Warszawa,/lf lipca 2019 r.
SEIM TRYBUNAL KONSTYTUCYINY

KANCELATF
RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ CELARIA
Sygn. akt P 2/19 wl.

dnia 18 07, 2019
BAS-WAKU-152/19

Nrwg EZD

Trybunat Konstytucyjny

Na podstawie art. 69 ust. 2 w zwigzku z art. 42 pkt 3 ustawy z dnia
30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem
Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2072, ze zm.), w imieniu Sejmu Rzeczypospolitej
Polskiej przedktadam wyjasnienia w sprawie pytania prawnego Sadu Najwyzszego
z 6 grudnia 2018 r. (sygn. akt P 2/19), jednoczesSnie wnoszac o0 umorzenie
postepowania — na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy o organizacji i trybie
postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym — ze wzgledu na

niedopuszczalnos¢ wydania wyroku.



Uzasadnienie

l. Przedmiot kontroli

1. W dniu 11 stycznia 2019 r. do Trybunatu Konstytucyjnego wplyneto
pytanie prawne Sadu Najwyzszego z 6 grudnia 2018 r., sformulowane na tle
postepowania zainicjowanego skarga partii politycznej N na uchwate
Paristwowej Komisji Wyborczej z pazdziernika 2018 r. w sprawie odrzucenia
sprawozdania o zrodtach pozyskania $rodkéw finansowych, w tym o kredytach
bankowych i warunkach ich uzyskania oraz o wydatkach poniesionych ze srodkéw
Funduszu Wyborczego w 2017 r. (sygn. akt , dalej: skarga).

Przedmiotem kontroli Sad Najwyzszy (dalej: sad pytajgcy, SN) uczynit art. 38a
ust. 2 pkt 4 w zwigzku z art. 25 ust. 1, art. 38a ust. 1 pkt 3, art. 38d ustawy z dnia
27 czerwca 1997 r. o partiach politycznych (t.j. Dz. U. z 2018 r. poz. 580; dalej: u.p.p.

lub ustawa o partiach politycznych).

2. Przepis stanowigcy przedmiot kontroli oraz przepisy kolejno ujete
wzgledem niego jako zwigzkowe - wraz z nieobjetymi pytaniem prawnym
jednostkami redakcyjnymi — majg nastepujgce brzmienie:

- ,Odrzucenie sprawozdania nastepuje w przypadku: 1) prowadzenia przez
partie polityczng dziatalno$ci gospodarczej; 2) pozyskiwania srodkéw finansowych ze
zbidérek publicznych; 3) gromadzenia $rodkoéw finansowych poza rachunkiem
bankowym z naruszeniem przepisow art. 24 ust. 8; 4) przyjmowania Iub
pozyskiwania $rodkéw finansowych z innych zrédet niedozwolonych; §) gromadzenia
lub dokonywania wydatkow na kampanie wyborcze z pominieciem Funduszu
Wyborczego; 6) gromadzenia srodkéw finansowych Funduszu Wyborczego poza
oddzielnym rachunkiem bankowym 2z naruszeniem przepisu art. 36 ust. 3; 7)
przyjmowania wartosci niepienieznych z naruszeniem przepiséw art. 25 ust. 4a”
(art. 38a ust. 2 u.p.p.);

- ,Partii politycznej mogg by¢ przekazywane $Srodki finansowe jedynie przez
obywateli polskich majgcych state miejsce zamieszkania na terenie Rzeczypospolitej
Polskiej, z zastrzezeniem przepiséw art. 24 ust. 4 i 7, art. 28 ust. 1 oraz przepisow

ustaw dotyczgcych wyborow do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu
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Rzeczypospolitej Polskiej oraz wyboréw do Parlamentu Europejskiego w zakresie
dotacji podmiotowej” (art. 25 ust. 1 u.p.p.);

- ,Panstwowa Komisja Wyborcza w terminie 6 miesiecy od dnia ztozenia
sprawozdania: 1) przyjmuje sprawozdanie bez zastrzezen; 2) przyjmuje
sprawozdanie ze wskazaniem uchybien; 3) odrzuca sprawozdanie. Przepisy art. 34a
ust. 2—6 stosuje sie odpowiednio” (art. 38a ust. 1 u.p.p.);

- W przypadku odrzucenia przez Parnstwowg Komisje Wyborczg
sprawozdania lub — w razie skargi na postanowienie o odrzuceniu sprawozdania
— w przypadku oddalenia skargi przez Sad Najwyzszy partia polityczna traci prawo
do otrzymania subwencji w nastepnych 3 latach, w ktérych uprawniona jest do jej
otrzymywania. Termin ten liczy sie od poczatku kwartatu nastepujgcego po kwartale,
w ktérym nastgpito odrzucenie sprawozdania, a w razie ziozenia skargi na
postanowienie o odrzuceniu sprawozdania termin ten liczy sie od poczatku kwartatu
nastepujacego po kwartale, w ktérym nastgpito oddalenie skargi przez Sad
Najwyzszy” (art. 38d u.p.p.).

3. W niniejszej sprawie przedmiot kontroli zostat przedstawiony w postaci
przepisu podstawowego oraz kilku przepiséw zwiazkowych, co wymaga komentarza.
Przede wszystkim nalezy odnotowaé, ze takie konfigurowanie przedmiotu kontroli
zarbwno w pismach procesowych inicjujgcych postepowanie przed TK, jak
i w trybunalskich wyrokach, nie nalezy do rzadkosci. W piSmiennictwie wskazuje sie
jednak na nieokresiono$¢ tego typu formuty, ktéra moze staé sie zrédtem powaznych
rozbieznosci w odczytaniu skutkéw (zwtaszcza derogacyjnych) orzeczenia Trybunatu
Konstytucyjnego, i w zwigzku z tym postuluje sie jej zarzucenie (zob. M. Hermann,
A. tyszkowska, Zwigzkowe ujecie przedmiofu konftroli w orzeczeniach Trybunatu
Konstytucyjnego [w:] Wyktadnia konstytucji. Aktualne problemy i tendencje, red.
M. Smolak, Warszawa 2016, s. 204-206).

Pewnej dozy niejasnosci w tej sferze nie udato sie unikng¢ takze sgdowi
pytajacemu. Pomimo uzycia liczby pojedynczej w petitum pytania prawnego (,jest
zgodny”), na jego tle nadal pozostaje watpliwos¢ co do roli, jakg w tej konstrukciji
petnig przepisy zwigzkowe. Przede wszystkim chodzi o rozstrzygniecie, czy one
rowniez zawierajg (tacznie Ilub indywidualnie) tresci normatywne, ktérych
konstytucyjno$¢ powinna zostaé skontrolowana, czy tez tworzg ,jedynie” kontekst
stuzgcy uwypukleniu wadliwosci przepisu podstawowego. W pierwszym wypadku
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kazdy z przepisdw zwigzkowych powinien spetnia¢ wymogi relewancji i w stosunku
do kazdego z nich nalezatloby ocenia¢ spefnienie warunkéw dotyczacych
odpowiedniego uzasadnienia. W drugiej sytuacji przepisy zwigzkowe nalezatoby
poddaé analizie i by¢ moze réwniez uwzgledni¢ w toku argumentacji, natomiast
poming¢ w petitum rozstrzygniecia co do konstytucyjnosci (samo za$ ujecie ich w
petitum pytania prawnego uzna¢ za nieprawidtowe).

Majac to na uwadze trzeba odnotowa¢, ze w kilkku miejscach pytania
prawnego zawarte sg wskazowki, ktére pomagajg odtworzyé¢ intencje SN. Jednag
z nich zawiera akapit poswiecony tzw. przestance funkcjonalnej (o ktérej bedzie
szerzej mowa w dalszej czesci stanowiska). Wediug Sadu Najwyzszego ocena
zasadnosci rozpatrywanej przezen skargi partii politycznej zalezy od wyniku kontroli
hierarchicznej zgodnosci art. 38a ust. 2 pkt 4 u.p.p., ktéry stanowit podstawe prawng
wydania przez Panstwowg Komisje Wyborczg (dalej rowniez: PKW) kwestionowanej
uchwaty. ,Gdyby bowiem miato sie okazaé, ze przepis ten jest niezgodny
z Konstytucja, wowczas skarga bytaby uzasadniona, poniewaz uchwata PKW zostata
oparta na niekonstytucyjnej podstawie prawnej. Gdyby natomiast przepis art. 38a
ust. 2 pkt 4 ustawy o partiach politycznych byt zgodny z Konstytucjg, woéwczas
skarga nie bytaby uzasadniona” (pytanie prawne, s. 10). W stosunku do przepiséw
zwigzkowych SN nie przedstawit analogicznych wyjasnien, majgcych dowodzié
dopuszczalnosci objecia ich pytaniem prawnym. Przeciwnie, wywody zawarte
wdalszej czeSci pisma procesowego inicjujacego postepowanie przed TK
przekonujg, ze sad pytajgcy nie traktuje przepiséw zwigzkowych jako elementu
(komponentu) przedmiotu kontroli. Stwierdzit to expressis verbis w stosunku do
kazdego z nich, wskazujac kolejno: ,niezgodnos¢ z Konstytucjg nie dotyczy samego
art. 38a ust. 1 pkt 3 — ten bowiem tworzy potrzebng i niewadliwg podstawe do
odrzucania przez PKW sprawozdan finansowych ztozonych z naruszeniem prawa”,
,Przedmiotem kontroli konstytucyjnosci nie jest rowniez art. 25 ust. 1 ustawy — ten
bowiem okresia niewadliwie reguty kwalifikowania «wartoSci niepienieznych oraz
pienieznych» odpowiednio do zbioréw: srodki dozwolone albo $rodki niedozwolone”
oraz ,Przedmiotem zaskarzenia nie jest takze przepis okreslajacy skutek odrzucenia
sprawozdania finansowego — art. 38d ustawy o partiach politycznych” (pytanie
prawne, s. 13-14).

W konsekwencji przedmiot kontroli okreslony w pytaniu prawnym nalezy
poddac¢ korekcie i przyjaé, ze w niniejszej sprawie wystgpienie SN do Trybunatu
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Konstytucyjnego dotyczy zgodnosci z Konstytucjg wytacznie art. 38a ust. 2 pkt 4
ustawy o partiach politycznych.

4. Watpliwosci nie nasuwa natomiast - takze warta odnotowania
— jednoznacznie wyrazona (i korespondujaca z formutg petitum pytania prawnego)
intencja Sadu Najwyzszego, by ocenie hierarchicznej zgodnosci poddaé caty art. 38a
ust. 2 pkt 4 u.p.p. Jak bowiem wyjasnit inicjator niniejszego postepowania: ,Pytanie
prawne nie zmierza do zakwestionowania tylko okreslonego zakresu art. 38a ust. 2
pkt 4 ustawy o partiach politycznych. Sad Najwyzszy kwestionuje wprawdzie
nadmierno$¢ (nieproporcjonalno$é) obowigzku odrzucania przez PKW sprawozdania
w kazdej sytuacji stwierdzenia przyjecia lub pozyskania srodkoéw finansowych ze
Zrédet zakazanych przez art. 25 ust. 1 ustawy o partiach politycznych. Nie jest jednak
rolg Sadu Najwyzszego abstrakcyjne konstruowanie modeléw legislacyjnych
pozwalajgcych na uznanie kwestionowanej regulacji za zgodng z Konstytucjg ani
wybér jednego modelu z wielu mozliwych. Zadanie to niewatpliwie nalezy do
legitymowanego demokratycznie ustawodawcy” (pytanie prawne, s. 16). Sad
pytajacy potwierdzit swoje stanowisko w tej kwestii wyjasniajac, ze ,szczegodtowe
wyznaczenie «zakresu» niekonstytucyjnosci aktu normatywnego, ktérego eliminacja
mogtaby sanowaé ustawe o partiach politycznych, byloby w istocie aktem
prawotworczym. Dlatego zarzut niekonstytucyjnosci jest stawiany catemu art. 38a
ust. 2 pkt 4 ustawy o partiach politycznych przez to, ze niezaleznie od okolicznosci,
przyczyn i ich skali naruszenh przepiséw o finansowaniu partii politycznych nakazuje
Panstwowej Komisji Wyborczej odrzucenie sprawozdania finansowego partii
politycznej” (pytanie prawne, s. 18).

Il. Zarzuty sadu pytajacego

1. Podniesiony w pytaniu prawnym zarzut dotyczy nieproporcjonalnosci, jaka
ma wynika¢ z art. 38a ust. 2 pkt 4 u.p.p., hormujacego odpowiedzialno$¢ obiektywng
partii politycznej za naruszenie regut jej finansowania. Przepis ten nakazuje
Paristwowej Komisji Wyborczej odrzucenie sprawozdania finansowego partii
politycznej niezaleznie od okolicznosci, przyczyn i skali stwierdzonych naruszen, czyli
w kazdym przypadku przyjmowania Ilub pozyskiwania $rodkéw finansowych
z niedozwolonych zrédet. Zdaniem Sadu Najwyzszego: ,Naruszenia zasady

-5



proporcjonalno$ci mozna upatrywaé w pozbawieniu przez zakwestionowany art. 38a
ust. 2 pkt 4 ustawy o partiach politycznych Panstwowej Komisji Wyborczej
mozliwosci dokonania oceny charakteru naruszenia prawa i na wprowadzeniu
automatyzmu stosowania sankcji w postaci odrzucenia sprawozdania partii
politycznej w kazdym przypadku przyjecia lub pozyskania $rodkéw finansowych
z niedozwolonych zroédet, niezaleznie od wielkosci tych kwot oraz winy
funkcjonariuszy partyjnych. Istothym elementem mogacym wplywaé na ocene
proporcjonalnosci jest takze skutek w postaci utraty prawa do subwencji, poniewaz
uzasadnione bytoby zréznicowanie sankcji w zaleznosci od wagi stwierdzonych
naruszen” (pytanie prawne, s. 22). Z drugiej strony sad pytajacy zaznacza, ze:
.Przedmiotem zaskarzenia nie jest [...] przepis okreslajgcy skutek odrzucenia
sprawozdania finansowego — art. 38d ustawy o partiach politycznych. Réwniez on
zostat powotany tylko jako przepis zwigzkowy. Jest on elementem instytuciji prawnej
zapewniajgcej jawno$é finansowania partii politycznych, ale nie znajduje
zastosowania do wiekszosci partii politycznych, ktérych sprawozdania sg odrzucane,
a ktére nie osiggajg takiego poparcia w wyborach, aby uzyskaé¢ finansowanie
budzetowe. Odrzucenie sprawozdania prowadzi¢ moze do faktycznego i tylko
posredniego ograniczenia mozliwosci prowadzenia dziatalnosci politycznej i to tylko
przez te partie, ktére uzyskaty wieksze poparcie spoteczne w wyborach. Odrzucenie
sprawozdania finansowego partii, ktéra uzyskata w wyborach poparcie spoteczne
ponizej 3%, nie skutkuje bezpos$rednio formainym ograniczeniem ich dziatalno$ci”
(pytanie prawne, s. 14).

Konkludujagc Sad Najwyzszy stwierdza, iz stworzony w 2001 r. model
regulacyjny dokonuje wywazenia kolidujgcych dobr w sposéb nieproporcjonainy
(kryterium proporcjonalnosci sensu stricto) w sytuacji, gdy naruszenie regut
finansowania partii politycznych ma nieznaczny charakter i nie towarzyszy mu ryzyko
korupciji (pytanie prawne, s. 25).

2. Uzupeiniajgco warto odnotowaé, ze w opinii sgdu pytajgcego: ,rygoryzm
zaskarzonego art. 38a ust. 2 pkt 4 wynika takze z tego, iz przepis ten wymaga
odrzucenia sprawozdania przez PKW takze w innych przypadkach niz objete
zakresem terminu «przyjmuje». Przepis ten wyraznie zakazuje takze «pozyskiwania»
srodkow ze zrédet niedozwolonych. Pojecie pozyskiwania uzupetnia hipoteze normy
i jest definiowane na gruncie powszechnych regut jezykowych jako uzyskiwanie”
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(pytanie prawne, s. 16). W pytaniu prawnym chodzi zatem o szeroko zakreslony
katalog zdarzen, z ktérymi tgczony jest skutek w postaci odrzucenia sprawozdania.
Jednak, jak dalej wyjasnia SN, ,watpliwos¢ konstytucyjna nie jest w niniejszej
sprawie zwigzana z niedookreslonoscig art. 38a ust. 2 pkt 4 ustawy o partiach
politycznych, jest on bowiem skonstruowany wystarczajgco precyzyjnie, co
potwierdza bogata praktyka jego stosowania przez PKW i Sad Najwyzszy” (pytanie
prawne, s. 18).

lll. Analiza formalnoprawna

1. Zgodnie z art. 60 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie
postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2072, ze zm.; dalej:
ustawa o TK) pytanie prawne Prezes Trybunatu kieruje do rozpoznania, jezeli spetnia
wymagania przewidziane w ustawie, w przeciwnym razie nastepuje wezwanie do
usuniecia stwierdzonych brakéw. Na tle tej procedury w pismiennictwie formutowany
jest poglad o istnieniu ,quasi wstepnej kontroli pytarh prawnych” (P. Tuleja, Wplyw
przestanki funkcjonalnej na sposéb rozpoznania pytania prawnego przez Trybunaf
Konstytucyjny, ,Przeglad Sadowy” 2017, nr 6, s. 17). Niezaleznie od tej fazy,
w orzecznictwie sgdu konstytucyjnego przyjmuje sie, ze rozpoznajgc merytorycznie
sprawe Trybunat na kazdym etapie postepowania powinien badaé, czy nie zachodzi
ktéra§ z ujemnych przestanek wydania wyroku, skutkujgcych obligatoryjnym
umorzeniem postepowania (zob. m.in. postanowienia TK z: 18 marca 2009 r., sygn.
akt P 13/08; 15 pazdziernika 2009 r., sygn. akt P 120/08; 6 lipca 2010 r., sygn. akt
P 34/09; 29 lutego 2012 r., sygn. akt P 3/10; 26 listopada 2015 r., sygn. akt P 32/13;
5 kwietnia 2017 r., sygn. akt P 17/16).

Dlatego tez przed przystgpieniem do merytorycznej analizy konstytucyjnosci
W niniejszej sprawie, nalezy poczyni¢ ustalenia o charakterze formalnym, co do
dopuszczalno$ci kontroli zakwestionowanego przepisu w ramach wyznaczonych
przez sad pytajacy.

2. Trybunat Konstytucyjny w swoim orzecznictwie wielokrotnie wyjasniat
warunki dopuszczalno$ci merytorycznego rozpoznania pytania prawnego,
tj. konieczno$¢ facznego spetnienia trzech przestanek: podmiotowej, przedmiotowe;j
i funkcjonalnej (zob. szerzej np. postanowienie TK z 11 lutego 2015 r., sygn. akt

P 44/13 oraz przywotane tam orzecznictwo). Ustalenia te zachowujg aktualno$é
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rowniez pod rzgdami obecnej ustawy o TK, gdyz sg one determinowane trescia
art. 193 Konstytucji (zob. m.in. postanowienia TK z: 16 maja 2017 r., sygn. akt
P 115/15; 14 listopada 2017 r., sygn. akt P 13/17).

Ponadto, jak przewiduje art. 52 ust. 2 pkt 4 ustawy o TK, pytanie prawne
powinno zawieraé¢ uzasadnienie postawionego zarzutu, z powotaniem argumentow
lub dowoddéw na jego poparcie. Analogiczne wymaganie formutowaty réwniez
poprzednio obowigzujgce przepisy o postepowaniu przed sgdem konstytucyjnym
— art. 33 ust. 6 pkt 4 ustawy z dnia 22 lipca 2016 r. o Trybunale Konstytucyjnym
(Dz. U. poz. 1157), art. 62 ust. 2 pkt 3 ustawy z dnia 25 czerwca 2015 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (t.j. Dz. U. z 2016 r. poz. 293) oraz art. 32 ust. 1 pkt 4 ustawy z dnia
1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.).
Podsumowujac i porzadkujac dotychczasowy dorobek orzeczniczy, dotyczacy
warunkéw wiasciwego wywigzania sie przez podmiot inicjujacy kontrole
konstytucyjnoSci prawa =z wymogu uzasadnienia postawionego zarzutu
niekonstytucyjnosci, Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze: ,ponad wszelkg
watpliwos¢ nie czyni zado$S¢ rozwazanej powinnosci samo przedstawienie przepisu
stanowigcego przedmiot kontroli i przepisu bedacego wzorcem tej kontroli (nawet
wraz z podaniem sposobu rozumienia obu wymienionych przepisow), bez
przedstawienia chociazby jednego argumentu wskazujacego na niezgodno$é tych
regulacji prawnych — w omawianej sytuacji nalezy uznagé, iz zarzut w ogéle nie zostat
uzasadniony. Co wiecej, jak wynika z orzecznictwa Trybunatu, nie realizujg
rozpatrywanego wymagania rowniez uwagi nazbyt ogélne, niejasne czy tez czynione
jedynie na marginesie innych rozwazan (zob. wyrok z 5 czerwca 2014 r., sygn.
K 35/11, OTK ZU nr 6/A/2014, poz. 61; postanowienie z 13 stycznia 2015 r., sygn.
K 44/13, OTK ZU nr 1/A/2015, poz. 4; postanowienie z 12 maja 2015 r., sygn. K 7/14,
OTK ZU nr 5/A/2015, poz. 67; postanowienie z 15 lipca 2015 r., sygn. SK 69/13, OTK
ZU nr 7/A/2015, poz. 110; wyrok z 31 lipca 2015 r., sygn. K 41/12, OTK ZU
nr 7/A/2015, poz. 102; wyrok z 4 listopada 2015 r., sygn. K 1/14, OTK ZU
nr 10/A/2015, poz. 163; postanowienie z 4 listopada 2015 r., sygn. K 9/14, OTK ZU
nr 10/A/2015, poz. 170; postanowienie z 4 listopada 2015 r., sygn. P 45/13, OTK ZU
nr 10/A/2015, poz. 171; postanowienie z 4 listopada 2015 r., sygn. P 102/15, OTK
ZU nr 10/A/2015, poz. 172; postanowienie z 26 kwietnia 2016 r., sygn. K 4/15, OTK
ZU AJ2016, poz. 19; postanowienie z 1 marca 2017 r., sygn. K 13/14, OTK ZU
A/2017, poz. 10; wyrok z 13 grudnia 2017 r., sygn. SK 48/15, OTK ZU A/2018,

-8-



poz. 2). W takich wypadkach uzasadnienie — jako formalnie wadliwe — nalezy
zakwalifikowaé jako pozorne, rbwnoznaczne z brakiem uzasadnienia” (postanowienie
TK z 9 kwietnia 2019 r., sygn. akt K 17/17).

3. W cytowanym wyzej postanowieniu Trybunat Konstytucyjny zaznaczyt, ze
omoéwione wymogi dotyczace podania uzasadnienia Zzadania stwierdzenia
niekonstytucyjnosci okreslonej regulaciji prawnej nalezy odnie$¢ odrebnie do kazdego
z wzorcow kontroli przywotanych przez podmiot inicjujgcy kontrole konstytucyjnosci
prawa. Poglad ten byt obecny réwniez we wcze$niejszym orzecznictwie, w ktérym
uscislano, ze ,jako wzorzec nalezy rozumie¢ norme konstytucyjng, ktérej podstawg
moze by¢ jeden lub kilka powigzanych przepiséw Konstytucji” (postanowienie TK
Z 28 maja 2015 r., sygn. akt P 65/14, podobnie m.in. w wyroku TK z 19 pazdziernika
2010 r., sygn. akt P 10/10 oraz postanowieniach TK z: 9 grudnia 2014 r., sygn. akt
P 34/14; 21 stycznia 2015 r., sygn. akt K 13/13; 30 pazdziernika 2018 r., sygn. akt
P 15/16).

Na tle uksztattowanego dorobku Trybunat uznat w konsekwenc;ji za konieczne
odréznienie dwoch sytuacji: gdy poszczegéine wzorce kontroli zostajg wskazane
niezaleznie od siebie oraz gdy poszczegblne wzorce kontroli zostajg wskazane
tacznie (zwigzkowo). Pierwsza sytuacja wydaje sie dla TK oczywista: ,jako ze mamy
woéwczas do czynienia z podniesieniem wielu zarzutéw niekonstytucyjnosci, kazdy
znich wymaga oddzielnego uzasadnienia”. Sytuacje drugg Trybunat Konstytucyjny
ocenit jako nader czestg w jego praktyce i nierzadko budzacg watpliwosci. Wskazat
przy tym, ze ich rozstrzygniecie jest zalezne od sposobu zinterpretowania zadania
przedstawionego przez podmiot inicjujgcy kontrole. W tym kontekscie wyrdznit trzy
warianty, gdy celem tego podmiotu jest zakwestionowanie zgodno$ci pewnego
uregulowania: 1) z unormowaniami, ktére zawarto w kazdym z przywotanych
wzorcow z osobna (spetnienie wymagan dotyczacych podania odpowiedniego
uzasadnienia nalezy wéwczas rozpatrywaé odrebnie dla poszczegélnych wzorcow);
2) z unormowaniami, ktére zawarto {gcznie we wzorcu przywotanym jako
podstawowy oraz we wzorcach wskazanych zwigzkowo (woéwczas inicjator
postepowania powinien jednoznacznie okreslié, jakie treSci normatywne, inne niz
wyrazone samodzielnie w poszczegblnych wzorcach, wyprowadza ze wszystkich
wzorcow interpretowanych wspélnie); 3) z unormowaniami, ktére zawarto we wzorcu
przywotanym jako gtéwny, a wzorce zwigzkowe wskazano jako swoiste decorum
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w celu wzmocnienia argumentacji za stwierdzeniem niekonstytucyjnosci (spetnienie
wymagan dotyczacych podania odpowiedniego uzasadnienia nalezy woéwczas
rozpatrywaé jedynie w odniesieniu do wzorca podstawowego), zob. postanowienie
TK z 9 kwietnia 2019 r., sygn. akt K 17/17.

Sejm jest zdania, ze trzeci wariant powinien skutkowa¢ pominieciem
przepisow zwigzkowych we wzorcu kontroli uwidocznionym w petitum rozstrzygniecia
TK. Z formalnego punktu widzenia mégtby to by¢ wynik korekty zakresu zaskarzenia
dokonanej w ramach stosowanej w postepowaniu przed TK zasady falsa

demonstratio non nocet.

4. W niniejszym postepowaniu zasadniczym wzorcem kontroli kwestionowane;j
regulaciji jest art. 2 Konstytucji, z ktorym w relacji zwigzkowej pozostaje art. 11 ust. 1
i ust. 2 ustawy zasadniczej.

Sad Najwyzszy przywotat wyrazajagcy zasade demokratycznego panstwa
prawnego art. 2 Konstytucji jako bezposrednig podstawe zasady proporcjonalnosci.
Jest to zabieg uznawany przez Trybunat Konstytucyjny za dopuszczalny w sytuacii,
gdy w okolicznosciach sprawy nie mozna zastosowaé art. 31 ust. 3 Konstytuciji.
W dotychczasowym dorobku orzeczniczym Trybunatu wspomniane wylgczenie
przeprowadzenia testu proporcjonalnosci z art. 31 ust. 3 Konstytucji obejmowato
sytuacje, gdy kwestionowana regulacja ograniczata wprawdzie prawa lub wolnosci
jednostki (osoby fizycznej Ilub osoby prawnej prawa prywatnego), ale
zagwarantowane na poziomie jedynie ustawowym, a nie konstytucyjnym, albo tez
— co istotne w niniejszej sprawie — wprowadzata ograniczenia w zakresie praw réznie
rozumianych  podmiotéw publicznych  (hajczesciej jednostek  samorzadu
terytorialnego).

Juz w wyroku z 25 listopada 2003 r., sygn. akt K 37/02, Trybunat
Konstytucyjny stwierdzit, ze ,zakres ingerencji dopuszczalnej dla ochrony ogélnego
interesu  publicznego wyznacza¢ powinien [...] kazdorazowo postulat
proporcjonalnosci, ktéry nie znajdujac wprost oparcia w art. 31 ust. 3 Konstytuc;ji
(odnoszacym sie ze wzgledu na usytuowanie tego przepisu w rozdziale Il do oséb
fizycznych i innych podmiotéw prywatnoprawnych) moze by¢ poszukiwany w art. 2
Konstytucji, poniewaz stanowi istotny komponent zasad, ktore sktadajg sie na pojecie
demokratycznego panstwa prawa”. Ewentualno$¢ ta zostata potwierdzona w wyroku
TK z 13 marca 2007 r., sygn. akt K 8/07, w ktérym Trybunat uznat, ze ,zarzut braku
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proporcji moze [...] opiera¢ sie takze na naruszeniu tylko art. 2 Konstytucji (zarzut
nierzetelnego, niezrozumiale intensywnego dziatania ustawodawcy, korzystajacego
ze swej swobody regulacyjnej), jednak wtedy bedzie oceniany bez nawigzania do
wkroczenia w podmiotowe prawo konstytucyjne” (zob. takze wyrok TK z 16 lipca
2009 r., sygn. akt Kp 4/08). W kontekscie zarzutu nadmiernej represyjnosci
(dolegliwosci sankcji administracyjnych), poglad o adekwatno$ci zasady
proporcjonalnosci wywiedzionej z art. 2 Konstytucji zostat potwierdzony m.in.
w wyrokach TK z: 15 stycznia 2007 r., sygn. akt P 19/06; 14 pazdziernika 2009 r.,
sygn. akt Kp 4/09; 12 kwietnia 2011 r., sygn. akt P 90/08 oraz 9 pazdziernika 2012 r.,
sygn. akt P 27/11.

Z punktu widzenia normatywnej zawarto$ci zasady proporcjonalnosci
wywiedzionej z art. 2 Konstytucji istotne ustalenia podjeto w wyroku TK z 9 lipca
2012 r., sygn. akt P 8/10 (zaaprobowane takze w pézniejszych judykatach, m.in.
w wyroku TK z: 11 lutego 2014 r., sygn. akt P 24/12 oraz 20 czerwca 2017 r., sygn.
akt P 124/15), w ktérym Trybunat Konstytucyjny:

— potwierdzit, ze zasada adekwatnosci (proporcjonainosci) rozwigzan
ustawodawczych do zaktadanego celu regulacji moze stanowi¢ jedyny i samodzielny
wzorzec konstytucyjnej kontroli przez TK — ,zasada adekwatno$ci (proporcjonainosci)
rozwigzan ustawodawczych do zaktadanego celu regulacji jest bowiem jednym
z elementéw zasady demokratycznego panstwa prawnego. Ze wzgledu jednak na
swoja tre$¢ stanowi odrebng zasade w stosunku do zasad tradycyjnie wywodzonych
z art. 2 Konstytucji: zasady zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przezen
prawa, zasady prawidtowej legislacji, zakazu retroakcji czy zasady sprawiedliwo$ci
spotecznej”;

— wskazat, Zze dochowanie zasady adekwatnosci (proporcjonalnosci)
rozwigzan ustawodawczych do =zakiadanego celu regulacji oceniane bedzie
z perspektywy koniecznosci, celowosci, efektywnosci a takze stopnia dolegliwosci
(inaczej na ten temat por. wyrok TK z 31 stycznia 2013 r., sygn. akt K 14/11);

— stwierdzit, ze witasnie ,charakter zarzutu niezgodnosci z Konstytucjg (brak
proporcjonalnosci ze wzgledu na cel ustawy) przemawia za daleko idgcag
wstrzemiezliwoscia Trybunatu Konstytucyjnego w ocenie celowosci i efektywnosci
posunieé¢ ustawodawcy’. Przypomniat tym samym, ze ,nie jest powotany do
kontrolowania celowosci i trafnosci rozwigzan przyjmowanych przez ustawodawce,
a punktem wyjscia dla oceny zgodnosci kwestionowanych przepiséw z Konstytucjg
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jest zalozenie racjonalnego ustawodawcy i domniemanie zgodnosci ustawy
z Konstytucjg. Trybunat Konstytucyjny interweniuje dopiero w tych przypadkach, gdy
ustawodawca przekracza zakres przyznanej mu swobody regulacyjnej w sposéb na
tyle drastyczny, ze ewidentne stato sie naruszenie konstytucyjnych generalnych
zasad”;

— uznat w konsekwencji ,konieczno$¢ przedstawienia w postepowaniu przed
Trybunatem takich argumentéw przemawiajacych za obaleniem konstytucyjnosci
rozwigzania przyjetego przez ustawodawce, by méc stwierdzi¢ przede wszystkim
brak osiggniecia zaktadanych przez ustawodawce celéw. Ponadto nalezy wykazaé
drastyczne naruszenie tych celéw przez kwestionowane przepisy lub wystepowanie
razgcych skutkéw ubocznych wprowadzonej regulacji w zwiazku z wartosciag celu, do
ktérego ta regulacja zmierza”.

Z kolei zgodnie z przywotanym w ramach wzorca kontroli, jako przepis
zwigzkowy, art. 11 ust. 1 Konstytucji: ,Rzeczpospolita Polska zapewnia wolno$é
tworzenia i dziatania partii politycznych. Partie polityczne zrzeszajg na zasadach
dobrowolnosci i réwnosci obywateli polskich w celu wptywania metodami
demokratycznymi na ksztattowanie polityki panstwa”.

W zgodnej opinii doktryny i Trybunatu Konstytucyjnego w cytowanym powyzej
przepisie zostata wyrazona zasada pluralizmu politycznego. Ustrojodawca nie
sformutowat jednak legalnej definicji pluralizmu politycznego. W licznych
doktrynainych wypowiedziach okresla sie go jako ,swobode — w granicach
wyznaczonych przez konstytucje i ustawy — tworzenia i dziatalnosci partii
politycznych, dajaca w efekcie mozliwos¢ rywalizowania miedzy sobg wielu
réownoprawnych partii ubiegajgcych sie o poparcie spoteczne w dazeniu do
wywierania za pomocag demokratycznych metod wptywu na polityke panstwa”
(J. Buczkowski [w:] Prawo konstytucyjne RP (instytucje wybrane), red.
J. Buczkowski, Przemysl 2004, s. 25, za: W. Sokolewicz, M. Zubik [w:] Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 1, red. L. Garlicki, M. Zubik, Warszawa 2016,
s. 364; wyrok TK z 8 marca 2000 r., sygn. akt Pp 1/99).

W pogladach przedstawicieli nauki prawa konstytucyjnego wolnos¢ tworzenia
i dziatania partii politycznej wyrazona expressis verbis w art. 11 ust. 1 Konstytucji jest
Jrefleksem wolnosci zrzeszania sie obywateli. Panstwo jest obowigzane stwarzac
formalne i materialne przestanki korzystania z tej wolnosci w formach przewidzianych
przez prawo, a w szczegblnosci ustanawiaé przepisy, niedopuszczajace do
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arbitralnego ograniczania wolnosci tworzenia i dziatania partii politycznych”
(W. Sokolewicz, M. Zubik, op. cit., s. 378; zob. takze B. Banaszak, Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2012, s. 114). Trybunat
Konstytucyjny okreslit wolno$¢ tworzenia i dziatania partii politycznych jako podstawe
zasady pluralizmu politycznego — nienaruszalnej zasady ustrojowej ze wzgledu na
znaczenie i funkcje partii politycznych w spoteczenstwie demokratycznym
(zob. wyrok TK z 14 grudnia 2004 r., sygn. akt K 25/03; podobnie zob. wyrok TK
z8 marca 2000 r., sygn. akt Pp 1/99). Do szczegbétowych elementéw zasady
pluralizmu politycznego doktryna zalicza swobode zakiadania przez obywateli partii
politycznych, przystepowania i przynaleznosci do juz istniejgcych, a takze mozliwosé
wystepowania z nich. Swoboda ta ma jednak granice wyznaczone w Konstytuciji.
Przede wszystkim, dziatalno$¢ partii politycznych musi by¢é prowadzona zgodnie
z zasadami demokratycznymi, a wiec w zgodzie z doktryng demokracji, a takze
Z przepisami obowigzujgcego prawa (zob. P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Warszawa 2008, s. 39-40).

Z art. 11 ust. 1 Konstytucji wynikajg trzy podstawowe dyrektywy adresowane
do wiadz: zakaz ograniczania wolnosci tworzenia i dziatania partii politycznych poza
ramy ustanowione w samej Konstytucji, zakaz wprowadzania instytucjonalne;j
jednopartyjnosci oraz zakaz dyskryminacji jednej partii, a uprzywilejowywania innej,
ze wzgledu na program. Wyjgtkowa rola ustrojowa partii politycznych stanowi
przestanke i uzasadnienie dla poddania partii kontroli wladz panstwowych (zob.
Z. Witkowski [w:] Prawo konstytucyjne, red. Z. Witkowski, Torun 2002, s. 85;
M. Bartoszewicz, Nadzér nad partiami politycznymi w polskim prawie
konstytucyjnym, Warszawa 2006, s. 7, za: W. Sokolewicz, M. Zubik, op. cit., s. 366).

Drugim przepisem zwigzkowym wymienionym w ramach wzorca kontroli jest
art. 11 ust. 2 Konstytucji, wyrazajgcy zasade jawnosci finansowania partii
politycznych. Jej znaczenie wielokrotnie podkreslat w swoim orzecznictwie zaréwno
Trybunat Konstytucyjny (por. wyroki z TK: 27 maja 2003 r., sygn. akt K 11/03;
13 lipca 2004 r., sygn. akt P 20/03; 14 grudnia 2004 r., sygn. akt K 25/03; 20 stycznia
2009 r., sygn. akt Kp 6/09), jak i Sad Najwyzszy (postanowienie sktadu 7 sedziéw SN
z 1 pazdziernika 2003 r., sygn. akt lll SW 152/03). Zagadnienie to bylo takze
analizowane w literaturze (por. S. Gebethner, Konstytucyjna zasada jawnosci
finansowania partii politycznych [w:} Finansowanie partii politycznych, ,Konferencje
i Seminaria” Biuletyn Biura Studiéw i Ekspertyz 2000, nr 6, s. 17-26; F. Rymarz,
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Jawno$c¢ i kontrola finansowania dziatalno$ci statutowej partii (w praktyce
Paristwowej Komisji Wyborczej), ,Przeglad Sejmowy” 2004, nr 3, s. 33 i nast.). Jak
wskazat Trybunat Konstytucyjny, zasada jawnosci finansowania partii politycznych
stanowi istotne narzedzie spofecznej kontroli funkcjonowania partii politycznych
(por. wyrok TK z 14 grudnia 2004 r., sygn. akt K 25/03). Z kolei Sad Najwyzszy
w postanowieniu z 25 lutego 2015 r. (sygn. akt Ill SW 74/14) zajat stanowisko, ze
konstytucyjna zasada jawno$ci finansowania partii politycznych nie ogranicza sie do
samych zrédet owego finansowania, lecz obejmuje réwniez dalsze postepowanie
z uzyskanym majatkiem i jego kontrole, dla urzeczywistnienia ktérej w u.p.p. zostat
wprowadzony mechanizm gromadzenia Srodkéw finansowych partii politycznych na
rachunkach bankowych (zob. takze W. Sokolewicz, M. Zubik [w:] op. cit., s. 404).
W piSmiennictwie powszechne jest przekonanie, ze okreslona w art. 11 ust. 2
Konstytucji zasada jawnosci finansowania partii politycznych stanowi réwniez
podstawe kontroli finansowania komitetébw wyborczych, odnosi sie bowiem przede
wszystkim do postepowania wyborczego i finansowania kampanii wyborczych
(T. Gasior, Kontrola finansowania  komitetéw  wyborczych.  Zagadnienia

prawnoadministracyjne, Warszawa 2015, s. 52-53 i cyt. tam literatura).

5. Oceniajgc in casu wywiazanie si¢ przez sad pytajagcy z wymogu
uzasadnienia postawionego zarzutu niekonstytucyjnosci, Sejm przyjmuje za
ugruntowanym pogladem Trybunalu Konstytucyjnego, ze nie czyni zadosé
rozwazanej powinnoSci samo przedstawienie przepisu stanowigcego przedmiot
kontroli i przepisu bedacego wzorcem tej kontroli (nawet wraz z podaniem sposobu
rozumienia obu wymienionych przepiséw), bez przedstawienia chociazby jednego
argumentu wskazujacego na niezgodno$¢ tych regulacji prawnych — w takich
okolicznos$ciach nalezy uznaé, iz zarzut w ogdle nie zostat uzasadniony.

Taka sytuacja ma miejsce w odniesieniu do art. 11 Konstytuciji. Z uwagi na to,
ze pytanie prawne niemal catkowicie pomija treSci normatywne wywodzone z tego
przepisu (SN odnotowat jedynie, ze zasada jawnos$ci finansowania partii politycznych
stanowi istotne narzedzie spotecznej kontroli ich funkcjonowania), nie wiadomo
nawet, w jakim charakterze w ramach wzorca kontroli ujete zostaty zasada pluralizmu
politycznego oraz zasada jawnosci finansowania partii politycznych (por. wywody
zawarte w pkt 1ll.3 niniejszego stanowiska). Biorac pod uwage, ze uregulowany
w ustawie o partiach politycznych system sprawozdawczosci finansowej partii
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politycznych — ktérego elementem jest m.in. kwestionowany przepis — ma stuzy¢
realizacji obu zasad prawnych wyrazonych w art. 11 Konstytucji, trudno w tym
ostatnim upatrywa¢ budulca do konstruowania norm (samodzielnie lub wespot
z art. 2 Konstytucji), z ktérymi art. 38a ust. 2 pkt 4 u.p.p. potencjalnie pozostawatby
w kolizji. Z tych samych wzgledéw niemoziiwe jest rozpatrywanie art. 11 Konstytuciji
jako swoistego decorum wzmachiajgcego argumentacje na rzecz naruszenia
konstytucyjnej zasady proporcjonalnosci.

W konsekwencji nieprzedstawienia przez Sad Najwyzszy Zzadnego
uzasadnienia, ani jednego argumentu wskazujgcego na niezgodnosé art. 38a ust. 2
pkt 4 u.p.p. z art. 11 ust. 1 i ust. 2 Konstytucji, pytanie prawne w tym zakresie — jako
niespetniajagce wymogow okreslonych w art. 562 ust. 2 pkt 4 ustawy o TK — nalezy

umorzy¢.

6. Zgodnie z utrwalonym stanowiskiem Trybunalu Konstytucyjnego,
rébwnoznaczne z brakiem wymaganego uzasadnienia zarzutu niekonstytucyjnosci jest
przedstawienie uzasadnienia z formalnego punktu widzenia wadliwego
(uzasadnienia pozornego), ktére réwniez obliguje Trybunat do umorzenia

postepowania.

Sytuacja ta dotyczy zarzutu niezgodnosci art. 38a ust. 2 pkt 4 u.p.p. z art. 2
Konstytucji. Kolizja na tej ptaszczyznie ma wynikaé z faktu, ze niezaleznie od
okolicznosci, przyczyn i ich skali naruszen przepisbw o finansowaniu partii
politycznych kwestionowany przepis nakazuje Panstwowej Komisji Wyborczej
odrzucenie sprawozdania finansowego partii politycznej. Tym samym trzeba uznad,
ze sad pytajgcy nie podwaza zasadnos$ci celu zaskarzonej regulacii, ktéry jest
racjonalny, uzasadniony i konstytucyjnie legitymizowany, przepis stanowigcy
przedmiot kontroli zmierza bowiem do urzeczywistnienia zasady jawnosci
finansowania partii politycznych oraz przeciwdziata korupcji na tym polu. Sad
pytajacy nie kwestionuje rowniez jego efektywnosci (skutecznosci), a jedynie
nadmierng dolegliwo$¢ srodka przyjetego do realizacji powyzszego celu.

Jak juz byta o tym mowa, dochowanie konstytucyjnej zasady adekwatno$ci
(proporcjonalnosci) rozwigzan ustawodawczych do zaktadanego celu regulacii,
wywodzonej z art. 2 Konstytucji, jest oceniane nie tylko z perspektywy koniecznosci,
celowoéci i efektywnos$ci (ktérych in casu sad pytajacy nie kwestionuje), ale takze
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akcentowanego przez Sad Najwyzszy stopnia dolegliwosci. Sposrod mozliwych
(i zarazem legalnych) $rodkéw oddziatywania ustawodawca powinien wybiera¢ srodki
skuteczne dla osiggniecia celéw zatozonych, a zarazem mozliwie najmniej ucigzliwe
dla podmiotéw, wobec ktdérych majg byé zastosowane, lub dolegliwe w stopniu nie
wigkszym niz jest to niezbedne dla osiggniecia zatozonego celu (wyrok TK
z 14 czerwca 2004 r., sygn. akt SK 21/03).

Zasadniczy problem wigze sie z tym, ze w lezacym u podstaw niniejszej
sprawy pytaniu prawnym nie zostalo wyjasnione, na czym w istocie polega (w czym
sie wyraza) ucigzliwos¢ dla partii politycznej odrzucenia jej sprawozdania w sytuacji,
gdy owa partia — tak jak w postepowaniu toczgcym sie ze skargi rozpatrywanej przez
SN — nie jest uprawniona do otrzymywania subwencji. Nie wiadomo réwniez, jakie
dobra ma na mysli sad pytajacy, gdy wskazuje na nieproporcjonalne ich wywazenie
przez ustawodawce.

De lege lata negatywne (dotkliwe) skutki prawne odrzucenia sprawozdania
przez PKW - nastepujacego z roznych, wskazanych enumeratywnie przyczyn, ktére
najogoiniej i w pewnym uproszczeniu mozna ujgé jako naruszenie regut gospodarki
finansowej partii politycznych — okresla art. 38d u.p.p. Zgodnie z wolg ustawodawcy,
odrzucenie sprawozdania nastepuje m.in. w relewantnym dla partii politycznej

N wypadku przyjmowania lub pozyskiwania $rodkéw finansowych ze
Zrédet niedozwolonych. Sad pytajacy trafnie konstatuje, ze o przyjeciu lub odrzuceniu
sprawozdania nie decyduje ani liczba uchybien, ani ocena PKW wagi naruszonego
przepisu, ani wysokos¢ kwoty, ktérej dotyczy naruszenie. Znaczenie przesgdzajgce
ma samo wystgpienie zdarzenia prawnie zabronionego, bez wzgledu na ocene jego
charakteru ze strony PKW lub — w ramach postepowania odwotawczego — Sadu
Najwyzszego (J. Zalesny, Finansowanie kampanii wyborczej w wyborach
parlamentarnych. Regulacje prawne i ich stosowanie, ,lJus Novum” 2011, nr 4, s. 96).

De lege lata konsekwencjg odrzucenia sprawozdania przez PKW (albo
oddalenia przez SN skargi na postanowienie PKW o odrzuceniu sprawozdania) jest
utrata przez partie polityczng prawa do otrzymania subwencji w nastepnych 3 latach.
Ten skutek prawny nastepuje z mocy prawa. Ani PKW rozstrzygajac o odrzuceniu
sprawozdania, ani Sgd Najwyzszy rozstrzygajac o oddaleniu skargi na postanowienie
PKW nie moga miarkowa¢ dolegliwosci sankcji. Wspomniane organy — jak wynika
z utrwalonej ijednolitej praktyki stosowania przez nie prawa (zob. m.in.
postanowienia SN z: 23 lutego 2016 r., sygn. akt Il SW 1/16; 15 listopada 2016 r.,
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sygn. akt Ill SW 13/16 i poprzedzajace jej rozstrzygniecia PKW) — sg zwigzane
kategorycznym brzmieniem tego przepisu i nie moga przyja¢é sprawozdania
poprzestajgc na wskazaniu uchybien (por. art. 38a ust. 1 pkt 2 u.p.p.).

Partia polityczna, ktérej skarga na uchwate PKW zainicjowata postepowanie
przed SN, utracita prawo do otrzymania subwencji w nastepnych 3 latach. Tak skutek
zaktualizowat sie wobec N ex lege w nastepstwie wydania przez PKW
uchwaty z pazdziernika 2016 r. w sprawie sprawozdania partii politycznej
N o zrodtach pozyskania srodkéw finansowych w 2015 r.,
mocg ktérej nastapito odrzucenie wymienionego w jej tytule sprawozdania (zob.
uchwata Panstwowej Komisji Wyborczej z pazdziernika 2016 r. w sprawie
sprawozdania partii politycznej N o zrédtach pozyskania
Srodkoéw finansowych w 2015 r.;
dostep: 17 kwietnia 2019 r.). Od tej decyzji partia polityczna bedaca jej adresatem
nie wniosta skargi do Sgdu Najwyzszego.

W efekcie tych zdarzen, uchwata PKW z dnia pazdziernika 2018 r.
w sprawie odrzucenia sprawozdania o zrédtach pozyskania $rodkéw finansowych,
wtym o kredytach bankowych i warunkach ich uzyskania oraz o wydatkach
poniesionych ze srodkéw Funduszu Wyborczego w 2017 r., zaskarzona przez partie
polityczng N do Sadu Najwyzszego, nie moze ponownie wywota¢ tego
samego skutku — doprowadzi¢ do wutraty prawa do otrzymania subwencji
w nastepnych 3 latach, bowiem w chwili podejmowania uchwaly przez PKW
( pazdziernika 2018 r.) partia polityczna takiego prawa juz nie posiadata.

W tych okoliczno$ciach tres¢ normatywna art. 38d u.p.p. pozostaje bez
zwigzku z postepowaniem prowadzonym przez SN a w konsekwencji nie moze
determinowa¢ odpowiedzi na rozpatrywane przez TK pytanie prawne. Sad
Najwyzszy nie tylko nie zechciat uczyni¢ tego przepisu przedmiotem kontroli (0 czym
byta mowa w pkt 1.3 stanowiska), ale nawet nie mégiby tego zrobi¢, ze wzgledu na
obowigzek respektowania przestanki funkcjonalnej. Istotg tej przestanki jest wymog
relewancji, czyli wystapienia zalezno$ci miedzy odpowiedzia Trybunatu
Konstytucyjnego na pytanie prawne sadu a rozstrzygnieciem sprawy toczgcej sie
przed tym sadem. Przedmiotem pytania prawnego moze by¢ tylko taki przepis,
ktorego wyeliminowanie z porzadku prawnego w wyniku wyroku sadu
konstytucyjnego wywrze wptyw na konstrukcje podstawy rozstrzygniecia sprawy,
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w zwigzku z ktérg przedstawiono pytanie prawne (M. Wigcek, Pytanie prawne sgdu
do Trybunafu Konstytucyjnego, Warszawa 2011, s. 137 i 149; L. Bosek, M. Wild,
Kontrola  konstytucyjno$ci prawa. Komentarz praktyczny dla sedziéw
i petnomocnikéw procesowych, Warszawa 2014, s. 165-166; M. Masternak-Kubiak,
Funkcjonalna przestanka pytania prawnego [w:] Pytanie prawne sgdu do Trybunatu
Konstytucyjnego. Wybrane zagadnienia, red. K. Urbaniak, Poznan 2018, s. 154 oraz
liczne orzeczenia TK m.in.: wyrok z 7 pazdziernika 2008 r., sygn. akt P 30/07 oraz
postanowienia z 27 marca 2009 r., sygn. akt P 10/09; 28 kwietnia 2015 r., sygn. akt
P 58/13; 16 pazdziernika 2018 r. sygn. akt P 8/18). Pytanie prawne nie moze by¢
oderwane od przedmiotu rozpoznania w konkretnej sprawie toczgcej sie przed
sgdem pytajgcym, co przesadza o incydentalnym charakterze kontroli realizowanej
na skutek wystapienia sadu. W sprawie o sygn. akt P 5/18 Trybunat Konstytucyjny,
przywotujgc wczesniejsze judykaty, przypomniat, ze: ,Zalezno$¢ miedzy odpowiedzig
na pytanie prawne a rozstrzygnieciem sprawy sprowadza sie do Scistej korelacji
tresci zadanego przez dany sad pytania prawnego z rozstrzygang przez ten sad
sprawg i wykluczone jest zadawanie przez sady pytan «przy okazji» rozstrzyganej
sprawy. Pytajagcy sgd winien wykazaé zatem istotne (wazkie) watpliwosci co do
konstytucyjnosci danej regulacji, a takze wykazaé, ze zakwestionowany przepis ma
w danej sprawie rzeczywiste zastosowanie. Okoliczno$S¢ te determinuje charakter
pytania prawnego jako $&rodka konkretnej kontroli konstytucyjnosci prawa.
Niedopuszczalne jest pytanie prawne odnoszgce sie do przepisédw niemajacych
zastosowania w danej sprawie, albowiem nie moze sie ono przeksztatcic w srodek
inicjujgcy abstrakcyjng kontrole konstytucyjnosci prawa” (postanowienie TK
z 2 kwietnia 2019 r.).

7. Nalezy odnotowa¢, ze zarzuty analogiczne do podniesionych przez sad
pytajacy, akcentujacy nieproporcjonalno$é skutkéw prawnych naruszenia przez
partie polityczng regut sprawozdawczosci finansowej, bywajg formutowane takze
przez przedstawicieli doktryny prawa konstytucyjnego. Jednak wszyscy oni rowniez
odwotujg sie do ujetej w art. 38d u.p.p. sankcji finansowej, ktéra jest nastepstwem
odrzucenia sprawozdania (zob. m.in.: R. Piotrowski, Demokracja a finansowanie
partii politycznych w $wietle Konstytucji RP, ,Studia luridica Lublinensia” 2014, nr 22,
s. 286; F. Rymarz, Jawno$¢ i kontrola finansowania dziatalnosci statutowej partii
[w praktyce Panstwowej Komisji Wyborczej], ,Przeglad Sejmowy” 2004, nr 3, s. 45;
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P. Uzieblo, Kilka uwag o zgodno$ci z Konstytucjg RP przepiséw art. 38a ust. 2 oraz
art. 38d ustawy o partiach politycznych, ,Gdanskie Studia Prawnicze” 2017, tom
XXXV, s. 239-240; zob. takze, na gruncie przestanek odrzucenia sprawozdania
finansowego uregulowanego w ustawie z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy
[tj. Dz. U. z 2018 r. poz. 754, ze zm.], B. Banaszak, Kodeks wyborczy. Komentarz,
Warszawa 2015, s. 295).

Nie bagatelizujgc doniostosci tego zagadnienia prawnego — do ktorego Sejm
odniost si¢ w swym stanowisku z 10 maja 2018 r., zajetym w sprawie o sygn. akt
P 8/17 — z przyczyn formalnoprawnych jego rozpoznanie w ramach niniejszego
postepowania przed TK nie jest dopuszczalne. Wymaga podkreslenia, ze problemu
nie stanowi fakt, iz sankcja zwigzana z odrzuceniem sprawozdania aktualizuje sie
zmocy prawa (przepis, ktory jg ustanawia, nie moze wiec stanowi¢ podstawy
prawnej rozstrzygniecia sprawy rozpatrywanej przez sad pytajacy). Chodzi o to, ze
art. 38d u.p.p. nie moze znalezé zastosowania wobec partii politycznej

N , jako ze nie jest ona obecnie uprawniona do otrzymywania subwenciji.

8. Nalezy mie¢ na uwadze, Zze zgodnie z dotychczasowg praktyka
orzeczniczg, ze wzgledu na zasade skargowosci Trybunat nie moze ,rekonstruowaé”
pytania prawnego, tak by jego zakres dawat podstawe rozstrzygnigcia probleméw
konstytucyjnych wynikajagcych z powotanych przez sad pytajacy wzorcow
i sformutowanych w pytaniu prawnym zarzutéw. Pytanie prawne nie moze zmierzaé
do abstrakcyjnej kontroli konstytucyjnosci przepisow i musi sie wigzaé ze sprawa
w sposob, ktéry determinuje konieczno$¢ orzekania przez sad (zob. m.in.
postanowienia TK z: 26 maja 2008 r., sygn. akt P 14/05; 8 marca 2011 r., sygn. akt
P 33/10; 2 kwietnia 2019 r., sygn. akt P 5/18). Tymczasem Sad Najwyzszy nie
wyjasnit na czym polega nieproporcjonalno$¢ dolegliwosci kwestionowanego
przepisu, a okolicznosci faktyczne zawistej przed nim sprawy uniemozliwiajg
przyjecie, ze chodzi o utrate przez partie polityczng prawa do otrzymywania
subwenc;ji.

9. Pismem z 20 lutego 2019 r. udziat w postepowaniu w sprawie pytania
prawnego Sadu Najwyzszego zgtosit Rzecznik Praw Obywatelskich (dalej: RPO lub
Rzecznik), wnoszac o stwierdzenie, ze: ,art. 38a ust. 2 pkt 4 w zwigzku z art. 25
ust. 1, art. 38a ust. 1 pkt 3, art. 38d ustawy z dnia 27 czerwca 1997 r. o partiach
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politycznych (Dz. U. z 2018 r. poz. 580) jest niezgodny z art. 2 w zwiazku z art. 11
ust. 1 i 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej’. W pismie procesowym z 15 kwietnia
2019 r. (dalej: pismo procesowe) RPO przedstawit uzasadnienie wskazanego wyzej
whniosku, na tle ktérego nalezy poczynié¢ kilka uwag.

Po pierwsze, nalezy przypomnie¢, ze art. 16 ust. 2 pkt 3 ustawy z dnia 15 lipca
1987 r. 0 Rzeczniku Praw Obywatelskich (t.j. Dz. U. z 2018 r. poz. 2179) przyznaje
Rzecznikowi prawo udzialu w postepowaniu przed Trybunatem Konstytucyjnym.
Zasady realizacji tego prawa okresla art. 63 ust. 2 ustawy o TK, zgodnie z ktérym
Rzecznik Praw Obywatelskich moze zgtosi¢ udziat w postepowaniu w ciggu 30 dni
od otrzymania informacji o jego wszczeciu i przedstawi¢ pisemne stanowisko w
sprawie. Rola igranice kognicji RPO w procesie kontroli norm zainicjowanej
wnioskiem innego uprawnionego podmiotu, pytaniem prawnym Ilub skargg
konstytucyjng nie zostaty okreslone przez przepisy expressis verbis. Kwestia ta
zostata doprecyzowana przez Trybunat Konstytucyjny. Na tle jego dotychczasowego
dorobku orzeczniczego, uksztattowanego pod rzadami ustawy z dnia 1 sierpnia
1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (ktéra dopuszczata udziat RPO w postepowaniu
zapoczatkowanym jedynie skargg konstytucyjng, zob. art. 27 pkt 8), mozna
wyodrebni¢ dwie koncepcje dotyczace uprawnien RPO, przystepujagcego do
wszczetej juz sprawy. Pierwszg wyrazono w wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 21
maja 2001 r. (sygn. akt SK 15/00). Zgodnie z tym pogladem, kompetencja RPO do
samodzielnego wskazywania przepisu ustawy zasadniczej jako podstawy oceny
hierarchicznej zgodnos$ci norm, jezeli nie zostat on powotany jako wzorzec kontroli w
skardze, wynika: ,[...] zarébwno ze szczeg6inej roli Rzecznika Praw Obywatelskich
w postepowaniu przed Trybunatem Konstytucyjnym, jak réwniez jego autonomicznej
pozycji w tym postepowaniu. [...] Ogélny interes zwigzany z postepowaniem
w przedmiocie skargi konstytucyjnej, nakierowany w pierwszym rzedzie na eliminacje
niekonstytucyjnego przepisu, a nie wylagcznie na ochrone indywidualnego interesu
skarzgcego, podkresla wiasnie uczestnictwo w postepowaniu Rzecznika.
Samodzielna pozycja procesowa Rzecznika wskazuje na to, ze postepowanie
w przedmiocie skargi zachowuje w duzym stopniu takze cechy kontroli abstrakcyjnej.
Nie mozna traci¢c z pola widzenia faktu, ze Rzecznik nalezy do kregu podmiotow
uprawnionych do inicjowania postepowania w trybie tzw. kontroli abstrakcyjnej
(art. 191 ust. 1 pkt 1 Konstytucji). Przystepujgc do skargi, Rzecznik daje wyraz
swemu stanowisku merytorycznemu co do oceny konstytucyjnosci kwestionowanej

-20 -



regulacji. Poparcie przez Rzecznika stanowiska skarzagcego co do
niekonstytucyjnosci przepisu mogtoby znalez¢ wyraz w samodzielnym wniosku
skierowanym do Trybunatu w trybie kontroli abstrakcyjnej. Celom i zatozeniom
postepowania przed Trybunatem przeczytoby jednak stanowisko domagajgce sie,
aby w kazdym wypadku poszerzenia wzorca konstytucyjnego (w poréwnaniu do
skargi) Rzecznik wystepowat z samodzielnym wnioskiem w trybie kontroli
abstrakcyjnej. Przeczytoby to réwniez oczywistym wzgledom ekonomii procesowe;.
Odmienny wniosek bytby wreszcie sprzeczny zaréwno z tre$cig przepisu art. 16
ust. 2 pkt 2 ustawy o Rzeczniku Praw Obywatelskich, jak i z konstytucyjnie
okreslonymi zadaniami Rzecznika. W konsekwencji nalezy uzna¢, ze Rzecznik Praw
Obywatelskich jest uprawniony do wskazania, wraz ze zgtoszeniem udziatu
w postepowaniu, jakie jego zdaniem konstytucyjne prawa lub wolno$ci zostaty
naruszone przez przepis, ktérego stwierdzenia za niezgodny z konstytucjg domaga
si¢ skarzacy”. Druga koncepcja zostala przedstawiona w wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego z 11 pazdziernika 2001 r. (sygn. akt SK 17/00). Zakfada ona, ze
Rzecznik Praw Obywatelskich tylko wtedy korzysta ze swobody okre$lania zakresu
przedmiotowego kontroli konstytucyjnej, gdy jest podmiotem samodzielnie
inicjujgcym postepowanie przed Trybunatem na podstawie art. 191 ust. 1 pkt 1
Konstytucji. ,Catkowicie odmienna role wyznacza mu [RPO — uwaga wiasna]
natomiast art. 51 ust. 2 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym [z 1997 r. — uwaga
wiasnal; w tym przypadku Rzecznik zgtasza swéj udziat w postepowaniu wszczetym
przez inny podmiot. Jego pozycja przypomina uksztaltowang przez kodeks
postepowania cywilnego pozycje interwenienta ubocznego (art. 76 i n. k.p.c.),
ktérego udziat w sprawie ma charakter adhezyjny. [...] Rzecznik Praw Obywatelskich
przez zgtoszenie swego udziatu w sprawie na podstawie art. 51 ust. 2 ustawy
o Trybunale Konstytucyjnym [z 1997 r. — uwaga wiasna] nie zyskuje prawa
rozszerzania zakresu skargi, lecz tylko mozliwos¢ dokonywania czynno$ci
wspierajacych jg, w szczegdlnosci dostarczania nowych argumentéw prawnych.
Wskazujac odmiennos$¢ pozycji Rzecznika jako wnioskodawcy i podmiotu biorgcego
udziat w postepowaniu, Trybunat Konstytucyjny wyraza przekonanie, ze Rzecznik
Praw Obywatelskich nie moze w jednym postepowaniu wystepowac jednocze$nie
jako podmiot popierajgcy zarzuty skargi i jako samodzielny wnioskodawca.
Dopuszczenie takiej mozliwosé oznaczatoby bowiem obejscie wszystkich regut

dotyczacych udziatu Rzecznika w postepowaniu na podstawie art. 51 ust. 2 ustawy
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o Trybunale Konstytucyjnym [z 1997 r. — uwaga wiasna]’. Analiza dotychczasowego
orzecznictwa Trybunatu wskazuje na to, ze w praktyce przewazat drugi sposéb
rozumienia roli RPO w postepowaniu wszczetym skargg konstytucyjng (zob. m.in.
wyroki TK z: 20 listopada 2001 r., sygn. akt SK 19/01; 10 lipca 2007 r., sygn. akt
SK 50/06 oraz postanowienia TK z: 30 maja 2007 r., sygn. akt SK 67/06; 10 listopada
2009 r., sygn. akt SK 45/08) i poglad ten jest uznawany za aktualny réwniez
w obecnym stanie prawnym (zob. wyrok TK z 13 listopada 2018 r., sygn. akt SK
17/17). W konsekwencji, argumentacja RPO moze zosta¢ uwzgledniona tylko
w takim zakresie, w jakim ma ona bezposredni zwigzek z toczgca sie przed
Trybunatem sprawg — w granicach wyznaczonych pytaniem prawnym Sadu
Najwyzszego.

Po drugie, kwestig oceniang przez sad konstytucyjny indywidualnie w kazdej
sprawie (a casu ad casum) jest to, czy stanowisko RPO miesci sie w zakresie kontroli
wskazanym przez inicjatora postepowania przed TK, tj. czy podniesione przez ten
organ zarzuty stanowig jedynie pochodng zarzutéw zgtoszonych przez podmiot
wszczynajacy postepowanie, czy tez stanowig wzgledem nich niedopuszczalne
novum. W niniejszej sprawie RPO odniést sie do przedmiotu kontroli
skonfigurowanego w pytaniu prawnym, nie kwestionujgc innych jednostek
redakcyjnych ustawy o partiach politycznych ani relacji, w jakich wzgledem siebie
one pozostajg. Roéwniez przepisy wymienione przez Sad Najwyzszy jako wzorzec
kontroli sg takie same. Jednak z uzasadnienia stanowiska RPO wynika ponad
wszelkg watpliwos¢, ze wséréd norm odniesienia dodatkowo uwzglednit on zasade
przyzwoitej legisiacji, wywodzong z art. 2 Konstytucji. Zastrzezenia Rzecznika
dotycza ujecia sankcji w art. 38d u.p.p., ktére z uwagi na niedostateczng precyzje
wywotato w literaturze pewne watpliwosci interpretacyjne (pismo procesowe, s. 17-
18). Okreslony przez RPO wzorzec kontroli (zasada przyzwoitej legislacji) nie zostat
wymieniony w petitum ani omowiony w uzasadnieniu pytania prawnego a przez to
jego wskazanie nie moze by¢ uznane za doprecyzowanie wystgpienia Sadu
Najwyzszego (por. wyrok TK z 8 grudnia 2009 r., sygn. akt SK 34/08) i wziete pod
uwage w niniejszym postepowaniu.

Po trzecie, w kontekscie oméwionych wyzszej brakow formalnych pytania
prawnego (braki uzasadnienia dotyczg wykazania naruszenia art. 11 Konstytucji oraz
nieproporcjonalnosci normy znajdujgcej zastosowanie w postepowaniu przed Sadem
Najwyzszym), trzeba podkreslié, ze realizowany na podstawie art. 42 pkt 10 ustawy
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o TK udziat Rzecznika Praw Obywatelskich w postepowaniu nie moze stuzyc
naprawieniu brakéw formalnych lub merytorycznych wniosku, pytania prawnego lub
skargi konstytucyjnej (zob. m.in. wyrok TK z 11 pazdziernika 2012 r., sygn. akt
SK 18/10 raz postanowienie TK z 11 kwietnia 2005 r., sygn. akt SK 48/04).
W konsekwencji, przytoczenie przez Rzecznika argumentacji na rzecz niezgodnosci
kwestionowanych przepiséw z art. 11 Konstytucji (notabene jedynie art. 11 ust. 1
Konstytucji) pozostaje bez wplywu na sformutowany w tym zakresie przez Sejm
wniosek o umorzenie postepowania. Z kolei gdy chodzi o argumentacje majaca
wspiera¢ zarzut naruszenia zasady proporcjonalno$ci (rekonstruowanej z art. 2
Konstytucji), to nalezy odnotowa¢, ze — podobnie jak w pytaniu prawnym — ogranicza
sie ona i pozostaje w immanentnym zwigzku z sankcjg ujetg w art. 38d u.p.p., ktéra
nie aktualizuje sie w sprawie rozpatrywanej przez Sad Najwyzszy. Stosownie do
uwag poczynionych na wstepie, udziat Rzecznika w postepowaniu stuzgcym kontroli
konkretnej nie moze przeistoczy¢ jej w kontrole abstrakcyjna.

10. Na tle powyzszych ustalen nalezy dojs¢ do wniosku, ze rozpatrywane
pytanie prawne — jako niezawierajgce argumentéw uzasadniajgcych postawione
wnim zarzuty — nie kwalifikuje sie do rozstrzygnigcia w formie wyroku.

W konsekwencji Sejm wnosi 0 umorzenie postepowania na podstawie art. 59 ust. 1
pkt 2 ustawy o TK, ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania orzeczenia.

MARSZALEK SEJMU

Marek Kuchcinski
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