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WYROK
z dnia 14 grudnia 2004 r.
Sygn. akt K 25/03"

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Jerzy Stepien — przewodniczacy

Teresa Dgbowska-Romanowska — I sprawozdawca
Biruta Lewaszkiewicz-Petrykowska — II sprawozdawca
Janusz Niemcewicz

Mirostaw Wyrzykowski,

protokolant: Grazyna Szatygo,

po rozpoznaniu, z udziatem wnioskodawcy oraz Sejmu i Prokuratora Generalnego,

na rozprawie w dniu 14 grudnia 2004 r., wniosku grupy postow o zbadanie zgodnosci:

1) art. 24 ust. 3 ustawy z dnia 27 czerwca 1997 r. o partiach politycznych (Dz.
U. z 2001 r. Nr 79, poz. 857 ze zm.) w zakresie, w jakim odnosi si¢ do
dzialalnosci polegajacej na odptatnym udostgpnianiu przez parti¢ polityczna
posiadanych  przez nia  nieruchomosci lub  lokali  okresowo
niewykorzystywanych na cele statutowe,

2) art. 24 ust. 4 ustawy o partiach politycznych w zakresie, w jakim ustanawia
zakaz pozyskiwania przez parti¢ polityczna dochodéw z majatku,
pochodzacych z odplatnego udostepniania przez nia posiadanych
nieruchomosci lub lokali okresowo niewykorzystywanych na cele statutowe,

z art. 11 1 art. 22 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskie;j,

3) art. 24 ust. 4 1 5 ustawy o partiach politycznych z art. 2, art. 21 i art. 64 ust.
2 i 3 Konstytucji,

orzeka:

1. Art. 24 ust. 3 i 4 ustawy z dnia 27 czerwca 1997 r. o partiach politycznych
(Dz. U. z 2001 r. Nr 79, poz. 857 1 Nr 154, poz. 1802, z 2002 r. Nr 127, poz. 1089, z 2003
r. Nr 57, poz. 507 oraz z 2004 r. Nr 25, poz. 219) jest zgodny z art. 11 i art. 22 w
zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

2. Art. 24 ust. 4 i 5 ustawy powolanej w punkcie 1 jest zgodny z art. 2, art. 21
oraz art. 64 ust. 2 i 3 Konstytucji.

UZASADNIENIE:

|

" Sentencja zostata ogfoszona dnia 27 grudnia 2004 r. w Dz. U. Nr 273, poz. 2721.



1. W skierowanym do Trybunatu Konstytucyjnego wniosku z 27 sierpnia 2003 r.
grupa postow na Sejm RP domagata si¢ stwierdzenia niezgodno$ci z Konstytucja trzech
ustgpow art. 24 ustawy o partiach politycznych (dalej: u.p.p.). Pierwszy =z
kwestionowanych przepisow, art. 24 ust. 3 u.p.p. wprowadza generalny zakaz prowadzenia
przez parti¢ dziatalno$ci gospodarczej. Kolejny przepis, art. 24 ust. 4 u.p.p. zawiera
wyczerpujacy katalog dozwolonych sposobow pozyskiwania przez parti¢ dochodéw z jej
majatku. Skarga odnosi si¢ do tych przepisow w zakresie, w jakim wylaczaja one
mozliwo$¢ odptatnego udostgpniania przez partie polityczne posiadanych przez nie
nieruchomosci 1 lokali, czasowo niewykorzystywanych na zadania statutowe. Obu
przepisom wnioskodawca zarzuca, iz w sposéb nadmierny 1 niekonieczny w
demokratycznym panstwie ograniczaja wolno$¢ dzialania partii politycznych oraz wolno$¢
dziatalnosci gospodarczej ze wzgledow innych anizeli wazny interes publiczny. Z kolei art.
24 ust. 4 1 art. 24 ust. 5 u.p.p., ktory zezwala na uzyczanie lokali partii tylko na biura
poselskie 1 senatorskie oraz biura radnych gmin, powiatow lub wojewddztw, naruszaja —
zdaniem wnioskodawcy — art. 2, art. 21 oraz art. 64 ust. 2 i 3 Konstytucji.

Uzasadniajac pierwszy zarzut, wnioskodawcy wskazali, Zze wolno$¢ dzialania partii
politycznych, zapewniona w art. 11 Konstytucji, obejmuje wolnos¢ we wszystkich sferach,
w tym takze — wolno§¢ prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej. Jesli taka jest
konstytucyjna zasada, to — argumentuja wnioskodawcy — wszelkie ograniczenia tej
wolnos$ci, jako wyjatek, musza wynika¢ albo z Konstytucji albo ,,z ustaw majacych
wyrazne konstytucyjne umocowanie do zawezenia konstytucyjnie zapewnionej wolnosci”.
Z zestawienia art. 11 1 art. 22 Konstytucji wnioskodawcy wyciagaja wniosek, ze dla
ograniczenia wolno$ci dziatalno$ci gospodarczej partii politycznych musi istnie¢ taki
wazny interes publiczny, do ktoérego ochrony nie wystarczy samo ujawnienie zrddet
finansowania partii. Ponadto, ewentualne ograniczenie powinno czyni¢ zado$¢
wymaganiom zasady proporcjonalno$ci, wskazanym w art. 31 ust. 3 Konstytucji, a zatem
powinno by¢ uzasadnione przez swoj cel i konieczne dla jego osiagnigcia. Wnioskodawcy
podkreslili tez, ze naktadane na partie ograniczenia wolno$ci gospodarczej nie moga stuzy¢
ochronie interesu prywatnego.

Ograniczenia ~ wynikajace  z  kwestionowanych  przepisow,  zdaniem
wnioskodawcow, nie odpowiadaja tym wymaganiom. W szczegdlnosci nie mozna uznaé,
by wystarczajacym uzasadnieniem wprowadzonych ograniczen bylo zapobieganie
zjawiskom korupcyjnym. Do osiagnigcia tego celu — w ocenie wnioskodawcow — stuzy
przewidziana przez ustrojodawce w art. 11 ust. 2 Konstytucji jawno$¢ finansowania partii
politycznych. Ustawodawca, wbrew konstytucyjnym zalozeniom, wprowadzit dalej idace
ograniczenia 1 w art. 24 ust. 3 u.p.p. zakazal prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej.
Whioskodawcy ,,nie podwazaja w catosci domniemania konstytucyjnosci” tego przepisu
(s. 5), wskazali jednak, ze w przypadku tak prostej formy aktywnosci gospodarczej, jaka
jest odptatne udostepnianie lokali, samo ujawnienie informacji o dochodach jest
dostatecznym  $rodkiem  przeciwdzialania  korupcji 1 wplywania  metodami
niedemokratycznymi na polityke panstwa.

Whioskodawcy zwrocili ponadto uwagg, ze kwestionowane rozwigzania prawne
zmuszaja do zachowan sprzecznych z zasada przezornosci i oszczedno$ci. Art. 24 ust. 4
u.p.p. pozbawia partie mozliwosci czerpania zyskow z dotychczas zgromadzonego
majatku. Ustawodawca, zezwalajac partiom na czerpanie zyskow z lokat bankowych,
preferuje reprezentujace kapital prywatny banki, ktore sa instytucjami nastawionymi na
osiagnigcie zysku. Ustawodawca bezzasadnie, wbrew znanym przyktadom korupcji w
panstwach demokratycznych, przyjmuje, ze zawieranie umoéw najmu jest bardziej
korupcjogenne niz zakladanie rachunkéw bankowych. Tymczasem to raczej tajemnica
bankowa sprzyja korumpowaniu.



Zdaniem wnioskodawcow, ograniczenie mozliwosci odptatnego udost¢pniania
lokali, natozone wyltacznie na partie polityczne, powoduje nadmierne uciazliwosci. Przy
obowiazujacym w Polsce systemie finansowania partii politycznych ich sytuacja
ekonomiczna zalezy od aktualnej sytuacji politycznej. Mozliwos$¢ czerpania korzysci z
posiadanego majatku pozwolitaby na wigksza niezalezno$¢ programowa partii 1
pozwolilaby przetrwac¢ okresy niepowodzenia w walce o wladzg, gwarantujac partiom
pewna stabilnos¢. Obowiazujace przepisy, zabraniajac odplatnego udostepniania lokali, nie
tylko na to nie pozwalaja, ale ponadto prowadza do powstawania strat po stronie partii,
gdyz — co jest oczywiste — utrzymanie nieruchomosci stanowi powazny cigzar finansowy.
W konsekwencji ,,partia polityczna moze prowadzi¢ tylko taka dzialalno$¢ gospodarcza,
ktéra przynosi jej straty”. Doprowadzenie przez ustawodawce do takiej sytuacji
wnioskodawcy kwalifikuja jako naruszenie istoty wolnosci gospodarczej (s. 6). Oceniajac
te sytuacj¢ na innej ptaszczyznie, wnioskodawcy wyrazili przekonanie, ze kwestionowane
rozwigzanie prawne stuzy partiom zwycigskim, gdyz prowadzi do materialnego
unicestwienia partii, ktore przegraly wybory. W efekcie nie jest to rozwiazanie, ktore
wzmacniatoby demokratyczne panstwo prawa.

Argumenty uzasadniajace drugi z zarzutdw, tj. naruszenie przepiséw chroniacych
wlasnos$¢, rozpoczynaja si¢ od stwierdzenia, ze zakaz odptatnego udostepniania majatku
partii oznacza pozbawienie wilasciciela jednego z podstawowych praw, jakim jest
»dysponowanie swoja rzecza’ (s. 7). W dalszym ciagu uzasadnienia wnioskodawcy
dostrzegli, ze chodzi raczej o pozbawienie wtasciciela mozliwos$ci pobierania pozytkow, co
jednak — w przypadku nieruchomos$ci — praktycznie oznacza niemozliwo$¢ czerpania
dochodéw z rzeczy (s. 8). Z kazdego z tych twierdzen wnioskodawcy wyciagaja wniosek o
naruszeniu istoty wlasnosci. Oznacza to razaca sprzecznos$¢ z art. 64 ust. 3 1 art. 21 ust. 1
Konstytucji. Naruszenia art. 64 ust. 2 Konstytucji wnioskodawcy dopatruja si¢ w tym, ze —
wbrew ustanowionej tym przepisem zasadzie rownej ochrony wlasno$ci — wylacznie partie
polityczne  podlegaja  zakazowi odptatnego udostgpniania majatku. Wedtug
wnioskodawcow, prawo wiasnosci okrojone z uprawnienia do korzystania i dysponowania
rzecza w istocie jest jakim§ nowym, nieznanym naszemu prawu cywilnemu i
wykraczajacym poza numerus clausus, ograniczonym prawem rzecZowym.

Fakt, ze ustawodawca dopuscit si¢ naruszenia art. 21 i art. 64 Konstytucji, w ocenie
wnioskodawcow pociaga za soba podwazenie wiarygodnosci Rzeczypospolitej jako
demokratycznego panstwa prawa, co wnioskodawcy kwalifikuja jako naruszenie art. 2
Konstytucji.

W ostatniej czg$ci uzasadnienia wniosku znalazta si¢ polemika wnioskodawcoéw ze
stanowiskiem Sejmu, wyrazonym w zwiazku z wczesniejszym wystapieniem
wnioskodawcow do Trybunatu Konstytucyjnego (w sprawie sygn. akt K. 25/02).
Whioskodawcy przyznaja, Zze sytuacja prawna partii politycznych odbiega od sytuacji
innych podmiotéw wyposazonych w zdolnos$¢ prawna. Inaczej jednak odczytuja art. 11
Konstytucji; wedlug wnioskodawcow nadrzedna warto$cia jest wolno$¢ dzialania partii.
Jawno$¢ finansowania partii stanowi za§ gwarancje, ze partia bedzie wykonywata swoja
misj¢ wplywania na ksztaltowanie polityki panstwa metodami demokratycznymi. Z
Konstytucji nie da si¢ wyprowadzi¢ innego, poza jawnoscia finansowania, ograniczenia
wolno$ci  gospodarczej partii. Przeciwdziatanie korupcji wymaga okre§lonych
instrumentoéw, dlatego wnioskodawcy nie kwestionuja ograniczen finansowania partii
przez osoby prawne lub limitdw tego finansowania przez osoby fizyczne. Nie widza
natomiast uzasadnienia dla wynikajacego z art. 24 ust. 5 u.p.p. zakazu uzyczania majatku
partii na cele inne niz biura poselskie. To rozwiazanie prawne wnioskodawcy uwazaja za
nieracjonalne, sprzeczne z europejska tradycja prawna oraz niespdjne z innymi przepisami
ustawy i z art. 710-719 k.c.



Whnioskodawcy nie podzielaja zapatrywania Sejmu, jakoby wprowadzenie
kwestionowanych ograniczen stanowito jedyna mozliwos¢ ,,domknigcia” systemu
antykorupcyjnego. Jawno$¢ finansowania realizuje juz bowiem ten cel; dalej idace
ograniczenia sa zbedne i1 nadmierne. Wprowadzony do prawa polskiego system
subwencjonowania partii politycznych, w ktérym otrzymywane z budzetu panstwa srodki
stanowia premig za ich sukces polityczny, w potaczeniu z ograniczeniami w korzystaniu z
wlasnos$ci, prowadzi — w ocenie wnioskodawcow — do wewngtrznego zroznicowania partii
politycznych.

2. Marszalek Sejmu RP w piSmie z 11 grudnia 2003 r. wniost o stwierdzenie
zgodnosci zaskarzonych przepisow ustawy ze wskazanymi we wniosku przepisami
Konstytucji. W uzasadnieniu Marszalek podkreslit przede wszystkim, ze celem nowelizacji
ustawy o partiach politycznych, ktora wprowadzita kwestionowane przepisy, bylo
stworzenie spojnego systemu finansowo-prawnego, ograniczajacego mozliwosci
wplywania na partie inaczej niz w sposob jawny i demokratyczny. Ustawodawca przyjat,
ze najpewniejszym $rodkiem prowadzacym do tego celu jest zapewnienie finansowania
partii z budzetu panstwa, czemu stuza dotacje i subwencje. Tej decyzji ustawodawcy
towarzyszyto radykalne ograniczenie mozliwosci pozyskiwania przez partie Srodkow z
innych zrdédet, czego wyrazem jest art. 24 ust. 3-5 u.p.p.

Odpierajac zarzut naruszenia art. 64 ust. 3 Konstytucji, Marszatek zwrdcit uwagg,
ze — jak wyraznie wynika z tego przepisu — wlasno$¢ nie jest prawem absolutnym. Zakres
tego prawa wynika z art. 140 k.c., ktory przewiduje ograniczenie tresci prawa wilasnosci
migdzy innymi przez ,,spoteczno-gospodarcze przeznaczenie prawa”. Zdaniem Marszatka
Sejmu, przeznaczeniem wlasnosci partii politycznych musi by¢ wylacznie dobro
publiczne, a calkowita swoboda wykorzystywania wlasnosci moglaby pociagnac¢ za soba
zainteresowanie partii zgota inna dziatalno$cia. Dopuszczenie do wynajmowania,
wydzierzawiania lub odptatnego oddawania w uzytkowanie nieruchomosci nalezacych do
partii mogloby prowadzi¢ do obejscia zakazu dzialalnosci gospodarczej. Marszatek nie
podzielit przy tym zapatrywania wnioskodawcow, by ograniczenie prawa wlasnosci
naruszato zasady proporcjonalnosci i adekwatno$ci. Zwrocil uwage na odmienno$¢ partii
politycznych od innych podmiotow prawa; odmiennos¢ ta polega na mozliwosci
bezposredniego uczestniczenia w sprawowaniu wladzy. Okoliczno$¢ tg trzeba uwzglednic,
gdy porownuje si¢ prawo wlasnosci partii i 0so6b fizycznych lub podmiotow
gospodarczych.

Marszalek zgodzit si¢ z wnioskodawcami, iz konstytucyjna wolnos$¢ partii
obejmuje réwniez wolno$¢ gospodarcza. Wolnos¢ ta nie jest jednak prawem absolutnym.,
a dzialalno§¢ gospodarcza na pewno nie stanowi celu partii. Oczywiscie partiom
politycznym trzeba zapewni¢ podstawy materialne dziatania, by wolno$¢ ich dziatania nie
stata si¢ sloganem. Przyjety obecnie w Polsce system finansowania partii, zdaniem
Marszatka, zapewnia im byt. Nie mozna mowi¢ o skazaniu na unicestwienie partii, ktore
przegraty wybory, gdyz nieruchomosci zbgdne na cele statutowe moga one zbywac i w ten
sposob pozyskiwaé srodki finansowe. Wymog jawnosci finansowania partii nie moze by¢
uznany za jedyny, prawnie dopuszczalny, sposob ograniczenia swobody ich dziatalnosci.
Mozliwosci niekonstytucyjnego wptywania na dziatania partii sa tak duze, ze ustawodawca
uznat za konieczne dalej idace ograniczenia swobody. Zdaniem Marszatka, ograniczenia te
sa odpowiednie do stopnia spotecznego zagrozenia, wynikajacego z ewentualnego braku
takich regulacji. Marszatek odrzucit tez zarzut, jakoby kwestionowane rozwiazania prawne
stuzyly interesom prywatnym bankéw. Po pierwsze, zdeponowanie w banku $rodkow
finansowych nie jest jedynym sposobem ich wykorzystania i — po drugie — w zwiazku z



typowoscia umowy rachunku bankowego tatwo byloby uchwyci¢ ewentualne
uprzywilejowanie przez bank.

Ograniczenie w korzystaniu przez partie polityczne z ich majatku na pewno nie
oznacza uniemozliwienia im korzystania w ogole, a ponadto zostalo wprowadzone ze
wzgledu na interes publiczny. Nie narusza ono rownosci podmiotow wobec prawa, gdyz —
z punktu widzenia tej zasady — dopuszczalne jest zroznicowanie sytuacji prawnej réoznych
podmiotow, tj. partii i podmiotow o innym statusie prawnym. Z naruszeniem zasady
mielibySmy do czynienia, gdyby ustawodawca wprowadzil wewngtrznie zréznicowana
ochrong wlasnosci w obrebie jednego kregu podmiotdw, tj. partii politycznych.

Powotane argumenty, zdaniem Marszalka Sejmu RP, wskazuja, iz nie zachodzi
niezgodnos¢ zaskarzonych przepiséw z Konstytucja.

3. Prokurator Generalny RP w pismie z 3 lutego 2004 r. wyrazit stanowisko, ze art.
24 ust. 3 u.p.p. w zakresie, w jakim norma ta odnosi si¢ do dzialalnosci polegajacej na
odptatnym udostepnianiu przez parti¢ polityczna posiadanych przez nig nieruchomosci lub
lokali, okresowo niewykorzytywanych na cele statutowe, oraz art. 24 ust. 4 u.p.p. w
zakresie, w jakim regulacja ta ustanawia zakaz pozyskiwania przez parti¢ polityczna
dochodéw z majatku, pochodzacych z odptatnego udostgpniania przez nia posiadanych
nieruchomosci lub lokali, okresowo niewykorzytywanych na cele statutowe — sa zgodne z
art. 11 1 art. 22 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Ponadto art. 24 ust. 4 1 5 u.p.p. sa
zgodne z art. 2, art. 21 ust. 1 oraz art. 64 ust. 2 i 3 Konstytucji.

W uzasadnieniu swego stanowiska Prokurator Generalny przypomniat cel regulacji
zawartej w kwestionowanych przepisach oraz w przyjetych zasadach finansowania partii
politycznych: jest nim przejrzysto$¢ systemu finansowania polityki w Polsce. Jeden z
elementow tego systemu to jawno$¢ finansowania partii politycznych oraz zamknigty
katalog zrdédel, z ktérych moga one pozyskiwaé pieniadze. Powolujac si¢ na wystapienia
postow, Prokurator wskazat, ze przejrzysto$¢ finansowania polityki nie jest jednak celem
samym w sobie; przeciwnie, pelni ona rolg stuzebna w budowaniu zaufania spotecznego
do partii politycznych. Sa to bowiem organizacje o szczeg6lnym charakterze i znaczeniu
dla funkcjonowania panstwa, co zostalo podkres§lone w orzeczeniach Trybunalu
Konstytucyjnego. Wtlasnie w konteks$cie szczegodlnej roli partii  politycznych w
demokratycznym panstwie prawa trzeba ocenia¢ kwestionowane przepisy.

Zdaniem Prokuratora Generalnego, wszelka patologia na styku gospodarki i
polityki musi by¢ uznana za godzaca w porzadek publiczny. Stad instrumenty prawne
stuzace jej zapobiezeniu trzeba oceni¢ jako stuzace ochronie tego porzadku. Srodki
przewidziane w kwestionowanych przepisach odpowiadaja, w ocenie Prokuratora,
wymogom z art. 31 ust. 3 Konstytucji, gdyz spetniaja kryteria niezbgdnosci, przydatnosci i
proporcjonalnosci sensu stricto. Wprowadzone ograniczenia pozostaja w zwiazku z celami
konstytucyjnymi, takimi jak bezpieczenstwo panstwa i porzadek publiczny. Przyczyniaja
si¢ one takze do zachowania w praktyce pluralizmu politycznego, gdyz daja rowne szanse
wszystkim ugrupowaniom politycznym, niezaleznie od posiadanego przez nie majatku.
Okoliczno$¢, ze wraz z wprowadzeniem systemu finansowania partii politycznych z
budzetu panstwa ustawodawca wprowadzit zakaz prowadzenia przez nie dziatalnosci
gospodarczej, Prokurator Generalny ocenil jako wyraz racjonalizmu ustawodawcy. Norma
art. 24 ust. 4 u.p.p. stanowi za§ uzupelnienie regulacji zawartej w ust. 1 i ust. 3. Chodzi
bowiem nie tylko o to, by majatek partii byt przeznaczany wytacznie na cele statutowe 1
charytatywne, ale takze o to, by dazenie do uzyskiwania dochodéw z majatku nie stalo si¢
istotnym elementem aktywno$ci partii, ktore na pewno nie sa podmiotami powolanymi do
generowania zyskow.



Wedtug Prokuratora Generalnego, nie jest wigc uzasadniony zarzut, ze art. 24 ust. 3
14 uw.p.p. godza w wolno$¢ dziatania partii politycznych zagwarantowana w art. 11 ust. 1
Konstytucji czy nadmiernie ograniczaja zasad¢ wolnosci gospodarczej z art. 22
Konstytucji. Ograniczenia wprowadzone tymi przepisami stuza waznemu interesowi
publicznemu i sa proporcjonalne.

W  dalszej czg$ci stanowiska, powotujac si¢ na orzeczenia Trybunalu
Konstytucyjnego, Prokurator wykazat, ze art. 24 ust. 4 1 5 u.p.p. nie prowadza do skutkéw
kwalifikowanych przez Trybunal jako naruszenie istoty prawa wlasnosci. Kwestionowane
przepisy nie pozbawiaja partii ani mozliwosci korzystania z wtasnego majatku, ani
mozliwos$ci rozporzadzania nim, ktore to uprawnienia sktadaja si¢ — zgodnie z art. 140 k.c.
— na tre§¢ prawa wilasnos$ci. Natomiast spoteczno-gospodarcze przeznaczenie prawa
wlasnosci przystugujacego partiom politycznym dostatecznie uzasadnia bedace skutkiem
kwestionowanych przepisow ograniczenie prawa do pobierania pozytkéw i innych
dochodéw z rzeczy. Funkcje prawa wiasnosci, w tym ogolnospoleczne, maja istotne
znaczenie dla okreslenia tresci tego prawa. Wskazane argumenty decyduja o zgodnosci
kwestionowanych przepisow z art. 64 ust. 3 Konstytucji. Nic nie przemawia tez za
naruszeniem zasady rownej dla wszystkich ochrony wlasnosci, czyli art. 64 ust. 2
Konstytucji. Prokurator Generalny nie dostrzegl bowiem w tresci kwestionowanych
przepiséw elementéw, ktore ograniczaltyby ochrong wiasnosci przystugujacej partiom w
zestawieniu z ochrona przystugujaca wszystkim innym podmiotom.

W koncowej czgséci uzasadnienia Prokurator zwrécit uwage, ze wnioskodawcy nie
zglosili zadnych argumentdw przemawiajacych za naruszeniem art. 2 Konstytucji. W
konsekwencji takze ten zarzut nalezy uznaé za nieuzasadniony.

4. W pi$mie procesowym z 14 grudnia 2004 r., zlozonym w toku rozprawy,
wnioskodawcy ustosunkowali si¢ do stanowiska Marszatka Sejmu RP 1 Prokuratora
Generalnego.

Polemizujac z argumentami Marszatka Sejmu, podkreslili, ze — ich zdaniem — na
podstawie art. 11, art. 22 i art. 31 ust. 3 Konstytucji mozna skonstruowaé¢ norme¢ prawna
rangi konstytucyjnej, ktora pozbawia ustawodawcg zwyklego mozliwosci dalszego, tj.
wychodzacego poza ramy art. 11 Konstytucji, ograniczania swobody dziatalno$ci partii.
Wynikajace z tego przepisu wymaganie oddzialywania metodami demokratycznymi na
ksztattowanie polityki panstwa oraz zasada jawnosci finansowania partii sa ograniczeniami
o charakterze konstytucyjnym. Dalej idace ograniczenia wykraczaja poza poziom i cel
wskazany w art. 31 ust. 3 Konstytucji. W ocenie wnioskodawcow, watpliwosci musi
budzi¢ konstytucyjno$¢ kazdego unormowania, ktére nakazuje partii niekorzystne dla niej
zarzadzanie majatkiem, gdyz zagraza to stabilno$ci partii politycznych. Jednocze$nie
zasada jawnosci finansowania partii dostatecznie zapobiega praktykom korupcyjnym; nie
sa wigc potrzebne dalej idace $rodki przeciwdziatania tego rodzaju praktykom. Zakaz
wynajmowania przez partie okresowo wolnych pomieszczen nie pozostaje w zadnym
zwiazku z rzeczywistym zagrozeniem korupcja.

Whioskodawcy zarzucaja, ze stanowisko Sejmu nosi pigtno
»parlamentocentryzmu”, rozumianego jako ograniczenie roli partii politycznych do udziatu
w organach wladzy, zwlaszcza w parlamencie. Tymczasem istotna funkcja partii w
systemach demokratycznych jest takze wplywanie na ksztalt polityki poza parlamentem,
np. poprzez organizowanie pokojowych zgromadzen czy skladanie petycji. W ocenie
wnioskodawcow, takie zadania partii politycznych dostrzega Trybunat Konstytucyjny,
czego dowodem sa cytaty z jego orzeczen. Podejmowanie tego rodzaju zadan wymaga
jednak $rodkéw finansowych, ktorych pozyskiwanie jest zdecydowanie ograniczone przez
kwestionowane przepisy.



Whnioskodawcy nie podzielaja zapatrywania Marszatka Sejmu, iz kwestionowana
regulacja prawna miala na celu stworzenie spdjnego systemu finansowania partii
politycznych i wyeliminowanie mozliwosci wptywania na partie w sposob niejawny lub
niedemokratyczny. Jej celem, zdaniem wnioskodawcow, byto raczej wyeliminowanie z gry
politycznej partii, ktore nie odniosty sukcesu wyborczego. Chodzilo o zmuszenie ich do
wyzbycia si¢ posiadanych nieruchomosci; ,jest to w istocie zakamuflowana postaé
wywlaszczenia”. Wnioskodawcy zwracaja uwage, ze sprzedaz nieruchomosci w sytuacji
przymusowej jest zwykle niekorzystna.

Odnoszac si¢ do stanowiska Prokuratora Generalnego, wnioskodawcy podkreslaja
przede wszystkim og6lny charakter jego uwag, ktoére w wigkszos$ci sa oczywiste. Zdaniem
wnioskodawcow, Prokurator nie wykazat, w jaki sposob zakazane przez kwestionowane
przepisy dziatanie polegajace na wynajmowaniu wolnych nieruchomos$ci lub lokali
miatoby zagrazaé¢ czystosci regut funkcjonowania partii politycznych.

W $wietle regulacji zawartej w ustawie o partiach politycznych z 1990 r. partie
mogly liczy¢ na to, ze oszczedzajac i inwestujac w nieruchomos$ci sa w stanie zapewnic
stabilno$¢ swego istnienia i uniezalezni¢ si¢ od systemu finansowania partii z budzetu.
Obecnie obowiazujace przepisy przekreslity te nadzieje, jednocze$nie uzalezniajac
funkcjonowanie partii od zmieniajacych si¢ zasad finansowania przez subwencje i dotacje.

Whioskodawcy kwestionuja tez przedstawione przez Prokuratora Generalnego
ujecie prawa wlasno$ci. Przeciwstawiaja si¢ zwlaszcza uzaleznieniu znaczenia ,,istoty”
prawa wiasnosci od spoleczno-gospodarczego jej przeznaczenia, ktére z kolei jest
zréznicowane w zalezno$ci od podmiotu, ktéoremu wilasno$¢ przystuguje. Zdaniem
wnioskodawcow, odebranie partiom na zawsze mozliwosci pobierania pozytkow, jakie
moga si¢ wigza¢ z prawem wilasnos$ci nieruchomosci i z prawem uzytkowania wieczystego,
oznacza naruszenie istoty prawa.

W koncowej czgsci pisma wnioskodawcy uzasadnili zarzut naruszenia art. 2
Konstytucji. Jego podstaw dopatruja si¢ w oczywistym braku racjonalnosci art. 24 ust. 5
u.p.p., W jego sprzeczno$ci z europejska tradycja prawna, niespdjnosci z innymi
przepisami ustawy i przepisami kodeksu cywilnego o uzyczeniu. Kwestionowane przepisy
wykraczaja poza potrzebg uzasadniona koniecznoscia zwalczania korupcji; poprzez
ograniczenie materialnych podstaw istnienia partii politycznych — w sposéb sprzeczny z
zasadami demokratycznego panstwa prawnego — ograniczaja konkurencyjno$¢ w zyciu
politycznym. Przepisy te naruszaja prawa partii, ktore — w zaufaniu do obowiazujacego
prawa — inwestowaty w nieruchomosci. W ocenie wnioskodawcow, art. 24 ust. 41 5 u.p.p.
sa sprzeczne z art. 2 Konstytucji, gdyz — uzalezniajac funkcjonowanie partii politycznych
od $rodkéw z budzetu panstwa — ,,powoduja nadmierne upartyjnienie panstwa i
upanstwowienie partii politycznych”.

I

Na rozprawie 14 grudnia 2004 r. przedstawiciele uczestnikow postgpowania
podtrzymali swe stanowiska wyrazone na piSmie. Wnioskodawcy ztozyli ponadto na rgce
przewodniczacego sktadu orzekajacego pismo procesowe, w ktérym ustosunkowali si¢ do
stanowiska Marszatka Sejmu RP 1 Prokuratora Generalnego.

Posel, przedstawiciel wnioskodawcow, zwrdcit uwage, ze mienie Polskiego
Stronnictwa Ludowego bylo gromadzone ,przez wiele pokolen”. Dlatego za
dopuszczeniem mozliwo$ci korzystania z mienia w pelnym zakresie przemawiaja wzgledy
natury nie tylko prawnej, ale takze spotecznej 1 historycznej. Pelnomocnik
wnioskodawcow dowodzit, ze na podstawie art. 11, art. 22 1 art. 31 ust. 3 Konstytucji
mozna zrekonstruowaé¢ normg zakazujaca ustawodawcy zwyklemu nakladania na partie



polityczne takich ograniczen, ktére nie odnosza si¢ do innych podmiotow, a jednoczesnie
wykraczaja poza ramy wytyczone w art. 11 ust. 2 Konstytucji.

Przedstawiciel Sejmu zapewnil o szacunku, jaki zywi wobec Polskiego Stronnictwa
Ludowego 1 jego dorobku. Wyrazit jednak przekonanie, ze dorobek ten nie powinien
stuzy¢ prowadzeniu dzialalnoSci gospodarczej; sytuacja Stronnictwa nie moze go
wyroznia¢ sposrod innych partii politycznych. Poset zwrocil uwagg na szczegdlna pozycje
partii politycznych na tle innych podmiotéw prawa. Takze przedstawiciel Prokuratora
Generalnego podkreslil, Ze sa one bytem prawnym traktowanym inaczej niz pozostate
podmioty wystgpujace w obrocie prawnym 1 nie powinny bra¢ udzialu w zyciu
gospodarczym.

W koncowych wystapieniach przedstawiciele uczestnikow postgpowania
powtdrzyli wezes$niej wyrazone stanowiska. Pelnomocnik wnioskodawcow podkreslit, ze
wniosek ma na celu prawidtowe uksztaltowanie rozwiazan prawnych na przysztos¢, a
sytuacja Polskiego Stronnictwa Ludowego stanowi tylko przykltad negatywnych
konsekwencji, do ktorych moze prowadzi¢ obowiazujaca regulacja.

I
Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastepuje:

1. Juz sam fakt umieszczenia przepisow o partiach politycznych w rozdziale 1
Konstytucji zatytutowanym ,,Rzeczpospolita” (art. 11 i art. 13) $wiadczy o randze, jaka
ustrojodawca nadaje partiom politycznym. Ich rola zostata wyraznie podkreslona zaréwno
w doktrynie, jak 1 w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, ktory sformutowatl tezg o
spoteczno-ustrojowym znaczeniu partii. Wyjatkowos$¢ ich roli polega na tym, ze sa one nie
tylko jedna z form obywatelskiego prawa do zrzeszania sig, ale przede wszystkim forma
organizacji politycznej, ktora wywiera wplyw na sprawowanie wladzy. Trybunat
Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z 8 marca 2000 r. stwierdzil, ze ,,obowiazujace w
Polsce regulacje prawne dotyczace partii politycznych, tak na poziomie Konstytucji, jak i
ustawodawstwa zwyklego, uwzgledniaja najnowsze tendencje w prawie wspodtczesnych
panstw demokratycznych” (sygn. Pp 1/99, OTK ZU nr 2/2000 r., poz. 58). Oznacza to, ze
panstwo akceptuje zasadnicza funkcje partii w systemie demokratycznym i uznaje prawo
partii politycznych do wplywania na ksztaltowanie polityki panstwa. Jest to funkcja
publiczna, $ci§le zwiazana z wiladza panstwowa. Partie, stanowiac element systemu
politycznego, sa podstawowa instytucja publicznego zycia politycznego (por. tez J.
Majchrowski, Partie polityczne w swietle nowej Konstytucji , PiP nr 11-12/1997, s. 169; M.
Granat, Glosa do postanowienia SN z 1 pazdziernika 2003, ,Przeglad Sejmowy” nr
5/2004, s. 192).

Trybunat Konstytucyjny zwraca uwagg, ze ta szczegdlna rola partii zadecydowata o
ich odrgbnym konstytucyjnym uregulowaniu (art. 11), wystgpujacym obok przepisow
odnoszacych si¢ do innych organizacji funkcjonujacych w spoteczenstwie obywatelskim,
tj. zwiazkéw zawodowych, organizacji spoleczno-zawodowych rolnikow, stowarzyszen,
ruchow obywatelskich (art. 12). Jak na to wskazuje zdanie drugie art. 11 ust. 1 Konstytucji,
sposrod ogotu tych form prawnych w strukturze spoleczenstwa obywatelskiego partie
wyroznia cecha istotna, a mianowicie ,,ich cel dziatania sprowadzony do wptywania
metodami demokratycznymi na ksztaltowanie polityki panstwa” (wyrok z 10 kwietnia
2002 r., sygn. K 26/00, OTK ZU nr 2/A/2002, poz. 18).

W orzecznictwie 1 literaturze podkreslono istotne znaczenie zawarte] w pierwszej
czesci art. 11 ust. 1 Konstytucji proklamacji wolno$ci tworzenia i dziatania partii
politycznych. Uznaje sig, ze przepis ten wyraza zasadg pluralizmu politycznego, uwazana



za nienaruszalna zasade¢ ustrojowa, ktora jest $ci§le powiazana z zasada demokratycznego
panstwa prawnego — art. 2 Konstytucji, zasada zwierzchnictwa narodu — art. 4 Konstytucji
1 legalnos$ci art. 7 Konstytucji (tak wyrok z 3 marca 2000 r., sygn. Pp 1/99; M. Granat, [w:]
M. Granat, A. Gorgol, J. Sobczak, Ustawa o partiach politycznych, Komentarz, Warszawa
2003, s. 42).

2. Istotne znaczenie dla prawidlowego funkcjonowania systemu demokratycznego
maja zasady finansowania partii politycznych. Rozwiazania prawne tej kwestii, takze pod
rzadem obecnie obowiazujacej Konstytucji, ewoluowaty. W ustawie o partiach
politycznych z 28 lipca 1990 r. finansowaniu partii ustawodawca poswigcit tylko jeden
przepis, art. 6, sktadajacy si¢ z osSmiu ustepow. Lakoniczno$¢ tej regulacji, jak zauwazono
w literaturze, nie sprzyjata stworzeniu stabilnego systemu finanséw partii, w szczego6lnosci
przepisy nie rozstrzygaty kwestii dostgpu do zewngtrznych zrodet finansowania (Ustawa o
partiach ..., s. XXXIV). Trybunat Konstytucyjny zwraca uwagg, ze pod rzadem ustawy o
partiach politycznych z 1990 r. niektére sposrod nich uzyskaty znaczny majatek
nieruchomy. Nastapito to dzigki ustawie z 21 pazdziernika 1994 r. o zmianie ustawy o
gospodarce gruntami i wywlaszczaniu nieruchomosci oraz ustawy zmieniajacej ustawe o
gospodarce gruntami 1 wywlaszczaniu nieruchomosci (Dz. U. Nr 123, poz. 601). Na
podstawie jej przepiséw tzw. ,inne osoby prawne”, w tym partie polityczne, nabyly
nieodplatnie uzytkowanie wieczyste nieruchomos$ci i wilasno$¢ wzniesionych na nich
budynkéw, jesli nieruchomosci te pozostawaly w ich uzytkowaniu 5 grudnia 1990 r.
Trybunat Konstytucyjny w orzeczeniu z 9 stycznia 1996 r. (sygn. K. 18/95, OTK ZU nr
1/1996, poz. 1) uznat nabycie prawa na podstawie tych przepisOw za niezgodne z
obowiazujacymi woOwczas przepisami konstytucyjnymi. W tezie znalazlo sig
sformutowanie, ze kwestionowane wowczas przepisy naruszaja zasad¢ demokratycznego
panstwa prawnego 1 sprawiedliwosci spotecznej. Uzasadniajac ten fragment tezy, Trybunat
Konstytucyjny wyjasnit w uzasadnieniu, ,,ze zaskarzone przepisy sa tak skonstruowane, iz
uzyskanie okreslonych w nich uprawnien jest uwarunkowane istnieniem po stronie
zainteresowanych podmiotow pewnych zdarzen w przesziosci, w okresie poprzedzajacym
dzien 5 grudnia 1990 r.” Z uwlaszczenia mogly wigc skorzysta¢ tylko podmioty istniejace
od dawna. Jak stwierdzit dalej Trybunal, ,,Sprawiedliwo$¢ spoteczna wymagataby od
ustawodawcy, aby, jesli nie uwaza za mozliwe czy celowe wyrdéwnania materialnych
warunkow startu, przynajmniej powstrzymal si¢ od wzmacniania, kosztem zasobow
stuzacych celom publicznym (...), materialnych warunkow podmiotéw istniejacych
dhuzej.” (s. 23). Cytowane orzeczenie Trybunatu zostato jednak oddalone przez Sejm,
ktoéry uznal, ze przepisy objete orzeczeniem sa zgodne z konstytucja. Przywotanie w
niniejszej sprawie ustawy z 1994 r. i zawierajacego jej oceng orzeczenia Trybunalu
Konstytucyjnego nie jest przypadkowe. Jak bowiem slusznie zauwazono w literaturze,
»inne jest potozenie partii, bedacych nastgpcami legalnych organizacji politycznych
dziatajacych w okresie tzw. socjalizmu realnego”; dysponuja one baza lokalowa znacznie
wykraczajaca poza ich potrzeby statutowe (por. A. Lawniczak, Finansowanie partii
politycznych, ~ Warszawa 2001, s. 153). Wlasnie posiadanie powaznego,
niewykorzystywanego na cele statutowe majatku nieruchomego, bedace skutkiem
pozostawienia w mocy uznanych przez Trybunal za niekonstytucyjne przepisoOw ustawy z
1994 r., lezy u podstaw rozpatrywanego obecnie wniosku. Oceniajac konstytucyjnosé
kwestionowanych przepisoéw aktualnie obowiazujacej ustawy o partiach politycznych,
trzeba uswiadamia¢ sobie przyczyny, dla ktérych wnioskodawca zabiega o mozliwos¢
odptatnego udostgpniania osobom trzecim posiadanych nieruchomosci i lokali.

Wejscie w zycie obecnie obowiazujacej ustawy o partiach politycznych z 27
czerwca 1997 r., w jej pierwotnym brzmieniu, nie stanowito przetomu w ksztaltowaniu ich
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finansowania. Nowe przepisy stuzyly raczej doprecyzowaniu regulacji. Na ich podstawie
sformutowano 8 zasad dotyczacych finansowania partii politycznych, wsréd nich zakaz
finansowania srodkami publicznymi i1 kapitatem zagranicznym (por. Ustawa o partiach ...,
s. XXXV i nast.). Zgodnie z art. 24 ust. 1 ustawy majatek partii politycznej powstawat ze
sktadek cztonkowskich, darowizn, spadkow, zapisow, dochodow ze zbiorek publicznych, a
takze z dzialalno$ci gospodarczej. Jednak, zgodnie z art. 24 ust. 2, partie polityczne mogty
prowadzi¢ dziatalno$¢ gospodarcza ,wylacznie w formie spéidzielni lub udziatu w
spotkach, z wyjatkiem spotek z udziatem Skarbu Panstwa, innych panstwowych osob
prawnych lub podmiotow zagranicznych”. W konsekwencji, mimo wskazania dziatalno$ci
gospodarczej wérod zrodel dochoddéw, ustawa nie dopuszczata wystgpowania partii w roli
przedsigbiorcy. Zgodnie z art. 28 ust. 1 u.p.p. w jego pierwotnym brzmieniu, finansowanie
z budzetu panstwa ograniczone bylo do dotacji dla tych partii, ktore uczestniczyty ,,w
ostatnio zarzadzonych wyborach do Sejmu i Senatu”. Obecny ksztalt przepisow
regulujacych kwestie finansowe jest nastgpstwem nowelizacji zawartej w ustawie z 12
kwietnia 2001 r. — Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu
Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. Nr 46, poz. 499). Tytul rozdziatu 4 ustawy o partiach
politycznych, ktory dotad brzmiat ,,Finanse partii politycznych”, uzupetiono tak, ze
obecnie ustawa reguluje ich ,,Finanse i1 finansowanie”. Jak podkreslono w pismach
Marszatka Sejmu i Prokuratora Generalnego RP, ograniczenie dotychczasowych zrédet
finansowania partii powiazane bylo z powaznym wzmozeniem ich finansowania z budzetu
panstwa. Znalazto to wyraz juz w art. 24 ust. 1 u.p.p., ktoéry wylicza jako sktadniki majatku
partii: sktadki czlonkowskie, darowizny, spadki, zapisy, dochody z majatku oraz z
okreslonych ustawami dotacji i subwencji. W ust. 2 ustawodawca wskazat, iz majatek
partii moze by¢ przeznaczony tylko na cele statutowe lub charytatywne. Te dwa przepisy
weszly w zycie juz 31 maja 2001 r. Natomiast obowiazywanie kolejnych ustepdéw art. 24
u.p.p. ustawodawca odsunat w czasie, aby umozliwi¢ partiom dostosowanie ich
dziatalnosci do nowych, bardziej restrykcyjnych przepisow. Tak wigc, po uptywie 9-
miesigcznej vacatio legis, 17 lutego 2002 r. zaczgly obowiazywac:

— art. 24 ust. 3 — zakazujacy partiom prowadzenia dziatalnos$ci gospodarczej,

— art. 24 ust. 4 — zgodnie z ktérym ,,Partia polityczna moze pozyskiwa¢ dochody z
majatku pochodzace jedynie:

1) z oprocentowania S$rodkdw zgromadzonych na rachunkach bankowych i
lokatach,

2) z obrotu obligacjami Skarbu Panstwa i bonami skarbowymi Skarbu Panstwa,

3) ze zbycia nalezacych do niej sktadnikow majatkowych,

4) z dziatalnosci, o ktérej mowa w art. 27”.

— art. 24 ust. 5 — zezwalajacy na uzyczanie posiadanych przez parti¢
nieruchomosci 1 lokali jedynie na biura poselskie, senatorskie oraz biura radnych gminy,
powiatu albo wojewddztwa,

— art. 24 ust. 6 — zakazujacy partiom przeprowadzania zbiérek publicznych,

— art. 24 ust. 7 — zezwalajacy partiom na zaciaganie kredytoéw na cele statutowe,

— art. 24 ust. 8 — zezwalajacy partiom na gromadzenie $rodkéw finansowych
jedynie na rachunkach bankowych (z wyjatkiem sktadek cztonkowskich w kwotach
okreslonych w art. 26 a u.p.p.).

Trzeba doda¢, ze dzialalnos¢, ,,0 ktorej mowa w art. 277, raczej nie przynosi
partiom duzych dochodoéw, gdyz w przepisie mowa o sprzedazy symboli partii,
wydawnictw zawierajacych jej statut i program, a takze popularyzujacych parti¢ oraz o
$wiadczeniu drobnych ustug z wykorzystaniem posiadanego przez parti¢ sprzgtu
biurowego.
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Nie ulega watpliwosci, ze wejscie w zycie przytoczonych przepisOw oznaczato
wprowadzenie $cistej reglamentacji zrodet majatku partii oraz sposobéw wykorzystania
go.

v

1. Po przypomnieniu ogdlnych zatozen, na ktérych opiera si¢ funkcjonowanie w
Polsce partii politycznych, Trybunat Konstytucyjny przystapit do rozpatrywania
pierwszego ze zgloszonych zarzutow. Wnioskodawcy twierdza, ze art. 24 ust. 3 u.p.p. w
zakresie, w jakim odnosi si¢ do dzialalno$ci polegajacej na odptatnym udostgpnianiu przez
parti¢ polityczna posiadanych przez nia nieruchomosci lub lokali, okresowo
niewykorzystywanych na cele statutowe, oraz art. 24 ust. 4 u.p.p. w zakresie, w jakim
ustanawia zakaz pozyskiwania przez parti¢ polityczna dochodéw z majatku, pochodzacych
z odptatnego udostgpniania przez nig posiadanych nieruchomos$ci lub lokali, okresowo
niewykorzystywanych na cele statutowe, naruszaja art. 11 i art. 22 w zwiazku z art. 31 ust.
3 Konstytucji. Przedmiotem =zaskarzenia jest wigc generalny zakaz prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej (art. 24 ust. 3 u.p.p.), z ktérego wnioskodawcy wyprowadzaja
niedopuszczalno§¢  odptatnego  udostgpniania  majatku  partii  politycznych.
Niedopuszczalnos$¢ ta — zdaniem wnioskodawcdéw — ma by¢ niejako potwierdzona przez
fakt, ze w art. 24 ust. 4 u.p.p, zawierajacym zamknigty katalog zrédel dochodéw partii,
ustawodawca catkowicie pominal ewentualny czynsz z tytutu najmu lub dzierzawy oraz
optate z tytutu uzytkowania nieruchomosci i1 lokali. Zakaz ich odptatnego udostgpniania
innym osobom wnioskodawcy oceniaja jako naruszenie wyrazonej w art. 22 Konstytucji
zasady wolnosci dziatalno$ci gospodarczej; uwazaja przy tym, ze zawarta w art. 11 ust. 1
Konstytucji gwarancja wolnosci tworzenia i1 dziatania partii politycznych oznacza
jednoczesnie, iz partiom stuzy takze wolno$¢ gospodarcza. Wnioskodawcy dostrzegaja
wprawdzie mozliwo$¢ ograniczenia tej wolnosci, jednak uwazaja, ze w stosunku do partii
politycznych konstytucyjnym ograniczeniem swobody gospodarczej jest juz wymagana
przez art. 11 ust. 2 Konstytucji jawno$¢ finansowania partii; dalej idace ograniczenia — ich
zdaniem — sa niedopuszczalne, gdyz wykraczaja poza ramy wyznaczone trescig art. 31 ust.
3 Konstytucji.

Trybunat Konstytucyjny w pelni podziela zapatrywanie wnioskodawcow, iz — w
swietle obowiazujacego prawa — partie polityczne nie moga odplatnie udostgpniad
nalezacych do nich nieruchomosci 1 lokali. Teza ta jest prawdziwa, niezaleznie od tego,
czy wyprowadza si¢ ja z tresci samego art. 24 ust. 3 u.p.p., czy tez wylaczenie to oprze si¢
na podstawie art. 24 ust. 4 u.p.p., czy wreszcie — wywodzi si¢ je z zestawienia art. 24 ust. 4
i ust. 5 up.p. Trybunal Konstytucyjny nie podziela natomiast przekonania
wnioskodawcow, iz partie korzysta¢ maja z konstytucyjnie gwarantowanej swobody
dziatalno$ci gospodarczej. W ocenie Trybunatu, juz sama konstytucyjna definicja partii
politycznej wskazuje, ze jest to szczego6lna struktura organizacyjna powotana do spetniania
celu $cisle okreslonego przez ustrojodawce. Wnioskodawcy, wychodzac z blednego
zatozenia o korzystaniu przez partie z wolnosci, o ktorej stanowi art. 22 Konstytucji, doszli
do blgdnego wniosku o niezgodnos$ci z Konstytucja kwestionowanych przepisow. Mylne
zatozenie w zasadzie przesadza o braku zasadnosci wniosku w zakresie naruszenia art. 11 1
art. 22 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Stwierdzenie to wymaga rozwinigcia.

2. Na podstawie art. 11 ust. 1 zd. 2 Konstytucji nalezy przyjac, ze partia polityczna
to dobrowolne i1 oparte na zasadzie réwno$ci zrzeszenie obywateli polskich ,,w celu
wplywania metodami demokratycznymi na ksztattowanie polityki panstwa”. Cel tworzenia
partii zostal wigc wprost okreslony w akcie prawnym najwyzszej rangi. Trybunal zwraca
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uwage, 1z zaden inny przepis Konstytucji statuujacy swobodg zrzeszania sig, w
szczegdlnosci art. 12, traktujacy o zwiazkach zawodowych, stowarzyszeniach itd, nie
zawiera wskazania celu organizacji. Wprawdzie w niektorych innych przepisach, np. w art.
17 Konstytucji regulujacym funkcjonowanie samorzadéw zawodowych, opisano zakres ich
zadan, jednak w zadnym z unormowan cel tworzenia organizacji nie zostal
zdeterminowany tak jednoznacznie jak w art. 11 ust. 1 zd. 2 Konstytucji. Zdaniem
Trybunatu tego rodzaju ,,wyrdznienie” partii politycznych nie jest obojetne dla okreslenia
ich pozycji prawnej. Na wstgpie byta juz mowa o pozycji ustrojowoprawnej, teraz trzeba
wskaza¢ dalsze konsekwencje. Otéz, w ocenie Trybunalu Konstytucyjnego, z
jednoznacznego okreslenia celu partii politycznych wynika juz w sposéb konieczny, ze nie
sa to zrzeszenia powotane do prowadzenia dzialalnosci gospodarczej. Wbrew stanowisku
wnioskodawcow, oceny, iz w zamysle ustrojodawcy partie polityczne nie korzystaja z
wolnosci gospodarczej, nie podwaza tre$¢ art. 11 ust. 1 zd. 1 Konstytucji. Zapewnienie
»wolnosci tworzenia i1 dziatania partii politycznych” nie ma bowiem nic wspolnego z
proklamowaniem ich wolno$ci gospodarczej. Pierwsze zdanie art. 11 ust. 1 Konstytucji nie
zawiera jeszcze okre$lenia zasad dziatania partii politycznych, w szczego6lnosci nie zawiera
pozwolenia na ,,wolne” prowadzenie przez nie dzialalnosci gospodarczej, lecz tylko
wyraza ustrojowa gwarancj¢ pluralizmu politycznego. Wolno$¢ tworzenia i dzialania
dotyczy jednak partii w rozumieniu, jakie temu pojeciu nadaje kolejne zdanie przepisu, a
zatem — ugrupowan powolywanych w celu wpltywania demokratycznymi metodami na
ksztatt polityki.

Kolejny z powotanych wzorcow, statuujacy wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej art.
22 Konstytucji, podobnie jak art. 11, znajduje si¢ w rozdziale poswigconym
Rzeczypospolitej. Juz samo miejsce w systematyce Konstytucji wskazuje, ze chodzi o
jedna z podstawowych zasad porzadku prawnego i catego ustroju panstwowego (por.
Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji RP z 1997 r., red. J. Bo¢,
Wroctaw 1998, s. 58). Przepis ten, uzupetniajac tres¢ art. 20 Konstytucji, tworzy podstawy
ustroju gospodarczego Polski (por. L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne, Liber
Warszawa 2000, s. 78, 79). Trybunal Konstytucyjny w licznych orzeczeniach przyjat, ze
Luzycie w art. 20 1 art. 22 Konstytucji zwrotu <wolno$¢ dzialalnosci gospodarczej>
swiadczy wyraznie o tym, ze przepisy te mozna uwazaé takze za podstawe prawa
podmiotowego o randze konstytucyjnej, a nie tylko i wylacznie za norm¢ prawa w
znaczeniu przedmiotowym i zasadg ustroju panstwa” (wyrok z 14 czerwca 2004 r., sygn.
SK 21/03, OTK ZU nr 6/A/2004, poz. 56; por. tez wczesniejsze orzeczenia, np. z 7 maja
2001 r., sygn. K 19/00, OTK ZU nr 4/2001, poz. 82). Traktowanie art. 22 Konstytucji jako
zrédta jednej z wolnosci, a takze interpretacja tego przepisu w nawiazaniu do tresci art. 20
Konstytucji okreslajacego wlasnos$¢ prywatna jako jedna z podstaw ustroju gospodarczego,
pozwolity na blizsze okreslenie zakresu podmiotowego wolnosci dziatalnosci
gospodarczej. Trybunat Konstytucyjny wyjasnil, ze jej adresatami sa ,,0soby fizyczne i
inne podmioty, ktore korzystaja z praw i1 wolnosci przystugujacych cztowiekowi i
obywatelowi”. Natomiast ,,formuty wolnosciowej nie mozna uzywa¢ w odniesieniu do
panstwa i innych instytucji publicznych” (wyrok z 7 maja 2001 r. , sygn. K. 19/00, OTK
ZU nr 4/2001, poz. 82, tak samo wyrok z 21 kwietnia 2004 r., sygn. K. 33/03, OTK ZU nr
4/A/2004, poz. 31). Konstytucyjna gwarancja wolnosci dzialalnosci gospodarczej nie jest
wigc adresowana do podmiotéw prawa publicznego, ktére dysponuja szczegdlnymi
srodkami wywierania wptywu na gospodarkg. Trybunal Konstytucyjny w obecnym
sktadzie przylacza si¢ do wczesniej wyrazonych zapatrywan. Wprawdzie cytowane
fragmenty wypowiedzi Trybunahlu, zdecydowanie ograniczajace krag adresatow art. 22
Konstytucji, odnosily si¢ gtéwnie do instytucji panstwowych i samorzadowych, jednak
stojace za nimi argumenty znajduja pelne zastosowanie do partii politycznych. Skoro ich
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zadaniem jest wplywanie na ksztalt polityki panstwa, nie ulega watpliwosci, ze —
uczestniczac w sprawowaniu wladzy — moga one tez ksztattowaé normy prawne generalne
regulujace funkcjonowanie gospodarki, a takze bra¢ udziat w udzielaniu pozwolen i
koncesji, rozstrzyganiu przetargdw itd. Zardwno na etapie walki o wladzg, jak i — tym
bardziej — w okresie jej sprawowania, partie nie mogtyby by¢ postrzegane jako zwykty
uczestnik obrotu, poddany regutom rynku. Jak stusznie zauwazyl SN w uzasadnieniu
postanowienia z 1 pazdziernika 2001 r., ,,partie uczestnicza w wyborach, wchodza w sktad
wladzy ustawodawczej, tworza organa wladzy wykonawczej, ich zwiazki ze sfera
dziatalnos$ci gospodarczej musza wigc podlega¢ ograniczeniom dla unikania powstania
cho¢by pozoréow zwiazkéw korupcjogennych” (OSNP z 2004 r.,, nr 10, poz. 181).
Zagwarantowana konstytucyjnie pozycja ustrojowoprawna partii politycznych sprzeciwia
si¢ wigc przyjeciu, ze korzystaja one — na rowni z podmiotami prywatnoprawnymi — z
wolnosci dziatalno$ci gospodarczej. Nie oznacza to oczywiscie, ze ustawodawca nie moze
— w okre$lonym zakresie — przyznawaé¢ podmiotom publicznoprawnym, takze partiom
politycznym, pewnych mozliwosci w sferze gospodarki. Z art. 22 Konstytucji nie da si¢
jednak wyprowadzi¢ zasady absolutnej, obejmujacej ogdt podmiotéw prawa.

Wracajac do zasadniczego nurtu rozwazan, Trybunal Konstytucyjny stwierdza
wige, ze art. 22 Konstytucji nie mozna interpretowaé w taki sposéb, by niejako uchyli¢
znaczenie prawne zawartej w art. 11 ust. 1 Konstytucji definicji partii politycznych.
Przeciwnie, konstytucyjnie okreslony cel partii ma decydujacy wplyw na ustalenie, czy
partie mieszcza si¢ w kregu adresatow art. 22 Konstytucji. Tre$¢ tego przepisu na pewno
nie zawiera sformulowan, ktoére neutralizowalyby niejako sens normatywny art. 11 ust. 1
Konstytucji 1 nakazywaly przyjac, ze partie polityczne korzystaja z wolnosci dziatalnosci
gospodarczej na rowni z innymi podmiotami. Nalezatoby uzna¢ raczej, ze ich szczeg6lna
pozycja ustrojowa, wynikajaca z Kkonstytucyjnego celu istnienia, decyduje o
niedopuszczalno$ci prowadzenia przez nie dziatalno$ci gospodarczej, a ustawodawca
moégtby ewentualnie wskazaé zakres dopuszczalnej aktywnosci gospodarczej partii. We
wczesniej obowiazujacych przepisach dopuszczat ja, ale ,,wylacznie w formie spotdzielni
lub udzialu w spotkach z wyjatkiem spotek z udzialem Skarbu Panstwa, innych
panstwowych lub komunalnych oséb prawnych lub podmiotéw zagranicznych” (art. 24
ust. 2 u.p.p. w dawnym brzmieniu). Pod rzadem obecnie obowiazujacej Konstytucji partie
polityczne nigdy nie mogly zatem prowadzi¢ dziatalno$ci gospodarczej we wiasnym
imieniu, wystgpowaé w roli przedsigbiorcy (por. A. Gorgol [w:] Ustawa o partiach ..., s.
93). Catkowite wyltaczenie aktywnos$ci gospodarczej nastapito, jak wskazano wyzej, wraz z
przyjeciem systemu finansowania partii z budzetu panstwa. W $lad za konstytucyjnym
uregulowaniem statusu partii politycznych idzie tez odrgbne unormowanie trybu ich
powstawania. Partie, jako jedyny typ osob prawnych, nie sa objete obowiazkiem
ujawnienia w Krajowym Rejestrze Sadowym, lecz podlegaja wpisowi do odrgbnej
ewidencji prowadzonej przez Sad Okrggowy w Warszawie. Stworzenie Krajowego
Rejestru  Sadowego, obejmujacego wpis przedsigbiorcow, wszystkich organizacji
spotecznych, ktére moga prowadzi¢ dziatalno§¢ gospodarcza, oraz dluznikow
niewyptacalnych, niewatpliwie miato stuzy¢ zwigkszeniu pewnos$ci obrotu (por. np. E.
Marszatkowska-Krzes, Wpisy w rejestrze przedsiebiorcow dotyczqce spotek handlowych,
Warszawa 2004, s. 2). Pozostawienie danego podmiotu poza Rejestrem wydaje si¢ wigc
czytelnym sygnalem, ze ustawodawca nie dopuszcza udziatu danego typu podmiotow w
obrocie gospodarczym, przynajmniej na zasadach ogolnych.

W konsekwencji Trybunat Konstytucyjny — inaczej niz wnioskodawcy — ocenia, ze
regulacje ustawowe sa zbiezne z koncepcja ustrojodawcy. Trybunat Konstytucyjny
dostrzega zreszta juz w samym petitum wniosku, a takze w jego uzasadnieniu,
sformutowania, ktore podwazaja deklarowane przez wnioskodawcow przekonanie o



14

objeciu partii politycznych zasada wolnosci gospodarczej. Trybunal zwraca uwage, ze
wnioskodawcy nie domagaja si¢ stwierdzenia niezgodno$ci z Konstytucja catego art. 24
ust. 3 u.p.p., lecz kwestionuja ten przepis tylko w zakresie, w jakim wynika z niego zakaz
odptatnego udostepniania nieruchomosci i1 lokali nalezacych do partii. W uzasadnieniu
pisza wprost, ze ,,nie podwazaja w catosci domniemania konstytucyjnosci, z ktorego
korzysta art. 24 ust. 3 u.p.p.” (s. 5). Nie kwestionuja wigc wyrazonej w tym przepisie
zasady przeciwne] wobec tresci art. 22 Konstytucji; uznaja stusznos¢ generalnego zakazu
prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej przez partie polityczne. Zawarta w dalszej czgsci
uzasadnienia teza, jakoby doszto do naruszenia istoty wolno$ci gospodarczej, pozostaje w
wyraznej sprzecznosci z wczesniej wyrazonymi zapatrywaniami wnioskodawcow.
Odwotywanie si¢ do zasady wolnosci gospodarczej Trybunat odczytuje wylacznie jako
nieprzekonujaca probe oparcia na brzmieniu art. 22 Konstytucji zadan wnioskodawcow,
wyraznie zmierzajacych do przyznania im szczegélnego prawa w postaci ,,odplatnego
udostgpniania nieruchomosci i lokali posiadanych przez parti¢ polityczna, okresowo
niewykorzystywanych na cele statutowe”.

3. Jesli odrzuca sig tezg, jakoby ustanowiona w art. 22 Konstytucji zasada wolno$ci
dzialalnosci gospodarczej dotyczyla partii politycznych, bezprzedmiotowa staje sig
kontrola ewentualnych ograniczen tej wolnosci z punktu widzenia zasady
proporcjonalnosci, ujetej w art. 31 ust. 3 Konstytucji. Odrzucenie analizy w tym zakresie
wynika takze z innych wzgledow. Przede wszystkim, wedlug wyrazonego przez Trybunat
Konstytucyjny zapatrywania, kontrola art. 22 przez pryzmat art. 31 ust. 3 Konstytucji jest
zbedna. Jak wyjasnit Trybunat w orzeczeniu z 29 kwietnia 2003 r., ,,art. 22 Konstytucji
reguluje wprost w sposdb wyczerpujacy zaréwno formalne, jak i materialne przestanki
ograniczenia wolnos$ci dziatalno$ci gospodarczej” (sygn. SK 24/02, OTK ZU nr 4/A/2003,
poz. 33). Jesli wigc, jak to wyzej juz wskazano, z art. 22 Konstytucji wynika jedna z
wolnosci jednostki, to zawarte w tym przepisie warunki jej ograniczenia stanowia lex
specialis w stosunku do art. 31 ust. 3 Konstytucji i wylaczaja jego stosowanie jako
adekwatnego wzorca kontroli ustawowych ograniczen wolnosci dziatalnosci gospodarcze;j.
Zdaniem Trybunatlu, wolnos$¢ ta, bedac zasada ustrojowa, ma szerszy wymiar niz inne
prawa 1 wolnosci regulowane w rozdziale II Konstytucji. Inny jest tez zakres
dopuszczalnych ograniczen; na pewno jednak kazdy przypadek koniecznos$ci ochrony dobr
z art. 31 ust. 3 Konstytucji miesci si¢ w pojgciu ,,waznego interesu spotecznego” w
rozumieniu art. 22 Konstytucji (tamze). Nie ulega watpliwosci, ze za niedopuszczeniem do
prowadzenia dziatalnos$ci gospodarczej przez partie polityczne przemawia wazny interes
spoteczny; mozna powiedzie¢ bowiem, ze warunkiem prawidlowego rozwoju gospodarki
rynkowej jest wyeliminowanie z gry rynkowej podmiotdw okreslajacych w sposob
wiazacy reguly tej gry, tj. sprawujacych wiadzg w panstwie czy majacych istotny wplyw
na jej sprawowanie. Za pominigciem analizy zaskarzonych art. 24 ust. 3 i art. 24 ust. 4
u.p.p. przez pryzmat art. 31 ust. 3 Konstytucji przemawia wreszcie spostrzezenie, ze sami
wnioskodawcy w istocie nie kwestionuja wyrazonego w art. 24 ust. 3 u.p.p. zakazu
prowadzenia przez partie polityczne dziatalnos$ci gospodarczej. W tej sytuacji Trybunat
Konstytucyjny nie widzi potrzeby analizowania pod katem art. 31 ust. 3 Konstytucji faktu
pozbawienia partii politycznych konkretnego uprawnienia majatkowego, a mianowicie —
uprawnienia do odptatnego udostgpniania nieruchomosci 1 lokali. Zasada
proporcjonalno$ci stuzy bowiem ocenie ograniczen w korzystaniu z praw 1 wolnos$ci, nie
za$ ocenie wnioskOw o przyznanie okreslonego prawa, jak to ma miejsce w niniejszej
sprawie.

Nie podejmujac — ze wskazanych wyzej wzgledow — badania kwestionowanych
przepisow w plaszczyznie zasady proporcjonalnosci, Trybunat nie moze jednak pominaé
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milczeniem argumentu, jaki wnioskodawcy wyciagaja z tresci art. 11 ust. 2 Konstytucji,
statuujacego jawnos$¢ finansow partii politycznych. Wbrew wyobrazeniu wnioskodawcow,
przepis ten nie jest instrumentem limitowania aktywnos$ci gospodarczej partii, lecz stanowi
narzgdzie ogolnej kontroli legalno$ci pozyskiwania przez nie dochodéw, o czym zreszta
partie przekonuja si¢ niejednokrotnie w praktyce. Dowodzi tego chocby postanowienie
Sadu Najwyzszego z 1 pazdziernika 2003 r. (OSNP z 2004 r., nr 10, poz. 181), w ktérym
Sad ten wypowiedzial si¢ na temat legalnosci wpltywow uzyskiwanych z umow
zobowiazujacych do przeniesienia wlasnosci nieruchomosci zawartych pod warunkiem
uiszczania optat okresowych. SN stusznie uznal, ze tego rodzaju zobowiazanie do
przeniesienia wtasnosci nieruchomo$ci lub lokalu nie jest ,zbyciem sktadnika
majatkowego” w rozumieniu art. 24 ust. 4 u.p.p., gdyz nie pociaga za soba rozporzadzenia
mieniem. Uchwycenie nieprawidtowosci, polegajacej na czerpaniu przez parti¢ dochodow
na podstawie tego rodzaju umoéw, bylo mozliwe tylko dzigki jawnosci finansow
partyjnych. Jawno$¢ ta umozliwia tez weryfikacj¢ finansowania kampanii wyborcze;j.
Niewatpliwie stanowi istotne narzedzie spotecznej kontroli funkcjonowania partii.

Dotychczasowe rozwazania dowodza, ze z art. 11 Konstytucji nie da sig
wyprowadzi¢ wniosku, by partie mialy prawo korzystania z wolnosci dziatalnosci
gospodarczej; ich konstytucyjnie okreslony cel sprzeciwia si¢ bowiem takiej tezie. W
konsekwencji bezprzedmiotowe okazalo si¢ badanie, czy ograniczenie swobody
gospodarczej, jaka — w ocenie wnioskodawcOow — jest pozbawienie prawa odptatnego
udostgpniania majatku, narusza art. 22 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Trybunat
Konstytucyjny wyraza przekonanie, ze — co zreszta wyraznie wynika z petitum wniosku —
wnioskodawcy nie kwestionuja zgodnosci z Konstytucja zakazu prowadzenia przez partie
polityczne dziatalno$ci gospodarczej, czyli art. 24 ust. 3 u.p.p. Istota wniosku jest zadanie,
by partiom przyzna¢ wskazane wyzej 1 wymienione w petitum szczegdlne prawo
majatkowe w postaci mozliwosci ,,odptatnego udostepniania nieruchomosci 1 lokali
posiadanych przez parti¢ polityczna, okresowo niewykorzystywanych na cele statutowe”.
Zadanie to — w ocenie Trybunatu Konstytucyjnego — jest oderwane zaréwno od tytutu
prawnego, na podstawie ktorego partia posiada nieruchomo$¢ lub lokal (nie musi si¢
wiaza¢ z wykonywaniem prawa wlasnosci), jak 1 od formy prawnej, w ktorej ma nastapic¢
ich ,,udostgpnienie”. Wnioskodawcom chodzi wyraznie o osiagnigcie, dzigki
rozstrzygnigciu Trybunalu Konstytucyjnego, efektu w postaci dopisania do zawartego w
art. 24 ust. 4 u.p.p. katalogu zrédet dochodéw partii politycznych jednej, konkretnej
pozycji. Oczekiwanie to wykracza w sposob zdecydowany poza kompetencje Trybunatu
Konstytucyjnego.

\%

1. Wnioskodawca domaga si¢ kontroli art. 24 ust. 4 i 5 u.p.p. z przepisami
Konstytucji chroniacymi wiasnosé, tj. art. 21 ust. 1 oraz art. 64 ust. 2 1 3. Ponadto wskazuje
na sprzecznos$¢ z art. 2 Konstytucji. Pierwszy z powotanych przepisow wylicza w sposob
wyczerpujacy rodzaje dochodow, jakie partia moze czerpaé ze swego majatku; posrednio
limituje wigc uprawnienia partii w tym zakresie. Drugi za$ stanowi o uzyczaniu przez
partie posiadanych przez nia nieruchomosci. Z uzasadnienia wniosku, a zwlaszcza z tych
jego fragmentow, ktére okreslaja zarzucany przez wnioskodawce sposob naruszenia praw
partii, wynika, ze wnioskodawcy nie kwestionuja zadnej z pozycji zawartych w czterech
punktach art. 24 ust. 4 u.p.p. Zarzut jest natomiast sformutowany wyraznie pod adresem
reglamentacji plynacej z zestawienia obu powotanych przepisoéw. Skoro bowiem w art. 24
ust. 4 ustawy, w sposOb enumeratywny wyliczajacym dopuszczalne dochody z majatku
partii, nie wskazano dochodéw z wynajmowania czy wydzierzawiania nieruchomosci, a
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ponadto w art. 24 ust. 5 ustawy dopuszczono uzyczanie nieruchomosci i lokali jedynie na
biura poselskie, senatorskie oraz biura radnych, to w konsekwencji nalezy wyprowadzi¢
wniosek, iz partia nie moze udostgpnia¢ posiadanych przez siebie nieruchomosci lub lokali
na podstawie umow odptatnych. To wlasnie ograniczenie praw majatkowych, a nie tres¢
art. 24 ust. 4 u.p.p., jest przedmiotem wniosku w niniejszej sprawie i — w konsekwencji —
przedmiotem kontroli konstytucyjnej. Juz w poprzedniej czgsci uzasadnienia Trybunat
Konstytucyjny zwrocit uwage, ze istota zarzutu sformutowanego przez wnioskodawcoéw
jest pominigcie w art. 24 ust. 4 u.p.p. jednego ze zrédet dochoddw, a istota zadania jest
dopisanie do listy zawartej w przepisie dochodow z ,,odptatnego udostgpniania
nieruchomos$ci 1 lokali  posiadanych  przez partie¢ polityczna, okresowo
niewykorzystywanych przez nia na cele statutowe”.

Trybunat Konstytucyjny zwraca uwage na pewne trudno$ci w precyzyjnym
okresleniu zakresu zastosowania kwestionowanych przepisow. W art. 24 ust. 5 ustawy jest
mowa o ,,nieruchomosciach posiadanych” przez partie, podczas gdy w art. 24 ust. 4 pkt 3 —
o sktadnikach majatku ,,nalezacych” do partii. Uzycie w tym ostatnim przepisie terminu
niemieszczacego si¢ w kategoriach cywilistycznych moze budzi¢ pewne watpliwosci, czy
»posiadanie”, o ktorym mowa w art. 24 ust. 5 ustawy, ustawodawca traktowal jako
kategori¢ cywilistyczna (stan faktyczny), czy tez — uciekajac si¢ znéw do jezyka
potocznego — zastosowal ten termin jako synonim prawa. Jednoznaczne ustalenie woli
ustawodawcy nie ma jednak zasadniczego znaczenia dla rozstrzygnigcia w tej sprawie.
Trybunal w dalszym toku rozwazan przyjmuje, ze w kwestionowanym przepisie
ustawodawca ograniczyt korzystanie nie tylko z nieruchomosci, co do ktorych partii
przystuguje tytut wlasnosci, ale takze wszystkich tych, ktore znajduja si¢ w jej posiadaniu
na podstawie innego tytutu prawnego lub bez ustalonego tytulu prawnego. Istota problemu,
zdaniem Trybunalu, sprowadza si¢ jednak do oceny ograniczenia prawa wiasnosci
nieruchomos$ci przyshugujacego partiom. Wynika to z dwéch wzgledow. Po pierwsze,
wobec faktu, iz wlasnos$¢ jest najszerszym i najbardziej intensywnie chronionym prawem,
ocena zgodnosci z Konstytucja ograniczen prawa wilasno$ci musi rzutowa¢ na oceng
ograniczenia innych praw majatkowych. W kazdym razie uznanie kontrolowanych
ograniczen wlasnos$ci za konstytucyjne na pewno musi pociagac¢ za sobg stwierdzenie, ze
identyczne ograniczenia posiadania lub innych form wladania nieruchomoscia lub lokalem
mieszcza si¢ w ramach porzadku konstytucyjnego. Po drugie, ograniczenie kontroli do
ewentualnego naruszenia prawa wlasnosci jest w pewnym sensie narzucone trescia
powotanych wzorcéw kontroli, ktore — poza art. 64 ust. 2 Konstytucji odnosza si¢ tylko do
wlasnoséci. Posiadanie bez tytulu prawnego, jako stan faktyczny, trudno bytoby
kontrolowa¢ nawet z punktu widzenia art. 64 ust. 2 Konstytucji, ktory stanowi jednak o
prawach majatkowych. W konsekwencji dla oceny konstytucyjnosci art. 24 ust. 4 1 art. 24
ust. 5 ustawy wystarczy podda¢ analizie ptynace z tych przepisOw ograniczenie
przystugujacej partiom wlasnosci nieruchomosci lub lokalu.

2. Precyzyjne ustalenie zakresu kontroli konstytucyjnej pozwala przejs¢ do
rozwazan merytorycznych. Punktem wyjscia jest — oczywiste w $wietle dotychczasowych
wywodow — stwierdzenie, iz kwestionowane przepisy ograniczaja przystugujace partiom
prawo wlasnosci, ewentualnie inne prawa majatkowe. Zanim Trybunat przystapi do oceny,
czy ograniczenie to miesci si¢ w standardach konstytucyjnych, konieczne jest precyzyjne
ustalenie zakresu ewentualnego ograniczenia.

Sam art. 24 ust. 5 u.p.p., odczytywany w oderwaniu od innych, nalezatoby
rozumie¢ nie jako ograniczenie przedmiotowe, tj. ograniczenie zakresu stosunkow
prawnych, na podstawie ktorych partia moze umozliwi¢ osobom trzecim korzystanie z
nieruchomos$ci, lecz jako ograniczenie podmiotowe w przypadku uzyczania
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nieruchomosci. Z przepisu tego wynika bowiem tylko tyle, ze nieruchomosci i lokale nie
moga by¢ uzyczane innym osobom niz postowie, senatorowie i radni. Dopiero ltaczna
interpretacja obu zaskarzonych przepisow nakazuje przyjaé, ze wystepuje podwojne
ograniczenie: po pierwsze polega ono na wylaczeniu odptatnego udostgpniania
nieruchomosci 1 lokali, po drugie — na okresleniu waskiego krggu osob, ktérym
nieruchomosci i lokale moga by¢ udostepniane nieodptatnie.

Wskazane ograniczenie nalezy odnie$¢ do katalogu uprawnien wtascicielskich. Z
definicji prawa wilasnosci zawartej w art. 140 k.c. wynika, Zze w granicach okre§lonych
przez ustawy 1 zasady wspotzycia spotecznego wiasciciel rzeczy moze, z wyltaczeniem
innych osob, korzysta¢ z niej zgodnie ze spolteczno-gospodarczym przeznaczeniem swego
prawa, w szczegolnosci moze pobiera¢ pozytki i inne dochody z rzeczy oraz — w tych
samych granicach — moze rzecza rozporzadza¢. Na tle wachlarza uprawnien
wilascicielskich korzystanie z rzeczy polegajace na oddaniu jej osobie trzeciej jawi sig¢ jako
jedno tylko z licznych uprawnien. Partia jako wiasciciel nieruchomosci lub lokalu moze
korzysta¢ z nich ,,0sobiscie”, czyli przeznaczajac nieruchomos¢ lub lokal na prowadzenie
dzialalnosci statutowej, co zreszta wynika wprost z art. 24 ust. 5 ustawy. W takiej sytuacji
partia oszcz¢gdza wydatkbw na wynajem niezbednych pomieszczen. Partia moze
rozporzadzaé nieruchomoscia, a zatem w szczeg6lnosci — sprzeda¢ ja. Moze wykorzystaé
jako przedmiot zabezpieczenia zaciaganej pozyczki czy kredytu, a zatem — ustanowié¢ na
nieruchomosci hipoteke, itd. Trybunal Konstytucyjny stwierdza wigc, ze z calej gamy
uprawnien wilascicielskich kwestionowane przepisy pozbawiaja parti¢ jako wlasciciela
wylacznie okreslonego sposobu czerpania dochodu z rzeczy, a mianowicie — czynszu
(optat) z tytulu udostgpniania jej osobom trzecim. Trybunat podziela przy tym w peini
zapatrywanie, ktore ostatecznie przyjmuja wnioskodawcy, iz czasowe przekazanie
posiadania rzeczy innej osobie w zadnym razie nie oznacza zbycia rzeczy. Teza ta,
oczywista z punktu widzenia prawa cywilnego, zostala ostatnio potwierdzona przez
powotane wyzej orzeczenie SN z 1 pazdziernika 2003 r., ktéorego teza brzmi: ,Nie
nastgpuje zbycie nalezacych do partii politycznych sktadnikow majatku (art. 24 ust. 4 ...),
gdy dokonuje ona czynno$ci prawnej zobowiazujacej (sprzedaz bez przeniesienia
wlasnos$ci) 1 nie pozbywa si¢ definitywnie tych sktadnikéw” (OSNP 2004 r., nr 10, poz.
181, z glosa aprobujaca M. Granata [w:] ,,Przeglad Sejmowy” nr 5/2004, s. 191).

Przedstawione ograniczenie uprawnien majatkowych partii politycznych nalezy
skonfrontowa¢ z konstytucyjnym ujeciem wiasnosci i jej dopuszczalnych ograniczen.
Trybunat Konstytucyjny w wielu orzeczeniach powtorzyt tezg, ze wlasno$¢ nie ma
charakteru absolutnego, nie moze by¢ traktowana jako ius infinitum (por. np. wyrok z 11
maja 1999 r., sygn K. 13/98, OTK ZU nr 4/1999, poz. 74). Mozliwos$¢ ustawowego
ograniczenia wilasno$ci wynika wprost z art. 64 ust. 3 Konstytucji, ktory to przepis
wskazuje jednoczes$nie granice dopuszczalnych ograniczen. Ich oceng konstytucyjna
przepis uzaleznia od spelnienia dwdoch warunkoéw: ograniczenie musi mie¢ zroédlo w
ustawie 1 nie moze prowadzi¢ do naruszenia istoty prawa. W niniejszej sprawie spetnienie
pierwszego warunku nie ulega watpliwosci. Cigzar oceny polega wigc na ustaleniu, czy nie
doszto do naruszenia istoty wlasnosci. W zwiazku z tym konieczne jest odwotanie si¢ do
zapatrywan Trybunatlu na ,,istot¢ prawa wlasnosci”. W uzasadnieniach wielu wyrokow
Trybunat przyjat, ze ,.<istotg> wolnosci i prawa czlowieka i obywatela (...) nalezy
rozumie¢ jako <nienaruszalny rdzen> kazdej wolnosci i kazdego prawa”, a
nienaruszalno$¢ istoty prawa polega na tym, ze ,,nawet ograniczenia zgodne ze wszystkimi
innymi normami konstytucyjnymi absolutnie nie moga dotyka¢ pewnej sfery
gwarantowanych przez Konstytucje uprawnien cztowieka i obywatela” (wyrok z 30
pazdziernika 2001 r., sygn. K. 33/00, OTK ZU nr 7/2001, poz. 217, podobnie wyrok z 12
stycznia 1999 r., sygn. P 2/98, OTK ZU nr 1/1999, poz. 2). Jesli chodzi o prawa



18

majatkowe, ,naruszenie istoty prawa nastapiloby w razie, gdyby wprowadzone
ograniczenia dotyczyty podstawowych uprawnien sktadajacych si¢ na tres¢ danego prawa i
uniemozliwiaty realizowanie przez to prawo funkcji, jaka ma ono spetnia¢ w porzadku
prawnym opartym na zatozeniach wskazanych w art. 20 Konstytucji” (wyrok z 12 stycznia
1999 r., sygn. P. 2/98). W uzasadnieniu powotanego wyroku z 30 pazdziernika 2001 r.
(sygn. K. 33/00) Trybunat Konstytucyjny stwierdzil, ze nawet ,sam nakaz zbycia
okreslonej rzeczy nie przekracza jeszcze granicy istoty prawa wilasnosci 1 moze by¢ w
pewnych szczeg6élnych okolicznosciach konstytucyjnie dopuszczalny”. Bardziej ogolnie
ujmujac, wedle zapatrywan Trybunatu: ,,Wskazanie istoty prawa lub wolnosci powinno
uwzglednia¢ (przy tym) kontekst sytuacji, w ktoérej dochodzi do ograniczenia danego
uprawnienia” (wyrok z 12 stycznia 1999 r., sygn. P 2/98).

W Swietle powolanych wypowiedzi Trybunatu Konstytucyjnego wydaje sig
oczywiste, ze ranga ograniczenia polegajacego na pozbawieniu wlasciciela rzeczy
mozliwo$ci czerpania z niej jednego okreslonego rodzaju dochoddéw czy pozytkéw nie
zbliza si¢ nawet do poziomu kategorii, jaka jest ,istota prawa podmiotowego”.
Pozbawienie partii jednej z postaci pozytkow z rzeczy w zadnym razie nie oznacza
»wydrazenia” przystugujacego im prawa. Partie polityczne maja wszak pelne mozliwosci
korzystania 1 rozporzadzania rzeczami, co do ktérych przyshuguje im wiasnos¢. Wypada
zwrdci¢ uwage, ze sposob korzystania z nieruchomosci polegajacy na czerpaniu dochodu z
ich odpfatnego udostgpniania innym osobom, wylaczony przez ustawg o partiach
politycznych, jest sposobem charakterystycznym tylko dla okre§lonej grupy wiascicieli, a
mianowicie tych, ktorzy wykorzystuja swdj majatek dla zysku. Znaczna czg¢s¢ wiascicieli
nieruchomosci i lokali korzysta z rzeczy dla zaspokojenia wtasnych potrzeb, oczywiscie
szeroko rozumianych. Taki sposob korzystania nie moze by¢ traktowany jako
niepelnowartosciowy. Pozbawienie mozliwosci odplatnego udostgpniania rzeczy osobom
trzecim na pewno nie dotyka wigc istoty prawa wlasnosci.

Co wigcej, Trybunal Konstytucyjny podkresla, ze z dotychczasowego orzecznictwa
wynika konieczno$¢ pewnego zréznicowania ocen w zalezno$ci od kontekstu
sytuacyjnego; moze mie¢ on znaczenie nawet dla okreslenia istoty prawa. Wyrazone w
powotanych wyrokach Trybunatu przekonanie o koniecznosci zbadania ,,funkcji”, jaka
konkretne prawo ma spetnia¢ w porzadku prawnym (wyrok z 12 stycznia 1999 r., sygn. P
2/98), oznacza, ze zarOwno przy okre$laniu prerogatyw wilasciciela, jak 1 ocenie
wykonywania przez niego stuzacego mu prawa, nalezy bra¢ pod uwage cel gospodarczy
prawa oraz kontekst sytuacyjny, w jakim prawo to funkcjonuje. Jesli zatem uwzgledni¢
spoteczno-gospodarcze przeznaczenie majatku partii politycznych, $cisle zwiazane z ich
konstytucyjnymi zadaniami, mozna uzna¢, Ze ograniczenie w czerpaniu dochodow z
nieruchomos$ci lub lokali, wynikajace z art. 24 ust. 4 1 art. 24 ust. 5 u.p.p. stanowi
rozwinigcie, czy tez blizsze okreSlenie, spoteczno-gospodarczego przeznaczenia
przystugujacego partiom prawa wlasnosci. Trudno znalez¢ podstawy prawne dla tezy
wnioskodawcow, jakoby ustawodawca — poprzez odebranie partiom mozliwosci
odptatnego udostgpniania nieruchomosci — wprowadzil nieznana ustawodawstwu
polskiemu, nowa kategori¢ ograniczonego prawa rzeczowego. Ograniczone prawa
rzeczowe sa bowiem, wg innej ich nazwy, prawami na rzeczy cudzej. Powstaje pytanie, na
czyjej rzeczy partie mialyby uzyska¢ to prawo. Poza odnotowaniem niespdjnosci
konstrukcji ,,nowego prawa” nalezy tez doda¢, ze sam fakt uksztattowania przez ustawg
prawa niemieszczacego si¢ W numerus clausus praw rzeczowych nie jest sprzeczny z
Konstytucja; ustawodawca jest bowiem wladny tworzyé nowe typy praw rzeczowych. Jak
stwierdzil Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 30 marca 2004 r., ,,ustawodawca moze w
ramach obowiazujacego porzadku konstytucyjnego w znacznej mierze swobodnie
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ksztaltowac¢ na poziomie ustawodawstwa zwyktego tres¢ praw podmiotowych czy okresla¢
ich natur¢” (sygn. K 32/03, OTK ZU nr 3/A/2004, poz. 22).

3. Po odrzuceniu dalej idacego zarzutu, a mianowicie — naruszenia istoty prawa
wiasnos$ci, Trybunal rozwazat zasadno$¢ zarzutu niezgodnosci z art. 64 ust. 2 Konstytucii,
a zatem — naruszenia zasady rownej ochrony prawa. Naruszenia wnioskodawca dopatruje
si¢ w tym, iz ograniczenie wynikajace z kwestionowanych przepiséw dotyczy tylko partii
politycznych, nie za$ innych podmiotéw, przez co wlasno$¢ przyshugujaca partiom jest
stabiej chroniona. Ustosunkowujac si¢ do tego zarzutu, Trybunat Konstytucyjny w
pierwszej kolejnosci zwraca uwage, ze przez ochrong prawa wlasnosci nalezy rozumiec
system $rodkoéw prawnych, roszczen materialnoprawnych i odpowiadajacych im roszczen
procesowych, stuzacych wilascicielowi w razie naruszenia jego prawa, czy nawet
zagrozenia naruszeniem. Chodzi przede wszystkim o regulowane w art. 222 i nast. k.c.
roszczenie windykacyjne 1 negatoryjne oraz — towarzyszace pierwszemu — roszczenia
uzupetniajace. Ponadto jesli wiasciciel jest jednocze$nie posiadaczem rzeczy, moze
korzysta¢ z ochrony posesoryjnej. Trybunat z cala stanowczoscia stwierdza, ze
kwestionowane przepisy ustawy o partiach politycznych nie przewiduja ostabienia ochrony
wlasnosci przystugujacej partiom politycznym. Nie ulega wigc watpliwosci, ze partiom
jako wlascicielom nieruchomosci — na réwni z wszystkimi innymi podmiotami — shuza
wszystkie wymienione roszczenia, wlasciwe ochronie wlasnos$ci i1 posiadania, a takze inne
srodki prawne zwiazane np. z wyrzadzeniem szkody.

Skoro zarzut nieréwnej ochrony wlasnosci, w cywilnoprawnym znaczeniu tego
terminu, jest oczywiscie bezzasadny, Trybunat zaktada, iz jego podstawa bylo nie tyle
zréznicowanie poziomu ,,ochrony” prawa, co bezzasadne zroznicowanie jego tresci.
Innymi stowy, istota zarzutu jest to, ze partie, jako wlasciciele albo uprawnieni z tytulu
innych praw rzeczowych czy obligacyjnych, maja mniej prerogatyw niz inne podmioty
tego samego rodzaju praw. Odpierajac tak rozumiany zarzut, Trybunatl Konstytucyjny
zwraca uwagg, ze oceniane ograniczenie dotyczy wszystkich partii politycznych. Jesli
zatem uwzgledni¢ utrwalona lini¢ orzecznictwa Trybunatu, ktéry zawsze podkreslat
wzgledny charakter zasady rowno$ci wobec prawa, nie moze by¢ mowy o naruszeniu art.
64 ust. 2 Konstytucji. R6wno$¢ wobec prawa, takze rowna ochrona wiasnosci i1 innych
praw majatkowych, nie oznacza zakazu roznicowania pozycji podmiotow. Wedtug
utrwalonej linii orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego zasada réwnos$ci sprowadza si¢
do formuty: ,réwnych nalezy traktowac¢ rowno, a podobnych — podobnie” (wyrok z 24
stycznia 2001 r., sygn. SK 30/99, OTK ZU nr 1/2001, poz. 3; podobnie wyroki: z 16
grudnia 1997 r., sygn. K. 8/97, OTK ZU nr 5-6/1997, poz. 70; z 12 maja 1998 r., sygn. U.
17/97, OTK ZU nr 3/1998, poz. 34; z 23 czerwca 1999 r., sygn. K. 30/98, OTK ZU nr
5/1999, poz. 101; z 8 maja 2001 r., sygn. P 15/00, OTK ZU nr 4/2001, poz. 83; z 5
listopada 1997 r., sygn. K 22/97, OTK ZU nr 3-4/1997, poz. 41). Z formuty tej wynika, ze
zachowanie roéwnego traktowania jest konieczne w obregbie danej klasy (kategorii)
podmiotoéw, charakteryzujacych si¢ dana cecha istotna (relewantna). Natomiast nie jest
wykluczone zrdéznicowanie sytuacji podmiotéw nalezacych do réznych kategorii, cho¢
oczywiscie ,,wszelkie odstgpstwa od nakazu roéwnego traktowania podmiotow podobnych
musza zawsze znajdowac podstawe w odpowiednio przekonujacych kryteriach” (wyrok z 8
maja 2001 r., sygn. P 15/00). Trybunal Konstytucyjny wyraza przekonanie, ze szczeg6lne
cechy 1 rola przypisana przez ustrojodawce podmiotom, jakimi sg partie polityczne, w
swietle powotanego orzecznictwa dostatecznie uzasadniaja pewna odmienno$¢
uksztattowania ich sytuacji majatkowej, w tym — ograniczenie uprawnien wiascicielskich.
Na ptaszczyznie konstytucyjnej chodzi o to, by podmioty wyrdznione wedlug okreslonego
kryterium, zgodnego ze standardami demokratycznego panstwa 1 sprawiedliwosci
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spotecznej, byty traktowane jednakowo. Podstawy wyodrebnienia partii politycznych sa w
petni zgodne z Konstytucja. Nie mozna stawia¢ zarzutu nierownego traktowania, gdy w
obrebie klasy podmiotow, w tym przypadku — partii politycznych — ustawodawca zachowat
réwno$¢. Wnioskodawca nie twierdzi zreszta, by to pozycja partii byta zré6znicowana na
skutek wprowadzenia art. 24 ust. 41 5 u.p.p.

4. Ocena, iz art. 24 ust. 4 1 5 u.p.p. nie naruszaja art. 64 Konstytucji, w zasadzie
przesadza takze o braku zasadno$ci zarzutu niezgodno$ci tych przepiséw z art. 21 ust. 1
Konstytucji, deklarujacego, ze ,,Rzeczpospolita chroni wlasno$¢ i prawo dziedziczenia”.
Ten ostatni przepis, bedacy zasada ustrojowa, ma charakter bardziej ogdlny od
szczegotowo regulujacego kwestie ochrony praw majatkowych art. 64 Konstytucji. Jest
oczywiste, ze pogwalcenie norm wyptywajacych z art. 64 zawsze musi by¢ kwalifikowane
jako naruszenie art. 21 ust. 1 Konstytucji (por. wyrok z 30 pazdziernika 2001 r., sygn. K
33/00). Trudno zreszta wskaza¢, na czym mogloby polega¢ naruszenie zasady ustrojowej z
art. 21 Konstytucji, gdyby w konkretnym przypadku stwierdzono zgodno$¢ ocenianych
przepiséw z art. 64 Konstytucji. W konsekwencji Trybunat Konstytucyjny przyjmuje, ze
rezultat badania konstytucyjnosci kwestionowanych przepisow z punktu widzenia
wzorcow kontroli, jakimi sa art. 21 ust. 1 1 art. 64 Konstytucji, musi by¢ zawsze ten sam.
Stosujac to ustalenie w niniejszej sprawie, nalezy uznac¢, ze stwierdzenie zgodnosci art. 24
ust. 4 1 5 u.p.p. z art. 64 ust. 2 1 3 Konstytucji oznacza jednocze$nie, ze przepisy te sa
zgodne z art. 21 ust. 1 Konstytucji. Gdyby zachodzily jakiekolwiek watpliwosci, czy
kwestionowane przepisy ograniczajace mozliwo$¢ czerpania okre$lonych dochodow z
rzeczy godza w ustrojowa zasadg wyrazona w art. 21 ust. 1 Konstytucji, dla ich odparcia
wystarczy przywotaé trafne spostrzezenie zawarte w uzasadnieniu postanowienia SN z 1
pazdziernika 2001 r., iz ,,ograniczenie sposoboéw osiagania dochodéw z majatku partii ma
na celu przede wszystkim zapewnienie prawidtowego funkcjonowania demokratycznych
instytucji panstwa”.

5. Jako ostatni Trybunat Konstytucyjny analizowat zarzut niezgodnos$ci art. 24 ust.
4 15 upp. z art. 2 Konstytucji. Powotaniu tego wzorca kontroli we wniosku nie
towarzyszy ani blizsze wskazanie, o ktora z zasad wyrazonych w tym przepisie chodzi, ani
uzasadnienie, na czym naruszenie miatoby polega¢. W pismie procesowym ztozonym w
toku rozprawy wnioskodawcy uzupehili argumentacje, wskazujac, ze art. 24 ust. 5 u.p.p.
jest ,,oczywiscie nieracjonalny, sprzeczny z europejska tradycja prawna, niespdjny z
innymi przepisami ustawy i przepisami kodeksu cywilnego o uzyczeniu”. Od razu nalezy
stwierdzi¢, ze ocena wewngtrznej spojnosci aktu prawnego oraz ewentualnej rozbieznos$ci
miegdzy aktami tej samej rangi (kodeks cywilny — ustawa o partiach politycznych) nie
podlega kontroli konstytucyjnej. Natomiast zarzut nieracjonalno$ci ustawodawcy moze
by¢ uwzgledniony przez Trybunal Konstytucyjny tylko wyjatkowo, gdy brak uzasadnienia
danego przepisu jest ewidentny i1 stawia pod znakiem zapytania sens calej regulacji. W
ocenie Trybunalu, w niniejszej sprawie taka sytuacja na pewno nie zachodzi; przeciwnie:
dotychczasowe rozwazania, zwlaszcza zawarte w pkt IV, wskazuja, iz ograniczenia
wprowadzone w kwestionowanych przepisach sa racjonalnie uzasadnione.

Nie przekonuje tez argument ,,zawiedzionych nadziei” partii, ktére ,,w zaufaniu do
istniejacego prawa zainwestowaly w majatek nieruchomy”. Mozna wnosi¢, ze w ten
sposob wnioskodawcy formutuja zarzut naruszenia zawartej w art. 2 Konstytucji zasady
zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa. Argument ten jest jednak
chybiony. Po pierwsze bowiem, raczej nierealne wydaje si¢ twierdzenie, ze w stosunkowo
krotkim okresie obowiazywania przepisow w poprzednim ksztalcie, a takze zwazywszy na
dos¢ restryktywne okreslenie w nich Zrédet dochodow partii, jakakolwiek partia polityczna
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zgromadzita $rodki wystarczajace na kupno nieruchomosci. Swiadome inwestowanie w
nieruchomosci przez partie, takze pod rzadem ustawy w ksztatcie sprzed kwestionowanych
zmian, jesli w ogole miato miejsce, na pewno bylto zjawiskiem marginalnym. Po drugie,
Trybunat Konstytucyjny zwraca uwagg, ze kwestionowane przepisy nie pozbawiaja partii
politycznych nabytych przez nie nieruchomosci, za$§ uksztattowanie tresci przystugujacych
do nich praw majatkowych stanowi przedmiot kontroli w ramach innego wzorca, a
mianowicie — art. 64 Konstytucji. Wyzej przedstawiona analiza wykazata jednak, ze nie
nastapito naruszenie przepisOw chroniacych wtasnos¢.

Gdy chodzi o ostatni argument, majacy przemawia¢ — zdaniem wnioskodawcow —
za naruszeniem art. 2 Konstytucji, tj. tezg, iz kwestionowane przepisy powoduja
Lupartyjnienie panstwa i upanstwowienie partii politycznych”, Trybunat Konstytucyjny
stwierdza, ze teza ta nie zawiera oceny prawnej, lecz raczej wyraza stanowisko polityczne.
Zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego, z przepisow Konstytucji mozna wyprowadzic¢
zasadg, ze partie polityczne nie powinny wystgpowaé w obrocie gospodarczym w roli
przedsigbiorcow; teza ta zostala wyzej wykazana. Poza tym jednak na poziomie
Konstytucji nie da si¢ jednoznacznie rozstrzygnaé, jak powinny wyglada¢ stosunki
panstwo — partie polityczne, w szczegdlnosci, w jaki sposdb powinno by¢ uregulowane
finansowanie partii. Niewatpliwie istnieje szereg rozwiazan prawnych, ktore mieszcza si¢
w standardach konstytucyjnych demokratycznego panstwa prawnego. Ocena, ktory z
mozliwych wariantow zapewnienia finansowych podstaw dziatania partii politycznych jest
najlepszy, nie nalezy do kompetencji Trybunalu Konstytucyjnego. Trybunat nie jest tez
wiladny przyzna¢ wnioskodawcom prawa, o ktore zabiegaja, tj. — w niniejszej sprawie —
mozliwo$ci odptatnego udostgpniania nieruchomosci i lokali znajdujacych si¢ we wladaniu
partii politycznych, a niewykorzystywanych przez nie na cele statutowe.

Rola Trybunatu ogranicza si¢ do badania zgodno$ci z Konstytucja konkretnego,
przyjgtego przez ustawodawce rozwigzania prawnego. W niniejszej sprawie wynik tego
badania wypada pozytywnie: przepisy, ktorych kontroli domagali si¢ wnioskodawcy, nie
naruszaja zadnego z powotanych wzorcow kontroli. Pierwszy z nich, art. 24 ust. 3 u.p.p.,
jest zgodny z art. 11, art. 22 i art. 31 ust. 3 Konstytucji, za$ art. 24 ust. 4 1 5 u.p.p., nie tylko
nie naruszaja zasady rownej ochrony prawa wlasnosci, ale — przeciwnie — sg to przepisy,
ktore zmierzaja do zapewnienia réwnego statusu majatkowego partii politycznych.

Z powyzszych wzgledow Trybunal Konstytucyjny orzekl, jak w sentencji.

Zdanie odre¢bne
Sedziego Trybunatu Konstytucyjnego Teresy Debowskiej-Romanowskiej
do uzasadnienia wyroku Trybunalu Konstytucyjnego
z 14 grudnia 2004 r. w sprawie sygn. K 25/03

Na podstawie art. 68 ust. 3 zdanie 2 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o
Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm.) zglaszam zdanie odr¢bne
do uzasadnienia wyroku Trybunalu Konstytucyjnego z 14 grudnia 2004 r., sygn. K
25/03.

Podzielajac zdanie sktadu orzekajacego co do zgodnosci zaskarzonych przepisow
ze wskazanymi wzorcami konstytucyjnymi, zglaszam jednak zdanie odrgbne do
uzasadnienia z nastgpujacych powodow.
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Po pierwsze, nie zgadzam si¢ z twierdzeniem, iz ustanowione przez zaskarzone
przepisy ograniczenia we wiladaniu nieruchomos$ciami i lokalami, bedacymi wlasno$cia
partii oraz w pobieraniu z nich dochodéw i1 pozytkow sa nieznaczace a przez to, ze nie
dotycza istoty prawa wtasno$ci w rozumieniu art. 64 ust. 3 Konstytucji.

Jak stwierdzono w uzasadnieniu, ,,... korzystanie z rzeczy polegajace na oddaniu jej
osobie trzeciej jawi si¢ jako jedno tylko z licznych uprawnien. Partia jako wtasciciel
nieruchomosci lub lokalu moze korzysta¢ z nich <osobiscie> ... W takiej sytuacji partia
oszczgdza wydatkow na wynajem niezbgdnych pomieszczen”.

Z takiego stanowiska — zawartego w uzasadnieniu — wyptywa przekonanie, iz
ustawowe odebranie prawa odptatnego udostgpniania nieruchomosci i lokali oraz prawa
niecodplatnego udostgpniania nawet na cele charytatywne tych nieruchomosci, jest w
przypadku partii w petni konstytucyjnie uzasadnione bez zadnych, towarzyszacych temu
pozbawieniu, dodatkowych warunkéw, ktore by tagodzilty Iub kompensowaly
restrykcyjnos¢ takich przepisow.

Po wtére, nie zgadzam si¢ z tym nurtem uzasadnienia, ktéry rozpatruje status
prawny partii w sposob zblizony do statusu instytucji publiczno-prawnych, w tym
zwlaszcza samorzadu terytorialnego. Z takiego etatystycznego stanowiska, zrownujacego
instytucje socjologiczno-polityczna z instytucja publiczna wyptywa przekonanie, iz partie
sa niejako z goéry skazane na najdalej idace ograniczenia zaréwno, jesli chodzi o
przystugujace im prawa majatkowe, jak i wolno$¢ prowadzenia dziatalnos$ci gospodarcze;.

Zaktada si¢ zatem, ze partie moga pozostawa¢ na catkowitym i wylacznym
utrzymaniu panstwa ze wzgledu na to, iz dopuszczalne jest wylaczenie jakichkolwiek
innych dochodow.

Moim zdaniem, z art. 11 ust. 1 Konstytucji wynika wprawdzie dopuszczalno$¢
bardzo daleko idacych ograniczen samodzielno$ci majatkowe;j i finansowej partii — lecz nie
takich, ktore w ogole podwazaja sens nadania jej osobowosci prawnej. Inaczej mowiac, z
art. 11 ust. 1 Konstytucji wynika dopuszczenie ograniczenia praw majatkowych i prawa do
prowadzenia dzialalnos$ci gospodarczej — nie jest jednak tak, iz art. 11 ust. 1 Konstytucji
wylacza catkowicie zastosowanie zasady wolnosci gospodarczej (art. 22 Konstytucji), czy
ochrony praw majatkowych (art. 21 ust. 1 Konstytucji) w odniesieniu do partii
politycznych.

1. Zanim jednak przejde do szerszego przedstawienia argumentdw zwiazanych z
zarzutami w stosunku do uzasadnienia — obowigzana jestem wyjasni¢, dlaczego mimo
powagi tych zarzutow zgadzam sig z rozstrzygnigciem merytorycznym w sprawie.

Za takim rozstrzygnigciem przemawiaja, moim zdaniem, dwa wzgledy. Po
pierwsze fakt, iz nie zostalo obalone domniemanie konstytucyjnosci przedmiotowych
przepisow, poniewaz w zakresie ksztaltowania statusu prawno-majatkowego partii
politycznych oraz podmiotowos$ci prawnej partii — ustawodawcy przystuguje, wicksza (co
nie oznacza nieograniczona), niz w odniesieniu do innych podmiotéw prawa — swoboda
polityczna. Po wtére dlatego, iz pozbawieniu partii tak istotnej czg§ci uprawnien
wiascicielskich towarzyszyla swoista kompensata w postaci wyposazenia ich w prawo do
subwencji i dotacji. Ta szczegdlnego rodzaju kompensata nie spowodowata zarazem, iz
partie zostaly ubezwtasnowolnione, jesli chodzi o wlasne starania i odpowiedzialnos¢ za
pomys$lno$¢ finansowa.

Jesli chodzi o pierwszy wzglad, to wigksza swoboda polityczna zwiazana jest z
celem tworzenia partii, z punktu widzenia spoleczenstwa obywatelskiego. Cel ten naklada
na ustawodawce obowiazek aktywnej, a zarazem czujnej postawy, po to, by zadania partii
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jako osoby prawnej nie przestonily jej celu spolecznego, w imig ktorego jest tworzona i
korzysta z politycznego, a czasami nawet finansowego wsparcia wladz publicznych.

Poprzez partie polityczne bowiem ujawniane sa réznorodne, pluralistyczne cele
polityczne poszczegodlnych grup spotecznych wraz z towarzyszacym im systemem i
hierarchia warto$ci. Stad tez, dla spoleczenstwa obywatelskiego wartoscia jest z jednej
strony, dynamika zycia politycznego, a wigc pojawianie si¢ nowych partii wyrazajacych
nowe idee i interesy spoteczne. Z drugiej strony, wazne jest tez istnienie pewnych ram
instytucjonalnych i formalnych dziatania partii, ktore stuza jawnos$ci zycia publicznego,
kontroli prawnej nad dziatalnos$cia partii, a takze nieodzownej — w pewnym stopniu —
stabilizacji sceny politycznej. Kompromis pomigdzy tymi przeciwstawnymi, ale godnymi
zaakceptowania warto$ciami jest niestuchanie trudny, za§ wybor, jaki dokonuje dane
spoteczenstwo w tym zakresie wyraza jego tozsamo$¢ obywatelska. Jest to wigc wybor
przede wszystkim polityczny, czyli taki, za ktéry odpowiada si¢ przed wyborcami.

System finansowania partii oparty o dochody ze skladek cztonkowskich oraz z
wlasnego majatku, czy tez dzialalnosci gospodarczej (traktowanej zawsze pomocniczo),
sprzyja rozwojowi liberalnego systemu partyjnego — za§ wymaganie jawno$¢ finansowania
oznacza w tych warunkach poddanie dziatalnos$ci partii osadowi politycznemu wyborcow.

System limitowanych, prawnie okre§lonych zrodet dochodéw =z przewaga
dochodéw publicznoprawnych sprzyja kontrolowanemu przez panstwo systemowi
partyjnemu. Przesadzajace znaczenie dla funkcjonowania systemu partyjnego ma wowczas
nie tyle jawnos¢ ich gospodarki, co fakt, iz po uzyskaniu sukcesu wyborczego partie moga
liczy¢ juz na dotacje 1 subwencje jako state i pewne zrédto dochodéw do konca kadencji;
podczas gdy dochody z praw majatkowych takiej pewnosci nie daja.

Wybor takiego, a nie innego modelu systemu partyjnego nie podlega ocenie
Trybunatu Konstytucyjnego, byle tylko majatek partii nie wptywal wylacznie
przesadzajaco na wyniki wyboroéw, a partie nie byly tworzone dla maksymalizacji majatku,
czy zysku.

Z drugiej za$ strony twierdzenie, iz nadanie osobowoS$ci prawnej partii politycznej
nie musi taczy¢ si¢ z jakimikolwiek uprawnieniami majatkowymi graniczyloby z
nihilizmem prawniczym. Oznaczatoby bowiem, w warunkach polskich, pozbawienie jej
znaczacej czgsci zdolnosci do samodzielnego funkcjonowania w obrocie, a przez to tez
funkcjonowania politycznego. Osobowos$¢ prawna partii w polskim systemie i1 tradycji
prawne;j jest jej niezbedna dla normalnego, biezacego funkcjonowania. Nigdy nie moze to
przestania¢ zasadniczego celu, ktory nie jest celem partii jako osoby prawnej, a tym
bardziej jako podmiotu gospodarczego, ale celem zbiorowos$ci potaczonej wspdlnymi
ideami politycznymi, wsp6élna hierarchia wartosci oraz wola, by ludzie w ten sposéb
mys$lacy mogli wplywac¢ na sprawowanie wladzy w panstwie. Osoby te nie sa, ani nie
powinny by¢ potaczone interesami majatkowymi.

Tak wigce, cel polityczny, w imig ktdrego rejestrowane sa partie polityczne, zaktada
mozliwo$¢ bardzo daleko idacych ograniczen uprawnien majatkowych. Nigdy wszakze nie
prowadzi to do zniesienia cech partii jako podmiotu prawa, czyli uniemozliwienia jej
normalnego, samodzielnego funkcjonowania w zyciu spotecznym.

Zatem dopuszczalne ograniczenia uprawnien majatkowych partii sa niezmiernie
trudne do sprecyzowania na tle konkretnych rozwigzan ustawowych. Mamy bowiem do
czynienia z szerokim spektrum mozliwych ograniczen, mieszczacych si¢ pomigdzy
dwiema sytuacjami krancowymi: tzn. pelnia uprawnien majatkowych, ktorym towarzyszy
nakaz jawno$ci finansowania, a sytuacja, gdy podmiotowo$¢ prawna partii jest juz
wydrazona ze swej istoty w znacznej czgsci, tak ze nie pozwala to jej uczestniczy¢ w
obrocie cywilnoprawnym. Ta ostatnia sytuacja bytaby juz jednak niewatpliwie niezgodna z
konstytucyjnymi wymaganiami panstwa prawnego.



24

Skutkiem niemozliwos$ci sprecyzowania i skonkretyzowania dopuszczalnych granic
wkraczania ustawodawcy w sfer¢ uprawnien majatkowych partii jest to, iz ustawodawca
ten swobodnie ocenia stopien nasilenia niebezpieczenstwa korupcyjnego, mafijnego, czy
innego, sprzecznego z celem okreslonym w art. 11 Konstytucji dziatania partii. Od tej
oceny uzaleznia za$§ stopien ingerencji w jej uprawnienia majatkowe. W ten sposob
poszerzona zostata sfera politycznej swobody decyzyjnej parlamentu. Tym samym oznacza
to, iz swoboda ta podlega przede wszystkim ocenie pozaprawnej z punktu widzenia
racjonalno$ci rozwiazan; w ograniczonym za$ zakresie ocenie prawnej TK. Na marginesie
nalezy zauwazy¢, ze w parlamencie sa reprezentowane witasnie partie polityczne. Tym
samym parlament sam najlepiej moze oceni¢ nasilenie zagrozen.

Przez to wlasnie zakaz prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej, cho¢ niewatpliwie
nie moze by¢ a priori uznany za konieczny dla realizacji celu, o ktérym mowa w art. 11
ust. 1 Konstytucji — wymyka si¢ ocenie Trybunalu Konstytucyjnego. Trybunat nie jest
bowiem w stanie oceni¢, czy niebezpieczenstwo zdominowania celu politycznego
dziatania partii przez cele gospodarcze byto tak duze, ze uzasadnialo to reakcjg
ustawodawcy w postaci radykalnego zakazu tej dzialalnosci.

Rownie radykalnym rozwigzaniem jest =zakaz odplatnego udostgpniania
posiadanych nieruchomosci 1 lokali, czy wreszcie zakaz nieodplatnego udostgpniania tych
lokali i nieruchomo$ci nawet na dzialania charytatywne (a one przeciez moga zwigkszac
grono zwolennikéw partii). I w tym jednak przypadku, zgodzi¢ si¢ nalezy z
rozstrzygnigciem TK w sprawie. Trybunat Konstytucyjny nie ma bowiem mozliwo$ci
zbadania, czy reakcja ustawodawcy byta adekwatna do stopnia zagrozenia, poniewaz nie
jest w stanie zbadal stopnia nasilenia zagrozenia. Jak wywiedziono stusznie w
uzasadnieniu wyroku, przedmiotowe zakazy nie pozbawily catkowicie partii politycznych
mozliwos$ci funkcjonowania w obrocie cywilnym 1 realizacji celow politycznych. Przeto
uwazam, ze mimo swego radykalnego charakteru zaskarzone ograniczenia mieszcza si¢
jeszcze w  porzadku konstytucyjnym, poniewaz towarzysza im rozwigzania
kompensacyjne.

2. Przechodzac do kwestii, czy zaskarzone przepisy naruszaja art. 64 ust. 3
Konstytucji przez to, ze naruszaja istot¢ wlasnosci stwierdzi¢ nalezy co nastgpuje.

Whbrew twierdzeniom uzasadnienia wyroku zakaz odptatnego udostgpniania
stanowiacych wlasno§¢ partii nieruchomosci i lokali jest istotnym ograniczeniem
wlasnosci tych partii. Pobieranie dochoddéw i pozytkéw jest bowiem nieodtacznym
elementem skladajacym si¢ na istot¢ wlasnosci. Partie zostaly pozbawione
najwazniejszych 1 najbardziej powszechnie wystgpujacych w obrocie praw do
wynajmowania, wydzierzawiania tych nieruchomosci. W zadnej mierze nie przekonuja
takze argumenty, iz pozbawienie tych praw nie ma tak istotnego znaczenia, poniewaz
partic moga korzystnie sprzedawa¢ zbedne nieruchomosci i1 lokale oraz moga
wykorzystywac je dla wlasnych celéw, pomniejszajac przez to koszty dziatalnosci.

Moim zdaniem, niewatpliwie w istocie wlasno$ci miesci si¢ prawo swobodnego
dysponowania rzecza, sposobu jej wykorzystywania.

Nalezy podkresli¢, iz gwarancje ochrony witasnos$ci, wynikajace z art. 64 ust. 3
Konstytucji nie moga by¢ interpretowane w mysl postanowien art. 140 k.c. Ochrona prawa
wlasnosci wynikajaca z art. 64 w zwiazku z art. 21 Konstytucji jest znacznie szersza i
glebsza. Z istoty prawa wlasno$ci wynika, ze wiasciciel moze korzysta¢ z rzeczy oraz
pobiera¢ dochody i pozytki. Jego prawo zatem nie realizuje si¢ ... ,,w granicach ustaw”.
Przeciwnie, prawo pobierania dochodéw i pozytkéw wynika z istoty i natury prawa
wlasnos$ci — co nie oznacza, ze nie moze by¢ ograniczane. Ograniczenie prawa pobierania
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dochodow 1 pozytkow nastgpowaé¢ moze tylko w drodze ustawy jednak speiniajacej
wymagania konstytucyjne.

Pomniejszanie znaczenia prawa do osiagania korzysci z rzeczy prowadziloby do
uznania, iz postanowienia art. 64 ust. 3 Konstytucji nie maja wigkszego znaczenia
ustrojowego, skoro ,,bezkarnie” znika jadro, istota wlasnosci. Wydrazenia prawa wihasnosci
z jego istotnych treSci nie polega, moim zdaniem, tylko na pozbawieniu wtlasciciela
wszystkich tradycyjnych atrybutéw wlasnosci, lecz takze na pozbawieniu go tylko jednego
z nich, ale w taki sposob, ze swoboda dysponowania rzecza, korzystania z niej zostaje
zniesiona.

Wprawdzie ograniczenia te maja niewatpliwie istotny charakter, jednak nie sa
sprzeczne z art. 64 ust. 3 cz. 2 Konstytucji z nastepujacych wzgledow. Najwazniejszy
wzglad, to wzglad na fakt, iz w miejsce prawa pobierania dochodow 1 pozytkow z rzeczy 1
praw majatkowych — ustawa wprowadzitla nowe efektywne zrédlo dochoddéw, ktore
niejako rekompensuje partiom skutki owego wyzbycia. Drugi wzglad (na ktory powotuje
si¢ uzasadnienie) — to wzglad na okre§lony w art. 11 ust. 1 Konstytucji cel dziatania partii.
Ta ostatnia przestanka nie bylaby jednak wystarczajaca dla uznania konstytucyjnosci
zaskarzonych ograniczen, gdyby nie zostato wprowadzone prawo do subwencji i dotacji.

Jak stusznie zwrécit uwage Prokurator Generalny, to prawo do dotacji i subwencji
miato mie¢ w zamierzeniu ustawodawcy, m.in. charakter rekompensaty doznanych
istotnych ograniczen prawa wlasno$ci. Nie mozemy wprawdzie moéwi¢ tutaj o
,»odszkodowaniu” w tradycyjnym tego stowa znaczeniu, niewatpliwie jednak mimo
ograniczen podmiotowych dostgpu partii politycznych do subwencji i dotacji, spetniaja one
w sensie polityczno-ustrojowym rolg¢ ekwiwalentu za pozbawienie tych partii prawa
odptatnego udostgpniania nieruchomosci i lokali. Ekwiwalentno$¢ systemu subwencji i
dotacji wyraza si¢ takze i w tym, ze stwarza on partiom politycznym prawa podmiotowe
do stalych i pewnych $wiadczen okresowych z budzetu panstwa. Prawa te zostaly
uksztattowane w taki sposob, ze zadne czynniki, ani fakty nie moga wplyna¢ na
zmniejszenie raz ustalonego $wiadczenia. Tak uksztattowanych praw do subwencji i
dotacji nie ma w Polsce nawet samorzad terytorialny.

Poza granicami orzekania TK w przedmiotowej sprawie pozostaje ocena
racjonalno$ci przyjetych w tym zakresie rozwiazan. Dla potrzeb rozstrzyganej sprawy
wystarczy stwierdzi¢, iz wbrew twierdzeniom wnioskodawcow, rozwiazanie takie w duzej
mierze pozwala partiom, ktore maja juz znaczny majatek w nieruchomosciach i lokalach, a
przekroczyly wymagany prog wyborczy utrzymywac te nieruchomosci i lokale ze srodkow
subwencyjnych i dotacyjnych, a wigc ze srodkow publicznych.

Raz jeszcze nalezy podkresli¢, ze ocena preferencji politycznych ustawodawcy,
racjonalno$ci i skuteczno$ci rozwiazan prawnych w tym zakresie nie podlega kognicji
Trybunatu.

W sumie zatem mimo, ze zaskarzone przepisy dotycza istoty wiasno$ci partii
politycznych — nie naruszaja one art. 64 ust. 3 Konstytucji ze wzglgdu na to, ze zapewniaja
partiom sui generis odszkodowanie w postaci stalego zrodta finansowania,
rekompensujacego im uszczerbek zwiazany z pozbawieniem prawa odplatnego
udostgpniania nieruchomosci i lokali. Przepisy te nie znosza samodzielno$ci partii i
pozwalaja im realizowac cele wlasne oraz cele spoteczne, o ktorych mowa w art. 11 ust. 1
Konstytucji.



