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NA CALE ZLO? WYBRANE ZAGADNIENIA DOTYCZACE
KOMPETENCJI PKW W ZAKRESIE KONTROLI
FINANSOWANIA KOMITETOW WYBORCZYCH
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WSTEP

Wybory stanowig skomplikowany, wieloetapowy proces odnawiania skta-
du wladz w wyniku swobodnej decyzji, do podjecia ktérej prawo ma ogdt
obywateli posiadajacych petie praw politycznych. Od wyboroéw zalezy roz-
woj panstw, relacje migdzynarodowe, przestrzeganie praw i wolnosci. Sa one
najistotniejszym narzedziem wptywania przez jednostke na przysztosc i funk-
cjonowanie spoleczenstwa. Zaufanie wyborcow wyrazone podczas gtosowa-
nia jest jedyng legitymacjg sprawujacych witadze!. W zwiazku z tym, ze tak
jak kazda rywalizacja — niezaleznie od dziedziny, w jakiej si¢ toczy — zawiera
element sportowych emocji, oczekiwanie na niespodzianke, a w koncu wyta-
nia jaki$ uktad zaleznosci, przyciagaja one duza uwage?. Zazwyczaj najwiek-
sze zainteresowanie budzi zglaszanie i rejestracja kandydatow w wyborach,
okres kampanii wyborczej, dzien czy dni glosowania i wreszcie etap oglosze-
nia wynikow wyborow. Wydaje si¢, ze dla wielu wyborcéw na tym konczy
si¢ proces wyborczy. Z tym dniem gasnie zaangazowanie kandydatow i osob
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prowadzacych dziatania agitacyjne w sprawy wyborcze. Kandydaci, ktorzy
osiagneli sukces w elekcji, przygotowuja si¢ do objecia nowych funkcji. Ci,
ktorym si¢ w niej nie powiodto, wracaja do swoich dotychczasowych za-
je¢ i ewentualnie do snucia kolejnych planow na przysztosc, a osoby kreujace
i prowadzgce dzialania agitacyjne w zakonczonej kampanii wyborczej zaczy-
naja juz przygotowywac koncepcje kolejnych — by¢ moze bardziej skutecz-
nych dziatan®.

Zdecydowanie ograniczona ciekawos$¢ towarzyszy zazwyczaj etapowi
sktadania protestow wyborczych do wiasciwych sagdow i ich rozpatrywania®.
Etapem sprawozdawczo$ci finansowej komitetow wyborczych — co do zasady
— zainteresowane sg juz wylacznie osoby odpowiadajace za przygotowanie ich
dokumentacji finansowej oraz za sporzadzenie na jej podstawie sprawozdan
finansowych tych podmiotéw, chociaz bywa, ze nawet ich zainteresowaniu
obowiazki te umykaja, co moze rodzi¢ istotne konsekwencje®. Bardzo czgsto
zainteresowania tg cze$cig procesu wyborczego nie wykazuja takze cztonko-
wie komitetow, mimo ze, w przypadku gdy sg one tworzone przez wyborcow,
to oni odpowiadajg solidarnie za zobowigzania finansowe komitetu, jesli zo-
bowigzan tych nie mozna pokry¢ z majatku jego petnomocnika finansowego®.
Odnosnie do tych kwestii pewne sfatus quo utrzymywato si¢ na przestrzeni
lat, z wyborow na wybory.

Sytuacja ta do$¢ istotnej zmianie ulegta w wyborach do Sejmu Rzeczypo-
spolitej i do Senatu Rzeczypospolitej przeprowadzonych w 2023 r. Wydaje si¢
jednak, ze pewne symptomy tej zmiany mozna bylo dostrzec juz w wyborach
Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z 2020 r., podczas ktérych podnoszo-
ne byly wyrazne watpliwosci i formulowane zarzuty, przede wszystkim co
do uczciwosci, rownosci, a bywalo takze, ze zwyczajnie do legalnosci kam-
panii wyborczej’. Juz wowczas wskazywano na niespotykane do tej pory

3 Por. T. Gasior, Finansowanie i rozliczanie kampanii wyborczej w wyborach samorzqdo-
wych, Warszawa 2010, s. 97.

4 Uwage do tego etapu procesu wyborczego najczesciej przywigzuja — poza sagdami i organa-
mi administracji wyborczej — osoby wnoszace te protesty, w wyborach samorzadowych wybrani
radni czy wojtowie, ktorych waznosci wyboru dotyczy¢ moga te protesty, oraz badacze i pasjo-
naci tych zagadnien.

5 Zgodnie z art. 509 § 1 Ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy (t.j. Dz.U. 2025
poz. 3651 1792 oraz 2026 poz. 178), dalej k.w., pelnomocnik finansowy komitetu wyborczego,
ktory w zwiazku z wyborami nie dopetnia obowiazku sporzadzenia i przedlozenia w terminie ko-
misarzowi wyborczemu albo Panstwowej Komisji Wyborczej sprawozdania finansowego o zro-
dtach pozyskania funduszy oraz poniesionych wydatkach na cele wyborcze, podlega grzywnie,
karze ograniczenia wolnosci albo pozbawienia wolnosci do lat 2.

¢ Zob. art. 130 § 3 pkt 3 k.w.

7 W pewien sposob potwierdzeniem tego jest takze liczba wniesionych protestow wybor-
czych, ktéra z 96 po wyborach prezydenckich w 2000 r., 51 w 2005, 378 w 2010 i 58 po wyborach
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— przynajmniej zdaniem podnoszacych te kwestie — wykorzystanie w kampa-
nii wyborczej zasobow publicznych, tj. medidw publicznych, zaplecza biu-
rowego, pojazddéw, czasu pracy pracownikéw czy wreszcie samych §rodkow
finansowych, instytucji publicznych (panstwowych i samorzadowych lub
podmiotoéw z udzialem Skarbu Panstwa), na wykorzystywanie w kampanii
wyborczej dziatalnoséci fundacji finansowanych ze §rodkéw samorzadowych
do prowadzenia kampanii wyborczej. Zarzuty te wyrazano przede wszystkim
w stosunku do tego typu dziatan podejmowanych przez sprawujacych wow-
czas wladze, a majacych na celu nieuczciwe budowanie przewagi nad konku-
rentami w wyborach.

W zwiazku z tym takze do Panstwowej Komisji Wyborczej (PKW) kie-
rowanych bylo wiele wnioskdw, informacji czy zgloszen w tych kwestiach,
a jednoczes$nie oczekiwan co do majacych zostac przez nig podjetych rozstrzy-
gnie¢ w sprawach sprawozdan o przychodach, wydatkach i zobowigzaniach
finansowych, w tym o uzyskanych kredytach bankowych i warunkach ich uzy-
skania komitetow wyborczych — gtownie — dwoch kandydatow, ktorzy rywali-
zowali w II turze tych wyborow. Przede wszystkim jednak dotyczyty one roz-
strzygniecia w sprawie jednego z nich. Juz woéwczas zatem, tj. po wyborach
prezydenckich w 2020 r., wzrosto — i to wyraznie — zainteresowanie procesem
sprawozdawczym, analizg sprawozdan prowadzong przez PKW oraz jej decy-
Zja w tej sprawie, czy raczej decyzjami w tych sprawach.

Mozna postawi¢ w tym miejscu tezg, ze te podwyzszone emocje — mniej-
sze jednak niz przy okazji wyboréw parlamentarnych z 2023 r. — towarzyszace
temu zwiekszonemu zainteresowaniu sprawozdawczo$cig komitetow wybor-
czych i oceng zgodno$ci z prawem nie tylko tych sprawozdan, ale takze go-
spodarki finansowej komitetow i legalno$cia finansowania prowadzonej przez
nie kampanii wyborczej, powodowane byly nieporéwnywalnie mniej dotkli-
wymi konsekwencjami wynikajacymi z nawet ewentualnej negatywnej oce-
ny wyrazonej przez PKW w odniesieniu do sprawozdan finansowych komi-
tetow wyborczych bioracych udzial w wyborach prezydenta. Nawet bowiem
odrzucenie takiego sprawozdania finansowego komitetu nie moglo spowodo-
wacé utraty dotacji podmiotowej, ktéra nie przyshuguje komitetom wyborczym
bioragcym udzial w tych wyborach, ani utraty subwencji z budzetu panstwa

prezydenckich w 2015 r., wzrosta do 5847 w wyborach prezydenckich z 2020 r., zob. Biuletyn
Sadu Najwyzszego Izba Kontroli Nadzwyczajnej i Spraw Publicznych, Sprawy Wyborcze, numer
specjalny 11, s. 15, https://www.sn.pl/orzecznictwo/Biuletyn IKNiSP_SN/Biuletyn%20SN%20
IKNiSP%20numer%20spejalny%2011%20 %20sprawy%20wyborcze.pdf; Sad Najwyzszy, Komu-
nikaty o sprawach, 3 sierpnia 2020, https://www.sn.pl/aktualnosci/SitePages/komunikaty o spra-
wach.aspx?ItemSID=389-b6b3e¢804-2752-4c¢7d-bcb4-7586782a1315&ListName=Komunikaty
_0_sprawach
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przez jedng czy druga partic. Komitety wyborcze w wyborach Prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej tworzone sg bowiem przez wyborcoéw, a nie przez
partie polityczne®.

Odmiennie wygladata sytuacja w wyborach parlamentarnych w 2023 r.
Po pierwsze, warto zwroci¢ uwage na to, ze od wynikow wyborow do Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej uzalezniona
jest wysoko$¢ dotacji podmiotowej przystugujacej partiom politycznym i ko-
mitetom wyborczym z budzetu panstwa za kazdy uzyskany mandat posta i se-
natora’. Co istotniejsze, partie polityczne, ktére w wyborach do Sejmu uzy-
skaly odpowiednig liczb¢ waznie oddanych gltoséw (3% partia samodzielnie,
6% koalicja partii) na ich listy kandydatow na postéw maja prawo do otrzy-
mywania przez okres kadencji Sejmu subwencji z budzetu panstwa na dzia-
talnos$¢ statutowa!’. Niewatpliwie dla partii politycznych, ktore spetniajg wa-
runki do ich otrzymywania, stanowia one podstawowe zrodto przychodow,
umozliwiajace im odgrywanie na scenie politycznej znaczacej roli. Z jednej
strony zatem $rodki te pozwalaja na swobodne funkcjonowanie, ale wytacznie
bardzo ograniczonej liczbie partii politycznych, stanowigc dominujace zrédto
ich przychodéw. Z drugiej jednak powoduja marginalizacje partii, ktore nie
maja prawa do tego rodzaju srodkéw budzetowych''. Odebranie partii poli-
tycznej prawa do subwencji moze natomiast de facto powodowaé marginaliza-
cje jej znaczenia ze wzgledu na przyjety w Polsce system finansowania partii'?

8 Warto wskazac, ze wyjatkowo komitety wyborcze w wyborach Prezydenta Rzeczypospo-
litej Polskiej, mimo ze sg tworzone przez obywateli, a nie przez partie polityczne, moga pozy-
skiwa¢ $rodki finansowe z wptat obywateli polskich majacych miejsce statego zamieszkania
na terenie Rzeczypospolitej Polskiej, ale takze z funduszy wyborczych partii politycznych oraz
z kredytow bankowych zacigganych na cele zwigzane z wyborami (art. 132 § 4 k.w.).

 Zob. art. 150 k.w. Po wyborach parlamentarnych w 2015 r. wyniosta ona 63 321 885,95 zt,
po wyborach z 2019 r. 69 572 488,09 zl, po wyborach w 2023 r. 93 897 256,82 zt (dane PKW).
0d 2001 r. partiom politycznym i komitetom wyborczym w zwigzku z ich udziatem w wyborach
do polskiego parlamentu wyptacone zostaly podmiotowe dotacje budzetowe w kwocie tacznej
niemal 520 mln z} (obliczenia wtasne na podstawie danych PKW). Poza wyborami do Sejmu RP
i do Senatu RP dotacja podmiotowa przystuguje komitetom wyborczym i partiom politycznym
w zwigzku z ich udziatem w wyborach do Parlamentu Europejskiego (art. 151 k.w.).

10 Zob. art. 28 Ustawy z dnia 27 czerwca 1997 r. o partiach politycznych (t.j. Dz.U. 2023
poz. 1215), dalej: ustawa o partiach politycznych. Od 2002 r. w Polsce partiom politycznym
wyptacono blisko 1,5 mld zt subwencji z budzetu panstwa (nie wliczajac w to subwencji naleznej
partiom w zwigzku z wyborami do Sejmu RP z 2023 r.).

W T. Gasior, Problematyka finansowania partii politycznych w Polsce, ,,Przeglad Sejmowy”
2013, nr 5, s. 21-22.

12 Postanowienie SN z dnia 8.10.2023 r., sygn. akt  NSW 8/23, OSNKN 2024, nr 1, poz. 7.



Parstwowa Komisja Wyborcza panaceum na cate zto? Wybrane zagadnienia... 81

i w gruncie rzeczy pozbawic ja szans wyborczych'? oraz uniemozliwié¢ podej-
mowanie skutecznej rywalizacji z innymi ugrupowaniami'“.

Stuszne jest zatem przyjete wyzej zatozenie, ze te kwestie, newralgiczne
i fundamentalne z perspektywy funkcjonowania partii politycznych, z punktu
widzenia przebiegu i wynikéw proceséw wyborczych, ale takze ksztattu sceny
politycznej i kierunkéw rozwoju panstwa, z pewnoscig przyczyniajg sig, co
miato miejsce po wyborach do Sejmu RP i do Senatu RP w 2023 r., do jeszcze
wickszego zainteresowania tymi witasnie wyborami, do jeszcze silniejszych
emocji towarzyszacych tym wyborom, niz przed wyborami prezydenckimi
z2020r.”

Niniejsze opracowanie oparto przede wszystkim na metodzie dogmatycz-
no-prawnej. Dokonano analizy obowigzujacych przepisow prawa dotycza-
cych finansowania dziatalno$ci politycznej, w szczegolnosci kampanii wy-
borczych, komitetow wyborczych oraz partii politycznych. Przeprowadzono
wyktadni¢ regulacji prawnych okreslajacych zakres kompetencji PKW w za-
kresie kontroli finansowania dziatalnosci komitetow 1 partii.

Na podstawie analizy instytucjonalno-prawnej okreslono miejsce i role
tego organu jako odpowiedzialnego za kontrole finansowania dziatalnosci po-
litycznej, a takze jego relacje z innymi instytucjami posiadajacymi kompeten-
cje kontrolne w tym obszarze. Prowadzone rozwazania oparto tez na analizie
dokumentow, w szczegolnosci uchwat i stanowisk PKW dotyczacych spra-
wozdan finansowych komitetow wyborczych i partii politycznych. Uzupetnia-
jaco dokonano analizy przypadku, odnoszac si¢ do wyboréw prezydenckich
z 2020 r. oraz parlamentarnych z 2023 r. w Polsce. Umozliwita ona przedsta-
wienie pewnych praktycznych aspektow funkcjonowania mechanizméw kon-
troli finansowej sprawowanej przez PKW, w tym emocji, jakie ona wywotuje.

13 R. Piotrowski, Demokracja a finansowanie partii politycznych w swietle Konstytucji RP,
,,Studia Iuridica Lublinensia” 2014, t. 22, s. 286.

14 Zob. Stanowisko RPO w sprawie o sygn. akt P 8/17, VII.610.11.2016.JZ, 12.06.2017 r.,
s. 14.

5 Nie podejmuje w tej analizie kwestii wagi pierwszych z tych wyboréw w stosunku do
drugich pod katem tego, Ze jedne dotyczg organdéw wiadzy ustawodawczej, a drugie — co prawda
najwyzszego przedstawiciela Rzeczypospolitej Polskiej i gwaranta ciggto$ci wladzy panstwowej
— ale jednak wtadzy wykonawczej. Nie jest to bowiem przedmiotem tych rozwazan, a poza tym
ostatnie miesigce pokazaly, ze relacje tych wladz wobec siebie mogg by¢ ,,mocno skompliko-
wane”.
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PANSTWOWA KOMISJA WYBORCZA WLASCIWA
DO WSZYSTKIEGO...

Analiza licznych pism kierowanych do Krajowego Biura Wyborczego i do
Panstwowej Komisji Wyborczej, ale takze opinii wyrazanych w przestrzeni
publicznej, w ktérych informowano o domniemanych przypadkach nielegalne-
go wykorzystywania srodkoéw finansowych, i to nie tylko publicznych, w toku
kampanii wyborczej poprzedzajacej ostatnie wybory parlamentarne w Polsce,
wskazuje na znaczacy wzrost oczekiwan wobec tych instytucji. W wystapie-
niach nie tylko sygnalizowano mozliwo$¢ naruszenia przepisOw prawa do-
tyczacych finansowania kampanii wyborczej, ale takze wzywano, a niekiedy
wrecz domagano si¢ od nich, podjecia dziatan kontrolnych, czy wrecz inter-
wencji w tych sprawach.

Skala oraz charakter formulowanych oczekiwan wskazywaty, ze kompeten-
cje PKW postrzegane byty niezwykle szeroko, niekiedy wrecz w sposob istotnie
wykraczajacy poza jej ustawowo okreslony zakres. W skrajnych przypadkach
mozna bylo odnie$¢ wrazenie, ze oczekiwano od niej weryfikacji nawet takich
sytuacji i takich podmiotow, ktére w Zaden sposob nie poddaja si¢ jej kontroli,
nalezac do wlasciwos$ci innych organow panstwa, jak chociazby ustalenia, czy
srodki finansowe pochodzace z powszechnych przestepstw zostaly wykorzy-
stane w dziatalno$ci komitetow wyborczych. Tego rodzaju oczekiwania rodza
zasadnicze pytanie o granice kompetencji PKW oraz — retoryczne — o to, czy in-
stytucja ta powinna, czy moze by¢ postrzegana jako podmiot zdolny do rozwig-
zywania wszelkich probleméw zwigzanych z nieprawidlowos$ciami w gospoda-
rowaniu srodkami finansowymi, §rodkami publicznymi, w tym komunalnymi.
Nawiazujac do stow piosenki: czy to Komisja ma by¢ lekiem na cate zto?'

W pewnym momencie przedstawiciele czesSci srodowisk, niektorzy ko-
mentatorzy, dziennikarze oraz reprezentanci opinii publicznej zdawali si¢
formulowaé wobec PKW oczekiwania daleko wykraczajace poza zakres jej
ustawowych kompetencji. Pojawialo si¢ przekonanie, ze instytucja ta po-
winna pehi¢ role swoistego remedium na wszelkie nieprawidtowosci, ktore
— w ocenie uczestnikow debaty publicznej — towarzyszyly wyborom parla-
mentarnym przeprowadzonym w 2023 r. w Polsce. Panstwowa Komisje Wy-
borczg zaczgto postrzega¢ jako podmiot wrgcz zobowigzany do reagowania
na szeroka grupe probleméw czy nieprawidlowosci pojawiajacych sie¢ w okre-
sie poprzedzajacym wybory, w trakcie kampanii wyborczej oraz bezposred-
nio po jej zakonczeniu. Nieprawidtowos$ci obejmujgcych roznorodne obszary
zycia publicznego, nie tylko te zwigzane z finansowaniem komitetow 1 partii,

16 Cytat z piosenki Krystyny Pronko ,,Jeste$ lekiem na cale zto”.
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ale generalnie w gospodarowaniu $rodkami finansowymi przez ministerstwa,
fundusze publiczne, organy administracji centralnej, a takze jednostki samo-
rzadu terytorialnego. Wskazywano réwniez na dziatalnos¢ fundacji, stowa-
rzyszen, a nawet osob fizycznych w kontek$cie pozyskiwania i wydatkowania
srodkéw finansowych w okresie wyborczym. W rezultacie zaczgta si¢ ksztal-
towaé narracja, zgodnie z ktoérag Komisji przypisywano role instytucji wtasci-
wej do wykonywania funkcji wielu réznych organow panstwa jednoczesnie.
W niektérych wypowiedziach mozna bylo odnies¢ wrgcz wrazenie, ze jest ona
traktowana jako podmiot faczacy kompetencje takich instytucji, jak Najwyz-
sza Izba Kontroli, Regionalne Izby Obrachunkowe, Prokuratoria Generalna
Rzeczypospolitej Polskiej, Krajowa Administracja Skarbowa, Centralne Biuro
Antykorupcyjne, a takze organow $cigania i wymiaru sprawiedliwosci, takich
jak prokuratura, policja czy sady. Niekiedy przypisywano jej rowniez funkcje
wlasciwe dla organow administracji skarbowe;.

W konsekwencji informacje o wielu przypadkach, w ktorych dziatania po-
dejmowane przed wyborami, w trakcie kampanii wyborczej, a takze po jej za-
konczeniu, budzity w opinii czg¢$ci uczestnikdw zycia publicznego podejrzenia
popetnienia przestepstw finansowych, skarbowych, cywilnych badz karnych,
zaczeto kierowa¢ wlasnie do Panstwowej Komisji Wyborczej, oczekujac od
niej podjecia stosownych dziatan w tych sprawach. Mozna postawic¢ teze, ze
to wiasnie PKW miata naprawi¢ wszelkie nieprawidtowosci i to w niej takze
poktadano pewne nadzieje na kolejne lata. Cz¢$¢ opinii publicznej, politykow,
ale przede wszystkim przedstawicieli komitetow wyborczych miata bowiem
nadziejg, Ze uzna ona, iz zadne z tych — przywolywanych wyzej — dziatan nie
miato zwigzku z wyborami, z kampanig wyborcza oraz stanowiaca jej zasad-
nicza czg¢$¢ agitacja wyborcza, i ze przyjmie ich sprawozdania finansowe, co
zapewni im finansowanie na kolejne lata. Inni liczyli natomiast na to, ze dzia-
fania te — lub przynajmniej ich czes¢ — PKW uzna jednak za majace zwiazek
z kampania wyborcza, za oddziatujace na przebieg procesu wyborczego i jego
wynik, w efekcie czego pozbawi dang parti¢ czy partie znacznych Srodkow
finansowych w kolejnych latach. Od organu tego oczekiwano zatem stania na
strazy legalnosci dysponowania $rodkami, przede wszystkim publicznymi,
w szerokim zakresie, nie zwazajac na to, jakie zadania w ,.kontroli finanso-
wej” przypisano jej w przepisach prawa.

Zasadna wydaje si¢ konstatacja, ze te poktadane w PKW nadzieje i formu-
towane w stosunku do niej oczekiwania $wiadcza o tym, iz mimo zmiany cha-
rakteru i sktadu tego organu, mimo wielu krytycznych opinii formutowanych
w stosunku do tej reformy, Komisja nadal cieszy si¢ do$¢ stabilnym zaufaniem
1 panuje spoteczne przekonanie, ze to od niej w znacznym stopniu zalezy ja-
ko$¢ i zgodno$¢ z prawem procesu wyborczego.
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Moze zatem budzi¢ zdziwienie, ze tak wazna cz¢$¢ jej zadan, dotyczaca
kontroli finansowania komitetow wyborczych, kampanii wyborczych, partii
politycznych, a zatem zadan istotnych z perspektywy konstytucyjnej zasady
jawnosci finansowania partii politycznych, obejmujacej takze jawnos¢ finan-
sowania kampanii wyborczych, z perspektywy potrzeby zapewnienia prze-
strzegania zasad, jakie powinny rzadzi¢ wyborami (réwno$ci, uczciwosci,
wolnosci), do dzisiaj nie zostata expressis verbis wymieniona w przepisach
Kodeksu wyborczego, w ktérym zadania te okreslono. Dopiero w ostatnim,
dziesigtym punkcie § 1 art. 160 k.w. okreslono, ze do PKW nalezy wykony-
wanie innych zadan okre§lonych w ustawach, a w art. 144 tego aktu, ze przyj-
muje ona sprawozdanie bez zastrzezen, przyjmuje je wskazujac na uchybienia
lub odrzuca sprawozdanie, okreslajac w tym miejscu do$¢ precyzyjnie prze-
stanki tego odrzucenia, w czg¢$ci uzalezniajac to odrzucenie od stosunku niele-
galnych $rodkow przyjetych przez komitet wyborczy do catosci jego przycho-
dow'”. W tym przepisie okreslono tez przestanki, ktore PKW musi stwierdzi¢
w trakcie procesu kontrolnego, by méc zdecydowac o odrzuceniu sprawozda-
nia finansowego komitetu.

7" Odrzucenie sprawozdania komitetu wyborczego nastepuje w razie stwierdzenia pozy-
skania lub wydatkowania srodkéw komitetu wyborczego na cele niezwigzane z wyborami albo
wydatkowania $rodkow z przekroczeniem limitu wydatkow obliczonego dla komitetu, prze-
prowadzania zbidrek publicznych, przyjecia przez komitet wyborczy partii politycznej albo
koalicyjny komitet wyborczy $rodkow finansowych pochodzacych z innego Zrodta niz ich
Fundusz Wyborczy, przyjecia przez komitet wyborczy wyborcow albo komitet wyborczy orga-
nizacji korzy$ci majatkowych z nieuprawnionych zrédet lub niedozwolonych korzysci majat-
kowych o charakterze niepieni¢znym lub porg¢czenia ich kredytu przez nieuprawniong osobe,
lub z przekroczeniem dozwolonej kwoty, przyjecia przez komitet wyborczy partii politycznej
albo koalicyjny komitet wyborczy niedozwolonych korzysci majatkowych o charakterze nie-
pieni¢znym, dokonania czynnosci skutkujacej zmniejszeniem warto$ci zobowiazan komitetu
przez osobe nieuprawniona lub czynnosci dokonanej z naruszeniem ustawowego limitu wplat.
Jednakze w przypadku, gdy pozyskane, przyjete lub wydatkowane z naruszeniem przepisow
enumeratywnie wymienionych w Kodeksie wyborczym powodujacych co do zasady odrzuce-
nie sprawozdania finansowego komitetu, §rodki finansowe nie przekraczaja 1% ogodlnej kwoty
przychodéw tego komitetu, sprawozdanie jest przyjmowane ze wskazaniem na jego uchybienia
(art. 144 § 1 pkt. 2 i 3 oraz § 2 k.w.). Podobne regulacje zostaty przyjete w ustawie z 27 czerw-
ca 1997 r. o partiach politycznych.
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UZASADNIONE DOMNIEMANIE

W tym miejscu warto jednak zaznaczy¢, ze jak stwierdzit Sad Najwyzszy
w jednym z postanowien's, brak mozliwo$ci analizy i oceny danej sprawy,
a takze brak wyjasnienia niezgodnosci finansowych przez parti¢ politycz-
ng czy komitet wyborczy, rodza domniemanie faktyczne dokonania naru-
szen prawa przez te podmioty i pozwalaja PKW na odrzucenie sprawozdania
finansowego partii czy komitetu. Ma ona wigc prawo oprze¢ swoja uchwale
na domniemaniu uprawniajagcym przyjecie zatozenia, zgodnie z ktoérym do-
szlo do finansowania dziatalnosci komitetu z naruszeniem obowigzujacych
przepisow prawa. Nieudokumentowanie przez komitet, ze wszystkie przyjete
korzy$ci majatkowe o charakterze niepieni¢znym pochodzily od uprawnio-
nych podmiotow, potwierdza zatem tylko to, ze pozyskal on w okresie spra-
wozdawczym $rodki ze zrodet niedozwolonych. Rozpatrujac protesty wybor-
cze przeciwko wyborowi Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej dokonanemu
w 2020 r., Sad Najwyzszy wskazat, ze co prawda w prawie procesowym
obowigzuje zasada, iz ci¢zar udowodnienia twierdzenia spoczywa na tym, kto
wywodzi z niego skutki prawne (ei incumbit probatio, qui dicit, non ei, qui qui
negat), ale z drugiej strony istnieje rowniez zasada, ktdra nakazuje traktowac
milczenie strony badz uczestnika postgpowania co do okre$lonego twierdzenia
przeciwnika jako przyznanie jego prawdziwosci (facens consentit, si contradi-
cendo impedire poterat)®.

W postanowieniu z 22 stycznia 1998 r. Sad Najwyzszy orzekl, ze w przy-
padku ustalen Panstwowej Komisji Wyborczej majacych charakter domniema-
nia faktycznego nalezy jednak oceni¢, czy domniemanie to moze by¢ uzna-
ne za wystarczajace dla dokonania danego ustalenia. Domniemane ustalenie
musi bowiem logicznie wynikaé z prawidtowo ustalonych faktow stanowig-
cych jego przestanki®. W odniesieniu do pozyskiwania srodkow pieni¢znych
to PKW ma obowigzek udowodnienia, ze wptacone $rodki zostaly §wiadomie
przyjete przez komitet wyborczy, a domniemanie uprawniajace przyjecie zato-
zenia, zgodnie z ktorym doszlo do finansowania dziatalnosci partii politycznej
(komitetu wyborczego) z naruszeniem obowiazujacych przepisow, moze zo-
sta¢ obalone przez skarzacego?!.

8 Por. postanowienie SN z dnia 14.10.2008 r., sygn. akt III SW 10/08, https://kbw.gov.pl/
uploaded files/1456394309 III_ SW_10_08.pdf (dostep 27.09.2024).

19 Zob. postanowienie SN z dnia 29.07.2020 r., sygn. akt | NSW 5855/20, LEX nr 3035337.

20 Wyrok SN z dnia 22.01.1998 r., sygn. akt II UKN 465/97, OSNP 1999, nr 1, poz. 24;
postanowienie SN z dnia 17.09.2003 r., sygn. akt IIl SW 149/03, OSNP 2004, nr 10, poz. 180.

21 Postanowienie SN z dnia 19.12.2012 r., sygn. akt III SW 8/12, LEX nr 1648580.


https://kbw.gov.pl/uploaded_files/1456394309_III_SW_10_08.pdf
https://kbw.gov.pl/uploaded_files/1456394309_III_SW_10_08.pdf
https://sip.lex.pl/#/document/520197505?cm=DOCUMENT
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W orzeczeniu z 21 marca 2012 r. Sad postanowit za$, ze odrzucenie spra-
wozdania finansowego z powodu naruszenia przez komitet wyborczy partii
politycznej zakazu przyjmowania warto$ci niepieni¢znych nie moze by¢ opar-
te na domniemaniu ich prawdopodobnego pozyskania, ale ze PKW powinna
wykaza¢ (udowodni¢) przyjecie realnych, ,,zakazanych” majatkowych war-
tosci niepienigznych, skoro komitet wyborczy ma obowiazek ich przekazania
urzedowi skarbowemu wiasciwemu dla siedziby komitetu?, ale juz w posta-
nowieniu z 21 lutego 2023 r, stwierdzit, ze PKW w sytuacji, gdy warto$¢ nie-
pieniezna zostala przekazana partii politycznej przez nieuprawniony podmiot,
nie jest zobligowana do jej szacowania. Z punktu widzenia ustawy relewantna
jest bowiem wylacznie okoliczno$¢ jej przekazania przez taki podmiot®.

Orzecznictwo sadowe nie jest zatem w tej kwestii do konca jednolite. Na
jego podstawie mozna jednak wnioskowac, ze oparcie rozstrzygni¢cia Komisji
na domniemaniu jest dopuszczalne, a tym bardziej zasadne, jesli oparcie to
znajduje w stanie faktycznym, a tym bardziej w dokumentacji dotaczonej do
sprawozdania komitetu czy partii.

OBOWIAZEK SPRAWOZDAWCZY

Nie budzi natomiast watpliwosci, a przynajmniej nie powinno, ze na mocy
obecnych regulacji prawnych obowiazkowi sprawozdawczemu podlegaja
wszystkie komitety wyborcze, o utworzeniu ktorych zawiadomienie zosta-
to przyjete przez wlasciwy organ wyborczy (PKW lub komisarza wyborcze-
go). Stanowi to realizacje zasady jawno$ci finansowania kampanii wybor-
czej okreslonej w art. 125 k.w., ale takze (przede wszystkim w odniesieniu
do komitetéow wyborczych partii politycznych) szerszej jawnosci wynikaja-
cej z przepisow ustrojowych Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej** (art. 11
ust. 2)®. Jawnos$¢ ta nie powinna ogranicza¢ sie wylacznie do przedkladania
sprawozdan finansowych do badania wlasciwym do tego organom, ale po-
winna umozliwia¢ zapoznanie si¢ z gospodarka finansowa prowadzong przez
partie, a zatem takze przez tworzone przez nie komitety wyborcze, kazdemu

22 Postanowienie SN z dnia 21.03.2012 r., sygn. akt IIl SW 2/12, OSNP 2013, nr 5-6, poz. 71;
podobnie postanowienie SN z dnia 25.02.2015 r., sygn. akt III SW 2/15, LEX nr 1711696.

2 Postanowienie SN z dnia 21.02.2023 r., sygn. akt  NSW 2/23, OSNKN 2023, nr 1, poz. 6.

24 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. 1997 nr 78
poz. 483 ze zm.), dalej: Konstytucja RP.

% Zob. M. Debska, Ustawa o partiach politycznych. Komentarz, Warszawa 2013, s. 53.
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zainteresowanemu®. Jednym z najistotniejszych przejawdw jawnosci finanso-
wania komitetow wyborczych i partii politycznych (bgdacej elementem prawi-
dtowego funkcjonowania ustroju demokratycznego) jest odpowiednio prowa-
dzona i ujawniona dokumentacja, gtéwnie finansowo-ksiegowa®’. Obowigzek
prawny wykazania — poprzez t¢ dokumentacj¢ — ze $rodki finansowe zostaty
pozyskane w sposob zgodny z obowiagzujacym prawem, spoczywa na komite-
cie wyborczym (na jego pelnomocniku finansowym)?. Brak takiej dokumen-
tacji finansowej, niepetna dokumentacja lub przygotowana w sposéb, ktory
nie oddaje stanu faktycznego gospodarki finansowej prowadzonej przez ko-
mitet czy parti¢, uniemozliwiajg sprawdzenie, czy przestrzegane byly w ich
finansowaniu regulacje prawne czy nie®.

Obowigzek sktadania sprawozdan finansowych przez wszystkie komitety
wyborcze stanowi tez emanacj¢ regulacji art. 32 ust. 1 zdanie pierwsze Kon-
stytucji RP, zgodnie z ktéra wszyscy sa wobec prawa rowni. Mimo ze ta nor-
ma prawna ma na celu przede wszystkim ochrong¢ praw i wolnosci jednostki,
to wynika z niej rowniez obowigzek poddawania podobnym sytuacjom praw-
nym podmiotéw uznanych za podobne®.

W tych fundamentalnych z perspektywy jawnosci finansowania komite-
tow wyborczych, kampanii wyborczych, takze przeciez partii politycznych,
kwestiach, ale w szerszym ujgciu waznych tez, a moze przede wszystkim,
ze wzgledu na potrzebe zapewnienia uczciwosci, rownosci 1 wolnosci wybo-
réw, nalezy podzieli¢ przyjmowana wielokrotnie przez Sad Najwyzszy, wia-
$nie w odniesieniu do regulacji dotyczacych finansowania partii politycznych
czy komitetow wyborczych, aksjologiczng potrzebe restrykcyjnej wykladni
prawa’!. Nie sposdb nie zgodzi¢ si¢ z Sagdem réowniez co do tego, ze partia
polityczna (ktérej emanacjg w wyborach jest utworzony przez nig czy przez

26 Por. K. Complak, Komentarz do art. 11, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, red. M. Haczkowska, Warszawa 2014; takze np. wyroki NSA: z dnia 8.03.2013 r.,
sygn. akt I OSK 513/13, LEX nr 1375077 oraz z dnia 18.12.2014 r., sygn. akt I OSK 687/14,
LEX nr 1650433, oraz wyrok WSA w Warszawie z dnia 20.12.2016 r., sygn. akt I SAB/Wa
590/16, LEX nr 2189846.

27 Por. M. Bidzinski, Finansowanie partii politycznych w Polsce. Studium poréwnawcze,
Warszawa 2011, s. 137, 150; postanowienie SN z dnia 4.08.2006 r., sygn. akt IIl SW 11/06, LEX
nr 2527495.

28 Postanowienie SN z dnia 8.03.2005 r., sygn. akt III SW 3/05, OSNP 2005, nr 18, poz. 296.

2 M. Ohman, Political Finance Regulations Around the World: An Overview of the
International IDEA Database, International IDEA SE, Sweden 2012, s. 38; por. postanowienie
SN z dnia 22.09.2008 ., sygn. akt III SW 7/08, OSNP 2010, nr 34, poz. 56.

30 Por. takze np. odpowiedz PKW z 7 pazdziernika 2024 r., ZKF.10.2022, na apelacje
Uczestnika (Slqska Partia Regionalna, VI ACa 779/23), w zbiorach KBW.

31 Por. np. postanowienie SN z dnia 18.05.2005 r., sygn. akt III SW 6/05, OSNP 2005,
nr 22, poz. 366.
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koalicje, w sktad ktorej partia weszta, komitet), stawiajgc sobie za cel udziat
w zyciu publicznym przez wywieranie metodami demokratycznymi wptywu
na ksztaltowanie polityki panstwa lub sprawowanie wiadzy publicznej*, a za-
tem chcac uczestniczy¢ w zyciu publicznym, zobowigzana jest do posiadania
wiedzy o obowigzujacych w nim regulacjach prawnych i rygorystycznego ich
przestrzegania®. Dotyczy to zwlaszcza finansowania dziatan partii politycz-
nych w ramach kampanii wyborczych®. Z tej konstatacji Sadu Najwyzszego
wynika wigc m.in., ze nie jest wystarczajaca — z perspektywy dzialalnosci ko-
mitetu wyborczego czy partii politycznej — §wiadomos¢ prawa oséb odpowia-
dajacych za ich dzialania. Niezbe¢dne jest, by ta swiadomo$¢ 1 znajomos¢ pra-
wa szly w parze z tego prawa przestrzeganiem.

UPRAWNIENIA KONTROLNE
PANSTWOWEJ KOMISJI WYBORCZEJ

Dziatania PKW w zakresie ustalenia zgodno$ci z prawem finansowania
komitetow wyborczych uczestniczacych w kampanii wyborczej polegaja za-
tem nie tylko na analizie sprawozdan finansowych ztozonych jej przez pet-
nomocnikéw finansowych tych komitetow, ale takze na zweryfikowaniu, czy
w czasie tego procesu, a wigc chyba nawet szerzej niz tylko w okresie kampa-
nii wyborczej, bo rowniez po jej zakonczeniu, dochodzito do danych naruszen
prawa. Przeciez czg$¢ nieprawidlowosci zwigzanych z finansowaniem komite-
tow wyborczych, tj. z pozyskiwaniem, ale tez wydatkowaniem przez nie $rod-
kéw, moze mie¢ miejsce po okresie kampanii wyborczej. Czg$¢ z nich wrecz
musi nastapi¢ po jej zakonczeniu, by mozna byto w ogdle moéwic o naruszeniu
prawa, jak chociazby pozyskiwanie §rodkéw po dniu wyborow, wydatkowanie
srodkéw po dniu ztozenia sprawozdania finansowego, przekazanie nadwyz-
ki pozyskanych przez komitet srodkow na cele kampanii wyborczej nad po-
niesionymi wydatkami po uplywie ustawowego terminu (art. 129 § 2 pkt 2,
art. 129 § 3 pkt 2, art. 138 § 5 k.w.).

Zresztag sama PKW w wielu swoich odpowiedziach kierowanych do pod-
miotow, ktore przesylaly do niej informacje, zgloszenia, materialy mogace

32 Zob. art. 1 ust. 1 ustawy o partiach politycznych.

33 Postanowienia SN: z dnia 2.09.2005 r., sygn. akt III SW 9/05, OSNP 2006, nr 13-14,
poz. 225, oraz z dnia 29.08.2024 r., sygn. akt I NSW 53/24, LEX nr 3751425; por. T. Gasior,
Prawne i praktyczne zagadnienia finansowania kampanii wyborczej w wyborach prezydenckich
w Polsce w latach 2010 i 2015, ,,Przeglad Sejmowy” 2016, nr 6, s. 33; idem, Kontrola finanso-
wania komitetow wyborczych. Zagadnienia prawnoadministracyjne, Warszawa 2015, s. 154—155.

3 Postanowienie SN z dnia 4.09.2024 r., sygn. akt | NSW 4/22, LEX nr 3768157.
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— zdaniem zglaszajacych — potwierdzac¢ nielegalnos¢ finansowania kampanii
wyborczej poszczegdlnych komitetow, czgsto rowniez finansowania partii po-
litycznych, stwierdzala, ze dziatajac na podstawie i w granicach prawa, przy-
wotana kwestia poddana zostanie analizie w procesie sprawowanej przez nia
kontroli zgodno$ci z prawem finansowania komitetoéw wyborczych uczestni-
czacych w wyborach czy partii politycznych. Kontrole t¢ Komisja prowadzi,
badajac sprawozdania finansowe komitetow czy partii. W procesie tej kontroli
brane sg pod uwage nie tylko ztozone dokumenty finansowe, ale takze wszel-
kie dostgpne jej informacje dotyczace ewentualnych naruszen prawa w tej ma-
terii. Wskazywala tez, ze efektem przeprowadzonej kontroli moze by¢ przyje-
cie sprawozdania bez zastrzezen, przyjgcie ze wskazaniem na uchybienia lub
odrzucenie sprawozdania w przypadku stwierdzenia przestanek enumeratyw-
nie wymienionych w Kodeksie wyborczym czy w ustawie o partiach politycz-
nych®. W analizie informacji o mozliwych naruszeniach zasad finansowania
kampanii wyborczej przez Komitet Wyborczy Prawo i1 Sprawiedliwo$¢ uczest-
niczacy w wyborach do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu Rzeczy-
pospolitej Polskiej przeprowadzonych w dniu 15 pazdziernika 2023 r. zawarta
zostata ocena, ze waski zakres $§rodkow, w ktére wyposazona zostata PKW
przez ustawodawce, odpowiada waskiemu zakresowi — ale jednak — sprawo-
wanej przez nig kontroli finansowania kampanii wyborcze;j.

Mowa jest tu zatem wyraznie o procesie ,,kontroli”. Warto wigc chociazby
w kilku stowach wspomnie¢, ze w doktrynie np. E. Ura®, J. Zimmermann®’,
S. Jedrzejewski i H. Nowicki*® oraz S. Katuzny* kontrole definiujg jako usta-
lenie stanu istniejgcego, porownanie go z odpowiednimi wzorcami, dokonanie
oceny i formutowanie wnioskow pokontrolnych. Inni, np. J. Lang, R. Hauser,
M. Masternak-Kubiak, J. Bo¢ czy W. Skrzydlo, jako istotne elementy kontroli
wskazywali takze ocene okre§lonego stanu lub dziatalno$ci, stawianie diagno-
zy przyczyn ewentualnych nieprawidtowosci oraz formutowanie wnioskoéw

35 Zob. pismo PKW z 3 pazdziernika 2023 r., ZKF.416.32.2023; odpowiedzi KBW: z 8 sierp-
nia 2023 r., ZKF.416.17.2023; z 24 pazdziernika 2023 r., ZKF.621.284.2023; z 30 sierpnia 2023 r.,
ZKF.621.32.2023; z 31 sierpnia 2023 r., ZKF.621.39.2023; z 5 wrzes$nia 2023 r., ZKF.621.45.2023;
z 2 pazdziemika 2023 r., ZKF.621.82.2023; z 3 listopada 2023 r., ZKF.621.283.2023, z 9 marca 2024 r.,
ZKF.624.130.2024; z 29 marca 2024 r., ZKF.624.223.2024 r. i wiele innych, w zbiorach KBW.

3¢ E. Ura, Prawo administracyjne, Warszawa 2012, s. 59.

37 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2012, s. 420.

38 Kontrola administracji publicznej. Kontrola a nadzor. Struktura systemu. Instytucje, Torun
1995, s. 6.

¥ S. Katuzny, Leksykon kontroli, Warszawa 2002, s. 34.
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co do tej dziatalnosci lub stanu majacych na celu przeciwdziatanie powstawa-
niu tych nieprawidtowosci®.

Nie jest to kwestia decydujaca i najwazniejsza dla tych rozwazan, ale mimo
to warto zwrdci¢ uwage na nazwe jednostki organizacyjnej Krajowego Biura
Wyborczego zajmujacej si¢ ta materig. Otdz jest to Zespot Kontroli Finanso-
wania Partii Politycznych i Kampanii Wyborczych. Oczywiste jest wprawdzie,
ze to nie nazwa, ale kompetencje i zadania definiujg dany podmiot, ale dobrze
jest widzie¢ rowniez ten aspekt.

Z pewnoscia kontroli tej nie mozna sprowadzi¢ — jak okreslano w prze-
strzeni publicznej — do ,,przejrzenia dokumentacji finansowe;j” ztozonej PKW,
ale takze komisarzom wyborczym, przez komitety czy partie. Nalezy jedno-
czesnie jasno stwierdzi¢, ze PKW nie posiada uprawnien dochodzeniowo-
-$ledczych. Wydaje si¢ jednak, ze takie wlasnie bylo zamierzenie ustawodaw-
cy, gdy ¢wier¢ wieku temu tworzyt system kontroli ,.finansowania polityki”.
W calym tym systemie kontroli finansowania partii politycznych, komitetow
wyborczych czy kampanii wyborczych mialy si¢ bowiem uzupetniaé¢ rézne
podmioty o réznorodnej pozycji prawnej, odmiennym charakterze dziatania,
roznych kompetencjach i zréoznicowanym poziomie profesjonalizmu. Mimo
zaangazowania w kontrolowanie finansowania komitetow wyborczych i par-
tii szerokiej 1 zréznicowanej grupy podmiotow kontrolnych, trudno bytoby
uznaé, ze istnieje w Polsce skuteczny system kontroli w tym zakresie. Sam
fakt wielo$ci podmiotéw nie przesadza o istnieniu owego systemu kontroli fi-
nansowania komitetow czy partii ani nie zwigcksza efektywnosci tej kontroli.
Mozna stwierdzi¢, ze jest wrecz przeciwnie. Nadmiar podmiotow kontrolnych
bez odpowiedniego podziatu kompetencji i koordynacji moze obniza¢ sit¢ od-
dziatywania kontroli i deprecjonowac jej znaczenie*'.

Oczywiscie, od tamtego czasu mingto niemal ¢wier¢ wieku i — jak stwier-
dzit chociazby J. Mordwitko* — w przypadku zmiany w stosunkach spotecz-
nych, politycznych i panstwowych wrecz obowigzkiem ustawodawcy jest
zmiana ustaw i dostosowanie ich do wspolczesnych realiow. Rowniez PKW
wskazywala, ze to do ustawodawcy nalezy dostosowanie obowigzujgcego pra-
wa do zmieniajacej sie rzeczywisto$ci®’.

40 Zob. W. Dawidowicz, Zagadnienia ustroju administracji panstwowej w Polsce, Warszawa
1970, s. 34; zob. tez szersza analize tej kwestii w: T. Gasior, Kontrola finansowania..., s. 157-162.

41 Zob. na ten temat T. Gasior, Kontrola finansowania..., s. 307.

42 J. Mordwitko, Wybrane problemy prawa wyborczego do organéw jednostek samorzqdu
terytorialnego, [w:] Ksigga pamigtkowa z okazji obchodow 20-lecia demokratycznych wyborow
w Polsce, red. S. Jaworski, K. Czaplicki, Warszawa 2011, s. 98.

43 Stanowisko PKW z 26 wrzeénia 2018 r. w sprawie zasad prowadzenia i finansowania
kampanii wyborczej w Internecie, ZKF-811-50/18, https://pkw.gov.pl/wybory-i-referenda/
wybory-samorzadowe-i-referenda-lokalne/wybory-samorzadowe-w-2018ampnbspr/


https://pkw.gov.pl/wybory-i-referenda/wybory-samorzadowe-i-referenda-lokalne/wybory-samorzadowe-w-2018ampnbspr/finansowanie-kampanii-wyborczej/stanowisko-panstwowej-komisji-wyborczej-z-dnia-26-wrzesnia-2018-r-w-sprawie-zasad-prowadzenia-i-finansowania-kampanii-wyborczej-w-internecie
https://pkw.gov.pl/wybory-i-referenda/wybory-samorzadowe-i-referenda-lokalne/wybory-samorzadowe-w-2018ampnbspr/finansowanie-kampanii-wyborczej/stanowisko-panstwowej-komisji-wyborczej-z-dnia-26-wrzesnia-2018-r-w-sprawie-zasad-prowadzenia-i-finansowania-kampanii-wyborczej-w-internecie
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NARZEDZIA KONTROLNE
PANSTWOWEJ KOMISJI WYBORCZEJ

Gdyby nawet za zasadng uzna¢ przywotana wyzej oceng co do ,,waskie-
go zakresu $rodkow”, w ktore wyposazona zostala PKW przez ustawodawce
w celu prowadzenia przez nia kontroli finansowania kampanii wyborczej, to
nie oznacza to, ze jest ona pozbawiona wszelkich narze¢dzi kontrolnych. Efek-
tywnos¢ tych, ktorymi dysponuje, mozna by co prawda poddawa¢ krytycznej
analizie, ale jednak organ wyborczy, badajac sprawozdanie finansowe, moze
zlecaé sporzadzenie ekspertyz lub opinii. Ma prawo zada¢ od organdéw admi-
nistracji publicznej pomocy niezbednej w badaniu sprawozdania finansowego,
a te zobowigzane sa do jej udzielenia. Wreszcie organy kontroli, rewizji i in-
spekcji dziatajace w administracji rzadowej 1 samorzadzie terytorialnym zobo-
wigzane sg do wspotpracy z PKW i komisarzami oraz do udostgpniania im
wynikow swoich postepowan kontrolnych*. Za swego rodzaju narzedzie po-
mocne w kontroli mozna uznaé takze zastrzezenia sktadane do sprawozdan
finansowych komitetow wyborczych przez uprawnione podmioty oraz wszel-
kie inne informacje przestane organom wyborczym®. Nalezy zdawac sobie
przy tym sprawe z wielu problemow i kontrowersji z nimi zwigzanych, ale to
jest juz ewentualnie temat na odrebna analize.

Trzeba tez w tym miejscu wskaza¢ obowigzek powotania przez PKW nie-
zaleznych bieglych rewidentow do badania sprawozdan finansowych. Od-
no$nie do ich dziatalno$ci nalezy wszakze jednoznacznie powiedzie¢, ze po
pierwsze, to wlasnie sprawowana przez nich, a nie przez PKW, kontrola jest
kontrola typowo rachunkowo-ksiegowa, a po drugie, ze wyniki tej kontroli
sa wprawdzie wykorzystywane przez PKW i1 mogg stanowi¢ dla niej pomoc
w prowadzonym badaniu, ale nigdy nie byly i nie sg dla niej wigzace. Wie-
lokrotnie podkres$lano to na przestrzeni lat, a potwierdzil to takze w swoim
orzecznictwie Sad Najwyzszy, wskazujac, ze ustalenia dokonane przez bie-
glego rewidenta co do zgodnosci z prawem dzialan komitetu wyborczego
nie sa tozsame z kontrola sprawozdania wyborczego komitetu prowadzona
przez Panstwowg Komisje Wyborcza. Ustalenia te nie sg wigzace dla organu

finansowanie-kampanii-wyborczej/stanowisko-panstwowej-komisji-wyborczej-z-dnia-26-
wrzesnia-2018-r-w-sprawie-zasad-prowadzenia-i-finansowania-kampanii-wyborczej-w-
internecie (dostep 29.09.2024).

44 Art. 144 §§ 4-6 k.w., takze § 24 ust. 2 Regulaminu Panstwowej Komisji Wyborczej,
https://www.pkw.gov.pl/uploaded files/1708623666 regulamin-pkw-tekst-ujednolicony-
20022024-r.pdf (dostep 10.10.2024).

4 Art. 144 § 7 k.w.


https://pkw.gov.pl/wybory-i-referenda/wybory-samorzadowe-i-referenda-lokalne/wybory-samorzadowe-w-2018ampnbspr/finansowanie-kampanii-wyborczej/stanowisko-panstwowej-komisji-wyborczej-z-dnia-26-wrzesnia-2018-r-w-sprawie-zasad-prowadzenia-i-finansowania-kampanii-wyborczej-w-internecie
https://pkw.gov.pl/wybory-i-referenda/wybory-samorzadowe-i-referenda-lokalne/wybory-samorzadowe-w-2018ampnbspr/finansowanie-kampanii-wyborczej/stanowisko-panstwowej-komisji-wyborczej-z-dnia-26-wrzesnia-2018-r-w-sprawie-zasad-prowadzenia-i-finansowania-kampanii-wyborczej-w-internecie
https://pkw.gov.pl/wybory-i-referenda/wybory-samorzadowe-i-referenda-lokalne/wybory-samorzadowe-w-2018ampnbspr/finansowanie-kampanii-wyborczej/stanowisko-panstwowej-komisji-wyborczej-z-dnia-26-wrzesnia-2018-r-w-sprawie-zasad-prowadzenia-i-finansowania-kampanii-wyborczej-w-internecie
https://www.pkw.gov.pl/uploaded_files/1708623666_regulamin-pkw-tekst-ujednolicony-20022024-r.pdf
https://www.pkw.gov.pl/uploaded_files/1708623666_regulamin-pkw-tekst-ujednolicony-20022024-r.pdf
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wyborczego*®. Nie wydaje si¢ zatem niezbedne kazdorazowe odnoszenie si¢
przez PKW w jej uchwatach ani przedstawianie w nich argumentacji w przy-
padkach zajmowania przez nig odmiennego stanowiska niz wyrazone przez
bieglego rewidenta.

Warto rowniez przypomnieé, ze w przesztosci bywalo i tak, iz w kontro-
li tej efekty przynosily ,,zwykle pytania” zadawane podmiotom prywatnym
(ushugodawcom) wykonujacym zamowienia na rzecz komitetdéw wyborczych.
Przyktadowo w procesie badania sprawozdania finansowego Komitetu Wybor-
czego Sojusz Lewicy Demokratycznej uczestniczacego w wyborach uzupet-
niajacych do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej w 2014 r. przeprowadzonych
w okregu wyborczym nr 47 w wojewodztwie mazowieckim PKW zwrécita
si¢ z pytaniem m.in. do zaktadu fotograficznego, ktéry w odpowiedzi na nie
potwierdzil, ze udzielit Komitetowi specjalnego rabatu. Oznaczato to, ze Ko-
mitet przyjal, niezgodnie z przepisami Kodeksu wyborczego, od podmiotu go-
spodarczego korzy$¢ majatkowa o charakterze niepieni¢znym, co skutkowato
odrzuceniem sprawozdania finansowego tego Komitetu’. Jest to oczywiscie
tylko przyktad, ktory jednak dobrze mie¢ w pamieci.

Na podstawie stanu faktycznego ustalonego m.in. po uzyskaniu wyjasnien
i odpowiedzi od partii politycznych w trakcie badania ich sprawozdan finan-
sowych odrzucone zostato rowniez np. sprawozdanie partii Sojusz Lewicy
Demokratycznej za 2014 r. Potwierdzily one bowiem, ze ze $rodkoéw zgro-
madzonych w kasie partii na jej rachunki bankowe nie zostaly odprowadzone
srodki pochodzace z dodatnich réznic kursowych oraz z réznic z zaokraglen
optaconych zobowiazan (lacznie 239,85 zt), a takze $rodki z darowizn wpla-
conych do tej kasy (250,55 zt). Pozostawienie tych srodkéw w kasie naruszato
regulacje ustawy o partiach politycznych, ktére nakazuja gromadzenie przez
parti¢ na jej rachunku bankowym wszystkich srodkéw (z wyjatkiem wymie-
nionych w art. 26a ustawy), albowiem jawno$¢ finansowania partii gwaran-
towana jest przez gromadzenie srodkow wilasnie na rachunkach bankowych
1 mozliwo$§¢ zapoznania si¢ z historig tych rachunkow, natomiast nie zapew-
nia tego dokumentacja obrotu kasowego. Wowczas naruszenie tej regulacji
stanowito bezwzgledng podstawe do odrzucenia sprawozdania finansowego
partii, niezaleznie od wysoko$ci kwoty §rodkéw finansowych zgromadzonych
poza rachunkiem bankowym. Ustawa nie przewidywata zadnej mozliwo$ci

46 Postanowienie SN z dnia 18.05.2005 r., sygn. akt III SW 6/05.

47 Zob. uchwata PKW z dnia 6 lipca 2015 r. w sprawie sprawozdania finansowego Komitetu
Wyborczego Sojusz Lewicy Demokratycznej z wyborow uzupetniajacych do Senatu Rzeczy-
pospolitej Polskiej przeprowadzonych w dniu 7 wrzes$nia 2014 r. w okregu wyborczym nr 47
w wojewodztwie mazowieckim, w zbiorach KBW.
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odstgpienia od okreslonej w niej sankcji, co jednoznacznie potwierdzalo
orzecznictwo sgdowe*.

W kontekscie biezgcych wydarzen i sporéw nalezy takze przywotaé, ze to
m.in. wlagnie wspomniane wyzej zastrzezenia zlozone Panstwowej Komisji
Wyborczej przez Fundacje im. Stefana Batorego do sprawozdania finansowe-
go Komitetu Wyborczego Kandydata na Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej
Donalda Tuska uczestniczacego w wyborach przeprowadzonych w 2005 r.
oraz wyjasnienia udzielone przez petnomocnika finansowego tego Komitetu
na pytania kierowane do niego przez PKW przyczynily si¢ znaczaco do usta-
lenia, ze do wydatkow kampanii nie zostaty zaliczone przez Komitet koszty
organizacji tych imprez z udzialem kandydata, na ktérych wystepowat on jako
zaproszony przez organizatorow go$¢. Sprawozdanie to zostato wowczas od-
rzucone w zwigzku z przekroczeniem przez Komitet limitéw dopuszczalnych
wydatkow.

Nie mozna wreszcie, pozostajac w tej tematyce, nie wspomnie¢®* o od-
rzuceniu przez PKW sprawozdania finansowego partii Polska 2050 Szymo-
na Hotowni za 2021 r.>° Na uchwate w sprawie odrzucenia tego sprawozdania
powotata si¢ sama Komisja w odpowiedzi udzielonej Sagdowi Najwyzszemu
na skarge wniesiong przez Komitet Wyborczy Prawo i Sprawiedliwo$¢ na
jej uchwate Nr 316/2024 z dnia 29 sierpnia 2024 r. w sprawie sprawozda-
nia finansowego Komitetu Wyborczego Prawo i Sprawiedliwo$¢ z wybordéw
do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej
przeprowadzonych 15 pazdziernika 2023 r. Nie wchodzac w detale tej spra-
wy, warto jednak wskazaé, ze Sad Najwyzszy w postanowieniu oddalajacym
skarge Partii Polska 2050 Szymona Holowni na wskazana wyzej uchwate
PKW odrzucajacy jej sprawozdanie finansowe, powotujac si¢ na orzecznictwo
Trybunatu Konstytucyjnego, stwierdzit, ze partie polityczne sg podmiotami

4 Postanowienia SN: z dnia 2.09.2005 r., sygn. akt III SW 9/05; z dnia 17.09.2003 r.,
sygn. akt III SW 147/03, OSNP 2004, nr 10, poz. 179; z dnia 4.08.2006 r., sygn. akt III SW
16/06, OSNP 2007, nr 21-22, poz. 339; z dnia 1.10.2007 r., sygn. akt III SW 7/07, OSNP 2008,
nr 13-14, poz. 209.

4 Mimo pojawiajgcych si¢ argumentow na temat odmiennego stanu faktycznego w od-
niesieniu do tej partii, albowiem we wszystkich pozycjach jej sprawozdania wykazane zostaly
woweczas zera, partia nie wykazata zatem pozyskania jakichkolwiek przychodéw — w tym sa-
mym czasie dziataly Stowarzyszenie Polska 2050 oraz Instytut Strategie 2050, ktore byty funk-
cjonalnie powigzane z partig, stanowigc swego rodzaju emanacj¢ jej dziatalnosci, i byty pro-
wadzone przez tozsame osoby z wykorzystaniem tozsamych znakow, haset, symboli co partia.

30 Uchwata PKW Nr 157/2022 z dnia 19 grudnia 2022 r. w sprawie sprawozdania partii po-
litycznej Polska 2050 Szymona Hotowni o zrodtach pozyskania §rodkow finansowych w 2021 r.,
https://www.pkw.gov.pl/finansowanie-polityki/finansowanie-partii-politycznych/sprawozdania-
finansowe-partii-politycznych-za-rok-2021/uchwaly-panstwowej-komisji-wyborczej-
w-sprawie-sprawozdan-finansowych-partii-politycznych-za-rok-202 (dostgp 30.09.2024).


https://www.pkw.gov.pl/finansowanie-polityki/finansowanie-partii-politycznych/sprawozdania-finansowe-partii-politycznych-za-rok-2021/uchwaly-panstwowej-komisji-wyborczej-w-sprawie-sprawozdan-finansowych-partii-politycznych-za-rok-202
https://www.pkw.gov.pl/finansowanie-polityki/finansowanie-partii-politycznych/sprawozdania-finansowe-partii-politycznych-za-rok-2021/uchwaly-panstwowej-komisji-wyborczej-w-sprawie-sprawozdan-finansowych-partii-politycznych-za-rok-202
https://www.pkw.gov.pl/finansowanie-polityki/finansowanie-partii-politycznych/sprawozdania-finansowe-partii-politycznych-za-rok-2021/uchwaly-panstwowej-komisji-wyborczej-w-sprawie-sprawozdan-finansowych-partii-politycznych-za-rok-202
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szczegolnymi, albowiem stanowig nie tylko jedng z form obywatelskiego pra-
wa do zrzeszania si¢, ale przede wszystkim forme¢ organizacji politycznej, kto-
ra wywiera wplyw na sprawowanie wladzy>'. Konsekwencjg wyroznionej roli
partii politycznej w systemie prawnym sa z jednej strony, zwlaszcza w po-
rownaniu z innymi rodzajami zrzeszen, szczeg6élne uprawnienia w sferze zy-
cia publicznego, z drugiej za$ ograniczenia. Swoiste ograniczenie dziatalnosci
partii politycznych, bezposrednio powigzane z ich znaczeniem i rolg w syste-
mie demokratycznego panstwa prawnego, stanowi konstytucyjna zasada jaw-
no$ci finansowania partii politycznych, z ktéra koresponduja przepisy usta-
wy o partiach politycznych oraz Kodeksu wyborczego. Celem tej zasady jest
zapewnienie przejrzystosci i jasnosci dokonywanych przez partie polityczne
operacji finansowych. Nie ulega bowiem watpliwosci, ze jawno$¢ finansowa-
nia polityki bezposrednio przektada si¢ na realizacj¢ standardow demokratycz-
nego panstwa prawnego, w szczegolnosci wolnosci i transparentnosci dziatan
politycznych, a takze postugiwania si¢ przez partie polityczne wylacznie de-
mokratycznymi metodami wplywania na ksztattowanie polityki panstwa lub
sprawowanie wtadzy publicznej. W konsekwencji wskazana zasada umozliwia
walke z korupcja polityczna, stanowiaca bezposrednie zagrozenie dla warto-
$ci, na ktorych wzniesione zostato i ktorych ochronie stuzy¢ ma demokratycz-
ne panstwo prawne’.

Na przestrzeni lat odrzucane byly rowniez sprawozdania innych znaczg-
cych w danym okresie partii politycznych czy komitetow wyborczych. Nalezy
przy tym bra¢ jednak pod uwagg to, ze nie jest istota rzeczy, by jako miare
skutecznos$ci regulacji przepisow prawa wyborczego czy ustawy o partiach
politycznych traktowac¢ liczbg odrzuconych sprawozdan finansowych.

W prowadzonej analizie nalezy tez przytoczy¢, ze PKW w swoich wyja-
$nieniach, m.in. z 28 sierpnia 2023 r., wskazywala, ze przepisy nie moga by¢
traktowane czy interpretowane wyrywkowo, w oderwaniu od cato$ci norm do-
tyczacych zasad prowadzenia i finansowania kampanii wyborczej*, a w wyja-
$nieniach z 4 marca 2024 r.**, Ze regulacje Kodeksu wyborczego tworza
system nieprzypadkowych, komplementarnych wobec siebie przepisow

51 Wyrok TK z dnia 14.12.2004 r., sygn. akt K 25/03, https://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/
DocDetails.xsp?id=WDU20042732721

52 Postanowienie SN z dnia 21.02.2023 r., sygn. akt  NSW 2/23.

33 Wyjasnienia Panstwowej Komisji Wyborczej w sprawie prowadzenia agitacji wyborczej
przez wyborcow, ZKF.621.18.2023, https://pkw.gov.pl/aktualnosci/wyjasnienia-stanowiska-
komunikaty/wyjasnienia-panstwowej-komisji-wyborczej-w-sprawie-prowadzenia-agitacji-
wyborczej-przez-wyborcow (dostep 1.10.2024).

% Wyjasnienia Panstwowej Komisji Wyborczej w sprawach zwigzanych z prowadzeniem
i finansowaniem kampanii wyborczej, ZKF.624.80.2024, https://samorzad2024.pkw.gov.pl/
samorzad2024/pl/pkw_aktualnosci/59174 (dostep 1.10.2024).
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— takze w zakresie finansowania kampanii wyborczej, a wigc rowniez w za-
kresie kontroli. Partie polityczne i komitety wyborcze sg zatem zobowigzane
funkcjonowaé zgodnie z normami tego systemu, a wlasciwe podmioty — po-
dejmowac¢ dziatania kontrolne, do ktérych sa uprawnione w tej materii.

O podnoszonych wyzej zagadnieniach mozna by wiele rozprawiaé, ale nie
ma watpliwosci co do tego, ze PKW swoja kontrola obejmuje finansowanie
komitetow wyborczych 1 partii politycznych, i to wlasnie z tej perspektywy,
z perspektywy pozyskiwanych przez te podmioty $rodkow, nie tylko finan-
sowych, i wydatkowania przez nie tych §rodkéw, czy szerzej, dysponowania
tych $rodkow na ich dziatalnos¢, kontrola ta moze — zgodnie z zasadg legali-
zmu — by¢ prowadzona.

By¢ moze nieco gornolotne, ale z pewnos$cig uzasadnione, jest stwierdze-
nie, ze celem kontroli finansowania komitetow wyborczych, ale przeciez takze
partii politycznych, a zatem rowniez celem organéw wyborczych sprawuja-
cych t¢ kontrole, jest zapewnienie, ze wybory zostaty przeprowadzone zgod-
nie z prawem, a wylonione w ich wyniku organy wtadzy posiadajg legityma-
cje do rzadzenia. Tylko legalne, uczciwe i sprawiedliwe wybory zapewniajg
legitymizacje pochodzacych z wyboréw organow wiadzy, dajac im prawny,
ale tez spoteczny, tytut do jej sprawowania™®.

Kontrolg t3 nie sg natomiast obj¢te nielegalne dziatania innych niz komite-
ty wyborcze podmiotow w zakresie dysponowania przez nie srodkami — takze
nielegalnego ich wydatkowania — jesli dziatania te nie sg bezposrednio zwigza-
ne z dziatalno$cig komitetdow wyborczych czy partii politycznych albo podej-
mowane w porozumieniu (formalnym lub nieformalnym) z nimi. Warto tylko
nadmieni¢, ze nadzor nad dziatalnos$cia jednostek samorzadu terytorialnego w za-
kresie procedury uchwalania budzetu i jego zmian, zaciggania zobowigzan wpty-
wajacych na wysoko$¢ dlugu publicznego jednostki samorzadu terytorialnego
oraz udzielania pozyczek, zasad i zakresu przyznawania dotacji z budzetu jednost-
ki samorzadu terytorialnego, podatkow i oplat lokalnych, do ktorych majg zasto-
sowanie przepisy ustawy — Ordynacja podatkowa, absolutorium, wieloletniej pro-
gnozy finansowej 1 jej zmian, sprawuja regionalne izby obrachunkowe. Réwniez
one kontrolujg gospodarke finansowa i zamowienia publiczne jednostek samo-
rzadu terytorialnego, zwigzkéw metropolitalnych, zwiazkéw migdzygminnych,
stowarzyszen gmin oraz stowarzyszen gmin i powiatow, zwigzkow powiatow,
zwiazkow powiatowo-gminnych, stowarzyszen powiatow, samorzadowych jed-
nostek organizacyjnych, w tym samorzadowych oso6b prawnych, a takze innych

55 K. Skotnicki, Wplyw funkcji wyboréw na prawo wyborcze i system wyborczy. Zarys pro-
blematyki, ,,Przeglad Sejmowy” 2007, nr 2(79).
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podmiotoéw, w zakresie wykorzystywania przez nie dotacji przyznawanych z bud-
zetow jednostek samorzadu terytorialnego®®.

Dzialalno$¢ organow samorzadu terytorialnego, samorzadowych osob
prawnych i innych samorzadowych jednostek organizacyjnych moze kon-
trolowaé takze Najwyzsza Izba Kontroli. Ten organ wiasciwy jest rowniez
do kontroli dziatalno$ci organow administracji rzadowej, panstwowych osob
prawnych, innych panstwowych jednostek organizacyjnych, ale tez innych
jednostek organizacyjnych i podmiotéw gospodarczych (przedsigbiorcow)
w zakresie, w jakim wykorzystuja one majatek lub $rodki panstwowe czy ko-
munalne oraz wywiazuja si¢ ze zobowigzan finansowych na rzecz panstwa’’.

Rozpoznawanie i wykrywanie przestgpstw przeciwko finansowaniu partii
politycznych oraz zapobieganie im, jezeli pozostaja w zwigzku z korupcja, na-
lezy do zadah CBA. T wreszcie przywotaé trzeba dziatania innych podmio-
tow, takich jak: organy $cigania, prokuratury i sady, w tym zakresie, ktore sa
wlasciwe do podejmowania dziatan, jesli zachodzi podejrzenie prowadzenia
dziatan sankcjonowanych karnie.

Analizujac kwestie mozliwo$ci sprawowania kontroli przez Panstwowa
Komisje Wyborcza, komisarzy wyborczych i Krajowe Biuro Wyborcze, na-
lezy mie¢ $wiadomos¢ nie tylko prawnych, ale takze faktycznych i praktycz-
nych ich ograniczen. Nie chcac powtarza¢ argumentu uzywanego od wielu lat
w przestrzeni publicznej, w debatach dotyczacych tej materii, w rekomenda-
cjach przygotowywanych odnosnie do tych kwestii przez réznego rodzaju pod-
mioty, skadinad stusznego i prawdziwego, o niewielkiej, niewystarczajacej liczbie
0sob zajmujacych si¢ tymi kwestiami w Krajowym Biurze Wyborczym®, warto

¢ Art. 1 ust. 2 Ustawy z dnia 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych
(tj. Dz.U. 2025 poz. 7).

57 Art. 2 ust. 2 i 3 Ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli (t.j. Dz.U.
2022 poz. 623).

8 Art. 2 ust. 1 pkt 1 lit. ¢ Ustawy z dnia 9 czerwca 2006 r. o Centralnym Biurze Antykorup-
cyjnym (t.j. Dz.U. 2025 poz. 712 1 718).

39 Zob. np. A. Gendzwilt, G. Bukowska, J. Haman, A. Sawicki, J. Zbieranek, Finanse polskich
partii, Warszawa 2017, s. 95-96, https://www.batory.org.pl/wp-content/uploads/2019/05/Finanse-
polskich-partii.pdf (dostep 12.11.2024); Wybory do Parlamentu Europejskiego 2009. Mo-
nitoring finansow wyborczych, red. A. Sawicki, Warszawa 2010, http://eurowybory2009.
monitoringwyborow.pl/files/87101267718256 WyborydoPE2009Internetbezaneksow.pdf (do-
step 12.11.2024); Rekomendacje zmian przepisow dotyczqcych samorzqdowej kampanii wybor-
czej, Fundacja im. S. Batorego, Warszawa 2007, http://samorzad2006.monitoringwyborow.pl/
files/rekomendacje-zmian-przepisow.pdf (dostep 12.11.2024); P. Sobiesiak-Penszko, F. Pazderski,
Przejrzystosé lokalnych finansow wyborczych w Polsce, Warszawa 2016, s. 15; Y.-M. Doublet,
GRECO Secretariat Council of Europe, 2010, s. 17, GRECO publishes horizontal study on Po-
litical financing — Group of States against Corruption, GRECO Secretariat Council of Europe,
2010, https://www.coe.int/fr/web/greco/-/greco-publishes-horizontal-study-on-political-
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http://eurowybory2009.monitoringwyborow.pl/files/87101267718256WyborydoPE2009Internetbezaneksow.pdf
http://samorzad2006.monitoringwyborow.pl/files/rekomendacje-zmian-przepisow.pdf
http://samorzad2006.monitoringwyborow.pl/files/rekomendacje-zmian-przepisow.pdf
https://www.coe.int/en/web/greco/-/greco-publishes-horizontal-study-on-political-financing
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wskazaé, ze papierowa dokumentacja finansowa jedynie pieciu najwigkszych
komitetow wyborczych z wyboréw samorzadowych w 2024 r. wypelnita niemal
caly pokdj w siedzibie KBW. Jeden tylko z tych komitetow ztozyt 113 obszer-
nych segregatorow dokumentéw. O poszukiwaniu optymalnej, efektywnej pro-
cedury tej kontroli z pewnoscig nalezy wigc rozmawiac i warto, a raczej trzeba,
si¢ nad nig zastanawia¢, oczywiscie w konteksScie dazenia do wprowadzenia sys-
temowych zmian w zakresie finansowania partii politycznych 1 kampanii wybor-
czych oraz kontroli w tym zakresie®. W przeciwnym razie w tej fundamentalnej
kwestii dla kreacji wladzy w kraju, bedzie nas otaczata — jesli jeszcze tak nie
jest — swego rodzaju fikcja, ktora niewatpliwie dewastuje nie tylko sama uczci-
wo$¢, 1ownos¢, przejrzystosc, legalnos¢ finansowania kampanii wyborczych,
finansowania przywotanych podmiotow®!, ale przez to niszczy procesy wybor-
cze, wplywajac negatywnie na poziom legitymizacji organdw wiadzy wybranych
w wyniku wyboréw. Wyborow, ktore stanowia przeciez podstawowy element
demokratycznego panstwa prawnego. Jest to tym bardziej niebezpieczne, ze juz
samo poczucie obywateli, ze elekcja nie odbylta si¢ w sposob wolny 1 uczciwy,
powoduje wzrost nieufnosci do instytucji demokratycznych.

Z pewnoscig kierunkiem, w ktorym te systemowe zmiany powinny po-
dazaé, jest digitalizacja sprawozdawczosci oraz kontroli finansowania partii
politycznych i komitetow wyborczych®. Biorac pod uwage, ze funkcjonuje-
my w trzeciej dekadzie XXI w. oraz to, z jakim stanem rozwoju cyfrowego
mamy obecnie do czynienia, zdziwienie moze budzi¢ fakt, ze caly czas spra-
wozdawczo$¢ ta opiera si¢ gtdéwnie na dokumentach papierowych.

financing (dostep 12.11.2024); Raport zgodnosci w sprawie Polski, Trzeciej Rundy Oceny, Rep
(2008) 2E, przyjety przez GRECO na 40. Zebraniu Plenarnym (Strasburg, 1-5 grudnia 2008),
pkt 55, https://rm.coe.int/CoOERMPublicCommonSearchServices/DisplayDCTMContent?
documentld=09000016806c7ada (dostgp 12.11.2024); Addendum do Drugiego Raportu Zgod-
no$ci w odniesieniu do Polski Trzeciej Rundy Oceny przyjete przez GRECO podczas 65. posie-
dzenia plenarnego (Strasburg, 6-10 pazdziernika 2014 r.), https://rm.coe.int/16806c7b1b (dostep
12.11.2024); Zofia Lutkiewicz, Pelny zapis posiedzenia podkomisji statej do spraw noweli-
zacji prawa wyborczego (nr 4) z 11 wrzesnia 2024 r. Komisja Nadzwyczajna do spraw zmian
w kodyfikacjach. Kancelaria Sejmu. Biuro Komisji Sejmowych, https://sejm.gov.pl/
Sejm10.nsf/biuletyn.xsp?skrnr=NKK04S-4 (dostep 12.11.2024).

¢ F. Casal Bértoa, T. Gasior, M. Musiatl-Karg, M. Walecki, Party Funding Regulation in
Poland, [w:] From De-communization to De-stabilization. Oxford Handbook of Polish Politics,
red. K. Grzybowska-Walecka, S. Guerra, F. Casal Bértoa, Oxford 2025.

¢! Nalezy pamietaé, ze partie polityczne uczestniczg w wyborach, wchodzg w sktad wiladzy
ustawodawczej, tworzg organy wladzy wykonawczej, a zatem ich zwiazki ze sferg dziatalnosci
gospodarczej musza podlegaé ograniczeniom dla unikania powstania cho¢by pozoréw zwiazkow
korupcjogennych, czemu niewatpliwe stuzy jawno$¢ finansowania partii politycznych, zob. posta-
nowienie SN z dnia 1.10.2003 r., sygn. akt III SW 152/03, OSNP 2004, nr 10, poz. 181.

2 Zob. T. Gasior, Rozwigzania zmierzajgce do zwigkszenia jawnosci finansowania partii
politycznych, ,,Przeglad Sejmowy” 2023, nr 3(176), s. 9-41.
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KONIECZNOSC STANOWIENIA PRECYZYJNYCH REGULACJI
PRAWNYCH

Nie mozna poming¢ jeszcze jednej — fundamentalnej — kwestii, ktdra po-
ruszatem w 2021 r., pozostajac nieco w opozycji do niektérych pojawiaja-
cych sie¢ rekomendacji i opinii. Kwestii, ktéra z perspektywy obecnych wyda-
rzen wydaje si¢ jeszcze istotniejsza niz wowczas, a mianowicie, ze regulacje
prawne dotyczace finansowania partii politycznych i kampanii wyborczych,
zwlaszcza ze sfera ta zawsze, w mniejszym lub wigkszym stopniu ,,zabarwio-
na bedzie polityky”, powinny by¢ jasne i zerojedynkowe. Nie powinny pozo-
stawia¢ w tym zakresie organom kontrolnym — w tym PKW (i to bez wzgledu
na jej ksztalt i charakter), ale takze komisarzom wyborczym — swobody decy-
zyjnej. Wszelkie kryteria, progi, widelki co do przyjecia badz odrzucenia spra-
wozdania powinny by¢ jasno okreslone w prawie. Oczywiscie nalezy o nich
dyskutowac, poszukujac optymalnych rozwigzan. Do organéw kontrolnych
powinno naleze¢ wylacznie stwierdzenie, czy dane naruszenie mialo miejsce
i ewentualnie czy miescito si¢ w danych, jednoznacznie okreslonych przez
przepisy prawa, przedziatach®. Partia jest podmiotem politycznym majacym
na celu wywieranie wplywu na wiadze. Elementem i podstawg porzadku
prawnego jest okreslony system wyborczy oraz finansowanie udziatu w wy-
borach. Regulacje ich dotyczace maja wigc charakter publicznoprawny i dlate-
go wazna jest jednolita ich wyktadnia oraz stosowanie takiego samego prawa
do podobnych lub takich samych przypadkow. Niebezpieczenstwo niejedno-
lito$ci jest mozliwe, cho¢by ze wzgledu na orzekanie na podstawie wyktadni
zwrotow niedookre§lonych klauzul generalnych i wazenie r6znych intereséw
odnoszonych do réznorakich stanéw faktycznych. Walorem jest jednakowe
znaczenie prawa dla wszystkich®.

Takze Europejski Trybunat Praw Czlowieka stwierdzil, ze aby zapobiec
naduzywaniu mechanizmu kontroli finansowej do celow politycznych, nale-
7y stosowa¢ wysoki standard ,,przewidywalno$ci” w odniesieniu do przepiséw
regulujgcych kontrolg finanséw partii politycznych zaréwno pod wzgledem
natozonych konkretnych wymogow, jak i sankcji, ktore pocigga za soba naru-
szenie tych wymogow®,

¢ T. Ggsior, Wybrane zagadnienia dotyczqce sankcji grozgcych partiom politycznym
w zwiqzku z naruszeniem przez nie przepisow ustawy o partiach politycznych w zakresie finansow
i finansowania partii, ,,Studia Wyborcze” 2021, t. 32, s. 49-96.

¢ Por. postanowienie SN z dnia 22.09.2016 r., sygn. akt III SW 7/16, LEX nr 2147284.

¢ Zob. np. wyrok ETPC z dnia 26.04.2016 r. w sprawie Cumhuriyet Halk Partisi przeciwko
Turcji, skarga nr 19920/13, § 88, https://hudoc.echr.coe.int/fre?i=002-10991
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Stusznie Panstwowa Komisja Wyborcza w wielu swoich uchwatach czy
stanowiskach do Sadu Najwyzszego wskazywata, ze podejmowanie przez
nia, tak jak i przez inne organy panstwa, dzialan opartych wylgcznie na re-
gulacjach powszechnie obowigzujacego prawa zabezpiecza komitety wybor-
cze 1 partie polityczne przed ewentualnym stronniczym, dowolnym dziata-
niem tych organéw wobec nich, a organy te (w tym PKW) chociazby wlasnie
w przypadkach ewentualnych oskarzen o takie dziatanie®.

PODSUMOWANIE

Dzisiejsza rzeczywisto$¢ nie pozostawia ztudzen co do tego, ze w odniesie-
niu do finansowania partii politycznych i kampanii wyborczych oraz referen-
dalnych, a takze kontroli tego finansowania, mozliwe sa dwie drogi.

Pierwsza to odbudowa, a raczej kontynuacja — rozpoczetej na poczatku no-
wego stulecia — budowy systemu finansowania partii i kampanii oraz realnej
kontroli w tym zakresie sprawowanej przez niezalezne, apartyjne, profesjonal-
ne podmioty wyposazone w odpowiednie kompetencje i narzgdzia. Podmioty
funkcjonujace w szerszym $rodowisku legalnych instytucji stojacych na stra-
7y przestrzegania prawa w ogole, komplementarnych wobec siebie w ramach
szerokiego systemu kontroli, takze ,finansowania polityki”. Budowania go
przy udziale ekspertow (teoretykow i praktykow), ale przede wszystkim przy
wsparciu i zaangazowaniu politykow (do ktorych nalezy przeciez stanowienie
prawa). Politykow §wiadomych co do potrzeby poddania si¢ pewnym ograni-
czeniom prawnym w ich politycznym dzialaniu, réwniez w prowadzeniu kam-
panii wyborczej czy referendalnej, na rzecz rownych, uczciwych, sprawiedli-
wych wyborow i referendow, ale tez dla zapewnienia przestrzegania pewnych

% Uchwata PKW Nr 348/2024 z dnia 28 pazdziernika 2024 r., w sprawie sprawozdania
finansowego Komitetu Wyborczego Wyborcow Dariusza Meczykowskiego z wyborow do
Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej przeprowadzonych
w dniu 15 pazdziernika 2023 r., https://pkw.gov.pl/finansowanie-polityki/finansowanie-kampanii-
wyborczych/wybory-do-sejmu-i-do-senatu/wybory-do-sejmu-rp-i-do-senatu-rp-2023/uchwaly-
panstwowej-komisji-wyborczej-w-sprawie-sprawozdan-finansowych-komitetow-wyborczych-
uczestnic (dostep 12.12.2024); uchwata PKW Nr 119/2021 z dnia 5 lipca 2021 r. w sprawie
sprawozdania finansowego Komitetu Wyborczego Kandydata na Prezydenta Rzeczypospolitej
Polskiej Szymona Hotowni z wyborow Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej przeprowadzonych
w 2020 r., https://pkw.gov.pl/finansowanie-polityki/finansowanie-kampanii-wyborczych/wybory-
prezydenta-rp/wybory-prezydenta-rp-2020/uchwaly-panstwowej-komisji-wyborczej-w-sprawie-
sprawozdan-finansowych-komitetow-wyborczych-uczestnic (dostep 12.12.2024); odpowiedz
Panstwowej Komisji Wyborczej z dnia 28 kwietnia 2017 r., ZKF-410-339/17, na apelacj¢ uczestnika
postepowania, VII NsRejEwPzm 89/16, w zbiorach KBW.
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https://pkw.gov.pl/finansowanie-polityki/finansowanie-kampanii-wyborczych/wybory-prezydenta-rp/2020/uchwaly-panstwowej-komisji-wyborczej-w-sprawie-sprawozdan-finansowych-komitetow-wyborczych-uczestnic
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uniwersalnych zasad nie tylko procesow elekcyjnych, ale i wspotzycia spo-
tecznego, niezbednych dla normalnego funkcjonowania demokratycznego
panstwa prawnego.

Druga droga jest pogltebianie patologii, z ktorg mamy do czynienia obecnie
w tym obszarze, dryfowanie w stron¢ catkowitej destrukcji i rozktadu syste-
mu finansowania partii i kampanii oraz jego kontroli, tj. najwazniejszych in-
stytucji panstwa demokratycznego. Droga ta niestety, jak si¢ wydaje, nie jest
nierealna. Sytuacja, w ktorej naukowcy, teoretycy, eksperci nadal bedg rozpra-
wiali nad koniczno$cia naprawy tego systemu, organizowali konferencje po-
$wigcone tym fundamentalnym kwestiom, a politycy w teorii beda wspierali
ich w tych dzialaniach i obiecywali niezwloczne podjgcie efektywnych kro-
kéw, w praktyce jednak na tych checiach i obietnicach konczac, bedzie ozna-
czala, ze to wlasnie t¢ drugg droge wybraliSmy.

To nie Panstwowa Komisja Wyborcza, nie komisarze wyborczy czy pod-
mioty administracji wyborczej sa zatem panaceum na anomalie ,,systemu
finansowania polityki” i jego kontroli. Sg nim przepisy prawa rozwaznie usta-
nowione przez odpowiedzialnych za panstwo politykdéw. Wskazane podmioty
administracji wyborczej stanowig tylko narzedzia stosowania tego prawa.
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15 pazdziernika 2023 r., https://pkw.gov.pl/finansowanie-polityki/finansowanie-kampanii-
wyborczych/wybory-do-sejmu-i-do-senatu/wybory-do-sejmu-rp-i-do-senatu-rp-2023/
uchwaly-panstwowej-komisji-wyborczej-w-sprawie-sprawozdan-finansowych-komitetow-
wyborczych-uczestnic (dostep 12.12.2024).

Wyjasnienia PKW w sprawie prowadzenia agitacji wyborczej przez wyborcow, ZKF.621.18.2023,
https://pkw.gov.pl/aktualnosci/wyjasnienia-stanowiska-komunikaty/wyjasnienia-panstwowej-
komisji-wyborczej-w-sprawie-prowadzenia-agitacji-wyborczej-przez-wyborcow (dostep 12.12.2024).

Wyjasnienia PKW w sprawach zwigzanych z prowadzeniem i finansowaniem kampanii wy-
borczej, ZKF.624.80.2024, https://samorzad2024.pkw.gov.pl/samorzad2024/pl/pkw_aktualnosci/
59174 (dostep 1.10.2024).

Streszczenie

Wybory stanowia kluczowy element funkcjonowania systemu demokratycznego, umozliwia-
jacy obywatelom udziat w procesie ksztattowania wladzy publiczne;j. Istotnym aspektem tego
procesu jest przejrzystos¢ finansowania komitetoéw wyborczych i partii politycznych, ktora sprzy-
ja budowaniu zaufania obywateli do instytucji panstwa.

W kontekscie wybordéw parlamentarnych z 2023 r. w Polsce znaczaco wzrosto zaintereso-
wanie opinii publicznej kwestiami zwigzanymi z finansowaniem kampanii, komitetow, partii.
W debacie publicznej pojawiaty si¢ liczne zarzuty dotyczace nieprawidtowosci finansowych oraz
oczekiwania wobec dziatan kontrolnych podejmowanych przez Panstwowa Komisje Wyborcza.
Organowi temu czgsto przypisywano jednak kompetencje wykraczajace poza ustawowo okre-
slony zakres, pomijajac to, ze w stosunku do znacznej cz¢$¢ tych dziatan wlasciwe sa przede
wszystkim inne instytucje publiczne. W zwigzku z tym analizie poddany zostat zakres kompe-
tencji i uprawnien PKW w tej materii.

Zagadnienie to ma istotne znaczenie, gdyz zapewnienie transparentnych zasad finansowania
dziatalnosci politycznej oraz skutecznych mechanizmow jej kontroli stanowi jeden z podstawo-
wych warunkow prawidtowego funkcjonowania panstwa demokratycznego.

Slowa kluczowe: Panstwowa Komisja Wyborcza, finansowanie kampanii wyborczych, kontrola
finansow politycznych, jawno$¢ finansowania polityki, sprawozdawczos$¢ finansowa komitetow
wyborczych, instytucjonalny system kontroli wyborow

IS THE NATIONAL ELECTORAL COMMISSION A PANACEA FOR ALL ILLS?
SELECTED ISSUES CONCERNING THE COMPETENCES OF THE NATIONAL
ELECTORAL COMMISSION WITH RESPECT TO THE OVERSIGHT OF THE
FINANCING OF ELECTORAL COMMITTEES AND POLITICAL PARTIES
(summary)

Elections constitute a fundamental element of the functioning of a democratic system,
enabling citizens to participate in the process of shaping public authority. An important aspect
of this process is the transparency of the financing of electoral committees and political parties,
which contributes to building public trust in state institutions.

In the context of the parliamentary elections held in Poland in 2023, public interest in
issues related to the financing of election campaigns, electoral committees, and political
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parties increased significantly. The public debate included numerous allegations concerning
financial irregularities, as well as expectations regarding oversight activities undertaken by the
National Electoral Commission. However, this body was often attributed with competences
extending beyond the scope defined by statutory provisions, overlooking the fact that, with regard
to a significant portion of such activities, other public institutions are primarily responsible.

In light of the above, the scope of the competences and powers of the National Electoral
Commission in this area has been subjected to analysis.

This issue is of considerable importance, as ensuring transparent rules for the financing of
political activity and effective mechanisms for its oversight constitutes one of the fundamental
conditions for the proper functioning of a democratic state.

Keywords: National Electoral Commission of Poland, election campaign financing, control of
political finances, transparency of political financing, financial reporting of electoral committees,
institutional system of electoral oversight
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