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Opinia na temat ustawy o partiach politycznych

STRESZCZENIE | GLOWNE ZALECENIA

Ustawa o partiach politycznych (zwana dalej ,ustawg") tworzy kompleksowe ramy
regulacji funkcjonowania partii politycznych i ich finansowania, obejmujgc kwestie
takie jak cztonkostwo, wpisanie do ewidencji i likwidacja, finansowanie ze zrodet
prywatnych i publicznych, wymogi dotyczgce sprawozdawczosci, a takze nadzér i
sankcje. Niektore sprawy wchodzgce w zakres ustawy, takie jak finansowanie
kampanii wyborczych, nadzoér i kary, sg zarazem réwniez regulowane przez inne
przepisy. Nalezy zatem dotozy¢ staran, aby unikng¢ naktadania sie uregulowan
ustawy i innych przepiséw, w tym Kodeksu wyborczego, poprzez wyeliminowanie
wszelkich niezgodnosci w drodze skoordynowanego podejscia realizujgcego
nadrzedne zasady sprawiedliwosci, przejrzystosci i uczciwosci.

Niektore obszary ustawy wymagajg dopracowania, aby chroni¢ prawo do wolnosci
zrzeszania sie i wyeliminowa¢ potencjalne Iluki, ktére moglyby podwazyé
skutecznos$¢ regulacji dotyczgcych finansowania partii politycznych. Obejmuje to
rewizje przepiséw dotyczgcych cztonkostwa w partiach, rejestracji, finansowania,
zasad rozwigzywania partii i ich wykreslania z ewidencji oraz wymogoéw
sprawozdawczych. W szczegolnosci zasady likwidacji partii politycznej lub jej
wykreslenia z ewidencji powinny spetniaé wymogi testu proporcjonalnosci i byc
stosowane jedynie w ostatecznosci; nalezatoby tez znie$¢ ograniczenia
uniemozliwiajgce obywatelom polskim mieszkajgcym za granicg finansowe
wspieranie partii politycznych. Zalecana bytaby ponadto ponowna ocena systemu
finansowania publicznego, aby zagwarantowa¢, Zze nie zapewnia on
nieproporcjonalnych korzysci wiekszym partiom politycznym o ugruntowanej pozycji
kosztem mniejszych lub nowszych graczy.

Nalezy wreszcie rozwazy¢ wigczenie aspektow ptci do mechanizméw finansowania
publicznego okreslonych w ustawie i wprowadzenie zachet dla partii politycznych do
promowania i zwiekszania udziatu kobiet w zyciu politycznym, co odzwierciedlatoby
konstytucyjng zasade rownosci kobiet i mezczyzn. Réwnie istotne jest, aby rozwazy¢
inne srodki na rzecz witgczenia, ktdre wykraczatyby poza tematyke ptci i objetyby
miodziez i osoby niepetnosprawne, zapewniajgc zréznicowang i sprawiedliwg
reprezentacje wszystkich segmentow spoteczenstwa.

W szczegdélnosci, oprocz powyzszych uwag, ODIHR przedstawia nastepujgce
zalecenia stuzgce wzmocnieniu przepisow ustawy zgodnie z miedzynarodowymi
standardami i dobrymi praktykami:

A. W odniesieniu do cztonkostwa w partii nalezatoby:

1. rozszerzy¢ prawo do cztonkostwa w partiach politycznych o cudzoziemcow i
bezpanstwowcédw posiadajgcych tytut pobytowy, a takze tych uprawnionych do
gtosowania, na przyktad w wyborach samorzadowych [pkt 26],

2. usung¢ odwotanie do ,petnej zdolnosci do czynnosci prawnych” w ustawie (art.
11 ust. 3 pkt 2) oraz szerzej w przepisach dotyczgcych korzystania z praw
politycznych[pkt 27],

B. W odniesieniu do rejestracji partii politycznych nalezatoby:



Opinia na temat ustawy o partiach politycznych

wyraznie wskazac termin dokonania przez sad wpisu partii politycznej do
ewidencji, aby zapewni¢ prowadzenie procesu rejestracji w terminowy i
przewidywalny sposéb [pkt 35],

doprecyzowac, ze do celéw wpisania do ewidencji sgd sprawdza zgodnos$¢ z
wymogami wymienionymi w art. 11 ustawy, z wyjatkiem przypadkow
wchodzgcych w zakres art. 14 dotyczgcego zgodnosci statutu i dziatalnosci
partii politycznej z Konstytucjg [pkt 37],

zapisa¢ w ustawie lub w innych obowigzujgcych przepisachrozsgdnie krotki
termin na rozpatrzenie przez Trybunat Konstytucyjny spraw dotyczacych
zgodnosci z Konstytucjg celdw lub zasad dziatania partii politycznej [pkt 39].

C. W odniesieniu do wykreslania z ewidencji i rozwigzywania partii politycznych
nalezatoby:

1. w pehi zrewidowac¢ wykreslenie z ewidencji jako jedyng sankcje w przypadku

nieprzestrzegania wymogow przewidzianych w art. 19 (brak powiadomienia o
zmianie statutu partii, adresu siedziby lub sktadu uprawnionych organéw) lub w
art. 38c (nieterminowe sktadanie sprawozdan o zrédtach pozyskania srodkéw
finansowych) i wprowadzi¢ stopniowany system innych mniej restrykcyjnych, lecz
proporcjonalnych i odstraszajgcych sankcji [pkt 46],

. W pemi zrewidowac¢ ,niezgodnos¢ z Konstytucjg” jako szerokg przestanke

likwidacji partii politycznej przewidziang w art. 21 i art. 44, a w zamian weziej i
Scislej okreslic wyjgtkowe okolicznosci, w ktorych likwidacja partii jest mozliwa na
zasadzie srodka ostatecznego, zgodnie z surowymi standardami legalnosci,
pomocniczosci i proporcjonalnosci [pkt 47].

D. W odniesieniu do finansowania partii politycznych ze zrédet prywatnych i innych
rodzajow wsparcia prywatnego nalezatoby:

1.

rozwazy¢ zniesienie wymogu posiadania statego miejsca zamieszkania i
umozliwi¢ wszystkim obywatelom Polski, niezaleznie od tego, gdzie mieszkaja,
dokonywanie darowizn na rzecz partii politycznej; jednoczes$nie — uznajgc prawo
panstwa do ograniczenia finansowania z zagranicy — nalezatoby rozwazy¢
wprowadzenie uzasadnionych wyjgtkbw od catkowitego zakazu darowizn
pienieznych ze zrodet zagranicznych [pkt 55],

dodatkowo uregulowaé kwestie kredytdw bankowych, w tym poprzez
wprowadzenie przepiséw dotyczgcych skutkow sptaty przez osoby trzecie lub
umorzenia kredytu przez wierzycieli [pkt 57],

traktowac sktadki cztonkowskie jako wptaty i zapobiega¢ wykorzystywaniu ich
jako sposobu obchodzenia limitéw darowizn [pkt 59],

E. dokona¢ przeglgdu obecnego systemu finansowania ze zrédet publicznych i
rozwazyc¢ przyjecie szerszego, bardziej inkluzywnego systemu okreslania warunkéw
uzyskiwania srodkow publicznych poprzez obnizenie progu kwalifikowalnosci, aby
objgC¢ wsparciem rowniez nowo utworzone partie polityczne, co przyczyni sie do
wiekszego pluralizmu politycznego [pkt 64].

F.W odniesieniu do kwestii pici i r6znorodnosci nalezatoby:

1.

uwzgledni¢ konkretny przepis dotyczacy inkluzywnosci i rownego udziatu w
strukturach partyjnych, rozwazy¢ wprowadzenie parytetu pici w organach
decyzyjnych wraz z mechanizmami reagowania w przypadku jego
nieprzestrzegania, a takze dodatkowych mechanizméw promujgcych wigekszy
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udziat kobiet w zyciu politycznym, w tym poprzez tworzenie sekcji kobiecych w
partiach politycznych, ewentualne zachety finansowe i inne, zapewnienie srodkéw
wspierania kandydatek w trakcie kampanii [pkt 22],

rozwazy¢ wprowadzenie do ustawy skutecznych mechanizméw motywujgcych do
konstruowania zrownowazonych pod wzgledem ptci list wyborczych, na przyktad
poprzez przyznanie dodatkowej czesci srodkéw publicznych partiom politycznym,
ktore wystawiajg wiekszg liczbe kobiet w wyborach, przy czym sposéb przydziatu
miejsc zapewnia, aby kandydatki nie otrzymywaty zbyt niskich miejsc na liscie
wyborczej, a takze tym, ktére osiggajg minimalny prog liczby kobiet na
stanowiskach kierowniczych [pkt 67],

G. W odniesieniu do sprawozdawczosci i przejrzystosci nalezatoby:

1.

zmienic art. 25 ust. 6 i 10, aby wyeliminowac sprzeczne przepisy, a jednoczesnie
rozwazy¢ obnizenie progu rejestrowania i ogtaszania wptat w celu zwiekszenia
przejrzystosci [pkt 72],

rozwazyc¢ scalenie obu rodzajow sprawozdan i wymagac¢ od partii politycznych
sktadania jednego ujednoliconego sprawozdania, ktére obejmowatby zaréwno
,Sprawozdanie o zrodtach pozyskania srodkéw finansowych”, jak i ,informacje
finansowg”, aby zoptymalizowa¢ koszty zwigzane 2z badaniem informaciji
finansowych przez biegtego rewidenta i zmniejszy¢ obcigzenia sprawozdawcze
[pkt 76],

opracowacC aktualne, ujednolicone, dostepne, szczegétowe i tatwe do
przeszukiwania formularze sprawozdawcze [pkt 79].

H. W odniesieniu do nadzoru i sankcji nalezatoby:

1.

dookresli¢ uprawnienia Panstwowej Komisji Wyborczej w zakresie prowadzenia
dochodzen i egzekwowania prawa, wskazac¢ istniejgce postepowania
kontradyktoryjne i procedury administracyjne stuzgce uzyskaniu dodatkowych
informacji podczas procesu weryfikacji oraz okresli¢ mozliwos¢ uzyskania przez
PKW bezposredniego dostepu do wszystkich niezbednych instytucjonalnych baz
danych w celu wykrywania i eliminowania nielegalnych zrédet finansowania [pkt
82],

ustali¢ jasne i rozsgdne ramy czasowe dla dziatan partii politycznych w zakresie
korygowania btedow lub skutecznej obrony swojego stanowiska [pkt 84],

zapewnic, aby sankcje za naruszenia zasad finansowania partii politycznych byty
proporcjonalne do ich ciezaru, a drobne wykroczenia nie skutkowaty odrzuceniem
rocznych sprawozdan [pkt 86],

zapewni¢ proporcjonalnos¢ kar przewidzianych w rozdziale 6a do popetnionego
naruszenia, biorgc pod uwage takie czynniki jak czestotliwos¢, skala i
okolicznosci tagodzgce, przy jednoczesnym wprowadzeniu stopniowalnosci kar
finansowych i innych, aby najwyzsze sankcje mialy zastosowanie tylko w
przypadku najpowazniejszych naruszen [pkt 88].

Te oraz dodatkowe zalecenia, wyrdznione pogrubionq czcionkg, zawarto w tekscie niniejszej

opinii.
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Wykonujac swdéj mandat wspierania panstw uczestniczagcych OBWE w wypetnianiu
zobowigzan w zakresie wymiaru ludzkiego, Biuro Instytucji Demokratycznych i Praw
Cziowieka OBWE (ODIHR) przeprowadza na zyczenie przeglad obowigzujgcych i
projektowanych przepisow prawa pod katem oceny zgodnosci z miedzynarodowymi
normami praw cziowieka i zobowigzaniami OBWE oraz przedstawia konkretne
zalecenia w celu ich poprawy.
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. WSTEP

W dniu 30 grudnia 2024 r. Przewodniczacy Komisji Sprawiedliwosci i Praw Czlowieka
Sejmu RP przestal do Biura Instytucji Demokratycznych i Praw Czlowieka OBWE
(,,ODIHR”) wniosek o ocen¢ prawng projektu ustawy o partiach politycznych wedtug
stanu z czerwca 2023 r. (dalej ,,ustawa”).

10 stycznia 2025 r. ODIHR odpowiedzialo na powyzszy wniosek, potwierdzajac
gotowo$¢ do sporzadzenia opinii prawnej] na temat zgodno$ci ustawy z
mi¢dzynarodowymi normami praw czlowieka i zobowigzaniami OBWE w wymiarze
ludzkim.

Niniejsza opini¢ nalezy czyta¢ lacznie z odpowiednimi ustaleniami 1 zaleceniami
zawartymi W Raporcie koncowym ODIHR z Ograniczonej Misji Obserwacji Wyborow z
15 pazdziernika 2023 r.* oraz Opinii ODIHR z 2020 r. w sprawie ram prawnych Polski
regulujqgcych udziat 0sob z niepetnosprawnosciami w Zyciu politycznym i publicznym.?

Niniejsza opini¢ sporzadzono w odpowiedzi na wyzej wspomniany wniosek. ODIHR
przeprowadzito ocen¢ w ramach swojego ogdélnego mandatu, aby wesprze¢ panstwa
uczestniczace OBWE w realizacji zobowigzan w wymiarze ludzkim OBWE.?

II. ZAKRES OPINII

Niniejsza opinia dotyczy wylacznie ustawy przedtozony do oceny. Z racji takiego
ograniczenia nie stanowi ona petnego i wyczerpujacego przegladu cato$ci ram prawnych
oraz instytucjonalnych dziatalnosci partii politycznych i ich finansowania w Polsce.

W opinii podniesiono najwazniejsze kwestie i wskazano obszary budzace zastrzezenia.
W trosce o zwigztos¢ skupiono si¢ w niej gldwnie na obszarach, ktére wymagaja zmian
lub udoskonalen, nie za$ na pozytywnych aspektach. Ponizsza analiza prawna opiera si¢
na mi¢dzynarodowych 1 regionalnych standardach, normach 1 zaleceniach dotyczacych
praw cztowieka i praworzadnosci, a takze na stosownych zobowigzaniach OBWE w
zakresie wymiaru ludzkiego, w tym Wspdlnych wytycznych ODIHR i Komisji
Weneckiej dotyczacych regulacji partii politycznych. Odnosi si¢ rowniez do
odpowiednich ustalen 1 zalecen zawartych w raportach ODIHR z obserwacji wybordw.

W opinii wskazano takze w stosownych przypadkach dobre praktyki w innych panstwach
uczestniczacych w OBWE. Powolujac si¢ na ustawodawstwo krajowe, ODIHR nie
opowiada si¢ za zadnym konkretnym modelem stosowanym w danym panstwie, skupia
si¢ natomiast na dostarczeniu jasnych informacji na temat obowigzujacych standardow
migdzynarodowych, zarazem wskazujac sposob ich praktycznego wdrozenia w
niektorych przepisach krajowych. Do wszelkich przyktadow krajowych nalezy
podchodzi¢ z ostrozno$cia, gdyz nie zawsze da si¢ je przenies¢ na grunt innego panstwa;

Zob. ODIHR, Rzeczpospolita Polska — Wybory parlamentarne 15 pazdziernika 2023 r. — Ograniczona Misja Obserwacji Wyborow —
Raport koncowy, 27 marca 2024 r. Zob. takze baza zalecen ODIHR w sprawach wyborczych.

Zob. ODIHR, Opinion on the Legal Framework of Poland Governing Participation of Persons with Disabilities in Political and Public
Life, 20 grudnia 2020 r.

Zob. w szczegolnosci pkt 7.6 Dokumentu kopenhaskiego OBWE z 1990 r., w ktorym panstwa uczestniczace w OBWE zobowiazaly si¢
do ,,poszanowania prawa jednostek i grup do tworzenia w pelnej swobodzie wiasnych partii politycznych lub innych organizacji
politycznych oraz wyposazenia takich partii i organizacji w niezbgdne gwarancje prawne, ktore umozliwig im rywalizacj¢ migdzy soba
na zasadach rownosci wobec prawa oraz rownego traktowania przez wladze publiczne”.

Zob. ODIHR i Komisja Wenecka, Guidelines on Political Party Regulation (11 wydanie z 2020 r.).
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nalezy zatem zawsze je rozpatrywa¢ w $wietle ogolniejszych krajowych ram
instytucjonalnych i prawnych, a takze z uwzglednieniem kontekstu krajowego 1 kultury
politycznej.

Ponadto, zgodnie z Konwencja ONZ w sprawie likwidacji wszelkich form dyskryminacji
kobiet® (dalej ,,CEDAW?”) oraz Planem dziatania OBWE z 2004 r. na rzecz promowania
rownosci pici®, a takze zobowigzaniami do wigczania problematyki pici do gtdéwnego
nurtu dziatan, programow i projektow OBWE, w niniejszej opinii uwzgledniono w
stosownych przypadkach perspektywe ptci i roznorodnosci.

Niniejsza opinia zostata sporzadzona w oparciu o nieoficjalne thumaczenie ustawy, ktore
znajduje si¢ w zalaczniku do niniejszego dokumentu. W rezultacie moga si¢ pojawic
btedy wynikajace z ttumaczenia. W przypadku przettumaczenia opinii na inny jezyk
rozstrzygajace znaczenie ma wersja angielska.

W zwigzku z powyzszym ODIHR zaznacza, ze niniejsza opinia nie wyklucza wydania
w przyszto$ci dodatkowych pisemnych lub ustnych zalecen badz uwag dotyczacych
przedmiotowych kwestii w Polsce.

IIl. ANALIZA PRAWNA | ZALECENIA

1. MIEDZYNARODOWE STANDARDY PRAW CZLOWIEKA I ZOBOWIAZANIA OBWE
W ZAKRESIE WYMIARU LUDZKIEGO

Partie polityczne pelnig niezbedng role w procesie demokratycznym, stanowigc
fundament pluralistycznego spoteczenstwa. Ich dziatalno$¢ powinna by¢ uregulowana w
sposob umacniajacy prawo do wolnosci zrzeszania si¢ i wypowiedzi, a takze do
prawdziwych 1 demokratycznych wyborow. Prawa te maja zasadnicze znaczenie dla
prawidlowego funkcjonowania demokratycznego spoteczenstwa.” Aby wypetnia¢ swoje
podstawowe funkcje, partie polityczne potrzebuja odpowiedniego finansowania zaro6wno
w okresie wyborczym, jak 1 miedzy wyborami. Jednoczesnie regulacja finansowania
partii politycznych i jego przejrzystos¢ sa niezbedne do zagwarantowania niezaleznosci
partii politycznych od nadmiernego wptywu prywatnych 1 zagranicznych darczyncow,
organdw panstwowych 1 publicznych, a takze do zapewnienia partiom mozliwosci
rywalizowania ze sobg na zasadzie rownych szans.®

Podstawowe prawa przyznane partiom politycznym i ich cztonkom zapisane sa gtownie
w art. 19 1 22 Migdzynarodowego paktu praw obywatelskich i1 politycznych (zwanego
dalej ,,MPPOI1P”), ktory chroni prawo do wolno$ci wypowiedzi i opinii oraz prawo do
wolnos$ci zrzeszania si¢. Artykul 25 zapewnia prawo do udzialu w sprawach
publicznych.® Miedzynarodowe standardy dotyczace finansowania partii politycznych i
kampanii wyborczych znajdujg si¢ w art. 7 ust. 3 Konwencji Narodow Zjednoczonych
przeciwko korupcji (dalej ,,UNCAC”)Y.

[{elNe - BENNNe)]

Zob. Konwencja w sprawie likwidacji wszelkich form dyskryminacji kobiet (,,CEDAW?”), przyjeta przez Zgromadzenie Ogdlne ONZ
rezolucja 34/180 z dnia 18 grudnia 1979 r. Polska ratyfikowata konwencj¢ w dniu 30 lipca 1980 r.

Zob. OSCE Action Plan for the Promotion of Gender Equality, przyjety decyzja nr 14/04, MC.DEC/14/04 (2004), pkt 32.

Zob. ODIHR i Komisja Wenecka, Joint Guidelines on Political Party Regulation, pkt 17.

Ibidem

Zob. Miedzynarodowy pakt praw obywatelskich i politycznych przyjety przez Zgromadzenie Ogélne ONZ rezolucja 2200A (XXI) z dnia

16 grudnia 1966 r. Polska ratyfikowata pakt w dniu 18 marca 1977 r.

Zob. Konwencja Narodéw Zjednoczonych przeciwko korupcji (UNCAC), przyjeta przez Zgromadzenie Ogolne w rezolucji 58/4 z dnia
31 pazdziernika 2003 r. Konwencja weszta w zycie 14 grudnia 2005 r., a Polska ratyfikowala ja 15 wrzesnia 2006 r. Zob. réwniez
Protokdt dodatkowy do Prawnokarnej konwencji o korupcji przyjety w dniu 15 maja 2003 r., ratyfikowany przez Polsk¢ w dniu 30

kwietnia 2014 r.
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https://www.ohchr.org/en/instruments%20mechanisms/instruments/convention-elimination-all-forms-discrimination-against-women
http://www.osce.org/mc/23295?download=true
https://www.osce.org/odihr/538473
https://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/download.xsp/WDU19770380167/T/D19770167L.pdf
https://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/download.xsp/WDU20070840563/O/D20070563.pdf
https://www.coe.int/en/web/conventions/full-list?module=treaty-detail&treatynum=191
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Ponadto konwencja CEDAW wspiera rownos$¢ pici i réznorodnos¢; dotyczy to w
szczegolnosci jej art. 4 (w sprawie tymczasowych specjalnych $rodkéw w celu
wzmocnienia rownosci pici) i art. 7 (w sprawie eliminacji dyskryminacji kobiet w zyciu
politycznym i publicznym). Artykut 29 Konwencji ONZ o prawach o0sob
niepetnosprawnych réwniez ktadzie nacisk na udziat os6b z niepelnosprawnosciami w
zyciu politycznym i publicznym.

Na poziomie regionalnym art. 11 Europejskiej konwencji praw cztowieka (petna nazwa:
Konwencja 0 ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci, ,,EKPC”) wyznacza
standardy dotyczace prawa do wolnos$ci zrzeszania si¢, chronigc partie polityczne i ich
cztonkow jako szczegdlne rodzaje stowarzyszen.'? Artykut 3 Protokotu nr 1 do EKPC
gwarantuje prawo do wolnych wyborow. Orzecznictwo Europejskiego Trybunatu Praw
Czlowieka (dalej ,,ETPC”) zawiera dodatkowe wskazowki dla panstw cztonkowskich
Rady Europy dotyczace zapewnienia zgodnosci przepisoéw 1 polityk z gtownymi
aspektami regulacji art. 11 (prawo do swobodnego, pokojowego zgromadzania si¢ i
prawo do swobodnego stowarzyszania si¢). Ponadto przy dokonywaniu przegladu
przepiséw dotyczacych partii politycznych istotne znaczenie ma tez prawo do wolnosci
opinii i wypowiedzi na mocy art. 10 EKPC oraz prawo do wolnych wyborow
zagwarantowane w art. 3 Protokotu nr 1 do EKPC. Orzecznictwo Europejskiego
Trybunalu Praw Cztowieka (dalej ,,ETPC”) zawiera dodatkowe wskazowki dla panstw
cztonkowskich Rady Europy dotyczace zapewnienia zgodnosci przepiséw i polityk z
prawami i wolnosciami gwarantowanymi przez EKPC.

Zgodnie z pkt 7.6 Dokumentu kopenhaskiego OBWE z 1990 r., panstwa uczestniczace w
OBWE zobowigzaly si¢ do ,,poszanowania prawa jednostek i grup do tworzenia w pelne;j
swobodzie wiasnych partii politycznych lub innych organizacji politycznych oraz
wyposazenia takich partii i organizacji w niezb¢dne gwarancje prawne, ktére umozliwia
im rywalizacje migdzy sobg na zasadach rownosci wobec prawa oraz réwnego
traktowania przez wladze publiczne”.®® Inne zobowigzania OBWE w ramach Dokumentu
kopenhaskiego obejmujg ochrong wolnosci zrzeszania si¢ (pkt 9.3), wolnosci opinii 1
wypowiedzi (pkt 9.1) oraz rozdzial panstwa i partii (pkt 5.4). Zastosowanie ma réwniez
decyzja Rady Ministerialnej OBWE nr 7/09 dotyczaca udzialu kobiet w zyciu
politycznymi publicznym.4

Uzupehieniem tych standardow 1 zobowigzan sg rézne wytyczne i1 zalecenia organdow
takich jak ONZ, Rada Europy czy OBWE. Na poziomie mi¢dzynarodowym nalezy do
nich zaliczy¢ Komentarz ogo6lny nr 25 Komitetu Praw Cztowieka ONZ dotyczacy prawa
do udzialu w sprawach publicznych, prawa do glosowania i prawa rownego dostgpu do
stuzby publicznej, interpretujacy zobowigzania panstwa wynikajace z art. 25 MPPOiP®,
Rekomendacj¢ ogolng CEDAW nr 23: Political and Public Life.** Ponadto
Rekomendacja ogélna CEDAW nr 40 w sprawie rownej i inkluzywnej reprezentacji
kobiet w systemach decyzyjnych zawiera szczegdétowe zalecenia dotyczace partii
politycznych.'’
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Zob. Konwencja Organizacji Narodow Zjednoczonych o prawach osob niepelnosprawnych, przyjeta w rezolucji A/RES/61/106 z dnia
13 grudnia 2006 r. podczas 61. sesji Zgromadzenia Ogolnego. Polska ratyfikowata konwencj¢ w dniu 6 wrzesnia 2012 r.

Zob. Konwencja o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci (,,EKPC”), ktora weszta w zycie w dniu 3 wrze$nia 1953 r.

Zob. 1990 OSCE Copenhagen Document.

Zob. OSCE Ministerial Council Decision 7/09 Women's participation in political and public life z dnia 2 grudnia 2009 r.

Zob. CCPR General Comment No. 25: Article 25 (Participation in Public Affairs and the Right to Vote), The Right to Participate in
Public Affairs, Voting Rights and the Right of Equal Access to Public Service, CCPR/C/21/Rev.1/Add.7.

Zob. CEDAW General Recommendation No. 23: Political and Public Life.

Zob. Rekomendacje ogolng CEDAW nr 40 (2024) w sprawie rownej i inkluzywnej reprezentacji kobiet w systemach decyzyjnych
(General recommendation No. 40 (2024)), w szczegdlnosci: pkt 39 (c) (,, Wprowadzi¢ kodeksy postepowania, z uwzglednieniem
perspektywy intersekcjonalnej, w parlamencie, rzadzie, radach regionalnych i lokalnych oraz partiach politycznych, stuzbie publicznej
i przedsigbiorstwach sektora prywatnego w celu wyeliminowania wszelkich form przemocy wobec kobiet ze wzgledu na pte¢ i mowy
nienawisci, wraz z niezaleznymi mechanizmami sktadania skarg i poufnego doradztwa, a takze zapewni¢ odpowiednie szkolenia
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https://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/download.xsp/WDU20120001169/O/D20121169.pdf
https://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/download.xsp/WDU19930610284/O/D19930284.pdf
http://www.osce.org/odihr/elections/14304?download=true
https://www.osce.org/mc/40710?download=true
http://www.refworld.org/docid/453883fc22.html
https://www.refworld.org/legal/general/cedaw/1997/en/39377
https://digitallibrary.un.org/record/4067705?v=pdf
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Uzytecznym odniesieniem jest ponadto Rekomendacja nr (2003)4 Komitetu Ministrow
Rady Europy w sprawie wspdlnych zasad przeciwdziatania korupcji w finansowaniu
partii politycznych i kampanii wyborczych (dalej ,,Rekomendacja Rec(2003)4 Komitetu
Ministrow Rady Europy”), jak rowniez Rekomendacja nr 1516(2001) Zgromadzenia
Parlamentarnego Rady Europy w sprawie finansowania partii politycznych.®

Zalecenia zawarte w dalszej czeSci niniejszego opracowania bgdg rowniez odnosié¢ si¢ w
stosownych przypadkach do innych niewigzacych dokumentow, ktore zawierajg dalsze
szczegotowe wytyczne. Zaliczaja si¢ do nich Wspdlne wytyczne ODIHR i Komisji
Weneckiej w sprawie regulacji partii politycznych (dalej ,,Wytyczne”)¥, Wspolne
wytyczne ODIHR i Komisji Weneckiej w sprawie wolnosci zrzeszania si¢?’, Wytyczne
ODIHR w sprawie promowania uczestnictwa politycznego osob niepetnosprawnych?
oraz odpowiednie raporty Grupy Panstw przeciwko Korupcji (GRECO)%.

2. DEFINICJA I STRUKTURA PARTII POLITYCZNYCH

Definicja w art. 1 ustawy brzmi: ,[p]artia polityczna jest dobrowolng organizacja,
wystepujaca pod okreslong nazwa, stawiajaca sobie za cel udzial w zyciu publicznym
poprzez wywieranie metodami demokratycznymi wptywu na ksztattowanie polityki
panstwa lub sprawowanie wtadzy publicznej”. Partia polityczna uzyskuje osobowos¢
prawna po otrzymaniu wpisu do ewidencji partii politycznych (art. 1 ust. 2). W art. 3
podkresla si¢ dobrowolny charakter czionkostwa, a art. 4 1 5 gwarantujg partiom
politycznym rowne traktowanie i dostep do publicznej radiofonii i telewizji. Definicja ta
jest zgodna ze standardowa koncepcja partii politycznej jako ,,wolnego stowarzyszenia
0sob, ktorego jednym z celéw jest wyrazanie woli politycznej spoteczenstwa poprzez
dazenie do udziatu w rzadzeniu krajem i wplywania na nie”.? Zgodnie z Wytycznymi,
powyzsza definicja partii politycznej obejmuje zarazem ,,stowarzyszenia na wszystkich
szczeblach rzadzenia, ktorych celem jest przedstawianie kandydatow w wyborach i
sprawowanie wiladzy politycznej poprzez wybory do instytucji rzagdowych”. Wskazane
bytoby uwzglednienie tej perspektywy w ustawie, aby lepiej odrdzni¢ parti¢ polityczng
od grupy interesu, ktora stara si¢ wptywac na polityke bez wystawiania kandydatow w
wyborach.

Artykut 8 okresla strukture 1 zasady dziatania partii politycznych. Stanowi on, ze ,,[p]artie
polityczne ksztaltuja swoje struktury oraz zasady dziatania zgodnie z zasadami
demokracji, w szczegdlnosci przez zapewnienie jawnosci tych struktur, powolywania
organdw partii w drodze wybordw 1 podejmowania uchwatl wigkszoscig gtoséw”. To, ze
ustawa wyraznie odwotuje si¢ do regul demokracji w odniesieniu do wewnetrznych
struktur i1 zasad dzialania partii politycznych oraz zapewnia im do$¢ szeroka autonomig
w decydowaniu o swojej strukturze nalezy uzna¢ za godne pochwaly, jako ze
wewngtrzne funkcje 1 procesy partii politycznych powinny by¢ zasadniczo wolne od

18

wszystkim urzednikom i pracownikom”); pkt 45 (d) (,,Zapewni¢ sprawiedliwe wsparcie finansowe i inne dla kandydatek, w tym limity
wydatkow 1 przystgpne cenowo reklamy, aby zapewni¢ rowne szanse w kampaniach politycznych”); pkt 51 (d) (,, Wprowadzi¢ i
egzekwowaé parytet w organach decyzyjnych partii politycznych i zwiazkéw zawodowych, wraz z sankcjami za naruszenia parytetu i
zachetami do jego przestrzegania”); pkt 51 (e) (,, Wspiera¢ tworzenie i wzmacnianie sekcji kobiecych w partiach politycznych i
zwigzkach zawodowych, w tym poprzez fundusze celowe”).

Zob. Komitet Ministréw Rady Europy, RecommendationRec(2003)4 of the Committee of Ministers to member states on common rules
against corruption in the funding of political parties and electoral campaigns, przyjeta w dniu 8 kwietnia 2003 r. Zob. roéwniez
Zgromadzenie Parlamentarne Rady Europy, Recommendation 1516(2001) Financing of political parties, przyjeta przez Staty Komitet
dziatajacy w imieniu Zgromadzenia w dniu 22 maja 2001 r.

Zob. ODIHR i Komisja Wenecka, Joint Guidelines on Political Party Regulation (11 wydanie z 2020 r.).

Zob. ODIHR i Komisja Wenecka, Joint Guidelines on Freedom of Association (2015).

Zob. ODIHR, Guidelines on Promoting the PoliticalParticipation of Persons with Disabilities (2019).

Polska jest cztonkiem GRECO od 20 maja 1999 r. Zob. trzecia rund¢ oceny GRECO dla Polski.

Zob. ODIHR i Komisja Wenecka, Guidelines on Political Party Regulation, pkt 64.



https://www.coe.int/t/dg1/legalcooperation/economiccrime/cybercrime/cy%20activity%20interface2006/rec%202003%20(4)%20pol%20parties%20EN.pdf
https://rm.coe.int/native/09000016805e019f
https://www.osce.org/odihr/538473
https://www.osce.org/odihr/132371
https://www.osce.org/odihr/414344
https://www.coe.int/en/web/greco/evaluations/poland
https://www.osce.org/odihr/538473
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ingerencji panstwa.?* Obejmuje to swobod¢ okreslania struktury organizacyjnej i
ustanawiania zasad wyboru organéw partii i kandydatow, co stanowi integralny element
autonomii partii jako stowarzyszenia. Wazne zarazem jest, aby obecne przepisy,
zwlaszcza dotyczace trybu powotywania 1 glosowania, nie byly interpretowane lub
stosowane w sposob nadmiernie restrykcyjny, ograniczajgc zdolnos¢ partii do wyboru
sposobu samoregulacji.® W tym wzgledzie mozna wzigé pod uwage opcje, w ktore;
cztonkowie niektorych organow partii sg w pewnych przypadkach mianowani przez
wybranego lidera partii, nie za§ wybierani w wyborach.

Jednoczesnie uzasadnione jest wprowadzenie przez panstwo pewnych wymogow
legislacyjnych dotyczacych wewngtrznej organizacji partii politycznych, aby dziala¢ w
interesie demokratycznych rzadow, réwnego traktowania i reprezentacji kobiet oraz
udzialu w zyciu politycznym mniejszosci lub grup niedostatecznie reprezentowanych
badz znajdujacych si¢ w niekorzystnej sytuacji, przy czym ingerencja w wewngtrzne
sprawy partii politycznych nie powinna by¢ nadmierna. Rekomendacja og6lna CEDAW
nr 40 wyraznie zaleca, aby ,[w]prowadzi¢ 1 egzekwowaé parytet w organach
decyzyjnych partii politycznych i zwigzkéw zawodowych, wraz z sankcjami za
naruszenia parytetu i zachetami do jego przestrzegania”.”® Artykul 8 w obecnym
brzmieniu nie wymaga parytetu ptci w organach decyzyjnych, ani nie nakazuje ogdlnie;j
rozumianej inkluzywno$ci i/lub sprawiedliwej reprezentacji. Przepis ten moéwi
wprawdzie o ,jawnosci” struktur, ale nie zapewnia niedyskryminacyjnych lub
dostepnych proceséw cztonkostwa, pozostawiajac miejsce na ewentualne wykluczenia,
ktéore moga szkodzi¢ inkluzywnosci. Wskazana bylaby zatem zmiana art. 8, aby
uwzglednié przepis dotyczacy inkluzywnosci i r6wnego uczestnictwa w strukturach
partii politycznej, przy jednoczesnym uzupelnieniu ustawy o konkretny wymog
parytetu plci w organach decyzyjnych wraz z mechanizmami reagowania na jego
nieprzestrzeganie (zob. rowniez podsekcja 6.3. Wzgledy zwigzane z plcig i
réznorodnoscia).

Zgodnie z art. 9, statut partii politycznej musi okresla¢ jej cele, strukture i zasady
dziatania, w tym nazwe, sposOb nabywania i1 utraty czlonkostwa, prawa cztonkow,
organy partii 1 ich kompetencje, zarzadzanie finansami, terenowe jednostki
organizacyjne oraz sposoby dokonywania zmian statutu, tryb rozwigzywania i taczenia
si¢ partii. Statut uchwala zgromadzenie ogdlne czionkéw lub ich demokratycznie
wybranych przedstawicieli.

3. CZEONKOSTWO PARTII POLITYCZNYCH

Artykut 2 ust. 1 ustawy stanowi, ze ,,[c]ztonkami partii politycznych moga by¢ obywatele
Rzeczypospolitej Polskiej, ktorzy ukonczyli 18 lat”. Czlonkostwo w partii politycznej
ma charakter dobrowolny (art. 3), co wpisuje si¢ w art. 20 Powszechnej deklaracji praw
cztowieka, a w mys$l art. 10 ustawy cztonek ma prawo do wystapienia z partii. Ustawa
nie obejmuje jednak podstawowych gwarancji prawa do zrzeszania si¢ w sposob wolny
od dyskryminacji, przewidzianych w art. 2 MPPOIP. Zasady te sg przywotane jedynie w
art. 4 w odniesieniu do traktowania partii politycznej. Chociaz uregulowanie to jest
rowniez konieczne, szersze gwarancje bylyby przede wszystkim niezbedne do
korzystania z prawa do wolnoS$ci zrzeszania si¢ w ogole. Chetne osoby i grupy powinny

Ibidem, pkt 151.
Ibidem, pkt. 154 i 155.
Zob. Komitet CEDAW, General recommendation No. 40 (2024) on the equal and inclusive representation of women in decision-
makingsystems, pkt 51(d).
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https://digitallibrary.un.org/record/4067705?v=pdf
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mie¢ mozliwo$¢ zawigzania partii politycznej na zasadzie rownego traktowania wobec
prawa®’.

Zasada 9 Wytycznych przewiduje, ze ,,[pJrawo do wolnosci zrzeszania si¢ zasadniczo
uprawnia osoby tworzace zrzeszenie lub do niego nalezace do decydowania, z kim
tworzg zrzeszenie lub kogo przyjmuja w poczet cztonkéw [...] Ta wolnos¢ wyboru nie
jest jednak nieograniczona, poniewaz ten aspekt prawa do zrzeszania si¢ podlega rowniez
zakazowi dyskryminacji, tak wigc wszelkie odmienne traktowanie os6b w odniesieniu
do tworzenia zrzeszenia lub czlonkostwa, ktére opiera si¢ na cechach osobistych lub
statusie, musi mie¢ racjonalne i obiektywne uzasadnienic”.®® W tym kontekscie
wskazane byloby wlaczenie do ustawy szerszych gwarancji rownosci praw. Takie
srodki promowalyby pelne uczestnictwo i reprezentacje kobiet, o0s6b
niepelnosprawnych i mniejszosci w procesie politycznym.

Ponadto wzmianka o obywatelach oznacza wykluczenie cudzoziemcow lub
bezpanstwowcoéw. Calkowite wykluczenie cudzoziemcow 1 bezpanstwowcow z
cztonkostwa w partiach politycznych jest nieuzasadnione. Do pewnego stopnia takie
osoby powinny mie¢ mozliwo$¢ angazowania si¢ w zycie polityczne kraju zamieszkania,
zwlaszcza w obszarach, w ktérych zezwala si¢ im na udzial w niektérych rodzajach
wyboréw, np. lokalnych.?

Jak stwierdzono w Wytycznych w sprawie regulacji partii politycznych, ,,jedynie
mozliwo$¢ zaktadania partii politycznych przez cudzoziemcéw moze by¢ ograniczona
na podstawie art. 16 EKPC”, natomiast ograniczenia nie mogg dotyczy¢ cztonkostwa.*
Ponadto w Rekomendacji 1500 (2001) w sprawie udzialu imigrantow i cudzoziemcoéw w
zyciu politycznym panstw czlonkowskich Rady Europy zauwazono, ze legitymacja
demokratyczna wymaga rownego udzialu wszystkich grup spotecznych w procesie
politycznym, a wklad osob niebedacych obywatelami w budowanie dobrobytu kraju, w
ktorym legalnie przebywaja, dodatkowo uzasadnia ich prawo do wplywania na decyzje
polityczne (pkt 4). Jak rowniez wczesniej zauwazyly ODIHR 1 Komisja Wenecka,
»przepisy w tej dziedzinie nie s3 w pelni jednolite w calej Europie, a art. 16 EKPC
wyraznie uznaje prawo panstw do nakladania ograniczen na dzialalno$¢ polityczna
cudzoziemcow. ETPC orzekt jednak, ze przepis ten powinien by¢ interpretowany jedynie
jako zezwolenie na ograniczenie ,,dzialan", ktére bezposrednio wplywaja na proces
polityczny”.® Uznajac prawo panstw do powigzania niektorych sposobow sprawowania
urzedow publicznych i1 uczestnictwa w Zyciu politycznym z wymogiem obywatelstwa,
zaleca si¢ rozszerzenie prawa do czlonkostwa w partiach politycznych na
cudzoziemcow i bezpanstwowcow, przynajmniej tych posiadajacych tytul
pobytowy, a takze tych uprawnionych do glosowania, na przykilad w wyborach
samorzadowych. W szczego6lnosci obywatele UE mieszkajacy w Polsce, ktorzy maja
prawo glosu w wyborach samorzagdowych, powinni mie¢ mozliwo$¢ wstepowania do
partii politycznych i dokonywania wptat na ich rzecz.

Ponadto, cho¢ nie jest to wyraznie zabronione w ustawie, Kodeks wyborczy stanowi, ze
osoby, ktore zostaty ubezwlasnowolnione prawomocnym orzeczeniem sadu, w tym z
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Zob. ibidem, pkt 134. Zob. rowniez art. 2 i 26 MPPOIP, art. 14 EKPC i Protokoét nr 12 do EKPC. Punkt 7.6 Dokumentu kopenhaskiego
OBWE z 1990 r. rowniez stanowi, ze panstwa uczestniczace w OBWE zobowiazaly si¢ do ,,poszanowania prawa jednostek i grup do
tworzenia w pelnej swobodzie wiasnych partii politycznych lub innych organizacji politycznych oraz wyposazenia takich partii i
organizacji w niezbedne gwarancje prawne, ktore umozliwig im rywalizacj¢ miedzy soba na zasadach réwnosci wobec prawa oraz
rownego traktowania przez wtadze publiczne”.

Zob. ODIHR i Komisja Wenecka, Guidelines on Political Party Regulation, pkt 59.

Zob. ODIHR i Komisja Wenecka, Joint Opinion on the Draft Law on Political Parties in Azerbaijan, CDL-AD(2023)007, pkt 86.
Réwniez ODIHR i Komisja Wenecka, Joint Opinionon the Draft Law on Political Parties of Mongolia, CDL-AD(2022)013, pkt 48;
ODIHR i Komisja Wenecka, Joint Opinion on draft amendments to the legislation concerning political parties of Armenia, CDL-
AD(2020)004, pkt 23.

Zob. ODIHR i Komisja Wenecka, Guidelines on Political Party Regulation, pkt 149.

Zob. ODIHR i Komisja Wenecka, Joint Opinion on the Draft Law on Political Parties in Azerbaijan, CDL-AD(2023)007, pkt 87. Zob.
rowniez ETPC, Peringek przeciwko Szwajcarii, [Wielka Izba], skarga nr 27510/08, 15 pazdziernika 2015 r., pkt 121.
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Opinia na temat ustawy o partiach politycznych

powodu niepelnosprawnosci umystowej, sg pozbawione prawa udzialu w wyborach.
Artykut 11 ust. 3 pkt. 2 ustawy wyraznie méwi o wymogu posiadania ,,petnej zdolnosci
do czynnosci prawnych” w odniesieniu do 1000 cztonkéw wymaganych do wykazania
poparcia spotecznego. W polaczeniu z art. 11 ustawy, przepisy te oznaczalyby, ze
cztonkostwo w partii podlega warunkowi posiadania ,,petnej zdolnosci do czynnos$ci
prawnych”.®? Artykut 29 Konwencji o prawach osob niepetnosprawnych zobowigzuje
Panstwa Strony, aby zagwarantowaty osobom niepelnosprawnym prawa polityczne 1
mozliwo$¢ korzystania z nich na rdwni z innymi osobami, a art. 12 nakltada na panstwa
obowigzek uznania, ze osoby niepelnosprawne majg zdolnos¢ do czynnosci prawnych na
réwnych zasadach z innymi osobami we wszystkich aspektach zycia. Na poziomie
regionalnym Rada Europy zacheca panstwa cztonkowskie w zaleceniu nr (2011)14, aby
umozliwialy osobom niepelnosprawnym, w petni i bez dyskryminacji, w szczegdlnosci
w kontekscie prawnym, srodowiskowym lub finansowym, przystgpowanie do partii
politycznych, bycie ich cztonkami oraz ich zaktadanie.®® Wolno$¢ zrzeszania si¢, w tym
tworzenia 1 wspierania partii politycznych, ma kluczowe znaczenie dla ochrony wolnosci
wypowiedzi 1 uczestnictwa w zyciu politycznym i nalezy ja promowaé w sposdb wolny
od dyskryminacji.3* Regulacje panstwowe nie moga dyskryminowaé ze wzgledu na
cechy takie jak niepelnosprawnos¢. Zaleca si¢ usuna¢ odwolanie do ,,pelnej zdolnosci
do czynnosci prawnych” w ustawie oraz szerzej w przepisach dotyczacych
korzystania z praw politycznych.

ZALECENIE A.

1. Nalezatoby rozszerzy¢ prawo do czlonkostwa w partiach politycznych o
cudzoziemcoOw 1 bezpanstwowcow posiadajacych tytul pobytowy, a takze tych
uprawnionych do gltosowania, na przyktad w wyborach samorzadowych.

2. Nalezatoby usung¢ odwotanie do ,,petnej zdolnosci do czynnosci prawnych” w
ustawie (art. 11 ust. 3 pkt 2) oraz szerzej w przepisach dotyczacych korzystania z praw
politycznych.

4. REJESTRACJA PARTII POLITYCZNYCH

Partia polityczna nabywa osobowos$¢ prawna z chwila wpisania do ewidencji (art. 16).
Partie¢ polityczng zgtasza si¢ do ewidencji partii politycznych prowadzonej przez Sad
Okregowy w Warszawie (art. 11). Zgloszenie powinno zawiera¢ informacje na temat
partii: nazwe, skrot nazwy, adres, imiona, nazwiska i1 adresy oséb uprawnionych do
reprezentowania partii na zewnatrz oraz do zaciggania zobowigzan majatkowych. Do
zgloszenia mozna zalaczy¢ wzorzec symbolu graficznego partii politycznej. Do
zgloszenia nalezy ponadto zataczy¢ statut partii politycznej oraz wykaz co najmniej 1000
obywateli polskich popierajacych zgloszenie (ktorzy ukonczyli 18 lat i maja pelng
zdolno$¢ do czynno$ci prawnych); dane i podpisy tych oséb powinny by¢ opatrzone
adnotacjg zawierajacg nazwe partii. Do zbierania podpiséw stosuje si¢ przepisy Prawa o
zgromadzeniach, a nazwa, skrot nazwy i symbol graficzny partii politycznej powinny
odréznia¢ si¢ wyraznie od nazw, skrotow nazw 1 symboli graficznych partii juz
istniejacych.

32

33

34

ODIHR W Raporcie koricowym na temat wyborow parlamentarnych w 2023 r. stwierdzit, ze ,,[o]graniczenia dotyczace kandydowania
ze wzgledu na niepetnosprawnos¢ umystowa i intelektualna sa sprzeczne z zasadami niedyskryminacji i proporcjonalnosci
przewidzianymi w zobowigzaniach OBWE i standardach migdzynarodowych”.

See Rada Europy, Recommendation CM/Rec(2011)14 of the Committee of Ministers to member states on the participation of persons
with disabilities in political and public life, pkt 1.

Zob. OBWE/ODIHR, Opinion on the Legal Framework of Poland Governing Participation of Persons with Disabilities in Political
and Public Life, pkt. 37-51.
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30.

31.

32.
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Nalezy zauwazy¢, ze nie wszystkie panstwa uczestniczace w OBWE wymagaja
rejestracji partii politycznych; uznaje si¢ jednak rowniez, ze partie polityczne moga ze
wzgledu na swoj status prawny uzyska¢ pewne przywileje (takie jak finansowanie
publiczne), ktére nie sa dostgpne dla innych stowarzyszen, dlatego wymog rejestracji
partii politycznych przez organ panstwowy jest uzasadniony.*® W przypadku, gdy
rejestracja partii politycznej jest warunkiem udzialu w wyborach lub uzyskania
okreslonych korzysci, merytoryczne i proceduralne wymogi procesu rejestracji powinny
mie¢ umiarkowany charakter. Wymogi w zakresie rejestracji powinny by¢ starannie
opracowane, aby realizowa¢ uzasadnione cele bez naktadania nadmiernych ograniczen
zgodnie z art. 11 ust. 2 EKPC i art. 22 ust. 2 MPPOIiP w $wietle art. 3 protokotu nr 1 do
EKPC.3

Wymogi w zakresie rejestracji przewidziane w art. 11 sg zasadniczo wywazone. Zgodnie
z Wytycznymi w sprawie regulacji partii politycznych, wymogi dotyczace rejestracji ,,nie
moga by¢ wykorzystywane, aby ogranicza¢ mozliwo$¢ zawigzywania partii, ktore gltosza
niepopularne idee. W sprawie RefahPartisi ETPC zauwazyl, ze art. 10 EKPC ma
zastosowanie nie tylko do «informacji» czy «idei» odbieranych przychylnie czy
uwazanych za nieobrazliwe lub obojetne, ale rowniez do opinii, ktore obrazaja, szokuja
czy niepokoja”.*” Jest to wazna kwestia, jako ze przedtozenie statutu stanowi warunek
wstepny wpisania partii do ewidencji (art. 11 ust. 3). Zgloszenia do ewidencji nie nalezy
zatem odrzucac¢ tylko dlatego, ze statut zawiera idee, ktére moga by¢ niepopularne lub
obrazliwe, o ile partia opowiada si¢ za demokratycznymi i pokojowymi procedurami i
srodkami®®.

Wymdg minimalnego poparcia ustalonego w drodze zbierania podpiséw jest roéwniez
zgodny z prawem; panstwo musi jednak mie¢ pewnos$¢, ze wymagania sa rozsadne i nie
na tyle ucigzliwe, aby ograniczaé dzialalno$¢ polityczng matych partii  lub
dyskryminowac partie reprezentujgce mniejszosci. Wytyczne stanowia réwniez, ze
,biorgc pod uwage roznice w wielkosci 1 charakterze panstw w catym regionie OBWE,
ogolnie zaleca si¢, aby minimalna liczba 0os6b wymagana do ustalenia poparcia byta
okreslana, przynajmniej na poziomie lokalnym i regionalnym, nie w kategoriach
bezwzglednych, lecz raczej jako odpowiedni procent catkowitej populacji glosujacej w
danym okregu wyborczym”.* Biorac pod uwage liczebnos¢ ludnosci Polski, do$¢ niski
prog 1000 podpiséw nalezy ogodlnie uzna¢ za rozwigzanie godne pochwaty, jako ze jest
tatwy do osiagniecia i zapewnia inkluzywno$¢ polskiej sceny polityczne;.

Wymog podania szczegdtowych informacji, takich jak unikalny 11-cyfrowy numer
identyfikacyjny (PESEL), moze zwigkszy¢ rzetelno§¢ podpiséw, zapewniajac
dopuszczenie tylko podpiséw uprawnionych o0s6b.* Konieczno$¢ podania danych
osobowych takich jak numer PESEL moze jednak zniecheca¢ niektére osoby do ztozenia
podpisu ze wzglgdu na obawy o ochrong prywatnosci. Zaleca si¢ wywazenie potrzeby
zapewnienia prawidlowej rejestracji z ochrona prawa do prywatnosci. Jesli

35

37

38

39

40

Zob. rowniez ODIHR i Komisja Wenecka, Guidelines on Political Party Regulation, pkt 85.
Ibidem, pkt 86.

Zob. ODIHR i Komisja Wenecka, Guidelines on Political Party Regulation, pkt 90. Zob. takze ETPC, RefahPartisi (Partia Dobrobytu)
i inni przeciwko Turcji [Wielka Izba], skargi nr 41340/98 i 3 inne, 13 lutego 2003 r., pkt 89.

W sprawie Linkov przeciwko Republice Czeskiej, skarga nr 10504/03, 7 grudnia 2006 r., dotyczacej odmowy rejestracji partii politycznej
ze wzgledu na niezgodno$¢ jednego z celow jej dziatalnosci z konstytucja, ETPC orzekt, Ze poniewaz partia ta nie opowiadata si¢ za
zadna polityka, ktéra mogtaby podwazy¢ porzadek demokratyczny w kraju i nie wzywata do uzycia sity w celach politycznych ani nie
probowata jej usprawiedliwiaé, odmowa rejestracji nie byta konieczna w demokratycznym spoteczenstwie (naruszenie art. 11 EKPC).
Zob. rowniez ETPC, Herri Batasuna i Batasuna przeciwko Hiszpanii, skargi nr 25803/04 i 25817/04, 30 czerwca 2009 r.

ODIHR i Komisja Wenecka, Guidelines on Political Party Regulation, pkt 95. W pkt 18 opinii w sprawie projektu ustawy o zmianie
ustawy o partiach politycznych Republiki Azerbejdzanu (CDL-AD(2011)046) Komisja Wenecka stwierdzita, ze w kraju liczacym osiem
milionéw mieszkancow minimalny wymog 1000 cztonkow partii jest rozsadny, natomiast wymog 5000 bytoby nieproporcjonalny i
zbedny w demokratycznym spoteczenstwie, a zatem stanowitby naruszenie art. 11 EKPC.

Powszechny Elektroniczny System Ewidencji Ludnosci.
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34.

35.

36.
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gromadzenie numeréow PESEL stluzy wylacznie do celow weryfikacji, takie
informacje nie powinny by¢ oglaszane publicznie.

Nalezy rowniez zauwazy¢, ze automatyczne przetwarzanie danych osobowych
ujawniajacych poglady polityczne 0sob fizycznych, jak ma to miejsce w tym przypadku,
jest szczegolnie drazliwg kwestig®t. W zwigzku z tym przetwarzaniu takich specjalnych
kategorii danych osobowych powinny towarzyszy¢ szczegolne zabezpieczenia, ktére
beda wykraczaty poza s$rodki zwykle stosowane do danych osobowych w ogole i1
odpowiednie do ryzyka dyskryminacji wyborcow oraz chronionych intereséw, praw i
wolno$ci.*? Zgodnos¢ istniejacych rozwigzan z tymi standardami wykracza poza zakres
niniejszej opinii.

Ponadto zgloszenie partii politycznej moga poprze¢ jedynie obywatele polscy; takiego
poparcia nie mogg udzieli¢ obcokrajowcy i1 bezpanstwowcy. Podobnie jak w
przypadku czlonkostwa w partiach, za nieuzasadnione nalezy uzna¢ pobawienie
ogolu cudzoziemcow i bezpanstwowcow, ktorzy legalnie i na stale przebywajg w
Polsce, mozliwosci wspierania partii politycznych (zob. réwniez podsekcja 3
dotyczaca cztonkostwa i podsekcja 6.1 dotyczaca finansowania prywatnego).

Ustawa w art. 12 ust. 3 stanowi, ze sad rozpoznaje sprawy o wpis do ewidencji na
posiedzeniu niejawnym, ale moze zarzadzi¢ wyznaczenie rozprawy. Fakt zobowigzania
sadu do niezwlocznego dokonania wpisu partii politycznej do ewidencji nalezy ocenic¢
pozytywnie. Nalezatoby jednak wyznaczy¢é wyrazne ramy czasowe dla postepowania
sadu, aby uczyni¢ to rozwigzanie w pelni skutecznym. Wyeliminowatoby to wszelkie
subiektywne interpretacje ,,niezwlocznosci”, zapewniajac terminowg i przewidywalng
realizacje procesu rejestracji. Zaleca si¢ wyrazne wskazanie terminu dokonania przez
sad wpisu partii politycznej do ewidencji.

Artykul 12 ust. 5 dopuszcza apelacje od postanowienia w przedmiocie wpisu, ,,chyba ze
przepisy niniejszej ustawy stanowiag inaczej”. Jezeli zgloszenie zostalo dokonane z
naruszeniem przepisoOw, sad wzywa zglaszajacych do usunigcia stwierdzonych wad w
terminie nie dluzszym niz 3 miesigce. W przypadku nieusunigcia wad sad wydaje
postanowienie o odmowie wpisu partii politycznej do ewidencji, ktore moze by¢
zaskarzone w terminie 14 dni od jego dorgczenia (art. 13). W razie powstania watpliwosci
co do zgodnosci z Konstytucja celow lub zasad dzialania partii politycznej, sad
postanawia o zawieszeniu postepowania i wystepuje do Trybunatu Konstytucyjnego z
pytaniem w sprawie zgodnosci statutu z Konstytucja. Trybunat wyda orzeczenie o
niezgodno$ci statutu z Konstytucjg, Sad odmawia wpisu partii do ewidencji; na
postanowienie w sprawie wystapienia do TK zazalenie nie przystuguje, a postanowienie

41

42

Zob. Rada Europy, Konwencja o ochronie 0sob w zwigzku z automatycznym przetwarzaniem danych osobowych (CETS nr 108) z dnia
28 stycznia 1981 r., ktdra weszla w zycie w Polsce w dniu 1 stycznia 2002 r., w szczeg6lnosci jej art. 6, oraz Protokol zmieniajgcy
Konwencje o ochronie 0s6b w zwigzku z automatycznym przetwarzaniem danych osobowych (CETS nr 223), ratyfikowany przez Polske
w dniu 10 czerwca 2020 r. Zob. réwniez Komitet Konsultacyjny Konwencji o ochronie oséb w zwiazku z automatycznym
przetwarzaniem danych osobowych (Konwencja nr 108), Guidelines on the Protection of Individuals with regard to the Processing of
Personal Data by and for Political Campaigns (2021), pkt 4.2.4.

Ibidem Protokot (CETS nr 223) stanowi, Ze automatyczne przetwarzanie takich danych wrazliwych ,,jest dozwolone wylacznie w
przypadku, gdy odpowiednie zabezpieczenia sa zapisane w prawie, uzupetniajac te przewidziane w Konwencji”, a zabezpieczenia te
,,chronig przed ryzykiem, jakie przetwarzanie danych wrazliwych moze stanowi¢ dla intereséw, praw i podstawowych wolnosci osoby,
ktorej dane dotycza, w szczegdlnosci przed ryzykiem dyskryminacji” (nowy art. 6 ust. 1 i 2 Konwencji). Sprawozdanie wyjasniajace
do Protokotu zawiera ponadto przyktady dodatkowych zabezpieczen, ktore mozna rozwazac pojedynczo lub tacznie w odniesieniu do
przetwarzania danych wrazliwych, w tym wyrazng zgodg osoby, ktorej dane dotycza, przepisy okreslajace zamierzony cel i $rodki
przetwarzania lub wskazujace wyjatkowe przypadki, w ktorych przetwarzanie takich danych bytoby dozwolone, obowigzek zachowania
tajemnicy zawodowej, $rodki wynikajace z analizy ryzyka, szczegdlny i kwalifikowany $rodek bezpieczenstwa o charakterze
organizacyjnym lub technicznym, zob. Explanatory Report — CETS 223 — Automatic Processing of Personal Data (Amending Protocol),
10 pazdziernika 2018 r., pkt 56. Ocena ryzyka poprzedzajaca przetwarzanie powinna stuzy¢ ustaleniu, czy dane sg chronione przed
nieuprawnionym dostgpem, modyfikacja i usuni¢gciem/zniszczeniem, a takze mie¢ na celu zapewnienie wysokich standardéw
bezpieczenstwa w catym procesie przetwarzania. Taka ocena powinna uwzglgdnia¢ wymogi konieczno$ci i proporcjonalnosci oraz
podstawowe zasady ochrony danych w odniesieniu do szerokiego zakresu ryzyk, w tym dostepnosci fizycznej, dostepu sieciowego do
urzadzen i danych oraz tworzenia kopii zapasowych i archiwizacji danych; zob. Guidelines on the Protection of Individuals with regard
to the Processing of Personal Data by and for Political Campaigns (2021), pkt 4.3.5.
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o odmowie wpisu nie podlega zaskarzeniu. Artykut 22 stanowi, ze w sprawach o wpis
partii politycznej do ewidencji stosuje si¢ przepisy Kodeksu postepowania cywilnego o
postepowaniu nieprocesowym, z uwzglednieniem przepiséw ustawy. Przewiduje si¢ w
nim réwniez, ze kasacja przystuguje jedynie od postanowien sadu drugiej instancji w
przedmiocie wpisu lub wykreslenia wpisu z ewidencji.

Brzmienie art. 12 sugeruje, ze sad bedzie jedynie sprawdzal zgodno$¢ z przepisami
prawa, przypuszczalnie z wymogami wpisu do ewidencji wymienionymi w art. 11. Jesli
tak jest, kwesti¢ te nalezy uscislié. Jesli jednak istniejg inne niz niekonstytucyjnosc¢
statutu lub dzialalnos$ci partii przestanki odmowy wpisu do ewidencji na mocy art. 14,
ktore wykraczalyby poza niezgodno$¢ z wymogami art. 11, rozpatrywanie spraw na
posiedzeniu niejawnym nie byloby uzasadnione.

W mysl tego artykutu, jesli pojawia si¢ watpliwosci co do zgodnosci celéw lub zasad
dziatania partii politycznej z Konstytucja, sad przekazuje sprawe do Trybunatu
Konstytucyjnego. Jesli Trybunat wyda orzeczenie o niezgodno$ci statutu z Konstytucja,
sad odmawia wpisu partii do ewidencji; na postanowienie w sprawie wystgpienia do
Trybunalu zazalenie nie przysluguje, a postanowienie o odmowie wpisu nie podlega
zaskarzeniu.

Cho¢ ocena konstytucyjnosci partii politycznych czesto podlega jurysdykcji sadow
konstytucyjnych, przeniesienie sprawy do Trybunatu Konstytucyjnego nieuchronnie
opo6znitoby proces rejestracji, potencjalnie zagrazajac zdolnos$ci partii do udzialu w
wyborach, chyba Ze termin rozpatrzenia sprawy bytby jasno uregulowany w prawie. W
zwigzku z tym, o ile nie jest to uregulowane w innych przepisach, nalezaloby koniecznie
przewidzieé¢ rozsadnie krotki termin na rozstrzyganie takich spraw przez Trybunat
Konstytucyjny.*

W art. 17 1 17a ustawy znajduje si¢ wyliczenie informacji zawartych w ewidencji, ktore
obejmuja dane osobowe nie tylko upowaznionych przedstawicieli partii. Artykul 18
stanowi ponadto, ze ewidencja partii politycznych, wraz z tekstami ich statutow, jest
jawna, z wytgczeniem informacji o adresach zamieszkania osob fizycznych. Ponadto
kazdemu przystluguje prawo otrzymywania od sadu uwierzytelnionych odpisow i
wyciggow z ewidencji 1 statutoOw partii politycznych.

Usunigcie adresow zamieszkania z ewidencji dostgpnej publicznie jest godne pochwaly.
Za pozytywne nalezy rowniez uznac¢, ze ewidencja nie zawiera wykazu imion 1 nazwisk
wszystkich czlonkow partii, poniewaz — jak wskazano powyzej — informacje o
cztonkostwie ujawniajg poglady polityczne 1 sg uwazane za informacje wrazliwe w
$wietle standardow ochrony danych osobowych.* W zwiazku z tym uzasadniony jest
wymog, aby partie polityczne wykazywatly poparcie spoteczne dla ich zgloszenia
poprzez przedstawienia wykazu liczby cztonkéw spetniajacego okre§lone minimum,
natomiast upublicznienie takiego wykazu bytoby zbedne.*®

ZALECENIE B.

43

45

Zob. ODIHR i Komisja Wenecka, Guidelines on Political Party Regulation, pkt 88.
Zob. Rada Europy, Konwencja o ochronie 0séb w zwigzku z automatycznym przetwarzaniem danych osobowych (CETS nr 108) z dnia
28 stycznia 1981 r., art. 6 oraz Protokdt zmieniajgcy Konwencje o ochronie oséb w zwigzku z automatycznym przetwarzaniem danych

osobowych (CETS nr 223). Zob. réwniez ODIHR-Komisja Wenecka, Joint Opinion on the draft law on politicalparties of Ukraine,
CDLAD(2021)003, pkt 77. Z przywotanego w niej wyroku ETPC w sprawie Catt przeciwko Zjednoczonemu Kroélestwu, skarga nr
43514/15, 24 stycznia 2019 r., pkt. 112, wynika, ze dane osobowe ujawniajace poglady polityczne naleza do specjalnych kategorii
danych wrazliwych, ktére wymagaja zwickszonego poziomu ochrony.

Zob. ODIHR i Komisja Wenecka, Joint Opinion on the Draft Law on PoliticalParties in Azerbaijan, CDL-AD(2023)007, pkt 99.
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43.

44,
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1. Nalezatoby wyraznie wskaza¢ w ustawie termin dokonania przez sad wpisu
partii politycznej do ewidencji, aby zapewni¢ prowadzenie procesu rejestracji w
terminowy i przewidywalny sposob.

2.  Nalezatoby doprecyzowaé, ze do celéw wpisania do ewidencji sad sprawdza
zgodno$¢ z wymogami wymienionymi w art. 11, z wyjatkiem przypadkow
wchodzacych w zakres art. 14 dotyczacego zgodnosci statutu i dziatalno$ci partii
politycznej z Konstytucja.

3. Nalezatloby zapisa¢ w ustawie lub w innych obowigzujacych przepisach
rozsadnie krotki termin na rozpatrzenie przez Trybunal Konstytucyjny spraw
dotyczacych zgodnosci z Konstytucja celéw lub zasad dzialania partii
politycznej.

5. LIKWIDACJA PARTII POLITYCZNEJ

Partia polityczna podlega likwidacji wskutek rozwigzania moca wtasnej uchwaty lub
postanowienia sagdu opartego na konkretnych przestankach (art. 45). W razie decyzji o
samorozwigzaniu partia musi niezwlocznie powiadomi¢ o tym sad 1 wyznaczy¢
likwidatora (art. 46 ust. 1). Jezeli partia nie wyznaczy likwidatora, wyznaczy go sad (art.
46 ust. 2). Po zakonczeniu likwidacji sad wykre§la wpis partii z ewidencji, a
postanowienie nie podlega zaskarzeniu (art. 46 ust. 3). Po uprawomocnieniu si¢
postanowienia sadu o likwidacji, sad wyznacza likwidatora (art. 47). Koszty likwidacji
pokrywa si¢ z majatku partii, a jezeli jest on niewystarczajacy, pozostalg czgs¢ pokrywa
Skarb Panstwa (art. 48).

Podstawy rozwigzania partii politycznej przez sad sa wskazane w art. 20, 21 i 44. Jesli
partia polityczna nie powiadomi sadu o pewnych zmianach, takich jak zmiany statutu,
adresu siedziby lub sktadu uprawnionych organéw (art. 19), sad wzywa wilasciwy organ
partii do zlozZenia wyjasnien lub uzupelnienia brakujacych danych w terminie nie
krétszym niz trzy miesigce (art. 20 ust. 1). W razie bezskutecznego uptywu terminu sad
wydaje postanowienie o wykres§leniu wpisu partii politycznej z ewidencji (art. 20 ust. 2).
W razie powstania watpliwosci co do zgodnosci z Konstytucja celow lub zasad dziatania
partii politycznej, sad postanawia o zawieszeniu postgpowania i wystepuje do Trybunatlu
Konstytucyjnego o ocen¢ zmian statutu (art. 21 ust. 1), podobnie jak w przypadku
sprawdzenia zgodnos$ci z Konstytucja przy wpisie do ewidencji (art. 14). Jezeli Trybunat
Konstytucyjny wyda orzeczenie o niezgodno$ci zmian statutu z Konstytucja, sad
odmawia wpisu tych zmian do ewidencji partii politycznych (art. 21 ust. 2). Jezeli
wreszcie Trybunat Konstytucyjny wyda orzeczenie o niezgodnosci z Konstytucja celow
lub dziatalno$ci partii politycznej, sad niezwlocznie wydaje postanowienie o wykresleniu
wpisu partii politycznej z ewidencji (art. 44).

Dobra praktyka nakazuje, aby tworzenie i funkcjonowanie partii politycznych nie
podlegato ograniczeniom, a ich likwidacja powinna by¢ dopuszczona jedynie na zasadzie
ostatecznego $rodka w skrajnych przypadkach okreslonych przez prawo, gdy uznaje si¢
to za konieczne w demokratycznym spoteczenstwie.’® Wytyczne stanowia, ze partie
polityczne w zadnym przypadku nie powinny by¢ likwidowane z powodu drobnych
naruszen administracyjnych lub operacyjnych, jesli nie zachodza inne istotne i
wystarczajace przestanki.*’ , Istota demokracji jest umozliwienie proponowania réznych
programdw politycznych 1 debatowania nad nimi (...), o ile nie szkodzg one samej

46
47

Zob. ODIHR i Komisja Wenecka, Guidelines on Political Party Regulation, pkt 50.
Zob. ODIHR i Komisja Wenecka, Guidelines on Political Party Regulation, pkt 113.
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demokracji”.*® Likwidacja moze by¢ uzasadniona tylko w przypadku partii, ktore
opowiadaja si¢ za uzyciem przemocy jako $rodka politycznego stuzacego obaleniu
demokratycznego porzadku konstytucyjnego, a tym samym zniesieniu praw i wolno$ci
gwarantowanych przez konstytucje.”* Rozwigzanie to powinno by¢ stosowane z
najwyzszg powsciagliwoscia, gdy partia w oczywisty sposob stanowi realne zagrozenie
dla wolnego i demokratycznego porzadku politycznego lub praw jednostek i gdy inne,
mniej radykalne $rodki nie moglyby temu zagrozeniu przeciwdziata¢.*

Wykreslenie partii politycznej z ewidencji wytacznie z powodu niepoinformowania sagdu
0 zmianie statutu lub adresu, nawet jesli partia zostata wezwana do przedstawienia takich
informacji 1 nawet jesli bezskutecznie mingt termin na usunigcie brakow, wydaje si¢
srodkiem nadmiernym 1 nieuzasadnionym. Nalezaloby w takim przypadku
zrewidowac sankcje wykreslenia z ewidencji i rozwazy¢ zastosowanie innych, mniej
restrykcyjnych srodkow po uplywie poczatkowego 3-miesiecznego terminu, takich
jak zawieszenie wyplaty srodkoéw publicznych lub innych §wiadczen, brak mozliwo$ci
ubiegania si¢ o finansowanie ze $rodkow Skarbu Panstwa przez okreslony czas,
administracyjna kara pieni¢zna lub inna sankcja o mniej restrykcyjnym charakterze.>!

Ponadto art. 38c stanowi, ze w przypadku nieztozenia przez parti¢ polityczng
sprawozdania w terminie okreslonym w art. 38 ust. 1 Panstwowa Komisja Wyborcza
(dalej ,,PKW?”) wystepuje do sadu z wnioskiem o wykreslenie wpisu tej partii z
ewidencji. Sad po przeprowadzeniu rozprawy wydaje postanowienie o wykresleniu
wpisu partii politycznej z ewidencji, ktdre nie podlega zaskarzeniu. Rowniez w tym
przypadku wykreslenie z ewidencji za samo niezlozenie sprawozdania w wymaganym
terminie jest nieproporcjonalne, jako ze partia polityczna tracitaby osobowos$¢ prawnag
(art. 16). Jak wspomniano powyzej, w miejsce takiego rozwigzania mozna rozwazy¢
bardziej proporcjonalne $rodki, takie jak tymczasowe zawieszenie finansowania ze
zrédet publicznych (do czasu przediozenia sprawozdania). Zaleca si¢ zmiane art. 38c
ustawy i rozwazenie innych mniej restrykcyjnych sankcji, ktore bylyby
proporcjonalne i pozwalaly na elastycznos¢ w zalezno$ci od wagi naruszenia, cho¢
zarazem mialyby skuteczny i odstraszajacy charakter.

Szerokie przestanki likwidacji partii politycznej sa tez wskazane w art. 44 1 21. Artykut
44 nakazuje niezwloczne wykreslenie z ewidencji w przypadku uznania celow lub
dziatalno$ci partii za niezgodne z Konstytucja, natomiast art. 21 ust. 1 dopuszcza
zawieszenie postepowania w razie powstania watpliwosci co do zgodnosci z Konstytucja
1 przekazanie sprawy do Trybunatu Konstytucyjnego, co jest kryterium zbyt szerokim,
aby uzasadni¢ likwidacje partii. Artykut 13 Konstytucji RP stanowi, ze ,,[z]akazane jest
istnienie partii politycznych 1 innych organizacji odwotujacych si¢ w swoich programach
do totalitarnych metod i praktyk dziatania nazizmu, faszyzmu i komunizmu, a takze tych,
ktorych program lub dziatalno$¢ zaklada lub dopuszcza nienawis¢ rasowg i
narodowo$ciow3a, stosowanie przemocy w celu zdobycia wtadzy lub wptywu na polityke
panstwa albo przewiduje utajnienie struktur lub czlonkostwa”. Prawo powinno
zawezajaco okresla¢ kryteria oparte na wyjatkowych okoliczno$ciach, w ktérych
likwidacja partii politycznych jest dopuszczalna®?, takie jak na przyktad uzycie lub
wezwania do przemocy, co stanowitoby powazne i bezposrednie zagrozenie dla pokoju

48

50

51
52

ETPC, Partia Socjalistyczna i inni przeciwko Turcji, skarga nr 21237/93, 25 maja 1998 r.

Zob. ODIHR i Komisja Wenecka, Guidelines on Political Party Regulation. Zob. réwniez ODIHR i Komisja Wenecka, Joint Opinion
on the Draft Law on PoliticalParties in Azerbaijan, CDL-AD(2023)007, pkt 94.

Zob. Komisja Wenecka, Guidelines on Prohibition and Dissolution of political parties and analogous measures, CDLINF(99)15, str.
3-4; Komisja Wenecka, Opinion on the proposed Amendment to the Law on Parties and other Socio Political Organisations of the
Republic of Moldova, CDL-AD(2003)008, pkt 10.

Zob. ODIHR i Komisja Wenecka, Guidelines on Political Party Regulation, pkt 274, aby zapozna¢ si¢ z przegladem mozliwych sankcji.
Zob. ODIHR i Komisja Wenecka, Guidelines on Political Party Regulation, pkt 109.
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spotecznego lub podstawowych zasad demokracji.>® Likwidacja jest uzasadniona tylko
wtedy, gdy wpisuje si¢ w surowe standardy legalnosci, pomocniczosci,
proporcjonalnosci i niedyskryminacji.® Zaleca si¢ uS$ciSli¢ szeroka przeslanke
niezgodnosci z Konstytucja celow lub dzialalnoS$ci partii politycznej przewidziang
w art. 21 i 44, weziej i Scislej okreslajac wyjatkowe okolicznosci, w ktorych
likwidacja partii jest mozliwa na zasadzie Srodka ostatecznego, zgodnie z surowymi
standardami legalno$ci, pomocniczos$ci i proporcjonalnosci. Ponadto w przypadku,
gdy w wyniku zmiany tylko niektére postanowienia statutu wydaja si¢ sprzeczne z
Konstytucja, podczas gdy podstawowe cele lub zasady sg nadal zgodne, mozna rozwazy¢
umozliwienie partiom dostosowania odpowiednich przepisow do Konstytucji w miejsce
rygoru wykreslenia partii z ewidencji.

ZALECENIE C.

1.  Nalezatoby w pelni zrewidowa¢ wykreslenie z ewidencji jako jedyng sankcje w
przypadku nieprzestrzegania wymogow przewidzianych w art. 19 (brak
powiadomienia 0 zmianie statutu partii, adresu siedziby lub sktadu
uprawnionych organow) lub w art. 38c (nieterminowe sktadanie sprawozdan o
zrédtach pozyskania §rodkow finansowych) 1 wprowadzi¢ stopniowany system
innych mniej restrykcyjnych, lecz proporcjonalnych i odstraszajacych sankcji.

2.  Nalezatoby w petni zrewidowaé ,,niezgodnos¢ z Konstytucja” jako szeroka
przestanke likwidacji partii politycznej przewidziang w art. 21 i art. 44, a w
zamian weziej i $cislej okresli¢ wyjatkowe okolicznos$ci, w ktorych likwidacja
partii jest mozliwe na zasadzie $rodka ostatecznego, zgodnie z surowymi
standardami legalnos$ci, pomocniczosci i proporcjonalnosci.

6. FINANSOWANIE PARTII POLITYCZNYCH

Ustawa przewiduje mieszany system finansowania. Istnieja dwa rdézne zrddla
finansowania: $rodki przydzielane przez panstwo (finansowanie panstwowe lub
publiczne) oraz wplaty oso6b fizycznych 1 prawnych (finansowanie prywatne).
Finansowanie prywatne jest forma partycypacji obywatelskiej, umozliwiajaca
jednostkom swobodne wyrazanie poparcia dla partii politycznej poprzez wktad
finansowy lub rzeczowy®. Mechanizmy finansowania publicznego sa czesto
ustanawiane w celu przeciwdziatania wptywowi prywatnych darczyncow na procesy
polityczne i wyborcze. Takie finansowanie ma na celu wyréwnanie szans i promowanie
pluralizmu politycznego poprzez zapewnienie nowo powstatym lub mniejszym sitom
politycznym fatwiejszego dostepu do areny wyborczej. Ponadto finansowanie publiczne,
ktore moze mie¢ charakter bezposredni lub posredni (np. bezptatny lub dotowany dostep
do $srodkéw masowego przekazu, korzystanie z budynkow publicznych lub przestrzeni
na potrzeby kampanii), moze przyczynia¢ si¢ do wiekszej rownosci.

Na wstegpie nalezy zauwazy¢, ze finansowanie kampanii wyborczych jest rowniez
regulowane przez inne przepisy, takie jak Kodeks wyborczy, wigc nie jest tu
szczegotowo omowione. Niniejsza opinia odnosi si¢ w tym wzgledzie do niektorych

53

54
55

Zob. ODIHR i Komisja Wenecka, Guidelines on Political Party Regulation, pkt. 114 i 120. Zob. réwniez ODIHR i Komisja Wenecka,
Joint Interim Opinion on the Law of Ukraine on the Condemnation of the Communist and NationalS ocialist (Nazi) Regimes and

Prohibition of Propaganda of their Symbols, przyjeta przez Komisje Wenecka na 105. sesji plenarnej w Wenecji (18-19 grudnia 2015

r.).

Zob. ODIHR i Komisja Wenecka, Guidelines on Political Party Regulation, pkt 109.

Ibidem, pkt 204.
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kluczowych ustalen i zalecen zawartych w raporcie koncowym Ograniczonej Misji
Obserwacji Wyboréw ODIHR dotyczacym wyboréw parlamentarnych z dnia 15
pazdziernika 2023 r.° Nalezy dotozy¢ staran, aby przepisy te wzajemnie si¢ uzupetniaty,
wszelkie niespdjnosci zostaty usunigte, a przepisy obowigzujace w ramach szerszego
porzadku prawnego regulujacego dziatalno$¢ partii politycznych 1 finansowanie
wyborow zostaty ujednolicone. Wszelkie przypadki naktadania si¢ tych przepisow
powinny by¢ adresowane za pomoca skoordynowanego podejscia, ktore stuzyloby
utrwaleniu nadrzgdnych zasad sprawiedliwosci, przejrzystosci i uczciwosci.

6.1. Finansowanie ze Zrodel prywatnych

Jak zauwazono w Wytycznych, ,finansowanie partii politycznych jest forma
uczestnictwa w zyciu politycznym 1 partie stusznie zabiegaja o wplaty od osob
prywatnych, tj. darowizny (...).Z wyjatkiem zrodet finansowania, ktore sa zakazane przez
odpowiednie przepisy prawa, kazda osoba powinna mie¢ prawo do swobodnego
wyrazania poparcia dla wybranej przez siebie partii politycznej poprzez wktad finansowy
i rzeczowy. Catkowita kwote darowizn mozna jednak ograniczy¢ poprzez natozenie
uzasadnionych limitbw, a przyjmowanie darowizn powinno spetnia¢ wymogi
przejrzystosci (...) Ustawodawstwo nakladajace limity darowizn powinno by¢ starannie
wywazone, z jednej strony zapewniajac, ze proces polityczny nie bedzie zakldocany w
imi¢ interesdw zamoznych darczyncow, a z drugiej strony zachecajac do udziatu w zyciu
politycznym, w tym poprzez umozliwienie osobom fizycznym wptat na rzecz wybranych

przez siebie partii”.®’

Artykul 24 ust. 1 stanowi, ze majatek partii politycznej powstaje ze skladek
cztonkowskich, darowizn, spadkéw, zapisow, z dochoddéw z majatku oraz z okreslonych
ustawami dotacji i subwencji. Moze on by¢ przeznaczony tylko na cele statutowe lub
charytatywne. Partie polityczne moga uzyskiwa¢ dochody pochodzace jedynie 1) z
oprocentowania srodkow zgromadzonych na rachunkach bankowych i lokatach; 2) z
obrotu obligacjami Skarbu Panstwa i bonami skarbowymi oraz 3) ze zbycia nalezacych
do nich skladnikow majatkowych. Partie polityczne nie mogg prowadzi¢ dziatalnosci
gospodarczej, organizowac zbiorek publicznych ani wykorzystywa¢ majatku do celow
innych niz dzialalno$¢ statutowa lub charytatywna. Wedtug art. 27, sprzedaz tekstu
statutu lub programu partii, a takze przedmiotow symbolizujacych parti¢ 1 wydawnictw
popularyzujacych cele 1 dziatalno$¢ partii politycznej oraz wykonywanie odplatnie
drobnych ustug na rzecz osob trzecich z wykorzystaniem posiadanego sprzetu biurowego
nie stanowi dziatalno$ci gospodarcze;.

Aby zapewni¢ uczciwo$¢ w finansowaniu partii politycznych 1 kampanii wyborczych
oraz ograniczy¢ niewtasciwe wptywy, powszechng praktyka jest ustalanie limitoéw wptat
dokonywanych przez osoby fizyczne (i prawne), osobistych wkltadow w kampanie
kandydatéw oraz zakazywanie lub bardzo S$ciste regulowanie niektorych rodzajow
darowizn w zalezno$ci od kraju (np. z zagranicznych lub anonimowych Zrédel, od oséb
prawnych, od przedsiebiorstw realizujacych kontrakty rzadowe lub bedacych czesciowo
wlasnoscia panstwa).>®

Cho¢ mozliwe 1 by¢ moze pozadane jest ograniczenie dziatalno$ci gospodarczej partii
politycznych, nalezy znalez¢ réwnowage miedzy umozliwieniem osobom fizycznym
finansowania dzialalnosci wyborczej 1 politycznej, zgodnie z miedzynarodowymi
standardami i1 dobrymi praktykami, a unikaniem nadmiernego uzaleznienia podmiotow

56

57
58

Zob. ODIHR, Rzeczpospolita Polska — Wybory parlamentarne 15 paZdziernika 2023 r. — Ograniczona Misja Obserwacji Wyboréw —
Raport koricowy, 27 marca 2024 r., rozdziat IX. Zob. rowniez. zalecenia ODIHR dotyczace wyborow.

Zob. ODIHR i Komisja Wenecka, Guidelines on Political Party Regulation, pkt. 209-213.

Zob. ODIHR i Komisja Wenecka, Guidelines on Political Party Regulation, pkt. 2010-2015.
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wyborczych / politycznych od niewielkiej liczby duzych darczyncow, co nie stuzy dobrze
ani partiom politycznym, ani demokracji. Brzmienie art. 24.4 (3) — zbycie sktadnikow
majatkowych — mogloby zosta¢ uscislone w tym wzgledzie. Jesli ,,sktadnik majatkowy”
obejmuje nieruchomos¢ i odpowiednio dochdd z jej najmu (co rowniez przewiduje art.
24 ust. 1), przedmiotowy przepis nalezatoby uzupeic o stwierdzenie, ze czynsz z najmu
nie moze by¢ znaczaco lub nieproporcjonalnie wyzszy niz aktualne ceny rynkowe.
Ponadto najem nieruchomos$ci nalezaloby ujmowa¢ w dokumentach finansowych z
zastrzezeniem tych samych ograniczen lub zakazéw, co inne wplaty, aby uniknac
sytuacji, w ktorej tego typu transakcje stuzag obejsciu ograniczen dotyczacych darowizn
od 0so6b prawnych. Zasada réwnosci szans moze réwniez uzasadnia¢ uwzglednienie
kwoty dochodu uzyskiwanego z najmu przy wyliczaniu wysoko$ci finansowania
publicznego dla partii politycznych.>® Partie polityczne, ktérych dochody z najmu
przekraczaja okreslony prog, moglyby otrzymywaé mniej Srodkow publicznych lub
nie otrzymywac¢ ich wcale, aby zapewni¢ rywalizacj¢ na rownych zasadach.
Jednoczesnie wskazane byloby doprecyzowanie w ustawie przepiséw dotyczacych
przychodéw z nieruchomos$ci i uwzglednienie przepisow dotyczacych zyskow z
nieruchomosci oraz ewentualnych programow reinwestycji.

Artykut 25 dopuszcza przekazywanie Srodkow finansowych jedynie przez obywateli
polskich majacych state miejsce zamieszkania w kraju. Kategoryczne ograniczenie
finansowania z zagranicy, w tym od obywateli polskich bez stalego miejsca zamieszkania
w Polsce, budzi kontrowersje. Chociaz kwestia ta pozostaje w gestii politycznej kazdego
panstwa, taki zakaz nie powinien wyklucza¢ darowizn od obywateli polskich
mieszkajacych za granicag. Wytyczne stanowia, ze ,,darowizny od obywateli, ktérzy maja
prawo do glosowania, niezaleznie od tego, gdzie mieszkaja, nie powinny podlegaé
ograniczeniom”.®° Jako ze Polska udziela obywatelom mieszkajacym za granica prawa
do glosowania we wszystkich wyborach, zaleca sie¢ znie§¢ wymoég posiadania stalego
miejsca zamieszkania i umozliwi¢ wszystkim obywatelom Polski — niezaleznie od
tego, gdzie mieszkaja — przekazywania darowizn na rzecz partii politycznych.

Chociaz zakaz pozyskiwania §rodkodw z zagranicznych zrodet miesci si¢ w marginesie
swobody panstw, proporcjonalnos$¢ takiego $rodka nalezy ocenia¢ w zalezno$ci od
przypadku, biorgc pod uwage kontekst krajowy i konkretny cel, do ktorego si¢ dazy.®
Nalezy zauwazy¢, ze wiele panstw dopuszcza pewne wyjatki od catkowitego zakazu
przyjmowania darowizn z zagranicy i ogolnie zaleca si¢ uwazne uregulowanie tej kwestii,
aby uniknga¢ naruszenia prawa do wolnos$ci zrzeszania si¢ w przypadku partii dziatajacych
na poziomie miedzynarodowym.®?> W wytycznych zauwazono, ze ,takie uwazne
uregulowanie moze mie¢ szczego6lne znaczenie w $wietle rosngcej roli partii politycznych
Unii  Europejskiej, zgodnie z art. 12 ust. 2 Karty praw podstawowych Unii
Europejskiej”.%® Ponadto ten rodzaj regulacji moze dopuszcza¢ pewne wsparcie ze strony
zagranicznego oddzialu partii politycznej, zgodnie z zamystem postanowien pkt. 10.4 i
26 Dokumentu kopenhaskiego OBWE, ktére przewiduja zewnetrzng wspotprace i
wsparcie dla oséb, grup i organizacji promujacych prawa cztowieka i podstawowe
wolnosci. Moze to mie¢ szczegdlne znaczenie dla celow budowania struktur partyjnych
I prowadzenia edukacji, o ile zapewni si¢, ze takie wptaty nie bedg wykorzystywane do
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Zob. Joint Opinion of the ODIHR-Venice Commission on draft amendments to the legislation concerning political parties, CDL-

AD(2020)004, pkt. 31-32.

Zob. ODIHR i Komisja Wenecka, Guidelines on Political Party Regulation, pkt 230.

Ibidem, pkt 229 i przypis 221. Zob. rowniez ETPC, Parti Nationaliste Basque — Organisation Régionaled Iparralde przeciwko Francji,
skarga nr 71251/01, 7 czerwiec 2007 r.

Zob. Recommendation Rec(2003)4, rekomendacja Komitetu Ministrow Rady Europy w sprawie wspolnych zasad przeciwdziatania
korupcji w finansowaniu partii politycznych i kampanii wyborczych, w ktdrej stwierdza sig, ze ,,panstwa powinny wyraznie ograniczac,
zakazywa¢ lub w inny sposob regulowaé¢ darowizny od zagranicznych darczyncéw”. Zob. Venice Commission Opinion on the
Prohibition of Financial Contributions to Political Parties from Foreign Sources CDL-AD(2006)014.

Zob. ODIHR i Komisja Wenecka, Guidelines on Political Party Regulation, pkt 231.
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finansowania kampanii wyborczych lub do faworyzowania niektorych partii kosztem
innych. Wytyczne zarazem podkreslaja, ze wdrozenie zniuansowanego podejscia do
finansowania z zagranicy moze by¢ trudnym zadaniem, a w przepisach prawa nalezy
starannie wywazy¢ ochrone interesow narodowych z prawami jednostek, grup i
stowarzyszen do wspodlpracy 1 wymiany informacji, a takze z zasadami autonomii partii
i pluralizmu politycznego w ogdle.®* Ustawodawca méglby ponownie ocenié, czy
calkowity zakaz darowizn pienieznych ze zrdédel zagranicznych pozostaje
uzasadniony i proporcjonalny w Swietle zmieniajacego si¢ kontekstu krajowego.
Mozna na przyklad przewidzie¢ pewne rozsadne i wywazone wyjatki, aby zezwolié¢
na darowizny od miedzynarodowych organizacji politycznych/stowarzyszen w celu
wspierania ich krajowych oddzialow w budowaniu struktur partyjnych i
prowadzeniu edukacji, o ile zapewni si¢, Ze takie wplaty nie beda wykorzystywane
do finansowania kampanii wyborczych lub do faworyzowania niektorych partii
kosztem innych.

Artykut 25 ust. 4 ustawy przewiduje, ze tgczna suma wptat od osoby fizycznej na rzecz
jednej partii politycznej, z wylaczeniem sktadek czlonkowskich w kwocie
nieprzekraczajacej w jednym roku minimalnego miesi¢cznego wynagrodzenia za prace,
nie moze przekracza¢ w jednym roku kalendarzowym 15-krotno$ci minimalnego
wynagrodzenia za prac¢. Ponadto ustawa stanowi, ze jednorazowa wplata kwoty
przekraczajacej minimalne miesigczne wynagrodzenie za pracg moze by¢ dokonywana
na rzecz partii politycznej jedynie czekiem rozrachunkowym, przelewem lub kartg
platnicza. Darowizny pieni¢zne na rzecz partii politycznych sa dozwolone pod
warunkiem, ze pojedyncza wplata nie przekracza progu i jest dokonywana na wskazany
rachunek bankowy partii (art. 25 ust. 4). W zaleznosci od kraju tgczna suma darowizn
moze by¢ ustalona jako konkretna kwota (Francja, Macedonia Pétnocna, Stowacja)® lub
przy uzyciu miary zewngtrznej, takiej jak $rednie miesi¢gczne wynagrodzenie
(Rumunia)®® badz miary zmiennej, takiej jak procent dochodu darczyncy (np. na Litwie
darowizny nie moga przekracza¢ 10% dochodu darczyncy w poprzednim roku lub 10
srednich miesigcznych wynagrodzen). Okre§lenie maksymalnej kwoty, ktéra moze
zosta¢ przekazana przez pojedynczego darczynce, zazwyczaj pomaga ograniczy¢ ryzyko
korupcji lub handlu wptywami politycznymi.

Pozyczki sa powszechng praktyka w zakresie finansowania partii politycznych. Wiele
panstw uczestniczacych w OBWE zezwala partiom na zaciaganie pozyczek na kampanie
wyborcze.®” Pozostawienie tej kwestii bez regulacji moze jednak sprawié, ze pozyczki
beda wykorzystywane przez nieuprawnionych darczyncéw do obchodzenia limitow i
zakazOw darowizn. Zgodnie z art. 24 ust. 7 ustawy partie polityczne mogg zaciggaé
kredyty bankowe wylacznie na cele statutowe. Sg one ograniczone do kwoty okreslone;
w art. 25 ust. 4 jako roczny limit darowizny, a porgczyciel musi by¢ obywatelem polskim
(art. 25a). Nalezaloby rozwazy¢ dodatkowe uregulowanie kwestii kredytow
bankowych, w tym wprowadzenie przepisow dotyczacych skutkéw splaty przez
osoby trzecie lub umorzenia kredytu przez wierzycieli.

Zgodnie z art. 24 ust. 8 ustawy, partia polityczna moze gromadzi¢ $rodki finansowe
jedynie na rachunkach bankowych, z wyjatkiem kwot ze sktadek cztonkowskich. Przepis
ten jest zgodny z dobrg praktyka, ktora zaleca dokonywanie darowizn przelewem

64

66

67

Ibidem

We Francji osoby fizyczne moga przekazac tacznie 7500 euro rocznie na rzecz partii politycznych i tacznie 4600 euro dla jednego lub
wiecej kandydatow podczas jednych wyborow. W Macedonii Pétnocnej osoby fizyczne i prawne moga przekazywaé darowizny na rzecz
partii politycznych i kandydatow w maksymalnej wysokosci odpowiednio 3000 euro i 30 000 euro. Na Stowacji zar6wno osoby
fizyczne, jak i prawne moga przekazaé na rzecz partii politycznych maksymalng kwote 300 000 euro.

W Rumunii partie moga otrzymywac¢ darowizny od oséb fizycznych i prawnych w maksymalnej rocznej kwocie réwnej odpowiednio
dwustu i pigciuset minimalnym ptacom brutto.

Migdzynarodowa baza danych finanséw politycznych IDEA, pytanie 25.
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bankowym.®® W niektorych krajach, takich jak Litwa czy Serbia, wszelkie darowizny,
niezaleznie od kwoty, muszg by¢ wptacane na wyznaczony rachunek bankowy zatozony
przez partie. W innych krajach z kolei przelew bankowy jest wymagany tylko w
przypadku darowizn przekraczajacych okreslony prég, np. 500 euro w Albanii, Grecji i
na Lotwie. Istnienie takiego przepisu nalezy oceni¢ pozytywnie. Waznym s$rodkiem
zapobiegajacym obchodzeniu przepisow jest natomiast wskazanie, co stanowi
przekazanie darowizny w imieniu innej osoby. Ma to na celu pomoOc organowi
nadzorczemu zweryfikowa¢ legalno§¢ darczyncow, jesli podejrzewa si¢ niezgodne z
prawem finansowanie.%® Zaleca sie przyjecie zasad, ktére uniemozliwia dokonywanie
darowizn w imieniu innych osob, aby utrudni¢ obchodzenie limitow darowizn.

Sktadki cztonkowskie odréznia si¢ od wptat, ktorych wysokos$¢ nie jest okreslona w
ustawie. Jako ze limit wysokosci sktadek cztonkowskich moze by¢ ustalany na ré6znym
poziomie przez kazdg parti¢ polityczng (nie przekraczajac jednak w jednym roku
minimalnego wynagrodzenia zgodnie z art. 25 ust. 4), a partie nie s3 zobowigzane do
deponowania takich sktadek cztonkowskich na rachunkach bankowych (art. 26), ani do
zamieszczania informacji o nich w rejestrze wptat (art. 25 ust. 10), istnieje teoretyczne
ryzyko, ze darowizny mogg by¢ przedstawiane jako sktadki czionkowskie w celu
obejsécia prawnych ograniczen dotyczacych darowizn.”® Zaleca sie traktowaé skladki
czlonkowskie jako wplaty i je ewidencjonowaé, aby zapobiega¢ wykorzystywaniu
ich jako sposobu obchodzenia limitéw darowizn.

Artykul25 ust. 4a stanowi wreszcie, ze te same ograniczenia i limity darowizn maja
zastosowanie do wartosci niepieni¢znych. Doprecyzowujac status darowizn rzeczowych
dokonywanych przez osoby prywatne lub prawne, regulacja ta wpisuje si¢ w
mi¢dzynarodowe zalecenia, co nalezy przyja¢ z zadowoleniem.™

ZALECENIE D.

1. Nalezaloby rozwazy¢ zniesienie wymogu posiadania statlego miejsca zamieszkania
1 umozliwi¢ wszystkim obywatelom Polski, niezaleznie od tego, gdzie mieszkaja,
dokonywanie darowizn na rzecz partii politycznej; jednocze$nie — uznajac prawo
panstwa do ograniczenia finansowania z zagranicy — nalezaloby rozwazy¢
wprowadzenie uzasadnionych wyjatkdbw od catkowitego zakazu darowizn
pieni¢znych ze Zrddet zagranicznych.

2. Nalezatoby dodatkowo uregulowa¢ kwestie kredytow bankowych, w tym
wprowadzenie przepisow dotyczacych skutkow sptaty przez osoby trzecie lub
umorzenia kredytu przez wierzycieli.

68

69

70

71

Punkt 212 Wytycznych Komisji ODIHR-Venice w sprawie regulacji partii politycznych (Guidelines on Political Party Regulation)
stanowi, ze ,,innym sposobem na uniknigcie niewtasciwego wplywu z nieznanych zrddet jest okreslenie w odpowiednich przepisach, ze
darowizny powyzej okreslonej (niskiej) kwoty powinny by¢ dokonywane przelewem bankowym, czekiem bankowym lub bankowa
kartg kredytowa, aby zapewni¢ ich identyfikowalno$¢ pod wzglgdem kwoty i zrodel”.
Na przyktad w Armenii zaréwno kodeks karny, jak i kodeks wykroczen administracyjnych zawiera przepisy, ktore penalizuja dokonanie
darowizny w imieniu osoby prawnej. W Stanach Zjednoczonych prawo zabrania darczyncom przekazywania pieniedzy innym osobom,
aby dokonaty darowizny pod wiasnym nazwiskiem i wymaga, aby partie zglaszaly tozsamos¢ pracodawcy i zawdd darczyncy, a
informacje te sa nastgpnie upubliczniane. Pozwala to organowi nadzorczemu (i docelowo opinii publicznej) rozpoznaé podejrzane
mechanizmy lub potencjalne nieprawidlowosci, takie jak dokonywanie darowizn (w maksymalnej dozwolonej kwocie) przez
pracownikow (niskiego szczebla) tej samej firmy w tym samym lub podobnym czasie.
Zob. rowniez ODIHR i Komisja Wenecka Joint Opinion on the draft law on financing political activities of the Republic of Serbia, 20
grudnia 2010 r., pkt 15, oraz ODIHR Final Opinion on the Law of Montenegro on Financing of Political Entities and Election
Campaigns, pkt 55. Zob. ODIHR i Komisja Wenecka, Guidelines on Political Party Regulation, pkt 207.
Zob. ODIHR i Komisja Wenecka, Guidelines on Political Party Regulation, pkt 216, gdzie stwierdza sig, ze: ,,[o]procz uregulowania
darowizn pieni¢znych, przepisy prawa powinny regulowaé wsparcie rzeczowe ze strony prywatnych darczyncow, zarowno osob
fizycznych, jak i prawnych. [...] Ogdlnie rzecz biorac, ten rodzaj wsparcia powinien podlega¢ tym samym zasadom i ograniczeniom, co
darowizny pieni¢zne. W tym celu warto$¢ pienigzna darowizn rzeczowych powinna by¢ okreslana na podstawie ceny rynkowej i
wykazywana w sprawozdaniach na temat finansowania”.
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3. Nalezatoby traktowa¢ sktadki czlonkowskie jako wptaty 1 zapobiegac
wykorzystywaniu ich jako sposobu obchodzenia limitéw darowizn.

6.2. Finansowanie publiczne

Przydzielanie $rodkoéw publicznych w jasny, obiektywny i sprawiedliwy sposéb jest
niezbedne do walki z korupcja 1 zmniejsza zalezno$¢ partii politycznych od zamoznych
darczyncow. Jak podkreslono we Wytycznych, poziom dostgpnego finansowania
publicznego powinien by¢ jasno okreslony w odpowiednich przepisach, nalezy tez
wyraznie zdefiniowaé prawa i obowigzki organu posiadajacego uprawnienia do ustalania
i zmiany maksymalnego poziomu wsparcia finansowego.? Takie systemy finansowania
powinny mie¢ na celu zapewnienie, aby wszystkie partie, w tym opozycyjne, mate i nowo
utworzone, byly w stanie rywalizowa¢ w wyborach na zasadzie rdwnych szans,
wzmacniajac w ten sposob pluralizm polityczny i1 przyczyniajac si¢ do wilasciwego
funkcjonowania instytucji demokratycznych.” W zadnym wypadku alokacja $rodkow
publicznych nie powinna ogranicza¢ niezaleznosci partii politycznej, ani w nig
ingerowac¢.™

Artykut 28 ust. 11 art. 29 ust. 1 ustawy okreslaja kryteria kwalifikowalnos$ci i przydziatu
srodkoéw publicznych. Partie, ktére w wyborach do Sejmu otrzymaja wigcej niz 3%
oddanych glosow (6% w przypadku koalicji), maja prawo do rocznej subwencji z
budzetu panstwa. Kwalifikujace si¢ partie polityczne s3 zobowigzane do zlozenia
wniosku o wyptate subwencji na formularzu dostarczonym przez Panstwowa Komisj¢
Wyborcza w terminie do 31 marca kazdego roku. Subwencja wyplacana jest corocznie
poczynajac od roku nastepujacego po wyborach, a konczac na roku, w ktorym odbywaja
si¢ kolejne wybory.

Roczna subwencja dla partii politycznej lub koalicji wyborczej jest obliczana
progresywnie na podstawie catkowitej liczby waznych glosow oddanych w catym kraju
na listy okregowe kandydatow na postow tej partii albo koalicji.”® Srodki z subwencji
gromadzi si¢ na osobnym subkoncie bankowym zarzadzanym przez Ministerstwo
Finansobw. Nie ma powszechnie obowigzujgcego systemu okre$lania dystrybucji
srodkéw publicznych, a kazdy ustawodawca moze zdecydowaé si¢ na ustalenie
minimalnych progéw poparcia dla partii politycznej, ktore warunkujg otrzymanie takich
srodkow.

W tym wzgledzie mozna by zrewidowac przepis ustawy, ktéry ogranicza finansowanie
publiczne do partii uczestniczacych w ostatnich wyborach krajowych. Mechanizm ten
szczegblnie ostabia nowo utworzone partie polityczne lub te, ktore nie wziety udziatu w
wyborach ogolnokrajowych, poniewaz nie beda one wowczas kwalifikowaé si¢ do
otrzymania $srodkéw panstwowych, cho¢ to one wtasnie takiego finansowania mogag
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Zob. ODIHR i Komisja Wenecka, Guidelines on Political Party Regulation, pkt 243.
Ibidem, pkt 232.
Artykut 1 zatacznika do Recommendation Rec (2003)4 of the Committee of Ministers to member states on common rules against
corruption in the funding of political parties and electoral campaigns.
We wzorze zastosowano okreslone przedziaty, w ktorych glosy przydzielone do kazdego przedziatu mnozone sa przez kwote za jeden
glos: do 5% (5,77 zt), powyzej 5% do 10% (4,61 zt), powyzej 10% do 20% (4,04 zt), powyzej 20% do 30% (2,31 zt) i powyzej 30%
(0,87 zt). Subwencja jest wyptacana kwartalnie w trakcie kadencji Sejmu pod warunkiem, ze partia co roku ztozy wniosek w terminie
do 31 marca, ktéry zostanie potwierdzony przez PKW.

23



https://www.osce.org/odihr/538473
https://rm.coe.int/16806cc1f1

65.

Opinia na temat ustawy o partiach politycznych

najbardziej potrzebowac badz tez uczestniczyly w wyborach samorzagdowych.” Ponadto
zacheca si¢ do rozwazenia systemow finansowania przed wyborami W miejsce zwrotu
kosztow po wyborach, jako ze to drugie rozwigzanie moze utrwala¢ niezdolno$¢ matych,
nowych lub mniej zamoznych partii do skutecznego konkurowania.’”” Ponadto z
informacji publikowanych na stronie internetowej PKW wynika, ze kryteria przydziatu
srodkow publicznych wydaja si¢ faworyzowac wigksze partie, jako ze tylko dziewigé
partii politycznych reprezentowanych w parlamencie kwalifikuje si¢ do takiego
finansowania.”® Tam, gdzie minimalne progi poparcia s3 wymagane do uzyskania
finansowania, bezzasadnie wysoki prog moze szkodzi¢ pluralizmowi politycznemu i
szansom matych partii.”® Aby wspiera¢ pluralizm polityczny i zapewni¢ wyborcom
mozliwos¢ realnego wyboru sposroéd alternatyw politycznych, mozna rozwazy¢
ustanowienie nawet nizszego poziomu minimalnego poparcia obywateli wymaganego do
otrzymania finansowania publicznego, co pozwoli na wlaczenie mniejszych i nowo
powstatych partii wystawiajacych kandydatow w wyborach.2 Dobrg praktyka jest
wydanie jasnych wytycznych dotyczacych zasad kwalifikowania si¢ nowych partii do
finansowania (w tym wprowadzenie konkretnego mechanizmu wykazania przez nie
dostatecznego poparcia, aby finansowanie uzasadni¢), przy jednoczesnym zapewnieniu
zabezpieczen gwarantujacych, ze przepis ten nie bedzie naduzywany przez partie
polityczne w celu rejestracji partii powigzanych 1 korzystania z finansowania
publicznego. Zaleca si¢ zatem dokona¢ przegladu obecnego systemu finansowania
ze zrodel publicznych i rozwazy¢ przyjecie szerszego, bardziej inkluzywnego
systemu okreslania warunkow uzyskiwania Srodkow publicznych poprzez
obnizenie progu kwalifikowalnos$ci, aby obja¢ wsparciem réwniez mniejsze partie
polityczne. Umozliwienie nowo utworzonym partiom dostepu do finansowania
publicznego, jesli spelniaja wymog minimalnego poparcia ze strony obywateli,
przyczyniloby si¢ do lepszego promowania pluralizmu politycznego.

ZALECENIE E.

Nalezatoby dokona¢ przegladu obecnego systemu finansowania ze zrodet
publicznych i1 rozwazyé przyjecie szerszego, bardziej inkluzywnego systemu
okreslania warunkoéw uzyskiwania $rodkow publicznych poprzez obnizenie progu
kwalifikowalnosci, aby obja¢ wsparciem réwniez nowo utworzone partie polityczne,
co przyczyni si¢ do wigkszego pluralizmu politycznego.

6.3. Kwestie plci i roznorodnosci

W wielu krajach srodki publiczne mozna przeznacza¢ na tworzenie zachet dla partii
politycznych, aby dziatalty w wigkszym stopniu w duchu inkluzywnosci i réznorodnosci,
a takze na promowanie okreslonych polityk. Nieliczne panstwa uczestniczagce w OBWE,
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Zob. ODIHR i Komisja Wenecka, Guidelines on Political Party Regulation, pkt 242:, Finansowanie publiczne powinno by¢ co najmniej

w pewnym stopniu dostgpne dla wszystkich partii reprezentowanych w parlamencie. Aby promowac¢ pluralizm polityczny, nalezatoby
jednak obja¢ finansowaniem nie tylko partie obecne w parlamencie, ale i wszystkie partie, ktore wystawiaja kandydatow w wyborach
i osiagaja minimalny prog poparcia obywateli. Ma to szczegdlne znaczenie w przypadku nowych partii, ktorym nalezy zapewnic¢
mozliwo$¢ réwnego konkurowania z istniejacymi partiami. Dobrg praktyka jest wydanie jasnych wytycznych dotyczacych tego, w jaki
sposOb nowe partie moga kwalifikowac si¢ do finansowania oraz zapewnienie finansowania partiom spoza parlamentu. Nalezy
rozwazy¢ szeroki system okreslania kwalifikowalno$ci, aby zapewni¢ wyborcom alternatywy polityczne jako warunek realnego
wyboru”.

Zob. ODIHR i Komisja Wenecka, Guidelines on Political Party Regulation, pkt 238. Zob. rowniez Komisja Wenecka, Opinion on the
draft law on amendments to the law on political parties of the Republic of Azerbaijan, CDL-AD(2011)046, pkt 43; ODIHR i Komisja
Wenecka, Joint Opinion on the law on politica Iparties of the Republic of Azerbaijan, CDL-AD(2023)007, pkt 108; ODIHR i Komisja
Wenecka, Joint Opinion on the draft law on political parties of Ukraine, CDL-AD(2021)003, pkt 105.

W oparciu o prognozy PKW dotyczace przewidywanej rocznej wysokosci subwencji dla partii politycznych po wyborach do Sejmu w
dniu 15 pazdziernika 2023 r., catkowita roczna alokacja dla kwalifikujacych si¢ partii politycznych na lata 2023-2027 wynosi 84 246
147,77 zt (okoto 19,8 min euro).

Zob. ODIHR i Komisja Wenecka, Guidelines on Political Party Regulation, pkt 239.

Ibidem, pkt 242.
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https://www.osce.org/odihr/538473
https://www.osce.org/odihr/538473
https://www.venice.coe.int/webforms/documents/?pdf=CDL-AD(2011)046-e
https://legislationline.org/sites/default/files/2023-03/FINAL%20ODIHR-Venice%20Commission%20Joint%20Opinion%20on%20the%20Law%20of%20Azerbaijan%20on%20Political%20Parties_13March2023.pdf
https://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL-AD(2021)003-e
https://pkw.gov.pl/uploaded_files/1698467872_subwencja-2024-2027.pdf
https://www.osce.org/odihr/538473
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ktore przyjety przepisy taczace réwnos¢ pici z finansami politycznymi, wdrozyty rézne
strategie w celu zaadresowania problematyki finansowania z uwzglednieniem czynnika
plci. Strategie te obejmujg zachgty finansowe (Chorwacja, Motdawia, Rumunia), sankcje
(Armenia, Francja) i przeznaczanie $srodkdw publicznych na konkretny cel wspierania
rownosci pici (Finlandia, Motdawia). Wedlug bazy danych finanséw politycznych
International IDEA, tylko 17% krajow na calym $wiecie zapewnia t¢ czy inng forme¢

finansowania publicznego ukierunkowanego na pte¢.8!

Ustawa nie zawiera przepisOw dotyczacych wspierania rownosci ptci w wewnetrznych
strukturach partii (zob. pkt 21 powyzej), ani nie przewiduje zadnych warunkéw dostepu
do finansowania publicznego. Cho¢ liczba kandydatow kazdej ptci w wyborach do Sejmu
musi ustawowo wynosi¢ nie mniej niz 35%, nie obowigzuja zadne wymogi dotyczace
kolejnosci na listach wyborczych. Przedstawiciele ostatniej misji obserwacji wyborow
ODIHR podkreslili rowniez, ze aby poprawi¢ udziat kobiet w zyciu publicznym, nalezy
,podjac szeroko zakrojone wysitki na rzecz zwigkszenia reprezentacji kobiet w polityce

i skutecznego wyeliminowania dotychczasowych barier zwigzanych z ptcia”.8?

Finansowanie publiczne moze stuzy¢ jako narzgdzie promowania udziatu kobiet w
polityce, oferujac zachety finansowe w zakresie znaczacej reprezentacji i inicjatyw na
rzecz rownosci.?> W §wietle miedzynarodowych dobrych praktyk, o ktérych mowa
powyzej, czes¢ Srodkow publicznych moglaby by¢ przydzielana partiom
politycznym, ktére wystawiaja wiecej kobiet w wyborach, przy czym sposob
przydzialu miejsc zapewnia, aby kandydatki nie otrzymywaly zbyt niskich miejsc
na lisScie wyborczej. Dodatkowo przepisy moga wymagaé, aby w przypadku
wycofania si¢ kandydatki, zostala ona zastapiona przez inna kobiet¢. Dodatkowe
zachety moga rowniez dotyczy¢ partii politycznych, ktore osiagaja minimalny prog
liczby kobiet na stanowiskach kierowniczych, podejmuja inne dzialania na rzecz
zwalczania dyskryminacji i przemocy wobec kobiet w polityce itp.8

Finansowanie publiczne mogloby ponadto stuzy¢ wspieraniu programéw takich jak
szkolenia dla kobiet-politykow, inicjatywy na rzecz wzmocnienia pozycji kobiet oraz
funkcjonowanie sekcji kobiecych jako organow reprezentujacych interesy kobiet w
ramach struktury partyjnej, tym samym odgrywajac wiodaca role w promowaniu
réwnosci plci. Na przyktad w Szwecji alokowane sa $rodki na dzialania partii promujace
réownosé¢ piei. W Kanadzie obniza sie lub znosi optaty dla kandydatek. Srodki mozna
réwniez przeznaczy¢ na kampanie uswiadamiajace i edukacyjne skierowane do
politykéw, mediow 1 opinii publicznej w celu podkreslenia znaczenia pelnego,
swobodnego 1 rownego uczestnictwa kobiet w demokracji. Jesli chodzi w szczegdlnos$ci
o kobiece sekcje partii politycznych, nalezy zauwazy¢, ze Komitet CEDAW w
Rekomendacji ogdlnej nr 40 wyraznie wzywa panstwa do wspierania tworzenia i
wzmacniania tego typu struktur, w tym poprzez alokacje srodkow.®

RoOwnie istotne zatem jest, aby rozwazy¢ inne $rodki na rzecz wlaczenia, ktore
wykraczatyby poza tematyke plci, zapewniajac zrdznicowang 1 sprawiedliwg
reprezentacje¢ wszystkich segmentdw spoteczenstwa. W tym wzgledzie nalezaloby
rowniez wspomnie¢ o funduszach na wsparcie konkretnych organizacji mtodziezowych,
0s6b niepetnosprawnych, mniejszosci w partiach, w tym na kampanie u§wiadamiajace i
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Baza danych finanséw politycznych International IDEA, pytanie 36.
Zob. ODIHR, Rzeczpospolita Polska — Wybory parlamentarne 15 pazdziernika 2023 r. — Ograniczona Misja Obserwacji Wyboréw —

Raport koricowy, s. 5. W raporcie zauwaza sig¢, ze ,,[w] nowo wybranym Sejmie wzrost udziat postanek z 132 do 135 (29,3%), natomiast
zmniejszyta si¢ liczba kobiet w Senacie z 24 do 19 (19%). Dane te uwypuklaja potrzebe przyspieszenia przez partie polityczne i wladze
wysitkow na rzecz zwigkszenia udziatu kobiet w polityce”.
Zob. na przyktad ODIHR Final Opinion on the Law of Montenegro on Financing of Political Entities and Election Campaigns, pkt 50;
ODIHR i Komisja Wenecka, Joint Opinion on the Draft Law on PoliticalParties of Mongolia, CDL-AD(2022)013, pkt 26.
Zob. ODIHR Compendium of Good Practices for Advancing Women s Political Participation in the OSCE Region (2016).
Zob. Komitet CEDAW, General recommendation No. 40 (2024) on the equal and inclusive representation of women in decision-
makingsystems, pkt 51(e).
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https://www.idea.int/data-tools/data/question?question_id=9222&database_theme=302
https://www.osce.org/files/f/documents/8/f/567040_0.pdf
https://legislationline.org/sites/default/files/2024-10/FINAL%20Opinion%20on%20the%20Law%20of%20Montenegro%20on%20Political%20Entities%20and%20Election%20Campaigns%20Financing_clean.pdf
file:///C:/Users/Tamara/OneDrive%20-%20United%20Nations/Desktop/Poland%202025/Draft/Venice%20Commission%20and%20ODIHR,%20Joint%20Opinion%20on%20the%20Draft%20Law%20on%20Political%20Parties%20of%20Mongolia,%20CDL-AD(2022)013
https://www.osce.org/files/f/documents/8/1/224206.pdf
https://digitallibrary.un.org/record/4067705?v=pdf
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edukacyjne skierowane do politykow, medidw i ogdtu spoteczenstwa na temat potrzeby
pelnego, swobodnego i réwnego demokratycznego uczestnictwa w zyciu politycznym i
publicznym.®® Powyzsze inicjatywy wpisywalyby sie¢ w mig¢dzynarodowe standardy
stluzace promowaniu réwnosci plci i ré6znorodnosci w zakresie uczestnictwa w zyciu
politycznym.® W przypadku milodziezy wskazane byloby - oprocz dziatan
wspomnianych w pkt 25 powyzej — zbadanie dodatkowych mechanizmow
zwiekszajacych udzial tej grupy wiekowej w zyciu politycznym, w tym ewentualnych
zachet finansowych i innych dla partii politycznych, ktére aktywnie promuja dziatalno$§¢
mtodych ludzi w rolach przywodczych i decyzyjnych. Mogloby to obejmowac przyjecie
plandéw dzialania na rzecz mlodziezy, tworzenie specjalnych struktur mtodziezowych w
partiach, zorganizowane inicjatywy w zakresie mentoringu i budowania potencjatu, a
takze wsparcie finansowe i logistyczne dla mtodych kandydatéw podczas kampanii
wyborczych.

ZALECENIE F.

1.  Nalezatoby uwzgledni¢ konkretny przepis dotyczacy inkluzywnosci i rownego
udzialu w strukturach partyjnych, rozwazy¢ wprowadzenie parytetu plci w
organach decyzyjnych wraz z mechanizmami reagowania w przypadku jego
nieprzestrzegania, a takze dodatkowych mechanizmow promujacych wigkszy
udziat kobiet w zyciu politycznym, w tym poprzez tworzenie sekcji kobiecych w
partiach politycznych, ewentualne zachety finansowe 1 inne, zapewnienie
srodkow wspierania kandydatek w trakcie kampanii.

2.  Nalezatoby rozwazy¢ wprowadzenie do ustawy skutecznych mechanizméw
motywujacych do konstruowania zrownowazonych pod wzgledem pftci list
wyborczych, na przyktad poprzez przyznanie dodatkowej cze$ci Srodkow
publicznych partiom politycznym, ktore wystawiajg wickszg liczbe kobiet w
wyborach, przy czym sposob przydzialu miejsc zapewnia, aby kandydatki nie
otrzymywaty zbyt niskich miejsc na liscie wyborczej, a takze tym, ktore osiagaja
minimalny prég liczby kobiet na stanowiskach kierowniczych.

6.4. Wymogi dotyczace przejrzystosci i sprawozdawczosci

Miedzynarodowe 1 regionalne standardy ktada nacisk na znaczenie przejrzystosci,
uwypuklajac jej zasadnicza role¢ w regulacji finanséw politycznych. Ujawnianie zrodet
finansowania 1 sposobéw wydatkowania $srodkdw ma na celu zapewnienie legalnosci
dziatan w zakresie pozyskiwania funduszy i dokonywania wydatkow zgodnie z zasadami
UNCAC i rekomendacja Rec(2003)4 Komitetu Ministrow Rady Europy.®® W
Wytycznych podkresla si¢ rowniez podstawowe znaczenie przejrzystosci finansowania
partii dla budowania zaufania publicznego do partii jako instytucji i procesow
demokratycznych ogotem poprzez ochrong praw wyborcow i zapobieganie korupcji.®
Biorac pod uwage zasadniczg rolg, jaka partie polityczne odgrywaja w funkcjonowaniu
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Zob. ODIHR, Guidelines on Promoting the Political Participation of Persons with Disabilities (2019); Addressing Violence against
Women in Politics In the OSCE Region: Toolkit (zwtaszcza Tool 3 for PoliticalParties) (2022); Handbook on Promoting Women s
Participation in Political Parties (2014); Wysoki Komisarz OBWE ds. Mniejszo$ci Narodowych, The Lund Recommendations on the
Effective Participation of National Minorities in Public Life (1999).

Zgodnie z CEDAW, CRPD, Deklaracja pekinska i platforma dziatania z Pekinu (Organizacja Narodow Zjednoczonych, Beijing
Declaration and Platform for Action, Zaleceniem Rec(2003)3 Komitetu Ministrow Rady Europy dla panstw cztonkowskich w sprawie
zréwnowazonego udziatu kobiet i me¢zezyzn w podejmowaniu decyzji politycznych i publicznych (przyjetym w dniu 12 marca 2003 r.)
oraz Decyzjg Rady Ministerialnej OBWE nr 7/09 w sprawie udziatu kobiet w Zyciu politycznym i publicznym z dnia 4 grudnia 2009 r.
Zob. rowniez International IDEA Funding of Political Parties and Election Campaigns, str. 354. Zob. rowniez ODIHR Opinion on
Laws Regulating the Funding of Political Parties in Spain, pkt 70.

Zob. art. 7.3 Konwencji Narodéw Zjednoczonych przeciwko korupcji. Zob. rowniez RecommendationRec(2003)4 of the Committee of
Ministers to member states on common rules against corruption in the funding of political parties and electoral campaigns, zatacznik,
art. 3.

Zob. ODIHR i Komisja Wenecka, Guidelines on Political Party Regulation, pkt 247.
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https://www.osce.org/odihr/414344
https://www.osce.org/odihr/530272
https://www.osce.org/odihr/530272
https://www.osce.org/odihr/120877
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https://rm.coe.int/1680519084
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https://www.idea.int/publications/catalogue/funding-political-parties-and-election-campaigns-handbook-political-finance
https://legislationline.org/sites/default/files/documents/5f/310_POLIT_ESP_30October2017_en.pdf
https://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/download.xsp/WDU20070840563/O/D20070563.pdf
https://www.coe.int/t/dg1/legalcooperation/economiccrime/cybercrime/cy%20activity%20interface2006/rec%202003%20(4)%20pol%20parties%20EN.pdf
https://www.osce.org/odihr/538473
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demokracji, opinia publiczna ma uzasadniony interes w otrzymywaniu informacji na
temat ich dziatalnos$ci i finansowania, a takze w zapewnieniu $ledzenia i sankcjonowania
nieprawidtowoséci w zakresie wydatkow.®® Obywatele potrzebuja dostepu do istotnych
informacji finansowych na temat partii politycznych, aby moc je rozlicza¢. Regulacje nie
powinny jednak naktada¢ nadmiernych obcigzen na partie polityczne. Zasady
sprawozdawczo$ci s3 roéwnie istotne dla zapewnienia zgodno$ci z przepisami
dotyczacymi finansowania partii politycznych.

PKW sprawuje nadzor nad finansowaniem partii i kampanii. Ustawa zawiera szereg
srodkow majacych na celu zwigkszenie przejrzystosci i odpowiedzialnosci w zakresie
dziatalnosci finansowej partii politycznych zgodnie z art. 11 Konstytucji RP®L. Przepisy
te majag na celu zapewnienie wlasciwego nadzoru, zapobieganie niewlasciwemu
wykorzystaniu $rodkéw i1 budowanie zaufania publicznego do finansowania partii
politycznych. Rejestr wplat jest glownym narzedziem egzekwowania od partii
politycznych wymogu ewidencjonowania wplywdéw na dziatalno$¢ statutowa. Kazda
partia polityczna ma obowigzek prowadzi¢ aktualny rejestr wptat, ktory jest zbiorczym
zestawieniem informacji o otrzymanych przez nig $rodkach finansowych. Do rejestru
wpisuje si¢ wptaty od oséb fizycznych w wysoko$ci powyzej 10 000 zt rocznie (art. 25
ust. 6), a zawarte w nim informacje nalezy aktualizowa¢ niezwlocznie, nie pdzniej niz
14 dni po otrzymaniu wplaty (art. 25 ust. 8). Rejestr wptat jest prowadzony w formie
elektronicznej (art. 25 ust. 7) 1 musi by¢ publicznie dostgpny (z mozliwo$cig
wyszukiwania) na stronie Biuletynu Informacji Publicznej partii (art. 25 ust. 7). Srodki
te przyczyniajg si¢ do zwickszenia przejrzystosci.

Artykut 25 ust. 10 ustawy stanowi tymczasem, ze ,,[w] rejestrze wptat zamieszcza si¢
informacje o wplatach od osoby dokonujacej wplaty na rzecz partii politycznej, z
wylaczeniem sktadek cztonkowskich, w kwocie przekraczajacej w jednym roku 10 000
zt”. Przepis ten wydaje si¢ by¢ sprzeczny z ust. 6 tego samego artykutu, ktory wymaga
ewidencjonowania wszystkich wptat. Wysoki jest ponadto prog rejestracji darowizn,
ktory wynosi 10 000 zt (okoto 2367 euro). Nalezy z tego wywies¢ wniosek, ze wplaty
ponizej tego progu nie bgda ani ewidencjonowane, ani publikowane, co podwaza
przejrzystos¢ finansowania partii politycznych. Brak rejestracji wplaty oznacza, ze nie
bedzie si¢ ona wliczala do limitu darowizn dla os6b fizycznych, co tworzy luke
umozliwiajgca potencjalne obchodzenie limitdw. Zaleca si¢, aby wszystkie wplaty byly
rejestrowane niezaleznie od kwoty. Aby uniknaé niejasnosci lub ograniczen
dotyczacych tego, co jest zglaszane i rejestrowane, nalezaloby zmieni¢ art. 25 ust. 6
i 10 w celu usuniecia sprzecznych przepiséw. W przypadku utrzymania progu
rejestrowania i upubliczniania wplat, prég ten powinien zosta¢ obnizony w celu
zwiekszenia przejrzystosci.*

Srodki finansowe pochodzace z subwencji gromadzi sie na osobnym subkoncie rachunku
bankowego partii politycznej (art. 29 ust. 4). Partia polityczna, ktéra otrzymuje
subwencje, przekazuje od 5% do 15% subwencji na Fundusz Ekspercki (art. 30 ust. 3).
Srodki finansowe zgromadzone w ramach Funduszu Eksperckiego moga by¢
wykorzystane na finansowanie ekspertyz prawnych, politycznych, socjologicznych i
spoteczno-ekonomicznych oraz finansowanie dziatalnosci wydawniczo-edukacyjnej,
zwiazanych z dziatalno$cia statutowa partii politycznej (art. 30 ust. 4). Srodki finansowe
Funduszu Eksperckiego rowniez gromadzi si¢ na oddzielnym subkoncie rachunku

90
91

92

Zob. ETPC, Cumhuriyet Halk Partisi przeciwko Turcji, skarga nr 19920/13, 26 kwietnia 2016 r.

Artykut 11 Konstytucji RP stanowi, ze ,,Rzeczpospolita Polska zapewnia wolno$¢ tworzenia i dziatania partii politycznych.Partie
polityczne zrzeszaja na zasadach dobrowolnosci i rownosci obywateli polskich w celu wptywania metodami demokratycznymi na
ksztaltowanie polityki panstwa”.

Nalezy zauwazy¢, ze w 27 panstwach cztonkowskich UE $redni prog zgtaszania darowizn wynosi 385 euro.
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bankowego partii politycznej (art. 30 ust. 5). Informacje zwigzane z Funduszem
Eksperckim sg zawarte w rocznym sprawozdaniu z wykorzystania subwencji, zwanym
»informacja", ktore partie polityczne sg zobowigzane przedtozy¢ PKW do 31 marca
kazdego roku (zob. pkt 74 ponizej). Alokacja srodkéw finansowych partii zazwyczaj
odnosi si¢ do konieczno$ci przeznaczenia subwencji na okreslone cele, czesto aby
zapewni¢ wlasciwe wykorzystanie sSrodkéw publicznych. Jednakze srodki alokowane na
cele wskazane w ustawie niekoniecznie dotyczg $rodkéw publicznych, jako ze Fundusz
Ekspercki sktada si¢ z wptat wlasnych partii. Wykorzystujac ten mechanizm w celu
wsparcia udzialu kobiet i rownosci plci, mozna rozwazy¢ podobng alokacje Srodkow
na dzialania zwiazane ze szkoleniem kandydatek oraz programy na rzecz
wzmocnienia pozycji kobiet i promowaniem ich udzialu w zyciu politycznym (zob.
réwniez podsekcja 6.3 dotyczaca wzgledoéw pici i roznorodnosci).

Zgodnie z art. 34 ust. 1, partie polityczne sporzadzaja coroczng informacj¢ finansowg o
otrzymanej subwencji oraz o poniesionych z subwencji wydatkach. Maja one ponadto
obowigzek ztozenia ,,informacji za rok kalendarzowy” Panstwowej Komisji Wyborczej
w terminie do 31 marca nastepnego roku (art. 34 ust. 2).

Partia polityczna jest obowigzana utworzy¢ Fundusz Wyborczy w celu finansowania
udzialu w wyborach do Sejmu i do Senatu, w wyborach Prezydenta RP, w wyborach do
Parlamentu Europejskiego oraz w wyborach organéw samorzadu terytorialnego. Srodki
Funduszu sa przeznaczone wylacznie na wydatki zwigzane z wyborami (art. 35 ust. 1).
Fundusz Wyborczy musi by¢ prowadzony jako oddzielny rachunek bankowy, a wszelkie
ptatno$ci zwigzane z wyborami nalezy dokonywac za posrednictwem tego rachunku (art.
36 ust. 3). Za gospodarke finansowa Funduszu Wyborczego odpowiedzialny jest i
prowadzi j3 jego petnomocnik finansowy, ktorym nie moze by¢ kandydat na Prezydenta
RP, posta, senatora lub radnego. Ze wzglgdu na mozliwy konflikt interesoéw zabrania si¢
petnomocnikom finansowym pelnienia funkcji pelnomocnika finansowego dla wigce;j
niz jednego funduszu wyborczego. Zgodnie z art. 38, wydatki ze $rodkéw Funduszu
Wyborczego nalezy uja¢ w sprawozdaniu o zrddtach pozyskania §rodkéw finansowych,
zwanym ,,sprawozdaniem”. Sprawozdanie za poprzedni rok kalendarzowy sktada si¢ do
PKW nie pdzniej niz do 31 marca.

Partie polityczne sa zatem zobowigzane do przediozenia PKW dwoch sprawozdan
finansowych do 31 marca kazdego roku: informacji o otrzymanej subwencji oraz o
poniesionej z subwencji $rodkach, w tym z Funduszu Eksperckiego, a takze
sprawozdania o zrodtach pozyskania srodkéw finansowych 1 o wydatkach poniesionych
ze $srodkow Funduszu Wyborczego. Aby zoptymalizowaé koszty zwiazane z badaniem
sprawozdan finansowych przez bieglego rewidenta i zmniejszy¢ obciazenia
sprawozdawcze, nalezaloby rozwazy¢ scalenie obu rodzajow sprawozdan i
wymagac od partii politycznych skladania jednego ujednoliconego sprawozdania,
ktore obejmowalby zaréwno ,,sprawozdanie”, jak i ,,informacje¢”.

Ponadto nie jest do konca jasne, czy tylko partie polityczne, ktdre otrzymujg subwencje,
sg zobowigzane do sktadania rocznego sprawozdania finansowego na temat przychodow
1 wydatkow (art. 34 ust. 1 1 art. 34 ust. 3). W imi¢ jasnos$ci prawnej nalezatoby t¢ kwestie
doprecyzowac. Ogodlnie rzecz biorgc, przepisy prawa moga zwalnia¢ partie polityczne z
obowigzku audytu, jesli nie otrzymuja one finansowania publicznego i nie prowadza
znaczacej dziatalnosci finansowe;j. %
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Zob. Joint Opinion on the Draft Amendments to some Legislative Acts Concerning Prevention of and Fight against Political Corruption
of Ukraine, CDL(2015)035, pkt 46. Zob. rowniez Joint Opinion on the Draft Act to regulate the formation, the innerstructures,
functioning and financing of political parties and their participation in elections of Malta, CDL-AD(2014)035, pkt 64. Zob. réwniez
ODIHR i Komisja Wenecka, Guidelines on Political Party Regulation, pkt 278, oraz ODIHR Final Opinion on the Law of Montenegro
on Financing of Political Entities and Election Campaigns, pkt 108.
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Do obu sprawozdan finansowych, czyli do ,,informacji” i do ,,sprawozdania”, zatacza si¢
sprawozdanie bieglego rewidenta, a koszty sporzadzenia takiego sprawozdania pokrywa
Panstwowa Komisja Wyborcza, ktora PKW ma obowigzek oglosi¢ informacje 1
sprawozdanie w Biuletynie Informacji Publicznej w terminie 30 dni od dnia uplywu
terminie na ztozenie tych dokumentow (art. 34 ust. 5 i art. 38 ust. 4). Warto przypomniec,
ze rejestr (wymaog publikowania przez partie polityczne rejestrow darowizn i uméw (art.
25 ust. 9)) musi zawiera¢ imi¢, nazwisko, imi¢ ojca i miejsce zamieszkania osoby
dokonujacej wpflaty, a takze date i kwote wplaty. Publikacja sprawozdan finansowych
ma zasadnicze znaczenie dla budowania zaufania publicznego wobec partii, ale wymogi
dotyczace sprawozdawczo$ci muszg rowniez zapewnia¢ réwnowage migdzy
niezbednym ujawnieniem a wyjatkowo naglagcymi obawami o prywatnos¢ osob
dokonujacych wptat w przypadkach uzasadnionego prawdopodobienstwa grozb, ngkania
lub odwetu, albo gdy ujawnienie mogloby skutkowa¢ powaznymi reperkusjami
politycznymi.®* Ze wzgledu na ochrone prywatnosci nalezy rozwazy¢ rezygnacje z
zamieszczania w rejestrze informacji 0 miejscu zamieszkania, zwlaszcza jesli
oznaczaloby to ujawnianie prywatnych danych, w tym adresow oséb dokonujgcych
wplat.

W przypadku obu rodzajow sprawozdan Minister Finansow, w porozumieniu z PKW,
okresla wzor informacji lub sprawozdania, zakres i sposob prezentacji danych, sposob
sporzadzenia, sposob sktadania (w tym droga elektroniczng) oraz wykaz dokumentow,
ktére nalezy dotaczy¢ (art. 34 ust. 3 1 art. 38 ust. 2). Szczegdtowos$¢ sprawozdan ma
zasadnicze znaczenie dla przejrzystosci i rozliczalnos$ci, ale w imi¢ dobra informacji
publicznej 1 zaufania publicznego nalezy zapewnié, aby wytyczne 1 szablony
sprawozdawcze byly jasne, kompleksowe, przyjazne dla uzytkownika i kompletne.
Jednoczesnie wytyczne te nie powinny naklada¢ nadmiernych obcigzen na partie
polityczne, zachowujac rownowage miedzy szczegdtowoscia a praktycznoscia.>> Mozna
rozwazy¢ opracowanie w odpowiednim czasie ujednoliconych, dostepnych,
szczegotowych i latwych do przeszukiwania formularzy, najlepiej w porozumieniu
z partiami politycznymi. Ponadto w celu wspierania przejrzystosci i zapewnienia
spoleczenstwu obywatelskiemu 1 innym zainteresowanym stronom wgladu w
finansowanie kampanii partii politycznych, dobra praktyka jest, aby takie sprawozdania
finansowe udostgpniaé za posrednictwem publicznych zrddet informacji w sposéb
spojny, kompletny i aktualny oraz przez dluzszy okres czasu.%

ZALECENIE G.

1. Nalezatoby zmieni¢ art. 25 ust. 6 1 10, aby wyeliminowaé sprzeczne przepisy, a
jednoczesnie rozwazy¢ obnizenie progu rejestrowania 1 oglaszania wptat w celu
zwigkszenia przejrzystosci.

2. Nalezaloby rozwazy¢ scalenie obu rodzajow sprawozdan i wymagac¢ od partii
politycznych skladania jednego ujednoliconego sprawozdania, ktére obejmowalby
zarOwno ,.sprawozdanie o zrodtach pozyskania srodkow finansowych”, jak i
»informacj¢ finansowa”, aby zoptymalizowa¢ koszty zwigzane z badaniem informacji
finansowych przez bieglego rewidenta i zmniejszy¢ obcigzenia sprawozdawcze.

95

96

ODIHR zauwazyt w raporcie koricowym na temat wyboréw w 2023 r., ze: ,,[b]Jrak kompleksowego, szczegdtowego, przyjaznego dla
uzytkownika i aktualnego ujawniania darowizn i wydatkdw wyborczych zmniejszat przejrzysto$¢ finansowania kampanii, przez co
wyborcy mogli by¢ nie§wiadomi powiagzan finansowych i ich wplywu na poszczegélne partie i kandydatow”.

Zob. ODIHR i Komisja Wenecka, Guidelines on Political Party Regulation, pkt 259.
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3. Nalezatoby opracowac aktualne, ujednolicone, dostepne, szczegdtowe 1 tatwe do
przeszukiwania formularze sprawozdawcze.

6.5. Nadzor i sankcje

Zgodnie z Wytycznymi, ,,monitorowanie moze by¢ prowadzone przez wiele réoznych
organdw, obejmujac wewnetrzny niezalezny audyt rachunkowosci partii przez
certyfikowanych ekspertdw, lub przez pojedynczy organ nadzoru publicznego
wyposazony w wyrazny mandat, odpowiednie uprawnienia i wystarczajace zasoby”.%’
Podkresla si¢ w nich ponadto, ze ,,[g]eneralnie przepisy prawa powinny przyznawac
agencjom nadzoru mozliwo$¢ prowadzenia dochodzen i $cigania potencjalnych
naruszen. Bez takich uprawnien agencje prawdopodobnie nie bedg w stanie skutecznie
wykonywac¢ swojego mandatu. Odpowiednie finansowanie i zasoby to kolejny warunek
zapewnienia wlasciwego funkcjonowania i dzialania organu nadzoru”.%® Rekomendacja
Rec2003(4) Komitetu Ministrow takze zawiera wymog, aby ,,niezalezne monitorowanie
obejmowato nadzoér nad rozliczeniami partii politycznych 1 wydatkami zwigzanymi z
kampaniami wyborczymi, a takze ich prezentacja i publikacja”.%°W art. 16 zatacznika do
rekomendacji stwierdza si¢, ze ,,panstwa powinny wymagac, aby naruszenie zasad
dotyczacych finansowania partii politycznych i kampanii wyborczych podlegato
proporcjonalnym, skutecznym 1 odstraszajagcym sankcjom”. Wszelkie naruszenia
powinny w jednolity sposob podlega¢ proporcjonalnym, skutecznym i odstraszajacym
karom!®, przy czym proponowane sankcje/grzywny powinny byé zaprojektowane w
sposob zapewniajacy ich proporcjonalno$¢ do wagi naruszenia, na przyktad poprzez
uwzglednienie czynnikow takich jak czgstotliwosé/powtarzalno$é, rozmiar/skala,
okolicznosci tagodzace lub ich brak itp.

PKW jako organ nadzorczy moze przyjmowac lub odrzucaé sprawozdania, stwierdzac
braki i zada¢ ich usunigcia. W przypadku wystgpienia rozbieznosci PKW moze
skierowaé spraw¢ do sadu wyzszej instancji lub nalozy¢ sankcje. W szczegdlnosci,
zgodnie z art. 34a 1 38a, PKW po zakonczeniu weryfikacji, co nastepuje w ciggu 6
miesiecy od dnia ztozenia zaréwno ,.sprawozdania”, jak i ,,informacji”, przyjmuje
informacj¢/sprawozdanie bez zastrzezen, przyjmuje informacj¢/sprawozdanie ze
wskazaniem uchybien lub odrzuca informacj¢/sprawozdanie.

Proces weryfikacji moze okaza¢ si¢ nieskuteczny, jesli organ nadzoru opiera si¢
wylacznie na przedtozonych mu informacjach, bez mozliwosci oceny, czy sa one
realistyczne, doktadne oraz przedstawiaja pelny obraz przychodow i wydatkow partii
politycznej. W trakcie 6-miesiecznego okresu weryfikacji PKW moze zwrécié si¢ do
partii politycznej o usuni¢cie wad informacji lub o udzielenie wyjasnien w okreslonym
terminie. PKW moze rowniez zleca¢ sporzadzanie ekspertyz lub opinii oraz zwracac si¢
do organéw administracji publicznej o pomoc w gromadzeniu niezbednych informacji.
W terminie 30 dni od dnia ogloszenia zarowno ,,sprawozdania”, jak i ,,informacji”, partie
polityczne, stowarzyszenia i fundacje, ktore w swoich statutach przewiduja dziatania
zwigzane z analizg finansowania partii politycznych moga zgtasza¢ do PKW pisemne
zastrzezenia co do ,,informacji” lub ,,sprawozdania”. PKW ma 60 dni, aby udzieli¢
pisemnej odpowiedzi na zastrzezenie. Ustawe nalezaloby zmienié, aby dookresli¢

Zob. ODIHR i Komisja Wenecka, Guidelines on Political Party Regulation, pkt 276.

Ibidem, pkt 278.

Zob. Rekomendacja Komitetu Ministrow Rady Europy Rec2003(4).

Zob. rowniez ODIHR i Komisja Wenecka, Guidelines on Political Party Regulation, pkt 272, w ktorym wymaga si¢ stosowania sankcji
wobec partii politycznych, ktore naruszaja odpowiednie przepisy ustawowe i wykonawcze. Takie sankcje powinny mie¢ charakter
odstraszajacy. Ponadto oprocz egzekwowalnosci sankcje powinny zawsze spetniaé wymogi obiektywnosci, skutecznosci i
proporcjonalnosci do wagi naruszenia. Zob. réwniez ODIHR, Opinion on Laws Regulating the Funding of Political Parties in Spain, 30
pazdziernika 2017 r., pkt 67.
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uprawnienia Panstwowej Komisji Wyborczej w zakresie prowadzenia dochodzen i
egzekwowania prawa, wskaza¢ istniejace postepowania kontradyktoryjne i
procedury administracyjne stuzace uzyskaniu dodatkowych informacji podczas
procesu weryfikacji oraz okresli¢ mozliwos¢ uzyskania przez PKW bezposredniego
dostepu do wszystkich niezbednych instytucjonalnych baz danych w celu
wykrywania i eliminowania nielegalnych zrdodel finansowania.

W przypadku niektéorych drobnych naruszen PKW moze przyja¢ ,,sprawozdanie” i
minformacj¢” ze wskazaniem uchybien, ale bez naktadania wigkszych sankcji. W
przypadku ,,sprawozdania” powazne sankcje nie sg naktadane w przypadku uchybien,
ktére zgodnie z art. 38a nie przekraczaja okreSlonego procenta ogolnej kwoty
przychodow partii politycznej. W art. 38a ust. 2 wskazane sg przestanki odrzucenia, ktore
nastgpuje wskutek prowadzenia przez parti¢ polityczng dziatalno$ci gospodarczej,
pozyskiwania $rodkow finansowych ze zbiorek publicznych, gromadzenia $rodkow
finansowych poza rachunkiem bankowym z naruszeniem przepisow art. 24 ust. 8,
przyjmowania lub pozyskiwania srodkéw finansowych z innych zrodet niedozwolonych,
gromadzenia lub dokonywania wydatkéw na kampanie wyborcze z pominigciem
Funduszu Wyborczego, gromadzenia $srodkéw finansowych Funduszu Wyborczego poza
oddzielnym rachunkiem bankowym z naruszeniem art. 36 ust. 3, przyjmowania wartosci
niepieni¢znych z naruszeniem art. 25 ust. 4a lub porgczenia kredytu z naruszeniem art.
25a. Naruszenia takie jak brak prowadzenia, aktualizacji lub udost¢pnienia rejestrow
moga podlega¢ karze pieni¢znej w wysokosci stanowigcej 50% nieujetych w rejestrach
kwot, az do wysokosci 30 000 zt (art. 27c). Kary pieni¢zne moga by¢ ponawiane w
przypadku powtarzania si¢ btedow.

Sankcje sa podstawowym narzedziem skutecznego egzekwowania przepisow z zakresu
finansowania dziatalno$ci politycznej, ale rownie wazne jest, aby organy nadzoru
udzielaty wskazdéwek partiom politycznym, wspierajac je tym samym w wypekianiu
obowiazkéw wynikajacych z przepisow prawa. %! Dobre praktyki przewiduja stosowanie
szerokiego wachlarza stopniowo zaostrzajacych si¢ sankcji, ktore sg skuteczne,
proporcjonalne i1 odstraszajace. Przepisy prawa moga obejmowac S$rodki takie jak
ostrzezenie administracyjne (na przyklad wymienianie z nazwy i pigtnowanie), grzywna,
przepadek, zawieszenie lub utrata finansowania publicznego, zawiadomienie o braku
zgodnosci, wyrejestrowanie i/lub sankcje karne. Partia polityczna ma mozliwosé
usuni¢cia wad w przedtozonych informacjach lub przedstawienia wyjasnien w terminie
okreslonym przez PKW. Partia zachowuje réwniez prawo do ztozenia skargi. Jednak
sformulowanie ,,0kreslony termin” (art. 34a ust. 2) jest nieprecyzyjne, dajagc PKW
znaczng swobode w okreslaniu ram czasowych. Moze to prowadzi¢ do subiektywnych
decyzji 1 niespdjnosci, co jest szczegdlnie niepokojace, biorgc pod uwage, ze terminowe
przekazywanie $cistych informacji jest warunkiem zachowania subwencji (art. 34c ust.
1 i art. 38c ust. 1). Zaleca si¢, aby w ustawie wskazaé wyrazny i rozsadny termin,
ktory pozwolilby partiom politycznym odpowiednio korygowaé bledy lub
skutecznie broni¢ swojego stanowiska.

Zgodnie ze zobowigzaniami w ramach OBWE 1 wymogami miedzynarodowymi, kazdy
ma prawo do ,skutecznych S$rodkow pozwalajacych odwota¢ sie od decyzji
administracyjnych w sposob gwarantujagcy poszanowanie praw podstawowych i
bezpieczenstwo prawne”'%2) a przepisy prawa powinny zapewniaé ,kontrole sadowa
takich regulacji i decyzji”.1% Pozytywnie nalezy oceni¢ mozliwo$¢ wniesienia przez
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102
103

Zob. ODIHR i Komisja Wenecka, Guidelines on Political Party Regulation, pkt. 272-275.
Zob. pkt 5.10 1990 OSCE Copenhagen Document.
W art. 3 ust. 3 lit. a) MPPOIP Panstwa Strony zobowiazaty si¢ ,,zapewni¢ kazdej osobie, ktorej prawa lub wolno$ci uznane w niniejszym
Pakcie zostaly naruszone, skuteczny $rodek ochrony prawnej, nawet gdy naruszenie to zostalodokonane przez osoby dzialajace w
charakterze urzegdowym”.
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partie polityczne skargi do Sadu Najwyzszego na postanowienie o odrzuceniu
»sprawozdania” w terminie 7 dni od jego otrzymania. Sad Najwyzszy ma 60 dni na
rozpatrzenie skargi, a od jego orzeczenia nie przystuguje srodek prawny. Odrzucenie
,sprawozdania” skutkuje utrata prawa do finansowania publicznego przez kolejne trzy
lata (art. 38d). W przypadku nieztozenia ,,sprawozdania” w terminie partia polityczna
jest wykreslana z ewidencji (art. 38c), co oznacza utrat¢ finansowania publicznego. W
przypadku nieztozenia ,,informacji” w terminie lub jej odrzucenia przez PKW, partia
polityczna traci prawo do otrzymywania subwencji (art. 34c).

86. W raporcie koncowym z Ograniczonej Misji Obserwacji Wyboréw ODIHR dotyczacym
wyboréw parlamentarnych w 2023 r. podkreslono, ze ,,[w] przypadku niektérych
pomniejszych uchybien PKW moze przyja¢ sprawozdanie, wskazujagc na jego
uchybienia, ale nie naktadajac zadnych wigkszych kar, natomiast kary w przypadku
odrzucenia sprawozdania nie sg ani stopniowane, ani proporcjonalne, co jest sprzeczne z
miedzynarodowymi standardami i wcze$niejszymi zaleceniami ODIHR”.1% Nalezaloby
zmieni¢ ustawe, aby zapewnié, ze kary za naruszenia zasad finansowania partii
politycznych sa proporcjonalne do ich ci¢zaru, a drobne wykroczenia nie skutkuja
odrzuceniem rocznych sprawozdan. Ponadto nalezaloby zrewidowa¢ i ujednolicié
kary za niezlozenie ,,sprawozdan” lub ,informacji”, aby zachowa¢ spdéjnos¢
systemu sankcji. Wskazane byloby rowniez ustalanie kar na zasadzie indeksacji,
aby zapobiec ich szybkiej dezaktualizacji.

87. Ustawa zawiera rowniez oddzielny rozdziat 6a, w ktorym ustala si¢ kary grzywny lub
ograniczenia wolno$ci za rézne naruszenia zasad dotyczacych partii politycznych. Do
takich naruszen zalicza si¢ dokonywanie zbiorek publicznych wbrew zakazowi (art. 49a),
wykorzystywanie nieruchomosci lub $rodkéw finansowych partii na niewtasciwe cele
(art. 49b, art. 49c¢), nieztozenie informacji finansowej zawierajacej prawdziwe dane (art.
49d) lub niewtasciwe rozporzadzanie Funduszem Wyborczym (art. 49e, art. 49f). Karze
grzywny podlegaja ponadto naruszenia zasad dotyczacych gromadzenia $§rodkow
Funduszu Wyborczego i dokonywania wptat powyzej limitu (art. 49g). W zaleznos$ci od
wagi naruszenia, kara moze mie¢ posta¢ grzywny, ograniczenia wolnosci lub
pozbawienia wolnosci. Podczas gdy niektore grzywny sg jasno okreslone w art. 49, kary
za naruszenia wskazane w art. 49a, 49b i 49g nie zostaly ustalone w konkretnej
wysokosci. Brak wskazania wysokos$ci grzywien za naruszenia w art. 49b 1 49g powoduje
niepewnos$¢ co do konsekwencji tych naruszen, co moze skutkowaé niespdjnym i
nieskutecznym egzekwowaniem przepisow, a takze stronniczo$cia przy ich stosowaniu.
W imi¢ pewnoSci prawnej zaleca si¢ zmiang tych artykulow w celu uwzglednienia
jasnych i proporcjonalnych kar finansowych.

88. Co wigcej, proponowane kary i grzywny nie odzwierciedlaja w sposob adekwatny
proporcjonalno$ci popelionych naruszen.!%® Nalezy braé¢ pod uwage czynniki takie jak
czestotliwos¢ naruszenia, skala 1 wszelkie okoliczno$ci fagodzace, aby zapewnié, ze kary
sa sprawiedliwe 1 proporcjonalne do konkretnych okolicznosci kazdej sprawy. Na
przyktad za to samo naruszenie na podstawie art. 49d i art. 49f grozi kara grzywny w
nieokreslonej wysokosci albo kara ograniczenia lub pozbawienia wolnosci. Sankcje
karne powinny by¢ zastrzezone dla powaznych naruszen przepisoOw finansowych, ktore
zagrazajg uczciwosci w shuzbie publicznej lub porzadkowi demokratycznemu. Kary
muszg by¢ proporcjonalne i elastyczne, odzwierciedlajac wage naruszenia. Aby unikng¢
nadmiernej penalizacji, nie nalezy dopuszcza¢ do sytuacji, w ktorej za to samo naruszenie
groza sankcje administracyjne i karne. W imie wiekszej przejrzystosci i
sprawiedliwosci sankcje wymienione w rozdziale 6a powinny by¢ proporcjonalne

104 Zob. ODIHR, Rzeczpospolita Polska — Wybory parlamentarne 15 pazdziernika 2023 r. — Ograniczona Misja Obserwacji Wyborow —

Raport koncowy, s. 18.
105 Zob. ODIHR i Komisja Wenecka, Guidelines on Political Party Regulation, pkt 274.
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do popelnionych naruszen, biorac pod uwage takie czynniki, jak czestotliwos¢, skala
i okolicznosci lagodzace. Zaleca si¢ wprowadzenie stopniowalnosci kar
finansowych, aby najwyzsze sankcje mialy zastosowanie tylko w przypadku
najpowazniejszych naruszen.

W rozdziale 4 dotyczacym finansowania partii politycznych przewidziano ponadto dwie
odrebne kary. Dla przejrzystosci ustawy wszystkie sankcje mozna by umiesci¢ w
rozdziale dotyczacym przepisow karnych.

ZALECENIE H.

1. Nalezatloby dookresli¢ uprawnienia Panstwowej Komisji Wyborcze] w zakresie
prowadzenia dochodzen i egzekwowania prawa, wskazaé istniejace postgpowania
kontradyktoryjne i procedury administracyjne stuzgce uzyskaniu dodatkowych
informacji podczas procesu weryfikacji oraz okres$li¢ mozliwo§¢ uzyskania przez
PKW bezposredniego dostepu do wszystkich niezbednych instytucjonalnych baz
danych w celu wykrywania i eliminowania nielegalnych zrodet finansowania.

2. Nalezatoby wskaza¢ wyrazny i rozsadny termin, ktory pozwolitby partiom
politycznym odpowiednio korygowaé¢ btedy Ilub skutecznie broni¢ swojego
stanowiska.

3. Nalezaloby zapewni¢, aby sankcje za naruszenia zasad finansowania partii
politycznych byly proporcjonalne do ich cig¢zaru, a drobne wykroczenia nie
skutkowaly odrzuceniem rocznych sprawozdan,

4. Nalezatoby zapewni¢ proporcjonalnos¢ kar przewidzianych w rozdziale 6a do
popetnionego naruszenia, biorgc pod uwagg takie czynniki jak czgstotliwosé, skala i
okolicznosci tagodzace, przy jednoczesnym wprowadzeniu stopniowalnosci kar
finansowych i innych, aby najwyzsze sankcje miaty zastosowanie tylko w przypadku
najpowazniejszych naruszen.

7. PROCEDURA ZMIANY USTAWY

Nalezy podkresli¢ znaczenie inkluzywnego i1 otwartego procesu stanowienia prawa. W
pkt. 5.8 1990 Dokumentu kopenhaskiego OBWE z 1990 r. panstwa uczestniczagce w
OBWE zobowiazaly si¢ zapewni¢, aby przepisy prawa byly przyjmowane po
przeprowadzeniu procedury publicznej’®. Ponadto najwazniejsze zobowigzania dotycza
tego, aby ,,[pJrawo bylo formulowane i przyjmowane w wyniku otwartego procesu
odzwierciedlajacego wole narodu — bezposrednio lub przez jego wybranych
przedstawicieli”'%”. Wytyczne ODIHR w sprawie demokratycznego stanowienia lepszego
prawa z 2024 r. podkreslaja znaczenie opartego na dowodach, otwartego, przejrzystego,
partycypacyjnego i inkluzywnego procesu stanowienia prawa, oferujacego wszystkim
zainteresowanym stronom mozliwo§¢ wniesienia konstruktywnego wktadu na
wszystkich jego etapach?®,

Skuteczne konsultacje przy opracowywaniu projektow ustaw, jak wskazano w
odpowiednich zobowigzaniach OBWE, musza mie¢ charakter inkluzywny, angazujac
zarbwno ogot spoteczenstwa, jak 1 interesariuszy szczegdlnie zainteresowanych
przedmiotem projektu ustawy, w tym przypadku wszystkie partie polityczne, a takze
organizacje spoleczenstwa obywatelskiego. Aby konsultacje byty konstruktywne, nalezy
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Zob. 1990 OSCE Copenhagen Document, pkt 5.8.
Zob. 1991 OSCE Moscow Document, pkt 18.1.
Zob. ODIHR, Guidelines on Democratic Lawmaking for Better Laws (styczen 2024 r.), w szczego6lnosci zasady 5, 6, 7 i 12. Zob.
rowniez Venice Commission, Rule of Law Checklist, CDL-AD(2016)007, Part 1l.A.5.
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roOwniez zapewni¢ zainteresowanym stronom wystarczajagco duzo czasu na
przygotowanie i przedstawienie zalecen dotyczacych projektu ustawy w trakcie calego

procesu legislacyjnego®.

W zwiazku z tym z zadowoleniem nalezy przyja¢ fakt, ze Komisja Sprawiedliwosci i
Praw Czlowicka Sejmu podejmuje konsultacje do celéw ewentualnej przysziej reformie

ustawy.

W s$wietle powyzszego zacheca sie wladze publiczne do zapewnienia, aby wszelkie
przyszle zmiany w ustawie i ogdlnie w przepisach prawa dotyczacych spraw
wyborczych byly poprzedzone odpowiednia oceng skutkéw i poddane inkluzywnym,
szeroko zakrojonym, skutecznym i konstruktywnym konsultacjom w toku calego
procesu legislacyjnego, w tym z przedstawicielami réznych partii politycznych,
srodowisk akademickich i organizacji spoleczenstwa obywatelskiego,
zapewniajgcego réwne szanse udzialu kobietom i mezczyznom. Zgodnie z
przywolanymi powyzej zasadami, takie konsultacje powinny odbywaé sie z
zachowaniem odpowiednich ram czasowych i na wszystkich etapach procesu
stanowienia prawa, w tym na forum parlamentu. Co do zasady, przyspieszona procedura
ustawodawcza nie powinna by¢ wykorzystywana do przyjmowania tego rodzaju
przepisow. Na zasadzie waznego elementu mechanizmu dobrego stanowienia prawa
nalezy tez wdrozy¢ spojny system monitorowania i oceny wdrozenia przepisOw prawa,
ktory umozliwitby efektywng oceng dziatania i skuteczno$ci projektow ustaw po ich
przyjeciut®,
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Zob. ODIHR, Guidelines on Democratic Lawmaking for Better Laws (styczen 2024 r.), pkt. 169-170. Zob. rowniez ODIHR, Assessment
of the Legislative Process in Georgia (30 styczen 2015 r.), pkt. 33-34. Zob. réwniez OSCE, Guidelines on the Protection of Human
Rights Defenders (2014), sekcja II, podsekcja G dotyczaca prawa do udziatu w sprawach publicznych.
Zob. ODIHR, Guidelines on Democratic Lawmaking for Better Laws (styczen 2024 r.), pkt 23. Zob. np. OECD, International Practices
on Ex Post Evaluation (2010).
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