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W zwiazku z przedstawionym przez Sad Najwyzszy pytaniem prawnym,
,czy 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 2017 r.,
poz. 376 ze zm.) jest zgodny z art. 2 w zwiazku z art. 11 ust. 1 i 2 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej?”

- na podstawie art. 42 pkt 7 oraz art. 63 ust. 1 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o
organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U.,
poz. 2072 ze zm.) -

przedstawiam nast¢pujace stanowisko:
postepowanie podlega umorzeniu na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy z
dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie post¢powania przed
Trybunalem Konstytucyjnym - wobec niedopuszezalnosei wydania

orzeczenia.

UZASADNIENIE

Postanowieniem z dnia 6 grudnia 2018 1., w sprawie oznaczonej numerem
, Sad Najwyzszy (dalej takze: Sad pytajacy) wystapit do Trybunatu
Konstytucyjnego z pytaniem prawnym, przytoczonym na wstepie niniejszego

stanowiska.



Pytanie prawne =zostalo sformutowane na tle nastgpujacego stanu
faktycznego i prawnego.

Panstwowa Komisja Wyborcza (dalej takze: PKW), uchwata z dnia
pazdziernika 2018 r., odrzucita sprawozdanie partii N o zrodtach
pozyskania Srodkdw finansowych, w tym o kredytach bankowych i warunkach ich
uzyskania, oraz o wydatkach poniesionych ze $§rodkéw Funduszu Wyborczego w
2017 1., na podstawie art. 38a ust. 1 pkt 3 w zwiazku z art. 38a ust. 2 pkt 4 ustawy
z dnia 27 czerwca 1997 r. o partiach politycznych (aktualny tekst jednolity: Dz. U.
z 2018 r., poz. 580) [dalej: ustawa o partiach politycznych], z powodu naruszenia
art. 25 ust. 1 ustawy o partiach politycznych.

W uzasadnieniu podjetej uchwaly PKW stwierdzita, ze przyczyng
odrzucenia sprawozdania byto przyjecie przez partie N darowizn w
pieniadzu z nieudokumentowanych, niezidentyfikowanych zrédet (osoby zmartej
oraz grupy osob, ktérych imion partia nie ustalita w momencie skladania
sprawozdania), a takze od o0séb niemajacych miejsca stalego zamieszkania w
Polsce, fundacji oraz spétek prawa handlowego.

W wyniku analizy dokumentéw przedstawionych przez partie
N , PKW ustalita, ze wysoko$¢ srodkdéw pozyskanych przez tg partig
niezgodnie z przepisami ustawy o partiach politycznych wynosi 28
Panstwowa Komisja Wyborcza uznata, ze pominigcie w wyjadnieniach partii
N 11 wplat z niedozwolonych zrddel: fundacji (  zt), obywatela
polskiego zamieszkujacego poza granicami kraju ( z}), obywatela prowadzacego
dziatalno$¢ gospodarcza, ktéry dokonat wplaty na rachunek bankowy partii
regionu dolno$laskiego (2}, spotki cywilnej (dwie wplaty odpowiednio po

7t 1 zt), osoby zamieszkalej na terenie Niemiec (wptata w wysokosci 71),
0s6b niezidentyfikowanych z imienia i nazwiska (wptata w wysokoS$ci zt,
wplata w wysokosci.  zt, wplata w wysokos$ci  zt), osoby zmarlej (  zl) oraz

osoby fizycznej z przekroczeniem limitu okre§lonego w art. 25 ust. 4 ustawy (dwie

wplaty w tacznej wysokosci z}, z przekroczeniem limitu o zt), stanowi



naruszenie prawa. Wedlug PKW, z dokumentacji zataczonej przez partie do jej
sprawozdania wynika, ze wskazane uchybienie stanowi naruszenie art. 25 ust. 1
ustawy o partiach politycznych, ktére, zgodnie z art. 38a ust. 2 pkt 4 ustawy o
partiach politycznych, stanowi przestankg odrzucenia sprawozdania finansowego
partii przez PKW. Komisja podniosta, ze art. 38 ust. 2 pkt 4 ustawy o partiach
politycznych ma charakter kategoryczny i nie pozostawia zadnego marginesu
oceny, np. uwzgledniania proporcji kwoty érodkéw przyjetych z niedozwolonych
zrodet do ogllnej kwoty przychoddéw partii politycznej, a takze tego, czy
naruszenie wskazanych przepiséw nastapito w sposéb umyslny czy tez z powodu
nieznajomoS$ci przepiséw ustawy o partiach politycznych. Pafistwowa Komisja
Wyborcza uznala przy tym, ze naruszenie art. 25 ust. 4 ustawy o partiach
politycznych, polegajace na przyjeciu wplaty z przekroczeniem dopuszczalnego
limitu wplat, nie stanowi podstawy do odrzucenia sprawozdania finansowego
partil.

Partia N wniosta do Sadu Najwyzszego skarge na uchwate
Panstwowej Komisji Wyborczej z dnia  pazdziernika 2018 r., Zal‘zucajqc jej:

1) naruszenie art. 38a ust. 2 pkt 4 ustawy o partiach politycznych poprzez
jego bledna wykladni¢ i uznanie, ze wszystkie §rodki finansowe wptacone na
rachunek bankowy partii polityczne] zostaly przez nia przyjete, podczas gdy o
przyjeciu §rodkow finansowych mozna méwié jedynie w przypadku faktycznego
wydatkowania tychze §rodkow przez partie polityczna albo zlozenia przez nia
o$wiadczenia woli w rozumieniu art. 60 k.c., polegajacego na wyrazeniu zgody na
ich przyjecie;

2) naruszenie art. 25 ust. 1 in principio ustawy o partiach politycznych
poprzez jego btedna wykladni¢ i uznanie niejako a priori, ze partii politycznej
N zostaly przekazane §rodki finansowe od oséb niebedacych
obywatelami polskimi majacymi stale miejsce zamieszkania na terenie
Rzeczypospolitej Polskiej, podczas gdy PKW powinna szczegotowo wykazaé

(udowodni€) przyjecie $rodkéw finansowych ze zrédet niedozwolonych, tj.-od



0s6b niebgdacych obywatelami polskimi majacymi state miejsce zamieszkania na
terenie Rzeczypospolitej Polskie;.

Panstwowa Komisja Wyborcza, w odpowiedzi na wezwanie Sadu
Najwyzszego z dnia 29 pazdziernika 2018 r. do zajecia stanowiska w sprawie
skargi partii N , podtrzymala swoje stanowisko zawarte w uchwale z
dnia  pazdziernika 2018 r. oraz wniosta o oddalenie skargi. PKW wskazala, ze
w dniu maja 2017 r. wplyneta na rachunek biezacy partii N za
posrednictwem firmy P S.A. jedna zbiorcza wptata w kwocie zh, z
ktérej czes¢é pochodzita ze zrodet niedozwolonych. W ocenie PKW, nielegalna
cze$¢ Srodkdw powinna byla zosta¢ zwrdcona darczyncom w terminie 30 dni od
wplaty tych $rodkow lub, w przypadku braku takiej mozliwosci, przekazana na
rachunek techniczny, z ktorego $rodki te nie moglyby by¢ wydatkowane przed
zweryfikowaniem ich legalnosci. Po wptacie partia polityczna, majac $wiadomo$¢,
ze czg$¢ ze Srodkdw ujetych w zbiorczym przelewie pochodzi z niedozwolonych
zrodel, nie dokonata ich szczegdtowej weryfikacji i nie dokonata przelewu cato$ci
srodk6w na rachunek techniczny, do czasu ustalenia ich legalnosci. Przeciwnie,
partia wydatkowata $rodki pochodzace z tej wplaty ze swojego rachunku
biezacego. Saldo na nim w dniu czerwca 2017 r. spadlo ponizej kwoty
pochodzacej z tacznego przelewu dokonanego przez P do kwoty zt.
W ocenie Komisji, wydatkowanie chocby czg§ci sposrod Srodkow w kwocie
taczne;j zk, wsrdd ktorej znajdowaty sie Srodki pozyskane w sposob
niezgodny z prawem, oznacza, ze partia przyjela cata te kwote, a zatem takze $rodki
pozyskane w sposob niezgodny z przepisami ustawy o partiach politycznych. Partia
nie byla bowiem w stanie stwierdzié, jaka cze$¢ tej tacznej wplaty pochodzita ze
zrodet uprawnionych, a jaka ze zrddet niedozwolonych. Komisja wskazata
rdwniez, ze partia nie tylko wydatkowata Srodki pozyskane w sposéb niezgodny z
prawem, ale roéwniez bogacita si¢ na nich, tworzac lokate, po ktdérej utworzeniu
saldo $rodkéw pozostajacych na rachunku biezacym wyniosto zk.

Dopiero po uptywie 7 miesigcy od przyjecia tacznej kwoty zt, dnia



grudnia 2017 r., partia N odprowadzila na rachunek techniczny $rodki
w kwocie zt w celu ich przekazania na rzecz Skarbu Panstwa, w zwigzku z
ich pozyskaniem w sposob niezgodny z przepisami o partiach politycznych.
Podsumowujac t¢ cze$¢ rozwazan, Panstwowa Komisja Wyborcza podniosta, ze w
sprawie partii N podstawy odrzucenia sprawozdania finansowego nie
stanowi sam wpltyw Srodkdéw z niezgodnych z prawem zrddet na rachunek
bankowy 1 zbyt dlugie ich na nim przetrzymywanie, ale wydatkowanie tych
srodkow przez partig, a zatem ich przyjecie.

W uzasadnieniu pytania prawnego Sad Najwyzszy stwierdzil, ze ,,Jo]cena
zasadnoSci skargi zalezy od zgodno$ci z Konstytucja przepisu art. 38a ust. 2 pkt 4
ustawy o partiach politycznych, ktdry stanowit podstawg prawng wydania przez
PKW zaskarzonej uchwaty. Gdyby bowiem miato si¢ okaza¢, ze przepis ten jest
niezgodny z Konstytucja, woéwczas skarga bylaby uzasadniona, poniewaz uchwata
PKW zostata oparta na niekonstytucyjnej podstawie prawnej. Gdyby natomiast
przepis art. 38a ust. 2 pkt 4 ustawy o partiach politycznych byt zgodny z
Konstytucja, wowczas skarga nie bylaby uzasadniona. Panstwowa Komisja
Wyborcza poddata ten przepis wyktadni zgodnej z utrwalonym orzecznictwem
Sadu Najwyzszego oraz prawidtowo zastosowata do ustalonego stanu faktycznego.
Nie ulega bowiem watpliwoSci, ze partia pozyskata dnia  maja 2018 r. przelew
od P S.A. na kwote zt 1 tego samego dnia wydatkowata te Srodki -
zadysponowata nimi zaktadajac oprocentowang lokatg. Okoliczno$¢ ta wskazuje
na konkludentne przyjecie darowizn objetym zbiorczym przelewem P
Ponadto umocowany przedstawiciel partii potwierdzit na pi§mie przyjecie Srodkdéw
z rachunku osoby zmarlej” (uzasadnienie pytania prawnego, s. 10).

Sad pytajacy przypomnial, ze ,[w] utrwalonym orzecznictwie Sadu
Najwyzszego oraz w utrwalonej praktyce Panstwowej Komisji Wyborczej
zakwestionowany przepis art. 38a ust. 2 pkt 4 ustawy o partiach politycznych jest
wyktadany Sci$le, zgodnie z jego brzmieniem, poniewaz stanowi on cz¢§¢ prawa

publicznego, a jego naruszenie przez partie rodzi skutek w postaci odrzucenia



sprawozdania finansowego przez PKW”, oraz ze ,[w] orzecznictwie Sadu
Najwyzszego podkresla sig, ze przyjety model ustawowy zapewnia skuteczng
realizacje zasady jawnosci zrddel finansowania partii politycznych (art. 23austawy
o partiach politycznych), poniewaz okre$la w sposéb jednoznaczny i
enumeratywny zarazem wykaz dopuszczonych przez ustawodawcg zrédet
finansowania partii politycznych. Naruszenie obowiazujacych w tym zakresie
przepisow ustawowych (bez wzgledu na kwoty, jakich naruszenie to dotyczy)
przesadza - stosownie do dyspozycji art. 38a ust. 1 pkt 3 i.art. 38a ust. 2 pkt 4
ustawy o partiach politycznych - o obowiazku odrzucenia przez Panstwowa
Komisje Wyborczg sprawozdania finansowego partii politycznej” (uzasadnienie
pytania prawnego, s. 10 - 11).

W kolejnym fragmencie uzasadnienia pytania prawnego pytajacy Sad
wyjasnit, ze ,Sad Najwyzszy rozpatrujac skarge partii N nie
zdecydowal sie na jej oddalenie bez zbadania zagadnienia konstytucyjnoéci
podstawy prawnej uchwaly Panstwowej Komisji Wyborczej. Zagadnienie
konstytucyjne w niniejszej sprawie ma bowiem charakter aktualny, rzeczywisty 1
powazny. Sad Najwyzszy w niniejszym sktadzie podziela rowniez oceng wyrazona
w innej sprawie (postanowienie Sadu Najwyzszego z 14 grudnia 2016 r., I SW
15/16), w ktérej Sad Najwyzszy zwrdcit si¢ z pytaniem prawnym do Trybunatu
Konstytucyjnego w sprawie zgodnosci z Konstytucja aktu normatywnego o
analogicznej treSci do tej okreSlonej w art. 38a ust. 2 pkt 4 ustawy o partiach
politycznych, tj. norm wyprowadzanych z art. 38a ust. 1 pkt 3, art. 38a ust. 2 pkt 5
1 art. 38d wustawy o partiach politycznych (postgpowanie w Trybunale
Konstytucyjnym zarejestrowane pod sygn. akt P 8/17). Sad Najwyzszy wyrazit
przy tym watpliwo$¢, czy zgodne z Konstytucja RP sa w/w normy wyprowadzone
z ustawy o partiach politycznych, ktore, jak ta zakwestionowana w pytaniu,
nakazujg Panstwowe] Komisji Wyborczej odrzucenie sprawozdania finansowego

partii politycznej w kazdym przypadku stwierdzenia naruszen przepiséw prawa



przez partie polityczng, niezaleznie od okolicznosci, przyczyn i1 ich skali
(postanowienie Sadu Najwyzszego z 14 grudnia 2016 r., IITl SW 15/16). [...]

Biorac powyzsze pod uwage, Sad Najwyzszy uznal takze w niniejsze]
sprawie, ze dla zapewnienia jednolitosci wyktadni Konstytucji RP i zachowania
spojnosci porzadku prawnego, nalezy wystapi¢ z pytaniem prawnym do Trybunatu
Konstytucyjnego w sprawie zgodno$ci art. 38a ust. 2 pkt 4 ustawy o partiach
politycznych z art. 2 w zw. z art. 11 Konstytucji RP. Przepis ten nie jest bowiem
przedmiotem kontroli konstytucyjnosci prowadzonej przez TK w sprawie pod
sygn. P 8/17” (uzasadnienie pytania prawnego, s. 11 - 12).

Jak wyjasnit Sad Najwyzszy, ,,[p]ytanie prawne kierowane do Trybunatu
Konstytucyjnego w niniejszej sprawie dotyczy zgodnosci z Konstytucja art. 38a
ust. 2 pkt 4 ustawy o partiach politycznych. (...)

Podstawe prawna podjecia przez Panstwowa Komisje Wyborcza
zaskarzonej uchwaty stanowit art. 38a ust. 1 pkt 3 w zwiazku z art. 38a ust. 2 pkt 4
i w zwiazku z naruszeniem art. 25 ust. 1 ustawy o partiach politycznych, ale nie ma
watpliwosci, ze niezgodnos¢ z Konstytucja nie dotyczy samego art. 38a ust. 1 pkt 3
- ten bowiem tworzy potrzebna i niewadliwa podstawe do odrzucania przez PKW
sprawozdan finansowych zlozonych z naruszeniem prawa. Przepis ten zostat
wskazany zatem tylko jako przepis zwiazkowy.

Przedmiotem kontroli konstytucyjnosci nie jest rowniez art. 25 ust. 1
ustawy - ten bowiem okre§la niewadliwie reguly kwalifikowania <warto$ci
niepienieznych oraz pienieznych> odpowiednio do zbioréw: $rodki dozwolone
albo $rodki niedozwolone. Przepis ten zostat powotany w konsekwencji tylko jako
przepis zwiazkowy.

Przedmiotem zaskarzenia nie jest takze przepis okreslajacy skutek
odrzucenia sprawozdania finansowego - art. 38d ustawy o partiach politycznych.
Réwniez on zostal powotany tylko jako przepis zwiazkowy. Jest on elementem
instytucji prawnej zapewniajacej jawnos$¢ finansowania partii politycznych, ale nie

znajduje zastosowania do wiekszoSci partii politycznych, ktorych sprawozdania sa



odrzucane, a ktére nie osiagaja takiego poparcia spotecznego w wyborach, aby
uzyska¢ finansowanie budzetowe. Odrzucenie sprawozdania prowadzi¢ moze do
faktycznego 1 tylko posredniego ograniczenia mozliwosci prowadzenia
dziatalnosci polityczne;j i to tylko przez te partie, ktore uzyskaty wigksze poparcie
spoteczne w wyborach. Odrzucenie sprawozdania finansowego partii, ktdra
uzyskata w wyborach poparcie spoleczne ponizej 3%, nie skutkuje bezpos$rednio
formalnym ograniczeniem ich dziatalno$ci.

Dla oceny zaskarzonego przepisu majq takze znaczenie inne przepisy
ustawy o partiach politycznych, jakkolwiek ich wplyw na ocen¢ skargi jest
mniejszy, z tego wzgledu Sad Najwyzszy nie zdecydowat si¢ na wskazanie ich w
treSci postanowienia jako przepisow zwiazkowych. Chodzi w szczegolnosci o te
elementy art. 38 ustawy o partiach politycznych, ktére gwarantuja rzetelno$¢ i
transparentno$¢ postepowania w sprawach finansowania partii politycznych. Do
sprawozdania finansowego partia zalacza opinig i raport biegtego rewidenta w
zakresie wplywow na Fundusz Wyborczy partii politycznej. Bieglego rewidenta
wybiera Panstwowa Komisja Wyborcza, a koszty sporzadzenia opinil i raportu
pokrywane sa przez Krajowe Biuro Wyborcze (art. 38 ust. 3). Przepisy nakazujace
powolanie bieglego rewidenta mozna postrzega¢ jako wazna gwarancje
sprawiedliwo$ci proceduralne;.

Istotnym elementem kontekstu normatywnego zaskarzonego pytaniem
prawnym przepisu jest art. 38a ust. 1 ustawy o partiach politycznych, zgodnie z
ktorym Panstwowa Komisja Wyborcza w terminie 6 miesigcy od dnia zlozenia
sprawozdania: 1) przyjmuje sprawozdanie bez zastrzezen, 2) przyjmuje
sprawozdanie ze wskazaniem uchybien; 3) odrzuca sprawozdanie.

Konstrukcja tego przepisu wskazuje, ze rozstrzygnigcia PK'W nie bazuja na
dychotomicznym podziale. Pafistwowa Komisja Wyborcza moze bowiem nie tylko
odrzuci¢ sprawozdanie, zgodnie z art. 38a ust. 2 ustawy, ale takze je przyjac¢ albo
przyja¢ ze wskazaniem uchybien. W niniejszej sprawie Panstwowa Komisja

Wyborcza wskazata partii szereg uchybien, ktére nie doprowadzity do



automatycznego odrzucenia sprawozdania, lecz w dialogu zostaly przez PKW i
parti¢ wyjasnione lub usunigte. Tylko kluczowe nieusuwalne uchybienia objete
zakresem normowania art. 25 ust. 1 ustawy staly sie¢ przyczyng odrzucenia
sprawozdania. Ponadto, typizacja uchybienn mniejszej wagi nie jest konieczna,
poniewaz ustawodawca okreslit taksatywnie przypadki powaznych naruszen
bedacych podstawa odrzucenia sprawozdania w art. 38a ust. 2 ustawy o partiach
politycznych. Precyzuje on, ze odrzucenie sprawozdania nastepuje w przypadku:
1) prowadzenia przez partie polityczna dziatalno$ci gospodarczej; 2) pozyskiwania
srodkow finansowych ze zbidrek publicznych; 3) gromadzenia S$rodkow
finansowych poza rachunkiem bankowym z naruszeniem przepisu art. 24 ust. 8
ustawy; 4) przyjmowania lub pozyskiwania $rodkow finansowych z innych zrédet
niedozwolonych; 5) gromadzenia lub dokonywania wydatkéw na kampanie
wyborcze z pominigciem Funduszu Wyborczego; 6) gromadzenia $rodkéw
finansowych Funduszu Wyborczego poza oddzielnym rachunkiem bankowym z
naruszeniem przepisu art. 36 ust. 3 ustawy; 7) przyjmowania wartosci
niepienigznych z naruszeniem przepisow art. 25 ust. 4a ustawy. Pozostate
przypadki odrzucenia sprawozdania przewiduje art. 38a ust. 3 ustawy”
(uzasadnienie pytania prawnego, s. 13 - 15).

Sad pytajacy stwierdzil, ze ,[pJrzedmiotem kontroli w niniejszej sprawie
jest artykut 38a ust. 2 pkt 4 ustawy o partiach politycznych. Przepis ten moze by¢
niezgodny z Konstytucja RP przez to, ze przewiduje obowiazek odrzucenia przez
Panstwowa Komisje Wyborcza sprawozdania finansowego partii politycznej w
kazdym przypadku przyjmowania lub pozyskiwania $rodkow finansowych z
niedozwolonych zrédet, niezaleznie od okoliczno$ci, przyczyn i skali naruszen
przepiséw ustawy. Zgodnie z utrwalonym rozumieniem art. 38a ust. 2 pkt 4 ustawy
o partiach politycznych, nie jest istotne, czy partia polityczna pozyskata z
niedozwolonych zrodet zt, czy mniejsza kwote, w kazdym bowiem
przypadku Panstwowa Komisja Wyborcza miala obowigzek odrzucié

sprawozdanie partii politycznej”, podkreslajac przy tym, ze ,rygoryzm
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zaskarzonego art. 38a ust. 2 pkt 4 wynika takze z tego, iz przepis ten wymaga
odrzucenia sprawozdania przez PKW takze w innych przypadkach niz objgte
zakresem terminu «przyjmuje». Przepis ten wyraznie zakazuje takze
«pozyskiwania» $rodkow ze zrddel niedozwolonych. Pojecie pozyskiwania
uzupelnia hipoteze normy i jest definiowane na gruncie powszechnych regut
jezykowych jako uzyskiwanie. Tym tez pojeciem postuguje sig ustawa o partiach
politycznych (por. chocby art. 24, 38)” [uzasadnienie pytania prawnego, s. 15 - 16].

Jednocze$nie Sad Najwyzszy wyjasnit, ze ,,[p]ytanie prawne nie zmierza
do zakwestionowania tylko okreslonego zakresu art. 38a ust. 2 pkt 4 ustawy o
partiach politycznych. Sad Najwyzszy kwestionuje wprawdzie nadmierno$é
(nieproporcjonalnosé) obowiazku odrzucania przez PKW sprawozdania w kazde;j
sytuacji stwierdzenia przyjecia lub pozyskania Srodkow finansowych ze zrédet
zakazanych przez art. 25 ust. 1 ustawy o partiach politycznych. Nie jest jednak rola
Sadu Najwyzszego abstrakcyjne konstruowanie modeléw legislacyjnych
pozwalajacych na uznanie kwestionowanej regulacji za zgodna z Konstytucja ani
wybor jednego modelu z wielu mozliwych. Zadanie to niewatpliwie nalezy do
legitymowanego demokratycznie ustawodawcy. Jak przekonujaco wywiodt Sad
Najwyzszy w postanowieniu z 17 wrze$nia 2004 r., III SW 41/04 (http://pub.
sn.pl/OW3_TA.nsf - przyp. wh.):

<Przepis art. 38a ust. 2 pkt 4 nakazujacy odrzucenie sprawozdania w
przypadku przyjmowania $rodkdéw ze zrddel niedozwolonych jest przepisem
bezwzglednie obowiazujacym i nie pozostawia pola do uznaniowo$ci. Wynika to
z kategorycznego sformutowania <<odrzucenie sprawozdania nastepuje>>, ktore
wyklucza mozliwos¢ innego rozstrzygniecia. Oznacza to, ze w przypadku
stwierdzenia przyjmowania przez parti¢ polityczng Srodkéw finansowych z
niedozwolonych Zrédet sprawozdanie finansowe partii podlega odrzuceniu
niezaleznie od wartosci tych Srodkéw. Przepis nie zawiera bowiem zastrzezenia,
ze nie stosuje si¢ go w przypadku przyjecia $rodkow niewielkich kwotowo lub

znikomych procentowo w stosunku do przychoddéw. Przyjecie koncepcii
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zaprezentowane] w skardze, zgodnie z ktéra wobec niewielkiej warto$ci przyjetych
z niedozwolonych zrédet Srodkéw sprawozdanie powinno zostaé przyjete,
prowadzitoby do dowolno$ci. Brak jest bowiem kryteriow, wedtug ktorych srodki
finansowe mogltyby by¢ uznawane za niewielkie lub znikome. Takiej dowolnosci
omawiany przepis nie dopuszcze>" (uzasadnienie pytania prawnego, s. 16 - 17).
Dalej, Sad Najwyzszy stwierdzit, ze ,[w] przypadku ewentualnego
uwzglednienia przez Trybunat Konstytucyjny sformutowanego zarzutu
niezgodno$ci przepisu z Konstytucja RP, to na ustawodawcy spoczywac bedzie
cigzar szczegotowego okreSlenia kryteriow, wedtug ktérych niektére finansowe
naruszenia moglyby by¢ uznane za niewielkie lub znikome, a przez to w zadnym
stopniu niezagrazajace zasadzie jawnosci i transparentno$ci finansowania partii
politycznych” oraz ze, w takim przypadku, ,[n]ie mozna wykluczaé czerpania
inspiracji np. z art. 144 § 1 ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. Kodeks Wyborczy (Dz.
U. z 2017 r., poz. 15 ze zm.) [tekst jednolity: Dz. U. z 2018 r., poz. 754 ze zm.,
dalej: ustawa - Kodeks wyborczy - przyp. wit.), zgodnie z ktérym:
<Organ wyborczy, ktoremu ztozono sprawozdanie finansowe, w terminie 6
miesiecy od dnia ztozenia sprawozdania finansowego: 1) przyjmuje sprawozdanie
bez zastrzezen; 2) przyjmuje sprawozdanie, wskazujac na jego uchybienia, w
szczegolnosci w przypadku gdy pozyskane, przyjete lub wydatkowane z
naruszeniem przepisow, o ktérych mowa w pkt 3 lit. a, d i e $rodki finansowe nie
przekraczaja 1% ogdlnej kwoty przychodéw komitetu wyborczego, albo 3)
odrzuca sprawozdanie w przypadku stwierdzenia: a) pozyskania lub wydatkowania
srodkéw komitetu wyborczego z naruszeniem przepisow art. 129 albo limitu, o
ktérym mowa w art. 135, b) przeprowadzania zbidrek publicznych wbrew
zakazowi, o ktérym mowa w art. 131 § 2, c) przyjecia przez komitet wyborczy
partii polityczne] albo koalicyjny komitet wyborczy Srodkdéw finansowych
pochodzacych z innego Zrodta niz Fundusz Wyborczy, d) przyjecia przez komitet
wyborczy wyborcow albo komitet wyborczy organizacji korzysci majatkowych z

naruszeniem przepiséw art. 132 § 3 - 6, €) przyjecia przez komitet wyborczy partii
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politycznej albo koalicyjny komitet wyborczy korzysci majatkowych o charakterze
niepieni¢znym z naruszeniem przepisu art. 132 § 5>” (uzasadnienie pytania
prawnego, s. 17).

Sad Najwyzszy =zarazem =zastrzegl, ze ,[p]rzytoczone uregulowanie
Kodeksu Wyborczego w zadnym razie nie stanowi jednak jedynego zgodnego z
Konstytucja modelu regulacyjnego. Przeciwnie, ma ono istotng wadg polegajaca
na uzyciu w treSci przepisu zwrotu <w szczegélnosci>. Niekonsekwentnie na tle
caloksztattu regulacji wyborczych postuzono si¢ takze w tym przepisie
okres$leniami «przyjecie» oraz «pozyskaniey». Przepis ten moze stanowi¢ zaledwie
punkt odniesienia do refleksji ustawodawczej”, a takze iz ,zarzut wprawdzie
kieruje si¢ przeciwko nieproporcjonalnosci odpowiedzialnosci obiektywnej partii
za naruszenia regut finansowania, ale nie jest to zarzut samodzielny 1 wylaczny.
Jego uwzglednienie nie pozwala tez precyzyjnie okresli¢ skutku derogacyjnego
ewentualnego wyroku Trybunatu Konstytucyjnego. Pomijajac okolicznos$¢, ze
ewentualne uzupelnienie systemu prawa powinno nastegpowa na podstawie
decyzji parlamentu, oczywiste jest, ze finansowanie partii politycznych powinno
by¢ transparentne i jawne niezaleznie od intencji lub innych postaci winy
funkcjonariuszy partyjnych. W obrebie prawa publicznego licza si¢ fakty
poszanowania obowiazkéw ustawowych. Organy panstwa muszg dziala¢é na
podstawie i w granicach prawa, a przewidywalno$¢ wymaganych od nich dziatan
jest samoistng warto$cig chroniong przez art. 2 i 7 Konstytucji RP.

Innymi stowy szczegbtowe wyznaczenie <zakresu> niekonstytucyjnosci
aktu normatywnego, ktorego eliminacja moglaby sanowa¢ ustawe o partiach
politycznych, byloby w istocie aktem prawotwdérczym. Dlatego zarzut
niekonstytucyjno$ci jest stawiany calemu art. 38a ust. 2 pkt 4 ustawy o partiach
politycznych przez to, ze niezaleznie od okolicznoéci, przyczyn 1 skali naruszen
przepisOw o finansowaniu partii politycznych nakazuje Panstwowe) Komisji
Wyborczej odrzucenie sprawozdania finansowego  partii  politycznej”

(uzasadnienie pytania prawnego, s. 17 - 18).
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Ponadto Sad pytajacy wyjasnil, ze ,,watpliwo$¢ konstytucyjna nie jest w
niniejszej sprawie zwiazana z niedookre§lonoScia art. 38a ust. 2 pkt 4 ustawy o
partiach politycznych, jest on bowiem skonstruowany wystarczajaco precyzyjnie,
co potwierdza bogata praktyka jego stosowania przez PKW i Sad Najwyzszy.
Zdaniem Sadu Najwyzszego, do tego przepisu nie odnosi si¢ zastrzezenie
sformulowane w orzecznictwie ETPC dotyczace niedookreslono$ci przepisoéw o
finansowaniu partii politycznych (np. w wyroku ETPC z 26 kwietnia 2016 r. w
sprawie Cumhuriyet Halk Partisi p. Turcji, skutecznie zarzucono, ze ani z ustawy
o partiach politycznych, ani ze stanowiska rzadu, nie wynika, kiedy wladze wydaja
ostrzezenia o naruszeniach regut finansowych, a kiedy stosuja sankcje).

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego przyjmuje sig, ze jezeli sad
nabierze watpliwosci natury konstytucyjnej co do tresci przepisu, ktory bedzie
stosowal w konkretnej sprawie, powinien w pierwsze] kolejnosci dazyé do ich
usunigcia za pomocg przyjetych w orzecznictwie i nauce prawa regul
interpretacyjnych (por. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 7 listopada 2005 r., P
20/04, OTK ZU - A 2005 nr 10, poz. 111). Wazne w takim stanie rzeczy jest
ustalenie, czy w analizowanym przypadku istnieje mozliwo$¢ interpretacji i
zastosowania zakwestionowanych przepisow w zgodzie z Konstytucja (...).

Sad Najwyzszy nie znajduje jednak podstaw do odmiennej interpretacji
zaskarzonego art. 38a ust. 2 pkt 4 ustawy o partiach, odbiegajacej od jego
brzmienia, poniewaz samo jego brzmienie rozstrzyga o treSci zakwestionowane;j
normy prawnej. Wykladnia w zgodzie z Konstytucja ma swoje granice wynikajace
z brzmienia wtaSciwych przepisoéw (...). Wyktadnia w zgodzie z Konstytucja RP
nie moze prowadzi¢ do podwazenia jednoznacznego rezultatu wykladni
jezykowej” (uzasadnienie pytania prawnego, s. 18 - 19).

W kolejnym fragmencie uzasadnienia pytania prawnego Sad Najwyzszy
wyjasnit tre$¢ i znaczenie wzorcdw kontroli z art. 2 i art. 11 ust. 1 i 2 Konstytucji,
po czym stwierdzit, ze ,[n]aruszenia zasady proporcjonalnosci (wywodzonej z,

zadekretowanej w art. 2 Konstytucji, reguly demokratycznego panstwa prawnego



14

- przyp. wt.) 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 zrddel, niezaleznie od wielkosci tych kwot oraz winy
funkcjonariuszy partyjnych. Istotnym elementem mogacym wplywac na oceng
proporcjonalnosci jest takze skutek w postaci utraty prawa do subwencji, poniewaz
uzasadnione byloby zrdznicowanie sankcji w zaleznoSci od wagi stwierdzonych
naruszen” (uzasadnienie pytania prawnego, s. 22).

Sad Najwyzszy przyznat, ze ,,ma przy tym Swiadomo$¢, iz w orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego zasadnie akcentowana jest swoboda ustawodawcy
wyboru adekwatnych sankcji za naruszenie prawa, takze tych bardzo dolegliwych
1 bezwzglednie oznaczonych (...). Artykut 83 Konstytucji naktada na kazdego
obowiazek przestrzegania prawa Rzeczypospolitej Polskiej. Poszanowanie zasady
proporcjonalno$ci w tym kontekScie oznacza, ze nie mozna stosowac jedynie
sankcji oczywiécie nieadekwatnych lub nieracjonalnych albo tez niewspotmiernie
dolegliwych (...). W konsekwencji, zauwazy¢ trzeba, ze kwestionowany art. 38a
ust. 2 pkt 4 ustawy o partiach politycznych nie ustanawia najbardziej dotkliwe;j
sankcji sposrod tych, ktérymi postuzyt sie w tej ustawie prawodawca. Artykut 38¢
ustawy nakazuje bowiem sadowi, na wniosek PKW, wykresli¢ partig polityczna z
ewidencji w przypadku stwierdzenia, ze nie ztozyta ona w terminie sprawozdania
finansowego”, oraz iz ,;ma rowniez Swiadomo$¢, ze dopuszczalno$¢ stosowania
niejako automatycznie sankcji administracyjnych (podatkowych), z mocy ustawy,
majacych przede wszystkim znaczenie prewencyjne, co do zasady nie budzi
zadnych watpliwosci (...). Nie stanowia one odptaty za popelniony czyn, lecz maja
charakter Srodka przymusu stuzacego zapewnieniu realizacji wykonawczo-
zarzadzajacych zadan administracji agregowanych przez pojgcie interesu

publicznego (...). Przez to mieszcza si¢ w rezimie tzw. odpowiedzialnoSci
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obiektywnej, co oznacza, ze orzekanie administracyjnych kar pieni¢znych jest
oderwane od konieczno$ci stwierdzania winy i innych okoliczno$ci sprawy”
(uzasadnienie pytania prawnego, s. 22 - 23).

Jednoczesnie Sad Najwyzszy przypomnial, ze ,,[w] wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego z 10 listopada 2004 r., Kp 1/04 (OTK ZU nr 10/A/2004, poz. 105
- przyp. wt.), podkreslono jednak, ze niezgodno$¢ kwestionowanych przepisow
ustawy z dnia 5 lipca 1990 r. - Prawo o zgromadzeniach (aktualny tekst jednolity:
Dz. U. z 2018 r., poz. 408 ze zm. - przyp. wi.) z art. 2 Konstytucji RP wynikata z
tego, ze odpowiedzialno$¢ obicktywna powinna by¢é zawsze uzasadniona
istnieniem wyraznego motywu legislacyjnego wskazujacego na celowosé
odstapienia od reguty ogolnej odpowiedzialnosci na zasadzie winy. Niemozliwy
do realizacji obowiagzek organizatora zgromadzenia, a jednoczes$nie ryzyko najdale;j
idacej odpowiedzialnosci majatkowe sa czynnikami stwarzajacymi istotng 1i
nieuzasadniong dostatecznie racjami demokratycznego panstwa bariere dla
realizacji wolnosci zgromadzen. Zbyt szeroko ujeta odpowiedzialnosé
odszkodowawcza organizatora zgromadzenia, w potaczeniu z praktycznie
calkowitym przerzuceniem ryzyka ewentualnych szkod na organizatora oraz
nalozeniem na niego obowiazkdéw niemozliwych do realizacji, musi prowadzi¢ do
naruszenia wskazanej wyzej rownowagi” (uzasadnienie pytania prawnego, s. 23).

W kolejnym fragmencie uzasadnienia pytania prawnego Sad Najwyzszy
stwierdzil, iz ,,ma rowniez Swiadomo$é, ze celem ustawy o partiach politycznych
jest zagwarantowanie efektywnego poszanowania zasady i warto§ci o randze
konstytucyjnej: jawnosci finansowania partii politycznych jako podstawy systemu
demokratycznego. Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie wypowiadat si¢ w kwestii
szczegblnej spoteczno-ustrojowej roli partii politycznych w demokratycznym
panstwie prawnym (...). Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie podkreslat takze w
swoim orzecznictwie znaczenie jawno$ci finansowania partii politycznych (...).
Zasada jawnoSci finansowania partii politycznych stanowi istotne narzedzie

spotecznej kontroli ich funkcjonowania. Finansowanie partii politycznych z
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budzetu panstwa nie wynika z norm konstytucyjnych, lecz zasada jawnosci
finansowania partii politycznych wynika z art. 11 Konstytucji RP. Finansowanie
partii politycznych ze $rodkéw publicznych znajduje natomiast uzasadnienie w
waznych racjach, jak choéby wyrownywaniu szans poszczegdlnych ugrupowan w
systemie partyjnym, zapobieganiu przeksztalcaniu si¢ partii politycznych w
organizacje nastawione na zysk, ochronie partii przed grupami nacisku i
niebezpieczenstwem korupcji, tworzeniu gwarancji dla statej dziatalnosci
polityczno-organizacyjnej oraz sprzyjaniu stabilizacji systemu partyjnego.
Finansowanie partii politycznych z budzetu panstwa (cho¢by w postaci subwenc;ji)
wymaga $cistego przestrzegania przez nie regut okre$lonych przez ustawodawce.

Nie bez znaczenia jest rowniez okoliczno$¢, ze kwestionowany art. 38a ust.
2 pkt 4 ustawy o partiach politycznych jest elementem systemowej regulacji
wprowadzonej ustawa z 12 kwietnia 2001 r. Ordynacja wyborcza do Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. Nr 46, poz.
499 z pozn. zm.). Ustawa ta wprowadzita subwencjonowanie partii politycznych z
budzetu panstwa, przy czym jej celem bylo zwigkszenie nadzoru panstwa nad
finansami partii politycznych, uporzadkowanie zrodet ich finansowania, a takze
okreslenie zasad przyznawania subwencji i dotacji z budzetu panistwa. Omawiana
nowelizacja wprowadzita zakaz pozyskiwania majatku z dziatalno$ci gospodarczej
oraz ze zbidrek publicznych” (uzasadnienie pytania prawnego, s. 23 - 24).

W koncowym fragmencie uzasadnienia pytania prawnego Sad Najwyzszy
zwrdcit uwage na to, ze ,[wlaznym elementem oceny konstytucyjnosci przyjetej
regulacji jest takze to, ze zawiera ona szczeg6lny mechanizm sadowej kontroli
przestrzegania prawa przez administracje wyborcza, otwiera partiom politycznym
bezposrednio dostep do Sadu Najwyzszego, a takze rozstrzyga o obowiazku
rozpatrywania wnoszonych przez partie skarg w powiekszonym skladzie. Przyjete
rozwigzanie chroni adekwatnie partie polityczne przed ryzykiem bledow

administracji wyborczej.
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Ponadto, uwzgledni¢ trzeba art. 16 Rekomendacji (2003)4 Komitetu
Ministréw Rady Europy dotyczacy powszechnych zasad przeciwdziatania korupcji
w zakresie finansowania partii politycznych i1 kampanii wyborczych, ktéry
wymaga, aby sankcje za naruszenie zasad finansowania partii politycznych byly
skuteczne, proporcjonalne ale i odstraszajace”, po czym skonstatowal, iz
,[Wlychodzi¢ mozna z zaloZenia, Ze naruszenia regul finansowania partii
politycznych o nieznacznym charakterze, ktérym nie towarzyszy ryzyko korupcji
przed ktérym chroni¢ ma stworzony w 2001 r. model regulacyjny, w sposdb
nieproporcjonalny (kryterium proporcjonalno$ci semsu stricto) dokonuje
wywazenia kolidujacych doébr. Sad Najwyzszy nie jest jednak ustawodawca, nie
moze okresli¢ kryterium nieznacznego naruszenia, a pytanie prawne oraz zawarte
w nim zadanie procesowe nie ma charakteru zakresowego” (uzasadnienie pytania
prawnego, S. 24 - 25).

Rzecznik Praw Obywatelskich w piSmie z dnia 20 lutego 2019 r. zglosit
udzial w niniejszym postegpowaniu i przedstawit nastepujace stanowisko: ,,art, 38a
ust. 2 pkt 4 w zwiazku z art. 25 ust. 1, art. 38a ust. 1 pkt 3, art. 38d ustawy z dnia
27 czerwca 1997 r. o partiach politycznych (Dz. U. z 2018 r., poz. 580) jest
niezgodny z art. 2 w zwiazku z art. 11 ust. 1 1 2 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej”, jednocze$nie informujac, iz uzasadnienie tego stanowiska zostanie
przekazane do Trybunatu Konstytucyjnego do dnia 15 kwietnia 2019 1.

Do chwili obecnej uzasadnienie stanowiska Rzecznika Praw

Obywatelskich nie wptyneto do Prokuratora Generalnego.

Przepis art. 38a in toto ustawy o partiach politycznych brzmi nastgpujaco:
,JArt. 38a. 1. 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 (podkr. wt.).
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Przepisy art. 34a ust. 2-6 stosuje si¢ odpowiednio.

2. Odrzucenie sprawozdania nastepuje w przypadku:

1) prowadzenia przez partig polityczna dziatalno$ci gospodarczej;

2) pozyskiwania srodkow finansowych ze zbidrek publicznych;

3) gromadzenia §rodkéw finansowych poza rachunkiem bankowym z
naruszeniem przepisoéw art. 24 ust. §;

4) przyjmowania lub pozyskiwania Srodkéw finansowych z innych Zrédel
niedozwolonych (podkr. wt.);

5) gromadzenia lub dokonywania wydatkéw na kampanie wyborcze z
pominigciem Funduszu Wyborczego;

6) gromadzenia $rodkéw finansowych Funduszu Wyborczego poza oddzielnym
rachunkiem bankowym z naruszeniem przepisu art. 36 ust. 3;

7) przyjmowania warto$ci niepienigznych z naruszeniem przepiséw art. 25 ust.
4a.

3. Odrzucenie sprawozdania nastepuje rowniez w przypadku porgczenia kredytu z
naruszeniem przepisow art. 25a, a takze dokonania czynno$ci skutkujacej
zmniejszeniem warto$ci zobowigzan partii politycznej przez inng osobg anizeli
wymieniona w art. 25 ust. 1 1 art. 25a ust. 1 lub dokonanej z naruszeniem limitu
wplat, o ktérym mowa w art. 25 ust. 4.”.

W komentarzu do tego przepisu M. Degbska stwierdzila, ze ,,PKW
(Panstwowa Komisja Wyborcza - przyp. wl.) po otrzymaniu sprawbzdania partii
politycznych w przeciagu szeSciu miesiecy musi:

1) przyjaé sprawozdanie bez zastrzezen albo
2) przyjac¢ sprawozdanie ze wskazaniem uchybien, albo tez
3) odrzuci¢ sprawozdanie.

Czyni to w drodze uchwatly.

Do rozpatrzenia sprawozdania o zrédtach finansowania Funduszu
Wyborczego znajduja odpowiednie zastosowanie przepisy postgpowania w

sprawie oceny informacji finansowej (art. 34a u.p.p.). Wydanie uchwaty przez
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PKW poprzedza zatem wnikliwa analiza sprawozdania. Panstwowa Komisja
Wyborcza, badajac sprawozdanie, moze: zleca¢ sporzadzanie ekspertyz lub opinii,
zadac niezbednej pomocy od organéw administracji publicznej oraz korzystaé z
wynikow postepowan kontrolnych prowadzonych przez organy kontroli, rewizji 1
inspekcji, dziatajace w administracji rzadowej 1 samorzadzie terytorialnym. W tym
czasie, w terminie 30 dni od dnia ogloszenia sprawozdania w Dzienniku
Urzedowym Rzeczypospolitej Polskiej <Monitor Polski>, partie polityczne, oraz
stowarzyszenia i fundacje, ktdre w swoich statutach przewiduja dziatania zwiazane
z analiza finansowania partii politycznych, moga zgltasza¢ do PKW umotywowane
pisemne zastrzezenia co do sprawozdania. W takim przypadku Panstwowa
Komisja Wyborcza, w terminie 60 dni od zgloszenia zastrzezenia, ma obowigzek
udzielenia pisemnej odpowiedzi na zastrzezenie. W razie zaistnienia watpliwos$ci
co do prawidtowosci lub rzetelnoéci sprawozdania Panstwowa Komisja Wyborcza
moze zwrécic sie do danej partii politycznej o usuniecie wad sprawozdania lub o
udzielenie wyjasnien w okre§lonym terminie. (...) |

Ostateczne  odrzucenie  sprawozdania  finansowego  skutkuje
pozbawieniem prawa do otrzymywania subwencji w nastgpnych 3 latach, w
ktérych partia uprawniona jest do jej otrzymywania” (M. Debska, Komentarz do
art. 38a ustawy 0 partiach politycznych,
http://lex/lex/content.rpc?reqld=1550832200334 121354648).

Z kolei art. 25 ust. 1 1 art. 38d ustawy o partiach politycznych maja
nastgpujace brzmienie:

HArt. 25, 1, Partii politycznej mogg by¢ przekazywane $rodki finansowe
jedynie przez obywateli polskich majgcych stale miejsce zamieszkania na
terenie Rzeczypospolitej Polskiej (podkr. wt.), z zastrzezeniem przepiséw art. 24
ust. 4 1 7, art. 28 ust. 1 oraz przepiséw ustaw dotyczacych wybordw do Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej oraz wyboréw do

Parlamentu Europejskiego w zakresie dotacji podmiotowe;j.”;
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»Art. 38d. W przypadku odrzucenia przez Panstwowsa Komisje Wyborcza
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 nastgpnych 3 latach, w ktérych uprawniona jest do jej
otrzymywania. Termin ten liczy si¢ od poczatku kwartatu nastgpujacego po
kwartale, w ktérym nastgpito odrzucenie sprawozdania, a w razie ztozenia skargi
na postanowienie o odrzuceniu sprawozdania termin ten liczy si¢ od poczatku
kwartatu nastgpujacego po kwartale, w ktérym nastapito oddalenie skargi przez
Sad Najwyzszy.”.

W komentarzu do art. 25 ust. 1 ustawy o partiach politycznych M. Degbska
wyjasnita, ze ,przepis ten przewiduje podmiotowe ograniczenie przekazywania
$rodkdéw 1 wartoéci na rzecz partii, wskazujac ze Srodki i wartoSci mogg by¢
przekazywane jedynie przez obywateli polskich majacych stale miejsce
zamieszkania na terenie Rzeczypospolitej Polskiej. Powyzsze wylacza
finansowanie partii politycznych przez osoby prawne (w tym - co do zasady -
Skarb Panstwa), przez cudzoziemcéw, a takie przez obywateli polskich
niemajgcych stalego miejsca zamieszkania na terenie Rzeczypospolite]
Polskiej (podkr. wi.).

Oczywiscie powyzsze nie odnosi si¢ do przypadkdéw pobierania przez
partie dochodéw z wilasnego majatku, zgodnie z art. 24 ust. 4 w.p.p., oraz do
zaciagania kredytow (art. 24 ust. 7 u.p.p.), ktore to sposoby finansowania sg zwykle
zwigzane z okreSlonymi osobami prawnymi (np. bankami). Ograniczenie nie
dotyczy takze przewidzianych prawem subwencji i dotacji, ktore pochodzg z
budzetu panstwa (podkr. wi.). Mianowicie, zgodnie z art. 28 u.p.p. partii
politycznej, ktora: 1) w wyborach do Sejmu samodzielnie tworzac komitet
wyborczy, otrzymata w skali kraju co najmniej 3% waznie oddanych glosow na jej
okregowe listy kandydatéw na postéw albo 2) w wyborach do Sejmu weszlta w
sktad koalicji wyborczej, ktérej okregowe listy kandydatow na postéw otrzymaty

w skali kraju co najmniej 6% waznie oddanych gtoséw, przystuguje prawo do
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otrzymywania, przez okres kadencji Sejmu, subwencji z budzetu panstwa na
dzialalno$¢ statutowa (podkr. wit.). Ponadto, na zasadach okreslonych w art. 150
k. wyb., partii politycznej: 1) ktorej komitet wyborczy uczestniczyt w wyborach,
oraz 2) wchodzacej w sktad koalicji wyborczej przystuguje prawo do dotacji z
budzetu panstwa, za kazdy uzyskany mandat posta i senatora. Stosownie do art.
151 k. wyb. partii politycznej, 1) ktérej komitet wyborczy uczestniczyt w wyborach
do Parlamentu Europejskiego oraz 2) wchodzacej w sktad koalicji wyborczej
przystuguje prawo do dotacji z budzetu panstwa za kazdy
uzyskany mandat posta do Parlamentu Europejskiego” [M. Debska, Komentarz do
art. 25 ustawy %) partiach politycznych,
http://lex/lex/content.rpc?reqld=1550831730314 1029917358].

Z kolei, odno$nie do art. 38d ustawy o partiach politycznych M. Debska
podniosta, ze przepis ten ,,wskazuje dwa przypadki, w ktdrych partia polityczna
traci prawo do otrzymywania subwencji:

1) prawomocne odrzucenie sprawozdania finansowego przez Panstwowa Komisje
Wyborcza;

2) wydanie przez Sad Najwyzszy postanowienia, w ktéorym oddala skarge w
przedmiocie uchwaty PKW o odrzuceniu sprawozdania” oraz ze ,,[w] przypadku
ziszczenia sie jednej z tych przestanek w nastgpnych 3 latach, w ktdrych partia
uprawniona jest do subwencji, PKW otrzymawszy wniosek o wyplacenie
subwencji za dany rok, przekazuje g0 Ministrowi
Finanséw wraz z informacja o utracie przez partie prawa do otrzymywania
subwencji. Wowczas oczywiscie Minister nie dokonuje wyptaty subwencji” (M.
Debska, Komentarz do art. 38d wustawy o partiach politycznych,
http://lex/lex/content.rpc?reqld=1550832228105 2042033682).

Na niektére teoretyczne 1 praktyczne problemy zwigzane z
subwencjonowaniem dziatalno$ci statutowej partii politycznych zwrdcita uwage
M. Miinnich, ktéra, na wstepie, przypomniala, ze subwencja ta ,zostata

wprowadzona do art. 63 ust 1 pkt 2a oraz art. 69 ust. 2 pkt 1a ustawy z 26 XI
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1998 o finansach publicznych (Dz. U. nr 155, poz. 1014 ze zm. - przyp. Autorki)
[obecnie - tekst jednolity: Dz. U. z 2017 r., poz. 2077 ze zm., dalej: ustawa o
finansach publicznych lub u.f.p. - przyp. wt.] na mocy art. 239 ustawy z 12 IV
2001 - Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej 1 do Senatu
Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. nr 46, poz. 499 ze zm. - przyp. Autorki) [ustawa
ta utracita moc z dniem wejscia w zycie ustawy - Kodeks wyborczy, vide - art. 10
pkt 3 ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. - Przepisy wprowadzajace ustawe - Kodeks
wyborczy, Dz. U. Nr 21, poz. 113 ze zm. - przyp. wi.]” oraz ze ,.ten typ subwencji
w przeciwienstwie do transferu srodkéw finansowych dla jednostek samorzadu
terytorialnego nie jest wymieniony w Konstytucji (Konstytucja nie rozstrzyga
sposobu finansowania partii politycznych - jako obowigzujacg nakazuje jedynie
zasade jawnosci finansowania tych organizacji [art. 11 ust. 2] - przyp. Autorki), a
ponadto ma charakter fakultatywny i nie podlega takiej ochronie jak subwencje
ogodlne dla jednostek samorzadu terytorialnego (przykiadem owej <odmienno$ci>
jest, zdaniem Autorki, to, ze zablokowanie planowanych wydatkéw budzetu
panstwa na czas oznaczony, przewidziane w art. 179 ustawy o finansach
publicznych, nie moze dotyczy¢ subwencji ogdlinej dla samorzadu terytorialnego -
przyp. wt.)”, a nastepnie podniosta, iz ,,[p]rzyznanie partiom politycznym prawa
do otrzymywania co roku subwencji z budzetu panstwa oraz powyborczych
jednorazowych dotacji podmiotowych automatycznie wiacza partie, mimo ze nie
naleza one do jednostek sektora finanséw publicznych, do kregu podmiotow
zobowigzanych do przestrzegania w zakresie dysponowania srodkami publicznymi
przepiséw ustawy o finansach publicznych, w tym oczywiscie zasady jawnosci 1
przejrzystoéci finanséw publicznych (art. 23 u.p.p. oraz art. 4 ust. 1 pkt 2 u.f.p.)”
[M. Miinnich, Subwencja budzetowa dla partii politycznych, Pahstwo i Prawo nr
12/2013 1., s. 60 - 63].

Omawiajgc z kolei problematyke nadzoru nad dziatalnoscig finansowa
partii politycznych, M. Miinnich wyjasnila, ze ,,[w]tadze poszczegbinych partii

politycznych moga otrzymywane $rodki finansowe wydawac (badz inwestowac) w
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dowolny sposéb w ramach realizacji swoich zadan statutowych. Partie polityczne
sa jedynie zobowigzane do przedstawiania co roku informacji finansowej o
otrzymanej subwencji oraz o dokonanych z niej wydatkach. Sktadaja one
informacje za rok kalendarzowy Panstwowej Komisji Wyborczej w terminie do 31
marca nastepnego roku (art. 34 ust. 1 i 2 u.p.p.). Informacje t¢ sporzadza si¢ na
specjalnym wzorze, ktorego tresé okre§la Minister Finansow w rozporzadzeniu.
Informacja sktadana jest wraz z zataczona opinia i raportem biegtego rewidenta,
ktérego wybiera PKW. Koszty sporzadzenia opinii i raportu pokrywane sg przez
Krajowe Biuro Wyborcze (art. 34 ust. 3 1 4 u.p.p.).

Panstwowa Komisja Wyborcza w terminie 6 miesiecy od dnia ztozenia
informacji moze ja przyja¢ bez zastrzezen lub ze wskazaniem uchybien, badz tez
ja odrzucié. Odrzucenie informacji nastepuje w razie stwierdzenia wykorzystania
przez parti¢ polityczng $rodkdw z otrzymanej subwencji na cele niezwiazane z
dziatalnoScia statutows (art. 34a ust. 1 i 1a u.p.p.). W razie odrzucenia informacji
przez PKW partia polityczna ma prawo, w terminie 7 dni od dnia dorgczenia
postanowienia o odrzuceniu informacji, wnie§¢ do Sadu Najwyzszego skarge na
postanowienie PKW w przedmiocie odrzucenia informacji (art. 34b ust. 1 u.p.p.).
Ustawa o partiach politycznych wymienia trzy rodzaje okolicznosci, w ktérych
partia polityczna moze utraci¢ przez rok prawo do otrzymania subwencji: gdy nie
ztozy informacji w terminie do 31 marca nastepnego roku; gdy informacja zostanie
odrzucona przez PKW; jezeli SN oddalit skarge, ktoérg partia ztozyta w zwiazku z
nieprzyjeciem informacji przez PKW. Utrata przez parti¢ polityczna prawa do
subwencji nastgpuje w nastepnym roku kalendarzowym po roku, w ktdérym
informacja finansowa nie zostala przyjeta przez PKW.

Z reguty informacje finansowe partii sg przyjmowane przez PKW bez
zastrzezen lub ze wskazaniem uchybien. Ogoélna liczba skarzonych przez partie
polityczne uchwat PKW w sprawie odrzucenia sprawozdan finansowych jak na tak
dlugi czas obowiazywania ustawy o partiach politycznych jest zaskakujaco

niewielka. Analiza orzecznictwa SN pokazuje, ze PKW najczeséciej odrzuca
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sprawozdania partii politycznych, gdy naruszaja one przepisy ustawy w zakresie
prowadzenia rachunkéw bankowych lub ewidencjonowania darowizn
pozyskiwanych od 0séb fizycznych (zob. np. postanowienie SN z 1 X 2007, [II SW
8/07, OSNP nr 13 - 14/2008, poz. 210. Postanowieniem tym Sad oddalit skarge
partii na uchwal¢ PKW w przedmiocie odrzucenia sprawozdania finansowego z
powodu naruszenia przez parti¢ zakazu pozyskiwania $rodkow finansowych
wylacznie od 0séb fizycznych bedacych obywatelami polskimi i majacych stale
miejsce zamieszkania na terytorium RP. Panstwowa Komisja Wyborcza ustalita,
ze partia przyjmowata wplaty od cudzoziemcdw i 0oséb prawnych. Natomiast w
postanowieniu z 17 IX 2003, III SW 149/03 [OSNP nr 10/2004, poz. 180] SN
potwierdzit wyrazong w przepisach ustawy o partiach politycznych zasade, ze
partie moga przyjmowaé darowizny wylacznie od oséb fizycznych majacych
miejsce zamieszkania na terytorium RP - przyp. Autorki). Jeszcze innym
powtarzajacym si¢ naruszeniem przepisOw jest niewyodrebnianie rachunku
bankowego dla odpowiedniego komitetu wyborczego na czas kazdych wyborow
powszechnych” (tamze, s. 63 - 64).

Za uzupeknienie przedstawionych wyzej wypowiedzi M. Debskiej i M.
Minnich moze postuzy¢ komentarz M. Zubika i W. Sokolewicza do art. 11
Konstytucji, w ktérym Autorzy ci, omawiajac problematyke finansowania partii ze
Srodkow publicznych, stwierdzili, ze ,,JdJochody partii mozna ogdlnie podzieli¢ na
wilasne (sktadki cztonkowskie, spadki, zapisy, darowizny, dochody z majatku) oraz
pochodzace ze srodkéw publicznych (budzetu panstwa). Nalezace do drugiej grupy
- ktoére wykazuja tendencje do relatywnego wzrostu - dzielg si¢ na subwencje na
dziatalno$¢ statutowa partii przez czas kadencji Sejmu oraz dotacje podmiotowe,
przyznawane partiom, ktorych kandydaci uzyskali mandaty parlamentarzystow.
Do pewnego stopnia partie polityczne otrzymuja réwniez przysporzenia finansowe
kosztem budzetu panstwa w drodze przyznanych im ulg i zwolnien podatkowych,
chociaz najczeScie) sa to ulgi 1 zwolnienia, jakie przystuguja réwniez i innym

podmiotom prawa, a nie tylko samym partiom politycznym (...).
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Konstytucja nie rozstrzyga o sposobach finansowania partii
politycznych. W szczegolnosci nie wymaga, by istniala jakakolwiek forma
subsydiowania ich z budzetu panstwa [podkr. wi] (zob. pkt 4.2 wyroku
[Trybunatu Konstytucyjnego - przyp. wi.] Kp 6/09 z 20 stycznia 2010 r.). Z
pewnoscig jednak ustawodawca nie ma pelnej dowolnosci w ksztattowaniu tego
systemu. Dotyczy to gléwnie przekazywania srodkéw publicznych na cele
dziatalno$ci politycznej. Formy subsydiowania finansowego partii politycznych
przez budzet pafistwa sa natomiast z pewnoScia uzasadnione tylko o tyle, o ile stuza
wlas$ciwej realizacji przez partie polityczne ich roli ustrojowej w pluralistycznym
panstwie demokratycznym (zob. pkt 3.1 wyroku [Trybunatu Konstytucyjnego -
przyp. wt.] K 14/12 z 14 lipca 2012 r.). Prawo polskie przyjeto mieszany system
finansowania partii, zapewniajacy im - po pokonaniu pewnego progu popularno$ci
- doptyw $rodkéw publicznych na dziatalno$é, rozwijang przynajmniej po czesci w
interesie publicznym, ale pozostawiajacy przy tym otwarta przestrzen na
gromadzenie réznorakich dochodéw <wlasnych>” (W. Sokolewicz i M. Zubik,
Komentarz do art. 11 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, [w:] Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz. Tom 1. WSTEP, ART. 1-29, pod red. L.
Garlickiego 1 M. Zubika, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2016, s. 402 - 403).

Trzeba dodaé, ze, zgodnie z art. 38 ustawy o partiach politycznych, partia
polityczna sktada Panstwowej Komisji Wyborczej, nie pdzniej niz do 31 marca
kazdego roku, sprawozdanie o zrddtach pozyskania srodkow ﬁhansowych, w tym
o kredytach bankowych i warunkach ich uzyskania, oraz o wydatkach
poniesionych ze $rodkéw Funduszu Wyborczego w poprzednim roku
kalendarzowym (ust. 1) [dalej: sprawozdanie albo sprawozdanie finansowe]. Do
sprawozdania zatacza si¢ opinie i raport biegtego rewidenta w zakresie wpltywow
na Fundusz Wyborczy partii politycznej. Biegltego rewidenta wybiera Pafistwowa
Komisja Wyborcza, a koszty sporzadzenia opinii i raportu pokrywane sg przez

Krajowe Biuro Wyborcze (ust. 3).
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Subwencja, ktorej utrate przewiduje art. 38d ustawy o partiach
politycznych, przystuguje partii politycznej na podstawie art. 28 tej ustawy.
Zgodnie z ust. 1 pkt 1 tego przepisu, partia polityczna, ktdra w wyborach do Sejmu,
samodzielnie tworzac komitet wyborczy, otrzymata w skali kraju co najmniej 3%
waznie oddanych gloséw na jej okregowe listy kandydatéw na postow, ma prawo
do otrzymywania przez okres kadencji Sejmu, w trybie i na zasadach okres§lonych
w tej ustawie, subwencji z budzetu panstwa na dziatalno$¢ statutowa, zwanej
,»subwencjg”. Prawo do otrzymywania subwencji ma réwniez partia polityczna,
ktora w wyborach do Sejmu weszta w sktad koalicji wyborczej, ktdrej okregowe
listy kandydatéw na postoéw otrzymaty w skali kraju co najmniej 6% waznie
oddanych glosow (vide - art. 28 ust. 1 pkt 2 ustawy o partiach politycznych).

Wysoko§¢ subwencji oraz zasady jej przyznawania regulujg dalsze
przepisy ustawy o partiach politycznych. Wedlug art. 29 tej ustawy, wysokosé
rocznej subwencji, o ktorej mowa w art. 28, dla danej partii politycznej albo koalicji
wyborczej ustalana jest na zasadzie stopniowej degresji proporcjonalnie do taczne;
liczby glosow waznych oddanych na listy okregowe kandydatow na postow tej
partii albo koalicji wyborczej, w rozbiciu na liczby gloséw odpowiadajace
poszczegdlnym przedziatom okre§lonym w procentach, wedtug ustalonego wzoru
(art. 29 ust. 1 ustawy o partiach politycznych). Roczna subwencja, w kwocie
ustalonej na podstawie art. 29 ust. 11 art. 28 ustawy o partiach politycznych, jest
kazdego roku w okresie kadencji Sejmu wyplacana danej partii politycznej w
czterech rownych kwartalnych ratach, z zastrzezeniem art. 32 tej ustawy (vide - art.
29 ust. 2 ustawy o partiach politycznych). Podstawe wyplacenia subwencji
stanowi zlozenie przez organ partii politycznej statutowo uprawniony do jej
reprezentowania na zewnatrz, w terminie do 31 marca kazdego roku, wniosku
o wyplacenie subwencji na dany rok, sporzadzonego na urz¢dowym
formularzu i potwierdzonego przez Panstwowg Komisje Wyboreza w
przedmiocie uprawnienia do subwencji oraz jej wysokosci (art. 29 ust. 3 ustawy

o partiach politycznych). Srodki finansowe pochodzace z subwencji gromadzi si¢



27

na osobnym subkoncie rachunku bankowego partii politycznej. Przekazania
subwencji na wskazany przez parti¢ polityczng rachunek bankowy dokonuje
minister wiasciwy do spraw finanséw publicznych (art. 29 ust. 4 ustawy o partiach
politycznych). Pierwsza kwartalna rata przyshugujacej partii politycznej subwencji
wyptacona zostanie najpdzniej 30. dnia od dnia ogloszenia przez Panstwowg
Komisje Wyborczg w Dzienniku Urzedowym Rzeczypospolitej Polskiej ,,Monitor
Polski” informacji o przyjetych i odrzuconych sprawozdaniach wyborczych
komitetow wyborczych (art. 29 ust. 5 ustawy o partiach politycznych). Zgodnie z
art. 33 ust. 1 omawianej ustawy, wydatki zwigzane z subwencjg pokrywane sg z
budzetu panstwa w czesci ,,Budzet, finanse publiczne i instytucje finansowe”.

Wzor wniosku o wyptacenie subwencji zostat okreslony w Zataczniku do
rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 18 lutego 2003 r. w sprawie wyptacenia
z budzetu panstwa subwencji przystugujacej partiom politycznym (Dz. U. Nr 33,
poz. 267) [dalej: Zatacznik].

W czesci Il Zatacznika, o zdaniu wstgpnym: ,,Wypemia Panstwowa
Komisja Wyborcza”, pkt 1 zawiera nastepujacy tresc:

,Panstwowa Komisja Wyborcza stwierdza, ze:

a) [...],

b) Sprawozdanie za rok ........... zlozone przez wyzej wymieniong partie

polityczng zostato przez Panstwowg Komisje Wyborcza:
- przyjete bez zastrzezen,

- przyjete ze wskazaniem uchybien,

- odrzucone (niepotrzebne skresli¢ - przyp. wt.).”.

Poza subwencjami, sktadnikami majatku partii politycznych (obok, co
oczywiste, sktadek cztonkowskich, darowizn, spadkow, zapiséw i dochodow z
majatku) sg rdwniez dotacje.

Dotacje, podobnie jak subwencje, sa wyptacane partiom politycznym z
budzetu panstwa w czesci ,,Budzet, finanse publiczne 1 instytucje finansowe”, na

zasadach okre$lonych w ustawie.



28

Prawo do dotacji (dotacji podmiotowej) przystuguje partii politycznej,
ktdrej komitet wyborczy uczestniczyt w wyborach (,,partii politycznej wchodzacej
w skiad koalicji wyborczej, a takze komitetowi wyborczemu wyborcow
uczestniczacych w wyborach do Sejmu i do Senatu”) za kazdy uzyskany mandat
posla i senatora (art. 150 § 1 ustawy - Kodeks wyborczy).

W komentarzu do art. 150 ustawy - Kodeks wyborczy K. W. Czaplicki, B.
Dauter, S. J. Jaworski, A, Kisielewicz i F. Rymarz stwierdzili, ze ,,[w] przepisach
kodeksu wyborczego pozostawiono bez zmian system rekompensowania
wydatkow na kampani¢ wyborcza podmiotom majacym prawo zglaszania
kandydatow w wyborach do Sejmu RP i do Senatu RP. Zgodnie z regulacja zawarta
w komentowanym artykule partie polityczne, ktorych komitety wyborcze
uczestniczyty w tych wyborach, a takze partie tworzace koalicje wyborcza oraz
komitety wyborcze maja prawo do dotacji z budzetu panstwa za kazdy uzyskany
mandat posta lub senatora.

Mechanizm obliczania wysokosci dotacji jest okreslony wzorem, wedtug
ktérego nalezna danej partii (komitetowi wyborcéw) dotacja jest wynikiem
pomnozenia sumy wydatkéw poniesionych przez te komitety wyborcze, ktore
uzyskaty co najmniej 1 mandat (ale nie wigkszej od przyshugujacych komitetom
wyborczym limitdw wydatkow), przez liczbg mandatow postow 1 senatorow
uzyskanych przez dany komitet 1 podzielenia tego wyniku przez liczbg 560, tj.
taczng sume liczby wybieranych postow i senatoréw (...).

Dotacja przystuguje tylko do wysokosci wydatkéw wykazanych w
sprawozdaniu finansowym 1 zweryfikowanych przez Patstwowa Komisje
Wyborcza. Ten sam mechanizm stosuje si¢ przy obliczaniu dotacji przystugujace;
za uzyskany mandat posta Iub senatora w wyborach ponownych do Sejmu 1 do
Senatu, a takze w wyborach nzupehiajacych do Senatu.

W przypadku koalicji wyborczej kwote przystugujacej dotacji, ustalonej w

sposob wyzej wskazany, dzieli si¢ pomigdzy partie koalicyjne w proporcjach
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ustalonych w umowie koalicyjnej, a jezeli partie nie okreslity tych proporcji - kazda
z nich otrzymuje réwna czes¢.

Ustalenia kwoty dotacji i przekazania jej na wtasciwy rachunek bankowy
dokonuje Minister Finanséw, na podstawie informacji Panstwowej Komisji
Wyborcze] o uprawnionych do otrzymania dotacji podmiotach 1 o liczbie
uzyskanych przez nie mandatow. Dotacja powinna by¢
przekazana w ciagu 9 miesiecy od dnia wyboréw” (K. W. Czaplicki, B. Dauter, S.
. Jaworski, A. Kisielewicz i F. Rymarz, Kodeks
wyborczy. Komentarz,http://lex/lex/content.rpc?reqld=1490786117257 14947666
52).

Na wstepie konieczne wydaje si¢ rozwazenie kwestii dopuszczalnoSci
pytania prawnego w niniejszej sprawie.

W przedmiocie przestanek formalnych pytania prawnego Trybunat
Konstytucyjny wypowiadat si¢ wielokrotnie.

Nalezy zaznaczy¢, ze o ile w dawnym stanie prawnym tre$¢ art. 193
Konstytucji zostata powtdrzona w art. 3 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o
Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm.) [dalej: ustawa o
Trybunale Konstytucyjnym z dnia 1 sierpnia 1997 r.], o tyle aktualnie
obowigzujaca ustawa z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji 1 trybie
postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym, Dz. U., poz. 2072 ze zm. (dalej:
ustawa o organizacji i trybie postgpowania przed Trybunalem Konstytucyjnym)
[podobnie zreszta jak poprzedzajaca ja ustawa z dnia 25 czerwca 2015 1. o
Trybunale Konstytucyjnym, Dz. U., poz. 1064] odpowiednika art. 193 Konstytucji
Juz nie zawiera.

W uzasadnieniu postanowienia z dnia 11 lutego 2015 r., w sprawie o sygn.
akt P 44/13, Trybunal Konstytucyjny stwierdzit, ze ,,/z/godnie z art. 193
Konstytucji oraz art. 3 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale

Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.,; dalej: ustawa o TK), kazdy sqd
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moze przedstawi¢ Trybunatowi pytanie prawne co do zgodnosci aktu
normatywnego z Konstytucjq, ratyfikowanymi umowami migdzynarodowymi lub
ustawq, jezeli od odpowiedzi na pytanie prawne zalezy rozstrzygniecie sprawy
toczqcej sie przed sqdem. Tresé powyzszych przepisow wskazuje na przestanki, od
ktorych spetnienia zalezy dopuszczalnosé przedstawienia pytania prawnego:
podmiotowg, przedmiotowq i funkcjonalng.

Przestanka podmiotowa okresla podmiot majgcy kompetencje do
inicjowania kontroli przepiséw prawa przez Trybunat w drodze pytania prawnego.
Podmiotem tym moze byé wylgcznie sqd w rozumieniu art. 175 Konstytucji (...).

Przestanka przedmiotowa okresla przedmiot pytania prawnego. Moze nim
by¢ kazdy akt normatywny (przepis prawny), a zatem akt ustanawiajgcy normy
prawne o charakterze generalnym i abstrakcyjnym (...). Postepowanie powinno
dotyczy¢ badania zgodnoSci okreslonego aktu normatywnego z Konstytucjg,
ratyfikowanqg umowq migdzynarodowq lub ustawg, przy czym jako wzorzec kontroli
powinien by¢ wskazany akt normatywny majgcy wyzszg range w hierarchicznym
systemie prawa niz akt normatywny poddawany kontroli w toku procedury
rozpoznawania pytania prawnego (...).

Przestanka funkcjonalna wskazuje na zwigzek miedzy pytaniem prawnym
a sprawq zawisty przed sqdem. Pytanie prawne moZe by¢ podniesione wylqcznie
na tle konkretnej sprawy, a jego przedmiotem moze by¢ wylqcznie przepis prawa,
ktory ma bezposredni zwigzek z toczgcym sig postgpowaniem (podkr. wt.) /...J.
Tym samym przedmiotem pytania prawnego moze byé wylgcznie ten przepis, ktory
musi by¢ zastosowany przez sqd w toczgcym sig postgpowaniu i w oparciu o ktory
sqd jest zobowigzany wydaé stosowne orzeczenie, a wiec ktory bedzie stanowit
podstawe rozstrzygniecia (...). W drodze pytan prawnych mogq podlegac ocenie
Trybunatu <te regulacje prawne, ktore bedg wykorzystane (stosowane) w trakcie
postepowania sqdowego i ktore mogq doprowadzié organ sqdowy do wydania na
ich podstawie aktu stosowania prawa (orzeczenia). Mogq to by¢ zaréwno przepisy

(normy) prawa proceduralnego, wyrazajgce tryb danego postgpowania, jak i
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przepisy (normy) prawa materialnego, na podstawie ktérych mozliwa jest ocena
stanow faktycznych. Wreszcie mogg to by¢ przepisy (normy) kompetencyjne i
ustrojowe> (postanowienie TK z 20 pazdziernika 2010 r., sygn. P 37/09, OTK ZU
nr 8/4/2010, poz. 79, zob. réwniez postanowienie z 19 pazdziernika 2011 r., sygn.
P 42/10).

Kontrola dokonywana w drodze pytann prawnych ma charakter
incydentalny i jest mozliwa jedynie w zakresie, w jakim rozstrzygnigcie sprawy
toczgcej sie przed sqdem zalezy od odpowiedzi na pytanie (...). Odpowiedz na
pytanie prawne powinna by¢ sgdowi niezbedna do prawidtowego rozstrzygnigcia
toczqcej sig przed nim sprawy, a owa zaleznos¢ powinna by¢ wskazana i
uzasadniona przez sgd. Tym samym pytajqgcy sqd musi dokladnie vargumentowad,
dlaczego rozstrzygnigcie toczqcej sig przed nim sprawy nie jest mozliwe bez
wydania orzeczenia przez Trybunat (...). W konsekwencji przedmiotem pytania
prawnego moZe byé tylko ten przepis, ktorego ewentualne wyeliminowanie z
porzqdku prawnego w wyniku orzeczenia Trybunatu wywrze bezposredni wplyw
na sposob rozstrzygniecia sprawy, na kanwie ktorej przedstawiono pytanie
prawne (..). Musi zatem zachodzié relewantna i Scista relacja miedzy
odpowiedziq na pytanie prawne a rozstrzygnigciem sprawy przez sqd, czyli miedzy
tresciq kwestionowanego przepisu a stanem faktycznym sprawy, w zwiqzku z
ktérq zostalo postawione pytanie prawne (podkr. wi.) /.../J.

Trybunatl stwierdza, Ze instytucja pytania prawnego ma charakter
subsydiarny. Oznacza to, Ze pytanie prawne jest niedopusiczalne, jeieli
waqtpliwosci sqdu co do zgodnosci okreslonego aktu normatywnego z Konstytucjq,
ratyfikowanqg umowq miedzynarodowq lub ustawq mogg by¢ usuniete w drodze
wykladni albo gdy w danej sprawie mozna zastosowaé inne, niebudzgce
watpliwosci przepisy prawne lub akt normatywny (podkr. wt.) [...]. Watpliwosci
co do zgodnosci okreslonego aktu normatywnego z Konstytucjg, ratyfikowang

umowq miedzynarodowq lub ustawg muszg by¢ obiektywnie uzasadnione i na tyle
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istotne, by potrzebne byto ich wyjasnienie w ramach procedury pytan prawnych
przez Trybunat” (OTK ZU nr 2/A/2015, poz. 21).

Z kolei, w uzasadnieniu postanowienia z dnia 24 czerwca 2015 r., w
sprawie o sygn. akt P 8/15, Trybunat Konstytucyjny przypomniat, iz ,,/z/
ugruntowanego orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego wynika, ze przestanka
funkcjonalna wigze sig z powinnoscig sqdu przedstawiajgcego pytanie prawne
stosownego do charakteru sprawy odrebnego wskazania, w jaki sposob
rozstrzygnigcie  sqdu  ulegloby  zmianie, gdyby Trybunal orzekl o
niekonstytucyjnosci zaskarzonego w pytaniu prawnym unormowania (jak
wskazano w art. 32 ust. 3 ustawy o TK pytanie prawne powinno wskazywaé, w
Jjakim zakresie odpowiedz na pytanie moze miec wplyW na rozstrzygniecie sprawy,
w zwiqzku z ktdrg pytanie zostato postawione). [...]

Trybunat Konstytucyjny, bedgc zobowigzanym do dziatania na podstawie i
w granicach prawa (art. 7 Konstytucji), a co za tym idzie - badania z urzedu
wlasnej wlasciwosci w sprawie, jest w szczegolnosci uprawniony do oceny, czy
istotnie zgodnosé 7 Konstytucjq przepisu wyraiajgcego norme prawng, ktorg
zakwestionowano w pytaniu prawnym, jest zagadnieniem prawnie relewantnym
dla rozstrzygniecia sprawy toczgcej sig przed sqdem (podkr. wl.). Zalozenie, ze o
tym, jaki przepis (norma) ma byé przedmiotem pytania prawnego, decyduje
wylgcznie sqd, ktory pytanie przedstawia, mogtoby prowadzi¢ do obejscia art. 193
Konstytucji przez kierowanie do Trybunatu pytan prawnych dotyczqgcych kwestii,
ktore nie majq bezposredniego znaczenia dla rozstrzygniecia sprawy zawislej
przed sqdem. Wymieniony przepis Konstytucji wyklucza zatem inicjowanie przez
sqdy abstrakcyjnej kontroli konstytucyjnosci” (OTK ZU nr 6/A/2015, poz. 97; vide
tez - postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 2 czerwca 2015 r., w

sprawie o sygn. akt P 35/15, OTK ZU nr 6/A/2015, poz. 85).

Uwzgledniajac wymogi formalne pytania prawnego, opisane Ww

powotanych wyzej orzeczeniach Trybunatu Konstytucyjnego, nalezy dojs¢ do
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wniosku, Ze w sprawie pytania prawnego Sadu Najwyzszego zostala spelniona
przestanka podmiotowa pytania prawnego, gdyz pytanie zostato skierowane przez
sad - Sad Najwyzszy. Spelniona zostala rowniez przestanka przedmiotowa,
poniewaz jako przedmiot kontroli zostaty wskazane normy wynikajace z przepisoéw
ustawowych: art. 38a ust. 2 pkt 4 w zwiazku z art. 25 ust. 1, art. 38a ust.1 pkt 3 1
art. 38d ustawy o partiach politycznych. Jednocze$nie jako wzorce kontroli Sad
pytajacy wskazal przepisy konstytucyjne, a zatem przepisy znajdujace si¢ wyzej w
hierarchii aktow prawnych.

Rozwazenia wymaga natomiast, czy Sad pytajacy spetnil przestanke
funkcjonalng rozumiang jako wystepowanie relewantnej 1 §cistej relacji migdzy
odpowiedzia na pytanie prawne a rozstrzygnigciem sprawy przez sad meriti.

Przedmiotem rozpoznania Sadu Najwyzszego w sprawie, na tle ktorej
sformutowano pytanie prawne, jest skarga partii politycznej Partia N na
uchwate Panstwowej Komisji Wyborczej o odrzuceniu sprawozdania tej partii o
zrédtach pozyskania §rodkdéw finansowych w 2017 .

Dla przypomnienia, zaskarzona uchwalg Panstwowa Komisja Wyborcza,
dzialajgc na podstawie art. 38a ust. 1 pkt 3 w zwigzku z art. 38a ust. 2 pkt 4
ustawy o partiach politycznych, postanowila odrzuci¢ sprawozdanie partii
politycznej Partia N o zrédtach pozyskania §rodkow finansowych, w
tym o kredytach bankowych i warunkach ich uzyskania, oraz o wydatkach
poniesionych ze §rodkéw Funduszu Wyborczego w 2017 1., z powodu naruszenia
art. 25 ust. 1 ustawy o partiach politycznych.

Przyczyng odrzucenia sprawozdania finansowego bylo ustalenie, 1z w
2017 r. Partia N przyjela darowizny w pieniadzu z
nieudokumentowanych, niezidentyfikowanych zrodet (osoby zmartej oraz grupy
0s6b, ktérych imion partia nie ustalita w momencie sktadania sprawozdania), a
takze od 0sob niemajacych miejsca statego zamieszkania w Polsce, fundacji oraz

spotek prawa handlowego_na taczng kwote zh., przy czym ogdlna kwota
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pozyskanych i1 wydatkowanych §rodkow przez t¢ partie w 2017 r. wynosita

zt (vide - uzasadnienie pytania prawnego, s. 3 1s. 10).

W postepowaniu zainicjowanym wniesiong skarga Sad Najwyzszy
rozstrzygnie o uwzglednieniu badz oddaleniu tego S$rodka zaskarzenia.
Przedmiotem rozstrzygnigcia Sadu Najwyzszego (sadu meriti) nie bedzie
natomiast ewentualne (przy oddaleniu skargi) pozbawienie partii politycznej Partia
N ' ,»,Subwencji w nastepnych 3 latach, w ktérych uprawniona jest do jej
otrzymywania” (art. 38d ustawy o partiach politycznych).

Wprawdzie pozbawienie subwencji stanowi obligatoryjny (ustawowy)
skutek odrzucenia sprawozdania finansowego, jednak ,uruchomienie” owego
skutku nie nalezy do ustawowych kompetencji Sadu Najwyzszego. Niewyptacanie
kolejnych rat subwencji albo ograniczenie ich wysokosci nastepuje bowiem w
innym, odmiennym trybie niz ten, w ktorym - wszak tylko w przedmiocie
odrzucenia skargi - orzeka Sad Najwyzszy.

Podstawe do wyptacenia subwencji na dany rok w okre§lonej wysokosci
stanowi, o czym wcze$niej byla mowa, wniosek organu statutowego partii
politycznej, ztoZzony w terminie do 31 marca kazdego roku do podmiotu, ktory ja
wyplaca, a zatem do Ministra Finansow, przy czym wniosek ten musi zostaé
sporzadzony na urzedowym formularzu i1 potwierdzony przez PKW w
przedmiocie uprawnienia do otrzymania subwencji oraz jej wysokoSci.

W tej sytuacji organem ostatecznie rozstrzygajacym, czy i w jakiej
wysokoéci przypadajaca partii politycznej na dany rok subwencja bedzie
wyplacana, jest Minister Finansow, przy czym wigzaca dla tego podmiotu jest
w tym zakresie opinia Panstwowej Komisji Wyborczej.

Sad Najwyzszy nie moze zatem uzaleznia¢ decyzji procesowe] w
przedmiocie odrzucenia skargi partii politycznej Partia N od tego, czy
rozstrzygni¢cie tego Sadu spowoduje badz nie spowoduje negatywnych

konsekwencji (dolegliwosci finansowych) dla Skarzacej, skoro w sprawie
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odrzucenia skargi konsekwencje te nie stanowig przestanki rozstrzygnigcia organu
procesowego. '

Wszak przedmiotem pytania prawnego moze by¢ tylko ten przepis, ktorego
ewentualne wyeliminowanie z porzadku prawnego w wyniku orzeczenia
Trybunalu Konstytucyjnego wywrze bezposredni wplyw na sposob
rozstrzygnigcia sprawy, na kanwie ktdrej pytanie prawne zostato przedstawione.

Tymczasem, ewentualne wyeliminowanie przez Trybunat Konstytucyjny z
porzadku prawnego art. 38d ustawy o partiach politycznych nie moze mieé
zadnego wplywu na rozstrzygnigcie przedmiotowej sprawy przez sad meriti.

W tym stanie rzeczy postgpowanie w sprawie kontroli konstytucyjnosci art.
38d ustawy o partiach politycznych, a w istocie okre$lonej w tym przepisie normy
przewidujacej, ze skutkiem odrzucenia przez Panstwowa Komisje Wyborcza
sprawozdania finansowego partii politycznej jest utrata przez te partie prawa do
otrzymania subwencji w nastepnych 3 latach, w ktérych uprawniona jest do jej
otrzymywania, wobec braku przestanki funkcjonalnej pytania prawnego, podlega
umorzeniu na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy o organizacji i trybie
postepowania przed Trybunalem Konstytucyjnym - wobec niedopuszczalno$ci

wydania orzeczenia.

Zarzut niezgodnosci art. 38a ust. 2 pkt 4 w zwigzku z art. 25 ust. 1 i art.
38a ust. 1 pkt 3 ustawy o partiach politycznych z art. 2 w zwigzku z art. 11 ust.
1 i 2 Konstytucji.

W pierwszej kolejnosci konieczne wydaje si¢ zrekonstruowanie
przedmiotu kontroli konstytucyjne;.

W petitum pytania prawnego Sad Najwyzszy wymienil zespot przepiséw
ustawy o partiach politycznych, a posréd nich, jako wiodacy, art. 38a ust. 2 pkt 4
tejze ustawy. W tacznosci zwigzkowej z tym przepisem maja natomiast pozostawaé

art. 25 ust. 11 art. 38a ust. 1 pkt 3 ustawy o partiach politycznych
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Tymczasem z treSci uzasadnienia pytania prawnego wynika, ze za
przedmiot kontroli w niniejszej sprawie jest uznawany jedynie przepis art. 38a ust.
2 pkt 4 ustawy o partiach politycznych, 1 to w calosci, a nie w okre§lonym,
szczegdtowym zakresie (vide - uzasadnienie pytania prawnego, s. 13 - 15, gdzie
Sad Najwyzszy jednoznacznie wykluczyl, aby podnoszone przez ten Sad
watpliwosci konstytucyjne dotyczyty art. 25 ust. 1 czy tez art. 38a ust. 1 pkt 3
ustawy o partiach politycznych oraz - uzasadnienie pytania prawnego, s. 10, gdzie
Sad Najwyzszy wprost wskazat, ze ,,ocena zasadnos$ci skargi zalezy od zgodnoSci
z Konstytucja przepisu art. 38a ust. 2 pkt 4 ustawy o partiach politycznych, ktéry
stanowil podstawe prawna wydania przez PKW zaskarzonej uchwaty™).

Ponadto w uzasadnieniu pytania prawnego Sad Najwyzszy ttumaczy, Ze nie
wyznacza szczegdtowego zakresu niekonstytucyjnoSci zaskarzonego przepisu
(przepisdéw), gdyz byloby to ,,w istocie aktem prawotworczym”, cho¢ jednoczes$nie
stwierdza, ze z tego wlasnie powodu (niebezpieczefistwo powstania aktu
prawotworczego) ,,zarzut niekonstytucyjnoéci jest stawiany catemu art. 38a ust.
2 pkt 4 ustawy o partiach politycznych przez to, ze niezaleznie od okolicznosci,
przyczyn i skali naruszen przepisow o finansowaniu partii politycznych
nakazuje Panstwowej Komisji Wyborczej odrzucenie sprawozdania
finansowego partii politycznej (podkr. wt.)” [uzasadnienie pytania prawnego, s.
18].

W tym miejscu wypada przypomnieé, ze w uzasadnieniu pytania prawnego,
jako zgodny z Konstytucja, ,,jednak niejedyny” model regulacyjny, ktory w
niniejszej sprawie moglby mieé zastosowanie, Sad Najwyzszy opisal mechanizm
przewidziany w art. 144 § 1 ustawy - Kodeks wyborczy, ktory to przepis okresla,
ze organ wyborczy przyjmuje sprawozdanie finansowe, ,wskazujac na jego
uchybienia, w szczegdlnoSci w przypadku, gdy pozyskane, pizyjete lub
wydatkowane z naruszeniem przepisow, o ktérych mowa w pkt 3 lit. a, d 1 e Srodki
finansowe nie przekrocza 1% ogdlnej kwoty przychodow komitetu wyborczego”.

Art. 144 § 1 pkt 3 lit. d ustawy - Kodeks wyborczy wskazuje, miedzy innymi, na
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przepis art. art. 132 § 3 ustawy - Kodeks wyborczy, ktory w pkt 1 1 2 stanowi, ze
,»,srodki finansowe komitetu wyborczego organizacji oraz komitetu wyborczego
wyborcdw moga pochodzi¢ wylacznie z wplat obywateli polskich majacych
miejsce statego zamieszkania na terenie Rzeczypospolitej Polskiej oraz kredytow
bankowych zaciaganych wylacznie na cele zwiazane z wyborami”.

Powyzsze wskazuje, ze wypowiedzi Sagdu Najwyzszego co do przedmiotu
kontroli w niniejszej sprawie nie sg jednoznaczne.

WatpliwoSci w tym zakresie poglebia wyrazone przez Sad Najwyzszy
przekonanie, ze, ,,wybor jednego modelu (przywrdcenia konstytucyjnosci - przyp.
wl) z wielu mozliwych” jest zadaniem nalezacym do ,legitymowanego
demokratycznie ustawodawcy”, oraz stwierdzenie tego Sadu, iz przedmiotem
kontroli w niniejszej sprawie nie uczyniono okre§lonego zakresu art. 38a ust. 2 pkt
4 ustawy o partiach politycznych (cho¢ w istocie zakres ten, o czym wcze$niej byta
mowa, okre$lono), lecz przepis ten in foto (vide - uzasadnienie pytania prawnego,
s. 15-16).

W tym miejscu zgodzi¢ sig trzeba z Sadem Najwyzszym, ze postulowany
przez ten Sad stan zgodny z Konstytucja mozna w niniejszej sprawie osiagnaé na
rozne (co najmniej dwa) sposoby.

Dla przypomnienia, przywrdcenie konstytucyjno$ci miatoby, zdaniem
Sadu Najwyzszego, polegaé na wprowadzeniu do ustawy o partiach politycznych
normy réznicujacej skutki naruszenia zawartych w tejze ustawie regul
finansowania partii politycznych w zaleznosci od przyczyn 1 skali tego naruszenia,
za$ gtdéwnym celem wprowadzonej zmiany ma by¢ wyeliminowanie sytuacji, w
ktérych partie polityczne pozbawione zostaja finansowania z budzetu panstwa
dziatalnoSci statutowej (subwencji przedmiotowej z art. 28 ustawy o partiach
politycznych) wéwczas, gdy zostanie ustalone, iz przyjely lub pozyskaty ,.srodki
finansowe z innych Zrédel niedozwolonych” choéby nawet w minimalne;

wysokosci.
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Przepis art. 38a ust. 2 pkt 4 ustawy o partiach politycznych nakazuje, o
czym wczedniej byta mowa, odrzucenie przez Panstwowa Komisje Wyborcza
sprawozdania o zrodtach pozyskania Srodkéw finansowych, w tym o kredytach
bankowych i warunkach ich uzyskania, oraz o wydatkach poniesionych ze Srodkow
Funduszu Wyborczego w poprzednim roku kalendarzowym w przypadku
przyjmowania lub pozyskiwania przez parti¢ polityczng Srodkéw finansowych ,,z
innych zrodet niedozwolonych”, niezaleznie od wysokoSci Srodkow z tychze
zrodel. Jest to zatem przepis regulujgcy zasady odrzucania sprawozdania
finansowego partii politycznej, zawierajgcy jedna z przeslanek ,,odrzucenia”
i, rébwnocze$nie, przepis okreSlajacy zakres badania przez Sad Najwyzszy
ewentualnej skargi partii politycznej na uchwatg PKW o odrzuceniu sprawozdania
(norme kompetencyjna zawiera art. 38b ustawy o partiach politycznych).

Jednak przepis zakwestionowany to niejedyne uregulowanie ustawy o
partiach politycznych, ktdre mozna bytoby uzupetni¢ o normg réznicujaca skutki
naruszenia zawartych w ustawie regutl finansowania partii politycznych w
zaleznosci od przyczyn i skali tego naruszenia (poprzez uzaleznienie
rozstrzygniecia PKW, na przyktad, od wysokoSci przyjetych lub pozyskanych
przez te partie §rodkow finansowych z ,,innych Zrédet niedozwolonych”).

Ot6z podobng norme (ze skutkiem w postaci przywrocenia, wskazywanego
przez Sad Najwyzszy, deficytu konstytucyjno$ci mechanizmu subwencjonowania
statutowej dziatalno$ci partii politycznych) mozna bytoby wprowadzi¢ do przepisu
(przepisow) regulujgcego procedure przyjecia sprawozdania finansowego
partii politycznej, w tym, taczac brakujaca norme albo z art. 38a ust. 1 pkt 1 o
partiach politycznych, ktéry zapewnia przyjecie sprawozdania bez zastrzezen, albo
z art. 38a ust. 1 pkt 2 tejze ustawy, ktory przewiduje przyjecie sprawozdania ze
wskazaniem uchybien, tym bardziej Zze to ostatnie rozwiazanie, polegajace na
przyjeciu sprawozdania ze wskazaniem uchybienia polegajacego na nieznacznym
udziale dochodéw niedozwolonych w ogdlnej kwocie dochodow, jest juz

stosowane w mechanizmie finansowania z budzetu panstwa komitetow
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wyborczych partii politycznych (dotacja podmiotowa), na co zreszta w
uzasadnieniu pytania prawnego zwrocil uwage Sad Najwyzszy (vide - uzasadnienie
pytania prawnego, s. 17).

Dla przypomnienia, zgodnie z art. 144 § 1 pkt 2 ustawy - Kodeks wyborczy,
organ wyborczy, ktéremu ztozono sprawozdanie finansowe komitetu wyborczego
partii politycznej (sprawozdanie o przychodach, wydatkach i zobowigzaniach
finansowych komitetu wyborczego partii politycznej, w tym o uzyskanych
kredytach bankowych i warunkach ich uzyskania), w terminie 6 miesigcy od dnia
ztozenia sprawozdania moze przyjaé sprawozdanie i wskazaé na jego uchybienia,
w szczegdlnosci w przypadku gdy pozyskane, przyjete lub wydatkowane z
naruszeniem przepisow, o ktorych mowa w pkt 3 lit. a, d i e Srodki finansowe
nie przekraczajg 1% ogolnej kwoty przychodéw komitetu wyborczego.

Przepis art. 144 § 1 pkt 3 ustawy - Kodeks wyborczy nakazuje odrzucié
sprawozdanie komitetu wyborczego w przypadku stwierdzenia przyjecia przez
komitet wyborczy wyborcéw albo komitet wyborczy organizacji korzysci
majatkowych z naruszeniem przepisow art. 132 § 3 - 6 ustawy - Kodeks wyborczy,
przy czym art. 132 § 3 pkt 1 i 2 ustawy - Kodeks wyborczy wymaga, aby Srodki
finansowe komitetu wyborczego organizacji oraz komitetu wyborczego wyborcéw
pochodzily wylacznie z wplat obywateli polskich majacych miejsce stalego
zamieszkania na terenie Rzeczypospolitej Polskiej oraz z kredytéw

bankowych zacigganych wylgcznie na cele zwiazane z wyborami.

Reasumujac dotychczasowe rozwazania, nalezy stwierdzié, ze okreSlenie
w niniejszej sprawie przedmiotu kontroli w proponowany przez Sad Najwyzszy
sposdb nie moze byé uznane za prawidtowe, tym bardziej ze sprawa ta zostala
zalnicjowana pytaniem prawnym.

Wszak wiadomo, ze pytanie prawne inicjuje kontrole konkretna, w ktérej
badana jest zgodno$¢ z Konstytucja $cisle okreslonego przepisu (normy prawnej)

stanowiacego podstawe wydanego orzeczenia, za$ miedzy odpowiedzig na pytanie
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prawne a rozstrzygnieciem sprawy przez sad, czyli migdzy trecig
kwestionowanego przepisu (normy prawnej) a stanem faktycznym sprawy, w
zwiazku z ktéra zostalo postawione pytanie prawne, musi zachodzi¢ relewantna i
Scista relacja.

W uzasadnieniu postanowienia z dnia 15 pazdziernika 2009 r., w sprawie o
sygn. akt P 120/08, Trybunat Konstytucyjny przypomniat, ze ,,/z/godnie z art. 32
ustawy o TK (chodzi o ustawe z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym - przyp. wil.), pytanie prawne musi spelnia¢ wymogi pisma
procesowego: wyraznie okreslaé zarzut niezgodnosci kwestionowanych przepisow
z Konstytucjg, w tym wskazywaé przedmiot i zakres pytania, odpowiednie wzorce
kontroli oraz zawieraé nalezycie sformutowane uzasadnienie zarzutow. Na sqdzie
pytajgcym spoczywa rowniez ciezar udowodnienia, w zakresie objetym pytaniem,
niezgodnosci ze wskazanymi wzorcami konstytucyjnymi (podkr. wt.). Jak
konsekwentnie przyjmuje Trybunal, <cigzar dowodu spoczywa na podmiocie
kwestionujgcym zgodnosé ustawy z Konstytucjg i dopdki nie powola on
konkretnych i przekonujgcych argumentow prawnych na rzecz swojej tezy, dopoty
Trybunat Konstytucyjny uznawaé bedzie kontrolowane przepisy za konstytucyjne.
W  przeciwnym razie naruszeniu ulegtaby zasada kontradyktoryjnosci
postepowania przed Trybunalem Konstytucyjnym, a Trybunal przeksztatcitby sie w
organ orzekajqcy z inicjatywy wlasnej> (orzeczenie TK z 24 lutego 1997 r., sygn.
K. 19/96, OTK ZU nr 1/1997, poz. 6, s. 44 oraz wyroki z: 28 czerwca 2000 r., sygn.
K. 34/99, OTK ZU nr 5/2000 poz. 142; 7 listopada 2005 r., sygn. P 20/04, OTK ZU
nr 10/4/2005, poz. 111).

Nalezy takze przypomnied, ze - zgodnie z art. 66 ustawy o TK - Trybunal
Konstytucyjny jest zwigzany tresciq oraz granicami rozpatrywanego pytania
prawnego (podkr. wl.). Nie moze tez - wychodzqc poza granice okreslone w pytaniu
- wyreczaé sqdu pytajgcego w doborze argumentacji adekwatnej do podnoszonych
w  pytaniu prawnym wgtpliwosci. Brak adekwatnego uzasadnienia zarzutu

niezgodnosci (...) [przepisu prawa - przyp. wi.| ze wskazanymi w pytaniu wzorcami
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Konstytucji stanowi o uchybieniu przez pytajgcy sqgd ustawowej powinnosci
okreslonej w art. 32 ust. 1 pkt 4 ustawy o TK” [OTK ZU nr 9/A/2009, poz. 143].

Uzupetniajaco trzeba dodaé, ze przepis art. 32 ust. 1 pkt 4 ustawy o
Trybunale Konstytucyjnym z dnia 1 sierpnia 1997 r. zostat zastapiony (w zakresie
skarg konstytucyjnych) przez art. 53 ust. 1 pkt 3 ustawy o organizacji i trybie
postgpowania przed Trybunalem Konstytucyjnym, za§ =zasada zwigzania
Trybunalu przy orzekaniu granicami wniosku, pytania prawnego lub skargi
konstytucyjnej zostata powtdrzona w przepisie art. 67 ust. 1 i 2 ustawy o
organizacji 1 trybie postgpowania przed Trybunatem Konstytucyjnym, przy czym
obowiazek okre§lenia granic wniosku, pytania prawnego badz skargi
konstytucyjnej zastapiono obowigzkiem wskazania tamze zakresu zaskarZenia,
obejmujacego wskazanie kwestionowanego aktu normatywnego lub jego czesci
(okreslenie przedmiotu kontroli) oraz sformutowanie zarzutu niezgodnosci z
Konstytucja, ratyfikowang umowa migdzynarodowa lub ustawa (wskazanie
wzorca kontroli).

Ostateczne wskazanie w pytaniu prawnym przedmiotu kontroli oraz
udowodnienie, w zakresie objetym pytaniem, niezgodnosci przedmiotu kontroli z
powotanymi wzorcami konstytucyjnymi nalezy zatem do pytajacego sadu, ktorego
Trybunat Konstytucyjny nie moze w tym obowiazku wyrgczad.

Wszystko to oznacza, iz Sad Najwyzszy w istocie nie dopetnit cigzacego
na nim obowiazku i nie udowodnit formulowanej tezy, iz zrédet niezgodnosci
kwestionowanej regulacji ze wskazanymi w petitum pytania prawnego wzorcami
konstytucyjnej kontroli nalezy upatrywaé w tresci art. 38a ust. 2 pkt 4 ustawy o
partiach politycznych, a nie innego przepisu tego aktu normatywnego, co powoduje
konieczno$¢ umorzenia postgpowania w sprawie na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2
ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postepowania przed

Trybunatem Konstytucyjnym - wobec niedopuszczalno$ci wydania orzeczenia.



42

Tylko na marginesie wypada zauwazy¢, iz, skoro do postulowanego przez
Sad Najwyzszy stanu zgodnego z Konstytucja mozna w niniejszej sprawie dojs¢,
jak zostato to wyzej wykazane, na co najmniej dwa rézne Sposoby - albo poprzez
uzupelnienie przepisu (przepisow) nakazujacego odrzucenie sprawozdania
finansowego partii politycznej, albo poprzez uzupelnienie przepisu (przepiséw)
nakazujacego przyjecie sprawozdania finansowego partii politycznej - to kontrola
Trybunatu Konstytucyjnego, ktorej przedmiotem bytby art. 38a ust. 2 pkt 4 ustawy
o partiach politycznych, oznaczataby wkroczénie przez Trybunat na grunt
zarezerwowany dla ustawodawcy.

Wszak zapadly wowczas wyrok negatoryjny przesadzitby o koniecznoSci
uregulowania materii pominigtej (oczywiscie, o ile Trybunat przyjatby, Ze, w
odniesieniu do art. 38a ust. 2 pkt 4 ustawy o partiach politycznych, mamy do
czynienia z pominigciem, a nie z zaniechaniem prawodawczym) w przepisie
(przepisach) regulujagcym zasady odrzucania sprawozdania finansowego
partii politycznej, co mogloby skutkowaé wprowadzeniem, na wzor art. 148
ustawy - Kodeks wyborczy, rozwigzania nakazujacego pomniejszenie wysokosci
naleznej partii politycznej subwencji przedmiotowej o kwote Srodkéw uzyskanych
z niedozwolonych zrédet albo rozwiazania nakazujacego pomniejszenie tej
subwencji nawet o kwote stanowiacg wielokrotno$¢ tych §rodkow.

Tymczasem ustawodawca, uznajacy celowos¢ zmodyfikowania
obowiazujacych zasad finansowania dziatalnosci statutowej partii politycznych z
budzetu panstwa na korzys¢ tych partii, ktore uzyskaty $rodki na te dziatalnosé
tylko w niewielkiej czeSci ze zrdédel niedozwolonych, rownie dobrze mogiby
zdecydowad inaczej 1 wprowadzi€, przyktadowo — na wzdr art. 144 § 1 pkt 2
ustawy - Kodeks wyborczy -- uregulowanie dopuszczajace, mimo stwierdzonych
w tym wzgledzie nieprawidlowosci, wyplate subwencji przedmiotowej w pelne;
wysokosci pod warunkiem, ze procentowy udziat sSrodkéw pochodzacych ze zrddet

niedozwolonych w catkowitych dochodach ubiegajacej si¢ o wyptate subwencji
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partii politycznej nie przekraczalby okre$lonej wartoéci. W tym zakresie swoboda

ustawodawcy zostatby zatem nie tylko ograniczona, ale wrecz wylaczona.

Niezaleznie od powyzszego nalezy zwr6ci¢ uwage na to, ze skoro
przywrdcenie konstytucyjno$ci mialoby, zdaniem Sadu Najwyzszego, polegac na
wprowadzeniu do art. 38a ust. 2 pkt 4 ustawy o partiach politycznych normy
réznicujacej skutki naruszenia zawartych w tejze ustawie regut finansowania partii
politycznych w zaleznosci od przyczyn i skali tego naruszenia, to nalezatoby uznac,
iz rzeczywistym zarzutem Sadu pytajacego jest niedostatek treSciowy tej
regulacji, co oznacza, iz niezgodnosci z Konstytucja Sad Najwyzszy upatruje tutaj
nie w wynikajgcym z wykladni autentycznej (tresci ustawowej) rzeczywistym
brzmieniu tego przepisu, ale w tresci, ktdrej przepis ten nie zawiera, podczas
gdy, w ocenie Sagdu pytajacego, zawieraé powinien.

W takiej sytuacji, przed podjeciem rozwazan merytorycznych konieczne
bytoby rozstrzygnigcie, czy w tym przypadku mamy do czynienia z
,pominieciem”, czy tez z, niepodlegajacym kognicji Trybunatu Konstytucyjnego,
,Zaniechaniem” ustawodawczym.

W jednym z nowszych orzeczen poswigconych charakterowi kontroli
konstytucyjnosci pomini¢¢ prawodawczych - w postanowieniu z dnia 17
pazdziernika 2018 r., w sprawie o sygn. akt SK 11/17 - Trybunat Konstytucyjny
wskazal, ze ,,/w] orzeczmictwie TK odroznia sie pominigcie od zaniechania
prawodawczego. Zaniechanie ustawodawcze wystepuje wtedy, gdy ustawodawca
w ogole nie ustanowit okreslonych regulacji prawnych. Trybunat konsekwentnie
przyjmuje, Ze do jego kompetencji nie nalezy orzekanie w sprawach tego rodzaju,
nawet jezeli obowigzek regulacji danej materii wynika z Konstytucji. W mysl art.
188 Konstytucji, Trybunat jest bowiem wlasciwy do orzekania przede wszystkim w
zakresie oceny hierarchicznej zgodnosci aktéw normatywnych. <Z zaniechaniem
prawodawczym zwigzany jest catkowity brak ingerencji prawodawcy w system

prawa (...). Inaczej jest w przypadku pominigcia: prawodawca tworzy przepisy
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prawne, dajgc wyraz temu, ze normuje pewnq dziedzing spraw, lecz czyni to z
punktu widzenia Konstytucji wadliwie. Jest przy tym obojetne, czy jego aktywnosé
legislacyjna podjeta jest w nastgpstwie wykonania cigzgcego na nim obowiqzku
uregulowania jakichs spraw, czy tez uczynit uzytek z kompetencji prawodawczej,
poniewaz uznat to za celowe> (wyrok z 6 listopada 2012 v., sygn. K 21/11, OTK
ZU nr 10/4/2012, poz. 119).

Trybunat stoi na stanowisku, ze nie ma kognicji do orzekania o
zaniechaniach ustawodawczych, natomiast ma kompetencje w zakresie orzekania
o tzw. pominigciach, poniewaz <o ile parlamentowi przystuguje bardzo szerokie
pole decyzji, jakie materie wybraé dla normowania w drodze stanowionych przez
siebie ustaw, to skoro decyzja taka zostanie juz podjeta, regulacja danej materii
musi zosta¢ dokonana przy poszanowaniu wymagan konstytucyjnych> (wyrok z 24
pazdziernika 2001 r., sygn. SK 22/01, OTK ZU nr 7/2001, poz. 216).

Pominiecie prawodawcze polega na tym, ze ustawodawca co prawda
unormowal jakqs dziedzing stosunkow spotecznych, ale dokonal tego w sposob
niepelny, regulujgc jq tylko fragmentarycznie; pomingl pewien element
regulacji, ktory powinien by¢ <integralng, funkcjonalng czescig jakiejs normy>
(podkr. wt.) fwyrok z 10 maja 2004 r. o sygn. SK 39/03, OTK ZU nr 5/4/2004, poz.
40]. Trybunat moze wigc oceni¢ zgodnos¢ ustawy z Konstytucjq réwniez pod
wzgledem tego, czy w jej przepisach nie brakuje unormowan, ktérych brak moze
budzi¢ wqtpliwosci z punktu widzenia zgodnosci z Konstytucjg (...). W
postanowieniu TK z 8 lutego 2017 r., sygn. P 44/15 (OTK ZU A/2017, poz. 3),
stwierdzono, ze <w sytuacji gdy w akcie prawnym wydanym i obowigzujgcym
prawodawca reguluje jakies zagadnienie w sposob niepetny, fragmentaryczny,
mamy do czynienia z pominigciem prawodawczym. «Zarzut niekonstytucyjnosci
moze wigc dotyczy¢ zaroéwno tego, co ustawodawca w danym akcie unormowat, jak
i tego, co w akcie tym pomingl, cho¢ postgpujgc zgodnie z Konstytucjq powinien
byt unormowac » >. Takie stanowisko jest ugruntowane w orzecznictwie Trybunatu

(...). Pominigcia prawodawcze sq zwigzane na o0gol z brakiem zapewnienia
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wlasciwej realizacji konkretnych praw lub wolnosci przystugujgcych podmiotom
danej kategorii. Niekiedy dotyczq takze brakéw pewnych elementow w ramach
okreslonego rodzaju procedur, ktore powodujq pozbawienie mozliwosci realizacji
praw okreslonej kategorii podmiotow (podkr. wt.) [...].

Bywa, ze granica miedzy zaniechaniem a pomigciem prawodawczym nie
Jest jednoznaczna i w praktyce jej okreslenie moze budzic wqtpliwosci. Niemniej w
orzecznictwie TK wypracowano kryteria pomocne w odroznieniu tych przypadkow.
Pierwszym jest ratio legis kwestionowanego przepisu, kiore moze wskazywadé, czy
zarzucany brak okreslonej regulacji nie stanowi zamierzonego dzialania
ustawodawcy, chcgqcego pozostawié okreslone zagadnienie poza regulacjg
prawng (podkr. wl.) (...). Niecelowos¢ zaniechania unormowania okreslonej
materii moze wskazywac, Zze w sprawie wystgpuje pominigcie prawodawcze.
Drugie kryterium Trybunal wskazat w szczegolnosci w postanowieniu z 5 marca
2013 r., sygn. K 4/12 (OTK ZU nr 3/4/2013, poz. 30) stwierdzajqgc, zZe <odroznienie
«zaniechania ustawodawczegoy od regulacji «fragmentarycznej i niepeinejy
uzaleznione bylo [jest] od odpowiedzi, czy istotnie w danej sytuacji zachodzi
JjakoSciowa tozsamos¢ albo przynajmmiej daleko idgce podobienstwo materii
unormowanych w danym przepisie i tych, pozostawionych poza jego zakresem>.
Pominigcie prawodawcze moZe zatem wystgpowac wtedy, gdy materia pominieta
w przepisie oraz materia w nim uregulowana sq jakosciowo tozsame albo bardzo
do siebie zblizone (podkr. wl.). Kryterium to jest szczegdlnie widoczne na tle
spraw, w ktorych kwestionowanemu przepisowi zarzuca Si¢ naruszenie
konstytucyjnej zasady rownosci (...). Trzecim kryterium jest Zrodio skierowanego
do ustawodawcy nakazu regulacji danej materii; nakaz ten powinien wynikaé z

Konstytucji (podkr. wt.)” [OTK ZU seria A z 2018 r., poz. 61].

Majac na uwadze powotane wyzZej postanowienie Trybunalu
Konstytucyjnego oraz powracajac na grunt pytania prawnego w niniejszej sprawie,

na wstepie nalezy przypomnieé, ze przywrdcenie konstytucyjnosci art. 38a ust. 2
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pkt 4 ustawy o partiach politycznych miatoby, zdaniem Sadu Najwyzszego,
polega¢ na wprowadzeniu do tego przepisu normy réznicujacej skutki naruszenia
zawartych w ustawie regut finansowania partii politycznych w zalezno$ci od
przyczyn 1 skali tego naruszenia, za§ gidéwnym celem tej zmiany ma byé
wyeliminowanie sytuacji, w ktérych partie polityczne pozbawione zostaja
finansowania z budzetu panstwa dziatalnoSci statutowej wowczas, gdy zostanie
ustalone, iz przyjely one lub pozyskalty ,$rodki finansowe z innych Zrodet
niedozwolonych”, cho¢by nawet w minimalnej wysokosci.

Skoro jednak, o czym wczedniej byta mowa, przepis art. 38a ust. 2 pkt 4
ustawy o partiach politycznych, nakazujacy odrzucenie przez Panstwowa Komisje
Wyborcza sprawozdania o zrodtach pozyskania §rodkéw finansowych, w tym o
kredytach bankowych i warunkach ich uzyskania, oraz o wydatkach poniesionych
ze Srodkéw Funduszu Wyborczego w poprzednim roku kalendarzowym w
przypadku przyjmowania lub pozyskiwania przez parti¢ polityczng Srodkoéw
finansowych ,,z innych zrédet niedozwolonych”, niezaleznie od wysokoSci tych
srodkow, nie jest jedynym uregulowaniem ustawy o partiach politycznych, ktore
mozna byloby uzupelni¢ o brakujaca norme, to nie mozna zgodzi¢ sig¢ z
twierdzeniem, iz brak okre$lonej regulacji wlasnie w art. 38a ust. 2 pkt 4 ustawy
o partiach polityeznych stanowi niezamierzone (zatem konstytucyjnie wadliwe)
dzialanie ustawodawcy.

Niezaleznie od tego, istotny argument przemawiajacy za wprowadzeniem
uregulowania nakazujacego odrzucenie sprawozdania finansowego partii
politycznej w przypadku przyjmowania lub pozyskiwania przez tg partig srodkéw
finansowych ,,z innych zrédet niedozwolonych”, chocby nawet w minimalne;
wysokos$ci, wynika z orzecznictwa Sadu Najwyzszego.

W uzasadnieniu postanowienia z dnia 5 listopada 2014 r. w sprawie o sygn.
akt III SW 72/14 Sad Najwyzszy przypomnial, iz ,,w postanowieniu z dnia 3
pazdziernika 2002 r. sygnatura akt III SW 21/02 zajat stanowisko, ze jedng z

istotnych gwarancji majgcych zapewnic¢ skuteczng realizacje zasady jawnoSci
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Zrodel finansowania partii politycznych (art. 23a ustawy o partiach
politycznych), jest wprowadzony art. 24 ust. 1 ustawy o partiach politycznych
w sposob jednoznaczny i enumeratywny zarazem wykaz dopuszczonych przez
ustawodawce zrodel finansowania partii politycznych (podkr. wt.). Naruszenie
obowiazujacych w tym zakresie przepisdéw ustawowych (bez wzgledu na kwoty,
jakich naruszenie to dotyczy) przesadza - stosownie do dyspozycji art. 38a ust. 1
pkt 11art. 38a ust. 2 pkt 4 ustawy o partiach politycznych - o obowiazku odrzucenia
przez Panstwowa Komisje Wyborcza sprawozdania finansowego partii polityczne]
(LEX nr 74691, vide tez - postanowienie Sadu Najwyzszego z dnia 25 lutego
2015 r. w sprawie o sygn. akt IIl SW 74/14, LEX nr 1738535 - przyp. wt)”, a
nastepnie, podtrzymujac to stanowisko, stwierdzil, ze, w ocenie tego Sadu, ,,do
naruszenia art. 25 ust. 1 ustawy z dnia 27 czerwca 1997 r. o partiach politycznych,
interpretowanego w zwiazku z art. 23a tej ustawy, dochodzi w przypadku przyjecia
przez parti¢ polityczna do wykorzystania na dziatalno$¢ partyjna Srodkow
finansowych pochodzacych od anonimowej osoby. Konkluzja ta przesadza o
koniecznosci oddalenia skargi. Nie ma przy tym znaczenia wysokos$¢ kwoty
przyjetej od anonimowej osoby. Nie mozna bowiem precyzyjnie ustali¢, od
jakiej granicy przyjeta darowizna ma istotne znaczenie dla funkcjonowania
partii politycznej. Réwniez ustawodawca nie zdecydowal si¢ na wyznaczenie
w ustawie o partiach politycznych limitu wplat, ktéore mogg by¢
niezidentyfikowane co do wplacajgcej osoby. Subiektywna ocena
poszczego6lnej partii w tej kwestii uniemozliwialaby jej weryfikacje przez
Panstwowg Komisje Wyborczg (podkr. wl.). Z tego wzgledu Sad Najwyzszy
uznal, ze kazda anonimowa darowizna na rzecz partii politycznej, przyjeta do
wykorzystania przez t¢ partie narusza ww. przepisy, stanowiac asumpt do
odrzucenia sprawozdania finansowego partii. Rowniez zakaz publicznych zbiorek
pieniedzy (art. 24 ust. 6 ustawy) zmierza do wykluczenia sytuacji przyjmowania
jakichkolwiek s$rodkéw finansowych od niezidentyfikowanych oséb” (LEX nr

1738534).
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Trzeba przy tym pamigtac, ze ratio legis przepiséw o finansowaniu partii
politycznych z budzetu panstwa, w tym takze ratio legis art. 38a ust. 2 pkt 4 ustawy
o partiach politycznych, jest, miedzy innymi, zabezpieczenie réwnoprawnej
konkurencji partii politycznych rywalizujacych ze soba w wyborach.

Skoro nie mozna precyzyjnie ustali¢, od jakiej granicy przyjgte przez partie
polityczne darowizny maja czy tez moga mie¢ istotne znaczenie dla
funkcjonowania tych partii, to wprowadzenie mechanizmu réznicujacego skutki
naruszenia regut finansowania partii politycznych w zaleznoéci od przyczyn i skali
tego naruszenia mogloby spowodowaé nierownoprawng konkurencje partii

politycznych rywalizujacych ze sobg w wyborach.

Reasumujac, nalezy stwierdzié, iz zarzucany przez Sad Najwyzszy art. 38a
ust. 2 pkt 4 ustawy o partiach politycznych niedostatek tresciowy, polegajacy na
braku normy rdznicujacej skutki naruszenia zawartych w ustawie regut
finansowania partii politycznych w zalezno$ci od przyczyn i skali tego naruszenia,
stanowi w istocie rezultat §wiadomego wyboru ustawodawcy, ktory chcial
pozostawi¢ to zagadnienie poza regulacjg prawng, co oznacza, ze Ow
niedostatek nalezy traktowac jako zaniechanie ustawodawcze, a to z kolei wskazuje
na konieczno$¢ umorzenia postgpowania w tej sprawie na podstawie art. 59 ust. 1
pkt 2 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postgpowania przed

Trybunatem Konstytucyjnym - wobec niedopuszczalno$ci wydania orzeczenia.

Gdyby jednak Trybunal Konstytucyjny nie podzielil argumentacji,
przemawiajgcej za umorzeniem postepowania w niniejszej sprawie w calosci
na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy o organizacji i trybie post¢gpowania
przed Trybunalem Konstytucyjnym, nalezy stwierdzic¢, ze:

- przepis 38a ust. 2 pkt 4 ustawy z dnia 27 czerwca 1997 r. o partiach
politycznych (aktualny tekst jednolity: Dz. U. z 2018 r., poz. 580) jest zgodny
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z art. 2 w Zwiazku z art. 11 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej oraz
nie jest niezgodny z art. 2 w zwigzku z art. 11 ust. 2 Konstytucji.

Istota zarzutu Sadu Najwyzszego pod adresem art. 38a ust. 2 pkt 4 ustawy
o partiach politycznych sprowadza sig¢, o czym wcze$niej byta mowa, do
kwestionowania tresci, ktorej przepis ten nie zawiera, a zawieraé, zdaniem SN,
powinien - powinien réznicowaé skutki naruszenia zawartych w ustawie regut
finansowania partii politycznych w zaleznosci od przyczyn i skali tego naruszenia,
za$ gtownym celem tej normy ma by¢ wyeliminowanie sytuacji, w ktorych partie
polityczne pozbawione zostaja finansowania z budzetu panstwa dziatalnoSci
statutowej wowczas, gdy zostanie ustalone, iz przyjety one lub pozyskaty ,,srodki
finansowe z innych zrédet niedozwolonych” nawet w minimalnej wysokosci.

Jako wzorce kontroli Sad Najwyzszy wskazal, wywodzona z
zadekretowanej w art. 2 Konstytucji zasady demokratycznego panistwa prawnego,
regutg proporcjonalnosci (zakaz nadmiernej ingerencji) w tacznoéci zwiazkowej z,
gwarantowana w art. 11 ust. 1 Konstytucji, wolno$cia tworzenia i dziatania partii
politycznych (zasada pluralizmu politycznego), jak rowniez, okreslona w art. 11
ust. 2 Konstytucji, zasada jawno$ci finansowania partii politycznych.

W ocenie W. Sokolewicza i M. Zubika, ,[t]re§¢ zasady pluralizmu
politycznego (Scislej - partyjno-politycznego) daje si¢ wyczyta¢ z brzmienia art. 11
ust. 1 konstytucji jako swoboda - w granicach wyznaczonych przez konstytucje i
ustawy - tworzenia i dziatalnoSci partii politycznych, dajaca w efekcie mozliwosé
rywalizowania miedzy soba wielu réwnoprawnych partii ubiegajacych sie o
poparcie spoteczne w dazeniu do wywierania za pomocg demokratycznych metod
wptywu na polityke panstwa (...). Pluralizm polityczny stanowi konkretyzacje
pluralizmu spolecznego (zrzeszen spotecznych badz obywatelskich), bedacego
esencjalnym skladnikiem spoteczenstwa obywatelskiego (...), w ktorego ramach
funkcjonuja zreszta takze partie polityczne (...). Konsekwencja urzeczywistnienia
zasady pluralizmu politycznego jest zatem ustanowienie systemu wielo-, a co

najmniej dwupartyjnego. Z omawianej tu zasady, adresowanej do wiladz
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panstwowych, z legislatywa na czele, jak w przypadku kazdej innej konstytucyjnej
zasady ustrojowej, wynika obowiazek organéw panstwowych tworzenia
przestanek dla tworzenia i nieskrepowanego dziatania wielo$ci partii politycznych
- odpowiednio do woli obywateli angazujacych sig w ich organizowanie 1 dziatanie.
Jest kwestia faktu, a nie prawa, wykorzystanie tych przestanek w zyciu
publicznym. Pluralizm polityczny jest wiec przeciwienistwem politycznego
monizmu, zezwalajacego na swobodne funkcjonowanie jednej tylko partii, trwale
sprawujacej wladze i niemajacej dla siebie alternatywy w uznawanym przez
panstwo <oficjalnym> zyciu publicznym.,

Charakter pluralizmu politycznego jako prawnej zasady ustroju
wywiedzionej z art. 11 konstytucji jest powszechnie uznawany w polskie;
doktrynie prawa konstytucyjnego (...).

Zasadg pluralizmu politycznego wywodzi si¢ z brzmienia art. 11 ust. 1
konstytucji poniewaz, podobnie jak w wielu innych panstwach demokratycznych,
ustrojodawca nie zdecydowat si¢ na wyrazenie jej wprost, co mozna thumaczy¢ jej
oczywisto$cia w demokratycznym panstwie prawnym (...). Wolno$¢ tworzenia i
dziatania partii przyjeto uwazac za rownoznaczng z artykulacjq zasady pluralizmu
politycznego (...).

Zastosowane przez nas pojecie prawnokonstytucyjnej zasady ustroju jest
doktadnym ekwiwalentem pojecia konstytucyjnej zasady prawa lacznie z
przypisywana mu dyrektywalno$cia, a mocniej (...) podkreslajacym ustrojowy
charakter tej zasady (...). Owej dyrektywalno$ci nie ostabia dos¢ ogoélne
sformutowanie zasady w art. 11, krytykowane za ogdlno$¢ wilasnie przez
niektorych autoréw (...); ogolno§é jest wszak nieodlaczna cecha stylistyki
przepisdw rangi konstytucyjnej. Nie ostabia tez dyrektywalnodci okolicznos¢, iz
zasada wyrazona w art. 11 ust. 1 nie stwarza nowych praw podmiotowych — nie
jest adresowana do obywateli, lecz organéw wladzy publicznej, przede wszystkim

za$ do legislatywy.
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Wynika z niej natomiast, po pierwsze, zakaz ograniczania wolno$ci
tworzenia 1 dzialania partii politycznych poza ramy ustanowione w samej
konstytucji 1 w innym trybie, niz w niej przewidziany.

Po drugie, zakaz wprowadzenia instytucjonalnej jednopartyjno$ci
(monizmu partyjno-politycznego).

Po trzecie, zakaz dyskryminacji jakiej§ partii z uwagi na jej program, za$
uprzywilejowania w prawie innej (...); tym samym nakaz takiego ksztaltowania
instytucji i procedur demokratycznych — w szczegdlno$ci kanatéw komunikowania
si¢ spoteczenstwa ze strukturami wtadzy publicznej, ktore sprzyjatoby wypetianiu
przez partie ich konstytucyjnie gwarantowanych funkcji na zasadach réwnych
praw, réwnych szans i takich samych mozliwosci. Poswiecenie w konstytucji
osobnego artykutu pluralizmowi partyjno-politycznemu ma dodatkowo takie
znaczenie, ze wyodrebnia partie z ich naturalnego otoczenia w spoleczenstwie
obywatelskim (...), nadajac istotnie odmienng od innych zrzeszen obywatelskich
tozsamo$¢. Podobnie jak partie polityczne, pozostajac zrzeszeniami, uzyskuja
wiasna kwalifikacje nadajaca im charakter osobnego typu zrzeszenia, tak pluralizm
polityczny, mieszczac si¢ - jako zasada - w ogélniejszej zasadzie pluralistycznego
z natury rzeczy spoteczenstwa obywatelskiego, jest swoista mutacja pluralizmu
spotecznego, dysponujacg <wlasng> konstytucyjng gwarancjg w postaci przepisu
art. 11. Gwarancja ta, z jednej strony, zapewnia partiom szczeg6lnie donioste, ale
nie monopoliczne funkcje w calym systemie demokracji konstytucyjnej, z drugiej
- wlasnie ze wzgledu na te role ustrojowa stanowi przestanke i uzasadnienie dla
poddania partii kontroli wladz panstwowych (W. Sokolewicz i M. Zubik,
Komentarz do art. 11 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, [w:] Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz. Tom 1. WSTEP, ART. 1-29, pod red. L.
Garlickiego 1 M. Zubika, op. cit., s. 364 - 366).

Rozwazajac z kolei ratio legis wprowadzenia zasady jawnosci finasowania
partii politycznych (art. 11 ust. 2 Konstytucji), W. Sokolewicz i M. Zubik

podniesli, ze wprawdzie zasada ta ,,ogranicza w pewnej mierze swobode ich (partii
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politycznych - przyp. wi.) dziatalnosci, ale utatwia czy wrecz umozliwia kontrole
nad finansami niezbedna w sytuacji, w ktorej nie wszystkie dochody partii
pochodza ze zrddet publicznych, tzn. jawnego ze swej natury budzetu panstwa
(...). W przeciwnym wypadku pozostalyby bez hamulcéw korupcyjne zakusy
prywatnych podmiotéow gospodarczych, by za pomoca strumienia pieniedzy
skierowaé w pozadanym przez siebie kierunku dziatalno$¢ partii, z uszczerbkiem
dla demokratycznych procedur krystalizowania woli politycznej narodu (dlatego
za jawnoscia finansowania partii opowiada sie stojaca na strazy czysto$ci tych
procedur Rada Europy [...]).

Jawno$¢ finansowania partii ma przy tym istotne znaczenie z punktu
widzenia ich réwnoprawno$ci, a zatem urzeczywistnienia zasady pluralizmu
politycznego (...). W szczegdlnosci jest to wazne dla zapewnienia uczciwego
wspotzawodnictwa partii w kolejnych wyborach. Finansowanie przez panstwo
udziatu partii w wyborach parlamentarnych lub prezydenckich daje sie uzasadnié
w kazdym razie bardziej przekonywajaco, niz postulowane niekiedy finansowanie
takze kampanii wyborczych na szczeblu lokalnym, skrajnie wprawdzie
upartyjnionych w ostatnich czasach, ale jakby wbrew ich naturze (...). Z
powyzszych wzgledow tworcy konstytucji uczynili dobrze, wprowadzajac do niej
zasade jawno$ci finansowania partii zwigzana zardwno logicznie, jak i w
systematyce ustawy zasadnicze]j z zasada pluralizmu politycznego (...).

Z konstytucyjnej zasady jawnoS$ci finansowania partii wynika co najmnigj
zakaz utajniania zrodet dochoddéw oraz nakaz ujawniania (upubliczniania) danych
o tych Zrédtach (...), co ma tym wieksze znaczenie, ze sama zasada nie moze by¢
podwazona przez ustawodawce zwyktego, za$ przepis art. 61 konstytucji (prawo
do informacji publicznej) <wpasowuje si¢> w konstytucyjny system ochrony
wolnosci 1 praw politycznych (...).

Niekiedy, z zasady jawno$ci finansowania partii wyprowadza si¢ szereg
dalszych, bardziej szczegdtowych zasad - jawnosci zrodet finansowania oraz

majatku partii, okreSlenia zasad dofinansowywania partii z budzetu panstwa, a
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nawet - co jeszcze bardziej dyskusyjne - szczegdtowosci sprawozdan finansowych
1 nadzoru panstwa nad partyjnymi finansami (...). Sa to tendencje zmierzajace do
niekiedy nadmiernego poglebienia zasady konstytucyjnej. Obok nich spotykamy
si¢ z propozycjami jej rozszerzenia, np. na sfer¢ wydatkéw partyjnych (...).

Zasada jawnosci zostala wzmocniona, a przy tym rozciagnieta w drodze
orzecznictwa TK, ktéry wypowiedzial si¢ m.in. za jej stosowaniem takze w
“sytuacjach, w ktorych wymog jawnosci 1 <przezroczysto§ci> finansdw partyjnych
jest mniej rygorystyczny niz w wypadku wyboréw parlamentarnych, np. w
kampanii referendalnej na podstawie art. 47 ustawy o referendum ogdlnokrajowym
z 14 marca 2003 1. (...).

Pamigtaé wreszcie nalezy, Ze z zasadg jawnos$ci powiazane sa réznego typu
ograniczenia w pozyskiwaniu dochodéw przez partie polityczne. Chodzi tu
zardwno o kwestie dotyczace oséb donatoréw (co taczy¢ mozna bezposrednio z
treScig art. 11 ust. 1 zdanie drugie konstytucji i powigzaniem czionkostwa w
partiach politycznych z obywatelstwem), jak i wysokosci przekazywanych
srodkéw. Sama niemozno$¢ otrzymywania przez partie polityczne funduszy nie
tylko od obcych panstw i wtadz publicznych w og6lnosci, lecz rowniez partii
zagranicznych, w mys$] orzeczenia ETPC, nie jest niezgodna z art. 11 EKPC.
Warunkiem jest wszakze, by stosowne ograniczenie wolnoSci zrzeszania sie w
partie bylo konieczne w obronie porzadku publicznego lub innej prawnie
chronionej warto$ci oraz proporcjonalne do celu, jaki zamierza si¢ poprzez nie
osiagnaél” (ibidem, s. 399 - 401).

Odno$nie natomiast do zasady proporcjonalno$ci, na wstepie nalezy
zauwazy¢, 1z w niniejszej sprawie, jak trafnie zwrdcit uwage Sad Najwyzszy,
podstawa obowiazywania tej zasady moze by¢ art. 2, a nie art. 31 ust. 3 Konstytucji,
co ma zwiazek z charakterem prawnym partii politycznych.

W uzasadnieniu wyroku z dnia 18 lipca 2012 r., w sprawie o sygn. akt K
14/12, Trybunat Konstytucyjny stwierdzil, ze ,,/dJokonujgc ustaler dotyczgcych

szczegolnego charakteru prawnego partii w kontekscie dotychczasowej linii
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orzeczniczej Trybunatu oraz poglgdéw wyrazonych w doktrynie, Trybunal w
postanowieniu z 17 listopada 2010 r. (sygn. akt TS 256/09, OTK ZU nr 5/B/2011,
poz. 358 - przyp. wl.) przypomnial, ze partie polityczne, w Swietle Konstytucji, sq
nie tylko szczegdlng postaciq zrzeszania sig obywateli, ale takze elementem systemu
politycznego, sq organizacjami bezposrednio wspétksztattujgcymi  <ustroj
polityczny panstwa, co przekiada sie¢ w ujeciu przedmiotowym na uczynieniu z
partii instytucji ustroju politycznego o charakterze «panstwowotworczymy (...)>.
Wymaga podkreSlenia, ze w poréownaniu z innymi rodzajami zrzeszen partie
polityczne uzyskujq szczegdlne uprawnienia w sferze zycia publicznego, tylko im
przystugujqgce z uwagi na owq funkcje <panstwowotworczg>, ktorymi sq m.in.:
strukturalizowanie parlamentu, kreowanie rzqgdu oraz ksztaltowanie polityki
wewnetrznej i zewnetrznej panstwa - podkreslit Trybunal. <Ponadto, cechq
wyrdzniajgcq partie polityczne od innych zrzeszen jest - co do zasady - ich dqgzenie
do sprawowania bqdz utrzymania wladzy w panstwie (...) a takze finansowanie
partii ze Srodkéw publicznych na warunkach okreslonych w ustawie> - zaznaczyt
Trybunat w omawianym postanowieniu.

Analizujgc charakter prawny partii politycznych, Trybunatl stwierdzit
miedzy innymi: <skoro zadaniem partii politycznych jest wplywanie na ksztatt
polityki panstwa, nie ulega watpliwosci, ze - uczestniczgc (chocby potencjalnie) w
dziatalnosci legislacyjnej parlamentu poprzez postow lub senatorow z ich ramienia
w nim zasiadajgcych, a takze biorgc udzial w kreowaniu skiadu personalnego
organcow wiadzy wykonawczej i w rozmy sposob oddziatujgc pozniej na
podejmowane przez nie decyzje - mogq one ksztattowaé normy prawne generalne,
regulujgce funkcjonowanie panstwa, w tym dotyczgce samych partii politycznych.
Zarowno na etapie walki o wladze, jak i - tym bardziej - w okresie jej sprawowania,
partie nie mogq by¢ postrzegane jako zwykle osoby prawne, bedgce tylko
dobrowolnymi zrzeszeniami obywateli. Skiania ku temu juz sama systematyka
Konstytucji, ktora art. 11 dotyczgcy partii politycznych umiejscawia przed

przepisem generalnie gwarantujgcym wolno$é zrzeszen (art. 58) i art. 12
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traktujgcym zbiorczo o zwiqzkach zawodowych, organizacjach spoteczno-
zawodowych rolnikéw, stowarzyszeniach czy ruchach obywatelskich>.

Dlatego Trybunat doszedt do wniosku, ze <zagwarantowana na poziomie
konstytucyjnym szczegdlna pozycja prawnoustrojowa partii politycznych oraz
postanowienia ustawowe w przedmiocie finansowania partii ze Srodkow
publicznych sprzeciwiajq sig¢ poglgdowi, iz partie polityczne korzystajq bez
Zadnych ograniczen - na rowni z podmiotami prywatnoprawnymi - z przewidzianej
w art. 79 ust. 1 Konstytucji ochrony konstytucyjnych wolnosci lub praw>. (...)

Oméwiony wyzej status partii politycznych na gruncie Konstytucyi,
powodujqgcy, ze partie, w zakresie realizacji swych konstytucyjnych funkcji,
wynikajgcych z art. 11 ust. 1 Konstytucji, nie sq podmiotem konstytucyjnych praw
i wolnosci okreslonych w rozdziale I1 Konstytucji (podkr. wl.), dotyczy réwniez
komstytucyjnego prawa podmiotowego, okreslonego w art. 46, wskazanym przez
skarzgcq PSL jako wzorzec kontroli konstytucyjnej - zaznaczyt Trybunat w
omawianym postanowieniu, stwierdzajgc miedzy innymi: <zastosowanie wobec
partii politycznej sankcji przepadku mienia za naruszenie przepiséw ustawy o
partiach politycznych i ordynacji przez partie w trakcie gromadzenia funduszy
podczas kampanii wyborczej nie moze by¢ - jak chce tego skarzgcy - w prosty
Sposob przenoszone na grunt prawa prywatnego, poniewaz - o czym byta mowa
wyzej - partii politycznej nie sposob de lege lata traktowaé jako podmiotu prawa
prywatnego, zas kwestia rozliczen z tytulu finansowania partii politycznych z
budzetu panstwa i innych zrodel nalezy do sfery prawa publicznego> (podkr.
wt.)” [OTK ZU nr 7/A/2012, poz. 82].

W dalszej czeSci uzasadnienia wyroku w sprawie o sygn. akt K 14/12
Trybunat Konstytucyjny przypomnial, ze ,, /[w] wyroku z 14 grudnia 2004 r., sygn.
K 25/03 (OTK ZU nr 11/4/2004, poz. 116) [...] w nastepujgcy sposob okreslit role
ustrojowq partii politycznych na gruncie Konstytucji: <Juz sam fakt umieszczenia
przepisow o partiach politycznych w rozdziale I Konstytucji zatytutowanym

«Rzeczpospolitay (art. 11 i art. 13) Swiadczy o randze, jakg ustrojodawca nadaje
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partiom politycznym. Ich rola zostata wyraznie podkreSlona zaréwno w doktrynie,
jak i w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego, ktory sformutowat teze o
spoleczno - ustrojowym znaczeniu partii. Wyjgtkowosé ich roli polega na tym, ze
sq one nie tylko jedng 7 form obywatelskiego prawa do zrzeszania sig, ale przede
wszystkim formg organizacji politycznej, ktora wywiera wplyw na sprawowanie
wiladzy (podkr. wl.). Trybunal Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z 8 marca
2000 r. stwierdzil, ze «obowigzujgce w Polsce regulacje prawne dotyczgce partii
politycznych, tak na poziomie Konstytucji, jak i ustawodawstwa zwyktego,
uwzgledniajqg najnowsze tendencje w prawie wspdlczesnych — panstw
demokratycznychy (sygn. Pp 1/99, OTK ZU nr 2/2000, poz. 58). Oznacza to, ze
panstwo akceptuje zasadniczq funkcje partii w systemie demokratycznym i uznaje
prawo partii politycznych do wphywania na ksztattowanie polityki panstwa. Jest to
Sfunkcja publiczna, Scisle zwigzana 7z wladzg panstwowq (podkr. wl.). Partie,
stanowigc element systemu politycznego, sq podstawowq instytucjq publicznego
Zycia politycznego (...)> " (ibidem).

W uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. akt K 14/12 Trybunat
Konstytucyjny odnidst si¢ rowniez do przepiséw art. 24 ustawy o partiach
politycznych, stwierdzajac, ze okreSlaja one ,,Zrodla majqtku partii politycznej.
Przepisy te w zasadniczym stopniu przesqdzajg o sposobie finansowania partii
politycznych. Konstytucja nie rozstrzyga o sposobie finansowania partii
politycznych, W wyroku z 20 stycznia 2010 r., sygn. Kp 6/09 (OTK ZU nr 1/4/2010,
poz. 3), Trybunat podtrzymat wyrazony wezesniej we wspomnianym wyroku o sygn.
K 25/03 poglgd, ze na gruncie Konstytucji mozliwe sq rdzne rozwigzania prawne
finansowania partii politycznych, mieszczqce sig w standardach demokratycznego
panstwa prawnego. Trybunat stwierdzil miegdzy innymi, Ze <ocena, kidry z
mozliwych wariantow zapewnienia finansowych podstaw dzialania partii
politycznych jest najlepszy, nie nalezy do kompetencji Trybunatu Konstytucyjnego.
Wybor wlasciwego modelu finansowania partii  politycznych nalezy do

ustawodawcy>.
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Obecny ksztalt przepisow regulujgcych kwestie finansowania partii
politycznych jest wynikiem nowelizacji ustawy o partiach politycznych z 1997 r.
zawartej w ustawie nowelizujqgcej z dnia 12 kwietnia 2001 r. - Ordynacja wyborcza
do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U.
Nr 46, poz. 499, ze zm.; dalej: ustawa nowelizujgca z 12 kwietnia 2001 r.).
Wskazana ustawa wprowadzita subwencjonowanie partii politycznych z budzetu
panstwa. Celem wprowadzonych zmian bylo zwigkszenie nadzoru pavistwa nad
Sfinansami partii politycznych, uporzqgdkowanie Zrédel ich finansowania, a takze
okreslenie zasad przyznawania subwencji i dotacji 7 budzetu panstwa (podkr. wi.).
Omawiana nowelizacja wprowadzita zakaz pozyskiwania majgtku z dziatalnosci
gospodarczej oraz ze zbiorek publicznych. (...)

Przyjety przez ustawodawce model finansowania partii politycznych jest w
zasadniczym stopniu oparty na finansowaniu ze §rodkow publicznych. Wyklucza on
prowadzenie przez partie dziatalnosci gospodarczej i radykalnie ogranicza
pozyskiwanie dochodow z majgtku partii. Wyklucza réwniez prowadzenie zbiorek
publicznych, a przepis art. 24 ust. 8 ustawy nakazuje gromadzenie Srodkow
finansowych (na rachunkach bankowych - przyp. wt.), z wyjgtkiem art. 26a, ktory
stanowi: <Obowigzek gromadzenia srodkow pienigznych przez partig polityczng
na rachunkach bankowych nie dotyczy kwot ze sktadek cztonkowskich w wysokosci
nieprzekraczajgcej od jednego czlonka w  jednym roku minimalnego
wynagrodzenia za pracg, ustalanego na podstawie odrebnych przepisow,
obowigzujgcego w dniu poprzedzajgcym wplate, pozostawionych w terenowych
Jednostkach organizacyjnych partii - z przeznaczeniem na pokrycie wydatkow
zwigzanych z biezgcq dzialalnoscig>. (...)

Mozna wigc powiedzie¢, ze w Rzeczypospolitej Polskiej, od czasu
wspomnianej nowelizacji ustawy o partiach z 12 kwietnia 2001 r., przyjeto model
finansowania partii politycznych oparty w przewazajgcym stopniu na
finansowaniu partii z budzetu panstwa (podkr. wt.), a mianowicie: otrzymywanej

subwencji na dziatalnosé statutowq, okreslonej przepisami art. 28 i art. 29 ustawy
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o partiach, ktorej wysoko$¢ zalezy generalnie od liczby glosow waznie oddanych
na listy okregowe kandydatow partii na postow, wg systemu okreslonego w art. 29
ustawy, pod warunkiem wszakze, ze partia polityczna uzyskata w skali kraju co
najmniej 3% glosow waznie oddanych na swoje listy (lub 6%, jesli partia ta
wystepowata w koalicji wyborczej) oraz tzw. dotacji podmiotowej za kazdy
uzyskany mandat posta i senatora, okreSlonej do czasu wejscia w zycie kodeksu
wyborczego w art. 128 ordynacji, a od daty wejscia w Zycie kodeksu wyborczego,
okreslonej przez przepisy art. 150 kodeksu wyborczego, a w odniesieniu do
wyboréw do Parlamentu Europejskiego za kazdy uzyskany mandat w wyborach do
tego Parlamentu, wedtug wzoru okreslonego w art. 151 kodeksu wyborczego.

We wspomnianym wyroku o sygn. Kp 6/09 Trybunal, analizujgc przyjety
przez ustawodawce system finansowania partii politycznych zaznaczyt, Ze znane sq
sygnalizowane w doktrynie zalety i wady systemu finansowania partii politycznych
ze Srodkow publicznych, stwierdzajgc miedzy innymi: <Jako zalety wymienia sig:
wyrownywanie szans poszczegolnych ugrupowan w  SsyStemie partyjnym,
zapobieganie przeksztalcaniu sig partii politycznych w organizacje nastawione na
zysk, ochrong partii przed grupami nacisku i niebezpieczenstwem korupcyji,
tworzenie gwarancji dla statej dziatalnosci polityczno - organizacyjnej oraz
sprzyjanie stabilizacji systemu partyjnego. Z kolei krytycy subwencjonowania
partii z budzetu wskazujg, ze mozna w ten sposob doprowadzié do zagrozenia
demokratycznych procedur gry politycznej, a w szczegdlnosci do ostabienia
opozycji w systemie politycznym, umozliwienia organom panstwowym nadmiernej
ingerencji w wewneltrzne sprawy partii oraz wzmacniania sig procesow etatyzacji
partii politycznych, a takze wzmacniania status quo w systemie partyjnym. W
publicystyce stwierdza sie, ze subwencjonowanie partii ze Srodkow publicznych
przyczynia sie wrecz do «zabetonowania sceny politycznej»>.

Trybunat pragnie podkreslic, ze przyjety w Polsce system finansowania
partii politycznych ze srodkow budzetu panstwa nie pozostawia wgtpliwosci, i

Jjest to finansowanie partii politycznych w zwigzku i w zakresie w jakim wykonujg



59

one, wynikajgce z art. 11 ust. 1 Konstytucji, funkcje w systemie politycznym. Nie
ulega tez watpliwosci, ze chodzi o finansowanie partii zwlaszcza w zakresie
kluczowych funkcji jakie pelniq one w systemie politycznym, a mianowicie w
zakresie wykonywanej funkcji wyborczej i w zakresie wykonywanej funkcji
rzqdzenia paristwem (sensu largo) poprzez udzial partii we wladzy ustawodawczej
lub wladzy wykonawczej panstwa, a takze (obecnie) we wiladzy parlamentarnej
Unii Europejskiej, ktorej Rzeczpospolita Polska jest czionkiem (podkr. wi.).

Zakres finansowania partii politycznej z tytutu subwencji, oparty o
kryterium waznych glosow oddanych na partie, wskazuje w sposob mierzalny, ze
Jest to odzwierciedlenie stopnia, w jakim partia okazata sig niezbedna w
wylonieniu, w wyniku przeprowadzonych wyborow, przedstawicieli narodu
sprawujgcych wladze w jego imieniu. <W panstwie demokratycznym wybory sq
nieodzowng instytucjq zycia publicznego, pozwalajgcq na wylanianie
przedstawicieli, sprawujgcych wladze w imieniu suwerena (wszystkich obywateli).
Sprawowanie wladzy przez przedstawicieli uwaza sie na gruncie wspotezesnych
standardow panstwa demokratycznego za zasade (...). Art. 4 Konstytucji gloszgcy,
ze «wladza zwierzchnia w Rzeczypospolitej Polskiej nalezy do Naroduy (ust. 1),
dopuszcza obydwa sposoby sprawowania wiladzy przez Nardd: przez
przedstawicieli lub bezposrednio (ust. 2). Nie ulega jednak wqtpliwosci, ze
sprawowanie wladzy przez przedstawicieli jest na tle obowigzujgcego systemu
konstytucyjnego zasadg, a bezposrednie sprawowanie wiladzy przez suwerena
(referendum, inicjatywa ustawodawcza) - wyjgtkiem. Dal temu wyraz takze
Trybunat Konstytucyjny, okreslajgc model demokracji przedstawicielskiej jako
podstawowg forme demokracji w Polsce (por. wyrok z 27 maja 2003 r., sygn. K
11/03, OTK ZU nr 5/A/2003, poz. 43)> - podkreslit Trybunal w wyroku z 3
listopada 2006 r., sygn. K 31/06 (OTK ZU nr 10/4/2006, poz. 147).

Z kolei kryteria, zastosowane przez ustawodawce przy uzyskiwaniu przez
partig polityczng prawa do dotacji podmiotowej, nie pozostawiajq watpliwosci, iz

chodzi tutaj o finansowanie partii, w zakresie, w jakim uczestniczy ona w
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sprawowaniu wiladzy ustawodawczej, czyli w zakresie w jakim wykonuje, przez
swych parlamentarzystow <funkcje rzgdzenia>, wplywajgc w ten sposéb na
ksztattowanie polityki panstwa. Uzyskiwanie dotacji podmiotowej jest zwigzane w
szczegdlnosci z liczbqg mandatow postow i senatorow uzyskanych przez partig
polityczng (komitet wyborczy). Oznacza to, ze uzyskiwanie przez dang partie
dotacji podmiotowej, zalezy od zakresu uczestnictwa partii w ogélnej puli dotacji
podmiotowej,; jest zalezne od zakresu (stopnia), w jakim partia ta okazala sig
niezbgdna dla uformowania, a w konsekwencji dla funkcjonowania wiadzy
(ustawodawczej), wybranej w wyborach, w ktorych uczestniczyta” (ibidem).

Tre$¢ 1 znaczenie zasady proporcjonalnosci, wywodzone] z art. 2
Konstytucji, zostaly okreSlone w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego, w
tym - obszernie - w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. akt K 14/11.

W sprawie tej Trybunal Konstytucyjny kontrolowat zgodno$¢, miedzy
innymi, z zasadg proporcjonalnosci przepiséw ustawy z dnia 13 listopada 2003 r.
o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (w Owczesnym brzmieniu tej
ustawy zawartym w Dz. U. z 2010 r. Nr 80, poz. 526 ze zm.), ksztaltujacych system
wptat wyrownawczych oraz okreslajacych zasady podzialu czgéci rownowazacej
subwencji ogdlnej dla gmin i powiatow.

W uzasadnieniu, zapadlego w tej sprawie w dniu 31 stycznia 2013 r.,
wyroku Trybunal Konstytucyjny stwierdzil, ze ,, [z]asada proporcjonalnosci jest
zasadq instrumentalng, jest stosowana w wielu galeziach prawa i moze pelnic
rozne funkcje. Na gruncie prawa konstytucyjnego i Konstytucji ma ona jednak
Scisle sprecyzowany charakter zwigzany Scisle z charakterem i funkcjami
konmstytucyjnych wolnosci czltowieka i obywatela. W demokratycznym panstwie
prawnym podstawowq funkcjg konstytucyjnych wolnosci i praw jednostki jest
funkcja ochronna. Prawa te majg gwarantowaé jednostce ochrong przed
nadmiernq ingerencjq ze strony panstwa. Wyznaczenie granicy dopuszczalnej
ingerencji odbywa sie m.in. w oparciu o zasade proporcjonalnosci. Termin

<zasada proporcjonalnosci> jest uzywany do okreslania <zasad moderujgcych
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dziatania wladzy publicznej i minimalizujgcych zakres ingerencji w sfere praw
czlowieka>. (K. Wojtyczek, Zasada proporcjonalnosci, [w:] Prawa i wolnosci
obywatelskie w Konstytucji RP, red. B. Banaszak, A. Preisner, Warszawa 2002, s.
669). Takie wujecie jest nieprzypadkowe - konstytucjonalizacja zasady
proporcjonalnosci wigze si¢ bowiem przede wszystkim z procesem formowania sie
zasady panstwa prawa i z realizacjg tzw. funkcji ochronnej, okreslajgcej relacje
panstwo - jednostka.

Z  historycznego punktu widzenia, do sformufowania zasady
proporcjonalnosci w jej obecnym ksztalcie, doprowadzito rozwinigcie ogolnie
rozumianego zakazu nadmiernej ingerencji. Poczgtkowo, w relacji panstwo -
Jednostka, 0w zakaz nadmiernej ingerencji wigzano przede wszystkim z potrzebg
stosowania Srodkow koniecznych i przydatnych do osiggniecia zaktadanych celow.
Z biegiem czasu wypracowano takze trzeci wymog, okreslany dzis jako zasada
proporcjonalnosci sensu stricto, wymagajgca <wazenia> dobra poswigcanego i
dobra, ktoremu stuzy ingerencja. Z tak rozbudowanej zasady wynikal nakaz
rozstrzygania kolizji dobr zgodnie z zalozeniem, Ze zastosowane Srodki majg
pozostac w odpowiedniej proporcji do zaktadanych celow. Ten trojstopniowy test
proporcjonalnosci, jako element skiadowy materialnie pojmowanej zasady
panstwa prawnego, stal sig podstawg oceny dopuszczalnosci ingerencji
ustawodawcy w prawa konstytucyjne jednostki.

Juz w pierwszym orzeczeniu Trybunatu Konstytucyjnego, w ktérym
podstawe rozstrzygniecia stanowita zasada proporcjonalnosci, Trybunat de facto
utozsamit obie zasady - najpierw bowiem wywiddt zakaz nadmiernej ingerencji z
zasady panstwa prawnego, nastepnie zas zdeterminowal tresé tej zasady,
Jormulujgc  pytania charakterystyczne dla testu proporcjonalnosci (...).
Postugiwanie sie owym testem proporcjonalnosci sprowadza si¢ do udzielenia
odpowiedzi na trzy pytania:

- czy wprowadzona regulacja jest w stanie doprowadzi¢ do zamierzonych przez nig

skutkow,
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- czy regulacja ta jest niezbedna dla ochrony interesu publicznego, z ktorym jest
powigzana, |

- czy rezultaty wprowadzanej regulacji pozostajg w odpowiedniej proporcji do
ciezarow naktadanych na obywatela (zob. L. Garlicki, Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, uwagi do art. 31, s. 29). Co istotne,
negatywna odpowiedz na ktorekolwiek z przytoczonych powyzej pytan uzasadnia
dokonanie przez Trybunat derogacji zaskarzonej regulacji” (OTK ZU nr
1/A/2013, poz. 7).

W kolejnym fragmencie uzasadnienia wyroku w sprawie o sygn. akt K
14/11 Trybunal Konstytucyjny wyjasnit, iz ,, /z] analizy orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego wynika, ze zasada proporcjonalnosci stanowita kryterium oceny
ingerencji ustawodawcy w sferg praw i wolnosci jeszcze przed wejsciem w Zycie
Konstytucji z 1997 r. Wskazuje sie, ze wowczas <tekstowym oparciem dla zasady
proporcjonalnosci stata si¢ zasada demokratycznego panstwa prawnego> (L.
Garlicki, op. cit., uwagi do art. 31 ust. 3, s. 28). Co wiecej, wydobywanie przez
Trybunat analizowanej zasady z klauzuli panistwa prawnego sprawito, ze juz w
1997 r. mozna byto w niej dostrzec <ustabilizowany element panstwa prawnego>.
Ta stabilizacja znalazla potwierdzenie w brzmieniu art. 31 ust. 3 Konstytucyi.
Ustawodawca, sytuujgc zasade proporcjonalnosci w tym przepisie, potwierdzit
jednoznacznie, Zze ma ona wyznaczal zakres dopuszczalnej ingerencji wladz
publicznych w wolnosci i prawa jednostki. Wyznaczanie to odbywa sie przez
stosowanie trdjstopniowego testu proporcjonalnosci.

Wobec wyrazenia analizowanej zasady w art. 31 ust. 3 Konstytucyi,
powstalo jednak pytanie o sens dalszego wyprowadzania zasady proporcjonalnosci
z zasady panstwa prawnego. Problem ten, czesciowo rozstrzygniety w
orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, ma podstawowe znaczenie z punktu
widzenia niniejszej sprawy - argumentacja wnioskodawcow opiera sie bowiem na
wydobyciu zasady proporcjonalnosci z art. 2 Konstytucji i objeciu zakresem jej

zastosowania jednostek samorzgdu terytorialnego.



63

W ocenie Trybunatu, zasadne staje sig zatem postawienie pytania o
podstawe obowigzywania zasady proporcjonalnosci w polskim porzqdku prawnym
oraz roli, jakq odgrywa ona w procesie kontroli konstytucyjnosci prawa” (ibidem).

Odpowiadajac na tak postawione pytanie, Trybunal Konstytucyjny
stwierdzit, ze , [jlak juz podkreslono, komstytucjonalizacja  zasady
proporcjonalnosci oraz jej wspoiczesne rozumienie wynika z materialnej koncepcji
panstwa prawnego - w te bowiem koncepcje wpisane bylo zalozenie
zagwarantowania okreslonego stopnia ochrony praw i wolnosci czlowieka.
Emanacjqg tego zatozenia stat si¢ <zakaz nadmiernej ingerencji>, skonkretyzowany
wlasnie w zasadzie proporcjonalnosci.

Z opisanej powyzej  relacji, zachodzgcej pomiedzy  zasadg
proporcjonalnosci i zasadg panstwa prawnego, wynika zatem, ze postawione na
wstepie pytanie odnies¢ nalezato do zasady proporcjonalnosci pojmowanej jako
instrument dopuszczalnego ogramiczania praw jednostki. Takie spojrzenie na
zasade proporcjonalnosci sprawia, ze na gruncie Konstytucji z 1997 v. mozemy
wskaza¢ trzy podstawy jej obowigzywania.

Po pierwsze, zasada proporcjonalnosci wynika z samej struktury norm
konstytucyjnych okveslajgcych sytuacje jednostki wzgledem wiadzy publicznej. W
stwierdzeniu tym zawarte jest najbardziej pierwotne uzasadnienie obowigzywania
analizowanej zasady. Zwazywszy, Ze czes¢ norm konstytucyjnych ma charakter
zasad, wyrazajqcych zakazy bgdz nakazy optymalizacyjne, oraz ze kolizje miedzy
tymi zasadami mogq by¢ rozstrzygane wylgcznie na podstawie zasady
proporcjonalnosci, nalezy przyjgé, ze zasada ta ma charakter obowigzujgcy.
Wyznaczona przez zasady konstytucyjne sytuacja prawna jednostki nie moze by¢ w
sposdb definitywny ustalana in abstracto bez odwolania sie do zasady
proporcjonalnosci (...). Ustrojodawca w art. 31 ust. 3 Konstytucji wyraznie jednak
zastrzegt, ze takg role na gruncie Konstytucji zasada proporcjonalnosci odgrywa

wylgcznie przy limitowaniu wolnosci i praw jednostki.
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Po drugie, zasada proporcjonalnosci jest wyprowadzana z art. 31 ust. 3
Konstytucji, jak réwniez, w przypadku prawa do ochrony danych osobowych i
wolnosSci uzewnetrzniania religii, takze z dwdch szczegotowych przepisow
rozdziatu II - art. 51 ust. 2 i art. 53 ust. 5 Konstytucji. Z punktu widzenia ochrony
konstytucyjnych wolnosci i praw zasada proporcjonalnosci wydobywana z art. 31
ust. 3 Konstytucji jest obecnie giownym punktem odniesienia, umozliwiajgcym
ocene regulacji ustawowych. Tres¢ analizowanego przepisu odpowiada zakazowi
nadmiernej ingerencji. Art. 31 ust. 3 Konstytucji koncentruje sie bowiem na
wskazaniu przestanek wprowadzania ograniczen konstytucyjnych wolnosci i praw,
zas$ zawarta w nim zasada proporcjonalnosci wyznacza maksymalne granice
owych ograniczen. Skoro wigkszoS¢ konstytucyjnych wolnosci i praw nie ma
charakteru absolutnego, dopuszczalne jest ich ograniczanie, to konieczne jest
wyznaczenie na plaszczyznie konstytucyjnej granic wprowadzanych przez
ustawodawce ograniczen (zob. L. Garlicki, op. cit., uwagi do art. 31, s. 14-15). W
Swietle tak pojmowanej zasady proporcjonalnosci o stopniu intensywnosci
ingerencji w sytuacje prawng jednostki decydowaé bedzie waga, jakg sie przykiada
do chronionego w ten sposob interesu.

Po trzecie wreszcie, pod rzgdami Konstytucji z 1997 r., jedng z podstaw
obowigzywania zasady proporcjonalnosci weigz pozostaje art. 2 i wyrazona w nim
zasada demokratycznego panstwa prawnego. Nawigzujgc do wczesniejszych
rozwazan, nalezy jednak wyraznie zaakcentowaé, ze wywodzenie zasady
proporcjonalnosci z art. 2 Konstytucji winno odnosi¢ sig przede wszystkim do
konstytucyjnych wolnosci i praw. Dlatego tei z faktu zakotwiczenia zasady
proporcjonalnosci w art. 2 Konstytucji, po wyciggnieciu zasady panstwa
prawnego <przed nawias> pozostalych regulacji Konstytucji, nie moina
wyprowadzaé prostego wniosku, ze taka tres¢ zasady proporcjonalnosci, jaka
charakteryzuje relacje miedzy wladzg publiczng a jednostkq (trdjelementowy test
proporcjonalnosci), bedzie adekwatna do oceny regulacji odnoszqcych si¢ do

relacji zachodzgcych miedzy poszczegdlnymi organami sprawujgcymi wladze
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panstwowq (podkr. wl.), do ktorych nalezq takze organy samorzgdu terytorialnego
(rozdziat VII Konstytucji) ” [ibidem].

W dalszej czeSci uzasadnienia wyroku w sprawie o sygn. akt K 14/11
Trybunat Konstytucyjny zwroécit uwag na to, iz ,[rlatio legis przedstawionej
powyzej zasady proporcjonalnosci uniemozliwia proste przeniesienie schematu
rozumowania zakotwiczonego w art. 31 ust. 3 Konstytucji na grunt regulacji
wyznaczajgeych pozycje jednostek samorzgdu terytorialnego (podkr. wi.). Nie
mozna zapominac, ze wspolnoty samorzgdowe sq usytuowane w obregbie wiadzy
publicznej (art. 16 ust. 2 Konmstytucji). W doktrynie prawa konstytucyjnego
wyraznie akcentuje sig¢ w zwiqzku z tym, Ze <majq charakter podmiotow wiladczych,
ich dzialalnos¢ powinna polegaé na dysponowaniu elementami tego wladztwa
(por. mp. art. 94, art. 168 Konstytucji), podejmowane przez nie rozstrzygniecia
mogq mie¢ charakter wigzqcy, mogq podlegaé przymusowej egzekucji, a odmowa
ich realizacji moze sie spotka¢ takze z sankcjami osobistymi> (P. Sarnecki,
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, uwagi do art. 16, s. 3).
Wynikajgca z art. 16 Konstytucji zasada decentralizacji wltadzy publicznej sprawia,
Ze jednostki samorzgdu terytorialnego <stajg sig (...) integralnym elementem
struktury wladzy publicznej w paﬁst’e. (...) Pozostajgcy w ich dyspozycji zakres
wtadztwa publicznego nie jest wigc ich wtasng «wladzgy, lecz przejawem
«zdecentralizowanej» wprawdzie, ale jednak zintegrowanej wiadzy panstwowe;j,
wladzy jednego panstwa polskiego> (P. Sarnecki, ibidem, s. 3). Z tego wzgledu
trudno opisywac granice ingerencji ustawodawcy w sfere samodzielnosci jednostek
samorzqdu  terytorialnego  przez  pryzmat  testu  proporcjonalnosci,
charakterystycznego dla art. 31 ust. 3 Konstytucji” oraz na to, ze ,, [p[rzyjecie
odmiennego stanowiska prowadzitoby do osobliwej sytuacji, w ktorej to jeden
podmiot wladzy publicznej moze sie powolywaé wzgledem innego podmiotu wiadzy
publicznej na rygorystycznie rozumiany zakaz nadmiernej  ingerencyi,
charakterystyczny dla ochrony jednostki przed dzialaniami tejze wiadzy (por.
zdanie odrebne sedziego L. Garlickiego od wyroku TK z 12 kwietnia 2000 r., sygn.
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K 8/98). Rygoryzm testu proporcjonalnosci nie moze by¢ wykorzystywany w celu
okreslenia relacji miedzy poszczegolnymi podmiotami wltadzy publicznej.

Mozliwosé postugiwania sie przez Trybunat Konstytucyjny takim wilasnie
instrumentem ma w przypadku praw cziowieka glebokie zakotwiczenie
konstytucyjne - zasada proporcjonalnosci zostata wprowadzona po to, by
wzmocni¢ gwarancje nieingerencji wladzy publicznej w sferg wolnosci jednostki.
Wolnoscé ta jest pierwotna wzgledem prawa pozytywnego, warunki jej ograniczania
determinujqce zakres dopuszczalnej ingerencji ustawodawcy muszg by¢ zatem
precyzyjnie sformutowane juz na poziomie konstytucyjnym. Dlatego na podstawie
art, 31 ust. 3 Konstytucji Trybunal Konstytucyjny moze w okreslonym zakresie
ingerowaé w  dziatalnosé ustawodawcy. Tak glebokiego uzasadnienia,
legitymujqcego porownywalny zakres kontroli Trybunatu, brakuje natomiast w
przypadku mozliwosci oceny ingerencji ustawodawcy w ustrdj samorzgdu
terytorialnego (podkr. wil.). Trafnie wskazat L. Garlicki, ze <[p]rzy rozwazaniu
tego typu unormowan wigksze znaczenie nalezy przypisywaé domniemaniu
konstytucyjnosci ustawy, a to m.in. oznacza, ze Trybunal Konstytucyjny nie
powinien zastgpowaé ustawodawcy w formutowaniu ocen co do zwigzku celow i
Srodkdw. Sg to bowiem oceny stricte polityczne i - poza sytuacjami, gdy wymaga
tego wzglqd na ochrong jednostki, a zwlaszcza jej praw osobistych i politycznych -
nalezy je pozostawia¢ ustawodawcy> (zdanie odrebne sedziego L. Garlickiego do
wyroku TK z 12 kwietnia 2000 r., sygn. K 8/98) " [ibidem].

Ponadto, w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. akt K 14/11, Trybunat
Konstytucyjny stwierdzil, ze ,,[kjonstytucyjna zasada proporcjonalnosci
wywodzona z art. 2 Konstytucji i rozumiana jako ogdlnie sformutowany zakaz
nadmiernej ingerencji determinuje réwniez relacje miedzy panstwem a
samorzgdem terytorialnym. Aby sprecyzowaé normatywng tres¢ tych relacyi,
nalezy odwota¢ sig do art. 16 ust. 2 oraz art. 163 -172 Konstytucji. Z zasad tych
mozna wyprowadzi¢ pewne ograniczenia swobody ustawodawcy ksztattowania

regulacji odnoszqgcych sie¢ do samorzqdu terytorialnego. Jesli przyjgé, ze
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instrumentem gwarantujgcym prawidlowq realizacje zasady decentralizacji
wladzy publicznej i umozliwiajgcym ocene zakresu ingerencji ustawodawcy w
sfere samodzielnosci samorzqdu terytorialnego jest zasada proporcjonalnosci,
nalezaloby konsekwentnie uznad, ze w odniesieniu do samorzqdu terytorialnego
zasada ta przybiera szczegolng postac. W ten sposob podstawq obowigzywania
zasady proporcjonalnosci w przypadku samorzgdu terytorialnego rzeczywiscie
pozostaje art. 2 Konstytucji, tyle tylko Ze interpretowany przez pryzmat
szczegolowych regulacji  konstytucyjnych stanowigcych  podstawe
funkcjonowania samorzqdu terytorialnego. Instrumentalnie rozumiana zasada
proporcjonalnosci stanowi zatem bariere przed zbyt daleko idgcq ingerencjq
ustawodawcy w konstytucyjnie gwarantowang zasade decentralizacji wladzy i
samodzielnosci jednostek samorzqdu terytorialnego (podkr. wt.)” 1 podsumowat,
iz, [nJorma wyprowadzona z wyrazonej w art. 15 Konstytucji zasady
decentralizacji i z wyrazonej w art. 16 ust. 2 Konstytucji zasady samodzielnosci
Jednostek samorzqdu terytorialnego oraz wynikajgcej z art. 163 Konstytucji zasady
pomocniczoSci w zwigzku z art. 2 Komstytucji zakazuje takiej ingerencyi
ustawodawcy, ktéra skutkowalaby niedopuszczalnym pozbawieniem jednostek
samorzqdu terytorialnego zadan lub kompetencji bgdz srodkow finansowych
stuzgcych do realizacji tychze zadan. Ustawodawca nie moze nadmiernie
ingerowa¢ w sferg samodzielnoSci samorzqdu terytorialnego, pozbawiajgc
Jednostki samorzqdu zarowno zadan, ktore ze wzgledu na zasade decentralizacji
samorzqgd winien wykonywaé, jak i Srodkéw finansowych przeznaczonych na
realizacje tychze zadan. Jednoczesnie jednak sformutowany powyzej zakaz
nadmiernej ingerencji ustawodawcy nie moze by¢, w ocenie ITrybunatu
Konstytucyjnego, rozumiany w ten sposob, ze zawiera si¢ w nim rygorystyczny test
proporcjonalnosci, wymagajgcy {gcznego spelnienia wszystkich trzech zasad
sktadowych, tj. zasady przydatnosci, zasady koniecznosci i zasady
proporcjonalnosci sensu stricto. W tym wypadku wywodzona z art. 2 Konstytucji

zasada proporcjonalnosci sprowadza sie jedynie do ogdlnie rozumianego zakazu
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nadmiernej  ingerencji w sfere samodzielnosci  jednostek  samorzqdu
terytorialnego” (OTK ZU nr 1/A/2013, poz. 7).

Rozwazania Trybunatu Konstytucyjnego, zawarte w uzasadnieniu wyroku
w sprawie o sygn. akt K 14/11, powinny mie¢ odpowiednie zastosowanie do partii
politycznych i systemu ich finansowania.

System finansowania partii politycznych, w tym réwniez finansowanie
statutowe] dziatalno$ci tych partii ze Ssrodkdw budzetu panstwa, jest bowiem
finansowaniem partii politycznych w zwiazku i w zakresie, w jakim partie te
wykonuja, wynikajace z art. 11 ust. 1 Konstytucji, funkcje w systemie
politycznym.

Zasadnicza funkcja partii politycznych w systemie politycznym (systemie
demokratycznym) jest przy tym wpltywanie na ksztattowanie polityki panstwa i jest
to funkcja publiczna, Scisle zwigzana z wladzg panstwowa.

Powyzsze oznacza, ze w zakresie wykonywania funkcji w systemie
politycznym partie polityczne nie moga by¢é podmiotami konstytucyjnych praw i
wolnosci okreslonych w rozdziale I Konstytucji. Podstawa obowiazywania zasady
proporcjonalnos$ci w przypadku finansowania partii politycznych pozostaje wiec
art. 2, a nie art. 31 ust. 3 Konstytucji (vide - uzasadnienie wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego w sprawie o sygn. akt K 14/12).

Przed przejciem do rozwazan, dotyczacych =zarzutu nadmierne;j
(nieproporcjonalnej) ingerencji w zasade pluralizmu politycznego (art. 11 ust. 1
Konstytucji), nalezy zwrdci¢ uwage, ze, skoro zasada pluralizmu politycznego jest
rozumiana jako swoboda - w granicach wyznaczonych przez Konstytucje i ustawy
- tworzenia 1 dziatalno$ci partii politycznych, dajaca w efekcie mozliwosé
rywalizowania miedzy soba wielu rownoprawnych partii ubiegajacych si¢ o
poparcie spoteczne w dazeniu do wywierania za pomoca demokratycznych metod
wplywu na polityke panstwa, to finansowanie partii politycznych z budzetu

panstwa nie moze faworyzowac ani dyskryminowac zadnej z tych partii.
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Wydaje sig, iz kryterium tego nie mogtby spetnia¢ mechanizm réznicujacy
skutki naruszenia regut finansowania partii politycznych w zaleznosci od przyczyn
i skali tego naruszenia przewidujacy, przyktadowo, limit wptat pochodzacych z
innych niedozwolonych zrodel, w tym wplat niezidentyfikowanych co do
wplacajacej osoby, ktérego przekroczenie skutkowatoby odrzuceniem
sprawozdania finansowego partii politycznej i, w dalszej kolejnosci, utrata prawa
do subwencji przedmiotowe;.

Wszak nie jest mozliwe precyzyjne ustalenie, od jakiej granicy przyjete
przez partie polityczne darowizny maja czy tez moga mie¢ istotne znaczenie dla
funkcjonowania tychze partii. Subiektywna ocena tej kwestii przez poszczegolne
partie uniemozliwiataby weryfikacje tej przestanki przez Panstwowa Komisje
Wyborcza (vide - cytowane wcze$niej uzasadnienie postanowienia Sadu
Najwyzszego z dnia 5 listopada 2014 r., w sprawie o sygn. akt IIl SW 72/14).
Wprowadzenie wspomnianego limitu wplat nie stuzytoby zatem réwnoprawne]
konkurencji partii politycznych, rywalizujacych ze soba w wyborach.

Ponadto, gdyby 6w mechanizm obejmowat wptaty od anonimowych
(niezidentyfikowanych) oséb, to wdwczas naruszalby konstytucyjng zasade
jawno$ci finasowania partii politycznych, ktora nie przewiduje Zadnych
wyjgtkow.

W uzasadnieniu postanowienia z dnia 14 grudnia 2016 r., w sprawie o sygn.
akt 111 SW 17/16, Sad Najwyzszy wyjasnil, ze ,[z]godnie z tre§cig art. 25 ust. 1
ustawy - partii politycznej moga by¢ przekazywane §rodki finansowe jedynie przez
obywateli polskich majacych stale miejsce zamieszkania na terenie
Rzeczypospolitej Polskiej. Zgodnie ze wzorem okreslonym w zataczniku do
rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 18 lutego 2003 r. w sprawie
sprawozdania o zrdédtach pozyskania srodkoéw finansowych (Dz. U. Nr 33, poz.
269), darowizny na rzecz Partii powinny by¢ oznaczone w sposob umozliwiajacy
identyfikacj¢ darczyncy, tj. z podaniem imienia, nazwiska oraz miejsca

zamieszkania osoby wplacajace]. Oznaczenie darowizn w taki sposob stanowi
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realizacj¢ zasady jawnosci zrodel finansowania partii politycznych,
sformulowanej w art. 23a ustawy o partiach politycznych i bedacej
powtorzeniem zasady jawnoSci finansowania partii  politycznych
sformulowanej w art. 11 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej (podkr.
wl.). Nieudokumentowanie przez parti¢, ze wplaty dokonywane na jej rzecz
pochodza od obywateli polskich majacych state miejsce zamieszkania na terenie
Rzeczypospolitej Polskiej (art. 25 ust. 1 ustawy o partiach politycznych)
uniemozliwito Panstwowej Komisji Wyborczej stwierdzenie, ze partia pozyskata
w okresie sprawozdawczym $rodki finansowe ze zrodet dozwolonych” (LEX nr
2188810).

Powracajac do zasady proporcjonalnosci, nalezy przypomniec, ze, w ocenie
Sadu pytajacego, przewidziane w art. 38a ust. 2 pkt 4 ustawy o partiach
politycznych odrzucenie sprawozdania finansowego partii politycznej - w
przypadku, gdy partia ta przyjeta lub pozyskata z ,,innych zrodel niedozwolonych”
srodki w jakiejkolwiek, nawet nieznacznej, wysokoséci - nadmiernie ingeruje, w
pierwszym rzedzie, w zasade pluralizmu politycznego przez to, ze rodzi skutek w
postaci pozbawienia partii politycznej subwencji przedmiotowe;.

Jezeli za podstawe obowiazywania zasady proporcjonalnos$ci w przypadku
finansowania partii politycznych rzeczywiscie uznawaé art. 2 Konstytucji, to
przepis ten musi by¢ interpretowany przez pryzmat szczegdtowych regulacji
konstytucyjnych stanowiacych podstawe funkcjonowania partii politycznych
(podobnie jak w przypadku jednostek samorzadu terytorialnego, gdzie art. 2
Konstytucji jest interpretowany przez pryzmat szczegblowych regulacji
konstytucyjnych  stanowigcych  podstawg  funkcjonowania  samorzadu
terytorialnego, vide - cytowane uprzednio uzasadnienie wyroku Trybunalu
Konstytucyjnego w sprawie o sygn. akt K 14/11).

Posrod szczegdtowych regulacji konstytucyjnych stanowigcych podstawe
funkcjonowania partii politycznych na pierwszym miejscu nalezy umiescic art. 11

ust. 1 Konstytucji gwarantujacy wolno$¢ tworzenia i dzialania partii politycznych
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(wyrazajacy zasade pluralizmu politycznego). W przypadku partii politycznych
instrumentalnie rozumiana zasada proporcjonalno$ci stanowi zatem barierg
gtéwnie przed zbyt daleko idacg ingerencja ustawodawcy w konstytucyjnie
gwarantowang zasade¢ pluralizmu politycznego.

Powracajac na grunt niniejszej sprawy, nalezy stwierdzié, ze norma
wyprowadzona z, wyrazonej w art. 11 ust. 1 Konstytucji, zasady pluralizmu
politycznego w zwiazku z art. 2 Konstytucji zakazuje takiej ingerencji
ustawodawcy, ktéra skutkowataby niedopuszczalnym pozbawieniem partii
politycznych $rodkéw finansowych shuzacych do realizacji przez te partie,
wynikajacych z art. 11 ust. 1 Konstytucji, funkcji w systemie politycznym (funkcji
publicznych).

Inaczej moéwige, ustawodawca nie moze nadmiernie ingerowal w
wykonywanie przez partie polityczne funkcji w systemie politycznym,
pozbawiajac je Srodkéw finansowych przeznaczonych na realizacje tychze funkcji
ani tez tak ograniczajac te $rodki, ze wykonywanie przez partie polityczne ich
funkcji w systemie politycznym nie bedzie mozliwe.

Skoro jednak zakaz nadmiernej ingerencji ustawodawcy nie moze by¢
rozumiany w ten sposéb, ze zawiera si¢ w nim rygorystyczny test
proporcjonalno$ci, wymagajacy tacznego spelnienia wszystkich trzech zasad
skladowych, tj. zasady przydatno$ci, =zasady konieczno$ci 1 =zasady
proporcjonalno$ci sensu stricto (vide - uzasadnienie wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego w sprawo o sygn. akt K 14/11), to wywodzona z art. 2
Konstytucji zasada proporcjonalno$ci moze sprowadzaé si¢ w niniejszej
sprawie jedynie do og6lnie rozumianego zakazu nadmiernej ingerencji w sfere
wykonywania przez partie polityczne zasadniczej funkcji w systemie
demokratycznym (funkeji publicznej, ktora jest SciSle zwigzana z wladzg
panstwowg), rozumianej jako wplywanie na ksztattowanie polityki panstwa

poprzez udziat partii we wtadzy ustawodawczej lub wladzy wykonawczej panstwa,
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a takze (obecnie) we wiladzy parlamentarnej Unii Europejskiej, ktorej
Rzeczpospolita Polska jest cztonkiem.

W zwiazku z powyzszym nalezy zwrdci¢ uwage na nastgpujace kwestie.

Konstytucja nie rozstrzyga o sposobach finansowania partii
politycznych, w szczegdélnosci nie wymaga, by istniala jakakolwiek forma
subsydiowania ich z budzetu panstwa, za$ subsydiowanie partii politycznych
przez budzet panstwa jest uzasadnione tylko o tyle, o ile stuzy wiasciwej realizacji
przez partie polityczne ich roli ustrojowej w pluralistycznym panstwie
demokratycznym.

Prawo polskie przyjeto mieszany system finansowania partii politycznych,
zapewniajacy im - po pokonaniu pewnego progu popularno$ci - doptyw Srodkéw
publicznych na dzialalno$é, rozwijana przynajmniej po czeSci w interesie
publicznym, ale pozostawiajacy przy tym otwartg przestrzen na gromadzenie
roznorakich dochodow ,wlasnych”, co oznacza, Zze w prawie polskim
obowiazuje model finansowania partii politycznych oparty wprawdzie w
znacznej cz¢sci, ale nie wylacznie na finansowaniu partii z budzetu panstwa.

Srodki przekazywane partiom politycznym w formie subwencji
przedmiotowych (subwencji z budzetu panstwa na dziatalno$¢ statutowa)
pochodza z budzetu panstwa, sa to zatem Srodki publiczne, co per se uzasadnia
wprowadzenie restrykcyjnych regut zwiazanych zardéwno z dystrybucja tych
Srodkdw, jak i z kontrolg nad ich wydatkowaniem.

Wreszcie, jak pokazuje praktyka, pomoc z budzetu panstwa nie jest
niezbedna do tego, aby partie polityczne mogty przekonaé opinie publiczng do
swoich zatozen i celow politycznych.

Subwencja przedmiotowa przyshuguje bowiem tylko tej partii polityczne;,
ktora:

1) w wyborach do Sejmu samodzielnie tworzac komitet wyborczy
otrzymata w skali kraju co najmniej 3% waznie oddanych gltoséw na jej okregowe

listy kandydatow na postéw albo
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2) w wyborach do Sejmu weszta w sktad koalicji wyborczej, ktore;
okregowe listy kandydatow na postow otrzymaly w skali kraju co najmniej 6%
waznie oddanych gtoséw” (art. 28 ust. 1 ustawy o partiach politycznych).

Wszak od utworzenia nowej partii politycznej do dnia wyboréw subwencja
z budzetu panstwa na dziatalnos¢ statutowa tej partii nie przyshuguje, zas po
wyborach partia ta moze ubiegac si¢ o subwencje przedmiotowa tylko wtedy, gdy
spetni warunki z art. 28 ust. 1 ustawy o partiach politycznych.

Wszystko to pokazuje, ze o ile regulacja nakazujgca odrzucenie
sprawozdania finansowego partii politycznej w kazdym przypadku przyjecia lub
pozyskania przez te¢ partic $rodkéw finansowych ,z innych zrodet
niedozwolonych”, choéby nawet w minimalne] wysokosci, z uwagi na
konsekwencje w postaci utraty przez partie polityczng prawa do otrzymania
subwencji przedmiotowej ,,w nastepnych trzech latach, w ktdrych jest uprawniona
do jej otrzymania”, stanowi pewng ingerencj¢ w wolnos$¢ tworzenia i dziatania
partii politycznych, to jednoczesnie ingerencji tej nie mozna uzna¢ za nadmierng
(nieproporcjonalng), w rozumieniu art. 2 Konstytucji.

Partie polityczne moga bowiem wykonywaé przypisane im funkcje w
systemie politycznym bez finansowego wsparcia z budzetu panstwa w postaci
subwencji przedmiotowych. Wszak majatek partii politycznych powstaje nie tylko
z subwengcji, ale tez z innych ustawowo wskazanych zZrédet (przede wszystkim ze
sktadek cztonkowskich i otrzymywanych darowizn, vide - art. 24 ust. 1 ustawy o

partiach politycznych).

Reasumujac, nalezy stwierdzi¢, ze przepis 38a ust. 2 pkt 4 ustawy o partiach

politycznych jest zgodny z art. 2 w zwigzku z art. 11 ust. 1 Konstytucji.

Odnosnie natomiast do kontroli zgodnosci zaskarzonego przepisu z art. 2
w zwiazku art. 11 ust. 2 Konstytucji nalezy stwierdzi¢, iz w niniejszej sprawie nie

jest to odpowiedni wzorzec kontroli.
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Art. 38a ust. 2 pkt 4 ustawy o partiach politycznych nie okresla bowiem
zasad finansowania partii politycznych, lecz zawiera jedng z przestanek odrzucenia
sprawozdania finansowego tych partii, ktéra to przestanka, w ocenie Sadu
Najwyzszego, jest nazbyt rygorystyczna.

W zwigzku z tym nalezy dojs¢ do wniosku, Ze art. 38a ust. 2 pkt 4 ustawy
o partiach politycznych nie jest niezgodny z art. 2 w zwigzku z art. 11 ust. 2

Konstytugji.

Z tych wszystkich wzgledow wnoszg jak na wstepie.
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