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RZECZYPOSPOLITE] POLSKIEJ . -

Sygn. akt K 14/12
BAS-WPTK-662/12

Trybunaly Konstytucyjny

Wnioskodawca: grupa postéw
Uczestnicy: Sejm

Prokurator Generalny

I. Na podstawie art. 34 ust. 1 w zwiazku z art. 27 pkt 2 ustawy z 1 sierpnia 1997 .
o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm.), w imieniu Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej przedkladam wyjasnienia w sprawie wniosku grupy postéw na
Sejm z 6 marca 2012 r. (sygn. akt K 14/12), jednoczeénie wnoszac o stwierdzenie, ze:

1) art. 111 ust. 1 ustawy z 12 kwietnia 2001 r. — Ordynacja wyborcza do Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. Nr 46, poz. 499 ze
zm.), w brzmieniu obowiazujacym od 31 maja 2001 r. do 1 sierpnia 2011 r. jest zgodny
z wyrazonymi w art. 2 Konstytucji zasadami prawidlowe] legislacji (okre§lono$ci prawa)
i ochrony zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa,

2) art. 111 ust. 1 ustawy wymienionej w punkcie 1, w brzmieniu obowiazujacym od
31 maja 2001 r. do 1 sierpnia 2011 r., nie jest niezgodny z art. 31 ust. 3 Konstytucji,

3) art. 126 ust. 1 i 2 ustawy wymienionej w punkcie 1, w brzmieniu obowiazujacym
od 31 maja 2001 r. do 31 grudnia 2001 r., jest zgodny z wyrazona w art. 2 Konstytucji zasada
prawidtowej legislacji i z art. 11 ust. 1 Konstytucji, a takze nie jest niezgodny z art. 31 ust. 3
Konstytucii, .

4) art. 126 ust. 1 i 2 ustawy wymienionej w punkcie 1, w brzmieniu obowigzujacym
od 31 maja 2001 r. do 31 grudnia 2001 r., nie jest niezgodny z art. 42 ust. 1 i 3 Konstytucji,

5) art. 126 ust. 1 i 2 ustawy wymienionej w punkcie 1, w brzmieniu obowiazujacym
od 31 maja 2001 r. do 31 grudnia 2001 r., nie jest niezgodny z art. 46 Kohstytucji,
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6) art. 127 ust. 1 ustawy wymienionej w punkcie 1, w brzmieniu obowiazujacym od
31 maja 2001 r. do 9 sierpnia 2002 r. i od dnia 10 sierpnia 2002 1. do dnia 1 stycznia 2011 1.,
jest zgodny z wyrazona w art. 2 Konstytucji zasada przyzwoitej legislacji (okreslonosci
prawa), '

7) art. 127 ust. 1 ustawy wymienionej w punkcie 1, w brzmieniu obowigzujacym od
31 maja 2001 r. do 9 sierpnia 2002 r. i od dnia 10 sierpnia 2002 . do dnia 1 stycznia 2011 r.,
Jest zgodny z art. 11 ust. 1 Konstytucji,

8) art. 127 ust. 1 ustawy wymienionej w punkcie 1, w brzmieniu obowigzujacym od
31 maja 2001 r. do 9 sierpnia 2002 r. i od dnia 10 sierpnia 2002 r. do dnia 1 stycznia 2011 r.,
nie jest niezgodny z art. 31 ust. 3 Konstytucji,

9) art. 127 ust. 1 ustawy wymienionej w punkcie 1, w brzmieniu obowigzujacym od
31 maja 2001 r. do 9 sierpnia 2002 r. i od dnia 10 sierpnia 2002 r. do dnia 1 stycznia 2011 r.,
nie jest niezgodny z art. 42 ust. 1 i 3 oraz z art. 46 Konstytucji,

10) art. 36a ustawy z 27 czerwca 1997 r. o partiach politycznych (t.j. Dz. U.
22001 r. Nr 79, poz. 857 ze zm.) nie jest niezgodny z art. 31 ust. 3 Konstytucji,

11) art. 24 ust. 1, 2 i 5 ustawy wymienionej w punkcie 10 nie jest niezgodny
z art. 22 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucii,

12) art. 24 ust. 1 ustawy wymienionej w punkcie 10 nie jest niezgodny z art. 21
ust. 1 i art. 64 ust. 3 Konstytucji,

13) art. 24 ust. 2 i 3 ustawy wymienionej w punkcie 10 jest zgodny z art. 64 ust. 3
Konstytucji,

14) art. 110 § 7 zdanie 2, art. 130 § 11 art. 495 § 2 pkt 1 ustawy z 5 stycznia 2011 1.
- Kodeks wyborczy (Dz. U. Nr 21, poz. 112 ze zm.) mie s3 niezgodne z art. 31 ust. 3
Konstytucji,

15) art. 218 § 2 zdanie 2 ustawy wymienionej w punkcie 14 jest niezgodny z art. 99
ust. 112 w zwiagzku z art. 77 ust. 2 i art. 45 ust. 1 Konstytucji.

II. Ponadto, na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym,
Wnosze o umorzenie postgpowania w zakresie odnoszacym si¢ do:

1) art. 113 ust. 1 i ust. 2 ustawy wymienionej w punkcie 1 ze wzgledu na utrate
mocy obowiazujacej w zakwestionowanym zakresie przed wydaniem orzeczenia przez
Trybunat Konstytucyjny,

2) art. 24 ust. 4-5 ustawy wymienionej w punkcie 10 z art. 21 ust. 1 i art. 64 ust. 3
Konstytucji, ze wzgledu na zbedno$¢ wydania wyroku,
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3) art. 24 ust. 3-4 ustawy wymienionej w punkcie 10 z art. 22 w zwiazku z art. 31
ust. 3 Konstytucji, ze wzgledu na zbednos$¢ wydania wyroku.
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Uzasadnienie

I. Analiza formalnoprawna

1. Zgodnie z art. 39 ust. 3 ustawy z 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym
(Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm., dalej: ustawa o Trybunale Konstytucyjnym): ,, Trybunat
umarza na posiedzeniu niejawnym postgpowanie: (...) jezeli akt normatywny
w zakwestionowanym zakresie utracil moc obowigzujaca przed wydaniem orzeczenia przez
Trybunal”.

- Wéréd przepiséw, ktorych zgodnosé z Konstytucjg kwestionuje wnioskodawca,
znalazl si¢ art. 113 ust. 1 i ust. 2 ustawy z 12 kwietnia 2001 r. — Ordynacja wyborcza do
Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. Nr 46,
poz. 499 ze zm., dalej: Ordynacja).

Na mocy art. 10 pkt 3 w zw. z art. 17 ustawy z 5 stycznia 2011 r. — Przepisy
wprowadzajace ustawe — Kodeks wyborczy (Dz. U. Nr 21, poz. 113) Ordynacja formalnie
utracilé moc obowiazujaca wraz z uplywem 6 miesigcy od ogloszenia ustawy, tj. dnia 1
sierpnia 2011 r. Wyjasnienia wymaga zatem kwestia, czy pomimo formalnego uchylenia jej
przepisy posiadaja moc obowigzujaca, w rozumieniu ustawy o Trybunale Konstytucyjnym.

Uchwalg z 28 lutego 2002 r. Paistwowa Komisja Wyborcza (dalej: PKW) odrzucita
sprawozdanie wyborcze Komitetu Wyborczego Polskiego Stronnictwa Ludowego
o przychodach, wydatkach i zobowiazaniach finansowych tego komitetu zwiazanych
z udzialem w wyborach do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej
Polskiej przeprowadzonych w dniu 23 wrzesnia 2001 r. W konsekwencji, pismem
z 13 pazdziernika 2001 r. (sygn. akt ZPOW-5411-2/01/02), PKW wniosta do Wydzialu
Cywilnego Sadu Okregowego w Warszawie o orzeczenie przepadku na rzecz Skarbu Pafistwa
korzy$ci majatkowych. Podstawa wniosku bylo naruszenie przez komitet art. 111 ust. 1
Ordynacji. Postanowieniem z 27 listopada 2008 r. (sygn. akt II Ns 4/06) Sad Okregowy
w Warszawie, Wydziat II Cywilny oddalit wniosek. W wyniku zaskarzenia postanowienia
Sadu Okregowego, Sad Apelacyjny w Warszawie zmienil postanowieniem z 11 sierpnia
2009r. (sygn. akt I ACa 378/09) zaskarzone postanowienie w ten sposéb, ze orzekd

w stosunku do Polskiego Stronnictwa Ludowego na rzecz Skarbu Paristwa — Naczelnika
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Pierwszego Urzedu Skarbowego w Warszawie przepadek korzy$ci majatkowe] wraz
z ustawowymi odsetkami od dnia 23 kwietnia 2002 r. do dnia zaptaty. »

Zgodnie z art. 111! Kodeksu postepowania cywilnego, mozna zgda¢ wznowienia
postepowania w wypadku, gdy Trybunat Konstytucyjny orzekt o niezgodnosci aktu
normatywnego z Konstytucja, ratyfikowana ﬁmowq miedzynarodowa lub z ustawa, na
podstawie ktérego zostalo wydane orzeczenie. Stanowisko prezentowane zaréwno
w doktrynie, jak i w orzecznictwie Sadu Najwyzszego nie pozostawia watpliwosci, iz
sformulowanie ,,aktu normatywnego na podstawie ktdrego zostalo wydane orzeczenie”
oznacza, ze zakwestionowany przez Trybunal Konstytucyjny przepis prawa stanowit
podstawe prawng rozstrzygniecia (zob. wyrok SN z 3 grudnia 2010 r., sygn. akt I CSK
487/10, LEX nr 818563, wyrok SN z 21 maja 2001 r., sygn. akt I PZ 36/10, LEX nr 602200,
Kodeks postepowania cywilnego. Komentarz, pod red. A. Zielifiskiego, Warszawa 2012,
s. 715, Kodeks postepowania cywilnego. Komentarz, pod red. E. Erecifiskiego, Warszawa
2010, s. 375). Sad Najwyzszy wyrazit réwniez poglad, ze wznowienie postgpowania
sadowego na podstawié art. 401! kp.c. moze byé skutkiem wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego, stwierdzajacego niezgodno§é¢ z Konstytucja nieobowigzujacego juz
przepisu ustawy, jesli ten przepis stanowil podstawe prawna rozstrzygnigcia (postanowienie
SN z 20 czerwca 2007 r., sygn. akt V CNP 45/07, Lex nr 347227).

O ile skutki oddzialywania normy wynikajacej z art. 111 ust. 1 Ordynacji, jako
materialnej podstawy odrzucenia sprawozdania oraz podstawy prawnej postanowienia
o przepadku korzysci majatkowej trwaja nadal (obecnie prowadzone jest przeciwko
Polskiemu Stronnictwu Ludowemu post¢gpowanie zmierzajace do wyegzekwowania
orzeczonego przepadku korzysci), a wigc mozna uznaé, Zze przepis ten zachowal moc
obowiazujaca, o tyle nie mozna tego' stwierdzié¢ wobec art. 113 ust. 1, ani art. 113 ust. 2
Ordynacji, ktére nie byty podstawa orzekania w opisanej sprawie i ich derogacja ma charakter
definitywny.

W zwiazku z powyzszym, w zakresie badania zgodnosci art. 113 ust. 1 Ordynacji
zart. 2, art. 31 ust. 3 Konstytucji oraz art. 113 ust. 2 Ordynacji z art. 31 ust. 3 i art. 32
Konstytucji postgpowanie nalezy umorzy€, ze wzgledu na utratg mocy obowiazujacej
przepis6w przed wydaniem wyroku przez Trybunal Konstytucyjny.

2. Wyrokiem z 14 grudnia 2004 r. (sygn. akt K 25/03) Trybunat Konstytucyjny orzekt
o zgodnosci art. 24 ust. 3 i 4 ustawy z dnia 27 czerweca 1997 1. o partiach politycznych (t.].
Dz. U. z 2001 r. Nr 79, poz. 857 ze zm., dalej: upp) z art. 11 i art. 22 w zwiazku z art. 31
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ust. 3 Konstytucji, a takze o zgodnosci art. 24 ust. 4 i 5 wymienionej ustawy z art. 2, art. 21
oraz art. 64 ust. 2 i 3 Konstytucji. '

Zgodnie z art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym,
Trybunal umarza na posiedzeniu niejawnym postgpowanie, jezeli wydanie orzeczenia jest
zb¢dne lub niedopuszczalne. Jak stwierdzit Trybunal: ,.Zb¢dnoéé lub niedopuszczalnos$é
orzekania zachodzi m.in. wéwczas, gdy kwestionowane przepisy byly juz w innej sprawie
przedmiotem kontroli zgodnos$ci z Konstytucja. Wéwczas, gdy w sprawie zachodzi tozsamos¢
podmiotowa i przedmiotowa, wystepuje ujemna przestanka procesowa w postaci powagi
rzeczy osadzonej — res iudicata — powodujaca niedopuszczalno$¢ wydania orzeczenia.
W wypadku tozsamog$ci przedmiotowej, a wigc woéwczas, gdy kwestia niekonstytucyjnosci
przepisu zostala ostatecznie rozstrzygnieta, zachodzi przestanka ne bis in idem — prowadzaca
do uznania orzekania za zb¢dne” (postanowienie TK z 21 grudnia 1999 r., sygn. akt K 29/98).

Zwazywszy, ze przedmiot kontroli oraz przedstawiony przez wnioskodawcg wzorzec
kontroli konstytucyjnosci ulegly modyfikacji, nalezy rozwazyé, czy zachodzi ktéras
z przestanek umorzenia postgpowania.

Lista wzorcéw kontroli konstytucyjnosci przepiséw upp zawarta w omawianym
wniosku zostala obecnie zredukowana, w poréwnaniu z poprzednia sprawa. Obejmuje ona
wylacznie art. 22 w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji, art. 21 ust. 1 i art. 64 ust. 3 Konstytucji.
W sprawie zakoficzone] wyrokiem TK z 14 grudnia 2004 r. (sygn. akt K 25/03)
wnioskodawca dowodzil ponadto niezgodnosci zaskarzonych przepisbw z art. 2
i 11 Konstytucji. W obecnym wniosku modyfikacji ulegl takze przedmiot zaskarzenia.
Whnioskodawca zarzucil niezgodno$¢ z Konstytucja 5 pierwszych ustgpdw art. 24 upp, co
stanowi poszerzenie przedmiotu kontroli.

Zgodnie z orzeczeniem Trybunahu: ,,Co do zasady umorzenie postgpowania powinno
nastgpowaé zawsze, jéZeli ten sam przedmiot kontroli zostal juz wczesniej w innych
wyrokach TK uznany za niezgodny z tymi samymi wzorcami kontroli w zwiagzku z takimi
samymi zarzutami (...). Wydanie orzeczenia merytorycznego moze by¢ natomiast konieczne,
jezeli w poprzednim orzeczeniu TK nie obalil domniemania konstytucyjnosci zaskarzonych
regulacji i rownoczesnie w nowej sprawie:

— zakwestionowana zostala inna tre§¢ normatywna, wynikajaca z badanego juz
poprzednio przepisu (...); zastrzezenie to jest o tyle istotne, ze przedmiotem kontroli
Trybunalu Konstytucyjnego sa nie tyle same przepisy (jednostki redakcyjne aktu prawnego),
co «tre$¢ normatywna, wyrazona wprost w przepisach aktu lub z przepiséw tych wynikajaca»
G-
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— 1inicjator kontroli przedstawil! «nowe, niepowolywane wczeéniej argumenty,
okolicznosci lub dowody uzasadniajace prowadzenie postgpowania i wydanie wyroku» (...);

— pierwotny poglad TK o konstytucyjnosci zaskarzonej regulacji wymaga rewizji
z powodu odmiennos$ci standw faktycznych i zapadlych na ich tle rozstrzygnie¢ sadow lub
organéw administracji (...).

Rozwazajac konieczno$¢ umorzenia postepowania z uwagi na zasade ne bis in idem,
«Trybunat dokonuje oceny w kategoriach pragmatycznych, ocenia celowo$¢ dalszego
prowadzenia postgpowania i orzekania w kwestii, ktéra zostala juz jednoznacznie
i ostatecznie rozstrzygnigta przez ten organ» (...)” (wyrok TK z 14 paZdziernika 2008 r.,
sygn. akt SK 6/07).

We wniosku nie pojawiaja si¢ zadne nowe argumenty ani tresci normatywne, ktore
uzasadniatyby wydanie orzeczenia merytorycznego w zakresie, ktory byt juz przedmiotem
orzekania przez Trybunal. Wnioskodawca ogranicza si¢ do twierdzen, niepopartych
argumentami, jak: ,,wprowadzenie calkowitego zakazu -~ a nie jedynie ograniczefi -
prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej przez parti¢ polityczng (...) jest nieuzasadnione”
(wniosek, pkt 177, s. 55). W innym miejscu (wniosek, pkt 179, s. 56), wnioskodawca
stwierdza, ze ,,przyjecie zalozenia, Ze partie polityczne moga byé podmiotem wolnosci
dzijatalnosci gospodarczej (...) prowadzi do wniosku, ze wprowadzony w art. 24 ust. 1-5 upp
zakaz stanowi nadmierna ingerencj¢ w wymieniona wolno$¢” nie popierajac tego zalozenia
zadnymi argumentami. Wywody wnioskodawcy, dotyczace w przewazajacej czqs’ci innych
niz zaskarzona ustaw, wienczy stwierdzenie: ,,Sposobem na ochron¢ niezaleznosci
okreslonych podmiotéw — w tym partii politycznych — jest wiec zapewnienie jawnosci ich
finansowania poprzez réznorodne mechanizmy; nie sa w tym celu konieczne dalej idace,
nieproporcjonalne zasady”, pomijajac jakiekolwiek konkretne propozycje tych mechanizméw
(wniosek, pkt 182, s. 58). Wnioskodawca nie przytoczyl réwniez argumentu, ktéry
uzasadniatby twierdzenie, ze pierwotny poglad Trybunalu o konstytucyjnosci zaskarzonej
regulacji wymaga rewizji z powodu odmiennosci stanéw faktycznych lub zapadtych na ich tle
rozstrzygnie¢ sadow lub organéw administracji.

Uwzgledniajac powyzsze ustalenia w warunkach niniejszej sprawy, nalezy stwierdzié,
ze ponowna kontrola wskazanych przepiséw art. 24 upp jest zbedna. Uzasadnia to umorzenie
postepowania w czescei dotyczacej badania konstytucyjnosci art. 24 upp z powodu zbednosci
orzekania, z wyjatkiem poddania kontroli zgodnos$ci z Konstytucja:

—art. 24 ust. 1, 2 1 5 upp w oparciu o wzorzec zawarty w art. 22 w zw. z art. 31 ust. 3
Konstytucji,
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—art. 24 ust. 1-3 i 5 upp w oparciu o wzorzec zawarty w art. 21 ust. 1 Konstytucji,
— art. 24 ust. 1-3 upp w oparciu o wzorzec zawarty w art. 64 ust. 3 Konstytucji,

ktorej to kontroli Trybunal w przytoczonym orzeczeniu nie przeprowadzit.

II. Artykul 111 ust. 1 ustawy ~ Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej
i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej

1. Zgodnie z art. 111 ust. 1 Ordynacji, $rodki finansowe komitetu wyborczego partii
polityczne] moga pochodzi¢ jedynie z Funduszu Wyborczego tej partii tworzonego na
podstawie przepiséw upp. Ustawa, do ktérej odsyta Ordynacja, w brzmieniu obowiazujacym
w czasie wyboréw do Sejmu i Senatu, ktére odbyly si¢ 21 wrzesnia 2001 r. (po zmianie
wprowadzonej z dniem 31 maja 2001 r. ustawa z 12 kwietnia 2001 r. — Ordynacja wyborcza
do Sejmu Rzeczpospolitej i do Senatu Rzeczpospolitej Polskiej, Dz. U. Nr 46, poz. 499)
stanowila w art. 35 ust. 1, ze partia polityczna tworzy Fundusz Wyborczy w celu
finansowania udziatu partii politycznej w wyborach (do Sejmu i do Senatu, w wyborach
Prezydenta RzeczypospohteJ Polskiej, w wyborach do Parlamentu Europejskiego oraz

w wyborach organéw samorzadu terytorialnego). Zgodnie z ust. 2 art. 35 upp: ,,Wydatki partii
politycznej przeznaczone na realizacj¢ wspomnianego celu, mogg by¢ dokonywane tylko za
posrednictwem Funduszu Wyborczego od dnia rozpoczgcia kampanii wyborczej”. Art. 36 upp
stanowi, ze $rodki finansowe gromadzone w ramach Funduszu Wyborczego mogg pochodzié
z wplat wlasnych partii politycznej oraz darowizn, spadkéw 1 zapisow, a takze, ze $rodki te
gromadzi si¢ na oddzielnym rachunku bankowym.

Na mocy art. 10 pkt 3 w zw. z art. 17 ustawy z 5 stycznia 2011 r. — Przepisy
wprowadzajace ustawe — Kodeks wyborczy (Dz. U. Nr 21, poz. 113), Ordynacja formalnie
utracila moc obowiazujacg wraz z uptywem 6 miesiecy od ogloszenia ustawy, tj. dnia
1 sierpnia 2011 r.

Jak juz wczesniej wspomniano, naruszenie art. 111 ust. 1 Ordynacji stanowito powdd
odrzucenia przez Pafistwowa Komisj¢ Wyborcza, uchwata z 28 lutego 2002 r., sprawozdania
wyborczego Komitetu Wyborczego Polskiego Stronnictwa Ludowego o przychodach,
wydatkach i zobowigzaniach finansowych tego Komitetu zwigzanych z udzialem w wyborach
do Sejmu i do Senatu przeprowadzonych w dniu 23 wrzesnia 2001 r. Skutki oddziatywania
normy wynikajacej z art. 111 ust. 1 Ordynacji, jako materialnej podstawy odrzucenia
sprawozdania, trwaja nadal. Obecnie prowadzone jest przeciwko Polskiemu Stronnictwu

Ludowemu postgpowanie zmierzajacego do wyegzekwowania przepadku korzysci
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majatkowej orzeczonego na podstawie art. 127 ust. 1 w zw. z art. 111 ust. 1 Ordynacji.
W odniesieniu do wskazanego stanu faktycznego przepis art. 111 ust. 1 Ordynacji zachowat
moc obowigzujaca.

Whnioskodawca zarzuca art. 111 ust. 1 Ordynacji niezgodnos$¢ z:

— art. 2 Konstytucji ze wzgledu na naruszenie zasady prawidlowej legislacji
(okreslonoéci prawa) polegajace na nieprecyzyjnym okreSleniu tre$ci obowiazku gromadzenia
$rodkéw pienieznych na rachunku bankowym, co prowadzito do istotnych watpliwosci wéréd
obywateli co do tresci obowigzku wyrazonego w przepisie;

— art. 2 Konstytucji ze wzgledu na naruszenie zasady ochrony zaufania obywateli do
panstwa i stanowionego przez nie prawa, polegajace na sformutowaniu przepiséw w sposéb
niejasny i znacznie utrudniajacy spetienie obowiazkéd4w w nich okreslonych;

— art. 31 ust. 3 Konstytucji przez naruszenie zasady proporcjonalno$ci (zakazu
nadmiernej ingerencji) polegajace na ustanowienie nakazu posiadania przez parti¢ polityczna
osobnych rachunkéw bankowych dla komitetu wyborczego i Funduszu Wyborczego, co nie
jest konieczne dla realizacji celu w postaci zabezpieczenia jawnos$ci finansowania kampanii

wyborczej

2. Wnioskodawca jako wzorzec konstytucyjny wskazal wyrazong w art. 2
Konstytucji zasade prawidtowej legislacji (okreslonosci prawa) oraz zasad¢ ochrony zaufania
obywateli do panistwa i stanowionego przez nie prawa. Chociaz ten wzorzec kontroli nie
zostal wskazany w petiturmn wniosku, lecz w jego uzasadnieniu (wniosek, pkt 23 a-b, s. 9), to
zgodnie z zasada falsa demonstratio non nocet, Kt6ra znajduje swoje zastosowanie nie tylko
wobec przedmiotu kontroli, ale réwniez wobec podstawy kontroli, Trybunatl Konstytucyjny
powinien dokona¢ kontroli normy z wzorcami wskazanymi w tre$ci catego wniosku, a nie
tylko w jego petitum (wyroki TK z: 19 marca 2001 1., sygn. akt K 32/00; 14 lutego 2006 r.,
sygn. akt P 22/05).

Odwolujac si¢ do zasady falsa demonstratio non nocet, ktéra nakazuje odczytywac
zakres zaskarzenia zgodnie z intencjami podmiotu uruchamiajacego proces przed sadem
konstytucyjnym, nalezy wigc zmieni¢ sposéb oznaczenia przedmiotu kontroli, co zostato
odzwierciedlone w petitum niniejszego stanowiska. Przy rekonstrukcji uwzgledniony zostal
zar6wno sens normatywny zaskarzonych przepiséw, tre§é zarzutéw, jak rowniez ich
uzasadnienie przedstawione we wniosku. Mozna zatem uzna¢, ze wprowadzona modyfikacja

ma jedynie formalne (techniczne) znaczenie.
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Wskazane przez wnioskodawce wzorce kontroli konstytucyjnosci bylty wielokrotnie
przedmiotem analizy Trybunatu Konstytucyjnego, co przyniosto w efekcie bogaty dorobek
orzeczniczy. Trybunal stwierdzil miedzy innymi, Ze nakaz poprawnej legislacji jest
funkcjonalnie zwigzany z zasadg ochrony zaufania do panstwa i stanowionego przez nie
prawa. Przepisy prawa powinny by¢ formutowane w sposob precyzyjny i jasny, a stanowienie
prawa nastepowaé w spos6b logiczny i konsekwentny z poszanowaniem ogélnosystemowych
zasad i nalezytych aksjologicznych standardéw. Z dotychczasowego orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego wynika réwniez, ze celowos¢ i ewentualna zasadno$¢ wprowadzenia
w zycie danych regulacji prawnych nie moze by¢é wytlumaczeniem dla tworzenia prawa
w sposéb chaotyczny, przypadkowy lub wadliwy. Jedna z dyrektyw poprawne;j legislacji jest,
zdaniem Trybunatu, zasada okreslonosci prawa. Okreslonos$¢ prawa stanowi takze element
zasady ochrony zaufania obywatela do panstwa i tworzonego przez nie prawa, wynikajacy
z art. 2 Konstytucji (zob. wyrok TK z 18 marca 2010 r., sygn. akt K 8/08).

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego oraz w doktrynie pojecie ,,okreslonosé
prawa” funkcjonuje w rozumieniu szerokim, oznaczajacym zar0wno precyzyjno$¢ przepisu,
jak i jasno$¢ prawa, ktore ma byé zrozumiate i komunikatywne dla jak najwigkszej liczby
podmiotéw (zob. T. Spyra, Zasada okreslonosci regulacji prawnej na tle orzecznictwa
Trybunatu Konstytucyjnego i niemieckiego Sqdu Konstytucyjnego, ,,Transformacje Prawa
Prywatnego™ z. 3/2003, s. 59; T. Zalasiniski, Zasada prawidlowej legislacji w pogladach
Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2008, s. 183-185). '

Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie wskazywal w swoim orzecznictwie, ze dla
oceny zgodnos$ci sformutowania okreslonego przepisu z wymaganiami poprawnej legislacji
istotne sg trzy zatozenia:

— kazdy przepis ograniczajacy konstytucyjne wolnosdci lub prawa powinien byé
sformutowany w sposéb pozwalajacy jednoznacznie ustali¢, kto i w jakiej sytuacji podlega
ograniczeniom,

— przepis powinien byé na tyle precyzyjny, aby zapewnione byly jednolita
wykladnia i jego jednolite stosowanie,

— przepis powinien by¢ tak ujety, aby zakres jego zastosowania obejmowat tylko te
sytuacje, w ktérych dzialajacy racjonalnie ustawodawca istotnie zamierzat wprowadzié
regulacje ograniczajgce korzystanie z konstytucyjnych praw i wolnosci.

Nakaz okreslonosci przepisow prawnych powinien byé rozumiany jako wymog
formutowania przepisow w taki sposob, aby zapewnialy dostateczny stopien precyzji

w ustaleniu ich znaczenia i skutkéw prawnych (zob. zwlaszcza orzeczenia TK z: 19 czerwca
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1992 1., sygn. U 6/92, OTK w 1992 r., cz. I, poz. 13; 1 marca 1994 r., sygn. U 7/93, OTK
w 1994 1., cz. I, poz. 5; 26 kwietnia 1995 r., sygn. K 11/94, OTK w 1995 r., cz. I, pdz. 12;
postanowienie z 24 lutego 2003 r., sygn. K 28/02, OTK ZU nr 2/A/2003, poz. 18 oraz wyroki
z 17 pazdziernika 2000 r., sygn. SK 5/99, OTK ZU nr 7/2000, poz. 254 i 28 czerwca 2005 r.,
sygn. SK 56/04, OTK ZU nr 6/A/2005, poz. 67). Zgodnie z utrwalong linig orzecznicza
Trybunalu Konstytucyjnego stanowienie przepiséw niejasnych, wieloznacznych, ktére nie
pozwalaja obywatelowi na przewidzenie konsekwencji prawnych jego zachowan, jest
naruszeniem Konstytucji (por. wyroki o sygn. K 6/02 i sygn. K 41/02). Jednoczeénie,
Trybunat stoi na stanowisku, ze pozbawienie mocy obowiazujacej okre§lonego przepisu
zpowodu jego niejasnosci czy nieprecyzyjnos$ci powinno byé traktowane jako $rodek
ostateczny, stosowany wtedy, gdy inne metody usuwania watpliwosci dotyczacych tresci
przepisu, w szczeg6lnosci pfzez jego interpretacje, okaza si¢ mniewystarczajace.
W konsekwencji nieprecyzyjne brzmienie lub niejasna tre$¢ przepisu nie w kazdym wypadku
uzasadniaja wyeliminowanie go z obrotu prawnego. Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego,
niejasno$¢ lub nieprecyzyjno$¢ przepisu moze uzasadniaé stwierdzenie jego niezgodnosci
z Konstytucja, o ile jest tak daleko posunigta, ze wynikajacych z niej rozbieznosci nie da sie
usunaé za pomocg zwyczajnych $rodkéw majacych na celu wyeliminowanie niejednolitosci
w stosowaniu prawa (zob. postanowienie TK z 27 kwietnia 2004 r., sygn. P 16/03, OTK ZU
nr 4/A/2004, poz. 36, oraz wyroki z: 16 grudnia 2003 r., sygn. SK 34/03, OTK ZU
nr 9/A/2003, poz. 102; 28 czerwca 2005 r., sygn. SK 56/04; 15 stycznia 2009 r., sygn.
K 45/07, OTK ZU nr 1/A/2009, poz. 3, wyrok TK z 18 marca 2010 r., sygn. K 8/08).

3. Wnioskodawca wskazal réwniez, jako wzorzec kontroli konstytucyjnosci art. 111
ust. 1 Ordynacji, zasade proporcjonalnosci (zakazu nadmiernej ingerencji) wyrazong w art. 31
ust. 3 Konstytucji, zgodnie z ktérym ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych
wolnosci i praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sa konieczne w
demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz dla
ochrony s$rodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, albo wolnoéci i praw innych oséb.
Ograniczenia te nie moga naruszac istoty wolnosci i praw.

Jak stwierdzil Trybunat Konstytucyjny, przepis ten ,,okresla trzy warunki, od ktérych
spetnienia zalezy dopuszczalno$§é ograniczenia korzystania z konstytucyjnych wolnosci
i praw. Ograniczenia te po pierwsze — moga by¢ ustanowione tylko w ustawie, po drugie —
moga by¢ ustanowione tylko wtedy gdy sa konieczne w demokratycznym parnstwie dla

ochrony wskazanych wartosci, a mianowicie: bezpieczenstwa lub porzadku publicznego



12z 69

ochrony srodowiska, zdrowia i moralno$ci publicznej, wolnosci i praw innych oséb, po
trzecie — ograniczenia nie moga naruszaé istoty danej wolnosci lub prawa. Wymoég
«koniecznosci w demokratycznym panstwie» oznacza — 2zgodnie z utrwalonym
orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego — nakaz zachowania zasady proporcjonalnosci.

Zasada proporcjonalnosci nakazuje:

1) stosowanie $rodkdw, ktére umozliwiaja skuteczna realizacje zamierzonych celéw;

2) stosowanie S$rodkdéw niezbednych, tzn. $§rodkéw najmniej ucigzliwych dla
jednostki;

3) zachowanie odpowiedniej proporcji migdzy korzyScia, ktdra przynosza
zastosowane Srodki, a cigzarem natozonym na jednostke” (wyrok TK z 28 czerwca 2000 r.,
sygn. akt K. 34/99, por. wyrok TK z 23 listopada 2009 r., sygn. akt P 61/08).

4. Odnoszac si¢ do zarzutu wnioskodawcy dotyczacego naruszénia przez art. 111
ust. 1 Ordynacji zasady prawidlowej legislacji (okreslonosci prawa) oraz zwigzanej z nig
zasady ochrony zaufania obywateli do pafistwa i stanowionego przez nie prawa, nalezy
odwotaé¢ si¢ do dorobku doktryny i orzecznmictwa powstalego na gruncie praktyki
obowiazywania omawianego przepisu, aby ustalié, czy zarzuty te sa uzasadnione.

Stanistaw Gebethner w komentarzu do Ordynacji (stan prawny na dzied 26 lipca
2001 r., a wigc aktualny w dniu wyboréw do Sejmu i Senatu w 2001 r.), w taki sposéb okresla
tre§¢ rzeczonego przepisu: ,,Partyjny komitet wyborczy, ktéry powotata samodzielnie jedna
partia polityczna, moze pozyskiwaé wylacznie $rodki finansowe pochodzace z funduszu
wyborczego tej partii, utworzonego na podstawie art. 35-37 ustawy z dnia 27 czerwca 1997 r.
o partiach politycznych. Oznacza to, ze partia polityczna na rachunek bankowy swojego
komitetu wyborczego przekazuje odpowiednia kwote $rodkéw zgromadzonych na
oddzielnym rachunku bankowym funduszu wyborczego. Ten fundusz za$ obejmuje §rodki
finansowe pochodzace ze Zrodel wiasnych partii politycznej” (S. Gebethner, Wybory do
Sejmu i Senatu. Komentarz do ustawy z dnia 12 kwiemmia Ordynacja wyborcza do Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2001, s. 162-163).

Opini¢ doktryny potwierdzit w swoim orzeczeniu Sad Najwyzszy uznajac, Ze
gromadzenie przez parti¢ polityczng $rodkéw funduszu wyborczego na rachunku wsp6lnym
zrachunkiem komitetu wyborczego tej partii jest naruszeniem art. 36 ust. 3 upp
(zob. postanowienie SN z 3 pazdziernika 2002 r., sygn. akt IIl SW 17/02).

Nalezy dodaé, ze o ile z dniem 10 sierpnia 2002 r. doszto do zmiany art. 35 ust. 2
upp przez dodanie in fine zdania: ,,W tym celu $rodki pieni¢zne przekazywane sg na odrebny
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rachunek bankowy odpowiedniego komitetu wyborczego lub komitetu referendalnego”, o tyle
obowiazek gromadzenia srodkéw Funduszu Wyborczego na oddzielnym rachunku bankowym
wynikajacy expressis verbis z art. 36 upp istnial w ustawie niezmiennie od jej wejscia w zycie
w 1997 r. Zmiana ustawy nie polegata wiec na dodaniu nowej treSci normatywnej w tym
zakresie.

Zagadnienie obowiazku utworzenia odrgbnych rachunkéw bankowych na
gromadzenie §rodk6éw finansowych funduszu wyborczego partii politycznej oraz komitetu
wyborczego byto przedmiotem analiz Sadu Najwyzszego. Mozna wrgez moéwic
o ugruntowanym i jednolitym orzecznictwie dotyczacym tej kwestii. Jak stwierdzit Sad
Najwyzszy w postanowieniu Sktadu Siedmiu Sedziow Sadu Najwyzszego z 7 sierpnia 2007 r.
(sygn. akt IIT SW 4/07): ,(...) skoro fundusz wyborczy partii politycznej podlega jednemu
rezimowi z ustawy o partiach politycznych, za$§ fundusz komitetu wyborczego drugiemu
rezimowi z Ordynacji wyborczej i $rodki komitetu wyborczego partii politycznej moga
pochodzi¢ jedynie z funduszu wyborczego tej partii, to jest oczywiste, Ze sg to dwa odrebne
fundusze (wyborczy — staly, komitetu wyborczego — dorazny na okres wyboréw) i nie moga,
by¢ ze soba utozsamiane. Poglad o odrebnosci tych dwdch funduszy wyrazit Sad Najwyzszy
takze w postanowieniu Skladu Siedmiu S¢dziéw z dnia 23 kwietnia 2002 r., I SW 1/02
(OSNP 2003 nr 4, poz. 78), stwierdzajac, ze przepisy ustawy z dnia 12 kwietnia 2001 r. —
Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej
Polskiej (...) oraz ustawy z dnia 27 czerwca 1997r. o partiach politycznych nakazuja
utworzenie oddzielnych rachunkéw bankowych na gromadzenie $rodkéw finansowych dla
funduszu wyborczego partii z przeznaczeniem na finansowanie réznego rodzaju wyboréw czy
referendéw oraz dla komitetu wyborczego partii uczestniczacej w konkretnych wyborach.
Kolejne, identyczne stanowisko wyrazone zostalo w postanowieniu Sktadu Siedmiu Sedzidéw
Sadu Najwyzszego z dnia 3 pazdziernika 2002 r;, OI SW 17/02 (OSNP 2003 nr 4, poz. 94),
w my$l ktérego gromadzenie przez parti¢ polityczng $rodkéw funduszu wyborczego na
rachunku wsp6lnym z rachunkiem komitetu wyborczego tej partii jest naruszeniem art. 36
ust. 3 ustawy (...) o partiach politycznych. Nie ma przy tym znaczenia, ze przedmiotem
rozwazan w tych postanowieniach — w miejsce przepiséw Ordynacji wyborczej do rad gmin,
rad powiatéw i sejmikéw wojewddztw - byla Ordynacja wyborcza do Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej, poniewaz oba te akty
prawne zawierajg identyczne regulacje dotyczace finansowania kampanii wyborczej

w okreslonym zakresie”.
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W zwigzku z powyzszym nalezy stwierdzié, ze obowiagzek gromadzenia srodkow
Funduszu Wyborczego na osobnym rachunku bankowym byl precyzyjnie okreslony, a wigc
zarzut wnioskodawcy o istotnych watpliwosciach (...) co do tresci obowiazku™ jest

bezpodstawny.

5. Inny zarzut wnioskodawcy, odnoszacy si¢ do naruszenia wynikajacej z art. 2
Konstytucji zasady ochrony zaufania obywateli do pafistwa i stanowionego przez nie prawa,
okresla inkryminowany przepis jako ,putapke legislacyjng”, poniewaz, jak czytamy
w uzasadnieniu wniosku: ,,W poczatkowe] fazie obowigzywania przepisu wiele podmiotéw
nie miato §wiadomosci, w jaki sposéb poprawnie zdekodowaé wynikajaca z niego norme, tzn.
ze przepis ten ustanawia obowigzek posiadania dwdch odrgbnych rachunkéw bankowych dla
komitetu wyborczego i funduszu wyborczego”. Wnioskodawca ogranicza si¢ do ogdlnych
okreSlen ,,poczatkowa faza” i ,wiele podmiotéw”, nie precyzujac jaka fazg, ani jakie
podmioty ma na my$li. Jak wynika z Komunikatu Pahstwowe] Komisji Wyborczej
z 3 czerwca 2002 r. o przyjetych i o odrzuconych sprawozdaniach wyborczych komitetéw
wyborczych uczestniczacych w wyborach do Sejmu i do Senatu na laczng liczbe
94 komitetéw wyborczych, PKW odrzucita sprawozdania 19 komitetéw. Pelmomocnicy
finansowi 13 z tych komitetéw wniosto do Sadu Najwyzszego skargi na postanowienia PKW
o odrzuceniu sprawozdania. Sad Najwyzszy wszystkie skargi oddalil. Przedstawione dane
przecza tezie wnioskodawcy o ,pulapce legislacyjnej”. Przypadki niespelnienia przez
adresatéw wspomnianego obowigzku prowadzenia odrebnych rachunkéw bankowych dla
komitetu wyborczego i funduszu wyborczego »stanowily zdecydowang mniejszo$é wsrdd
wszystkich komitetéw wyborczych (por. na ten temat opini¢ S. Gebethnera, ktéry odnidst sie
réwniez do uchybief popetnionych przez pelnomocnika finansowego Komitetu Wyborczego
PSL w parlamentarnej kampanii wyborczej 2001 r. — S. Gebethner, Finansowanie partii
politycznych w Polsce po zmianach z 2001 r. Zalozenia i pierwsze praktyczne doswiadczenia,
[w:] ,.Kulisy finansowania polityki”, red. M. Walecki, Warszawa 2002, s. 122).

Na tle przedstawionych przykladéw oraz wobec braku dalszych argumentéw
wnioskodawcy uzasadniajacych jego twierdzenie, nalezy stwierdzi¢, ze analizowany przepis
Ordynacji spelnia wymogi precyzyjnosci w stopniu zapewniajacym ustalenie jego znaczenia
i skutkéw prawnych, czego dowodzi jego jednolita wyktadnia i jednolite stosowanie. Biorac
powyzsze pod uwage, nalezy wigc uznaé, ze art. 111 ust. 1 ustawy nie narusza zasady
prawidtowej legislacji (okreslonosci prawa), ani zasady ochrony zaufania obywateli do

panhstwa i stanowionego przez nie prawa i jest zgodny z art. 2 Konstytucji.
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6. Odnoszac si¢ do zarzutu wnioskodawcy dotyczacego niezgodnosci art. 111 ust. 1
Ordynacji wyborczej z art. 31 ust. 3 Konstytucji, przywotanym obok zarzutu naruszenia art. 2
Konstytucji, nalezy odwotaé¢ si¢ do opinii Trybunatu Konstytucyjnego, ktéry wielokrotnie
wypowiadal sie na temat zwigzku mig¢dzy tymi wzorcami kontroli konstytucyjnosci. Jak
stwierdzit Trybunal: ,Naruszenie zasady poprawnej legislacji w niektérych sprawach moze
pociagaé za sobg nie tylko niezgodno$é kwestionowanej regulacji z art. 2 Konstytucji, ale
rdwniez z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Zwiazek taki moze mie¢ miejsce w wypadku, gdy chodzi
o przepisy odnoszace si¢ wprost do praw i wolno$ci obywateli. Istota unormowania zawartego
w art. 31 ust. 3 Konstytucji jest bowiem okreSlenie przestanek, ktorych spelnienie jest
koniecznym warunkiem dopuszczalno$ci wprowadzenia ograniczen konstytucyjnych praw
i wolnosci jednostki” (zob. wyrok z 21 kwietnia 2009 r., sygn. akt K 50/07).

Podstawowe znacznie ma wigc stwierdzenie, czy zaskarzony przepis dotyczy
bezposrednio praw i wolnosci obywatelskich.

Wnioskodawca stwierdza, ze art. 111 ust. 1 Ordynacji ingeruje w ,,swobode
gospodarowania pozyskanymi przez parti¢ $rodkami pieni¢gznymi”. Na gruncie
obowigzujacego prawa, a takze w $wietle orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego nalezy
poddaé¢ w watpliwo$é nie tylko przynaleznos¢ wymienionej ,,swobody” do katalogu praw
i wolnosci jednostki, ale przede wszystkim sam fakt jej istnienia.

W opinii doktryny, w wyniku zmian w upp dokonanych w 2001 r., przy okazji
uchwalania nowej ordynacji wyborczej do Sejmu i Senatu, doszlo do zwigkszenia nadzoru
panstwa nad finansami partii politycznych. Bylo to spowodowane zar6wno wola
urzeczywistnienia Kkonstytucyjnej zasady jawnosci finanséw partii politycznych, jak
i zastapieniem licznych Zrddet uzyskiwania $rodkéw na ich dziatalno$¢ — finansowaniem
z budzetu panistwa (zob. M. Chmaj, Nowy system finansowania partii politycznych w Polsce,
.Przeglad Sejmowy” 2001, nr 2, s. 11-13).

Regulacja prawna dzialalnodci partii politycznych ustanawia kilka zasad, ktore
wprost odnosza sie do kwestii finansowania i gospodarowania $rodkami przez partie. Wérod
nich warto wymieni¢ przede wszystkim zasade regulacji dziatalnosci finansowej partii, ktéra,
w opinii doktryny, oznacza, ze ,,ugrupowania polityczne pozbawione s (...) petnej swobody
w ksztaltowaniu wlasnych zasad gospodarki srodkami pieni¢znymi” (M. Granat, S. Gorgol,
J. Sobczak, Ustawa o partiach politycznych. Komentarz, Warszawa 2003, s. XXXIV-XXXYV).
Wsrdd innych zasad dotyczacych regulacji finanséw partii politycznych wymienia si¢: zasade
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reglamentacji finansé6w i majatku partii, jawnosci finansowania partii i kontroli finanséw
partii (Ibidem, s. XXXV-IL).

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego réowniez pojawily sie refleksje
dotyczace specyfiki gospodarowania $rodkami przez parti¢ polityczna, na tle szczeg6lnego
statusu partii: ,, Wyjatkowos¢ (...) roli [partii politycznych] polega na tym, Ze sa one nie tylko
jedna z form obywatelskiego prawa do zrzeszania si¢, ale przede wszystkim forma organizacji
politycznej, ktéra wywiera wptyw na sprawowanie wiladzy. (...) Skoro ich zadaniem jest
wplywanie na ksztaltt polityki panstwa, nie ulega watpliwosci, Ze - uczestniczac
w sprawowaniu wiadzy — mogg one tez ksztaltowaé normy prawne generalne regulujace
funkcjonowanie gospodarki (...). Zaréwno na etapie walki o wladzg, jak i — tym bardziej —
w okresie jej sprawowania, partie nie moglyby by¢ postrzegane jako zwykly uczestnik obrotu,
poddany regutom rynku. (...). Nalezaloby uzna¢ raczej, ze ich szczegblna pozycja ustrojowa,
wynikajaca z konstytucyjnego celu istnienia, decyduje o niedopuszczalnosci prowadzenia
przez nie dziatalnosci gospodarczej, a ustawodawca mogiby ewentualnie wskazaé zakres
dopuszczalnej aktywno$ci gospodarczej partii” (wyrok TK z 14 grudnia 2004 1., sygn. akt
K 25/03).

W $wietle opinii doktryny i orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego nie istnieje
zasada ,,swobody gospodarowania pozyskanymi przez parti¢ §rodkami pieni¢znymi”, a wiec
zaskarzony przepis nie moze jej narusza¢. Jednoczesnie wnioskodawca nie wskazal innej
wolnosci lub prawa jednostki podlegajacej ograniczeniu przez kwestionowany przepis, co
zgodnie z opinig Trybunatu oznacza, ze — przywolany jako samodzielna podstawa badania
zgodno$ci ustawy — art. 31 ust. 3 Konstytucji jest nieadekwatnym wzorcem kontroli (zob. np.
wyrok TK z 7 kwietnia 2009 r., sygn. akt P 7/08).

Wobec powyZzszego, zdaniem Sejmu, nie ma podstaw do oceny zaskarzonego
przepisu wedlug wzorca z art. 31 ust. 3 Konstytucji. W zwiazku z tym, ze art. 31 ust. 3
Konstytucji nie jest adekwatnym wzorcem oceny konstytucyjnosci zaskarzonego przepisu,

art. 111 ust. 1 Ordynacji nie jest niezgodny z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

III. Artykuly 126 ust. 1 i 2 oraz art. 127 ust. 1 ustawy — Ordynacja wyborcza do Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej

1. Artykut 126 Ordynacji, w brzmieniu obowiazujacym od daty jej wejscia w zycie do
dnia 31 grudnia 2001 r., przewidywat utrat¢ przez komitet wyborczy utworzony przez partie
polityczng prawa do dotacji okre§lonej w przepisach Ordynacji, a przez parti¢ polityczna
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prawa do subwencji okre$lonej w przepisach upp, w przypadku odrzucenia przez Panstwowa
Komisj¢ Wyborcza sprawozdania wyborczego, a w razie wniesienia skargi do Sadu
Najwyzszego na postanowienie PKW w przedmiocie odrzucenia sprawozdania — w razie
odrzucenia tej skargi przez Sad Najwyzszy.

W drodze zmiany Ordynacji ustan z 21 grudnia 2001 r. o zmianie ustaw:
o Bankowym Funduszu Gwarancyjnym, Prawo energetyczne, o partiach politycznych,
o dostosowaniu gérnictwa wegla kamiennego do funkcjonowania w warunkach gospodarki
rynkowe] oraz szczegblnych uprawnieniach i zadaniach gmin gérniczych, o zmianie
niektérych ustaw zwiazanych z funkcjonowaniem administracji publicznej, Prawo
telekomunikacyjne, o komercjalizacji, restrukturyzacji i prywatyzacji przedsi¢biorstwa
panstwowego "Polskie Koleje Padstwowe", o spoldzielniach mieszkaniowych, o jakosci
handlowej artykutéw rolno-spozywczych, Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej
Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej, o przebudowie i modernizacji technicznej oraz
finansowaniu Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej w latach 2001-2006, o zmianie ustawy
o zamdwieniach publicznych oraz o utracie mocy ustawy o kasach oszczednos$ciowo-
budowlanych i wspieraniu przez pafistwo oszczgdzania na cele mieszkaniowe (Dz. U. Nr 154,
poz. 1802), ktéra w odniesieniu do art. 126 Ordynacji weszla w zycie z dniem 1 stycznia
2002 r., doszto do modyfikacji treSci rzeczonego artykutu. ,,Sankcja” okreslona uprzednio
w tych przepisach ulegla ztagodzeniu w ten sposob, ze komitet wyborczy w razie odrzucenia
sprawozdania wyborczego przez PKW zachowywal prawo do subwencji i dotacji jednak
kazda z nich podlegala pomniejszeniu o kwote stanowigca réwnowartos¢ trzykrotnosci
wysokosci $rodkéw pozyskanych lub wydatkowanych z naruszeniem przepiséw art. 122
ust. 1 pkt 3 lit. a-d Ordynacji. Artykut 122 réwniez ulegt zmianie w wyniku wspomnianej
nowelizacji Ordynacji wyborczej, uzyskujac nowe brzmienie. Dotychczasowa przestanka
odrzucenia przez PKW sprawozdania wyborczego komitetu, w postaci naruszenia przez
komitet wyborczy przepiséw ustawy dotyczacych finansowania kampanii wyborczej, zostala
przez ustawodawce uregulowana bardziej szczegélowo przez dodanie, w punktach,
enumeratywnego wykazu szczegdlowych przestanek.

Tre$¢ zadania zawarta w petitum i uzasadnieniu wniosku jest rozbiezna z powodu
niedcistoéci wnioskodawcy polegajacej na niewlasciwym wskazaniu zakresu czasowego
obowiazywania poddanych kontroli przepiséw art. 126 Ordynacji w pierwotnej wersji. Jak
wynika z tre$ci wniosku (wniosek, pkt 105, 106, 112, s. 31-32, 34), celem wnioskodawcy
bylo poddanie kontroli przepisu w jego wersji pierwotnej, tj. po wejsciu w Zycie, a przed

zmiana. Wejscie w zycie ustawy nowelizujacej z dniem 1 stycznia 2002 r. oznacza, ze
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zmienione przepisy w dotychczasowym brzmieniu obowiazywaty do dnia 31 grudnia 2001 r.,
a nie do dnia 1 stycznia 2002 r. Zgodnie z zasada falsa demonstratio non nocet nalezy uznaé,
ze zadanie wnioskodawcy dotyczy stwierdzenia niezgodnosci z Konstytucja przepiséw

art. 126 Ordynacji w brzmieniu pierwotnym, tj. obowigzujacym do dnia 31 grudnia 2001 r.

2. Zgodnie z art. 127 ust. 1 Ordynacji, w brzmieniu pierwotnym, $rodki finansowe
komitetu wyborczego partii politycznej przekazane albo przyjete przez komitet wyborczy
z naruszeniem przepiséw art. 110 ust. 4, art. 111 ust. 1-4, art. 112 ust. 1, art. 113, art. 114
ust. 1 albo art. 115 Ordynacji podlegaja przepadkowi na rzecz Skarbu Panstwa. Jezeli korzysé
majatkowa zostata zuzyta lub utracona, przepadkowi podlega jej réwnowarto$é.

Na podstawie art. 3 w zw. z art. 6 ustawy z dnia 26 lipca 2002 I. 0 zmianie ustawy —
Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatéw i sejmikéw wojewddztw oraz o zmianie
niektérych innych ustaw (Dz. U. Nr 127, poz. 1089) art. 127 ust. 1 Ordynacji ulegt zmianie
z dniem 10 sierpnia 2002 r. Po zmianie przepis stanowil, Ze przepadkowi na rzecz Skarbu
Panstwa podlegaja korzysci przyjete (a nie, jak dotad, przekazane albo przyjete), przez
komitet wyborczy. Ponadto ograniczono list¢ przypadkéw naruszed prawa skutkujacych
przepadkiem korzys$ci majatkowej uzyskanej przez komitet, wykreslajac z niej naruszenie
art. 114 ust. 1 Ordynacji (przekroczenie przez komitet wyborczy kwoty limitu wydatkéw
okre§lonych w ustawie) i art. 115 Ordynacji (przekroczenie 80% limitu okreSlonego
w art. 114 Ordynacji na kampani¢ prowadzona w formach i na zasadach reklamy).

Na mocy art. 10 pkt 3 w zw. z art. 17 ustawy z 5 stycznia 2011 r. — Przepisy
wprowadzajace ustawe — Kodeks wyborczy (Dz. U. Nr 21, poz. 113) Ordynacja formalnie
utracila moc obowiazujaca wraz z uplywem terminu 6 miesigcy od ogloszenia ustawy, tj. dnia
1 sierpnia 2011 r.

Naruszenie art. 111 ust. 1 Ordynacji wyborczej zostalo stwierdzone przez Pafistwowsa
Komisje Wyborczg i stanowito powdd odrzucenia przez nig, uchwata z 28 lutego 2002 r.,
sprawozdania wyborczego Komitetu Wyborczego Polskiego Stronnictwa Ludowego
o przychodach, wydatkach i zobowigzaniach finansowych tego Komitetu zwigzanych
z udzialem w wyborach do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej
Polskiej przeprowadzonych w dniu 23 wrze$nia 2001 r. Skutki oddziatywania normy
wynikajacej z art. 111 ust. 1 Ordynacji, jako materialnej podstawy odrzucenia sprawozdania,
trwaja nadal. Obecnie prowadzone jest przeciwko Polskiemu Stronnictwu Ludowemu

postepowanie zmierzajace do wyegzekwowania przepadku korzysci majatkowej orzeczonego
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na podstawie art. 127 ust. 1 w zw. z art. 111 ust. 1 Ordynacji. W odniesieniu do wskazanego
stanu prawnego przepis art. 127 ust. 1 Ordynacji zachowat moc obowiazujaca.

Skutkiem odrzucenia przez PKW sprawozdania komitetu wyborczego PSL
dotyczacego wybor6w z dnia 23 wrzeénia 2001 r. byta réwniez utrata prawa do subwencji
i dotacji na podstawie przepiséw art. 126 ust. 1 i 2 Ordynacji. W przypadku uznania tych
przepisOw za niekonstytucyjne, Polskie Stronnictwo Ludowe mogloby dochodzi¢ roszczen
wobec Skarbu Panstwa o wyptatg dotacji i subwencji. Roszczenia te nie s przedawnione.
Nalezy wigc uznaé, ze w odniesieniu do wskazanego stanu faktycznego i prawnego, przepisy
art. 126 ust. 1 i 2 Ordynacji zachowaly moc obowiazujaca, w rozumieniu ustawy o Trybunale
Konstytucyjnym.

3. Wnioskodawca zarzuca art. 126 ust. 1 12 Ordynacji niezgodno$¢ z:

- art. 2 Konstytucji (zasada przyzwoitej legislacji) polegajaca na nieprecyzyjnym
okredleniu obowiazkow, ktérych naruszenie aktualizuje sankcj¢ w postaci utraty dotacji
isubwencji, a tym samym  niezdefiniowaniu  podstaw  odpowiedzialnosci
karnoadministracyjnej, jak réwniez braku rozstrzygnigcia co do natury przepadku, co rodzi
powazne watpliwo$ci w procesie stosowania prawa,

— art. 11 ust. 1 Konstytucji (zasada pluralizmu politycznego — wolno$¢ tworzenia
i dzialania partii politycznej) przez nieuzasadniona i nadmierna ingerencje w te¢ zasade
polegajaca na obwarowaniu wykonania obowiazkéw o charakterze technicznym (sposéb
gromadzenia i wydatkowania §rodkéw finansowych przez komitet wyborczy) sankcja, ktdrej
zastosowanie moze prowadzi¢ do zakonczenia dziatalnodci przez parti¢ polityczna,

— art. 31 ust. 3 Konstytucji (naruszenie zasady proporcjonalnoéci — zakazu nadmiernej
ingerencji), przez ustanowienie nadmiernie surowej sankcji w sytuacji, gdy obowiazek,
ktérego wykonanie dana sankcja zabezpiecza jest juz obwarowany innymi surowymi
sankcjami,

— art. 46 Konstytucji przez zastosowanie niewlasciwego trybu postgpowania,
pominiecie etapu dochodzenia roszczen Skarbu Panstwa zwigzanych z przepadkiem
i umozliwienie zastosowania represji wobec 0sOb, ktérym nie mozna postawié zarzutu

nagannego zachowania.

4. Przedmiotem zarzutdw wnioskodawca uczynit takze art. 127 ust. 1 Ordynacji
w dwoéch wersjach, tj. w brzmieniu pierwotnym, obowiazujacym od daty wejscia w zycie do

zmiany, ktora weszla w zycie dnia 10 sierpnia 2002 r. oraz po zmianie, do formalnego
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uchylenia ustawy (z dniem 1 sierpnia 2011 r.). Zgodnie z intencja wnioskodawcy, zarzuty
odnosza sie i zachowujg aktualno$é wobec przepisu w obu wersjach.

Whioskodawca zarzuca art. 127 ust. 1 Ordynacji niezgodno$¢ z:

— art. 2 Konstytucji (zasada przyzwoitej legislacji) polegajaca na nieprecyzyjnym
okresleniu obowiazkéw, ktdrych naruszenie aktualizuje sankcje w postaci utraty dotacji
isubwencji, a tym samym  niezdefiniowaniu  podstaw  odpowiedzialno$ci
karnoadministracyjnej, jak réwniez braku rozstrzygniecia co do natury przepadku, co rodzi
powazne watpliwosci w procesie stosowania prawa,

— art. 11 ust. 1 Konstytucji (zasada pluralizmu politycznego — wolnos$¢ tworzenia
i dziatania partii politycznej), przez obwarowanie wykonania obowigzkéw o charakterze
technicznym (sposéb gromadzenia i wydatkowania $rodkéw finansowych przez komitet
wyborczy) sankcja, ktorej zastosowanie moze doprowadzi¢ do zakoficzenia dziatalnosci przez
partie polityczna, co stanowi nieuzasadniona i nadmierna ingerencj¢ w konstytucyjnie
zagwarantowang wolno$¢ tworzenia i dziatania partii politycznej,

— art. 31 ust. 3 Konstyfucji (naruszenie zasady proporcjonalnosci — zakazu nadmiernej
ingerencji), przez ustanowienie nadmiernie surowej sankcji przepadku korzy$ci majatkowych
w sytuacji, gdy inne dolegliwe sankcje bylyby wystarczajace do osiagnigcia celu
ustawodawcy w postaci zagwarantowania jawnosci (przejrzystosci) finansowania kampanii
wyborczej,

— art. 46 Konstytucji, przez naruszenie standardu konstytucyjnego, zgodnie z ktérym
przepadek korzysci majatkowych moze nastapic tylko w przypadkach okreslonych w ustawie
i tylko na podstawie prawomocnego orzeczenia sadu, przez zastosowanie niewlasciwego
trybu postepowania, pomini¢cie etapu dochodzenia roszczen Skarbu Panstwa zwigzanych
z przepadkiem i umozliwienie zastosowania represji wobec 0s6b, ktérym nie mozna postawié
zarzutu nagannego postepowania,

— art. 42 ust. 1 Konstytucji (zasada winy) przez calkowite pominiecie stopnia
zawinienia i innych okolicznosci indywidualnych dotyczacych sprawcy przy wymiarze kary
na podstawie art. 127 ust. 1 Ordynacji, co uniemozliwia jej miarkowanie.

Ponadto w przypadku uznania przez Trybunat Konstytucyjny, ze sankcja okreslona
wart. 127 Ordynacji wyborczej stanowi kare w rozumieniu przepisow karnych, za$ jej
zastosowanie element odpowiedzialnos$ci karnej, a nie karnoadministracyjnej, wnioskodawca
zarzuca art. 126 ust. 1 i 3 oraz art. 127 ust. 1 Ordynacji niezgodno$¢ z art. 42 ust. 11 3

Konstytucji ze wzgledu na:
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— naruszenie zasady winy polegajace na catkowitym pominigciu stopnia zawinienia
iinnych okolicznosci indywidualnych dotyczacych sprawcy przy wymiarze kary na
podstawie art. 127 ust. 1 Ordynacji, co uniemozliwia jej miarkowanie,

— naruszenie zasady domniemania niewinno$ci poprzez automatyczne zastosowanie
sankcji kamej w przypadku stwierdzenia przez sad naruszenia przepiséw wymienionych
w art. 127 ust. 1 Ordynacji bez badania okolicznos$ci, w ktérych doszto do ich naruszenia.

Wskazanie wzorca innego od zawartego w petitum wniosku jest efektem modyfikacji
dokonanej przez wnioskodawcg w pismie z 20 lutego 2012 r., stanowigcym odpowiedZ na
zarzadzenie Prezesa Trybunahi Konstytucyjnego z 8 lutego 2012 r. o usuniecie brakéw
formalnych pisma (sygn. akt Twn 1/12).

5. Zasady prawidlowej legislacji 1 proporcjonalnosci zostaly omoéwione -
odpowiednio — w pkt I1.2 i IL.3 niniejszego pisma. Jesli za$ chodzi o wzorzec konstytucyjny
z art. 11 ust. 1 ustawy zasadniczej, nalezy wskazaé co nastepuje.

W zgodnej opinii doktryny i Trybunalu Konstytucyjnego w art. 11 ust. 1 Konstytucji
zostala wyrazona zasada pluralizmu politycznego. Konstytucja nie zawiera jednak definicji
pluralizmu politycznego. Liczne, doktrynalne definicje okreSlaja go jako ,.swobode —
w granicach wyznaczonych przez konstytucj¢ i ustawy — tworzenia i dzialalnodci partii
politycznych, dajaca w efekcie mozliwo$¢ rywalizowania migdzy soba wielu réwnoprawnych
partii ubiegajacych si¢ o poparcie spoleczne w dazenin do wywierania za pomoca
demokratycznych metod wplywu na polityke panstwa” (J. Buczkowski [w:] Prawo
konstytucyjne RP (instytucje wybrane), red. J. Buczkowski, Przemy$l 2004, s. 25, za:
W. Sokolewicz [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki,
Warszawa 2007, t. 5, komentarz do art. 11, s. 10; wyrok TK z 8 marca 2000 r., sygn. akt
Pp 1/99).

Wolnoséé tworzenia i dziatania partii politycznej wyrazona expressis verbis w art. 11
ust. 1 Konstytucji w opinii doktryny jest ,refleksem wolnosci zrzeszania si¢ obywateli.
Panstwo jest obowiazane stwarza¢ formalne i materialne przestanki korzystania z tej wolnosci
w formach przewidzianych przez prawo, a W szczegdlnoSci ustanawiaé przepisy,
niedopuszczajace do arbitralnego ograniczania wolnosci tworzenia i dziatania partii
politycznych” (W. Sokolewicz, op. cit, s. 24; zob. takze B. Banaszak, Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009, s. 94). Trybunat Konstytucyjny
okreslit wolno$¢ tworzenia i dzialania partii politycznych jako podstawe zasady pluralizmu

politycznego — nienaruszalnej zasady ustrojowej ze wzgledu na znaczenie i funkcje partii
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politycznych w spoleczenstwie demokratycznym (zob. wyrok TK dnia z 14 grudnia 2004 r.,
sygn. akt K 25/03). Do szczegélowych elementéw zasady pluralizmu politycznego doktryna
zalicza swobode zakladania przez obywateli partii politycznych, przystepowania
i przynaleznosci do juz istniejacych, a takze mozliwo$¢ wystapienia. Swoboda ta ma jednak
granice wyznaczone w Konstytucji. Przede wszystkim dzialalno$¢ partii politycznych musi
by¢ prowadzona zgodnie z zasadami demokratycznymi, a wigc w zgodzie z doktryng
demokracji, a takze z przepisami obowigzujacego prawa (zob. P. Winczorek, Komentarz do
Konstytucji Rzeézypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Warszawa 2008, s. 39-40).

We wspélczesnym panstwie demokratycznym partie wypelniaja wiele funkcji.
Wsréd licznych klasyfikacji funkcji partii politycznych wymienia si¢ m.in. funkcje:
artykulacyjna, wyborcza, wylaniania elit politycznych, czy integracyjng (zob. B. Banaszak,
op. cit., s. 95). Wplywanie metodami demokratyéznymi na polityke pafstwa jako cel
tworzenia i dziatania partii politycznych nie oznacza, ze sprawowanie wiladzy lub udzial
w tym sprawowaniu jest gldwnym, definicyjnym celem partii. Partie moga realizowad
réwniez inne cele, jak edukacyjne, czy wychowawcze. Nie mogg to by¢ jednak jedyne cele
ich dziatan (zob. P. Winczorek, op. cit., s. 40).

Z art. 11 ust. 1 Konstytucji wynikaja trzy podstawowe dyrektywy -adresowane do
wiadz publicznych: zakaz ograniczania wolnosci tworzenia i dzialania partii politycznych
poza ramy ustanowione w samej konstytucji, zakaz wprowadzania instytucjonalnej
jednopartyjnosci oraz zakaz dyskryminacji jednej partii, a uprzywilejowywania innej, ze
wzgledu na prdgram. Wyjatkowa rola ustrojowa partii politycznych stanowi przesianke
i uzasadnienie dla poddania partii kontroli wladz pafstwowych (zob. Z. Witkowski
[w:] Prawo konstytucyjne, red. Z. Witkowski, Torufi 2002, s. 85; M. Bartoszewicz, Nadzdr
nad partiami politycznymi w polskim prawie konstytucyjnym, Warszawa 2006, s. 7, za:

W. Sokolewicz, op. cit., s. 11-12).

6. Artykul 46 Konstytucji stanowi, ze przepadek rzeczy moze nastapi¢ tylko
w przypadkach okreslonych w ustawie i tylko na podstawie prawomocnego orzeczenia sadu.

Konstytucja nie zawiera definicji przepadku rzeczy. W doktrynie definiuje sie go
jako pozbawienie wiasno$ci rzeczy dotychczasowego wlasciciela (jezeli dysponent rzeczy jest
jej whascicielem) bez odszkodowania i jej przejscie na Skarb Paistwa (B. Banaszak, op. cit.,
s. 243). Przepis odnosi si¢ do wszystkich podmiotéw podlegajacych prawu polskiemu — 0séb
fizycznych 1 prawnych. Przepadek jest srodkiem represji stosowanym w przypadku

popelnienia sprzecznych z prawem czynéw, ale takze moze polegaé na utracie nienaleznych
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korzysci uzyskanych w efekcie popetnienia takich czynéw (zob. P. Winczorek, op. cit.,
5. 113). '

Jak stwierdza Trybunat Konstytucyjny: ,Pojecie «przepadku rzeczy» laczy si¢
z prawem karnym. Niemniej jednak (...) konstytucyjne pojecia majg znaczenie autonomiczne.
(...) Autonomiczne znaczenie ma takze pojecie «przepadku rzeczy» przewidziane w art. 46
Konstytucji. Nie ulega watpliwosci, Ze najczestszym przypadkiem przepadku rzeczy bedzie
sytuacja zwigzana z zastosowaniem $rodka karnorepresyjnego. Brak jest jednak podstaw, aby
tylko i wylacznie do tego rodzaju sytuacji redukowaé znaczenie konstytucyjnego pojecia
«przepadku rzeczy». W orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego przyjeto bowiem, ze
termin «przepadek rzeczy», w rozumieniu Konstytucji, jest bliski pojeciu «odjecia
wlasnosci», ktére sprowadza si¢ do zewnetrznego pozbawienia jednostki wiasnosci przez
dziatania wiladzy publicznej (zob. wyrok TK z 16 marca 2004 r., sygn. K 22/03, OTK ZU
nr 3/A/2004, poz. 20). Oznacza to, ze «kazdy wypadek odjecia wlasnosci w ramach pewnej
procedury 1 poprzez orzeczenie jakiego§ organu - musi odpowiadaé¢ kryteriom
sformutowanym w art. 46 Konstytucji» (wyrok TK z 16 marca 2004 r., sygn. K 22/03)".
W tym samym orzeczeniu Trybunal stwierdza, ze: ,Przekazanie orzekania o przepadku
rzeczy wylacznej kompetencji sadowej ma zapewni¢ jednostce ochrong przed arbitralnodcia
organéw administracji publicznej. W konsekwencji oznacza to, ze nie do przyjecia jest
sytuacja, w ktérej pozbawienie wilasnosci rzeczy nastgpuje poprzez spelnienie li tylko
przestanek formalnych, okre§lonych ustawowo, a orzeczenie w tym przedmiocie przez sad ma
charakter jedynie deklaratoryjny. Udziat sadu nie moze bowiem sprowadza¢ si¢ wylacznie do
niejako automatycznego orzekania o pozbawieniu wiasnosci. Jest to niezgodne z celem
wprowadzonego wymogu, jakim bylo zapewnienie sprawiedliwego i wnikliwego rozpatrzenia
sprawy, co jest mozliwe tylko przy dokonaniu przez sad merytorycznej oceny sprawy. Jest
zatem rzecza oczywista, Zze sad, orzekajac o przepadku rzeczy, powinien zbadaé
merytorycznie wszystkie aspekty takiej sprawy. Tym samym jego orzeczenie winno mieé
charakter konstytutywny. Przepadek rzeczy moze bowiem by¢ orzeczony przez sad dopiero
w konczacym sprawe, prawomocnym rozstrzygnigciu” (wyrok TK z 3 czerwca 2008 r., sygn.
akt 4/06).

Pojecie ,,prawomocnego orzeczenia” doktryna taczy z ,,wymogiem przeprowadzenia
odpowiedniego postgpowania sadowego, ktore konczyloby si¢ wydaniem orzeczenia. Musi od
niego przystugiwaé¢ S$rodek odwolawczy, skoro konstytucja wymaga «orzeczenia
prawomocnego»” (P. Sarnecki [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
red. L. Garlicki, Warszawa 2003, t. 3, komentarz do art. 46, s. 3).
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7. Artykut 42 ust. 1 Konstytucji przewiduje, ze ,,odpowiedzialnosci karnej podlega
ten tylko, kto dopuscit sie czynu zabronionego pod grozba kary przez ustawe obowiazujaca
w czasie jego popelnienia. Zasada ta nie stoi na przeszkodzie ukaraniu za czyn, ktéry w czasie
jego popelnienia stanowit przestepstwo w my$l prawa mi¢dzynarodowego”. Ustgp 3 art. 42
stanowi, ze ,.kazdego uwaza si¢ za niewinnego, dopoki jego wina nie zostanie stwierdzona
prawomocnym wyrokiem sadu”.

Artykut 42 Konstytucji dotyczy odpowiedzialnosci karnej, tzn. ,,odpowiedzialnodci
karnej za czyny ludzkie (dzialania i zaniechania), kiéra polega na wymierzeniu kary”
(P. Sarnecki, op. cit., komentarz do art. 42, s. 1). W opinii doktryny, przepis ust. 1 art. 42
,,podnosi do rangi konstytucyjnej, znana prawu karnemu (...) zasade nullum crimen sine lege
— nie jest przestepstwem czyn, ktéry nie byl karalny zgodnie z ustawodawstwem
obowigzujacym w chwili jego popetnienia” (P. Winczorek, op. cit., s. 104-105).

O ile, co do zasady, dziatanie przepis6w prawa karnego wstecz (retroaktywnos$¢) jest
niedopuszczalne (zasada lex retro non agit), o tyle Konstytucja w omawianym przepisie
dopuszcza wyjatek — mozliwo§¢ ukarania za czyn, ktdry stanowil w czasie jego popelnienia
przestepstwo w my$l prawa migdzynarodowego. Odpowiedzialno$¢ karna musi by¢
przewidziana w akcie rangi co najmniej ustawowej. Ponadto regulacja musi by¢ precyzyjna,
Scista i wskazywa¢ znamiona czynu zabronionego w sposéb nie pozostawiajacy watpliwosci
w my$l zasady nullum delictum sine lege certa (zob. B. Banaszak, op. cit., s. 229;
1. Warylewski, Zasady techniki prawodawczej. Komentarz do rozporzqdzenia, Warszawa
2003, s. 326).

Trybunat Konstytucyjny, wypowiadajac si¢ na temat omawianego przepisu stanat na
stanowisku, ze niedoprecyzowanie jakiegokolwiek elementu normy karnej, ktére pozwalatoby
na dowolno$¢ jej stosowania przez organy wiadzy publicznej, a takZze na penalizowanie
zachowan, ktore nie zostaly expressis verbis okreslone jako zabronione — jest wykluczone,
podobnie jak stosowanie analogii, czy wykladni rozszerzajacej. Trybunal odwolujac sie do
doktryny prawa karnego stwierdzil, ze z zasady nullum crimen sine lege wynikaja postulaty
skierowane do ustawodawcy ,takie jak: nakaz typizacji czynéw zabronionych w drodze
ustawy oraz maksymalnej okre$lonosci tworzonych typéw (...)” (zob. wyrok TK z 6 lipca
1999 r., sygn. akt P 2/99; wyrok TK z 5 maja 2004 r., sygn. akt P 2/03)

Postanowienia gwarancyjne omawianego przepisu odnosza si¢ nie tylko do

odpowiedzialnodci karnej, ale takze do ,innych typéw odpowiedzialnodci zwiazanej
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z zasadzaniem $rodkéw represyjnych na przyklad z tytulu wykroczen lub dyscyplinarnej”
(P. Winczorek, op. cit., s. 104-105). ‘

8. Odnoszac si¢ do zarzutéw dotyczacych naruszenia zasady prawidlowej legislacji
(okreslonosci prawa) wyrazonej w art. 2 Konstytucji, nalezy przywolaé wspdlny poglad
doktryny prawa konstytucyjnego i Trybunatu Konstytucyjnego na temat tego wzorca kontroli
konstytucyjnosci. Pozbawienie mocy obowiazujacej okreslonego przepisu z powodu jego
niejasnosci powinno by¢ traktowane jako $rodek ostateczny. ,Dopiero wéwczas, gdy
utrwalone orzecznictwo sadowe potwierdza, ze brak precyzji prawodawcy uniemozliwia
stosowanie przepisu prawnego, ze zabiegi interpretacyjne nie dookresla woli prawodawcy —
przepis traci ratio dalszego obowigzywania i doj$¢ powinno do jego uchylenia” (zob.
). Zalesny, Okreslonosé przepisow prawa jako wzorzec kontroli norm prawnych, [w:] Zasady
naczelne Konstytucji RP z 1997 r., Szczecin 2011, s. 360-361; np. wyroki TK z: 3 listopada
2004 r., sygn. akt K 18/03; 7 listopada 2006 r., sygn. akt SK 42/05).

9. Wnioskodawca zarzuca przepisom art. 126 Ordynacji ,,nieprecyzyjne okreslenie
obowiazk6w, ktérych naruszenia aktualizuje sankcj¢ w postaci ufraty dotacji i subwencji”,
atym samym ,niezdefiniowanie podstaw odpowiedzialnosci karnoadministracyjnej”, jak
réwniez ,brak rozstrzygnigcia co do natury przepadku”. Nalezy wigc dokonaé analizy tych
przepiséw, aby ustalié zasadno$é zarzutu. A

Artykut 126 Ordynacji stanowi expressis verbis, ze komitet wyborczy traci prawo do
dotacji (ust. 1), a partia, ktéra go utworzyla traci réwniez prawo do subwencji (ust. 2) —
w razie odrzucenia przez Pafstwowa Komisje Wyborcza sprawozdania wyborczego komitetu
wyborczego lub odrzucenia przez Sad Najwyzszy skargi pelnomocnika finansowego komitetu
na postanowienie PKW w przedmiocie odrzucenia sprawozdania komitetu wyborczego.
Jedyna okre$lona precyzyjnie przestanka utraty prawa do subwencji i dotacji jest wiec
stosowna decyzja PKW o odrzuceniu sprawozdania wyborczego.

Zgodnie z art. 122 ust. 1 Ordynacji, Panstwowa Komisja Wyborcza odrzuca
sprawozdanie wyborcze w razie stwierdzenia naruszenia przez komitet przepiséw ustawy
dotyczacych finansowania kampanii wyborczej. Przepisy te zostaly ujete w odrgbnym
rozdziale 13 Ordynacji noszacym tytut ,Finansowanie kampanii wyborczej”. Zawarte w nim
art. 107-128 szczegbtowo precyzuja wymogi dotyczace finansowania kampanii wyborczej,
ktorych niespetienie skutkowaé bedzie odrzuceniem sprawozdania wyborczego. Dodatkowo,
zgodnie z art. 119 ust. 1 Ordynacji, do finansowania komitetéw wyborczych partii
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politycznych w sprawach nieuregulowanych w Ordynacji stosuje si¢ przepisy upp. Beda to
przede wszystkim artykuly zawarte w rozdziale 4 upp — ,.Finanse i finansowanie partii
politycznych”, ktéry obejmuje art. 23a-41.

Wsréd przepisdw zawartych w rozdziale 13 Ordynacji znajduje si¢ art. 111 ust. 1,
ktéory byl podstawa decyzji PKW o odrzuceniu sprawozdania wyborczego komitetu
wyborczego PSL, do ktorej odwoluje sie wnioskodawca. Odpowiedz na zarzuty
wnioskodawcy dotyczace nieprecyzyjnosci art. 111 ust. 1 jako okreslajacego obowiazki,
ktérych naruszenie skutkuje utrata subwencji i dotacji, zaprezentowano wczeénie;j.

Jak wynika z przepisow rozdziatu 13 Ordynacji (przede wszystkim art. 122 i 123),
decyzja PKW w sprawie przyjecia lub odrzucenia sprawozdania, jako przestanka nabycia lub
utraty prawa do dotacji i subwencji, nie ma charakteru uznaniowego. Jest poprzedzona
postgpowaniem weryfikacyjnym. W jego zakresie PKW moze zlecaé sporzadzenie ekspertyz
i opinii, zwraca¢ si¢ do komitetu wyborczego o udzielenie wyjasnien, a takze usunigcie wad
sprawozdania. Badanie sprawozdania nie jest tajne. Sprawozdanie podlega ogloszeniu
w ,,Monitorze Polskim”, a kazdy obywatel moze zglosi¢ swoje zastrzezenia. Decyzja
0 odrzuceniu sprawozdania powinna by¢ uzasadniona. Na postanowienie PKW w sprawie
odrzucenia sprawozdania wyborczego komitetu wyborczego przyshiguje skarga do Sadu
Najwyzszego (zob. S. Gebethner, op. cit., s. 186-188).

W $wietle przedstawionych faktéw nalezy uznaé, ze obowiazki, ktérych naruszenie
powoduje utrat¢ dotacji i subwencji zostaly w ustawie precyzyjnie okre§lone i wskazane.
Zarzut wnioskodawcy o ,nieprecyzyjnym okresleniu obowiazkéw, ktérych naruszenie
aktualizuje sankcje w postaci utraty dotacji i subwencji” nalezy tym samym uznaé za
nietrafny.

Biorac powyzsze pod uwagg, nalezy stwierdzié, ze art. 126 ust. 1 i 2 Ordynacji nie

narusza zasady prawidtowej legislacji (okre§lonosci prawa) i jest zgodny z art. 2 Konstytucji.

11. Odniesienie si¢ do zarzutu naruszenia przez art. 126 ust. 1 i 2 Ordynacji zasady
pluralizmu politycznego — wolnosci tworzenia i dzialania partii politycznej wyrazonej
w art. 11 ust. 1 Konstytucji wymaga ustalenia znaczenia, jakie dla wolnosci dziatalno$ci partii
politycznej ma fakt jej finansowania z budzetu panstwa.

Nalezy zgodzi¢ si¢ z opinia wnioskodawcy, ze ,skuteczne wypelnianie zadaf
publicznych przez partie polityczne wymaga uczestnictwa w wyborach, co w sposéb
nierozerwalny laczy si¢ z prowadzeniem kampanii wyborczej (...). Dopiero uzyskanie przez

parti¢ polityczng odpowiedniej reprezentacji parlamentarnej pozwala jej realnie wptywaé na
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ksztattowanie polityki paistwa™ (wniosek, pkt 120, s. 36). Dalsze twierdzenie, ktére istnienie
sankcji utraty przez partie polityczna catej dotacji i catej subwencji czyni powodem, dla
ktérego ,kazda proba realizacji przez parti¢ polityczng jej statutowych zadan (przez udzial
w wyborach) moze doprowadzi¢ do ograniczenia czy nawet zakonczenia jej dziatalno$ci”,
nalezy jednak uzna¢ za nietrafne z co najmniej trzech powodéw.

Po pierwsze — sankcja w postaci utraty calej subwencji i dotacji nie jest efektem, jak
twierdzi wnioskodawca ,kazdej proby realizacji przez parti¢ polityczna jej statutowych
zadan”, ale jedynie tych, ktére polegaja na naruszeniu przepiséw ustawy (Ordynacji lub upp).
Zgodna z prawem dziatalno$¢ partii politycznej lub jej komitetu wyborczego, przy spetnieniu
dodatkowych przestanek wymaganych dla nabycia prawa do subwencji lub dotacji
(odpowiedni wynik wyborczy), bedzie skutkowaé ich otrzymaniem, a wiec na pewno nie
ograniczeniem, ani nie zakonczeniem dzialalnosci. Jak stwierdza doktryna: ,,Wolno$¢
dziatania partii politycznych nie zmienia (...) faktu, ze sa one «przymuszone» do
przestrzegania prawa, ktére wyznacza granice dopuszczalnego i chronionego konstytucyjnie
pluralizmu politycznego” (W. Sokolewicz, op. cit., s. 6).

Po drugie — w ustawowym katalogu Zrodet majatku partyjnego (art. 24 ust. 1 upp)
subwencje i dotacje zostaly ujete w ostatniej kolejnosci, co nie jest kwestia przypadku,
bowiem ,,w odr6znieniu od sktadek czlonkowskich i innych instrumentéw samofinansowania
sie, ktére stanowia typowy przejaw dziatalnosci finansowej kazdej partii, jedynie niektdre
z ugrupowan politycznych moga otrzyrnac" dofinansowanie $§rodkami publicznymi.
Zatozeniem (...) przepisu jest podkreslenie, ze dotacje i subwencje nie powinny by¢ gléwnym
mechanizmem finansowania ich majatku i dziatalnosci” (M. Granat, S. Gorgol, J. Sobczak,
op. cit., s. 91-92). Wéréd dopuszczalnych form finansowania dziatalnodci partii politycznej
doktryna wymienia m.in.: zaciaganie pozyczek cywilnoprawnych, zasiedzenie nieruchomosci,
ruchomosci i praw majatkowych, odszkodowanie, sktadki czlonkowskie, darowizny, spadki,
zapisy, a takze pozytki cywilnoprawne, czy zbycie sktadnikéw majatkowych nalezacych do
partii (ibidem, s. 88-91). Trybunat Konstytucyjny dodaje do wymienionej listy kolejne Zrédia
finansowania: dotacj¢ podmiotowa za kazdy uzyskany przez partic mandat posta do
Parlamentu Europejskiego, ,,uposazenie parlamentarzystow, ryczalt na pokrycie kosztow
dzialalnoéci klubow i kdt poselskich oraz ich biur, a takze bezplatny czas antenowy
w publicznej radiofonii i telewizji” (wyrok TK z 20 stycznia 2010 ., sygn. akt Kp 6/09).

Po trzecie - jak stwierdzit Trybunat Konstytucyjny — ,finansowanie partii
politycznych z budzetu panstwa nie wynika z norm konstytucyjnych, lecz ustawowych.

Konstytucja nie rozstrzyga bowiem o sposobach finansowania partii politycznych (...).
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Wyb6r wlasciwego modelu finansowania partii politycznych nalezy do ustawodawcy” (wyrok
TK z 14 grudnia 2004 1., sygn. akt K 25/03). Wynika stad, ze to ustawodawca decyduje
o dofinansowaniu partii politycznych z budzetu i ustala zasady oraz tryb przyznawania
partiom politycznym Srodkéw z budzetu panstwa (ma w tym zakresie szeroki zakres swobody
regulacyjnej).

Zgodnie z orzecznictwem Trybunalu Konstytucyjnego, zmniejszenie Srodkéw
finansowych przypadajacych partiom z budzetu, nie ogranicza per se przewidzianej w art. 11
ust. 1 Konstytucji wolnosci tworzenia i dziatania partii politycznych, zwlaszcza gdy moga one
pozyskiwaé $rodki z innych, okre§lonych ustawowo zrodet. Niewatpliwie zmusza je do
podejmowania przedsigwzigé oszczgdnosciowych i koncentrowania dostgpnych srodkow
finansowych na celach stuzacych najlepiej wykonaniu zadan wynikajacych z przepiséw
prawa i statutéw, natomiast teza, ze pozbawia je ekonomicznych podstaw ich dziatalnosci,
uniemozliwiajac lub nadmiernie utrudniajac ich funkcjonowanie wymagatoby udowodnienia
(zob. wyrok TK z 20 stycznia 2010 r., sygn. akt Kp 6/09). Wnioskodawca nie przedstawit
zadnych dowodéw na poparcie takiej tezy.

12. Odrebnego oméwienia Wymaga zarzut ,,nieuzasadnionej i nadmiernej” ingerencji
w zasad¢ wolnosci tworzenia i dziatania partii politycznej, jak wnioskodawca okresli
»sankcje” catkowitego pozbawienia prawa do dotacji i subwencji okreslony w art. 126 ust. 1
i 2 Ordynacji. Doktryna thtumaczy tak szeroki zakres owej ,,sankcji” wymogami wynikajacymi
z zalecen Rady Europy dla panistw czlonkowskich, do ktérych zalicza si¢ Rzeczpospolita
Polska. Rada Europy zalecita ,,zastosowanie wobec podmiotéw naruszajacych przepisy
o finansowaniu partii politycznych i kampanii wyborczych skutecznych, proporcjonalnych
i odstraszajacych sankcji” (zob. Zalecenie Rec (2003) 4, art. 16). W opinii doktryny,
konsekwencje przewidujace calkowity utrat¢ prawa do dofinansowania (lub w przypadku
dotacji — zwrotu kosztéw poniesionych w zwiazku z kampania wyborcza) z budzetu pafistwa
nie tylko pozostaja w zgodzie z tymi zaleceniami, ale wrecz oddalily sie od europejskiego
standardu wraz z nowelizacja przewidujaca ich zlagodzenie przez cze$ciowa obnizke,
w miejsce catkowitej utraty Srodkéw (zob. A. Gorgol, Prawne aspekty publicznego
finansowanie partii politycznych w Polsce i na poziomie europejskim, Lublin 20011, s. 244).
Warto w tym miejscu przywolaé opini¢ utrwalona w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego, ze ,ustawodawcy przystuguje swoboda polityczna okreslania sankcji za
naruszenie prawa. «Tam, gdzie przepisy naktadaja na osoby fizyczne lub prawne obowigzki,

winien si¢ rowniez znalez¢ przepis okreslajacy konsekwencje niespelnienia obowiazku. Brak
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stosownej sankcji powoduje, iz przepis staje si¢ martwy, a niespetnianie obowiazku nagminne.
(...) Art. 83 Konstytucji naktada na kazdego obowiazek przestrzegania prawa Rzeczypospolitej
Polskiej. Mozna zatem przyjaé, ze w granicach zakreslonych przez Konstytucje ustawodawcy
przystuguje swoboda okreslenia sankcji zwigzanych z niedopeinieniem obowiazku»” (wyrok
TK z 18 kwietnia 2000 r., sygn. K. 23/99 i powotany tam wyrok TK z 12 stycznia 1999 r., sygn.
P. 2/98).

Ustalajac sankcj¢ zawarta w art. 126 ust. 1 i 2 Ordynacji, ustawodawca skorzystat
z przystugujacego mu prawa, postgpujac zgodnie z wymogami konstytucyjnymi. W $wietle

przedstawionych argumentéw, zarzut wnioskodawcy nalezy zatem uzna¢ za chybiony.

13. Okreslenie przez wnioskodawce wymogu prowadzenia odrebnych kont dla
Funduszu Wyborczego partii i komitetu wyborczego jako ,technicznego aspektu procesu
gromadzenia 1 wydatkowania $rodkéw pieni¢znych przez komitet wyborczy” wymaga
komentarza. Nie sposéb bowiem zgodzi¢ si¢ z takim okresleniem tego obowiazku z uwagi na
jego geneze i funkcje.

Zgodnie z art. 35 upp, partia polityczna tworzy staly Fundusz Wyborczy w celu
finansowania udziatu partii politycznej w wyborach do Sejmu, Senatu, w wyborach na urzad
Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, w wyborach do samorzadu terytorialnego
i w wyborach do Parlamentu Europejskiego. Wydatki dokonywane w zwiazku z udziatem
partii politycznej w wyborach dokonywane sa wylacznie za posrednictwem Funduszu
Wyborczego i w tym celu S$rodki przekazywane sa na odrebny rachunek bankowy
odpowiedniego komitetu wyborczego. Wprowadzenie w 2001 r. przymusu finansowania
kampanii wyborczych prowadzonych przez komitety wyborcze partii politycznych
i koalicyjne komitety wyborcze za poSrednictwem Funduszu Wyborczego shuzylo
wyeliminowaniu poprzednich, nieprzejrzystych rozwiazan, ktére umozliwiaty ,,mieszanie sie
zasob6w pienigznych Funduszu Wyborczego z pozostatymi partyjnymi srodkami pienieznymi
przy finansowaniu wyboréw (...). Obecne unormowania realizuja zasade jawnosci i kontroli
finanséw partyjnych” (M. Granat, S. Gorgol, J. Sobczak, op. ciz., s. 151, zob. M. Chmaj,
op. cit., s. 13). Z taka funkcja ,,sankcji” zawartych w art. 126 ust. 1 i 2 Ordynacji — co do
zasady — zgadza sie¢ sam wnioskodawca (wniosek, s. 33, pkt 110). Ich surowo$é ma na celu
zapewnienie realizacji konstytucyjnych zasad dotyczacych finansowania partii politycznej,

a nie wprowadzanie rozwigzan technicznych, jak zdaje si¢ postrzegaé to wnioskodawca.
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Podsumowujac, na podstawie analizy dokonanej w poprzednich punktach nalezy
uznaé, ze art. 126 ust. 1 1 2 Ordynacji nie narusza zasady pluralizmu politycznego (wolnosé¢

tworzenia i dziatania partii politycznej) i jest zgodny z art. 11 ust. 1 Konstytucji.

14. Z kolei zarzut wnioskodawcy dotyczacy naruszenia przez art. 126 ust. 1 1 2
Ordynacji zasady proporcjonalnosci wyrazonej w art. 31 ust. 3 Konstytucji jest nietrafny
z uwagi na nieadekwatno$¢ zastosowanego wzorca konstytucyjnego.

Whnioskodawca precyzuje swéj zarzut stwierdzajac, ze art. 126 ust. 1 i ust. 2 ustanawia
nadmiernie surowa sankcje w sytuacji, gdy obowigzek, ktérego wykonanie dana sankcja
zabezpiecza jest juz obwarowany innymi surowymi sankcjami (wniosek, pkt 107a, s. 32).
Jednym z przywotanych przez wnioskodawcg argumentdw na poparcie zarzutu jest cytat
z uzasadnienia wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 4 wrzesnia 2007 r. (sygn. akt P 43/06).
Zacytowany fragment zostal jednak wyjety z kontekstu, ktéry jest w tym wypadku
szczegblnie istotny, bowiem dotyczy zagadnienia praw 1 wolnosci jednostki oraz
dopuszczalnej skali ich ograniczen, ktoéra okre§la zasada proporcjonalnosci. Miejsce
przywotanego wzorca kontroli w systematyce Konstytucji sugeruje, ze odnosi si¢ on
wylacznie do praw i wolnosci jednostki, a nie do kazdej materii regulacyjnej. Zasada
proporcjonalno$ci wyrazona w art. 31 ust. 3 Konstytucji wymaga, aby ,ingerencja
ustawodawcy w zakres prawa lub wolnosci konstytucyjnej nie byta nadmierna” (B. Banaszak,
op. cit., s. 181). Jak zauwaza si¢ w doktrynie: ,,Przyja¢ wypada, ze art. 31 ust. 3 dotyczy
wolnosci i praw zaréwno czlowieka, jak i obywatela, a takze w niektérych przypadkach, oséb
prawnych, na przyklad stowarzyszen, spétek, fundacji” (P. Winczorek, op. cit., s. 83).

Kluczowe znaczenie dla oceny zarzutu naruszenia wskazanego wzorca
konstytucyjnego przez art. 126 ust. 1 i ust 2 Ordynacji ma kwestia zakresu obowigzywania
zasady proporcjonalnosci. Zgodnie ze stanowiskiem Trybunatu Konstytucyjnego, przepis
art. 31 ust. 3 Konstytucji ,,nie wyraza w sposéb pelny odrebnych wolnosci lub praw, a czyni
to jedynie w sposob czastkowy i uzupelniajacy, SciSle zwiazany z innymi normami
Konstytucji. Jak wynika z tytulu podrozdzialu, w ktérym zostal umiejscowiony, wyraza on
zasade ogdlna dotyczaca konstytucyjnych wolnosci i praw czlowieka i obywatela. Zasada ta
dotyczy «ograniczen w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw», nie jest
wige podstawa odrebnego typu wolnosci lub prawa. Naruszenie art. 31 ust. 3 Konstytucji
moze mie¢ miejsce tylko w sytuacji, w ktdrej mozna w pierwszej kolejnosci stwierdzié, ze
w ogdle doszto do ingerencji w ktéres z proklamowanych w innych przepisach Konstytucji

wolnos$ci lub praw cziowieka i obywatela. Dopiero po pozytywnym rozstrzygnieciu tej
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kwestii mozna przej$¢ do analizy, czy mialo miejsce naruszenie art. 31 ust. 3 Konstytucji.
Wynika z tego, ze przepis ten nie formuhuje samoistnego prawa o randze konstytucyjnej
i zawsze musi by¢ wspolstosowany z innymi normami Konstytucji” (wyrok TK z 29 kwietnia
2003 r., sygn. akt SK 24/02). Trybunat stwierdzit réwniez wprost, ze ,brak wskazania
przepisu konstytucyjnego, ktory statuuje prawo lub wolnoé¢ podlegajaca ograniczeniu przez
kwestionowana regulacje ustawowa powoduje, ze art. 31 ust. 3 Konstytucji jest
nieadekwatnym wzorcem kontroli” (zob. np. wyrok TK z 7 kwietnia 2009 r., sygn. akt
P 7/08).

~Prawo do dotacji” i ,prawo do subwencji” przystugujacych odpowiednio
komitetowi wyborczemu i partii politycznej, ktérych to praw ograniczenie, a nawet
pozbawienie, przewiduje, zdaniem wnioskodawcy, inkryminowany przepis Ordynacji, nie
nalezy do kategorii praw i wolnosci jednostki. Wobec powyzszego, nalezy uznaé, ze art. 31
ust. 3 nie jest w tym wypédku adekwatnym wzorcem kontroli konstytucyjnosci. W zwiazku
z tym nalezy uznaé, ze art. 126 ust. 1 i 2 Ordynacji nie jest niezgodny z art. 31 ust. 3
Konstytucji.

15. Zarzut wnioskodawcy dotyczacy niezgodnosci art. 126 ust. 1 i 2 Ordynacji z art.
46 Konstytucji opiera si¢ na stwierdzeniu, ze ,,dla utraty prawa do dotacji oraz subwencji
przez partie polityczna nie jest potrzebne orzeczenie sadu w przedmiocie zastosowania
sankcji (...). Zastosowanie przedmiotowej sankcji nastepuje automatycznie” (wniosek,
pkt 133, 5. 39).

Kluczowa kwestia dla stwierdzenia zasadnosci zarzutéw wnioskodawcy jest ustalenie,
czy przepisy art. 126 ust. 1 i 2 Ordynacji rzeczywiscie traktuja o instytucji przepadku rzeczy.

Jak juz wspomniano, ,przepadek rzeczy” to inacze] ,,pozbawienie wlasnosci
dotychczasowego wiasciciela i przejécie wlasno$ci na Skarb Panstwa” (B. Banaszak. op. cit.,
s. 243). Trybunai Konstytucyjny postuguje si¢ rowniez pojeciem ,,0djecie wiasnodci” (zob.
wyrok TK z 16 marca 2004 r., sygn. akt K 22/03). Ustalenie znaczenia pojecia ,,prawo do
dotacji z budzetu panstwa” wymaga postuzenia si¢ czg$ciowo nieobowiazujacymi juz
przepisami Ordynacji. Prawo to przystuguje partii politycznej pod warunkiem spelnienia
Scisle okreslonych przestanek pozytywnych wymienionych w art. 128 i nie wystgpienia
przestanki negatywnej z art. 126 Ordynacji. Przestanka negatywna, ktérej spelnienie oznacza
utrate prawa do dotacji jest odrzucenie sprawozdania wyborczego przez PKW, wzglednie
odrzucenie przez Sad Najwyzszy skargi na postanowienie PKW w przedmiocie odrzucenia

sprawozdania. W przepisie nie uzyto sformulowania ,,zwrot dotacji”, czy ,,utrata dotacji”, ani
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»przepadek dotacji”, ale utrata prawa do otrzymania dotacji. Wynika stad, ze w momencie
utraty prawa, dotacja nie zostala jeszcze udzielona, a wiec nie podlega ona zwrotowi, czy
przepadkowi.

Analogicznie zostala uregulowana kwestia utraty prawa do subwencji, o ktérej mowa
w art. 28 upp. W tym miejscu warto jednak poczyni€ kilka uwag dodatkowych, ktére pozwola
wzmocni¢ argumenty przeciwko tezie o podobienstwie migdzy ,,utrata prawa do subwencji”,
a ,przepadkiem rzeczy”. Ustawa o partiach politycznych (art. 28 ust. 6 i art. 29 ust. 5 upp)
wprowadza rozrdznienie terminéw nabycia prawa do subwencji i wyplaty jej pierwszej raty.
Termin nabycia prawa do subwencji jest okreSlony jednakowo dla wszystkich partii
iprzypada na pierwszy dzien roku nastgpujacego po wyborach do parlamentu. Termin
wyplacenia raty jest natomiast ruchomy i odmienny dla poszczegélnych ugrupowan, biegnie
bowiem od dnia ogloszenia przez PKW w Dzienniku Urzedowym ,Monitor Polski”
informacji o przyjetych lub odrzuconych sprawozdaniach wyborczych komitetéw
wyborczych (zob. M. Granat, S. Gorgol, J. Sobczak, op. cit., s. 111-112). Wynika z tego, ze
prawa do subwencji, do momentu jego nabycia, nie mozna traktowa¢ w kategoriach praw
nabytych i nie przysluguyja mu zwigzane z tym prawem gwarancje np. dotyczace
ekspektatywy, jak zdaje si¢ uwazaé wnioskodawca, sugerujac, ze w decyzje partii politycznej
wkalkulowane sa oczekiwania dotyczace otrzymania po wyborach $rodkéw z budzetu
panstwa. Uwagi te odnosza si¢ réwniez do dotacji.

Twierdzenie wnioskodawcy, jakoby zastosowanie ,,sankcji” w postaci utraty prawa do
dotacji i subwencji nastgpowalo ,,automatycznie, wraz z orzeczeniem przepadku korzysci
majatkowych lub ich réwnowartosci, o ktérych mowa w art. 127 ust. 1” (wniosek, pkt 133,
S. 39) jest bledne. O ile utrata prawa do subwencji i dotacji nastgpuje z mocy prawa, a wiec
niejako automatycznie, to automatyzm ten nie jest w zaden sposéb zwiazany z przepadkiem
korzysci, ale ze spetnieniem si¢ przestanki utraty prawa do subwencji i dotacji, ktdra jest
odrzucenie sprawozdania finansowanego przez PKW. Pomiedzy tymi dwiema instytucjami
nie zachodzi zalezno$é, o ktérej wspomina wnioskodawca (,,utrata prawa wraz z orzeczeniem
przepadku korzysci™).

W literaturze przedmiotu podkresla si¢ fakt uprzedmiotowienia partii w procedurze
budzetowej w efekcie przyjetych w Ordynacji rozwiazahn prawnych, ale wylacznie
w odniesieniu do dotowania uprawnionych partii, a nie pozbawiania ich prawa do dotacji
i subwencji. Brak ustawowego wymogu wniosku o wyptlate dotacji podmiotowej powodowat,
ze Minister Finanséw nie mogt wstrzymac si¢ od przelania $rodkéw na rzecz ugrupowania,

ktére spenilo przestanki jej otrzymania, a z réznych powodéw zamierzalo uniknaé



33269

dofinansowania z budzetu pafistwa (A. Gorgol, op. cit, s. 274). Nieco inaczej zostala
_uregulowana kwestia przyznawania subwencji na podstawie upp. Przede wszystkim nie
wystepuje w tym wypadku automatyzm publicznego finansowania, jak przy dotacji.
Uprawnione do subwencjonowania podmioty sa zobligowane do wyrazenia w sposéb
sformalizowany swojej woli ubiegania si¢ o dofinansowanie dziatalnosci statutowej przez
panstwo. W tym celu organ zarzadzajacy partia ma obowigzek zlozenia wniosku na
urzgdowym formularzu w okreSlonym przepisami terminie. Wniosek sklada si¢ za
posrednictwem Panstwowej Komisji Wyborczej do Ministra Finanséw. Wniosek podlega
weryfikacji przez PKW zaréwno pod wzgledem formalnym, jak materialnym, a wigc PKW
stwierdza czy wnioskodawca posiada prawo do uzyskania subwencji (zob. A. Gorgol, op. cit.,
s. 276-277; art. 29 i art. 31 ust. 2 upp; § 2 rozporzadzenia Ministra Finanséw z 18 lutego
2003 r. w sprawie wyplacania z budzetu panstwa subwencji przystugujacej partiom
politycznym, Dz. U. Nr 33, poz. 267). W przypadku braku prawa do uzyskania subwencji
PKW jest zobowiazana do poinformowania o tym fakcie Ministra Finanséw, zaznaczajac
odpowiednig wzmianke na wniosku.

Decyzja o odrzuceniu sprawozdania wyborczego nie jest automatyczna, bowiem jest
poprzedzona postgpowaniem wyjasniajacym prowadzonym przez PKW. Na postanowienie
- PKW w przedmiocie odrzucenia sprawozdania finansowego przystuguje skarga do Sadu
Najwyzszego. Doktryna zwraca uwage, ze polski ustawodawca, podobnie jak ustawodawcy
innych krajéw europejskich, cieszy si¢ duza swoboda w regulowaniu procedur publicznego
finansowania partii dziatajacych na poziomie krajowym. Konstytucja nie reguluje tej kwestii,
poza ustanowieniem ogolnej zasady jawnosci finanséw partii politycznych. Unia Europejska
i Rada Europa nie wypracowaly do tej pory jednolitego stanowiska w sprawie standaryzacji
i unifikacji subwencjonowania i dotowania partii ze srodkéw publicznych. Warto dodaé, ze
wytyczne Rady Europy nakazuja stosowanie sankcji skutecznych i odstraszajacych. Ponadto
waznym elementem polskiej regulacji dotyczacej finansowania partii politycznych ze
$rodkéw publicznych jest tzw. spoleczna kontrola wydatkéw wyborczych (A. Gorgol, op. cit.,
s. 244, 276-279).

Jak stwierdza doktryna, ustawowa definicja partii politycznej odwotuje sie do celu jej
udziatu w Zyciu publicznym, polegajacym na wywieraniu wplywu na ksztaltowanie polityki
panstwa lub sprawowanie wladzy publicznej, co jednak nie jest réwnoznaczne
z wykonywaniem tego zadania przez wszystkie partie. Sam status partii — inaczej niz
postrzega te kwesti¢ wnioskodawca — nie gwarantuje otrzymania subwencji czy dotacji, gdyz
oba te $wiadczenia sg zalezne od wyniku rywalizacji wyborczej oraz spetnienia wymogu
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legalnej dziatalno$ci, ktérej elementem jest ztozenie sprawozdania finansowego (zob.
A. Gorgol, op. cit., s. 236-237). Mozna stwierdzié, ze tak jak prawo do subwencji i dotacji
stanowia forme¢ ,,nagrodzenia™ partii za osiagniecie okreSlonego wyniku w wyborach, tak
samo utrata prawa do subwencji i dotacji jest swego rodzaju kara za naruszenie prawa.

Podsumowujac, wykladnia przedmiotowych przepiséw prowadzi do wniosku, ze pojec
»pozbawienie prawa do subwencji” ‘i ,,pozbawienie prawa do dotacji”, zawartych
w przepisach Ordynacji, nie mozna przyréwnywaé do ,przepadku rzeczy” z art. 46
Konstytucji. Oznacza to, ze utrata prawa do dotacji i subwencji nie jest réwnoznaczna
z przepadkiem rzeczy, a wnioskodawca przywotal nieadekwatny wzorzec konstytucyjny. Na
tej podstawie nalezy stwierdzié, ze art. 126 ust. 1 i 2 Ordynacji nie jest niezgodny z art. 46
Konstytucji.

17. Zgodnie z intencjg wnioskodawcy zarzuty sformulowane wobec art. 126 ust. 1-2
Ordynacji odnosza si¢ i zachowujq aktualno$¢ réwniez wobec art. 127 ust. 1 Ordynacji w obu
wersjach (od wejscia w zycie do 9 sierpnia 2002 r. i po zmianie przepisu wprowadzonej
zdniem 10 sierpnia 2002 r.). Analiza zgodnosci przedmiotowego przepisu zostanie zatem
przedstawiona analogicznie, a wigc do jego obu wersji.

Norma nieomal identyczna z wyrazonag w art. 127 ust. 1 Ordynacji byla juz
przedmiotem rozwazan Trybunalu Konstytucyjnego, oceniajacego konstytucyjno$¢ art. 84d
ustawy z dnia 16 lipca 1998 r. — Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatéw i sejmikéw
wojewddztw (Dz. U. Nr 95, poz. 602 ze zm., dalej takze ordynacja samorzadowa). Ustalenia
Trybunalu dokonane w wyroku z 13 lipca 2004 r. (sygn. akt P 20/03) mozna wiec odnie$é¢ do
przepisu stanowiacego przedmiot analizy zawarte] w niniejszym pismie. Podobnie dorobek
doktryny dotyczacy art. 84d ordynacji samorzadowej mozna uznaé za adekwatny do oceny
art. 127 ust. 1 Ordynacji.

Istotne zastrzezenie dotyczy natomiast zakresu zaskarzenia okre$lonego przez
wnioskodawce W petitum, a takze w uzasadnieniu. O ile rozwazania Trybunalu zawarte
w przywolanym wyzej orzeczeniu dotyczyly calego art. 84d ordynacji samorzadowej,
bowiem taki byt zakres pytania prawnego skierowanego przez Sad Okregowy w Koszalinie,

o tyle w niniejszej sprawie wnioskodawca zaskarzyt jedynie art. 127 ust. 1 Ordynacji.

18. Wnioskodawca uszczegblawia zarzut niezgodnosci art. 127 ust. 1 z zasada
przyzwoitej legislacji (okre$lonosci prawa) wyrazong w art. 2 Konstytucji, jako nieprecyzyjne

okre$lenie obowiazkéw, ktorych naruszenie aktualizuje sankcje w postaci przepadku korzysci
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majatkowej, a tym samym = niezdefiniowanie = podstaw  odpowiedzialnosci
karnoadministracyjnej, jak réwniez braku rozstrzygnigcia co do natury przepadku (wniosek
pkt 62 c, s. 20).

Wnioskodawca podzielit zarzuty na odnoszace si¢ do materialnoprawnych elementow
regulacji art. 127 Ordynacji (wniosek, pkt 82-84, s. 26) oraz jego elementéw proceduralnych
(wniosek, pkt 85-89, s. 26-28).

Aby odnie$é si¢ do tych zarzutéw, nalezy odwolaé si¢ do w wigkszosci
nieobowiazujacych juz przepiséw Ordynacji. Zgodnie z ich treécia, przepadkowi podlegaja
korzysci majatkowe przekazane albo przyjete z naruszeniem okreslonych enumeratywnie
przepiséw Ordynacji, tzn.:

— zakazu pozyskiwania przez komitet wyborczych §rodkéw po dniu wyboréw (art. 110
ust. 4 pkt 1),

— zakazu wydatkowania $rodkéw przez komitet wyborczy po dniu zlozenia
sprawozdania wyborczego (art. 110 ust. 4 pkt 2),

— nakazu, aby $rodki finansowe komitetu wyborczego pochodzity jedynie z Funduszu
Wyborczego (art. 111 ust. 1),

— nakazu przekazywania $rodkéw finansowych 1 warto$ci niepienieznych
koalicyjnemu komitetowi wyborczemu i komitetowi wyborczemu wyborcéw wylacznie przez
osoby fizyczne (z wyjatkiem dotacji z budzetu pafistwa), z wylaczeniem cudzoziemcéw
(art. 111 ust. 2-4),

— zakazu przekazywania §rodkéw finansowych i warto$ci niepieni¢znych przez jeden
komitet wyborczy na rzecz innego komitetu wyborczego (art. 112 ust. 1),

— nakazu gromadzenia $rodkéw pienigznych komitetu wyborczego na rachunku
bankowym z zastrzezeniem ustawowo okre$lonych form przekazywania wplat, a w przypadku
komitetéw koalicyjnych i komitetéw wyborcéw — réwniez ich limitéw (art. 113),

— nakazu zachowania kwotowych limitéw wydatkéw dokonywanych przez komitety
wyborcze (art. 114 ust. 1),

— zakazu przekraczania gérnego limitu Srodkéw przeznaczanych na kampanie
wyborcza prowadzona w formach i na zasadach whasciwych dla reklamy, w wysokosci 80%
limitéw okreslonych w art. 114 ust. 1 (art. 115). |

Po zmianie art. 127 ust. 1 Ordynacji w 2002 r. przepis stanowil, ze przepadkowi na
rzecz Skarbu Pafstwa podlegajg korzysci przyjete (a nie jak dotad przekazane albo przyjete),
przez komitet wyborczy. Ponadto ograniczono liste powodéw skutkujacych przepadkiem
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korzys$ci majatkowej uzyskanej przez komitet, wykre$lajac z niej naruszenie art. 114 ust. 1
iart. 115.

Na tym tle nalezy stwierdzi¢, ze przepis, w obu formach obowiazujacych przed i po
zmianie, przez odestanie do $cisle sprecyzowanych regulacji Ordynacji precyzyjnie okresla
obowiazki, ktérych naruszenie aktualizuje ,sankcj¢” w postaci przepadku korzysci
majatkowej. Zarzut wnioskodawcy dotyczacy materialnoprawnych elementéw unormowania
jest wiec niezasadny. |

Istota rozwazan wnioskodawcy dotyczacych proceduralnych aspektow art. 127
Ordynacji jest kwestia dotyczaca charakteru orzeczenia w przedmiocie przepadku
(deklaratywne czy konstytutywne), a co za tym idzie natury przepadku korzy$ci. Trescia
zarzutu wnioskodawcy jest wiec brak nalezytej precyzji ustawodawcy w okre$leniu tego
charakteru, co w sposéb istotny rzutuje na wykladni¢ przepisoéw regulujacych tryb naktadania
tej sankcji, jak réGwniez na poziom ochrony praw uczestnikéw postgpowania w przedmiocie
przepadku.

W tym miejscu nalezy przywota¢ wypowiedz Trybunalu Konstytucyjnego odnoszaca
sie do tozsamego problemu, kt6ry pojawit si¢ na gruncie wykladni i badania konstytucyjnoéci
art. 84d ust. 1 ordynacji samorzadowej: ,,Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, w opisie
mechanizmu przewidzianego w art. 84d ordynacji istotne znaczenie ma tez analiza natury
prawnej przepadku i trybu orzekania o nim. Punktem wyjscia musi by¢ sformutowanie
ustawy «korzysci majatkowe (...) podlegaja przepadkowi» oraz «przepadkowi podlega jej
réwnowarto$é». Trybunal podkre$la, ze uzycie w obu przypadkach trybu oznajmujacego
«podlega przepadkowi» oznacza dzialanie sankcji z mocy samego prawa. Innymi stowy:
przepadek nastgpuje ex lege. Z kolei .tego rodzaju sankcja, wystgpujaca z mocy samego
prawa, dziala na ogo6t ex tunc, to jest — w chwili ziszczenia si§ niezgodnego z prawem stanu
faktycznego. W sytuacjach gdy ustawodawca przewiduje wystapienie okreslonych skutkéw
prawnych z mocy samego prawa, rola sadu orzekajacego sprowadza si¢ do stwierdzenia, ze
ziscity sie wymagane przez ustawg przestanki zaistnienia skutku. Orzeczenie sadu ma
charakter deklaratywny. Tak jest np. w przypadku stwierdzenia niewazno$ci czynnosci
prawnej, stwierdzenia nabycia wlasnosci przez zasiedzenie, stwierdzenia nabycia spadku.
Z tego punktu widzenia, w ocenie Trybunatu Konstytucyjnego, ustawodawca prawidtowo
dobral tryb orzekania — jest nim postgpowanie nieprocesowe. Sankcja przepadku ma charakter
obligatoryjny i jej orzeczenie nie jest uzaleznione od jakichkolwiek innych okolicznosci, poza
odrzuceniem przez organ wyborczy sprawozdania finansowego” (wyrok TK z 13 lipca

2004 1., sygn. akt P 20/03). WypowiedzZ ta, z ktérg nalezy si¢ w calej rozciagtosci zgodzié,
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przesadza - zdaniem Sejmu - zar6wno o charakterze prawnym orzeczenia sadu
w przedmiocie przepadku korzysci, a w konsekwencji o zarzutach zgloszonych przez
wnioskodawce, czyniac je bezpodstawnymi.

Wobec powyzszego nalezy uznaé, ze art. 127 ust. 1 Ordynacji w brzmieniu
obowigzujacym przed i po zmianie w 2002 r. jest zgodny z zasada przyzwoitej legislacji

(okreslonosci prawa) wywodzona w art. 2 Konstytucji.

19. Kolejny z zarzutéw wnioskodawcy wobec art. 127 ust. 1 Ordynacji dotyczy zasady
pluralizmu politycznego — wolnosci tworzenia i dzialania partii politycznej (art. 11 ust. 1
Konstytucji), przez obwarowanie wykonania obowigzkéw o charakterze technicznym (sposéb
gromadzenia i wydatkowania $rodkéw finansowych przez komitet wyborczy) ,.sankcja”,
ktérej zastosowanie moze doprowadzié do zakoniczenia dzialalnosci przez partie polityczna,
co stanowi nieuzasadniong i nadmierng ingerencje w konstytucyjnie zagwarantowang wolnos¢
tworzenia i dziatania partii politycznej (wniosek, pkt 62b, s. 20).

Jak stwierdza wnioskodawca (wniosek, pkt 81, s. 25): , Istnienie sankcji przepadku
korzysci majatkowych w ksztatcie okreSlonym w art. 127 Ordynacji wyborczej powoduje, ze
kazda proba realizacji przez parti¢ polityczna swoich statutowych zadan (udziat w wyborach)
moze doprowadzi¢ do ograniczenia czy nawet zakonczenia dziatalno$ci i to nawet
w przypadku naruszenia regulacji dotyczacych technicznych aspektéw procesu gromadzenia
i wydatkowania Srodkéw pieni¢znych przez komitet wyborczy. Skoro istnieja mniej dolegliwe
$rodki prawne, ktére stanowilyby gwarancj¢ realizacji zasady jawno$ci finansowania
kampanii wyborczej, regulacje art. 127 Ordynacji wyborczej nalezy uznaé za $rodek
nadmiernie ingerujacy w konstytucyjnie gwarantowang swobode¢ tworzenia i dziatania partii
politycznych (...)".

Twierdzenia wnioskodawcy wymagaja weryfikacji w celu zbadania ich zasadno$ci
i w efekcie ustalenia relacji miedzy instytucja przepadku korzysci majatkowych przyjetych
przez komitet wyborczy z naruszeniem prawa, a konstytucyjna zasadg swobody tworzenia
i dziatania partii politycznych.

Na wstepie nalezy zastrzec, Ze adresatem normy z art. 127 ust. 1 Ordynacji jest
komitet wyborczy, a nie partia polityczna. Wéréd trzech przewidzianych przez Ordynacje
typoéw komitetéw wyborczych znajduje sie¢ komitet wyborczy wyborcéw. Rowniez w jego
przypadku -przyjqcie korzyséci majatkowych niezgodnie z przepisami prawa oznacza ich
przepadek (lub ich réwnowartoéci). W tym zakresie przedmiotowy przepis Ordynacji w ogble
nie odnosi sie do zasady pluralizmu politycznego, jednakze art. 127 (oraz pozostatych
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omawianych przepiséw Ordynacji) — z perspektywy art. 39 ust. 3 ustawy o Trybunale
Konstytucyjnym — zachowal swoja moc obowigzujaca wylacznie wobec komitetéw partii
politycznych, dlatego tylko w tym zakresie bedzie analizowany.

Instytucja przepadku korzysci majatkowej uzyskanej z naruszeniem prawa jest
charakteryzowana podobnie przez doktryne 1 Trybunat Konstytucyjny. W opinii Trybunatu:
,,Od czasow starozytnych w europejskich porzadkach prawnych obecna jest mysl, ze korzysci
majatkowe uzyskane sprzecznie z prawem (lucrum inhonestum vel illicitum) nie korzystaja
z ochrony. Mysl ta przejawia si¢ w unormowaniu réznych instytucji prawnych, jak cho¢by
w ksztalcie odpowiedzialno$ci odszkodowawczej, ktora nigdy nie obejmuje sktadnikéw
majatkowych nabytych przez poszkodowanego na skutek dziatan nielegalnych. Jej wyrazem
jest takze instytucja przepadku $wiadczenia, przedmiotu, korzysci majatkowej, przewidziana
w wielu przepisach obowiazujacego prawa. (...). Wspdlng mysla lezaca u podstaw wszystkich
unormowan przewidujacych przepadek jest niedopuszczenie do bogacenia si¢ dzigki czynom
niezgodnym z prawem; chodzi o to, by dzialania naruszajace prawo nie staly si¢ Zrodiem
korzysci, czy tez inaczej — by ‘dziatania te nie byly oplacalne dla podmiotéw
nieprzestrzegajacych przepiséw” (wyrok TK z 13 lipca 2004 r., sygn. akt P 20/03). Doktryna
postrzega t¢ kwestie podobnie: ,,Stosownie do sentencji Nemo ex suo delicto meliorem suam
conditionem facere potest (Nikt nie moze polepszy¢ swojej sytuacji w wyniku wiasnego
czynu bezprawnego) korzy$ci majatkowe przyjete przez komitet wyborczy z naruszeniem
przepis6w podlegaja przepadkowi na rzecz Skarbu Panstwa, a gdy korzy$¢ zostata zuzyta lub
utracona, przepadkowi podlega jej réwnowartos¢” (K. W. Cazaplicki, B. Dauter,
A. Kisielewicz, F. Rymarz, Komentarz do ustawy — Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad
powiatéw i sejmikéw wojewddziw, [w:] Samorzqdowe prawo wyborcze. Komentarz,
Warszawa 2010, s. 301).

Okreslenie wymogéw dotyczacych sposobu gromadzenia i wydatkowania $rodkow
finansowych przez komitet wyborczy jako ,,obowiazkéw o charakterze technicznym™ zostato
juz przez wnioskodawce uzyte przy formutowaniu zarzutéw dotyczacych niekonstytucyjnosci
art. 126 ust. 1 i 2 Ordynacji. Odmienna opinia Sejmu na ten temat, dowodzaca préby
nieuzasadnionego zdeprecjonowania tej przestanki odpowiedzialnosci partii politycznej
i komitetu wyborczego przez wnioskodawce, zostala przedstawiona wczesnie;.

,Sankcja” w postaci przepadku na rzecz Skarbu Panstwa korzy$ci majatkowych
uzyskanych z naruszeniem prawa nie moze by¢ postrzegana, jak sugeruje to wnioskodawca,
jako rezultat podejmowania przez parti¢ polityczna préb realizacji swoich statutowych zadan,
ale wylacznie jako konsekwencja dzialania niezgodnego z prawem. Doktryna, objasniajac
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bardzo pojemne tresciowo okreélenie ,,demokratycznych rne"cod”, jako $rodka stosowanego
przez partie dla realizacji celu swojego istnienia (wplywanie na ksztaltowanie polityki
panstwa), odwoluje si¢ rowniez do normy zawartej w art. 58 ust. 2 zd. 1 Konstytucji.
Regulacja ta zakazuje organizowania oraz istnienia zrzeszen, ktorych cel albo dziatalno$¢ sa
sprzeczne z konstytucja lub ustawa (zob. P. Sarnecki [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, Warszawa 2007, t. 5, komentarz do art. 11, s. 40).
Istotne jest bowiem, na co zwraca uwagge doktryna, ze: ,,Wolnos¢ dziatania partii politycznych
nie zmienia (...) faktu, Ze sa one «przymuszone» do przestrzegania prawa, ktére wyznacza
granice dopuszczalnego i chronionego konstytucyjnie pluralizmu politycznego”
(W. Sokolewicz, op. cit., s. 6). ’

Swoboda tworzenia i dzialania partii politycznej gwarantowana przez Panstwo Polskie
nie ma wiec charakteru absolutnego. Jej granice wyznacza obowigzujace prawo. Ewentualne
ograniczenie, czy zakoriczenie dzialalnosci partii politycznej, jako skutek orzeczenia przez
sad przepadku korzysci majatkowej (a w przypadku jej zuzycia lub utraty — przepadku jej
réwnowartosci), nie moze byé w zwiazku z tym postrzegana jako a limine naruszeni_e
konstytucyjnej zasady swobody tworzenia i dziatania partii politycznej, ale jako realizacja tej
zasady na szerszym tle postanowien konstytucyjnych.

W zwiazku z powyzszym nalezy uznaé, ze art. 127 ust. 1 Ordynacji jest zgodny
z art. 11 ust. 1 Konstytucji.

20. Ocena zarzutu naruszenia przez art. 127 ust. 1 Ordynacji zasady proporcjonalno$ci
wyrazonej w art. 31 ust. 3 Konstytucji wymaga ustalenia dwéch istotnych kwestii. Po
pierwsze — czy przedmiotowy przepis Ordynacji przewiduje ograniczenie praw i wolnosci
jednostki i po drugie, w przypadku pozytywnej odpowiedzi na pierwsze pytanie — czy zostato
ono dokonane zgodnie z konstytucyjng zasada proporcjonalnosci.

Jak podkres§la Trybunat Konstytucyjny, nie bada on uzyteczno$ci regulacji, jej
pragmatycznej sprawnosci w zakresie realizacji celu zalozonego przez ustawodawce. Inaczej
mowigc ~ przedmiotem kontroli Trybunalu nie jest to, czy jaki§ problem datoby sie
uregulowaé “lepiej” albo ,inaczej”. Trybunal natomiast bada, czy przyjete konkretne
regulacje prawne nie naruszaja Konstytucji. Takim naruszeniem jest sprzeniewierzenie si¢
zasadzie proporcjonalnosei (art. 31 ust. 3 Konstytucji). Odnoszac si¢ do tresci samej zasady,
Trybunat stwierdzil, ze ,,oceniajac proporcjonalno$¢ zaskarzonej regulacji, trzeba wziaé pod
uwage ogoélne zasady decydﬁj ace o niekonstytucyjnosci regulacji ustawowej z uwagi na brak

proporcjonalno$ci w dziataniu ustawodawcy. Zgodnie z ustalonym (...) orzecznictwem
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Trybunalu (...), zarzut braku proporcjonalnosci wymaga przeprowadzenia testu, polegajacego
na udzieleniu odpowiedzi na trzy pytania dotyczace analizowanej normy: 1) czy jest ona w
stanie doprowadzi¢ do zamierzonych przez ustawodawce skutkéw (przydatnosé normy);
2) czy jest ona niezb¢dna (konieczna) dla ochrony interesu publicznego, z ktérym jest
powiazana (koniecznos$¢ podjecia przez ustawodawce dziatania); 3) czy jej efekty pozostaja w
proporcji do natozonych przez nig na obywatela cigzaréw lub ograniczen (proporcjonalno$é
sensu stricto). Wskazane postulaty przydatno$ci, niezb¢dnosci i proporcjonalnosci sensu
stricto skladaja sie¢ na tre$¢ wyrazonej w art. 31 ust. 3 Konstytucji «koniecznosci».
W dotychczasowym orzecznictwie dotyczacym zasady proporcjonalnosci Trybunat
Konstytucyjny konsekwentnie wskazywal, ze jezeli dany cel jest mozliwy do osiagnigcia przy
zastosowaniu innego S$rodka, nakladajacego mniejsze ograniczenia na prawa i wolnosci, to
zastosowanie przez ustawodawce $rodka bardziej ucigzliwego wykracza poza to, co jest
konieczne, a zatem narusza Konstytucje (zob. w szczeg6lnosci wyrok z 12 stycznia 2000 r.,
sygn. P. 11/98, OTK ZU nr 1/2000, poz. 3 i wyrok z 10 kwietnia 2002 r., sygn. K 26/00,
OTK ZU nr 2/A/2002, poz. 18)” (wyrok TK z 13 marca 2007 r., sygn. akt K 8/07).
Wnioskodawca nie wskazuje, jakie prawo lub wolno$¢ chronione konstytucyjnie
podlegaja ograniczeniu przez art. 127 ust. 1 Ordynacji, w sposéb uzasadniajacy jego uznanie
za niezgodny z Konstytucja. W twierdzeniach wnioskodawcy dominuje zarzut ustanowienia
nadmiernie surowej ,sankcji” przepadku korzysci majatkowych w sytuacji, gdy inne
dolegliwe sankcje bylyby wystarczajace do osiagnigcia celu. Cel ten wnioskodawca okresla
jako zagwarantowanie jawnos$ci (przejrzystosci) finansowania kampanii wyborczej.
Abstrahujac w tym miejscu od problemu, czy celem ustanowienia ,.sankcji” okreslonej
w art. 127 ust. 1 Ordynacji byta realizacja zasady jawno$¢ finansowania kampanii wyborczej
(czy szerzej: jawnosci finansowania partii politycznych), nalezy stwierdzié, Ze zasada ta nie
nalezy do kategorii praw i wolnosci jednostki (réwniez tych sposrdd nich, ktére przyshuguja
innym niz jednostka podmiotom). W konsekwencji nie ma do niej zastosowania zasada
proporcjonalnosci wyrazona w art. 31 ust. 3 Konstytucji, jako kryterium oceny
konstytucyjnosci ograniczen praw i wolnosci jednostki (wnioskodawca nie powotuje innego
wzorca konstytucyjnego, z ktérego Trybunat Konstytucyjny niekiedy réwniez wyprowadza
zasade proporcjonalnosci, w oderwaniu od konkretnych praw i wolnos$ci). Nie przesadza to
automatycznie o nieshusznosci argumentéw wnioskodawcy uzasadniajacych teze, iz cel
w postaci zapewnienia jawnosci finansowania kampanii wyborczej mozna bylo osiggnad
w inny sposob. Nalezy jednak stwierdzi¢, ze ta kwestia wykracza poza problematyke

konstytucyjnej zasady proporcjonalnosci i prowadzi do, wspomnianego przez Trybunat,
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analizowania, czy jaki$ problem daloby sie uregulowaé ,,lepiej” albo ,,inaczej”, co wykracza
poza kompetencje Trybunahi Konstytucyjnego jako ,-negatywnego ustawodawcy”.

W swietle poczynionych ustalen nalezy uznaé, ze art. 31 ust. 3 Konstytucji nie jest
poprawnym wzorcem konstytucyjnym dla oceny normy zawartej w art. 127 ust. 1 Ordynacji.
Na tej podstawie nalezy stwierdzi¢, ze art. 127 ust. 1 Ordynacji nie jest niezgodny z art. 31
ust. 3 Konstytucji.

21. Ostatni zarzut dotyczacy art. 127 ust. 1 Ordynacji zawarty we wniosku odnosi sig
do art. 46 Konstytucji oraz — pod warunkiem uznania wyrazonej w nim sankcji za kare
w rozumieniu przepiséw karnych, za$ jej zastosowanie za element odpowiedzialnosci karnej —
do art. 42 ust. 1 i 3 Konstytucji (naruszenie zasady winy i domniemania niewinnosci). Drugi
z warunkowych wzorcéw konstytucyjnych wskazanych przez wnioskodawce mutatis
mutandis ma zastosowanie réwniez do art. 126 ust. 1 i 2 Ordynacji.

Wnioskodawca twierdzi, ze sankcja przepadku korzysci majgtkowych lub ich
rownowarto$ci na rzecz Skarbu Panistwa okreslona w art. 127 ust. 1 Ordynacji narusza
standard konstytucyjny, zgodnie z ktérym przepadek korzysci majatkowych moze nastapié
tylko w wypadkach okre§lonych w ustawie i tylko na podstawie prawomocnego orzeczenia
sadu (wniosek, pkt 97, s. 30). Tymczasem orzeczenie nie jest, zdaniem wnioskodawcy,
nastepstwem przeprowadzenia odpowiedniego do przedmiotu sprawy postgpowania, oznacza
pominiecie etapu roszczeft Skarbu Pafistwa oraz umozliwienie zastosowania represji wobec
0s6b, ktérym nie mozna postawi¢ zarzutu nagannego postgpowania (wniosek, pkt 62 c, s. 20).

Odniesienie si¢ do zarzutu wnioskodawcy wymaga na wstepie ustalenia kwestii
o charakterze formalnym, ktéra ma kluczowe znaczenie dla dalszych rozwaza i ostatecznych
konkluzji. Mianowicie nalezy ustali¢, w jakim zakresie art. 127 ust. 1 Ordynacji zachowat
moc obowiazujaca.

Istotny jest w tym wypadku fakt, ze uzyte w zakwestionowanym przepisie Ordynacji
okreslenie ,komitet wyborczy” dotyczy komitetow tworzonych nie tylko przez partie
polityczne, ale takze przez wyborcéw, co wynika z tresci Ordynacji (art. 96-98), ale przede
wszystkim stanowi realizacje normy konstytucyjnej (art. 100 ustawy zasadniczej stanowi, ze
kandydatéw na postow i senatordw moga zglaszaé partie polityczne i wyborcy). Przepisy
Ordynacji dotyczace dziatalno$ci, w tym regul finansowania kazdego z tych komitetéw,
wykazuja r6éznice (zob. S. Gebethner, op. cit, s. 141). Zgodnie z twierdzeniami
wnioskodawcy, nalezy uznaé, ze analizowany przepis Ordynacji in casu zachowal moc

obowiazujaca wylacznie w zakresie dotyczacym komitetu wyborczego partii polityczne;j.
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Ordynacja stanowila, ze komitety wyborcze nie posiadaty osobowosci prawnej i ulegaty
rozwigzaniu z mocy prawa po spelnieniu si¢ przestanek okre§lonych w art. 106 Ordynacji
(zob. S. Gebethner, op. cit., s. 154-155). Jednoczesnie ustawodawca wyraznie okreSlit
w art. 104 Ordynacji zasady odpowiedzialno$ci za zaciagniete przez komitety zobowiazania.
O ile w przypadku komitetéw partii politycznych odpowiedzialno$¢ te ponosita partia (lub
partie wchodzace w sktad koalicyjnego komitetu wyborczego), o tyle odpowiedzialno$é za
zobowigzania majatkowe komitetu wyborczego wyborcéw ponosily solidarnie osoBy
wchodzace w sktad tego komitetu.

Okolicznosci te majg kluczowe znaczenie dla analizowanego problemu w $wietle
wielokrotnie przywotywanego wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 13 lipca 2004 r. (sygn.
akt P 20/03) dotyczacego kwestii nieomal identycznej z omawiang. Pomimo istnienia r6znic
miedzy trescig art. 84d ust. 1 ordynacji samorzadowej, ktérego konstytucyjno$é miedzy
innymi ocenial Trybunal, a trescig art. 127 ust. 1 Ordynacji, wymienione przepisy nalezy
uzna¢ — w kontekScie oceny naruszenia standardéw orzekania o przepadku korzysci
majatkowych uzyskanych z naruszeniem prawa — za swoje odpowiedniki. Artykut 84d ust. 1
ordynacji samorzadowej, w przeciwienistwie do omawianego unormowania Ordynacji, nie
precyzowat powodow przepadku korzysci majatkowych na rzecz Skarbu Pafstwa w drodze
wyliczenia przepisoéw okreslajacych zasady finansowania komitetéw wyborczych (,,Korzysci
majatkowe przyjete przez komitet wyborczy z naruszeniem przepiséw ustawy podlegaja
przepadkowi na rzecz Skarbu Panstwa. Jezeli korzy$¢ majatkowa zostata zuzyta lub utracona,
przepadkowi podlega jej rownowarto$¢”). Jednym z wzorcéw konstytucyjnych przywotanych
w omawianej sprawie byt art. 46 Konstytucji. Trybunat Konstytucyjny stwierdzit wéwczas, ze
badanie zgodno$ci art. 84d ordynacji samorzadowej w Swietle art. 46 Konstytucji ,,musi byé
zawezona do Scisle okre$lonych przypadkéw” oraz ,.ma sens tylko o tyle, o ile przepadek
przewidziany w ocenianym przepisic mozna traktowaé jako $rodek represji”. Zdaniem
Trybunatu, ,,z taka sytuacja mamy do czynienia tylko w przypadku stosowania art. 84d
ordynacji w stosunku do « obywatelskiego» komitetu wyborczego (...). Woéwczas przepadek
rownowartosci korzys$ci obcigza konkretna osobe fizyczng (lub osoby fizyczne), ktéra
kosztem wlasnego majatku musi wplaci¢ do kasy Skarbu Pafistwa wskazana sume. W tym
przypadku idea pozbawienia sprawcy korzysci uzyskanej z czynu'zabronionego zawodzi,
przepadek okazuje si¢ wigc swego rodzaju §rodkiem represji, stosowanej w stosunku do blizej
nieokre§lonych przez ustawg osob fizycznych. W tym tylko zakresie mozna dokonywaé
oceny art. 84d ordynacji z punktu widzenia art. 46 Konstytucji”.
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Z twierdzen Trybunatu Konstytucyjnego, ktdre w petni podziela Sejm, wynikaja, per
analogiam, dwa wnioski. Po pierwsze — art. 46 jest wlasciwym wzorcem kontroli
konstytucyjnosci art. 127 Ordynacji wylacznie w zakresie odnoszacym si¢ do komitetu
wyborczego wyborcéw, a wige w czgéei, ktdra juz nie obowiazuje w rozumieniu ustawy
0 Trybunale Konstytucyjnym (nie toczy si¢ Zadne postegpowanie w tej sprawie na podstawie
Ordynacji). Po drugie — tylko wobec tak okreSlonego adresata przepadek przewidziany
w art. 127 ust. 1 Ordynacji mozna uznaé za $rodek represji karnej. W odniesieniu do oséb
prawnych (partii politycznych) ,,sankcja” finansowa ma wigc charakter administracyjny.

Wobec zastrzezenia wnioskodawcy, ktdry uzaleznit swoje zarzuty odnoszace sie do
niezgodnosci art. 126 ust. 1 1 2 oraz art. 127 ust. 1 Ordynacji z art. 42 ust. 1 i 3 od ustalenia,
czy ,sankcja’ okreSlona w przedmiotowych przepisach ma charakter Kkarny,
a odpowiedzialno$¢ wynikajaca z tego tytutu stanowi element odpowiedzialno$ci karnej, na
oba pytania nalezy udzieli¢ negatywnej odpowiedzi. W konsekwencji art. 42 ust. 1 i 3
Konstytucji jest nieadekwatnym wzorcem kontroli w sprawie. Innymi stowy, wymienione
art. 126 ust. 1 i 2 oraz art. 127 ust. 1 Ordynacji nie s3 niezgodne z art. 42 ust. 1 i 3
Konstytucji.

IV. Artykul 36a ust. 3 ustawy o partiach pelitycznych

1. Zgodnie z art. 36a upp: »Srodki finansowe moga byé wplacane na Fundusz
Wyborczy jedynie czekiem, przelewem lub karta platnicza”. Przepis ten ustanawia zamkniety
katalog dopuszczalnych sposob6w dokonywania wplat na Fundusz Wyborczy. Jak objasnia
doktryna, ustawa przewiduje stosowanie wplat za posrednictwem karty kredytowej, bowiem
speinia ona wszystkie cechy karty platniczej. Adresatem normy wyrazonej w przepisie jest
kazda osoba fizyczna, ale takze prawna, w tym — sama partia. Réwniez partia nie moze
dokonywaé na wiasny Fundusz Wyborczy wplat gotdwkowych (M. Granat, S. Gorgol,
J. Sobczak, op. cit., s. 161). Zasilanie Funduszu w innej formie, jak np. przekaz pocztowy,
jest wykluczone.

Whnioskodawca zarzuca przepisowi niezgodnos¢ z:

— zasada proporcjonalnodci (zakazem nadmiernej ingerencji) wyrazong w art. 31
ust. 3 Konstytucji, przez ograniczenie dopuszczalnosci korzystania z okre§lonych form,
w jakich komitet wyborczy i fundusz wyborczy moga pozyskiwaé S$rodki finansowe
w sytuacji, gdy ograniczenie takie nie jest konieczne dla osiagniecia celu kwestionowanej

regulacji, ktora jest jawno$¢ finansowania kampanii wyborczej,
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— zasada rownoSci wyrazona w art. 32 Konstytucji przez zastosowanie
dyskryminujacego kryterium wylaczajacego mozliwo$é dokonywania ptatnoéci na rzecz
komitetu wyborczego lub funduszu wyborczego przez okreslona grupe obywateli.

2. Zasada proporcjonalnodci, ktora statuuje art. 31 ust. 3 Konstytucji, zostala
oméwiona wczesniej, w pkt II.3 niniejszego pisma. Je$li za$ chodzi o zasad¢ réwnosci
podmiotéw wobec prawa, w zgodnej opinii doktryny i Trybunalu Konstytucyjnego jest ona
uznawana za jedng z fundamentalnych zasad demokratycznych ustrojéw panstwowych. Nie
0znacza ona, ze wWszyscy maja takie same prawa i obowigzki oraz korzystaja z tych samych
wolnoéci, ale Zze jednakowe prawa, wolnosci i obowiazki beda dotyczy¢ wszystkich osob
(podmiotéw) nalezacych do tych samych ,kategorii istotnych” (relewantnych) (P. Winczorek,
op. cit, s. 86). Doktryna zwraca réwniez uwage na fakt, ze kryteria wyrdznienia
wspomnianych kategorii nie moga by¢ arbitralne, ale usprawiedliwione i mozliwe do
zaakceptowania w demokratycznym panstwie. Trybunat Konstytucyjny precyzuje, Ze istota
zasady réwnosci polega na tym, ze wszystkie podmioty charakteryzujace si¢ dang cechg
istotna (relewantng) w réwnym stopniu maja by¢ traktowane r6wno, a wiec wedtug réwnej
miary, bez zré6znicowan dyskryminujacych, jak i faworyzujacych (zob. B. Banaszak, op. cit.,
s. 183).

Stwierdzenie zawarte w art. 32 ust. 1 Konstytucji: ,,wszyscy sa wobec prawa réwni”
odnosi sie w pierwszym rzedzie do os6b fizycznych, ale w wielu przypadkach réwniez do
innych podmiotéw. Zdanie 2 ust. 1 art. 32 ustanawia r6wnos¢ w stosowaniu prawa, czyli
prawo do réwnego traktowania przez wiladze publiczne, ktérego ,korelatem (...) jest
odpowiedni obowiazek ciazacy na tych wiladzach. Majac prawo do rdwnego traktowania,
dany podmiot moze si¢ domagaé — na przyktad na drodze sadowej — odpowiednich zachowan
ze strony wtadz publicznych” (P. Winczorek, op. cit., s. 86).

Ustanowiony w art. 32 ust. 2 zakaz dyskryminacji zostal sformutowany bardzo
szeroko. Zamiast listy, enumeratywnej lub przykladowej, przyczyn dyskryminacji
ustrojodawca uzyl okreSlenia ,,z jakiejkolwiek przyczyny”, co nadaje temu zakazowi
mozliwie najszerszy zakres. Zakaz jest skierowany, zdaniem doktryny, nie tylko do wiadz, ale
takze do 0s6b fizycznych i prawnych (ibidem, s. 87).

Jak zauwaza sie¢ w piSmiennictwie: ,,Trybunat nie wyklucza preferowania pewnych
grup (dyskryminacja pozytywna, uprzywilejowanie wyréwnawcze), gdy jest to konieczne dla
doprowadzenia do faktycznej réwnosci. (...) Dokonanie w normie prawnej zréznicowania

podlega jednak kontroli ze strony TK, gdyz regulacje wywoltuja rézne skutki prawne”
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(B. Banaszak, op. cit., s. 185). Dokonujac takiej kontroli Trybunat, jak sam stwierdzil, bada
kryteria zréznicowania: ,,Sprawa podstawowa dla oceny dochowania zasady réwnosci jest
tym samym ustalenie cechy istotnej, z uwagi na ktéra przepisy prawa dokonaty zr6znicowania
sytuacji prawnej swoich adresatow. (...) Wielokrotnie wskazywano wigc, ze rznicowanie
sytuacji prawnej obywateli jest wtedy sprzeczne z konstytucja, jezeli traktuje si¢ w sposob
rozny podmioty lub sytuacje podobne, a takie r6znice traktowania nie znajduja nalezytego
uzasadnienia konstytucyjnego. (...) W poszukiwaniu takiego uzasadnienia wskazywano
kryteria racjonalnosci, proporcjonalnosci i sprawiedliwosci dokonywanych zréznicowan (...).
Innymi stowy, wszelkie odstepstwa od nakazu réwnego traktowania podmiotéw podobnych
musza zawsze znajdowaé podstawe w odpowiednio przekonywujacych kryteriach. Kryteria te
musza mieé:

— po pierwsze, charakter relewantny, a wigc pozostawaé w bezposrednim zwiazku
z celem 1 zasadnicza tre$cig przepisow, w ktérych zawarta jest kontrolowana norma oraz
stuzy¢ realizacji tego celu i tresci, czyli wprowadzane zr6znicowania musza mie¢ charakter
racjonalnie uzasadniony. Nie wolno ich dokonywaé¢ wedtug dowolnie ustalonego kryterium
(...),

— po drugie, kryteria te musza mie¢ charakter proporcjonalny, a wiec waga interesu,
ktéremu ma stuzy¢ r6znicowanie sytuacji adresatéw normy, musi pozostawa¢ w odpowiedniej
proporcji do wagi intereséw, ktoére zostana naruszone w wyniku nieréwnego potraktowania
podmiotéw podobnych,

— po trzecie, kryteria te musza pozostawaé w jakim$ zwiazku z innymi warto$ciami,
zasadami czy normami konstytucyjnymi, uzasadniajacymi odmienne traktowanie podmiotéw
podobnych (...)” (wyrok TK z 16 grudnia 1997 r., sygn. akt K 8/97).

3. Ustosunkowanie si¢ do zarzutéw wnioskodawcy wymaga w pierwszej kolejnosci
udzielenia odpowiedzi na pytanie o ratio legis wprowadzenia §cistej reglamentacji form
przekazywania Srodkéw na rzecz Funduszu Wyborczego. Podstawowym powodem jest bez
watpienia wola jak najpelniejszego urzeczywistnienia konstytucyjnej zasady jawnosci
finansowania partii politycznej wyrazonej w art. 11 ust. 2 Konstytucji, a wiec dazenie do
maksymalnej przejrzystosci finansowej partii politycznych. Doktryna zwraca jednak uwage
na fakt, ze ustanowiona reglamentacja wplat na Fundusz Wyborczy jest bardziej
rygorystyczna niz w przypadku innych platnosci na rzecz partii, bowiem ,,nakaz dokonywania
platnosci na rzecz Funduszu za pomoca bankowych dokumentéw rozliczeniowych ma

charakter bezwzgledny i nie jest uzalezniony od kwoty wplaty” (M. Granat, S. Gorgol,
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J. Sobczak, op. cit., s. 161). Celem tak Scistej regulacji jest ulatwienie identyfikacji
ofiarodawcéw i unikniecie wplat anonimowych (zob. A. Lawniczak, Finansowanie partii
politycznych, Warszawa 2001, s. 156), a wrecz ,ograniczenie wolnosci pozyskiwania
i wydatkowania pienigdzy przez stronnictwa w imie¢ hasta zwalczania uzalezniania sit
politycznych od nieznanych sponsoréw, mogacych by¢ wrogami aktualnego ustroju
politycznego” (idem, Przeszios¢ i teraZniejszo$¢ finansowania partii politycznych w Polsce,
[w:] Prawne aspekty funkcjonowania partii politycznych w panstwach Europy srodkowej
i wschodniej, red. A. Domariska, K. Skotnicki, £.6dz 2003, s. 219).

Warto odnies¢ si¢ do szczegbélowych argumentdw przytoczonych przez
wnioskodawcg. Stwierdza on m.in. (wniosek, pkt 54, s. 18), ze ,jawno$¢ finansowania
kampanii wyborczej jest gwarantowana przez konieczno$¢ prowadzenia rachunku bankowego
dla komitetu wyborczego. Plafnos’ci dokonywane przy wykorzystaniu tego rachunku moga
podlegaé kontroli zaréwno co do pochodzenia, jak i przeznaczenia Srodkéw finansowych”. Na
tym stwierdzeniu wnioskodawca opiera tez¢ o nieuzasadnionym wprowadzeniu dodatkowych
ograniczen dotyczacych sposobéw dokonywania wplat na Fundusz Wyborczy.

Odpowiadajac na stwierdzenie wnioskodawcy, mozna przywola¢ instytucje przekazu
pocztowego uregulowana w ustawie z dnia 12 czerwca 2003 r. — Prawo pocztowe (t.j. Dz. U.
z 2008 r. Nr 189, poz. 1159 ze zm., dalej: ppoczt). Zgodnie z definicja legalna zawarta w
ustawie, przekaz pocztowy jest to ,polecenie dorgczenia adresatowi okreslonej kwoty
pienigznej przez operatora publicznego” (art. 3 pkt 15 ppoczt). Jak stanowi art. 29 ppoczt:
~Kwote przekazu pocztowego, ktdrej nie mozna dorgczyé adresatowi, zwraca si¢ nadawcy,
aw przypadku gdy jest to niemozliwe z powodu braku lub blednego adresu nadawcy stosuje
si¢ odpowiednio przepisy art. 184 i 187 Kodeksu cywilnego”. Z tresci przepisu wynika wiec,
ze przyjecie polecenia dor¢czenia kwoty pienigznej w formie przekazu pocztowego nie
wymaga weryfikacji danych osobowych nadawcy, w tym podania jego adresu. Umozliwia to
tatwe omijanie wymogéw dotyczacych jawnosci finansowania partii politycznej oraz limitéw
wplat na rzecz partii politycznej i komitetu wyborczego (dokonywanie wi)lat przez
podstawione osoby). Wbrew twierdzeniom wnioskodawcy, gdyby ta forma przekazywania
Srodk6w pienigznych na konto Funduszu Wyborczego byla dopuszczalna, nie
gwarantowataby zachowania zasady jawnosci finansowania partii politycznej, pomimo
istnienia wymogu prowadzenia rachunku bankowego Funduszu. Nalezy zaznaczyé, ze
podobne przypadki mialy miejsce w przesziosci jak m.in. w przypadku komitetu wyborczego
kandydata na Prezydenta RP Mariana Krzaklewskiego w wyborach w 2000 r. Poddano
wéwczas w watpliwo$é 2380 wplat dokonanych przekazem pocztowym, pochodzacych od
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oséb fizycznych. W trakcie przeshuchan przeprowadzonych przez prokuratur¢ ponad 1900
oséb zaprzeczyto, aby dokonywato wptat na wskazany cel (zob. postanowienie Prokuratury
Okrggowej w Tarnowie z dnia 2 grudnia 2002 r. o umorzeniu $ledztwa, sygn. akt
Il Ds. 5/01/S, niepubl.). Fakt wystapienia nieprawidlowosci dowodzi stusznosci
wprowadzenia rygorystycznej regulacji. Nalezy dodaé, ze przekaz pocztowy nie jest jedynym
sposobem przekazania $rodkéw pienigznych na rachunek bankowy bez weryfikacji danych
zleceniodawcy. Przykladowo mozna wymieni¢ réwniez wplaty gotéwkowe na konto
dokonywane w placéwkach bankéw komercyjnych. Praktyce tej nie stoja na przeszkodzie
géme limity wplat, ktdrych przekroczenie powoduje powstanie obowiazku rejestracji
transakcji. Dopuszczalny limit wplat na Fundusz Wyborczy jest znacznie nizszy od
ustalonych w przepisach progéw kwotowych, ktérych przekroczenie obliguje instytucje
obowiazang (np. bank) do rejestracji danych zleceniodawcy. Przyktadowo ustawa z dnia
16 listopada 2000 r. o przeciwdziataniu praniu pieni¢gdzy oraz finansowaniu terroryzmu
(tj.Dz. U. z 2010 1. Nr 46, poz. 276 ze zm.) ustanawia m.in. dla bankéw wspomniany prég
w wysokosci 15 000 euro.

4. Uzasadniajac zarzut niezgodno$ci art. 36a upp z art. 31 ust. 3 Konstytucji,
wnioskodawca odwoluje si¢ po raz kolejny do wymogéw konstytucyjnej zasady
proporcjonalnosci, pomijajac jej istotny aspekt, jakim jest zwigzanie tej zasady z ochrong
praw 1 wolnoéci jednostki. Tymczasem istota unormowania zawartego w art. 31 ust. 3
Konstytucji jest okreélenie przestanek, ktérych spelnienie jest koniecznym warunkiem
dopuszczalnosci wprowadzenia ograniczen konstytucyjnych praw i wolnos$ci jednostki.

Zaskarzony przepis, ustanawiajacy zamkniety katalog dopuszczalnych sposobéw
dokonywania wptat na Fundusz Wyborczy, nie dotyczy bezposrednio praw i wolnosci
obywatelskich. Ani w petitum, ani w uzasadnieniu swego pisma wnioskodawca nie wskazat
jednoznacznie prawa lub wolno$ci jednostki, ktérego ograniczenie, ponad zakres
dopuszczalny w mysl zasady proporcjonalnodci, taczy si¢ z art. 36a upp. Za takie wskazanie
nie sposob uznaé krétkiej wzmianki w uzasadnieniu (wniosek, pkt 56, s. 18), iz ,,naruszenia
zasady proporcjonalnosci nalezy wiec upatrywaé rowniez od strony obywatelskiego prawa do
uczestniczenia w zyciu politycznym w drodze udzielania finansowego wsparcia wybranej
partii politycznej”. Z tresci uzasadnienia wynika, ze wnioskodawca za przedmiot ograniczenia
uwaza zestaw ,,SposobOw pozyskiwania przez partie polityczne $rodkéw finansowych”,
acelem ograniczenia jest realizacja jawno$ci finansowania kampanii wyborczej. Taki

rzeczywiscie jest przedmiot i cel normy wyrazonej w przepisie art. 36a upp. Trzeba jednak
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nadmieni¢, ze nie maja one nic wspélnego z prawami i wolnosciami jednostki, ktérych
ograniczaniu ponad okre$lona miare stoi na przeszkodzie zasada proporcjonalnosci.

W analizowanym wypadku nie wskazano podstaw do oceny zaskarzonego przepisu
wedhug wzorca z art. 31 ust. 3 Konstytucji. W zwiazku z tym trzeba przyjaé, ze art. 31 ust. 3
Konstytucji — wskazany samodzielnie, bez przywolania normy Konstytucji stanowiacej zrodto
konkretnego prawa lub wolnosci jednostki — nie jest adekwatnym wzorcem oceny
konstytucyjnosci zaskarzonego przepisu. W konsekwencji nalezy stwierdzi¢, ze art. 36a upp

nie jest niezgodny z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

5. Odnoszac sie do zarzutu niezgodnosci art. 36a z art. 32 Konstytucji i wyrazong
wnim zasada réwnosci, nalezy stwierdzi¢, ze Trybunat Konstytucyjny orzekal juz
w podobnej sprawie. Jedng z rozstrzyganych kwestii byt wtedy zarzut niezgodnosci art. 83d
ordynacji samorzadowe]j z art. 32 Konstytucji. Decyzja Trybunalu w tej kwestii ma istotne
znaczenie dla oceny zarzutéw wnioskodawcy w niniejszej sprawie, dlatego jej uzasadnienie
zostanie szerzej przytoczone. Zdaniem sadu konstytucyjnego: ,,(...) art. 83d ust. 3 stanowi:
«Srodki finansowe moga byé wplacane na rzecz komitetu wyborczego jedynie czekiem,
przelewem lub kartg platnicza». Ratio legis tego postanowienia nie budzi watpliwosci: celem
przepisu byto i jest zagwarantowanie jawnosci, czy inaczej — przejrzystosci finansowania
kampanii wyborczej (...). Poérednio przepis ten realizuje konstytucyjna zasade, zgodnie
z ktéra: »Finansowanie partii politycznych jest jawne« (art. 11 ust. 2 Konstytucji). (...)
W ocenie Sadu Okregowego w Koszalinie, rozwigzanie prawne przyjete w art. 83d ust. 3
ordynacji wprowadza sprzeczne z art. 32 Konstytucji zréznicowanie obywateli; kampanie
wyborcza mogg wspieraé finansowo tylko ci, ktérzy posiadajg konta bankowe. Sad rozwija te
my$l podkreslajac, ze nieposiadanie konta wynika czesto z braku stalych dochodéw,
spowodowanego gldwnie bezrobociem, a takze z braku edukacji ekonomicznej (...) skutkiem
jest niewatpliwie wyeliminowanie okreslonej grupy obywateli z kregu potencjalnych
sponsor6w kampanii wyborczej, a w kazdym razie istotne ograniczenie mozliwosci
znalezienia sie w tym kregu. Cel kwestionowanego przepisu (...) jest oczywisty. Chodzi
o utrwalenie operacji finansowe] za pomocg dowodéw materialnych, co pozwala zar6wno na
biezace ewidencjonowanie wptywdw, jak i skuteczng kontrole prawidtowosci finansowania
kampanii wyborczej. W ocenie Trybunalu Konstytucyjnego, zapewnienie klarownosci,
przejrzystosci w tym zakresie stanowi warunek konieczny wyboréw w demokratycznym
panistwie prawnym. (...) pewien poziom ,trudnosci technicznych” przy dokonywaniu wptaty
na komitet wyborczy jest niezbedny. Stworzenie wiarygodnych, obiektywnych dowodéw co
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do tozsamo$ci podmiotu wspierajacego kampanie i sumy, ktora konkretna osoba na ten cel
przeznaczyla, nie bytoby mozliwe bez wprowadzenia czynnika zewngtrznego (spoza danego
komitetu wyborczego), np. notarialnego potwierdzania wplat czy dokonywania ich
w obecnosci mezéw zaufania. Wydaje sie, ze z tego punktu widzenia wymaganie wynikajace
z art. 83d ust. 3 ordynacji jest stosunkowo najmniej ucigzliwe. Decyduje o tym duza
dostepnos$¢ ustug bankowych. Najwazniejsze z punktu widzenia konstytucyjnosci art. 83d
ust. 3 ordynacji jest jednak wyjasnienie natury ograniczenia wyplywajacego z tego przepisu.
Oté6z nie mamy tu do czynienia z bariera prawna, ustanowiona przez ustawodawce.
Oczywiscie, wymagany przez kwestionowany przepis sposéb dokonywania wplaty stanowi
przeszkode, ale jej usuniecie pozostaje w gestii kaidego obywatela. Posiadanie konta
bankowego jest dostepne dla kazdego. Trudno nie zgodzié si¢ (...) ze dla osoby, ktéra
«posiada realne $rodki», by finansowaé¢ kampani¢ wyborcza, brak konta bankowego nie
powinien stanowié przeszkody w urzeczywistnieniu tego zamiaru. Wystarczy podjaé wysitek
w celu zalozenia konta bankowego. Mozna wigc powiedzie¢, ze zréznicowanie sytuacji
prawnej podmiotéw, niewatpliwie wynikajace z tresci ocenianego przepisu, nie jest narzucone
przez ustawodawce, nie ma charakteru obiektywnego. Przynalezno$¢ kazdej osoby fizycznej
do jednej z dwu kategorii 0s6b, dajacych si¢ wyr6zni¢ na tle art. 83d ust. 3 ordynacji, zalezy
od indywidualnej decyzji tej osoby. W konsekwencji Trybunal Konstytucyjny stoi na
stanowisku, ze oceniany przepis nie narusza zasady réwnosci wobec prawa, wyrazonej
w art. 32 Konstytucji”.

Wobec powyzszego, jednoznacznego stwierdzenia Trybunatu Konstytucyjnego, ktére
zachowuje aktualno$é na gruncie niniejszej sprawy, nalezy stwierdzié, ze art. 36a upp jest
zgodny z art. 32 Konstytucji.

V. Artykul 24 ust. 1-3i 5 ustawy o partiach politycznych

1. Przedmiot kontroli okreSlony przez wnioskodawce zostal zredukowany
z powod6w opisanych w punkcie 1.2 niniejszego pisma.

Zgodnie z art. 24 ust. 1-3 i 5 upp, majatek partii politycznej powstaje ze sktadek
cztonkowskich, darowizn, spadkéw, zapiséw, z dochodéw z majatku oraz z okreSlonych
ustawami dotacji i subwencji. Moze on byé¢ przeznaczony tylko na cele statutowe lub
charytatywne. Partia polityczna nie moze prowadzi¢ dziatalnoéci gospodarczej. Posiadane
nieruchomosci 1 lokale partia moze uzyczaé jedynie na biura poselskie, senatorskie oraz biura

radnych gminy, powiatu albo wojew6dztwa.
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Whioskodawca zarzuca (po ograniczeniu zakresu zaskarzenia), Ze:

a) art. 24 ust. 1-2 i 5 upp narusza zasad¢ swobody dziatalnosci gospodarczej oraz
zasad¢ proporcjonalnoéci (art. 22 w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji) polegajace na
ustanowieniu ograniczeh w zakresie korzystania z majatku partii politycznej, ktdére to
ograniczenia uniemozliwiaja efektywne oraz korzystne dla gospodarki finansowej partii
politycznej wykorzystanie sktadnikow tego majatku, w tym przez prowadzenie dziatalnosci
gospodarczej, co nie stanowi ograniczenia koniecznego do osiagnigcia zaktadanego celu
regulacji (zapobieganie korupcji politycznej)

b) art. 24 ust. 1-3 upp narusza:

— istot¢ prawa wiasnosci ,,w rozumieniu konstytucyjnym” (art. 21 ust. 1) przez
ustanowienie ograniczet w sposobie korzystania z przystugujacych partii politycznej praw
majatkowych,

— istote prawa wiasnosci ,,w rozumieniu cywilistycznym” (art. 64 ust. 1) przez
ustanowienie ograniczefl w sposobie korzystania z przyshigujacych partii politycznej praw

majatkowych.

2. Jak podkresla sie¢ w pisSmiennictwie: ,,Pojecie wolnosci dziatalnosci gospodarczej
wigze si¢ z obszarem dziatalnosci ekonomicznej czlowieka i oznacza wolno$é od
(nadmiernej) ingerencji wladzy publicznej w t¢ dzialalno$¢”. Wolnosé mozna tu rozumieé
jako swobode, a wigc dzialalno$¢ gospodarcza nie jest ani nakazana, ani zakazana, czyli jej
podjecie i prowadzenie zalezy od woli danego podmiotu (zob. L. Garlicki [w:] Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, Warszawa 2007, t. 5, komentarz do
art. 22, s. 6-7). Jako zasada ustroju Rzeczypospolitej wolno$é dziatalnosci gospodarczej
stanowi warto$¢, ktorej realizacja i poszanowanie jest obowiazkiem wszystkich wiadz
publicznych. Podmiotem tej wolnosci jest kazda osoba fizyczna Iub prawna, ktéra moze byé
podmiotem konstytucyjnych praw i wolnosci.

Zasadnicza trescig art. 22 Konstytucji jest wskazanie przesiahek ustanawiania
ograniczen wolnosci dziatalnosci gospodarczej, co jest tym bardziej zrozumiate, ze wolno$éé ta
nie moze mie¢ charakteru absolutnego. Potwierdza to Trybunal! Konstytucyjny, ktéry
stwierdzit, ze ,,pelna swoboda dziatalno$ci gospodarczej we wszelkich dziedzinach zagrazaé
by mogla nie tylko bezpieczenstwu paistwa i obywateli, ale takze porzadkowi publicznemu”
(zob. wyroki TK z: 10 paZdziernika 2001 r., sygn. akt K 28/01; 17 grudnia 2003 r., sygn. akt
SK 15/03). Wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej, ktéra nie ma charakteru absolutnego, moze

zosta¢ w pewnych sytuacjach ograniczona, jednak wylacznie w formie ustawowej i tylko ze
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wzgledu na wazny interes publiczny. Trybunal wielokrotnie zwracat uwage na ,.konieczno$é
uwzglednienia przy ograniczaniu praw jednostki zasady wymagajacej odpowiedniego
wywazenia interesu publicznego, ktéremu stuzy ograniczenie danego prawa i wagi intereséw
naruszonych przez takie ograniczenie” (zob. m.in. wyroki TK z: 28 stycznia 2003, sygn. akt
K 2/02; 21 kwietnia 2004 r., sygn. akt K 33/03).

Nie ulega watpliwosci, ze pojecie ,,wazny interes publiczny”, uzyte dla okre$lenia
materialnoprawnej przestanki dopuszczalno$ci ograniczenia wolnosci  dzialalno$ci
gospodarczej, jest klauzulg generalna nie dajaca sie precyzyjne zdefiniowad.

Odnoszqc sie do relacji miedzy pojeciem ,interesu publicznego” z art. 22
Konstytucji a wykazem dopuszczalnych ograniczen praw i wolnosci jednostki okre§lonych w
art. 31 ust. 3 Konstytucji. Trybunat stwierdzit, ze ,.jezeli (...) uznaé, ze wolno$é dziatalnosci
gospodarczej jest jedna z konstytucyjnych praw i wolnosci, to art. 22 Konstytucji stanowiac
lex specialis w stosunku do art. 31 ust. 3 Konstytucji, wylacza jego stosowanie jako
adekwatnego wzorca kontroli ustawowych ograniczen wolnosci dziatalno$ci gospodarczej”
(wyrok TK z 14 grudnia 2004 r., sygn. akt K 25/03). Trybunat wyjasnit, ze ,,w klauzuli
generalnej «waznego interesu publicznego» mieszcza si¢ wszystkie warto$ci wymienione
wart. 31 ust. 3 Konstytucji (...). Ustawa zasadnicza niezbedng przestanks legalnego
ograniczenia wolno$ci dziatalnodci gospodarczej czyni szczegblny czy tez kwalifikowany
rodzaj interesu publicznego, mianowicie interes «wazny». Ustawodawca musi wiec
kazdorazowo wykazaé, iz ograniczenie wolnosci dziatalno$ci gospodarczej stuzy ochronie
szczegblnie istotnego interesu publicznego (...). Kazdy wypadek koniecznosci ochrony débr
wskazanych w art. 31 ust. 3 Konstytucji miesci si¢ w klauzuli waznego interesu publicznego
w rozumieniu art. 22 Konstytucji, jednak w zakresie owego waznego interesu publicznego
mieszczg si¢ ponadto warto$ci niewymienione w art. 31 ust. 3 Konstytucji. W konsekwencji
zakres dopuszczalnych ograniczen wolnosci dziatalnosci gospodarczej jest — przynajmniej z
punktu widzenia materialnoprawnych przestanek ograniczen — szerszy od zakresu ograniczen
tych wolnosci 1 praw, do ktérych odnosi si¢ art. 31 ust. 3 Konstytucji” (wyrok TK z 8 lipca
2008 r., sygn. akt K 46/07).

3. Artykut 21 ust. 1 Konstytucji (,,Rzeczpospolita chroni wlasno$¢ i prawo
dziedziczenia”) przewiduje ochrong¢ wiasnosci praw majatkowych. Ustrojodawca nie
wskazuje, czy chodzi o wiasno$¢ prywatna, z czego doktryna wywodzi wniosek, ze wolg
ustrojodawcy jest ochrona wszelkiej wtasnosci (zob. B. Banaszak, op. cit., s. 131). Co wazne

ina co zwrocit uwage Trybunat Konstytucyjny w jednym ze swoich orzeczen: ,,Ochrona
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prawa wlasnosci jest konstytucyjna powinno$cia panstwa, przy czym powinno$¢ ta
urzeczywistniana jest zardwno przez dzialania o charakterze prawodawczym (...) jak
i faktyczne czynnosci organéw panstwa majace za przedmiot dobra stanowiace wlasnos$é
jakiej$ osoby” (wyrok TK z 12 stycznia 1999 r., sygn. akt P 2/98).

W pi$miennictwie odnotowuje sie, Ze w analizowanym przepisie ,,nalezy dostrzega¢
trzy zazebiajace si¢ warstwy: przepis ten wyraza zasadg ustroju Rzeczypospolitej, naktada na
wladze publiczne okresSlony zespél obowiazkéw oraz gwarantuje pewne prawa
o podmiotowym charakterze” (L. Garlicki [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, red. L. Garlicki, Warszawa 2003, t. 3, komentarz do art. 21, s. 5).

3. Artykut 64 Konstytucji wyraza przede wszystkim prawo podmiotowe, co wynika
nie tylko z jego umiejscowienia w systematyce ustawy zasadniczej. Ustep 3 tego artykulu
normuje ograniczenia prawa wlasnosci, a wrecz, jak stwierdza doktryna — legitymizuje te
ograniczenia (zob. L. Garlicki [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red.
L. Garlicki, Warszawa 2003, t. 3, komentarz do art. 64, s. 18). Przepis ten pelni bowiem
podwdijna role: ,,Po pierwsze, stanowi jednoznaczng i wyrazna konstytucyjng podstawe do
wprowadzania ograniczeh prawa wilasnosci. Po drugie, zawarte w nim przestanki
dopuszczalnosei ograniczenia wiasnosci (..) stanowi¢ moga — formalne, jak i materialne
kryterium dla dokonanych przez prawodawce ograniczen”. Trybunat dodaje, ze ,,okreslenie
przestanek ograniczenia prawa wlasnosci zawarte w art. 64 ust. 3 nie zawiera w swojej tresci
wskazania wartosci 1 ddbr, ktérych ochrona przemawia za dopuszczalnoscia ingerencji
w prawa wlasciciela. Okreslenie to ogranicza si¢ wylacznie do wskazania przestanki
formalnej (wymog ustawy) oraz zakreSlenia maksymalnej granicy ingerencji (zakaz
naruszania istoty prawa wlasnosci)” (wyrok TK z 12 stycznia 1999 r., sygn. akt P 2/98).

Trybunat Konstytucyjny starajac si¢ okresli¢ pojgcie istoty prawa wihasnosei
stwierdzil, ze ,,obejmuje ona w szczegdlnosci mozliwos¢ korzystania z przedmiotu wlasnosci
oraz pobierania pozytkdw. Mozliwosci te moga by¢ poddawane rdéznego rodzaju
ograniczeniom przez ustawodawce (...). Jezeli jednak zakres ograniczen prawa wiasnosci
przybierze taki rozmiar, Zze niweczac podstawowe skladniki prawa wlasnosci, wydrazy je
z rzeczywistej tresci 1 przeksztalci w pozdr tego prawa, to naruszona zostanie podstawowa

tre$¢ (»istota«) prawa wiasnosci” (wyrok TK z 12 stycznia 2000 r., sygn. akt K 8/07).

4. Przed przystapieniem do szczegblowe] analizy zgodnos$ci z Konstytucja

przepis6w wskazanych przez wnioskodawce nalezy poczynié istotne zastrzezenie, powolujac
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si¢ na wielokrotne wypowiedzi Trybunali Konstytucyjnego, ze ,,przepisy obowiazujacych
ustaw korzystaja z domniemania konstytucyjnosci, ktére to domniemanie moze by¢ obalone
jedynie wyrokiem Trybunalu Konstytucyjnego. Zadaniem wnioskodawcy, kwestionujacego
zgodno$¢ z Konstytucja jakiego$§ przepisu, jest przytoczenie argumentacji wykazujacej te
niezgodno$¢ (art. 32 ust. 1 pkt 4 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym). Trybunat
Konstytucyjny nie dziata z urzedu i nie moze zastgpowaé w tym zakresie wnioskodawcy”
(zob. np. wyrok TK z 20 kwietnia 2005 1., sygn. akt K 42/02).

Odnoszac si¢ do postawionego przez wnioskodawcg zarzutu niezgodnosci
z Konstytucja art. 24 ust. 1-2 i 5 upp, nalezy na wstepie ustali¢, czy wzorzec konstytucyjny
wskazany przez wnioskodawce jest adekwatny do oceny przywotanych we wniosku
przepiséw upp. Jak juz wspomniano, norma wyrazona w art. 22 w zw. z art. 31 ust. 3
Konstytucji odwohluje si¢ do dopuszczalnego zakresu ograniczenia przez ustawodawce
wolnosci dziatalnosci gospodarczej. Zgodnie z art. 24 ust. 3 upp, ,,partia polityczna nie moze
prowadzi¢ dzialalnosci gospodarczej”. Tak rozszerzony zakres reglamentacji prowadzenia
dzialalno$ci gospodarczej przez partie polityczne obejmuje — zdaniem doktryny - ,,zaréwno
zakaz prowadzenia samodzielnej dzialalnosci zarobkowej, jak i udzial w tworzeniu
wspélnych przedsiewzigé gospodarczych w celu partycypacji w ich dochodach” (M. Granat,
S. Gorgol, J. Sobczak, op. cit., s. 94).

Podany przez wnioskodawce wzorzec konstytucyjny nakazuje analizowal przepisy
stanowiace przedmiot kontroli pod wzgledem zachowania przez ustawodawce
dopuszczalnego konstytucyjnie zakresu ograniczenia wolnosci dziatalnosci gospodarczej.
Tymczasem art. 24 ust. 1, 2 i 5 upp nie dotycza prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, ale
zrodet majatku partyjnego (ust. 1) oraz dopuszczalnych sposobéw dysponowania nim (ust. 2
i 5). Wiekszo$¢ twierdzen wnioskodawcy odwotuje si¢ do problematyki prowadzenia przez
partie polityczna dziatalnosci gospodarczej, ktérej zakaz — w Swietle orzecznictwa Trybunatu
— nie budzi zastrzezeri. Twierdzenia to nie maja wiec zwigzku z analizowanymi zarzutami.
Jedyne te uwagi wnioskodawcy, ktore odnosza si¢ do majatku partii politycznej, zmierzaja do
konkluzji, ze przywolane przepisy upp ingeruja w ,,swobod¢ dysponowania majatkiem przez
partie polityczna”. Wnioskodawca nie podaje jednak zrédet tak pojmowanej ,,zasady”
(konstytucyjnych, ustawowych lub doktrynalnych), ani argumentéw na poparcie jej istnienia,
czy faktu jej naruszenia. W $wietle reglamentacji prawnej dotyczacej majatku partii
politycznej i licznych wynikajacych stad ograniczen w dysponowaniu majatkiem przez parti¢
zawartych w upp, nalezy stwierdzi€, ze obowiazywanie takiej zasady nie zostalo przez

wnioskodawce dowiedzione. Jak si¢ wydaje, nie ustanawia jej takze Konstytucja, ktdra
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ograniczajac si¢ do wprowadzenia zasady jawnos$ci finansowania partii politycznych (art. 11
ust. 2), jej szczegblowe doprecyzowanie pozostawiajac ustawodawcy (skladaja si¢ na nig
normy okre$lajace Zrodla, z jakich partia moze czerpa¢ fundusze, finansowanie z budzetu
panstwa, a takze sposdb pozyskiwania funduszy wyborczych i finansowania kampanii
wyborczych, wreszcie wprowadzajac zakazy dotyczace finansowania partii politycznej
wskazujac zrodia z jakich $rodki pochodzié¢ nie moga; zob. B. Banaszak, op. cit., s. 97-98).

Regulacje ustawowe i konstytucyjne dotyczace partii politycznych przecza zatem
istnieniu zasady ,,swobody dysponowania majatkiem przez parti¢ polityczng”. W czesei
dotyczace] prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej (art. 24 ust. 3 upp) zostaly one juz poddane
kontroli Trybunalu Konstytucyjnego, ktéry potwierdzil ich zgodno$¢ ze zgloszonymi
wzorcami konstytucyjnymi. W cze$ci pozostalej, zgloszonej przez wnioskodawce — nie
dotycza one wolno$ci dziatalno$ci gospodarczej.

Wobec powyzszego nie ma podstaw do oceny zaskarzonych przepiséw ze
wskazanym przez wnioskodawce wzorcem konstytucyjnym. W zwigzku z tym, ze art. 22
w zwigzku z 31 ust. 3 Konstytucji nie jest adekwatnym wzorcem oceny konstytucyjnosci
zaskarzonych przepiséw, art. 24 ust. 1-2 i 5 ustawy o partiach politycznych nie jest
niezgodny z art. 22 w zw. z 31 ust. 3 Konstytucji.

5. Prezentujac zarzuty dotyczace niezgodno$ci przepisoéw art. 24 upp ze wskazanymi
wzorcami konstytucyjnymi, wnioskodawca postuzyl si¢ trzema zabiegami redakcyjnymi,
ktére majq istotne znaczenie dla ustalenia tredci zarzutéw oraz adekwatnosci przywolanych
wzorcéw kontroli. Po pierwsze — zarzuty zostaly sformutowane acznie wobec ustepéw 1-5
art. 24 upp. Po odjeciu z tego zestawu przepiséw tych z nich, ktérych konstytucyjno$é zostata
juz przez Trybunat Konstytucyjny zbadana i potwierdzona (ust. 4 i 5) nalezy ustalié, czy
zarzuty pozostaja aktualne wobec pozostalych ustepéw art. 24 (ust. 1-3). Po drugie —
wnioskodawca powotat sie na orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego, w ktérym stwierdzono,
Ze naruszenie norm szczegélowych zawartych w art. 64 Konstytucji oznacza automatycznie
niezgodno$¢ takze z art. 21 ust. 1 Konstytucji (wyrok TK z 30 paZzdziernika 2001 r., sygn. akt
K 33/00 i wyrok TK z 14 grudnia 2004 r., sygn. akt K 25/03) i tym stwierdzeniem uzasadnit
swoja decyzje o lacznym uzasadnieniu zarzutdw naruszenia norm konstytucyjnych
wynikajacych z obu wskazanych przepisow Konstytucji. Po trzecie — wnioskodawca nie
wyjasnit, ani nie wskazal zwiazkéw pomiedzy przepisami ust. 1-3 art. 24 upp, jako
przedmiotu kontroli konstytucyjnosci (jednoczesnie nie obejmujac wnioskiem ust. 6-8 art. 24

upp). Wobec tego kazdy z tych przepiséw zostanie poddany odrebnej analizie i ocenie.
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Whnioskodawca (wniosek, pkt 170 b i ¢, s. 51 oraz pkt 192, s. 62) zarzuca
ustawodawcy naruszenie art. 21 ust. 1 i 64 ust. 3 Konstytucji przez ustanowienie w art. 24
ust. 1-3 upp ograniczeh w sposobie korzystania z przystugujacych partii politycznej praw
majatkowych. W uzasadnieniu wnioskodawca precyzuje, Ze ograniczenie korzystania polega
na pozbawieniu mozliwosci pobierania pozytkéw z rzeczy i praw, ktére stanowi atrybut
korzystania z rzeczy (wniosek, pkt 190-191, s. 61). Fakt uniemozliwienia korzystania z rzeczy
wnioskodawca utoZzsamia z naruszeniem istoty prawa, powolujac si¢ na definicj¢ doktrynalng
(wniosek, pkt 190).

Zgodnie z opinig nauki prawa, partia polityczna jest osobg prawna oraz uczestnikiem
obrotu cywilnoprawnego. Artykut 24 upp przewiduje reglamentacje Zrédet majatku partii oraz
sposobdw jej wykorzystania. Reglamentacja ta polega na wprowadzeniu przez panstwo
nakazéw 1 zakazéw, ktére ograniczaja uprawnienia wlasciciela oraz swobode uméw,
obowiazujacg w prawie cywilnym (M. Granat, S. Gorgol, J. Sobczak, op. cit., s. 85-86).
Odwohujac sie do orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego, nalezy przywota¢ wypowiedz, w
ktérej Trybunat wyjasnit pojecie naruszenia istoty prawa lub wolnosci. Zostaje ona naruszona
»gdy regulacje prawne — nie znoszac danego prawa (lub wolnosci) — w praktyce
uniemozliwiaja korzystanie z niego” (wyrok TK z 25 maja 1999 r., sygn. akt SK 9/98).
Trybunat stwierdzit rowniez, ze ,,nie kazda regulacja prawna stosunkdéw majatkowych moze
byé postrzegana jako ingerencja prawodawcy ograniczajaca korzystanie zprawa
podstawowego do wlasnoscei” (wyrok TK z 21 czerwca 2005 r., sygn. akt P 25/02), bowiem
»uzna¢ mozna zasadno$¢ ograniczen prawa wlasnosci (art. 64 ust. 3 Konstytucji) w tym
zakresie, w jakim dopuszczalne jest traktowanie interesu publicznego jako kryterium owego
ograniczenia” (wyrok TK z 21 czerwca 2005 r., sygn. akt P 25/02).

Na tym tle wazne jest zwrOcenie uwagi na relacje pomigdzy art. 21 ust. 1 oraz art. 64
ust. 3 Konstytucji. W $wietle normy wyrazonej w art. 21 ust. 1 Konstytucji, zagwarantowanie
ochrony wiasnosci jest konstytucyjna powinno$cia panstwa (zob. wyrok TK z 12 stycznia
1999 r., sygn. akt P 2/98). Zdaniem Trybunatu: ,,Art. 21 ust. 1 stanowi nakaz dla organéw
panstwa tworzenia takich przepiséw prawnych, ktdre nie stanowilyby przeszkody, a wrecz
przeciwnie, zabezpieczatyby wykonanie wlasnosci (...). Zasady ustrojowe, takie jak ta (...)
spelniaja kluczowe znaczenia w perspektywie poszukiwania wzorca konstytucyjnego
w zakresie dotyczacym badania konstytucyjnosci kwestionowanych przepiséw prawnych,
o ile Konstytucja nie zawiera norm bardziej szczegétowych. W zakresie dotyczacym ochrony
prawa wiasnosci oraz ograniczonych praw rzeczowych takie szczegélowe normy zawiera

art. 64 Konstytucji” (wyrok TK z 25 lutego 1999 r., sygn. akt K 23/98). Artykut 64 ust. 1
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Konstytucji petni, w opinii Trybunalu, podwojng rolg: ,,Stanowi jednoznaczng i wyrazna
konstytucyjng podstawe dla wprowadzania ograniczen prawa wiasnoéci. Po drugie — zawarte
w nim przestanki dopuszczalnosdci ograniczenia wilasnosci z pewnoscia stanowié mogg —
formalne, jak i materialne — kryterium dla kontroli dokonanych przez prawodawce ograniczen
(...)" (wyrok TK z 12 stycznia 1999 r., sygn. akt P 2/98).

W innym orzeczeniu Trybunat zwrécil uwage, ze ocena, iz poddane kontroli przepisy
»hie naruszaja art. 64 Konstytucji, w zasadzie przesadza takze o braku zasadnosci zarzutu
niezgodnosci tych przepisdéw z art. 21 ust. 1 Konstytucji, deklarujacego, ze «Rzeczpospolita
chroni wlasnos¢ i prawo dziedziczenia». Ten ostatni przepis, bedacy zasada ustrojowa, ma
charakter bardziej ogdlny od szczegdtowo regulujacego kwestie ochrony praw majatkowych
art. 64 Konstytucji. Jest ociywiste, ze pogwalcenie norm wyplywajacych z art. 64 zawsze
musi by¢ kwalifikowane jako naruszenie art. 21 ust. 1 Konstytucji (por. wyrok
z 30 pazdziernika 2001 r., sygn. K 33/00). Trudno zreszta wskazaé, na czym mogtoby polegaé
naruszenie zasady ustrojowej z art. 21 Konstytucji, gdyby w konkretnym przypadku
stwierdzono zgodnos¢ ocenianych przepiséw z art. 64 Konstytucji. W konsekwencji Trybunat
Konstytucyjny przyjmuje, ze rezultat badania konstytucyjnosci kwestionowanych przepiséw
z punktu widzenia wzorcdw kontroli, jakimi sg art. 21 ust. 1 i art. 64 Konstytucji, musi byé
zawsze ten sam” (wyrok TK z 14 grudnia 2004 r., sygn. akt K 25/03).

6. Szczegdtowa analize zgodnodci przedmiotowych przepiséw upp z Konstytucja
nalezy rozpoczaé od potwierdzenia, czy podane przez wnioskodawce wzorce konstytucyjne sa
adekwatne dla postawionych zarzutéw. Na tle przywolanych wczeéniej twierdzen Trybunatu
odpowiedZ na to pytanie jest uzalezniona od ustalenia, czy przepisy art. 24 ust. 1-3 upp
przewiduja ograniczenie prawa wiasnosci. Ich niezgodno$¢ z przywotanymi wzorcami moze
przy tym wynika¢ przede wszystkim z takiego ograniczenia prawa wtasno$ci, ktdre narusza
jego istote, a przez to rowniez ogdlng zasad¢ ochronng wyrazona w art. 21 ust. 1 Konstytucji.

Poniewaz badanie konstytucyjnosci dotyczy przepiséw ustawowych, nalezy uznaé, ze
przedmiotem analizy bedzie wylacznie materialne kryterium dopuszczalnosci ograniczenia
prawa wiasno$ci. Ponadto, chociaz art. 21 ust. 1 Konstytucji odnosi si¢ do prawa wiasnosci
i dziedziczenia, skoro art. 24 upp nie dotycza dziedziczenia, ocena jego zgodnosci nie bedzie
obejmowala tej czgsci normy konstytucyjne;.

Jak juz wspomniano, partia polityczna jest osoba prawng oraz uczestnikiem obrotu
cywilnoprawnego. Artykul 24 upp przewiduje reglamentacj¢ Zrédel majatku partii oraz

sposobéw jego wykorzystania. Reglamentacja ta polega na wprowadzeniu przez panstwo
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nakaz6w i zakazow, ktore ograniczaja uprawnienia wilasciciela oraz swobode umoéw,
obowiazujacq w prawie cywilnym (M. Granat, S. Gorgol, J. Sobczak, op. cit., s. 85-86). Ustep
1 art. 24 upp stanowi, jak objasnia doktryna, katalog Zr6det majatku partyjnego. Nie ma on
charakteru zupeilnego. Nie wprowadza ani nakazu nabywania skladnikéw majatkowych, ani
generalnego zakazu stosowania innych niz wymienione w nim instytucji prawnych (ibidem,
s. 87-88). Nalezy wiec stwierdzi€, ze przepis ten nie dotyczy wprost kwestii ochrony prawa
wiasnoséci, korzystania z tego prawa, czy jego ograniczen.

W zwiazku z powyzszym zasadne jest twierdzenie, Ze art. 24 ust. 1 ustawy o partiach
politycznych nie jest niezgodny z art. 64 ust. 3 1 art. 21 ust. 1 Konstytucji.

Ustep 2 art. 24 upp stanowi: ,,Majatek partii politycznej moze by¢ przeznaczony tylko
na cele statutowe lub charytatywne”. Ten przepis niewatpliwie dotyczy prawa wiasnosci,
ustanawiajac nakaz wykorzystywania majatku partyjnego wylacznie na wskazane w ustawie
cele. Odwohj ac sie do zarzutéw wnioskodawcy, nalezy ustalié, czy ograniczenie korzystania
z majatku partii narusza istot¢ prawa wlasnosci. W tym celu takze mozna odwotaé sie do
piSmiennictwa prawniczego, w ktérym na to pytanie udzielana jest odpowiedZ negatywna. Co
wigcej, przedstawiciele doktryny okreslaja ograniczenie zawarte w art. 24 ust. 2 upp, jako
zapewniajace organom statutowym partii ,,znaczny zakres swobody decydowania o sposobach
korzystania ze sktadnikéw majatkowych w ustawowo zakre§lonych granicach” (M. Granat,
S. Gorgol, J. Sobczak, op. cit., s. 94). Przeslanka uzasadniajaca stwierdzenie naruszenia
art. 64 ust. 3, a co za tym idzie art. 21 ust. 1 Konstytucji, czyli naruszenie istoty prawa
wlasnos$ci polegajace na uniemozliwieniu korzystania z tego prawa, nie zostala wigc
spetniona. Wér6d, powoddw ustanowienia regulacji, odnoszac si¢ do niej pozytywnie,
wskazuje sie ,,uniemozliwienie wspierania podmiotéw, ktorych aktywno$é wykracza poza
dzialalno$é charytatywna (lobby$ci, przedsigbiorstwa oraz inne grupy interesu)”
(M. Bidzinski, Finansowanie partii politycznych w Polsce. Studium poréwnawcze, Warszawa
2011, s. 125). Cel w postaci eliminowania negatywnych konsekwencji styku $wiata polityki
i biznesu, ktéry przy$wiecal réwniez realizacji idei finansowania partii politycznej z budzetu
(zob. M. Chmaj, op. cit., s. 12) nalezy uzna¢ za dopuszczalne kryterium ograniczenia sposobu
korzystania z majatku partii. Niewatpliwie mozna tutaj méwié¢ o dzialaniu ustawodawcy
w waznym interesie publicznym, ktére Trybunal uznat za uprawniona przyczyne ograniczania
prawa wilasnosci. Praktyka przyniosta juz pierwsze przyklady naruszenia przepiséw art. 24
ust. 2 upp negatywnie ocenione w literaturze przedmiotu (zob. P. Chybalski, Opinia
w sprawie wybranych kwestii dotyczqcych finanséw partii politycznych, [w:] ,Przeglad
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Sejmowy” 2009, nr 2, s. 193-196). Potwierdzaja one zasadno$¢ wprowadzenia opisywanych
ograniczen do upp.

Sejm - zgadzajac si¢ co do zasady ze stanowiskiem doktryny prawa na temat
pozostawienia przez upp znacznej swobody w korzystaniu z majatku przez partie polityczna
1 wobec faktu, ze wnioskodawca nie wskazat zadnych innych argumentéw na poparcie tezy
przeciwnej — stwierdza, ze art. 24 ust. 2 upp jest zgodny z art. 64 ust. 3 i art. 21 ust. 1
Konstytucji.

7. Ustep 3 art. 24 upp ustanawia zakaz prowadzenia przez parti¢ polityczng
dziatalnosci gospodarczej. Przepis ten niewatpliwie dotyczy prawa wlasnosci przystugujacego
partii politycznej. OdpowiedZ na pytanie dotyczace konstytucyjnosci omawianego przepisu
wymaga ustalenia, czy zakaz prowadzenia przez parti¢ polityczng dziatalnosci gospodarcze;j
 ingeruje w prawo wiasnosci w sposéb naruszajacy jego istote. Negatywnej odpowiedzi na to
pytanie udzielit juz Trybunal Konstytucyjny, oceniajac art. 24 ust. 3 upp pod wzgledem
zgodnos$ci z Konstytucja, jednak w oparciu o inny wzorzec konstytucyjny, a takze oceniajac
art. 24 ust. 4 i 5 upp w oparciu o ten sam co obecnie wzorzec konstytucyjny. W wyroku
osygn. akt K 25/03 Trybunat dokonat kilku istotnych spostrzezen, ktére nalezy in extenso
przytoczy¢. Zdaniem Trybunatu: ,Z jednoznacznego okreslenia celu partii politycznych
wynika juz w sposéb konieczny, ze nie sa to zrzeszenia powolane do prowadzenia
dziatalno$ci gospodarczej”. W dalszych wywodach Trybunal zauwazyt, ze ,,z definicji prawa
wiasnosci zawartej w art. 140 k.c. wynika, ze w granicach okreslonych przez ustawy i zasady
wspolzycia spolecznego wiasciciel rzeczy moze, z wylaczeniem innych oséb, korzystaé z niej
zgodnie ze spoleczno-gospodarczym przeznaczeniem swego prawa, w szczegdlnosci moze
pobiera¢ pozytki i inne dochody z rzeczy oraz — w tych samych granicach — moze rzecza
rozporzadza¢. Na tle wachlarza uprawnien wlascicielskich korzystanie z rzeczy polegajace na
oddaniu jej osobie trzeciej jawi si¢ jako jedno tylko z licznych uprawniefi. (...). Partia moze
rozporzadza¢ nieruchomoscia, a zatem w szczegdlnosci — sprzedaé ja. Moze wykorzystaé jako
przedmiot zabezpieczenia zaciaganej pozyczki czy kredytu, a zatem — ustanowi¢ na
nieruchomos$ci hipoteke, itd. Trybunat Konstytucyjny stwierdza wiec, ze z calej gamy
uprawnienn wiascicielskich kwestionowane przepisy pozbawiaja partic jako wlasciciela
wylacznie okreslonego sposobu czerpania dochodu z rzeczy, a mianowicie — czynszu (optat)
z tytulu udostepniania jej osobom trzecim”.

Rozwazania Trybunatu dotyczace wlasno$ci nieruchomosci i rozporzadzania nig przez

parti¢ jako wtasciciela, mozna odnie$¢ do ogdlnego prawa wiasnosci przystugujacego partii
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politycznej. Tak tez czyni Trybunal, wykraczajac w swoich rozwazaniach poza $cisla
tematyke rozporzadzania nieruchomoscia: ,,W $wietle powotanych wypowiedzi (...) wydaje
si¢ oczywiste, ze ranga ograniczenia polegajacego na pozbawieniu wilasciciela rzeczy
mozliwosci czerpania z niej jednego okre$lonego rodzaju dochodéw czy pozytkéw nie zbliza
si¢ nawet do poziomu kategorii, jakg jest «istota prawa podmiotowego». Pozbawienie partii
jednej. Z postaci pozytkow z rzeczy w zZadnym razie nie oznacza «wydrazenia»
przystugujacego im prawa. Partie polityczne maja wszak pelne mozliwosci korzystania
irozporzadzania rzeczami, co do ktérych przystuguje im wiasnosé. Wypada zwrécié uwage,
Ze sposOb korzystania z nieruchomosci polegajacy na czerpaniu dochodu z ich odptatnego
udostgpniania innym osobom, wylaczony przez ustaw¢ o partiach politycznych, jest
sposobem charakterystycznym tylko dla okreslonej grupy wilascicieli, a mianowicie tych,
ktérzy wykorzystuja swo6j majatek dla zysku. Znaczna cze$¢ wiascicieli nieruchomosci
ilokali korzysta z rzeczy dla zaspokojenia wilasnych potrzeb, oczywiscie szeroko
rozumianych. Taki sposéb korzystania nie moze by¢ traktowany jako niepelnowartosciowy.
Pozbawienie mozliwosci odplatnego udostepniania rzeczy osobom trzecim na pewno nie
dotyka wigc istoty prawa wlasnosci”.

Trybunatl zwrécit réwniez uwagg na specyfike prawa wlasnosci przystugujacego partii
politycznej, ktéra wplywa na odmienne postrzeganie istoty tego prawa: ,,Z dotychczasowego
orzecznictwa wynika konieczno$¢ pewnego zréznicowania ocen w zaleznoséci od kontekstu
sytuacyjnego; moze mie¢ on znaczenie nawet dla okreSlenia istoty prawa. Wyrazone
w powolanych wyrokach Trybunatu przekonanie o koniecznosci zbadania «funkcji», jaka
konkretne prawo ma spelia¢ w porzadku prawnym (wyrok z 12 stycznia 1999 r., sygn.
P 2/98), oznacza, ze zardwno przy okreslaniu prerogatyw wlasciciela, jak i ocenie
wykonywania przez niego stuzacego mu prawa, nalezy bra¢ pod uwage cel gospodarczy
prawa oraz kontekst sytuacyjny, w jakim prawo to funkcjonuje. Jedli zatem uwzglednié
spoteczno-gospodarcze przeznaczenie majatku partii politycznych, Scisle zwiazane z ich
konstytucyjnymi zadaniami, mozna uznaé, Ze ograniczenie w czerpaniu dochod6éw
z nieruchomosdci lub lokali (...) stanowi rozwinigcie, czy tez blizsze okreélenie, spoteczno-
gospodarczego przeznaczenia przystugujacego partiom prawa wilasnoséci (...)”. Trybunal
przypomniat takze, ze: ,Sam fakt uksztattowania przez ustawe prawa niemieszczacego sie
w numerus clausus praw rzeczowych nie jest sprzeczny z Konstytucja; ustawodawca jest
bowiem wiadny tworzy¢ nowe typy praw rzeczowych. Jak stwierdzit Trybunat Konstytucyjny
w wyroku z 30 marca 2004 r., «ustawodawca moze w ramach obowigzujacego poriacdku

konstytucyjnego w-znaczne] mierze swobodnie ksztaltowaé na poziomie ustawodawstwa
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zwyklego tres¢ praw podmiotowych czy okreslaé ich nature» (...)". W podsumowaniu
Trybunat zaakcentowat natomiast, ze: ,,Gdyby zachodzily jakiekolwiek watpliwosci, czy
kwestionowane przepisy ograniczajace mozliwo$¢ czerpania okreslonych dochodow z rzeczy
godza w ustrojowa zasade wyrazona w art. 21 ust. 1 Konstytucji, dla ich odparcia wystarczy
przywotla¢ trafne spostrzezenie zawarte w uzasadnieniu postanowienia SN z 1 pazdziernika
2001 r., iz «ograniczenie sposobow osiagania dochodéw z majatku partii ma na celu przede
wszystkim  zapewnienie prawidlowego funkcjonowania demokratycznych instytucji
panstwa»”.

Sejm w pelni podziela stanowisko Trybunalu Konstytucyjnego wyrazone
W zacytowanym orzeczeniu, w zwiazku z czym nalezy stwierdzié, ze art. 24 ust. 3 ustawy

o partiach politycznych jest zgedny z art. 21 ust. 1 i art. 64 ust. 3 Konstytucji.

VI. Artykut 110 § 7 zd. 2, artykul 130 § 1 i artykul 495 § 2 ustawy z dnia 5 stycznia
2011 r. — Kodeks wyborczy

1. Artykut 110 § 7 zd. 2 ustawy — Kodeks wyborczy (Dz. U. Nr 21, poz. 112 ze zm.,
dalej: kw) stanowi, ze pelnomocnik wyborczy komitetu wyborczego ponosi koszty usunigcia
plakatéw i haset wyborczych, nieusunigtych przez niego, jako obowiazanego, w ustawowym
terminie 30 dni po dniu wyboréw i z tego powodu usunig¢tych na polecenie wéjta
(odpowiednio: burmistrza lub prezydenta miasta). Wnioskodawca zarzuca przepisowi art. 110
§ 7 zd. 2 kw sprzecznoé¢ z art. 31 ust. 3 Konstytucji ze wzgledu na naruszenie zasady
proporcjonalnoéci (zakazu nadmiernej ingerencji) w ten sposdb, ze obciaza pelnomocnika
wyborczego grozbg poniesienia odpowiedzialnosci majatkowej, ktorej rozmiary nie pozostaja
w relacji do jego dziatania ani w proporcji do jego mozliwosci finansowych, co czyni sankcje
nadmierng i nieskuteczna.

Z kolei art. 130 § 1 kw stanowi, ze odpowiedzialnosé za zobowigzania majatkowe
komitetu wyborczego ponosi pelnomocnik finansowy. Wnioskodawca zarzuca, ze przepis ten
narusza zasade proporcjonalno$ci wyrazona w art. 31 ust. 3 Konstytucji przez ustanowienie
mechanizmu odpowiedzialnoéci pelnomocnika finansowego, ktdry nie jest konieczny do
zagwarantowania realizacji zasady jawnosci finansowania kampanii wyborczej, jako elementu
zasady jawnosci finansowania partii politycznej (wniosek, pkt 141, s. 40).

Kolejnym zakwestionowanym przepisem jest art. 495 § 2 kw, w mysl ktérego
petnomocnik wyBorczy, ktéry w terminie 30 dni po dniu wyboréw nie usunie plakatow i haset

wyborczych oraz urzadzen ogloszeniowych ustawionych w celu prowadzenia kampanii,
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podlega karze grzywny. Wnioskodawca zarzuca art. 495 § 2 kw sprzecznos¢ z art. 31 ust. 3
oraz art. 42 ust. 1 Konstytucji ze wzgledu na naruszenie:

— zasady proporcjonalnosci (zakazu nadmiernej ingerencji) w ten sposéb, ze
wprowadza kare grzywny, ktérej rozmiary sg trudne do oszacowania oraz nie realizuje celow
karania,

— zasady odpowiedzialno$ci karnej za czyn wlasny, gdyz dopuszcza do sytuacii,
w ktérej petnomocnik wyborczy poniesie odpowiedzialno$é za cudze zaniechanie polegajace
na nieusunieciu w ustawowym terminie plakatéw i hasel wyborczych oraz innych urzadzen

ogloszeniowych.

2. Odnoszac si¢ za zarzutéw przedstawionych przez wnioskodawce, a takze do ich
uzasadnienia, na wstepie nalezy poczyni¢ dwie uwagi dotyczace adekwatnosci wzorca
konstytucyjnego wskazanego przez wnioskodawce.

Po pierwsze — odwohujac si¢ do poczynionych juz w niniejszym pi$mie uwag, nalezy
stwierdzi¢, ze wnioskodawca zdaje si¢ postrzega¢ zasad¢ proporcjonalnosci wyrazona
w art. 31 ust. 3 Konstytucji w oderwaniu od praw 1 wolno$ci jednostki. Takie postrzeganie tej
zasady prowadzi do blednych zalozer i w efekcie blednych wnioskéw. Dopuszczalno§é
badania i ewentualnie stwierdzenia naruszenia zasady proporcjonalnoéci wymaga najpierw
ustalenia, ze doszlo do wkroczenia prawodawcy w sfere¢ wolnosci lub praw jednostki.
Wskazuje na to zaréwno umiejscowienie art. 31 ust. 3 w systematyce Konstytucji, w rozdziale
II poswieconym prawom, wolnosciom i obowiazkom czlowieka i obywatela, jak réwniez
tre$¢ przepisu odwotujacego si¢ expressis verbis do wolnoéci i praw. Potwierdza to réwniez
bogate orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego, ktéry stwierdzit m.in., ze: , Artykut 31
ust. 3 Konstytucji przewiduje dopuszczalno$¢ wprowadzenia ograniczen w zakresie
korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw jesli ograniczenia takie konieczne sa
w demokratycznym panstwie prawnym” (wyrok TK z 21 kwietnia 2004 r., sygn. akt P 25/06).
Mozna wiec stwierdzié, ze jesli przepis nie odnosi si¢ do praw lub wolnosci jednostki lub nie
zostaly one wyraznie wskazane przez wnioskodawce, nie ma zastosowania art. 31 ust. 3
Konstytucji. Trybunat stwierdzil to expressis verbis w przywolanym powyzej orzeczeniu:
,Brak wskazania przepisu konstytucyjnego, ktéry statuuje prawo lub wolnosé podlegajaca
ograniczeniu przez kwestionowana regulacj¢ ustawowa powoduje, ze art. 31 ust. 3
Konstytucji jest nieadekwatnym wzorcem kontroli”.

Po drugie — o ile z wypowiedzia Trybunatu Konstytucyjnego, zawarta w orzeczeniu

przywolanym przez wnioskodawce (wyrok TK z 6 lutego 2007 r., sygn. akt P 25/06), ze
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zasada proporcjonalnosci powinna mie¢ zastosowanie takze w sytuacjach, gdy na obywatela
lub inny podmiot prawa naktada si¢ obowiazek (wniosek, pkt 152, s. 45), mozna sie jedynie
zgodzié, o tyle cytat zawarty we wniosku jest przytoczony z pominieciem istotnej czesci
wypowiedzi Trybunalu. Odnosita si¢ ona bowiem do pojecia obowiazkéw naktadanych przez
panistwo na jednostke, ktore oznaczaja jednoczesnie ograniczenie jego wolnosci (zob. wyrok
TK z 27 maja 2002, sygn. akt K 20/01). Taki zabieg doprowadzil wnioskodawce do
poszerzenia pojecia obowigzku do kazdej powinnosci, rowniez tej przyjmowanej przez
jednostke dobrowolnie (jak ,,obowiazki” pelnomocnika finansowego lub wyborczego) wraz
konsekwencjami niedopelnienia takiej powinnosci. Problem z odrdznieniem obowiazku
i powinnos$ci stara si¢ objasnia¢ doktryna, stwierdzajac, ze: ,JKonieczno$¢ okreslonego
postgpowania moze wyplywaé z dwojakiego rodzaju Zrédel: wewnetrznych (tzw. tkwiacych
w samym zobligowaniu do pewnego zachowania si¢, np. dlatego, ze przyjat on dany
obowiazek dobrowolnie) i zewnetrznych (tzn. niezaleznych od zobowigzanego)”
(B. Banaszak, op. cit, s. 82). Zasada proporcjonalnosci dotyczy tylko ,,obowiazkow
zewngtrznych”.

3. Zarzuty, ktére stawia wnioskodawca przepisom kodeksu wyborczego, powotujac
si¢ na naruszenie zasady proporcjonalnosci, dotycza:

— w przypadku art. 130 § 1 kw: ,,ustanowienia mechanizmu, ktéry nie jest konieczny
do zagwarantowania realizacji zasady jawnosci finansowania kampanii wyborczej” (wniosek,
pkt 140, s. 40), a takze natozenia na obywateli wymagan nieadekwatnych i nie znajdujacych
uzasadnienia w celach regulacji (wniosek, pkt 147, s. 43).

— w przypadku art. 110 § 7 zd. 2 kw: obciazenie petnomocnika wyborczego grozbg
poniesienia odpowiedzialnosci majatkowej, ktérej rozmiary nie pozostaja w relacji do jego
dziatania ani w proporcji do jego mozliwosci finansowych, co czyni sankcje nadmierng
i nieskuteczna (wniosek, pkt 149, s. 44)

— w przypadku art. 495 § 2 pkt 1 kw: wprowadza sankcje, kt6rej rozmiary sg trudne
do oszacowania oraz nie realizuje celéw karania (wniosek, pkt 157, s. 46).

Wobec tak skonstruowanych zarzutéw, w ktérych brak wskazania przepisu
konstytucyjnego, ktéry statuuje prawo lub wolno$¢ podlegajaca ograniczeniu przez
kwestionowana regulacjg, nalezy uzna¢ nieadekwatno$¢ wzorca konstytucyjnego wskazanego
przez wnioskodawce. W zwigzku z tym art. 110 § 7 zd. 2, art. 130 § 1 i art. 495 § 2 pkt 1
ustawy — Kodeks wyborczy nie sa niezgodne z art. 31 ust. 3 Konstytucji.
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4. Drugi z zarzutéw dotyczacych art. art. 495 § 2 pkt 1 kw odnosi si¢ do naruszenia
zasady odpowiedzialnosci za czyn wlasny, wyrazonej w art. 42 ust. 1 Konstytucji. Polega on
— wedlug wnioskodawcy — na tym, ze zakwestionowany przepis kodeksu wyborczego
dopuszcza do sytuacji, w ktérej pelnomocnik wyborczy poniesie odpowiedzialno$é za cudze
zaniechanie polegajace na nieusunigciu w ustawowym terminie plakatéw i hasel wyborczych
oraz innych urzadzen ogloszeniowych.

Zarzut opiera si¢ na nastgpujacym zalozeniu poczynionym przez wnioskodawce.
Sankcja grzywny okreslona w przedmiotowym przepisie kw i zabezpieczajaca wykonanie
obowiazku w postaci usunigcia w terminie ustawowym (30 dni po wyborach) haset i plakatow
wyborczych przez pelnomocnika wyborczego nie moze by¢ naktadana na tego petnomocnika,
bowiem to nie on, ale ,,podmiot zobowigzany w drodze umowy z komitetem wyborczym do
zdjecia plakatow i innych urzadzen ogtoszeniowych (...) nie wykonat swojego obowigzku”
(wniosek, pkt 165, s. 49). Po drugie — podazajac w $lad za poczynionym wyzej twierdzeniem
iuznajac je za prawdziwe — wnioskodawca uznaje, ze w mysl przedmiotowego przepisu
i wbrew wzorcowi konstytucyjnemu, pelnomocnikowi grozi sankcja, chociaz jego wina jest
co do zasady niemozliwa do stwierdzenia, gdyz nie jest on rzeczywistym sprawcg czynu.

Twierdzenia wnioskodawcy zostaly oparte na hipotezie, iz komitet wyborczy
zawiera zawsze umoweg z przedsigbiorcg swiadczacym ushugi w zakresie obshugi kampanii
wyborczych polegajace na rozmieszczaniu i usuwaniu plakatéw. Rzeczony przedsiebiorca co
do zasady nie wykona nalezycie lub w ogdle zleconych mu czynnosci co — zgodnie
z przepisami kodeksu wyborczego — prowadzi¢ bedzie do przymusowego usunigcia plakatow
i haset wyborczych na polecenie woéjta (burmistrza lub prezydenta miasta) na koszt
pelnomocnika wyborczego oraz natozenia na niego grzywny. Sytuacja taka oznacza, ze
odpowiedzialno$¢ za nienalezyte wykonanie zobowiazania ponosi ,,0soba niewinna”, czyli
petnomocnik wyborczy. Jako argument na poparcie swojego zarzutu dotyczacego
niekonstytucyjnosci przedmiotowego przepisu, wnioskodawca przytacza orzeczenie
w sprawie o sygn. akt K 46/07, w ktdrej doszto do uznania za niekonstytucyjne przepiséw
ustawy z 11 maja 2007 r. o obiektach handlowych (Dz. U. Nr 127, poz. 880). Abstrahujac od
odmiennych wzorcéw konstytucyjnych w rzeczonej sprawie, wnioskodawca doszukat sie
analogii w ksztalcie omawianej regulacji kodeksu wyborczego oraz przywotanej ustawy,
ktéra odpowiedzialno$cia za przestrzeganie warunkéw zezwolenia przez najemcéw,
dzierzawcéw 1 innego rodzaju uzytkownikéw powierzchni w wielkopowierzchniowym
obiekcie handlowym obarczata, expressis verbis, przedsigbiorce, ktory uzyskat zezwolenie na

utworzenie takiego obiektu.
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Z tak zaprezentowana hipoteza oraz twierdzeniami wnioskodawcy nie sposob si¢
zgodzi¢ z uwagi na swego rodzaju luki i niescistosci zawarte zar6wno w zatozeniach, jak i we
wnioskach. Hipotezy wskazywane przez wnioskodawce stanowia przeciez jedynie
przykladowe scenariusze zdarzen. Mozna bez trudu obali¢ argument wnioskodawcy,
stwierdzajac, ze skoro kodeks wyborczy nie zawiera w tej mierze zadnych zakazéw,
pelmomocnik wyborczy moze osobiscie zaja¢ si¢ rozmieszczaniem plakatéw i1 hasel
wyborczych. W takim wypadku, nawet przy wstgpnym zatozeniu stuszno$ci twierdzen
wnioskodawcy (co Sejm odrzuca), ze pelnomocnik ponosi odpowiedzialno$¢ za inna osobe,
nalezaloby ostatecznie uznaé takie twierdzenie za bledne wobec pelnienia przez jedna i t¢
sama osobe roli pelnomocnika wyborczego i kolportera plakatéw. Prowadzony wywdd nie ma
jednak na celu wytknigecie bledéw w rozumowaniu wnioskodawcy, ale odpowiedzie¢ na
zarzuty dotyczace niekonstytucyjnoéci przedmiotowego przepisu kodeksu wyborczego.

Kodeks wyborczy, jako akt prawny stosunkowo nowej daty, nie doczekat si¢ jeszcze
szerszego omdwienia w doktrynie i orzecznictwie. Istotne jest jednak, ze w wielu miejscach
stanowi ona dostowne powt6rzenie tresci poprzednio obowiazujacych ordynacji wyborczych.
W ordynacji samorzadowej znajdowal si¢ przepis o0 brzmieniu identycznym
z przedmiotowym artykutem kodeksu wyborczego. Odwolujac si¢ do twierdzen doktryny na
temat zawartej tam sankcji karnej, mozna odnies¢ je réwniez do przepisu art. 495 § 2 pkt 1
kw. W opinii doktryny ustawa naklada na petnomocnikéw wyborczych obowiazek usunigcia
plakatow i hasel wyborczych oraz urzadzen ogloszeniowych ustawionych w celu prowadzenia
kampanii wyborczej w terminie 30 dni po dniu wyboréw. Niewywiazanie si¢ z tego
obowiazku rodzito odpowiedzialno$¢ osobista pelnomocnika za wykroczenie z art. 199a ust. 2
pkt 1 ordynacji samorzadowej. W przypadku kodeksu wyborczego bedzie to
odpowiedzialno$¢ z art. 495 § 2 pkt 1. Jak twierdzi Bogustaw Dauter: ,,Z odpowiedzialnosci
tej nie zwalnia pelnomocnika wyborczego okoliczno$¢, ze do usunigcia materiatéw
wyborczych zobowigzata si¢ inna osoba lub ze pelnomocnik sam nie jest w stanie tych
wszystkich materialdw usuna¢é w oznaczonym terminie. Obowiazkiem pelnomocnika
wyborczego jest takie zorganizowanie kampanii wybdrczej , by po jej zakonczeniu wszystkie
materiaty (plakaty, hasta wyborcze, urzadzenia ogloszeniowe) zostaty w terminie 30 dni
usuniete” (zob. B. Dauter, Komentarz do art.199(a) ustawy - Ordynacja wyborcza do rad
gmin, rad powiatéw i sejmikéw wojewddztw, Lex 2010). Waznym uzupelnieniem powyzszego
wywodu bedzie stwierdzenie, ktére pochodzi od samego wnioskodawcy, ze ,,w art. 495 § 2
pkt 1 Kodeksu wyborczego zagrozenie pelnomocnika wyborczego odpowiedzialnoscia za
czyny 0s6b trzecich nie zostato wyrazone expressis verbis” (wniosek, pkt 166, s. 50).
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Na tle przedstawionej opinii nalezy stwierdzié, ze pelnomocnik wyborczy nigdy nie
bedzie zagrozony odpowiedzialno$cia za czyny oséb trzecich. Sankcja ustanowiona
w kodeksie wyborczym, podobnie jak w poprzednim stanie prawnym, stanowi zabezpieczenie
obowigzku nalozonego wprost na pelnomocnika wyborczego i zostaje orzeczona, jesli
obowigzek ten nie zostanie dopelniony. Ocena przedmiotowego artykutu ’kodeksu
wyborczego w $wietle art. 42 ust. 1 Konstytucji prowadzi zatem do wniosku, ze wszystkie
przestanki konstytucyjnej zasady nullum crimen sine lege zostaly w nim spelnione. Czyn
pelnomocnika wyborczego polegajacy na nieusunig¢ciu w terminie 30 dni po dniu wyboréw
plakatéw i haset wyborczych oraz urzadzen ogloszeniowych ustawionych w celu prowadzenia
kampanii zostal okreslony i zabroniony pod grozba kary grzywny przez ustawg.

W $wietle powyzszych ustalen nalezy stwierdzié, ze art. 495 § 2 pkt 1 ustawy —
Kodeks wyborczy jest zgodny z art. 42 ust. 1 Konstytucii.

VI. Artykul 218 § 2 zd. 2 ustawy z dnia S stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy

1. Zgodnie z art. 218 § 2 zd. 2 kw od postanowienia Pafistwowej Komisji Wyborczej
w sprawie odwotania od postanowienia okregowej komisji wyborczej w sprawie odmowy
rejestracji list kandydatéw lub kandydatéw nie przystuguje $rodek prawny.

Whnioskodawca zarzuca przedmiotowemu przepisowi naruszenie Konstytucji przez
wylaczenie mozliwosci kontroli sadowej rozstrzygnigcia Panstwowej Komisji Wyborczej
o rejestracji listy kandydatéw w wyborach do Sejmu i Senatu, co narusza prawo obywateli do
dochodzenia na drodze sadowej naruszenia ich konstytucyjnego prawa w postaci biernego
prawa wyborczego, przez co jest sprzeczny z art. 99 ust. 112 w zw. z art. 77 ust. 2 i art. 45

ust. 1 Konstytucji (wniosek, pkt 199, s. 65).

2. Analiza przywotanej przez wnioskodawceg normy konstytucyjnej stanowiacej
wzorzec kontroli przedmiotowego przepisu ustawy — Kodeks wyborczy nalezy rozpoczaé od
wskazania tresci poszczegdlnych przepiséw przywotanych w sposéb zwiazkowy.

Zgodnie z art. 99 ust. 1 i 2 Konstytucji: ,,Wybrany do Sejmu moze byé obywatel
polski majacy prawo wybierania, ktéry najpdzniej w dniu wyboréw koficzy 21 lat. Wybrany
do Senatu moze by¢ obywatel polski majacy prawo wybierania, ktéry najpdiniej w dniu
wyboréw konczy 30 lat. Przepisy te reguluja bierne prawo wyborcze do obu izb parlamentu,
przez wyznaczenie warunkéw, od ktérych zalezy prawo wybieralnodci, czyli biermne prawo
wyborcze (zob. np. P. Winczorek, op. cit., s. 230), stanowiac swoiste uzupelnienie art. 62
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skupiajacego si¢ na czynnym prawie wyborczym do wszystkich organéw wybieralnych (zob.
np. B. Banaszak, op. cit., s. 514). '

Trybunat Konstytucyjny odnoszac sie do problematyki biernego prawa wyborczego
stwierdzit, ze: ,W Konstytucji uregulowano rezim prawny wyboréw do organéw
przedstawicielskich oraz wyboru Prezydenta (por. art. 99, art. 127 ust. 3), a w zakresie
wyboréw lokalnych, zgodnie z art. 169 Konstytucji, konstytucjonalizacji poddano zasady
wyboréw do cial stanowiacych. Mimo umiejscowienia tych przepisow poza rozdzialem
o wolno$ciach i prawach jednostki, nie sposdb biernemu prawu wyborczemu odmoéwié
charakteru konstytucyjnego prawa podmiotowego. Tak tez kwestic ujmuje dotychczasowe
orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego (zob. wyrok o sygn. K 8/07 oraz wyrok
z 10 listopada 1998 r., sygn. K. 39/97, OTK ZU nr 6/1998, poz. 99, pkt IV. 10 i 11)” (wyrok
TK z 24 listopada 2008 r., sygn. akt K 66/07). Trybunal ustalit wigc ponad wszelka
watpliwo$¢, ze prawo wyborcze ma status prawa podmiotowego.

Artykut 45 Konstytucji wyraza prawo do sadu, ktére stanowi jedno
z fundamentalnych zalozen demokratycznego panstwa prawnego. Na prawo to — w ocenie
Trybunalu Konstytucyjnego — sktadaja si¢ w szczegdlnosci: ,,Prawo dostgpu do sadu (prawo
uruchomienia procedury), prawo do odpowiedniego ksztaltowania procedury (zgodnie
z wymogami sprawiedliwosci i jawnosci) oraz prawo do wyroku sadowego (prawo do
uzyskania wigzacego rozstrzygnigcia) (...). Prawo do sadu istnieje nawet wowczas, gdy jakas
ustawa regulujaca prawa i obowiazki jednostki nie przewiduje mozliwo$ci wystapienia na
droge sadowa” (zob. wyrok TK z 12 marca 2002 r., sygn. akt P 9/01).

W doktrynie oraz w orzecznictwie Sadu Najwyzszego réwniez przewaza poglad,
zgodnie z ktérym prawo do sadu rozumiane jest bardzo szeroko. ,.Nie wystepuja zadne
ograniczenia przedmiotowe i nie ma tu znaczenia normy jakiej gatezi prawa reguluja dany
stan faktyczny oraz to, czy prawo podmiotowe, ktoére pragnie chroni¢ dana osoba ma
podstawe w normach prawnych (...). Liczy si¢ tylko to, ze realizacja prawa do sadu
determinowana jest wola podmiotu pragnacego uzyska¢ ochrone sadows. Oznacza to, ze aby
z niego mogt skorzystaé nie musi dowie$é zagrozenia swoich intereséw, czy wskazania o jaki
interes podlegajacy ochronie mu chodzi” (B. Banaszak, op. cit., s. 239). Z kolei w aspekcie
prawa dostgpu do sadu doktryna stwierdza, ze ,brak wyszczegblnienia w komentowanym
artykule sytuacji, w ktérych jednostka moze angazowa¢ sad w swojej sprawie, oznacza
oczywiscie zezwolenie na takie angazowanie w kazdej sytuacji, wedtug swobodne;j jej oceny.

Temu uprawnieniu odpowiada naturalnie obowiazek sadu «rozpatrzenia» tej sprawy”
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(P. Sarnecki [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki,
Warszawa 2003, t. 3, komentarz do art. 45, s. 1-2).

Z kolei art. 77 ust. 2 Konstytucji stanowi, ze: ,,Ustawa nie moze nikomu zamykac¢
drogi sadowej dochodzenia naruszonych wolnosci lub praw”. Trybunat Konstytucyjny uwaza
art. 77 ust. 2 za uzupelnienie i rozwinigcie art. 45 ust. 1 — za lex specialis wobec niego (zob.
wyrok TK z 10 maja 2000 r., sygn. akt K 21/99). W zgodnej opinii Trybunatu i doktryny
prawa Konstytucja w art. 77 ust. 2 zabrania ustawodawcy zamykania sadowej drogi
dochodzenia naruszonych praw i wolnosci oraz naleznoéci z tego tytutu. Ograniczenia w tym
zakresie moga byé wprowadzone jedynie konstytucyjnie. Pod pojeciem drogi sadowej
doktrynav rozumie ,,mozliwos¢ dochodzenia naruszonych praw i wolnosci przed kazdym
sadem w RP, nie tylko sadem powszechnym™ (zob. B. Banaszak, op. cit., s. 392-393).

Na podstawie przeprowadzonego wywodu nalezy uznaé, ze norma wynikajaca ze
wskazanych przez wnioskodawce zwiazkowo przepisdw Konstytucji (art. 99 ust. 1 1 2
wzw. z art. 77 ust. 2 i art. 45 ust. 1) ustanawia prawo do dochodzenia naruszonego prawa
wybieralnosci (biernego prawa wyborczego) na drodze sadowej i jednoczesnie zakaz

zamykania przez ustawodawce drogi sadowej w tej kwestii.

3. Problem prawa do sadu w aspekcie ostatecznosci rozstrzygnie¢ organéw
wyborczych w polskim prawie wyborczym do tej pory nieomal w ogdle nie byt przedmiotem
refleksji doktryny prawa. Jedyna jednoznaczna wypowiedZ dotyczy przepisu art. 66
nieobowigzujacej ustawy z 23 stycznia 2004 r. — Ordynacja wyborcza do Parlamentu
Europejskiego (Dz. U. Nr 25, poz. 219, ze zm.). Pawel Sarnecki stwierdza, ze: ,,0d odmowy
rejestracji [listy kandydatéw] przystuguje komitetowi wyborczemu odwotanie do PKW,
ktérej orzeczenie jest ostateczne. Mozna w tym jednak dostrzegaé naruszenie konstytucyjnego
prawa do sadu, tym bardziej ze od dwu innych postanowien PKW skarga taka, i to do Sadu
Najwyzszego, jednak przystuguje” (P. Sarnecki, Regulacje ustawowe dotyczqce wyboréw na
terenie Rzeczypospolitej Polskiej postow do Parlamentu Europejskiego, [w:] ,Przeglad
Sejmowy” 2004, 1r 2, 5. 23). |

Jak si¢ wydaje, réwniez w ustawie — Kodeks wyborczy regulacja jest pod tym
wzgledem niejednolita. Cze$é przepiséw, podobnie jak analizowany art. 218 § 2 zd. 2 kw
stwierdza, ze od decyzji Paistwowej Komisji Wyborczej lub komisarza wyborczego nie
przystuguje $rodek prawny (zob. tez np. art. 222 i 346 — uniewaznienie rejestracji listy
kandydatéw; art. 254, 326, 348, 412 i 419a — decyzja w sprawie ustalenia podziatu czasu

antenowego; art. 405 § 2 — decyzja w sprawie odmowy przyjecia zawiadomienia o utworzeniu
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komitetu wyborczego; art. 420 § 2, 456 § 2 — decyzja w sprawie okregéw wyborczych; 432
§ 2 — decyzja w sprawie odmowy przyjecia listy kandydatéw; art. 12 § 13 — decyzja
w sprawie utworzenia obwod6éw do glosowania na terenie m.in. domu studenckiego, zaktadu
opieki zdrowotnej, domu pomocy spolecznej, zakladu karnego i aresztu $ledczego). Inne
przepisy przewiduja za$ droge sadowa, w tym réwniez odwotania od postanowien PKW do
Sadu Najwyzszego (np. art. 145 § 1 kw).

Aby udzieli¢ odpowiedzi na zarzut wnioskodawcy, nalezy siggnaé do orzecznictwa
Trybunalu Konstytucyjnego. Omawiany temat w Scistym zakresie nie byl przedmiotem
rozwazan sadu konstytucyjnego. W orzecznictwie mozna jednak odnalezé istotng wskazdwke
wyrazong przy okazji rozpatrywania pytan prawnych sadéw dotyczacych nieobowigzujacej
juz ordynacji samorzadowej i zawarte] w niej procedury kontrolowania sprawozdah
finansowych. Trybunal stwierdzit wdéwczas, ze procedura ta ma ,charakter mieszany;
rozpoczyna ja postanowienie organu wlasciwego do oceny sprawozdania (komisarza
wyborczego albo Panstwowej Komisji Wyborczej), a instancja odwolawcza jest sad
okregowy (ewentualnie Sad Najwyzszy). W tego rodzaju postepowaniach (...) nie ma
zastosowania wyrazone w art. 176 Konstytucji wymaganie dwuinstancyjnego postgpowania
sadowego. Takie stanowisko zostato utrwalone w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego,
zwlaszcza w wyrokach zawierajacych oceng postgpowan dyscyplinarnych, ktére przewiduja
sadowa, jednoinstancyjna kontrole orzeczen organéw dyscyplinarnych, tworzonych przez
korporacje zawodowe (np. K. 41/97, OTK ZU nr 7/1998, poz. 117; K. 22/00, OTK ZU
nr 3/2001, SK 17/00, OTK ZU nr 6/2001, poz. 165)“. W dalszej czgsci uzasadnienia pojawia
si¢ kluczowa dla niniejszej sprawy wypowiedz Trybunatu: ,,Skoro jednoinstancyjna kontrola
sadowa orzeczen dyscyplinarnych, zawierajacych rozstrzygnigcia o winie i karze, czyni
zado$¢ wymaganiom konstytucyjnym, tym bardziej jest ona wystarczajaca w przypadku
kontroli postanowient komisarzy wyborczych oceniajacych sprawozdania finansowe. Trybunat
Zwraca uwagg, ze wymaganie dwuinstancyjnego postgpowania sadowego w przypadku, gdy
postanowienie podejmuje organ pozasadowy, w istocie oznaczaloby dwustopniowa kontrolg
sadowa, ktdrej Konstytucja nie gwarantuje. W konsekwencji nalezy uznaé, ze wymaganie
dwuinstancyjnodci dotyczy tylko postgpowan sadowych, tj. takich, w ktérych organem
wlasciwym do rozpoznania sprawy od poczatku jest sad. W postgpowaniach o mieszanym
charakterze, jak w niniejszym przypadku, jednoinstancyjna kontrola sadowa, odpowiada
standardom konstytucyjnym” (wyrok TK z 13 lipca 2004 r., sygn. akt P 20/03).

Ta opinia Trybunalu moze by¢ interpretowana na kilka sposobéw — albo jako

zezwolenie na jedynie jednoinstancyjng kontrolg¢ sadows, albo tez jako wykluczenie
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stosowania zasady dwuinstancyjnosci do takich postgpowan. Mozna tez z niej
wywnioskowac, ze jednoinstancyjna kontrola sadowa stanowi minimalny standard
konstytucyjny dotyczacy prawa do sadu.

Jeszcze jedna istotna wskazdwka, ktora zawiera zacytowany fragment wypowiedzi
Trybunatu jest charakterystyka Panistwowej Komisji Wyborczej. Trybunal, chociaz nie
bezposrednio, wykluczyt zakwalifikowanie PKW do kategorii sadéw. Teza ta, potwierdzona
réwniez w pismiennictwie, znajduje sWoje uzasadnienie w przepisach Konstytucji oraz
kodeksu wyborczego. Artykut 157 § 1 kw stanowi, ze: ,,Panstwowa Komisja Wyborcza jest
stalym najwyzszym organem wyborczym wiasciwym w sprawach przeprowadzania wyboréw

4 "

i referendéw”. Jak uznaje doktryna prawa, nowa redakcja przepisu okre$lajacego status
i wiasciwo$¢ PKW jest zmiang na lepsze, chociaz nadal pomija czg¢$¢ kompetencji Komisji”
(zob. A. Sokala, Administracja wyborcza w polskim kodeksie wyborczym, [w:] Kodeks
wyborczy. Wstepna ocena, red. K. Skotnicki, Warszawa 2011, s. 141-142). Zgodnie z art. 157
§ 2-5 kw, w sktad PKW wchodzi 9 sedziéw, po 3 sedziéw Sadu Najwyzszego, Trybunatu
Konstytucyjnego i Naczelnego Sadu Administracyjnego, powotywanych przez Prezydenta
bezterminowo. Jak z kolei wynika z art. 175 Konstytucji, ktéremu zdaniem Trybunaltu
Konstytucyjnego nadaje sie waskie znaczenie, pojgcie sadu odnosi si¢ ,,do organéw, ktére
funkcjonuja w ramach wtadzy sadowniczej i sprawuja wymiar sprawiedliwosci” (wyrok TK
z 8 grudnia 1998 r., sygn. akt K 41/97). Paiistwowa Komisja Wyborcza przestanek tych nie
spetnia. Konkluzja tej czgéei rozwazan moze by¢ wypowiedZ Trybunatu Konstytucyjnego,
ktéry stwierdzit, ze: ,,W panstwie prawnym prawo do sadu nie moze by¢ rozumiane jedynie
formalnie, jako dostepno$¢ drogi sadowej w ogdle, lecz i materialnie, jako.mozliwos’é prawnie
skutecznej ochrony praw na drodze sadowej” (wyrok z 12 marca 2002 1., sygn. akt P 9/01).
Problematyka, o ktérej mowa w art. 218 § 2 zd. 2 kw, niewatpliwie stanowi natomiast sprawe

w rozumieniu konstytucyjnym.

4. W $wietle powyzszej analizy i dokonanych ustalen nalezy uznaé, ze art. 218 § 2
zd. 2 ustawy — Kodeks wyborczy jest niezgodny z art. 99 ust. 1 i 2 w zw. z art. 77 ust. 2
iart. 45 ust. 1 Konstytucji.
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