WYROK
z dnia 20 stycznia 2010 r.
Sygn. akt Kp 6/09

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Bohdan Zdziennicki — przewodniczacy
Stanistaw Biernat — sprawozdawca
Zbigniew Cieslak

Maria Gintowt-Jankowicz
Mirostaw Granat

Marian Grzybowski

Wojciech Hermelinski

Adam Jamroz

Marek Kotlinowski

Teresa Liszcz

Ewa Letowska

Marek Mazurkiewicz

Janusz Niemcewicz

Andrzej Rzeplinski,

protokolant: Krzysztof Zalecki,

po rozpoznaniu, z udzialem wnioskodawcy oraz Sejmu i Prokuratora Generalnego, na
rozprawie w dniu 20 stycznia 2010 r., wniosku Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej
ztozonego w trybie art. 122 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej o zbadanie zgodnosci:
1) art. 8 ustawy z dnia 24 kwietnia 2009 r. o zmianie ustawy o partiach
politycznych oraz niektorych innych ustaw w zakresie, w jakim z
naruszeniem zasad bezpieczenstwa prawnego i pewnosci prawa, ochrony
praw shlusznie nabytych oraz ochrony interesow w toku, w okresie roku
budzetowego, w czasie trwania kadencji Sejmu, przepis ten ogranicza
wysokos$¢ subwencji przystugujacej partiom politycznym z budzetu panstwa,
z art. 21 art. 11 ust. 1 Konstytucji,
2) art. 10 w zwiazku z art. 8 ust. 3 ustawy powotanej w punkcie 1 w zakresie,
w jakim przepisy te naruszaja zasad¢ prawidlowej legislacji poprzez
niezapewnienie odpowiedniej vacatio legis, z art. 2 Konstytucji,

orzeka:

1. Art. 8 ustawy z dnia 24 kwietnia 2009 r. o zmianie ustawy o partiach
politycznych oraz niektorych innych ustaw:

a) jest zgodny z zasadami: zaufania do panstwa i stanowionego przez nie
prawa, ochrony praw nabytych oraz ochrony interesow w toku wynikajacymi z art. 2
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,

b) jest zgodny z art. 11 ust. 1 Konstytucji.

" Sentencja zostata ogloszona dnia 29 stycznia 2010 r. w M. P. Nr 4, poz. 46.



2. Art. 8 ust. 3 w zwiazku z art. 10 ustawy powolanej w punkcie 1 w zakresie,
w jakim przewiduje zastosowanie sposobu obliczania wysokosci rocznej subwencji,
okreslonego w art. 8 ust. 1 powolanej ustawy, do ustalania kwot rat naleznych za
kwartaly zakonczone lub rozpoczete przed dniem wejScia w zZycie tej ustawy, jest
niezgodny z zasadg prawidlowej legislacji wynikajaca z art. 2 Konstytucji.

3. Regulacja powolana w punkcie 2 nie jest nierozerwalnie zwigzana z cala
ustawa.

UZASADNIENIE
I

1. Marszatek Sejmu 27 kwietnia 2009 r., w trybie okreslonym w art. 122 ust. 1
Konstytucji, przedtozyt do podpisu Prezydentowi Rzeczypospolitej Polskiej (dalej:
Prezydent lub wnioskodawca) ustawg z dnia 24 kwietnia 2009 r. o zmianie ustawy o
partiach politycznych oraz niektoérych innych ustaw (dalej: zaskarzona ustawa). Przed
podpisaniem powyzszej ustawy, wnioskiem z 16 maja 2009 r., Prezydent na podstawie art.
122 ust. 3 Konstytucji zwrdcit si¢ do Trybunatu Konstytucyjnego o zbadanie zgodnosci art.
8 zaskarzonej ustawy z art. 2 i art. 11 ust. 1 Konstytucji oraz art. 10 w zwiazku z art. 8 ust.
3 tej ustawy z art. 2 Konstytucji. Kwestionowane przez wnioskodawce przepisy dotycza
zmiany wysoko$ci kwoty rocznej subwencji przystugujacej partiom politycznym z budzetu
panstwa, o ktorej mowa w art. 28 ustawy z dnia 27 czerwca 1997 r. o partiach politycznych
(Dz. U. 22001 r. Nr 79, poz. 857, ze zm.; dalej: ustawa o partiach politycznych), w okresie
trzech ostatnich kwartatow 2009 r. oraz w 2010 r.

Formutujac zarzuty w stosunku do art. 8 zaskarzonej ustawy, Prezydent wskazat, ze
kwestionowany przepis zmienia w okresie roku budzetowego, w czasie trwania kadencji
Sejmu, algorytm shuzacy ustalaniu wysokosci subwencji przyznawanych z budzetu
panstwa na dzialalno$¢ statutowa partii politycznych. W ocenie wnioskodawcy, wskazana
regulacja jest sprzeczna z art. 11 ust. 1 Konstytucji statuujacym zasadg pluralizmu
politycznego, a takze zasadami wywodzonymi z art. 2 Konstytucji — bezpieczenstwa
prawnego i pewnosci prawa, ochrony praw stusznie nabytych oraz ochrony interesow w toku.

Uzasadniajac niekonstytucyjno$¢ zaskarzonej regulacji, Prezydent wskazal na
istotne znaczenie zasady pluralizmu politycznego, przewidzianej w art. 11 wust. 1
Konstytucji. Pluralizm polityczny ustanawia gwarancjg, w granicach okre$lonych przez
Konstytucje i ustawy, dla wolnosci tworzenia i dziatania partii politycznych, dajac w
efekcie mozliwo$¢ rywalizowania migdzy soba wielu réwnoprawnych partii, ktore
ubiegaja si¢ o poparcie spoteczne w celu realizacji swoich demokratycznych celow.
Prezydent zarzucil, Ze ograniczenie wysoko$ci subwencji przystugujacej z budzetu
panstwa ,,z pewnos$cia negatywnie wptynie na realizacje celu istnienia partii politycznych”,
jakim jest wplywanie metodami demokratycznymi na ksztaltowanie polityki panstwa,
stanowiacego sktadnik ustrojowej zasady pluralizmu politycznego. Powolujac si¢ w
szerokim zakresie na orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego dotyczace statusu i
funkcjonowania partii politycznych w polskim systemie konstytucyjnym, wnioskodawca
zaakcentowal istotna rolg, jaka odgrywaja partie polityczne w demokratycznym panstwie
prawnym. Prezydent wskazal, ze umiejscowienie partii politycznych w strukturze
demokratycznego panstwa uzasadnia tezg, ze obowiazkiem ustawodawcy jest zapewnienie
partiom politycznym odpowiednich warunkéw dziatalno$ci. Zdaniem wnioskodawcy,
przyjmujac zaskarzona ustawe, ustawodawca powyzszego obowiazku nie dopeknit.



Art. 8 zaskarzonej ustawy budzi zastrzezenia wnioskodawcy rowniez w kontekscie
naruszenia art. 2 Konstytucji. Prezydent wskazatl, ze zgodnie z orzecznictwem Trybunatu
Konstytucyjnego budzet panstwa stanowi wartos¢ konstytucyjna, obowiazkiem
ustawodawcy za$ jest dbato$§¢ o stan finanséw panstwa, szczegodlnie ,,w sytuacji
kryzysowej”. W ocenie wnioskodawcy, ustawodawca nie jest jednak zwolniony z
obowiazku dostrzegania pozostatych wartosci konstytucyjnych, ktéore moga pozostawaé w
kolizji z zasada ochrony rownowagi budzetowej. Prezydent stwierdzit, ze art. 28 ust. 1
ustawy o partiach politycznych gwarantuje tym organizacjom otrzymywanie subwencji w
okreslonej wysokos$ci przez okres kadencji Sejmu. Partie polityczne, ktére braly udzial w
wyborach parlamentarnych i uzyskaly w nich wymagany wynik, nabyly uprawnienie do
subwencji w okresie kadencji Sejmu. Zdaniem wnioskodawcy, prawo do subwencji i
dotacji w okreslonej wysoko$ci ma w tym wypadku charakter ekspektatywy maksymalnie
uksztattowanej. W tym wzgledzie odstapienie od okre§lonych w ustawie zasad
subwencjonowania w okresie roku budzetowego jest ,,ztamaniem obietnicy danej przez
ustawodawce 1 naruszeniem zasady zaufania do panstwa”. W ocenie Prezydenta,
wartosciom, dla realizacji ktorych prawodawca ograniczyt prawa nabyte, nie mozna
przyznaé pierwszenstwa przed wartosciami  stanowigcymi  podstawy  ustroju
Rzeczypospolitej przewidzianymi w art. 2 Konstytucji.

Drugi z zarzutow sformutowanych we wniosku dotyczy niezgodnosci art. 10 w
zwiazku z art. 8 ust. 3 zaskarzonej ustawy z zasada prawidtowej legislacji wynikajaca z art.
2 Konstytucji. Wnioskodawca wskazuje, ze w tym wzgledzie nie budzi watpliwosci
dopetnienie warunkow formalnych ustanowienia w art. 10 zaskarzonej ustawy
odpowiedniej vacatio legis, stosownie do art. 4 ust. 1 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o
oglaszaniu aktoéw normatywnych i1 niektorych innych aktéw prawnych (Dz. U. z 2007 r. Nr
68, poz. 449, ze zm.). Niezgodnosci z Konstytucja Prezydent upatruje w tresci powotanego
zwiazkowo art. 8 ust. 3 zaskarzonej ustawy, ktory okre$la okres obowiazywania
zmienionej regulacji na trzy ostatnie kwartaly roku 2009 i rok 2010. W ocenie
wnioskodawcy, warunek ustanowienia odpowiedniego okresu dostosowawczego zostat
spetniony jedynie pozornie, w rzeczywistosci bowiem reguly zmieniajace zasady
finansowania partii politycznych obowiazywa¢ beda dla kwartalnych okresow
rozliczeniowych, rozpoczgtych przed dniem wejScia w zycie zaskarzonej ustawy. W
konsekwencji art. 10 w zwiazku z art. 8 ust. 3 zaskarzonej ustawy jest sprzeczny z zasada
prawidtowej legislacji wynikajaca z art. 2 Konstytucji.

Prezydent zarzucil ponadto, ze ustawodawca naruszyl przewidziang w art. 2
Konstytucji zasade ochrony interesow w toku. Wskazana zasada zapewnia adresatom
prawa ochrong w sytuacjach, w ktorych rozpoczgli oni okreslone przedsigwzigcia
gospodarcze i1 finansowe na podstawie dotychczasowych przepisow. Wnioskodawca
wskazal, ze partie polityczne, realizujac cele statutowe ze $wiadomos$cia niezmiennosci
wysokosci subwencji, podjety dziatania wymagajace poniesienia okreslonych kosztow. W
tym wzgledzie nie ma znaczenia fakt, ze uchwalona zmiana ma charakter epizodyczny. W
konsekwencji zmiana zasad subwencjonowania przyjeta przez ustawodawce w toku
kadencji Sejmu, a przy tym w trakcie trwania roku budzetowego, narusza zasadg
nalezytego zabezpieczenia intereséw w toku.

2. Prokurator Generalny w pismie z 13 lipca 2009 r. wyrazil poglad, ze art. 8
zaskarzonej ustawy jest zgodny z art. 2 i art. 11 ust. 1 Konstytucji oraz ze art. 10 w
zwiazku z art. 8 ust. 3 zaskarzonej ustawy jest zgodny z art. 2 Konstytucji.

Na poparcie swojego stanowiska Prokurator Generalny wskazal, Ze partie
polityczne sa szczegdlng kategoria zrzeszen obywatelskich, ktérych rola ustrojowa polega
na udziale w ksztattowaniu polityki panstwa. Unormowania dotyczace finansowania partii



maja istotne znaczenie nie tylko dla funkcjonowania tych organizacji, lecz takze dla
realizacji zasady pluralizmu politycznego. W obowiazujacym stanie prawnym partie
polityczne moga pozyskiwa¢ s$rodki finansowe, konieczne dla prowadzenia swojej
dziatalno$ci, z roznych zrédet, tak publicznoprawnych, jak prywatnych, przy czym
mozliwosci te nierzadko sa limitowane przez ustawodawce. W odrdznieniu od sktadek
cztonkowskich i innych instrumentéw samofinansowania, ktdre stanowia typowy przejaw
dziatalnosci finansowej kazdej partii, jedynie niektoére z ugrupowan politycznych moga
otrzymywac¢ dofinansowanie $rodkami pochodzacymi z budzetu panstwa. W tym zakresie
Prokurator Generalny przedstawil obszerna analiz¢ pogladow przedstawicieli doktryny
oraz orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie pozadanego uksztattowania
systemu finansowania partii politycznych i niejednoznacznej oceny poszczegdlnych zrodet
tego finansowania (w szczego6lnosci ze Srodkdw publicznych). Z tej analizy wynika, w
opinii Prokuratora Generalnego, ze kwestia unormowania problematyki finansowania
partii politycznych powinna zosta¢ pozostawiona stosukowo znacznej swobodzie
ustawodawcy.

Zdaniem Prokuratora Generalnego, dokonujac oceny art. 8 zaskarzonej ustawy w
konteks$cie zaproponowanych wzorcow kontroli, nie sposob pomina¢ unormowan
konstytucyjnych dotyczacych budzetu panstwa oraz deficytu budzetowego. Zgodnie z
orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego réwnowaga budzetowa i stan finansow
publicznych sa warto$ciami podlegajacymi ochronie konstytucyjnej. Wynika to z
catoksztaltu regulacji zawartych w rozdziale X Konstytucji, zwtaszcza za$ z art. 216 oraz
art. 220, lecz takze z art. 1 Konstytucji, ktory stanowi, ze Rzeczpospolita jest dobrem
wspolnym wszystkich obywateli. Prokurator Generalny zwrocil uwage, ze powolane przez
Prezydenta zasady ochrony zaufania do panstwa oraz ochrony praw nabytych nie
oznaczaja nienaruszalnosci praw 1 nie maja charakteru absolutnego, nie wykluczajac
mozliwo$ci stanowienia regulacji mniej korzystnych dla jednostek. Wskazane zasady
wynikajace z art. 2 Konstytucji moga podlega¢ ograniczeniu w szczegdlnosci, gdy
przemawia za tym inna zasada prawnokonstytucyjna albo gdy ze wzgledow obiektywnych
zachodzi potrzeba przyznania pierwszenstwa okreslonej wartosci chronionej badz
znajdujacej oparcie w przepisach Konstytucji. W ocenie Prokuratora Generalnego,
dziatania ustawodawcy zmierzajace do ochrony roéwnowagi budzetowej i stanu finansow
publicznych, a polegajace na czasowym wprowadzeniu pewnych oszczednosci w zakresie
finansowania partii politycznych w dobie zagrazajacego kryzysu, sa uprawnione i nie
naruszaja art. 2 oraz art. 11 ust. 1 Konstytucji.

Odnoszac si¢ do kwestii naruszenia zasady prawidlowej legislacji przez art. 10 w
zwiazku z art. 8 ust. 3 zaskarzonej ustawy, Prokurator Generalny wskazal, ze nakaz
zachowania odpowiedniej vacatio legis nie ma charakteru bezwzglednego. Wazny interes
publiczny moze uzasadnia¢ wyjatkowe skrocenie tego okresu lub nawet jego catkowite
pominigcie. W tym wzgledzie w peini zachowuja aktualno$¢ wskazane powyzej poglady
dotyczace chronionej konstytucyjnie zasady réwnowagi budzetowej i ochrony stanu
finansow panstwa. Zdaniem Prokuratora Generalnego, oceniajac przyjete przez
ustawodawce tempo wdrozenia czasowych oszczedno$ci zwiazanych z finansowaniem
partii politycznych z budzetu panstwa, nie sposdb pominac stanu finanséw publicznych w
dobie zagrazajacego kryzysu. Na organach wladzy panstwowej, w tym réwniez na wladzy
ustawodawczej, niewatpliwie ciazy obowiazek zapewnienia realizacji przez panstwo jego
konstytucyjnych powinnosci, co nierzadko wiaze si¢ z konieczno$cia wazenia
konstytucyjnie chronionych zasad i warto$ci. W tym konteks$cie, zdaniem Prokuratora
Generalnego, nie wydaje si¢ uprawniony poglad, by interes finansowy partii politycznych
moégt dominowa¢ nad interesem publicznym w przedstawionym powyzej znaczeniu. W
konsekwencji art. 10 w zwiazku z art. 8 ust. 3 zaskarzonej ustawy jest zgodny z art. 2



Konstytucji.

3. W piSmie z 17 lipca 2009 r. stanowisko w sprawie zajat Marszalek Sejmu,
stwierdzajac, ze:

1) art. 8 zaskarzonej ustawy jest zgodny z art. 2 oraz art. 11 ust. 1 Konstytucji,

2) art. 10 w zwiazku z art. 8 ust. 3 zaskarzonej ustawy, w zakresie, w jakim
przewiduje stosowanie mechanizmu obliczania kwot subwencji dla ustalenia wysokosci rat
wyplacanych za kwartaly rozpoczgte przed dniem wejScia w Zycie tej ustawy, jest
niezgodny z art. 2 Konstytucji.

Uzasadniajac powyzsze stanowisko, Marszalek Sejmu na wstgpie przedstawit
obszerna analiz¢ regut dotyczacych finansowania partii politycznych w Polsce, ze
szczegblnym uwzglednieniem subwencji wyplacanych z budzetu panstwa. W ocenie
Marszatka Sejmu, istotna okolicznos$cia w tym wzgledzie jest brak wyrazonego wprost lub
dajacego si¢ wywie$¢ z przepisOw o bardziej ogolnej tresci, konstytucyjnego nakazu
(obowiazku) finansowania partii politycznych ze $rodkéw publicznych. W konsekwencji
okreslenie sposobu 1 =zakresu partycypacji panstwa w kosztach zwiazanych z
funkcjonowaniem partii pozostawione zostato ustawodawstwu.

Marszalek Sejmu zwrdcit uwagg, ze zgodnie z zamierzeniem ustawodawcy
subwencje dla partii politycznych maja ulec jedynie czasowemu zmniejszeniu, nie za$
catkowitemu zniesieniu. Wskazal rowniez, ze oceniajac trafno$¢ zarzutéw podniesionych
we wniosku, nie mozna abstrahowaé od relacji, w jakiej pozostaje wysokos$¢ subwencji
przyznawanej w dotychczasowym stanie prawnym do kosztow rzeczywiscie ponoszonych
przez partie polityczne na cele statutowe. W ocenie Marszatka Sejmu, dane liczbowe
przedstawione w uzasadnieniu projektu zaskarzonej ustawy oraz poziom dotychczasowych
wydatkow wynikajacy z informacji finansowej o subwencji otrzymanej w 2008 r.
wskazuja, ze obnizenie kwot subwencji pozostawatoby bez realnego wplywu na
prowadzona przez partie polityczne dziatalno$¢ statutowa. Nalezy wziaé réwniez pod
uwage fakt, ze dochody z subwencji stanowia tylko jedno z ujetych w katalogu
dopuszczalnych zrédet finansowania partii politycznych, nie moga zatem by¢ traktowane
jako jedyne, ktérych utrata r6wnoznaczna bylaby z pozbawieniem partii ekonomicznych
podstaw dalszego bytu. Ponadto w przestrzeni publicznej dziataja partie polityczne, ktore
nie spetniajac prawem okre§lonych warunkéw uprawniajacych do subwencji, realizuja
swoje cele statutowe, nie korzystajac ze $rodkow budzetowych. Zdaniem Marszatka
Sejmu, obnizenie kwot subwencji przystugujacych partiom politycznym w trzech
kwartatach 2009 r. i w 2010 r., nie przyjeto takich rozmiaréow, ktore wplywatyby
negatywnie na prowadzenie przez te organizacje dzialalno$ci statutowej. W konsekwencji
art. 8 zaskarzonej ustawy jest zgodny z art. 11 ust. 1 Konstytucji.

Oceniajac konstytucyjnos$¢ art. 8 zaskarzonej ustawy z punktu widzenia zasady
ochrony praw nabytych, Marszalek Sejmu wskazat, ze prawo do rocznej subwencji jest
samodzielnym prawem majatkowym, ktore powstaje z chwilg terminowego ztozenia przez
uprawniony statutowo organ partii politycznej wniosku o wyptacenie subwencji na dany
rok, natomiast prawo do otrzymywania subwencji przez okres kadencji Sejmu powinno
by¢ traktowane jako ekspektatywa maksymalnie uksztalttowana. W konsekwencji
obnizenie kwoty subwencji na 2009 r. powinno by¢ postrzegane jako ingerencja w prawo
nabyte, natomiast obnizenie kwoty subwencji na 2010 r. jako ingerencja w ekspektatywe
maksymalnie uksztalttowana. Zaréwno wskazane prawo podmiotowe, jak i ekspektatywa
maksymalnie uksztattowana podlegaja ochronie wynikajacej z art. 2 Konstytucji.

Marszalek Sejmu podkreslit, Ze zasada ochrony praw nabytych nie ma charakteru
absolutnego, gdyz nie wyklucza stanowienia regulacji, ktore znosza lub ograniczaja
niektore prawa podmiotowe. Wskazana zasada chroni wyltacznie oczekiwania dostatecznie



usprawiedliwione 1 racjonalne oraz znajdujace uzasadnienie w potrzebie ochrony wartosci
konstytucyjnych, ktorym w konsekwencji wazenia ich z innymi warto$ciami, nalezatoby
da¢ pierwszenstwo. W ocenie Marszatka Sejmu, prawo do subwencji z budzetu panstwa
ma charakter swoistego przywileju, albowiem nie jest przyznawane partiom politycznym
w zamian za okre$lone dzialania czy postawe ani nie odpowiada mu zadne §wiadczenie
wzajemne z ich strony. Wymog przekroczenia okre§lonego progu wyborczego jest jedynie
warunkiem uzyskania wsparcia finansowego z budzetu panstwa, podobnie jak rzetelne
sktadanie informacji oraz sprawozdan wyborczych, ktére stanowia realizacj¢ obowiazku
okreslonego w art. 11 ust. 2 Konstytucji. Dla rozstrzygniecia, czy oczekiwania partii
politycznych sa usprawiedliwione i racjonalne, nie bez znaczenia pozostaje roOwniez
okolicznos¢, iz w przesztosci byly juz sytuacje, kiedy obnizeniu ulegaty kwoty subwencji
dla partii politycznych w toku trwania kadencji Sejmu ze wzgledu na sytuacj¢ budzetowa
panstwa, czyli z przyczyn tozsamych z lezacymi u podstaw przyjecia zaskarzonej ustawy.

Marszalek Sejmu wskazal, Zze w niniejszej sprawie dobrem konstytucyjnie
chronionym, ktére moze uzasadnia¢ naruszenie badz ograniczenie praw nabytych, jest
rownowaga finansow publicznych i1 zapobieganie nadmiernemu zadluzeniu panstwa.
Przedstawiona tez¢ potwierdza cel nowelizacji okreSlony przez wnioskodawce w
uzasadnieniu poselskiego projektu zaskarzonej ustawy. Okolicznoscia zastugujaca na
szczegolne uwzglednienie jest to, ze w chwili uchwalenia tej ustawy istnialo realne
zagrozenie dla rownowagi budzetowej panstwa i miato ono wymiar dotychczas w Polsce
niewystepujacy. Wymagato to zatem podjecia specjalnych srodkow zaradczych. Marszatek
Sejmu odwotat si¢ do stanowiska Rady Ministroéw, ktore przewiduje, ze gospodarka polska
w latach 2009-2010 bedzie nadal funkcjonowata w niesprzyjajacym otoczeniu
zewngtrznym, spowodowanym globalnym zalamaniem gospodarczym. W rozpatrywanej
sprawie jest to okoliczno$¢ bezsporna, ktorej zaistnienie przyznaje w oficjalnych
wystapieniach takze wnioskodawca. Podsumowujac, Marszalek Sejmu wskazat, ze ranga
konstytucyjnych wartosci, ktorych realizacji ma shuzy¢ zaskarzona ustawa, a takze skala i
intensywno$¢ zagrozenia dla mozliwo$ci urzeczywistniania tych wartos$ci przez panstwo
stanowig argumenty na rzecz ograniczen subwencji przystugujacych partiom politycznym
w zgodzie z zasada ochrony praw nabytych.

Marszatek Sejmu zwrécil rowniez uwage, ze ograniczenie badz przejSciowe
zniesienie praw nabytych nie powinno prowadzi¢ do niesprawiedliwego roztozenia na
poszczegolne grupy beneficjentow dolegliwosci z tytulu recesji gospodarczej i zatamania
si¢ rownowagi budzetowej. W zaskarzonej ustawie subwencje zostaly zmniejszone wedtug
mechanizmu, ktory nie prowadzi do dyskryminacji zadnej grupy (kategorii) partii
politycznych, albowiem ustawodawca stosunkowo obnizyl zasoby finansowe zasilajace
wszystkie uprawnione do otrzymywania subwencji partie polityczne. Zrealizowana w
zaskarzonej ustawie intencja jej autorOw bylo zapewnienie progresywnej skali zmian w
finansowaniu, tak aby partie otrzymujace nizsze subwencje tracity proporcjonalnie mniej
srodkdw. Zasada ta pozwoli zapewni¢ wszystkim objetym finansowaniem partiom
odpowiednie $rodki na dziatalno$¢, jednoczesnie pozostawia zrdéznicowanie w
finansowaniu poszczegdlnych partii bedace nastgpstwem wyniku wyborczego. W
konsekwencji Marszatek Sejmu wyrazil poglad, ze ustawodawca, zmieniajac zasady
obliczania subwencji przyznawanych partiom politycznym na cele statutowe w sposdb
prowadzacy do obnizenia przystugujacych im kwot 1 ograniczajac w ten sposob ich prawa
nabyte, dziatat w dopuszczalnych granicach, a zatem art. 8 zaskarzonej ustawy jest zgodny
z art. 2 Konstytucji.

Oceniajac zarzut naruszenia konstytucyjnej zasady ochrony interesow w toku,
Marszatek Sejmu wskazal, ze przepisy ustawy o partiach politycznych dotyczace
subwencji z budzetu panstwa nie wyznaczaly horyzontu czasowego konkretnych,



dtugoterminowych przedsigwzig¢ partii politycznych. Sytuacje prawne powstate na gruncie
tych przepisow nie odpowiadaja sformutowanym przez Trybunat Konstytucyjny kryteriom
sytuacji chronionych przez omawianag zasade konstytucyjna. Zdaniem Marszatka Sejmu,
nie mozna przyjac, ze subwencje nie moga by¢ zmniejszone w toku kadencji tylko dlatego,
ze partie polityczne planuja i ponosza koszty kampanii wyborczych, uwzgledniajac
wysoko$¢ §wiadczen z budzetu panstwa. Nie mozna co prawda wykluczy¢, ze taka
zaleznos¢ wystgpuje w rzeczywistosci, jednak z formalnoprawnego punktu widzenia to
dotacja podmiotowa, a nie subwencja sluzy zrekompensowaniu partiom politycznym
wydatkéw poniesionych w zwiazku z zaangazowaniem $rodkéw finansowych w przebieg
wyborow. W ocenie Marszatka Sejmu, odrzuci¢ nalezatoby poglad, Zze uprawnione
podmioty zaktadaja parti¢ polityczna, uzalezniajac prowadzenie przez nia dziatalnosci
statutowe] od zasilania z budzetu panstwa. Po pierwsze, partia musi dziala¢ przed
wyborami, zeby otrzymanie subwencji (determinowane okreslonym poparciem elektoratu)
wchodzito w gre; po drugie, kazda partia moze utraci¢ prawo do subwencji przed uptywem
kadencji Sejmu wskutek odrzucenia informacji badz sprawozdania wyborczego przez
Panstwowa Komisj¢ Wyborcza. Dysponujac pienigdzmi publicznymi, partie polityczne
zobowiazane sa do szczegolnej rzetelnosci 1 gospodarnos$ci w ich wydawaniu, nawet jesli
formalnie zachowuja w tym wzgledzie duza swobodg 1 samodzielno$¢. Zwiazek pomigdzy
kondycja finansowa panstwa a wydatkami z budzetu ponoszonymi w tytulu dobrowolnie
przyjetego na siebie przez panstwo zobowiazania (nieekwiwalentnego, jednostronnie
przysparzajacego, stanowiacego w istocie przywilej partii politycznych poréwnywalny pod
wieloma wzgledami z ulgami podatkowymi) uzasadnia wniosek, ze przekazanie partiom
politycznym pieniedzy publicznych w postaci subwencji nie zwalnia ich z koniecznosci
oszczednego gospodarowania, a nawet ograniczenia planowanych wydatkow w sytuacji
ktopotéw budzetowych panstwa. W ocenie Marszatka Sejmu, wskazane powyzej
argumenty prowadza do wniosku, ze partie polityczne nie sa podmiotami zdolnymi
(uprawnionymi) do podejmowania dlugoterminowych przedsigwzi¢¢ finansowych lub
gospodarczych, do ktérych zgodnie z pogladami Trybunalu Konstytucyjnego mozna
byloby odnie$¢ zasade ochrony interesow w toku. Przedsigwzigcia te nie mieszcza si¢
bowiem w zakresie pojecia dziatalno$¢ statutowa. Z tego wzgledu nie ma podstaw do
stwierdzenia, ze art. 10 w zwiazku z art. 8 ust. 3 zaskarzonej ustawy narusza wymieniong
zasadg konstytucyjna.

Odnoszac si¢ do zarzutu naruszenia zasady odpowiedniej vacatio legis, Marszatek
Sejmu podkreslil, ze w tym zakresie ustawodawcy stuzy stosunkowo znaczny margines
swobody decyzji. Zdaniem Marszatka Sejmu, art. 10 zaskarzonej ustawy w pelni
koresponduje z wypracowanymi pogladami Trybunalu Konstytucyjnego na temat
warunkow uznania vacatio legis za odpowiednia i odstepstw od jej standardowej dtugosci.

Marszalek Sejmu wskazal, Zze wnioskodawca nie wiaze niekonstytucyjnosci
przepiséw zaskarzonej ustawy wprost 1 samoistnie z dtugoscia czternastodniowej vacatio
legis. Zgodnie z art. 8 ust. 3 zaskarzonej ustawy obnizenie kwoty subwencji miato wptynac
na druga ratg kwartalng w 2009 r., ustawa uchwalona zostata za$ 24 kwietnia 2009 r., co
oznacza, ze oddziatywataby na rozpoczety okres rozrachunkowy. To uniemozliwiatoby
adresatom nalezyte przygotowanie si¢ do zmienionej sytuacji prawnej. Marszatek Sejmu
podkreslit, ze taki mechanizm nie powinien by¢ naduzywany w celu obnizania wysokosci
$wiadczen za minione okresy, w czasie trwania ktorych koszty zwiazane z dzialalno$cia
statutowq zostaty juz przez partie polityczne poniesione, a przy tym byly dostosowane do
spodziewanych wptywoéw z tytulu subwencji w dotychczasowej wysokosci. O ile, zdaniem
przedstawiciela Sejmu, dopuszczalne jest zmniejszanie kwot przekazywanych partiom z
budzetu panstwa, tak w trakcie trwania kadencji Sejmu, jak i w trakcie roku
kalendarzowego, o tyle przytoczone wyzej wzgledy ograniczenia praw nabytych nie



usprawiedliwiaja redukcji wptywow dla partii politycznych za minione lub chocby
rozpoczgte okresy rozliczeniowe, w ktorych partie te realizowaly swoja dziatalnos¢
statutowa. W konsekwencji Marszalek Sejmu wniost o stwierdzenie, ze art. 10 w zwiazku
z art. 8 ust. 3 zaskarzonej ustawy, w zakresie, w jakim przewiduje stosowanie mechanizmu
obliczania kwot subwencji dla ustalenia wysoko$ci rat wyptacanych za kwartaty
rozpoczete przed dniem wejScia w zycie tej ustawy, jest niezgodny z art. 2 Konstytucji.

1T

Na rozprawie 20 stycznia 2010 r. przedstawiciel wnioskodawcy, przedstawiciel
Sejmu oraz Prokurator Generalny podtrzymali i rozwingli stanowiska pisemne oraz
odniesli si¢ do stanowisk pozostatych uczestnikow postgpowania.

I
Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastgpuje:
1. Przedmiot kontroli — tre§¢ zaskarzonej regulacji.

1.1. Ustawa z dnia 24 kwietnia 2009 r. o zmianie ustawy o partiach politycznych
oraz niektérych innych ustaw (dalej: zaskarzona ustawa lub ustawa z 24 kwietnia 2009 r.)
zostata uchwalona w wyniku prac parlamentarnych nad poselskim projektem ustawy ,,0
zmianie ustawy o partiach politycznych, ustawy o wyborze Prezydenta Rzeczypospolitej
Polskiej, ustawy — Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej 1 Senatu
Rzeczypospolitej Polskiej oraz ustawy — Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatow i
sejmikow wojewodztw” (druk sejmowy nr 1862, VI kadencja). W uzasadnieniu
stwierdzono, ze ,projekt ma charakter incydentalny. Wychodzi naprzeciw toczonej
dyskusji o potrzebach oszczgdnosci budzetowych w reakcji na kryzys finansowy. Partie
polityczne nie moga pozosta¢ zwolnione z obowiazku oszczgdzania. Jednoczes$nie nie
mozna catkowicie zlikwidowaé, czy tez zawiesi¢ finansowania partii politycznych ze
srodkoéw publicznych”.

1.2. Projekt zaskarzonej ustawy wptynat do Sejmu 3 kwietnia 2009 r. Procedujac w
trybie art. 51 uchwaly Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r. —
Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej (M. P. z 2009 r. Nr 5, poz. 47, ze zm.; dale;j:
Regulamin Sejmu), ktéry normuje postgpowanie z projektami ustaw 1 uchwal w
szczegolnie uzasadnionych wypadkach, pierwsze czytanie projektu odbyto si¢ na 39.
posiedzeniu Sejmu 3 kwietnia 2009 r. W tym samym dniu niezwlocznie przystapiono do
drugiego czytania. Nastepnie projekt zostat skierowany do Komisji Finansow Publicznych
w celu rozpatrzenia poprawek zgloszonych w drugim czytaniu. Na posiedzeniu 3 kwietnia
2009 r. Komisja Finanséw Publicznych wniosta o odrzucenie poprawek przez Sejm (druk
sejmowy nr 1866, VI kadencja). Trzecie czytanie odbyto si¢ 3 kwietnia 2009 r., a nast¢pnie
ustawa zostata przekazana Prezydentowi i Marszatkowi Senatu. Po rozpatrzeniu poprawek
zaproponowanych przez Senat w uchwale z 22 kwietnia 2009 r., ustawa zostala ostatecznie
uchwalona na 40. posiedzeniu Sejmu 24 kwietnia 2009 r.

Trybunatl Konstytucyjny wielokrotnie wskazywat, ze celem, ktéremu stuzy zasada
trzech czytan, jest mozliwie najbardziej doktadne i wnikliwe rozpatrzenie projektu ustawy,
a w konsekwencji wyeliminowanie ryzyka niedopracowania lub przypadkowos$ci
przyjmowanych w toku prac ustawodawczych rozwiazan (por. wyroki z 21 grudnia 2005
r., sygn. K 45/05, OTK ZU nr 11/A/2005, poz. 140 oraz 24 marca 2009 r., sygn. K 53/07,



OTK ZU nr 3/A/2009, poz. 27). Trybunal Konstytucyjny zauwazajac, ze tryb prac nad
projektem ustawy w Sejmie byt pospieszny, nie dostrzega jednak naruszenia w tym
wzgledzie  wymagan  konstytucyjnych,  ktore  uzasadniatyby  orzeczenie o
niekonstytucyjno$ci zaskarzonej ustawy ze wzgledu na naruszenie przepisow dotyczacych
procedury ustawodawczej.

1.3. Zaskarzone przez wnioskodawce przepisy ustawy z 24 kwietnia 2009 r. brzmia
nastgpujaco:

Art. 8 ust. 1 ,,W 2009 r., z zastrzezeniem ust. 2, i w 2010 r. wysoko$¢ rocznej
subwencji, o ktorej mowa w art. 28 ustawy z dnia 27 czerwca 1997 r. o partiach
politycznych (Dz. U. z 2001 r. Nr 79, poz. 857, ze zm.; dalej: ustawa o partiach
politycznych), dla danej partii politycznej albo koalicji wyborczej ustalana jest na zasadzie
stopniowej degresji proporcjonalnie do tacznej liczby glosow waznych oddanych na listy
okrggowe kandydatéw na postéw tej partii albo koalicji wyborczej, w rozbiciu na liczby
glosow odpowiadajace poszczegdlnym przedziatom okreslonym w procentach, wedtug
nastgpujacego wzoru:

S=W;xM; +Wyx My+ W3 x M3+ W4 x Mg+ Wsx M5+ Wgx Mg

gdzie poszczegdlne symbole oznaczaja:

S — kwote rocznej subwencji,

W i.6— liczby glosow kolejno obliczane dla kazdego wiersza ponizszej tabeli, podane
odrebnie w wyniku rozbicia tacznej liczby glosow waznych oddanych w skali kraju tacznie
na listy okrggowe kandydatéw na postow danej partii politycznej albo koalicji wyborczej,
odpowiednio do wyznaczonego w procentach przedziahu,

M, — wysokos$¢ kwoty w ztotych dla kolejnych wierszy ponizszej tabeli:

\ Glosy wazne oddane w calym kraju Wysokosé
iersz facznie na kwoty za jeden glos
listy okrggowe kandydatéw na postow|(M)
danej

Procent Liczba
do 5% 10 ztotych
powyzej 5% do 7  zlotych
powyzej 10% do 6 zlotych

4 powyzej 15% do 1 ztoty

] powyzej 20% do 50 groszy

¢ powyzej 30% 25 groszy

2. Pierwsza kwartalna ratg w 2009 r., o ktérej mowa w art. 29 ust. 2 ustawy z dnia
27 czerwca 1997 r. o partiach politycznych, wyptaca si¢ w wysokosci obliczonej na
podstawie art. 29 ust. 1 tej ustawy.

3. Druga, trzecia i czwarta kwartalna rata za 2009 r. wyptacana jest w wysokosci
obliczonej w sposob okreslony w ust. 1.

4. Do subwencji w wysokos$ci, o ktorej mowa w ust. 1, stosuje si¢ odpowiednio
przepisy art. 29 ust. 2 1 6 ustawy z dnia 27 czerwca 1997 r. o partiach politycznych”.

Art. 10 ,,Ustawa wchodzi w zycie po uptywie 14 dni od dnia ogloszenia”.

2. Zakres zaskarzenia i wzorce kontroli konstytucyjnosci.
2.1. Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie zwracal uwage w swoim orzecznictwie,

ze kontrola prewencyjna ma charakter wyjatkowy w polskim systemie kontroli norm
prawnych. Zasadniczym jej celem jest eliminowanie aktow normatywnych niezgodnych z
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Konstytucja jeszcze przed zakonczeniem procedury ich stanowienia. Kontrola
konstytucyjnosci prawa opiera si¢ na domniemaniu, ze badane normy sa zgodne z
Konstytucja. Szczegolnie silne domniemanie konstytucyjnos$ci ma miejsce w wypadku
kontroli prewencyjnej, poniewaz badanie zgodnosci z Konstytucja przepisow
zakwestionowanych w tym trybie moze polega¢ tylko na ocenie tekstu przepisu. W ramach
tego trybu postgpowania nie mozna bowiem przewidzie¢, w jaki sposob bedzie pozniej
interpretowana i stosowana kwestionowana regulacja (por. wyrok z 16 lipca 2009 r., sygn.
Kp 4/08, OTK ZU nr 7/A/2009, poz. 112). Z tego wzgledu na podmiocie, ktory inicjuje
kontrolg konstytucyjnosci prawa, spoczywa ci¢zar dowodu, ze kwestionowana regulacja
prawna jest niezgodna z Konstytucja. Wnioskodawca musi zatem przedstawic
przekonujace argumenty i dowody przemawiajace za stwierdzeniem niezgodnosci
kwestionowanych regulacji z aktami normatywnymi zajmujacymi wyzsze miejsce W
hierarchii zrédel prawa (zob. m.in. wyroki: z 7 lutego 2001 r., sygn. K 27/00, OTK ZU nr
2/2001, poz. 29, z 12 wrzes$nia 2006 r., sygn. SK 21/05, OTK ZU nr 8/A/2006, poz. 103, z
12 marca 2007 r., sygn. K 54/05, OTK ZU nr 3/A/2007, poz. 25, z 5 wrze$nia 2006 r.,
sygn. K 51/05, OTK ZU nr 8/A/2006, poz. 100).

2.2. Odnoszac sig¢ do zarzutu sformutowanego przez wnioskodawcg, skierowanego
w stosunku do art. 8 ustawy z 24 kwietnia 2009 r., Trybunat Konstytucyjny zwraca uwagg,
ze wskazany przepis sktada si¢ z czterech ustgpoéw, z ktorych kazdy ma inng tresé
normatywna. We wniosku nie wskazano, czy zarzuty dotycza wszystkich ustepow, czy
tylko niektorych z nich. Z tre$ci uzasadnienia wniosku wynika, ze zarzuty Prezydenta
odnosza si¢ do kwestii ograniczenia wysokosci subwencji przyshugujacych partiom
politycznym wskutek zmiany algorytmu stuzacego ustalaniu kwot tych subwencji,
przewidzianej w art. 8 ust. 1 zaskarzonej ustawy. Natomiast zarzuty wobec art. 8 ust. 3
zaskarzonej ustawy wnioskodawca laczy z zarzutami dotyczacymi niezapewnienia
wiasciwego okresu dostosowawczego, skierowanymi w stosunku do art. 10 tej ustawy.
Zaden z zarzutéw przedstawionych we wniosku nie odnosi sie natomiast do art. 8 ust. 2 i
ust. 4 zaskarzonej ustawy. Art. 8 ust. 2 ustala wysoko$¢ kwoty subwencji w pierwszym
kwartale 2009 r. na dotychczasowych zasadach, przewidzianych w art. 29 ust. 1 ustawy o
partiach politycznych. Natomiast art. 8 ust. 4 tej ustawy jest przepisem odsytajacym do art.
29 ust. 2 ustawy o partiach politycznych (ktory przewiduje wyptatg subwencji w czterech
kwartalnych ratach) i art. 29 ust. 6 ustawy o partiach politycznych (ktoéry ustanawia
delegacje dla ministra wlasciwego do spraw finanséw publicznych do podwyzszenia kwoty
subwencji w wypadku wzrostu wskaznika cen towarow i ustug konsumpcyjnych o ponad
5%). Ze wzgledu na to, ze w uzasadnieniu wniosku nie zostaly sformutowane Zadne
zarzuty odnoszace si¢ do art. 8 ust. 2 ani do art. 8 ust. 4 zaskarzonej ustawy, Trybunat
Konstytucyjny stwierdza, ze nie zostalo obalone domniemanie ich zgodnosci z
Konstytucja.

2.3. W odniesieniu do wzorcow kontroli konstytucyjnosci sformutowanych przez
wnioskodawcg, Trybunal Konstytucyjny wskazuje na rozbiezno$¢ pomiedzy petitum
wniosku a jego uzasadnieniem. W petitum wniosku Prezydent kwestionuje art. 8 ustawy z
24 kwietnia 2009 r. z punktu jego zgodno$ci z art. 11 ust. 1 oraz art. 2 Konstytucji,
wymieniajac zasady: bezpieczenstwa prawnego i pewnosci prawa, ochrony praw nabytych
oraz ochrony interesow w toku. W uzasadnieniu wniosku wskazuje natomiast na
sprzeczno$¢ zaskarzonego przepisu z zasadami: pluralizmu politycznego, zaufania do
panstwa oraz praw nabytych. Wnioskodawca nie wyjasnia przy tym, w jakiej wzajemnej
relacji pozostaja powolane w uzasadnieniu zasady wywodzone z art. 2 Konstytucji, a
mianowicie zasada zaufania do panstwa i zasada praw nabytych, a takze w jakiej relacji
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pozostaja one do wskazanej w petitum zasady bezpieczenstwa prawnego i pewnosci prawa,
o ktorej nie ma mowy w uzasadnieniu wniosku. W odniesieniu za$ do art. 10 w zwiazku z
art. 8 ust. 3 zaskarzonej ustawy w petitum wniosku Prezydent wskazuje na sprzecznos¢
wymienionych przepiséw z art. 2 Konstytucji, przywotujac w tym wzgledzie naruszenie
zasady prawidlowej legislacji wskutek niezapewnienia odpowiedniej vacatio legis.
Uzasadniajac niekonstytucyjnos¢ wskazanych przepisow, wnioskodawca wskazuje
natomiast dodatkowo zasade naruszenia intereséw w toku. Nie jest przy tym jasne, czy w
ocenie wnioskodawcy zasada ochrony interesow w toku sprzeciwia si¢ samej regulacji
ograniczajacej w trakcie roku budzetowego wysoko$¢ subwencji, czy tez dotyczy
niezapewnienia tej regulacji wtasciwego okresu dostosowawczego.

Trybunat Konstytucyjny wskazuje, ze zgodnie z art. 66 ustawy z dnia 1 sierpnia
1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa o
TK) Trybunat jest zwiazany granicami wniosku, pytania prawnego lub skargi
konstytucyjnej. Bezposrednim skutkiem powotanej normy jest zakaz rozszerzania i
uzupetniania przez Trybunal Konstytucyjny z wiasnej inicjatywy normatywnego wzorca
wskazanego przez podmiot inicjujacy postgpowanie (por. wyroki z: 14 marca 2000 r.,
sygn. P 5/99, OTK ZU nr 2/2000, poz. 60, 21 maja 2001 r., sygn. SK 15/00, OTK ZU nr
4/2001, poz. 85, 11 wrzesnia 2001 r., sygn. SK 17/00, OTK ZU nr 6/2001, poz. 165, z 20
listopada 2001 r., sygn. SK 19/01, OTK ZU nr 8/2001, poz. 253).

3. Rola i status partii politycznych w porzadku konstytucyjnym.

Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie wypowiadat si¢ w kwestii szczegolnej
spoteczno-ustrojowej roli partii politycznych w demokratycznym panstwie prawnym (por.
wyroki z: 8 marca 2000 r., sygn. Pp 1/99, OTK ZU nr 2/2000, poz. 58 oraz z 10 kwietnia
2002 r., sygn. K 26/00, OTK ZU nr 2/A/2002, poz. 18). Wyjatkowa rola partii
politycznych jako elementu struktury politycznej panstwa znajduje réwniez wyraz w ich
odrgbnym konstytucyjnym uregulowaniu (art. 11), obok przepisu odnoszacego si¢ do
innych organizacji funkcjonujacych w spoteczenstwie obywatelskim, tj. zwiazkow
zawodowych, organizacji spoteczno-zawodowych rolnikow, stowarzyszen, ruchow
obywatelskich oraz innych dobrowolnych zrzeszen oraz fundacji (art. 12).

Zaréwno w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego, jak i doktrynie podkresla
sig, ze szczegblna pozycja partii politycznych wiaze si¢ z ich dwoistym statusem
prawnokonstytucyjnym okreslonym w art. 11 ust. 2 Konstytucji. Partie polityczne sa
zardbwno forma realizacji zrzeszania si¢ obywateli, okreslonej szczegdélowo w art. 58
Konstytucji, jak i forma organizacji politycznej, ktora wywiera wptyw na sprawowanie
wladzy poprzez swa zdolno$¢ do oddzialywania na ksztaltowanie polityki panstwa (por.
wyroki z: 8 marca 2000 r., sygn. Pp 1/99, 10 kwietnia 2002 r., sygn. K 26/00 oraz z 14
grudnia 2004 r., sygn. K 25/03, OTK ZU nr 11/A/2004, poz. 116; W. Sokolewicz, Uwagi
do art. 11, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 2, red. L. Garlicki,
Warszawa 2007, s. 26).

4. Zasada jawnosci finansowania partii politycznych.

4.1. Trybunat Konstytucyjny wskazuje, ze zasadzie jawnosci finansowania partii
politycznych zostat przyznany charakter konstytucyjny (art. 11 ust. 2 Konstytucji). Zasada
ta zostata wyrazona w rozdziale I, zatytutowanym ,,Rzeczpospolita”, wraz z wynikajaca z
art. 11 ust. 1 zasada pluralizmu politycznego. Znaczenie jawnosci finansowania partii
politycznych podkreslat wielokrotnie w swym orzecznictwie zaréwno Trybunat
Konstytucyjny, jak i Sad Najwyzszy (por. wyroki z: 27 maja 2003 r., sygn. K 11/03, OTK
ZU nr 5/A/2003, poz. 43, 13 lipca 2004 r., sygn. P 20/03, OTK ZU nr 7/A/2004, poz. 64,
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14 grudnia 2004 r., sygn. K 25/03, postanowienie sktadu 7 sedziow SN z 1 pazdziernika
2003 r., sygn. akt III SW 152/03, OSNP nr 10/2004, poz. 181. Zagadnienie to byto rowniez
analizowane w literaturze; por. S. Gebethner, Konstytucyjna zasada jawnosci finansowania
partii politycznych, [w:] Finansowanie partii politycznych, ,,Konferencje i Seminaria” nr
6/2000, s. 17 1 n). Jak wskazat Trybunat Konstytucyjny zasada jawnosci finansowania
partii politycznych stanowi istotne narzedzie spotecznej kontroli funkcjonowania partii
politycznych (por. wyrok TK z 14 grudnia 2004 r., sygn. K 25/03).

4.2. Trybunat Konstytucyjny wskazuje, ze finansowanie partii politycznych z
budzetu panstwa nie wynika z norm konstytucyjnych, lecz ustawowych. Konstytucja nie
rozstrzyga bowiem o sposobach finansowania partii politycznych. Jak stwierdzit Trybunat
Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku o sygn. K 25/03 ,,na poziomie Konstytucji nie da
si¢ jednoznacznie rozstrzygnaé, jak powinny wyglada¢ stosunki panstwo — partie
polityczne, w szczegdlnosci, w jaki sposob powinno by¢ uregulowane finansowanie partii.
Niewatpliwie istnieje szereg rozwiazan prawnych, ktére mieszcza si¢ w standardach
konstytucyjnych demokratycznego panstwa prawnego”. Trybunat Konstytucyjny w
niniejszej sprawie podziela poglad wyrazony we wskazanym wyroku, ze ocena, ktory z
mozliwych wariantow zapewnienia finansowych podstaw dziatania partii politycznych jest
najlepszy, nie nalezy do kompetencji Trybunalu Konstytucyjnego. Wybdr wilasciwego
modelu finansowania partii politycznych nalezy do ustawodawcy.

4.3. Trybunal Konstytucyjny zauwaza, ze w doktrynie prawa konstytucyjnego
wskazuje si¢ zarowno na zalety, jak i na wady modelu finansowania partii politycznych ze
srodkow publicznych (por. W. Sokolewicz, Uwagi do art. 11..., s. 47-49 oraz M. Chmaj,
Nowy system finansowania partii politycznych w Polsce, ,,Przeglad Sejmowy” nr 2/2002, s.
12-13). Jako zalety wymienia si¢: wyrownywanie szans poszczegolnych ugrupowan w
systemie partyjnym, zapobieganie przeksztalcaniu si¢ partii politycznych w organizacje
nastawione na zysk, ochrong partii przed grupami nacisku i niebezpieczenstwem korupcji,
tworzenie gwarancji dla statej dziatalnosci polityczno-organizacyjnej oraz sprzyjanie
stabilizacji systemu partyjnego. Z kolei krytycy subwencjonowania partii z budzetu
wskazuja, ze mozna w ten sposodb doprowadzi¢ do zagrozenia demokratycznych procedur
gry politycznej, a w szczegdlnosci do ostabienia opozycji w systemie politycznym,
umozliwienia organom panstwowym nadmiernej ingerencji w wewngtrzne sprawy partii
oraz wzmacniania si¢ procesOw etatyzacji partii politycznych, a takze wzmacniania staftus
quo w systemie partyjnym. W publicystyce stwierdza sig, ze subwencjonowanie partii ze
srodkow publicznych przyczynia si¢ wrecz do ,,zabetonowania sceny politycznej”.

5. Ksztattowanie zasad finansowania partii politycznych od 1990 r.

5.1. Normy okreslajace finanse partii politycznych, zawarte w art. 6 pierwszej
polskiej ustawy o partiach politycznych z dnia 28 lipca 1990 r. (Dz. U. Nr 54, poz. 312, ze
zm.), byly sformulowane bardzo zwigzle. Lakoniczno$§¢ powyzszej regulacji, jak
zauwazono w literaturze, nie sprzyjata stworzeniu stabilnego systemu finanséw partii, w
szczegolnos$ci przepisy nie rozstrzygaly kwestii dostgpu do srodkow publicznych (por. M.
Granat, A. Gorgol, J. Sobczak [w:] Ustawa o partiach politycznych, Komentarz, red. M.
Granat, Warszawa 2003, s. XXXIV). Zgodnie z art. 6 ust. 1 wskazanej ustawy $rodki
majatkowe partii politycznych mogly pochodzi¢ ze sktadek cztonkowskich, darowizn,
spadkow, zapisow, dochodéw z majatku i dochodow z dziatalno$ci gospodarczej, a takze z
ofiarno$ci publicznej. Wejscie w zycie 19 pazdziernika 1997 r. ustawy z 27 czerwca 1997
r. o partiach politycznych, w jej pierwotnym brzmieniu, rowniez nie stanowito przetomu w
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ksztaltowaniu finansowania partii politycznych, lecz raczej uszczegotowienie 1
doprecyzowanie regulacji juz istniejacych. Art. 25 ust. 1 omawianej ustawy przewidywat,
ze partiom politycznym nie moga by¢ przekazywane srodki pieni¢zne, a takze rzeczy
ruchome i zbywalne prawa majatkowe, pochodzace z budzetu panstwa (z wyjatkiem
dotacji celowych 1 podmiotowych), Skarbu Panstwa, czy innych panstwowych oraz
samorzadowych oséb prawnych i jednostek organizacyjnych.

5.2. Obecny ksztalt przepisow regulujacych kwestie finansowania partii
politycznych jest wynikiem nowelizacji ustawy o partiach politycznych z 1997 r. zawarte;j
w ustawie nowelizujacej z 12 kwietnia 2001 r. — Ordynacja wyborcza do Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej 1 do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. Nr 46, poz. 499,
ze zm.; dalej: ustawa nowelizujaca z 12 kwietnia 2001 r.). Wskazana ustawa wprowadzita
subwencjonowanie partii politycznych z budzetu panstwa. Jak podkreslono w literaturze,
celem wprowadzonych zmian bylo zwigkszenie nadzoru panstwa nad finansami partii
politycznych, uporzadkowanie zrédet ich finansowania, a takze okreslenie zasad
przyznawania subwencji 1 dotacji z budzetu panstwa (por. M. Chmaj, Nowy system..., s.
11). Omawiana nowelizacja wprowadzila zakaz pozyskiwania majatku z dziatalnos$ci
gospodarczej oraz ze zbidrek publicznych. W art. 24 ust. 1 ustawy o partiach politycznych
w brzmieniu nadanym ustawa nowelizujaca z 12 kwietnia 2001 r. do zrodet majatku partii
politycznych zaliczono: sktadki cztonkowskie, darowizny, spadki, zapisy, dochody z
majatku oraz okreslone ustawami dotacje i subwencje. W ust. 2 ustawodawca wskazat, ze
majatek partii moze by¢ przeznaczony tylko na realizacje celow statutowych lub
charytatywnych.

5.3. Ostateczne unormowanie zasad przyznawania subwencji z budzetu panstwa na
dziatalnos$¢ statutowa partii politycznych zostalo dokonane ustawa z dnia 21 grudnia 2001
r. o zmianie ustaw: o Bankowym Funduszu Gwarancyjnym, Prawo energetyczne, o
partiach politycznych, o dostosowaniu gornictwa wegla kamiennego do funkcjonowania w
warunkach gospodarki rynkowej oraz szczeg6lnych uprawnieniach i zadaniach gmin
gorniczych, o zmianie niektérych ustaw zwiazanych z funkcjonowaniem administracji
publicznej, Prawo telekomunikacyjne, o komercjalizacji, restrukturyzacji i prywatyzacji
przedsigbiorstwa panstwowego ,,Polskie Koleje Panstwowe”, o spoétdzielniach
mieszkaniowych, o jakosci handlowej artykutéw rolno-spozywczych, Ordynacja wyborcza
do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej 1 do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej, o przebudowie
1 modernizacji technicznej oraz finansowaniu Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej w
latach 2001-2006, o zmianie ustawy o zamdwieniach publicznych oraz o utracie mocy
ustawy o kasach oszczednosciowo-budowlanych i wspieraniu przez panstwo oszczedzania
na cele mieszkaniowe (Dz. U. Nr 154, poz. 1802, dalej: ustawa nowelizujaca z 21 grudnia
2001 r.). Wskazana nowelizacja dookreslita zasady ustalania subwencji wprowadzonych
ustawa nowelizujaca z 12 kwietnia 2001 r., m.in. przez zmiang sposobu obliczania
wysokosci subwencji przystugujacej partiom politycznym przewidzianego w art. 29 ust. 1
ustawy o partiach politycznych. Niezaleznie od tego ustawa czasowo obnizyta na lata 2002
i 2003 wysokosci subwencji w zwiazku z koniecznos$cia szukania oszczednosci
budzetowych (por. szerzej w punkcie 7).

6. Zasady przyznawania subwencji z budzetu panstwa na dziatalno$¢ statutowa
partii politycznych.

6.1. Zakres podmiotowy organizacji uprawnionych do otrzymywania subwencji z
budzetu panstwa na dziatalno$¢ statutowa wyznacza art. 28 ust. 1 ustawy o partiach
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politycznych. Zgodnie ze wskazanym przepisem subwencja przysluguje partiom
politycznym, ktére w wyborach do Sejmu, tworzac samodzielnie komitet wyborczy,
otrzymaly w skali kraju co najmniej 3% waznie oddanych gloséw lub koalicjom partii
politycznych, na ktore w skali kraju oddano co najmniej 6% waznie oddanych gloséw.
Nalezy wskazaé, ze ustawowy prog upowazniajacy do finansowania partii ze Srodkow
budzetowych jest nizszy od progu, od ktérego uzaleznia si¢ uwzglednienie w podziale
mandatéw kandydatéw z danej partii lub koalicji w Sejmie (odpowiednio: 5% 1 8% — art.
133 ustawy nowelizujacej z 12 kwietnia 2001 r. — Ordynacja Wyborcza do Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej, Dz. U. 2007 r. Nr 190,
poz. 1360, ze zm.). Srodki budzetowe przekazywane sa zatem nie tylko ugrupowaniom
parlamentarnym, lecz takze partiom nieposiadajacym reprezentacji w Sejmie. W literaturze
podkresla sig, ze takie rozwiazanie sprzyja realizacji konstytucyjnej zasady réwnosci partii
politycznych oraz pluralizmu politycznego (por. A. Gorgol, Zasady finansowania partii
politycznych w Polsce, [w:] Partie polityczne we wspotczesnym konstytucjonalizmie, red.
M. Granat, P. Policastro, J. Sobczak, Lublin 2001, s. 209-210).

6.2. Sposoéb ustalania kwoty rocznej subwencji zostal okreslony w art. 29 ust. 1
ustawy o partiach politycznych. Zgodnie ze wskazanym przepisem wysoko$¢ rocznej
subwencji przystugujacej partiom politycznym lub koalicjom wyborczym ustalana jest na
zasadzie stopniowej degresji, proporcjonalnie do lacznej liczby gloséw waznych,
oddanych na listy okregowe kandydatéw na postow tej partii albo koalicji wyborczej w
rozbiciu na liczby glosow odpowiadajacych poszczegdlnym przedziatom okreslonym w
procentach. Obliczanie wysokosci subwencji dokonywane jest wedlug formuty: S = W, x
M, + Wa x M+ W3 x M3+ Wy x Mg+ Ws x Ms. W podanym wzorze symbol ,,S” oznacza
kwotg¢ rocznej subwencji; symbole ,,W,”, W,”, W5”, W’ W5’ — liczby glosow
obliczanych dla pigciu progéw procentowych (kolejno: do 5%, od 5% do 10%, od 10% do
20%, od 20% do 30%, powyzej 30%), podanych odrgbnie w wyniku rozbicia tacznej
liczby glosow waznych oddanych w skali kraju tacznie na listy okrggowe kandydatow na
postow danej partii politycznej lub koalicji wyborczej; symbole ,,M;”, ,M,”, ,M5”, ,My”,
»Ms’ oznaczaja wysokosci kwoty w zlotych dla kazdego z wymienionych progow
procentowych. Wysokos$¢ kwoty wspotczynnika ,,M” zostaje podwyzszona w wypadku
wzrostu wskaznika cen towarow 1 ushug konsumpcyjnych ogdétem o ponad 5%, w stopniu
odpowiadajacym wzrostowi tych cen. Art. 29 ust. 6 ustawy o partiach politycznych
ustanawia upowaznienie dla ministra wlasciwego do spraw finanséw publicznych do
waloryzacji rozporzadzeniem kwoty wspotczynnika ,,M”. Zgodnie z rozporzadzeniem
Ministra Finanséw z dnia 7 listopada 2008 r. w sprawie podwyzszenia kwoty subwencji
dla partii politycznej albo koalicji wyborczej (Dz. U. Nr 207, poz. 1301) od 1 stycznia
2009 r. kwoty odpowiadajace wspodtczynnikowi ,,M” wynosza odpowiednio: 11 ztotych 53
grosze, 9 zlotych 22 grosze, 8 ztotych 7 groszy, 4 zlote 61 groszy, 1 ztoty 73 grosze.
Sposob obliczania rocznej subwencji obrazuje ponizsza tabela (art. 29 ust. 1 ustawy in

fine):

\ Glosy wazne oddane w catym kraju Wysokosé¢
iersz lacznie na kwoty za jeden glos
listy okrggowe kandydatéw na postéw|(M)

danej
Procent Liczba
do 5% 11 ziotych
powyzej 5% do 9 zlotych 22
powyzej 10% do 8 ztotych 7
4 powyzej 20% do 4 zlote 61
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| i powyzej 30% | | I Zoty 73|

Wskazany powyzej algorytm stanowi odzwierciedlenie rachunkowe pigciu
iloczynow. Kwota rocznej subwencji jest obliczana najpierw w sposob czastkowy,
oddzielnie dla kazdej warto$ci procentowej okreslonej w poszczegélnych wierszach tabeli.
Odbywa sig¢ to przez pomnozenie liczby gloséw przypadajacych na dany przedziat
procentowy przez wysokos¢ kwoty wspodtczynnika ,,M”. Nastgpnie wartosci czastkowe
subwencji sa sumowane (por. M. Gorgol, Zasady finansowania..., [w:] op.cit., s. 115).

6.3. Art. 28 ust. 6 ustawy o partiach politycznych ustala zakres czasowy, w ktorym
partia polityczna jest uprawniona do otrzymywania subwencji z budzetu panstwa. Prawo to
przystuguje poczawszy od 1 stycznia roku nastepujacego po roku, w ktorym odbyty sie
wybory do Sejmu, a wygasa z konicem roku, w ktorym odbyly si¢ wybory do parlamentu
nowej kadencji. W razie skrécenia kadencji Sejmu prawo do subwencji przystugujacych
partiom politycznym wygasa z koncem kwartatu, w ktérym zakonczyta si¢ kadencja Sejmu
(art. 32 ustawy o partiach politycznych). Pierwsza kwartalna rata przystugujacej partii
politycznej subwencji jest wyptacana najpdzniej 30 dnia od dnia ogloszenia przez
Panstwowa Komisj¢ Wyborcza w Dzienniku Urzedowym Rzeczypospolitej Polskiej
»Monitor Polski” informacji o przyjetych i odrzuconych sprawozdaniach wyborczych
komitetow wyborczych (art. 29 ust. 5 ustawy o partiach politycznych). Dofinansowanie
jest przekazywane w trybie platnosci okresowej. Ustalanie wysokosci subwencji odbywa
si¢ na rok kalendarzowy przy zastosowaniu algorytmu przewidzianego w art. 29 ust. 1
ustawy. Ustalona w powyzszy sposob roczna kwota subwencji jest wyplacana danej partii
politycznej w czterech réwnych kwartalnych ratach (art. 29 ust. 2 ustawy o partiach
politycznych). Stosownie do § 3 rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 18 lutego 2003
r. w sprawie wyplacania z budzetu panstwa subwencji przystugujacej partiom politycznym
(Dz. U. Nr 33, poz. 267; dalej: rozporzadzenie z 18 lutego 2003 r.) raty subwencji sa
wyplacane w terminie do 30 dnia miesiaca nastepujacego po kwartale, za ktory jest
wyplacana dana rata.

6.4. Wyplata subwencji z budzetu panstwa w danym roku (kalendarzowym) jest
uzalezniona od spetienia przepisanych przez ustaweg warunkéw. Warunkiem jest ztozenie
przez organ statutowo uprawniony do reprezentowania partii politycznej, w terminie do 31
marca kazdego roku, wniosku o wyplacenie subwencji na dany rok, sporzadzonego na
urzegdowym formularzu i potwierdzonego przez Panstwowa Komisj¢ Wyborcza w sprawie
uprawnienia do subwencji oraz jej wysokosci (art. 29 ust. 3 ustawy o partiach
politycznych). Art. 34c w zwiazku z art. 34 ust. 2 1 art. 34b ust. 1 ustawy o partiach
politycznych przewiduje sankcje w postaci utraty prawa do otrzymania subwencji w
kolejnym roku kalendarzowym w wypadku, gdy: 1) partia polityczna nie zlozy
Panstwowej Komisji Wyborczej rocznej informacji finansowej do 31 marca nastgpnego
roku po otrzymaniu dofinansowania z budzetu panstwa; 2) informacja ta zostanie
odrzucona przez Panstwowa Komisj¢ Wyborcza; 3) Sad Najwyzszy oddali skarge na
postanowienie w sprawie odrzucenia informacji. Zakres czasowy sankcji jest ograniczony
do jednego roku kalendarzowego nastgpujacego po roku, w ktéorym naruszono obowiazek
ztozenia informacji finansowej. Natomiast odrzucenie przez Panstwowa Komisjg
Wyborcza sprawozdania o zrédlach pozyskania przez parti¢ polityczna S$rodkow
finansowych, o ktorym mowa w art. 38 ustawy, lub oddalenie przez Sad Najwyzszy skargi
na postanowienie Panstwowej Komisji Wyborczej w sprawie odrzucenia powyzszego
sprawozdania powoduje sankcj¢ w postaci utraty prawa do subwencji na kolejne 3 lata
kalendarzowe (art. 38d ustawy).
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7. Ograniczenie kwoty subwencji naleznych partiom politycznym lub koalicjom
wyborczym w ustawie nowelizujacej z 21 grudnia 2001 r.

Trybunat Konstytucyjny wskazuje, ze w przesztosci mialo miejsce ustawowe
obnizenie w toku trwania kadencji Sejmu kwot subwencji przystugujacych partiom
politycznym lub koalicjom wyborczym w zwiazku z kryzysem finanso6w publicznych. Jak
wspomniano wyzej, regulacje taka zawierata nowelizacja ustawy o partiach politycznych z
21 grudnia 2001 r. Art. 14 wskazanej ustawy ustalat na lata 2002 i 2003 wysoko$¢ rocznej
subwencji dla danej partii politycznej albo koalicji wyborczej na zasadach okreslonych w
art. 29 ust. 1 ustawy o partiach politycznych, z tym ze proporcjonalnie obnizat wysoko$¢
kwoty za jeden glos przedzialu wymienionego w poszczegdlnych wierszach tabeli
przewidzianej w tym przepisie (por. szerzej M. Chmaj, Nowy system finansowania..., s.
19-20). W uzasadnieniu projektu ustawy wskazano, ze ,,biorac pod uwage koniecznosé
redukcji wydatkéw we wszystkich sferach finansowanych z budzetu panstwa, wysokos¢
wydatkoéw na cele statutowe partii politycznych oraz z tytutu dotacji podmiotowej wymaga
ponownej analizy; jest konieczne ograniczenie w 2002 r. o 75% wydatkéw zwiazanych z
wyplata subwencji i 0 50% wydatkéw zwiazanych z wyptata dotacji podmiotowej” (druk
sejmowy 85, IV kadencja Sejmu). Obnizenie kwoty subwencji przewidziane w ustawie z
21 grudnia 2001 r. nie zostalo zaskarzone do Trybunatlu Konstytucyjnego.

Nalezy natomiast zauwazy¢, ze Trybunal Konstytucyjny w wyroku z 17 listopada
2003 r. (sygn. K 32/02, OTK ZU nr 9/A/2003, poz. 93) orzekl o zgodnosci z Konstytucja
przepisOw ustawy o zmianie ustawy o ksztattowaniu wynagrodzen w panstwowej sferze
budzetowej oraz o zmianie niektorych ustaw (Dz. U. Nr 154, poz. 1799) uchwalonej 21
grudnia 2001 r., czyli w tym samym dniu, co przedstawiona wyzej nowelizacja ustawy o
partiach politycznych. Zaskarzone przepisy ustawy przewidywaty zawieszenie waloryzacji
wynagrodzen pracownikéw sfery budzetowej na rok. W sprawie tej Trybunat
Konstytucyjny wyrazit poglad, ze m.in. pilna potrzeba zachowania réwnowagi budzetowe;j
»W warunkach wysoce niekorzystnego stanu finanséw publicznych” spowodowata, iz
sprawa priorytetowa bylo dochowanie warto$ci konstytucyjnej w postaci rownowagi
budzetowe;.

8. Ograniczenie kwoty subwencji naleznych partiom politycznym lub koalicjom
wyborczym w zaskarzonej ustawie.

8.1. Przewidziane w zaskarzonej ustawie obnizenie kwoty subwencji w trzech
kwartatach 2009 r. 1 w roku 2010 wzoruje si¢ w pewnej mierze na przedstawionej wyzej
regulacji wprowadzonej w ustawie z 21 grudnia 2001 r. W uzasadnieniu projektu ustawy z
24 kwietnia 2009 r., wskazano: ,,W przeszto$ci wystapita juz raz potrzeba ograniczenia
wielko$ci  srodkéw  publicznych  przekazywanych partiom politycznym. (...)
Zaproponowana (...) zmiana odwotuje si¢ do tamtej regulacji”. Jak podano ponadto w
uzasadnieniu ustawy, ,,Intencja [projektodawcoéw] bylo zapewnienie progresywnej skali
zmian w finansowaniu, tak, aby partie otrzymujace nizsze subwencje tracily
proporcjonalnie mniej $rodkéw. Zasada ta pozwoli zapewni¢ wszystkim objetym
finansowaniem partiom odpowiednie S$rodki na dzialalno$¢, jednoczesnie pozostawia
bedace konsekwencja wyniku  wyborczego, zroznicowanie w  finansowaniu
poszczegolnych partii” (druk sejmowy nr 1862).

8.2. Odnoszac si¢ do zmian przewidzianych w zaskarzonej ustawie, nalezy
wskaza¢, ze w art. 8 ust. 1 wprowadzono w miejsce przedziatu procentowego
obejmujacego glosy powyzej 10% do 20% dwa przedziaty: powyzej 10% do 15% oraz
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powyzej 15% do 20%. Nowa regulacja przewiduje wigc sze$¢ przedziatow procentowych
(ujetych w wierszach tabeli) zamiast dotychczasowych pigciu. Jak wskazano w
uzasadnieniu projektu ustawy, taki zabieg byl konieczny ,,dla zachowania wiasciwych
proporcji” w finansowaniu partii politycznych. Najistotniejszq zmiang wprowadzona w art.
8 ust. 1 ustawy z 24 kwietnia 2009 r. jest obnizenie kwoty przypadajacej na jeden glos
wyborczy dla poszczegdlnych wierszy tabeli, okres$lanej wspotczynnikiem ,,M”. W
stosunku do kwot obowiazujacych od 1 stycznia 2009 r. zmiana ta przedstawia si¢
nastepujaco: kwote odpowiadajaca wspotczynnikowi ,,M;” (obejmujacemu przedziat do
5% glosow) zmieniono z kwoty 11 zlotych 53 grosze na kwotg 10 zlotych. Kwotg
odpowiadajaca wspolczynnikowi ,,M,” (obejmujacemu przedzial powyzej 5% do 10%)
zmieniono z kwoty 9 zlotych 22 grosze na kwot¢ 7 zlotych 50 groszy. Kwotg
odpowiadajaca dotychczasowemu wspotczynnikowi ,,M3” wynoszaca 8 zlotych 7 groszy
podzielono na dwa dodatkowe przedziaty: tj. powyzej 10% do 15% wynoszacy 6 zlotych
50 groszy (wspolczynnik M3) 1 powyzej 15% do 20% wynoszacy 1 ztoty (wspotczynnik
M,). Dotychczasowy wspotczynnik ,,M4” odpowiadajacy przedzialowi powyzej 20% do
30% wynoszacy 4 zlote 61 groszy okreslono jako wspotczynnik Ms 1 obnizono do kwoty
50 groszy, natomiast dotychczasowy wspoétczynnik ,,Ms” wynoszacy 1 zloty 73 grosze
odpowiadajacy przedzialowi powyzej 30% okreslono jako wspodtczynnik ,,Me” 1 obnizono
do kwoty 25 groszy.

W uzasadnieniu projektu ustawy wskazano, ze stosujac zaproponowane zmiany, w
latach 2009 i 2010 poszczegdlne partie lub koalicje otrzymatyby nastgpujace czg$ci
procentowe dotychczas przystugujacych subwencji: partia Polskie Stronnictwo Ludowe —
93%, koalicja Lewica i Demokraci — 89%, partia Prawo i Sprawiedliwo$¢ — 59% natomiast
partia Platforma Obywatelska — 56%. Budzet panstwa zaoszczgdzitby na tej zmianie ponad
34 miliony 100 tysiecy ztotych rocznie. Koszty budzetowe subwencjonowania partii
zmniejszyloby sig z blisko 107 milionéw ztotych do niespetna 73 miliondw, tj. o ponad 30%.

9. Zarzut naruszenia zasady pluralizmu politycznego wynikajacej z art. 11 ust. 1
Konstytucji.

9.1. Prezydent zarzucil, ze ograniczenie wysoko$ci subwencji przyshugujacej z
budzetu panstwa ,,z pewno$cia negatywnie wplynie na realizacje celu istnienia partii
politycznych”, jakim jest wplywanie metodami demokratycznymi na ksztaltowanie
polityki panstwa. W ocenie wnioskodawcy, tak rozumiany cel dziatania partii politycznych
stanowi ,sktadnik ustrojowej zasady pluralizmu politycznego”. Zarzut naruszenia
wskazanej zasady konstytucyjnej koncentruje sig, w ocenie Prezydenta, na braku
zapewnienia przez ustawodawce odpowiednich warunkéw dziatalno$ci koniecznych dla
prawidtowego funkcjonowania partii politycznych.

W orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego wskazuje si¢ na istotne znaczenie
zawartego w pierwszej czesci art. 11 ust. 1 Konstytucji proklamowania wolnos$ci tworzenia
1 dzialania partii politycznych. Uznaje sig, ze przepis ten wyraza zasadg pluralizmu
politycznego, ktora jest §ci§$le powiazana z zasada demokratycznego panstwa prawnego
— art. 2 Konstytucji, zasada zwierzchnictwa narodu — art. 4 Konstytucji i legalnosci — art. 7
Konstytucji (tak wyroki z: 3 marca 2000 r., sygn. Pp 1/99; 14 grudnia 2004 r., sygn. K
25/03; por. takze M. Granat, [w:] Ustawa o partiach..., s. 42).

Pluralizm polityczny zapewnia swobod¢ — w granicach wyznaczonych przez
Konstytucje i ustawy — tworzenia i dziatalno$ci partii politycznych, dajaca w efekcie
mozliwo$¢ rywalizowania migdzy soba wielu rownoprawnych partii ubiegajacych si¢ o
poparcie spoleczne w dazeniu do wywierania za pomoca demokratycznych metod wptywu
na polityke panstwa. Z omawianej zasady, adresowanej do wiladz panstwowych, z
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legislatywa na czele, jak w wypadku kazdej innej konstytucyjnej zasady ustrojowej,
wynika obowiazek organéw panstwowych kreowania przestanek tworzenia i
nieskrgpowanego dzialania wielu partii politycznych — odpowiednio do woli obywateli
angazujacych si¢ w ich organizowanie i dziatanie. Panstwo jest obowiazane stwarzac
formalne 1 materialne przestanki korzystania z tej wolnosci w formach przewidzianych
przez prawo, a w szczegoOlnosci ustanawia¢ przepisy niedopuszczajace do arbitralnego
ograniczania wolno$ci tworzenia i1 dzialania partii politycznych (por. W. Sokolewicz,
Uwagido art. 11...,s. 10).

Trybunal Konstytucji zauwaza, ze mozliwe jest takze szersze ujecie tresci zasady
pluralizmu politycznego. Test przestrzegania tej zasady polega w tym ujgciu na zbadaniu,
czy rozwiazania prawne zapewniaja wystapienie trzech elementéw: a) swobody tworzenia
1 dzialania partii, b) rdownoS$ci partii wobec prawa, c) okreslenia funkcji partii (por. M.
Granat [w:] Polskie prawo konstytucyjne, red. W. Skrzydto, Lublin 2008, s. 130).

9.2. Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze zmiany polegajace na obnizeniu
wysokosci kwot subwencji przystugujacych partiom politycznym na dziatalno$¢ statutowa,
przewidziane w art. 8 ust. 1 zaskarzonej ustawy, nie naruszaja zasady pluralizmu
politycznego. Chociaz zaskarzone przepisy ograniczaja czasowo S$rodki finansowe
przypadajace partiom z budzetu, nie ograniczaja one przewidzianej w art. 11 ust. 1
Konstytucji wolnosci tworzenia i dziatania partii politycznych. Wnioskodawca nie
wykazal, ze przewidziane w zaskarzonej ustawie ograniczenie wysokosci subwencji
miatoby uniemozliwi¢ lub nadmiernie utrudni¢ funkcjonowanie partii politycznych.
Niewatpliwie obnizenie wysokosci subwencji zmusza partie polityczne do podejmowania
przedsigwzig¢¢ oszczednosciowych i1 koncentrowania dostgpnych §rodkow finansowych na
celach stuzacych najlepiej wykonaniu zadan wynikajacych z przepisOw prawa i statutow,
natomiast nie zostaly przedstawione dowody na to, ze pozbawia te organizacje
ekonomicznych podstaw ich dziatalnosci.

Nalezy takze wskaza¢, ze subwencje na dziatalno$¢ statutowa nie sa jedynymi
dochodami partii politycznych pochodzacymi ze srodkow publicznych. Zgodnie z art. 128
ust. 1 ustawy nowelizujacej z 12 kwietnia 2001 r. partii politycznej, ktérej komitet
wyborczy uczestniczyt w wyborach, a takze partii politycznej wchodzacej w sktad koalicji
wyborczej, przystuguje prawo do dotacji podmiotowej z budzetu panstwa za kazdy
uzyskany mandat posta i senatora. Prawo do wskazanej dotacji podmiotowej przyshuguje
roOwniez partiom politycznym, w mys$l art. 100 ust. 1 ustawy z dnia 23 stycznia 2004 r.
— Ordynacja wyborcza do Parlamentu Europejskiego (Dz. U. Nr 25, poz. 219, ze zm.), za
kazdy uzyskany mandat posta do Parlamentu Europejskiego. Dotacje podmiotowe
przystlugujace z budzetu panstwa sa $wiadczeniami niezaleznymi od subwencji i
przysluguja partiom politycznym na dotychczasowych zasadach w niezmienionej
wysokosci. Ponadto do zrodet finansowania partii politycznych (o charakterze posrednim)
mozna zaliczy¢ uposazenie parlamentarzystow, ryczatt na pokrycie kosztow dziatalnosci
klubéw 1 kot poselskich oraz ich biur, a takze bezplatny czas antenowy w publicznej
radiofonii 1 telewizji.

Trybunat Konstytucyjny wskazuje, ze zaskarzona ustawa wprowadza rozwiazania
stuzace nakierowaniu wydatkowania przez partie polityczne $rodkéw pochodzacych z
subwencji na cele zwigzane z wykonywaniem ich konstytucyjnie okreslonej misji (art. 11
ust. 1 zdanie drugie Konstytucji). Art. 1 zaskarzonej ustawy wprowadza do ustawy o
partiach politycznych nowy art. 29a, ktéry stanowi, ze $rodki finansowe pochodzace z
subwencji moga by¢ wykorzystywane na upowszechnianie dziatan i celow programowych
partii politycznej prowadzone w formie odptatnego rozpowszechniania reklam i audycji w
programach nadawcéw radiowych 1 telewizyjnych oraz odplatnych ogloszen i reklam w
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prasie drukowanej, wylacznie w okresie kampanii wyborczej w wyborach do Sejmu i do
Senatu, w wyborach Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, w wyborach do Parlamentu
Europejskiego oraz w wyborach organdow jednostek samorzadu terytorialnego. Wydatki na
wskazany cel moga by¢ dokonywane tylko za posrednictwem Funduszu Wyborczego.
Ponadto $rodki finansowe pochodzace z subwencji nie moga by¢ wykorzystywane na
upowszechnianie dziatan i celow programowych partii politycznej w formie plakatow i
hasel, ktorych powierzchnia przekracza 2 m’. Wskazane postanowienia ustawy, ktore
zmierzaja do racjonalizacji wydatkowania srodkdw pochodzacych z subwencji, nie zostaty
zakwestionowane przez wnioskodawce.

9.3. Jak wskazano powyzej (pkt 4.2.), finansowanie partii politycznych z budzetu
panstwa jest rozwigzaniem ustawowym, niewynikajacym z Konstytucji. Nalezy podkresli¢,
ze sposob ograniczenia subwencji w latach 2009-2010, przewidziany w zaskarzonej
ustawie, wrgcz sprzyja zasadzie pluralizmu politycznego, jesli si¢ zwazy, ze wigksza
redukcja $rodkow publicznych, zaréwno w kwotach bezwzglednych, jak i procentowo,
zostata dokonana w stosunku do partii politycznych otrzymujacych subwencje w
najwyzszej wysokosci. W wyniku zmian dokonanych w zaskarzonej ustawie roznice
pomigdzy finansowaniem poszczegdlnych partii ze $srodkéw publicznych miatyby zatem
ulec zmniejszeniu. Oznacza to rowniez relatywne polepszenie sytuacji partii politycznych,
ktore nie sa objgte subwencjonowaniem z budzetu panstwa.

Majac na uwadze powyzsze, Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze art. 8 ustawy z
24 kwietnia 2009 r. jest zgodny z zasada pluralizmu politycznego wynikajaca z art. 11 ust.
1 Konstytucji.

10. Zarzut naruszenia zasady zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa
wynikajacej z art. 2 Konstytucji.

10.1. Wnioskodawca zarzucit w petitum wniosku, ze art. 8 zaskarzonej ustawy
narusza wynikajaca z art. 2 Konstytucji zasad¢ bezpieczenstwa prawnego i pewnosci
prawa. W uzasadnieniu wniosku Prezydent nie odnidst si¢ jednak do wskazanej zasady.
Wskazal natomiast, ze ,,odstapienie od okreslonych w ustawie zasad subwencjonowania w
okresie roku budzetowego jest zlamaniem obietnicy danej przez ustawodawce i
naruszeniem zasady zaufania do panstwa”. Zasada ochrony zaufania nie zostala
wymieniona w petitum wniosku. Wnioskodawca nie wyjasnit, w jakiej relacji pozostaja,
jego zdaniem, przytoczone zasady, a takze w jaki sposob zaskarzona regulacja im sig
sprzeciwia.

10.2. Trybunal Konstytucyjny wielokrotnie wskazywat w swym orzecznictwie, ze
zasada zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa opiera si¢ na wymaganiu
pewnosci prawa, a wigc takim zespole cech przystugujacych prawu, ktére zapewniaja
jednostce bezpieczenstwo prawne; umozliwiaja jej decydowanie o swoim postgpowaniu na
podstawie pelnej znajomosci przestanek dzialania organow panstwowych oraz
konsekwencji prawnych, jakie jej dziatania moga pociagna¢ za soba (por. m.in. wyroki TK
z 14 czerwca 2000 r., sygn. P 3/00, OTK ZU nr 5/2000, poz. 138 oraz z 25 kwietnia 2001
r., sygn. K 13/01, OTK ZU nr 4/2001, poz. 81). Ustalajac znaczenie omawianej zasady, nie
mozna nie uwzglednia¢ innych zasad i norm konstytucyjnych. Trybunal Konstytucyjny
przypomina, ze zasada ochrony zaufania jednostki do panstwa i do prawa moze znajdowac
si¢ w kolizji z innymi zasadami 1 warto§ciami konstytucyjnymi, dla ktoérych realizacji w
pewnych sytuacjach konieczne jest wprowadzenie zmian na niekorzy$¢ jednostki.
Jednostka musi zawsze liczy¢ si¢ z tym, ze zmiana warunkoéw spotecznych lub
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gospodarczych moze wymaga¢ nie tylko zmiany obowiazujacego prawa, lecz takze
niezwlocznego wprowadzenia w zycie nowych regulacji prawnych (por. wyrok z 16
czerwca 2003 r., sygn. K 52/02, OTK ZU nr 6/A/2003, poz. 54).

10.3. Zasada ochrony zaufania wyznacza sytuacje prawna nie tylko obywateli, lecz
takze chroni przed ingerencja wladzy panstwowej inne podmioty stosunkow prawnych
(por. wyrok TK z 31 stycznia 2001 r., sygn. P 4/99, OTK ZU nr 1/2001, poz. 5). Trybunat
Konstytucyjny odniést ja przyktadowo do jednostek samorzadu terytorialnego (zob. wyrok
z 12 kwietnia 2000 r., sygn. K 8/98, OTK ZU nr 3/2000, poz. 87), spétdzielni (zob. wyrok
z 30 marca 2004 r., sygn. K 32/03, OTK ZU nr 3/2004, poz. 22) lub zaktadow pracy
chronionej (zob. wyrok z 25 czerwca 2002 r., sygn. K 45/01, OTK ZU nr 4/A/2002, poz.
46). Z tego wzgledu adekwatny wydaje si¢ termin: zasada ochrony zaufania jednostki (a
nie tylko obywatela) do panstwa i stanowionego przez nie prawa.

10.4. W ocenie Trybunalu Konstytucyjnego, partie polityczne nie miaty
uzasadnionych podstaw, aby oczekiwa, ze subwencje przystugujace ze S$rodkow
publicznych pozostana na niezmienionym poziomie w okresie, w ktorym nastgpowato
ograniczenie wydatkdw w celu zachowania réwnowagi budzetowej panstwa. Dotyczy to w
szczegblnosci sytuacji, gdy poczyniono oszczgdnosci w tak istotnych dla funkcjonowania
panstwa dziedzinach zycia publicznego jak: obrona narodowa, ochrona bezpieczenstwa
publicznego, ochrona zdrowia, zatrudnienie i opieka socjalna, wymiar sprawiedliwosci,
oswiata 1 szkolnictwo wyzsze. Byla juz mowa o tym, Ze czasowe ograniczenie
finansowania patii politycznych ze §rodkow publicznych w okresie zagrozenia rownowagi
budzetowe] miato juz miejsce w przeszto$ci, co tym bardziej nie moglo uzasadniaé
pewnosci, ze sytuacja taka zdarzy si¢ ponownie.

Odnoszac si¢ do zarzutu wnioskodawcy dotyczacego ograniczenia wysokosci
subwencji ,,w trakcie roku budzetowego”, Trybunat Konstytucyjny wskazuje, ze z zasady
panstwa prawnego zostal wyprowadzony w dotychczasowym orzecznictwie zakaz
dokonywania w trakcie roku podatkowego zmian w dziedzinie prawa podatkowego
odnoszacych sig¢ do podatkéw pobieranych w skali roku podatkowego (kalendarzowego)
(por. orzeczenia z 29 marca 1994 r., sygn. K 13/93, OTK w 1994 1., cz. I, poz. 6 oraz z 15
marca 1995 r., sygn. K 1/95, OTK w 1995 r., cz. I, poz. 7). Powyzszej tezy nie mozna
jednak przenosi¢ na dziedzing finansowania partii politycznych z budzetu panstwa. Prawo
partii politycznych do otrzymywania subwencji z budzetu panstwa rdzni si¢ zasadniczo od
obowiazkow wynikajacych z prawa daninowego.

11. Zarzut naruszenia zasady ochrony praw nabytych wynikajacej z art. 2
Konstytucji.

11.1. Prezydent wskazal, ze art. 28 ust. 1 ustawy o partiach politycznych
gwarantuje tym organizacjom otrzymywanie subwencji w okreslonej wysokosci przez
okres kadencji Sejmu. Partie polityczne, ktore braty udziat w wyborach parlamentarnych 1
uzyskaty w nich okreslone wyniki, nabyly uprawnienie do okreslonej subwencji w okresie
kadencji Sejmu. Zdaniem wnioskodawcy, prawo do subwencji w okreslonej wysoko$ci ma
w tym wypadku charakter ekspektatywy maksymalnie uksztaltowanej. Prezydent przyznat,
ze ,,budzetowi panstwa nadawana jest warto$¢ konstytucyjna”, obowiazkiem ustawodawcy
jest za§ dbatos$¢ o stan finanséw panstwa, szczegdlnie ,,w sytuacji kryzysowej”. W ocenie
Prezydenta, ustawodawca nie jest jednak zwolniony z obowiazku dostrzegania pozostatych
wartosci konstytucyjnych, ktore moga pozostawa¢ w kolizji z zasada ochrony réwnowagi
budzetowej, takich jak ochrona praw stusznie nabytych.
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11.2. Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie wskazywal, Zze ustawodawca jest
upowazniony do stanowienia prawa odpowiadajacego zalozonym celom politycznym i
gospodarczym oraz przyjmowania takich rozwiazan prawnych, ktére — jego zdaniem —
beda najlepiej stuzyty realizacji tych celow (por. wyroki TK z: 18 pazdziernika 1994 r.,
sygn. K 2/94, OTK w 1994 r., cz. 11, poz. 36, 12 wrze$nia 2000 r., sygn. K 1/00, OTK ZU
nr 6/2000, poz. 185, 25 czerwca 2002 r., sygn. K 45/01). Swoboda w ksztaltowaniu tresci
prawa jest jednak rownowazona przez obowiazek przestrzegania konstytucyjnych
standardow demokratycznego panstwa prawnego. Do standardow tych nalezy takze nakaz
ochrony praw stusznie nabytych.

Ustalajac  tres¢ zasady ochrony praw nabytych, Trybunat Konstytucyjny
wskazywal, ze zakazuje ona arbitralnego znoszenia lub ograniczania praw podmiotowych
przystugujacych jednostce lub innym podmiotom prywatnym wystepujacym w obrocie
prawnym (por. wyroki z: 22 czerwca 1999 r., sygn. K 5/99, OTK ZU nr 5/1999, poz. 100
oraz 20 grudnia 1999 r., sygn. K 4/99, OTK ZU nr 7/1999, poz. 165). Zgodnie z utrwalona
linia orzecznicza ochrona konstytucyjna zostalty objgte takze ekspektatywy (prawa
tymczasowe), ktore maja charakter maksymalnie uksztattowany (por. wyrok TK z 24
pazdziernika 2000 r., sygn. SK 7/00, OTK ZU nr 7/2000, poz. 256). Do koncepcji tej
nawiazuje zaréwno wnioskodawca, jak i Marszalek Sejmu.

Zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego, nie ma potrzeby siggania w niniejszej
sprawie do koncepcji ekspektatywy maksymalnie uksztaltowanej, poniewaz przyznaje si¢
jej taka sama ochrong, jak prawom podmiotowym. Wystarczy odwotanie si¢ do
gwarantowanego ustawowo prawa partii politycznych do otrzymania subwencji z budzetu
panstwa. Analiza ustawy wykazuje, ze w istocie mozna tu moéwi¢ nie o jednym ,,prawie”,
lecz o ,,prawach”, ktére albo maja charakter bardziej ogélny, albo bardziej konkretny tak
co do czasu, jaki obejmuja, jak 1 warunkow, ktore sa niezbgdne do ich przyznania. Ogélny
charakter ma prawo partii lub koalicji wyborczej do otrzymywania subwencji przez okres
kadencji Sejmu, w razie spetnienia wymagan przewidzianych w art. 28 ust. 1 ustawy o
partiach politycznych, dotyczacych procentu oddanych gloséw (por. wyzej pkt 6.1.).
Bardziej konkretny charakter ma prawo do otrzymywania subwencji w danym roku.
Zalezy ono od spetnienia trzech warunkow: 1) ztozenia wniosku o wyptacenie subwencji
na dany rok, sporzadzonego na urzgdowym formularzu i potwierdzonego przez Panstwowa
Komisje Wyborcza w sprawie uprawnienia do subwencji oraz jej wysokosci (art. 29 ust. 3
ustawy o partiach politycznych); 2) przyjgcia przez Panstwowa Komisj¢ Wyborcza rocznej
informacji finansowej z poprzedniego roku kalendarzowego (art. 34a); 3) przyjecia przez
Panstwowa Komisj¢ Wyborcza sprawozdania o zrddlach pozyskania przez partig
polityczna $rodkoéw finansowych w poprzednim roku kalendarzowym (art. 38a) (por.
wyzej pkt 6.4.). Najbardziej konkretny charakter ma prawo do otrzymania kwartalnej raty,
do 30 dnia miesigca nastepujacego po kwartale, za ktéry jest wyptacana dana rata
subwencji (§ 3 rozporzadzenia z 18 lutego 2003 r.).

11.3. Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie wskazywat, ze ochrona praw nabytych
nie jest rbwnoznaczna z nienaruszalnoscia tych praw (por. wyroki z: 27 lutego 2002 r.,
sygn. K 47/01, OTK ZU nr 1/A/2002, poz. 6, 16 czerwca 2003 r., sygn. K 52/02). Zasada
ochrony praw nabytych nie ma bowiem charakteru absolutnego i nie wyklucza
wprowadzania norm prawnych mniej korzystnych dla jednostek, jezeli przemawia za tym
jakas inna wartos$¢ konstytucyjna. W sytuacji kolizji zasady ochrony praw nabytych i innej
zasady konstytucyjnej moze zatem wystapi¢ konieczno$¢ przyznania pierwszenstwa tej
innej zasadzie i dopuszczenia w okre§lonym zakresie ingerencji w sfer¢ praw nabytych.

W $wietle orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego taka warto$cia konstytucyjna
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mogaca uzasadnia¢ ograniczenie lub zniesienie praw nabytych jest zachowanie réwnowagi
budzetowej i1 zapobieganie nadmiernemu zadluzaniu si¢ panstwa (por. np. wyroki z 17
grudnia 1997 r., sygn. K 22/96, OTK ZU nr 5-6/1997, poz. 71; z 4 grudnia 2000 r., sygn. K
9/00, OTK ZU nr 8/2000, poz. 294; z 9 kwietnia 2002 r., sygn. K 21/01, OTK ZU nr
2/A/2002, poz. 17). Wynika to z caloksztattu regulacji konstytucyjnych zawartych w
rozdziale X Konstytucji, zwlaszcza za$ z art. 216 oraz art. 220 Konstytucji, lecz takze z art.
1 Konstytucji, ktory stanowi, ze Rzeczpospolita jest dobrem wspolnym wszystkich
obywateli. Zgodnie z ustalonym pogladem Trybunatu zapewnienie réwnowagi budzetowej
jest doniosta wartoscia konstytucyjna, od ktorej zalezy zdolno$¢ panstwa do dziatania 1 do
wypelniania jego zadan. Zapewnienie tej rownowagi jest konstytucyjnym obowiazkiem
wszystkich organéw panstwowych, spoczywa jednak w szczeg6lnosci na parlamencie jako
organie odpowiedzialnym za nadanie budzetowi ostatecznego ksztaltu normatywnego (por.
wyroki z: 21 listopada 1994 r., sygn. K 6/94, OTK w 1994 r., cz. II, poz. 39 oraz z 13
grudnia 2004 r., sygn. K 20/04, OTK ZU nr 11/A/2004, poz. 115).

W dotychczasowym orzecznictwie Trybunat Konstytucyjny przyznawat
pierwszenstwo omawianej warto$ci konstytucyjnej kosztem ochrony praw nabytych m.in.
w wypadkach: przejSciowego zniesienia indeksacji wynagrodzen w sferze budzetowej oraz
zawieszenia systemu waloryzacji wynagrodzen w sferze budzetowej (por. orzeczenie z 30
listopada 1993 r., sygn. K 18/92, OTK w 1993 r., cz. II, poz. 41, wyrok z 17 listopada 2003
r., sygn. K 32/02), zawieszenia podwyzki ptac dla pracownikéw panstwowych szkot
wyzszych (por. wyrok z 18 stycznia 2005 r., sygn. K 15/03, OTK ZU nr 1/A/2005, poz. 5),
ograniczenia uprawnien kombatanckich (por. wyrok z 9 marca 2004 r., sygn. K 12/02,
OTK ZU nr 3/A/2004, poz. 19), zawieszenia wyptacania $wiadczen z ubezpieczenia
spotecznego z tytulu wypadkoéw przy pracy i chordb zawodowych (por. wyrok z 31
stycznia 2006 r., sygn. K 23/03, OTK ZU nr 1/A/2006, poz. 8), ograniczenia uprawnien
gwarantowanych w uprzednio obowiazujacym systemie emerytalno-rentowym (por. wyrok
z 20 listopada 2001 r., sygn. SK 15/01, OTK ZU nr 8/A/2001, poz. 252) czy tez
ograniczenia lub zniesienia ulg podatkowych (por. orzeczenie z 12 stycznia 1995 r., sygn.
K 12/94, OTK w 1995 1., cz. I, poz. 2 oraz wyrok z 27 lutego 2002 r., sygn. K 47/01).

11.4. Trybunat Konstytucyjny zauwaza, ze zaskarzona ustawa majaca na celu
przejsciowe ograniczenie kwot subwencji przystugujacych partiom politycznym zbiegata
si¢ z innymi przedsigwzigciami w pierwszym potroczu 2009 r. zmierzajacymi do
zmniejszenia wydatkdbw  budzetowych. Trudna sytuacja ekonomiczna panstwa
doprowadzila p6zniej do nowelizacji ustawy budzetowej. W uzasadnieniu projektu ustawy
z dnia 17 lipca 2009 r. o zmianie ustawy budzetowej na rok 2009 (Dz. U. Nr 128, poz.
1057) wskazano, ze ,kierujac si¢ zasada ostrozno$ci w planowaniu procesu budzetowego,
w styczniu br. Rzad opracowal tzw. scenariusz zapasowy, w ktorym uwzgledniono
mozliwos$¢ jeszcze glgbszego ostabienia tempa wzrostu PKB — do 1,7%. Na wypadek jego
realizacji, Rzad podjal dziatania ograniczajace wydatki budzetu panstwa o 19,7 mld zti.
Uzyskane oszczednosci mialy zapobiec ewentualnemu przekroczeniu deficytu
budzetowego w uchwalonej ustawie budzetowej na 2009 r. Skala zatamania aktywno$ci w
gospodarce §wiatowej i zwiazane z nia pogorszenie sytuacji biezacej oraz perspektyw dla
polskiej gospodarki okazaty si¢ znacznie silniejsze niz wskazywaty wczesniejsze prognozy
instytucji krajowych i zagranicznych” (druk sejmowy nr 2163, VI kadencja Sejmu).
Ustawa o zmianie ustawy budzetowej z 17 lipca 2009 r. zwigkszyla deficyt budzetu z 18
190 000 tys. do 27 186 307 tys. ztotych.

Na powazna sytuacj¢ ekonomiczna panstwa, w szerszym kontek$cie kryzysu w
gospodarce §wiatowej, zwracal uwage Prezydent w oredziu wygloszonym w Sejmie 22
maja 2009 r. (a wigc 6 dni po ztozeniu wniosku do Trybunatu Konstytucyjnego w
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niniejszej sprawie). W oredziu tym wskazal, ze ,caly $wiat przezywa dzi§ kryzys
finansowy 1 gospodarczy o rozmiarach niespotykanych od dziesigcioleci. Niezaleznie od
jego dalszego przebiegu, oczywiste jest, ze czeka nas okres silnego spowolnienia lub
zatrzymania wzrostu gospodarczego. Skutki spoteczne moga by¢ bardzo powazne. (...)
Szczegoblnie niepokojacy i1 niejasny jest stan budzetu panstwa oraz finansow publicznych.
Wykonanie budzetu mocno szwankuje. Juz w 2008 roku powstaty powazne problemy z
finansowaniem podstawowych zadan panstwa. Sa to zjawiska co najmniej niepokojace. W
tym roku dochody i wydatki budzetu wyraznie si¢ rozchodza. Po pierwszych czterech
miesigcach z zakladanego na caty rok deficytu 18 miliardow 190 milionéw zl mamy juz
niedobor w wysokosci 15 miliardéw 340 milionéw. (...) Szacunkowy deficyt budzetu
panstwa zostal wykonany juz po pierwszych czterech miesiacach w 84,3%. To najgorszy
wynik od 1999 roku. W tym tempie sytuacja zmierza do rocznego deficytu sektora
finanso6w publicznych na poziomie 4,6% PKB. I oby nie byto gorzej. Komisja Europejska
prognozuje, ze w tym roku moze dotkna¢ nas deficyt w wysokosci 6,6%, a w przysztym
— nawet 7,3% PKB. Sytuacja robi si¢ naprawd¢ powazna. Bo to by oznaczalo, ze w kasie
publicznej realnie zabraknie w tym roku co najmniej 40 miliardow zlotych. (...) Rzad
powinien szuka¢ rozwiazan, mozliwie najmniej bolesnych dla spoteczenstwa i
gospodarki”.

W takim stanie rzeczy Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze w okresie
przygotowywania 1 uchwalania zaskarzonej ustawy wystgpowato zagrozenie dla
zachowania rownowagi budzetowej, ktore uzasadniato dokonywanie ograniczen wydatkow
budzetowych, w tym zmniejszenie subwencji przyshugujacych z budzetu panstwa i
zwiazane z tym ograniczenie praw nabytych partii politycznych.

12. Zarzut naruszenia zasady ochrony interesow w toku wynikajacej z art. 2
Konstytucji.

12.1. Prezydent zarzucit w petitum wniosku, ze art. 8 zaskarzonej ustawy narusza
wynikajaca z art. 2 Konstytucji zasadg ochrony interesow w toku. W uzasadnieniu powotat
natomiast wskazang zasade w kontekscie art. 10 w zwiazku z art. 8 ust. 3 zaskarzonej
ustawy. Nie jest zatem jasne, czy wnioskodawca odnosi naruszenie wskazanej zasady
konstytucyjnej do zmiany zasad obliczania wysoko$ci subwencji przystugujacych z
budzetu panstwa, czy tez do niezapewnienia przy wprowadzaniu wskazanych zmian
odpowiedniego okresu dostosowawczego. W uzasadnieniu wniosku Prezydent podat
ogolnie, ze partie polityczne rozpoczelty ,,0kre§lone przedsigwzigcia gospodarcze i
finansowe” na podstawie dotychczasowych przepisoéw. Wnioskodawca nie sprecyzowat
jednak, o jakie konkretnie przedsigwzigcia chodzi, a takze czy obnizenie kwot subwencji
zakladanych w zaskarzonej ustawie uniemozliwi partiom politycznym realizacje
ewentualnych przedsigwzigc.

12.2. Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie wskazywal, ze nakaz ochrony
interesow w toku znajduje uzasadnienie w koncepcji panstwa prawnego oraz zasadzie
zaufania obywateli do panstwa i pewnos$ci prawa (zob. orzeczenie z 15 lipca 1996 r., sygn.
K 5/96, OTK ZU nr 4/1996, poz. 30; wyroki z: 25 listopada 1997 r., sygn. K 26/97, OTK
ZU nr 5-6/1997, poz. 64, 7 grudnia 2001 r., sygn. K 27/00, 1 lipca 2003 r., sygn. P 31/02,
OTK ZU nr 6/A/2003, poz. 58). Powyzsza zasada chroni okreslone przedsigwzigcia (m.in.
gospodarcze 1 finansowe) rozpoczg¢te pod rzadami uregulowan dotychczas
obowiazujacych, ktore trwaja nadal w chwili zmiany przepisow. Ochrona interesOw w toku
1 wynikajace z niej oczekiwania prawne maja z zalozenia charakter tymczasowy i
przejsciowy, okreslony ramami czasowymi wyznaczonymi przez ustawodawcg. W tym
wzgledzie Trybunal Konstytucyjny precyzyjnie okreslit przestanki, ktore musza zostaé
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facznie spetnione, aby interesy w toku podlegaty konstytucyjnej ochronie: 1) przepisy
prawa powinny wyznacza¢é pewien horyzont czasowy dla realizowania okres$lonych
przedsiewzigc; 2) przedsigwzigcie to musi mie¢ charakter roztozony w czasie i nie moze
si¢ realizowa¢ w wyniku jednorazowego zdarzenia gospodarczego; 3) jednostka faktycznie
rozpoczeta realizacje okreslonego przedsigwzigcia w okresie obowiazywania danych
przepisow (por. wyroki z 25 listopada 1997 r., sygn. K 26/97 oraz z 8 stycznia 2009 r.,
sygn. P 6/07, OTK ZU nr 1/A/2009, poz. 2).

Konstytucyjna ochrona intereséw w toku dotyczy zatem takich sytuacji, w ktorych
przepisy prawa wyznaczaja okreSlony horyzont czasowy realizacji danego
przedsigwzigcia. Nie obejmuje ona potocznie rozumianych intereséw ,,w ogdlnosci”, lecz
interesy ktorych znaczenie zostatlo sprecyzowane w powotanym wyzej orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego. Tak pojmowana zasada ochrony interesow w toku
gwarantuje, ze dotychczasowe normy o okreslonej tresci bgda obowiazywaé w ustalonym
horyzoncie czasowym, jesli podmiot prawa podjat pewne czynnosci czy dzialania.
Woéwecezas, w horyzoncie czasowym przewidzianym w ustawie, nie moga by¢ zmieniane
»reguly gry”. Nie nalezy natomiast utozsamia¢ zasady poszanowania interesow w toku z
gwarancja niezmienno$ci przepisow prawnych w odniesieniu do danej dziatalnos$ci, gdyz
jak wielokrotnie wskazywal Trybunat Konstytucyjny, zmienno$¢ prawa jest elementem, z
ktérym jego adresaci musza si¢ liczy¢ (por. wyroki z: 25 listopada 1997 r., sygn. K 26/97,
5 stycznia 1999 r., sygn. K 27/98, OTK ZU nr 1/1999, poz.1, 25 kwietnia 2001 r., sygn. K
13/01).

12.3. Trybunal Konstytucyjny wskazuje, ze dokonujac oceny zgodnoS$ci
kwestionowanej regulacji z zasada interesow w toku, nalezy mie¢ na wzgledzie m.in.
charakter podmiotow, ktorych zaskarzona regulacja miataby dotyczyé. W rozpoznawanej
sprawie odnosi si¢ to do szczegodlnej pozycji partii politycznych, o ktérej byta juz mowa
wyzej (por. pkt 3). Z podwdjnego prawnokonstytucyjnego statusu partii politycznych (jako
zrzeszenia obywateli, a takze organizacji bioracej udziat w ksztalttowaniu wiadzy) wynika,
ze przepisy prawa regulujace sposob dziatania i finansowania partii nalezy zaliczy¢ do
przepisow prawa publicznego, a funkcjonowanie partii musi odpowiadaé¢ standardom
demokratycznego panstwa prawnego (por. M. Granat, Glosa do postanowienia Sqdu
Najwyzszego z dnia 1 pazdziernika 2003 r. (sygn. akt III SW 152/03), ,,Przeglad Sejmowy”
nr 5/2004, s. 192).

W mysl art. 24 ust. 2 ustawy o partiach politycznych majatek partii politycznej
moze by¢ przeznaczony tylko na cele statutowe lub charytatywne, natomiast zgodnie z
brzmieniem art. 28 ust. 1 wskazanej ustawy subwencja z budzetu panstwa moze byc¢
przeznaczona wylacznie na dziatalno§¢ statutowa partii politycznej. Zgodnie z
wyjasnieniami Panstwowej Komisji Wyborczej ,,przez «wykorzystanie srodkéw» przez
parti¢ nalezy rozumie¢ zagospodarowanie ich w ramach dzialalnosci wlasnej, przez
Swiadczenie pieni¢zne spelniane w zamian za §wiadczenie wzajemne (dostawe towaru,
swiadczenie ustugi itp.). Przepisy ustawy gwarantuja partii mozliwo$¢ samodzielnego
wykonywania jej zadan i zdolno$¢ do nabywania towardw i ustug, ktore partia uznaje za
niezbedne w realizacji swoich celéw statutowych. (...) Pojecie «celu statutowego» badz
«celu zwiazanego z dziatalnoscia statutowa» nie moze by¢ traktowane jako oderwane od
podmiotu, ktory ten cel chce osiagnaé. Cele statutowe partii, fundacji czy stowarzyszenia
sa z tymi podmiotami nierozerwalnie zwiazane. (...) Przeznaczenie $rodkéw na cele
statutowe partii oznacza zatem zagospodarowanie ich w sposob zblizajacy partie do jej
celow, a nie dla osiagnigcia przez inne lub blizej nieokreslone podmioty abstrakcyjnie
okreslonych celow czy ideatow” (Wyjasnienia Panstwowej Komisji Wyborczej z dnia 16
wrzesnia 2008 r. w sprawie mozliwosci finansowania przez partie polityczne dziatalnosci
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fundacji lub stowarzyszen, sygn. ZKF-418-10/08).

Jak stwierdzit Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 14 grudnia 2004 r. (sygn. K
25/03), ,,z jednoznacznego okreslenia celu partii politycznych wynika juz w sposob
konieczny, ze nie sa to zrzeszenia powotane do prowadzenia dziatalno$ci gospodarcze;j”.
Wskazane stanowisko Trybunatu Konstytucyjnego uzyskato rowniez akceptacje w
literaturze (zob. M. Granat, Glosa do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 14
grudnia 2004 r. (sygn. akt K 25/03), ,,Przeglad Sejmowy” nr 1/2006, s. 119 1 n., J.
Sutkowski, Glosa do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 14 grudnia 2004 r. (sygn.
akt K 25/03), ,Przeglad Sejmowy” nr 1/2006, s. 124 i n.). W ocenie Trybunatu
Konstytucyjnego, w obecnym stanie ustawowym partie polityczne nie sa powolane do
podejmowania przedsigwzie¢ finansowych czy gospodarczych, do ktérych — zgodnie z
powotanymi wyzej warunkami sprecyzowanymi w dotychczasowym orzecznictwie —
mozna byloby odnosi¢ zasad¢ ochrony intereséw w toku. Przedsigwzigcia takie nie
miescityby si¢ w zakresie pojgcia dzialalno§¢ statutowa. W niniejszej sprawie
wnioskodawca nie wskazat zreszta zadnych konkretnych interesow (przedsiewzigc)
realizowanych przez partie polityczne w czasie, kiedy byly prowadzone prace nad
uchwaleniem ustawy, ktore moglyby dozna¢ uszczerbku lub ktorych realizacja bytaby
zagrozona wskutek obnizenia subwencji przystugujacych partiom z budzetu panstwa.

W zwiazku z powyzszym Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze zaskarzone
przepisy nie naruszaja wynikajacej z art. 2 Konstytucji zasady ochrony interesow w toku.

13. Zarzut naruszenia zasady prawidlowej legislacji wynikajacej z art. 2
Konstytucji.

13.1. Zarzut skierowany przeciwko art. 10 w zwiazku z art. 8 ust. 3 ustawy z 24
kwietnia 2009 r. dotyczy niezapewnienia przez ustawodawce¢ wlasciwego okresu
dostosowawczego odpowiadajacego charakterowi wprowadzonych zmian
ustawodawczych. Odnoszac si¢ do art. 10 zaskarzonej ustawy, Prezydent wskazal, ze
ustawodawca wypelnit warunki formalne wynikajace z art. 4 ust. 1 ustawy z dnia 20 lipca
2000 r. o ogtaszaniu aktow normatywnych i niektorych innych aktow prawnych (Dz. U. z
2007 r. Nr 68, poz. 449, ze zm.; dalej: ustawa o oglaszaniu aktow normatywnych),
ustanawiajac czternastodniowy okres dostosowawczy. Jednakze z uwagi na charakter
przyjetej regulacji, zmieniajacej w trakcie roku budzetowego zasady finansowania na
niekorzy$¢ partii politycznych, wnioskodawca okresla ten okres jako ,,niewtasciwy”. We
wniosku nie dokonano jednak wyjasnienia i sprecyzowania tego zarzutu. Niezgodnosci z
Konstytucja art. 10 Prezydent upatruje w zwiazku z art. 8 ust. 3 zaskarzonej ustawy. W
ocenie wnioskodawcy, warunek ustanowienia odpowiedniego okresu dostosowawczego
zostat spelniony jedynie pozornie, w rzeczywisto$ci bowiem zmiana zasad finansowania
partii politycznych obowiazywa¢ bedzie dla kwartalnego okresu rozliczeniowego
rozpoczgtego przed dniem wejscia w zycie zaskarzonej ustawy (tj. poczawszy od drugiego
kwartatu 2009 r.).

W petitum wniosku Prezydent zarzucil niekonstytucyjnos¢ art. 10 w zwiazku z art.
8 ust. 3 zaskarzonej ustawy. Z analizy uzasadnienia wynika jednak, ze przepisem
kwestionowanym w tym kontekscie jest w pierwszym rzedzie art. 8 ust. 3 ustawy z 24
kwietnia 2009 r., ktory wyznacza okres obowiazywania zmienionych zasad finansowania
partii politycznych poczawszy od drugiego kwartalu 2009 r. Z kolei art. 10 zaskarzonej
ustawy okresla okres vacatio legis przewidujac, ze ustawa wchodzi w zycie po uptywie 14
dni od dnia ogloszenia. Trybunat Konstytucyjny wskazuje, ze celem postgpowania przed
Trybunatem jest wyeliminowanie okreslonego rozwiazania legislacyjnego, ze wzgledu na
jego sprzeczno$¢ z Konstytucja. Przepis prawa, a wigc okreslona jednostka zdaniowa czy
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redakcyjna aktu normatywnego, jest jedynie formalnym sposobem wyrazenia w prawie
pozytywnym normy prawnej. W konsekwencji to wilasnie norma prawna zawarta w
przepisie wyznacza przedmiot postgpowania skierowanego na kontrol¢ konstytucyjnosci
(por. orzeczenie z 8 pazdziernika 1996 r., sygn. U 8/95, OTK ZU nr 5/1996, poz. 37 oraz
wyrok z 21 pazdziernika 2008 r., sygn. SK 51/04, OTK ZU nr 8/A/2008, poz. 140).
Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie wypowiadal si¢ na temat procesowych granic swojej
kognicji 1 przypominal, ze ,bada akt ustawodawczy tylko w czgéci wskazanej przez
wnioskodawcg w tym sensie, ze przedmiotem badania czyni kwestionowana przez
wnioskodawcg tres¢ normatywna wyrazong wprost w przepisach tego aktu lub z przepisow
tych wynikajaca, do ktérej odnosi si¢ zarzut niekonstytucyjnosci podniesiony przez
wnioskodawcg. (...) W europejskiej kulturze prawnej ugruntowana jest zasada falsa
demonstratio non nocet, w mysl ktorej decydujace znaczenie ma istota sprawy, a nie jej
oznaczenie” (orzeczenie z 3 grudnia 1996 r., sygn. K 25/95, OTK ZU nr 6/1996, poz. 52,
oraz zob. wyrok z 16 czerwca 1999 r., sygn. P 4/98, OTK ZU nr 5/1999, poz. 98). Wynika
z tego, ze przedmiotem badania czyni si¢ kwestionowana przez wnioskodawce tresé
normatywna, ktéra moze by¢ wystowiona w kilku jednostkach redakcyjnych tekstu
prawnego. Majac powyzsze na uwadze Trybunat Konstytucyjny przyjmuje, ze w niniejszej
sprawie glownym przepisem, z ktérego dekodowana jest norma prawna kwestionowana
przez wnioskodawce, jest art. 8 ust. 3 zaskarzonej ustawy, za$ przepisem zwiazkowym jest
art. 10 ustawy.

13.2. Trybunal Konstytucyjny wielokrotnie wypowiadat si¢ w kwestii
konstytucyjnego nakazu ustanawiania przez ustawodawce vacatio legis i nadawania jej
,»odpowiedniego” wymiaru czasowego. Zardéwno w $wietle dotychczasowego orzecznictwa,
jak 1 pogladow doktryny uznaje si¢, ze instytucja vacatio legis jest elementem koncepcji
panstwa prawnego wyrazonej w art. 2 Konstytucji i znajduje swe oparcie w zasadzie
zaufania obywateli do panstwa (zob. wyroki TK z: 10 grudnia 2002 r., sygn. K 27/02, OTK
ZU nr 7/A/2002, poz. 92, 22 lutego 2006 r., sygn. K 48/04, OTK ZU nr 2/A/2006, poz. 15;
por takze S. Wronkowska, Publikacja aktow normatywnych — Przyczynek do dyskusji o
panstwie prawnym [w:] Prawo w zmieniajqcym sie spoteczenstwie, ref. G. Skapska, Torun
2000, s. 335-348). W licznych orzeczeniach Trybunal podkreslat takze, ze nakaz
dochowania odpowiedniej vacatio legis stanowi element zasady prawidlowej legislacji
(por. wyroki TK z: 27 lutego 2002 r., sygn. K 47/01, z 16 wrze$nia 2003 r., sygn. K 55/02,
OTK ZU nr 7/A/2003, poz. 75, a takze T. Zalasinski, Zasada prawidlowej legislacji w
pogladach Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2008, s. 160).

Badanie zgodnosci z Konstytucja sposobu wprowadzenia w zycie nowych
przepiso6w polega na ocenie, jaki okres dostosowawczy ma charakter ,,odpowiedni”. Jak
wielokrotnie wskazywatl Trybunat Konstytucyjny, ,,odpowiednio$¢” vacatio legis
rozpatrywa¢ nalezy w zwiazku z mozliwos$cia pokierowania przez adresatow norm
prawnych — po ogloszeniu nowych przepisow — swoimi sprawami w sposob
uwzgledniajacy tre$¢ nowej regulacji. Wymdg zachowania vacatio legis nalezy bowiem
odnosi¢ nie tylko do ochrony adresata normy prawnej przed pogorszeniem jego sytuacji,
lecz takze do mozliwo$ci zapoznania si¢ z nowym prawem i1 mozliwosci adaptacyjnych
(por. orzeczenie TK z 11 wrze$nia 1995 r., sygn. P 1/95, OTK w 1995 r., cz. 1, poz. 26,
oraz wyroki z 25 marca 2003 r., sygn. U 10/01, OTK ZU nr 3/A/2003, poz. 23 i z 16
czerwca 1999 r., sygn. P 4/98). Ocena, czy w konkretnym wypadku dtugos$¢ okresu vacatio
legis jest odpowiednia, jest uzalezniona od catoksztaltu okoliczno$ci, w szczeg6lnosci zas
od przedmiotu i tresci unormowan przewidzianych w nowych przepisach, w tym i od tego,
jak dalece réznia si¢ one od unormowan dotychczasowych (por. wyrok z 20 grudnia 1999
r., sygn. K 4/99).
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Trybunal Konstytucyjny wskazuje, ze nakaz odpowiedniej vacatio legis nie ma
charakteru bezwzglednego. Ustawodawca moze wrgcz zrezygnowac z vacatio legis, jezeli
przemawia za tym wazny interes publiczny. Standard wyznacza ustawa o oglaszaniu aktow
normatywnych, przewidujaca 14 dni jako minimalny okres vacatio legis (art. 4 ust. 1).
Trybunal Konstytucyjny wskazywal w dotychczasowym orzecznictwie, ze w zakresie
postugiwania si¢ vacatio legis ustawodawcy stuzy ,stosunkowo znaczny” margines
swobody decyzji. Nie moze by¢ to jednak arbitralno$¢ nieznajdujaca dostatecznego
wyjasnienia w motywach legislatora i okoliczno$ciach sprawy (por. wyrok z 1 czerwca
2004 r., sygn. U 2/03, OTK ZU nr 6/A/2004, poz. 54).

13.3. Oceniajac art. 10 zaskarzonej ustawy w $wietle konstytucyjnego nakazu
dochowania odpowiedniej vacatio legis, Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze
czternastodniowy okres dostosowawczy spelnia formalne wymagania przewidziane w art.
4 ust. 1 ustawy o oglaszaniu aktéw normatywnych. Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem
Trybunatu uzasadnionymi okolicznosciami, ktéore pozwalaja na wigksza swobode
ustawodawcy w kwestii ustalenia krotkiej vacatio legis (lacznie z mozliwoscia jej
catkowitego pominigcia) jest ,,wazny interes publiczny, ktérego nie mozna wywazy¢ z
interesem jednostki” (por. orzeczenia z 2 marca 1993 r., sygn. K 9/92, OTK w 1993 r., cz.
I, poz. 6 i z 18 pazdziernika 1994 r., sygn. K 2/94, s. 41-53, oraz wyroki z: 3 listopada
1999 1., sygn. K 13/99, OTK ZU nr 7/1999, poz. 155, 25 czerwca 2002 r., sygn. K 45/01, 1
czerwca 2004 r., sygn. U 2/03). Zaréwno w orzecznictwie Trybunatu, jak i w doktrynie
podnosi sig, ze interes publiczny przejawia si¢ w ochronie stabilno$ci interesow
finansowych panstwa, w szczegdlnosci za§ w konieczno$ci zachowania réwnowagi
budzetowej panstwa (por. wyroki z 16 czerwca 1999 r., sygn. P 4/98 oraz 17 listopada
2003 r., sygn. K 32/02). W rozpoznawanej sprawie ustawodawca dokonywat zmian prawa
w niekorzystnym stanie finansowym panstwa, wymagajacym szybkich i skutecznych
decyzji zmierzajacych do zrownowazenia budzetu, rownolegle z innymi przedsigwzigciami
oszczedno$ciowymi. W sytuacji motywowanej waznym interesem publicznym, majacym
na uwadze zachowanie rownowagi budzetowej panstwa oraz przeciwdzialanie
nadmiernemu deficytowi budzetowemu, ustawodawcy przystugiwal wigkszy margines
swobody regulacyjnej w ustanowieniu okresu dostosowawczego.

»Odpowiednio$¢” vacatio legis mnalezy ocenia¢ w konkretnej sytuacji, z
uwzglednieniem nie tylko przedmiotu i tresci nowej ustawy, lecz takze kregu podmiotow
prawa, ktorych normy ustawy dotycza. W rozwazanym wypadku nalezy mie¢ na
wzgledzie, ze normy zaskarzonej ustawy odnosza si¢ do sytuacji partii politycznych
otrzymujacych subwencje z budzetu panstwa, ktorych czionkowie, w tym zajmujacy
kierownicze stanowiska w strukturach partyjnych, sa postami bioracymi udzial w procesie
ustawodawczym prowadzacym do uchwalenia tej ustawy. Z tego wzgledu okres, w ktoérym
istniata realna mozliwo$¢ zapoznania si¢ z zamierzeniami legislacyjnymi i ich przysztymi
konsekwencjami (z uwzglednieniem mozliwosci adaptacyjnych), byt dluzszy niz formalna
czternastodniowa vacatio legis. Nalezy w tym kontek$cie zauwazy¢, ze pierwszy poselski
projekt ustawy zawierajacy regulacje dotyczace ograniczenia subwencji z budzetu panstwa
w kwotach przewidzianych w zaskarzonej ustawie zostal wniesiony do Sejmu 12 lutego
2009 r. (druk sejmowy nr 1739, VI kadencja Sejmu), czyli ponad dwa miesiace przed
uchwaleniem ustawy z 24 kwietnia 2009 r.

Z tych wzgledow Trybunat Konstytucyjny uznaje, ze przewidziana przez
ustawodawce czternastodniowa vacatio legis w odniesieniu do przepisow ustawy z 24
kwietnia 2009 r. spelia konstytucyjne wymaganie ,,odpowiedniosci” okresu
dostosowawczego.
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13.4. Inng oceng, zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, uzasadnia zarzut dotyczacy
regulacji przewidzianej w art. 8 ust. 3 w zwiazku z art. 10 zaskarzonej ustawy.

Zgodnie z art. 29 ust. 2 ustawy o partiach politycznych wyptata rocznej subwencji
przystugujacej partiom politycznym z budzetu panstwa nastgpuje w czterech kwartalnych
ratach (por. pkt 6.3.). Stosownie do § 3 rozporzadzenia z 18 lutego 2003 r. kwartalne raty
subwencji sa wyplacane partiom politycznym nastgpczo (,,z dohu™) — tj. po uptywie okresu
rozliczeniowego, za ktory dana rata przystuguje. Art. 8 ust. 3 zaskarzone] ustawy
przewiduje stosowanie nowego algorytmu ustalania wysokos$ci subwencji, poczynajac od
drugiego kwartatu 2009 r. Trybunat Konstytucyjny zauwaza, ze kwestionowana ustawa
zostala uchwalona przez Sejm 24 kwietnia 2009 r. 1 stosownie do art. 10 miata wej$¢ w
zycie po uptywie 14 dni od dnia ogtoszenia. W konsekwencji nowe zasady dotyczace
ustalania wysokos$ci subwencji przystugujacej partiom politycznym z budzetu panstwa
miatyby obowiazywaé¢ od 1 kwietnia 2009 r., czyli dotyczylyby okresu przed dniem
wejscia w zycie zaskarzonej ustawy.

Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunalu Konstytucyjnego zasada lex retro
non agit, wywodzona obecnie z art. 2 Konstytucji, stanowi istotny skladnik zasady
demokratycznego panstwa prawnego. Zasada niedziatania prawa wstecz wymaga, aby nie
stanowi¢ prawa, ktore nakazuje stosowanie nowo ustanowionych norm do sytuacji, ktore
miaty miejsce przed ich wejsciem w zycie. Odstepstwa od tej zasady dopuszczalne sa w
wyjatkowych okolicznos$ciach, jezeli przemawia za tym konieczno$¢ realizacji innej
zasady konstytucyjnej, a realizacja tej zasady nie jest mozliwa bez wstecznego dzialania
prawa. Dopuszczalno$¢ odstgpstwa od tej zasady zalezy rowniez od wagi wartosci
konstytucyjnych, ktére badana regulacja ma chroni¢ (por. wyrok z 7 lutego 2001 r., sygn.
K 27/00).

W ocenie Trybunalu, konstytucyjne zasady zachowania réwnowagi budzetowej
panstwa 1 przeciwdzialania nadmiernemu deficytowi budzetowemu nie uzasadniaja
zmniejszania kwot subwencji dla partii politycznych za kwartaty zakonczone lub
rozpoczgte przed wejsciem w zycie zaskarzonej ustawy. Dzialania ustawodawcze nie
powinny prowadzi¢ do obnizania wysokosci subwencji przystugujacych partiom
politycznym za okresy, w czasie trwania ktorych koszty zwiazane z dziatalno$cia partii
politycznych zostaty dostosowane do dotychczasowej wysokosci subwencji oraz zostaty
juz poniesione. Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, takie dziatanie ustawodawcy jest
niezgodnie z zasada prawidlowej legislacji wynikajaca z art. 2 Konstytucji.

Z tego wzgledu Trybunal Konstytucyjny stwierdza, ze art. 8 ust. 3 w zwiazku z art.
10 ustawy z 24 kwietnia 2009 r., w zakresie, w jakim przewiduje zastosowanie sposobu
obliczenia wysokoS$ci rocznej subwencji, okreslonego w art. 8 ust. 1 zaskarzonej ustawy,
do ustalania kwot rat naleznych za kwartaly zakonczone lub rozpoczgte przed dniem
wejScia w Zycie tej ustawy, jest niezgodny z zasada prawidlowej legislacji wynikajaca z
art. 2 Konstytucji.

14. Skutki wyroku.

Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze art. 8 ust. 3 w zwiazku z art. 10 zaskarzonej
ustawy, w zakresie, w jakim zostal uznany za niezgodny z Konstytucja, nie jest
nierozerwalnie zwiazany z calg ustawa.

Czternastodniowy okres vacatio legis, przewidziany we wskazanej ustawie, zostat
uznany za zgodny z art. 2 Konstytucji. Jednakze konieczne jest ponowne ustalenie okresu,
od ktorego zacznie obowiazywa¢ nowa regulacja dotyczaca obliczania wysoko$ci
subwencji przystugujacych partiom politycznym. Niezbgdnym wymaganiem jest, aby
okresowa regulacja, o ktérej mowa, nie obejmowata kwartatdéw zakonczonych lub
trwajacych w dniu wejscia w Zycie ustawy.
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Nalezy podkreslic, ze Trybunat Konstytucyjny moze wylacznie orzec o
niezgodnosci przepisow z Konstytucja, natomiast nie moze wskaza¢ wlasciwego okresu, w
ktorym dana regulacja ma obowiazywaé. Wskazany problem moze zosta¢ rozwiazany
tylko przez stosowne rozstrzygnigcia ustawodawcy. Stwierdzona w trybie kontroli
prewencyjnej niezgodno$¢ z Konstytucja moze zosta¢ wyeliminowana w dalszym toku
postgpowania, przy zachowaniu rygoréw i procedury wynikajacych z art. 122 Konstytucji.
Zaskarzona ustawa powinna zosta¢ zwrocona do Sejmu, ktéry okresli nowy okres
obowiazywania regulacji dotyczacej zmniejszenia wysokosci subwencji przyshugujacych
partiom politycznym z budzetu panstwa.

Z powyzszych wzgleddéw Trybunal Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.



