Warszawa, dnia 15 kwietnia 2009 r.
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KANCELARIA SENATU
BIURO LEGISLACYJNE

OPINIA W SPRAWIE ZGODNOSCI Z KONSTYTUCJA
ustawy z dnia 3 kwietnia 2009 r. o zmianie ustawy o partiach politycznych, ustawy o
wyborze Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, ustawy — Ordynacja wyborcza do Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej i Senatu Rzeczypospolitej Polskiej oraz ustawy — Ordynacja

wyborcza do rad gmin, rad powiatow i sejmikow wojewodztw

W dniu 3 kwietnia 2009 r. Sejm uchwalil ustaweg nowelizujaca ustawe o partiach
politycznych oraz ordynacje wyborcze: parlamentarna, prezydencka i samorzadowa (druk

senacki nr 532).

I

1. Zmiana w ustawie o partiach politycznych dotyczy przede wszystkim
wysokosci subwencji dla partii politycznych na lata 2009 1 2010. W opiniowanej ustawie
przewidziano obnizenie na dwa lata wysoko$ci kwoty subwencji za jeden glos w
poszczegolnych przedziatach procentowych (wierszach), a ponadto wprowadzono dodatkowy,
nowy przedzial (wiersz), poprzez rozbicie przedzialu ,powyzej 10% do 20%”, na dwa:
»powyzej 10% do 15%” 1 ,,powyzej 15% do 20%”. To ostatnie rozwigzanie rOwniez ma
obowiazywac tylko przez dwa lata.

Ustawa nowelizujaca zostala uchwalona 3 kwietnia 2009 r. Do Senatu wptyngta 6
kwietnia. Oznacza to, ze Senat ma czas na zajgcia stanowiska wobec ustawy do 6 maja
2009 r. Jesli Senat przyjmie ustawe bez zmian, trafi ona do Prezydenta, ktory — jesli nie
skorzysta z innych mozliwosci — powinien ja podpisa¢ w ciagu 21 dni, czyli najpdzniej do
27 maja 2009 r. Ustawa miataby wigc szans¢ na ogloszenie mniej wigcej do konca maja
2009 r. Jesli Senat wniesie poprawki, ogloszenie ustawy i jej wejscie w zycie moze nastapic¢

W jeszcze pdzniejszym terminie.



Nalezy zwroci¢ uwage, ze uchwalona ustawa przewiduje obnizenie subwencji na lata
2009 1 2010, nie czyniac wyjatku wobec tych rat subwencji, ktére zostaly wyptacone przed jej
wejsciem w zycie. Jej wejscie w dopiero w maju oznaczaloby zatem konieczno$¢ zwrotu
przez partie polityczne czg$ci raty za I kwartat przekraczajacej nowa, nizsza wysokos$¢ raty,
albo tez potracenie przez Ministra Finansow nadwyzki raty z pierwszego kwartatu z raty za
kwartat drugi lub nastgpne.

Uchwalona nowelizacja przewiduje jednoczesnie, ze Minister Finansow podwyzszy
wysokosci kwoty subwencji za jeden glos w poszczegdlnych przedziatach ustalonych na lata
200912010, w przypadku wzrostu wskaznika cen towardow 1 ustug konsumpcyjnych ogdtem o
ponad 5%, w stopniu odpowiadajacym wzrostowi tych cen.

Ponadto ustawa nowelizujaca — tym razem ,,na stale”, a nie tylko na dwa lata —
wprowadza do ustawy o partiach politycznych przepisy ograniczajace oraz rozszerzajace (!)
sposoby propagandy (dodawany art. 28 ust. 7) i cele (nowelizowany art. 30 ust. 3 i 4), na
ktore moga by¢ wydatkowane $rodki pochodzace z subwenc;ji.

2. Zmiany trzech ordynacji wyborczych dotycza réwniez ograniczenia
technicznych form propagandy politycznej (,,Zabrania si¢ umieszczania plakatow i hasel

wyborczych o powierzchni wiekszej niz 2 m*”).

II

Klasyczna, 1 wcigz aktualna definicja wskazuje, iz partia polityczna to 1) grupa
(organizacja) spoteczna, 2) charakteryzujaca si¢ (a $cislej osoby tworzace owa organizacje)
pewnym stopniem spdjnosci ideologicznej (programowej) lub pewnym zakresem zbieznych
interesow, 3) dazaca do przejecia kontroli nad wladza w spoteczenstwie.

Powyzsze, wlasciwe rozumienie pojgcia partii politycznej nieobce tez bylo
ustrojodawcy, ktory w 1997 r. w art. 11 Konstytucji RP potwierdzit, iz ,,Partie polityczne
zrzeszajq [...] obywateli [...] w celu wplywania [...] na ksztaltowanie polityki panstwa”.
Cho¢ ta konstytucyjna definicja nie wymienia elementu definiujacego parti¢ wskazujacego na
owa spdjnos¢ pogladow cztonkéw partii co do tego jak ksztaltowaé polityke panstwa (mozna
zreszta zauwazy¢, iz w tym zakresie partie polityczne od polowy XX wieku ulegaja istotnym
zmianom), to jednak podkresla istotniejszy z punktu widzenia przedstawianej opinii element
definiujacy parti¢ — partia polityczna zrzesza obywateli, czy inaczej] mowiac jest grupa
spoteczna.

Partie polityczne, zwiazki zawodowe czy stowarzyszenia to bardziej sformalizowane

grupy spoteczne, ktore powstawatly (i powstaja) samodzielnie (czgsto spotykajac sig¢ z



nieprzychylnoscia lub represjami ze strony rzadoéw), w celu realizacji idei lub interesow
zrzeszonych w nich osob.

W XX wieku, a szczegodlnie w jego drugiej polowie panstwo (ustawodawca) zaczeto
dostrzega¢ istnienie tych grup, w tym partii politycznych, uchwalajac specjalne ustawy o
partiach politycznych, a od lat 60-tych takze finansujac dziatalno$¢ tych ,,politycznych” grup
spotecznych, wychodzac z zatozenia, iz skoro partie polityczne wypekniaja funkcje o
charakterze publicznym, zwiazane cho¢by z kampania wyborcza, to nalezy im si¢ swego
rodzaju zwrot kosztow wypelniania tych funkc;ji.

Cho¢ Konstytucja RP nie naklada na panstwo obowiazku subwencjonowania
(dotowania) dziatalno$ci partii politycznych, to jednak ustawodawca (tak jak w wielu innych
panstwach) zdecydowat sig na ten krok.

Przedmiotem opinii nie jest wigc zasadno$¢ finansowania partii politycznych lecz tryb

wprowadzania zmian do przepiséw regulujacych finansowanie partii politycznych.

I

Z zawartej w art. 2 Konstytucji zasady panstwa prawnego wywodza si¢ dwie zasady
pochodne.

Pierwsza z nich wymaga lojalnos$ci panstwa wzgledem obywateli i ich
zrzeszen. Na owa zasade lojalnosci (zwana takze zasada ochrony zaufania obywatela do
panstwa) skladaja sig: 1) pewno$¢ prawa, 2) ochrona praw nabytych, 3) ochrona ekspektatyw,
4) ochrona interesow w toku, 4) zakaz retroakcji, 5) odpowiednie vacatio legis.

Ponadto, z zasady panstwa prawnego wywodzi si¢ druga zasad¢ pochodna — zasade
poprawnej legislacji. Na t¢ z kolei sktadaja si¢ przede wszystkim: 1) zasada okreslonosci
prawa, 2) dochowanie przepisanego trybu stanowienia aktow normatywnych [W. Sokolewicz,
Uwagi do art. 2, (w:) Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki,
Warszawa 2007].

v
1. Skoro, jak wyzej stwierdzono, Konstytucja nie naktada na organy wtadzy publicznej
obowiazku finansowania dziatalnosci partii politycznych, to moga one tez z finansowania
partii politycznych si¢ wycofa¢, tak jak moga wycofa¢ si¢ z wielu innych dziatan korzystnych
dla obywateli lub ich zrzeszen, do ktorych to dzialan nie sa konstytucyjnie zobowiazane.
Organy witadzy moga tez, nie wycofujac si¢ catkowicie z takiego wparcia, ograniczy¢ je,

zmodyfikowac¢ lub zawiesi¢ na jaki$ czas.



Powstaje jednak pytanie o forme i1 zakres takiego wycofania, ograniczenia lub
zawieszenia?

Wymieniona zasada pewnos$ci prawa nakazuje by przepisy prawne zapewnialy
jednostkom bezpieczenstwo prawne oraz umozliwialy im ,decydowanie o swoim
postgpowaniu w oparciu o pelna i1 aktualna znajomos$¢ przestanek dziatania organow
panstwowych oraz konsekwencji prawnych swoich dziatan. Jednostka powinna, w mysl tej
zasady mie¢ mozliwo$¢ przewidzenia zarowno konsekwencji poszczegodlnych zachowan i
zdarzen na gruncie obowiazujacego prawa, jak i oczekiwaé, ze prawodawca nie zmieni tych
regulacji w sposob arbitralny” [W. Sokolewicz, Uwaga 30 do art. 2, (w:) Konstytucja...].

Oczywiscie pewno$¢ prawa nie moze by¢ absolutna przeszkoda wszelkich zmian
prawa. Moze by¢ ona ograniczona, gdy za zmianami przemawia inna zasada lub warto$¢
konstytucyjna. Taka warto$ciag moze by¢ zrownowazony budzet panstwa.

Z kolei zasada ochrony praw nabytych zakazuje arbitralnego znoszenia lub
ograniczania juz przystugujacych praw podmiotowych, lub ekspektatyw tych praw.

Ochrona praw nabytych odnosi si¢ do uprawnien rzeczywiscie nabytych, czy to na
podstawie decyzji indywidualnych, czy to na podstawie aktow generalnych (ustaw) w sytuacji
gdy podmiot spetnil warunki nabycia uprawnienia. Musza to by¢ jednak prawa rzeczywiscie
przyznane lub ekspektatywy maksymalnie uksztattowane, a nie tylko stworzone w ustawie
mozliwo$ci przyznania okre$lonych uprawnien, ktorych faktyczne przyznanie zalezy od
spelienia dodatkowych warunkow, ktorych podmiot jeszcze nie spetnit.

Jednak réwniez ta zasada nie oznacza absolutnej przeszkody w naruszeniu praw
nabytych lub ich ekspektatw maksymalnie uksztalttowanych. Nie mozna praw nabytych
narusza¢ arbitralnie; mozna jednak ich naruszenie usprawiedliwi¢ inna zasada konstytucyjna.
Prawodawca zobowiazany jest jednak ograniczy¢ do minimum negatywne skutki owego
naruszenia.

Zasada ochrony interesoOw w toku chroni te przedsigwzigcia gospodarcze i
finansowe, ktdre rozpoczgto w czasie obowiazywania dotychczasowych przepiséw, a ktore
nie zostaly zakonczone po zmianie tych przepisoOw. Sytuacja prawna podmiotow dotknigtych
ta zmiana powinna by¢ uregulowana przepisami przejSciowymi, umozliwiajacymi
dokonczenie przedsigwzig¢ na podstawie dotychczasowych przepisow.

Ochrona interesow w toku ma szczegodlnie kategoryczny charakter w nastgpujacych
przypadkach: 1) kiedy ustawodawca wyznaczyl ramy czasowe, w ktérych podmiot moze

realizowaé¢ okreslone przedsigwzigcia ufajac, ze reguly te nie bgda zmienione, 2)



przedsigwzigcie jest roztozone czasie na kolejne etapy, 3) przedsigwzigcie zostato juz
faktycznie rozpoczete.

Zakaz retroakcji oznacza zakaz ustanawianie norm prawnych, ktore ,,nakazuja
kwalifikowa¢ wedtug nowych norm czyny, stany rzeczy lub zdarzenia, ktére miaty miejsce i
zakonczyly si¢ w przesztosci”.

Z nakazu ustanowienia odpowiedniego vacatio legis wywodzi si¢ generalna
zasade (wyrazona rowniez w ustawie o oglaszaniu aktow normatywnych), iz ustawy powinny
wchodzi¢ w Zycie nie wczesniej niz po uplywnie 14 dni od dnia ogtoszenia.

2. Niewatpliwe jest, iz partie polityczne, ktore uczestniczyty w wyborach do Sejmu w
2007 r. samodzielnie i1 otrzymaty co najmniej 3% gloséw, badz uczestniczyty w koalicji, ktora
otrzymata co najmniej 6% gloséw, maja ,,prawo do otrzymywania przez okres kadencji
Sejmu [...] subwencji”’. Roczna subwencja jest kazdego roku w okresie kadencji Sejmu
wyplacana danej partii politycznej w czterech rownych kwartalnych ratach. Podstawe
wyptacenia subwencji stanowi ztozenie przez odpowiedni organ partii politycznej, w terminie
do 31 marca kazdego roku, wniosku o wyplacenie subwencji na dany rok.

Oznacza to, ze siedem partii (PO, PiS, PSL, SLD, SdPl, PD i UP) nabylo prawo do
otrzymywania subwencji przez okres kadencji Sejmu wybranego w 2007 r. Tym bardziej
nabyly to prawo odno$nie do subwencji na rok 2009 r., o wyptate ktérej wystapity przed
uplywem 31 marca 2009 r.

Obnizenie subwencji na rok 2009 i 2010 jest wigc naruszeniem zasady lojalnosci
panstwa wobec obywateli oraz ich zrzeszen. W szczego6lnos$ci naruszono tu zasade pewnosci
prawa oraz zasad¢ ochrony praw nabytych.

Zwazywszy na to, ze partie polityczne jak i1 inne podmioty prowadzace racjonalnie
swoja gospodarke finansowa, planuja wydatki (przedsigwzigcia zwiazane ze statutowymi
celami partii) na podstawie przewidywanych dochodéw, nalezy stwierdzi¢, iz obnizenie
subwencji moze zniweczy¢ podj¢te juz przedsigwzigcia; partie moga w konsekwencji ponies¢
wigksze starty niz w sytuacji, gdyby w ogoéle takich przedsigwzie¢ nie podejmowaly.
Nowelizacja kldci si¢ wigc jednocze$nie w pewien sposob z zasada ochrony interesow w
toku.

Partie, zaplanowawszy swoja gospodarke finansowa oraz cele statutowe, ktore beda w
oparciu o przewidywane dochody realizowa¢, w potowie roku dowiaduja sig, Ze ogranicza im

sig, z mocg od poczatku roku subwencje na ta dzialalnos$¢ statutowa.



Ustawa narusza rOwniez oczywista, nie wymagajaca szczegolnego wyjasniania zasade
odpowiedniej vacatio legis. Artykutl 6 opiniowanej ustawy przewiduje bowiem, iz wchodzi
ona w zycie z dniem ogloszenia.

Niezaleznie od tego, kiedy ustawa wejdzie w zycie, przewiduje ona obnizenie
subwencji za rok, ktory juz trwa, a zarazem subwencji, ktorej pierwsza rat¢ partie juz
otrzymaja (raty subwencji sa wyptacane w terminie do 30 dnia miesiaca nastgpujacego po
kwartale, za ktory jest wyptacana dana rata subwencji, a wigc rata za pierwszy kwartat — do
konca kwietnia). Zaré6wno nakladanie kar za czyny, ktore mialy miejsce przed
wprowadzeniem kary, ,,wsteczne” naktadanie podatkow, jak i odbieranie naleznych za okres,
ktory juz trwa wynagrodzen, §wiadczen, nagrdd itp. jest oczywistym naruszeniem zakazu
retroakcji.

3. Prawda jest, ze w sytuacji, gdy spodziewamy si¢ mniejszych wplywow do budzetu
panstwa w stosunku do zaktadanych pierwotnie wydatkow z tego budzetu, nalezy poczynié
stosowne oszczednosci, tak by nie powigkszac ,,dziury budzetowe;j”.

Ustawa budzetowa na rok 2009 ustalita wydatki budzetu panstwa na kwotg nie
wigksza niz 321 miliardow ztotych. Zakladane przez ustawg nowelizujaca zmniejszenie
subwencji o taczna kwote 34 miliondw zlotych oznacza zatem, ze budzet panstwa oszczedzi
na tej ustawie jedna setna procenta (0,01%); inaczej méwiac jedna dziesigciotysieczng czgs¢
budzetu.

Mozna wigc stwierdzi¢, ze pomniejszenie wydatkow z budzetu panstwa na subwencje
dla partii politycznych, tylko w §ladowym stopniu przyczyni si¢ do zmniejszenia dziury
budzetowej. Skoro wigc 0szczgdnos$¢ ta z punktu widzenia budzetu panstwa ma charakter
czysto symboliczny (co nie oznacza, ze bezzasadny), oznacza to, ze jej celem nie jest istotne
przyczynienie si¢ do ochrony innej zasady czy wartosci konstytucyjnej (rownowaga
budzetowa). Trudno wigc uzasadni¢ naruszenie takich zasad konstytucyjnych jak pewnos¢
prawa, zakaz retroakcji, ochrona praw nabytych, ochrona intereséw w toku, nakaz
odpowiedniej vacatio legis — ochrong rownowagi budzetowej, skoro krok ten do rownowagi
budzetowej przyczynia si¢ w marginalnym stopniu.

Czynienie tego rodzaju gestdéw symbolicznych, wbrew przypuszczeniom, nie
przyczynia si¢ tez dtuzszej perspektywie do wzrostu zaufania do elity politycznej oraz
legitymizacji systemu politycznego. Symboliczny gest wykonany wobec opinii publicznej,
kosztem naruszenia kilku zasad konstytucyjnych dotyczacych procesu podejmowania decyz;ji
publicznych 1 stanowienia prawa, nie moze bowiem stuzy¢ legitymizacji systemu

politycznego.



4. W kontekscie oszczg¢dnosciowego celu opiniowanej ustawy do$¢ osobliwa jest
wprowadzona przez nig nowa tres¢ art. 29 ust 6. Uchwalona zmiana (pomijajac juz fakt jej
niezgodnosci z zasadami techniki prawodawczej) stanowi, iz minister finansow podwyzszy
dopiero co obnizone kwoty subwencji za jeden glos w poszczegélnych przedziatach
procentowych (wierszach), gdy tylko wskaznik cen towarow 1 uslug konsumpcyjnych
wzro$nie ogotem o 5%. Uchwalona nowelizacja w art. 29 ust. 1a przewiduje wigc obnizenie
kwot subwencji, a jednoczesnie w art. 29 ust. 6, poprzez odwotlanie do dodanego ust. la,
nakazuje te kwoty podwyzszy¢, jak tylko wzrosna ceny.

Niezrozumiate jest obnizanie kwot subwencji na lata 2009 i 2010, po to tylko by przy

nadarzajacej si¢ okazji podniesc je jeszcze przed uplywem tego dwuletniego okresu.

\Y%

1. Nieco osobnym zagadnieniem jest kilka btedéw ustawy w zakresie techniki
tworzenia prawa. Trudno unikna¢ konstatacji, iz jest to wynik pos$piechu: ustawa zostata
uchwalona przez Sejm tego samego dnia, w ktorym jako druk sejmowy (nr 1862) zostata
przedstawiona postom. Jak juz argumentowano powyzej, zadna z zasad czy wartosci
konstytucyjnych nie uzasadnita pospiechu w uchwaleniu tej ustawy.

2. Dotychczasowa tres¢ art. 30 ust. 4 ustawy o partiach politycznych przewidywata, iz
srodki finansowe zgromadzone w ramach funduszu eksperckiego moga by¢ wykorzystane na
finansowanie ekspertyz prawnych, politycznych, socjologicznych i spoteczno-ekonomicznych
oraz finansowanie dziatalnosci wydawniczo-edukacyjnej zwiqzanych z dziatalnosciq
statutowq partii politycznej. Zardbwno finansowane ekspertyzy jak i dziatalno$¢ wydawniczo-
edukacyjna musiaty by¢ zwiazane z dzialalnoscia statutowa partii.

Nowa tres¢ art. 30 ust. 4 — poprzez rozbicie dotychczasowej jego tresci na trzy zadania
— ograniczenie w postaci przeznaczenia $rodkow funduszu eksperckiego wylacznie na
dziatalnosciq statutowq partii taczy tylko ze $rodkami przeznaczonymi na finansowanie
dziatalnos$ci wydawniczo-edukacyjnej. W przeciwienstwie do dotychczasowego przepisu jego
nowa tre$¢ (w zdaniu pierwszym) nie wymaga juz by $rodki funduszu eksperckiego musiaty
by¢ wykorzystywane na finansowanie tylko tych ekspertyz, ktore sa zwiqzane z dziatalnosciq
statutowq partii. Skoro przepis wyraznie usuwa wymog by $rodki z funduszu eksperckiego
mogly by¢ przeznaczane tylko na ekspertyzy zwiazane z dzialalnoscia statutowa partii,
oznacza to, ze moga by¢ przeznaczane na ekspertyzy niezwigzane z dziatalnoscia statutowa
partii. By¢ moze jest to blad, a by¢ moze jest to zmiana zamierzona, nalezy jednak wyraznie

zauwazy¢, ze takowa ma miejsce.



1)

2)

3)

4)

S)

6)

3. Ponadto nalezy zwréci¢ uwage na kilka drobniejszych btedow ,.technicznej” natury:
w dodanym w art. 28 ustepie 7 w zdaniu pierwszym uzyto okreslenia ,,tylko i wylacznie”
(wyrazenie ,,tylko” jest wystarczajace),
w dodanym art. 28 ustgpie 7 w zdaniu drugim wyrazenie ,,nic moga by¢ takze”
wskazywaloby, ze w zdaniu pierwszym roéwniez wyrazono dyspozycj¢ normy prawnej
poprzez uzycie funktora ,,nie moga”’; tymczasem taki si¢ zdaniu pierwszym nie pojawia,
w dodanym art. 28 ustgpie 7 w zdaniu drugim zakazuje sig¢ ,,propagowania statutowej
dziatalno$ci partii” za pomoca wielkoformatowych plakatow i hasel; nalezy zwrdcié
uwage, 1z statutowym celem partii jest m.in. przekonywanie wyborcow do idei (np.
liberalnych czy konserwatywnych), czyli propagowanie idei 1 celéw; dos¢ osobliwie
brzmi wigc przepis, ktory nie zakazuje propagowania w taki czy inny sposob celéw lub
idei, ale zakazuje propagowania dziatalnosci statutowej polegajacej na propagowaniu,
czyli zakazuje propagowania tego, ze partia propaguje jakie$ idee lub cele; oznaczaé to
moze, ze partia moze propagowac idee lub cele na plakatach wielkoformatowych lecz nie
moze propagowac¢ na plakatach wielkoformatowych faktu, ze takie idee lub cele
propaguje (nalezy wigc na nowo okresli¢ dyspozycj¢ normy prawnej wyrazajacej
zakazane zachowanie),
w art. 29 ustep 6 zmieniono poprzez zacytowanie tylko fragmentu przepisu (by¢ moze —
jak wskazano wyzej — nalezatoby w ogdle zrezygnowac ze zmiany tego ustepu, poniewaz
ktoci sig ona z celem ustawy),
nie wiadomo dlaczego w ustawie o wyborze Prezydenta RP w art. 78a do
dotychczasowego przepisu (zdania) przewidujacego nakaz oznaczania materialdéw
wyborczych, dodano zdanie drugie zawierajace dyspozycje catkiem innej normy,
przewidujacej zakaz umieszczania plakatow i haset wyborczych o powierzchni wigkszej
niz 2 m*” (nalezatoby umiesci¢ ostatni zakaz w odrebnej jednostce redakcyijne;),
trudno znalez¢ uzasadnienie dla kolejnosci, w jakiej zamieszczono w art. 1-4

nowelizowane ustawy (ustawy nowelizuje si¢ wedle kolejnosci uchwalenia).

VI

Konstytucja nie daje podstaw do zanegowania celu, jaki prawdopodobnie przyswiecat

Sejmowi uchwalajacemu opiniowana ustawg. W zwiazku z dominujacym przekonaniem

opinii publicznej o kryzysie finansowym 1 konieczno$ci oszcz¢dzania, uwaza sig, ze

oszczednos$ci te powinny dotyczy¢ rowniez partii politycznych. Ustawa miala wigec zapewne



by¢ symbolicznym gestem majacym wywota¢ w opinii publicznej przekonanie, ze partie
polityczne rowniez sa zmuszone do oszczednosci.

Problem jednak w tym, ze gestu tego dokonano naruszajac art. 2 Konstytucji (przy
braku uzasadnienia inng zasada czy wartoscia konstytucyjna), a ponadto pominigto przy
okazji uchwalania tej ustawy istotna w demokracji deliberatywnej procedurg polegajaca na
zasiggnigciu opinii... partii politycznych.

Z faktu, iz wymagana wigkszos$¢ postow glosowata za uchwaleniem ustawy nie mozna
wyciaga¢ wniosku, iz partie wyrazily pozytywna opini¢ o projekcie ustawy, ani nawet tego,
ze partie polityczne w ogole wyrazity opinie o tym projekcie. Inicjatorzy ustawy (grupa
postow), ani organy Sejmu nie zwrdcily si¢ do partii politycznych uprawnionych do
subwencji o opini¢ w tej sprawie.

Z empirycznego (politologicznego) punktu widzenia prawdziwe poniekad jest
stwierdzenie — wyrazone jeszcze przez Roberta Michelsa — iz w kazdej partii dochodzi z
czasem do oligarchizacji, ktéra wyraza si¢ w przekonaniu elity partyjnej, iz partia polityczna
to wlasnie owa elita (w warunkach demokracji przedstawicielskiej uosabiana gtéwnie przez
frakcje parlamentarna), a nie wielotysieczna masa cztonkowska, ktora jest tylko — coraz
bardziej zbgdnym — zasobem w walce politycznej, zarowno wewnatrzpartyjnej, jak i
miedzypartyjnej. Jak powiadat sam Michels ,.ten kto méwi organizacja [partia], ten mowi
oligarchia [elita partyjna]”. Przekonanie owo wystepuje dzi§ rzeczywiscie w $wiadomosci
wielu osob, a jednoczesnie — nalezy przyzna¢ — konstatacja ta jest prawdziwa z empirycznego
punktu widzenia.

Jednakze, =z punktu widzenia normatywnego (teoriopolitycznego, ale i
konstytucyjnego) partia nadal jednak jest organizacjq zrzeszajqcq obywateli, pragnacych
wplywa¢ metodami demokratycznymi na ksztattowanie polityki panstwa.

Sad Okrggowy w Warszawie wskazal, iz postanowienie statutu jednej z partii
stwierdzajace, iz ,,Do wylacznych kompetencji klubu parlamentarnego nalezy [...]
wybieranie” wladz partii oraz podejmowanie decyzji w kilku innych sprawach — jest
niezgodne z art. 8 ustawy o partiach politycznych, stanowiacym o ksztaltowaniu struktur
partii zgodnie z zasadami demokracji i o demokratyczno$ci wyboréw organdéw partii,
poniewaz frakcja parlamentarna (klub) nie jest wtadza partii [Protokol posiedzenia Sqdu
Okregowego w Warszawie, VII Wydziat Cywilny i Rejestrowy, 19 lutego 2002 r.]. Najwyzsza
wladza w partii jest, zgodnie z art. 9 ust. 2 ustawy o partiach politycznych, zgromadzenie
og6lne czlonkoéw partii lub zgromadzenie ich demokratycznie wybranych przedstawicieli.

Tylko to cialo moze bowiem uchwali¢ statut partii. Natomiast zgodnie z art. 9 ust. 1 pkt 4



ustawy statut partii okresla organy partii uprawnione do reprezentowania partii na zewnatrz,
m.in. w sytuacji, kiedy partia ma wypowiedzie¢ si¢ w trakcie procesu ustawodawczego w
sprawie losow naleznej jej subwencji. Statuty polskich partii nie upowazniaja postéw partii —
bo zgodnie z art. 8 ustawy 1 jego sadowa interpretacja nie moga — do wyrazania opinii partii w
sprawie obnizenia subwencji naleznych partiom. Takimi cialami reprezentujacymi parti¢
miedzy zgromadzeniami moga by¢ tylko — i sa — krajowe (centralne, naczelne) rady, zarzady,
komitety itp. Wylaniane sa one bowiem przez zgromadzenia cztonkow partii lub ich
demokratycznie wybranych przedstawicieli (kongresy).

Sejm jest natomiast niezaleznym od partii organem wtadzy publicznej. Tak jak organy
partii nie moga zastgpowaé organow wiadzy publicznej, tak organ wtadzy publicznej, nie
moze wystgpowac w imieniu partii.

Ponadto, normatywne teorie demokracji wskazuja niejednokrotnie, ze zwigkszanie
uczestnictwa obywateli w roznych formach demokracji jest czyms$ korzystnym i pozadanym.
W Polsce do partii politycznych nalezy okoto 1% pelnoletnich obywateli. Jest to najnizszy
wskaznik w Unii Europejskiej. Sposob obnizenia subwencji (z pominigciem zasiggnigcia
opinii partii jako organizacji obywateli), i traktowanie uchwalonej ustawy jako dobrowolnego
gestu elit partyjnych, ktore rezygnuja w ten sposob z rzekomo wiasnych i tylko im naleznych
(a nie partii jako organizacji obywatelskiej) $rodkow, podkresla tylko wspomniana
oligarchizacj¢ partii, a w konsekwencji oddala system polityczny od spelnienia warunkow
normatywne;j teorii demokracji, nieprzyczyniajac si¢ wcale do wzrostu zaufania do elit.

Cho¢ w przekonaniu wielu oséb subwencje stuza wylacznie elitom partyjnym w
zdobywaniu wyborcéw, to jednak — zgodnie z ustawa — s3a one przeznaczone na cata
dzialalno$¢ statutowa partii (takze partii jako organizacji obywatelskiej), a wigc m.in.
socjalizacje polityczna i1 edukacj¢ szeregowych czltonkéw partii, ksztattowanie kultury
obywatelskiej itd. W tym kontek$cie — a takze z punktu widzenia art. 2 (panstwo
demokratyczne) czy 11 zdanie drugie (partie zrzeszaja obywateli) Konstytucji — zasiggnigcie
opinii partii jako organizacji obywateli zaangazowanych w sprawy publiczne jest szczegdlnie
uzasadnione.

Oczywiscie nie oznacza to, ze Sejm ma zasiggaC opinii partii w sprawie kazdej
ustawy, ktoéra partia jest zainteresowana. Chodzi tu tylko o takie ustawy, ktore bezposrednio
dotycza partii jako organizacji zrzeszajqcej obywateli, czyli np. o ustawg obnizajaca kwoty
subwencji dla partii politycznych. Subwencja, podkreslmy, nalezy si¢ partii politycznej, a nie
jej frakcji parlamentarnej, grupie postow i kandydatow na postow czy elicie partyjnej (nawet

jesli elity partyjne zyja w takim przekonaniu). W glosowaniu z 3 kwietnia 2009 r. Sejm czy
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frakcje partyjne decydowaly o finansach organizacji obywatelskich, ktére sa z frakcjami

zwiazane (ze wzgledu na idee i interesy), lecz na pewno nie z frakcjami tozsame.

VII

Sposobem naprawienia wad ustawy z 3 kwietnia 2009 r. mogloby by¢ przesunigcie
terminu obowiazywania obnizonych kwot subwencji na okres od 1 stycznia 2010 do 31
grudnia 2011 r. Przesunigcie to w identycznym stopniu przyczyni si¢ do oszczedno$ci
budzetowych, a jednoczesnie nie bedzie stato w sprzecznosci z art. 2 Konstytucji.

Ponadto, projekt taki (to juz uwaga na przyszto$¢) nalezaloby podda¢ w trybie art. 34
ust. 3 uchwaty Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r. — Regulamin Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej konsultacjom z owymi partiami — organizacjami obywatelskimi
(przede wszystkim chodzi o siedem partii, ktorych dotyczy czasowe obnizenie kwot
subwencji).

Nalezy tez przypomnie¢, ze rOwniez art. 60 ust. 3 uchwaty Senatu Rzeczypospolitej
Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r. — Regulamin Senatu, przewiduje udzial w procesie
podejmowania decyzji przez Senat organizacji spotecznych korzystajacych z dotacji z
budzetu panstwa. Skoro partie korzystaja z dotacji 1 subwencji z budzetu panstwa, to nalezy
zatozy¢, ze ustawodawca uznat, ze wypelniaja one funkcje publiczne. A jesli wypelniaja takie
funkcje, to nie mozna pomija¢ procedury zasiggania opinii takich organizacji spotecznych, w

sytuacji, gdy ogranicza si¢ im fundusze na wypeianie tej funkcji.

Sporzadzit: Marek Jarentowski
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