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Streszczenie

Celem artykutu jest préoba odpowiedzi na pytanie, jaki charakter ma wynikajacy z Ko-
deksu wyborczego przepadek rownowartosci korzysci majatkowej realizowany wobec
osoby fizycznej - pelnomocnika finansowego komitetu, a takze czy i pod jakimi warun-
kami regulacja ta moze by¢ uznana za konstytucyjnie dopuszczalng. Rozwazane zagad-
nienie nie bylo przedmiotem szerszych analiz w doktrynie. Ma ono przy tym donioste
znaczenie praktyczne.

W artykule omdéwiono cel finansowania partyjnych komitetoéw wyborczych jedynie
za posrednictwem funduszu wyborczego partii, a takze przyczyny wprowadzenia oma-
wianego rozwigzania do Kodeksu wyborczego. Nastepnie, kierujac si¢ wypracowanym
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przez Trybunal Konstytucyjny, testem proporcjonalnosci, dokonano oceny przydatno-
$ci, niezbednosci i zbilansowania (proporcjonalnosci sensu stricto) obowiazujacej regu-
lacji. Analiza ta doprowadzita do wniosku, Ze przepisy przewidujace odpowiedzialno$¢
majatkowa pelnomocnika finansowego komitetu wyborczego za zobowigzania komitetu
do zwrotu nielegalnie uzyskanych korzysci sa co prawda restrykcyjne, ale w istniejacym
otoczeniu normatywnym mogg by¢ uznane za spelniajace konstytucyjne wymagania.

Abstract

The Responsibility of the Financial Representative of
an Electoral Committee for Illegal Financial Benefits
Obtained by the Electoral Committee

The paper discusses the question of the nature of the forfeiture of the equivalent of a ma-
terial benefit, as provided for in the Electoral Code, applied to the financial represent-
ative of the committee, and whether and under what conditions this regulation can be
considered constitutionally permissible. This issue has not been the subject of extensive
doctrinal analysis but is of practical importance.

The article discusses the purpose of financing party electoral committees exclusively
through the party’s electoral fund, as well as the reasons for introducing the discussed
solution into the Electoral Code. Then, guided by the proportionality test developed
by the Constitutional Tribunal, an assessment of the usefulness, necessity, and propor-
tionality sensu stricto was carried out. This analysis led to the conclusion that the provi-
sions establishing financial liability for the financial representative are indeed restrictive,
but in the existing normative environment, they may be considered as meeting consti-
tutional requirements.

Przepisy Kodeksu wyborczego' wprowadzaja odpowiedzialno$¢ pelnomoc-
nika komitetu wyborczego za zobowigzania komitetu wyborczego zwigza-
ne z rozliczeniem korzysci majatkowych przyjetych przez komitet wyborczy
z naruszeniem Kodeksu (art. 130 § 4 kw.), w tym przepadek réwnowartosci

! Ustawaz S stycznia 2011 r. - Kodeks wyborczy (Dz.U. 2022 poz. 1277 ze zm.; dalej: k.w.).



Jan Podkowik « Odpowiedzialnosé petnomocnika finansowego komitetu 43

korzysci uzyskanych przez komitet z naruszeniem prawa (art. 149 kw.). In-
stytucja przepadu moze nasuwac watpliwosci co do zgodnosci z konstytu-
cyjna zasadg proporcjonalnosci ingerencji w prawa majatkowe (art. 64 ust. 1
w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji). Dotyczy to zwlaszcza sytuacji, gdy narusze-
nie prawa skutkujace obowigzkiem zwrotu korzysci badz jej rownowartosci
ma charakter relatywnie drobny, polegajacy np. na otrzymaniu przez komi-
tet sSrodkéw nie z rachunku funduszu wyborczego partii, lecz z jej rachunku
biezacego. W orzecznictwie zwrdcono uwage na potrzebe oceny wspotmier-
nosci sankcji przepadku wynikajacej z art. 149 § 1 w zw. z art. 130 § 4 kw.
do stopnia naruszenia prawa w konteks$cie konstytucyjnego standardu ogra-
niczania wlasnosci’. Zarazem nasuwajg si¢ watpliwosci czy instytucja przewi-
dziana w art. 149 § 1 k.w. — w sytuacji, w ktorej zwrot rownowartosci korzy-
$ci obcigza pelnomocnika finansowego — stanowi przepadek w rozumieniu
art. 46 Konstytucji. Ustalenie charakteru odpowiedzialnosci, o ktérej mowa
w art. 130 § 4 kw. rzutuje bowiem na ocene zgodnosci z Konstytucja oma-
wianego rozwigzania oraz ewentualne wzorce kontroli.

Celem artykutu jest proba odpowiedzi na pytanie, jaki charakter ma wy-
nikajacy z art. 149 § 1 w zw. z art. 130 § 4 k.w. przepadek réwnowartosci
korzysci majatkowej realizowany wobec osoby fizycznej — pelnomocni-
ka finansowego komitetu, a takze czy i pod jakimi warunkami regulacja
ta moze by¢ uznana za konstytucyjnie dopuszczalng. Poza zakresem ana-
lizy pozostajg inne kwestie z tym zwigzane w tym legitymacja w postepo-
waniu sgdowym prowadzonym na podstawie art. 149 k.w., nieprocesowy
charakter postgpowania, w ktérym rozstrzyga si¢ de facto o prawach ma-
jatkowych jednostki czy sankcje nakladane na partie polityczne w zwigz-
ku z naruszeniem przepiséw o finansowaniu udzialu w wyborach na mocy
ustawy o partiach politycznych®.

2

Zob. np. postanowienie SA w Warszawie z 29 pazdziernika 2021 r., sygn. akt VI Aca
869/20ipoprzedzajace je postanowienie SO w Warszawie z 25 sierpnia 2020 r., sygn. akt XXV
Ns 58/19.

3 Zob. np. R. Piotrowski, Demokracja a finansowanie partii politycznych w swietle Kon-
stytucji RP, ,Studia Iuridica Lublinensia” 2014, nr 22, s. 279-295. Problem konstytucyjnosci
regulacji przewidujacych pozbawienie partii politycznych subwencji w zwiazku z drobnymi
naruszeniami przepiséw o finansowaniu bylo tez przedmiotem pytan prawnych Sadu Naj-
wyzszego do Trybunatu Konstytucyjnego. Postepowanie zostalo jednak przez TK umorzone
z przyczyn formalnych — zob. postanowienie TK z 15 grudnia 2022 r., sygn. akt P 8/17.
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II.

Odpowiedzialno$¢ majatkowa pelnomocnika finansowego komitetu wybor-
czego za zobowigzania komitetu, w tym za zwrot korzysci uzyskanych przez
taki komitet z naruszeniem prawa, zostata wprowadzona w Kodeksie wybor-
czym w 2011 r. Do tego czasu zasadg bylo pociggniecie do odpowiedzialno-
$ci podmiotdw, ktore tworzyly komitet. W odniesieniu do komitetéw two-
rzonych przez partie polityczne odpowiedzialno$¢ za zobowigzania komitetu
ponosila partia, podczas gdy za zobowigzania komitetu wyborczego wybor-
cow — osoby wchodzace w sktad tego komitetu. Niejednoznacznos¢ zasad od-
powiedzialnosci i nieprecyzyjnos$¢ przepisow ustaw wyborczych normujacych
zasady odpowiedzialno$ci majatkowej byta przyczyna stwierdzenia niekon-
stytucyjnosci rozwigzan zawartych w Ordynacji wyborczej do rad gmin, rad
powiatéw i sejmikdw wojewodztw*. Trybunal stwierdzil, ze badany mecha-
nizm odpowiedzialnosci prowadzil do zréznicowania odpowiedzialnosci
poszczegdlnych komitetéw wyborczych w zaleznosci od tego, jaki podmiot
komitet tworzyl. O ile za zobowigzania komitetéw partyjnych ponosita od-
powiedzialno$¢ osoba prawna (partia polityczna), o tyle za zobowigzania ko-
mitetu wyborcéw - blizej nieokreslone osoby fizyczne (tworzace komitet lub
pelnomocnik finansowy). Nieprecyzyjnos¢ regulacji skutkowata rozbiezno-
$cig orzecznictwa i niejasnos$cig sytuacji prawnej zobowiazanych, wobec kté-
rych miat by¢ orzeczony przepadek.

Uzasadnienie projektu ustawy — Kodeks wyboczy® nie wyjasnia motywow,
ktére przemawialy za zmodyfikowaniem dotychczas obowiazujacych zasad
odpowiedzialno$ci za zobowigzania komitetow wyborczych. Z przebiegu prac
legislacyjnych® mozna wywnioskowac, ze celem regulacji byto wskazanie jed-
nej osoby odpowiedzialnej za zobowigzania komitetu wyborczego, czego nie
zapewnialy dotychczasowe unormowania. Podnoszono jednocze$nie, ze sko-
ro bez wiedzy oraz zgody pelnomocnika finansowego komitet nie moze za-
ciagna¢ zadnego waznego zobowigzania, to odpowiedzialnos¢ takiej osoby

*  Zob.wyrok TKz 13 lipca 2004 r., sygn. akt P 20/03.
5 Zob. druknr 1568/VIkadencja Sejmu.

¢ Zob. Biuletyn z posiedzenia Komisji Nadzwyczajnej do rozpatrzenia niektérych
projektéw ustaw z zakresu prawa wyborczego/nr 19/; https://orka.sejm.gov.pl/Biuletyn.nsf/

wgskrnr6/NOW-19 (3.09.2023).
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za zobowigzania majgtkowe jest w petni uzasadniona. W tym sensie odpowie-
dzialnos$¢ pelnomocnika finansowego komitetu byta powiazana z jego usta-
wowym zakresem umocowania i cigzacej na takiej osobie powinnosci dba-
nia o przestrzeganie regul gry wyborczej w sferze finansowe;j.

Jak sie wydaje, wprowadzony w 2011 r. model odpowiedzialnosci pelno-
mocnika finansowego komitetu za zobowigzania moze by¢ postrzegany réw-
niez jako wykonanie wspomnianego wyroku TK o sygn. akt P 20/03, ktory
wskazal na konieczno$¢ stworzenia klarownego mechanizmu orzekania prze-
padku (wéwczas bowiem nie bylo jasne, kiedy ma odpowiada¢ pelnomocnik,
a kiedy osoby tworzace komitet)’.

III.

Uprzedzajac rozwazania na temat charakteru odpowiedzialnos$ci petnomoc-
nika finansowego, nalezy pokroétce wyjasni¢ istote przepadku korzysci ma-
jatkowej lub jej rownowartosci, a takze opisa¢ zalozenia dotyczgace finanso-
wania partyjnych komitetéw wyborczych®.

Zgodnie z art. 149 § 1 k.w. korzysci majatkowe przyjete przez komitet wy-
borczy z naruszeniem przepiséw kodeksu podlegaja przepadkowi na rzecz
Skarbu Panstwa. Jezeli korzy$¢ majatkowa zostala zuzyta lub utracona, prze-
padkowi podlega jej rownowartos¢. Odwolujac sie do stanowiska TK zaje-
tego w wyroku sygn. akt P 20/03, mozna przyjaé, ze celem instytucji prze-
padku korzysci — znanej systemowi prawnemu od lat i niekwestionowanej
w wymiarze aksjologicznym - jest zapobiezenie bogaceniu si¢ komitetéw wy-
borczych dzieki gromadzeniu srodkéw finansowych z naruszeniem prawa,
w myS$l zasady nemo potest commodum capere de iniuria sua propria. Roz-
wigzanie to jako takie, zostalo pozytywnie ocenione przez TK, jako gwaran-
tujace przejrzystosc i legalnos¢ finansowania wyboréw?®.

Ocena konstytucyjnosci rozwigzania przewidzianego w art. 130 § 4 k.w.
nie moze te z odrywac sie od celu regulacji dotyczacych finansowania udzia-

7 Zob.wyrok TKz 13 lipca 2004 r., sygn. akt P 20/03, cz. III, pkt 7.

8 Zob. szerzej T. Gasior, Kontrola finansowania komitetéw wyborczych. Zagadnienia
prawnoadministracyjne, Warszawa 20135.

®  Zob.wyrok TKz 13 lipca 2004 r., sygn. akt P 20/03, cz. III, pkt 6.



46 PRZEGLAD PRAWA KONSTYTUCYJNEGO 2023/6

tu partii politycznych w wyborach, w tym tworzenia i funkcjonowania wyod-
rebnionego funduszu wyborczego, z ktérego to winny by¢ dokonywane wy-
datki na kampani¢ wyborcza.

Obowiazujace przepisy nakazujace partiom politycznym przekazywanie
srodkéw na rachunek komitetu wyborczego partii wyltacznie za posrednic-
twem funduszu wyborczego partii realizujg zasade jawnosci finansowania
partii politycznych wywodzona z art. 11 ust. 2 Konstytucji'’. Zasada jawno-
$ci finansowania partii politycznych obejmuje réwniez prowadzenie gospo-
darki finansowej kampanii wyborczej'.

Jak wskazano w uzasadnieniu projektu ustawy — Kodeks wyborczy" isto-
ta zaproponowanego rozwigzania jest wyeliminowanie ryzyka korupcji po-
litycznej, a ponadto zapewnienie transparentnosci srodkéw wydatkowanych
na kampanie wyborcze. Podobnie odczytywal sens tej regulacji Sad Najwyz-
szy w orzeczeniach dotyczacych kontroli sprawozdan partyjnych®’. Chodzi
bowiem o to, by mdc na biezaco sledzi¢ i weryfikowa¢ pochodzenie srodkow
na kampanie wyborcze dzigki czemu ewentualne nieprawidlowosci sa widocz-
ne od razu, a nie dopiero po zakonczeniu danej kampanii. Okreslony w usta-
wie o partiach politycznych mechanizm kontroli zZrédet finansowania partii
politycznych pozwala wszakze na systematyczne weryfikowanie legalnosci
zrédel przychodoéw partii i pochodzenia $§rodkéw wplacanych przez partie
na fundusz wyborczy. W tym sensie, w momencie rozpoczecia kampanii wy-
borczej i utworzenia przez parti¢ komitetu wyborczego, zasadniczo jest zba-
dane zrédio pochodzenia zgromadzonych w poprzednich latach srodkéw. Po-
niewaz jedynym dopuszczalnym zrédfem finansowania komitetu wyborczego
partii politycznej jest fundusz wyborczy, to w toku badania sprawozdania ko-
mitetu wyborczego partii politycznych lub koalicji partii politycznych organ
wyborczy nie weryfikuje faktycznego pochodzenia i legalnosci srodkéw uzy-
skiwanych przez partie, przekazywanych na rachunek komitetu wyborczego.

' Zob. np. M. Chmaj, Wolnos¢ tworzenia i dzialania partii politycznych. Studium poréw-

nawcze, Olsztyn 2006, s. 123.

' Zob. postanowienie SN z 1 czerwca 2006 r., sygn. akt III SW 2/06; wyrok TK z 18
lipca 2012 r., sygn. akt K 14/12.

2 Zob. druk nr 1568/VIkadencja Sejmu.

13 Zob. postanowienia SN: z 22 wrzesnia 2016 r., sygn. akt III SW 7/16; z 15 listopada
2016 1., sygn. akt III SW 13/16.
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Organ wyborczy moze — stosownie do art. 144 § 1 pkt 3 lit. c w zw. z art. 132
§ 1 k.w. ustali¢ jedynie, czy $rodki przekazano z rachunku wlasciwego fun-
duszu wyborczego. Taka konstrukcja wynika z przyjecia przez ustawodawce
zalozenia, zgodnie z ktérym badanie legalnosci pochodzenia srodkéw zgro-
madzonych przez partie nastepuje w odrebnym postepowaniu toczgcym sie
na podstawie ustawy o partiach politycznych i odnoszacym si¢ bezposdred-
nio do samej partii, a z reguly $rodki zgromadzone w funduszu wyborczym
przez wczedniejsze lata zostaly juz wezedniej skontrolowane. Sprzyja to trans-
parentnosci finansowania partii politycznych, a takze jej wydatkow wybor-
czych, ulatwiajac weryfikacje finansowania samego komitetu. Wprowadzone
ograniczenie musi by¢ jednoczesnie postrzegane jako srodek uzupelniajacy
system kontroli finanséw partii politycznych i ich wydatkowania w ramach
kampanii wyborczej. Gdyby komitet wyborczy partii politycznej mial przyj-
mowac $rodki z innych zZrdédet niz z funduszu wyborczego, niezbedne bylo-
by wprowadzenie rozszerzonej kontroli finansowania komitetéw wyborczych
na etapie badania sprawozdan finansowych, o ktérych mowa w art. 142 k.w.

Iv.

Jakkolwiek przepadek korzysci majatkowej lub jej rownowartosci wobec ko-
mitetu wyborczego wydaje si¢ miesci¢ w zakresie zastosowania art. 46 Kon-
stytucji, to nie jest jasne czy konstytucyjna regulacja przepadku ma zasto-
sowanie do odpowiedzialnosci petnomocnika finansowego, o ktérej mowa
wart. 130 § 4 kw.

Zgodnie z art. 46 Konstytucji przepadek rzeczy moze nastapic tylko w przy-
padkach okreslonych w ustawie i tylko na podstawie prawomocnego orzecze-
nia sadu. Pojecie przepadku rzeczy, o ktérym mowa w tym przepisie, powinno
by¢ rozumiane autonomicznie. Pojeciom konstytucyjnym nie nalezy w pro-
sty sposob nadawac takiego samego znaczenia jakie analogicznym pojeciom
nadajg ustawy zwykle. Wynika to z ogélnej zasady interpretacyjnej, zgodnie
z ktorg ,normy konstytucyjne musza by¢ traktowane jako punkt odniesie-
nia dla oceny poszczegdlnych poje¢ ustawowych, a nie odwrotnie™. W kon-

" Zob.np. wyroki TK: z 14 marca 2000 r., sygn. akt P 5/99; 10 maja 2000 r., sygn. akt K
21/99; 7 lutego 2001 r., sygn. akt K 27/00.
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sekwencji zwrot ,,przepadek rzeczy” z art. 46 Konstytucji odnosi si¢ do $rod-
kéw o charakterze karnoprawnym, jak tez innych przewidzianych w ustawach
form odjecia wlasnosci®.

Majac powyzsze na uwadze, przewidziany w art. 149 § 1 kw. przepadek
uzyskanych z naruszeniem prawa korzysci majatkowych badz ich réwnowar-
tosci orzekany na podstawie Kodeksu wyborczego miesci sie - w mojej ocenie
bezspornie - w pojeciu ,,przepadku rzeczy” z art. 46 Konstytucji'.

Poniewaz przepadek jest formg pozbawienia jednostki okreslonych skfad-
nikow majatkowych (ich odjecia), to do oceny konstytucyjnosci ustawowych
regulacji przewidujacych tego rodzaju $rodek nie ma zastosowania art. 31
ust. 3 Konstytucji, gdyz przepadek nie jest forma ograniczenia prawa wta-
snosci, lecz sposobem zgodnego z Konstytucja pozbawienia wtasciciela tego
prawa. Jak podkresla si¢ w doktrynie, art. 46 Konstytucji jest adekwatnym
wzorcem kontroli dla przepiséw przewidujacych przepadek rzeczy, przy czym
w toku kontroli przepiséw nie bada si¢ dochowania przez ustawodawce wa-
runkéw z art. 31 ust. 3, w tym zasady proporcjonalnosci oraz zakazu naru-
szania istoty wolno$ci i praw". Inaczej mdéwiac, art. 46 Konstytucji jest nie-
polaczalny z art. 31 ust. 3 oraz art. 64 ust. 3 Konstytucji.

W rezultacie zakres zastosowania przepadku réownowartosci korzysci ma-
jatkowych na podstawie art. 149 § 1 k.w. nie podlega ocenie z punktu widze-
nia proporcjonalnosci ingerencji we wlasnos$¢ osoby zobowigzanej lub do-
legliwos$ci sankcji. Kluczowe dla oceny przepadku jest natomiast spelnienie
wymagan formalnych wynikajacych z art. 46 Konstytucji. Przepis ten usta-
nawia dwie przestanki warunkujace konstytucyjnos¢ przepadku: ustawowa
podstawe oraz prawomocne orzeczenie sadu.

Nasuwa si¢ zatem pytanie, czy taki sam charakter ma odpowiedzialno$¢
pelnomocnika finansowego za zwrot nielegalnie uzyskanych przez komi-
tet wyborczy korzysci. Odpowiedz nie jest oczywista, gdyz to nie pelnomoc-
nik uzyskuje korzy$¢ finansows, ale komitet — jako ulomna osoba prawna -
aw dalszej kolejnosci partia albo osoby fizyczne tworzace komitet, co pozwala
im osiagna¢ wymierng korzys¢ polityczng (zdobycie mandatéw). O ile pozba-

5 Zob.np. wyrok TK z 16 marca 2004 r., sygn. akt K22/03.

6 Podobnie wyrok TK z 13 lipca 2004 r., sygn. akt P 20/03, cz. I1I, pkt 6.

17" Zob. M. Florczak-Wator, Komentarz do art. 46 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, wyd.II, red. P. Tuleja, Warszawa 2023, uwaga 3.1, s. 166.
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wienie samego komitetu uzyskanej nielegalnie korzysci majatkowej badz jej
réwnowartosci, a nawet zastosowanie tego mechanizmu do stojacej za komi-
tetem partii moze by¢ postrzegane jako urzeczywistnienie zasady nemo po-
test commodum capere de iniuria sua propria, o tyle takie stwierdzenie nie
wydaje sie adekwatne do odpowiedzialno$ci pelnomocnika finansowego, kté-
ry przeciez nie odnosi zadnej wlasnej korzysci.

Z drugiej strony Konstytucja nie wigze posrednio lub bezposrednio prze-
padku, o ktérym mowa w art. 46, wylacznie z pozbawianiem korzysci uzy-
skanych nielegalnie. Przepadkiem w rozumieniu tego przepisu sa wszelkie
sytuacje odjecia wlasnosci bez odszkodowania®®. Nie mozna wiec wykluczy¢,
ze réwniez regulacja wynikajaca zart. 149 § 1 wzw. zart. 130 § 4 k.w. stanowi
~przepadek rzeczy”, podlegajacy wymaganiom ptynacym z art. 46 Konstytucji.

Chociaz, jak wspomnialem, sam przepadek rzeczy nie podlega ocenie pro-
porcjonalnosci, to stoje¢ na stanowisko, ze norma ustawowa okreslajaca prze-
stanki zastosowania przepadku rzeczy powinna by¢ analizowana w $wie-
tle wymagania proporcjonalnej ingerencji w prawa majatkowe (art. 64 ust. 1
w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji). Inaczej to ujmujac, potencjalnej kontroli
proporcjonalnosci moga podlega¢ przestanki uzasadniajace orzeczenie prze-
padku w zwigzku z zaistnieniem konkretnych zdarzen.

V.

Stosownie do art. 149 § 1 w zw. z art. 130 § 1 i 3 k.w. pelnomocnik finanso-
wy komitetu wyborczego ponosi odpowiedzialnos¢ prawng za wilasne dzia-
tania i zaniechania, co oznacza w istocie odpowiedzialnos$¢ za niedokonanie
zwrotu $rodkéw uzyskanych z rachunku innego niz rachunek funduszu wy-
borczego partii politycznej tworzacej komitet. Oznacza to, ze odpowiedzial-
nos$¢ pelnomocnika finansowego wchodzi w gre dlatego, ze zgodnie z art. 130
§ 3 k.w. nie dokonat on zwrotu srodkéw, w terminie 30 dni od ich wplywu
na rachunek bankowy komitetu, ktére nie pochodzily - jak wymaga tego
art. 132 § 1 - z rachunku funduszu wyborczego partii. Przepis ten moze by¢
wiec traktowany jako swego rodzaju sankcja za naruszenie przepiséw o fi-
nansowaniu komitetéw wyborczych.

18 Zob. M. Florcza-Wator, op.cit., s. 165.
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VI

Elementarnym wymaganiem nakladania sankcji, w tym orzekania przepad-
ku réwnowartosci korzysci w zwigzku z naruszeniem przepiséw o finanso-
waniu udzialu partii w wyborach, jest wyrazna podstawa ustawowa. Wyni-
ka to zaréwno z ogélnych przepiséw Konstytucji okreslajacych przestanki
ingerencji w wolnosci i prawa (art. 31 ust. 3 w zwigzku z art. 64 ust. 3, art. 46
Konstytuciji), jak i zasady demokratycznego panstwa prawa i wpisanej w nig
zasady okreslonosci prawa (art. 2 Konstytucji). Zasada okreslonosci i prze-
widywalnosci regulacji prawnych odnoszacych si¢ do finansowania partii
politycznej jest rowniez jednym z kluczowych elementéw przesadzajacych
o0 zgodno$ci mechanizmu sankcyjnego z Konwencja europejska®. Jak wska-
zywal ETPC z uwagi na powazne konsekwencje zwigzane z sankcja w posta-
ci przepadku korzysci prawo krajowe winno wskazywac z wieksza precyzja
okolicznosci, w jakich sankcja ta moze zosta¢ zastosowana. Precyzja przepi-
sOw jest tym istotniejsza, by zapobiec naduzywaniu mechanizmu kontroli fi-
nansowej do celéw politycznych.

Przepisy Kodeksu wyborczego s3 jednoznaczne. Kazdy komitet wybor-
czy partii politycznej moze otrzymywac $rodki wylacznie z funduszu wy-
borczego tej partii. Wynika to wprost i jednoznacznie z wyktadni jezykowej
art. 132 § 1 k.w,, ktéry to przepis powtarza obowiazujace wezedniej przepi-
sy (np. art. 111 § 1 Ordynacji wyborczej do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej
i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej; art. 83¢ § 1 Ordynacji wyborczej do rad
gmin, rad powiatéw i sejmikéw wojewddztw; art. 85 ust. 1 ustawy o wyborze
Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej). Jednoznaczna jest takze konsekwen-
cja naruszenia tych reguf zawarta w art. 149 § 1 k.w,, jak i zasady ponoszenia
odpowiedzialnosci, w tym odpowiedzialno$¢ majatkowa pelnomocnika fi-
nansowego. Trudno zarzuci¢ tym przepisom naruszenie standardu okreslo-
nosci wynikajacego z art. 2 Konstytucji i ustawowej formy ingerencji wyma-
ganej przez art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Jak wskazano, zakaz finansowania komitetéw wyborczych z innych zrédet
niz fundusz wyborczy partii politycznej, funkcjonuje w systemie prawnym
od kilkunastu lat. Jeszcze w $wietle poprzednio obowiazujacych przepiséw

9 Zob. wyrok ETPC z 26 kwietnia 2016 r., w sprawie Cumhuriyet Halk Partisi p. Turcji,
nr skargi 19920/13.
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Sad Najwyzszy konsekwentnie wskazywal, ze ,,przepisy regulujace funkcjono-
wanie partii politycznych, w tym takze okreslajace konsekwencje naruszenia
przez nie obowigzkéw wynikajacych z ustawy, s bardzo rygorystyczne i maja
charakter bezwzglednie obowiazujacy. Dotycza w jednakowym zakresie kaz-
dej partii politycznej, niezaleznie od jej wielkosci (liczebnosci) i zamoznosci.
Dlatego przy wykladni i stosowaniu przepiséw ustawy nie mozna dokonywac
indywidualizacji zakresu powinnosci poszczegdlnych partii politycznych”.

Jasne zasady finansowania i konsekwencje naruszenia obowiazujacych
regul powoduja, ze w procesie ich stosowania nie dochodzi do rozbiezno-
$ci i sg one egzekwowane wobec wszystkich uczestnikow procesu wyborcze-
go w réwny sposob, co réwniez sprzyja urzeczywistnianiu réwnosci wybo-
réw w szerokim sensie?. Stan rzeczy, w ktérym dochodziloby do mozliwosci
uwzgledniania subiektywnych czynnikéw, moze prowadzi¢ do rozchwiania
systemu sankcji w prawie wyborczym i prawie partii politycznych.

VII.

W mojej ocenie obowiazujace przepisy — chociaz surowe i dotkliwe dla pel-
nomocnika finansowego — moga by¢ uznane za proporcjonalne, a tym sa-
mym spelniajace wymagania plynace z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Wymaga-
nia te obejmuja: przydatnos¢, niezbednos¢ i zbilansowanie (proporcjonalno$¢
sensu stricto)*?.

Zakaz finansowania partyjnych komitetéow wyborczych z pominieciem
funduszu wyborczego partii przyczynia si¢ do ograniczenia nielegalnego fi-
nansowania komitetéw, a przez to nieuprawnionego wplywu na wynik wy-
borczy. Wprowadzenie skutecznych i odstraszajacych sankgeji za naruszenie
przepiséw dotyczacych finansowania partii politycznych i tworzonych przez

*0 Zob. postanowienie SN z 17 wrzes$nia 2004, sygn. akt III SW 37/04; podobnie m.in.:
postanowienia SN z 22 wrzeénia 2006 r., sygn. akt III SW 20/06; z 1 pazdziernika 2007 r.,
sygn.akt III SW 7/07). Sad Najwyzszy wielokrotnie wskazywal naracje lezace uich podstaw:
postanowienia SN z 17 wrze$nia 2004 r., sygn. akt III SW 37/04; z 1 pazdziernika 2003 r.,
sygn. akt III SW 150/03; z 3 pazdziernika 2002 r., sygn. akt III SW 18/02.

*1 Zob. szerzej P. Uzieblo, Zasada réwnosci wybordw parlamentarnych w pasistwach euro-
pejskich i potudniowoamerykatiskich, Warszawa 2013, s.282in.

2> Zob.wyrok TK z 31 stycznia 2013 r., sygn. akt K 14/11.
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nie komitetéw wyborczych jest konsekwencja zapewnienia przestrzegania
konstytucyjnej zasady jawnosci finansowania partii politycznych.

Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem TK ustawodawcy przystuguje swo-
boda okreslania sankgcji za naruszenie prawa. Jak argumentowal Trybunal,
jezeli przepisy nakladaja na osoby fizyczne lub prawne okreslone obowigzki,
to powinien si¢ réwniez znalez¢ przepis okreslajacy konsekwencje niespet-
nienia obowiazku®. Ustawodawca okreslajac sankcje za naruszenie prawa
w szczegdlnosci musi respektowac zasade rownosci*.

Na dopuszczalno$¢ nakladania ograniczen i ich egzekwowania zwraca-
ta uwage w swoich opiniach Komisja Wenecka. W $wietle standardéw syste-
mu Rady Europy kluczowe jest zapewnienie skutecznych, proporcjonalnych,
a zarazem odstraszajacych sankcji za naruszenie przepiséw odnoszacych sie¢
do finansowania partii politycznych oraz kampanii wyborczych, ktére to ogra-
niczenia majg kluczowe znaczenie dla réwnosci walki wyborczej i poszano-
wania regul demokratycznych. Jak wskazywano, nieprawidfowosci dotyczace
finansowania kampanii wyborczych powinny wigzac si¢ dla partii lub odpo-
wiedzialnej za to osoby z sankcjami proporcjonalnymi do powagi naruszenia,
w tym sankcja nakazu zwrotu calosci albo czesci srodkéw, zaptata grzywny
albo innej kary finansowej, a nawet uniewaznieniem wyborow?.

Trybunal Konstytucyjny takze opowiadal si¢ za koniecznoscig istnienia
sankgcji skutecznych i odstraszajacych. Zaaprobowal wprowadzenie przepad-
ku korzysci uzyskanych przez partie (komitet wyborczy) z naruszeniem pra-
wa, w tym naruszeniem regul odnoszacych sie do pochodzenia srodkow?.

Wprowadzona w przepisach k.w. jednakowa zasada odpowiedzialnosci po-
legajaca na przepadku korzysci wskazane wyzej wymagania realizuje.

Wobec dotychczasowej — rozproszonej i niejednoznacznej - regulacji odpo-
wiedzialnosci za zobowigzania komitetu wyborczego, nalezy uznac, ze wyra-
zona w art. 130 k.w. zasada odpowiedzialno$ci pelnomocnika finansowego -
urzeczywistnia zasade rownosci traktowania komitetow wyborczych, a takze
zasade sprawiedliwo$ci, nakazujacg jednakowo traktowac podmioty podobne.

»  Zob.wyrok TK z 18 kwietnia 2000 r., sygn. akt K23/99.

> Wyrok TK z 29 czerwca 2004 r., sygn. akt P 20/02.

»  Zob. Guidelines on the Financing of Political Parties Adopted by the Commission at its 46
th Plenary Meeting, Venice, 9-10 March 2001, pkt 14.

26 Zob.wyrok TK z 13 lipca 2004 r., sygn. akt P 20/03.
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Wprowadzenie zasady osobistej odpowiedzialno$ci majatkowej pelnomoc-
nika finansowego, bedacego jedyna osobg uprawniong do zaciggania w imieniu
komitetu zobowigzan finansowych? jest bezspornie srodkiem odstraszajagcym
przed wyrazaniem przez pelnomocnika finansowego zgody na przyjmowanie
albo wydatkowanie srodkéw z naruszeniem przepisow kodeksu. Nie mozna
wykluczyé¢, ze alternatywne rozwigzania w postaci odpowiedzialno$ci ma-
jatkowej tworzacej komitet partii politycznej nie byloby poréwnywalnie sku-
teczne. Skoro przepadek korzysci bylby egzekwowany z majatku partii poli-
tycznej, ktory w obecnym rezimie finansowania wiekszosci aktywnych partii
pochodzi ze srodkéw budzetowych, to alternatywne rozwigzanie w postaci
przepadku réwnowartosci korzysci orzekanego od partii politycznej moze
prowadzi¢ do patologicznych sytuacji, w ktérych partiom oplaca sie naruszy¢
ograniczenia w finansowaniu kampanii wyborczych, kosztem utraty czesci
majatku albo wsparcia budzetowego, jesli korzyscig bedzie uzyskanie lepsze-
go wyniku w wyborach, a w efekcie uzyskanie wptywu na sprawowanie wia-
dzy. Ryzyko to mityguje w pewnym stopniu wprowadzenie odpowiedzialno-
$ci pelnomocnika finansowego.

Podsumowujac powyzsze rozwazania, majatkowa odpowiedzialno$¢ pet-
nomocnika finansowego za zwrot korzysci osiagnietej nielegalnie przez ko-
mitet wyborczy jest rozwigzaniem przydatnym do realizacji konstytucyjnie
uzasadnionego celu, jakim jest jawnos¢ finansowania partii politycznych. Sta-
nowi ponadto wazny instrument ochrony réwnosci wyboréw, ograniczajac
ryzyko nielegalnych zrédel finansowania, ktére moze przyczynic si¢ do uzy-
skania przewagi politycznej i w rezultacie dojscia lub utrzymania si¢ u wtadzy.

Omawiane rozwigzanie jest niezbedne i proporcjonalne. Ocena obowig-
zujacego mechanizmu prawnego - jakkolwiek restrykcyjnego i dolegliwego -
musi uwzglednia¢ caloksztalt otoczenia normatywnego regulacji.

Po pierwsze, przepadek korzysci jest rozwigzaniem wchodzacym w gre
dopiero wowczas, gdy komitet wyborczy partii politycznej nie dokona zwro-
tu srodkow, ktoére otrzymat z innego rachunku, niz rachunek funduszu wy-
borczego. Stosownie do art. 149 § 3 k.w. przepadek nie dotyczy korzysci ma-
jatkowych udzielonych komitetowi wyborczemu z naruszeniem przepiséw

7 Pelnomocnik finansowy ponosi odpowiedzialno$é réwniez wéwczas, gdy do dokony-

wania operacji finansowych upowaznione zostaly inne osoby. Zob. K.-W. Czaplicki [w:] Kodeks
wyborczy. Komentarz, Warszawa 2018, s. 316.
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kodeksu, ktore komitet wyborczy zwrdcit w terminie 30 dni od dnia udzie-
lenia. Ustawodawca umozliwil zatem komitetowi wyborczemu, a zwlaszcza
pelnomocnikowi finansowemu, podjecie dzialan naprawczych i dokonanie
zwrotu §rodkow otrzymanych z niedozwolonych zrédet na rachunek, z kté-
rego $rodki te wplynety. Ustawodawca wyznaczyt zarazem odpowiednio diu-
gi czas na ewentualne wykrycie nieprawidlowosci, gdyz zwrot srodkéw moze
nastapi¢ w ciggu 30 dni od zarachowania srodkéw na rachunku bankowym.
Jest to czas wystarczajacy, by zidentyfikowa¢ nieprawidlowosci oraz usung¢
stan naruszenia prawa. Dopiero niedokonanie zwrotu srodkoéw, zazwyczaj
zwigzane z ich wydatkowaniem na sfinansowanie kampanii, skutkuje aktu-
alizacja przepadku. Sankcja nie dziala zatem automatycznie i bezwarunkowo.

Nie ma przeszkdd, aby pelnomocnik finansowy - jako osoba wylacznie
uprawniona do wyrazania zgody na zacigganie zobowigzan finansowych przez
komitet (art. 130 § 2 k.w.) — zfozyl samodzielnie dyspozycj¢ zwrotu srodkow
otrzymanych z innego zrddla, niz fundusz wyborczy.

Jesli zatem pelnomocnik finansowy (badz upowaznione przez niego osoby
do skladania dyspozycji) popetnit btad, przyjmujac okreslone srodki bezpo-
$rednio od partii politycznej, a nie z rachunku funduszu wyborczego, ma czas
na naprawienie bledu i usuniecie stanu naruszenia prawa.

Po drugie, zastosowanie sankcji wobec pelnomocnika finansowego wcho-
dzi w gre dopiero wtedy, gdy komitet wyborczy partii politycznej - po zbada-
niu jego sprawozdania i rozpatrzeniu ewentualnej skargi przez Sad Najwyzszy
(art. 145 k.w.) - dobrowolnie nie przekaze srodkéw uzyskanych z narusze-
niem prawa na rachunek bankowy urzedu skarbowego wlasciwego dla sie-
dziby komitetu. Stosownie do art. 149 § 4 k.w. przepadek nie dotyczy korzysci
majatkowych udzielonych komitetowi wyborczemu z naruszeniem przepisow
kodeksu, ktore to korzysci lub ich rownowarto$¢ zostaly, w terminie 14 dni
od dnia dorgczenia komitetowi wyborczemu postanowienia o przyjeciu lub
o odrzuceniu jego sprawozdania finansowego, a w przypadku ztozenia skargi
lub odwotania, o ktérych mowa wart. 145§ 115 - w terminie 14 dni od dnia
uprawomocnienia si¢ orzeczenia wydanego przez wlasciwy sad, dobrowol-
nie wplacone na rachunek bankowy urzedu skarbowego wtasciwego dla sie-
dziby komitetu. Korzysci majatkowe o charakterze niepienieznym komitet
wyborczy przekazuje temu urzedowi skarbowemu. Potwierdzenie wptacenia
albo przekazania korzysci majatkowej lub jej rownowartosci komitet wybor-
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czy przedstawia wlasciwemu organowi wyborczemu. Oznacza to, Ze przepa-
dek dziala wobec pelnomocnika finansowego subsydiarnie, tj. gdy podmiot,
ktéry uzyskat korzy$¢ z naruszenia prawa i na zobowigzania ktérego petno-
mocnik ma bezposredni oraz ustawowy wplyw (komitet wyborczy), dobro-
wolnie nie zwrdcit korzysci.

Po trzecie, zastosowanie innych rozwigzan nie gwarantuje skutecznosci
przestrzegania ograniczen finansowania kampanii wyborczej. W szczegdlnosci
alternatywna nie sg ograniczenie odpowiedzialnosci petnomocnika do okre-
$lonej kwoty (np. kilkakrotnosci miesigcznego wynagrodzenia). W trakcie prac
legislacyjnych postowie odrzucili ten wariant alternatywny, wskazujac, ze nie
spelni on funkcji gwarancyjnej. Mozna jedynie dodac, ze kwotowe ogranicze-
nie odpowiedzialno$ci pelnomocnika finansowego sklanialoby do dokony-
wania istotnych naruszen i przekazywania komitetom wyborczym wysokich
kwot, skoro przepadkowi miataby ulega¢ tylko pewna cz¢s$¢ z uzyskanej nie-
legalnie korzysci, a co do pozostalej czgsci pelnomocnik bylby od odpowie-
dzialnosci wolny. Przeniesienie odpowiedzialnosci na tworzace komitet par-
tie bytoby natomiast rozwigzaniem prowadzacym do réznicowania sytuacji
komitetow, a przy tym niegwarantujacym przestrzegania ograniczen w za-
kresie finansowania wyboréw.

Po czwarte, ocena mozliwosci zastosowania sankcji majatkowej winna
uwzglednia¢ okolicznos¢, ze podjecie sie obowiazku pelnomocnika finan-
sowego jest dobrowolne i konsekwencje zwigzane z niedopelnieniem obo-
wigzkow okreslonych w Kodeksie wyborczym, sg jednoznaczne i nie budza
watpliwosci interpretacyjnych. Zakres obowigzkéw pelnomocnika wigze sie
wreszcie z konieczno$cig zachowania nalezytej starannosci i wymaga odpo-
wiedniej wiedzy i doswiadczenia w zakresie rachunkowosci. Ustawodawca
nie wyklucza rezygnacji przez pelnomocnika finansowego. Nie jest rowniez
niedopuszczalne skorzystanie z ubezpieczen od odpowiedzialnosci cywilnej
i innych sposobéw cywilnoprawnego ograniczenia odpowiedzialno$ci wia-
snym majatkiem.

Po piate, stosownie do art. 134 § 6 k.w. umowa rachunku bankowego za-
warta w imieniu komitetu wyborczego przez pelnomocnika finansowego (gdyz
jedynie on jest umocowany do takiej czynnosci prawnej) powinna zawiera¢
zastrzezenie o wymaganym w kodeksie sposobie dokonywania wplat na rzecz
komitetu wyborczego oraz dopuszczalnym zrddle pozyskiwania srodkow fi-
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nansowych przez komitet wyborczy, a takze o dopuszczalnym terminie do-
konywania wplat. Znaczy to, ze w umowie z bankiem konieczne jest wpro-
wadzenie klauzul zobowiazujacych bank m.in. do nieprzyjmowania $rodkow
z innych zrdédet niz konkretny rachunek bankowy, bedacy - w wypadku ko-
mitetow tworzonych przez partie polityczne — rachunkiem funduszu wybor-
czego. Przepisy prawa przewiduja zatem skuteczne narzedzia prawne pozwala-
jace zabezpieczy¢ si¢ przed ryzykiem przyjecia srodkéw pienieznych z innego
zrodta, niz ustawowo dozwolone.

Po szoste, o ile komitet wyborczy wyborcéw lub organizacji, a takze komi-
tet wyborczy w wyborach na urzad Prezydenta RP moze przyjmowac srodki
z wielu Zrédet, a w szczegolnosci od obywateli polskich, co wymaga staran-
nego weryfikowania przez taki komitet kazdej wptaty na rachunek komitetu
(np. czy pochodzi od obywatela polskiego, majacego stale miejsce zamiesz-
kania w Polsce i miesci sie¢ w limitach kwot okreslonych w przepisach ko-
deksu) i nastepczej ich kontroli przez organ wyborczy, o tyle w odniesieniu
do wplat na rachunek komitetu wyborczego partii politycznej dopuszczalne
jest wytacznie jedno Zrédlo finansowania. Wymagania dotyczace ograniczen
zrodel finansowania komitetéw wyborczych partii politycznych sg wiec naj-
mniej skomplikowane sposréd wszystkich rodzajow komitetow. Trudno za-
tem moéwic o problemach z identyfikacjg zrodet wptat na rachunek komitetu
czy subiektywnych okolicznosciach jako swoistych przestankach egzonera-
cyjnych, uwalniajgcych pelnomocnika finansowego od odpowiedzialnosci.

VIII.

Podsumowujac, w mojej ocenie zachowana jest niezbedna réwnowaga mie-
dzy dolegliwoscig doznawang przez jednostke a interesem publicznym, ja-
kim jest réwnos¢ i uczciwo$¢ wyboréw. Uwazam tym samym, ze obowig-
zujace przepisy w zakresie przepadku réwnowartosci korzysci majatkowych
orzekane wobec pelnomocnika finansowego komitetu sg zgodne z Konstytu-
cja i nie ma podstaw do miarkowania wysokosci sankcji w zaleznosci od po-
tencjalnego stopnia naruszenia przepisow.
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