Maciej Borski

WYKONYWANIE KONTROLI
KONSTYTUCYJNOSCI CELOW
I DZIALALNOSCI PARTII POLITYCZNYCH
PRZEZ TRYBUNAL KONSTYTUCYJNY

Ksztaltowanie pozycji ustrojowej partii politycznych w systemie politycz-
nym demokratycznego panstwa prawnego bylo dos¢ ztozonym procesem. Jego
geneze wyjasnia Leszek Garlicki, stwierdzajac: ,Rozwdj politycznych mechani-
zmow rzadzenia we wspolczesnym panstwie doprowadzil tez do pojawienia sig
nowych probleméw z zakresu ochrony konstytucji. W szczegdlnosci wylonito
sie zagadnienie partii politycznych i to zaréwno w aspekcie stworzenia im szcze-
gélnych gwarancji swobodnego dzialania, jak tez w aspekcie ograniczania ich
swobody. Stad pojawienie si¢ w niektorych panstwach zakazow istnienia partii
politycznych okreslonego typu i powiazania prawa oceny >>konstytucyjnosci<<
partii i jej ewentualnej delegalizacji z funkcjami Trybunalu Konstytucyjnego™.
Nie ulega watpliwosci, iz wszelkie regulacje, ktére w jakimkolwiek zakresie do-
tycza kontroli partii politycznych, decyduja o tym, jak bedzie prowadzona poli-
tyka panstwa. Chodzi przede wszystkim o to, czy zachowane zostang demokra-
tyczne normy polityki panstwowej, zaréwno tej wewnetrznej, jak i zewnetrznej
i czy nie nastapi powrdt do systemu monopartyjnego. Wiasnie to, ze kazda partia
polityczna po rozpoczeciu swojej dzialalnosci moze w przysztosci stac sie partia
rzadzacy, stanowi fundament demokracji. Z drugiej strony konieczne jest roz-
toczenie nad partiami politycznymi kontroli wykonywanej przez niezalezny or-
gan, ktdra zapobiegnie tworzeniu partii politycznych, prébujacych kwestionowaé
pluralizm polityczny i lansowac system monopartyjny. W Polsce t¢ wlasnie role
spelnia Trybunat Konstytucyjny.

' L. Garlicki, Sgdownictwo konstytucyjne w Europie Zachodniej, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa

1987, s. 190.
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STATUS PRAWNY PARTII POLITYCZNYCH W USTAWIE
O ZMIANIE KONSTYTUC]I PRL Z 29 GRUDNIA 1989 R.?

Pomimo ze pluralizm polityczny oraz system wielopartyjny sg czgsciowo efek-
tem pracy Okraglego Stotu, zaznaczy¢ nalezy, iz nie byla to tylko praca zespotu
do spraw reform politycznych’. Z drugiej strony trzeba zauwazy¢, ze uczestnicy
tych negocjacji nie mieli sprecyzowanych pogladéw na przyszle ustawodawstwo
dotyczace partii politycznych, a takze na ich relacje do dobrowolnych zrzeszen.
Wynikalo to przede wszystkim z braku porozumienia w kwestii stosunku projek-
towanej ustawy Prawo o stowarzyszeniach do partii politycznych.

Po zakonczeniu obrad Okraglego Stotu oraz po wyborach parlamentar-
nych przeprowadzonych 4 czerwca 1989 r. nastgpit bardzo aktywny proces re-
formy konstytucyjnej panstwa. Jak stusznie zauwaza Michal Bartoszewicz, ,(...)
z jednej strony panowata wtedy powszechna zgoda, co do koniecznosci usunig-
cia z Konstytucji artykutu 3 sankcjonujacego hegemoniczng pozycje Polskiej
Zjednoczonej Partii Robotniczej oraz trwaly sojusz tej partii ze Zjednoczonym
Stronnictwem Ludowym oraz ze Stronnictwem Demokratycznym, z drugiej za$
istniala powazna rdznica zdan co do potrzeby okreslenia na poziomie konstytu-
cyjnym ram prawnych dziatalnosci partii politycznych™ .

Prace nad nowelizacjg ustawy zasadniczej podjela komisja ustawodawcza
Sejmu X kadencji. W toku jej prac bez wiekszych kontrowersji przyjeto nastepu-
jaca definicje partii politycznych: , Partie polityczne zrzeszaja na zasadach dobro-
wolnosci i rownosci obywateli Rzeczypospolitej Polskiej w celu wplywania meto-
dami demokratycznymi na ksztaltowanie polityki panstwa” Warto wspomnie¢,
iz wylacznie dzigki poprawce posta Adama Zielinskiego (pdzniejszego Rzecznika
Praw Obywatelskich) zdecydowano, ze partie polityczne maja zrzesza¢ obywateli
nie tylko na zasadzie dobrowolnosci, ale takze réwnosci. Duzo wigksze kontro-
wersje niz okreslenie definicji wzbudzita kwestia sankcji wobec partii politycznej
w przypadku niezgodnodci jej dzialalnosci z konstytucja. Po przeanalizowaniu
wielu koncepcji ostatecznie kompetencje do orzekania ,,0 sprzecznosci’, a nie
jak obecnie ,,0 zgodnosci” z konstytucja celow lub dziatalnosci partii politycz-
nych przyznano Trybunalowi Konstytucyjnemu. Jak stusznie zauwazyt Zdzistaw
Czeszejko-Sochacki, ,w tym ujeciu owa >sprzecznosc<, jako jedyne konstytucyj-

2 Ustawa z dnia 29 grudnia 1989 r. 0 zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej (Dz.U. nr 75,

poz. 444).

*  Przy Okraglym Stole dziataly trzy zespoly. Jednym z nich byl zespot do spraw reform politycznych
ze wspoOlprzewodniczacymi: Bronistawem Geremkiem i Januszem Reykowskim. Posiadal on podzespoly:
do spraw mlodziezy (przewodniczyli Andrzej Celinski i Leszek Miller); do spraw reformy prawa i sadow
(przewodniczyli Adam Strzembosz i Lukasz Balcer, w tym podzespole zasiadal Jan Olszewski, przyszly premier;
do spraw stowarzyszen i samorzadu terytorialnego (przewodniczyli Zbigniew Bujak i Kazimierz Secomski); do
spraw srodkéw masowego przekazu (przewodniczyli Krzysztof Koztowski i Bogdan Jachacz).

* M. Bartoszewicz, Nadzér nad partiami politycznymi w polskim porzgdku konstytucyjnym, Wydawnictwo
Sejmowe, Warszawa 2006, s. 99.
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nie okreslone kryterium stanowita granice swobody zrzeszania sie, ktorej prze-
kroczenie mogto rodzi¢ konsekwencje wynikajace z orzeczenia TK. W dwcze-
snym stanie prawnym rozwinieciem konstytucyjnej zasady byla ustawa z 28 lipca
o partiach politycznych™ .

USTAWA Z DNIA 28 LIPCA 1990 ROKU O PARTIACH
POLITYCZNYCH®

Prace nad ustawg o partiach politycznych postepowaly rownocze$nie z zywio-
fowym procesem tworzenia si¢ nowych partii politycznych. Michat Bartoszewicz
podkresla, iz ,,Sejmowa Komisja Ustawodawcza stala si¢ swoistym forum, na
ktorym dobrze widoczny stal si¢ spér miedzy zwolennikami liberalnej metody
regulacji, tworzenia oraz funkcjonowania partii politycznych, a zwolennikami
bardziej szczegdlowej regulacji pozwalajacej na wyrazne oddzielenie sfery ak-
tywnosci partii od innych zrzeszen™. Inaczej méwiac, toczyl si¢ spdr o to, czy
prawo jest zagrozeniem dla budzacej sie wowczas wolnosci politycznej, czy tez
raczej jest gwarancjg owej wolnosci i pozwala nada¢ korzystaniu z niej racjonal-
ny ksztalt. W trakcie prac legislacyjnych borykano si¢ z wieloma problemami.
Dotyczyty one m.in. trybu zakladania partii politycznych. Watpliwosci dotyczy-
ty przede wszystkim wyboru organéw wiasciwych do ewidencjonowania partii
politycznych. Nie bylo takze zgody co do uznania mozliwoéci dziatania partii
politycznych zgtoszonych do ewidencji oraz takich, ktére nie zostaly zgloszone.
Wigzata sie z tym kwestia osobowosci prawnej partii politycznych. Jeden z po-
stéw, Henryk Michalak, w dos¢ radykalny sposéb wyrazil swéj poglad na ten te-
mat, stwierdzajac, iz nie widzi on mozliwosci dawania praw organizacji, ktéra nie
chce sie wlaczy¢ w system prawa. Ostatecznie komisja ustalila, Ze ustawa obej-
mie jedynie partie polityczne zgloszone do ewidencji, jednak Sejm zrezygnowat
z tego rygorystycznego rozwigzania, w zwigzku z czym ustawa przewidywata
dwie kategorie partii politycznych: rejestrowanych i nierejestrowanych. W sto-
sunku do tych partii, ktére poddaly sie procedurze rejestracyjnej (nieobowiaz-
kowej), jesli deklarowane przez nie ,cele lub dziatalno$¢” pozostawaly w sprzecz-
nosci z Konstytucja, Trybunal Konstytucyjny dysponowal sankcja ingerencji
w statut lub program tej partii. Ingerencja taka mogla si¢ wyrazi¢ zaleceniem
~wprowadzenia w okres§lonym terminie stosownych zmian™ we wspomnianych
dokumentach. Z kolei w stosunku do wszystkich dziatajacych partii (a wiec za-
réwno zarejestrowanych, jak i niezarejestrowanych) Trybunal dysponowal moz-
liwoscia orzeczenia zakazu dziatalnodci takiej partii, jesli jej ,,dzialalno$¢” zmie-

5

Z. Czeszejko-Sochacki, Sgdownictwo konstytucyjne w Polsce na tle poréwnawczym, Wydawnictwo
Trybunalu Konstytucyjnego, Warszawa 2003, s. 296.
¢ Ustawa z dnia 28 lipca 1990 roku o partiach politycznych (Dz.U. nr 54, poz. 312).
M. Bartoszewicz, Nadzor ..., s. 102.
Por. art. 5 ust. 1 ustawy z dnia 28 lipca 1990 r. o partiach politycznych.

7
8
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rzala do zmiany przemocg konstytucyjnego ustroju Rzeczypospolitej Polskiej lub
wyrazala sie organizowaniem przez wladze partii stosowania przemocy w zyciu
publicznym.

W kwestii wyboru organu wlasciwego do ewidencjonowania partii poli-
tycznych komisja ustawodawcza dyskutowala stosunkowo krétko. Na jednym
z pierwszych posiedzen postowie opowiedzieli si¢ za tym, by organem ewiden-
cyjnym byl Trybunal Konstytucyjny. Wyraznie przeciwny temu rozwigzaniu
byt przedstawiciel rzadu, ktory argumentowal, niewatpliwie zreszta stusznie, iz
nie nalezy faczy¢ kompetencji Trybunatu Konstytucyjnego polegajacej na bada-
niu konstytucyjnosci partii politycznych z przypisaniem mu podstawowej roli
w dziedzinie ewidencjonowania. Pewne kontrowersje dotyczyly réwniez popu-
larnych w tym czasie pogladéw przeciwstawiajacych si¢ naduzywaniu wolnosci
politycznej przez partie polityczne dla celéw niezastugujacych na ochrone pra-
wa. Scislej rzecz ujmujac, powstawaly obawy, czy owe partie nie zechca wyko-
rzystywaé swobody w ksztaltowaniu struktury organizacyjnej do tworzenia
jednostek o charakterze militarnym. Komisja opowiedziala si¢ za zakazami doty-
czacymi tworzenia partii politycznych, ktérych dzialalnos¢ zmierzataby do zmia-
ny obwigzujgcego porzadku prawnego sifa, oderwania czgsci terytorium Panstwa
Polskiego, pozbawienia niepodleglosci, a takze uznania swej podleglosci wobec
zagranicznych o$rodkéw decyzyjnych’. Przyjety przez Komisje Ustawodawcza
projekt ustawy zaktadal, iz na tym etapie postepowania legislacyjnego Trybunat
Konstytucyjny orzekalby o rozwigzaniu partii politycznej, ktéra podczas swej
dzialalnosci naruszyla co najmniej jeden z tych zakazéw. Konsekwencja orzecze-
nia Trybunatu byloby wykreslenie partii z ewidencji.

Na poczatku lat dziewiecdziesigtych widoczne stalo sig¢ starcie liberalnych
oraz etatystycznych pogladéw na funkcjonowanie partii politycznych w pan-
stwie. Obowigzujaca juz wtedy ustawa o partiach politycznych z pewnoscia bliz-
sza byla pierwszej opcji. Dowodem na to jest fakt, iz w poréwnaniu z innymi
zrzeszeniami o charakterze dobrowolnym wymogi dotyczace funkcjonowania
partii politycznych byty stosunkowo latwe do spelnienia. Jednym ze skutkéw na-
zbyt liberalnego modelu tworzenia partii politycznych w latach 1990-1997 byto
tworzenie si¢ organizacji zupelnie niepowaznych i - co si¢ z tym wiaze — pozba-
wionych chociazby minimalnego poparcia spotecznego. Partie te nawet swoimi
nazwami przypominaly raczej komediowe stowarzyszenia teatralne. Wystarczy
wymienic tu takie partie polityczne jak ,Liga Szydercow” czy ,Partia Ludzi dla
Czlowieka”. Takie incydenty nie sa oczywiscie niebezpieczne dla demokracji,
ale nie $wiadczg najlepiej o obowigzujacych dwcezesnie regulacjach prawnych.

Do konstytucyjnej wolnosci tworzenia partii politycznych i ich funkcji nawig-
zal Trybunat Konstytucyjny w orzeczeniu U.10/92, w ktérym stwierdzil miedzy
innymi, Ze ,,majgca odzwierciedlenie w art. 4 ust. 1 Konstytucji zasada wolno-

®  Ten ostatni zakaz szczeg6lnie wyraznie odwotywal sie do do$wiadczen historycznych i do nieformalnej

podlegtosci PZPR o$rodkom decyzyjnym w Zwigzku Radzieckim.

34



MACcIE] BORSKI. WYKONYWANIE KONTROLI KONSTYTUCYJNOSCI...

$ci tworzenia partii oraz wymog ich oddzialywania na ksztaltowanie polityki
panstwa metodami demokratycznymi nakazuja m.in. zapewnienie partiom po-
litycznym warunkéw umozliwiajacych im swobodne wypelnianie demokratycz-
nej funkgeji ksztaltowania polityki panstwa, w szczegélnosci za posrednictwem
parlamentu”".

Z kolei w uchwale W. 15/92 Trybunat Konstytucyjny, rozpatrujac wniosek
Prokuratora Generalnego o ustalenie powszechnie obowigzujacej wyktadni art.
5 ust. 1 i 2 ustawy o partiach politycznych z 1990 r., dopatrzyt sie luki w prawie
w odniesieniu do orzekania o dziatalnosci partii, dowodzac w uzasadnieniu, Ze:

1) okreslenie trybu postepowania przed Trybunalem Konstytucyjnym w kwestii
podniesionej we wniosku przez Prokuratora Generalnego, sprowadza si¢ do
ustalenia dopuszczalnego zakresu postugiwania si¢ analogia na gruncie ustawy
o Trybunale Konstytucyjnym i uchwaty Sejmu;

2) zakres dopuszczalnej analogii zalezy w tym wypadku od rodzaju podobienstwa
postepowan okreslonych w tych aktach normatywnych z postepowaniami,
o ktorych stanowi art. 5 ust. 1 i 2 ustawy o partiach politycznych;

3) rodzajowe podobienstwo wystepuje jedynie w sytuacji, gdy Trybunal orzeka
o sprzecznosci z Konstytucja celow partii politycznej w oparciu o jej statut lub
program (pierwszy czton wypowiedzi art. 5 ust. 1);

4) w pozostalym zakresie postepowanie prowadzone przez Trybunal Konstytu-
cyjny na podstawie art. 5 ustawy o partiach politycznych jest tak odmienne, iz
nie da si¢ stosowac analogicznie proceduralnych postanowien ustawy o Trybu-
nale Konstytucyjnym i uchwaly Sejmu, stanowiloby to bowiem nie interpreta-
cje prawa, a dziatalnos¢ prawotworcza;

5) istotnym powodem odrzucenia postugiwania si¢ postanowieniami ustawy
o Trybunale Konstytucyjnym i uchwalg Sejmu w pozostalym zakresie sa wzgle-
dy gwarancyjne. Wchodzi tu w gre dobro tak cenne, jak prawo do zrzeszania
sie. Przepisy zwigzane z jego ograniczaniem muszg by¢ ustalone w trybie usta-
wowym i by¢ na tyle precyzyjne, by dawaly mozliwos¢ wlasciwego przeprowa-
dzenia postgpowania dowodowego''.

Jak stusznie zauwazyl Zdzistaw Czeszejko-Sochacki, ,(...) TK stwierdzil, ze
w kwestii postegpowania w sprawach okreslonych w art. 5 ustawy o partiach po-
litycznych, wystepuje luka w prawie tego rodzaju, jakiej Trybunat Konstytucyjny
w drodze wykladni wypelni¢ nie moze (ustawodawca przyznaje Trybunalowi
Konstytucyjnemu okreslone kompetencje, nie stanowi jednak norm prawnych
okreslajacych sposob ich realizacji) i z tego wzgledu TK dokonal sygnalizacji

o stwierdzeniu luki w systemie prawnym”"2.

' OTK ZU 1993/1, poz. 2.
" OTK ZU 1993/2, poz. 49.
12 Z. Czeszejko-Sochacki, Sgdownictwo ... , s. 299.
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USTAWA Z DNIA 27 CZERWCA 1997 ROKU O PARTIACH
POLITYCZNYCH"

Fundamentem prac legislacyjnych, ktére zaowocowaly w przysztosci uchwa-
leniem nowej ustawy o partiach politycznych, byly dwa poselskie projekty ustaw.
Pierwszy zostal przedstawiony przez klub Polskiego Stronnictwa Ludowego i byt
wlasciwie propozycja catkowicie nowego aktu. Drugi projekt, ktory zostat ztozo-
ny do laski marszatkowskiej przez postéw Unii Pracy, zaktadatl tylko nowelizacje
dotychczasowej ustawy'. W zasadzie ograniczal si¢ on do kwestii finansowania
partii politycznych.

Pierwszy z projektéw na forum Sejmu przedstawial poset Janusz Dobrosz".
Z przedstawionego przez niego uzasadnienia projektu wynikato, iz niedojrzatos¢
polskiego systemu partyjnego spowodowana jest wadliwym stanem prawnym.
Za jedng z najwigkszych wad owego systemu posel uznat zbyt duza liczb¢ matych
partii, co mialo nie sprzyja¢ zrozumieniu mechanizméw demokratycznych przez
zdecydowana wiekszo$¢ narodu. Poset Dobrosz podkreslit, ze podstawowymi ce-
lami przedtozonego projektu byto:

1) wypelnienie luki prawnej polegajacej na braku okreslenia trybu postgpowa-
nia przed Trybunatem Konstytucyjnym w sprawie stwierdzenia sprzecznosci
z konstytucja celéw lub dzialalnosci partii politycznych;

2) zaostrzenie wymogow stawianych nowo zakladanym partiom politycznym.
Przejawem tego bylo wprowadzenie wymogu poparcia konkretnej partii poli-
tycznej przez co najmniej dziesi¢c tysiecy zalozycieli;

3) zagwarantowanie finansowania z budzetu panstwa wydatkow partii politycz-
nych na dziatalnos¢ statutows;

4) wprowadzenie generalnego zakazu prowadzenia dzialalnosci gospodarczej
przez partie polityczne;

5) wprowadzenie obowiazku corocznego skfadania w sadzie prowadzacym ewi-
dencje partii politycznych sprawozdan finansowych.

Dalsze prace nad ustawg toczyly si¢ w Komisji Ustawodawczej i Komisji Praw
Czlowieka. Z przedstawionego przez te komisje sprawozdania jasno wynikato,
ze nalezy catkowicie zmieni¢ dotychczasowa ustawe, a w konsekwencji uchwa-
li¢ zupelnie nowa. Zgodnie stwierdzono, Ze nowa ustawa powinna mie¢ znacz-
nie szerszy zakres. Jak pisze Michal Bartoszewicz, ,postowie chcieli przygotowa¢
projekt, ktdry z jednej strony bedzie zawieral regulacje prawne, ktére dotyczy¢
beda partii politycznych w znacznie wigkszym stopniu niz ustawa z 1990 r., lecz

13 Ustawa z dnia 27 czerwca 1997 roku o partiach politycznych (Dz.U. t. jedn. z 2001 r., nr 79, poz. 857).

4 Zob. wystapienie sprawozdawcy, posta Tomasza Natecza. Sprawozdanie stenograficzne z 74 posiedzenia
Sejmu w dniu 29 lutego 1996 r., s. 143-144.

15 Zob. wystgpienie sprawozdawcy, posta Janusza Dobrosza. Sprawozdanie stenograficzne z 74 posiedzenia
Sejmu w dniu 29 lutego 1996 r., s. 141.
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z drugiej strony nie w takim, aby moglo to hamowa¢ wolnos$¢ dziatalnosci poli-
tycznej”'s. Wprowadzono zasade, ze struktury partii politycznych powinny by¢
ksztaltowane zgodnie ze standardami demokracji, w szczegdélnosci przez za-
pewnienie jawnos$ci, powolywanie organéw politycznych w drodze wybordw,
swobode dyskusji, a takze podejmowanie uchwat wiekszoscia gloséw. Mimo to
pojawialy si¢ opinie, iz takie podejscie spowoduje zawezenie mozliwosci funk-
cjonowania partii politycznych, w zwigzku z czym nalezy pozwoli¢ partiom na
wprowadzenie mniej demokratycznych przepiséw wewnetrznych. Ostatecznie
komisje uznatly, ze zasada ta bedzie stuzyta wprowadzaniu poprawnych wzorcow
funkcjonowania partii politycznych w demokratycznym panstwie.

Jednym z najbardziej spornych zagadnien, jakie pojawily si¢ podczas prac
komisyjnych, byto ustalenie, jak wiele oséb powinno popiera¢ wpisanie nowej
partii do ewidencji oraz jakie powinny to by¢ osoby. Ustalono, iz nalezy liczbe
te ograniczy¢ do tysigca osdb. Przyjeto takze, Zze majg to by¢ ludzie popierajacy
zgloszenie partii politycznej, wigc nie wprowadzono wymogu cztonkostwa w da-
nej partii. Wydaje sie, iz zgloszony wowczas wniosek mniejszosci, przewidujacy,
ze warunkiem wpisu do ewidencji musi by¢ poparcie co najmniej trzech tysiecy
obywateli polskich deklarujacych czltonkostwo w partii politycznej byt zupelnie
nieracjonalny. Stanowitby on bowiem jedynie pole do naduzy¢, zwazywszy na
fakt, iz czlonkostwo to bytoby jedynie deklarowane.

Komisje przyjety, ze majatek partii politycznej powstaje ze skladek czlonkow-
skich, spadkéw, darowizn, dochodéw z majatku, zapiséw, ze zbidrek publicznych
oraz w ograniczonym stopniu z dochodéw z dziatalno$ci gospodarczej. Przyjeto,
ze partia polityczna nie moze prowadzi¢ samodzielnej dziatalno$ci gospodarczej,
lecz wytacznie poprzez swoje udzialy w spotkach, z wyjatkiem spolek z udzia-
fem Skarbu Panstwa, innych panstwowych lub komunalnych oséb prawnych lub
tez podmiotéw zagranicznych, oraz ze moze by¢ czlonkiem spotdzielni. Ponadto,
na co zwraca uwage Michal Bartoszewicz, przyjeto bardzo ciekawe rozwigzanie,
zgodnie z ktérym ,,(...) partia polityczna mogtaby otrzymywa¢ dotacje z budze-
tu panstwa w trybie oraz na zasadach okres$lonych ustawg. Co wazne, dotacja
taka przystugiwataby nie tylko tym partiom, ktére wprowadza swych przedsta-
wicieli do parlamentu, lecz wszystkim tym, ktorych listy okregowe kandydatow
na postow otrzymaly co najmniej trzy procent waznie oddanych gtoséw w skali
kraju™"’.

Ostatecznie uchwalona 27 czerwca 1997 r. ustawa wprowadzila caly szereg
ciekawych z punktu widzenia ewentualnej kontroli konstytucyjnosci dziatalnosci
i celow partii politycznych postanowien. Przede wszystkim zdefiniowano partie
polityczng jako dobrowolng organizacje, ktéra wystepuje pod okreslong nazwa,
stawiajacg sobie za cel udziat w zyciu publicznym poprzez wywieranie metodami

16 M. Bartoszewicz, Nadzor ..., s. 130.
7" Tamze, s. 131.
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demokratycznymi wptywu na ksztaltowanie polityki panstwa badz tez sprawo-
wanie wladzy publicznej. Poréwnujac te definicje z postanowieniami poprzed-
niczki tejze ustawy, uderza szczegélnie rezygnacja z okreslenia partii politycznej
mianem organizacji spotecznej. Niewatpliwie moze to swiadczy¢ z jednej strony
o przekonaniu ustawodawcy, iz partie polityczne w wigkszym zakresie sg nie-
odzownym skladnikiem ustroju politycznego niz czynnikiem integrujacym spo-
teczenstwo. Natomiast z drugiej strony analiza wielu przepiséw ustawy wskazuje,
ze partia polityczna jest jednak organizacja spoteczna'®.

Ustawa zawiera kilka postanowien, ktére sg bardzo istotne dla problematy-
ki ingerencji uprawnionych organéw panstwowych w istnienie oraz funkcjono-
wanie partii politycznych. W mysl artykutu czwartego wladze sa obowigzane do
réwnego traktowania partii politycznych, natomiast wyrazem ochrony naczelnej
zasady pluralizmu politycznego, samodzielnosci organéw panstwowych oraz ich
piastunow przed dazeniami partii zmierzajagcymi do ustanowienia monopolu po-
litycznego jest artykul 6, stanowiacy, iz partie polityczne nie moga wykonywaé
zadan zastrzezonych w przepisach prawa dla organéw wtadzy publicznej ani za-
stepowac ich w wykonywaniu tych zadan. Podobny wydzwigk ma zresztg arty-
kut 7, ktéry zakazuje partiom politycznym posiadania jednostek organizacyjnych
w zaktadach pracy.

Problematyka zaktadania partii politycznych zostala na skutek wprowadzenia
nowych (w stosunku do ustawy z lipca 1990 r. ) przepiséw znacznie doprecyzo-
wana. Co prawda obowigzujaca ustawa o partiach politycznych nadal postuguje
sie terminem ,ewidencja’, jednak w istocie zaktadanie partii odbywa si¢ poprzez
rejestracje, na co niewatpliwie wskazuje fakt, iz wymagana jest wczesniejsza
weryfikacja przez sad tego, czy zostaly spelnione okreslone prawem wymaga-
nia konieczne do utworzenia partii politycznej. Ponadto, na co zwraca uwage
Waldemar Woijtasik, ,,(...) nastapito wigksze upodmiotowienie organu rejestruja-
cego, a takze rozszerzenie katalogu formalnych warunkéw, niezbednych do uzy-
skania wpisu do ewidencji partii politycznych™.

Tworzenie partii politycznych we wspoélczesnych systemach prawnych spro-
wadzi¢ mozna zasadniczo do trzech podstawowych sposobéw: systemu konce-
syjnego, systemu administracyjnego oraz systemu rejestracyjnego. W odroznie-
niu od systemu koncesyjnego, w ktérym odpowiedni organ udziela pozwolenia
na dzialanie partii politycznej, czy tez systemu administracyjnego, w ktérym
organy administracji panstwowej sprawuja staly, biezacy nadzér nad dzialalno-
$cig partii na zasadach zblizonych do nadzoru nad stowarzyszeniami, system re-
jestracyjny zaklada pelng swobode tworzenia i dzialania partii, ktore po zatoze-
niu i spelnieniu pewnych warunkéw formalnoprawnych zostajg zarejestrowane.

8 Moze o tym $wiadczy¢ chocby art. 3 obowigzujacej ustawy o partiach politycznych wskazujacy, iz
»partia polityczna opiera swojg dzialalno$¢ na pracy spolecznej czlonkow..”.

9 M. Migalski, W. Wojtasik, M. Mazur, Polski system partyjny, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa
2006, s. 20.
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Z chwilg rejestracji partie uzyskuja tez osobowo$¢ prawng. Odmowa rejestracji
moze nastgpi¢ wylacznie z powodow $cisle okreslonych prawem i moze zostaé
zaskarzona. Ostateczne rozstrzygniecie w tej sprawie podejmuje sad powszechny
lub konstytucyjny. W wigkszosci wspotczesnych panstw demokratycznych obo-
wigzuje wlasnie tak scharakteryzowany system rejestracji, chociaz wymogi for-
malnoprawne, jakie nalezy spelni¢, aby zarejestrowac partie, sg roznie okreslane.
Od aktu rejestracji powigzanego z pewnymi wymogami formalnoprawnymi, od
ktérych spelnienia uzalezniona jest legalizacja partii i w efekcie zakladajacego
kontrole organu rejestracyjnego, odréznia sie akt notyfikacji (zgltoszenia do ewi-
dencji) polegajacy na zawiadomieniu wlasciwego organu panstwowego o fakcie
powstania partii. Notyfikacja pojmowana w kategoriach skrajnie liberalnych wy-
klucza zasadniczo zaréwno kontrole aktu powstania partii, jak tez nadzér nad
jej dzialalno$cig ze strony organow panstwa. Proba odpowiedzi na postawione
we wniosku pytania wymaga wiec uprzedniej identyfikacji sposobu tworzenia
partii politycznych przyjetego w Polsce. Identyfikacja ta, poza analizg obowia-
zujgcego tekstu ustawy, wymaga siegniecia do dokumentdw okresu jej powsta-
nia®. Analiza obowigzujacego tekstu ustawy o partiach politycznych, czyniona
pod katem identyfikacji sposobu tworzenia partii politycznych, w szczegdlnosci
poprzez odpowiedz na pytanie, czy sposdb ten jest ,,czystym” sposobem noty-
fikacji, czy tez nosi charakter ,,mieszany” (ewidencyjno-rejestracyjny) prowadzi
do postawienia tezy o kompromisowym i w efekcie ,mieszanym” jego charak-
terze. Jak zauwaza Wojciech Sokolewicz, ,,Podobnie jak konstytucyjna regulacja
statusu partii politycznych jest wynikiem kompromisu miedzy skrajnymi po-
gladami postow, kwestionujacymi w ogoéle potrzebe konstytucyjnej regulacji tej
materii a tymi, ktdrzy potrzebe taka glosili, tak regulacja ustawowa, w zakresie
rozpatrywanej kwestii, jest kompromisem miedzy zwolennikami notyfikacji

a rejestracji’' .

W sprawie W.14/95 Trybunal Konstytucyjny orzekl: ,, Analiza ustawy o par-
tiach politycznych pozwala na sformulowanie pogladu, iz prowadzona przez Sad
Wojewoddzki ewidencja — przez fakt, iz zgltoszenie do ewidencji powoduje uzy-
skanie osobowosci prawnej oraz ze nastepnie odpisy i wyciagi z tej ewidencji
majg charakter dokumentéw urzedowych majacych znaczenie dla obrotu praw-
nego - staje sie w swoich skutkach prawnych podobna do systemu rejestracyjne-
go 2. Orzeczenie to, mimo Ze zostalo wydane jeszcze pod rzagdami poprzednio
obowigzujacej ustawy, zachowuje swoja aktualnos¢ Wskazuje na to miedzy in-
nymi tres¢ art. 14 ust. 1 obowigzujacej ustawy o partiach politycznych, zgodnie
z ktdrag w razie powstania watpliwosci, co do zgodnosci z Konstytucja celéw lub

% Na temat kompetencji sagdu ewidencyjnego w tym zakresie podobnie wypowiedziat si¢ E. Smoktunowicz.
Zob. Prawo zrzeszania si¢ w Polsce, Warszawa 1992.

2 W. Sokolewicz, Partie polityczne w polskim prawie konstytucyjnym: wczoraj, dzis, jutro, ,Studia
Prawnicze” 1991, nr 110, s. 16.

2 OTK ZU 1996/2, poz. 14.
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zasad dzialania partii politycznej, Sad Okregowy w Warszawie (pelnigcy funkcje
sadu rejestrowego) zawiesza postepowanie o wpis do ewidencji oraz wystepuje
do Trybunalu Konstytucyjnego z wnioskiem o zbadanie zgodnosci celéw partii
politycznej z Konstytucja.

Omawiana ustawa nie wyklucza expressis verbis istnienia partii niezgtoszonej
do ewidencji, a zatem takiej, ktora nie posiada osobowosci prawnej. Wynika to
z postanowien art. 1 ust. 2 ustawy. Z kolei art. 11 ustawy okresla zakres wymo-
géw dotyczacych zgloszenia partii do ewidencji partii politycznych, prowadzo-
nej przez Sad Okregowy w Warszawie. Zgloszenie to powinno zawiera¢ nazwe,
skrot nazwy, a takze okreslenie adresu siedziby konkretnej partii politycznej oraz
imiona i nazwiska, a takze adresy oséb wchodzacych w skiad organéw upraw-
nionych w statucie do reprezentacji partii na zewnatrz oraz do zaciggania zobo-
wigzan majatkowych. Do zgloszenia nalezy rowniez dotaczy¢ wykaz zawierajacy
imiona, nazwiska, adresy zamieszkania, numery ewidencyjne PESEL i wilasno-
reczne podpisy popierajacych zgloszenie co najmniej 1000 obywateli polskich,
ktérzy ukonczyli 18 lat i majg pelng zdolno$¢ do czynnosci prawnych, przy czym
kazda strona wykazu powinna by¢ opatrzona adnotacja zawierajaca nazwe partii
politycznej zglaszanej do ewidencji. Wreszcie do zgloszenia nalezy dolaczy¢ sta-
tut partii. Trybunal Konstytucyjny w cytowanym juz wyzej orzeczeniu W.14/95
podkreslil, ze jest to dokument niezbedny podczas procedury rejestracyjnej,
stwierdzajac: ,,Sad Wojewodzki w Warszawie” uprawniony jest do zadania od
0sob zglaszajacych partie do ewidencji réwniez innych dokumentéw, wyraznie
nie wymienionych w art. 4 ust. 2 ustawy, w wypadku gdy ich tres¢ zwigzana jest
w sposob bezposredni z powstalg w trakcie tego procesu potrzebg weryfikacji
danych zawartych w zgloszeniu. Dotyczy to w szczegdlnosci statutu partii jako
podstawowego dokumentu, w oparciu o ktéry partia organizuje swoja strukture
i aktywno$¢. Tres¢ tego aktu, wskazujaca na zawarcie w nim elementéw konsty-
tutywnych samego pojecia partii politycznej (jej cel dzialania i struktura) moze
by¢ koniecznym elementem samej identyfikacji tej formy zrzeszenia obywateli
sposrdd innych i w efekcie obiektywnej oceny prawdziwosci intencji wyrazonej
w zgloszeniu. Wobec odmiennej, tatwiejszej procedury tworzenia partii w po-
réwnaniu z procedurami tworzenia innych zrzeszen obywateli i mozliwos$ciami
jej naduzywania, $cista identyfikacja partii politycznej, jako szczegdlnej formy
zrzeszenia jest wrecz konieczna”

W sytuacji, gdy zgloszenie jest zgodne z przepisami prawa, sad niezwlocz-
nie dokonuje wpisu partii politycznej do ewidencji. Sprawy o wpis do ewidencji
toczg si¢ na posiedzeniach niejawnych, ktére koncza si¢ orzeczeniem w formie
postanowienia. W sytuacji, gdy zgloszenie partii politycznej dokonane zostalo
z naruszeniem wyzej wymienionych wymogoéw, sad wzywa zgtaszajacych do usu-
niecia stwierdzonych wad w wyznaczonym przez siebie terminie, nie dtuzszym

% Obecnie Sad Okregowy w Warszawie.
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jednak niz trzy miesigce. W przypadku nieusuniecia wad w wyznaczonym ter-
minie oraz w sposob wskazany przez sad, organ ten wydaje postanowienie o od-
mowie wpisania partii politycznej do ewidencji. Takie postanowienie moze by¢
zaskarzone w terminie 14 dni od daty jego doreczenia lub ogloszenia na posie-
dzeniu jawnym.

KRYTERIA BADANIA KONSTYTUCYJNOSCI PARTII PO-
LITYCZNYCH PRZEZ TRYBUNAL KONSTYTUCYJNY

Nie ulega watpliwosci, iZ zawsze powaznym wyzwaniem dla ustrojodawcy jest
ustalenie kregu podmiotéw uprawnionych do zainicjowania kontroli celéw oraz
dzialalnosci partii politycznych. W praktyce trudno byloby wyznaczy¢ optymal-
ng liste organdw inicjujacych takie postepowanie. Niewatpliwie konieczne staje
sie uwzglednienie kontekstu organizacji wladzy panstwowej, a zwtaszcza sadow-
nictwa w danym porzadku konstytucyjnym. Oczywistoscig jawi sie przy tym
fakt, ze korzystanie przez sady konstytucyjne z kompetencji na tym polu winno
by¢ jak najdalsze od biezacej polityki, a zwlaszcza konfliktéw pomiedzy rzadem
a opozycja, czy tez stosunkéw miedzy poszczegélnymi, sktéconymi partiami po-
litycznymi. Z tego wlasnie powodu zupelnie nietrafionym rozwigzaniem byloby
przyznanie kompetencji do wystgpienia do sagdu konstytucyjnego z wnioskiem
o zbadanie zgodnosci z Konstytucja celow lub dzialalnosci partii politycznych
samym zainteresowanym. Wynikaloby to przede wszystkim z faktu, ze w syste-
mach wielopartyjnych o znacznym nasileniu antagonizmdéw pomiedzy partiami
ilos¢ takich spraw moglaby przybiera¢ niebotyczne rozmiary. Ponadto nalezy
podkresli¢, iz przyznanie w tej dziedzinie legitymacji partiom politycznym spo-
wodowaloby niepotrzebne uwiklanie polityczne sagdu konstytucyjnego kosztem
jego podstawowej funkgji - straznika Konstytucji.

Nawet pobiezna lektura obowigzujacej Konstytucji oraz ustawy o partiach po-
litycznych pozwala na stwierdzenie, ze kwestia kregu podmiotéw uprawnionych
do zainicjowania kontroli konstytucyjnosci partii nie doczekata si¢ odpowiedniej
regulacji. Wykladnia jezykowa art. 191 ust. 1 Konstytucji prowadzi do oczywiste-
go wniosku, iz uprawnionymi do zainicjowania przedmiotowej kontroli sa:

1) Prezydent Rzeczypospolitej, Marszalek Sejmu, Marszalek Senatu, prezes Rady
Ministréw, 50 postéw, 30 senatorow, Pierwszy prezes Sadu Najwyzszego, prezes
Naczelnego Sadu Administracyjnego, Prokurator Generalny, prezes Najwyz-
szej Izby Kontroli, Rzecznik Praw Obywatelskich;

2) Krajowa Rada Sadownictwa w zakresie, w jakim dotyczy on niezaleznosci sa-
déw i niezawistosci sedziow;

3) organy stanowiace jednostek samorzadu terytorialnego;

41



RoczNIKI ADMINISTRAC]T I PRAWA. Rok XI

4) ogodlnokrajowe organy zwigzkow zawodowych oraz ogélnokrajowe wiadze or-
ganizacji pracodawcow i organizacji zawodowych;

5) Koscioly i inne zwiazki wyznaniowe;

6) kazda osoba fizyczna i prawna w zakresie, w jakim jej konstytucyjne prawa
i wolnosci zostaly naruszone.

Mozna mie¢ jednak powazne watpliwosci, na ile w praktyce postepowanie
to mogltoby by¢ zainicjowane przez podmioty wymienione w pkt. 3-5. Stusznie
zauwaza bowiem Zdzistaw Czeszejko-Sochacki, iz ,,(...) podmioty te musialyby
wykazaé, ze >akt normatywny< dotyczy spraw objetych ich zakresem dzialania,
za$ Krajowa Rada Sadownictwa, ze chodzi o akty normatywne dotyczace nieza-
leznosci sadéw i niezawistosci sedziow. Statut lub program partii w tym wypadku
nie moglyby by¢ interpretowane jako akty normatywne”*. Ponadto malo praw-
dopodobne, aby ktérys z tych podmiotéw byt merytorycznie przygotowany do
oceny konstytucyjnosci partii politycznych. De lege ferenda mozna sformutowa¢
postulat, aby przy okazji najblizszej nowelizacji konstytucji wyodrebni¢ w usta-
wie zasadniczej odpowiedni przepis, w ktdrym wymieniono by wszystkie pod-
mioty uprawnione do wszczecia takiej kontroli ze szczegélnym uwzglednieniem
sadu rejestrowego — Sadu Okregowego w Warszawie.

Kluczowe znaczenie dla ustalenia kryteriéw badania konstytucyjnosci partii
politycznych przez Trybunal Konstytucyjny posiadaja kolejne przepisy konsty-
tucji. Chodzi o art.: 11%, 13%, 31 ust. 3* oraz 58 ust. 2?. To wlasnie te przepisy
stanowig tacznie swego rodzaju konstrukcje, w ktorej zawarte sg wartosci i za-
sady konstytucyjne wyznaczajace materialne podstawy oceny zgodnosci celéw
lub dziatalno$ci partii politycznych z Konstytucja. Analiz¢ wzajemnego stosunku
tych przepiséw nalezatoby rozpocza¢ od art. 58 ust. 2. Przepis ten nastrecza bo-
wiem najwiecej watpliwosci. Po pierwsze, znaczenie terminu ,,zakazane” nie jest
tak oczywiste jak na pierwszy rzut oka mogtoby sie wydawac. Stownik jezyka pol-

2 Z. Czeszejko-Sochacki, Sgdownictwo ..., s. 310.

Art. 11 Konstytucji stanowi, iz: 1. Rzeczpospolita Polska zapewnia wolnos¢ tworzenia i dziatania
partii politycznych. Partie polityczne zrzeszaja na zasadach dobrowolnosci i réwnosci obywateli polskich
w celu wplywania metodami demokratycznymi na ksztaltowanie polityki panstwa. 2. Finansowanie partii
politycznych jest jawne.

% Zgodnie z art. 13 Konstytucji: Zakazane jest istnienie partii politycznych i innych organizacji
odwotujacych sie w swoich programach do totalitarnych metod i praktyk dziatania nazizmu, faszyzmu
i komunizmu, a takze tych, ktérych program lub dzialalno$¢ zaklada lub dopuszcza nienawi$¢ rasowa
i narodowosciows, stosowanie przemocy w celu zdobycia wladzy lub wplywu na polityke panstwa albo
przewiduje utajnienie struktur lub cztonkostwa.

? Wedlug art. 31 ust. 3: Ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw moga
by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie dla jego
bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz dla ochrony $rodowiska, zdrowia i moralno$ci publicznej, albo
wolnoéci i praw innych osob. Ograniczenia te nie moga narusza¢ istoty wolnosci i praw.

#  Przepis ten stanowi: Zakazane sg zrzeszenia, ktorych cel lub dzialalnos¢ s sprzeczne z Konstytucja lub
ustawg. O odmowie rejestracji lub zakazie dzialania takiego zrzeszenia orzeka sad.
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skiego pod pojeciem tym rozumie ,,zarzadzenie, polecenie zabraniajace czegos™.
Oczywiscie nie jest to ujecie, ktore przy wykladni postanowien konstytucyjnych
bytoby wystarczajaco Sciste. Jak stusznie zauwaza Michal Bartoszewicz, ,termi-
nu >zakaz< na gruncie prawa nie mozna w jakikolwiek sposob wiaza¢ z wyda-
waniem polecen, zarzadzen i tym podobnych, lecz raczej z okresleniem granic
dopuszczalnego korzystania z wolnosci i mozliwoscig poniesienia konsekwencji
prawnych w razie przekroczenia tego zakresu. Konieczne staje si¢ takze wyjasnie-
nie, w ktdrej chwili zakaz ten zaczyna obowigzywac: czy w momencie pierwszego
nieformalnego zebrania dotyczacego zamiaru utworzenia partii i jej programu
czy tez powstania komitetu zalozycielskiego™® . Wydaje sie, iz wlasciwsze bedzie
przyjecie drugiego z wariantow. Po drugie, co prawda analizowany przepis za-
kazuje zrzeszen, ktdrych cel lub dziatalno$¢ sg sprzeczne zaréwno z konstytucja,
jak i ustaws, to jednak w tej drugiej sytuacji dostrzec mozna brak sankecji w od-
niesieniu do partii politycznych. Sad Okregowy, czyli organ rejestrujacy nie ma
wystarczajacych instrumentow, aby sta¢ na strazy zgodnosci celéw i dziatalnosci
partii z calym ustawodawstwem, natomiast Trybunal Konstytucyjny w $wietle
konstytucyjnych i ustawowych kompetencji jest wrecz pozbawiony mozliwosci
wydania wyroku w zakresie zgodnosci celéw lub dzialalnosci partii z ustawa-
mi. Po trzecie, nie mozna nie dostrzec niescistosci zwiazanych ze stwierdzeniem
»celu” partii sprzecznego z konstytucjg lub ustawami. Okreslenie to nie jest jed-
noznaczne, a stwierdzenie co jest celem lub celami partii jest zasadniczg sprawa
przy ocenie jej konstytucyjnosci. Jest to zgodnie z art. 188 pkt. 4 ustawy zasadni-
czej, jedna z dwoch plaszczyzn badania stosunku partii do konstytucji. Jak twier-
dzi Krzysztof Wojtyczek, ,,z faktu, iz Zadna z norm konstytucyjnych nie wskazuje
celow, ktorych realizacja przez jednostke jest zabroniona, na gruncie konstytucji
wszystkie mozliwe cele sg dopuszczalne dla jednostki, z tym ze realizowanie nie-
ktérych z nich, na przyktad wprowadzenie niedemokratycznego systemu rzadéw,
moze wymagac zmiany ustawy zasadniczej. A zatem okreslenie >cele sprzeczne
z konstytucja< nalezy w tym przypadku uznac za nazwe pustg™.

Wedlug niektorych autoréw, kontrola konstytucyjnosci partii politycznych
prowadzona jest tylko w oparciu o kryteria ujete w artykufach 11 i 13 Konstytucji.
Szczegolnie istotny z tego punktu widzenia wydaje si¢ by¢ drugi z wymienionych
przepiséw. Po raz pierwszy bowiem w historii polskiego konstytucjonalizmu
sformutowano tak wyraznie granice wolno$ci zrzeszania si¢ w partie polityczne.
Wyznaczono je zaréwno przez kategorie programowo-ideologiczne, jak i funk-
cjonalne. Szczegdlnie istotnym zagadnieniem wydaje si¢ by¢ zatem prawidlowa
wykladnia poje¢ wchodzacych w skiad art. 13 Konstytucji oraz wlasciwe rozu-

¥ Stownik jezyka polskiego, pod red. W. Doroszewskiego, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 1968,
t. 10.

M. Bartoszewicz, Nadzor ..., s. 166.

3 K. Wojtyczek, Granice ingerencji ustawodawczej w sfere praw czlowieka w Konstytucji RP, Kantor
Wydawniczy Zakamycze, Krakow 1999, s. 90.
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mienie jego calosci. Nie jest to oczywiscie sprawa latwa, zwazywszy na bogac-
two znaczen zaczerpnietych z jezyka doktryn politycznych. Poza tym zadanie
to utrudnia rozbudowany tekst i jego stylistyka. Trudno$ci w interpretacji tego
przepisu nie polegaja jednak tylko i wylacznie na zawarciu w nim poje¢ z zakre-
su doktryn politycznych. Wydaje sie, ze chodzi tu przede wszystkim o wzajemne
relacje miedzy nimi. Szczegdlne komplikacje pocigga za sobg zwrot ,totalitar-
nych praktyk dzialania nazizmu, faszyzmu i komunizmu”. Nie jest oczywiste, czy
ustrojodawca traktuje przymiotnik ,totalitarny” w przytoczonym sformulowaniu
jako zwykle stwierdzenie, Ze metody stosowane w rezimach nazistowskich, faszy-
stowskich i komunistycznych zastuguja na taka kwalifikacje, czy tez moze przepis
ten zawiera ukryte zalozenie, iz pewne ,,metody i praktyki dziatania nazizmu, fa-
szyzmu i komunizmu” sg totalitarne, czyli zakazane, co z drugiej strony oznacza,
ze wszystkie inne ,,praktyki i dziatania” s3 dozwolone.

Druga cze$¢ omawianego przepisu rowniez rodzi pewne watpliwosci. Zakaz
istnienia partii politycznej o programie lub dziatalnosci dopuszczajacej niena-
wi$¢ rasowg i narodowosciowg moglby sugerowaé, w zwigzku z zastosowaniem
spojnika ,,i", Ze tylko tgczne wystepowanie znamion nienawisci rasowej i naro-
dowosciowej w programie lub dzialalnosci partii politycznej oznacza zakaz jej
istnienia. Wydaje si¢, iz taka wykladnia zaprzeczataby jednak podstawowym
prawom logiki*?. Z kolei zwrot ,stosowanie przemocy w celu zdobycia wladzy
lub wplywu na polityke panstwa” nasuwa dwa podstawowe pytania o znaczenie
terminoéw ,przemoc” i ,wplyw na polityke panstwa”. W ujeciu stownikowym
»przemoc” to narzucona bezprawnie wladza badz tez czyny bezprawnie doko-
nane z uzyciem sity. Watpliwosci moga dotyczy¢ tego, czy w konkretnej sytuacji
doszto do zastosowania przemocy w celu zdobycia wtadzy lub wptywu na po-
lityke panstwa. Przyjmujac, iz racjonalny ustawodawca nie utozsamia ,wpltywu
na polityke panstwa” ze ,zdobyciem wladzy”, to realizacja pierwszego z celow
oznacza oddzialywanie na pewng sfere rzadzenia panstwem. Powinno to tyczy¢
sie wplywu trwalego, nieograniczonego tylko do osiggniecia zamierzonego celu.
Oczywiscie chodzi tu o sprawy o zasadniczym znaczeniu dla panstwa, a nie np.
o dotacje na czasopisma naukowe. Oczywiscie biorac powyzsze pod uwage, nale-
zy pamietac, iz ,,(...) wykltadnia art. 13 Konstytucji musi uwzgledniaé, ze zawiera
wyjatkowe odstepstwo od ogolnej zasady czy to wolnosci zrzeszania sie, czy plu-
ralizmu politycznego, zwigzkowego i spolecznego oraz spoleczenstwa obywa-
telskiego™. Konstytucja w artykule 11 przewiduje obowigzek organizowania
sie przez partie polityczne na zasadach réwnosci oraz dobrowolnosci. Ponadto
przewiduje jawnos¢ ich finansowania. Aby obowigzek ten zostal zrealizowany,
partia polityczna musi uczyni¢ jawnos¢ fundamentem swego funkcjonowania.

*  Nietrudno odnalez¢ w historii przyklady $wiadczace, iz nienawi$¢ narodowosciowa czesciej byla
zrédtem wojen czy przemocy niz nienawi$¢ rasowa. Tylko nieliczne konflikty wynikajg z obu Zrédet.

¥ W. Sokolewicz, Komentarz do art. 13 Konstytucji, [w:] L. Garlicki (red.), Komentarz do Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej, tom V, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2007, s. 6.
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Trudno bytoby na przyklad zapewni¢ prawdziwg dobrowolno$¢ przystepowania
do konkretnej partii politycznej w przypadku, gdy jej struktury czy funkcjono-
wanie byloby tajne lub tez tylko czesciowo jawne. Zapewnienie jawnosci struktur
ugrupowan politycznych jest réwniez konieczne w $wietle zasady jawnosci Zycia
publicznego oraz realizacji prawa do informacji o najwazniejszych elementach
sfery publicznej. Szczegdlnie istotne znaczenie dla wykladni art. 11 Konstytucji
wydaje si¢ mie¢ analiza art. 8 ustawy o partiach politycznych. Nalezy odnoto-
waé w tym miejscu istnienie dwoch odmiennych stanowisk. Wedlug Andrzeja
Gorgola, Mirostawa Granata i Jacka Sobczaka, przepis ten nalezy traktowac
jako samodzielng, w duzym stopniu niezalezng od postanowien Konstytucji,
przestanke ingerencji w wewnetrzng organizacje partii i za nietrafng uznaja
oni teze, ze ,partie jako organizacje dobrowolne powinny mie¢ prawo do takiej
wewnetrznej organizacji, jaka sobie same wybiorg”. Ich zdaniem ,partia, nawet
jako organizacja dobrowolna, powinna zachowywa¢ wewnetrzna demokracje™*.
W konsekwencji prowadzi ich to do twierdzenia, ze jezeli partia wprowadzi do
statutu zmiany niezgodne z postanowieniami art. 8 ustawy o partiach politycz-
nych, a Trybunal Konstytucyjny na wniosek Sadu Okregowego w Warszawie
uzna ich niezgodno$¢ z Konstytucjg, to sad powinien wykresli¢ wpis partii
z ewidencji, skutkiem czego partia zostaje postawiona w stan likwidacji. Z ko-
lei zwolennicy stanowiska, zgodnie z ktérym art. 11 ust. 1 Konstytucji w zaden
sposob nie dotyczy wewnetrznej organizacji partii politycznych, a w szczegol-
noéci nie wprowadza wymogu demokratycznosci dzialania jego wewnetrz-
nych struktur, twierdzg, iz zgodnie z art. 8 Konstytucji ust. 1 i 2 nalezy przyja¢,
ze przepis art. 8 ustawy o partiach politycznych ,nie jest obowigzujacy, jako ze
ogranicza wolno$¢ zrzeszania si¢ z przyczyn innych niz wymienione w art. 31
ust. 3 Konstytucji™*. Swoje zdanie w tym zakresie przedstawil takze Trybunatl
Konstytucyjny, ktéry w wyroku Pp 1/99 stusznie zauwazyl, iz ,(...) brak demo-
kracji wewnatrzorganizacyjnej musi natomiast by¢ brany pod uwage przy orze-
kaniu o zgodnosci z Konstytucjg celow lub dziatalnosci partii politycznych, jezeli
uniemozliwia lub choc¢by tylko w istotny sposob ogranicza spelnianie przez par-
tie jej konstytucyjnej roli lub przektada si¢ bezposrednio na zakladane lub stoso-
wane przez nig metody ksztaltowania polityki panstwa. Oznacza to koniecznos¢
dokonywania ocen odnoszonych zawsze do konkretnego przypadku, przy czym
oceny te powinny obejmowac caloksztalt zalozen programowych, zasad statu-
towych i praktyk stosowanych przez dang parti¢ polityczng. Oceny te powin-
ny bra¢ pod uwage: po pierwsze, czy, a jezeli tak, to w jakim stopniu, struktury
i metody wewnatrzorganizacyjne uniemozliwiajg lub ograniczaja cztonkom par-
tii wptyw na ksztaltowanie istotnych elementow jej programu, statutu i polityki;

* A. Gorgola, M. Granat, J. Sobczak, Ustawa o partiach politycznych. Komentarz, Wydawnictwo C.H. Beck,
Warszawa 2003, s. 64.

¥ J. Majchrowski, Status prawny partii komunistycznej w Polsce wspélczesnej, [w:] Historia et ius. Ksigga
pamigtkowq ku czci ks. prof. H. Karbownika, Redakcja Wydawnictw KUL, Lublin 1998, s. 608.
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po drugie, czy - a jezeli tak, to w jakim stopniu - struktury i metody wewnatrz-
organizacyjne uniemozliwiajg lub ograniczaja cztonkom partii wptyw na ksztal-
towanie sktadu najwyzszych organdéw partii, zwlaszcza tych, ktére reprezentujg ja
na zewnatrz; po trzecie, czy, a jezeli tak, to w jakim stopniu, struktury i metody
wewnatrzorganizacyjne uniemozliwiaja lub ograniczaja czlonkom partii wptyw
na ewentualne dzialania jej przedstawicieli w strukturach wtadzy publicznej™*.
W cytowanym wyzej wyroku Trybunal skonstatowal réowniez, iz ,autonomia
ksztaltowania wewnetrznych struktur jest pochodng wolnosci tworzenia partii.
Ingerencja zewnetrzna moze wchodzi¢ w gre wtedy, gdy struktura taka w spo-
sob jednoznaczny i oczywisty odbiega od standardow demokratycznego panstwa
prawnego i wlasciwego dla niego systemu wartosci. W razie watpliwosci domnie-
manie przemawia za zgodnoscia z Konstytucjg”

POSTEPOWANIE PRZED TRYBUNALEM KONSTYTUCYJNYM

Poza oczywisty dopuszczalnoscig badania konstytucyjnosci partii politycz-
nych na etapie postepowania o wpis do ewidencji znaczng luka w prawie, zakla-
dajac oczywiscie, iz nie byt to swiadomy zabieg ustawodawcy, w dziedzinie kon-
troli celow lub dziatalnodci partii politycznych przez Trybunal Konstytucyjny,
jest brak jakiejkolwiek sankcji w razie ewentualnego stwierdzenia przez Trybunal
niekonstytucyjnosci partii nieujetej w ewidencji oraz nieubiegajacej si¢ o wpis.
Jest to sytuacja niebezpieczna, bowiem organizacja polityczna, ktdra dziala w ten
sposob, nie jest zagrozona utrata osobowosci prawnej, ktorej i tak nie posiada.

Mozliwosci zakonczenia funkcjonowania partii politycznych okreslono
w rozdziale VI obowiazujacej ustawy o partiach politycznych. Art. 45 przewiduje
dwie przyczyny likwidacji partii:

1) postanowienie sadu o wykresleniu wpisu partii z ewidencji,
2) rozwigzanie, na podstawie uchwaly uprawnionego statutowego organu partii.

Jak stusznie zauwaza Michatl Bartoszewicz, ,ta druga ewentualno$¢ nie wy-
daje si¢ by¢ prawdopodobna zwazywszy na fakt, iz partia w zadnej sytuacji nie
ma takiego obowigzku. W zwigzku z tym mocno watpliwe jest, czy w praktyce
Trybunal Konstytucyjny w ogoéle zgodzilby sie orzekaé w takiej sprawie wiedzac,
iz jego rozstrzygniecie nie mialoby skutkéw prawnych”’. De lege ferenda nale-
zaloby zatem postulowaé wprowadzenie do ustawy o partiach politycznych wy-
raznego postanowienia, ze Trybunal Konstytucyjny moze zakaza¢ dziatalnosci
partii politycznej nieujetej w ewidencji oraz nieubiegajacej sie o taki wpis, a takze
dodatkowo regulacji, iz taka partia polityczna podlega likwidacji na okreslonych
w ustawie zasadach.

* OTK ZU 2000/2, poz. 58.
37 M. Bartoszewicz, Nadzor ..., s. 188.
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Kontrola celéw lub dziatalnosci partii politycznych moze by¢ prowadzona
obecnie w trzech trybach:

1) jako postepowanie prowadzone w ramach nadzoru prewencyjnego, ktére zo-
stalo wszczete na wniosek Sadu Okregowego w Warszawie w przypadku po-
wstania watpliwosci co do zgodnosci z Konstytucja celow lub zasad dziatania
partii politycznej okreslonych w statucie. Dokonuje si¢ ono na etapie rozpa-
trywania przez sad wniosku o wpisanie partii politycznych do ewidencji. Ini-
cjatorem kontroli konstytucyjnej jest wowczas Sad Okregowy w Warszawie,
a postepowanie przed Trybunalem Konstytucyjnym ma charakter wpadkowy
w stosunku do wlasciwego postepowania (o wpis do ewidencji), przy czym od
orzeczenia Trybunalu Konstytucyjnego zaleza losy tegoz postepowania. Jed-
noczes$nie kontrola prewencyjna ma charakter abstrakcyjny, zblizony do kon-
troli zgodnosci aktéw normatywnych z Konstytucja. Zadaniem Trybunalu jest
dokonanie wyktadni statutu, programu i innych dokumentéw, na ktérych ma
opierac si¢ dzialalno$¢ partii, odtworzenie na tej podstawie jej celow lub zasad
dzialania oraz - ostatecznie — skonfrontowanie ich ze standardami konstytu-
cyjnymi. W postanowieniu Pp 1/02%® Trybunat zwrdcit uwage, iz ,,(...) z samej
natury kontroli prewencyjnej wynika, ze nie moze ona prowadzi¢ do delegali-
zacji partii (inaczej niz w przypadku kontroli represyjnej); jej celem jest jedynie
zapobiezenie wpisowi do ewidencji partii, ktére nie odpowiadaja kryteriom
prawnym lub zapobiezenie wprowadzeniu do statutu partii zmian, ktére nie
spelniaja tych kryteriow”;

2) jako postepowanie wszczynane na wniosek Sadu Okregowego w Warszawie,
jezeli partia polityczna wprowadzi do statutu zmiany niezgodne z postanowie-
niami art. 8 ustawy o partiach politycznych®;

3) postepowania prowadzonego z wniosku podmiotéw konstytucyjnie okreslo-

nych. Jest ono jednak dopuszczalne jedynie wobec partii juz ujetych w ewi-
dencji partii politycznych. Wedlug Zdzistawa Czeszejko-Sochackiego, Lesz-

¥ Orzeczenie to dotyczyto zmian w statucie partii ,Samoobrona Rzeczypospolitej Polskiej”. W 2002 r.

kongres partii dzialajacej pod nazwg ,.Samoobrona Rzeczypospolitej Polskiej” uchwalil zmiany w statucie
partii. Przewodniczacy Rady Krajowej, Andrzej Lepper, zglosit Sadowi te zmiany. Sad nie wpisat ich jednak
do ewidencji, poniewaz powzigl watpliwo$¢ co do tego, czy odpowiadaja one wymogowi ustawowemu,
aby struktury i dziatanie partii politycznej byly zgodne z zasadami demokracji (art. 8 ustawy o partiach
politycznych). Sad zwrécit uwage na to, ze zmieniony statut partii przekazuje jej przewodniczacemu bardzo
szeroki zakres kompetencji. Uczestniczacy w postepowaniu przed Trybunalem Konstytucyjnym Prokurator
Generalny zgodzil si¢ z Sadem Okregowym, ze kwestionowane postanowienia statutu godza w zasade
demokracji wewnatrzpartyjnej, co jest niezgodne z art. 8 ustawy o partiach politycznych. Do merytorycznego
rozpoznania watpliwosci Sadu Okregowego przez Trybunal Konstytucyjny jednak nie doszlo, poniewaz
w trakcie postepowania przed Trybunalem, na kolejnym kongresie partii Samoobrona RP, podjeto uchwate
o rezygnacji z uprzednio uchwalonych zmian w statucie i o wycofaniu zgloszenia ich do ewidencji. Po
otrzymaniu stosownego pisma przewodniczacego Leppera Sad Okregowy wycofat swdj wniosek skierowany do
Trybunalu Konstytucyjnego, za$ ten postepowanie umorzyt.

¥ Przepis ten stanowi: ,Partie polityczne ksztaltuja swoje struktury oraz zasady dzialania zgodnie
z zasadami demokracji, w szczeg6lnosci przez zapewnienie jawnosci tych struktur, powolywania organéw
partii w drodze wyboréw i podejmowania uchwatl wiekszoscig glosow”
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ka Garlickiego i Janusza Trzcinskiego ,(...) postepowanie to mozna by nazwaé
kontrola nastepcza, jesli dwa pierwsze postepowania, a wiec opisane w art. 14
i 21 ustawy o partiach politycznych nazwa¢ kontrolg prewencyjna (przez ana-
logie do kontroli ustaw)”*.

Wedltug Michala Bartoszewicza ,Postgpowanie przed Trybunatem
Konstytucyjnym moze by¢ rozpatrywane z punktu widzenia poszanowania pro-
ceduralnych praw partii politycznej istotnych nie tylko dla kontrolowanej partii,
ale takze dla zasadnego i obiektywnego rozstrzygnigcia Trybunalu. Gwarancje
praw partii politycznej w takim procesie wynikaja bezposrednio z zasad postepo-
wania przed Trybunatem Konstytucyjnym”*!. Podkreslenia wymaga w tym miej-
scu fakt, iz nie bez znaczenia jest zasada prawdy obiektywnej, wynikajaca z art.
19 i 34 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym. Przepisy te stanowia, iz Trybunat
w toku postepowania winien jest zbada¢ wszystkie istotne dla sprawy okolicz-
nodci w celu wszechstronnego wyjasnienia sprawy, a takze ze uczestnicy poste-
powania zobowigzani sg do skladania Trybunalowi Konstytucyjnemu wszelkich
wyjasnien majacych zwiagzek ze sprawa oraz do zglaszania dowodéw niezbed-
nych do jej wyczerpujacego wyjasnienia. Swoista gwarancjg proceduralng wobec
partii politycznej podczas kontroli celéw i dziatalnosci partii przez Trybunat jest
orzekanie w tych sprawach w pelnym sktadzie, co wymaga udzialu w rozprawie
co najmniej dziewigciu sedziow. Tak wiec wszyscy sedziowie Trybunalu moga
wzia¢ udzial w orzekaniu i nie jest mozliwe pozbawienie ich tego prawa.

Niewatpliwie najwigksze znaczenie w tym zakresie ma udzial organu sta-
tutowego partii badz tez jej umocowanego przedstawiciela w postepowaniu
przed Trybunalem Konstytucyjnym. Zgodnie z art. 33 ustawy o Trybunale
Konstytucyjnym o wplynieciu wniosku lub pytania prawnego prezes Trybunatu
Konstytucyjnego informuje pozostalych uczestnikéw postepowania, przekazujac
im odpisy wniosku lub pytania prawnego, a nastepnie poucza ich o prawie zlo-
zenia pisemnego wyjasnienia. Przepis ten poprzez zagwarantowanie zasady kon-
tradyktoryjnosci stuzy ochronie pelnoprawnego uczestnictwa partii politycznej
w tym postepowaniu. Tak wiec ,,(...) niedoreczenie jakichkolwiek pism, nawet
gdyby uczestnik z innych zZrédet posiadal informacje o istnieniu i tresci pisma
powinno - na wniosek naruszonego w tych prawach uczestnika — spowodowac
odroczenie rozprawy”*%.

Zgodnie z art. 55 ust. 1 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym osoby powota-
ne do reprezentowania partii politycznej Trybunal stwierdza w oparciu o ustawe
oraz statut partii. W sytuacji, gdy nie da si¢ jednoznacznie stwierdzi¢, kto jest
osobg upowazniona do reprezentacji partii, albo gdy nie jest mozliwe nawigza-

40 Z. Czeszejko-Sochacki, L. Garlicki, J. Trzcinski, Komentarz do ustawy o Trybunale Konstytucyjnym,
Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 1999, s. 186.

M. Bartoszewicz, Nadzor ..., s. 189.

4 Z. Czeszejko-Sochacki, L. Garlicki, J. Trzcinski, Komentarz ..., s. 186.
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nie z t3 osoba kontaktu, badz tez gdy nastapila zmiana osoby upowaznionej po
wplynieciu wniosku do Trybunatu, ten uznaje za osobe upowazniong osobe fak-
tycznie kierujaca partia podczas podjecia przez nig zakwestionowanej we wnio-
sku dzialalnosci niezgodnej z Konstytucja®.

Obfity w tres¢ normatywna jest ponadto art. 56 ustawy o Trybunale
Konstytucyjnym. Przepis ten ustala zasady rozpoznawania wnioskéw w sprawie
zgodnosci z Konstytucja celéw partii politycznych, ktore zostaly okreslone w sta-
tucie partii politycznej lub jej programie. Nastepuje to na zasadach oraz w trybie
przewidzianym dla rozpoznawania wnioskéw w sprawie zgodnosci aktéow nor-
matywnych z konstytucjg. Wedlug Michata Bartoszewicza ,W zwigzku z tym, iz
kontrola zgodnosci aktéw normatywnych z ustawa zasadnicza jest prowadzo-
na przy uzyciu odpowiednich metod wykladni, wydaje sie¢, iz nie ma przeciw-
wskazan, aby podobne metody wykltadni zastosowa¢ do interpretacji statutu”.
Nalezy podkresli¢, iz kompetencja Trybunatu Konstytucyjnego polegajaca na ba-
daniu zgodnosci z konstytucja dziatalno$ci oraz celéw partii politycznych stuzy
ostatecznie ochronie Konstytucji. W zwiazku z tym ten wilasnie fundamentalny
cel powinien rzutowa¢ na metode postepowania Trybunalu Konstytucyjnego.
W przypadku powstania watpliwosci co do dziatalnosci konkretnej partii poli-
tycznej, Trybunal powinien bada¢ nie tyle oderwane od siebie dzialania danej
partii badz jej przedstawicieli, lecz raczej caly cigg zdarzen, tak aby ostatecznie
orzec w sprawie zgodnosci caloksztaltu dziatalnosci tejze partii.

Pamieta¢ nalezy, iz zgodnie z art. 20 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym
w sprawach nieuregulowanych przez przedmiotows ustawe stosuje si¢ odpo-
wiednio przepisy kodeksu postepowania cywilnego. W postepowaniu dotycza-
cym badania konstytucyjnosci celéw partii politycznych znaczenie prawne moze
mie¢ kilka przepiséw kpc, ktére znajdujg zastosowanie badz wprost bez zadnych
modyfikacji, badZ odpowiednio®.

# Wedlug Michata Bartoszewicza postanowienia te moga by¢ uzyteczne, gdy okrelona partia,
spodziewajac sie problemoéw zwigzanych z oceng jej konstytucyjnosci, probuje zagmatwaé swoja strukture
i podzial zadan w kierownictwie.

* M. Bartoszewicz, Nadzor ..., s. 192.

# Zob. A. Zielinski, Zakres stosowania kpc w postgpowaniu przed Trybunatem Konstytucyjnym, ,Palestra’
1998, nr 7-8 , s. 54.
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RoczNIKI ADMINISTRAC]T I PRAWA. Rok XI

WYKONYWANIE KONTROLI KONSTYTUCYJNOSCI
CELOW I DZIALALNOSCI PARTII POLITYCZNYCH
PRZEZ TRYBUNAL KONSTYTUCYJNY

Ksztaltowanie pozycji ustrojowej partii politycznych w systemie politycznym demo-
kratycznego panstwa prawnego bylo pewnym, do$¢ ztozonym procesem. W szczegélno-
$ci wylonilo sie zagadnienie partii politycznych i to zaréwno w aspekcie stworzenia im
szczegolnych gwarancji swobodnego dzialania, jak tez w aspekcie ograniczania ich swo-
body. Nie ulega watpliwosci, iz wszelkie regulacje, ktdre w jakimkolwiek zakresie dotyczg
kontroli partii politycznych, decyduja o tym, jak bedzie prowadzona polityka panstwa.
Wriasnie to, ze kazda partia polityczna po rozpoczeciu swojej dzialalnosci moze w przy-
szto$ci stac si¢ partig rzadzaca, stanowi fundament demokracji. Z drugiej strony koniecz-
ne jest roztoczenie nad partiami politycznymi kontroli wykonywanej przez niezalezny
organ, ktora zapobiegnie tworzeniu partii politycznych, ktore probowalyby kwestiono-
wa¢ pluralizm polityczny i lansowaé system monopartyjny. W Polsce te wlasnie role spet-
nia Trybunal Konstytucyjny.

EXECUTING THE CONTROL OF CONSTITUTIONALITY
OF THE GOALS AND ACTIVITY OF POLITICAL PAR-
TIES BY THE CONSTITUTIONAL TRIBUNAL

The formation of a system position of political parties in the political system of a de-
mocratic state was a quite complex process. Particularly, the issue of political parties aro-
se both in the aspect of creating particular guarantees of free activity to them and in the
aspect of limiting their freedom. Undoubtedly, all regulations which concern in any sco-
pe the control over political parties have a decisive effect on how the state’s policy will
be conducted. Owing to the fact that each political party after beginning its activity may
become the ruling party in the future constitutes the foundation of democracy. On the
other hand, it is necessary to exercise control over political parties by an independent
body, which will prevent the creation of political parties, which could try to question the
political pluralism and promote a mono-party system. In Poland this role is exercised by
the Constitutional Tribunal.
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