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Opinia w sprawie art. 117 § 3 projektu ustawy Kodeks Wyborczy

I. Przedmiot opinii

Przedmiotem opinii jest analiza art. 117 § 3 projektu ustawy Kodeks Wyborczy, dalej okreslany jako
projekt’. Zgodnie z art. 117 § 1 w wyborach do Sejmu i do Senatu, wyborach do Parlamentu Europejskiego
w Rzeczypospolitej Polskiej oraz wyborach Prezydenta Rzeczypospolitej Panstwowa Komisja Wyborcza
podaje do wiadomosci publicznej w Biuletynie Informacji Publicznej sprawozdanie finansowe komitetu
wyborczego w terminie 30 dni od dnia jego zlozenia. Zgodnie za$ z art. 117 § 3 bedacym przedmiotem
opinii, pozostale rodzaje dokumentoéw zataczone do sprawozdan finansowych udostgpniane sa do wgladu
podmiotom wymienionym w art. 118 § 5 w okresie przewidzianym na ztozenie zastrzezenia do sprawozdan
finansowych. Przepis ten przewiduje, ze w terminie 30 dni od dnia ogloszenia sprawozdania finansowego:
partie polityczne, komitety wyborcze, ktore braty udziat w danych wyborach, stowarzyszenia i fundacje,
ktére w swoich statutach przewiduja dziatania zwiazane z analiza finansowania kampanii wyborczych moga
zglasza¢ do Panstwowej Komisji Wyborcze] umotywowane pisemne zastrzezenia do sprawozdan

finansowych komitetdéw wyborczych (art. 118 § 5).

I1. Streszczenie

Bedacy przedmiotem opinii art. 117 § 3 projektu nalezy oceni¢ negatywnie. Jest tak z trzech
podstawowych powodow. Po pierwsze, w obecnym ksztalcie wydaje sig¢ narusza¢ on konstytucyjna zasade
jawnosci finansowania partii politycznych zawarta w art. 11 ust. 2 Konstytucji RP. Zasada ta odnosi si¢ nie
tylko do partii politycznych, ale réwniez do formy prawnej, w ktorej prowadza one kampanig¢ wyborcza,
czyli komitetoéw wyborczych. Inaczej finanse partii politycznych w najbardziej istotnym okresie, jakim jest
kampania wyborcza, nie podlegatyby spolecznej kontroli. Ponadto pozostaje on w kolizji z zalozeniami
aksjologicznymi lezacymi u podstaw wprowadzenia do porzadku prawnego wskazanej powyzej zasady.
Kwestionowany przepis ten jedynie w ograniczonym zakresie zmierza do przeciwdziatania korupcji i
zapewnienia rOwnej 1 transparentnej gry wyborczej. Szerzej zagadnienie to zostato przedstawione w punkcie
I11.1 opinii.

Po drugie, art. 117 § 3 projektu ogranicza dostep do informacji publicznej, pozostajac w

! Opinia sporzadzona na podstawie dokumentu roboczego uwzgledniajacego zmiany dokonane w druku sejmowym nr
1568 przy uwzglednieniu stanu prac nad projektem na dzien 19 maja 2010 .
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sprzecznosci z art. 61 ust. 1 i 3 Konstytucji RP. Pierwszy ze wskazanych przepisow gwarantuje prawo do
informacji obywatelowi, a ustawa o dostgpie do informacji publicznej respektujac standardy europejskie,
stanowi, iz podmiotem uprawnionym jest kazdy. W art. 117 § 3 projektu jest ono za$ przyznane wylacznie
wskazanym kategoriom podmiotéw w ograniczonym czasie. Ponadto w omawianym przepisie ograniczenie
konstytucyjnie gwarantowanego prawa do informacji publicznej nie nastgpuje na zasadach okreslonych w
art. 61 ust. 3 Konstytucji RP, wydaje si¢ wigc ono niekonstytucyjne. Szerzej kwestie te zostaly

przedstawione w punkcie 111.2 opinii.

Po trzecie, jak wskazano powyzej, analizowany przepis wprowadza ograniczenie o charakterze
podmiotowym, przyznajac prawo dostepu do zataczonych do sprawozdan finansowych dokumentow jedynie
wybranym kategoriom podmiotow. Przyjgte rozwiazanie, poza sprzecznos$cia z art. 61 ust. 1 Konstytucji,
wydaje si¢ narusza¢ konstytucyjna zasadg¢ réwnosci, wynikajaca z zasady demokratycznego panstwa
prawnego, wyrazona w art. 2 Konstytucji RP. Wyodrebnienie podmiotéw uprawnionych, nie nastapito w
oparciu o cechg istotna i nosi znamiona dowolnosci. Trybunat Konstytucyjny w ustalonym orzecznictwie
uznal, ze wszelkie odstgpstwa od nakazu réwnego traktowania podmiotéw podobnych (w tym przypadku
poprzez odstgpstwo od zagwarantowania dostgpu kazdemu) musza nastgpowac ze wzgledu na racjonalnie
uzasadnione przestanki. W komentowanej normie warunek ten nie zostal spelniony. Szerzej zagadnienie to

zostato przedstawione w punkcie I11.3 opinii.

Ze wzgledu na powyzsze ustawodawca zwykly powinien rozwazy¢ zmiang art. 117 § 3 projektu.
Wilasciwym wydaje si¢ przyznanie we wskazanym przepisie dostgpu do zataczonych do sprawozdan
finansowych dokumentéw komitetom wyborczym bioracym udzial w wyborach, w okresie przewidzianym
na ztozenie zastrzezen do sprawozdan finansowych. W odniesieniu do innych kategorii podmiotow, przepis
ten powinien wprost odsyta¢ do ustawy o dostgpie do informacji publicznej. Akt ten regulowalby zasady

dostepu, innych niz komitety wyborcze podmiotow, na zasadach w ustawie okreslonych.

II1. Analiza szczegolowa

IT1.1. Jawnos$¢ finansowania partii politycznych

Rzeczpospolita Polska zapewnia wolno$¢ tworzenia i dziatania partii politycznych. Partie polityczne
zrzeszaja na zasadach dobrowolnosci i réwnosci obywateli polskich w celu wplywania metodami
demokratycznymi na ksztattowanie polityki panstwa (art. 11 ust. 1 Konstytucji RP). Finansowanie partii
politycznych jest jawne (art. 11 ust. 2 Konstytucji RP). Oznacza to, Ze panstwo akceptuje zasadnicza funkcjg
partii w ustroju demokratycznym i uznaje prawo partii politycznych do wplywania na ksztattowanie polityki
panstwa. Jest to funkcja publiczna, §ci$le zwiazana z wladza panstwowa w demokratycznym panstwie
prawna. Partie, stanowiac element systemu politycznego, sa podstawowa instytucja publicznego zycia

politycznego w Rzeczpospolitej Polskiej’. Konsekwencja tego jest zas$ to, ze z

2 por. J. Majchrowski: Partie polityczne w $wietle nowej Konstytucji, Panstwo i Prawo 1997 nr 11-12, s. 169; podobnie
M. Granat: Glosa do postanowienia sktadu siedmiu sedziow SN z 1 pazdziernika 2003 r. sygn. III SW 152/2003,
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3.

Biorac wige pod uwagg rolg partii politycznych, jak rowniez doceniajac znaczenie transparentnego
ich finansowania, ustawodawca wprowadzit w rozdziale 1 Konstytucji RP zatytulowanym ,,Rzeczpospolita”
zasade jawno$ci finansowania partii politycznych. Ma ona w polskim porzadku prawnym charakter
normatywny i jest dopetiona poprzez postanowienia ustawowe. I tak, ustawodawca zwykly w art. 23a
ustawy z 27 czerwca 1997 r. o partiach politycznych (Dz. U. t.j. z 2001 r. nr 79 poz. 857 ze zm.) wskazat, ze
zrodla finansowania partii politycznych sa jawne, w art. 102 projektu, tak jak w obecnie obowiazujacych
przepisach wyborczych, przyjeto za$ zasade jawnego finansowania komitetow wyborczych®. Wprowadzone
rozwigzania prawne $wiadcza o znaczeniu, jakie zasadzie transparentnosci finanséw partii politycznych,
stanowiacej element przejrzystego funkcjonowania demokratycznego panstwa, nadaje ustawodawca w
polskim systemie prawnym?.

Rola pieniadza w dziatalnos$ci partii politycznych i stronnictw politycznych nie jest do przecenienia,
wywiera istotny wptyw na wspolzawodnictwo w polityce, ma wazne znaczenie dla tych politykéw, ktorzy
pragna zdoby¢ lub utrzymaé whadze®. Jawnosé finansowania partii politycznych postrzegaé nalezy jako
instrument zwalczania korupcji 1 innych negatywnych zjawisk, ktéore moga stwarza¢ zagrozenia dla
stabilno$ci politycznej panstwa i demokratycznej gry wyborczej’. Nalezy traktowaé ja szeroko i przyjaé, ze
nie obejmuje ona wylacznie transparentno$ci finansowania partii politycznych lecz rowniez dalsze
postepowanie z uzyskanym majatkiem, jak i kontrole nad wydatkowaniem posiadanych $rodkow®. Zgodnie z
konstytucyjna zasada jawnosci finansowania partii zakresem nakazu ujawnienia informacji finansowych
objete sa wszystkie dane dotyczace finansow partyjnych’. Wskazuje na to réznica pomiedzy brzmieniem art.
11 ust. 2 Konstytucji RP, a art. 23a ustawy o partiach politycznych.

Zasada jawnosci finansowania partii politycznych w sposob bezposredni odnosi si¢ do dostepu do
zatacznikéw sprawozdan finansowych komitetow wyborczych. W wyborach do Sejmu i do Senatu oraz w
wyborach do Parlamentu Europejskiego w Rzeczypospolitej Polskiej komitety wyborcze moga by¢ tworzone
przez partie polityczne i koalicje partii politycznych oraz przez wyborcoéw (art. 61 § 1 projektu). Funkcje
komitetu wyborczego partii politycznej petni organ partii upowazniony do jej reprezentowania na zewnatrz

(art. 69 § 1 projektu). Zarowno wigc w obecnym stanie prawnym, jak i w projekcie, istnieje bezposredni

Przeglad Sejmowy 2004 nr 5, s. 192.

% por. orzeczenie Trybunahu Konstytucyjnego z 8 marca 2000 r. sygn. akt Pp 1/99 opublikowane w OTKZU 2000 nr 2, s.
226.
* Zasade jawnosci finansowania komitetow wyborczych wprowadza art. 84 ustawy z 27 wrzesnia 1990 r. ustawa o
wyborze Prezydenta Rzeczpospolitej Polskiej (Dz. U. t.j. 2000 nr 47 poz. 544 ze zm.), art. 107 ustawy z 23 sierpnia
2004 ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczpospolitej Polskiej i Senatu Rzeczpospolitej Polskiej (Dz. U. t.j. 2007 nr 190
poz. 1360 ze zm.), art. 83 ustawy z 23 sierpnia 2004 ordynacja wyborcza do Parlamentu Europejskiego (Dz. U. 2004 nr
25 poz. 219 ze zm.).

® Na temat jawnosci finansowania polityki w innych systemach prawnych zob. M. Chmaj: Wolno$é tworzenia i
dziatania partii politycznych. Studium poréwnawcze, Olsztyn 2006, s. 117-125.

® F. Rymarz: Jawno$¢ i kontrola finansowania dziatalnosci statutowej partii (w praktyce PKW), Przeglad Sejmowy
2004 nr 3, s. 27.

" M. Granat, A. Gorgol, J. Sobczak: Ustawa o partiach politycznych. Komentarz, Warszawa 2003, s. 85.

8 Postanowienie Sadu Najwyzszego z 1 pazdziernika 2007 r sygn. III SW 7/2007, OSNP 2008 nr 13-14 poz. 209.

° M. Granat, A. Gorgol, J. Sobczak: Ustawa o partiach politycznych, op. cit., s. 84.
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zwiazek migdzy partia polityczna a komitetem wyborczym. Moga jednak, jak wskazano powyzej byc
powolywane obywatelskie komitety wyborcze, nie zwigzane z partiami politycznymi. Ze wzgledu jednak na
ich uczestniczenie w grze wyborczej na rownych zasadach z partiami politycznymi ustawodawca zwykly
wprowadza zasadg jawnego finansowania komitetu wyborczego bez wzgledu na jego charakter.

Zgodnie z art. 116 § 1 projektu sprawozdanie finansowe obejmuje informacje o przychodach,
wydatkach i zobowigzaniach finansowych komitetu, w tym o uzyskanych kredytach bankowych i warunkach
ich uzyskania. Wzor sprawozdania i enumeratywny katalog zatacznikow, jakie komitet wyborczy winien
dotaczy¢ do sprawozdania okresli rozporzadzenie™. Sprawozdanie finansowe jest jedna z gtéwnych form
kontroli wydatkowania $rodkow przez komitety wyborcze na kampani¢ wyborcza. Skladane jest ono
Panstwowej Komisji Wyborczej (zwana dalej PKW). Projekt okresla skutki prawne zwiazane z
nieprzyjeciem lub czgsciowym przyjeciem sprawozdania.

Sprawozdanie zawiera informacj¢ wynikowe. Weryfikacja danych w nim zawartych nie jest mozliwa
bez wgladu w zataczniki. Dostgp do zalaczonych do sprawozdania dokumentéw pozwala na uzyskanie
pelnej 1 wiarygodnej wiedzy na temat finansowania kampanii wyborczej dajac mozliwos¢ ich weryfikacji.
Jawno$¢ sprawozdania, dopiero wraz z mozliwoscia dostgpu do dokumentow zréodlowych, umozliwia
realizacj¢ warto$ci, dla ktorych wprowadzono do Konstytucji RP art. 11 ust. 2. Inaczej bowiem trudno
przyjac, ze sprawozdanie stanowi element, nie tylko kontroli profesjonalnej dokonywanej przez PKW, ale
rowniez kontroli spotecznej wykonywanej przez zainteresowane podmioty. Wydaje sie¢ wiec, ze
ustawodawca zwykly realizujac dyrektywe kierunkowa zawarta w art. 11 ust. 2 Konstytucji RP winien
rozwazy¢ wprowadzenie jawnosci sprawozdania finansowego komitetdéw wyborczych wraz z zatacznikami,
w innym bowiem przypadku transparentnos¢ finansowania komitetow wyborczych bedzie wytacznie zasada
deklarowana w art. 102 projektu, nie majaca pelnego odzwierciedlenia w dalszych jego postanowieniach. W
demokratycznym panstwie prawnym jawnos$¢ zycia publicznego, w tym finansowania partii politycznych i
komitetow wyborczych, nie powinna ogranicza¢ si¢ do wprowadzania do przepisow prawa og6lnych
deklaracji lecz mie¢ swoje instytucjonalne oparcie w normach prawnych tworzac mechanizmy, za pomoca
ktorych mozna jawnos¢ tg realizowa¢. Jednym z tych mechanizméw jest wtasnie mozliwo$¢ dostgpu bez
ograniczen i limitacji do zalaczonych do sprawozdania finansowego komitetu wyborczego dokumentow.
Szerzej problematyke ograniczen o charakterze podmiotowym i proceduralnym zawartych w normie art. 117
§ 3 projektu przedstawiono w punkcie II1.3 opinii.

Podsumowujac, przyjety w obecnym ksztatcie art. 117 § 3 projektu wydaje si¢ naruszac

konstytucyjna zasade jawnos$ci finansowania partii politycznych zawarta w art. 11 ust. 2 Konstytucji RP.

9% obecnym stanie prawnym wzor sprawozdania oraz katalog dokumentéw stanowiacych zataczniki do sprawozdania
okreslaja nastgpujace rozporzadzenia: rozporzadzenie Ministra Finansow z 21 czerwca 2010 r. w sprawie okre$lenia
wzoru sprawozdania wyborczego w wyborach Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. 2010 nr 115 poz. 769);
rozporzadzenie Ministra Finansow z 22 lipca 2001 r. w sprawie sprawozdania komitetu wyborczego w wyborach do
Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. 2001 nr 81 poz. 881); rozporzadzenie
Ministra Finanséw z 31 marca 2004 r. w sprawie prowadzenia rachunkowosci przez komitety wyborcze uczestniczace
w wyborach do Parlamentu Europejskiego (Dz. U. 2004 nr 53 poz. 528). W opinii przyjgto zatozenie, ze w zwiazku z
powieleniem w projekcie istniejacych obecnie rozwiazan w zakresie zasad dostgpu do dokumentéw zataczonych do
sprawozdania finansowego komitetu wyborczego w intencji projektodawcdéw katalog zatacznikoOw pozostanie bez
zmian lub zmiany te nie beda miaty charakteru zasadniczego.

4



Ponadto pozostaje on w kolizji z zalozeniami aksjologicznymi lezacymi u podstaw jej wprowadzenia do
porzadku prawnego. Jest tak poniewaz art. 117 § 3 jedynie w ograniczonym zakresie zmierza do

przeciwdziatania korupcji politycznej i zapewnienia rownej i transparentnej gry wyborcze;.

I1I. 2. Dostep do sprawozdan finansowych komitetow wyborczych wraz z zalacznikami jako
informacji publicznej

Zasady dostepu do informacji publicznej w polskim porzadku prawnym reguluje art. 61 Konstytucji
RP' oraz ustawa z 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz. U. 112 poz. 1198 ze zm.),
zwana dalej ustawa. Zgodnie z art. 1 tego aktu prawnego kazda informacja o sprawach publicznych stanowi
informacj¢ publiczna w rozumieniu ustawy i podlega udost¢pnieniu na zasadach i w trybie niej okreslonym.

Sformutowana w powyzszym artykule definicja legalna pojgcia informacji publicznej wymaga
komentarza. Dokonujac analizy ww. przepisu i biorac pod uwagg normg art. 61 ust. 1 Konstytucji RP, uzna¢
nalezy, ze informacja publiczna to komunikat (zakodowany system znakdéw) pozostajacy w bezposrednim
zwiazku z wykonywaniem zadan publicznych Iub gospodarowaniem majatkiem
publicznym®. Podmiotami zobowiazanymi do udostgpniania informacji publicznej sa wiadze publiczne
oraz inne podmioty wykonujace zadania publiczne (art. 4 ust. 1 ustawy). Obowiazek udostgpniania
informacji publicznej natozony zostal rowniez na partie polityczne i zwiazki zawodowe (art. 4 ust. 2
ustawy).

Sprawozdania finansowe komitetéw wyborczych oraz dokumenty do nich zalaczone stanowia
informacje¢ publiczna. Dyskusyjnym pozostaje jedynie moment, w ktorym uzyskuja one ten przymiot.
Bezsprzecznie w chwili ich przekazania Panstwowej Komisji Wyborczej nalezy je jako takie traktowac.
Szerszej analizy, wykraczajacej poza zakres opinii, wymaga ocena ich charakteru prawnego przed ich
ztozeniem PKW, a co za tym idzie mozliwo$¢ ich uzyskania od komitetow wyborczych, na zasadach
okreslonych w ustawie o dostgpie do informacji publicznej. Jest to jednak zagadnienie nie zwigzane w
sposob bezposredni z przedmiotem niniejszej opinii. Jest tak poniewaz, art. 117 § 3 projektu okresla zasady
udostepnienia zalaczonych do sprawozdan finansowych dokumentow przez PKW. W zwiazku z powyzszym
dalszy wywod ograniczony zostanie do analizy charakteru prawnego po ich ztozeniu PKW.

Sprawozdania finansowe i zataczone do nich dokumenty stanowia informacj¢ publiczna. Wynika to z
nastegpujacych przestanek:

1) kontrola finansow komitetow wyborczych stanowi zadanie publiczne, ktore ustawodawca naklada na

PKW w projekcie ustawy Kodeks Wyborczy; w sposob szczegdlny uprawnienia PKW w zwiazku ze

1 Obywatel ma prawo do uzyskiwania informacji o dziatalnosci organow witadzy publicznej oraz os6b petiacych
funkcje publiczne. Prawo to obejmuje rowniez uzyskiwanie informacji o dzialalno$ci organdw samorzadu
gospodarczego i zawodowego, a takze innych osob oraz jednostek organizacyjnych w zakresie, w jakim wykonuja one
zadania wladzy publicznej i gospodaruja mieniem komunalnym lub majatkiem Skarbu Panstwa (art. 61 ust. 1). Prawo
do uzyskiwania informacji obejmuje dostgp do dokumentoéw oraz wstep na posiedzenia kolegialnych organow wiadzy
publicznej pochodzacych z powszechnych wyborow, z mozliwoscia rejestracji dzwigku lub obrazu (art. 61 ust. 2).

por. m.in.: E. Jarzecka-Siwik: Dostep do informacji publicznej (uwagi krytyczne), Kontrola Panstwowa 2002 nr 1, s.
31; H. Izdebski: Ustawa z dnia 6 wrze$nia 2001 o dostepie do informacji publicznej Komentarz, [w:] Dostgp do
informacji publicznej. Wdrazenie ustawy, pod red. H. Izdebskiego, Warszawa 2001, s. 26; M. Jablonski, K. Wygoda:
Dostep do informacji i jego granice, Wroctaw 2002, s. 111.



sprawozdaniami finansowymi okre$la art. 118 projektu; sprawozdania finansowe wraz z zalaczonymi
dokumentami pozostaja wigc w bezposrednim zwiazku z wykonywaniem wladzy publicznej; dzigki
mozliwosci wgladu w zalaczniki mozliwa jest nie tylko kontrola spoleczna nad finansami komitetow
wyborczych ale rowniez kontrola nad wykonywaniem zadan publicznych przez PKW;

2) dzialalno$¢ statutowa partii politycznych jest finansowana z budzetu panstwa na zasadach okreslonych w
ustawie o partiach politycznych oraz postanowieniach projektu; przyjecie lub odrzucenie sprawozdania
finansowego przez PKW ma wptyw na korzystanie przez partie polityczne ze srodkow publicznych, z tego
wzgledu sprawozdania finansowe wraz z zatacznikami zwiazane sg z wykorzystaniem majatku publicznego;
odrzucenie sprawozdania ma wplyw na wysoko$é przyznanej subwencji i dotacji podmiotowej*®; nie kazdy
komitet wyborczy, tworzaca go partia polityczna lub ich koalicja otrzymaja $rodki publiczne w formie
subwencji lub dotacji; odrzucenie sprawozdania finansowego z kampanii wyborczej przez PKW, w
przypadku gdy beda one przystugiwaty, bedzie miato wptyw na wysoko$¢ przyznanej subwencji lub dotacji;
3) ustawodawca zwykly w art. 117 § 1 projektu rozstrzygnal, ze sprawozdania finansowe stanowia
informacje¢ publiczna, poniewaz wprowadza obowiazek ich publikacji w Biuletynie Informacji Publicznej; w
Biuletynie publikacji podlegaja wytacznie za$ informacje publiczne'; jezeli wigc sprawozdania finansowe
stanowia informacj¢ publiczna. Uzna¢ nalezy, ze zataczone do nich dokumenty maja réwniez ten przymiot.

Prawo do informacji publicznej w polskim porzadku prawnym nie ma charakteru jednorodnego.
Wyr6zni¢ nalezy prawo wynikajace z ustawy o dostgpie do informacji publicznej oraz uregulowane w
ustawach szczegolnych. Przepisy ustawy nie naruszaja bowiem przepisow innych ustaw okreslajacych
odmienne zasady i tryb dostgpu do informacji bedacych informacjami publicznymi (art. 1 ust. 2 ustawy).
Prawo o charakterze ogélnym przyshuguje kazdemu bez koniecznosci wykazywania interesu prawnego lub
faktycznego (art. 2 ust. 2 ustawy). Podmiot domagajacy si¢ udzielenia informacji nie ma obowigzku
wykazania si¢ szczego6lna legitymacja w celu uzyskania tego dostepu.

Jak wynika z normy art. 1 ust. 2 ustawy, ustawodawca zwykly ma mozliwo$¢ rozstrzygnigcia, czy
dostep do informacji publicznej, w okre§lonym zakresie winien by¢ poddany regulacji o charakterze
szczegolnym, czy tez zastosowanie winna mie¢ ustawa o dostgpie do informacji publicznej. Decyzja ta nie
zostata jednak pozostawiona swobodnemu uznaniu ustawodawcy zwyklego. W zwiazku z powyzszym przy
jej podjeciu winien on rozwazy¢ nastgpujace kwestie:

1) wprowadzenie odrgbnego trybu i zasad dostgpu do informacji publicznej powinno by¢ uzasadnione
charakterem informacji stanowiacej informacjg publiczna;

2) wprowadzenie odrgbnych zasad i trybu dostgpu do informacji publicznej nie powinno zmierza¢ do
ograniczenia tego prawa jako konstytucyjnie gwarantowanego;

3) w przypadku unormowania dostepu do informacji publicznej w odrgbnym akcie prawnym (lex specialis)

W ten sposob, iz przyjete w nim zasady i tryb dostgpu sa mniej korzystne niz okreslone w ustawie o dostgpie

3 Zgodnie z zatozeniami projektu partie polityczne beda otrzymywaty subwencje z budzetu panstwa na dziatalnosé
statutowa na zasadach okreslonych w art. 28 i n. ustawy z 27 czerwca 1997 r. o partiach politycznych (Dz. U. t.j. z 2001
r. nr 79 poz. 857 ze zm.). W projekcie za$ zasady przyznawania dotacji podmiotowej reguluje art. 124 i n. projektu.

¥ Art. 8 ust. 1 ustawy o dostepie do informacji publicznej stanowi, Ze tworzy si¢ urzedowy publikator
teleinformatyczny - Biuletyn Informacji Publicznej - w celu powszechnego udostepniania informacji publicznej. W
oparciu o wskazana normg przyjmuje sig, ze w Biuletynie moze podlega¢ publikacji wylacznie informacja publiczna.
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do informacji publicznej (lex generalis), nalezy je poddaé¢ ocenie pod katem zgodnosci z art. 61 Konstytucji
RP; Ograniczenie konstytucyjnego prawa do informacji moze nastapi¢ wylacznie ze wzgledu na okreslone w
ustawach ochrong wolnosci i praw innych o0séb i podmiotow gospodarczych oraz ochrong porzadku
publicznego, bezpieczenstwa lub waznego interesu gospodarczego panstwa (art. 61 ust. 3 Konstytucji RP).

Art. 117 § 3 projektu okresla odrgbne zasady i tryb dostgpu do informacji publicznej przyznajac
prawo to ograniczonej kategorii podmiotéw w ograniczonym czasie. Przyjete rozwiazanie reguluje w sposob
mniej korzystny dostep do dokumentéw zataczonych do sprawozdan finansowych komitetéw wyborczych w
stosunku do sytuacji, gdyby dostgp ten odbywat si¢ na zasadach ogolnych.

Przyjecie odrgbnych rozwiazan prawnych regulujacych zasady dostgpu do sprawozdan finansowych
i zalaczonych do nich dokumentow w projekcie ustawy Kodeks Wyborczy jest akceptowalne ze wzgledu na
dazno$¢ do stworzenia kompleksowej regulacji prawnej normujacej proces wyborczy. Rozwazy¢ nalezy
jedynie zakres wprowadzonej regulacji. Proponowane rozwiazanie nie powinno ogranicza¢ dostgpu do
informacji publicznej, w stosunku do sytuacji, gdyby wskazany zakres spraw byt uregulowany w ustawie o
dostepie do informacji publicznej. Przyjete rozwiazania w przypadku art. 117 § 1 1b, i § 2 projektu warunek
ten spelniaja. Inaczej sytuacja przedstawia si¢ w odniesieniu do normy art. 117 § 3. Przepis ten ogranicza
dostep do informacji publiczne;.

Pozostaje on rowniez w sprzecznosci z art. 61 ust. 1 Konstytucji RP. Gwarantuje on bowiem prawo
do informacji obywatelowi, a ustawa respektujac standardy europejskie, stanowi, iz podmiotem
uprawnionym jest kazdy. W art. 117 § 3 projektu jest ono za$ przyznane wyltacznie wskazanym kategoriom
podmiotdow w ograniczonym czasie. Ponadto zaznaczy¢ nalezy, ze ograniczenie konstytucyjnie
gwarantowanego prawa do informacji publicznej w art. 117 § 3 projektu nie nastgpuje na zasadach
okreslonych w art. 61 ust. 3 Konstytucji RP. Wydaje si¢ bowiem, Ze nie zachodzi zadna z przestanek
wskazanych w tym przepisie.

Podsumowujac, dostgp do sprawozdan finansowych i zataczonych do nich dokumentow moze odbywaé
sie na zasadach ogdlnych lub podlegaé regulacji w ustawie Kodeks Wyborczy. Odrebne uregulowanie nie
powinno jednak ogranicza¢ dostgpu do informacji publicznej. Od decyzji ustawodawcy zalezy wigc
rezygnacja z art. 117 § 3 lub jego zmiana. Przepis ten mogtby okresla¢ zasady dostgpu do dokumentow
zataczonych do sprawozdan finansowych przez komitety wyborcze biorace udzial w wyborach. W
pozostatym zakresie zasady dostepu regulowane bytyby przez ustawe o dostepie do informacji publicznej. W
innym przypadku ograniczenie dostgpu do zataczonych do sprawozdan finansowych dokumentéow winno

nastapi¢ na zasadach okreslonych w art. 61 ust. 3 Konstytucji RP.

ITII. 3. Ograniczenia dostgpu na zasadach okreslonych w art. 117 § 3 projektu (uwagi
szczegolowe)

Poza uwagami o charakterze zasadniczym odnoszacymi si¢ do tresci art. 117 § 3 projektu podniesé
nalezy kilka kwestii o charakterze szczegotowym. Przepis ten limituje dostgp do zatacznikéw sprawozdan
finansowych sktadanych przez komitety wyborcze. Wprowadzone ograniczenia maja charakter podmiotowy

i proceduralny. Pierwsze z nich wynikaja z faktu, iz ww. przepis wskazuje enumeratywny katalog



podmiotow, ktore moga uzyskaé dostgp do dokumentéw stanowiacych zalaczniki do sprawozdan
finansowych komitetow wyborczych. Nie zaliczenie danego podmiotu do tego katalogu wytacza mozliwos¢
dostepu do zatacznikow. Pozostale ograniczenia majg charakter proceduralny. W kwestionowanym przepisie
dostep jest ograniczony w czasie, przystuguje on uprawnionym podmiotom wytacznie przez 30 dni. Po jego
uptywie wydaje sig, iz nie moze by¢ on realizowany. Ustawa nie przewiduje rowniez trybu odwotania w
przypadku odmowy dostgpu do dokumentow zataczonych do sprawozdan. Ich dysponentem jest PKW,
decyzja Komisji we wskazanym zakresie nie podlega, na gruncie postanowien projektu, ani kontroli
administracyjnej, ani sadowej. Kazda z powyzszych kwestii moze by¢ przedmiotem szerszych rozwazan. Ze
wzgledu na ograniczone ramy opinii poddane szerszej analizie zostanie jedynie pierwsze ze wskazanych
zagadnien.

Art. 117 § 3 projektu ogranicza zakres podmiotow uprawnionych do uzyskania dostgpu do
dokumentow zataczonych do sprawozdan finansowych. Istnieje wigc konieczno$¢ jego zmiany. Przepis ten,
jak wskazywano w pkt II1.2. opinii, wydaje si¢ pozostawa¢ w sprzecznosci z art. 61 ust. 1 Konstytucji RP, a
ponadto narusza¢ konstytucyjng zasadg rownosci, wynikajaca z zasady demokratycznego panstwa prawnego
wyrazong w art. 2 Konstytucji RP. Wyodrebnienie w komentowanym przepisie kategorii podmiotéw
uprawnionych nastapito w sposéb dowolny. Abstrahujac wigc od pierwszego z podniesionych argumentdw,
dostep we wskazanym zakresie, rowniez ze wzgledu na normeg art. 2 Konstytucji RP, powinien by¢
przyznany kazdemu.

Szersza analiza konstytucyjnej zasady réwnosci wykracza poza zakres opinii. W ramach dalszych
rozwazan przedstawione zostana jedynie kwestie o charakterze zasadniczym dla oceny zgodnosci art. 117 §
3 projektu z Konstytucja RP. Komentowany przepis wydaje si¢ pozostawaé w sprzecznosci z konstytucyjna
zasada rownosci z nastepujacych powodow:

1) przyznanie dostepu do dokumentéw zataczonych do sprawozdan finansowych okreslonym kategoriom
podmiotow jest mozliwe ze wzgledu na cechg istotna; po analizie art. 117 § 3 projektu wydaje sig, Ze na jego
gruncie cechy tej nie mozna wyodrgbnic;

2) odstepstwo od roéwnego traktowania podmiotdw podobnych, mozliwe jest jedynie po spetnieniu
warunkow ustalonych w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego; wydaje si¢, ze w analizowanym
przepisie niemozliwe jest wskazanie wystgpowania tych przestanek.

Wskazane powyzej przestanki zostaty omowione szerzej w dalszej czg$ci opinii.

Art. 117 § 3 projektu wprowadza ograniczenie o charakterze podmiotowym, przyznajac prawo
dostgpu wiacznie partiom politycznym, komitetom wyborczym, ktore brata udziat w wyborach,
stowarzyszeniom i fundacjom, ktére w swoich statutach przewiduja dziatania zwiazane z analiza
finansowania kampanii wyborczych (art. 117 § 3 w zw. z art. 118 § 5 projektu). Dokonujac oceny art. 117 §
3 projektu brak podstaw do uznania istnienia cechy istotnej, za ktoéra Trybunat uznaje ceche wspolna taczaca
wszystkie wymienione w danej normie podmioty™. Wydaje sig, Ze cecha ta moze byé wskazana w

odniesieniu do partii politycznych, komitetow wyborczych, ktére braty udziat w wyborach. W takim

15 Zob. m.in.: wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 28 listopada 1995 r. sygn. K 17/95, OTK 1995/11 poz. 42; wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z 16 grudnia 1997 . r. sygn. akt K 8/97 OTK ZU 2001/2 poz. 31.
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przypadku, mozna byloby uznaé, ze jawnos¢ ma charakter wewnetrzny i obejmuje podmioty biorace lub
mogace potencjalnie bra¢ udziat w wyborach. Trudno za$§ ustali¢ cech¢ taczaca ww. podmioty ze
stowarzyszeniami i fundacjami, ktorych statuty przewiduja dzialania zwiazane z analiza finansowania
kampanii wyborczych. W tym miejscu, na marginesie zaznaczy¢ nalezy, ze na gruncie art. 117 § 3 projektu
brak wskazania w statucie, jako celu dzialania analizy finansowania kampanii wyborczych, wyklucza
mozliwo$¢ dostgpu. Przyktadowo, wigc fundacja lub stowarzyszenie, ktorego statut przewiduje jako cel
dziatania przeciwdziatanie korupcji, a nie wprost analizg finansowania kampanii wyborczych, dostepu do
zataczonych do sprawozdan finansowych dokumentéow nie powinno otrzymac.

Jak wskazano powyzej, w opinii przyjete zostato zatozenie, iz dostep do dokumentéw zataczonych
do sprawozdan finansowych bytby mozliwy na zasadzie rownosci poprzez jego zagwarantowanie kazdemu.
Trybunat Konstytucyjny znal, ze wszelkie odstgpstwa od nakazu réwnego traktowania podmiotoéw
podobnych (w tym przypadku poprzez odstgpstwo od zagwarantowania dostgpu kazdemu) musza zawsze
znajdowa¢é podstawe w odpowiednio sformutowanych przestankach'®. Kryteria te musza:

1) mie¢ charakter relewantny, a wigc pozostawaé w bezposrednim zwiazku z celem i1 zasadnicza trescia
przepisow aktu prawnego, w ktorych zawarta jest kontrolowana norma oraz stuzy¢ realizacji jego celu i
tresci, czyli wprowadzane zrdéznicowania musza mie¢ charakter racjonalnie uzasadniony. Nie wolno ich
dokonywa¢ wedlug dowolnie ustalonego kryterium'’;

2) mie¢ charakter proporcjonalny, a wigc waga interesu, ktoremu ma stuzy¢é zrdznicowanie sytuacji
adresatow normy, musi pozostawa¢ w odpowiedniej proporcji do wagi interesoéw, ktore zostana naruszone w
wyniku nierownego potraktowania podmiotow podobnych;

3) pozostawa¢ w jakim§ zwiazku z innymi warto$ciami, zasadami czy normami konstytucyjnymi,
uzasadniajacymi odmienne traktowanie podmiotéw podobnych®,

Po analizie art. 117 § 3 projektu, na tle pozostatych jego postanowien, przede wszystkim normy art.
102 projektu (zasada jawnego finansowania komitetoéw wyborczych), stwierdzi¢ nalezy, ze wprowadzone
ograniczenia o charakterze podmiotowym nosza znamiona dowolnosci. Brak racjonalnie uzasadnionych
przestanek powoduje, iz analiza pozostalych kryteriow wynikajacych z orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego sformutowanych w punkcie dwa i trzy wydaje sie bezprzedmiotowa.

Podsumowujac, w art. 117 § 3 projektu dostgp do zalaczonych do sprawozdan finansowych
dokumentéw powinien by¢ przyznany kazdemu bez ograniczen czasowych. W innym przypadku

wyodrebnienie podmiotdéw powinno nastapi¢ w oparciu o cechg istotna na zasadach okreslonych powyze;j.

IV. Whnioski
Bedacy przedmiotem opinii art. 117 § 3 projektu wymaga zmiany. Wydaje sig, jak wykazano w
opinii, pozostawa¢ on w sprzeczno$ci z zasada jawnosci finansowania partii politycznych wyrazona w art.

11 ust. 2 Konstytucji RP, art. 61 Konstytucji RP oraz zasada réwno$ci majaca swe oparcie w art. 2

18 7ob. m.in.: wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 13 wrzesnia 1996 r. r. sygn.K 10/96 OTK ZU 1996/4 poz. 33; wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z 19 lutego 2001 r. sygn. SK 11/2000 ,0TK ZU 2001/2 poz. 31.

17 0b. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 12 grudnia 1994 r. sygn. K3/94, OTK 1994/11 poz. 42, s. 141.
18 70b. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 23 pazdziernika 1995 r. sygn. akt K 5/95, OTK 1995/l poz. 31, s. 93.
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Konstytucji RP. Ocena zgodnosci postanowien ustawy z Konstytucji RP jest w polskim porzadku prawnym
rola Trybunatu Konstytucyjnego. W opinii wigc podniesiono jedynie argumenty, ktére winny by¢ wzigte pod
uwagg przez ustawodawce zwyktego.

Winien on rozwazy¢ w art. 117 § 3 przyznanie dostgpu do zalaczonych do sprawozdan finansowych
dokumentow komitetom wyborczym bioracym udzial w wyborach, w okresie przewidzianym na ztozenie
zastrzezenia do sprawozdan finansowych. W odniesieniu do innych kategorii podmiotow, przepis ten
powinien wprost odsyta¢ do ustawy o dostgpie do informacji publicznej. Akt ten regulowalby zasady

dostepu, innych niz komitety wyborcze podmiotéw na zasadach w akcie tym okreslonych.
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