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RyszARD PIOTROWSKI

Demokracja a finansowanie partii politycznych
w $wietle Konstytucji RP

Democracy and the financing of political parties in view of the
Constitution of the Republic of Poland

artie polityczne odgrywaja obecnie istotng role w ustroju demokratycz-

nym, rozumianym jako ograniczenie wtadzy wiekszosci przez godnosé¢

cztowieka i jego prawa.' Bez partii nie bylby mozliwy pluralizm poli-
tyczny, jedna z ,,podstawowych zasad prawnoustrojowych wspotczesnego pan-
stwa demokratycznego”, powigzana ,,aksjologicznie i funkcjonalnie zaroéwno
z zasadg suwerennosci narodu, jak i przedstawicielstwa, a takze z zasadami po-
dziatu wladzy i demokratycznego panstwa prawnego”.? W doktrynie prawa kon-
stytucyjnego ugruntowane jest przekonanie, ze ,,we wspolczesnych warunkach
funkcjonowanie demokratycznego panstwa bez partii politycznych jest nie tylko
niemozliwe, lecz wrgez niewyobrazalne”.?

Charakteryzujac pozycje ustrojowq partii politycznych, Trybunal Konstytu-
cyjny zauwazyl, ze sa one ,,z jednej strony forma urzeczywistniania wolnosci zrze-
szania si¢, i w szczegodlnosci realizowania aspiracji do zorganizowanego wspot-
dziatania w sprawowaniu wladzy”, z drugiej natomiast z powodu swej ,,zdolnosci
oddziatywania na ksztaltowanie polityki panstwa” stanowia ,.element systemu
politycznego”.* Zdaniem Trybunatu, ,,prawo konstytucyjne uznaje niejednokrot-

' Por. W. F. Murphy, Constitutional Democracy, Baltimore 2007, s. 6 i n.

2 Tak E. Gdulewicz, (red.), Konstytucyjny system organéw parnstwowych, Lublin 2009, s. 45.

3 Tak W. Skrzydlo, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Krakow 2000, s. 23. Por.
takze: M. Granat, P. Policastro, J. Sobczak (red.), Partie polityczne we wspolczesnym konstytucjo-
nalizmie, Lublin 2001.

* Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. Pp 1/99.
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nie partie polityczne nie tylko za wazny, ale takze za konstytucyjnie niezbedny
element liberalnego demokratycznego porzadku prawnego”, a ,,0g0lne zatozenia
konstytucyjne dotyczace zasad wolnosci tworzenia i dziatania partii politycznych
oraz dopuszczalnych w tym wzgledzie ograniczen” wynikaja z ,,zakorzenienia
partii politycznych zarowno w wolnosci jednostki do realizowania w zorganizo-
wanej formie jej politycznych aspiracji, jak i wptywania tych zorganizowanych
form na polityke panstwa”.’

Zgodnie z art. 11 ust. 1 Konstytucji partie polityczne zrzeszaja na zasadach
dobrowolnos$ci i rownosci obywateli polskich w celu wptywania metodami de-
mokratycznymi na ksztaltowanie polityki panstwa. Z tego przepisu wyprowa-
dzi¢ mozna norm¢ stanowiaca gwarancje wolnosci tworzenia i dziatania zrze-
szen, jakimi sg partie polityczne. Ograniczenia w tym zakresie wynikaja z art. 13
Konstytucji. Powotane przepisy w sposéb bezposredni wyznaczajg status partii
politycznych w Polsce. Miejsce tych przepisow oraz ich tres¢ §wiadczg o nadaniu
partiom politycznym rangi ,,podstawowej instytucji publicznego zycia polityczne-
g0”.° Ograniczenia dotyczace partii politycznych powinny by¢ zatem ksztattowa-
ne przez ustawodawce ze szczegolna ostroznoscia i powsciagliwoscia, stosownie
do podkreslanego w orzecznictwie i literaturze znaczenia zawartej w pierwszej
czedei art. 11 ust. 1 Konstytucji proklamacji wolnos$ci tworzenia i dziatania partii
politycznych. Uznaje si¢, ze przepis ten wyraza zasade pluralizmu politycznego,
uwazang za nienaruszalng zasadg ustrojowa.’

Partie polityczne sg jednak tym elementem demokratycznego systemu poli-
tycznego, ktory stuzac realizacji podstawowych wartosci owego systemu, moze
zarazem sprzyjac ich erozji, a nawet destrukcji. Tworcy ustawy zasadniczej wzieli
to pod uwage, uznajac, ze ograniczenie wolnosci tworzenia i dziatania partii po-
litycznych moze mie¢ miejsce tylko wowczas, gdy ich cel lub dziatalno$¢ pozo-
stajg w sprzecznosci z konstytucja lub ustawa (art. 58 ust. 2 Konstytucji). Granice
wolnosci tworzenia i dziatania partii politycznych precyzuje art. 13 Konstytu-
cji, jak to ujat Trybunat Konstytucyjny, ,,na dwu ptaszczyznach: programowej
— w sytuacji odwotywania si¢ do totalitarnych metod i praktyk dziatania nazizmu,
faszyzmu 1 komunizmu, oraz programowo-pragmatycznej — w sytuacji zaktada-
nia lub dopuszczania w programach lub dziatalno$ci nienawisci rasowej i na-
rodowosciowej, stosowania przemocy w celu zdobycia wladzy lub wptywu na
polityke panstwa albo utajnienia struktur lub cztonkostwa”.® Granice dziatania
partii politycznych okresla takze art. 11 ust. 2 Konstytucji, stanowigc, ze finan-

5 Ibidem.

¢ Tak J. Majchrowski, Partie polityczne w swietle nowej Konstytucji, ,,Panstwo i Prawo” 1997,
z. 11-12, s. 169.

7 Por. M. Granat, [w:] M. Granat, A. Gorgol, J. Sobczak, Ustawa o partiach politycznych,
Komentarz, Warszawa 2003, s. 42.

8 Ibidem.
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sowanie partii ,,jest jawne”, co jest zasadg ustrojowg znajdujacg potwierdzenie
w Konstytucji, w mysl ktorej obywatelom przystuguje publiczne prawo pod-
miotowe’ do ,,uzyskiwania informacji o dziatalnosci organéw wiadzy publicznej
oraz 0sob petniacych funkcje publiczne” (art. 61 ust. 1). Skoro partie polityczne
dysponujg srodkami publicznymi, to obywatele maja prawo zapoznawania si¢
ze sposobami pozyskiwania i wydatkowania tych $rodkow.!® Jawno$¢ finanso-
wania partii politycznych zmniejsza ryzyko korupcji, zwigzane z koniecznoscig
pozyskiwania przez nie coraz wickszych $rodkéw materialnych na prowadzenie
dziatalnosci.!

Dziatalno$¢ partii politycznych i ich miejsce w panstwie, a zatem takze spo-
sob ich finansowania, wyznacza art. 1 Konstytucji, w mys$l ktorego Rzeczpospo-
lita ,,jest dobrem wspolnym wszystkich obywateli”. Wyklucza to wptywanie ,,na
ksztaltowanie polityki panstwa” w sposob prowadzacy do jego zawlaszczania
przez partie polityczne, dysponujace poparciem wigkszosci wyborcow kosztem
mniejszosci, czy tez w sposob zmierzajacy do upartyjnienia wladzy publicznej
przez podporzadkowanie jej partykularnym interesom partyjnym. Ze Wstepu do
Konstytucji wynika, ze partie polityczne majg praktycznie niemozliwy do wypet-
nienia z perspektywy ich prawa do wlasnej tozsamosci obowigzek ,,solidarnosci
z innymi”, a zatem takze z konkurentami politycznymi. Uzasadnieniem istnienia
tego obowigzku, wskazanym we Wstepie, jest ,,dobro Trzeciej Rzeczypospoli-
tej” — ponadpartyjne dobro panstwa znajdujace wyraz w wartosciach konstytucyj-
nych, ktérym partie powinny by¢ wierne. Z tej perspektywy konstytucyjny nakaz
jawnosci finansowania partii politycznych jest konkretyzacja wymagania bardziej
ogolnego i dalej idacego anizeli wykluczenie korupcji, ale zarazem oczywiste-
g0 — a mianowicie nakazu przyzwoitosci w owym wptywaniu ,,na ksztattowanie
polityki panstwa”. W mysl Wstepu do Konstytucji celem jej ustanowienia jest
zapewnienie rzetelnos$ci w dziataniu instytucji publicznych, a zatem takze partii
politycznych, co moze okaza¢ si¢ trudne w warunkach swoistego urynkowienia
polityki, ktore jest jedna z przyczyn kryzysu demokracji parlamentarne;j.'?

Szczegdlne znaczenie dla finansowania partii politycznych ma zasada suwe-
renno$ci Narodu, w mysl ktorej ,,wladza zwierzchnia” nalezy do Narodu, sprawu-
jacego ja przez swoich przedstawicieli lub bezposrednio (art. 4 Konstytucji). Po-
stowie i senatorowie ,,s3 przedstawicielami Narodu” (art. 104 ust. 1 Konstytucji),

° Por. W. Jakimowicz, Publiczne prawa podmiotowe, Krakéw 2002, s. 251 i n.

19 Por. M. Bidzinski, Finansowanie partii politycznych w Polsce. Studium porownawcze, War-
szawa 2011,s. 51.

11 Por. P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia
1997 roku, Warszawa 2008, s. 40.

12 Por. R. Piotrowski, Legislatywa w systemie parlamentarnym — zagrozenia i nadzieje, [w:]
T. Motdawa, J. Szymanek, M. Mistygacz (red.), Parlamentarny system rzqdow. Teoria i praktyka,
Warszawa 2012, s. 202 i n.
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a nie rzecznikami partii politycznych czy tez tych, ktorych zechcg one reprezen-
towaé. Wiarygodno$¢ demokracji przedstawicielskiej zalezy od powszechnosci
przekonania, ze proces reprezentacji nie jest zaklocony przez rozmaite przejawy
korupcji politycznej, a proces prawotworczy nie jest w swej istocie rodzajem han-

dlu prawem.

Konstytucyjne reguly finansowania partii politycznych wynikaja takze z za-
sady demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji), zasady zagwa-
rantowania wolno$ci 1 praw czlowieka i obywatela (art. 5 Konstytucji), zasady
legalizmu (art. 7 Konstytucji), zasady pluralizmu (art. 11 ust. 1 Konstytucji),
zasady spoteczenstwa obywatelskiego (art. 12 Konstytucji). Zdaniem Trybunatu
Konstytucyjnego, tworcy ustawy zasadniczej, ,,majac §wiadomos¢ roli partii poli-
tycznych w panstwie demokratycznym, wolnosci tworzenia i ich dziatania, nadali
range konstytucyjnej zasady prawa. Zasada ta ma fundamentalny charakter dla
realizacji pluralizmu politycznego, ktory jest jedng z gwarancji ustrojowych”.!?

W praktyce ustrojowej jednak ustawowe reguly finansowania partii politycz-
nych — sformutowane w ustawie o partiach politycznych i w kodeksie wybor-
czym — prowadza do rezultatow ostabiajacych demokracje konstytucyjng rozu-
miang jako przeciwienstwo ,,wszechwladzy wiekszo$ci parlamentarnej”'*; swo-
isty monopol partii, ktére przekroczyty prog wyborczy, na wptywanie na polityke
panstwa zagraza tak rozumianej demokracji konstytucyjnej. W doktrynie prawa
konstytucyjnego znalazt wyraz poglad, ze trudno sobie ,,wyobrazi¢ szanse wy-
boru kandydata, ktory nie zostal wysuniety lub poparty przez istniejace partie
czy ugrupowania polityczne; w wyborach do Sejmu — organizowanych w opar-
ciu o zasadg proporcjonalnosci i przy zastosowaniu progéw wyborczych — jest to
wrecz niemozliwe”.!® Tego rodzaju praktyka, oparta na prawie, budzi watpliwosci
zwlaszcza w $wietle stanowiska Trybunatu Konstytucyjnego, zgodnie z ktorym
,system demokratyczny tym m.in. r6zni si¢ od totalitarnego, ze wyklucza mo-
nopol partii politycznych na wptywanie na polityke panstwa. Partie polityczne
majg wprawdzie szczegdlny status, ze wzgledu na swe funkcje w demokracji par-
lamentarnej, ale sg jednym z wielu elementéw struktury zycia publicznego. Nie
sg ani elementem jedynym, ani nie majg monopolu, nie moga ponadto ograniczaé
dziatalnosci innych struktur zycia publicznego™.'® Niektore partie polityczne majg
monopol na ustalanie sktadu Sejmu, a tym samym takze Trybunatu Konstytucyj-
nego. Ich szczegodlna pozycja wynika nie tylko z wyniku wyborow, ale takze ze
wspotoddziatywania dwoch elementow systemu ustrojowego: progu wyborczego
oraz finansowania partii politycznych z budzetu panstwa w drodze subwencji.

13 Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. Pp 1/08.

14 Tak Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. U 4/06.
15 Tak L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne, Warszawa 2012, s. 162.

16 Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 11/03.
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Prawo do subwencji maja partie, ktore samodzielnie tworzac komitet wyborczy,
zdobyly w skali kraju co najmniej 3% waznie oddanych glosow na ich okregowe
listy kandydatow w wyborach do Sejmu albo weszty w sktad koalicji wyborczej,
ktorej okregowe listy kandydatow otrzymaty w wyborach do Sejmu w skali kraju
co najmniej 6% waznie oddanych gltoséw. Trudno to jednak pogodzi¢ z zasada
dobrowolnosci zrzeszania si¢ w partiach politycznych, ktérg — zdaniem Trybunatu
Konstytucyjnego — ,,uwaza si¢ za rzecz w zasadzie bezdyskusyjna: nikt (zaréowno
partie, jak i zadne inne podmioty, w tym wtadze publiczne) nie mogg zmuszac
obywateli do okreslonej przynaleznosci partyjnej”.!” Tymczasem obywatele kan-
dydujacy jako cztonkowie partii ,,podprogowych” lub bezpartyjni sami pozba-
wiaja sie prawa do reprezentacji parlamentarnej, a wiec — jesli chca z tego prawa
korzysta¢ — powinni zosta¢ cztonkami partii ,,ponadprogowych”. Budzi to takze
watpliwos$ci z punktu widzenia konstytucyjnej reguty, w mysl ktorej partie zrze-
szajg obywateli na zasadzie rownosci, jezeli przyjac, ze adresatem tej normy sg
organy wladzy publicznej zobowigzane do jednakowego traktowania obywateli,
niezaleznie od ich przynaleznos$ci do okreslonej partii politycznej. Jednak — jak
wynika z obserwacji praktyki majacej przeciez oparcie w ustawach — od czton-
kostwa w okreslonej partii politycznej zalezy zdobycie mandatu przedstawiciel-
skiego.

II

Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, budzetowe finansowanie partii poli-
tycznych ,,moze by¢ usprawiedliwione i prawnie dopuszczalne — partie sa bo-
wiem zgodnie z przyjetym w Polsce modelem prawnym sktadnikiem systemu
parlamentarnego”.'® System budzetowego i pozabudzetowego finansowania partii
politycznych dominuje w Europie (finansowanie budzetowe nie jest stosowane
na Lotwie, Malcie, w Szwajcarii oraz na Ukrainie") i znajduje oparcie w zalece-
niach Rady Europy.?

Finansowanie partii, zarowno z budzetu panstwa, jak i ze Srodkow prywatnych,
wymaga szczeg6lnej jawnosci i petnej kontroli, ktore nie moga jednak stwarzac¢

17 Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. Pp 1/99.

18 Tak w uzasadnieniu orzeczenia w sprawie o sygn. K 8/94.

1 Por. K. D. Ewing, J. Rowbottom, Joo-Cheong Tham (red.), The Funding of Political Partie,
London-New York, 2012, s. 199. Por. takze: A. Dragan, D. M. Korzeniowska, J. Tracz-Dral, Finan-
sowanie partii politycznych w wybranych krajach europejskich, Warszawa 2011, oraz D. Lukasz,
A. Pol, L. Zotadek, Informacja na temat systemu finansowania partii politycznych w wybranych
panstwach Europy i swiata, (Biuro Analiz Sejmowych), Warszawa 2012.

20 Por. Council of Europe Recommendation Rec (2003)4 of the Committee of Ministers to
member states on common rules against corruption in the funding of political parties and electoral
campaigns, https://wcd.coe.int/ViewDoc.jsp?id=2183. Por takze: Council of Europe. Parliamentary
Assembly: Financing of political parties: a cornerstone of pluralist democracies, Strasbourg 1989.
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ryzyka nadmiernego, nieproporcjonalnego uzaleznienia partii od sprawujacych
kontrole w rozmaitych jej formach. Tymczasem rozwigzania zawarte w ustawie
o partiach politycznych pozostawiaja poza jawnoscig i kontrolg wydatkowanie
zardwno dotacji budzetowej, jak i sSrodkow pozabudzetowych, a kontrola wydat-
kowania subwencji cechuje si¢ ograniczajacym jawno$¢ formalizmem. Zarazem
rozwigzania te charakteryzuja si¢ takze automatyzmem sankcji, pozwalajacych
nawet na likwidacje¢ partii politycznej, ktora nie naruszyla granic wyznaczonych
w art. 13 Konstytucji RP, w trybie nieprzewidzianym w art. 188 Konstytucji RP;
o likwidacji partii (wykresleniu wpisu z ewidencji) decyduje w mysl art. 38c ust. 1
ustawy o partiach politycznych nie rozstrzygnigcie Trybunatu Konstytucyjnego,
ale Sadu Najwyzszego, dziatajacego na wniosek Panstwowej Komisji Wyborczej.
Pozostaje to w sprzecznosci z interpretacja ustawy zasadniczej przyjeta w orzecz-
nictwie Trybunalu Konstytucyjnego, wedtug ktorej ,,ustrojodowca opowiedziat
si¢ za konieczno$cia zachowania daleko idacej powsciagliwosci co do mozliwo-
$ci 1 zakresu ingerencji wtadz publicznych, w tym ustawodawcy, w wewngetrzne
struktury i zasady dziatania partii politycznych”.?! Trybunat uznaje przeciez, ze
delegalizacja partii politycznej — a do tego sprowadzaja si¢ okreslone w ustawie
o partiach politycznych konsekwencje nieztozenia stosownej informacji o wy-
datkowaniu $rodkéw w terminie — ,,jako najsurowsza z form ingerencji panstwa
w zasade pluralizmu politycznego jest mozliwa tylko w przypadkach, gdy pod-
stawa rozstrzygniecia bedzie — samodzielnie lub w zwiazku z innymi przepisami
—art. 13 Konstytucji”.?

III

Za utrzymaniem co do zasady obecnego modelu finansowania partii politycz-
nych, zakladajacego finansowanie z budzetu, a takze z innych Zrédet ustawowo
dopuszczonych, przemawia immanentne ryzyko oligarchizacji ustroju w przypad-
ku swoistej prywatyzacji partii politycznych, do ktérej musiataby doprowadzi¢
likwidacja dotacji i subwencji. W warunkach finansowania budzetowego tatwiej
ograniczy¢ — chociaz zapewne niecatkowicie wyeliminowa¢ — wplyw prywat-
nych intereséw na dziatalno$¢ partii politycznych, co moze zaktocaé demokracje
przedstawicielska ze szkoda dla interesu publicznego. Rezygnacja z finansowa-
nia budzetowego moglaby oznacza¢ ograniczenie roli partii w zyciu publicznym
na rzecz ich sponsordow, a wiec w istocie ostabienie panstwa demokratycznego
i ryzyko ograniczenia praw obywatelskich. System wylaniania przywodcow po-
litycznych zostatby w wiekszym jeszcze niz obecnie stopniu uzalezniony od ich

2! Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. Pp 1/99.
22 Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. Pp 1/08.
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zdolnosci zdobywania pieniedzy na dziatalno$¢ partyjng®, a nie od umiejetnosci
rozwiazywania probleméw, co moze sprzyja¢ wirtualizacji polityki i poglebiac
nieufno$¢ wobec wladzy publicznej, ktora staje si¢ ,,wtasng symulacja (odtaczajac
si¢ od swych skutkow i celow, skazana jedynie na efekty wladzy)”.>* Nastgpitoby
takze zwigkszenie zakresu wykluczenia politycznego obywateli wobec rosnacych
kosztow polityki®, co jest wynikiem zaréwno jej profesjonalizacji, jak i rozwoju
swoistego ,,przemystu wyborczego”, zapewniajacego zyski mediom oraz przed-
sigbiorstwom specjalizujagcym si¢ w propagandzie i marketingu, ale zarazem zdol-
nego sprawic, ze o efekcie wyborow decyduja nie tyle przekonania wyborcow,
co zasobno$¢ partii wspierajgcych kandydatow.?® Rezygnacja z bezposredniego
publicznego finansowania partii politycznych sprzyjataby wzmocnieniu systemu
okreslanego jako ,,ekonomia wptywu?’, polegajacego na statej wymianie korzy-
$ci migdzy grupami intereséw, lobbistami i deputowanymi, trudnej do zaakcepto-
wania z punktu widzenia zasad ustrojowych i aksjologii konstytucyjne;j.

W doktrynie wskazano jednak, ze przeciw panstwowemu finansowaniu partii
politycznych przemawia potrzeba powstrzymania ,,procesu etatyzacji zycia poli-
tycznego”, stanowigcego odpowiedz na ,,potencjalne zagrozenie dla ustabilizowa-
nych struktur panstwowych”, jakie stwarzaja ,,niezalezne i chaotycznie dziatajace
partie polityczne”.”® Za rezygnacja z finansowania partii politycznych ze srodkoéw
budzetowych przemawia takze — zdaniem przeciwnikéw tego rodzaju finansowa-
nia — konieczno$¢ oszczednego wydatkowania srodkow publicznych. Budzetowe
finansowanie partii politycznych nie moze usprawiedliwia¢ nadmiernej ingerencji
wladz publicznych w dzialalno$¢ partii; tego rodzaju ingerencja ,,jest dopuszczal-
na tylko w razacych przypadkach oczywistego i drastycznego naruszenia prawa,
jesli stuzy przy tym realizacji jakich$ zasad konstytucyjnych lub ustawowych”.?

v

Obowigzujacy system panstwowego finansowania partii politycznych wy-
maga zmian, poniewaz niektore szczegdlowe regulacje ustawowe wchodzace
w sktad tego systemu budza watpliwos$ci konstytucyjne.

Ustawa o partiach politycznych zawiera przepisy regulujace konsekwencje
odrzucenia przez Panstwowa Komisje Wyborcza sprawozdania partii politycznej

2 Por. D. Fisichella, Denaro e democrazia, Bologna 2000, s. 123.

24 Tak J. Baudrillard, Symulakry i symulacja, Warszawa 2005, s. 31.

2 Por. A. Lawniczak, Finansowanie partii politycznych, Warszawa 2001, s. 41.

% Por. K. Z. Sowa, Demokracja i korupcja, ,,Znak” 2002, nr 6, s. 90.

27 Tal L. Lessig, Republic, Lost, New York — Boston 2011, s. 104.

28 Por. A. Lawniczak, op. cit., s. 59.

» Tak W. Sokolewicz, Uwagi do art. 11, [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja RP. Komentarz,
t. V, Warszawa 2007, s. 25.
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o zrodtach pozyskania §rodkow finansowych oraz o wydatkach poniesionych ze
srodkow funduszu wyborczego niezgodne z art. 2 i art. 31 ust. 3, a takze z art. 11
i 13 Konstytucji RP. Zawarte w ustawie rozwigzania naruszaja ponadto reguly
proporcjonalnosci wyrazone w umowach miedzynarodowych, a wigc w Konwen-
cji o0 Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnoéci z 1950 r. oraz w Mig-
dzynarodowym Pakcie Praw Obywatelskich i Politycznych z 1966 r.

W mysl art. 38a ust. 2 1 3 ustawy o partiach politycznych odrzucenie spra-
wozdania partii nastgpuje we wskazanych tam przypadkach naruszenia przepisow
ustawy niezaleznie od okolicznosci i skali naruszenia. Stosownie do postanowie-
nia art. 38d ustawy w przypadku odrzucenia przez Panstwowa Komisj¢ Wyborcza
sprawozdania partia polityczna ,.traci prawo do otrzymania subwencji w nastep-
nych trzech latach, w ktorych uprawniona jest do jej otrzymywania”.

Naruszenie zasady proporcjonalnosci polega na pozbawieniu Panstwowe;j
Komisji Wyborczej mozliwosci dokonania oceny konkretnego przypadku i na
wprowadzeniu automatyzmu w reagowaniu na stwierdzenie, ze zaistniaty zda-
rzenia wskazane w ustawie o partiach politycznych.’*® W ten sposdb nastepuje
zerwanie zwigzku migdzy naruszeniem prawa a skutkami tego naruszenia, gdyz
pozyskanie kwot wbrew przepisom, niezaleznie od wysokosci tych kwot, stanowi
obligatoryjng przestanke odrzucenia sprawozdania, a w konsekwencji pozbawie-
nia partii politycznej prawa do subwencji.

Zasada proporcjonalnosci wymaga, by $rodki prowadzace do osiggniecia za-
mierzonego przez prawodawce celu byty do tego celu proporcjonalne. Tymcza-
sem w przedmiotowej regulacji mamy do czynienia z wykluczeniem jakiejkol-
wiek proporcjonalnosci migdzy srodkiem a celem, gdyz niezaleznie od skali na-
ruszenia zawsze nastgpuje skutek prowadzacy do pozbawienia partii polityczne;j
szans wyborczych — w istocie do tego sprowadza si¢ przeciez pozbawienie partii
prawa do subwencji ,,w nastepnych trzech latach, w ktorych uprawniona jest do
jej otrzymywania”. Naruszono zatem zasade proporcjonalnosci jako jedng z zasad
przyzwoitej legislacji, a tym samym zasad¢ demokratycznego panstwa prawnego
(art. 2 Konstytucji RP).

Niezgodnos¢ omawianej regulacji z art. 2 Konstytucji RP polega takze na ar-
bitralnym charakterze wtadczego i restrykcyjnego wkroczenia w sfere dziatalno-
$ci partii politycznych. Ustawodawca wprowadza rozwigzanie, ktore niezaleznie
od skali i intensywnosci naruszenia zasad finansowania partii politycznej oraz
charakteru tego naruszenia (zawinione—niezawinione, powigzane czy niepowia-
zane z korupcja polityczng) przewiduje jedng tylko sankcje — utrate prawa do

39 Por. F. Rymarz, Jawnos¢ i kontrola finansowania dzialalnosci statutowej partii (w praktyce
Panstwowej Komisji Wyborczej), ,,Przeglad Sejmowy” 2004, nr 3, s. 45. Por. takze J. Zbieranek
(red.), Subwencje z budzetu panstwa dla partii politycznych. Jawnos¢ i kontrola, Warszawa 2008,
s. 62.
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subwencji. Wprowadzone w ustawie rozwigzanie polega w istocie na arbitral-
nym ograniczeniu mozliwosci dziatania partii, co jest niedopuszczalne w demo-
kratycznym panstwie prawnym, do ktorego fundamentow Trybunat Konstytucyj-
ny zalicza unikanie arbitralno$ci w dziataniu wiadz.>! Trybunal Konstytucyjny
podkreslil, ze jedynymi abstrakcyjnie i bezwzglednie okreslonymi w Konstytucji
ograniczeniami swobody ksztattowania wewnetrznych struktur i zasad dziatania
partii politycznych sg zakazy zawarte w art. 13. W tych warunkach, zdaniem Try-
bunatu Konstytucyjnego, nalezy stwierdzi¢, ze ustrojodowca opowiedziat si¢ za
koniecznoscig zachowania daleko idacej powsciagliwosci co do mozliwosci i za-
kresu ingerencji wtadz publicznych, w tym ustawodawcy, w wewngtrzne struktu-
ry i zasady dziatania partii politycznych.

Artykut 38a ust. 2 ustawy jest zatem niezgodny takze z art. 11 1 13 Konstytucji
RP, gdyz wprowadza pozakonstytucyjng przestanke, mogaca prowadzi¢ niemal
do faktycznej likwidacji legalnie dziatajacej partii politycznej*, ktorg — nieza-
leznie od wielkosci nieprawidtowo pozyskanych srodkow — obligatoryjnie trzeba
pozbawic¢ prawa do subwencji, co w konsekwencji wydaje si¢ rownoznaczne z za-
sadniczym zmniejszeniem zdolnosci dzialania partii zagrazajacym jej istnieniu.
Tego rodzaju ingerencja ustawodawcy w sfere funkcjonowania partii politycz-
nych pozostaje poza modelem konstytucyjnym relacji migdzy wladza publiczng
a partiami politycznymi.

Artykut 38a ust. 2 i 3 oraz art. 38c i art. 38d ustawy o partiach politycznych sa
niezgodne z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, gdyz przepisy te nakazujg obligatoryjne
odrzucanie sprawozdania partii politycznej, niezaleznie od skali naruszenia prze-
pisow i okolicznosci naruszenia, a wiec niezaleznie od tego, czy naruszenie byto
zawinione, czy dzialano w zltej wierze, jakie bylty przestanki naruszenia; art. 38¢
ust. 1 przewiduje wykreslenie partii politycznej z ewidencji w przypadku niezto-
zenia przez t¢ parti¢ sprawozdania o zrodtach pozyskania srodkéw finansowych.
Ustawodawca wprowadza odpowiedzialno$¢ obiektywna i sigga po sankcje naj-
dotkliwsza dla partii. Z pewnoscia nie jest to konieczne w demokratycznym pan-
stwie, a zatem nieproporcjonalne z punktu widzenia wzorca zawartego w art. 31
ust. 3 Konstytucji RP. Jednocze$nie w tej samej ustawie o partiach politycznych
wprowadzono rozwigzania ograniczajace jawnos¢ finansowania partii politycz-

31 Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie K 32/04.

32 2 sierpnia 2007 r. Panstwowa Komisja Wyborcza podjeta uchwale w sprawie sprawozdania
SLD o zrédtach pozyskania srodkéw finansowych odrzucajaca to sprawozdanie oraz uchwate od-
rzucajacg sprawozdanie PiS. Dla partii wowczas opozycyjnej (SLD) i partii rzadzacej (PiS) stwo-
rzyto to zagrozenie pozbawienia finansowania publicznego do konca kadencji, chyba ze dosztoby
do jej skrocenia, co miato miejsce 7 wrzesnia 2007 roku. 1 pazdziernika 2007 roku Sad Najwyzszy
skarge PiS uznal za zasadng, jednak oddalit skarge SLD. Nalezy podkresli¢, ze poselski projekt
uchwaty o skroceniu kadencji Sejmu wptynat 10 lipca 2007 roku.
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nych na przyklad w odniesieniu do wydatkowania otrzymywanych przez nie
dotacji.*?

Za dopuszczalnosciag stosowania art. 31 ust. 3 jako wzorca oceny konstytu-
cyjnosci przemawia skutek spowodowany przez odrzucenie sprawozdania partii,
o ktérym mowa w art. 38 a ust. 2 ustawy o partiach politycznych. W rezultacie
zastosowania tego przepisu nastgpuje ograniczenie — a w skrajnej sytuacji prze-
kreslenie — wolnosci zrzeszania si¢ zapewnionej w art. 58 ust. 1 Konstytucji RP,
ktéremu podlegajg partie polityczne®. W ustawie o partiach politycznych nie cho-
dzi przeciez wylacznie o prawa instytucji i jej relacje z wladza publiczna, ale
o prawa obywateli zwigzane z dziatalno$cig partii politycznych.

Wolno$¢ zagwarantowana w art. 58 Konstytucji oznacza — jak stwierdzit Try-
bunat Konstytucyjny — swobodg tworzenia przez obywateli roznego rodzaju zrze-
szen obywatelskich. Partie polityczne s jedng z form organizacyjnych, w ramach
ktorej wolnos¢ taka moze by¢ realizowana.*

Wolno$¢ zrzeszania si¢ w partie polityczne nie stanowi warto$ci autonomicz-
nej, lecz zwigzana jest $cisle z rola, jaka Konstytucja przypisuje partiom politycz-
nym w strukturze politycznej panstwa. Partie sg z punktu widzenia ustrojowe-
go szczegblng kategoria zrzeszen obywatelskich, ktorych rola polega na udziale
w ksztattowaniu polityki panstwa.

Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, rola partii politycznych jako elementu
struktury politycznej panstwa znajduje wyraz w odrebnym konstytucyjnym ure-
gulowaniu dotyczacym partii politycznych (art. 11), wystepujacym obok przepisu
odnoszacego sie do struktury spoleczenstwa obywatelskiego: zwiazkow zawodo-
wych, organizacji spoteczno-zawodowych rolnikoéw, stowarzyszen, ruchow oby-
watelskich (art. 12).%

Ustanowiony w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP wymodg, by ograniczenia praw
i wolnosci byly ,,konieczne” w demokratycznym panstwie, oznacza wprowadze-
nie zakazu nadmiernej ingerencji, a wigc uznanie, ze ,,ustawodawca nie moze
ustanawia¢ ograniczen przekraczajacych pewien stopien ucigzliwosci, a zwlasz-
cza zapoznajacych proporcje pomiedzy stopniem naruszenia uprawnien jednostki
a rangg interesu publicznego, ktory ma w ten sposob podlega¢ ochronie”.’” Dla
stwierdzenia nadmierno$ci ingerencji konieczne jest ,,udzielenie odpowiedzi na
trzy pytania: 1) czy wprowadzona regulacja ustawodawcza jest w stanie dopro-
wadzi¢ do zamierzonych przez nig skutkow; 2) czy regulacja ta jest niezbedna

33 Tak F. Rymarz, op. cit., s. 39.

3* Tak W. Sokolewicz: Uwagi do art. 58 Konstytucji RP, [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja RP.
Komentarz, t. 111, Warszawa 2003, s. 9.

35 Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie K 26/00.

36 Ibidem.

37 Tak Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu orzeczenia w sprawie K 11/94.
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dla ochrony interesu publicznego, z ktorym jest powigzana; 3) czy efekty wpro-
wadzanej regulacji pozostajg w proporcji do ciezaréw naktadanych przez nia na
obywatela” .3

W $wietle orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego prawo zrzeszania si¢
obywateli w partie polityczne nie wyklucza mozliwosci ustanowienia przez usta-
wodawcg jego granic czy tez procedur prawnych korzystania z niego. Ogranicze-
nia te mozna jednak ustanawiac tylko w drodze ustawy, a materialna dopuszczal-
no$¢ ich ustanawiania uzalezniona jest od spetnienia pewnych warunkow. Usta-
wowe ograniczenie wolno$ci moze nastgpi¢ tylko wowcezas, gdy dopuszczone
jest w sposob wyrazny w innych przepisach konstytucyjnych badz gdy konieczne
jest zharmonizowanie tej wolnosci z innymi normami, zasadami lub wartoscia-
mi konstytucyjnymi. Ponadto ograniczenia wolno$ci moga by¢ wprowadzane
tylko w niezbednym zakresie, tylko w razie koniecznosci i tylko w niezbednym
wymiarze. Konieczne jest zachowanie proporcji miedzy stopniem ograniczenia
wolnosci jednostki a rangg chronionego interesu publicznego, czyli zakazana jest
nadmierna ingerencja panstwa w swobode dziatania jednostki. Ustawowe ograni-
czenia wolno$ci muszg by¢ traktowane w kategoriach wyjatkow; ani poszczegol-
ne ograniczenia, ani ich suma nie mogg naruszac istoty ograniczanego prawa czy
wolnosci.*

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego znalazto wyraz przekonanie, ze
ustawodawca moze naktada¢ réznego rodzaju ograniczenia pod warunkiem, ze
ograniczenia te pozostawa¢ beda w racjonalnym zwigzku z interesem publicz-
nym, ktéremu maja stuzy¢, i ze zakres tych ograniczen pozostanie wspotmierny
do rangi tego interesu. Trybunat Konstytucyjny podkreslat, ze do oceny owej ra-
cjonalnosci 1 wspotmiernosci jest w pierwszym rzedzie powotany ustawodaw-
ca, a ingerencja Trybunatlu dopuszczalna jest dopiero wtedy, gdy ustawodawca
przekroczy zakres swej swobody regulacyjnej w sposéb na tyle drastyczny, ze
naruszenie klauzul konstytucyjnych stanie si¢ ewidentne.*

Tego rodzaju przekroczenie zachodzi w rozpatrywanym przypadku. Regula-
cja ustawodawcza wprowadzona w art. 38a ust. 2 1 3, w art. 38c oraz w art. 38d
ustawy o partiach politycznych ma na celu przede wszystkim wyeliminowanie
korupcji politycznej. Ustawa zaklada, ze zjawiskom tym moze zapobiec jawnos¢
finansowania partii oraz wprowadzenie mozliwos$ci finansowania z budzetu. Po-
zbawiajgc parti¢ mozliwosci finansowania z budzetu, niezaleznie od rozmiarow
i charakteru nieprawidtowosci, ustawodawca nie sprzyja eliminacji patologicz-
nych zagrozen. Przeciwnie, przepis moze stwarza¢ sytuacj¢ stymulujaca nielegal-
ne finansowanie dziatalnos$ci partyjnej, a wigc — ze wzgledu na swoj radykalizm
— jest przeciwskuteczny.

38 Ibidem.
% Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie Pp 1/99.
40 Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie K 29/95.
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Regulacja, o ktérej mowa, nie jest niezbedna dla ochrony jawnosci finanso-
wania partii i zapobiegania korupcji politycznej. Rownie dobrze mozna chroni¢
interes publiczny w tej dziedzinie, wprowadzajac mozliwos¢ miarkowania sankcji
przewidzianej w przepisie. Skutkiem tej regulacji jest zagrozenie istnienia partii
politycznej niezaleznie od skali nieprawidtowosci w jej finansowaniu. Zabloko-
wanie lub ograniczenie dziatalnos$ci partii politycznej korzystajacej z subwencji
oznacza zaklocenie procesu reprezentacji interesOw wyborcow majgcego podsta-
wowe znaczenie w systemie demokracji przedstawicielskiej, a ponadto prowadzi
do uszczuplenia wolnosci i praw obywatelskich.

Prawo do cztonkostwa w partiach politycznych postrzega¢ nalezy przede
wszystkim, zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, w kategoriach prawa do wply-
wania metodami demokratycznymi na ksztattowanie polityki panstwa. O ile zatem
wolnos¢ zrzeszania zapewnia obywatelom swobode samoorganizacji zycia spo-
tecznego we wszelkich jego dziedzinach, zrzeszanie si¢ w partiach politycznych
stanowi realizacj¢ prawa obywatela do wplywania na polityke panstwa. Jest to
fundamentalne prawo obywatela, ktore stanowi istote ustroju demokratycznego.*!

Ustawodawca odstapit od wymagan proporcjonalnosci, wybierajac $rodek
najbardziej uciazliwy (dotkliwsza od pozbawienia subwencji moze by¢ tylko li-
kwidacja partii) zamiast najmniej ucigzliwego. Tymczasem w orzecznictwie Try-
bunatu Konstytucyjnego znalazto wyraz przekonanie, w mysl ktorego ,,jezeli ten
sam cel mozliwy jest do osiagnigcia przy zastosowaniu innego srodka, naktadaja-
cego mniejsze ograniczenia na prawa i wolnosci jednostki, to zastosowanie przez
ustawodawce $rodka bardziej ucigzliwego wykracza poza to, co jest konieczne,
wigc narusza konstytucj¢”.** Tym innym $rodkiem mogloby by¢ wprowadzenie
mozliwosci dokonywania analizy przestanek i nastepstw naruszenia przepisow
o finansowaniu partii politycznych oraz miarkowania ewentualnych sankc;ji.

Intensywno$¢ i nieproporcjonalnos¢ ingerencji ustawodawcy w sferg funkcjo-
nowania partii politycznych narusza nie tylko sformutowana w art. 31 ust. 3 Kon-
stytucji zasade proporcjonalnosci, ale takze reguly proporcjonalnosci wyrazone
w wigzacych aktach miedzynarodowych, a wigc w Konwencji o Ochronie Praw
Czlowieka i Podstawowych Wolnosci z 1950 r. oraz w Miedzynarodowym Pakcie
Praw Obywatelskich i Politycznych z 1966 r.

Zgodnie z art. 11 ust. 1 Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawo-
wych Wolnosci kazdy ma prawo do swobodnego, pokojowego zgromadzania si¢
oraz do swobodnego stowarzyszania si¢, wlacznie z prawem tworzenia zwigzkow
zawodowych 1 przystepowania do nich dla ochrony swoich interesoéw. Wykony-

4 Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie K 26/00.

2 Por. L. Garlicki: Uwagi do art. 31 Konstytucji RP, [w:] L. Garlicki (red.), op. cit., 30. Por. tak-
ze przyktadowo uzasadnienia wyrokéw Trybunatu Konstytucyjnego w sprawach: K 33/98, K 23/00,
K 27/00.
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wanie tych praw nie moze podlega¢ innym ograniczeniom niz te, ktore okresla
ustawa 1 ktore sg konieczne w spoteczenstwie demokratycznym z uwagi na inte-
resy bezpieczenstwa panstwowego lub publicznego, ochrone¢ porzadku i zapobie-
ganie przestgpstwu, ochrong zdrowia i moralnosci lub ochrong praw i wolnos$ci
innych os6b. Sama Konwencja potwierdza zatem dopuszczalno$¢ ograniczenia
podmiotowego prawa do zrzeszania si¢, ale ograniczenia te nie mogg by¢ arbitral-
ne.” Artykut 22 ust. 2 Migdzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i Politycz-
nych przewiduje, ze na wykonywanie prawa zrzeszania si¢ nie mogg by¢ natozo-
ne ograniczenia inne niz przewidziane przez ustawe 1 konieczne w demokratycz-
nym spoteczenstwie w interesie bezpieczenstwa panstwowego lub publicznego,
porzadku publicznego badz dla ochrony zdrowia lub moralnos$ci publicznej albo
praw 1 wolnos$ci innych osob.

Ograniczenia prawa do zrzeszania si¢ wspotistotne konsekwencjom art. 38a
ust. 2 w zwiazku z art. 38d ustawy prowadza do nieproporcjonalnego ogranicze-
nia mozliwoS$ci zrzeszania si¢ w partiach politycznych, co jest niezgodne z mig-
dzynarodowymi zobowigzaniami Rzeczypospolite;j.

Naruszenie zasady demokratycznego panstwa prawnego przejawia si¢ takze
w naruszeniu zasady okre§lonosci prawa przez art. 38d ustawy, w mys$l ktorego
odrzucenie przez Panstwowa Komisje Wyborczg sprawozdania partii pocigga za
sobg utrate przez parti¢ prawa do ,,otrzymania subwencji w nastgpnych trzech
latach, w ktérych uprawniona jest do jej otrzymywania”. Z ustawy wynika, ze
subwencja przystuguje przez okres kadencji Sejmu, a wigc w razie skrocenia ka-
dencji Sejmu prawo do subwencji wygasa (art. 28 i 32 ustawy). Oznacza to za-
tem, ze utrata prawa do subwencji stosowana jest nie dluzej niz przez nastepne
trzy lata po zaistnieniu ustawowych przestanek wygasnigcia tego uprawnienia.
Moze to by¢ jednak okres krotszy, spowodowany skroceniem kadencji Sejmu.*
Ustawa nie wyklucza jednak interpretacji, ktorej nie podzielam, sprowadzajace;j
si¢ do stwierdzenia, ze art. 38d ustanawia sankcje pozbawienia partii politycznej
prawa do subwencji na okres trzech lat, a wigc partia traci zdolnos$¢ do otrzyma-
nia subwencji przez trzy lata, niezaleznie od przerwania biegu kadencji i wyniku
wyboréw odbywajacych si¢ w nastepstwie skrocenia kadencji.*

Artykut 38d ustawy budzi zatem watpliwosci z punktu widzenia zasady okre-
slonosci prawa wynikajacej z art. 2 Konstytucji RP. W orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego utrwalony jest poglad, iz naruszeniem Konstytucji jest stano-
wienie przepisow niejasnych i wieloznacznych.* Ustawodawca nie moze pozo-
stawia¢ w ten sposob nadmiernej swobody organom stosujacym prawo, a zwlasz-

4 Por. M. A. Nowicki, Europejska Konwencja Praw Czlowieka. Wybor orzecznictwa, Warsza-
wa 1998, s. 373.

4 Tak M. Granat, [w:] M. Granat, A. Gorgol, J. Sobczak, op. cit., 174.

4 Por. M. Walecki, J. Zbieranek, op. cit.,s. 97 i n.

4 Tak w szczego6lnosci w uzasadnieniu wyroku w sprawie K 6/02.
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cza administrujagcym wykonywaniem prawa do subwencji, gdyz moze to prowa-
dzi¢ do ryzyka ograniczania pluralizmu politycznego.

Brak dostatecznej precyzji w definiowaniu przepisOw prawa moze, zgodnie
z utrwalonym orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego, uzasadnia¢ zarzut
naruszenia przez dany przepis konstytucyjnych wymagan wynikajacych z art. 2
Konstytucji.*” Z zasady panstwa prawnego wynika bowiem zakaz formulowa-
nia przepisow niejasnych i nieprecyzyjnych.*® Zasada okreslonosci wywodzona
z zasady demokratycznego panstwa prawnego ma szczegolne znaczenie w odnie-
sieniu do precyzyjnego wyznaczania zakresu dopuszczalnej ingerencji w prawa
obywateli, a z tym wlasnie mamy do czynienia w odniesieniu do praw partii po-
litycznych.

W mysl dotychczasowego orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego kazdy
przepis ograniczajacy konstytucyjne wolnosci lub prawa powinien by¢ sformuto-
wany w sposob pozwalajacy jednoznacznie ustali¢, kto 1 w jakiej sytuacji podle-
ga ograniczeniom, przepis ten powinien by¢ na tyle precyzyjny, aby zapewniona
byta jego jednolita wyktadnia.*” Artykut 38d ustawy nie spetnia tych wymagan.

v

Obecny system finansowania partii politycznych wymaga istotnych zmian.
Powinny one polega¢ przede wszystkim na petnym i rzeczywistym zrealizowa-
niu zasady jawnos$ci finansowania partii politycznych oraz publicznej kontroli
nad tym procesem niezaleznie od tego, czy chodzi o wydatkowanie srodkow bu-
dzetowych, czy tez srodkow pochodzacych ze sktadek i darowizn oraz z innych
zrodet.>® Konieczne wydaje sie urealnienie i zwiekszenie uprawnien kontrolnych
Panstwowej Komisji Wyborczej w odniesieniu do finansowania dziatalnosci partii
politycznych.’! Ustawa powinna zobowigzywac partie polityczne do prowadzenia
rejestru poniesionych wydatkow. Roczne szczegdtowe sprawozdanie o tych wy-
datkach powinno podlega¢ rozpatrzeniu i zatwierdzeniu badz odrzuceniu przez
Panstwowa Komisje Wyborcza, ktora bytaby zobowigzana do uzasadnienia swo-
jego stanowiska. Odrzucenie sprawozdania powinno powodowac zmniejszenie
przyznanej subwencji lub — w przypadku szczeg6lnie uzasadnionym — utrate pra-
wa do subwencji. Informacje o wydatkach partii powinny by¢ przez nie publiko-
wane w Internecie pod rygorem odrzucenia sprawozdania.

47 Tak Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku w sprawie K 4/06.

8 Tak w szczegdlnoéci w uzasadnieniu wyroku w sprawie K 33/00.

4 Tak zwlaszcza w uzasadnieniach wyrokoéw w sprawach K 33/00, K 6/02, K 4/03, P 6/04.

0 Por. F. Rymarz, op. cit., s. 39.

St Por. M. Walecki, J. Zbieranek, Finansowanie polityki, [w:] L. Kolarska-Bobinska, J. Kuchar-
czyk, J. Zbieranek (red.), Demokracja w Polsce 2005-2007, Warszawa 2007, s. 101.
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Finansowanie partii politycznych ma wzmacnia¢ ustrdj demokratyczny,
sprzyja¢ pluralizmowi politycznemu, powstawaniu i rozwojowi nowych partii*?
oraz rownos$ci szans w rywalizacji wyborczej>, a nie stuzy¢ stabilizowaniu prze-
wagi wyborczej partii korzystajacych z publicznych pienigdzy.

Nalezaloby zatem rozwazy¢ utworzenie Funduszu Rozwoju Demokracji. Ze
srodkoéw przyznawanych przez rade Funduszu (ztozong z 0s6b zaufania publicz-
nego, powolywanych przez Panstwowa Komisje Wyborczg) bytyby wspotfinan-
sowane wydatki tych komitetow wyborczych wyborcow zglaszajacych kandy-
datéw w wyborach parlamentarnych, o ktérych utworzeniu ogtosita Panstwowa
Komisja Wyborcza, a ktore wystapily z odpowiednim wnioskiem i przekonaty
rade. Fundusz mogiby wspotinansowaé¢ wydatki komitetu wyborczego wybor-
coOw utworzonego w celu udzialu w wyborach Prezydenta RP, a takze wydatki
petnomocnika obywateli inicjujacych referendum ogélnokrajowe lub inicjatorow
obywatelskich projektow ustaw. Ze $rodkéw Funduszu mozna byloby wspotfi-
nansowa¢ wydatki na dziatalnos$¢ partii politycznej, ktora zostata zgtoszona do
ewidencji, ale nie uczestniczyla jeszcze w wyborach ogoélnokrajowych albo nie
przekroczyta progu uprawniajacego do subwencji. Fundusz mégltby rowniez fi-
nansowa¢ dziatania edukacyjne i promocyjne.

Srodki Funduszu powinny pochodzi¢ w szczegodlnoéci z obowigzkowych
wptlat od partii korzystajacych z finansowania budzetowego (np. w wysokosci
zaleznej od wielkos$ci przyznanych im srodkow), z darowizn — na rzecz Funduszu
— podlegajacych odliczeniu od dochodu w petnej wysokosci, z kwot w wysoko-
$ci 1% naleznego podatku (wymagatoby to jednak stworzenia podatnikom do-
datkowej mozliwosci, aby Fundusz nie byt zasilany kosztem organizacji pozytku
publicznego), z grzywien orzeczonych na podstawie kodeksu wyborczego. Na
Fundusz powinny takze wplywac¢ kwoty, ktorych zaptate nakaze sad w trybie wy-
borczym oraz w trybie przewidzianym w ustawie o referendum ogélnokrajowym,
a takze kwoty nalezne z tytutlu grzywien orzeczonych na podstawie przepiséw
karnych ustawy o partiach politycznych i korzysci majatkowe podlegajace prze-
padkowi na podstawie tej ustawy.

VI
W $wietle badan opinii spotecznej partie polityczne nie powinny otrzymy-

wa¢ funduszy na dziatalno$¢ z budzetu panstwa. Za finansowaniem ze $rodkow
publicznych opowiadato si¢ w 1992 r. — 2% badanych, w 2000 r. — 5% bada-

52 Tak I. van Biezen, Financing political parties and election campaigns — guidelines, Strasburg
2003, s. 43.

53 Por. G. Orr, Justification for regulating party affairs, [w:] K. D. Ewing, J. Rowbottom,
J.-Ch. Tham (red.), op. cit., London-New York, 2012, s. 256.
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nych, w 2008 r. — 6 % badanych®, a w 2013 r. — 3% badanych (59% badanych
opowiedziato si¢ za finansowaniem partii ze sktadek cztonkowskich, 22% za do-
browolnym odpisem podatkowym).” Dane te koresponduja ze stosunkowo wy-
sokim poziomem nieufnosci do partii politycznych — 65% badanych w 2012 .
deklarowato brak zaufania do istniejacych partii politycznych’, a 30% badanych
w 2010 roku stwierdzato, ze ,,politycy sa uczciwi”.’” Trudno wiec o akceptacje
finansowania partii politycznych z pieniedzy podatnikoéw, skoro nie utozsamiajg
si¢ oni z tymi partiami, dostrzegajac, ze wladze publiczne przez nie kreowane nie
tylko przysparzaja wiecej problemow, anizeli ich rozwigzuja, marnotrawiac przy
tym $rodki publiczne, a do tego jeszcze namawiaja wyborcow do popierania ich
w glosowaniu. Obywatele wspotczesnych panstw uwazanych za demokratyczne
zapewne uznaliby za aktualny poglad, w mysl ktérego partie ,,odbierajg prawom
moc sprawczg i budzg najzacieklejsza wrogos¢ miedzy obywatelami tego samego
narodu, cho¢ przeciez powinni oni chroni¢ si¢ nawzajem i stuzy¢ sobie pomoca.
Co za$ czyni zalozycieli poszczegélnych stronnictw jeszcze bardziej odrazaja-
cymi, to trudno$¢, z jaka wyplenia si¢ owe zielsko, kiedy tylko zdota zakorzeni¢
si¢ w jakim$ panstwie”.®® Wspotczesne panstwa demokratyczne nie sg jednak
w stanie — jak dotychczas — rozwigzywa¢ swoich problemow takze tych stwo-
rzonych przez partie polityczne, bez owych partii. Niezbedne jest zatem poszuki-
wanie rozwigzan pozwalajacych na poprawe funkcjonowania istniejacych partii
politycznych i uczynienie ich bardziej przyjaznymi dla spoleczenstwa obywatel-
skiego 1 demokracji partycypacyjnej, rowniez za pomoca odpowiednich zmian
w zakresie finansowania ich dziatalnosci. Wydaje si¢, ze nie ma w tej dziedzinie
rozwigzan uniwersalnych. Przeciwnie, nalezy uwzglednia¢ kontekst doswiadczen
wlasciwych poszczegdlnym krajom i unikaé jednostronnych rozstrzygnie¢. Z tej
perspektywy model finansowania pozwalajacy na kojarzenie zrodet publicznych
z pozabudzetowymi stwarza mniej zagrozen dla rozwoju demokracji anizeli kaz-
de z jego przeciwienstw.

SUMMARY

Political parties play an important role in the contemporary democratic system, whereby the
authority of a majority is constrained by human dignity and human rights. Without parties, there
would be no political pluralism, one of the basic legal and systemic principles of the contemporary
democratic state.

3% Por. Centrum Badania Opinii Spotecznej, Finansowanie partii politycznych. Komunikat
z badan, Warszawa 2008.

53 Por. http://wiadomosci.onet.pl/kraj/59-procent-polakow-jest-za-zniesieniem-finansowania-...

3¢ Por. Centrum Badania Opinii Spotecznej,/ Zaufanie spoleczne. Komunikat z badan, Warsza-
wa 2012.

57 Por. http://wiadomosci.onet.pl/kraj/druzgocacy-sondaz-dla-politykow, 1,4160337,wiadomo...

8 Tak D. Hume, Eseje z dziedziny moralnosci, polityki i literatury, Warszawa 2013, s. 49.
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On the practical level, though, the statutory rules governing the financing of political parties
— laid down in the Political Parties Act and in the Electoral Code — produce results which weaken
Constitutional democracy. An argument for keeping, in principle, the present model — where politi-
cal parties are financed out of state budget and from other statutory sources — invokes the immanent
risk of the system’s oligarchization, which would come with the elimination of subsidies and its
inevitable outcome, a “privatization” of political parties.

Yet the present system of political parties’ financing is in need of a major revamp. Most impor-
tantly, the changes should make the financing of political parties fully and genuinely transparent and
subject to public control — whether in respect of the spending of budgetary resources or funds from
membership fees, donations and other sources. The auditing powers of the State Electoral Com-
mission in respect of political parties’ financing should be widened and rendered more exercisable.

The financing of political parties is supposed to consolidate the democratic system, advance
political pluralism, foster the formation and growth of new parties, and promote equal chances in
electoral rivalry — rather than servie to stabilize the electoral advantage of the parties with access to
public money.
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