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Opinia do projektow ustaw o partiach politycznych

1.Celowose¢ regulacii ustawowei

Wydanie ustawy o partiach politycznych wydaie sie wiasciwym uzupeXnieniem
niezbednei,zmienionei regulacii konstytucyinej. Pozwoli ono na uprzedzenie
wielu konfliktow na tle rdwnouprawnienia partii politycznych,ich finansowania
czy teZ rozwigzvwania. Ustawa o partiach politycznych moze stac sie waznym
instrumentem instytucjonalizacji pluralizmu politycznego,wyrbwnywania szans
partii nowych,s¥abszych finansowo i organizacyjnie przy rdéwnoczesnym zachowa-
niuv niezbednej stabilizacji politycznej kraju.

2.Zakres obowiazywania ustawy

Wszystkie projekty(UChS, PZPR, SD) przewiduja uregulowanie przez Ustawe zagad-
nief tworzenia, dzialania, ( warunkow dzialania) i finansowanis (Zrodel finanso-
wania ) partii politycznych. Nalezy jednak rowniz wymienié rozwigzanie (Likwr
dacje]partii jako przedmiot regulacji. Proponowane okreslenie "status prawny"
partii pelitycznei /proiekt UChS/ wymagaloby dodatkowej interpretacji i nie
jest calkowicie iednoznaczne ,stgd lepsze wydaie sie uigcie opisowe.
Projektowana ustawa ma charakter wykonawczy w stosunku do norm konstytucyinych
-co moze byc¢ dodatkowo podkre$lone w preambule lub pierwszych artykutach ustawy.
Jednakze stwierdzenie,ze proponowana ustawa ma obowiazywac’do czasu wprowadzenia
odpowiednich uregulowah w ustawie zasadniczei" /preambuZa proiektu UChS/, a wigc
iest aktem o charakterze tymczasowym ,stawia pod znakiem zapytania celowoéé

pracochionnego przygotowania proijektu i jest w moim przekonaniu nieuzasadnione.



Nieodzowne wydaje sie natomiast rozpatrywanie projektow ustawy w Agcznosci

z odpowiednim projektem zmiany Konstytucii;dopiero wtedy mozna dokonaé ich
peinej oceny-tu projekt UChS wyréznia sie korzystnie swoim uzasadnieniem.
3.Pojgcie partii politycznej

Pojecie partii politycznej ma charakter kluczowy dla ksztadtu przyszdej ustawy.
Wszystkie projekty zgodne sa co do tego,ze chodzi o dobrowolne zrzeszenie sig
obywatelil polskich (pahstwa polskiego,PRL-projekt PZPR). Nie jest to przestanka
oczywista: mozna przyigé réwniez mozliwoé uczestniczenia w polskim Zyciu poli-
tycznym obywateli innych pahstw/reemigrantow zachowujgcych obywatelstwo np.
brytyiskie czy emigrantow politycznych znaidujacych schronieme w Polsce/.
Rozwigzania takie s3 znane ustawodawstwom obcym,a zabezpieczeniem na rzecz oby-
wateli polskich moze byc klauzulgzakazu udziafu we wladzach partii politycznei
lub stanowienia wiekszosci czdonkdw. Oczywiscie w przypadku przyigcia takie]
koncepcii warunkiem przynaleznosci do partii politycznej nie moze bycd posiada-
nie prawa wyborczego /art.4 projektu PZPR/.

Warunkiem przynaleznodci do partii politycznej jest réznie okredlana w rdZnych
projektach "dojrzalo&é" obywateli:peinoletnosé / wszystkie projekty/ i petna
zdolnoé¢ do czynnoéci prawnych /projekt SD i UChS/ . Krytycznie nalezy ocenié
sformufowanie ,zawarte w projekcie PZPR: art.4 ust 1 mbwi o tym,Zze chodzi o
obywateli majacych prawa wyborcze/l.mn./,a nastepnie: "czdonkawstwo...moze by¢

vzaleznione od osiggnigcia wyzej okreélonej granicy wieku".Nie jest jasne,czy



chodzi #czynne czy tez bierne prawo wyborcze;granica wieku jest fakultatywna

i nie jest jasne, kto mialby ig wyznaczac: wiladze partii czy organ rejestru-

Jgey. Fakultatywne okreslenie granicy wieku pozostawia otwarty kwestig przynalezno-
§ci do partii osob mafoletnich,co nalezy ocenié negatywnie. Mozliwe i bardziej
wladciwe wydaje sie dopuszczenie mozliwoéci istnienia zwigzanych z dang partig
organizacji mdodziezowych;powinno to by¢ jednak wyrainie przewidziane w ustawie.
Wszystkie projekty przyjmuja zasadniczo model partii politycznej,ktérej czdonka-
mi sg obywatele /osoby fizyczne/. /art.4 ust.l i 2 proj.PZPR; art.l ust.2 i

art.2 ust.l proj.SD,art.2 proj.UChS/. Nalezy pamietaé, ze nie jest to jedyna
mozliwodé;w myél prawa brytyjskiego czdonkami partii mogg byé np. zwigzki zawodowe.
W przypadku przyjecia zasady wylacznej przynaleznodci osob fizycznych wystarcza-
jgce wydak sig okredlenie "obywatel". /por.art.2 ust.l proj.UChS / Art. 2 ust.1
projektu SD budzi zastrzeZzenia redakcyjne.

Poszczegdlne projekty w zrbznicowany sposdb okredlajg cele partii politycznych.
Najbardziej szczegéXowo czynig to projekty SD i PZPR / art. art.1/ Wspdlne dla
obu projektéw jest rozumienie partii jako dobrowolnego zrzeszenia wokd2 programu,
wyrazenie zréznicowanych dgZeh koncepcii ideowych poszczegdlnych grup/ nie jest
jasne na czym polega rdéinica miedzy koncepcia ideows a spoXeczna/. Jednak

bliZzsza analiza proponowanych definicji wykazuje, ze wg projektu PZPR/art.1 ust2/



Podobne powtdrzenia w kluczowej kwestii definicji partii nie sa tylko Sprawg
redakcyjng. Nalezy zwrécié uwagg rowniez na wystepujace w proj.PZPR okreslenie,
ze celem partii jest m.in. wplywanie na harmonijny rozwdj spoleczedstwa. Reali-
zacja czy propagowanie walki klasowe] bgdzie sprzeczne z ta formula.

W proponowanych definicjach daje sie odczué brak nastepujacych elementdw:
-udzia? w wyborach do parlamentu i organow samorzgdu lokalnego jako jeden z
gléwnych celow istnienia partii politycznej /czeséiowo proj.UChS/

-trwalosé zrzeszenia obywateli jako cecha partii politycznej,pozwalajgca jg od-
réznit od rdznorodnych inicjatyw obywatelskich. Inicjatywy obywatelskie majg
réwniez charakter polityczny,zawigzujg sig jednak dla realizacji konkretnego
celu,np. zmiany lokalizacji elektrowni atomowej,zniesienia kary $mierci itp.
-blizsze zdefiniowanie dziaZalnosci politycznei moze nastapié réwnie? przez
okreélenie,ze chodzi o wpXyw na ustawodawstwo,kszta¥towanie organizacji pahstwa
i stosunkdw miedzy pafistwem a obywatelem.

-brak rowniez elemantu poszanowania integralnosci terytorialnej kraju; moze

to by¢ istotne w przypadku powstania partii mniejszoéci narodowych.

-zgodnie z proponowanymi projektami moznaby utworzy¢ partig posiadajacg siedzibeg
za granicg,jezeli tylko skladalaby sig z obywateli polskich. Jest kwestig wyboru
politycznego czy nalezy dopuscid takg mozliwo&¢.

-brak w projektach klauzuli interesu spofecznego czy dobra wspdlnego -partie

s§ pojmowane raczej jako wyraziciele interesdw grupowych.Sgdzg ,2e jest to naturalna

reakcja na lata fikcyjnej jednoéci,ale nalezy rozwazyé ten problem.



4.UdziaX funkcjonariuszy padstwowych w partiach politycznych,

Projekty ustaw przewiduja w tej kwestii nastepujgce moZliwoéci:

-zawieszenie czXonkowstwa sedziow,prokuratoréw,funkcjonariuszy MO oraz zawodo-
wych Zoinierzy /art.2 ust.3 proj,UChS/

-zakaz ingerowania "w istote i formy wykonywanych funkcii zawodowych przez
funkcjonariuszy sluzb publicznych" bez zakazu przynaleznoéci do partii/srt.2
ust.2 proj.sSD/

-odes¥anie kwestii dzia¥alnosci /a wigc nie przynaleznosci/ partyjnej do ustaw
szczegdlnych w odniesieniu do szerokiego kregu funbgonariuszy padstwowych-

w tym rdwniez urzednikow administracji padstwowej i samorzgdowej,a w warianciel
rbwniez “"zatrudnionych w przedsiebicrstwach panhstwowych'! /art.5 proj.PZPR/
Pozostawiajac poza zakresem rozwazah kwestie zgody na zakXadanie organizacji
partyjnych/tenze art 5 ,wariant 2/ mozna wyrdZnié nastegpujgce mozliwodci:
a.Mozliwy jest calkowity zakaz przynaleznosci partyjnej okreslonych,waskich
grup zawodowych,ktdrych dziatalnos$¢ posiada duig wagg spoeczng i wysoki sto-
piert wfadczodci. Jest to oczywiscie ograniczenie praw obywatelskich tej grupy,
akceptowane ze wzgledu na dobro wspolne.

b. zawieszenie nie wydaje sie wfasciwym rozwigzaniem;obejmowaloby caly okres
kariery zawodowej a wriektdrych przypadkach musia*oby byc doZzywotnie. Rdwno-
czednie nie wykluczatoby przynaleznosci jako demonstracji politycznej.

c. zakaz przynaleznosSci nie moze nabraé charakteru masowego ,obejmujgc np.

urzednikow a tym bardziej pracownkow przedsigbiorstw panstwowych. Rdwniez
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w przypadku zolnierzy zawodowych ewentualne wylgczenie powinno raczej dotyczyé
oficerdw lub wyZszych dowddcédw niz calej kategorii ZoXnierzy zawodowych.

d. Mozliwy jest takZe-spotykany w innych ustawodawstwach -zakaz prowadzenia
aktywnej dziaZalnosci,w tym zakaz zajmowania stanowisk we w¥adzach partii poli-
tycznej.

Podobne uregulowania wystepujg rowniez w innych krajach.Art.98 ust.3 konstytucii
wioskiei z 27.XII1.1947 stwierdzal,ze prawo przynalezno$ci do partii politycznej
moze byc ograniczone dla sedzidw,aktywnych zawodowo zawodowych wojskowych,
funkcionariuvszy policji oraz dla pracownikow dyplomatycznych i konsularnych.
Zwlaszcza to ostatnie wyl§czenie wydaie sie uzasadnione skow chodzi o reprezento-
wanie pafistwa. Jna mozliwosc wystepuigca w ustawodawstwie obcym to zakaz
deklaracji politycznych na korzy$¢ iakiglkolwiek partii dla spdziow,wojskowych
funkcjonariuszy policji i urzednikow pafstwowych ,a zakaz aktywnei dziaZalnoéci
dla m.in.urzednikow samorzgdowych i zatrudnionych w przedsiebiorstwach publicznych.
/por.art.29 konstytucji greckiei tekst jedn. z 5 VII.1975 roku /

Nie zawsze powyZsze ograniczenia musza przybieral postaé bezposredniego zakazu;

w ustawodawstwie RFN skutek ten osisgany jest poprzez chowiazek utozsamiania

sig z porzadkiem konstytucyjnym przez wszystkich funkcjonariuszy padstwowych,
rygorystycznie egzekwowang niezawisdoscig sedziowskg i zakazem takich zachowafl
spdziego ,ktore mogy budzié watpliwoéé co do jego bezstronnodei./art.21,97 ust.1
137 ust.1 Ustawy zasadniczej RFN z 23 V 1949 z pdZn.zm. tekst jeda, 1987 "Sartorius"/

Dodatkowe uregulowania dotycza urzednikdw pafistwowych; &35 BRRG ,tekst jedn.z27



lutego 1985 roku/ stwierdza,ze urzednik siuzy calemu spoleczefstwu a nie jednej
partii.Ma on obowiazek realizowa¢ swoje kompetencje w sposob bezstronny i sprawie-
dliwy,biorac pod uwage dobro wspdlne. Oprécz obowigzku utozsamiania sig z po-
rzadkiem konstytucyinym i wystepowania w iego obronie urzednik powinien oka-
zywaé "umiarkowanie" w swojej dzialalnosci politycznei /&35 ust.2 , por §52 BBG/
réwniez tekst jedn. z 27 TIT. 1985/. Te postanowienia nie wystepuija jednak w
ustawie o partiach politycznych z 24 UII.lQBZ/tekst jedn, z 3 ITI. 1989./

Jak wskazano wyZej sg mozliwe rézne sposoby regulowania przynalezno$ci funkcjo-
nariuszy panistwowych do partii politycznej.Zrozumiala jest rdwniez wystgpujgca
obecnie tendencja zapewnienia mozliwie duzej neutralno$ci sedzidw i innych funkcjo-
nariuszy w $wietle dotychczasowych dodwiadczer w naszym kraju. Reasumujgc ;sadzg
Ze zakaz przynaleznosci do partii politycznej lub aktywnej dzialalnodci moze
objac: sedzidw,funkcjonariuszy MO, oficerow albo nawet tylko wyzszych dowddcdw
wojskowych oraz dyplomatow i urzednikow konsularnych. Na urzgdnikdw paristwowych

i samorzgdowych mozna nalozyé ustawowy obowigzek przestrzegania zakazu jadchkol-
wiek preferencji politycznych i dawania wyrazu przekonaniom politycznym w trakcie

dzialan sfuzbowych.

5.Tworzenie i likwidacja partii politycznej
Problematyka ta zostala juz wstepne poruszona przy omawianiu pojecia partii
politycznej.Omawiane projekty przewidujg rdzZnorodne przesdanki dla zarejes-

trowania partii przez Trybunad Konstytucyjnﬁ.Siczgclnie interesuyiaca jest
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klauzula ilosciowa i terytorialna ,wprowadzona przez art.4 proj. SD i art.7
proj.PZPR;projekt UChS nie przewiduje zadnych tego rodzaju ograniczen.

Wydaje sie ,ze klauzula ilosciowa,obnizona do 2-3 tys. oséb moze byc uzyteczna.
Stanowi¢ moze pewna ochroneg przed calkowicie niepowaznymi przedsigwzigciami
-innej ochrony projekty nie przewiduja,a wystepuje ona czasem w ustawodawstwach
innych krajow. Granica 5 tysiecy wydaje sie zbyt wysoka;nizsza,proponowana liczba
umozliwia jeszcze rzeczywiste zebranie sie czdonkow-zaXozycieli.Klauzula tery-
torialna ,chronigca przed zakladaniem partii "wojewSdzkich" rowniez powinna by¢
obnizona i obejmowad jedynie 2 wojewGdztwa-jako minimum.

Projekt UChS wychodzi z zaloZenia minimum regulacji,nie jest w tym jednak konsek-
wentny.Art.3 mowi o calkowitej dowolnosci wskazania celdw,zasad organizacji i
funkcjonowania partii politycznej,a juz art.4 wylicza dokIadnie skladniki uchwa-
1y komitetu zalozycielskiego, w tym deklaracje programowa i statut.

Najbardziej przekonujaca wydaje sie formula projektu SD: 10 -osobowy komitet
zalozycielski+ poparcie 3 /proponuje 2/ tysigcy oséb.

Ozalozeniu partii rozstrzyga orzeczenie Trybunalu Konstytucyjnego/proj. SD/.

Nie jest jasne w redakcji projektu co jest tym orzeczeniem; czy orzeczenie TK

o zgodnosci- z¥ozonych dokumentow z konstytucjg /art.5 ust.2/ czy tez
rozstrzygniecie wniosku o za¥ozenie partii politycznej /art.6/. Wystgpuje

ponadto sprzecznoé¢ pomigdzy art.5 ust.1 a art.6 -wniosek o zaloZenie partii poli-
tycznej nie zostal wymieniony wsrod dokumentéw przedkXadanych TK.

Projekt UChS stwarza wrazenie ,ze rejestracja partii ma tylko charakter formalny.



o

BliZzsza analiza art.6 w zw. z art.3 ust.2 wskazuje jednak,ze rozstrzygniecie

TK rowniez w tym przypadku ma charakter merytoryczny. Watpliwoéci budzi takze
redakcja art.3-partia nie moze realizowaé swojego programu w sposob sprzeczny z
porzadkiem prawnym paristwa -jest tu mowa o realizacji a nie posiadaniu programu.
TK orzekaé¢ ma wigc o odmowie rejestracji,mimo ze partia jeszcze nie dziaZa,a
wigc nie realizuje swojego programu. Niejasne jest takZe pojecie porzadku
prawnego,zwlaszcza wobec aktow wewnetrznych o spornym charakterze prawnym.

W projekcie PZPR niewfasciwa jest propozycja,aby odmowa wprowadzenia poprawek
zaproponowanych przez TK oznaczala wycofanie wniosku /art.11 ust.3/.Jezeli - nawet
dupuécﬂbghg takg mozliwo$é,to po odmowie wprowadzenia poprawek Powinno nastgpid
roztrzygnigcie TK ,od ktédrego przysduguje $rodek prawny a nie fikcja wycofania
wniosku.

Spoérdd proponowanych przez projekty przyczyn odmowy rejestracji najbardziej
wlaéciwa wydaje sie formuZa "sprzeczno$ci z konstytucjg i ustawami.Nalezy
jednak podda¢ pod rozwage,czy nie powinny zostad okreélone postanowienia
konstytucji,do ktérych zmiany nie mozna dszyé nawet na drodze konstytucyjnej

-np.samo istnienie pahstwa polskiego, podstawowe wolnosci obywatelskie?

Likwidacja partii politycznej;oprdcz bezspornego samorozwiazania partii projekty
przewiduja te kompetencje dla Trybunalu Konstytucyjnego,zréznicowane sg
przesfanki rozwigzania /art.20 proj.PZPR,art.8,11,13 proj. SD i art.10,11 proj.
UCHS/. Najbardziej wlagciwe wydaje sig“raéqce i uporczywe naruszanie konsty-

. s . " - - - - - . . . .
tucji i ustaw,poprzedzone odpowiednimi ostrzezeniami. Nieporozumieniem
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nalezy chyba nazwac art.18 ust.l projektu PZPR;partie polityczne,ktdre nie uzyska-
Jj@ w dwoch nastepujacych po sobie wyborach reprezentacji w parlamencie maja zos-
taé zurzedu skre$lone z rejestru partii politycznych. Bydoby to spychanie w
nielegalnoéé grupy obywateli,ktora byé moze juz w nastepnych wyborach uzyskaZaby
znaczgcg iloéé gloséw.Zachgca to réwniez partie juz istniejace do odpowiedniego
manipulowania prawem wyborczym. Uzasadnienie art.18 nie jest przekonujace;czym
innym jest "klauzula zaporowa" a czym innym"karanie" za porazke wyborczg.Karaé
w tym sensie nalefy za odmowg uczestniczenia w wyborach parlamentarnych i samo-
rzadowych np. przez dwie kolejne kampanie wyborcze-chociaz itakie rozwigzanie
jest czgsto oceniane krytycznie.

Uzasadnione natomiast moze byc rdZnicowanie zwrotu kosztow kampaniiwyborczej
wobec partii ktdre stale nie mogg uzyskaé Zadnej reprezentacji w parlamencie
lub samorzadzie terytorialnym. Natomiast subwencje paristwowe powinny uwzgledniaé
rowniez partie made i nowe,a nie faworyzowad najsilniejszych-podkreélam ,Ze nie
oznacza to postulatu identycznych dotacji.

6.Srodki prawne od orzeczeh w sprawach partii politycznych

Spoérdd proponowanych organdw ,rozpatrujgcych odwo¥ania od orzeczed Trybunadu
najbardziej wlasciwy-w kwestii rozwigzania partii wydaje sie Sejm.,natomiast

w sprawie odmowy rejestracji TK w pednym skiadzie. Wydajesig, ze rozwigzanie
juz istniejgcej partii jest rozstrzygnieciem o duZej wadze politycznej i

taka droga odwodania pozwala na jawne rozpatrzenie konfliktu. Oczywiécie,

z punktu widzenia przesfanek rozwigzania bardziej kompetentny bgdzie TK w ped-
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nym sk¥adzie,problematyczna staje sie jednak wéwczas z kolei pe¥na dwuinstan-
cyjnost. Cenng propozycja wydaje sie powierzenie NIK kontroli nad finansami
partii politycznych. Jest to czgéé ustawy ktdra powinna zostaé zasadniczo
rozbudowana,a obowiazek zdawania sprawy z finansowej dzialalnoéci powinien

byd wspomniany w konstytucji. W praktyce zachodnioeuropejskie] jest to przeciez
przedmiot stadych konfliktow.

7 .Przepisy przejdciowe

Podstawowym problemem wystepujacym w projektach jest problem ewentualnego
uprzywilejowania partii juZ istniejacych. Podobne rozwigzanie trudno byZoby
uzasadnic w swietle nowe] regulacji konstytucyjnej i projektowanej ustawy,
ktorej ratio stanowi wiagnie rownoéé wszystkich partii.Wydaje sip,ie takie
uprzywilejowanie wywnngy wtasnie nowe napigcia polityczne.

W omawianych projektach wystepujg rowniez przepisy ,podyktowane bezpodrednim
dodwiadczeniem historycznym/ zakaz zmuszan ia”nn przynaleznosci partyjnej,
ponoszenie negatywnych konsekwencji z powodu braku takiej przynaleznoéci itp./
W nowych warunkach przepisy takie powinny byc zbedne,a ich sankcja jest
problematyczna.Jest kwestig wyboru politycznego,parlementu czy nalezy je

pawsstawid ze wzgleddw spofecznych.

Heidelberg, 20.XI.10(89



