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Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Julia Przytebska — przewodniczacy
Zbigniew Jedrzejewski

Mariusz Muszynski

Krystyna Pawlowicz

Stanistaw Piotrowicz

Barttomiej Sochanski

Jakub Stelina

Wojciech Sych

Bogdan Swieczkowski

Michal Warcinski

Rafal Wojciechowski

Jarostaw Wyrembak — sprawozdawca
Andrzej Zielonacki,

po rozpoznaniu, na posiedzeniu niejawnym w dniu 15 grudnia 2022 r., pytania prawnego Sa-
du Najwyzszego,
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 (Dz. U. z 2017 r.
poz. 876, ze zm.) jest zgodny z art. 2 w zwigzku z art. 11 ust. 1 i 2 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej,

postanawia:
umorzy¢ postepowanie.
Orzeczenie zapadlo jednoglo$nie.
UZASADNIENIE
I
1. Pytanie prawne Sadu Najwyzszego (dalej: SN, pytajacy sad), objete postanowie-

niem tegoz Sadu z 6 grudnia 2018 r., sygn. akt | NSW 14/18, zostato sformutowane w zwigz-
ku z nastgpujagcym stanem faktycznym i1 prawnym:
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Panstwowa Komisja Wyborcza (dalej: PKW, Komisja), uchwatg z 15 pazdziernika
2018 r., odrzucita sprawozdanie partii ,,Nowoczesna” o zrédlach pozyskania srodkéw finan-
sowych, w tym o kredytach bankowych i warunkach ich uzyskania oraz o wydatkach ponie-
sionych ze $rodkow Funduszu Wyborczego w 2017 r., na podstawie art. 38a ust. 1 pkt 3
W zwigzku z art. 38a ust. 2 pkt 4 ustawy z dnia 27 czerwca 1997 r. o partiach politycznych
(Dz. U. z 2018 r. poz. 580; dalej: ustawa o partiach politycznych; u.p.p.), z powodu narusze-
nia art. 25 ust. 1 ustawy o partiach politycznych.

Przyczyna odrzucenia sprawozdania bylto przyjecie przez parti¢ ,,Nowoczesna” daro-
wizn pienieznych z nieudokumentowanych, niezidentyfikowanych zrodet (osoby zmarlej oraz
grupy osob, ktorych imion partia nie ustalita w momencie sktadania sprawozdania), a takze
od osob niemajacych miejsca stalego zamieszkania w Polsce, fundacji oraz spotek prawa
handlowego. PKW podata, Zze partia ,,Nowoczesna” wykazata darowizny w wysokosci
10 054,40 zt, uznane przez nig samg za nieprawidlowe, ktore w jej opinii powinny podlegac
przepadkowi na rzecz Skarbu Panstwa. Po wezwaniu partii przez PKW do udzielenia wyja-
$nien, partia okreslita kwote podlegajaca przepadkowi na 3742,66 zt. W wyniku analizy do-
kumentéw, PKW stwierdzita, ze wysoko$§¢ srodkow pozyskanych niezgodnie z przepisami
ustawy o partiach politycznych wynosi 4992,66 zt. PKW uznata, Zze pomini¢gcie w wyjasnie-
niach partii ,,Nowoczesna” 11 wptat z niedozwolonych zrdédet: fundacji (10 zt), obywatela
polskiego zamieszkujacego poza granicami kraju (10 zt), obywatela prowadzacego dziatal-
no$¢ gospodarcza, ktéry dokonat wptaty na rachunek bankowy partii regionu dolnoslaskiego
(100 zt), spotki cywilnej (dwie wplaty odpowiednio po 10 zt 1 170 zt), osoby zamieszkalej na
terenie Niemiec (300 zt), osob niezidentyfikowanych z imienia i nazwiska (wplaty: 100 zi,
330 zt, 50 zt), osoby zmarlej (20 zt) oraz osoby fizycznej z przekroczeniem limitu okre$lone-
go w art. 25 ust. 4 u.p.p. (dwie wptaty w tacznej wysokosci 3150 zt, z przekroczeniem limitu
o 150 zl), stanowi naruszenie prawa, ktore jest przestanka odrzucenia sprawozdania finanso-
wego partii przez PKW.

Partia ,,Nowoczesna” zaskarzyta uchwate PKW do SN, zarzucajac je;j:

1) naruszenie art. 38a ust. 2 pkt 4 u.p.p. poprzez jego bledng wyktadni¢ i uznanie, ze
wszystkie $rodki finansowe wptacone na rachunek bankowy partii politycznej zostaty przez
nig przyjete, podczas gdy o przyjeciu Srodkow finansowych mozna méwic jedynie w wypad-
ku faktycznego wydatkowania tychze srodkow przez parti¢ polityczng albo ztozenia przez nia
oswiadczenia woli w rozumieniu art. 60 k.c. polegajacego na wyrazeniu zgody na ich przyje-
Cle;

2) naruszenie art. 25 ust. 1 in principio ustawy o partiach politycznych poprzez jego
bledna wyktadni¢ i uznanie niejako a priori, ze partii politycznej ,,Nowoczesna” zostaty prze-
kazane $rodki finansowe od osob niebedacych obywatelami polskimi majacymi state miejsce
zamieszkania na terenie Rzeczypospolitej Polskiej, podczas gdy PKW powinna szczegoétowo
wykazaé¢ (udowodnié) przyjecie srodkow finansowych ze zrédet niedozwolonych, tj. od 0so6b
niebedacych obywatelami polskimi majgcymi state miejsce zamieszkania na terenie Rzeczy-
pospolitej Polskiej. Partia ,,Nowoczesna” przedstawila jednocze$nie datowane na 22 paz-
dziernika 2018 r. o$wiadczenia osob, ktore dokonaty wptat uznanych przez PKW za pocho-
dzace ze Zrédet niedozwolonych.

PKW, w odpowiedzi na wezwanie SN z 29 pazdziernika 2018 r. do zajgcia stanowiska
w sprawie skargi partii politycznej ,,Nowoczesna”, podtrzymata swoje stanowisko zawarte
w zaskarzonej uchwale 1 wniosta o oddalenie skargi. PKW wskazata, ze 18 maja 2017 r.
wplyneta jedna zbiorcza wptata w kwocie 46 343,88 zt na rachunek biezacy partii za posred-
nictwem firmy PayU S.A., z ktorej cze$¢ pochodzita ze Zrodet niedozwolonych. W ocenie
PKW, nielegalna czgs¢ $rodkdw powinna byla zostaé zwrocona darczyncom w terminie
30 dni od ich wptaty lub, w wypadku braku takiej mozliwosci, przekazana na rachunek tech-
niczny, z ktérego $rodki te nie moglyby by¢ wydatkowane przed zweryfikowaniem ich legal-
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nosci. Po wptacie partia polityczna, majgc §wiadomos¢, ze czes$¢ ze srodkow ujetych w zbior-
czym przelewie pochodzi z niedozwolonych zrodet, nie dokonata ich szczegotowej weryfika-
cji 1 nie dokonata przelewu catosci srodkdw na rachunek techniczny, do czasu ustalenia ich
legalnosci. Przeciwnie, partia wydatkowata §rodki pochodzace z tej wplaty ze swojego ra-
chunku biezgcego. Saldo na nim 16 czerwca 2017 r. spadto ponizej kwoty pochodzacej
Z tacznego przelewu dokonanego przez PayU do kwoty 43 346,08 zt. W ocenie PKW, wydat-
kowanie choc¢by czgsci sposrod srodkéw w kwocie tacznej 46 343,88 zt, wsérdd ktorych znaj-
dowaty si¢ $rodki pozyskane w sposob niezgodny z prawem, oznacza, ze partia przyjela cata
te kwote, a zatem takze $rodki pozyskane w sposob niezgodny z przepisami ustawy o partiach
politycznych. Partia nie byta bowiem w stanie stwierdzi¢, jaka czg$¢ tej lacznej wptlaty po-
chodzita ze zrodet uprawnionych, a jaka ze zrodet niedozwolonych. Komisja wskazata row-
niez, ze partia nie tylko wydatkowata $rodki pozyskane w sposob niezgodny z prawem, ale
rowniez bogacila si¢ na nich, tworzac nocng lokate, po ktérej utworzeniu saldo srodkow po-
zostajacych na rachunku biezacym wyniosto 35 148,20 zt. Dopiero po uplywie 7 miesigcy od
przyjecia tacznej kwoty 46 343,88 zt, 22 grudnia 2017 r., partia ,,Nowoczesna” odprowadzita
na rachunek techniczny $rodki w kwocie 18 000 zt w celu ich przekazania na rzecz Skarbu
Panstwa, w zwigzku z ich pozyskaniem w sposob niezgodny z przepisami ustawy o partiach
politycznych. Podsumowujac t¢ czes$¢ rozwazan, PKW podniosta, ze w sprawie partii ,,Nowo-
czesna” podstawy odrzucenia sprawozdania finansowego nie stanowi sam wplyw §rodkow
z niezgodnych z prawem zrédel na rachunek bankowy i zbyt dtugie ich na nim przetrzymy-
wanie, ale wydatkowanie tych §rodkow przez partig, a zatem ich przyjecie.

Odnoszac si¢ do argumentéw podnoszonych przez parti¢ w skardze na uchwale, doty-
czacych zgodnosci z prawem niektorych wptat uznanych za nielegalne, PKW zwrocita uwage,
ze oswiadczenia oséb wplacajacych te srodki zostaty przez parti¢ przedstawione po ponad
6 miesigcach od daty ztozenia przez nig sprawozdania finansowego, jak rowniez kilka tygodni
po zakonczeniu jej badania przez PKW. Wyjasnienia takie partia byta zobowigzana uzyskac
niezwlocznie po wptaceniu na jej rachunek bankowy $rodkow.

Powolujac si¢ na postanowienie SN z 8 marca 2005 r. (sygn. akt 111 SW 3/05) PKW
wskazata, ze to na partii politycznej spoczywa obowigzek prawny wykazania, poprzez przed-
stawienie kompletnej dokumentacji finansowej, ze S$rodki finansowe pozyskane zostaly
W sposob zgodny z obowigzujacym prawem. W ocenie PKW, zgodnie z postanowieniem SN
z 19 grudnia 2012 r. (sygn. akt Il1 SW 8/12), ma ona prawo oprze¢ swoja uchwale na do-
mniemaniu uprawniajagcym do przyjecia, ze doszlo do finansowania dziatalnosci partii poli-
tycznej z naruszeniem obowigzujacych przepisow.

Rozpoznajac skarge na uchwate PKW, SN nie doszukat si¢ dostatecznych podstaw do
oceny, ze partia ,,Nowoczesna” wyrazita konkludentnie zgode¢ na przyjecie tylko pewnej cze-
sci srodkow pozyskanych z przelewu w wysokosci 46 343,88 zl, tytutem ,,wyptata z PayU”.
Sad Najwyzszy ustalit takze, ze partia dysponowata fizyczna, prawng i gospodarcza mozliwo-
scig weryfikacji srodkéw przed ich przyjeciem albo — po ich omytkowym przyjeciu — zwrotu
w terminie 30 dni (art. 39a ust. 2 u.p.p.). W tej sytuacji, zdaniem SN, ocena zasadnosci skargi
partii ,,Nowoczesna” zalezy od zgodnos$ci z Konstytucja art. 38a ust. 2 pkt 4 u.p.p., ktory sta-
nowit podstawe prawng wydania przez PKW zaskarzonej uchwaty. Gdyby bowiem miato si¢
okaza¢, ze przepis ten jest niezgodny z Konstytucja, wowczas skarga bylaby uzasadniona,
poniewaz uchwata PKW zostata oparta na niekonstytucyjnej podstawie prawnej. Gdyby na-
tomiast przepis art. 38a ust. 2 pkt 4 u.p.p. byt zgodny z Konstytucja, wowczas skarga nie by-
taby uzasadniona. Wedtug SN, zagadnienie konstytucyjne w niniejszej sprawie ma charakter
aktualny, rzeczywisty i powazny. Sad Najwyzszy zaznaczyt przy tym, ze w pytaniu prawnym
wskazat art. 38a ust. 1 pkt 3, art. 25 ust. 1 1 art. 38d u.p.p. tylko jako przepisy zwiagzkowe.
Wiasciwym przedmiotem kontroli w niniejszej sprawie jest art. 38a ust. 2 pkt 4 u.p.p., ktory
moze by¢ niezgodny z Konstytucja przez to, ze przewiduje obowigzek odrzucenia przez PKW
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sprawozdania finansowego partii politycznej w kazdym wypadku przyjmowania lub pozy-
skiwania $rodkow finansowych z niedozwolonych zrodet, niezaleznie od okolicznosci, przy-
czyn i skali naruszen przepisow ustawy.

Sad Najwyzszy podkreslit, ze pytanie prawne nie zmierza do zakwestionowania tylko
okreslonego zakresu art. 38a ust. 2 pkt 4 u.p.p. Wskazat na nadmierno$¢ (nieproporcjonal-
no$¢) obowigzku odrzucania przez PKW sprawozdania w kazdej sytuacji stwierdzenia przyje-
cia lub pozyskania $srodkow finansowych ze zrodet zakazanych przez art. 25 ust. 1 u.p.p., nie
podejmujac si¢ jednak abstrakcyjnego konstruowania modeli legislacyjnych pozwalajacych
na uznanie kwestionowanej regulacji za zgodng z Konstytucjg ani dokonywania wyboru jed-
nego modelu z wielu mozliwych. Sad Najwyzszy podkreslil, ze zadanie to nalezy do legity-
mowanego demokratycznie ustawodawcy 1 to na nim ewentualnie spoczywac bedzie cigzar
szczegotowego okreslenia kryteriow, wedtug ktérych niektore finansowe naruszenia moglyby
by¢ uznane za niewielkie lub znikome, a przez to w zadnym stopniu nie zagrazajgce zasadzie
jawnosci 1 transparentnosci finansowania partii politycznych. Sad Najwyzszy zwrocit przy
tym uwage na brak mozliwosci precyzyjnego okreslenia skutku derogacyjnego ewentualnego
zakresowego wyroku Trybunatu Konstytucyjnego, jako ze szczegdlowe wyznaczenie ,,zakre-
su” niekonstytucyjnosci aktu normatywnego, ktorego eliminacja moglaby sanowac ustawe
0 partiach politycznych, bytoby w istocie aktem prawotworczym. Dlatego zarzut niekonstytu-
cyjnosci jest stawiany catemu art. 38a ust. 2 pkt 4 U.p.p. przez to, ze niezaleznie od okoliczno-
$ci, przyczyn i skali naruszen przepisOw o finansowaniu partii politycznych nakazuje PKW
odrzucenie sprawozdania finansowego partii polityczne;j.

Jako wzorzec kontroli w niniejszej sprawie SN wskazat art. 2 Konstytucji, w Szcze-
gblnosci wywodzong z tego przepisu zasade proporcjonalnosci, w zwigzku z art. 11 ust. 112
Konstytucji. Zdaniem SN, naruszenia zasady proporcjonalno$ci mozna upatrywa¢ w pozba-
wieniu PKW, przez zakwestionowany art. 38a ust. 2 pkt 4 u.p.p., mozliwosci dokonania oce-
ny charakteru naruszenia prawa i na wprowadzeniu automatyzmu stosowania sankcji w po-
staci odrzucenia sprawozdania partii politycznej w kazdym wypadku przyjecia lub pozyskania
srodkéw finansowych z niedozwolonych zrodet, niezaleznie od wielko$ci tych kwot oraz wi-
ny funkcjonariuszy partyjnych. Istotnym elementem mogacym wptywaé na ocen¢ proporcjo-
nalnosci jest, wedtug SN, takze skutek w postaci utraty prawa do subwencji. Poszanowanie
zasady proporcjonalnosci w tym kontek$cie oznacza, zdaniem SN, Ze nie mozna stosowac
jedynie sankcji oczywiscie nieadekwatnych lub nieracjonalnych albo tez niewspodtmiernie
dolegliwych. Sad Najwyzszy zadeklarowat przy tym, ze zachowuje §wiadomos¢, iz dopusz-
czalno$¢ stosowania niejako automatycznie sankcji administracyjnych (podatkowych) z mocy
ustawy, majacych przede wszystkim znaczenie prewencyjne, co do zasady nie budzi zadnych
watpliwosci, a takze, iz celem ustawy o partiach politycznych jest zagwarantowanie efektyw-
nego poszanowania zasady 1 wartosci o randze konstytucyjnej: jawnosci finansowania partii
politycznych jako podstawy systemu demokratycznego. Sad Najwyzszy przyznal takze, ze
finansowanie partii politycznych z budzetu panstwa (choéby w postaci subwencji) wymaga
Scislego przestrzegania przez nie regut okreslonych przez ustawodawce.

Nie bez znaczenia jest, wedlug SN, okolicznos¢, ze kwestionowany art. 38a ust. 2
pkt 4 u.p.p. jest elementem systemowej regulacji wprowadzonej ustawa z 12 kwietnia 2001 r.
— Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej Pol-
skiej (Dz. U. Nr 46, poz. 499, ze zm.). Ustawa ta wprowadzita subwencjonowanie partii poli-
tycznych z budzetu panstwa, przy czym jej celem bylo zwigkszenie nadzoru panstwa nad
finansami partii politycznych, uporzadkowanie Zrddel ich finansowania, a takze okreslenie
zasad przyznawania subwencji i dotacji z budzetu panstwa. Za wazny element oceny konsty-
tucyjnosci zakwestionowanego przepisu SN uznat to, Ze wspomniana regulacja systemowa
zawiera szczegdlny mechanizm sadowej kontroli przestrzegania prawa przez administracje
wyborcza: otwiera partiom politycznym bezposrednio dostep do SN, a takze rozstrzyga o ob-
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owigzku rozpatrywania wnoszonych przez parti¢ skarg w powigkszonym skladzie. Przyjete
rozwigzanie, jak podnidst SN, chroni adekwatnie partie polityczne przed ryzykiem biedow
administracji wyborczej.

Ponadto, SN za wart uwzglednienia uznat art. 16 rekomendacji (2003)4 Komitetu Mi-
nistrow Rady Europy dotyczgcy powszechnych zasad przeciwdziatania korupcji w zakresie
finansowania partii politycznych i kampanii wyborczych, ktéry wymaga, aby sankcje za naru-
szenie zasad finansowania partii politycznych byty skuteczne, proporcjonalne, ale i odstrasza-
jace.

Sad Najwyzszy wychodzi jednak z zatozenia, ze obecny model regulacyjny w Sposob
nieproporcjonalny dokonuje wywazenia kolidujacych dobr.

2. Rzecznik Praw Obywatelskich (dalej takze: Rzecznik), w pismie z 20 lutego
2019 r., zglosit udzial w postepowaniu i zajat stanowisko, ze art. 38a ust. 2 pkt 4 w zwigzku
z art. 25 ust. 1, art. 38a ust. 1 pkt 3, art. 38d u.p.p. jest niezgodny z art. 2 w zwigzku z art. 11
ust. 1 i 2 Konstytuciji.

W uzasadnieniu powyzszego stanowiska, Rzecznik zarysowal obowigzujacy system
finansowania partii politycznych i sposéb jego funkcjonowania. Podkreslit, ze w 2001 r.
ograniczono zrodla pozyskiwania funduszy przez partie i ustalono, ze podstawg ich finanso-
wania beda srodki publiczne przekazywane w postaci subwencji na cele statutowe. System
taki miat ogranicza¢ korupcj¢ oraz wplynaé na realizacje¢ zasady rownych szans w polityce,
w tym takze rownych szans wyborczych, poprzez uniezaleznienie ugrupowan politycznych od
zasobnosci finansowej jej sympatykow lub sponsorow. Subwencje z budzetu panstwa staty si¢
podstawowym zrddlem przychodu partii, ktore spetnity ustawowe warunki ich otrzymania
(uzyskaty odpowiednie poparcie w wyborach). Rzecznik nadmienit, ze eksperci i organizacje
spoteczne wskazuja wrgcz na wystepujace uzaleznienie partii od §rodkow z budzetu panstwa.
Utrata subwencji wpltywa wigc w powazny sposob na funkcjonowanie partii politycznej
I ogranicza mozliwo$¢ podejmowania skutecznej rywalizacji w wyborach. Rzecznik przyto-
czyt opini¢ P. Uzigbly, wedlug ktorej pozbawienie partii politycznej subwencji na 3 lata
de facto skutkuje jej marginalizacjg, ograniczeniem mozliwo$ci dziatania, rozwoju, a wiec
moze prowadzi¢ do jej faktycznej likwidacji. Stad, zdaniem Rzecznika, pytanie prawne nale-
zy rozpatrywac w $cistym zwigzku z sankcja przewidziang w art. 38d u.p.p.

Rzecznik Praw Obywatelskich rozwazyt zgodnosé¢ zakwestionowanej regulacji z wy-
nikajacymi z art. 2 Konstytucji zasadami: proporcjonalnosci, sprawiedliwosci spotecznej oraz
przyzwoitej legislacji.

Zdaniem Rzecznika, kwestia zgodnosci zakwestionowanej regulacji z konstytucyjna
zasada proporcjonalnosci powinna by¢ rozpatrywana z uwzglgdnieniem celowosci, koniecz-
nosci, efektywnosci, jak rowniez stopnia dolegliwosci ustawowych rozwigzan.

Rzecznik sformutowat tezg, ze catkowita utrata prawa do subwencji powinna by¢ roz-
wigzaniem najsurowszym 1 ostatecznym, mozliwym do zastosowania jedynie, gdy analizowa-
ne naruszenie miato wybitnie szerokg skale lub szczegdlnie naganny charakter i stanowito
powazne zagrozenie systemu partyjnego.

W ocenie Rzecznika, automatyzm odrzucenia sprawozdania finansowego (i idaca za
tym utrata subwencji) budzi w kontekscie zasady proporcjonalnosci w petni uzasadnione wat-
pliwosci konstytucyjne — skutki znikomego uchybienia mogg by¢ niewspotmiernie dotkliwe,
a nawet doprowadzi¢ do zakonczenia funkcjonowania partii politycznej. Rzecznik podkreslit,
ze pozbawienie srodkow z budzetu panstwa, przy braku innych realnych zrédet finansowania,
stanowi dla partii politycznych trudno$¢ czesto nie do przezwyciezenia. Zdaniem Rzecznika,
szczegolne ryzyko zakonczenia dziatalnosci dotyczy ugrupowan nowych, ktére dopiero budu-
ja swoje struktury. Nie posiadajg one (jak niektdre ugrupowania, ktére dziataty przed 1989 r.)
zadnego trwalego majatku (np. nieruchomosci), ktorego sprzedaz umozliwiataby, choéby
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W pewnym stopniu, utrzymanie poziomu dziatalno$ci ugrupowania mimo braku wsparcia
z budzetu. Rzecznik przywotal rekomendacje zawarte w raporcie OBWE z obserwacji wybo-
row w Polsce do Sejmu i Senatu w 2015 r., by sankcje za wykryte nieprawidtowosci finanso-
wania partii politycznych byly mozliwie adekwatne i proporcjonalne do ich skali i charakteru.
Jak podaje Rzecznik, w raporcie wskazano konieczno$¢ rozwazenia ztagodzenia obecnych
sankcji za relatywnie drobne nieprawidtowosci finansowania partii politycznych oraz kampa-
nii wyborczych, a w szczegdlnosci rozszerzenie pewnego marginesu umozliwiajacego orga-
nom wyborczym przyjecie sprawozdania (informacji) finansowego, mimo pewnych stwier-
dzonych uchybien, czy brakow.

Zdaniem Rzecznika, rozwazana regulacja nie realizuje takze zasady sprawiedliwosci
spotecznej rozumianej jako prawo do sprawiedliwego traktowania, w odniesieniu do sfery
stosunkow objetych gwarancjami konstytucyjnymi.

Rzecznik zwrocit rowniez uwage na niedookre$lonos¢ regulacji w takim zakresie,
w jakim nie jest jasne, czy 3-letni okres utraty subwencji moze trwac po zakonczeniu kaden-
cji, na ktorg subwencja zostata przyznana. Rzecznik podniost, ze w literaturze przedmiotu
przedstawiane sg w tym zakresie rézne interpretacje.

3. W pismie z 18 kwietnia 2019 r. Prokurator Generalny (dalej: Prokurator) zajat sta-
nowisko, ze postgpowanie podlega umorzeniu na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia
30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym
(Dz. U. poz. 2072, ze zm.; dalej: u.0.t.p.TK) — wobec niedopuszczalno$ci wydania orzeczenia.

Rozwazajac kwesti¢ dopuszczalno$ci pytania prawnego w niniejszej sprawie, Prokura-
tor poddat analizie przestanke funkcjonalng — rozumiang jako wymog wystepowania rele-
wantnej 1 Scistej relacji migdzy odpowiedzig na pytanie prawne a rozstrzygnig¢ciem sprawy
przez sad meriti — w odniesieniu do art. 38d u.p.p. Prokurator przypomniat, ze przedmiotem
pytania prawnego moze by¢ tylko ten przepis, ktérego ewentualne wyeliminowanie z porzad-
ku prawnego w wyniku orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego wywrze bezposredni wptyw
na sposoOb rozstrzygnigcia sprawy, na kanwie ktorej pytanie prawne zostato zadane. W tym
kontekscie Prokurator podkreslit, ze ewentualne pozbawienie partii politycznej ,,Nowocze-
sna” ,,subwencji w nastgpnych 3 latach, w ktérych uprawniona jest do jej otrzymywania”
(art. 38d u.p.p.) nie bedzie przedmiotem rozstrzygnigcia SN. Wprawdzie pozbawienie sub-
wencji stanowi obligatoryjny (ustawowy) skutek odrzucenia sprawozdania finansowego, jed-
nak ,,uruchomienie” owego skutku nie nalezy do ustawowych kompetencji SN. Zatem ewen-
tualne wyeliminowanie przez Trybunatl Konstytucyjny z porzadku prawnego art. 38d u.p.p.
nie moze mie¢ zadnego wptywu na rozstrzygnigcie tej sprawy przez sad meriti. Nie jest zatem
spelniona przestanka funkcjonalna warunkujaca dopuszczalno$§¢ wydania orzeczenia przez
Trybunat Konstytucyjny.

W odniesieniu natomiast do zarzutu niezgodnosci art. 38a ust. 2 pkt 4 w zwigzku
z art. 25 ust. 1 i art. 38a ust. 1 pkt 3 u.p.p. z art. 2 w zwiagzku z art. 11 ust. 1 i 2 Konstytucji,
Prokurator zajat stanowisko, ze wypowiedzi SN co do przedmiotu kontroli nie sa jednoznacz-
ne — w petitum pytania prawnego SN wymienit zespot przepisoOw ustawy o partiach politycz-
nych, a posrod nich, jako wiodacy, art. 38a ust. 2 pkt 4 tejze ustawy, z Ktorym w tacznosci
zwigzkowej maja pozostawac art. 25 ust. 1 i art. 38a ust. 1 pkt 3 ustawy o partiach politycz-
nych. Tymczasem z tresci uzasadnienia pytania prawnego wynika, ze za przedmiot kontroli
W niniejszej sprawie jest uznawany jedynie art. 38a ust. 2 pkt 4 u.p.p., i to w catosci, a nie
w okreslonym, szczegdélowym zakresie (SN jednoznacznie wykluczyl, aby podnoszone wat-
pliwosci konstytucyjne dotyczyty art. 25 ust. 1 czy tez art. 38a ust. 1 pkt 3 u.p.p. i wprost
wskazat, Zze ,,ocena zasadnosci skargi zalezy od zgodnosci z Konstytucja przepisu art. 38a
ust. 2 pkt 4 ustawy o partiach politycznych, ktory stanowit podstawe prawng wydania przez
PKW zaskarzonej uchwatly”). Ponadto w uzasadnieniu pytania prawnego SN ttumaczy, ze nie
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wyznacza szczegotowego zakresu niekonstytucyjnosci zaskarzonego przepisu (przepisow),
gdyz byloby to ,,w istocie aktem prawotworczym”, cho¢ jednoczes$nie stwierdza, ze z tego
wlasnie powodu (niebezpieczenstwa powstania aktu prawotworczego) ,,zarzut niekonstytu-
cyjnosci 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 poli-
tycznych nakazuje Panstwowej Komisji Wyborczej odrzucenie sprawozdania finansowego
partii polityczne;j”.

Watpliwos$ci Prokuratora poglebito wyrazone przez SN przekonanie, ze wybor jedne-
go z wielu modeli przywrdcenia konstytucyjnosci jest zadaniem nalezagcym do legitymowa-
nego demokratycznie ustawodawcy, oraz stwierdzenie tego Sadu, iz przedmiotem kontroli
W niniejszej sprawie nie uczyniono okreslonego zakresu art. 38a ust. 2 pkt 4 u.p.p. (cho¢
w istocie zakres ten, o czym wcze$niej byla mowa, okreslono), lecz przepis ten in toto.

Prokurator zgodzit si¢ z SN, Ze postulowany przez ten Sad stan zgodny z Konstytucja
mozna w niniejszej sprawie osiggnaé na rézne (co najmniej dwa) sposoby: dzigki wprowa-
dzeniu do ustawy o partiach politycznych normy réznicujacej skutki naruszenia zawartych
W tejze ustawie regul finansowania partii politycznych w zaleznos$ci od przyczyn i skali tego
naruszenia albo dzigki wprowadzeniu podobnej normy do przepisu regulujacego procedurg
przyjecia sprawozdania finansowego partii politycznej, w tym, taczac brakujaca norme albo
zart. 38a ust. 1 pkt 1 u.p.p., ktéry zapewnia przyj¢cie sprawozdania bez zastrzezen, albo
z art. 38a ust. 1 pkt 2 tejze ustawy, ktory przewiduje przyjecie sprawozdania ze wskazaniem
uchybien — tym bardziej Ze to ostatnie rozwigzanie, polegajace na przyjeciu sprawozdania ze
wskazaniem uchybienia polegajacego na nieznacznym udziale dochodéw niedozwolonych
w og6lnej kwocie dochodow, jest juz stosowane w mechanizmie finansowania z budzetu pan-
stwa komitetow wyborczych partii politycznych (dotacja podmiotowa).

Reasumujac powyzsze rozwazania, Prokurator stwierdzit, ze okreslenie w niniejszej
sprawie przedmiotu kontroli w proponowany przez SN spos6b nie moze by¢ uznane za pra-
widlowe, tym bardziej ze sprawa ta zostala zainicjowana pytaniem prawnym. Pytanie prawne
inicjuje bowiem kontrole konkretna, w ktorej badana jest zgodnos$¢ z Konstytucja $cisle okre-
Slonego przepisu (normy prawnej) stanowigcego podstawe wydanego orzeczenia, za§ miedzy
odpowiedzig na pytanie prawne a rozstrzygnieciem sprawy przez sad, czyli miedzy trescig
kwestionowanego przepisu (normy prawnej) a stanem faktycznym sprawy, w zwiazku z ktora
zostalo postawione pytanie prawne, musi zachodzi¢ relewantna 1 $Scista relacja. Tymczasem,
zdaniem Prokuratora, SN nie dopelnit cigzacego na nim obowigzku i nie udowodnit formuto-
wanej tezy, iz zrodet niezgodnosci kwestionowanej regulacji ze wskazanymi w petitum pyta-
nia prawnego wzorcami konstytucyjnej kontroli nalezy upatrywac w tresci art. 38a ust. 2 pkt 4
u.p.p., a nie innego przepisu tego aktu normatywnego.

Prokurator Generalny zauwazyt ponadto, ze skoro do postulowanego przez SN stanu
zgodnego z Konstytucjag mozna w niniejszej sprawie dojs¢, jak zostalo to wyzej wykazane, na
co najmniej dwa rozne sposoby, to kontrola Trybunatu Konstytucyjnego, ktorej przedmiotem
byltby art. 38a ust. 2 pkt 4 u.p.p., oznaczalaby wkroczenie przez Trybunal na grunt zarezer-
wowany dla ustawodawcy.

Jesliby Trybunal Konstytucyjny nie podzielil argumentacji za umorzeniem postepo-
wania w niniejsze] sprawie w catosci, Prokurator przedstawit stanowisko alternatywne, we-
dhug ktorego art. 38a ust. 2 pkt 4 u.p.p. jest zgodny z art. 2 w zwigzku z art. 11 ust. 1 Konsty-
tucji oraz nie jest niezgodny z art. 2 w zwiagzku z art. 11 ust. 2 Konstytucji.

Zdaniem Prokuratora, kryterium proporcjonalnosci nie mogltby spetnia¢é mechanizm
roznicujacy skutki naruszenia regut finansowania partii politycznych w zaleznos$ci od przy-
czyn 1 skali tego naruszenia przewidujacy, na przyktad limit wptat pochodzacych z innych
niedozwolonych zrodet, w tym wptat niezidentyfikowanych co do wptacajacej osoby, ktorego
przekroczenie skutkowatoby odrzuceniem sprawozdania finansowego partii politycznej i,
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nastepnie, utratg prawa do subwencji przedmiotowej. Nie jest bowiem 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
poszczegblne partie uniemozliwiataby weryfikacje tej przestanki przez PKW. Wprowadzenie
wspomnianego limitu wptat nie sluzytoby zatem réwnoprawnej konkurencji partii politycz-
nych, rywalizujacych ze sobg w wyborach.

Ponadto gdyby 6w mechanizm obejmowat wptaty od anonimowych (niezidentyfiko-
wanych) osob, to naruszalby konstytucyjng zasad¢ jawnos$ci finasowania partii politycznych,
ktora nie przewiduje zadnych wyjatkow.

Prokurator podkreslit, ze Konstytucja nie rozstrzyga o sposobach finansowania partii
politycznych, w szczegdlnosci nie wymaga, by istniata jakakolwiek forma subsydiowania ich
z budzetu panstwa, za$ subsydiowanie partii politycznych przez budzet panstwa jest uzasad-
nione tylko o tyle, o ile stuzy wtasciwej realizacji przez partie polityczne ich roli ustrojowe;j
w pluralistycznym panstwie demokratycznym.

Prokurator podniodst, ze w przyjetym przez ustawodawce mieszanym systemie finan-
sowania partii politycznych (opartym wprawdzie w znacznej czesci, ale nie wylacznie na fi-
nansowaniu partii z budzetu panstwa), partiom politycznym przekazywane sg w formie sub-
wencji przedmiotowych $rodki z budzetu panstwa — a wiec $rodki publiczne, co per se uza-
sadnia wprowadzenie restrykcyjnych regut zwigzanych zardwno z dystrybucja tych srodkow,
jak i z kontrolg nad ich wydatkowaniem.

Prokurator wskazat takze, ze praktyka pokazuje, iz pomoc z budzetu panstwa nie jest
niezbedna do tego, aby partie polityczne mogly przekona¢ opini¢ publiczng do swoich zato-
zen 1 celow politycznych. Od utworzenia nowej partii politycznej do dnia wyboréw subwen-
cja z budzetu panstwa na dziatalnos$¢ statutowa partii nie przystuguje, za$ po wyborach partia
moze ubiegaé si¢ o subwencje przedmiotowa tylko wtedy, gdy speilni warunki okreslone
w art. 28 ust. 1 u.p.p. (uzyska w skali kraju co najmniej 3% waznie oddanych gltoséw, samo-
dzielnie tworzac komitet wyborczy, albo 6% waznie oddanych gloséw — w ramach koalicji
wyborczej).

Zdaniem Prokuratora, regulacja nakazujaca odrzucenie sprawozdania finansowego
partii politycznej w kazdym wypadku przyjecia lub pozyskania przez te partie srodkow finan-
sowych ,,z innych Zrodet niedozwolonych”, cho¢by nawet w minimalnej wysokos$ci, z uwagi
na konsekwencje w postaci utraty przez parti¢ polityczng prawa do otrzymania subwencji
przedmiotowej ,,w nastgpnych trzech latach, w ktérych jest uprawniona do jej otrzymania”,
stanowi co prawda pewng ingerencj¢ w wolnos$¢ tworzenia 1 dziatania partii politycznych, ale
ingerencji tej nie mozna uzna¢ za nadmierng (nieproporcjonalng), w rozumieniu art. 2 Kon-
stytuciji.

Jesli chodzi o kontrole zgodnosci zaskarzonego przepisu z art. 2 w zwiazku art. 11
ust. 2 Konstytucji, Prokurator podnioést, iz w niniejszej sprawie nie jest to odpowiedni wzo-
rzec kontroli.

4. W pismie z 18 lipca 2019 r. Sejm wniost o umorzenie postgpowania — na podstawie
art. 59 ust. 1 pkt 2 u.0.t.p.TK — ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

Zdaniem Sejmu, przedmiot kontroli okre§lony w pytaniu prawnym nalezy podda¢ ko-
rekcie 1 przyjaé, ze w niniejszej sprawie wystgpienie Sadu Najwyzszego do Trybunatu Kon-
stytucyjnego dotyczy zgodnosci z Konstytucjg wytgcznie art. 38a ust. 2 pkt 4 u.p.p. Sejm nie
ma przy tym watpliwosci, ze intencja SN jest, by ocenie hierarchicznej zgodno$ci poddac¢ caty
art. 38a ust. 2 pkt 4 u.p.p.

Odnoszac si¢ do wzorcéw kontroli, Sejm ocenit, ze SN nie wywiazat si¢ Z obowigzku
uzasadnienia postawionego zarzutu niekonstytucyjnosci w odniesieniu do art. 11 Konstytucji.
Z uwagi na to, Zze pytanie prawne niemal calkowicie pomija tre§ci normatywne wywodzone
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z tego przepisu (SN odnotowat jedynie, ze zasada jawnosci finansowania partii politycznych
stanowi istotne narzedzie spotecznej kontroli ich funkcjonowania), nie wiadomo nawet,
w jakim charakterze w ramach wzorca kontroli ujete zostaly zasada pluralizmu politycznego
oraz zasada jawno$ci finansowania partii politycznych. Biorac pod uwage, ze uregulowany
W ustawie o partiach politycznych system sprawozdawczos$ci finansowej partii politycznych —
ktorego elementem jest m.in. kwestionowany przepis — ma stuzy¢ realizacji obu zasad praw-
nych wyrazonych w art. 11 Konstytucji, trudno w tym ostatnim upatrywac¢ budulca do kon-
struowania norm (samodzielnie lub wespo6t z art. 2 Konstytucji), z ktorymi art. 38a ust. 2 pkt 4
u.p.p. potencjalnie pozostawatby w kolizji. Z tych samych wzgledow, zdaniem Sejmu, nie-
mozliwe jest rozpatrywanie art. 11 Konstytucji jako swoistego decorum wzmacniajgcego
argumentacj¢ na rzecz naruszenia konstytucyjnej zasady proporcjonalnosci. W ocenie Sejmu,
w konsekwencji nieprzedstawienia przez SN ani jednego argumentu wskazujacego na nie-
zgodnos$¢ art. 38a ust. 2 pkt 4 u.p.p. z art. 11 ust. 1 i 2 Konstytucji, pytanie prawne w tym za-
kresie nalezy umorzy¢.

Sejm podnidst, ze réwnoznaczne z brakiem wymaganego uzasadnienia zarzutu nie-
konstytucyjnosci jest przedstawienie uzasadnienia z formalnego punktu widzenia wadliwego
(uzasadnienia pozornego), ktore roéwniez obliguje Trybunal do umorzenia postgpowania.
Zdaniem Sejmu, taka sytuacja dotyczy zarzutu niezgodnosci art. 38a ust. 2 pkt 4 u.p.p. z art. 2
Konstytucji. Sejm podniost, ze sad pytajacy nie podwaza zasadnosci celu zaskarzonej regula-
cji, ktory jest racjonalny, uzasadniony i konstytucyjnie legitymizowany — przepis stanowigcy
przedmiot kontroli zmierza bowiem do urzeczywistnienia zasady jawnosci finansowania par-
tii politycznych oraz przeciwdziata korupcji na tym polu. Sad pytajacy nie kwestionuje réw-
niez jego efektywnos$ci (skutecznosci), lecz jedynie chodzi 0 nadmierng dolegliwos¢ $rodka
przyjetego do realizacji powyzszego celu. Zdaniem Sejmu, w pytaniu prawnym nie zostato
jednak wyjasnione, na czym w istocie polega (w czym si¢ wyraza) uciazliwo$¢ dla partii poli-
tycznej odrzucenia jej sprawozdania w sytuacji, gdy owa partia — tak jak w postepowaniu
toczacym si¢ ze skargi rozpatrywanej przez SN — nie jest uprawniona do otrzymywania sub-
wencji. Nie wiadomo rowniez, jakie dobra ma na mysli sad pytajacy, gdy wskazuje na nie-
proporcjonalne ich wywazenie przez ustawodawce. Sejm wyjasnit dalej, Zze partia polityczna
»Nowoczesna” utracita ex lege prawo do otrzymywania subwencji przez 3 lata w nastgpstwie
wydania przez PKW uchwaty z 3 pazdziernika 2016 r. w sprawie sprawozdania partii poli-
tycznej ,,Nowoczesna Ryszarda Petru” o zrddtach pozyskania s$rodkéw finansowych
w 2015 r., moca ktorej nastapilo odrzucenie wymienionego w jej tytule sprawozdania. Od tej
decyzji partia polityczna bedaca jej adresatem nie wniosta skargi do SN. W efekcie tych zda-
rzen, uchwata PKW z 15 pazdziernika 2018 r. w sprawie odrzucenia sprawozdania o Zrédlach
pozyskania §rodkoéw finansowych, w tym o kredytach bankowych i warunkach ich uzyskania
oraz 0 wydatkach poniesionych ze srodkow Funduszu Wyborczego w 2017 r., zaskarzona
przez parti¢ polityczng ,,Nowoczesna” do SN, nie moze ponownie wywota¢ tego samego
skutku — doprowadzi¢ do utraty prawa do otrzymania subwencji w nastepnych 3 latach — po-
niewaz W chwili podejmowania uchwaty przez PKW (15 pazdziernika 2018 r.) partia poli-
tyczna takiego prawa juz nie posiadata. Zdaniem Sejmu, w tych okolicznos$ciach tre§¢ norma-
tywna art. 38d u.p.p. pozostaje bez zwigzku z postgpowaniem prowadzonym przez SN,
a w konsekwencji nie moze determinowa¢ odpowiedzi na rozpatrywane przez Trybunat Kon-
stytucyjny pytanie prawne. Jak wskazat Sejm, Sad Najwyzszy nie tylko nie zechcial uczynic¢
tego przepisu przedmiotem kontroli, ale nawet nie mogltby tego zrobi¢, ze wzglgedu na obo-
wigzek respektowania przestanki funkcjonalnej, ktorej istotg jest wymog relewancji, czyli
wystapienia zalezno$ci miedzy odpowiedzig Trybunalu Konstytucyjnego na pytanie prawne
sadu a rozstrzygnigciem sprawy toczacej si¢ przed tym sadem. Pytajacy sad winien wykazaé
istotne watpliwosci co do konstytucyjnosci danej regulacji, a takze wykazaé, ze zakwestio-
nowany przepis ma w danej sprawie rzeczywiste zastosowanie. Okoliczno$¢ t¢ determinuje
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charakter pytania prawnego jako $rodka konkretnej kontroli konstytucyjnosci prawa. Niedo-
puszczalne jest pytanie prawne odnoszace si¢ do przepisdéw niemajacych zastosowania w da-
nej sprawie — nie moze si¢ ono przeksztalci¢ w Srodek inicjujgcy abstrakcyjng kontrole kon-
stytucyjnosci prawa.

Sejm odnotowatl, ze zarzuty analogiczne do podniesionych przez sad pytajacy, akcen-
tujacy nieproporcjonalno$¢ skutkdw prawnych naruszenia przez parti¢ polityczng regut spra-
wozdawczosci finansowej, bywaja formutowane takze przez przedstawicieli doktryny prawa
konstytucyjnego. Jednak wszyscy oni rowniez odwotujg si¢ do ujetej w art. 38d u.p.p. sankcji
finansowej, ktoéra jest nastgpstwem odrzucenia sprawozdania. Nie bagatelizujac doniostosci
tego zagadnienia prawnego, Sejm uznat jednak, ze z przyczyn formalnoprawnych jego rozpo-
znanie w ramach niniejszego postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym nie jest do-
puszczalne.

Podsumowujac t¢ czes¢ wywodow, Sejm stwierdzit, ze SN nie wyjasnit, na czym po-
lega nieproporcjonalnos$¢ dolegliwosci kwestionowanego przepisu, a okoliczno$ci faktyczne
toczacej si¢ przed nim sprawy uniemozliwiajg przyjecie, ze chodzi o utrat¢ przez parti¢ poli-
tyczng prawa do otrzymywania subwencji.

Sejm odnidst si¢ rowniez do pism Rzecznika Praw Obywatelskich z 20 lutego 2019 r.
I 15 kwietnia 2019 r., w ktorych zgtosit on udzial w postgpowaniu i wyrazit swoje stanowisko
w sprawie pytania prawnego Sadu Najwyzszego, wnoszac o stwierdzenie, ze art. 38a ust. 2
pkt 4 w zwigzku z art. 25 ust. 1, art. 38a ust. 1 pkt 3, art. 38d u.p.p. jest niezgodny z art. 2
w zwigzku z art. 11 ust. 1 1 2 Konstytucji.

Sejm podnidst, ze rola i granice kognicji Rzecznika w procesie kontroli norm zaini-
cjowanej wnioskiem innego uprawnionego podmiotu, pytaniem prawnym lub skarga konsty-
tucyjng nie zostaty okreslone przez przepisy expressis verbis. Kwestia ta zostata doprecyzo-
wana w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego. Zdaniem Sejmu, przewaza w nim poglad,
ze Rzecznik Praw Obywatelskich tylko wtedy korzysta ze swobody okreSlania zakresu
przedmiotowego kontroli konstytucyjnej, gdy jest podmiotem samodzielnie inicjujacym po-
stepowanie przed Trybunatem na podstawie art. 191 ust. 1 pkt 1 Konstytucji. Rzecznik, przez
zgloszenie swego udzialu w sprawie, nie zyskuje prawa rozszerzania zarzutu, lecz tylko moz-
liwo$¢ dokonywania czynnosci wspierajacych, w szczegolnosci dostarczania nowych argu-
mentow prawnych. W konsekwencji, argumentacja Rzecznika moze zosta¢ uwzgledniona
tylko w takim zakresie, w jakim ma ona bezposredni zwigzek z toczaca si¢ przed Trybunatem
sprawg — w granicach wyznaczonych pytaniem prawnym Sadu Najwyzszego.

Sejm podniost, ze z uzasadnienia stanowiska Rzecznika wynika ponad wszelka wat-
pliwos$¢, iz wsrdd norm odniesienia dodatkowo uwzglednit on zasade przyzwoitej legislacji,
wywodzong z art. 2 Konstytucji. Zastrzezenia Rzecznika dotycza ujecia sankcji w art. 38d
u.p.p., ktére z uwagi na niedostateczng precyzje wywotato w literaturze pewne watpliwosci
interpretacyjne. Zdaniem Sejmu, z uwagi na to, ze okreslony przez Rzecznika wzorzec kon-
troli (zasada przyzwoitej legislacji) nie zostal wymieniony w petitum ani oméwiony w uza-
sadnieniu pytania prawnego, jego wskazanie nie moze by¢ uznane za doprecyzowanie wysta-
pienia SN i wzigte pod uwage w niniejszym postepowaniu.

Sejm wskazat rowniez, Zze udzial Rzecznika w postgpowaniu nie moze stuzy¢ napra-
wieniu brakéw formalnych lub merytorycznych pytania prawnego. W konsekwencji, przyto-
czenie przez Rzecznika argumentacji na rzecz niezgodno$ci kwestionowanych przepisow
z art. 11 Konstytucji (notabene jedynie art. 11 ust. 1) pozostaje bez wptywu na sformutowany
w tym zakresie przez Sejm wniosek 0 umorzenie postgpowania. Z kolei gdy chodzi o argu-
mentacj¢ majaca wspiera¢ zarzut naruszenia zasady proporcjonalnosci (rekonstruowanej
z art. 2 Konstytucji), to zdaniem Sejmu — podobnie jak w pytaniu prawnym — ogranicza si¢
ona do sankcji ujetej w art. 38d u.p.p., ktora nie aktualizuje si¢ w Sprawie rozpatrywanej przez
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SN. Sejm podkreslit, ze udzial Rzecznika w postgpowaniu stuzgcym kontroli konkretnej nie
moze przeistoczy¢ jej w kontrole abstrakcyjna.

1
Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastepuje:

1. Zgodnie z art. 193 Konstytucji, kazdy sad moze przedstawi¢ Trybunatowi Konsty-
tucyjnemu pytanie prawne co do zgodnos$ci aktu normatywnego z Konstytucja, ratyfikowa-
nymi umowami mi¢dzynarodowymi lub ustawa, jezeli od odpowiedzi na pytanie prawne za-
lezy rozstrzygniecie sprawy toczacej si¢ przed sadem. Dopuszczalno$¢ merytorycznego roz-
poznania pytania prawnego uzalezniona jest zatem od spelnienia przestanek: 1) podmiotowej
— podmiotem inicjujagcym kontrole¢ konstytucyjng w trybie pytania prawnego moze by¢ wy-
tacznie sad; 2) przedmiotowej — kontrola jest ograniczona jedynie do oceny hierarchicznej
zgodnos$ci aktow normatywnych z Konstytucja, ratyfikowang umowg mie¢dzynarodowsa lub
ustawa; 3) funkcjonalnej — od odpowiedzi na pytanie prawne ma zaleze¢ rozstrzygnigcie
sprawy toczacej si¢ przed sadem.

Powyzsze wymagania konkretyzuje ustawa z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji
i trybie postgpowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U. z 2019 r. poz. 2393; dalej:
u.0.t.p.TK). Zgodnie z jej art. 52, pytanie prawne ma form¢ postanowienia i zawiera:
1) wskazanie sadu, przed ktérym toczy si¢ postepowanie w Sprawie, oraz oznaczenie sprawy;
2) wskazanie organu, ktory wydal kwestionowany akt normatywny; 3) okreslenie kwestiono-
wanego aktu normatywnego lub jego czesci; 4) sformutowanie zarzutu niezgodnosci z Kon-
stytucja, ratyfikowang umowa mie¢dzynarodowa lub ustawg kwestionowanego aktu norma-
tywnego oraz jego uzasadnienie, z powolaniem argumentow lub dowodow na jego poparcie;
5) wyjasnienie, w jakim zakresie odpowiedz na pytanie moze mie¢ wptyw na rozstrzygnigcie
sprawy, w zwiazku z ktdrg pytanie zostato przedstawione. Do pytania prawnego dotacza si¢
akta sprawy, w zwigzku z ktorg zostato przedstawione.

Zgodnie z utrwalong linig orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, na kazdym etapie
postepowania niezbedne jest kontrolowanie, czy nie zachodzi ktéras z ujemnych przestanek
wydania wyroku, skutkujacych obligatoryjnym umorzeniem postgpowania (por. np. postano-
wienie TK z 25 pazdziernika 2011 r., sygn. K 36/09, OTK ZU nr 8/A/2011, poz. 93 i powota-
ne tam orzeczenia). Trybunal Konstytucyjny w swoim orzecznictwie konsekwentnie prezen-
tuje stanowisko, ze na kazdym etapie postgpowania przed Trybunatem nalezy bada¢, czy nie
zachodzg przeszkody formalne uniemozliwiajgce merytoryczne rozpoznanie sprawy. Dotyczy
to wszelkich kwestii wstepnych — zardwno przestanek charakterystycznych dla danego typu
kontroli konstytucyjnosci, jak 1 przestanek formalnych wspolnych zaréwno dla kontroli kon-
kretnej, jak i abstrakcyjnej (zob. np. postanowienie TK z 16 lutego 2011 r., sygn. SK 40/09,
OTK ZU nr 1/A/2011, poz. 6).

2. Po zbadaniu powotanego w petitum pytania prawnego Sadu Najwyzszego, Trybunat
Konstytucyjny stwierdzit, ze nie odpowiada ono wymogom wynikajacym z Konstytucji oraz
Z wyzej powotanej ustawy — dotkniete jest powaznymi wadami, ktore implikuja koniecznosé
umorzenia postgpowania.

2.1. Zakres aktu normatywnego przedstawianego przez sad do zbadania Trybunatowi
Konstytucyjnemu za kazdym razem wyznacza sentencja postanowienia formutujacego pyta-
nie prawne — w badanym wypadku jest to sentencja postanowienia Sadu Najwyzszego (dalej:
SN) z 6 grudnia 2018 r., sygn. akt I NSW 14/18. Z uwagi na jej tres¢, formalnie konieczne
byto, by przyjaé, ze pytanie obejmuje: art. 38a ust. 2 pkt 4 w zwiazku z art. 25 ust. 1, art. 38a
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ust. 1 pkt 3, art. 38d ustawy z dnia 27 czerwca 1997 r. o partiach politycznych (Dz. U.
z 2022 r. poz. 372; dalej: ustawa o partiach politycznych, u.p.p.). W takim zatem zakresie —
W odniesieniu do wszystkich powotanych w sentencji przepisow — aktualizowaty si¢ wszyst-
kie wymogi wskazane przez Trybunat w punkcie 1, cz. Il niniejszego uzasadnienia. Tymcza-
sem SN nie tylko nie podjat proby wykazania i uzasadnienia niekonstytucyjnosci wszystkich
przepisOw wskazanych w sentencji postanowienia wyrazajgcego pytanie prawne (w szczegol-
nosci: okreslonych jako ,,zwigzkowe”), ale nawet wyraznie akcentowat przekonanie 0 catko-
witej poprawnosci jednego z nich, stwierdzajac, ze:

—,,(...) nie ma watpliwosci, ze niezgodnos¢ z Konstytucjg nie dotyczy samego art. 38a
ust. 1 pkt 3 — ten bowiem tworzy potrzebng i niewadliwa podstawe do odrzucania przez PKW
sprawozdan finansowych ztozonych z naruszeniem prawa. Przepis ten zostat wskazany zatem
tylko jako przepis zwigzkowy”.

Co wigcej, w uzasadnieniu postanowienia wyrazajacego pytanie prawne — niejako za-
przeczajac tresci sentencji tegoz postanowienia — Sad Najwyzszy zastrzegal, ze nie kwestio-
nuje konstytucyjnosci przepisow ,,zwigzkowych” i1 nie przedstawia ich Trybunalowi Konsty-
tucyjnemu do zbadania. Wywodzit wszakze, ze:

— ,,Przedmiotem kontroli konstytucyjnosci nie jest rowniez art. 25 ust. 1 ustawy — ten
bowiem okresla niewadliwie reguty kwalifikowania «wartosci niepieni¢znych oraz pieni¢z-
nych» odpowiednio do zbiorow: $rodki dozwolone albo s$rodki niedozwolone. Przepis ten
zostat powotany w konsekwencji tylko jako przepis zwigzkowy”.

— ,,Przedmiotem zaskarzenia nie jest takze przepis okreslajacy skutek odrzucenia
sprawozdania finansowego — art. 38d ustawy o partiach politycznych. Réwniez on zostat po-
wolany tylko jako przepis zwigzkowy”.

Z tresci postanowienia definiujagcego badane pytanie prawne wynika w istocie, ze SN
uznatl za konieczne wyswietlenie Trybunatowi Konstytucyjnemu niektorych kontekstow sys-
temowych funkcjonowania art. 38a ust. 2 pkt 4 u.p.p. — a za wlasciwe miejsce do ich wyswie-
tlenia uznat sentencje postanowienia wyrazajacego pytanie prawne. Nazwal je przy tym prze-
pisami ,,zwigzkowymi”. Potwierdzeniem zasadnoS$ci przedstawionej konstatacji moze by¢ na
przyktad wywod SN, wedtug ktorego:

,,Pytanie prawne kierowane do Trybunatu Konstytucyjnego w niniejszej sprawie doty-
czy zgodnos$ci z Konstytucjg art. 38a ust. 2 pkt 4 ustawy o partiach politycznych (...). Dla
oceny zaskarzonego przepisu maja takze znaczenie inne przepisy ustawy o partiach politycz-
nych, jakkolwiek ich wptyw na ocene skargi jest mniejszy, z tego wzgledu Sad Najwyzszy nie
zdecydowat si¢ na wskazanie ich w tresci postanowienia jako przepiséw zwigzkowych. Cho-
dzi w szczegblnosci 0 te elementy art. 38 ustawy o partiach politycznych, ktére gwarantujg
rzetelno$¢ i transparentno$¢ postepowania W sprawach finansowania partii politycznych”.

W odniesieniu do wyzej opisanej praktyki, Trybunal Konstytucyjny stwierdzit po
pierwsze, ze dopuszcza mozliwo$¢ wskazywania w pytaniu prawnym takze przepiséw
»Zwigzkowych”. Jednak od strony formalnej, wedlug stanowiska Trybunalu, konieczne jest,
by przyjac¢, ze przez przepisy ,,zwiazkowe” rozumie¢ nalezy przepisy dookreslajace ksztalt
normy prawnej przedstawianej Trybunatowi do zbadania — takze w odniesieniu do tak rozu-
mianych przepisow zwigzkowych za kazdym razem aktualizujg si¢ jednak konstytucyjne
I ustawowe wymogi Stawiane pytaniom prawnym, przypomniane przez Trybunal na wstepie
niniejszego uzasadnienia.

Po drugie, Trybunal Konstytucyjny oczywiscie dopuszcza takze mozliwo$¢ wyswie-
tlania roznych kontekstow normatywnych funkcjonowania przepisow, ktore wedlug intencji
podmiotu inicjujacego postepowanie majg zosta¢ przez Trybunal przeanalizowane. Jezeli jed-
nak intencja podmiotu inicjujacego postepowanie nie jest badanie przez Trybunat ich konsty-
tucyjnosci, wlasciwym miejscem do ich wyswietlenia jest uzasadnienie postanowienia wyra-
zajacego pytanie prawne, a nie jego sentencja, gdyz ta formalnie wyznacza zakres pytania
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prawnego i jest wigzaca dla Trybunatu. Trybunal Konstytucyjny zaznacza przy tym, ze moze
rodzi¢ przynajmniej watpliwosci zasadno$¢ nazywania réznych kontekstow normatywnych
funkcjonowania konkretnej regulacji prawnej ,,przepisami zwigzkowymi”. Wedtug Trybunatu
Konstytucyjnego, praktyka taka moze prowadzi¢ do nieporozumien, wynikajacych z zaciera-
nia roznicy pomiedzy przepisami traktowanymi jako ,,zwigzkowe” w tym znaczeniu, ze doo-
kres$laja one ksztalt kwestionowanej normy prawnej, i przepisami, ktore takimi juz nie sg, lecz
wyznaczajg tylko kontekst systemowy funkcjonowania okreslonej normy prawnej. Watpliwo-
$ci 1 nieporozumienia multiplikowa¢ moze tez uznanie przez SN art. 38a ust. 1 pkt 3 u.p.p.
(,,Panstwowa Komisja Wyborcza w terminie 6 miesiecy od dnia ztozenia sprawozdania od-
rzuca sprawozdanie™) za przepis ,,zwigzkowy” w relacji do regulacji objetej art. 38a ust. 2
pkt 4 tejze ustawy, ktory rozstrzyga, ze ,,Odrzucenic sprawozdania nastepuje w przypadku
przyjmowania lub pozyskiwania $rodkow finansowych z innych Zrédet niedozwolonych”.
Wedlug stanowiska Trybunatu Konstytucyjnego, to art. 38a ust. 2 pkt 4 u.p.p. moze by¢ trak-
towany jako przepis ,,zwiazkowy” w relacji do art. 38a ust. 1 pkt 3 tejze ustawy — w tym zna-
czeniu, ze dookresla ksztatt normy prawnej, rekonstruowanej na podstawie art. 38a u.p.p.

W konteks$cie podniesionego problemu, Trybunat Konstytucyjny podkresla, ze sposob,
w jaki SN prébuje zrekonstruowaé przedstawiang do zbadania norme¢ prawng, moze rodzié
zasadnicze zastrzezenia takze z innego jeszcze powodu. Sad Najwyzszy nie wyjasnia bowiem
dlaczego zagadnienie wypadkow ,,niewielkich” lub ,,znikomych” — wskazane Trybunatowi
jako problem konstytucyjny — lokuje jedynie na poziomie art. 38a ust. 2 pkt 4 u.p.p., podczas
gdy jest oczywiste, ze moze si¢ ono aktualizowa¢ w analogicznym ksztalcie takze w zwigzku
z roznymi stanami faktycznymi objetymi zakresem regulacyjnym innych przepiséw zamiesz-
czonych w art. 38a ust. 2 tejze ustawy. To znaczy, ze gdyby nawet Trybunat Konstytucyjny
potwierdzil swoim orzeczeniem, ze zagadnienie przypadkow ,,niewielkich” lub ,,znikomych”
jest istotnie problemem konstytucyjnym, orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego — z powodu
sposobu, w jaki SN sformutowat pytanie prawne — nie mogloby sanowac treéci art. 38a ust. 2
u.p.p. w sposéb kompleksowy i zupetny, lecz jedynie mogloby to nastapi¢ w sposob bardzo
szczatkowy 1 selektywny. Wedhug stanowiska Trybunatu Konstytucyjnego, skoro SN uznat
problem wypadkow ,,niewielkich” lub ,,znikomych” za problem konstytucyjny, powinien byt
dokona¢ na podstawie art. 38a ust. 2 u.p.p. poprawnej rekonstrukcji stosownej normy praw-
nej, rozwazy¢, W jakim zakresie wskazany problem jej dotyka — i na tej podstawie sformuto-
wac pytanie prawne, dbajac o adekwatno$¢ pomiedzy trescig pytania prawnego a rzeczywi-
stym zakresem problemu, uznanego przez SN za problem konstytucyjny.

Trybunal Konstytucyjny zdecydowanie nie podziela przy tym pogladu SN, ze ,.(...)
szczegotowe wyznaczenie «zakresu» niekonstytucyjnosci aktu normatywnego, ktérego elimi-
nacja mogtaby sanowac¢ ustawe¢ 0 partiach politycznych, byloby w istocie aktem prawotwor-
czym”.

Trybunat Konstytucyjny stwierdzit dalej, ze SN nie rozwinat wystarczajaco stwierdze-
nia, ze: ,,(...) zarzut wprawdzie kieruje si¢ przeciwko nieproporcjonalnosci odpowiedzialno-
$ci obiektywnej partii za naruszenia regut finansowania, ale nie jest to zarzut samodzielny
I wylaczny. Jego uwzglednienie nie pozwala tez precyzyjnie okresli¢ skutku derogacyjnego
ewentualnego wyroku Trybunatu Konstytucyjnego” — cytowany wywod zachowuje mocno
enigmatyczny charakter.

Podsumowujac — tre§¢ postanowienia SN, wyrazajacego badane pytanie prawne, jest
niekonsekwentna 1 wewnetrznie sprzeczna. Prébujac wykazac 1 uzasadni¢ problem konstytu-
cyjny, SN nie uczynit zados¢ konstytucyjnym i ustawowym wymogom, jakimi obwarowane
zostaly pytania prawne kierowane do rozpoznania przez Trybunat Konstytucyjny. Uzasadnie-
nie ma charakter bardzo szczatkowy i selektywny. Sposob, w jaki SN prébuje zrekonstruowac
przedstawiang do zbadania norme prawng — i w jaki operuje pojeciem ,,przepis zwigzkowy” —
rodzi zasadnicze, wyzej przedstawione, zastrzezenia.
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2.2. Zarobwno z sentencji jak i z uzasadnienia postanowienia, ktorym SN przedstawit
rozpoznawane pytanie prawne, wynika — tym razem wyjatkowo zgodnie — ze SN oczekuje
zbadania konstytucyjno$ci art. 38a ust. 2 pkt 4 u.p.p. Przedstawione przez SN uzasadnienie
powoddw jego niezgodnosci z Konstytucjg jest jednak dalece niewystarczajace — ma bardzo
waski, zakresowy charakter. Wszakze SN wywodzi w tym aspekcie, ze:

— ,,Przedmiotem kontroli w niniejszej sprawie jest artykul 38a ust. 2 pkt 4 ustawy
o0 partiach politycznych. Przepis ten moze by¢ niezgodny z Konstytucjg RP przez to, ze prze-
widuje obowigzek odrzucenia przez Panstwowa Komisje Wyborczg sprawozdania finansowe-
go partii politycznej w kazdym przypadku przyjmowania lub pozyskiwania srodkéw finanso-
wych z niedozwolonych Zrédet, niezaleznie od okolicznosci, przyczyn i skali naruszen przepi-
sOW ustawy”.

—,,W przypadku ewentualnego uwzglednienia przez Trybunat Konstytucyjny sformu-
towanego zarzutu niezgodnosci przepisu z Konstytucjg RP, to na ustawodawcy spoczywac
bedzie ciezar szczegdlowego okreslenia kryteridw, wedtug ktorych niektdre finansowe naru-
szenia moglyby by¢ uznane za niewielkie lub znikome a przez to w zadnym stopniu nie za-
grazajace zasadzie jawnosci I transparentnosci finansowania partii politycznych”.

Z powotanych cytatow jednoznacznie wynika, ze zastrzezenia konstytucyjne SN doty-
czg waskiego zakresu regulacyjnego art. 38a ust. 2 pkt 4 u.p.p., to jest zakresu, w jakim obej-
muje on jedynie wypadki finansowych naruszen, jakich dopuszcza si¢ partia, a ktére moga
by¢ kwalifikowane jako ,,niewielkie” lub ,,znikome”. Pomijajac juz nawet problem wyrazaja-
cy sie¢ w pytaniu, czy — jak sugeruje SN — wypadki takie rzeczywiscie w zadnym stopniu nie
zagrazaja zasadzie jawnosci I transparentnosci finansowania partii politycznych, podkreslenia
wymaga to, ze zakres regulacyjny rozwazanego przepisu obejmuje takze catg gam¢ wypad-
kéw innych niz ,,niewielkie” lub ,,znikome”, w tym na przyktad wypadki z r6znych powodow
razgce, drastyczne i oczywiste. Skoro SN ma watpliwosci konstytucyjne dotyczace takze tego
zakresu regulacyjnego art. 38a ust. 2 pkt 4 u.p.p., powinien takze w tym aspekcie uczynié
zado$¢ wymogom konstytucyjnym i ustawowym, to jest podja¢ chociaz probe wykazania
I uzasadnienia problemu konstytucyjnego w odniesieniu do wskazanego zakresu regulacyjne-
go powolanego przepisu — czego jednak nie uczynit.

Brakiem konsekwencji, brakiem logiki i brakiem spojnoséci naznaczone sa wywody
SN, ktory eksponuje jedynie problem objgcia zakresem regulacyjnym — wynikajacym
z art. 38a ust. 2 pkt 4 u.p.p. — wypadkOw naruszen finansowych ,,niewielkich” oraz ,,zniko-
mych”, i jednocze$nie stwierdza, ze ,,Pytanie prawne nie zmierza do zakwestionowania tylko
okreslonego zakresu art. 38a ust. 2 pkt 4 ustawy o partiach politycznych”. Dla uzasadnienia
wskazanego stanu rzeczy, SN podnosi, ze:

,,Nie jest (...) rolg Sadu Najwyzszego abstrakcyjne konstruowanie modelow legisla-
cyjnych pozwalajacych na uznanie kwestionowanej regulacji za zgodng z Konstytucjg ani
wybor jednego modelu z wielu mozliwych. Zadanie to niewatpliwie nalezy do legitymowane-
go demokratycznie ustawodawcy”.

Trybunat Konstytucyjny oczywiscie podziela cytowane stanowisko. Jednak nie moze
by¢ ono postrzegane jako takie, ktore stanowi przeszkode do precyzyjnego 1 szczegotowego
zdefiniowania i uzasadnienia zakresu watpliwosci konstytucyjnych, ani tez jako takie, ktore
moze uwalnia¢ SN od wypehnienia tego konstytucyjnego i ustawowego wymogu, wyraznie
sprecyzowanego zarowno przez ustrojodawce, jak i przez ustawodawce.

Wedlug stanowiska Trybunatu Konstytucyjnego, potrzebne byto takze antycypowanie
przez SN mozliwych skutkow ewentualnego orzeczenia przez Trybunat Konstytucyjny o nie-
zgodnosci z Konstytucjg catego zakresu regulacyjnego wynikajgcego z art. 38a ust. 2 pkt 4
u.p.p. — tak szeroko, jak wnosit o to SN w tresci pytania prawnego. Wszakze orzeczenie takie
musialoby w szczeg6lnosSci oznacza¢ usunigcie z systemu prawa przepisu stanowigcego
podstawe odrzucania przez Panstwowa Komisj¢ Wyborczg (dalej: PKW) takze takich spra-
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wozdan, ktére sporzadzone zostaty w zwigzku z bardzo znaczacymi, a nawet razagcymi i dra-
stycznymi, wypadkami przyjmowania lub pozyskiwania srodkéw finansowych ze zrodet nie-
dozwolonych.

2.3. Jak juz wyzej zaznaczono, zgodnie z art. 193 Konstytucji, kazdy sad moze przed-
stawi¢ Trybunatowi Konstytucyjnemu pytanie prawne co do zgodnos$ci aktu normatywnego
z Konstytucja, ratyfikowanymi umowami migdzynarodowymi lub ustawa, jezeli od odpowie-
dzi na pytanie prawne zalezy rozstrzygniecie sprawy toczacej si¢ przed sagdem. Wedlug sta-
nowiska Trybunatu, SN w tre$ci pytania prawnego nie wykazat skutecznie, ze od odpowiedzi
na pytanie prawne zalezy rozstrzygnigcie sprawy toczacej si¢ przed sadem. Sad Najwyzszy
nie wskazal, jaki charakter prawny ma postepowanie toczace si¢ przed nim w relacji do po-
stepowania przeprowadzonego wczesniej przez PKW, nie wskazat, na jakich doktadnie prze-
pisach opiera swoje procedowanie, nie wskazatl, z jakich przepisdbw wywodzi podstawy do
ewentualnego uchylenia postanowienia PKW, nie wskazat, na jakich przepisach opiera kata-
log podstaw takiego uchylenia, w tym zwlaszcza nie wskazat, na jakiej podstawie formalno-
prawnej sytuuje posrdd nich orzeczenie Trybunalu Konstytucyjnego. Trybunat przypomina
w tym kontekscie, ze zgodnie z art. 190 ust. 4 Konstytucji, orzeczenie Trybunatu Konstytu-
cyjnego o niezgodnosci z Konstytucja, umowg mi¢dzynarodowg lub z ustawg aktu norma-
tywnego, na podstawie ktorego zostalo wydane prawomocne orzeczenie sagdowe, ostateczna
decyzja administracyjna lub rozstrzygnigcie w innych sprawach, stanowi podstawg do wzno-
wienia postgpowania, uchylenia decyzji lub innego rozstrzygnigcia na zasadach 1 w trybie
okreslonych w przepisach wtasciwych dla danego postgpowania. Sad zwracajacy si¢ z pyta-
niem prawnym, wykazujac spelnienie przestanki funkcjonalnej, jest zatem zobowiazany
szczegotowo wskazaé, jakie przepisy uznaje za ,,wlasciwe dla danego postgpowania”, jaki
tryb i jakie zasady postepowania z nich wywodzi. Jest zobowigzany takze szczegdtowo wska-
za¢, jaki w konkretnym wypadku ustala skutek ewentualnego orzeczenia Trybunatu o nie-
zgodnosci z Konstytucjg aktu normatywnego, i wyjasni¢, z jakiej podstawy prawnej go wy-
prowadza, odrzucajac inne konstytucyjnie mozliwe opcje (,,wznowienie postepowania”,
,uchylenie decyzji”, ,,inne rozstrzygnigcie”). W naszkicowanej perspektywie, catkowicie
niewystarczajacy dla wykazania przestanki funkcjonalnej jest wywod SN, przedstawiony
w tym celu Trybunatowi, a ograniczajacy si¢ w istocie jedynie do nastgpujacych stwierdzen:

,Ocena zasadnosci skargi zalezy od zgodnosci z Konstytucja przepisu art. 38a ust. 2
pkt 4 ustawy o partiach politycznych, ktéry stanowit podstawe prawng wydania przez PKW
zaskarzonej uchwaty. Gdyby bowiem miato si¢ okazaé, ze przepis ten jest niezgodny z Kon-
stytucja, wowczas skarga bytaby uzasadniona, poniewaz uchwata PKW zostata oparta na nie-
konstytucyjnej podstawie prawnej. Gdyby natomiast przepis art. 38a ust. 2 pkt 4 ustawy
0 partiach politycznych byt zgodny z Konstytucja, wowczas skarga nie bytaby uzasadniona.
Panstwowa Komisja Wyborcza poddata ten przepis wyktadni zgodnej z utrwalonym orzecz-
nictwem Sadu Najwyzszego oraz prawidlowo zastosowata do ustalonego [stanu] faktyczne-
go”.

Czynigc przedstawione uwagi, Trybunat Konstytucyjny podkresla, ze dostrzega pro-
blem wynikajacy z do$¢ lakonicznej i szczatkowej regulacji postgpowania przed SN na grun-
cie ustawy o partiach politycznych, opartej na art. 34b i art. 38b tejze ustawy, nakazujgcych
stosowanie w tym postepowaniu przepisow Kodeksu postepowania cywilnego o postepowaniu
nieprocesowym. Problem ten nie moze by¢ jednak przedmiotem szerszej wypowiedzi Trybu-
nalu Konstytucyjnego w zwigzku z badanym pytaniem prawnym, gdyzZ nie jest on przedmio-
tem tegoz pytania. Wystarczajace jest podkreslenie, ze ksztatt regulacji dotyczacych postepo-
wania przed SN na gruncie ustawy o partiach politycznych — przyjmujac nawet, ze moze on
rodzi¢ daleko idgce watpliwosci 1 zastrzezenia (w tym zwtaszcza z punktu widzenia kryteriow
racjonalnosci, szczegdélowosci 1 kompletnosci) — nie moze by¢ jednak podstawa dowolnos$ci
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postepowania i nie moze zwalnia¢ SN od wyraznego, szczegoétowego i pelnego odniesienia
si¢ w pytaniu prawnym do wszystkich wyzej wskazanych kwestii dla wykazania przestanki
funkcjonalnej. Tym bardziej, ze zgodnie z art. 34b ust. 4 u.p.p., do ktérego odsyta takze
art. 38b tejze ustawy, jezeli SN uzna skarge na postanowienie PKW za zasadng, PKW nie-
zwlocznie wydaje postanowienie o przyjeciu informacji (art. 34b ust. 4 u.p.p.) badz sprawoz-
dania (art. 38b in fine u.p.p. w zwigzku z art. 34b ust. 4 tejze ustawy). Tre$§¢ powotanego
przepisu domagata si¢ wskazania przez SN, na jakiej podstawie prawnej wywodzi, ze skarga
na postanowienie PKW moze by¢ uznana ,,za zasadng” takze wowczas, gdy w tresci skargi
nie jest podnoszony zarzut nickonstytucyjnosci przepisow, na ktorych oparte jest skarzone
postanowienie — a to wydane zostalo na podstawie przepisow, ktore w chwili orzekania przez
PKW, ponad wszelka watpliwos¢, objete sa domniemaniem zgodnos$ci z Konstytucjg. Trybu-
nal Konstytucyjny podkresla w tym kontekscie, ze SN powinien byl takze rozwazy¢, czy
W ogdle wolno przyjmowac, ze ustawodawca dopuscit mozliwos¢ sytuowania posroéd powo-
dow ,,zasadno$ci” skargi takze ewentualnej niekonstytucyjnosci przepiséw, stanowigcych
podstaw¢ postanowienia PKW, skoro automatycznym skutkiem uznania skargi za zasadng
jest obowigzek przyjecia sprawozdania przez PKW, co w konsekwencji, przy takiej interpre-
tacji powotanych przepisow, musiatoby oznaczaé, ze ustawodawca, wbrew regule nakazujace;j
domniemywa¢ jego racjonalnos¢, narzuca PKW obowiazek przyjecia sprawozdania dotknie-
tego nawet najbardziej razacymi i drastycznymi wadami oraz nieprawidlowosciami.

2.4. W charakterze wzorcow kontroli SN powotat zwigzkowo art. 11 ust. 1 i 2 Konsty-
tucji. Ustanawiaja one — w charakterze podstaw ustrojowych Rzeczypospolitej Polskiej — za-
sady wolnosci tworzenia 1 dziatania partii politycznych oraz jawnosci ich finansowania. Sad
Najwyzszy — wbrew wymogom konstytucyjnym i ustawowym — nie wskazat jednak, w jaki
sposob zakaz przyjmowania lub pozyskiwania srodkéw finansowych ze Zrédet niedozwolo-
nych (art. 38a ust. 2 pkt 4 u.p.p.) moze godzi¢ w wolno$¢ tworzenia i dzialania partii poli-
tycznych badz w jawnos¢ ich finansowania.

3. Jak juz wyzej zaznaczono, art. 193 Konstytucji oraz art. 52 u.o.t.p.TK naktadaja na
sad zwracajacy si¢ z pytaniem prawnym do Trybunatu Konstytucyjnego okreslone wymaga-
nia formalne, warunkujace skuteczne zainicjowanie postgpowania kontrolnego w tym trybie.
Trybunat Konstytucyjny dostrzega potrzebe unikania w kazdym wypadku nadmiernego for-
malizmu, jednakze nie jest wiadny, by przetama¢ warunki i ramy prawne kategorycznie usta-
lone przez ustrojodawce oraz przez prawodawce 1 zwolni¢ kogokolwiek — w szczegdlnosci
profesjonalny podmiot, jakim jest SN — z wypetnienia konstytucyjnych oraz ustawowych
wymogow, jasno zdefiniowanych przez obowiazujace przepisy W odniesieniu do pytan praw-
nych kierowanych do rozpoznania przez Trybunal Konstytucyjny.

4. Trybunat Konstytucyjny podkresla, ze w $wietle wymogow okreslonych w odnie-
sieniu do pytan prawnych na poziomie konstytucyjnym i na poziomie ustawowym, kazda
z wyzej opisanych wad pytania prawnego (cz. I, pkt. 2.1-2.4 niniejszego uzasadnienia) —
skierowanego do Trybunatu przez SN postanowieniem z 6 grudnia 2018 r., sygn. akt | NSW
14/18 — stanowi¢ moze samoistng i catkowicie wystarczajgca podstawe umorzenia postepo-
wania w rozpoznawanej sprawie.

5. W uzasadnieniu pytania prawnego, Sad Najwyzszy wywiodt, ze:

»Zasada jawnos$ci finansowania partii politycznych stanowi istotne narzedzie spolecz-
nej kontroli ich funkcjonowania. Finansowanie partii politycznych z budzetu panstwa nie wy-
nika z norm konstytucyjnych, lecz zasada jawnosci finansowania partii politycznych wynika
z art. 11 Konstytucji RP. (...) Finansowanie partii politycznych z budzetu panstwa (chocby
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W postaci subwencji) wymaga S$cistego przestrzegania przez nie regut okreslonych przez
ustawodawce”.

Trybunat Konstytucyjny podziela stanowisko wynikajace z cytowanego wywodu — ty-
le tylko, ze moze by¢ ono traktowane jako ukierunkowane na wykazywanie przez SN zgod-
nosci z Konstytucja objetych pytaniem przepisow, a nie: uzasadnianie ich niekonstytucyjno-
sci.

Sad Najwyzszy zdaje si¢ rezygnowac z prob uzasadniania niekonstytucyjnosci obje-
tych pytaniem przepiséw — na rzecz wykazywania ich zgodnosci z Konstytucjg — takze wow-
czas, gdy podnosi, ze:

,Poszanowanie zasady proporcjonalnosci (...) oznacza, ze nie mozna stosowac jedy-
nie sankcji oczywiscie nieadekwatnych lub nieracjonalnych albo tez niewspdimiernie dole-
gliwych (wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 30 listopada 2004 r., SK 31/04). W konse-
kwencji, zauwazy¢ trzeba, ze kwestionowany art. 38a ust. 2 pkt 4 ustawy o partiach politycz-
nych nie ustanawia najbardziej dotkliwej sankcji spos$rod tych, ktorymi postuzyt sie w tej
ustawie prawodawca. Artykut 38c ustawy nakazuje bowiem sgdowi, na wniosek PKW, wy-
kresli¢ parti¢ polityczng z ewidencji w przypadku stwierdzenia, ze nie ztozyla ona w terminie
sprawozdania finansowego”.

Wedhug stanowiska Trybunatu Konstytucyjnego, SN trafnie dostrzegt, ze:

,»W orzecznictwie Sadu Najwyzszego podkresla si¢, ze przyjety model ustawowy za-
pewnia skuteczng realizacje zasady jawnos$ci zrodet finansowania partii politycznych (art. 23a
ustawy o partiach politycznych), poniewaz okresla w sposob jednoznaczny i enumeratywny
zarazem wykaz dopuszczonych przez ustawodawce zrodet finansowania partii politycznych.
Naruszenie obowigzujacych w tym zakresie przepisoéw ustawowych (bez wzgledu na kwoty,
jakich naruszenie to dotyczy) przesadza — stosownie do dyspozycji art. 38a ust. 1 pkt 1 [3 —
przyp.] i art. 38a ust. 2 pkt 4 ustawy o partiach politycznych — 0 obowigzku odrzucenia przez
Panstwowa Komisje Wyborcza sprawozdania finansowego partii politycznej (postanowienie
Sadu Najwyzszego z 5 listopada 2014 r., III SW 72/14, a takze postanowienie Sadu Najwyz-
szego z 3 pazdziernika 2002 r., 111 SW 21/02)”.

Znowu jednak, wyzej wskazane walory regulacji objetych pytaniem prawnym — skie-
rowanym do Trybunatu — nie mogg stanowi¢ uzasadnienia ich niekonstytucyjnosci. Moga by¢
natomiast zrodtem argumentow idacych w przeciwnym kierunku, to jest w strong obrony ich
racji bytu 1 aktualnego ksztattu regulacyjnego, takze w oparciu o argumenty natury konstytu-
cyjnoprawnej.

6. Majac na uwadze wywody przedstawione w uzasadnieniu pytania prawnego, Try-
bunat Konstytucyjny podkresla, ze ustawodawca na gruncie art. 38a ust. 1 pkt 1 1 2 oraz
art. 38 ust. 2 u.p.p. w istocie rozréznil wypadki takich uchybien, ktore nie powoduja odrzuce-
nia sprawozdania, i takich uchybien, ktore pociagaja za soba taki skutek. W §wietle powota-
nych przepisdbw, PKW jest zobowigzana przyjagé sprawozdanie ze wskazaniem uchybien
innych niz wymienione w art. 38a ust. 2 i ust. 3 powotanej ustawy. Jak zauwaza sam SN
W uzasadnieniu skierowanego do Trybunalu pytania, ,,typizacja uchybien mniejszej wagi nie
jest konieczna, poniewaz ustawodawca okreslit taksatywnie przypadki powaznych naruszen
bedacych podstawg odrzucenia sprawozdania w art. 38a ust. 2 ustawy o partiach politycz-
nych”.

Sad Najwyzszy trafnie konstatuje przy tym, ze:

»Istotnym elementem kontekstu normatywnego zaskarzonego pytaniem prawnym
przepisu jest art. 38a ust. 1 ustawy o partiach politycznych, zgodnie z ktérym Panstwowa
Komisja Wyborcza w terminie 6 miesi¢ecy od dnia zlozenia sprawozdania: 1) przyjmuje spra-
wozdanie bez zastrzezen; 2) przyjmuje sprawozdanie ze wskazaniem uchybien; 3) odrzuca
sprawozdanie.
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Konstrukcja tego przepisu wskazuje, ze rozstrzygniecia PKW nie bazujg na dychoto-
micznym podziale. Panstwowa Komisja Wyborcza moze bowiem nie tylko odrzuci¢ spra-
wozdanie, zgodnie z art. 38a ust. 2 ustawy, ale takze je przyjac¢ albo przyja¢ ze wskazaniem
uchybien”.

Co wiecej, SN wskazuje Trybunatowi, ze:

,»W niniejszej sprawie Panstwowa Komisja Wyborcza wskazata partii szereg uchy-
bien, ktore nie doprowadzity do automatycznego odrzucenia sprawozdania, lecz w dialogu
zostaly przez PKW i parti¢ wyjasnione lub usuni¢te. Tylko kluczowe nieusuwalne uchybienia
objete zakresem normowania art. 25 ust. 1 ustawy staty si¢ przyczyng odrzucenia sprawozda-
nia”.

Wobec okolicznosci wyzej podniesionych, wyraznie dostrzeganych przez sam SN,
Trybunat Konstytucyjny nie mogt uznaé, ze tenze sad uczynit zado$¢ wymogowi wystarcza-
jacego zdefiniowania i uzasadnienia przedstawianego Trybunalowi problemu konstytucyjne-
go. Trybunat podkresla przy tym, ze nie moze by¢ uznana za zasadng optyka oparta na skie-
rowaniu uwagi na tresci art. 38a ust. 2 U.p.p., w oderwaniu od tresci art. 38a ust. 1 tejze usta-
wy. Prawidtowa rekonstrukcja normy prawnej, wynikajacej z przepisow wskazywanych przez
SN, wymaga w szczegolno$ci rozpatrywania kwestii proporcjonalno$ci w kontekscie tresci
catego art. 38a powolywanej ustawy, a nie tylko regulacji wynikajacej z art. 38a ust. 2 pkt 4
tejze ustawy. Takie rozszerzenie perspektywy rekonstrukcyjnej, wynikajacej na poziomie
normatywnym w oczywisty sposob z analizowanej ustawy, powoduje, Ze argumentacja przed-
stawiona przez SN dla uzasadnienia naruszenia zasady proporcjonalnosci musi by¢ uznana za
dalece niewystarczajaca, zwlaszcza ze powigzana zostata z niejasnym wywodem, wedtug
ktorego:

,»Wychodzi¢ mozna z zalozenia, ze naruszenia regut finansowania partii politycznych
o nieznacznym charakterze, ktorym nie towarzyszy ryzyko korupcji przed ktéorym chroni¢ ma
stworzony w 2001 r. model regulacyjny, w sposob nieproporcjonalny (kryterium proporcjo-
nalnosci sensu stricto) dokonuje wywazenia kolidujacych dobr”.

Sad Najwyzszy w uzasadnieniu pytania prawnego w istocie nie wskazat, jakiego ro-
dzaju ,,wywazanie kolidujacych dobr” ma na uwadze — wszakze przyjmowanie i pozyskiwa-
nie przez parti¢ polityczng srodkdw finansowych ze zrodetl niedozwolonych nie moze by¢
ujmowane w kategoriach wartosci konstytucyjnej czy konstytucyjnego dobra, zdolnego do
generowania konfliktow aksjologicznych i wchodzenia w kolizje z innymi dobrami czy war-
to$ciami konstytucyjnymi.

7. Majac na uwadze wszystkie wyze] przedstawione racje 1 okoliczno$ci, Trybunat
Konstytucyjny postanowit jak w sentencji.
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