie tych stron-
nictw, ktére popelniag owe drobne uchybienia dla dalszych dzialan, ktére beda
naruszaly regulacje prawne, gdyz ich organy beda swiadome tego, ze sprawoz-
danie i tak zostanie odrzucone. W tym wypadku sankcja nie bedzie pelni¢ swojej
roli.

Dlatego tez patrzac na problem z punktu widzenia zasady proporcjonalnosci,
byloby adekwatne stosowanie sankcji finansowych, ktére stanowityby wielokrot-
noé¢ sum pienieznych, ktére to sumy zostaly uznane za pozyskane w sposob
niezgodny z obowigzujacym prawem. W przypadku $wiadczeni niepienieznych
wymagaloby to oszacowania wartosci takich swiadczen, przyjmujac ich realng
warto$¢ rynkowa. Doda¢é trzeba, ze wlasnie takie rozwigzanie przyjete zostato
w uchwalonym pézniej kodeksie wyborczym, ktéry w art. 140 § 1 stanowi, ze
w razie odrzucenia przez Panstwowa Komisje Wyborcza sprawozdania finan-
sowego lub odrzucenia skargi na powyzsze postanowienie przystugujaca partii
politycznej lub komitetowi wyborczemu wyborcéw dotacja podmiotowa zostaje
pomniejszona o kwote stanowigcg réwnowarto$¢ trzykrotnosci wysokosci rod-
kéw pozyskanych lub wydatkowanych z naruszeniem przepiséw. Analogicz-
nie jest réwniez obnizona subwencja na dzialalnoé¢ statutowa, z tym ze Iaczna
kwota obnizenia nie moze przekracza¢ 75% wysokosci dotacji lub 75% wysoko-
Sci subwengji. Taki ksztalt normatywny powoduje, ze sankcja ma charakter od-
straszajacy, jednak nie powoduje faktycznej utraty mozliwosci dzialania przez
podmiot, wobec ktérego zostala zastosowana. Mozna mie¢ jedynie watpliwosc¢,
czy uzasadnione jest ograniczenie zastosowanej sankcji wylacznie do kwoty 75%
dotacji lub subwencji, a takze to czy trzykrotnos¢ nielegalnie pozyskanych lub
wydatkowanych $rodkéw stanowi dostatecznie dotkliwa represje, ale ta kwestia
nie jest przedmiotem niniejszej opinii. Niemniej jednak uwazam, ze w sytuacji

2 Zwracal na to uwage przewodniczacy PKW W. Hermelinski w niepublikowanym wystapieniu na
konferencji ,Konstytucja w panstwie demokratycznym”, Poznan, 21 pazdziernika 2016 r.
2 Wyrok TK z dnia 12 grudnia 2001 r., K 15/97, OTK ZU 1997, nr 34, poz. 37.
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gdy uzasadnione to bedzie kwotami, ktére zostaly przyjete lub wydatkowane
niezgodnie z prawem, utrata prawa do subwencji mogtaby by¢ catkowita.

Nie sposob réwniez odnies¢ sie do tego, czy zostala spelniona inna z przesia-
nek wynikajacych z art. 31 ust. 3. Tym razem dotyczy to przestanki ustanowionej
w zdaniu drugim tego przepisu, a wiec tego, ze ograniczenia praw i wolnosci
nie moga naruszac istoty wolnosci i praw. W analizowanym przypadku oczywi-
Scie nie ma mowy o naruszeniu istoty wolnosci zrzeszania si¢ w partiach poli-
tycznych, jesli spojrzymy na taka wolnos¢ z perspektywy formalnej. Partie, ktére
utracily prawo do subwencji, moga funkcjonowac dalej i ich pozycja w zasadzie
staje sie tozsama z pozycja tych ugrupowan politycznych, ktére nie nabyly prawa
do subwencji na dzialalno$¢ statutowa. W efekcie finansowanie ich dziatalnosci
musi odbywac sie ze zrédel pozabudzetowych. Nieco inaczej natomiast wyglada
sytuacja, gdy spojrzymy na ten problem z perspektywy materialnej. Dochodzi
bowiem do znacznego ograniczenia mozliwosci prowadzenia aktywnosci partyj-
nej, a w konsekwencji czesto prowadzi do wspominanej juz wczesniej swoistej
hibernacji partii politycznej, a nawet zaprzestania jej dziatalnosci*. Jak zauwaza
R. Piotrowski, ,tego rodzaju ingerencja ustawodawcy w sfere funkcjonowania
partii politycznych pozostaje poza modelem konstytucyjnym relacji pomiedzy
wladzg publiczng a partiami politycznymi”?. Scisle wigze sie to ze struktura przy-
chodéw stronnictw politycznych w Polsce. W przypadku tych z nich, ktére uzy-
skaly prawo do subwengji, stanowi ona znaczacg cze$¢ takich przychodéw, sie-
gajac nawet 90% wszystkich wplywoéw, jesli pominiemy kredyty bankowe, ktére
i tak z reguly sa splacane przychodami ze srodkéw publicznych?®. W badanym
przypadku jest to szczegoélnie istotne, gdyz partie, ktére uzyskalty prawo do sub-
wencji, legitymizujg sie znaczacym poparciem spolecznym — poparciem procen-
towo znaczaco wyzszym niz minimalne progi do uzyskania podobnego wspar-
cia finansowego w innych panstwach. Mimo to jednak trudno byloby uznag, ze
w tym wypadku dochodzi do razacego naruszenia istoty wolnosci.

Wreszcie ostatnia przeslanka wynikajacg z art. 31 ust. 3 jest dopuszczalnos¢
ograniczenia wolnosci zrzeszania sie postrzegana z perspektywy zasady demo-
kratycznego panstwa prawnego. Zgodzic sie trzeba tu z pogladem K. Wojtyczka,
ktoéry stwierdzil, ze ,z punktu widzenia ochrony praw czlowieka, jedng z naj-
wazniejszych cech panistwa demokratycznego jest uznanie pluralizmu politycz-
nego. Réznorodnos¢ pogladéw i wielos¢ ugrupowan politycznych sa uwazane
za warto$¢, a podstawowa zasada funkcjonowania ustroju politycznego i metoda
urzeczywistniania idei suwerennosci narodu jest pokojowa rywalizacja o spra-

% Por. R Rymarz, Jawnos¢ i kontrola..., s. 45.

% R. Piotrowski, Demokracja i finansowanie. .., s. 287.

% Np. w 2015 r. udziat subwencji w przychodach pozakredytowych wynosit dla PiS — 78,52%, dla
PO -75,50%, dla PSL - 70,37%, dla Twojego Ruchu — 99,70% za$ dla SLD - 71,67%, przy czym owe
procentowe wyniki zaniza tez otrzymana dotacja podmiotowa, bedaca réwniez forma budzetowego
wsparcia dla partii politycznych.
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wowanie wladzy panstwowej miedzy ré6znymi opcjami politycznymi”?. Autor
zauwaza tez, ze ograniczenia praw w tym obszarze moga by¢ ,uzasadnione wy-
facznie koniecznoscia obrony demokracji przed ugrupowaniami, ktére stwarza-
ja realng grozbe jej obalenia, oraz potrzeba zapewnienia pewnego minimalnego
poziomu sprawnosci funkcjonowania instytucji painstwowych”®. Analizowany
przypadek nie wiaze sie z ochrong jakiejkolwiek z tych wartosci. Za koniecz-
noé¢ obrony demokracji mozna uznaé sankcje za naruszenia zasad gospodarki
finansowej, lecz i w tym wypadku sankcje takie musza by¢ dostosowane do skali
naruszenia tych wartosci. Kolejny raz nalezy wskaza¢ wiec na konieczno$¢ reali-
zacji zasady proporcjonalnosci, ktéra winna by¢ pryzmatem, przez ktéry bedzie
postrzegana surowosc sankcji.

Nie mozna nie zauwazy¢ immanentnego zwiazku zasady demokratycznego
panstwa prawnego z zasada sprawiedliwosci spolecznej. Trybunal Konstytucyj-
ny podkreslal, ze zasada ta dotyczy szczegélnego prawa, ,jakim jest prawo do
sprawiedliwego traktowania, jesli zarazem jest ono odnoszone do sfery stosun-
kéw objetych gwarancjami konstytucyjnymi, cho¢by ogélnie ujetymi. Jest ono
sprzezone z obowiazkiem pafistwa stania na strazy sprawiedliwosci spolecznej
poprzez zaniechanie aktéw (dziatani) mogacych sta¢ z nig w sprzecznosci oraz eli-
minowanie takich aktow, ktére uznano za godzace w te zasade”?. Utrata prawa
do subwencji na okres trzech lat, bez wzgledu na skale naruszen wynikajacych
z ustawy o partiach politycznych, nie jest w stanie przejéc¢ testu realizacji owej za-
sady. Sprawiedliwos¢ spoleczna nie pozwala wszakze na zréwnywanie drobnych
bledéw wynikajacych z nieumys$lnej winy osoby odpowiedzialnej za finanse par-
tyjne z calkowicie $wiadomymi operacjami, ktére maja na celu naruszenie regut
finansowania stronnictw politycznych i uzyskanie dzieki temu lepszej pozycji na
polskiej scenie politycznej.

Podsumowujac, nie mozna mie¢ watpliwosci, ze regulacja wynikajaca z art. 38a
ust. 2 oraz art. 38d ustawy z dnia 27 czerwca 1997 r. o partiach politycznych nie
moze by¢ uznana za zgodna z Konstytucjg RP®. Przede wszystkim narusza ona
zasade proporcjonalnosci w zwiazku z zasada demokratycznego panstwa praw-
nego. Konsekwencje w postaci czasowego utracenia prawa do subwencji sa wy-
facznie zwigzane z odrzuceniem sprawozdania finansowanego partii politycznej,
ktére musi nastapi¢ w przypadku wystapienia co najmniej jednej z przestanek
ustawowych bez uwzgledniania powodéw, ktére spowodowaly jej wystapie-
nie czy tez skali naruszen zasad finansowania wskazanych w takiej przestance.
Trudno uznag, ze takie uksztaltowanie jest zgodne z celem, jakiemu miala stuzy¢

¥ K. Wojtyczek, Granice ingerencji ustawodawczej w sfere praw czlowieka w Konstytucji RP, Krakéw 1999,
s. 173-174.

* Tamze, s. 174.

2 Wyrok TK z dnia 12 grudnia 2001 r., SK 26/01, OTK ZU 2001 r,, nr 8, poz. 258.

30 Podobne watpliwosci wyrazit SN w pytaniu prawnym do TK w sprawie IIT SW 15/16, zob. http://
www.sn.pl/aktualnosci/SitePages/Komunikaty_o_sprawach.aspx?ItemID=446&ListName=Komuni-
katy_o_sprawaché&rok=2016, (dostep: 20.03.2017).
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utrata prawa do subwencji. W tym przypadku represyjnos¢ sankcji nie zawsze
bedzie uzasadniona, prowadzac do zaburzenia funkcjonowania systemu par-
tyjnego. Jest to szczegdlnie istotne, gdyz najwieksze ryzyko popelnienia bledu
maja nowe ugrupowania polityczne, ktére nie zawsze majq dostatecznie biegly
i posiadajacy doswiadczenie personel odpowiedzialny za gospodarke finansowa.
Dlatego tez stoje na stanowisku, ze zréznicowanie sankcji w zaleznosci od ska-
li naruszen pozwalaloby na realizacje powyzej wskazanych zasad ustrojowych,
bez jednoczesnego zrownywania naruszen zasad finansowania partii politycz-
nych bez wzgledu na ich skale oraz ich charakter.

Piotr Uzieblo

FEW COMMENTS ON THE COMPLIANCE OF ART. 38A I. 2 AND ART. 38D
OF THE ACT ON POLITICAL PARTIES WITH THE CONSTITUTION
OF THE REPUBLIC OF POLAND

The main problem raised in the article concerns the constitutionality of art. 38a p. 2
and art. 38d of the Act on Political Parties. There is no doubt that this regulation cannot
be considered compatible with the Constitution of the Republic of Poland. The aforemen-
tioned regulation violates the principle of proportionality in connection with the principle
of democratic rule of law. The consequences of the temporary loss of budget subsidy rights
are solely related to the rejection of the financial information submitted by the political
party. Such rejection must occur if at least one of the legal conditions is met. Neither the
reasons nor the scale of violations are taken into account. It is difficult to recognize that
such configuration is coherent with the aim pursued by the loss of subsidy rights. In such
case,the repression of sanctions will not always be justified, especially because it could
negatively affect the functioning of the party system. It should be also pointed out that
the risk of mistakes in financial information is much higher in case of new political parties
which do not have appropriately experienced party services.



