ORZECZNICTWO

TRYBUNALU KONSTYTUCYJNEGO
ZBIOR URZEDOWY

Seria A Warszawa, dnia 2 maja 2023 r. Pozycja 43

POSTANOWIENIE
z dnia 15 grudnia 2022 r.
Sygn. akt P 8/17

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Julia Przylebska — przewodniczacy
Zbigniew Jedrzejewski — Il sprawozdawca
Mariusz Muszynski

Krystyna Pawtowicz

Stanistaw Piotrowicz

Barttomiej Sochanski

Jakub Stelina

Wojciech Sych

Bogdan Swigczkowski

Michat Warcinski — | sprawozdawca
Rafal Wojciechowski

Jarostaw Wyrembak — Il sprawozdawca

Andrzej Zielonacki,

po rozpoznaniu, na posiedzeniu niejawnym w dniu 15 grudnia 2022 r., pytania prawnego Sg-
du Najwyzszego:

czy art. 38a ust. 1 pkt 3 w zwigzku z art. 38a ust. 2 pkt 5 i w zwigzku z art. 38d

ustawy z dnia 27 czerwca 1997 r. o partiach politycznych (Dz. U. z 2011 r.

Nr 155, poz. 924, ze zm.) w zakresie, w jakim:

a) ,,przewiduja obowigzek odrzucenia przez Panstwowg Komisje Wyborcza
sprawozdania finansowego partii politycznej w kazdym przypadku groma-
dzenia lub dokonywania wydatkow na kampanie wyborcze z pominigciem
Funduszu Wyborczego, niezaleznie od okolicznosci, przyczyn i skali naru-
szen przepisOw o finansowaniu kampanii wyborczych oraz warto$ci srodkow
gromadzonych lub wydatkowanych niezgodnie z tymi przepisami”,

b) ,,przewiduja skutek odrzucenia przez Panstwowa Komisj¢ Wyborcza spra-
wozdania finansowego partii politycznej w postaci utraty przez parti¢ poli-
tyczng prawa do otrzymania subwencji w nastgpnych 3 latach, w ktérych
uprawniona jest do jej otrzymywania”,

C) ,,przewiduja w kazdym przypadku gromadzenia lub dokonywania wydatkoéw
na kampanie wyborcze z pomini¢ciem Funduszu Wyborczego (przyjecia
przez komitet wyborczy partii politycznej $rodkow finansowych pochodza-
cych z innego zrdédta niz Fundusz Wyborczy), po zastosowaniu sankcji
z art. 148 § 2 ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy (Dz. U.
22011 r. Nr 21, poz. 112 ze zm.), kolejna (druga) sankcje za naruszenie prze-
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pisow o finansowaniu kampanii wyborczych w postaci pozbawienia partii po-
litycznej prawa do otrzymania subwencji w nastgpnych 3 latach”
sa niezgodne z art. 2 w zwigzku z art. 11 ust. 1, art. 31 ust. 3 1 art. 64 ust. 1 Kon-
stytucji,

postanawia:
umorzy¢ postepowanie.
Orzeczenie zapadlo wiekszoscia glosow.
UZASADNIENIE
I

1. Sad Najwyzszy Izba Pracy, Ubezpieczen Spotecznych i Spraw Publicznych przed-
stawil Trybunatowi Konstytucyjnemu nastgpujace pytanie prawne: ,,czy art. 38a ust. 1 pkt 3
W zwigzku z art. 38a ust. 2 pkt 5 1 w zwigzku z art. 38d ustawy z dnia 27 czerwca 1997 r.
0 partiach politycznych (tekst jednolity: Dz. U. z 2011 r. Nr 155, poz. 924 ze zm.) w zakresie,
w jakim:

1) przewidujg obowigzek odrzucenia przez Panstwowag Komisj¢ Wyborczg sprawoz-
dania finansowego partii politycznej w kazdym przypadku gromadzenia lub dokonywania
wydatkéw na kampanie wyborcze z pominieciem Funduszu Wyborczego, niezaleznie od oko-
licznosci, przyczyn i skali naruszen przepisow o finansowaniu kampanii wyborczych oraz
warto$ci srodkéw gromadzonych lub wydatkowanych niezgodnie z tymi przepisami;

2) przewidujg skutek odrzucenia przez Panstwowa Komisj¢ Wyborczg sprawozdania
finansowego partii politycznej w postaci utraty przez parti¢ polityczng prawa do otrzymania
subwencji w nastgpnych 3 latach, w ktérych uprawniona jest do jej otrzymywania;

3) przewiduja w kazdym przypadku gromadzenia lub dokonywania wydatkdéw na
kampanie wyborcze z pomini¢gciem Funduszu Wyborczego (przyjecia przez komitet wybor-
czy partii politycznej srodkow finansowych pochodzacych z innego zrodta niz Fundusz Wy-
borczy), po zastosowaniu sankcji z art. 148 8 2 ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks
wyborczy (Dz. U. z 2011 r. Nr 21, poz. 112 ze zm.), kolejng (drugg) sankcj¢ za naruszenie
przepisow o finansowaniu kampanii wyborczych w postaci pozbawienia partii politycznej
prawa do otrzymania subwencji w nast¢gpnych 3 latach

sg niezgodne z art. 2 Konstytucji RP w zwigzku z art. 11 ust. 1, art. 31 ust. 3 i art. 64
ust. 1 Konstytucji RP”.

1.1. Sad Najwyzszy przedstawit powyzsze pytanie prawne w zwiazku z toczacg si¢
przed nim sprawg zainicjowang skargg zlozong przez parti¢ polityczng ,,Partia Razem” (dale;j:
partia lub Partia Razem) na uchwate Panstwowej Komisji Wyborczej (dalej: PKW) z 3 paz-
dziernika 2016 r. o odrzuceniu sprawozdania finansowego tej partii za rok 2015.

Uchwata PKW zostata podjeta po ustaleniu nastgpujacego stanu faktycznego. W okre-
sie sprawozdawczym Partia Razem utworzyta Fundusz Wyborczy, ktorego srodki byty
gromadzone na rachunku bankowym otwartym 4 sierpnia 2015 r. 5 sierpnia 2015 r. z rachun-
ku biezgcego Partii Razem zostal dokonany przelew w wysokosci 10 000 zt na rachunek Ko-
mitetu Wyborczego Partii Razem, utworzonego w zwiagzku z wyborami parlamentarnymi
W 2015 r. Srodki, ktére znalazly sie na tym rachunku, zostaly w dniach 6-10 sierpnia 2015 r.
wykorzystane przez Komitet Wyborczy (dwukrotnie dokonano pobran w tacznej kwocie
4 000 zt w celu dokonania ptatnosci gotowkowych oraz zlecono przelew platnosci w kwocie
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2 189,40 zt). Pierwsza wptlata srodkow pochodzacych z Funduszu Wyborczego Partii Razem
wptyneta na rachunek bankowy Komitetu Wyborczego tej partii 12 sierpnia 2015 r. Nastepnie
3 wrzesnia 2015 r. z rachunku bankowego Komitetu Wyborczego przelano na rachunek bie-
zacy Partii Razem kwote 10 000 zi tytutem zwrotu wptaty nieprawidtowej. W postgpowaniu
przed PKW pelnomocnik finansowy Partii Razem wyjasnit, ze do nieprawidlowej wptaty
srodkow z rachunku biezacego partii na rzecz jej Komitetu Wyborczego (z pomini¢ciem Fun-
duszu Wyborczego) doszto pomytkowo, a po wykryciu btedu niezwtocznie zwrdcono srodki
pozyskane z niedozwolonego zrodta.

W ocenie PKW przekazanie $rodkéw finansowych Komitetowi Wyborczemu bezpo-
$rednio z rachunku biezgcego partii stanowito naruszenie art. 35 ust. 2 ustawy z dnia 27 czer-
wca 1997 r. o partiach politycznych (Dz. U. z 2011 r. Nr 155, poz. 924, ze zm.; dalej: u.p.p.
lub ustawa o partiach politycznych). Zgodnie z tym przepisem, finansowanie udziatu partii
politycznej w wyborach moze by¢ dokonywane jedynie za posrednictwem funduszu wybor-
czego. Partia w tym celu powinna najpierw przela¢ w formie wplaty wtasnej $rodki finansowe
na fundusz wyborczy, a nast¢pnie z funduszu wyborczego dokonaé przelewu na rachunek
komitetu wyborczego. Zdaniem PKW naruszenie art. 35 ust. 2 u.p.p. stanowilo przestanke
odrzucenia sprawozdania finansowego partii na podstawie art. 38a ust. 1 pkt 3 w zwiagzku
z art. 38a ust. 2 pkt 5 u.p.p. Z tego wzglgdu PKW byta zobligowana do odrzucenia sprawoz-
dania Partii Razem. Uzasadniajagc uchwate z 3 pazdziernika 2016 r., PKW podniosta, ze
stwierdzenie naruszenia przez Parti¢ Razem art. 35 ust. 2 u.p.p. jest konsekwencja odrzucenia
przez PKW sprawozdania finansowego Komitetu Wyborczego tej partii, uczestniczacego
w wyborach parlamentarnych przeprowadzonych w pazdzierniku 2015 r.

Zaskarzajac w cato$ci uchwale PKW z 3 pazdziernika 2016 r., Partia Razem zarzucita
jej naruszenie: art. 38a ust. 2 pkt 5 w zwigzku z art. 38a ust. 1 pkt 3 w zwigzku z art. 38d
u.p.p., a takze w zwiazku z art. 35 ust. 2 u.p.p. oraz z art. 144 8§ 1 pkt 3c ustawy z dnia 5 sty-
cznia 2011 r. — Kodeks wyborczy (Dz. U. Nr 21, poz. 112, ze zm.; dalej: k.w. lub kodeks wy-
borczy). Partia Razem postawila szereg zarzutow zwigzanych z interpretacjg oraz z zastoso-
waniem wymienionych przepisoOw. Zarzucita réwniez ich niezgodno$¢ z art. 2, art. 11 ust. 1,
art. 31 ust. 3 i art. 64 ust. 1 Konstytucji, wnoszac o zwrdcenie si¢, w trybie art. 193 Konstytu-
cji, do Trybunatu Konstytucyjnego z pytaniem prawnym.

1.2. Sad pytajacy, w postanowieniu z 14 grudnia 2016 r., jako przedmiot kontroli
wskazat art. 38a ust. 1 pkt 3 w zwigzku z art. 38a ust. 2 pkt 5 1 w zwiazku z art. 38d u.p.p.,
Wwyjasniajac jednoczes$nie, ze wprawdzie podstawa zaskarzonej uchwaty PKW byly jedynie
art. 38a ust. 1 pkt 3 w zwigzku z art. 38a ust. 2 pkt 5 u.p.p., to jednak art. 38d u.p.p. jest z ty-
mi przepisami nierozerwalnie zwigzany przez to, ze przewiduje ,,automatyczny” skutek od-
rzucenia sprawozdania finansowego partii w postaci utraty prawa do subwencji na okres 3 lat.

Przedmiot pytania prawnego zostat ujety w trzech punktach petitum. Sad Najwyzszy
wyijasnit, ze nie kwestionuje zgodnos$ci z Konstytucja zasady natozenia na parti¢ polityczng
sankcji za naruszenie przez nig regut finansowania kampanii wyborczych, ale te regulacje,
ktére przewiduja obowiazek odrzucenia przez PKW sprawozdania finansowego partii poli-
tycznej w kazdym przypadku gromadzenia i wydatkowania srodkOw na kampanie wyborcze
Z pominigciem funduszu wyborczego oraz ,,automatyczny” skutek tego odrzucenia w postaci
utraty przez parti¢ polityczng prawa do subwencji w nastepnych 3 latach, w ktorych partia
uprawniona jest do jej otrzymywania, niezaleznie od okolicznosci, przyczyn i skali naruszen
przepiséOw oraz wartosci srodkow gromadzonych lub wydatkowanych niezgodnie z przepisa-
mi, a takze bez uwzglednienia tego, ze sankcje za takie naruszenie przewidujg juz przepisy
kodeksu wyborczego. W ocenie sadu pytajacego sankcja pozbawienia partii politycznej prawa
do subwencji w okresie 3 lat jest niezwykle dotkliwa, gdyz moze prowadzi¢ do faktycznego



OTK ZU A/2023 P 8/17 poz. 43

pozbawienia partii mozliwosci prowadzenia dziatalnos$ci politycznej na wigksza skalg,
a w dalszej konsekwencji do jej likwidacji.

Sad Najwyzszy zaznaczyl, ze zakwestionowane przepisy maja bezposredni zwigzek
Z przedmiotem zawisltej przed nim sprawy, a od odpowiedzi na pytanie prawne zalezy jej roz-
strzygnigcie. Jednoczesnie sad pytajacy podkreslit, ze tre§¢ tych przepisow jest jednoznaczna.
Nie ma zatem mozliwosci usunigcia powstatych watpliwosci co do ich zgodnosci z Konstytu-
cja za pomoca przyjetych w orzecznictwie 1 nauce prawa regut interpretacyjnych.

1.3. Watpliwosci konstytucyjne sadu pytajacego, sformutowane w pytaniu prawnym,
zostaly przedstawione w odniesieniu do trzech wzorcéw kontroli: 1) art. 2 w zwigzku z art. 11
ust. 1 Konstytucji; 2) art. 2 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji; 3) art. 2 w zwigzku
z art. 64 ust. 1 Konstytucji. Sagd Najwyzszy zaznaczyl, ze ogdélnym wzorcem kontroli jest
art. 2 Konstytucji, gdyz z zasady demokratycznego panstwa prawnego wynikaja m.in. zasada
zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa, zasada przyzwoitej legislacji, zasada
okreslono$ci stanowionych przepisow prawa, zasada niestosowania podwajnej sankcji za to
samo naruszenie prawa oraz zasada ochrony praw nabytych. Z zasadg wyrazong w art. 2 Kon-
stytucji sg takze bezposrednio zwigzane: zasada wolno$ci tworzenia i dziatania partii poli-
tycznych, zasada proporcjonalnosci ograniczen w zakresie korzystania z konstytucyjnie chro-
nionych praw i wolno$ci, jak rowniez zasada ochrony praw majatkowych.

1.4. Odnoszac si¢ do art. 2 w zwigzku z art. 11 ust. 1 Konstytucji, sad pytajacy odwo-
tat si¢ do szczegdlnej spoteczno-ustrojowej roli partii politycznych w demokratycznym pan-
stwie prawa, zwracajac jednoczesnie uwage na dwoisty status prawnokonstytucyjny partii
politycznych, okreslony w art. 11 Konstytucji, a takze znaczenie jawnosci finansowania partii
politycznych. Nastepnie Sad Najwyzszy przedstawil obowigzujace reguty subwencjonowania
partii politycznych, konkludujac, ze utrata prawa do subwencji moze negatywnie wptywac na
realizacje¢ celu istnienia partii politycznych, jakim jest oddzialywanie metodami demokra-
tycznymi na ksztaltowanie polityki panstwa. Cel ten stanowi emanacj¢ ustrojowej zasady plu-
ralizmu politycznego. W ocenie sadu pytajacego sankcja pozbawienia partii politycznej prawa
do subwencji przez okres 3 lat powinna by¢ uzasadniona bardzo powaznymi argumentami,
uwzgledniajacymi konstytucyjng wolno$¢ zrzeszania si¢ obywateli w partie polityczne (two-
rzenia 1 dzialania partii politycznych), a takze konstytucyjng zasad¢ jawnosci finansowania
partii politycznych. W tym konteks$cie duze watpliwosci budzi ,,automatyzm” skutkéw odrzu-
cenia sprawozdania finansowego partii politycznej. Zdaniem Sadu Najwyzszego art. 38a
ust. 2 pkt 5 u.p.p. jest ,,zbyt ogélny i rygorystyczny” takze z punktu widzenia zasady popraw-
nej legislacji. Zbyt duza ogo6lnos¢ tego przepisu polega na tym, ze ,,nie przewiduje ustawo-
wych kryteriow pozwalajacych na ustalenie i oceng, jakie zachowania powinny si¢ miesci¢
W zakresie zastosowania tego przepisu, a w jakich przypadkach (o mniejszym ci¢zarze gatun-
kowym) zastosowanie tej sankcji moze by¢ uznane za nadmierng, nieproporcjonalng ingeren-
cj¢ w dziatalno$¢ i samo istnienie partii” (pytanie prawne, s. 33 i 34). W szczeg6lnosci, kwe-
stionowana regulacja nie uwzglednia stopnia winy ani skali naruszen prawa. Sankcja przewi-
dziana w art. 38d u.p.p. budzi powazne watpliwosci co do jej zgodnosci z zasadg wolnoSci
zrzeszania si¢ (art. 11 ust. 1 oraz art. 58 ust. 1 Konstytucji). Ustawodawca ma wprawdzie
swobode ksztaltowania zasad finansowania partii politycznych 1 konsekwencji naruszenia
tych zasad, jednakze swoboda ta nie moze mie¢ nieograniczonego charakteru. Sankcja w po-
staci czasowej catkowitej utraty prawa do subwencji powinna by¢ traktowana jako rozwigza-
nie ostateczne (ultima ratio) i podlega¢ ocenie z punktu widzenia zasady wolnosci dziatania
partii politycznych.

Sad pytajacy zwrocit takze uwage na istnienie w polskim porzadku prawnym dwoéch
sankcji za to samo naruszenie prawa. Zgodnie z art. 38a ust. 1 pkt 3 w zwiazku z art. 38a ust.
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2 pkt 5 oraz art. 38d u.p.p. wydatkowanie przez parti¢ srodkéw na kampani¢ wyborcza z po-
minigciem funduszu wyborczego powoduje odrzucenie sprawozdania partii oraz utrat¢ sub-
wengcji na kolejne 3 lata. Roéwnoczesnie, zgodnie z art. 144 § 1 pkt 3 lit. ¢ kodeksu wyborcze-
go PKW odrzuca sprawozdanie finansowe komitetu wyborczego w przypadku przyjecia przez
komitet wyborczy partii politycznej srodkow pochodzacych z innego zrédta niz fundusz wy-
borczy. A zgodnie z art. 148 8 2 k.w. odrzucenie sprawozdania finansowego powoduje po-
mniejszenie przyshugujacej partii subwencji o kwotg stanowigca rownowarto$¢ trzykrotnosci
wysokos$ci srodkow pozyskanych lub wydatkowanych z naruszeniem przepiséw. Takie
uksztattowanie przepisow wprowadzajacych sankcje powinno zosta¢, w ocenie Sadu Najwyz-
szego, poddane kontroli Trybunatu z punktu widzenia zasady prawidtowej legislacji oraz za-
sady ne bis in idem. Tym bardziej, ze w ocenie sadu pytajacego sankcja pozbawienia partii
politycznej prawa do subwencji jest wyjatkowo dotkliwa 1 ma charakter represyjny.

1.5. Uzasadniajac swoje watpliwosci odnosnie do zgodno$ci zakwestionowanej regu-
lacji z art. 2 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji, sad pytajacy stwierdzil, ze sankcja za na-
ruszenie zasad finansowania partii politycznych powinna by¢ proporcjonalna do skali naru-
szenia. Musi zatem spetnia¢ warunki ograniczenia konstytucyjnych wolnosci i praw, wynika-
jace z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Z tego wzgledu sad pytajacy dokonal oceny spetnienia przez
zakwestionowang regulacje pigciu warunkéw proporcjonalnosci. W ocenie sadu bez watpie-
nia spetniony jest warunek formalny, jak rowniez pierwszy warunek materialny, gdyz ograni-
czenie wolnosci ze wzgledu na porzadek publiczny ,,znajduje uzasadnienie w porzadku kon-
stytucyjnym” (pytanie prawne, s. 41). Zdaniem Sadu Najwyzszego, nie ulega takze watpliwo-
$ci spetnienie warunku przydatnosci analizowanej regulacji, ktorej dolegliwosé jest nieza-
przeczalna. Sad pytajacy wyrazit natomiast watpliwos¢, czy przewidziana sankcja jest
niezbedna do realizacji zakladanych celow, ktore w ocenie sagdu mozna osiggnaé srodkami
mniej ingerujacymi w korzystanie z wolnosci. Sad wyrazit przy tym przekonanie, ze osia-
gniecie celu w postaci odstraszenia przed naruszaniem przepiséw o finansowaniu dziatalnosci
partii politycznych mogtoby nastgpowaé za pomoca $rodkow, ktdre nie wptywalyby bezpo-
srednio na biezace funkcjonowanie partii. Jednakze, konkludujac, sad stwierdzit, ze ,,sama ta
mozliwo$¢ nie czyni jeszcze kwestionowanej regulacji niezgodna z Konstytucja” (pytanie
prawne, s. 42).

Szczegdlna uwage poswigcil sad pytajacy ocenie spetnienia warunku proporcjonalno-
sci w waskim znaczeniu. W ocenie sadu, zakwestionowane przepisy moga w wielu przypad-
kach okazac¢ si¢ nieproporcjonalne, gdyz takie same sankcje znajda zastosowanie zarowno za
naruszenie zasad finansowania partii politycznych w ogromnym rozmiarze, jak i za takie na-
ruszenia, ktore dotycza kwot symbolicznych i wynikaja ze zwyktego btedu, niedopatrzenia
oraz braku doswiadczenia lub wiedzy. W takim przypadku sankcje te beda stanowily razaco
nadmierng represj¢, poniewaz nie uwzgledniajg stopnia winy oséb, ktore dopuscily sie naru-
Szenia, a takze nie przewiduja mozliwos$ci uniknigcia negatywnych dla partii konsekwencji
poprzez usunig¢cie nieprawidtowosci. Jednoczes$nie sad pytajacy zauwazyt, ze warunek pro-
porcjonalno$ci w waskim znaczeniu bylby spelniony, gdyby sankcje finansowe stanowity
wielokrotnos¢ sum pienieznych uznanych za pozyskane niezgodnie z prawem, tak jak to ma
miejsce w regulacjach kodeksu wyborczego.

Na zakonczenie, sad pytajacy odnidst si¢ do kwestii dopuszczalno$ci ograniczenia
wolnos$ci zrzeszania si¢ w $wietle zasady demokratycznego panstwa prawnego. W ocenie
sadu zakwestionowane przepisy wprowadzajg ograniczenia pluralizmu politycznego, ktore nie
majg zwigzku z warto$ciami uzasadniajagcymi dopuszczalno$¢ wprowadzenia takich ograni-
czen. Podsumowujac, Sad Najwyzszy stwierdzil, ze zakwestionowane przepisy naruszajg za-
sade proporcjonalno$ci w zwigzku z zasadg demokratycznego panstwa prawnego.
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1.6. W ostatniej czesci uzasadnienia Sad Najwyzszy odnidst si¢ do kwestii zgodnosci
zakwestionowanych w pytaniu prawnym przepisOw z art. 2 w zwigzku z art. 64 ust. 1 Konsty-
tucji. Sad pytajacy przypomnial, ze zgodnie z art. 28 ust. 1 pkt 1 u.p.p. partia polityczna, ktéra
uzyskata w wyborach do Sejmu powyzej 3% glosow, nabywa prawo do otrzymania subwencji
na okres czterech lat. W ocenie Sadu Najwyzszego jest to prawo majatkowe o wymiernej war-
tosci, stanowigce podstawe funkcjonowania partii politycznych. Pozbawienie partii politycz-
nej tego prawa, przystugujacego jej z mocy prawa, powinno podlegaé ocenie w $wietle art. 64
ust. 1 Konstytucji. Zdaniem sadu pytajacego, regulacja, ktéra prowadzi do pozbawienia partii
prawa do otrzymania subwencji przez 3 lata na skutek nawet drobnego naruszenia w zakresie
gromadzenia i wydatkowania $srodkéw w trakcie kampanii wyborczej, nie spetnia kryteriow
proporcjonalno$ci oraz narusza zasade ochrony nabytych praw majatkowych.

2. W pismie z 24 kwietnia 2017 r. stanowisko w sprawie zajat Prokurator Generalny.
W ocenie Prokuratora art. 38a ust. 2 pkt 5 w zwiazku z art. 38a ust. 1 pkt 3 u.p.p. jest zgodny
z art. 2 w zwigzku z art. 11 ust. 1 Konstytucji oraz nie jest niezgodny z art. 31 ust. 3 i art. 64
ust. 1 Konstytucji. Wedtug Prokuratora Generalnego, w pozostalym zakresie postgpowanie
podlega umorzeniu na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o or-
ganizacji 1 trybie postgpowania przed Trybunalem Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2072, ze zm.;
obecnie Dz. U. z 2019 r. poz. 2393; dalej: u.0.t.p.TK) wobec niedopuszczalnos$ci wydania
orzeczenia.

Prokurator Generalny w pierwszej czgsci pisma przytoczyt tres¢ przepisoéw: art. 38a
ust. 1 pkt 3, art. 38a ust. 2 pkt 5 i art. 38d u.p.p. oraz art. 148 § 2 k.w. Nastepnie Prokurator
przypomnial podstawowe zasady skladania przez partie polityczne sprawozdan finansowych,
zasady finansowania kampanii wyborczej, a takze procedur¢ zwigzang z wyptacaniem par-
tiom subwencji. Prokurator zauwazyt, ze regulacje dotyczace finansowania kampanii wybor-
czych partii politycznych znajduja si¢ w kodeksie wyborczym, a zdaniem przedstawicieli
doktryny w sprawach nieuregulowanych w kodeksie wyborczym odpowiednie zastosowanie
znajda przepisy ustawy o partiach politycznych. Prokurator zaznaczyt, ze problem surowosci
przepisow przewidujacych automatyczne odrzucenie sprawozdania finansowego komitetu
wyborczego partii, w przypadku kazdego, cho¢by nieznacznego, naruszenia zasad finansowa-
nia kampanii wyborczej (i zwigzanych z tym naruszeniem sankcji), zostal dostrzezony przez
PKW, a takze przez przedstawicieli doktryny. Prokurator przypomnial takze o innych Zro-
dtach finansowania dziatalnoS$ci partii politycznych, w tym przede wszystkim o dotacjach.

2.1. Po dokonaniu analizy formalnoprawnej pytania prawnego Prokurator doszedt do
wniosku, ze zostata spetniona przestanka podmiotowa (pytanie zostato skierowane przez sad
— Sad Najwyzszy) oraz przestanka przedmiotowa (jako przedmiot kontroli zostalty wskazane
normy wynikajace z przepisoOw ustawowych, a jako wzorzec kontroli Sad Najwyzszy wskazat
przepisy konstytucyjne, znajdujace si¢ wyzej w hierarchii aktow prawnych). W ocenie Proku-
ratora nie zostata natomiast w pelni spelniona przestanka funkcjonalna. Przedmiotem rozpo-
znania Sadu Najwyzszego jest skarga ztozona przez parti¢ polityczng na uchwale PKW o od-
rzuceniu sprawozdania partii o zrédtach pozyskania srodkow finansowych w 2015 r. Podsta-
we prawng uchwaly PKW stanowity art. 38a ust. 1 pkt 3 w zwigzku z art. 38a ust. 2 pkt 5
u.p.p. Sad Najwyzszy bedzie zatem rozstrzygal o uwzglednieniu badz oddaleniu skargi ztozo-
nej przez partie.

Pozbawienie subwencji stanowi ustawowy skutek odrzucenia sprawozdania finanso-
wego, jednakze nie jest to przestanka przesadzajaca o odrzuceniu lub nie tego sprawozdania.
Podstawe do wyplacenia subwencji na dany rok, w okreslonej wysokosci, stanowi wniosek
organu statutowego partii politycznej, ztozony do podmiotu, ktory ja wyptaca (Ministra Fi-
nansow). To zatem do Ministra Finanséw, zwigzanego opiniag PKW, nalezy rozstrzygniecie,
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czy 1 w jakiej wysokos$ci przypadajaca partii politycznej na dany rok subwencja bedzie wy-
ptacana. W ocenie Prokuratora, Sagd Najwyzszy nie moze uzaleznia¢ decyzji procesowej
w zawistej przed nim sprawie od skutkow (dolegliwos$ci finansowych), jakie ta decyzja wy-
wota, gdyz skutki te nie stanowig przestanek rozstrzygnigcia organu procesowego.

Podsumowujac, Prokurator stwierdzil, ze ewentualne stwierdzenie niezgodnosci
z Konstytucja art. 38d u.p.p. i jego wyeliminowanie z porzadku prawnego nie bgdzie miato
zadnego wplywu na rozstrzygniecie sprawy zawistej przed Sadem Najwyzszym. W zwigzku
Z tym postepowanie w sprawie kontroli zgodnosci z Konstytucja tego przepisu, czyli poste-
powanie w zakresie wyznaczonym w punkcie 2 petitum pytania prawnego, wobec braku spet-
nienia przestanki funkcjonalnej, podlega umorzeniu na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2
u.0.t.p.TK. Te same argumenty przesadzaja rowniez o niedopuszczalnos$ci orzekania w zakre-
sie wyznaczonym w punkcie 3 petitum pytania prawnego. Wyeliminowanie z porzadku praw-
nego, w nastgpstwie orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego, art. 148 § 2 K.w. nie moze mie¢
wplywu na rozstrzygniecie przedmiotowej sprawy przez sad meriti.

2.2. Przechodzac do oceny zgodnosci art. 38a ust. 2 pkt 5 w zwiazku z art. 38a ust. 1
pkt 3 u.p.p., w zakresie wyznaczonym w punkcie 1 petitum pytania prawnego, z art. 2
W zwigzku z art. 11 ust. 1, art. 31 ust. 3 1 art. 64 ust. 1 Konstytucji, Prokurator zauwazyl, ze
problem konstytucyjny sprowadza si¢ w istocie do sformulowanego wprost w art. 38a ust. 2
pkt 5 (w zwigzku z art. 38a ust. 1 pkt 3) u.p.p. nakazu odrzucenia przez PKW sprawozdania
finansowego partii politycznej zawsze wtedy, gdy partia ta zgromadzi $rodki lub dokona wy-
datku na kampani¢ wyborcza z pominigciem funduszu wyborczego. Podniesiony przez Sad
Najwyzszy ,,niedostatek tresciowy” obu powotanych wyzej przepisow (polegajacy na braku
mechanizmu miarkowania reakcji na gromadzenie lub dokonywanie przez parti¢ polityczng
wydatkéw na kampani¢ wyborcza z pominigciem funduszu wyborczego w zalezno$ci od oko-
liczno$ci, przyczyn i skali takiego dziatania, jak rdwniez od wartos$ci gromadzonych i wydat-
kowanych na ten cel srodkdw) nalezy uzna¢ za skierowany do ustawodawcy postulat podjecia
prac legislacyjnych zmierzajacych do zmiany obowigzujacego prawa. W takim rozumieniu,
przepisy te nie moglyby podlegac kontroli Trybunatu w trybie pytania prawnego. ,,Skoro za-
tem problem konstytucyjny w sprawie, na tle ktorej sformutowano pytanie prawne, tkwi
w zaskarzonej normie, a nie we wskazanym przez Sad Najwyzszy braku okreslonej tresci,
kontrola konstytucyjnosci moze obja¢ art. 38a ust. 2 pkt 5 w zwiazku z art. 38a ust. 1 pkt 3
ustawy o partiach politycznych tylko in toto” (stanowisko Prokuratora, s. 36).

Po przytoczeniu orzecznictwa Trybunalu dotyczacego statusu prawnego partii poli-
tycznych (w szczegodlnosci obszernych fragmentow uzasadnienia wyroku z 18 lipca 2012 r.
osygn. K 14/12, OTK ZU nr 7/A/2012, poz. 82), Prokurator doszedt do przekonania, ze
wskazane przez sad pytajacy wzorce kontroli: art. 31 ust. 3 1 art. 64 ust. 1 Konstytucji sg niea-
dekwatne. Przepisy te zostaly zamieszczone w rozdziale II Konstytucji, gdyz odnosza si¢ do
wolnosci, praw i obowigzkow cztowieka i obywatela (podmiotow prywatnych). Natomiast
partii politycznej nie mozna de lege lata traktowac jako podmiotu prawa prywatnego w zakre-
sie uprawnien do pozyskiwania $rodkdw publicznych na dziatalno§¢ w sferze publicznej.
W zwigzku z powyzszym nalezy przyjac, ze art. 38a ust. 2 pkt 5 w zwigzku z art. 38a ust. 1
pkt 3 u.p.p. nie jest niezgodny z art. 31 ust. 3 i art. 64 ust. 1 Konstytucji.

2.3. W ocenie Prokuratora, w dalszej czgsci pytania prawnego, sad pytajacy wskazat
jako wzorzec kontroli regute poprawnej legislacji, wynikajaca z zasady demokratycznego
panstwa prawnego, o ktorej stanowi art. 2 Konstytucji. Naruszenie tej reguly ma zdaniem
Sadu Najwyzszego polegaé na zbyt ogdlnej i rygorystycznej tresci art. 38a ust. 2 pkt 5 u.p.p.,
co stanowi rdwniez naruszenie wolnosci tworzenia i dzialania partii politycznych, proklamo-
wanej w art. 11 ust. 1 Konstytucji. Zdaniem Prokuratora, zaskarzone przepisy sa jasne i pre-
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cyzyjne, przy czym nie stwarzaja organom stosujagcym prawo (PKW) pola do dowolnosci
dziatania. Nalezy zatem przyjac, ze przechodzg tzw. test okreslonos$ci, wywiedziony z orzecz-
nictwa Trybunalu. Prokurator doszedt zatem do przekonania, ze art. 38a ust. 2 pkt 5 w zwigz-
ku z art. 38a ust. 1 pkt 3 u.p.p. jest zgodny z art. 2 Konstytucji. Z kolei zgodnos¢ art. 38a
ust. 2 pkt 5 w zwiazku z art. 38a ust. 1 pkt 3 u.p.p. z art. 2 Konstytucji implikuje zgodnos¢
zaskarzonej regulacji z art. 11 ust. 1 Konstytucji, powotanym jako wzorzec zwigzkowy.
W ocenie Prokuratora, sad pytajacy nie sformutowat odrgbnego zarzutu niezgodnosci zaskar-
zonych regulacji z art. 11 ust. 1 Konstytucji, bez zwigzku z naruszeniem zasady poprawnej
legislacji.

2.4. Na marginesie Prokurator Generalny odniost si¢ do problematyki konsekwencji
(dolegliwosci finansowych) naruszenia przepisow o finansowaniu udziatu partii politycznych
w wyborach (chociaz problem ten wykracza poza dopuszczalny zakres przedmiotowy niniej-
szego pytania prawnego). Zdaniem Prokuratora, ewentualny zarzut naruszenia art. 11 ust. 1
Konstytucji musialby zosta¢ poparty dowodami, ze owe dolegliwosci finansowe pozbawia lub
pozbawity parti¢ polityczng ekonomicznych podstaw jej dziatalnosci.

Roéwniez na marginesie Prokurator ustosunkowat si¢ do zarzutu naruszenia zasady ne
bis in idem (art. 2 Konstytucji) przez konieczno$¢ stosowania wobec partii politycznej, ktorej
sprawozdanie finansowe zostalo odrzucone, zaréwno art. 38d u.p.p. (utrata prawa do otrzy-
mania subwencji), jak i art. 148 § 2 k.w. (pomniejszenie subwencji). W ocenie Prokuratora
dolegliwos$ci finansowe wprowadzone przez powyzsze przepisy stanowig sankcje za narusze-
nie prawa normujacego finansowanie wyboréw. Pozostaja zatem w bezposrednim zwigzku
Z podstawowa dziatalno$cig partii politycznych jako podmiotéw prawa publicznego. Udziat
W wyborach stanowi bowiem wptywanie metodami demokratycznymi na ksztaltowanie poli-
tyki panstwa. Z tego wzgledu sankcje te nie moga by¢ utozsamiane z sankcjami finansowymi
stosowanymi wobec podmiotow prawa prywatnego, co oznacza, ze zasada ne bis in idem nie
znajdzie do nich zastosowania.

3. W piSmie z 21 kwietnia 2017 r. Rzecznik Praw Obywatelskich (dalej: Rzecznik lub
RPO) przystapit do postgpowania, zajmujac stanowisko w sprawie. Zdaniem Rzecznika
art. 38a ust. 1 pkt 3 w zwigzku z art. 38a ust. 2 pkt 5 1 w zwigzku z art. 38d u.p.p., w zakresie
wyznaczonym w punkcie 1 petitum pytania prawnego, jest niezgodny z art. 2 oraz z art. 58
ust. 11 art. 64 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 1 art. 11 ust. 1 Konstytucji; art. 38a ust. 1 pkt 3
w zwiazku z art. 38a ust. 2 pkt 5 1 w zwigzku z art. 38d u.p.p. w zakresie, ,,w jakim przewidu-
je skutek odrzucenia przez Panstwowa Komisje Wyborcza sprawozdania finansowego partii
politycznej w kazdym przypadku gromadzenia lub dokonywania wydatkow na kampanie wy-
borcze z pominigciem Funduszu Wyborczego, niezaleznie od okoliczno$ci, przyczyn i skali
naruszen przepisow o finansowaniu kampanii wyborczych oraz wartosci srodkéw gromadzo-
nych lub wydatkowanych niezgodnie z tymi przepisami, w postaci utraty przez parti¢ poli-
tyczng prawa do otrzymania subwencji w nastepnych 3 latach, w ktorych uprawniona jest do
jej otrzymywania”, jest niezgodny z art. 2 oraz z art. 58 ust. 1 i art. 64 ust. 1 w zwigzku
zart. 31 ust. 3 1art. 11 ust. 1 Konstytucji; art. 38a ust. 1 pkt 3 w zwigzku z art. 38a ust. 2 pkt 5
i w zwigzku z art. 38d u.p.p., w zakresie wyznaczonym w punkcie 3 petitum pytania prawne-
go, jest niezgodny z art. 2 oraz z art. 58 ust. 1 i art. 64 ust. 1 w zwigzku art. 31 ust. 3iart. 11
ust. 1 Konstytuciji.

3.1. W pismie z 12 czerwca 2017 r. Rzecznik przedstawit uzasadnienie swojego sta-
nowiska. W pierwszej kolejnosci Rzecznik przypomnial tre$¢ przepisow ustawy o partiach
politycznych oraz kodeksu wyborczego dotyczacych finansowania udziatu partii politycznych
w wyborach oraz zasad wyptacania partiom subwencji. Nastepnie Rzecznik dokonat wyktadni
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art. 11 ust. 1 Konstytucji, podkreslajac jego zwiazek z art. 58 Konstytucji. W ocenie Rzeczni-
ka, wolnos¢, o ktorej stanowi art. 58 Konstytucji, oznacza swobod¢ tworzenia przez obywateli
réznych zrzeszen obywatelskich, a partie polityczne sa wtasnie jedng z form organizacyjnych,
w ramach ktorej wolnos¢ taka moze by¢ realizowana. Z Konstytucji wyprowadzi¢ zatem
mozna dwa ujecia istoty partii politycznych: ujecie przedmiotowe, w ktorym partie traktowa-
ne sg jako instytucje ustroju politycznego (art. 11) oraz ujgcie podmiotowe, akcentujace wol-
no$¢ zrzeszania si¢ obywateli w partie (art. 58).

Rzecznik przypomniat, ze obowigzujacy system finansowania partii politycznych zo-
stal wprowadzony do porzadku prawnego w 2001 r. Finansowanie partii politycznych z bu-
dzetu panstwa miato ograniczy¢ sytuacje korupcjogenne. Obowigzujace regulacje w tym
zakresie sprawily, ze wszelkie inne przychody partii politycznych, pochodzace z innych do-
zwolonych zrdodet (np. sktadki cztonkowskie, darowizny od osob fizycznych) stanowig zde-
cydowanie mniejszg, wrgcz marginalng czgs¢ partyjnych budzetow, a subwencje z budzetu
panstwa sg podstawowym zrédtem przychodu partii. Z tego wzgledu utrata subwencji nega-
tywnie wplywa na funkcjonowanie partii politycznej i nie pozwala jej realizowac celu, pole-
gajacego na oddziatywaniu metodami demokratycznymi na ksztattowanie polityki panstwa.
Ponadto wplywa tez na realizacje ,,rOwnosci szans w polityce”, poniewaz znaczaco ogranicza
,mozliwo$ci podejmowania konkurencji politycznej w wyborach i podejmowania skutecznej
rywalizacji z innymi ugrupowaniami” (uzasadnienie stanowiska RPO, s. 14), a moze takze
doprowadzi¢ do faktycznej likwidacji partii. Rzecznik zwrdcit takze uwage, ze ryzyko zakon-
czenia dziatalnos$ci dotyczy przede wszystkim ugrupowan nowych, ktére dopiero buduja swo-
je struktury osobowe. Zdaniem Rzecznika obowigzujace przepisy sa zbyt restrykcyjne, gdyz
wykluczaja mniejsze partie z rywalizacji politycznej. W doktrynie postuluje si¢ zatem zmniej-
szenie progu poparcia w wyborach do Sejmu, uprawniajacego do otrzymywania subwencji,
z 3% do 1%.

3.2. W dalszej kolejnosci Rzecznik stwierdzil, ze brzmienie art. 38a ust. 1 pkt 3
W zwigzku z art. 38a ust. 2 pkt 5 1 w zwigzku z art. 38d u.p.p. budzi powazne watpliwosci
interpretacyjne. W ocenie Rzecznika nie jest oczywista interpretacja, zgodnie z ktdrg partia
polityczna traci prawo do otrzymywania subwencji na 3 lata. Powazne watpliwosci pojawiaja
si¢ takze w kontekscie pytania, czy kara, w postaci utraty subwencji, moze obowigzywac dtu-
zej niz kadencja, w szczegdlnosci, gdy doszto do jej skrocenia. Zdaniem Rzecznika brak wia-
sciwej 1 jasnej sankcji stanowi naruszenie zasady przyzwoitej legislacji wywiedzionej z art. 2
Konstytuciji.

Ponadto zaskarzone przepisy budza powazne watpliwosci w kontekscie zasady ne bis
in idem. Zgodnie z zakwestionowang regulacjg, partia polityczna za to samo naruszenie prawa
jest poddawana dwom sankcjom na mocy dwoch réznych ustaw. Wprawdzie w orzecznictwie
Trybunatu zasada ne bis in idem jest rozpatrywana jako zasada prawa karnego, to jednak,
zdaniem Rzecznika, nalezy ja rowniez odnosi¢ do innych $rodkow represyjnych (penalnych),
m.in. sankcji karnoadministracyjnych, a takze innych sankcji. Podsumowujac, Rzecznik do-
szedt do wniosku, Ze zaskarzone przepisy nie sg zgodne z wyrazong w art. 2 Konstytucji za-
sadg demokratycznego panstwa prawa, naruszajac zasade prawidlowej legislacji, a takze za-
sade zakazujaca podwodjnego sankcjonowania (karania) za to samo naruszenie.

3.3. Przechodzac do oceny zgodnosci zaskarzonych przepiséw z art. 31 ust. 3 Konsty-
tucji, Rzecznik zauwazyl, ze utrata subwencji, w konsekwencji odrzucenia sprawozdania fi-
nansowego partii, prowadzi bezposrednio do ograniczenia, a nawet przekreslenia, wolnosci
zrzeszania si¢, zapewnionej w art. 58 ust. 1 Konstytucji. Zdaniem Rzecznika ,,w odniesieniu
do art. 58 Konstytucji RP art. 31 ust. 3 Konstytucji RP stanowi jego dopelnienie i réwniez
wzgledem tego przepisu ustawy zasadniczej nalezy rozpatrywaé wskazane przepisy ustawy
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0 partiach politycznych” (uzasadnienie stanowiska RPO, s. 22). Z tego wzgledu Rzecznik
dokonat analizy zaskarzonej regulacji przez pryzmat warunkéw dopuszczalno$ci ograniczenia
konstytucyjnych wolnos$ci i praw wynikajacych z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

W ocenie Rzecznika spetniona zostata przestanka formalna oraz przestanka celu uza-
sadniajacego wprowadzenie ograniczenia — jest nim porzadek publiczny i ochrona wolnos$ci
| praw innych osob. Analizowana sankcja ma petni¢ funkcje represyjng w celu zapewnienia
przestrzegania zasady transparentnosci finanséw partyjnych. Nastepnie, przechodzac do oce-
ny spelienia przestanki proporcjonalnosci, Rzecznik przypomnial, ze sktadajg si¢ na nig
przydatnos¢, konieczno$¢ oraz proporcjonalno$¢ w waskim rozumieniu. Zdaniem Rzecznika
kwestionowanej regulacji nie mozna odmowi¢ celowosci, aczkolwiek sankcja w postaci utraty
prawa do subwencji nie pozwala realnie osiagnaé zatozonego celu wzgledem wszystkich par-
tii. Poza jej zasi¢giem znajda si¢ bowiem partie, ktorym w ogdle nie przystuguje prawo do
subwencji ze wzgledu na osiagniety wynik w wyborach. Moze to stanowi¢ potencjalne naru-
szenie zasady rownosci, ale skoro Sad Najwyzszy nie przedstawit argumentacji w tym zakre-
sie, to Rzecznik pozostawit te kwesti¢ poza zakresem swojej analizy.

Rzecznik podkreslit natomiast, ze mozliwe bytoby skuteczne osiggnigcie zatozonego
celu wyeliminowania nieprawidlowosci finansowych w funkcjonowaniu partii politycznych,
bez konieczno$ci pozbawiania ich prawa do subwencji. Bioragc pod uwage zasade propor-
cjonalnosci w waskim rozumieniu, Rzecznik zauwazyl, ze konsekwencje, ktore przewiduje
art. 38d u.p.p., stanowig bardzo powazng dolegliwo$¢. Catkowita utrata prawa do subwencji
powinna by¢ rozwigzaniem najsurowszym i ostatecznym, stosowanym w sytuacji naruszen
na szeroka skale, majacych szczegdlnie naganny charakter i stanowigcych powazne zagro-
zenie dla systemu partyjnego. Tymczasem zaskarzone przepisy nie przewiduja zrdéznicowa-
nia surowosci sankcji wzgledem naruszen. Nie dajg réwniez mozliwosci PKW dopasowania
sankcji do stopnia naruszenia. Z tego wzgledu cel sankcji jest nieproporcjonalny do chro-
nionego prawem dobra.

Odnoszac si¢ do wymagania, by ograniczenia wolnos$ci 1 praw nie naruszaty ich istoty,
Rzecznik stwierdzit, Zze w przypadku utraty prawa do subwencji, partia polityczna moze for-
malnie nadal przyjmowac nowych cztonkow 1 funkcjonowac na scenie politycznej. Jednakze,
w sposOb znaczny ograniczone zostaja jej perspektywy aktywnos$ci politycznej, a de facto
prowadzi to do jej zmarginalizowania i w dalszej konsekwencji do zaprzestania dziatalnosci.
Konkludujac, Rzecznik doszedt do wniosku, Ze sankcja w postaci utraty subwencji z budzetu
panstwa nie odpowiada powyzszym kryteriom dopuszczalnos$ci ograniczenia konstytucyjnych
wolnosci 1 praw.

Rzecznik zauwazyl réwniez, ze sankcja polegajaca na odebraniu partii politycznej
prawa do subwencji, stosowana automatycznie 1 bez rd6znicowania wzgledem wagi popetnio-
nego naruszenia, nie realizuje zasady sprawiedliwosci spolecznej, wywodzonej z art. 2 Kon-
stytucji.

3.4. W ostatniej czesci pisma Rzecznik odnidst si¢ do zarzutu naruszenia przez kwe-
stionowane przepisy art. 2 w zwigzku z art. 64 ust. 1 Konstytucji. Zdaniem Rzecznika zasada
ochrony praw nabytych zapewnia ochron¢ praw podmiotowych publicznych i prywatnych.
Przy ocenie zgodnosci z Konstytucja wskazanych przepisow nalezy wzia¢ pod uwage nie
tylko art. 64 ust. 1 Konstytucji, ale takze kolejne jego ustepy. Prawo do subwencji jest pra-
wem majatkowym o wymiernej wartosci, gdyz ,,wyplaty wynikaja z ustawy” (uzasadnienie
stanowiska RPO, s. 31), a nabycie prawa do subwencji moze stanowi¢ zabezpieczenie kredy-
tow bankowych.

Z punktu widzenia zakresu przedmiotowego art. 64 ust. 1 Konstytucji ochronie podle-
gaja wszelkie prawa majatkowe, w tym publiczne prawa majatkowe. Przepis ten chroni
wprawdzie jedynie ,,wtasno$¢ istniejgcg”, to jednak w orzecznictwie Trybunatu przyjmuje sig,
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ze ochrong objeta jest takze ,,maksymalnie uksztaltowana ekspektatywa nabycia wtasnosci”
(uzasadnienie stanowiska RPO, s. 32). Powotujac si¢ na orzecznictwo Europejskiego Trybu-
nalu Praw Czlowieka dotyczace art. 1 Protokotu nr 1 do Konwencji o ochronie praw cztowie-
ka i podstawowych wolno$ci, Rzecznik zauwazyl, ze ochrona danego prawa wymaga udo-
wodnienia jego istnienia. Oznacza to, ze daje si¢ ono zdefiniowac, i ze mozna powigzac¢ z nim
konkretne uprawnienia i obowiazki, a takze ,,dany tytul prawny rzeczywiscie przystuguje
skarzacemu” (uzasadnienie stanowiska RPO, s. 32). W ocenie Rzecznika, prawo do subwencji
jest istniejacym prawem majgtkowym i pozostaje pod ochrong art. 64 Konstytucji, ktorej gra-
nice wyznacza art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Odnoszac si¢ do zakresu podmiotowego art. 64 ust. 1 Konstytucji, Rzecznik uznat, ze
w uzytym w tym przepisie pojeciu ,.kazdy” miesci si¢ szeroki katalog podmiotow. Przepis ten
obejmuje swoim zakresem partie polityczne, ktore majac dualistyczny charakter, wykazuja
wiele cech podmiotow prawa prywatnego. Ponadto wiasno$¢ partii politycznej podlega
ochronie na zasadzie ochrony wlasnosci grupowej, analogicznie do wilasnosci spotdzielni.
Podmiotem zwigzanym dyspozycja art. 64 Konstytucji jest m.in. ustawodawca, ktoéry powi-
nien ustanawia¢ regulacje prawne zabezpieczajace efektywna ochrone prawa wlasnosci.
Rzecznik zauwazyl, ze zakres przedmiotowy art. 64 ust. 3 Konstytucji nie obejmuje innych
niz wlasno$¢ praw majatkowych. Nie oznacza to jednak, ze prawa te pozbawiono ochrony
konstytucyjnej, gdyz zastosowanie znajdzie art. 31 ust. 3 Konstytucji. Reasumujac Rzecznik
doszedt do wniosku, ze catkowite pozbawienie prawa do subwencji na okres 3 lat na skutek
automatycznego zastosowania sankcji przewidzianej w zakwestionowanych przepisach sta-
nowi pozbawienie partii politycznej prawa majatkowego przystugujacego jej z mocy prawa.
W oczywisty sposob narusza to zasade ochrony nabytych praw majatkowych i musi ,,spotkac
si¢ z negatywng oceng konstytucyjnoprawng” (uzasadnienie stanowiska RPO, s. 37).

4. W pismie z 10 maja 2018 r. Marszatek Sejmu (dalej: Marszalek) przedstawil sta-
nowisko Sejmu w sprawie, wnoszac o stwierdzenie, ze: 1) art. 38a ust. 2 pkt 5 w zwigzku
z art. 38d u.p.p. w zakresie, w jakim przewiduje obowigzek odrzucenia przez PKW spra-
wozdania partii politycznej w kazdym przypadku gromadzenia lub dokonywania wydatkow
na kampani¢ wyborcza z pominigciem funduszu wyborczego, jest niezgodny z zasadg ade-
kwatnos$ci (proporcjonalnosci) rozwigzan ustawodawczych do zaktadanego celu regulacji,
wynikajacg z art. 2 Konstytucji; 2) art. 38a ust. 2 pkt 5 w zwigzku z art. 38d u.p.p. w zakre-
sie, w jakim w przypadku gromadzenia lub dokonywania wydatkéw na kampanie wyborcze
z pomini¢ciem funduszu wyborczego (przyjecia przez komitet wyborczy partii politycznej
srodkoéw finansowych pochodzacych z innego zrodta niz fundusz wyborczy), po zastosowa-
niu sankcji z art. 148 § 2 k.w. przewiduje kolejng (drugg) sankcje¢ za naruszenie przepisow
o finansowaniu kampanii wyborczych w postaci pozbawienia partii politycznej prawa do
otrzymywania subwencji w nastepnych 3 latach, nie jest niezgodny z zasadg ne bis in idem
wynikajacg z art. 2 Konstytucji; 3) art. 38d u.p.p. w zakresie, w jakim przewiduje skutek
odrzucenia sprawozdania partii politycznej przez PKW (albo odrzucenia przez Sad Najwyz-
szy skargi na postanowienie PKW o0 odrzuceniu sprawozdania partii politycznej) w postaci
utraty przez parti¢ polityczng prawa do otrzymania subwencji w nastepnych 3 latach, w kto-
rych uprawniona jest do jej otrzymywania, jest zgodny z zasadg wolnos$ci tworzenia i dzia-
fania partii politycznych wyrazong w art. 11 ust. 1 Konstytucji. Ponadto Marszatek Sejmu
wnidst 0 umorzenie postepowania w pozostatym zakresie na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2
i 3u.0.t.p.TK.

4.1. Marszalek w pierwszej kolejnosci dokonat analizy formalnoprawnej pytania sadu.

W ocenie Marszatka zarzut naruszenia przez zakwestionowane przepisy art. 64 ust. 1 Konsty-
tucji nie zostat nalezycie uzasadniony. Jest to o tyle istotne, ze z orzecznictwa Trybunatu wy-
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nika, iz podmiotem prawa wynikajacego z art. 64 Konstytucji nie moze by¢ partia polityczna,
dziatajagca w sferze publicznej. W ocenie Marszatka, partia polityczna, majgca szczegolny
status, funkcjonujac w obszarze prawa publicznego, nie korzysta z zagwarantowanych pod-
miotom prywatnym praw lub wolnosci okreslonych w rozdziale 11 Konstytucji.

Z podobnych wzgledow wzorcem kontroli nie moze by¢ art. 31 ust. 3 Konstytucji,
okreslajacy granice ingerencji w konkretne prawa konstytucyjne. Sad pytajacy nie wskazat
konstytucyjnej wolnosci lub prawa, ktorych ograniczenie powinno zosta¢ ocenione z perspek-
tywy zasady proporcjonalnosci. Z powyzszych wzgledow Marszalek wystgpit z wnioskiem
0 umorzenie postgpowania W zakresie badania zakwestionowanych przepisoéw z art. 31 ust. 3
i art. 64 ust. 1 Konstytucji, ze wzgledu na niedopuszczalnos$¢ wydania wyroku (art. 59 ust. 1
pkt 2 u.0.t.p.TK). W ocenie Marszatka nie ma natomiast przeciwwskazan do rozpoznania
sprawy w zakresie podniesionego zarzutu naruszenia zasady proporcjonalnosci, stanowigcej
element zasady demokratycznego panstwa prawnego, ustanowionej w art. 2 Konstytucji.

Ponadto Marszatek wnidst o umorzenie postgpowania w zakresie dotyczacym kontroli
zgodnosci z Konstytucja art. 38a ust. 1 pkt 3 u.p.p. z uwagi na brak stosownego uzasadnienia.
W ocenie Marszalka Sad Najwyzszy kwestionuje w istocie dwie normy prawne: pierwsza,
wyrazong w art. 38a ust. 2 pkt 5 u.p.p., okreslajaca przestanki odrzucenia sprawozdania, oraz
druga, zakotwiczong w art. 38d u.p.p., regulujaca skutki prawne odrzucenia sprawozdania
(albo odrzucenia skargi na postanowienie o odrzuceniu sprawozdania). Wywody poczynione
przez Sad Najwyzszy oraz zakresy zaskarzenia nie odnosza si¢ natomiast do art. 38a ust. 1
pkt 3 u.p.p., ktéry wyraza norm¢ kompetencyjna, zgodnie z ktorg do PKW nalezy odrzucenie
sprawozdania.

Powotujac si¢ na regute falsa demonstratio non nocet, Marszatek uznat, ze pewnej ko-
rekty wymaga przedmiot kontroli. Bioragc pod uwage zakres zaskarzenia wyznaczony
w punkcie 1 i 3 petitum pytania prawnego, ocenie nalezy podda¢ art. 38a ust. 2 pkt 5
w zwigzku z art. 38d u.p.p. Uchylenie ktéregokolwiek z tych przepisow dezaktualizowatoby
przestanke funkcjonalng w odniesieniu do drugiego z nich, a takze niwelowatoby istote zwig-
zanego z nim problemu konstytucyjnego. Natomiast zakres zaskarzenia wskazany w punkcie
2 petitum pytania prawnego implikuje zasadnos$¢ odniesienia go wylgcznie do art. 38d u.p.p.

4.2. Odnoszac si¢ do wzorcow kontroli, Marszatek zauwazyl, ze z generalnej klauzuli
demokratycznego panstwa prawa mozna wywies¢ szereg regut i zasad. Nalezg do nich: zasada
ne bis in idem oraz zasada proporcjonalnosci. Marszatek przytoczyt orzecznictwo Trybunatu
ksztattujace zakres zastosowania zasady ne bis in idem, a takze poglady doktryny odnoszace
si¢ do pojecia odpowiedzialno$ci represyjnej. Marszatek przypomniat takze, ze Trybunal wy-
pracowat dwuetapowy test badania naruszenia zakazu dwukrotnego pociggania do odpowie-
dzialnosci karnej za to samo zachowanie.

Marszatek zauwazyt, ze art. 2 Konstytucji moze by¢ podstawg zasady proporcjonal-
no$ci w sytuacji, gdy kwestionowana regulacja ogranicza prawa i wolnosci jednostki za-
gwarantowane jedynie w ustawach zwyktych, a takze, tak jak w niniejszej sprawie, gdy
kwestionowane ograniczenia dotycza praw podmiotoéw publicznych. Przytaczajac orzecz-
nictwo Trybunalu, Marszatek stwierdzit ponadto, ze omawiana zasada dotyczy formalnego
sposobu korzystania przez ustawodawceg ze swobody regulacyjnej, w oderwaniu od oceny
wkraczania w konkretne podmiotowe prawa konstytucyjne. Jej dochowanie podlega ocenie
z perspektywy koniecznosci, celowosci, efektywnos$ci, a takze stopnia dolegliwosci, ale
Trybunal powinien interweniowaé dopiero wtedy, gdy ustawodawca przekracza zakres
przyznanej mu swobody regulacyjnej w sposob na tyle drastyczny, ze w sposob ewidentny
narusza konstytucyjne zasady generalne. Konieczne jest zatem wykazanie, ze kwestionowa-
na regulacja nie prowadzi do osiagnigcia zakladanych przez ustawodawce celow albo
w sposéb drastyczny narusza te cele lub prowadzi do razacych ,,skutkow ubocznych”. Zasa-
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da ta powinna by¢ zatem rozumiana ,,jako ogdlnie sformutowany zakaz nadmiernej ingeren-
cji” (stanowisko Sejmu, s. 21).

Marszatek przytoczyt takze orzecznictwo Trybunatu i poglady doktryny dotyczace
art. 11 ust. 1 Konstytucji i wywodzonej z niego zasady pluralizmu politycznego. W szczegol-
nos$ci Marszatek podkreslil, ze podstawe tej zasady stanowi wolno$¢ tworzenia i dzialania
partii politycznych. Zasada ta ma charakter nienaruszalnej zasady ustrojowej. Wynikaja z niej
trzy dyrektywy skierowane do wtadz panstwowych: ,,zakaz ograniczania wolnosci tworzenia
| dziatania partii politycznych poza ramy ustanowione w samej Konstytucji, zakaz wprowa-
dzania instytucjonalnej jednopartyjnosci oraz zakaz dyskryminacji jednej partii, a uprzywile-
jowywania innej, ze wzgledu na program” (stanowisko Sejmu, s. 23).

4.3. Analizg zgodnosci Marszalek rozpoczat od poczynienia ogdlnych uwag dotycza-
cych finansowania partii politycznych i kampanii wyborczych. Odnoszac si¢ do oceny zgod-
nos$ci art. 38a ust. 2 pkt 5 w zwigzku z art. 38d u.p.p. z wyrazong w art. 2 Konstytucji zasada
ne bis in idem, Marszalek przedstawit podstawowe reguly sprawozdawczosci finansowej par-
tii politycznych wraz z sankcjami prawnymi za uchybienia w rozliczaniu kampanii wybor-
czych. Zdaniem Marszalka na gruncie przepisoOw ustawy o partiach politycznych oraz kodek-
su wyborczego nie mozna mowi¢ o kumulacji odpowiedzialnos$ci, polegajacej na dwukrotnym
wymierzeniu sankcji prawnej temu samemu podmiotowi za ten sam czyn.

W ocenie Marszatka komitety wyborcze partii politycznych, w odniesieniu do zasady
ne bis in idem, nalezy utozsamia¢ z partiami politycznymi. Sprawstwo czyndw, za ktore sank-
cje przewidujg art. 148 § 2 k.w. oraz art. 38d u.p.p., mozna w obu wypadkach przypisa¢ partii
politycznej, ktora réwniez jest podmiotem ponoszacym wspomniane sankcje. Odnoszac si¢ do
tozsamosci czynu, Marszatek, zauwazyl, Ze moze on by¢ rozumiany dwojako, co nie zostato
sprecyzowane przez sad pytajacy. Mozna zatem méwié o przyjeciu przez komitet wyborczy
partii politycznej Srodkéw finansowych pochodzacych z innego Zrédta niz fundusz wyborczy,
co stanowi jednoczes$nie gromadzenie przez ten komitet srodkow finansowych na kampanie
wyborcza z pominigciem funduszu wyborczego. W drugim ujeciu mozna zalozy¢, ze przelew
srodkow z rachunku biezacego partii politycznej na rzecz komitetu wyborczego tej partii jest
przyjeciem przez komitet wyborczy partii politycznej srodkéw finansowych pochodzacych
Z innego zrddta niz fundusz wyborczy 1 jednocze$nie wydatkiem partii politycznej na kampa-
ni¢ wyborczg z pomini¢ciem funduszu wyborczego.

Argumentem przesadzajagcym o niemoznosci zastosowania do analizowanego przy-
padku zasady ne bis in idem jest wynik dwuetapowego testu wypracowanego w orzecznictwie
Trybunatu, ktory przeprowadzit Marszalek. Test ten polega na ustaleniu, czy okre§lone przez
ustawodawce srodki, stanowigce reakcje na zachowanie jednostki, majg charakter represyjny
oraz czy srodki te realizuja te same cele. W ocenie Marszatka, sankcje polegajace na utracie
subwencji 1 jej pomniejszeniu, chociaz cechuje dolegliwos¢, w niektdrych przypadkach nawet
znaczna, nie majg charakteru represyjnego. Nie moga one by¢ utozsamiane ani z karg pie-
ni¢zng, ani z grzywna. Nie stanowig ,,odptaty” za naruszenie warunkow prowadzenia kampa-
nii wyborczej, lecz s3 elementem mechanizmu finansowania partii politycznych. ,,Ich istota
nie jest uszczuplenie masy majatkowej partii politycznej, ale ograniczenie jej dofinansowania
ze $rodkow publicznych” (stanowisko Sejmu, s. 36). Zdaniem Marszatka, w odniesieniu do
powyzszych sankcji nalezaloby raczej moéwi¢ o braku nabycia prawa do subwencji, a nie
0 jego utracie. Celem utraty prawa do subwencji jest bowiem zapewnienie rownosci partii
politycznych 1 czesciowe zniwelowanie korzysci odniesionych przez partig, ktora naruszyta
obowiazek finansowania kampanii wyborczej za posrednictwem funduszu wyborczego. Re-
presja rozumiana jest jako odwet za naruszenie normy prawnej. Analizowane sankcje nie ma-
ja jednak charakteru powszechnego, gdyz nie dotkng tych partii, ktérych wynik wyborczy nie
pozwala na uzyskanie subwencji, a takze tych, ktore o nig nie wystapia. Z tego wzgledu sank-
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cje te nie podlegaja zakazowi ne bis in idem, a art. 2 Konstytucji we wspomnianym zakresie
nalezy uzna¢ za nieadekwatny wzorzec kontroli.

4.4. Odnoszac si¢ do zgodnosci kwestionowanych przepisow z zasadg adekwatnosci
(proporcjonalnos$ci) rozwigzan ustawowych do zaktadanego celu, Marszatek zwrécit uwage
na ratio legis obowigzku finansowania komitetu wyborczego jedynie za posrednictwem fun-
duszu wyborczego. Rozwigzanie to ma wyeliminowac zjawisko korupcji, a takze sprzyja
transparentno$ci finansoéw partii politycznych, gdyz rachunek funduszu wyborczego stanowi
histori¢ finansowa udziatu w wyborach. Zarzut stawiany przez sad pytajacy nie dotyczy celu
zaskarzonej regulacji ani jej efektywnos$ci. Sad Najwyzszy kwestionuje jedynie nadmierng
dolegliwos¢ srodkow przyjetych do realizacji tego celu. Analogiczne zarzuty sg takze stawia-
ne w doktrynie oraz przez organizacje pozarzadowe.

Zdaniem Marszatka ocena tak postawionego zarzutu wymaga ustalenia, czy in casu jest
mozliwe stopniowanie naruszen dobr prawnie chronionych przez zakwestionowang regulacje.
Konstytucyjny standard wymaga bowiem, by nast¢pstwa prawne naruszen byly adekwatne do
uszczerbku w dobrach prawnie chronionych. Dokladne okreslenie wptywu wysokosci kwoty
zgromadzonej lub wydanej z pominigciem funduszu wyborczego na zmiang wyniku wyborow
parlamentarnych (co przektada si¢ na liczbe obsadzanych mandatow oraz na przystugujaca
partii subwencj¢) nie jest mozliwe. Racjonalne byloby natomiast odwolanie si¢ do wartosci
srodkéw finansowych zgromadzonych lub wydanych na cele kampanii wyborczej z narusze-
niem przepiséw, a nastepnie odniesienie jej do ogdlnej sumy budzetu, jakim dysponowat ko-
mitet wyborczy danej partii politycznej. W ocenie Marszatka uchybieniom dotyczacym nie-
znacznych kwot pieni¢znych nie towarzyszy ryzyko korupcji, przed ktérym ma chroni¢ me-
chanizm finansowania kampanii wyborczej za posrednictwem funduszu wyborczego. Z tego
wzgledu, ze $rodki pieni¢zne pochodzace z subwencji stanowig podstawowe zrddio finanso-
wania najwickszych ugrupowan, zroznicowanie sankcji w zaleznosci od skali naruszen jest
konstytucyjnie uzasadnione.

Na marginesie Marszatek zauwazyl, Ze w niniejszej sprawie niezgodno$¢ z zasada
proporcjonalnosci dotyczy samodzielnie rozpatrywanej sankcji okreslonej w art. 38a ust. 2
pkt 5 w zwiazku z art. 38d u.p.p. Zbgdne jest zatem weryfikowanie jej zgodnos$ci z Konsty-
tucja w zbiegu z sankcjg uregulowang w art. 148 § 2 k.w. W tym wigc zakresie Sejm wnidst
0 umorzenie postgpowania na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 3 u.o.t.p.TK.

4.5. W ostatniej czgsci pisma Marszalek dokonal oceny zgodnos$ci art. 38d u.p.p.
w zakresie okreslonym w punkcie 2 petitum pytania prawnego z zasada wolnos$ci tworzenia
I dziatania partii politycznych, wyrazong w art. 11 Konstytucji.

Zdaniem Marszatka finansowanie partii politycznych z budzetu panstwa nie wynika
z norm konstytucyjnych, tylko ustawowych. Subwencje na dziatalno$¢ statutowg nie sg jedy-
nymi dochodami partii politycznych pochodzacymi ze $rodkéw publicznych. Naleza do nich
takze dotacje podmiotowe, o ktorych mowa w art. 150 i art. 151 kodeksu wyborczego. Do
posrednich Zrédel finansowania partii politycznych mozna zaliczy¢ takze uposazenie parla-
mentarzystow, ryczatt na pokrycie kosztow dziatalnosci klubow 1 kot poselskich oraz ich biur,
a takze bezptatny czas antenowy w publicznej radiofonii i telewizji. Ponadto system finanso-
wania partii politycznych ma charakter mieszany. Partie mogg utrzymywac si¢ ze zrodet wila-
snych, a takze poprzez swoich cztonkow i zwolennikow. Do dopuszczalnych form finanso-
wania dziatalno$ci partii zalicza si¢ w piSmiennictwie zacigganie pozyczek cywilnoprawnych,
zasiedzenie nieruchomosci, ruchomosci i praw majatkowych, odszkodowania, sktadki czton-
kowskie, darowizny, spadki, zapisy, a takze pozytki cywilnoprawne, czy zbycie sktadnikow
majatkowych nalezacych do partii.
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W ocenie Marszatka zdolno$¢ partii politycznych do funkcjonowania i realizowania
celow statutowych, niezaleznie od otrzymywania subwencji, potwierdza praktyka, a Sad Naj-
wyzszy nie wykazat, ze przewidziana w zaskarzonej ustawie utrata prawa do subwencji mia-
faby uniemozliwi¢ lub nadmiernie utrudni¢ funkcjonowanie partii politycznych. Marszalek,
powotujac si¢ na dane PKW, zauwazyt takze, ze otrzymywanie subwencji z budzetu panstwa
ma dla partii politycznych rézne znaczenie w poszczegdlnych momentach cyklu wyborczego,
a ich funkcjonowanie nie jest determinowane wytacznie wpltywami z budzetu panstwa.

Na zakonczenie Marszalek przypomnial, ze w sprawie dotyczacej dopuszczalnosci
obnizania przez ustawodawce wysokosci kwot subwencji przystugujacych partiom politycz-
nym na dzialalno$¢ statutowa, Trybunatl orzekt, ze dziatanie to nie narusza zasady pluralizmu
politycznego (zob. wyrok o sygn. Kp 6/09).

Z powyzszych wzgledow, zdaniem Marszalka, art. 38d u.p.p. nie narusza ani zasady
wolnosci dziatania partii politycznych, ani zasady pluralizmu politycznego.

I
Trybunal Konstytucyjny zwazyl, co nastepuje:

1. Zgodnie z art. 193 Konstytucji, kazdy sad moze przedstawi¢ Trybunalowi Konsty-
tucyjnemu pytanie prawne co do zgodnosci aktu normatywnego z Konstytucja, ratyfikowa-
nymi umowami mi¢dzynarodowymi lub ustawa, jezeli od odpowiedzi na pytanie prawne za-
lezy rozstrzygnigcie sprawy toczacej si¢ przed sagdem. Dopuszczalno$¢ merytorycznego roz-
poznania pytania prawnego uzalezniona jest zatem od spetnienia przestanek: 1) podmiotowe;j,
ktora wymaga, aby podmiotem inicjujagcym kontrole konstytucyjng w trybie pytania prawne-
go byl wylacznie sad; 2) przedmiotowej, ktora ogranicza kontrole jedynie do oceny hierar-
chicznej zgodnos$ci aktow normatywnych z Konstytucja, ratyfikowang umowa miedzynaro-
dowg lub ustawa; 3) funkcjonalnej, ktora nakazuje, aby od odpowiedzi na pytanie prawne
zalezato rozstrzygnigcie sprawy toczacej si¢ przed sadem.

Ustawodawca zdefiniowal wymogi, ktérym musi odpowiada¢ pytanie prawne kiero-
wane do Trybunatu. Konkretyzuje je ustawa z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie
postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U. z 2019 r. poz. 2393; dale;j:
u.o0.t.p.TK). Zgodnie z jej art. 52, pytanie prawne ma forme postanowienia i zawiera: 1) wska-
zanie sadu, przed ktérym toczy si¢ postepowanie w sprawie, oraz oznaczenie€ Sprawy;
2) wskazanie organu, ktory wydat kwestionowany akt normatywny; 3) okreslenie kwestiono-
wanego aktu normatywnego lub jego czgsci; 4) sformutowanie zarzutu niezgodnosci z Kon-
stytucja, ratyfikowang umowag miedzynarodowa lub ustawa kwestionowanego aktu norma-
tywnego oraz jego uzasadnienie, z powotaniem argumentéw lub dowodoéw na jego poparcie;
5) wyjasnienie, w jakim zakresie odpowiedZ na pytanie moze mie¢ wpltyw na rozstrzygniecie
sprawy, w zwigzku z ktora pytanie zostato przedstawione. Do pytania prawnego dotacza si¢
akta sprawy, w zwiazku z ktorg zostato przedstawione.

Zgodnie z utrwalong linig orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego, na kazdym etapie
postepowania niezbgdne jest kontrolowanie, czy nie zachodzi ktora§ z ujemnych przestanek
wydania wyroku, skutkujacych obligatoryjnym umorzeniem postgpowania (por. np. postano-
wienie z 25 pazdziernika 2011 r., sygn. K 36/09, OTK ZU nr 8/A/2011, poz. 93 i powotane
tam orzeczenia). Trybunal w swoim orzecznictwie konsekwentnie prezentuje stanowisko,
ze na kazdym etapie postgpowania nalezy badac, czy nie zachodza przeszkody formalne
uniemozliwiajagce merytoryczne rozpoznanie sprawy. Dotyczy to wszelkich kwestii wstep-
nych — zaréwno przestanek charakterystycznych dla danego typu kontroli konstytucyjnosci,
jak i przestanek formalnych wspolnych zaréwno dla kontroli konkretnej, jak i abstrakcyjnej
(zob. np. postanowienie z 16 lutego 2011 r., sygn. SK 40/09, OTK ZU nr 1/A/2011, poz. 6).
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2. Po zbadaniu powotanego w komparycji pytania prawnego Sadu Najwyzszego, Try-
bunal stwierdzit, ze zachodza wazne okoliczno$ci implikujace konieczno$¢ umorzenia posteg-
powania. Rozwijajac przedstawione stwierdzenie, Trybunat Konstytucyjny wskazuje, co na-

stepuje.

3. Rozpoznawane pytanie prawne zrodzito si¢ przede wszystkim w zwigzku z obo-
wigzkiem, jaki na partie polityczne naktada art. 38 ust. 1 ustawy z dnia 27 czerwca 1997 r.
0 partiach politycznych (Dz. U. z 2022 r. poz. 372; dalej: u.p.p. lub ustawa o partiach poli-
tycznych), stanowigc, ze partia polityczna sktada Panstwowej Komisji Wyborczej (dalej:
PKW), nie p6zniej niz do 31 marca kazdego roku, sprawozdanie o zroédtach pozyskania $rod-
kow finansowych, w tym o kredytach bankowych i warunkach ich uzyskania oraz o wydat-
kach poniesionych ze $rodkow Funduszu Wyborczego w poprzednim roku kalendarzowym.
W zwiazku z tymze obowiazkiem, ustawa o partiach politycznych stanowi mi¢dzy innymi, zZe:

— PKW (w terminie 6 miesi¢cy od dnia ztozenia sprawozdania):

1) przyjmuje sprawozdanie bez zastrzezen;

2) przyjmuje sprawozdanie ze wskazaniem uchybien;

3) odrzuca sprawozdanie (art. 38a ust. 1 u.p.p.);

— odrzucenie sprawozdania nastepuje migdzy innymi W przypadku gromadzenia lub
dokonywania wydatkow na kampanie wyborcze z pomini¢gciem Funduszu Wyborczego
(art. 38a ust. 2 pkt 5 u.p.p.);

— w przypadku odrzucenia sprawozdania przez PKW partia polityczna ma prawo
wnie$¢ do Sadu Najwyzszego skarge na postanowieniec PKW w przedmiocie odrzucenia
sprawozdania (art. 38b u.p.p.);

— w przypadku odrzucenia przez PKW sprawozdania lub — w razie skargi na postano-
wienie o odrzuceniu sprawozdania — w przypadku oddalenia skargi przez Sad Najwyzszy,
partia polityczna traci prawo do otrzymania subwencji w nastgpnych 3 latach, w ktorych
uprawniona jest do jej otrzymywania (art. 38d u.p.p.).

Z powotanych przepisdéw wynika w sposob jednoznaczny, ze:

— PKW rozstrzyga wylacznie w przedmiocie przyjecia lub odrzucenia sprawozdania;

— PKW nigdy nie stosuje przepisu art. 38d u.p.p. — sankcja tam przewidziana dziata
ex lege;

— przedmiotem kontroli Sadu Najwyzszego, zainicjowanej skargg partii politycznej na
postanowienie PKW w przedmiocie odrzucenia sprawozdania, jest wylacznie to wlasnie roz-
strzygniecie; takze Sad Najwyzszy nigdy nie stosuje przepisu art. 38d u.p.p.

4. Z analizy badanego pytania prawnego wynika, Ze pozostaje 0no takze w pewnym
zwigzku z obowigzkiem, jaki na pelnomocnikow finansowych komitetow wyborczych nakta-
da art. 142 § 1 ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy (Dz. U. z 2022 r.
poz. 1277; dalej: k.w. lub kodeks wyborczy) stanowiac, ze pelnomocnik finansowy, w termi-
nie 3 miesiecy od dnia wyborow, przedktada organowi wyborczemu, ktéremu komitet wybor-
czy ztozyl zawiadomienie o utworzeniu komitetu, sprawozdanie o przychodach, wydatkach
I zobowigzaniach finansowych komitetu, w tym o uzyskanych kredytach bankowych i warun-
kach ich uzyskania. W zwigzku z tymze obowigzkiem, kodeks wyborczy stanowi migdzy in-
nymi, ze:

— organ wyborczy, ktéremu ztozono sprawozdanie finansowe, w terminie 6 miesiecy
od dnia ztoZenia sprawozdania finansowego:

1) przyjmuje sprawozdanie bez zastrzezen,

2) przyjmuje sprawozdanie, wskazujac na jego uchybienia,

3) odrzuca sprawozdanie (art. 144 § 1 pkt 3 k.w.);
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— odrzucenie sprawozdania nast¢puje miedzy innymi w przypadku przyjecia przez
komitet wyborczy partii politycznej srodkéw finansowych pochodzacych z innego zrodta niz
Fundusz Wyborczy (art. 144 § 1 pkt 3 lit. ¢ k.w.);

— w przypadku odrzucenia sprawozdania finansowego komitetu wyborczego przez
PKW pelnomocnik finansowy ma prawo wnie$s¢ do Sadu Najwyzszego skarge na postano-
wienie PKW w przedmiocie odrzucenia sprawozdania (art. 145 § 1 k.w.);

— w razie odrzucenia przez PKW sprawozdania finansowego lub odrzucenia skargi,
wniesionej do Sadu Najwyzszego, przystugujaca partii politycznej subwencja (przewidziana
w art. 28 u.p.p.), pomniejszona zostaje o kwotg stanowigcg rownowarto$¢ trzykrotnosci wy-
sokosci srodkéw pozyskanych lub wydatkowanych z naruszeniem przepisow, o ktérych mo-
wa w art. 144 § 1 pkt 3 k.w. (art. 148 8 2 k.w.), to jest: z naruszeniem przepiséw definiuja-
cych istote poszczegdlnych czyndéw zabronionych przez kodeks wyborczy w zakresie finan-
sowania partii politycznych, w aspekcie dziatalnosci komitetéw wyborczych.

Z powotanych przepiséw wynika w sposob jednoznaczny, ze:

— PKW rozstrzyga wyltacznie w przedmiocie przyjecia lub odrzucenia sprawozdania;

— PKW nigdy nie stosuje przepisu art. 148 § 2 k.w. — sankcja tam przewidziana dziata
ex lege;

— przedmiotem kontroli Sadu Najwyzszego, zainicjowanej skarga partii politycznej na
postanowienie PKW w przedmiocie odrzucenia sprawozdania, jest wylacznie to wlasnie roz-
strzygniecie; takze Sad Najwyzszy nigdy nie stosuje przepisu art. 148 8 2 k.w.

5. Wobec okoliczno$ci przedstawionych w punktach poprzedzajacych, nie jest mozli-
we wykazanie, ze od wydania przez Trybunal orzeczenia w kwestii zgodnosci z Konstytucja
regulacji mieszczacej si¢ w art. 38d u.p.p. zalezy rozstrzygnigcie sprawy toczacej si¢ przed
Sadem Najwyzszym na skutek skargi partii politycznej na postanowienie PKW w przedmio-
cie odrzucenia sprawozdania. Sad Najwyzszy nie byt w stanie wykaza¢ — i nie wykazat — ze
w zwigzku z punktem 2 i punktem 3 petitum rozpoznawanego pytania prawnego speiniona
zostata przestanka funkcjonalna, warunkujagca mozliwo$¢é merytorycznego badania pytania
przedstawionego przez Sad Najwyzszy — tym samym konieczne stalo si¢ umorzenie postepo-
wania w tym zakresie, ze wzgledu na niedopuszczalnos¢ wydania wyroku.

6. Odnoszac si¢ do punktu 1 przedstawionego w petitum pytania prawnego, Trybunat
Konstytucyjny uznaje za konieczne podkreslenie najpierw kilku kwestii o zupetnie fundamen-
talnym znaczeniu:

— nie istnieje zadne konstytucyjne prawo do korzystania przez partie polityczne z sub-
wencji pochodzacych ze $rodkdw publicznych, z budzetu panstwa — partie polityczne w Pol-
sce korzystaja aktualnie z takiego prawa, na warunkach okreslonych w ustawach, z uwagi na
przyznanie im prawa do subwencji mocg niezwigzanej Konstytucja decyzji ustawodawcy;

— konstytucyjna zasada jawnosci finansowania partii politycznych (art. 11 ust. 2 Kon-
stytucji) zobowigzuje ustawodawce do zbudowania na gruncie normatywnym takiego rezimu
prawnego, ktory bedzie skutecznie zapewnial jawno$¢ finansowania partii politycznych;
ustawodawca zachowuje w tym zakresie szerokie pole swobody legislacyjnej — jest konstytu-
cyjnie zwigzany zasada jawnos$ci, a nie obowigzkiem zapewnienia partiom politycznym do-
stepu do subwencji (gdyz Konstytucja takiego obowigzku w ogole nie ustanawia);

— wobec przyznania partiom politycznym prawa do subwencji (moca ustawy), warunki
dostepu do niej, sposoby jej dystrybuowania, moga napotyka¢ na uwarunkowania konstytu-
cyjnoprawne — w szczeg6lnosci w postaci takich zasad i wartosci jak: transparentno$é, row-
nos$¢, sprawiedliwo$é; pozbawienie partii politycznej dostepu do przewidzianej prawem sub-
wencji w oparciu 0 mechanizm niesprawiedliwy (na przyktad: oparty na niecadekwatnych badz
nieracjonalnych kryteriach ograniczania lub pozbawiania prawa do subwencji) moze stanowié¢
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problem konstytucyjny, na przyktad: z punktu widzenia zasady proporcjonalnosci, wyprowa-
dzanej z art. 2 Konstytucji, lub z punktu widzenia zasady wolno$ci dziatania partii politycz-
nych (art. 11 ust. 1 Konstytucji); ograniczanie dostgpu do przewidzianej ustawa subwencji
W oparciu o kryteria na przyktad niesprawiedliwe, badz dyskryminujace, moze — przynajmniej
posrednio — kregpowac faktyczne mozliwosci dziatania partii politycznej, i tym samym: moze
godzi¢ w zasade wolnos$ci dziatania partii politycznych.

Analizujac punkt 1 petitum pytania prawnego w kontekscie wyzej przedstawionych
konstatacji, Trybunal stwierdza, ze Sad Najwyzszy nie przedstawit takich argumentéw, ktére
moglyby wskazywa¢ na mozliwo$¢ przetamania domniemania konstytucyjnosci przepisow
art. 38a ust. 1 pkt 3 w zwigzku z art. 38a ust. 2 pkt 5 u.p.p. Zwazy¢ bowiem trzeba, ze:

— art. 38a ust. 1 pkt 3 w zwigzku z art. 38a ust. 2 pkt 5 u.p.p. to regulacje stanowiace
element rezimu prawnego, ktory ma zapewni¢ faktyczng realizacje konstytucyjnej zasady
jawnosci finansowania partii politycznych — w tym zakresie, z powoddw wskazanych na po-
czatku niniejszego punktu, ustawodawca zachowuje stosunkowo szeroki obszar swobody le-
gislacyjnej;

— Sad Najwyzszy nie przedstawit przekonujacych argumentow, ktére — z powodow
konstytucyjnych — mialtyby wyklucza¢ mozliwos$¢ odrzucenia sprawozdania finansowego par-
tii politycznej w przypadku naruszenia przepisOw ustanawiajacych wspomniany rezim (a ob-
jetych pytaniem prawnym), badz tez: przemawia¢ za zredukowaniem istniejacego katalogu
naruszen prawa powodujacych odrzucenie sprawozdania finansowego.

Trybunat Konstytucyjny raz jeszcze podkresla, ze ustawa o partiach politycznych, na
gruncie art. 38a ust. 1, wyraznie niuansuje mozliwe reakcje PKW, przewidujac opcje zaktada-
jace: 1) przyjecie sprawozdania bez zastrzezen, 2) przyj¢cie sprawozdania ze wskazaniem
uchybien, 3) odrzucenie sprawozdania. Ustawodawca uznat, ze kazdy przypadek naruszenia
przepisow stuzacych zapewnieniu jawnosci finansowania partii politycznych poprzez ,,gro-
madzeni[e] lub dokonywani[e] wydatkow na kampanie wyborcze z pomini¢gciem Funduszu
Wyborczego” (art. 38a ust. 2 pkt 5 u.p.p.) stanowi niejako uchybienie kwalifikowane, impli-
kujace obowiazek odrzucenia sprawozdania — Sad Najwyzszy nie przedstawit w uzasadnieniu
pytania prawnego zadnych znaczacych argumentoéw, ktore moglyby wskazywac, iz takie roz-
strzygnigcie moze stanowi¢ problem konstytucyjny. Trybunal podkresla przy tym, Ze nie jest
zadaniem TK rozstrzyganie o tym, jakie stany faktyczne analizowany przepis moze obejmo-
wac — Trybunat Konstytucyjny nie jest tez wladny, by wypowiada¢ si¢ w kwestiach subsum-
cyjnych, powigzanych z oceng konkretnych stanow faktycznych; to do PKW i do Sadu Naj-
wyzszego nalezy rozstrzyganie, czy obowigzujace przepisy, ustanawiajace katalog podstaw
odrzucenia sprawozdania finansowego partii politycznej, moga obejmowac na przyktad: dzia-
fania nieumyslne, dziatania niezawinione, dziatania w warunkach btedu — w ramach obowig-
zujacego porzadku prawnego praktyka stosowania prawa zachowuje naturalnie mozliwo$¢
stosowania réznych, powszechnie uznawanych metod interpretacyjnych dla rozstrzygania
podniesionych kwestii.

Odnoszac sie dalej do punktu 1 petitum rozpoznawanego pytania prawnego, Trybunat
Konstytucyjny zaznacza wreszcie, ze punkt ten dotkniety jest bledem logicznym. Ze sformu-
towania uzytego na poczatku pytania wynika wszakze, ze pytanie ma charakter zakresowy,
a jednoczesnie, w tresci punktu 1, Sad Najwyzszy uzywa kwantyfikatora ,.kazdy”.

Jak wyraZnie zaznaczono na poczatku niniejszej czes$ci uzasadnienia, Trybunal Kon-
stytucyjny dostrzega, ze jako problem konstytucyjny jawi¢ si¢ moze kwestia sprawiedliwego
dostgpu do przyznanej partiom politycznym subwencji. Mozliwe jest wigzanie tego zagadnie-
nia takze z zasada wolnosci dziatania partii politycznych. Sad Najwyzszy nie przedstawit jed-
nak zadnych przekonujacych argumentow, ktore moglyby wskazywaé, ze Ow sprawiedliwy
dostep staje si¢ niemozliwy z uwagi na ksztalt objetych pytaniem regulacji ustanawiajacych
podstawe¢ odrzucenia sprawozdania finansowego partii politycznej (wobec naruszenia przepi-
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sOw ustanawiajacych rezim prawny zapewniajacy jawnos$¢ finansowania partii politycznych).
Trybunal Konstytucyjny podkresla tez w tym miejscu, ze ewentualne orzeczenie o niekonsty-
tucyjnosci art. 38a ust. 1 pkt 3 w zwiazku z art. 38a ust. 2 pkt 5 u.p.p. — w duchu badanego
pytania prawnego — mogtoby generowac problem tzw. wtdrnej niekonstytucyjnosci przepisow
art. 38a u.p.p.; wszakze zagadnienia wskazane przez Sad Najwyzszy w charakterze proby
uzasadnienia punktu 1 petitum wniosku, w analogicznym ksztalcie, moga si¢ aktualizowaé
wobec kazdej z podstaw odrzucenia sprawozdania finansowego — takze tych opisanych w po-
zostatych punktach art. 38a ust. 2 i w art. 38a ust. 3 u.p.p.

Wedtug stanowiska Trybunatu Konstytucyjnego, podniesiony problem sprawiedliwe-
go dostepu do przewidzianej ustawg subwencji — i przynajmniej posrednio zwigzana z nim
kwestia wolnosci dziatania partii politycznych — moze si¢ lokowac¢ ewentualnie na poziomie
art. 38d u.p.p., a nie art. 38a u.p.p. Przewidziana w art. 38d u.p.p. sankcja ma ksztatt sankcji
bezwzglednie okreslonej, 1 jako taka moze rodzi¢ watpliwos¢ co do tego, czy w kazdym przy-
padku odrzucenia sprawozdania finansowego partii politycznej moze by¢ sankcja sprawiedli-
wa, symetryczng, adekwatng z uwagi na rézne mozliwe okoliczno$ci stanu faktycznego —
| poprzez to: czy moze w sposob sprawiedliwy reglamentowac dostep do subwencji przewi-
dzianej w ustawie o partiach politycznych, zapewniajac jednocze$nie pelng realizacje konsty-
tucyjnej zasady wolnosci dziatania partii politycznych. Ksztalt przepisow kodeksu wyborcze-
go, powolanych w niniejszym uzasadnieniu, wyraznie wskazuje, ze mozliwe sg rozwigzania
legislacyjne zapewniajace racjonalne dozowanie, niuansowanie dolegliwosci sankcji w spo-
sob adekwatny do okolicznosci stanu faktycznego. Trybunat Konstytucyjny dostrzega jednak,
ze mechanizm ustanowiony na gruncie art. 148 § 2 k.w. nie moze by¢ w tatwy sposob prze-
niesiony na grunt art. 38d u.p.p. — w szczegdlnosci z powodu zrdéznicowanego charakteru
przewinien opisanych w art. 38a ust. 2 i 3 u.p.p. Trybunat nie ma zresztg legitymacji do pro-
ponowania prawodawcy zadnych rozwigzan legislacyjnych w analizowanym zakresie. TK
zastrzega tez, ze w zadnym razie nie przesadza na gruncie niniejszego orzeczenia o niekonsty-
tucyjnosci art. 38d u.p.p. Akcentujac konieczno$¢ wazenia réznych racji, Trybunal zaznacza —
niejako na marginesie zasadniczego toku wywodow — ze aktualnego ksztattu art. 38d u.p.p.
broni¢ mogg racje nast¢pujace:

— sankcja wynikajaca z art. 38d u.p.p. moze by¢ postrzegana jako sankcja za kazdy
czyn bezprawny w zakresie finasowania partii politycznych; bezprawnos$¢ z natury nie moze
podlega¢ stopniowaniu (okreslony czyn albo jest sprzeczny z norma prawng, albo sprzeczny
Z nig nie jest — trudno rozsadnie argumentowac, ze moze by¢ bezprawny w stopniu wiekszym
lub mniejszym); z tego punktu widzenia, ksztatt sankcji z art. 38d u.p.p. moze by¢ oceniany
jako racjonalna konsekwencja kazdego czynu bezprawnego w zakresie rezimu prawnego re-
gulujacego dopuszczalne sposoby finasowania dziatalnos$ci partii politycznych;

— aktualny ksztalt sankcji z art. 38d u.p.p. wyklucza potencjalne niebezpieczenstwo
naduzy¢ w zakresie praktyki stosowania prawa, jakie rodzi¢ moze sankcja wzglednie okreslo-
na;

— sankcja z art. 38d u.p.p., poprzez pewien rygoryzm, jaki wynika z jej obecnego
ksztaltu, moze dobrze stuzy¢ realizacji konstytucyjnej zasady jawnosci finansowania partii
politycznych; z tego samego powodu — moze z duzg skutecznoscig zapobiega¢ tamaniu obo-
wigzujacych regut finansowania partii politycznych; podkresli¢ przy tym nalezy z cata moca,
ze rygoryzm panstwa w zakresie egzekwowania starannego przestrzegania tychze regut przez
wszystkie partie polityczne nie jest obojetny z punktu widzenia warunkow realizacji konsty-
tucyjnej zasady wolnosci dziatania partii politycznych; konkludujac: trudno przecenié¢ profi-
laktyczng role sankcji z art. 38d u.p.p. — sifa, z jaka moze ona implikowa¢ czujno$¢ partii poli-
tycznych w zakresie starannego respektowania wszystkich obowigzujgcych zasad finansowa-
nia partii politycznych, 1 bezwzglednego unikania wszelkich przewinien opisanych w art. 38a
ust. 2 i 3 u.p.p., jest jej zaleta — a nie wadg; niebezpieczenstwo tatwego ignorowania przez
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partie polityczne ustanowionych przez panstwo zasad finansowania partii politycznych — bez
ryzyka znaczacych nastepstw w zakresie dostgpu do subwencji przewidzianej w ustawie
o0 partiach politycznych (bo taka jest natura sankcji przewidzianej w art. 38d u.p.p.) — powin-
no by¢ skutecznie eliminowane przez panstwo jako powazne zagrozenie dla catego obszaru,
w jakim realizowana jest wolnos¢ dziatania partii politycznych.

7. Jak juz wczesniej podniesiono, z powoddéw formalnych, wskazanych we wcze-
$niejszych punktach tej cze$ci uzasadnienia, na gruncie rozpoznawanej sprawy zaistniaty
przeszkody do merytorycznego rozstrzygania wyrokiem zagadnienia ksztattu sankcji prze-
widzianej w art. 38d u.p.p. Trybunat Konstytucyjny nie byl w szczegolnosci wiadny, by
przewidziang prawem kontrole konkretng — zainicjowang pytaniem prawnym Sadu Najwyz-
szego — przeksztatci¢ w kontrol¢ abstrakcyjna, prawnie niedopuszczalng w takich wypad-
kach. Uwagi dotyczace sankcji, przedstawione w punkcie poprzedzajacym, poczynione zo-
staly w ramach argumentacji wskazujacej, ze pytanie prawne Sadu Najwyzszego — w plasz-
czyznie merytorycznej — eksponuje zagadnienie, ktore sytuuje si¢ przede wszystkim na po-
ziomie przepisOw wyznaczajacych wiasnie ksztatt sankcji, a nie na poziomie przepisow,
ktore legitymuja PKW do odrzucenia sprawozdania finansowego z powodu kwalifikowa-
nych naruszen prawa w zakresie sposobow finansowania dziatalno$ci partii politycznych.
Z powodow natury formalnej, wykluczajagcych mozliwo$¢ merytorycznych rozstrzygnigc
Trybunatlu w tym aspekcie, musza by¢ one traktowane jako czynione na marginesie kluczo-
wej argumentacji, stanowigcej podstawe umorzenia postepowania. Zamykajac podjety wa-
tek ksztaltu sankcji przewidzianej w wypadku odrzucenia sprawozdania z powodu dopusz-
czenia si¢ przez parti¢ polityczng kwalifikowanych naruszen prawa (art. 38a i art. 38d
u.p.p.) — w kontek$cie powodow umorzenia postgpowania — Trybunat Konstytucyjny
stwierdza, ze dodatkows, niezalezng podstawg tegoz umorzenia stata si¢ ta okoliczno$¢, iz
Sad Najwyzszy, czynigc wazng podstawa pytania prawnego przepisy regulujace ksztatt ana-
lizowanej sankcji, nie wskazal takich okoliczno$ci, ktore moglyby wystarczajaco uzasad-
nia¢ zarzut niekonstytucyjnosci tychze przepiséw i wskazywaé na mozliwo$¢ przelamania
obejmujacego je domniemania zgodnos$ci z Konstytucjg. Dostrzegajac racje, ktoére moga
przemawia¢ za odmiennym, bardziej elastycznym uksztaltowaniem mechanizmu sankcji
w rozwazanym zakresie, Trybunal Konstytucyjny podkresla, ze mozliwo$¢ uksztalttowania
sankcji w inny sposéb — gdyby nawet przyjaé, ze ostatecznie moze by¢ on oceniany jako
bardziej optymalny — nie jest wystarczajaca do przetamania domniemania konstytucyjnosci
analizowanych przepisow w ksztalcie aktualnie obowigzujacym. Wedtug stanowiska Try-
bunatu, konieczne do tego byloby przedstawienie znaczacych racji, ktére mogltyby wskazy-
waé, ze aktualny ksztatt sankcji z powodow konstytucyjnych wykracza poza prawnie legi-
tymowany obszar swobody legislacyjnej prawodawcy. W ocenie Trybunatu, niezaleznie od
niespeinienia wymogu wynikajacego z przestanki funkcjonalnej (o czym traktuja pierwsze
punkty tej czesSci uzasadnienia) Sad Najwyzszy takich znaczacych racji nie przedstawit.
Tym bardziej, ze sankcja powigzana z odrzuceniem sprawozdania finansowego partii poli-
tycznej z powodu kwalifikowanego naruszenia prawa w zakresie sposobdéw finansowania
dziatalnosci partii politycznej ma charakter zupeknie szczegdlny. Nie jest klasyczna, sperso-
nalizowang sankcja karng, podlegajaca — z uwagi na taki jej charakter — szczegélnym rygo-
rom prawnym (takze konstytucyjnym). Rozwazana sankcja w istocie reglamentuje warunki
dostepu do przewidzianej prawem subwencji, w oparciu 0 zalozenie, ze kwalifikowane la-
manie prawa dostep ten, na czas wskazany w ustawie, zamyka. Trybunal Konstytucyjny
podkresla, ze skoro w $wietle Konstytucji ustawodawca jest legitymowany do tego, by par-
tiom politycznym prawo do subwencji, przyznane ustawg, w ogble odebra¢, tym bardziej
jest legitymowany do tego, by dostep do subwencji czasowo ogranicza¢ w oparciu o kryte-
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rium kwalifikowanego tamania prawa — nawet z zachowaniem pewnego rygoryzmu w tym
zakresie.

Wobec wszystkich wyzej podniesionych racji, Trybunat Konstytucyjny postanowit jak
w sentencji.

Zdanie odrebne
sedziego TK Jakuba Steliny
do postanowienia Trybunalu Konstytucyjnego
z dnia 15 grudnia 2022 r., sygn. akt P 8/17

Na podstawie art. 106 ust. 3 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie
postepowania przed Trybunatlem Konstytucyjnym (Dz. U. z 2019 r. poz. 2393; dalej:
u.0.t.p.TK) zgtaszam zdanie odrebne do postanowienia Trybunatu Konstytucyjnego z 15 gru-
dnia 2022 r., sygn. P 8/17.

1. Postanowieniem z 15 grudnia 2022 r. (sygn. P 8/17) Trybunat Konstytucyjny w pel-
nym sktadzie umorzyt postgpowanie zainicjowane przez Sad Najwyzszy pytaniem prawnym
dotyczacym konstytucyjnosci art. 38a ust. 1 pkt 3 w zwiazku z art. 38a ust. 2 pkt 5 i w zwiaz-
ku z art. 38d ustawy z dnia 27 czerwca 1997 r. o partiach politycznych (Dz. U. z 2011 r.
Nr 155, poz. 924, ze zm.; obecnie: Dz. U. z 2022 r. poz. 372; dalej u.p.p. lub ustawa o par-
tiach politycznych) w zakresie, w jakim przepisy te przewiduja:

1) obowiazek odrzucenia przez Panstwowa Komisje Wyborcza sprawozdania finan-
sowego partii politycznej w kazdym przypadku gromadzenia lub dokonywania wydatkow na
kampanie wyborcze z pominigciem Funduszu Wyborczego, niezaleznie od okolicznosci,
przyczyn 1 skali naruszen przepisow o finansowaniu kampanii wyborczych oraz wartosci
srodkow gromadzonych lub wydatkowanych niezgodnie z tymi przepisami;

2) skutek odrzucenia przez Panstwowa Komisje Wyborcza sprawozdania finansowego
partii politycznej w postaci utraty przez parti¢ polityczng prawa do otrzymania subwencji
w nastepnych 3 latach, w ktorych uprawniona jest do jej otrzymywania;

3) w kazdym przypadku gromadzenia lub dokonywania wydatkéw na kampanie wy-
borcze z pomini¢gciem Funduszu Wyborczego (przyjecia przez komitet wyborczy partii poli-
tycznej Srodkow finansowych pochodzacych z innego Zrddia niz Fundusz Wyborczy), po za-
stosowaniu sankcji z art. 148 § 2 ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy (Dz. U.
z 2011 r. Nr 21, poz. 112, ze zm.; obecnie: Dz. U. z 2022 r. poz. 1277, ze zm.; dalej: kodeks
wyborczy), kolejng (druga) sankcj¢ za naruszenie przepisdéw o finansowaniu kampanii wybor-
czych w postaci pozbawienia partii politycznej prawa do otrzymania subwencji w nastgpnych
3 latach.

Wzorcami oceny sad pytajacy uczynit art. 2 w zwigzku z art. 11 ust. 1, art. 31 ust. 3
i art. 64 ust. 1 Konstytucji.

2. Nie zgadzam si¢ z umorzeniem postepowania gdyz uwazam, ze Trybunat Konstytu-
cyjny powinien rozpoznaé sprawe¢ merytorycznie i orzec o niezgodnosci z ustawg zasadnicza
art. 38a ust. 1 pkt 3 w zwigzku z art. 38a ust. 2 pkt 5 1 w zwigzku z art. 38d u.p.p. w zakresie,
w jakim przewiduja obowigzek odrzucenia przez Panstwowa Komisj¢ Wyborcza (dalej:
PKW) sprawozdania finansowego partii politycznej w kazdym przypadku gromadzenia lub
dokonywania wydatkéw na kampanie wyborcze z pominigciem Funduszu Wyborczego, nie-
zaleznie od okolicznos$ci, przyczyn i skali naruszen przepisoOw o finansowaniu kampanii wy-
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borczych oraz warto$ci $srodkow gromadzonych lub wydatkowanych niezgodnie z tymi prze-
pisami.

3. Przedmiot pytania prawnego zostal sformutowany zakresowo, co oznacza, ze celem
sadu pytajacego nie bylo zakwestionowanie regul finansowania kampanii wyborczych przez
partie polityczne, ani nawet sankcji za ich nieprzestrzeganie. Watpliwosci wzbudzity nato-
miast przestanki odrzucenia przez PKW sprawozdan finansowych partii politycznych, majace
wplyw na ich prawo do subwencji finansowej z budzetu panstwa. Zaskarzone przepisy ustawy
o partiach politycznych przewiduja bowiem obowigzek odrzucenia przez PKW sprawozdania
finansowego partii politycznej w kazdym przypadku gromadzenia i wydatkowania $rodkow
na kampanie wyborcze z pomini¢gciem funduszu wyborczego oraz automatyczny skutek tego
odrzucenia w postaci utraty przez parti¢ polityczng prawa do subwencji w nastepnych 3 la-
tach, w ktorych partia uprawniona jest do jej otrzymywania, ,,niezaleznie od okolicznosci,
przyczyn i skali naruszen przepisOw o finansowaniu kampanii wyborczych oraz warto$ci
srodkéw gromadzonych lub wydatkowanych niezgodnie z tymi przepisami, a takze bez
uwzglednienia tego, ze sankcje za takie naruszenie (...) przewiduja juz przepisy Kodeksu
wyborczego”. Stuszna jest konstatacja, ze sankcja pozbawienia partii politycznej prawa do
subwencji w okresie 3 lat jest niezwykle dotkliwa, gdyz moze prowadzi¢ do faktycznego po-
zbawienia partii mozliwosci prowadzenia dziatalno$ci politycznej na wigksza skale, a w dal-
szej konsekwencji do jej likwidacji.

Niniejsza sprawa nie dotyczy wiec jedynie kwestii organizacyjno-finansowych zwia-
zanych z funkcjonowaniem partii politycznych, gdyz ze wzgledu na role i funkcje tych orga-
nizacji odnosi si¢ wprost do fundamentow ustrojowych naszego panstwa. Potwierdza to tres¢
art. 11 ust. 1 Konstytucji, z ktorego wywodzi si¢ zasad¢ pluralizmu politycznego, ktéra ma
charakter nienaruszalnej zasady ustrojowej. W systemie demokracji przedstawicielskiej partie
polityczne sg przeciez gtownym narzedziem aktywizacji politycznej spoleczenstwa, platforma
za pomocg ktorej obywatele nie tylko manifestuja swoje poglady polityczne, ale przede
wszystkim posrednio uczestnicza w ksztattowaniu organéw panstwa i sprawowaniu wtadzy
publicznej. Partie powinny odzwierciedla¢ zréznicowanie polityczne spoleczenstwa, dlatego
kluczowa kwestig jest zapewnienie przez panstwo warunkoéw, by kazda grupa obywateli
0 zblizonym $wiatopogladzie, pogladach politycznych 1 wspolnej wizji funkcjonowania pan-
stwa, mogla za posrednictwem partii politycznej uczestniczy¢ na jednakowych zasadach
w mechanizmach demokratycznych. W demokratycznym panstwie prawnym na scenie poli-
tycznej musi by¢ zapewnione miejsce dla partii politycznych reprezentujacych pelne spek-
trum pogladéw 1 programoéw dotyczacych urzadzenia spraw publicznych. Reprezentatywno$¢
sceny politycznej ma zatem kluczowe znaczenie dla demokracji przedstawicielskiej. Zada-
niem panstwa jest tworzenie warunkoéw sprzyjajacych, a nie utrudniajacych, funkcjonowanie
tak rozumianego ,,rynku politycznego”, na ktorym $cierajg si¢ rdézne poglady 1 wizje, a prze-
wage uzyskuja ci, ktorzy potrafia do swoich racji przekona¢ wyborcéw. Taka perspektywa
postrzegania ,,rynku politycznego”, i bioragcych w nim udziat uczestnikoéw w postaci partii
politycznych, powinna dominowaé¢ w ocenie rozwigzan instytucjonalnoprawnych zwigzanych
z finansowaniem dziatalnos$ci politycznej. To prawda, ze finansowanie budzetowe partii poli-
tycznych nie ma gwarancji konstytucyjnych, niemniej jesli panstwo zdecydowato si¢ na
wprowadzenie takiego instrumentu to powinno zadba¢, by nie prowadzil on do zaburzenia
réwnosci szans, a przez to zmniejszenia reprezentatywnos$ci partii wystepujacych na scenie
politycznej. Jak stusznie zauwazyl Rzecznik Praw Obywatelskich utrata subwencji negatyw-
nie wptywa na funkcjonowanie partii politycznej i nie pozwala jej realizowa¢ celu, polegaja-
cego na oddziatywaniu metodami demokratycznymi na ksztaltowanie polityki panstwa. Po-
nadto wptywa tez na realizacj¢ ,,réwnosci szans w polityce”, poniewaz znaczaco ogranicza
,,mozliwosci podejmowania konkurencji politycznej w wyborach 1 podejmowania skutecznej
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rywalizacji z innymi ugrupowaniami”. W szczegdlnos$ci ryzyko popetnienia btedow formal-
nych jest wieksze u ugrupowan nowych, ktore dopiero budujg swoje struktury osobowe. Po-
woduje to ryzyko ,,zabetonowania” sceny politycznej poprzez wyeliminowanie tych sit poli-
tycznych, ktore dopiero aspirujg do odgrywania wiekszej roli w zyciu publicznym.

Nie znaczy to oczywiscie, ze zasady dotyczace transparentnosci finansowania partii
politycznych nie sg wazne. Przeciwnie — one rowniez stuzg zapewnieniu rdwnosci szans
I uczciwoscei ,,przetargu politycznego”. Dlatego za stuszne nalezy uznac reguty dotyczace
pozbawienia subwencji budzetowej tych partii politycznych, ktére naruszaja obowigzujace
zasady rachunkowosci, ale jednocze$nie zgodzi¢ si¢ nalezy z zarzutem, ze Catkowita utrata
prawa do subwencji powinna by¢ rozwigzaniem najsurowszym i ostatecznym, w kazdym
razie niestosowanym w sytuacji niezawinionych i mniejszej wagi naruszen obowigzk OwW
finansowych. Zaskarzone przepisy nie przewiduja mozliwosci dopasowania przez PKW
sankcji do stopnia naruszenia. Z tego wzgledu cel sankcji jest nieproporcjonalny do chro-
nionego prawem dobra. Stusznie zwrdcit na to uwage Sejm w swoim stanowisku przeciw-
stawiajgc zaskarzone przepisy wywodzonej z art. 2 Konstytucji zasadzie adekwatnos$ci (pro-
porcjonalno$ci) rozwigzan ustawowych do zakladanego celu. Skoro konstytucyjny standard
wymaga, by nastepstwa prawne naruszen obowigzkow byly adekwatne do uszczerbku w dob-
rach prawnie chronionych, to zréznicowanie sankcji w zalezno$ci od skali tych naruszen
uzna¢ nalezy za konstytucyjnie uzasadnione. Dlatego Sejm w swoim stanowisku proponuje,
by sankcj¢ utraty subwencji roznicowa¢ w zaleznos$ci od proporcji, w jakiej warto$¢ srodkoéw
finansowych zgromadzonych lub wydanych na cele kampanii wyborczej z naruszeniem prze-
pisow pozostaje do og6lnej sumy budzetu, jakim dysponowat komitet wyborczy danej partii
politycznej. Nalezy jedynie mie¢ nadzieje, ze wobec umorzenia przez Trybunat postgpowania
w sprawie o sygn. P 8/17 Sejm z wlasnej inicjatywy podejmie kroki w celu dokonania sto-
sownych zmian w ustawie o partiach politycznych, spetniajac tym samym swoj postulat wy-
razony w stanowisku przedtozonym Trybunatowi.

4. Wydaje si¢, ze stuszno$¢ powyzszych zapatrywan o zasadach oceny przez PKW
sprawozdan finansowych partii politycznych znajduje potwierdzenie w dotychczasowej prak-
tyce. Przede wszystkim stosunkowo czgsto PKW odrzuca sprawozdania finansowe partii,
ktore dopiero zaczynaja swa aktywnos¢ polityczng na arenie ogolnopolskiej, cho¢ trzeba od-
notowacé, ze z podobnymi problemami spotykaty si¢ w przeszioéci takze partie o ugruntowa-
nej od dawna praktyce parlamentarnej. Najczesciej tez odrzucenie sprawozdan finansowych
opiera si¢ na nieprawidlowo$ciach o drobnym charakterze i o niewielkiej skali naruszen.
Z taka sytuacjg mamy wilasnie do czynienia w niniejszej sprawie, w ktorej w okresie kampanii
parlamentarnej z 2015 r. z rachunku biezgcego Partii Razem zostal pomytkowo dokonany
przelew w wysokosci 10 000 zt na rachunek Komitetu Wyborczego Partii Razem (z pominig-
ciem Funduszu Wyborczego). Po wykryciu biedu niezwlocznie zwrdcono srodki pozyskane
z niedozwolonego Zrdédla. Z kolei w 2010 r. PKW odrzucita sprawozdanie finansowe kandy-
data na Prezydenta z powodu kilku pilnych zakupéw (np. wigzanki kwiatow) prywatng karta
kredytowa jednego z cztonkéw sztabu wyborczego (zob. postanowienie Sadu Najwyzszego
29 czerwca 2011 r., sygn. III SW 2/11). Mozna si¢ zastanawia¢, czy istotnie te niewatpliwe
przekroczenia zasad finansowania kampanii wyborczej nie zastuguja na uznanie ich za przy-
padki mniejszej wagi, niestanowigce zagrozenia dla transparentnosci dziatalnosci partii poli-
tycznych.

5. Uzasadniajac konieczno$§¢ umorzenia postgpowania Trybunal Konstytucyjny
stwierdzit, Ze w rozpoznawanej sprawie problem konstytucyjny dotyczyt w istocie nie zasad
oceny przez PKW sprawozdan finansowych, lecz sprawiedliwego dostepu do przyznanej par-
tiom politycznym subwencji, a wigc kwestii sankcji wynikajacej z art. 38d u.p.p. Mozliwe jest
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przy tym, by zagadnienie to wigza¢ z zasada wolnosci dziatania partii politycznych, na co
jednak ,,Sad Najwyzszy nie przedstawit (...) zadnych przekonujacych argumentéw, ktore mo-
glyby wskazywacé, ze 0w sprawiedliwy dostep staje si¢ niemozliwy z uwagi na ksztalt obje-
tych pytaniem regulacji ustanawiajacych podstawe odrzucenia sprawozdania finansowego
partii politycznej (wobec naruszenia przepisOw ustanawiajgcych rezim prawny zapewniajacy
jawnos¢ finansowania partii politycznych)”. Dlatego — zdaniem Trybunatu — problem spra-
wiedliwego dostepu do subwencji budzetowej i powigzana z nim kwestia wolno$ci dzialania
partii politycznych dotyczy sankcji w postaci utraty tej subwencji 1 na tej ptaszczyznie sprawa
powinna by¢ badana. W szczegdlnosci nalezatoby rozwazy¢, ,.czy w kazdym przypadku od-
rzucenia sprawozdania finansowego partii politycznej moze by¢ sankcja sprawiedliwg, syme-
tryczna, adekwatng z uwagi na réozne mozliwe okolicznosci stanu faktycznego — i poprzez to:
czy moze w sposob sprawiedliwy reglamentowac dostep do subwencji przewidzianej w usta-
wie o partiach politycznych, zapewniajac jednoczes$nie peing realizacje konstytucyjnej zasady
wolnos$ci dziatania partii politycznych. Ksztalt przepisow kodeksu wyborczego, powotanych
W niniejszym uzasadnieniu, wyraznie wskazuje, ze mozliwe sg rozwigzania legislacyjne za-
pewniajace racjonalne dozowanie, niuansowanie dolegliwos$ci sankcji w sposob adekwatny do
okolicznosci stanu faktycznego”.

Bez watpienia stusznie Trybunal ulokowal rozwazany problem na plaszczyznie sank-
cji w postaci utraty subwencji budzetowej w przypadku odrzucenia sprawozdania finansowe-
go partii politycznej. Jednak trudno jest mi si¢ zgodzi¢ z umorzeniem na tej podstawie poste-
powania w niniejszej sprawie. Ustawodawca, majac do wyboru rézne modele zasad odpowie-
dzialnosci partii politycznych za transparentne gospodarowanie srodkami finansowymi, przy-
jat ten, w ktorym gltowny akcent spoczywa na badaniu prawidlowosci tego gospodarowania.
To PKW ocenia, czy partia polityczna nalezycie wywigzuje si¢ ze swoich obowiazkow, a od
wyniku tej oceny zalezy prawo do subwencji budzetowej. Jest to zatem stosunkowo prosty,
bo jednoetapowy, system kontroli transparentnos$ci funkcjonowania partii politycznych.
OczywiScie mozna sobie wyobrazi¢ model, w ktorym akcent zostanie przesunigty na etap
pézniejszy (sankcyjny). Wowczas odrzucenie sprawozdania (pierwszy etap) wigzalby sie z
osobng oceng przestanek utraty prawa do subwencji (drugi etap). Wydaje mi sie, ze to, w kto-
rym momencie nastgpuje badanie ,,cigzko$ci” naruszenia prawa przez parti¢ polityczng
(na etapie przyjmowania sprawozdania czy stosowania sankcji), jawi si¢ wytacznie jako kwe-
stia o charakterze technicznym, z ktorej nie powinno si¢ wyprowadza¢ jakichs$ dalej idacych
konsekwencji. Dlatego uwazam, ze Trybunal w niniejszej sprawie zbyt wielka uwage poswie-
cit wlasnie temu, technicznemu w gruncie rzeczy, zagadnieniu. Z tego punktu widzenia obo-
wigzek odrzucenia przez PKW sprawozdania finansowego partii politycznej w kazdym przy-
padku gromadzenia lub dokonywania wydatkow na kampanie wyborcze z pomini¢ciem Fun-
duszu Wyborczego, niezaleznie od okolicznos$ci, przyczyn i skali naruszen przepisow o finan-
sowaniu kampanii wyborczych oraz warto$ci srodkéw gromadzonych lub wydatkowanych
niezgodnie z tymi przepisami, jest istotnym problemem konstytucyjnym, wymagajacym jego
zbadania w konteks$cie przywolanych w pytaniu prawnym wzorcow oceny.

Sad Najwyzszy zakwestionowal mechanizm, ktorego trzy podstawowe elementy sta-
nowia:

1) odrzucenie sprawozdania (art. 38a ust. 1 pkt 3 u.p.p.), ktorego przyczyna jest

2) gromadzenie lub dokonywanie wydatkow na kampanie wyborcze z pominigciem
Funduszu Wyborczego (art. 38a ust. 2 pkt 5 u.p.p.), a efektem

3) utrata subwencji wskazana w art. 38d u.p.p.

Kazdy z tych mechanizméw zostat przez Trybunat oceniony oddzielnie (nalezy tu od-
notowac, ze w petitum Trybunat wskazat je zwigzkowo).

Podstawowga przyczyna umorzenia postepowania jest, jak wskazano w pkt 5 postano-
wienia TK, ze w pytaniu prawnym SN nie udowodnit zarzutu dotyczacego naruszenia art. 38d
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u.p.p. Pogladu tego nie moge podzieli¢. Art. 52 u.o0.t.p.TK szczegdtowo okresla, jak winno
zosta¢ sformutowane pytanie prawne. Dla wyjasnienia sprawy konieczne jest odpowiednie
wypelnienie obowigzkow sformutowanych w szczegdlnosci w ust. 2 tego przepisu, o — moim
zdaniem — w niniejszej sprawie miato miejsce. Sad Najwyzszy w wielu miejscach uzasadnie-
nia wskazatl, dlaczego automatyzm stosowania art. 38d ustawy o partiach politycznych jest
rozwigzaniem niekonstytucyjnym (s. 22-35 pytania prawnego) i w zwigzku z tym uznal, ze
mechanizm zawarty w kwestionowanym przepisie powinien by¢ traktowany jako ultima ratio
(s. 35 pytania prawnego). Sad rowniez szczegdtowo opisal stan faktyczny 1 przebieg wcze-
$niejszych faz postgpowania, dzigki czemu sktad orzekajacy w niniejszej sprawie mial moz-
liwo$¢ dokonania odpowiedniej rekonstrukcji stanu faktycznego i prawnego a nastgpnie do-
konania oceny ich konstytucyjnosci. Nadto, ustawodawca natozyt na sad pytajacy obowigzek
dolaczenia akt sprawy, w zwigzku z ktorg pytanie zostalo przedstawione (art. 52 ust. 3
u.0.t.p.TK). Domniemanie racjonalno$ci dziatania ustawodawcy nakazuje przyjac, ze akta
sprawy rowniez mogg by¢ Trybunatowi potrzebne do rozstrzygnigcia problemu przed nim
postawionego.

Wyzej przedstawione tezy sklonity mnie do przyjecia, ze Trybunat blednie zakwalifi-
kowat przedstawione w postanowieniu oraz aktach sprawy argumenty jako brak uzasadnienia
pytania prawnego, podczas gdy takie uzasadnienie istnialo.

6. Na koniec nalezy odnies¢ si¢ do jeszcze jednej podstawy umorzenia postepowania,
na ktora powotat si¢ Trybunal w niniejszej sprawie. Wydaje si¢ zreszta, ze moze to by¢ — dos¢
nieoczekiwanie — kluczowa kwestia dla rozstrzygania przez Sad Najwyzszy zawistej przed
nim sprawy. Trybunat podkreslit bowiem, ze art. 38a ust. 1 w.p.p. ,,wyraznie niuansuje moz-
liwe reakcje PKW, przewidujac opcje zaktadajace: 1) przyjecie sprawozdania bez zastrzezen,
2) przyjecie sprawozdania ze wskazaniem uchybien, 3) odrzucenie sprawozdania. Ustawo-
dawca uznat, ze kazdy przypadek naruszenia przepisoOw stuzacych zapewnieniu jawnosci fi-
nansowania partii politycznych poprzez «gromadzeni[e] lub dokonywani[e] wydatkéw na
kampanie wyborcze z pomini¢ciem Funduszu Wyborczego» (art. 38a ust. 2 pkt 5 u.p.p.) sta-
nowi niejako uchybienie kwalifikowane, implikujace obowigzek odrzucenia sprawozdania
(...). Trybunat podkresla przy tym, Ze nie jest zadaniem TK rozstrzyganie o tym, jakie stany
faktyczne analizowany przepis moze obejmowac¢ — Trybunat Konstytucyjny nie jest tez wiad-
ny, by wypowiada¢ si¢ w kwestiach subsumcyjnych, powiazanych z oceng konkretnych sta-
now faktycznych; to do PKW 1 do Sadu Najwyzszego nalezy rozstrzyganie, czy obowigzujace
przepisy, ustanawiajgce katalog podstaw odrzucenia sprawozdania finansowego partii poli-
tycznej, moga obejmowac na przyktad: dziatania nieumys$lne, dziatania niezawinione, dziata-
nia w warunkach btedu — w ramach obowigzujacego porzadku prawnego praktyka stosowania
prawa zachowuje naturalnie mozliwo$¢ stosowania réznych, powszechnie uznawanych metod
interpretacyjnych dla rozstrzygania podniesionych kwestii”. Zdaniem Trybunatu rozstrzy-
gnigcie sprawy, na kanwie ktorej zgloszono pytanie prawne, mozliwe jest w postepowaniu
przed Sadem Najwyzszym, ktory moze ,,zniuansowac” reakcje na nieprawidlowosci w gospo-
darowaniu $rodkami w czasie kampanii wyborczej. A zatem — jak mozna s3adzi¢ — Trybunat
dopuszcza, aby to sam sad pytajacy dokonat takiej wyktadni przepisow ustawy o partiach
politycznych, aby zlagodzi¢ ich rygoryzm. Istotnie, przyjmujac takie zalozenie w sprawie
0 sygn. P 8/17 nie zachodzita tzw. przestanka funkcjonalna, co skutkowa¢ powinno umorze-
niem postepowania. Jednak w moim przekonaniu jest to swoista zacheta do prawotworczej
interpretacji przepiséw prawa, od ktorej Sad Najwyzszy zadajac pytanie prawne wyraznie si¢
zdystansowal.

A zatem Sad Najwyzszy nie mogl samodzielnie dokonaé¢ innej oceny kwestionowa-
nych przepiséw niz dotychczasowa — s one bowiem jasne i tak samo wyktadane od lat. Jedy-
ng mozliwos$cig zmiany, nienaruszajgca spojnosci porzadku prawnego dawato wiasnie wysta-
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pienie z pytaniem prawnym do Trybunalu. Dlatego uwazam rozstrzygnigcie w niniejszej
sprawie za bledne i1 uznaje, ze Trybunat powinien orzec merytorycznie o niezgodnos$ci zaskar-
zonych przepiséw z Konstytucja.

7. Z powyzszych wzgledow nie zgadzam si¢ z postanowieniem Trybunatu Konstytu-
cyjnego z 15 grudnia 2022 r. (sygn. P 8/17) 1 zdecydowatem si¢ na zgloszenie zdania odreb-
nego.

Zdanie odrebne
sedziego TK Michata Warcinskiego
do postanowienia Trybunalu Konstytucyjnego
z dnia 15 grudnia 2022 r., sygn. akt P 8/17

Na podstawie art. 106 ust. 3 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie
postepowania przed Trybunalem Konstytucyjnym (Dz. U. z 2019 r. poz. 2393; dalej: otpTK)
zglaszam zdanie odrebne do postanowienia Trybunatu Konstytucyjnego z 15 grudnia 2022 r.,
w sprawie o sygn. akt P 8/17.

1. Postgpowanie w niniejszej sprawie powinno zakonczy¢ si¢ wyrokiem, zgodnie
z ktoérym art. 38a ust. 2 pkt 5 w zwigzku z art. 38d ustawy z dnia 27 czerwca 1997 r. o par-
tiach politycznych (Dz. U. z 2022 r. poz. 372; dalej: u.p.p.) w zakresie, w jakim przewiduje
obowigzek odrzucenia przez Panstwowa Komisje Wyborcza (dalej: PKW) sprawozdania fi-
nansowego partii politycznej w kazdym przypadku gromadzenia $rodkéw finansowych lub
dokonywania wydatkow na kampanie wyborcze z pominigciem Funduszu Wyborczego, nie-
zaleznie od przyczyn, okolicznosci i zakresu naruszen przepisow o finansowaniu kampanii
wyborczych oraz wartosci §rodkéw gromadzonych lub wydatkowanych niezgodnie z tymi
przepisami, jest niezgodny z art. 11 ust. 1 w zwigzku z art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej.

2. Sklad orzekajacy w niniejszej sprawie postanowil umorzy¢ w niej postgpowanie
W catosci. Jednakze umorzenie to byto uzasadnione tylko co do cze¢sci przedmiotu sprawy.

Zgodnie z art. 193 Konstytucji, kazdy sad moze przedstawi¢ Trybunatowi Konstytu-
cyjnemu pytanie prawne co do zgodnos$ci aktu normatywnego z Konstytucja, ratyfikowanymi
umowami mi¢dzynarodowymi lub ustawa, jezeli od odpowiedzi na pytanie prawne zalezy
rozstrzygnigcie sprawy toczacej si¢ przed sadem. Dopuszczalno$¢ merytorycznego rozpozna-
nia pytania prawnego uzalezniona jest od spehlnienia przestanki podmiotowej (z pytaniem
prawnym moze wystapic tylko sad), przedmiotowej (kontrola moze dotyczy¢ wylacznie hie-
rarchicznej zgodnosci z Konstytucja, ratyfikowang umowg migdzynarodowa lub ustawa ak-
tow normatywnych, ktére maja zastosowanie w sprawie, bedacej podstawa przedstawienia
pytania prawnego), oraz funkcjonalnej (od odpowiedzi na pytanie prawne zalezy rozstrzy-
gnigcie sprawy toczacej si¢ przed sadem).

2.1. Z pytaniem prawnym inicjujacym postgpowanie w sprawie wystapit Sad Najwyz-
szy; zostala zatem spetniona przestanka podmiotowa.

2.2. W pytaniu prawnym zaskarzono stosowne przepisy ustawy (art. 38a ust. 1 pkt 3
W zwigzku z art. 38a ust. 2 pkt 5 1 w zwigzku z art. 38d u.p.p.) zarzucajac im niezgodnos¢
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z aktem hierarchicznie wyzszym — Konstytucja. Uczyniono zatem zado$¢ przestance przed-
miotowe;j.

2.3. Przestanka funkcjonalna pytania prawnego zostata spetniona tylko co do czgsci
przedmiotu kontroli. Przestanka ta jest nakazem, zgodnie z ktorym rozstrzygni¢cie sprawy
toczacej si¢ przed sagdem pytajacym powinno zaleze¢ od odpowiedzi, jakiej udzieli Trybunat
Konstytucyjny na pytanie prawne (por. wyrok TK z 7 pazdziernika 2008 r., sygn. P 30/07,
OTK ZU nr 8/A/2008, poz. 135; postanowienia TK z 27 marca 2009 r., sygn. P 10/09, OTK
ZU nr 3/A/2009, poz. 40 i z 11 pazdziernika 2017 r., sygn. P 21/16, OTK zZU A/2017,
poz. 70).

W pytaniu prawnym zostaty zaskarzone art. 38a ust. 1 pkt 3 w zwigzku z art. 38a
ust. 2 pkt 5 1 w zwigzku z art. 38d u.p.p. Zaskarzenie miato charakter zakresowy, wyrazony
w trzech punktach. Punkt pierwszy odnosit si¢ do przestanek odrzucenia sprawozdania finan-
sowego partii politycznej przez PKW. Dwa kolejne punkty dotyczyty skutkow finansowych
odrzucenia sprawozdania. Przedmiotem postgpowania toczacego si¢ przed sadem pytajacym
byla skarga na uchwale PKW wydang na podstawie art. 38a ust. 1 pkt 3 w zwigzku z art. 38a
ust. 2 pkt 5 u.p.p. Pierwszy przepis ma charakter kompetencyjny — okres$la kompetencje PKW
do odrzucenia sprawozdania finansowego partii politycznej. Natomiast w art. 38a ust. 2 u.p.p.
zostatly wymienione sytuacje, w ktorych PKW obligatoryjnie odrzuca sprawozdanie finanso-
we partii politycznej. Jedng z nich jest gromadzenie lub dokonywanie wydatkéw na kampanie
wyborcze z pominigciem Funduszu Wyborczego (art. 38a ust. 2 pkt 5 u.p.p.). Przepis ten sta-
nowit podstawe prawng odrzucenia sprawozdania finansowego Partii Razem przez PKW.
Uchwata PKW zostata zaskarzona do Sadu Najwyzszego, ktory z kolei wystapil do Trybunatu
z pytaniem prawnym. Z zakresu zaskarzenia wskazanego w pkt 1 petitum pytania prawnego
wynika, ze zarzut niezgodnosci ze wskazanymi wzorcami konstytucyjnymi dotyczy przesta-
nek odrzucenia sprawozdania finansowego, a nie samej kompetencji PKW w tej sprawie. Od
merytorycznego orzeczenia Trybunalu wobec art. 38a ust. 1 pkt 3 u.p.p. nie zalezato zatem
rozstrzygniecie sadu pytajacego, ktory ma rozpatrzy¢ jedynie zasadnos$¢ skargi na odrzucenie
sprawozdania finansowego, a nie zakres kompetencji PKW do odrzucania sprawozdan finan-
sowych partii politycznych, w przeciwienstwie do orzeczenia wobec art. 38a ust. 2 pkt 5
u.p.p., ktory okresla jeden z powodéw odrzucenia sprawozdania. Zaskarzenie art. 38a ust. 1
pkt 3 u.p.p., nawet zwigzkowo, w kontekscie zaskarzenia art. art. 38a ust. 2 pkt 5 u.p.p. byto
zbedne dla rozstrzygnigcia sadu pytajacego. Z tego wzgledu nalezato przyjaé, ze w zakresie
zaskarzenia art. 38a ust. 1 pkt 3 u.p.p. nie zachodzita przestanka funkcjonalna 1 postepowanie
co do tego przedmiotu kontroli nalezato umorzy¢ (art. 59 ust. 1 pkt 2 otpTK).

Z kolei w zaskarzonym art. 38d u.p.p. zostat okreslony skutek prawny nastepujacy po
odrzuceniu sprawozdania finansowego partii politycznej przez PKW. Skutek ten nastgpuje
ex lege. PKW decyduje jedynie o przyjeciu lub odrzuceniu sprawozdania finansowego. Po-
wstato zatem zagadnienie, czy przepis, ktory normuje skutek ex lege moze by¢ przedmiotem
kontroli konstytucyjnej zainicjowanej pytaniem prawnym, o ktéorym stanowi art. 193 Konsty-
tucji. Powotany przepis wymaga bowiem, aby rozstrzygniecie sadu pytajacego byto Scisle
zalezne od wyniku kontroli zgodno$ci z Konstytucja dokonanej przez Trybunal Konstytucyj-
ny. Jezeli bowiem przepis wywoluje skutek ex lege, mozna bytoby prima facie mniemac, ze
potencjalna jego derogacja przez Trybunal nie wptynetaby na tre$¢ rozstrzygnigcia sadu pyta-
jacego, a zatem kontrola takiego przepisu przez Trybunal bytaby niedopuszczalna.

Whiosek taki nie jest jednak witasciwy. Ustawodawca dysponuje szerokim spektrum
regulacji skutkow prawnych orzeczen sagdowych. Tradycyjnie orzeczenia dzielg si¢ na dekla-
ratoryjne, a wigc te, ktore ustalajag moca autorytetu sadu (panstwa) okre§lony stan prawny,
oraz na konstytutywne (prawotwoércze), a wigc te, ktore ksztattuja (kreujg) okreslony stan
prawny. W niniejszej sprawie orzeczenie sagdu pytajacego nie nalezy jednak w catosci do zad-
nej ze wskazanych grup, zwazywszy na jego gtowny skutek — utrat¢ subwencji przez parti¢
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polityczng. Sad pytajacy nie deklaruje skutku utraty subwencji, ktory nastepuje dopiero
W nastepstwie orzeczenia eX lege, jak rowniez bezposrednio swoim orzeczeniem jej nie odbie-
ra. Ustawodawca zdecydowat si¢ na specyficzne uregulowanie tej kwestii. Przyjat, ze orze-
czenie Sadu Najwyzszego ksztattuje sytuacje prawng partii politycznej tylko w zakresie od-
rzucenia sprawozdania, natomiast skutek w postaci utraty subwencji ma nastgpowac z mocy
prawa. W istocie jednak ustawowy skutek w postaci utraty subwencji jest $Scisle zwigzany
Z orzeczeniem sagdu w przedmiocie odrzucenia sprawozdania finansowego. Wylacznie kwe-
stig techniki legislacyjnej byto przypisanie skutku utraty subwencji ustawie, a nie orzeczeniu
sadu. Orzeczenie to jest bowiem jedyna ustawowg przestanka uruchamiajaca ustawowy me-
chanizm utraty subwencji i w istocie zrownuje si¢ z orzeczeniem konstytutywnym, majacym
podstawe takze w ustawie, ktora przyznaje sadowi kompetencj¢ do wydania takiego orzecze-
nia. Réwnie dobrze, bez jakiejkolwiek praktycznej réznicy, ustawodawca mogt przypisaé
skutek utraty subwencji bezposrednio orzeczeniu sadu.

Dlatego zasadnie sad pytajacy zaskarzyt art. 38d u.p.p. w zwigzku z przepisem wska-
zujacym na jedng z przyczyn odrzucenia sprawozdania finansowego. Razem tworza norma-
tywna catos¢, o ktorej zastosowaniu decyduje sad pytajacy.

Niemniej zakres zaskarzenia okre$lony w pkt 2 i 3 petitum pytania prawnego dotyczyt
wylacznie skutkéw nastepujacych juz po odrzuceniu sprawozdania finansowego partii poli-
tycznej przez PKW, co nie wplywato na rozstrzygniecie sadu pytajacego. W tym przypadku
pytanie prawne nie spetnito przestanki funkcjonalnej, dlatego postepowanie w sprawie w za-
kresie okre§lonym w pkt 2 i 3 petitum pytania prawnego réwniez nalezato umorzy¢ (art. 59
ust. 1 pkt 2 otpTK).

Nie byto jednak powodoéw do umorzenia postepowania w sprawie kontroli art. 38a
ust. 2 pkt 5 w zwigzku z art. 38d u.p.p. w zakresie okreslonym w pkt 1 petitum pytania praw-
nego. Sktad orzekajacy w niniejszej sprawie uznat, ze uzasadnienie przestanki funkcjonalnej
w tym zakresie byto niewystarczajace. Tymczasem w uzasadnieniu pytania prawnego w stop-
niu dostatecznym, co najmniej implicite, wykazano zwigzek migdzy orzeczeniem Trybunatu
w tym zakresie a rozstrzygnieciem sadu pytajacego. Uzasadnienie niniejszego postanowienia
w znacznym stopniu dotyczy merytorycznej oceny zaskarzonych przepisow, a nie formalnej
dopuszczalno$ci takiej oceny. Jak bowiem inaczej rozumie¢ w szczegdlnosci zdanie, zgodnie
z ktoérym ,,(...) Trybunat stwierdza, ze Sad Najwyzszy nie przedstawit takich argumentow,
ktére moglyby wskazywaé na mozliwo$¢ przetamania domniemania konstytucyjnos$ci przepi-
sow art. 38a ust. 1 pkt 3 w zwigzku z art. 38a ust. 2 pkt 5 u.p.p”. Ocena obalenia domniema-
nia zgodnosci z Konstytucja zaskarzonych przepisOw nastgpuje na etapie rozstrzygania co do
istoty sprawy, a nie na poprzedzajacym go etapie kontroli dopuszczalno$ci wydania meryto-
rycznego orzeczenia.

W sprawie wystgpuje inny problem procesowy, ktorego rozstrzygnigcie mogloby do-
prowadzi¢ do konstatacji o braku w rozpatrywanym zakresie (art. 38a ust. 2 pkt 5 w zwigzku
z art. 38d u.p.p.) przestanki funkcjonalnej. Powstaje bowiem pytanie, czy zakresowe orzecze-
nie Trybunatu wptynetoby bezposrednio na rozstrzygnigcie sadu pytajacego; nie derogowato-
by podstawy prawnej orzeczenia sadu pytajacego, ale wskazywalo, ze jest wadliwa w zakre-
sie, w jakim brakuje w niej okreslonych przestanek. W istocie takie orzeczenie Trybunatu nie
oddziatuje bezposrednio na rozstrzygniecie sadu pytajacego. Poziom ogolnosci okreslenia
przez Trybunat brakujacych przestanek bytby wystarczajacy jako wskazdéwka dla ustawodaw-
cy; mogltby jednak by¢ niewystarczajacy dla sadu pytajacego, rozstrzygajacego sprawe.

W orzecznictwie Trybunalu sformutowano stanowisko, ze nawet jezeli orzeczenie de-
rogacyjne na skutek pytania prawnego w trybie art. 193 Konstytucji spowodowaloby luke
W prawie, orzeczenie takie wcigz moze wptywac na rozstrzygniecie sagdu pytajacego. ,,Sytua-
cja taka nie oznacza, ze przestanka funkcjonalna nie zostala spetniona. Wyrok Trybunalu
wptywa takze w tym wypadku na rozstrzygnigcie sadu, ale w sposob bardziej «posredni» —
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otwartg kwestig pozostaje bowiem wtedy to, w jaki sposob sad rozstrzygnie zawislty przed
nim sprawe po takim wyroku Trybunalu Konstytucyjnego. Moze bowiem np. probowac¢ wy-
pehic te luke przy zastosowaniu odpowiednich metod wykladni, siegajac do jej bardziej zto-
zonych technik, a moze wstrzymac si¢ z orzekaniem i czeka¢ na inicjatywe ustawodawcy itd.
Jest to jednak kwestia lezaca na innej plaszczyznie (bardziej pragmatyki czy oceny tendencji
wystepujacych w orzecznictwie sgdowym) niz ocena zwigzku migdzy odpowiedzig na pytanie
prawne a rozstrzygnigciem sprawy”’ (postanowienie TK z 20 listopada 2008 r., sygn. P 18/08,
OTK ZU nr 9/A/2008 poz. 168; por. takze wyrok z 27 maja 2008 r., sygn. P 59/07, OTK ZU
nr 4/A/2008, poz. 64). Na tle tego stanowiska zasadny jest wniosek, ze jezeli przestanka funk-
cjonalna moze by¢ zachowana, gdy zadane przez sad pytajacy orzeczenie Trybunatu prowadzi
do luki w prawie, to tym bardziej przestanka taka moze by¢ zachowana, gdy Trybunat przepi-
su nie deroguje, ale wydaje orzeczenie zakresowe, w ktorym okresla nawet w znacznym stop-
niu ogdlnosci przestanki, ktore powinien kontrolowany przepis zawiera¢. Sad pytajacy na
podstawie tak sformutowanej sentencji wyroku Trybunatu moze bowiem wydaé orzeczenie
z art. 193 Konstytucji, stosujac powszechnie znane metody wykladni i wnioskowan prawni-
czych.

Poniewaz wystarczajagcym w rozpatrywanym zakresie do orzeczenia niezgodnosci
z Konstytucja wzorcem kontroli byty art. 11 ust. 1 oraz art. 2 Konstytucji, orzekanie co do
zgodnosci z pozostatymi wzorcami, wskazanymi w pytaniu prawnym, byloby zbedne, dlatego
postgpowanie w takim zakresie nalezaloby réwniez umorzy¢ (art. 59 ust. 1 pkt 3 otpTK).

3. W uzasadnieniu niniejszego postanowienia Trybunatu stwierdzono, ze Konstytucja
nie zawiera gwarancji subwencji dla partii politycznych. Prézno zatem szuka¢ w niej ade-
kwatnego wzorca, ktory mogtby by¢ podstawg zarzutow stawianych w pytaniu prawnym
wskazanym przepisom. W istocie, Konstytucja nie zawiera takiej gwarancji, ale nie dopusz-
cza takze dowolnego regulowania sytuacji finansowej 1 majatkowej partii politycznej, a wiec
na przyktad w taki sposob, ktory uniemozliwilby jej funkcjonowanie.

3.1. Zgodnie z art. 11 ust. 1 zdaniem pierwszym Konstytucji, Rzeczpospolita Polska
zapewnia wolno$¢ tworzenia 1 dziatania partii politycznych. Trybunat Konstytucyjny wielo-
krotnie wypowiadat si¢ w kwestii szczegdlnej spoteczno-ustrojowej roli partii politycznych
W demokratycznym panstwie prawnym (por. w szczegdlnosci wyrok z 8 marca 2000 r., sygn.
Pp 1/99, OTK ZU nr 2/2000, poz. 58; wyrok z 10 kwietnia 2002 r., sygn. K 26/00, OTK ZU
nr 2/A/2002, poz. 18). Partia polityczna z jednej strony jest formg urzeczywistniania wolno$ci
zrzeszania si¢ (art. 58 ust. 1 Konstytucji), 1 w szczegolnosci realizowania aspiracji do zorga-
nizowanego wspotdziatania w sprawowaniu witadzy, z drugiej strony, w zwigzku z jej zdolno-
$cig oddzialywania na ksztattowanie polityki panstwa, stanowi element systemu politycznego.
Prawo konstytucyjne uznaje partie polityczne nie tylko za wazny, ale takze za konstytucyjnie
niezbedny element porzadku prawnego. Z zakorzenienia partii politycznych w wolnosci jed-
nostki do realizowania w zorganizowanej formie jej politycznych aspiracji, jak 1 wptywania
tych zorganizowanych form na polityke panstwa wynikaja ogélne zatozenia konstytucyjne
dotyczace zasad wolnosci tworzenia i — co kluczowe w niniejszej sprawie — dziatania partii
politycznych.

Wyjatkowa rola partii politycznych jako elementu struktury politycznej panstwa znaj-
duje rowniez wyraz w ich odregbnym konstytucyjnym uregulowaniu (art. 11), obok przepisu
odnoszacego si¢ do innych organizacji funkcjonujgcych w spoteczenstwie obywatelskim,
a wiec zwigzkow zawodowych, organizacji spoteczno-zawodowych rolnikow, stowarzyszen,
ruchow obywatelskich i innych dobrowolnych zrzeszen oraz fundacji (art. 12).

Wolnos¢ dziatania partii politycznej, podobnie jak wolnos$¢ jednostki, nie jest nieogra-
niczona (absolutna). Nie nalezy tej wolnosci traktowaé réwniez jako jedynie zadeklarowane;j
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w Konstytucji, jako wolno$ci, ktorg mozna tylko ograniczaé¢ ustawodawstwem w granicach
konstytucyjnych. Od poczatku wolnos¢ t¢ funduje i ksztaltuje ustawodawca, poczawszy od
aktu prawnego najwyzszej rangi — Konstytucji, a skonczywszy na ustawie. Niemniej ustawo-
dawstwo w ksztattowaniu tej wolno$ci ograniczone jest zasadami 1 warto$ciami konstytucyj-
nymi. Artykul 13 Konstytucji zakazuje istnienia partii politycznych odwotujacych sie do tota-
litarnych metod i praktyk dziatania nazizmu, faszyzmu i komunizmu, a takze tych, ktoérych
program lub dzialalno$¢ zaktadajg lub dopuszczaja nienawis¢ rasowa i narodowosciows, sto-
sowanie przemocy w celu zdobycia wiadzy lub wptywu na polityke panstwa albo utajnienie
struktur lub czlonkostwa. Z kolei w mysl art. 58 ust. 2 zdania pierwszego Konstytucji zakaza-
ne sg w szczegdlnosci partie polityczne, ktorych cel lub dziatalnos¢ sg sprzeczne z Konstytu-
cja lub ustawa.

Szczegdlowe uregulowanie kwestii tworzenia i dziatalnosci partii politycznych zgod-
nie z Konstytucja nalezy do ustawodawcy. Z natury rzeczy ustawa o partiach politycznych
okresla konkretne prawne wymagania (przestanki) tworzenia oraz §ciste prawne ramy dziatal-
nos$ci partii politycznych, ktérych Konstytucja wprost nie okre§la. W niniejszej sprawie istot-
na byla, przyznana partiom politycznym przez Konstytucje, wolno$¢ dziatalnosci (sensu lar-
g0), przez ktéra nalezy rozumie¢ wolnos$¢ szeroko pojetego funkcjonowania, a wigc nie tylko
wolno$¢ dziatania sensu stricto, ale i zaniechania.

3.2. Okreslajac powyzsze przestanki 1 ramy prawne, ustawodawca nie ma w tej mierze
pelnej swobody. Podobnie jak ograniczenia praw i wolnosci jednostki musza spetniaé test
proporcjonalno$ci z art. 31 ust. 3 Konstytucji, tak ograniczenia wolno$ci dziatalno$ci partii
politycznych musza pozostawa¢ w zgodzie z zasadg proporcjonalnosci wywodzong dla tego
rodzaju instytucji z art. 2 Konstytucji.

Prawnopodstawowa zasad¢ proporcjonalnos$ci statuuje wprost art. 31 ust. 3 Konstytu-
cji, niemniej w orzecznictwie Trybunatlu uksztattowato si¢ stanowisko, jeszcze przed wej-
sciem w zycie tego przepisu, ze instytucja ta wynika takze z zasady demokratycznego pan-
stwa prawnego. W szczegdlnosci w orzeczeniu z 31 stycznia 1996 r., sygn. K 9/95, Trybunat
stwierdzil, Zze ,,[p]anstwo prawne opiera si¢ na zatozeniu racjonalno$ci prawodawcy, a warun-
kiem koniecznym realizacji tego zalozZenia jest przestrzeganie proporcjonalnosci w procesie
stanowienia prawa. Racjonalny prawodawca stanowi prawo sprawiedliwe, stad w zasadzie
sprawiedliwo$ci nalezy tez upatrywaé podstaw obowiazywania zasady proporcjonalnosci
(...). Trybunat Konstytucyjny odwotywat si¢ juz w przesztosci do konstytucyjnej zasady pro-
porcjonalnos$ci, przyjmujac ja za podstawe swych rozstrzygni¢¢. Zdaniem TK z zasady tej
wyplywa, po pierwsze, przyjmowanie danej regulacji tylko wowczas, gdy jest niezbgdna dla
ochrony interesu publicznego, z ktérym jest powigzana, po drugie, nakaz ksztattowania danej
regulacji w sposob zapewniajacy osiagniecie zamierzonych skutkow, i po trzecie, wymog
zachowania proporcji miedzy efektami wprowadzonej regulacji a cig¢zarami wzglednie niedo-
godno$ciami wynikajacymi z niej dla obywateli” (OTK ZU nr 1/1996, poz. 2).

W odniesieniu do partii politycznych samodzielnym Zrédlem zasady proporcjonalno-
$ci moze by¢ zasada demokratycznego panstwa prawnego. W orzeczeniu z 26 kwietnia
1995 r. o0 sygn. K 11/94 Trybunat powigzatl zakaz nadmiernej ingerencji ustawodawcy z zasa-
da zaufania obywatela do panstwa, wynikajaca z wymagan demokratycznego panstwa prawa.
,Istotg tak rozumianego zakazu nadmiernej ingerencji jest uznanie, ze ustawodawca nie moze
ustanawia¢ ograniczen przekraczajacych pewien stopien ucigzliwos$ci, a zwlaszcza zapoznaja-
cych proporcje pomiedzy stopniem naruszenia uprawnien jednostki a rangg interesu publicz-
nego, ktéry ma w ten sposob podlega¢ ochronie. W tym ogdlnym ujeciu zakaz nadmiernej
ingerencji petni funkcje ochronng w stosunku do wszystkich praw 1 wolnosci jednostki (chod,
oczywiscie, kryteria «nadmierno$ci» musza by¢ relatywizowane, m.in. z uwagi na charakter
poszczegdlnych praw i wolnosci). Jego adresatem jest panstwo, ktore winno dziata¢ wobec
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jednostki w sposob wyznaczony rzeczywista potrzeba. Zakaz ten staje si¢ wigc jednym
Z przejawow zasady zaufania obywatela do panstwa, a tym samym — jednym z wymagan,
jakie demokratyczne panstwo prawne naktada na swoje organy” (OTK ZU w 1995 r., poz.
12).

Po wejsciu w zycie Konstytucji z 1997 r., zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Try-
bunatu, zasada proporcjonalnosci jest nadal, w zakresie nieuregulowanym w art. 31 ust. 3
Konstytucji, wywodzona z art. 2 Konstytucji. Art. 31 ust. 3 Konstytucji zawarty jest w roz-
dziale II dotyczacym wolnos$ci, praw i obowiazkow cztowieka i1 obywatela. Z orzecznictwa
Trybunatu Konstytucyjnego wynika, ze przepis ten nie moze znalez¢ zastosowania do pod-
miotow stanowigcych element struktury politycznej panstwa (gmin, panstwowych osob praw-
nych, a takze partii politycznych). W postanowieniu z 17 listopada 2010 r. o sygn. Ts 256/09
Trybunatl przyjal, ze ,,formuty wolnosciowej nie mozna uzywa¢ w odniesieniu do panstwa
I innych instytucji publicznych, ktore maja bezposredni udzial lub posredni wptyw na polity-
k¢ panstwa 1 ktérych dziatalno$¢ pod wzgledem konstytucyjnym podlega¢ musi innemu rezi-
mowi prawnemu niz dziatalno$¢ podmiotow prywatnych (...). Zdaniem Trybunatu Konstytu-
cyjnego, wyjatkowos¢ roli partii politycznych w panstwie polega na tym, ze sa one nie tylko
jedna z form obywatelskiego prawa do zrzeszania sig¢, ale przede wszystkim formg organizacji
politycznej, ktora wywiera wplyw na sprawowanie witadzy. Jurydyzacja partii politycznych —
na poziomie ustawowym i konstytucyjnym — prowadzi do nadania dobrowolnym organiza-
cjom obywateli urzeczywistniajacych swoja wolno$¢ zrzeszania si¢ (art. 58 ust. 1 Konstytucji)
statusu podmiotéw zwigzanych z demokratycznymi strukturami rzadzenia, okreslanych nie-
kiedy jako «instrumenty w procesie realizowania wtadzy publicznej” (OTK ZU nr 5/B/2011,
poz. 358).

W wyroku z 27 maja 2002 r., sygn. K 20/01, OTK ZU nr 3/A/2002, poz. 34 TK przy-
jat, ze ,,[z]naczenie zasady proporcjonalnosci polega nie tylko na okresleniu zakresu dopusz-
czalnych ograniczen w korzystaniu z konstytucyjnych wolnos$ci i praw, zawartym w art. 31
ust. 3 Konstytucji, dopuszczajacym jedynie takie ograniczenia, ktore sg konieczne dla realiza-
cji wymienionych w tym przepisie celow. Zasada ta, stanowigca zgodnie z utrwalonym
orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego element panstwa prawnego, ma znaczenie szer-
sze, odnosi si¢ bowiem do ogotu sytuacji, w ktorych panstwo za pomoca stanowionego przez
siebie prawa oddziatuje na pozycje osoby pozostajacej pod jego wtadza. Zatem takze przepisy
okreslajace zakres obowigzkow ciazacych na takich osobach podlegaja ocenie z punktu wi-
dzenia zgodno$ci z zasada proporcjonalno$ci, ktorej podstawe w tej sferze stanowi ogolna
zasada panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji).” (por. takze wyroki TK z: 18 lutego 2003 r.,
sygn. K 24/02, OTK ZU nr 2/A/2003, poz. 11; 13 marca 2007 r., sygn. K 8/07, OTK zZU
nr 3/A/2007, poz. 26; 24 listopada 2008 r., sygn. K 66/07, OTK ZU nr 9/A/2008, poz. 158;
18 pazdziernika 2011 r., sygn. SK 2/10, OTK ZU nr 8/A/2011, poz. 83). Wywodzona z klau-
zuli demokratycznego panstwa prawnego zasada proporcjonalno$ci ma zatem zastosowanie
w szczegdlnosci do oceny zakresu szeroko pojetych cigzarow, sankceji, uyjemnych konsekwen-
cji etc. do stopnia uchybienia, nieprawidtowosci etc. lezacych po stronie jednostki (podmiotu)
dotknigtego tymi pierwszymi.

Istotnym elementem oceny dochowania konstytucyjnego standardu proporcjonalnosci
jest ocena kwestionowanej regulacji zwazywszy na jej cel. ,,Zasada proporcjonalnos$ci w uje-
ciu szerokim szczegolny nacisk ktadzie na adekwatno$¢ celu i §rodka uzytego do jego osia-
gnigcia. Z powyzszego wynika, iz jezeli cel regulacji prawnej mozna osiaggna¢ przy pomocy
dwoch srodkéw, przy czym jeden z nich w wigkszym stopniu pogarsza sytuacj¢ prawng pod-
miotu, to nalezy wybra¢ ten drugi (...). «W dzialalnosci organéw prawodawczych (...) powin-
no si¢ respektowac tzw. wymaganie proporcjonalnosci (adekwatnosci); sposrod mozliwych
(i zarazem legalnych) srodkow oddziatywania (...) nalezaloby wybierac¢ §rodki skuteczne dla
osiggniecia celow zatozonych, a zarazem mozliwie najmniej ucigzliwe dla podmiotow, wobec
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ktérych maja by¢ zastosowane, lub dolegliwe w stopniu nie wigkszym niz jest to niezbedne
dla osiagnigcia zatozonego celu»” (orzeczenie o sygn K 9/95). Rekonstruujgc tres¢ zasady
proporcjonalnosci z art. 2 Konstytucji, Trybunat powigzat ja takze z zasadami racjonalnos$ci
i standardami kultury prawnej. ,,[Z]arzut naruszenia zasady proporcjonalno$ci mozna uznac
za udowodniony w sytuacji, gdy z punktu widzenia regut kultury prawnej i zasad racjonalno-
$ci ingerencja prawodawcza byla nadmierna w stosunku do zamierzonych celéow, albo tez owe
cele pozostawaty poza legitymowanym w ustroju demokratycznym dopuszczalnym zakresem
dziatania wiadzy. Stwierdzenie naruszenia zasady proporcjonalnosci nie moze polega¢ na
opowiedzeniu si¢ przez Trybunal Konstytucyjny po jednej ze stron w sporze o zasadnos$¢
konkretnej regulacji. Tego rodzaju ocena moze natomiast zosta¢ sformutowana w sytuacji,
w ktorej zasady racjonalnosci i standardy kultury prawnej pozwalaja na jednoznaczne uznanie
ingerencji prawodawczej za nadmierng” (wyrok o sygn. K 24/02).

W innym wyroku Trybunat Konstytucyjny wyprowadzit z zasady proporcjonalnosci
»trzy powigzane migdzy sobg obowiazki prawodawcy: 1) przyjmowanie danej regulacji tylko
wowczas, gdy jest niezbedna dla ochrony interesu publicznego, z ktorym jest zwigzana,
2) ksztaltowanie danej regulacji w sposOb zapewniajacy osiggnigcie zamierzonych celow
(skutkow), 3) zachowanie proporcji migdzy efektami wprowadzonej regulacji a cigzarami
badzZ niedogodnosciami wynikajacymi z niej dla obywateli” (wyrok o sygn. SK 2/10).

4. Cel tworzenia i funkcjonowania partii politycznych zostal wprost okreslony
w art. 11 ust. 1 Konstytucji (,,wptywanie metodami demokratycznymi na ksztalttowanie poli-
tyki panstwa”). Jak zauwazyl Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 14 grudnia 2004 r. o sygn.
K 25/03 (OTK ZU nr 11/A/2004, poz. 116), ,.tego rodzaju «wyrdznienie» partii politycznych
nie jest oboje¢tne dla okreslenia ich pozycji prawnej”. ,,Zamieszczenie przez ustrojodawce
w rozdziale 1 Konstytucji, zatytutlowanym «Rzeczpospolita», przepisow dotyczacych partii
politycznych oznacza, ze ustanowiono ustrojowa zasad¢ prawng o podstawowym znaczeniu
dla catego mechanizmu sprawowania wladzy publicznej, a przy tym wyrdzniajacg partie ma-
jace stanowi¢ kwalifikowang posta¢ zrzeszen obywatelskich, jako organizacje bezposrednio
wspotksztattujace ustrdj polityczny panstwa, co przektada si¢ w ujeciu przedmiotowym na
uczynieniu z partii instytucji ustroju politycznego o charakterze «panstwowotworczymy (...).
Wymaga podkreslenia, ze w porownaniu z innymi rodzajami zrzeszen partie polityczne uzy-
skuja szczego6lne uprawnienia w sferze zycia publicznego, tylko im przystugujace z uwagi na
owa funkcje «panstwowotworcza», ktorymi sg m.in.: strukturalizowanie parlamentu, kreowa-
nie rzgdu oraz ksztaltowanie polityki wewnetrznej 1 zewnetrznej panstwa (...). Ponadto, cecha
wyrdzniajaca partie polityczne od innych zrzeszen jest — co do zasady — ich dazenie do spra-
wowania badz utrzymania wladzy w panstwie (...), a takze finansowanie partii ze Srodkow
publicznych na warunkach okreslonych w ustawie” (postanowienie o sygn. Ts 256/09; por.
takze wyroki TK z: 8 marca 2000 r., sygn. Pp 1/99, OTK ZU nr 2/2000, poz. 58; 10 kwietnia
2002 r., sygn. K 26/00, OTK ZU nr 2/A/2002, poz. 18; 20 stycznia 2010 r., sygn. Kp 6/09,
OTK ZU nr 1/A/2010, poz. 3; 18 lipca 2012 r., sygn. K 14/12, OTK ZU nr 7/A/2012,
poz. 82).

Jak wspomniano, wolno$¢ tworzenia i dziatania partii politycznych nie jest absolutna.
Ustawodawca ma kompetencj¢ do ksztattowania tych wartosci, byleby w stosownej proporcji
do uzyskiwanych z ograniczenia korzysci, zgodnie z innymi zasadami i warto$ciami konsty-
tucyjnymi i1 z zachowaniem istoty wolnos$ci tworzenia i dziatania partii. Nie ulega watpliwo-
Sci, ze natozenie na parti¢ polityczng obowigzku skladania sprawozdan finansowych jest
ustawowym ograniczeniem jej dziatania. Ograniczeniami tymi sg sankcja w postaci odrzuce-
nia sprawozdania finansowego i w konsekwencji utrata subwencji z budzetu panstwa. To
ostatnie ograniczenie jest o tyle istotne, ze obowigzujace rozwigzania dotyczace finansowania
partii politycznych w Polsce w znacznym stopniu uzalezniaja ich byt i funkcjonowanie od
finansowania z budzetu panstwa. W konsekwencji brak finansowania partii stawia jg nie tylko
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W gorszej pozycji wobec innych, finansowanych z budzetu panstwa partii, ale takze moze
wytaczy¢ jej dziatalno$¢. Zwazywszy na podnoszone wczesniej znaczenie partii politycznych
w panstwie demokratycznym, ograniczenia ich funkcjonowania powinny by¢ formutowane
przez ustawodawce z namystem i starannos$cig zachowywania zasad i wartos$ci konstytucyj-
nych.

Nalezato zatem dokona¢ oceny, czy za kazdy przypadek gromadzenia lub dokonywa-
nia wydatkow na kampanie wyborcze z pomini¢gciem Funduszu Wyborczego, niezaleznie od
okolicznosci, przyczyn i zakresu naruszen przepisdw o finansowaniu kampanii wyborczych
oraz wartos$ci srodkéw gromadzonych lub wydatkowanych niezgodnie z tymi przepisami,
sankcja w postaci odrzucenia sprawozdania finansowego, a w konsekwencji pozbawienie
subwencji z budzetu panstwa, jest proporcjonalnym ograniczeniem wolnosci dziatania partii
politycznej.

Watpliwosci sadu pytajacego w odniesieniu do zasady proporcjonalnosci budzi ,,au-
tomatyzm” skutkéw odrzucenia sprawozdania finansowego partii politycznej, a takze ,,zbyt
ogolna i rygorystyczna” tres$¢ art. 38a ust. 2 pkt 5 u.p.p. Nieproporcjonalno$¢ zaskarzonych
regulacji ma polega¢ na tym, ze takie same sankcje znajdg zastosowanie zardOwno za narusze-
nie zasad finansowania partii politycznych w ogromnym rozmiarze, jak i za takie naruszenia,
ktore dotycza kwot symbolicznych 1 wynikajg ze zwyklego btedu, niedopatrzenia oraz braku
doswiadczenia lub wiedzy. Takie sankcje, zdaniem sadu pytajacego, stanowia razaco nad-
mierng represjg.

Zgodnie z pierwotnym brzmieniem art. 38a u.p.p., PKW, ,,w terminie 4 miesi¢cy od
dnia ztozenia sprawozdania, przyjmuje albo, w razie stwierdzenia naruszenia przez parti¢ po-
lityczng przepisOw ustawy, odrzuca sprawozdanie”. Tre$¢ tego przepisu zostala rozbudowana
przez art. 2 ustawy z dnia 26 lipca 2002 r. o zmianie ustawy — Ordynacja wyborcza do rad
gmin, rad powiatow i sejmikdéw wojewodztw oraz o zmianie niektorych innych ustaw (Dz. U.
Nr 127, poz. 1089; dalej: ustawa zmieniajgca z 2002 r.), w taki sposob, ze wyszczegolniono
sytuacje powodujace obligatoryjne odrzucenie sprawozdania przez PKW. Dodano takze moz-
liwo$¢ przyjecia sprawozdania przez PKW ze wskazaniem uchybien.

Wedlug znowelizowanego art. 38a ust. 2 pkt 5 u.p.p., PKW miata odrzucaé obligato-
ryjnie sprawozdanie partii politycznej w przypadku ,,gromadzenia lub dokonywania wydat-
kow na kampanie wyborcze lub referendalne z pominigciem Funduszu Wyborczego z naru-
szeniem przepisu art. 36 ust. 1”. Dotyczylo to zatem jedynie sytuacji, w ktorej srodki finan-
sowe gromadzone z pomini¢ciem Funduszu Wyborczego pochodzilyby z innych zZrddet niz
wplaty wlasne partii politycznej oraz darowizny, spadki i zapisy.

Kolejna nowelizacja art. 38a ust. 2 pkt 5 u.p.p., dokonana przez art. 94 pkt 4 ustawy
z dnia 14 marca 2003 r. o referendum ogolnokrajowym (Dz. U. z 2020 r. poz. 851; dalej:
ustawa zmieniajaca z 2003 r.), doprowadzita do rozszerzenia sytuacji, w ktorych PKW obliga-
toryjnie odrzuca sprawozdanie. Skutek taki nastepuje w przypadku gromadzenia $rodkow
finansowych lub dokonywania wydatkow na kampanie wyborcze z pominigciem Funduszu
Wyborczego. Zaréwno projekt ustawy zmieniajacej z 2002 r., jak 1 projekt ustawy zmieniaja-
cej z 2003 r. nie przewidywaly zmiany brzmienia art. 38a ust. 2 pkt 5 (druk sejmowy nr 642
z 2 lipca 2002 r. oraz druk sejmowy nr 962 z 7 pazdziernika 2002 r.). Propozycje zmian po-
jawiaty si¢ w kolejnych czytaniach projektéw ustaw (zob. odpowiednio: Sprawozdanie Komi-
sji Samorzadu Terytorialnego i Polityki Regionalnej oraz Komisji Ustawodawczej, druk
nr 711, Sejm IV Kadencja oraz Sprawozdanie Komisji Ustawodawczej, druk nr 1256, Sejm
IV Kadencja).

Przepisy dotyczace gromadzenia §rodkéw finansowych za posrednictwem Funduszu
Wyborczego byly zatem zmieniane. Zmieniaty si¢ zarbwno obowigzki partii politycznych, jak
1 skutki ich naruszef. Regulacja ta nie tworzy zatem od poczatku kompletnego modelu. Roz-
wigzania przyjmowane przez ustawodawce podlegaty stopniowej ewolucji. Niejednokrotnie

33



OTK ZU A/2023 P 8/17 poz. 43

przepisy te nowelizowano w okoliczno$ciach tworzenia innych regulacji. Generalnie ich ce-
lem jest zapewnienie przejrzystosci gromadzenia i wydatkowania §rodkéw na dziatalno$¢
partii politycznych, a takze unikanie zjawisk korupcyjnych. Cel ten moze by¢ jednak realizo-
wany takze za pomocg innych rozwigzan prawnych.

Oceniajac dochowanie standardu demokratycznego panstwa prawnego przez zacho-
wanie proporcjonalnosci kontrolowanego przepisu w ograniczaniu wolnosci, o ktorej stanowi
art. 11 ust. 1 Konstytucji, nalezato okresli¢ jego ratio legis. W art. 38a ust. 2 pkt 5 u.p.p. zo-
stala wskazana jedna z przestanek obligatoryjnego odrzucenia sprawozdania finansowego
partii politycznej przez PKW. Jest nig gromadzenie $rodkow finansowych lub dokonywanie
wydatkow na kampanie wyborcze z pomini¢ciem Funduszu Wyborczego. Zgodnie z art. 35
ust. 1 u.p.p., partia polityczna tworzy staly Fundusz Wyborczy w celu finansowania udziatu
partii politycznej] w wyborach. Wydatki partii politycznej na udziat w wyborach, moga by¢
dokonywane tylko za posrednictwem Funduszu Wyborczego od dnia rozpoczgcia kampanii
wyborczej. W tym celu §rodki pieni¢zne przekazywane sa na odrgbny rachunek bankowy od-
powiedniego komitetu wyborczego (art. 35 ust. 2 u.p.p.). Za gospodarke finansowa Funduszu
Wyborczego odpowiedzialny jest 1 prowadzi ja jego pelnomocnik finansowy (art. 35a ust. 1
w.p.p.). Srodki finansowe gromadzone w ramach Funduszu Wyborczego moga pochodzié
z wptat wlasnych partii politycznej oraz darowizn, spadkow 1 zapisow. Gromadzi si¢ je na
oddzielnym rachunku bankowym (art. 36 ust. 1 i 3 u.p.p.). Ustawa przewiduje ograniczenia
wysokosci wptat dokonywanych przez osoby fizyczne oraz ograniczenia sposobu ich doko-
nywania (art. 36a u.p.p.). Uregulowane zostato takze postepowanie ze srodkami finansowymi
Funduszu Wyborczego w sytuacji potaczenia, podziatu lub likwidacji partii politycznej
(art. 37 u.p.p.).

Obligatoryjno$¢ tworzenia Funduszu Wyborczego zostala wprowadzona do u.p.p.
ustawg z dnia 12 kwietnia 2001 r. — Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej
i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. Nr 46, poz. 499, art. 238; dalej: ustawa zmie-
niajaca z 2001 r.). Celem tej regulacji byto zapewnienie przejrzystosci zasobow 1 wydatkow
partii politycznych, a takze ,.kryminalizowanie nielegalnego finansowania partii politycznych.
(...) Antykorupcyjne reformy w finansowaniu dziatalnosci politycznej winny tworzy¢ taki
stan instytucjonalno-prawny, w ktorym partie i kandydaci beda karani za sprzeczne z prawem
wydawanie 1 gromadzenie $rodkow finansowych 1 wartosci niepienieznych” (druk sejmowy
nr 2023 z 8 czerwca 2000 r., s. 30). Projekt ustawy zmieniajacej z 2001 r. zaktadat jednocze-
$nie znaczgce zwigkszenie finansowania dziatalnosci partii politycznych z budzetu panstwa.
Obowiazek finansowania kampanii wyborczych za posrednictwem Funduszu Wyborczego byt
uzasadniany koniecznoscig radykalnego ograniczenia istniejacej indywidualizacji gromadze-
nia $rodkow na kampani¢ wyborcza. W ocenie projektodawcow, ,,srodki na indywidualne
kampanie, jak 1 ponoszone w ich ramach wydatki sa dokonywane poza jakakolwiek kontrola
I ewidencjg. (...) tworzy to niestlychanie korupcjogenny nieformalny system finansowania
kampanii wyborczych i dziatalnosci politycznej” (tamze, s. 32-33).

Obowigzek gromadzenia 1 wydatkowania §rodkow za posrednictwem Funduszu Wy-
borczego jest powigzany z obowigzkami sprawozdawczymi. Zgodnie z art. 38 u.p.p. partia
polityczna sktada corocznie Panstwowej Komisji Wyborczej sprawozdanie o zrodiach pozy-
skania $rodkéw finansowych, w tym m.in. o wydatkach ze §rodkéw Funduszu Wyborczego
w poprzednim roku kalendarzowym. Wzor sprawozdania zostat okreslony w rozporzadzeniu
Ministra Finans6w z dnia 18 lutego 2003 r. w sprawie sprawozdania o Zrddlach pozyskania
srodkow finansowych (Dz. U. Nr 33, poz. 269). W rozporzadzeniu tym okreslono sposob od-
rgbnego rozliczania §rodkéw Funduszu Wyborczego partii politycznej. Do sprawozdania za-
Iacza si¢ sprawozdanie bieglego rewidenta w zakresie wptywdéw na Fundusz Wyborczy partii
politycznej. PKW ogtasza sprawozdanie wraz ze sprawozdaniem bieglego rewidenta w Moni-
torze Polskim.
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Sad pytajacy zwraca szczegdlng uwage na konsekwencje odrzucenia przez PKW
sprawozdania finansowego partii politycznej. Zgodnie z art. 38d u.p.p., w takiej sytuacji par-
tia polityczna traci prawo do otrzymania subwencji w nastepnych 3 latach, w ktorych upraw-
niona jest do jej otrzymywania. Skutek ten nastepuje ex lege. Zarowno sad pytajacy, jak
I uczestnicy postgpowania zwracajg uwage na to, ze jest to sankcja bardzo dotkliwa.

Art. 38d u.p.p. zostal dodany do ustawy przez art. 238 pkt 16 ustawy zmieniajacej
z2001 r. Jak juz wskazano powyzej, nowelizacja ta przewidywata zwigkszenie finansowania
partii politycznych z budzetu panstwa. ,,[O]parcie dochoddéw partii politycznych przede
wszystkim na dotacjach budzetowych miatoby ten dodatkowy efekt, ze zmuszatoby to partie
do ujawniania nie tylko zrodetl finansowania, ale takze sposobu wydatkowania funduszy. Pro-
jekt naktada bowiem na partie obowigzek przedstawienia szczegdélowego sprawozdania z wy-
datkowania $srodkéw pochodzacych z dotacji na cele statutowe” (druk sejmowy nr 2023
z 8 czerwca 2000 r., s. 32). Dodatkowym elementem dyscyplinujagcym partie miaty by¢ sank-
cje karne 1 ,,pozakarne”. Z tych ostatnich najistotniejszg miata by¢ ,,sankcja w postaci utraty
prawa do finansowania z budzetu panstwa zar6wno w formie zwrotu kosztdw prowadzenia
kampanii wyborczej, jak 1 dotacji na cele statutowe. Stosowana ma ona by¢ wtedy, gdy z po-
wodu naruszen przepisOw ustawy doszto do odrzucenia sprawozdania finansowego przez
PKW?” (tamze, s. 33).

Mozna zatem przyjac, ze w zatozeniu ustawodawcy podstawowymi zasadami wpro-
wadzonego rozwigzania ma by¢: 1) finansowanie dziatalno$ci partii politycznych w znacz-
nym stopniu z budzetu panstwa, 2) natozenie na partie szczegélowych obowigzkéw sprawoz-
dawczych, 3) obwarowanie tych obowiazkow sankcjami pozbawiajacymi partie finansowania
ze $rodkoéw publicznych. W kompetencji Trybunatu nie lezy ocena stusznosci przyjetych
rozwigzan ustawodawczych. Trybunal musi natomiast ustali¢, czy tworzac konkretne rozwig-
zania, ustawodawca zachowat odpowiednig proporcje miedzy efektami wprowadzonej regula-
cji a cigzarami (niedogodnosciami) z niej wynikajacymi.

Odrzucenie sprawozdania finansowego przez PKW musi nastapi¢ w kazdym przypad-
ku gromadzenia $rodkoéw finansowych lub dokonywania wydatkow na kampanie wyborcze
z pominigciem Funduszu Wyborczego. Regulacja ta ma charakter bezwzgledny. Nie maja
znaczenia wielko$¢ kwoty gromadzonej lub wydatkowanej z pominigciem Funduszu Wybor-
czego, jak 1 okolicznosci dokonania tego naruszenia, czy bylo to dzialanie zamierzone, czy
przypadkowe. Odrzucenie sprawozdania skutkuje utrata prawa do otrzymywania subwencji
przez trzy lata. Sankcja ta ma charakter administracyjny.

Przestanka wymierzenia kar administracyjnych jest, co do zasady, samo naruszenie
nakazu lub zakazu, wynikajacego bezposrednio z przepisu prawa lub z decyzji administracyj-
nej, bez wzgledu na zawinienie sprawcy naruszenia (obiektywna bezprawno$¢). Wysoko$¢
administracyjnej kary pieni¢znej jest okreslana w ustawach bezwzglednie (sztywno), bez po-
zostawienia organowi jakiegokolwiek luzu decyzyjnego, ewentualnie w formie zakresowej.
Podstawowym celem kar tego typu jest prewencja lub w miar¢ mozliwosci restytucja. Zasad-
niczo nie majg one jednak celu represyjnego. Tak tez jest w przypadku ocenianej regulacji.
Glownym jej celem jest zmotywowanie partii politycznych do przestrzegania zasad finanso-
wania ich dziatalno$ci okreslonych w ustawie.

Przegladu orzecznictwa konstytucyjnego w odniesieniu do kar administracyjnych do-
konat Trybunat w wyroku z 1 lipca 2014 r. w sprawie o sygn. SK 6/12, OTK ZU nr 7/A/2014,
poz. 68. W wyroku tym Trybunat zauwazyl, ze ,,cecha sankcji (kary pienieznej), przesadzaja-
ca o0 jej nie czysto administracyjnym, lecz o «karnym» charakterze, jest represyjnos¢, wyraza-
jaca si¢ w nadmiernej surowosci kary, nieuzasadnionej celem, ktéremu ma ona stuzy¢. Try-
bunatl nie neguje przy tym, ze do istoty kazdej sankcji nalezy dolegliwos$¢, jest ona bowiem
w pewnym zakresie odplata (odwetem) za dokonane naruszenie prawa, jednakze cel represyj-
ny, jezeli nawet wystepuje, nie moze w sankcji administracyjnej dominowa¢ nad wlasciwym

35



OTK ZU A/2023 P 8/17 poz. 43

celem — prewencyjno-dyscyplinujacym i restytucyjnym”. Ponadto, zdaniem Trybunatu, ,,[w]
wypadku stwierdzenia, ze kara administracyjna ma charakter represyjny («karny» sensu lar-
go) Trybunal uznaje, ze w postepowaniu prowadzacym do jej wymierzenia powinny by¢
uwzglednione pewne gwarancje ochrony interesu osoby podlegajacej ukaraniu, chociaz, jak
byla o tym mowa wyzej, nie musza one by¢ rowne tym, jakie ustanawia ustawa z dnia 6 czer-
wca 1997 r. — Kodeks postepowania karnego (Dz. U. Nr 89, poz. 555, ze zm.). W szczegolno-
$ci naktadanie tych kar nie moze by¢ «oderwane od winy» (zob. wyrok z 14 pazdziernika
2009 r., sygn. Kp 4/09)”. Utrata przez parti¢ polityczng prawa do subwencji przez trzy lata,
w przypadku niewielkiego naruszenia przepisow dotyczacych Funduszu Wyborczego, prowa-
dzi zatem do oderwania skutkow tej regulacji (charakter represyjny) od zamierzonego przez
ustawodawce celu (prewencja).

Dopuszczalno$¢ stosowania tego typu sankcji ,,nie oznacza (...), ze ustawodawca ma
pelng swobodg ksztaltowania kar administracyjnych i trybu ich naktadania. Trybunat podkre-
Sla, w §lad za wieloma dotychczasowymi swoimi orzeczeniami, ze granice tej swobody wy-
znaczaja konstytucyjne zasady demokratycznego panstwa prawnego oraz ochrony praw
I wolnosci jednostki, a takze zasady proporcjonalnosci, rOwnosci i sprawiedliwosci. Stosowa-
nie kar administracyjnych nie moze opiera¢ si¢ na idei odpowiedzialnos$ci czysto obiektywnej,
catkowicie oderwanej od okolicznosci konkretnego przypadku, w tym winy sprawcy” (wyrok
o sygn. SK 6/12). W badanym przypadku sankcja (dolegliwos$¢) polega na odebraniu prawa
do subwencji przez trzy lata. Bedzie miata ona zastosowanie bez wzgledu na skale naruszenia.
W regulacji tej nie zostata zatem dochowana konieczna proporcja mi¢dzy czynem i nastepu-
jaca po nim sankcja. Partia, ktora dopuscila si¢ nawet minimalnego naruszenia przepisu, nie
ma mozliwosci uwolnienia si¢ od odpowiedzialno$ci, chociazby przez wykazanie, ze niedo-
petnienie obowigzku jest nastepstwem okolicznosci, za ktore nie ponosi odpowiedzialnosci
(np. pomytka osoby dokonujacej przelewu, lub naprawienie zaistniatego btedu np. zwrot
srodkow) — (por. orzeczenie z 1 marca 1994 r., sygn. U 7/93, OTK w 1994 r., poz. 5).

»Przestanki stosowania kar pieni¢znych oraz ich wysokos¢ powinny by¢ uksztaltowa-
ne przez ustawodawce¢ w sposob odpowiadajacy zasadzie adekwatno$ci ingerencji panstwa
w chroniong konstytucyjnie sfer¢ jednostki (art. 2 Konstytucji). Ich surowo$¢ powinna by¢
adekwatna do stopnia naruszenia dobra chronionego za pomoca kary (...)” (wyrok o sygn.
SK 6/12). Tej adekwatnosci brakuje w badanej regulacji. Wszelkie naruszenia przepisoOw
u.p.p. dotyczacych Funduszu Wyborczego powoduja identyczng sankcje w postaci odebrania
prawa do subwencji przez trzy lata. Jest to sankcja bardzo dotkliwa. Trybunal nie ocenia
zgodnosci z Konstytucja charakteru i skutecznos$ci tej sankcji jako takiej. W ocenie Trybuna-
hu, niezgodny z zasada proporcjonalnosci wynikajaca z zasady demokratycznego panstwa
prawa (art. 2 Konstytucji) jest brak mechanizmu miarkowania tej sankcji do skali i okoliczno-
$ci dokonanego naruszenia.

Z kolei w sprawie o sygn. K 8/07 Trybunat Konstytucyjny oceniat zgodno$¢ z zasada
proporcjonalnosci przepisu ustanawiajacego sankcje w postaci wygasnigcia mandatu radnego
w przypadku zlozenia po terminie o§wiadczenia majatkowego. O uznaniu tej regulacji za nie-
zgodng z Konstytucja przesadzit w szczegdlnosci brak wystarczajacych proceduralnych gwa-
rancji, umozliwiajacych weryfikacje okolicznosci, w jakich doszio do zaniechania zlozenia
oswiadczenia majatkowego (co w konsekwencji uzasadniato wygasnigcie mandatu). Dodat-
kowo Trybunat wzigl takze pod uwage istnienie faktycznej moznosci ,,naprawienia” wiasnym
dziataniem zaistniatego braku. Wedlug Trybunatu, niezgodna z zasadg proporcjonalnosci byta
sytuacja, w ktorej stosunkowo drobne uchybienie, o porzadkowym charakterze, mogace by¢
fatwo usuniete przez samego zainteresowanego (i to bez uszczerbku dla ratio legis wprowa-
dzenia obowigzku zlozenia oswiadczenia majatkowego), prowadzito do wygasniecia mandatu
ex lege, i to bez gwarancji proceduralnych weryfikacji zachowania osoby, ktorej sankcja do-
tyczyla.
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Zastugujace na aprobate zatozone przez ustawodawce cele regulacji mozna osiggnaé
réwniez z zastosowaniem mechanizmow prawnych réznicujgcych naruszenia znaczne od nie-
znacznych, a takze zamierzone czy bedace konsekwencja razacej niestarannos$ci, od niezawi-
nionych. Szczegdty rozwigzan pozostajg w sferze stosunkowo szerokiej swobody ustawodaw-
czej.

Majac powyzsze na uwadze, ztozytem niniejsze zdanie odrebne.
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