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Wstep

1. Znaczenie tematu i stan badan

Dotychczasowe badania, dotyczace prawnych aspektéw finansowania partii
politycznych ze srodkéw publicznych, skupialy sie glownie na Zrédtach po-
zyskiwania przez nie srodkéw niezbednych do prowadzonej dziatalnosci oraz
na ocenie przyjetych rozwigzan w tym zakresie wraz ze wskazaniem mozliwych
alternatyw. Wiele uwagi poswiecono réwniez podstawom aksjologicznym i ratio
legis przyjetej w Polsce regulacji. Brak natomiast kompleksowych opracowan,
odnoszacych sie do subwencji i dotacji dla partii politycznych w strukturze
wydatkow publicznych, sposobu przeznaczania tych srodkow, a takze wplywu
systemu wyborczego na wysokos¢ tego finansowania.

Pomimo doniostego znaczenia zagadnienia, stanowigcego przedmiot roz-
prawy, nie cieszy si¢ ono duzym zainteresowaniem wsrdéd przedstawicieli dok-
tryny. Taki stan rzeczy moze by¢é powodowany uznaniem tematu za niezbyt
interesujacy lub niebudzacy wiekszych watpliwosci w kwestii obowigzujacych
unormowan prawnych. Niewykluczone takze, ze jest to zwigzane z trudnosciami
wynikajgacymi z koniecznosci zglebienia nie tylko teoretycznych zagadnien, do-
tyczacych prawa finansowego (w tym zwlaszcza kwestii wydatkowania srodkow
publicznych, ¢dyz subwencje i dotacje dla partii politycznych stanowiag na pod-
stawie art. 112 ust. 1 pkt 6 i 7 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach
publicznych' wydatki budzetu panstwa) oraz prawa konstytucyjnego (przede
wszystkim w zakresie systeméw wyborczych), ale rowniez potrzeba przepro-
wadzenia analizy danych na temat relacji pomiedzy wskazanymi obszarami,
zwlaszcza w aspekcie praktycznym. Koniecznym staje sie wiec udzielenie od-
powiedzi na pytanie o zasadno$¢ - a wrecz niezbednos¢ podjecia badan.

1 Tj. DzU. z 2023 1, poz. 1270 ze zm.
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2. Zakres omawianej problematyki

W pierwszej kolejnosci trzeba przedstawié siatke kluczowych terminéw, niezbed-
nych do pdézniejszego omdwienia bardziej szczegdtowych zagadnien. Zaliczy¢ do
nich nalezy wyjasnienie pojecia srodkéw publicznych oraz ich poszczegdlnych
rodzajow, a takze partii politycznych wraz z celami ich funkcjonowania. Na-
stepnie trzeba omoéwic konstytucyjne i ustawowe podstawy prawne do doko-
nywania wydatkéw publicznych, ze szczegdlnym uwzglednieniem obowigzku
ich przeznaczania na wykonywanie zadan publicznych. Konieczne jest odwo-
tanie sie do istotnych poje¢ z zakresu prawa finansowego, takich jak dotacje
i subwencje. Nastepnie wyjasni¢ trzeba nadrzedne z punktu widzenia tematu
pracy zagadnienia zwigzane z publicznym finansowaniem partii politycznych,
tzn. subwencje dla partii politycznych, dotacje podmiotowe z budzetu panstwa
potaczone z wydatkami poniesionymi na udziat w wyborach czy metody re-
partycji mandatéw i zwigzane z nimi mechanizmy, wplywajace na realizacje
funkcji wyborow. Niektére z nich (jak dotacje i subwencje) sa pojeciami praw-
nymi, ktérych rozumienie determinuja regulujgce je przepisy rangi ustawo-
wej i konstytucyjnej. Z kolei system wyborczy, a w jego ramach takze metody
podziatu mandatéw i klauzule zaporowe naleza do jezyka prawniczego i ich
definicje zostaly opracowane przez przedstawicieli nauki. Tresci te nie byly
do tej pory rozpatrywane tgcznie, wraz ze zbadaniem wzajemnych zaleznosci
pomiedzy nimi. Przyczyne takiego stanu rzeczy moze stanowic¢ okolicznosé,
ze - w przeciwienstwie do szeroko omawianej tematyki dotacji i subwencji dla
jednostek samorzadu terytorialnego - subwencje i dotacje podmiotowe dla par-
tii politycznych nie majg konstytucyjnych podstaw? Poza tym podejmowana
problematyka wymaga interdyscyplinarnego podejscia, uwzgledniajacego przede
wszystkim obowigzujace regulacje prawne, ale takze - z uwagi na specyfike te-
matu - uwarunkowania polityczne i socjologiczne.

Wage podejmowanej materii podkresla réwniez status dotacji i subwencji
dla partii politycznych, ktére s3 wydatkami publicznymi - a wiec przewidziang
w art. 6 ust. 1 pkt 1 ufp formga przeznaczania srodkéw publicznych na realiza-
¢je zadan publicznych. W konsekwencji kluczowe jest zachowanie okreslonych
standardéw w ich rozdysponowywaniu, zwigzanych miedzy innymi z zasada
jawnosci i przejrzystosci finanséw publicznych czy konkretniej - wyrazona

2 Zob. M. Cilak, Komentarz do art. 112 ustawy o finansach publicznych, w: Ustawa o finansach
publicznych. Komentarz, red. Z. Ofiarski, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2021.



w art. 11 ust. 2 Konstytucji? zasadg jawnosci finansowania partii politycznych, a tak-
ze zapewnienie ich racjonalnego, celowego i oszczednego przeznaczania®. W po-
faczeniu z procesem wyborczym, stanowigcym istote i podstawowy mechanizm
demokragji, kwestia sposobu finansowania partii politycznych staje sie jednym
z najwazniejszych gwarantéw respektowania zasady suwerennosci narodu.

Same regulacje prawne nie zapewnia jednak uczciwego, rozsadnego i spo-
tecznie uzytecznego wydatkowania srodkéw publicznych - w tym przeznacza-
nych na finansowanie partii politycznych. Podobnie sam akt glosowania w wy-
borach - w oderwaniu od mechanizméw zachodzacych podczas przeliczania
gtoséw na mandaty - nie czyni ich proporcjonalnymi i réwnymi. Wychodzac
naprzeciw powstalym watpliwosciom, koniecznym wydaje sie z jednej strony
stworzenie procedur kontrolnych majacych zapewnié respektowanie zalozen
ustawodawcy, dotyczacych przeznaczania srodkéw transferowanych z budzetu
panstwa w formie subwengji i dotacji dla partii politycznych, a takze transpa-
rentnosci pozostalych zrddel, z ktorych partie pozyskuja srodki finansowe;
z drugiej strony, wypracowanie takich rozwigzan w ramach procesu wyborcze-
go, ktére uniemozliwig systemowe manipulacje wynikami elekgji. Jest to tym
wazniejsze, ze w polskim porzadku prawnym nie tylko liczba oddanych glo-
s6w na ugrupowanie, ale takze zdobytych mandatéw przektadajg sie na wyso-
kos¢ srodkéw, przekazywanych z budzetu panstwa. Przede wszystkim nalezy
przeanalizowal kwestie ponoszenia odpowiedzialnosci za naruszenia jako
nieodlacznego elementu prawidtowo dzialajacego demokratycznego systemu.
Pelni ona liczne funkcje, w tym prewencyjng i represyjng. Ma doprowadzi¢ do
realizacji wzorcowego zdaniem racjonalnego legislatora modelu finansowania
partii politycznych i wydatkowania przez nie srodkéw, a w razie koniecznosci -
eliminowa¢ naduzycia i uchybienia. Jednoczesnie zbadal trzeba mechanizmy
ustalania wysokosci dotacji i subwencji dla partii politycznych w kontekscie
systemu wyborczego - zwlaszcza metod repartycji mandatéw - z uwagi na jego
podatnosé na wahania i mozliwe wystepowanie matematycznych schematow
zaburzajacych urzeczywistnienie woli narodu w podziale mandatéw, a tym
samym rowniez w poziomie publicznego finansowania partii politycznych.

W rozprawie przeanalizowane zostang sposoby finansowania partii poli-
tycznych i kampanii wyborczych w Stanach Zjednoczonych Ameryki, Republice

3 Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r,, Dz.U. nr 78, poz. 483 ze zm.

4 Zob. A. Rzetecki, Transparentnos¢ finansow partii politycznych a utrata prawa do subwencji
z budzetu panstwa, ,Przeglad Prawa i Administracji” 2018, nr 115, s. 45-48.

2. Zakres omawianej problematyki
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Federalnej Niemiec oraz Republice Czeskiej, a takze europejskich partii poli-
tycznych, funkcjonujacych w ramach Unii Europejskiej. Poréwnanie rozwia-
zan prawnych, stosowanych w tych panstwach, umozliwi ocene ich funkcjono-
wania pod wzgledem ewentualnego przedstawienia postulatéw de lege ferenda,
ktore moglyby usprawni¢ obowigzujacy w Polsce system finansowania partii
politycznych.

Dotychczas poczynione spostrzezenia prowadza do wniosku, ze zasadne
jest badanie zagadnien prawa finanséw publicznych z zakresu wydatkowa-
nia srodkéw publicznych na cele zwigzane z dziatalnoscig partii politycznych,
z uwzglednieniem specyfiki prawa wyborczego, determinujacego wysokos¢
tychze srodkow.

Wybdr problematyki podyktowany zostat ré6znymi wzgledami - zaréwno
odnoszacymi sie do obszaru zainteresowan autora, jak i istotnej roli finansowa-
nia partii politycznych ze srodkéw publicznych i jego powigzania z systemem
wyborczym. Regularnie powracajgca dyskusja w przestrzeni publicznej odnos-
nie do pozyskiwania srodkéw przez partie polityczne’ potwierdza koniecznosé
kompleksowego zbadania i oméwienia wskazanej materii, zwlaszcza w zakresie
obowigzujgcych w Polsce unormowan prawnych, stanu ich przestrzegania oraz
ewentualnych propozycji rozwigzan de lede ferenda. Wystepujace przypadki od-
rzucania przez Panstwowg Komisje Wyborczg sprawozdan finansowych i infor-
macji finansowych poszczegdlnych partii politycznych lub komitetow wybor-
czych, a takze podejrzenia dotyczace nieprawidlowosci w finansowaniu partii
politycznych pozwalaja uznad, ze analiza zagadnien stanowigcych przedmiot
niniejszej rozprawy jest potrzebna. Potwierdza to takze fakt pojawiajacych sie
w orzecznictwie i piSmiennictwie watpliwosci co do zgodnosci z Konstytucja
konsekwencji prawnych naruszania przez partie polityczne przepiséw dotycza-
cych pozyskiwania lub wydatkowania przez nie srodkéw.

Przed przystapieniem do weryfikacji podstawowych kwestii badawczych
nalezy jeszcze wyznaczy¢ obszar rozwazan. Stanowic go beda srodki publicz-
ne oraz ich przeznaczanie na wydatki publiczne - ze szczegélnym uwzgled-
nieniem dotacji i subwencji z budzetu panstwa jako sposobéw finansowania

5  Na przyklad zwigzana z przeprowadzeniem w Polsce dnia 6 wrzes$nia 2015 1. ogélnokrajo-
wego referendum, w ktérym jedno z pytan dotyczylo utrzymania dotychczasowego sposobu
finansowania partii politycznych z budzetu panstwa. Frekwencja wyniosta wowczas 7,8%,
a 82,63% bioracych udzial w glosowaniu opowiedzialo sie za zmiang sposobu finansowania
partii politycznych.



partii politycznych ze srodkéw publicznych. Kolejny element to kontrola pra-
widlowosci pozyskiwania i wydatkowania srodkéw przez partie polityczne wraz
z analizg prawnoporéwnawcza w tym zakresie; oraz nierozerwalnie zwigzane
z poruszang tematyka systemy wyborcze, zwlaszcza w kwestii wyboréw par-
lamentarnych w Polsce, ktérych wyniki determinujg wysokos¢ publicznego
finansowania partii politycznych.

3. Cele badawcze

Finansowanie partii politycznych w Polsce jest realizowane z réznych zrodet -
zaréwno ze $rodkéw publicznych, jak i prywatnych. W pracy uwzgledniono
zatem powszechne wsréd przedstawicieli doktryny rozréznienie na sektor
publiczny i prywatny, a takze przeanalizowane zostang odmienne rozwigza-
nia prawne, dotyczace gospodarowania srodkami publicznymi i prywatnymi.
Ponadto, z uwagi na charakter wykonywanej dziatalnosci, sposéb zarzadzania
mieniem musi by¢ zgodny ze szczegdtowo okreslonymi wymogami prawnymi.
Gromadzenie oraz wydatkowanie srodkéw nalezgcych do partii politycznych
powinno by¢ w pelni transparentne i podlega¢ kontroli spotecznej - zaré6wno
z uwagi na fakt, iz znaczng ich czes¢ stanowig srodki publiczne, jak i ze wzgle-
du na kluczows role partii politycznych i ich pluralizmu we wspélczesnym
systemie demokratycznym®. Partie polityczne to dobrowolne organizacje, sta-
wiajgce sobie za cel udzial w zyciu publicznym poprzez wywieranie metodami
demokratycznymi wptywu na ksztaltowanie polityki panstwa lub sprawowanie
wiladzy publicznej, w tym poprzez udzial w wyborach. Dzieki ich funkcjonowa-
niu grupy obywateli mogg organizowac sie i zmierza¢ do realizacji okreslonych
programéw politycznych opartych na wyznawanych przez nich zatozeniach
ideologicznych.

Gléwne problemy badawcze omawianej tematyki mozna sprowadzi¢ do
nastepujacych pytan ogdlnych:
1. czy aktualny system finansowania partii politycznych jest prawidlowy

i efektywny?
2. czy - ajesli tak, to w jaki sposdb - system wyborczy wpltywa na wysokos¢

subwencji i dotagji dla partii politycznych?

6  Zob. J. Sutkowski, Komentarz do art. 11 Konstytucji RP z 1997 r., w: Konstytucja Rzeczypospo-
litej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. Komentarz, red. L. Bosek, M. Safjan, C.H.Beck, War-
szawa 2016.

3. Cele badawcze
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Odpowiedz na postanowione pytania rodzi koniecznos¢ przeanalizowania

bardziej szczegdtowych kwestii, takich jak:

L
2.

3.

10.

11.

zasady wydatkowania srodkéw publicznych;

cechy charakterystyczne dotacji i subwencji jako wydatkéw publicznych;
aksjologiczne i normatywne podstawy publicznego finansowania partii po-
litycznych, jego wady oraz zalety;

inne sposoby pozyskiwania srodkéw przez partie polityczne;

pojecie i sposdb obliczenia wysokosci subwencji dla partii politycznych,
a takze zasady wydatkowania tych $rodkéw;

pojecie i sposdb wyliczenia wysokosci dotacji dla partii politycznych, a takze
zasady wydatkowania tych srodkéw oraz rozliczania;

weryfikacja prawidtowosci sprawozdan finansowych i informacji fi-
nansowych partii politycznych wraz z konsekwencjami stwierdzonych
naruszen;

analiza prawnoporownawcza sposobdw finansowania partii politycznych
i kampanii wyborczych;

wyjasnienie pojecia europejskich partii politycznych i sposobu ich
finansowania;

wplyw obowigzujacej ordynacji wyborczej na finansowanie partii politycz-
nych z uwzglednieniem oceny aktualnych rozwigzan i wskazaniem mozli-
wosci systemowych manipulacji systemem wyborczym celem zmiany po-
ziomu finansowania partii politycznych;

analiza konstytucyjnych oraz ustawowych regulacji dotyczacych systemu
wyborczego, w tym ordynacji wyborczej, metod repartycji mandatdw i pro-
g6w wyborczych.

Zasadniczy cel niniejszej rozprawy, tzn. zbadanie obowiazujacych regulacji

prawnych, dotyczacych publicznego finansowania partii politycznych oraz po-

wiagzanych z ta tematyka probleméw z zakresu prawa wyborczego (czyli omo-

wienie wskazanych wczesniej probleméw badawczych), a takze sformutowanie

ewentualnych postulatéw de lege ferenda, wymaga przyjecia i realizacji naste-

pujacych zamierzen szczegblowych:

L

wyjasnienia zagadnien zwigzanych z pojeciem srodkéw publicznych, a tak-
ze ich wydatkowaniem, zwlaszcza w formie dotacji i subwencji udzielanych
z budzetu panstwa;

okreslenia pojecia, zasad i sposobéw finansowania partii politycznych, a tak-
ze procedury przyznawania im srodkéw publicznych z budzetu panstwa;



3. dokonania analizy prawnoporéwnawczej rozwigzan w zakresie finansowa-
nia partii politycznych w wybranych panstwach i zestawienie ich z polskim
systemem;

4. omoéwienia obowigzujgcego systemu wyborczego i przyjetej w Polsce metody
przeliczania gtoséw na mandaty na tle poréwnawczym;

5. wskazania powigzan pomiedzy systemem wyborczym a finansowaniem
partii politycznych, z uwzglednieniem alternatywnych rozwigzan w tym
zakresie;

6. rozpoznania i uporzadkowania teoretycznych i praktycznych zagadnien
z zakresu obowigzujacych przepiséw dotyczacych finansowania partii po-
litycznych w zwigzku z systemem wyborczym.

Uwzgledniajac wskazany cel gtéwny oraz obowigzujacy stan regulacji praw-
nych dotyczacych finansowania partii politycznych ze srodkéw publicznych,
przyjeto nastepujaca podstawowy teze badawcza:

finansowanie partii politycznych ze srodkéw publicznych jest stusznym
rozwigzaniem prawnoustrojowym, jednakze jego wysokos¢ oraz sposob roz-
liczania wymagajq zmian uwzgledniajgcych specyfike polskiego systemu
wyborczego, ktére gwarantowatyby skuteczng kontrole ich wykorzystywania
zdodnie z celami funkcjonowania partii politycznych.

Kategoria stusznosci w tak ujetej podstawowej tezie badawczej jest $cisle
zwigzana z wyrazonymi w preambule do Konstytucji wymogami, aby zapew-
nié rzetelno$¢ i sprawnos¢ dziatania instytucji publicznych. Nalezy je rozumieé
w kontekscie finansowania partii politycznych jako wykonywanie zadan pu-
blicznych zgodnie z aktualnymi wymaganiami wiedzy i techniki oraz zasadami
dobrej wiary, dla dobra wspélnego, a nie z naciskiem na partykularny interes
samych ugrupowan’.

Temat rozprawy oraz podstawowa teza badawcza zostaly skonstruowane
na podstawie zalozenia, Ze pomiedzy publicznym finansowaniem partii poli-
tycznych a systemem wyborczym istniejg Sciste powigzania. Polegajg one przede
wszystkim na normatywnej konstrukcji zakresu finansowania partii politycz-
nych, ktéra uzalezniona jest z jednej strony od uzyskanego wyniku w wyborach

7  Zob. B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. Przedmowa,
C.H.Beck, Warszawa 2012.
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(w przypadku subwengji), a z drugiej od liczby uzyskanych mandatéw w wy-

borach do Sejmu i Senatu (w przypadku dotacji). Sposéb repartycji mandatow,

a nawet szerzej - system wyborczy - znaczgco wiec wpltywa na finansowanie

partii politycznych ze srodkéw publicznych.

Sformulowanie wskazanej tezy badawczej umozliwily bardziej szczegdto-
we, robocze tezy, ktére bedg weryfikowane w kolejnych rozdzialach niniejszej
dysertacji, mianowicie:

1. wydatki publiczne powinny by¢ $cisle powigzane z realizowanymi za ich
pomocg zadaniami publicznymi (rozdziat drugi);

2. dotacje i subwencje odgrywaja istotng role w strukturze wydatkéw publicz-
nych (rozdzial trzeci);

3. finansowanie partii politycznych ze srodkéw publicznych - cho¢ w swym
zatozeniu stuszne - wymaga zmian, zwigzanych z koniecznoscig ograni-
czenia ich wysokosci, a takze zapewnienia bardziej efektywnej i rozsadnej
kontroli wydatkowania (rozdziat czwarty);

4. zasadne jest stosowanie rekomendacji Rady Europy oraz wytycznych GRECO
w zakresie sposobu finansowania partii politycznych, a takze korzystanie
z doswiadczen innych panstw (rozdzialy czwarty i piaty);

5. finansowanie krajowych oraz europejskich partii politycznych rozni sie ze
wzgledu na odmienne cele ich funkcjonowania i zadania (rozdzial szosty);

6. system wyborczy wptywa na podzial mandatdw, a wiec réwniez na poziom
finansowania poszczegélnych partii politycznych (rozdzial siédmy).
Biorgc pod uwage aktualne rozwigzania w zakresie finansowania partii po-

litycznych i przedstawione wczesniej zatozenia, nalezatoby zweryfikowad, czy

istniejg aksjologiczne podstawy uzasadniajgce finansowanie partii politycz-
nych ze srodkéw publicznych i jakie ewentualnie zmiany sg konieczne w tym
zakresie. Ponadto sprawdzenia wymaga, czy proporcjonalny sposéb repartycji
mandatéw w wyborach do Sejmu metoda d Hondta oraz system wiekszosci
wzglednej w okregach jednomandatowych w wyborach do Senatu wplywaja
na poziom finansowania partii politycznych zaréwno w sposob bezposredni

(w przypadku dotacji podmiotowej z budzetu panstwa), jak i posredni (przy

obliczaniu wartosci subwengcji dla partii politycznych). Istotne jest takze, czy

aktualne rozwigzania powoduja systemowe uprzywilejowanie niektorych partii
politycznych w dostepie do srodkéw publicznych.

Wskazane kwestie zostang zweryfikowane w kolejnych rozdzialach roz-
prawy. Nalezy podkresli¢, Ze struktura pracy oraz zastosowana metodologia sg



rezultatem przyjetych celéw badawczych oraz tezy gtéwnej. Implikujg je rowniez
postawione tezy pomocnicze, ktérych omdwienie wymaga dokonania analizy
przepiséw, orzecznictwa, dorobku doktryny, danych dotyczacych planowanych
wydatkéw publicznych i ich rozliczania, informacji podawanych na temat wy-
nikoéw wyboréw oraz rozliczen partii politycznych przez Panstwowa Komisje
Wyborcza, a takze przeprowadzenia badan w przedmiocie wplywu prawa wy-
borczego na finansowanie partii politycznych.

4. Struktura pracy

W uktadzie pracy mozna wyr6znic siedem glownych rozdzialéw. Pierwszy be-
dzie zawierat charakterystyke pojecia sSrodkéw publicznych wraz ze wskazaniem
ich rodzajéw; oraz partii politycznych i celéw ich dziatalnosci. Drugi ma przed-
stawiac teoretyczne oméwienie podstawowych terminéw, instytucji i zatozen,
dotyczacych zasad wydatkowania srodkéw publicznych. W trzecim rozdziale
zostang wyjasnione pojecia dotacji i subwencji jako wydatkéw publicznych.
Czwarty rozdziat bedzie dotyczyt sposobdéw finansowania partii politycznych
i kampanii wyborczych, a takze wytycznych Rady Europy i GRECO w tym za-
kresie. W rozdziale pigtym zostanie przedstawiona analiza prawnoporéwnaw-
cza obejmujaca formy finansowania partii politycznych i kampanii wyborczych
w Stanach Zjednoczonych Ameryki, Republice Federalnej Niemiec oraz Repu-
blice Czeskiej. W rozdziale sz6stym bedg omawiane europejskie partie politycz-
ne i sposob ich finansowania. W ostatnim, siddmym rozdziale zaprezentowane
zostang rozwazania odnoszace sie do systemu wyborczego, sposobu podziatu
mandatéw i wplywu stosowanej metody na finansowanie partii politycznych
w Polsce. W tym celu analizowane bedg wyniki wybordéw parlamentarnych z lat
2011, 2015 i 2019 pod wzgledem rdznic w wysokosci finansowania partii poli-
tycznych ze srodkow publicznych - w zaleznosci od przyjetych mechanizméw
wyborczych. Na koniec przedstawione zostang tabele i wykresy ukazujace dane
wykorzystane do analizy w ramach poszczegdlnych rozdziatow.

W rozprawie uwzgledniono obecny dorobek nauki prawa finansowego oraz
konstytucyjnego, a takze poglady judykatury i orzecznictwo Trybunatu Konsty-
tucyjnego. Przedstawione zostang wyniki badan stanowigcych opracowanie wta-
sne autora, ukazujace zaleznosci pomiedzy wybrang metodg repartycji mandatow
a publicznym finansowaniem partii politycznych; oraz oficjalne dane statystyczne
dotyczace uzyskanej liczby mandatéw przez poszczegdlne ugrupowania oraz kwot

4. Struktura pracy
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przyznanych im dotagji i subwencji w latach 2011-2021. Z uwagi na postawiony
problem badawczy w pracy analizowana bedzie gléwnie problematyka de lege lata,
w podsumowaniu za$ zaprezentowano takze wnioski oraz postulaty de lege feren-
da sformulowane na podstawie oceny obowiazujacych rozwigzan prawnych i ich
zastosowania w praktyce. Zostang wziete pod uwage rézne plaszczyzny naukowe,
przede wszystkim prawna, ekonomiczna i socjologiczna, ale takze polityczna -
natomiast jedynie w zakresie niezbednym dla ukazania wystepujgcych mechani-
zméw wyborczych, w kontekscie stosowanych metod repartycji mandatéw. Takie
ujecie powoduje, ze praca stanowi nowatorskie na polskim gruncie przedstawienie
problemu, uzupelniajac tym samym dostepng literature - zwlaszcza monografie
Andrzeja Gorgola opublikowang w 2011 1. pt. Prawne aspekty publicznego finansowa-
nia partii politycznych w Polsce i na poziomie europejskim — o nowa perspektywe.

5. Zrédta i metody badawcze

Podstawowa metodg badawczg bedzie metoda dogmatycznoprawna, ktéra polega
na stosowaniu analizy logiczno-jezykowej oraz dokonywaniu w obrebie jezyka
specjalistycznego przektadu wyrazen niezrozumiatych za pomocy takich tresdi,
ktére w sposdb jasny ustalg wlasciwe znaczenie normy prawnej. Charakteryzuje
sie ona duzym stopniem sformalizowania, poniewaz skupia sie wokét samej tre-
Sci obowigzujacego prawa, ktore traktuje jako dogmat, uzasadniajacy inne zdania
i oceny. Pomija zarazem inne konteksty badania prawa®. W niniejszej dysertacji
zastosowanie metody dogmatycznoprawnej przejawia sie w analizie tekstow aktow
prawnych oraz ich omdéwieniu na podstawie istniejgcych tresci i informacji - w tym
zglebianiu literatury przedmiotu odnoszacej sie do okreslonego obszaru badawczego.

Dodatkowo, zrealizowanie przyjetych zatozen wymaga przeprowadzenia ba-
dan, majacych ukazac sposéb dysponowania srodkami publicznymi przez partie
polityczne, a takze zaleznosci pomiedzy systemem wyborczym a liczbg Srodkéw
przekazywanych partiom politycznym z budzetu panstwa w formie subwen-
¢ji oraz dotacji podmiotowych. W tym zakresie przedstawione zostang wyniki
wyboréw parlamentarnych z lat 2011, 2015 oraz 2019. Nastepnie - stosujgc me-
tode syntezy, czyli uniwersalizujac i uogdlniajac wyniki badan analitycznych? -

8 Zob. T. Barankiewicz, Metody myslenia, badania prawa i systematyzacji wiedzy w naukach
prawnych, w: Metodologia dysertacji doktorskiej dla prawnikéw. Teoria i praktyka, red. H. 1z-
debski, A. Fazarska, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2022, s. 113-114.

9 Zob. Z. Hajduk, O¢olna metodologia nauk, Wydawnictwo KUL, Lublin 2005, s. 137-138.



bedzie weryfikowana podstawowa teza badawcza oraz zostanie ukazane, jak
istotny jest wpltyw sposobu podzialu mandatéw na poziom finansowania partii
politycznych. Cel badan stanowi takze potwierdzenie wystepowania w praktyce
opisywanych w literaturze przedmiotu mechanizméw prawnych, socjologicz-
nych, a nawet matematycznych, wpltywajacych na repartycje mandatéw, a co
sie z tym wigze takze na publiczne finansowanie partii politycznych w Polsce.
Niezbedne jest wiec odwolanie sie takze do metod socjologicznych badania
prawa®™. Do analizy wybrano dane dotyczace wyboréw parlamentarnych z lat
2011, 2015 i 2019, poniewaz s3 najbardziej aktualne, w tym réwniez w kontek-
Scie przepiséw regulujacych finansowanie partii politycznych.

Pomocniczo w pracy wykorzystana zostanie takze metoda historyczno-
prawna, ktéra ma na celu ukazanie sposobu powstawania pierwszych stron-
nictw i grup reprezentujgcych wspélne interesy, ktore nastepnie przerodzily sie
w partie polityczne. Bedzie obejmowala tez analize przepiséw, ktore regulowaly
funkcjonowanie partii politycznych i ich finansowanie.

7 uwagi na specyfike i charakter tematyki podejmowanej w ramach pracy
rozwazania bedg sie odnosily gléwnie do prawa polskiego. Ze wzgledu na ko-
niecznos¢ odniesien do rozwigzan alternatywnych, stosowanych poza granicami
Polski, ktére moga postuzy¢ jako mozliwe kierunki zmian i rozwoju ustawodaw-
stwa krajowego - zastosowana zostata rowniez metoda prawnoporéwnawcza.

Przewazajace w niniejszej rozprawie jest rozumowanie dedukcyjne, opie-
rajace sie na przyjeciu okreslonych dogmatéw prawnych i rozwijaniu ich lo-
gicznych nastepstw, ktore stuzy¢ majg weryfikacji tez badawczych; jednakze
z uwagi na przeprowadzone badania pomocniczo stosowane bedzie réwniez
rozumowanie indukcyjne (indukcja niezupetna), polegajace na wyprowadzeniu
wnioskow ogélnych z przestanek, bedacych szczeg6lnymi przypadkami - a wiec
na weryfikacji twierdzen opartej na doswiadczeniu™

Stan prawny regulacji powotywanych w niniejszej pracy przyjeto na 31 mar-
ca 2023 I.

10 Szerzej: M. Borucka-Arctowa, Podejscie socjologiczne, w: Metody badania prawa, red. A. Lo-
patka, Zaklad Narodowy im. Ossoliniskich, Warszawa 1973, s. 76-91.

11 Zob. A. Yazarska, Dysertacja doktorska - istota, cel i metodologia, w: Metodologia dysertacji
doktorskiej dla prawnikéw. Teoria i praktyka, red. H. Izdebski, A. Lazarska, Wolters Kluwer
Polska, Warszawa 2022, s. 82-85; K. Duraj-Nowakowa, Pisarstwo naukowe. Miedzy rzemio-
stem a sztukq, Oficyna Wydawnicza ,Humanitas”, Sosnowiec 2015, s. 209.
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Rozdzial 1
Srodki publiczne i partie polityczne -
zagadnienia ogolne

1. Wprowadzenie

Wyjasnienie pojecia srodkéw publicznych oraz partii politycznych ma pod-
stawowe znaczenie dla realizacji celow badawczych niniejszej rozprawy. Jest
to niezbedne do podjecia dalszych rozwazan dotyczacych wydatkéw publicz-
nych - zwlaszcza wydatkow budzetu panstwa przeznaczanych na finansowa-
nie partii politycznych, tzn. subwencji i dotacji podmiotowych. W niniejszym
rozdziale przeanalizowane zostanie pojecie sSrodkéw publicznych, a takze po-
szczegblne ich rodzaje wymienione w art. 5 ufp - tzn. dochody publiczne; nie-
podlegajace zwrotowi srodki pochodzace ze zrédet zagranicznych; przychody
budzetu panstwa, budzetow jednostek samorzadu terytorialnego oraz innych
jednostek sektora finanséw publicznych; oraz przychody jednostek sektora
finanséw publicznych pochodzjce z prowadzonej przez nie dziatalnosci oraz
pochodzace z innych zrddel. Oméwione zostang ich cechy, a takze kwestia
srodkéw finansowych gromadzonych na rachunkach funduszy w Banku
Gospodarstwa Krajowego, ktore nie mieszcza sie w zakresie podmiotowym
sektora finanséw publicznych.

Nastepnie nalezy wyjasni¢ pojecie partii politycznych - z uwzglednieniem
kontekstu historycznego. Niezbedne jest takze wskazanie celéw ich dziatalno-
$ci i roli w panstwach demokratycznych.

Zgromadzenie srodkéw publicznych w odpowiedniej wysokosci determi-
nuje mozliwos¢ realizacji zadan publicznych, ktérych wykonanie jest zapla-
nowane w danym okresie. Do takich zadan na gruncie Konstytucji zaliczy¢
nalezy takze funkcjonowanie partii politycznych. Zasadnym jest wiec rozpo-
czecie rozprawy od wyjasnienia podstawowych dla poruszanej problematyki
pojeé, ktore postuza do weryfikacji tez badawczych i realizacji celéw niniej-
szej dysertacji.
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2. Pojecie i systematyka srodkow publicznych

Rozwazania nad tematem i poszczegbélnymi tezami niniejszej rozprawy nalezy
rozpocza¢ sie od analizy pojecia Srodkéw publicznych. Jego rozumienie zmie-
nialo sie, zwlaszcza po transformacji ustrojowej, ktéra nastgpita na przetomie
lat osiemdziesiatych i dziewieldziesigtych XX w.

W PRL pojecie srodkéw finansowych rozumiano szeroko i obejmowato
zaréwno zasoby finansowe, jak i fundusze celowe. Zaliczane byly do majatku
publicznego. Srodki finansowe utozsamiano z pieniadzem, podobnie jak pod-
kreslano Sciste jego zwigzki z finansami socjalistycznymi. W sferze publicznej
z podmiotowego punktu widzenia wyr6zniano ich cztery podstawowe rodzaje:
srodki finansowe budzetowe, srodki finansowe jednostek gospodarczych, srodki
finansowe bankowe oraz srodki finansowe innych podmiotéw prowadzacych
publiczng dziatalnosé finansows. Mogly wystepowad w formie przeplywajacych
strumieni pienieznych - w tym zwigzanych z gromadzeniem i wydatkowaniem
srodkéw na podstawie umoéw oraz redystrybucji; a takze w postaci statycznej -
tzn. jako zasoby finansowe i fundusze'.

W aktualnym stanie prawnym pojecie sSrodkéw publicznych zostalo uregu-
lowane w art. 5 ufp, w ktérym jednak nie zawarto definicji legalnejz W art. 216
ust. 1 Konstytucji ustrojodawca postuzyt sie z kolei stwierdzeniem ,$rodki fi-
nansowe na cele publiczne”, ktore jest pojeciem szerszym, poniewaz obejmuje
wszelkie srodki pieniezne pozostajgce w dyspozycji panstwa, jednostek samorza-
du terytorialnego lub innych podmiotéw publicznych3. Trzeba zaznaczyd, ze ze
wzgledu na objecie publicznej gospodarki finansowej szczegélnym rezimem
prawnym, obejmujgcym okreslone nakazy, zakazy lub zachowania w zwigzku
z dysponowaniem lub wykorzystywaniem $rodkéw publicznych, a takze od-
powiedzialnos¢ za naruszenia w tym zakresie — wybor sposobu zdefiniowania
pojecia srodkéw publicznych i jego zakresu ma bardzo istotne znaczenie?.

1 Zob. W. kaczkowski, Majgtek publiczny i srodki finansowe, w: System instytucji prawno-finan-
sowych PRI, t. 1: Instytucje ogélne, red. M. Weralski, Zaktad Narodowy im. Ossolinskich, Wro-
claw 1982, s. 186-190.

2 Zob. E. Ruskowski, J. Salachna, Nowa ustawa o finansach publicznych wraz z ustawg wpro-
wadzajgcq, Wydawnictwo ODDK, Gdansk 2010, s. 42.

3 Zob. T. Debowska-Romanowska, Prawo finansowe. Czesé konstytucyjna wraz z czescig 0gélng,
C.H.Beck, Warszawa 2010, s. 116-117.

4 Zob.J. Salachna, Srodki publiczne, ich formy prawne oraz zasady realizacji w sektorze finanséw

publicznych, w: System prawa finansowego, t. 2: Prawo finansowe sektora finanséw publicznych,
red. E. Ruskowski, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2010, s. 81.



Nie ulega watpliwosci, Ze ma charakter ztozony i wieloznaczny’. Dominuje
rozumienie terminu ,$rodki publiczne” z zastosowaniem kryterium podmioto-
wego®, tzn. jako srodki finansowe o charakterze pienieznym, ktérymi dysponuja
jednostki publiczne’. Akcentowany jest réwniez charakter srodkéw publicznych
jako wpltywéw pienieznych, ktére mogg by¢ osiggane przez podmioty zaliczane
do sektora finanséw publicznych?®.

Probe kompleksowego zdefiniowania pojecia srodkéw publicznych podjeli
przedstawiciele nauki prawa finansowego. Zdaniem A. Borodo nalezy je ro-
zumiel jako catos¢ réznego rodzaju srodkéw bedacych w dyspozycji panstwa,
samorzadu terytorialnego i innych podmiotéw sektora finanséw publicznych,
na ktore skltadaja sie réznorodne rodzaje i kategorie wptywéw uzyskiwanych
przez jednostki sektora publicznego?.

Z kolei H. Dzwonkowski i G. Gotebiowski definiuja srodki publiczne jako
srodki pieniezne znajdujace sie w posiadaniu podmiotéw sektora finanséw
publicznych i przeznaczane na wydatki publiczne badz rozchody publiczne,
w tym rozchody budzetu panstwa i budzetéw jednostek samorzadu terytorial-
nego. Zgodnie z ich definicjg w przypadku przesuniecia srodkéw do podmiotéw
spoza SFP tracg charakter publiczny™.

E. Kornberger-Sokotowska, omawiajac pojecie srodkéw publicznych, pod-
kresla, Ze odnosza sie do dziatan podmiotéow sektora finanséw publicznych
zwigzanych z gromadzeniem i wydatkowaniem srodkéw finansowych, kto-
re pozostaja w dyspozycji réznych agend panstwa, samorzadu terytorialnego
i innych podmiotow tego sektora. Moga mieé rézny charakter prawny, ale ich
cecha wspoélng jest charakter pieniezny™.

5 Zob. E. Chojna-Duch, Srodki finansowe na cele publiczne, w: Prawo finansowe. Prawo finan-
sow publicznych. Prawo podatkowe. Prawo bankowe, M. Bitner i in., Wolters Kluwer Polska,
Warszawa 2017, s. 82.

6  Zob. J. Salachna, Srodki publiczne..., s. 81-91.

7  Zob. E. Malinowska-Misiag, W. Misiag, Finanse publiczne w Polsce, LexisNexis, Warszawa
20060, s. 90.

8  Zob. W. Wojtowicz, Pojecie finanséw publicznych i prawa finansowego, w: Zarys finanséw publicz-
nych i prawa finansowego, red. W. Wojtowicz i in., Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2011.
9  Zob. A. Borodo, Slownik finanséw samorzqdowych, TNOiK Dom Organizatora, Toruri 2007, s. 170.

10 Zob. R. Bucholski, Komentarz do art. 5 ustawy o finansach publicznych, red. H. Dzwonkowski,
G. Golebiowski, LEX 2014/el.

11 Zob. E. Kornberger-Sokolowska, Komentarz do art. 5 ustawy o finansach publicznych, w: Usta-
wa o finansach publicznych. Komentarz, red. W. Misiag, C.H.Beck, Warszawa 2019.
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B. Kucia-Gusciora wskazuje, ze mimo zastrzezen doktryny co do sposobu
uregulowania pojecia sSrodkéw publicznych nalezy uznad, ze przyjeta w ustawie
formuta wyliczenia stanowi probe kompleksowego ujecia zagadnienia. Przytacza
takze poglady w zakresie rozumienia srodkéw publicznych prezentowane przez
E. Chojne-Duch ($rodki publiczne jako jedno z kluczowych pojeé ustawy o fi-
nansach publicznych, ktére jest synonimem i skrétem myslowym pojecia srod-
kéw finansowych na cele publiczne, wystepujacego w art. 216 ust. 1 Konstytucji,
nie zostalo zdefiniowane w ustawie ze wzgledu na jego ztozony, wieloznaczny
charakter i réznorodne rodzaje kategorii prawnych wchodzacych w jego sktad);
W. Wéjtowicz (pojecie srodkoéw publicznych zwigzane z wplywami pieniezny-
mi, ktére moga by¢ osiggane przez podmioty zaliczane do sektora finanséw
publicznych) oraz W. Zidétkowska (przez srodki publiczne rozumie wszystkie
wplywy finansowe gromadzone na rachunkach wtadz publicznych)™

W. Miemiec opisuje Srodki publiczne jako wszelkie srodki pieniezne beda-
ce na podstawie ustawy w dyspozycji jednostek sektora finanséw publicznych,
pozyskiwane w trakcie dwustronnych operacji, polegajacych na ich gromadze-
niu oraz rozdysponowywaniu - w celu realizacji publicznych zadan stuzacych
zaspokojeniu potrzeb spotecznych®,

Ostatnia z przytoczonych definicji w najdokladniejszy sposéb wyjasnia
pojecie srodkéw publicznych. Podkresla bowiem zaréwno ich pieniezny cha-
rakter, dwustronnos¢ operacji na nich dokonywanych, przeznaczenie na reali-
zacje zadan publicznych, jak i podmioty, ktére nimi dysponuja. W potaczeniu
z katalogiem $rodkéw publicznych, zawartym w art. 5 ufp, mozliwe jest ich
pelne scharakteryzowanie. Z tego wzgledu nalezy ja przyjac jako wlasciwa.

W nawigzaniu do definicji sSrodkéw publicznych nalezy podkreslié, ze srod-
ki pieniezne staja sie sSrodkami publicznymi, ¢dy dochodzi do ich przesuniecia
z podmiotu prywatnego - a wiec takiego, ktory nie nalezy do sektora finanséw
publicznych; na podmiot zaliczany do tego sektora. Bardziej skomplikowane
jest okreslenie momentu, w ktorym srodki publiczne tracg swdj status. Nie
wynika to wprost z ustawy o finansach publicznych, jednak wykladnia prze-
pisow dotyczacych przeznaczenia srodkéw publicznych udziela wskazowek

12 Zob. B. Kucia-Gusciora, Komentarz do art. 5 ustawy o finansach publicznych, w: Ustawa o fi-
nansach publicznych. Komentarz, red. P. Smolen, C.H.Beck, Warszawa 2014.

13 Zob. W. Miemiec, Podstawy prawne finansow publicznych. Srodki publiczne, w: Prawo finan-
sow publicznych z kazusami i pytaniami, red. W. Miemiec, Wolters Kluwer Polska, Warszawa
2020, 5. 52-53.


https://sip.lex.pl/#/document/17569559?cm=DOCUMENT
https://sip.lex.pl/#/document/16798613?unitId=art(216)&cm=DOCUMENT

w tym zakresie. Zgodnie z art. 40 ust. 2 pkt 1 ufp plany kont dla budzetu pan-
stwa, budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego, jednostek budzetowych,
samorzadowych zakladéw budzetowych, panstwowych funduszy celowych
oraz panstwowych jednostek budzetowych majacych siedzibe poza granicami
Rzeczypospolitej Polskiej powinny uwzgledniad, ze dochody i wydatki ujmuje
sie w terminie ich zaplaty, niezaleznie od rocznego budzetu, ktérego dotycza.
Momentem powstania wydatku lub rozchodu publicznego jest wiec moment
kasowej ich realizacji, czyli chwila wyplywu srodkéw z rachunku bankowego
danej jednostki. Tak rozumiane przeznaczenie srodkéw publicznych moze po-
wodowac utrate przez nie cechy publicznosci - o ile przekazywane sg na rzecz
podmiotu prywatnoprawnego i ustawa wprost nie reguluje jego obowigzkow
wzgledem ich przeznaczania.

Ustawa o finansach publicznych wymienia poszczegolne kategorie srodkow
publicznych. Pojecie to wystepuje takze m.in. w ustawie z dnia 24 kwietnia
2003 1. 0 dziatalnosci pozytku publicznego i 0 wolontariacie® i w ustawie z dnia
17 grudnia 2004 1. 0 odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw pu-
blicznych®, ktére odsytajg do ich rozumienia wynikajacego z ustawy o finansach
publicznych, ale réwniez w ustawie z dnia 27 sierpnia 2004 1. 0 $wiadczeniach
opieki zdrowotnej finansowanych ze srodkéw publicznych' oraz ustawie z dnia
9 czerwca 2011 1. Prawo geologiczne i gornicze® - jednak bez jednoznacznego
odestania do ustawy o finansach publicznych®.

Do katalogu srodkéw publicznych art. 5 ust. 1 ufp zalicza:

1. dochody publiczne;
2. $rodki pochodzace z budzetu Unii Europejskiej oraz niepodlegajace zwroto-
wi $rodki z pomocy udzielanej przez panstwa czlonkowskie Europejskiego

Porozumienia o Wolnym Handlu (EFTA);

14 Zob. A. Mierzwa, Komentarz do art. 4 ustawy o finansach publicznych, w: Ustawa o finansach
publicznych. Komentarz, red. P. Smolen, C.H.Beck, Warszawa 2014, Legalis/el. Inaczej: J. Sa-
lachna, Srodki publiczne.., s. 86-91.

15 Tj. DzU. z 2023 1, poz. 571 ze zm.
16 Tj. DzU. z 2021 1, poz. 289 ze zm.
17 Tj. DzU. z 2022 r,, poz. 2561 ze zm.
18 Tj. DzU. z 2023 1, poz. 633 ze zm.

19 Zob. Z. Ofiarski, Komentarz do art. 5 ustawy o finansach publicznych, w: Ustawa o finansach
publicznych. Komentarz, red. Z. Ofiarski, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2020; B. Kucia-
-Gusciora, Komentarz do art. 5..; M. Karlikowska i in., Ustawy o finansach publicznych. Ko-
mentarz, Presscom, Wroctaw 2010, s. 24.
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3.

srodki, o ktorych mowa w art. 3b ustawy z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach

prowadzenia polityki rozwoju (tj. DzU. z 2021 1. poz. 1057 ze zm.), w tym:

srodkéw z instrumentdéw inzynierii finansowej, o ktérych mowa w rozpo-
rzadzeniu Rady (WE) nr 1083/2006 z dnia 11 lipca 2006 r. ustanawiajacym

przepisy ogdlne dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego,
Europejskiego Funduszu Spotecznego oraz Funduszu Spéjnosci i uchyla-
jacym rozporzadzenie (WE) nr 1260/1999 (Dz. Urz. UE L 210 z dnia 31 lipca

20006 1, s. 25, ze zm.), podlegajacych ponownemu wykorzystaniu; instrumen-
tow finansowych oraz srodkéw pomocy zwrotnej, o ktérych mowa w roz-
porzadzeniu Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1303/2013 z dnia

17 grudnia 2013 r. ustanawiajgcym wspélne przepisy dotyczace Europejskiego

Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego,
Funduszu Spdjnosci, Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju

Obszaréw Wiejskich oraz Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego

oraz ustanawiajacym przepisy ogolne dotyczace Europejskiego Funduszu

Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego, Funduszu

Spojnosci i Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz uchyla-
jacym rozporzadzenie Rady (WE) nr 1083/2006 (Dz. Urz. UE L 347 z dnia

20 grudnia 2013 1, 5. 320, ze zm.), podlegajacych ponownemu wykorzystaniu;

instrumentéw finansowych oraz wsparcia warunkowego, o ktérych mowa

w ustawie z dnia 28 kwietnia 2022 r. o zasadach realizacji zadan finanso-
wanych ze $rodkéw europejskich w perspektywie finansowej 2021-2027
(DzU. poz. 1079), podlegajacych ponownemu wykorzystaniu;

srodki, o ktérych mowa w art. 202 ust. 4 ufp - tzn. srodki finansowe po-
zostate na wyodrebnionych rachunkach po zakonczeniu realizacji pro-
graméw finansowanych ze $rodkéw, o ktérych mowa w art. 5 ust. 3 pkt 5

lit. a i b ufp, tzn. w ramach celu Europejska Wspoélpraca Terytorialna oraz

celu Europejska Wspoétpraca Terytorialna (Interreg), a takze programow,
o ktorych mowa w rozporzadzeniu Parlamentu Europejskiego i Rady (WE)

nr 1638/2006 z dnia 24 pazdziernika 2006 r. okreslajgcym przepisy ogdlne

w sprawie ustanowienia Europejskiego Instrumentu Sasiedztwa i Part-
nerstwa (Dz. Urz. UE L 310 z dnia 9 listopada 2006 ., s. 1) oraz programow
Europejskiego Instrumentu Sasiedztwa;

srodki pochodzace ze Zrédel zagranicznych niepodlegajace zwrotowi, inne niz
pochodzace z budzetu Unii Europejskiej oraz pomocy udzielanej przez pan-
stwa cztonkowskie Europejskiego Porozumienia o Wolnym Handlu (EFTA);



6. przychody budzetu panstwa i budzetéw jednostek samorzadu terytorialne-
go oraz innych jednostek sektora finanséw publicznych;

7. przychody jednostek sektora finanséw publicznych pochodzace z prowa-
dzonej przez nie dziatalnosci oraz pochodzace z innych zrédet.

W doktrynie wystepuje spér, czy katalog srodkéw publicznych zawar-
ty w art. 5 ust. 1 ufp ma charakter zamkniety. Stanowisko takie wyrazili m.in.
E. Ruskowski oraz J. Salachna®. Za stluszny nalezy jednak uznaé przeciwny
poglad wyrazony m.in. przez E. Kornberger-Sokotowska? i Z. Ofiarskiego?,
ktorzy wskazali, ze ustawodawca zastosowal zwroty niepozwalajgce na precy-
zyjne okreslenie, o jakie zrédta srodkéw publicznych chodzi. Swiadcza o tym
stwierdzenia, zawarte w art. 5 ufp, takie jak ,w szczegdlnosci” czy ,inne srodki’,
ktoére s ogdlne i mogg byc réznie interpretowane, co z kolei stwarza mozliwos¢
dokonywania rozszerzajacej wyktadni.

2.1. Dochody publiczne jako kategoria srodkéw publicznych

Jedna z najistotniejszych z praktycznego punktu widzenia kategorii sSrodkow
publicznych, wymienionych na poczatku katalogu z art. 5 ust. 1 ufp, a nastep-
nie bardziej szczegotowo opisanych w art. 5 ust. 2 ufp, s dochody publiczne®.
Obejmujg osiem rodzajow srodkow:

1. daniny publiczne - w tym podatki, sktadki, optaty, wplaty z zysku przed-
siebiorstw panstwowych i jednoosobowych spétek Skarbu Panstwa oraz
bankéw panstwowych, a takze inne $wiadczenia pieniezne, ktérych obo-
wigzek ponoszenia na rzecz panstwa, jednostek samorzadu terytorialnego,
panstwowych funduszy celowych oraz innych jednostek sektora finanséw
publicznych wynika z odrebnych ustaw;

2. inne dochody budzetu panstwa, jednostek samorzadu terytorialnego oraz
innych jednostek sektora finanséw publicznych nalezne na podstawie od-
rebnych ustaw lub uméw miedzynarodowych;

20 Zob. E. Ruskowski, J. Salachna, Finanse publiczne. Komentarz praktyczny, Wydawnictwo
ODDK, Gdansk 2014, s. 69.

21 Zob. E. Kornberger-Sokotowska, Komentarz do art. 5..., Legalis/el.
22 Zob. Z. Ofiarski, Komentarz do art. §..., LEX/el.

23 Zob. tamze.
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3. wplywy ze sprzedazy wyrobéw i ustug swiadczonych przez jednostki sek-
tora finansow publicznych;

4. dochody z mienia jednostek sektora finansoéw publicznych - w tym wplywy
z uméw najmu, dzierzawy i innych uméw o podobnym charakterze, odsetki
od srodkéw na rachunkach bankowych, odsetki od udzielonych pozyczek
i od posiadanych papieréw wartosciowych, dywidendy z tytutu posiadanych
praw majatkowych;

5. spadki, zapisy i darowizny w postaci pienieznej na rzecz jednostek sektora
finansow publicznych;
odszkodowania nalezne jednostkom sektora finanséw publicznych;
kwoty uzyskane przez jednostki sektora finanséw publicznych z tytutu
udzielonych poreczen i gwarangji;

8. dochody ze sprzedazy majatku, rzeczy i praw, niestanowigce przychodow
z tytulu sprzedazy papieréw wartosciowych lub z tytutu prywatyzacji ma-
jatku Skarbu Panstwa oraz majatku jednostek samorzadu terytorialnego.
Podobnie jak w przypadku srodkéw publicznych w ustawie o finansach

publicznych nie zdefiniowano pojecia dochodéw publicznych. Ponadto sg one
wewnetrznie zréznicowane, co dodatkowo utrudnia stworzenie jednolitej defi-
nicji. W doktrynie dochody publiczne okresla sie jako fundamentalng katego-
rie Srodkéw publicznych, ktére wptywaja do budzetéw podmiotéw publicznych,
maja charakter trwaly i definitywny, a przeznaczane s3 na zwykte funkcjono-
wanie wladz publicznych oraz realizacje zadan publicznych?%. Wewnetrzna
niejednorodnosé¢ dochodéw publicznych uniemozliwia wskazanie spdjnego
katalogu ich cech, jednak do najbardziej trafnych zaliczana jest ich definityw-
nos¢, przejawiajaca sie w bezzwrotnosci, przymusowosci (cho¢ nie bedzie ona
adekwatna np. do darowizn pienieznych, ktore cechuja sie dobrowolnoscia)
oraz nieodplatnosci®.

2.2. Przychody publiczne jako kategoria srodkéw publicznych

Kolejng wazng kategorig srodkéw publicznych, wymieniong w art. 5 ust. 1
pkt 4 ufp, sa przychody budzetu panstwa i budzetéw jednostek samorzadu te-
rytorialnego oraz innych jednostek sektora finanséw publicznych - okreslane
takze jako przychody publiczne - pochodzace:

24 Zob. J. Salachna, Srodki publiczne, ich formy prawne..., s. 87-88.
25 Zob. E. Chojna-Duch, Srodki finansowe... s. 84; W. Miemiec, Podstawy prawne..., s. 56.



1. ze sprzedazy papieréw warto$ciowych;

2.z prywatyzacji majatku Skarbu Panstwa oraz majatku jednostek samorza-
du terytorialnego;

3. ze splat pozyczek i kredytéw udzielonych ze srodkéw publicznych;

4. zotrzymanych pozyczek i kredytow;

5.z innych operagji finansowych.

W przeciwienstwie do oméwionych wczesniej dochodéw publicznych za-
sadnicza cechg przychodéw jest ich dobrowolny, nieostateczny (a co si¢ z tym
wiaze - zwrotny) i incydentalny charakter. Sa generowane w sytuacji, gdy do-
chody publiczne nie sg wystarczajace do sfinansowania wszystkich realizowa-
nych zadan publicznych i wystepuje deficyt srodkéw finansowych w budze-
tach poszczegdlnych jednostek. W zwigzku z tym nastepstwem gromadzenia
przychodéw publicznych jest wzrost poziomu panstwowego dlugu publicznego.
Zwiekszaja one bowiem biezacy zasdb srodkéw pienieznych jednostek sektora
finanséw publicznych, jednak nie wptywaja na posiadany przez nie majatek
i wigza sie z obowigzkiem ich zwrotu w przysztosci. Opisane cechy nie dotycza
jednak przychoddéw z tytutu prywatyzacji majatku Skarbu Panstwa oraz ma-
jatku jednostek samorzadu terytorialnego. Polega ona bowiem na sprzedazy
majatkuy, nalezacego do jednostek sektora finanséw publicznych i zastgpieniu go
srodkami pienieznymi. Powoduje wiec rozdysponowanie aktywoéw, ktére ma cha-
rakter trwaly i wigze sie z ich utratg, a takze brakiem mozliwosci uzyskiwania
ewentualnych przysztych korzysci, ktore z tego majatku moglyby ptynac®.

Odrebnie uregulowano natomiast w art. 5 ust. 1 pkt 5 ufp przychody jed-
nostek sektora finanséw publicznych pochodzace z prowadzonej przez nie
dziatalnosci oraz pochodzace z innych zrédet. Sa to przychody o charakterze
bezzwrotnym i majatkowym, co znaczaco odréznia je od przychodéw budzetu
panstwa i budzetow jednostek samorzadu terytorialnego oraz innych jednostek
sektora finanséw publicznych. Wigza sie one przede wszystkim z wykonywang
przez okreslone podmioty publiczne odptatng dziatalnoscig i s3 uregulowane
w odrebnych ustawach?. Tym samym przepis ten wskazuje na takie rodzaje

26 Zob. B. Kucia-Gusciora, Komentarz do art. 5., Legalis/el.

27 Np. zgodnie z art. 41 ust. 2 pkt 4 i 5 ustawy z dnia 17 grudnia 2020 r. o rezerwach strategicz-
nych (tj. DzU. z 2023 r, poz. 294 ze zm) Rzadowa Agencja Rezerw Strategicznych (bedaca
agencja wykonawcza w rozumieniu ustawy o finansach publicznych) uzyskuje przychody z ty-
tutu sprzedazy rezerw strategicznych oraz swiadczonych ustug; zgodnie z art. 30 ust. 1 pkt 11 2
ustawy z dnia 10 lipca 2015 1. 0 Agencji Mienia Wojskowego (tj. DzU. z 2022 1, poz. 2061 ze
zm.) przychodami Agencji Mienia Wojskowego (bedacej agencja wykonawcza w rozumieniu

2. Pojecie i systematyka srodkéw publicznych

33



Rozdzial I. Srodki publiczne i partie polityczne...

34

srodkéw publicznych, ktére nie sg objete publicznym budzetem, natomiast sg

naleznosciami jednostek sektora finanséw publicznych. W literaturze przedmio-

tu podkresla sie, ze s3 to wszelkie wptywy, ktére nie zostaly wymienione w po-

zostatych punktach art. 5 ust. 1 ufp - na co wskazuje takze ogélne stwierdzenie

,oraz pochodzace z innych zrédel”, ktore znajduje sie na koncu przepisu?.

2.3. Srodki pochodzace z budzetu Unii Europejskiej oraz ze zrodet
zagranicznych jako kategoria srodkéw publicznych

W art. 5 ust. 1 pkt 2, 2a, 2b i 3 ufp wskazano na srodki pochodzenia zagranicz-

nego jako srodki publiczne. W ich ramach wyrézniono:

L

srodki pochodzace z budzetu Unii Europejskiej oraz niepodlegajace zwroto-

wi $rodki z pomocy udzielanej przez panstwa czlonkowskie Europejskiego

Porozumienia o0 Wolnym Handlu, do ktérych zaliczy¢ nalezy:

3)

srodki pochodzjce z funduszy strukturalnych, Funduszu Spéjnosdi,
Funduszu na rzecz Sprawiedliwej Transformacji, Europejskiego Fundu-
szu Rybackiego, Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz
Europejskiego Funduszu Morskiego, Rybackiego i Akwakultury;
niepodlegajace zwrotowi $rodki z pomocy udzielanej przez panstwa
cztonkowskie EFTA w ramach Norweskiego Mechanizmu Finansowe-
g0, Mechanizmu Finansowego Europejskiego Obszaru Gospodarczego
i Szwajcarsko-Polskiego Programu Wspolpracy;

srodki przeznaczone na realizacje programéw przedakcesyjnych oraz
Programu Srodki Przejéciowe;

srodki na realizacje wspdlnej polityki rolnej;

srodki przeznaczone na realizacje: programéw w ramach celu Europejska
Wspdtpraca Terytorialna oraz celu Europejska Wspoétpraca Terytorialna
(Interreg), programow oraz programéw Europejskiego Instrumentu Sa-
siedztwa, Norweskiego Mechanizmu Finansowego 2004-2009, Mechani-
zmu Finansowego Europejskiego Obszaru Gospodarczego 2004-2009;

28

29

ustawy o finansach publicznych) uzyskuje przychody z tytutu gospodarowania mieniem oraz
prowadzonej dziatalnosci gospodarczej. Szerzej: Z. Ofiarski, Komentarz do art. 5..., LEX/el.

Zob. J. Salachna, Srodki publiczne, ich formy prawne..., s. 87-88; B. Kucia-Gusciora, Komentarz
do art. 5., Legalis/el.

Pomimo zakonczenia okresu realizacji projektéw, na ktdre finansowane srodki miaty by¢

przeznaczone, a takze uchwalenia wielu nowelizacji ustawy o finansach publicznych, nadal



h)
i)

srodki przeznaczone na realizacje Inicjatywy na rzecz zatrudnienia lu-
dzi mtodych 2014-2020;

srodki Europejskiego Funduszu Pomocy Najbardziej Potrzebujacym
i srodki Europejskiego Funduszu Spotecznego Plus przeznaczonego
na zwalczanie deprywacji materialnej;

srodki pochodzace z instrumentu ,t.3czac Europe”;

srodki pochodzace z Instrumentu na rzecz Odbudowy i Zwiekszania
Odpornosci, przeznaczone na wsparcie o charakterze bezzwrotnym;

j) inne srodki;

srodki wymienione w art. 3b ustawy z dnia 6 grudnia 2006 1. o zasadach

prowadzenia polityki rozwoju3°, tzn. pochodzace z:

a)

instrumentdw inzynierii finansowej, o ktérych mowa w rozporzadzeniu

Rady (WE) nr 1083/2006 z dnia 11 lipca 2006 r. ustanawiajacym prze-
pisy ogblne dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego,
Europejskiego Funduszu Spotecznego oraz Funduszu Spéjnosci i uchy-
lajacym rozporzadzenie (WE) nr 1260/1999%, podlegajacych ponownemu

wykorzystaniu;

instrumentéw finansowych oraz $rodkéw pomocy zwrotnej, o kté-
rych mowa w rozporzadzeniu Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)

nr 1303/2013 z dnia 17 grudnia 2013 . ustanawiajagcym wspdlne przepisy
dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskie-
go Funduszu Spotecznego, Funduszu Spdéjnosci, Europejskiego Fundu-
szu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich oraz Europejskiego

Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz ustanawiajacym przepisy ogdlne

dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego

Funduszu Spotecznego, Funduszu Spéjnosci i Europejskiego Funduszu

Morskiego i Rybackiego oraz uchylajacym rozporzadzenie Rady (WE)

nr 1083/2006%, podlegajacych ponownemu wykorzystaniu;

nie usunieto z katalogu srodkéw publicznych $rodkéw przeznaczanych na realizacje Nor-

weskiego Mechanizmu Finansowego 2004-2009 oraz Mechanizmu Finansowego Euro-

pejskiego Obszaru Gospodarczego 2004-2009. Nalezy taki stan prawny oceni¢ negatywnie,

zwlaszcza z punktu widzenia realizacji zasady przejrzystosci finanséw publicznych czy prob

definiowania pojecia srodkéw publicznych w oparciu o ich katalog, zawarty w art. 5 ufp.

30 Tj. Dz.U. z 2023 r, poz. 1259 ze zm.

31

DzUrz. UE L 210 z dnia 31 lipca 2006 r, s. 25, ze zm.

32 DzUrz UE L 347 z dnia 20 grudnia 2013 r, s. 320, ze zm.
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¢) instrumentéw finansowych oraz wsparcia warunkowego, o ktorych
mowa w ustawie z dnia 28 kwietnia 2022 r. o zasadach realizacji zadan
finansowanych ze srodkéw europejskich w perspektywie finansowej
2021-202733, podlegajacych ponownemu wykorzystaniu;

3. $rodki pochodzjce ze Zrodet zagranicznych niepodlegajace zwrotowi, inne

niz wymienione wczesniej - np. srodki od podmiotéw zagranicznych z ty-

tutu odszkodowan lub darowizn.

Co istotne, wskazane $rodki nie s3 réwnoznaczne z pojeciem srodkéw eu-
ropejskich, ktore zostato wyjasnione w art. 2 pkt 5 ufp i ograniczone wytacznie
do niektérych sposrod wymienionych wezesniej?4. Nie ulega wiec watpliwosci,
ze pojecie srodkéw europejskich ma wezszy zakres przedmiotowy niz katalog
wymieniony w art. 5 ust. 1 pkt 2 ufp.

Pojecie i systematyka srodkéw publicznych w polskim porzadku prawnym
odgrywa istotng role - w tym réwniez w kontekscie wyktadni przepiséw usta-
wy o finansach publicznych, ale takze innych aktéw prawnych, jak np. ustawy
o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych. Z jednej
strony porzadkuje funkcjonowanie sektora finanséw publicznych i wzajemne
relacje pomiedzy jednostkami tego sektora, jak rowniez podmiotami zewnetrz-
nymi, z drugiej precyzuje ogdlne zasady gospodarowania srodkami publicz-
nymi. Pomimo ze regulacja zawarta w art. 5 ufp posiada wady - do ktérych
zaliczy¢ mozna chociazby brak definicji legalnej srodkéw publicznych, watpli-
wosci w zakresie wewnetrznej klasyfikacji poszczegdlnych rodzajéw srodkow
publicznych czy uwzglednienie srodkéw na realizacje programéw, ktore zo-
staly zakonczone - nalezy ja oceni¢ pozytywnie, jako tworzaca swego rodzaju
zakresowg definicje, umozliwiajaca wskazanie cech poszczegolnych rodzajow

33 DzU. z 2022 r, poz. 1079.

34 Do katalogu srodkéw europejskich zaliczy¢ nalezy jedynie: srodki pochodzace z funduszy
strukturalnych, Funduszu Spdjnosci, Funduszu na rzecz Sprawiedliwej Transformacji, Eu-
ropejskiego Funduszu Rybackiego, Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz
Europejskiego Funduszu Morskiego, Rybackiego i Akwakultury; niepodlegajace zwrotowi
srodki z pomocy udzielanej przez panstwa czlonkowskie EFTA w ramach Norweskiego Me-
chanizmu Finansowego, Mechanizmu Finansowego Europejskiego Obszaru Gospodarczego
i Szwajcarsko-Polskiego Programu Wspolpracy; srodki na realizacje wspdlnej polityki rolnej;
srodki przeznaczone na realizacje Inicjatywy na rzecz zatrudnienia ludzi mtodych 2014-2020;
Srodki Europejskiego Funduszu Pomocy Najbardziej Potrzebujacym i srodki Europejskiego
Funduszu Spotecznego Plus przeznaczonego na zwalczanie deprywacji materialnej; srodki
pochodzace z instrumentu ,}t.3czac Europe”; srodki pochodzace z Instrumentu na rzecz Od-
budowy i Zwiekszania Odpornosci, przeznaczone na wsparcie o charakterze bezzwrotnym.



srodkéw, ze szczegdlnym uwzglednieniem dochodéw, przychoddw oraz srodkow
ze zrodel zagranicznych.

2.4. Srodki finansowe gromadzone na rachunkach funduszy w Banku
Gospodarstwa Krajowego

Watpliwosci budzi status srodkéw finansowych, ktore s przekazywane na rzecz
funduszy obstugiwanych przez Bank Gospodarstwa Krajowego, w celu realizo-
wania zadan publicznych zlecanych przez organy wladzy wykonawczej. Naleza
do nich m.in. Fundusz Przeciwdzialania cOvID-19%¢, Rzagdowy Fundusz Pol-
ski fad: Program Inwestycji Strategicznych?”, Fundusz Kolejowy33, Krajowy
Fundusz Drogowy?*, Fundusz Termomodernizacji i Remontéw#°, Fundusz
Polskiej Nauki# czy Fundusz Wsparcia Sit Zbrojnych4%. Na mocy ustaw two-
rzacych wskazane fundusze, ich plany finansowe s3 wyodrebniane w planie
finansowym BGK. Dzialajg na zasadach zblizonych do panstwowych fundu-
szy celowych, o ktérych mowa w art. 29 ufp, jednak formalnie nie posiadaja

35 Zob. E. Ruskowski, Zasady gospodarowania srodkami publicznymi w Polsce - wybrane uwagi,
w: Nauka prawa finansowego po I dekadzie xX1 wieku. Ksieda pamigtkowa dedykowana profe-
sorowi Apoloniuszowi Kosteckiemu, red. I. Czaja-Hliniak, Oficyna Wydawnicza AFM, Krakéw
2012, s. 359-369; Z. Ofiarski, Komentarz do art. 5.., LEX/el.

36 Utworzony na mocy art. 65 ustawy z dnia 31 marca 2020 r. 0 zmianie ustawy o szczegélnych
rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19,
innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektérych in-
nych ustaw (Dz.U. z 2020 r,, poz. 563).

37 Utworzony na podstawie Uchwaly Rady Ministréw nr 84/2021 z dnia 1 lipca 2021 . w spra-
wie ustanowienia Rzadowego Funduszu Polski Lad: Program Inwestycji Strategicznych
w ramach Funduszu Przeciwdzialania cOviD-19.

38 Utworzony na podstawie art. 2 ustawy z dnia 16 grudnia 2005 r. 0 Funduszu Kolejowym
(tj. Dz.U. z 2023 1., poz. 21 ze zm.).

39 Utworzony na podstawie art. 39 ustawy z dnia 27 pazdziernika 1994 r. o autostradach plat-
nych oraz o Krajowym Funduszu Drogowym (tj. DzU. z 2022 r,, poz. 2483 ze zm.).

40 Utworzony na podstawie art. 23 ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. 0 wspieraniu termomo-
dernizacji i remontéw oraz o centralnej ewidencji emisyjnosci budynkéw (tj. DzU. z 2022 1.,
poz. 438 ze zm.).

41 Utworzony na podstawie ustawy z dnia 4 kwietnia 2019 r. o wspieraniu dziatalnosci nauko-

wej z Funduszu Polskiej Nauki (tj. DzU. z 2022 1, poz. 1409 ze zm.).

42 Utworzony na podstawie art. 41 ustawy z dnia 11 marca 2022 r. o obronie Ojczyzny (Dz.U.
7 2022 T,, POZ. 2305 Ze ZMm.).
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takiego statusu. Nie zostalo takze jednoznacznie okreslone w przepisach, czy
maja charakter publiczny, czy tez nalezy je traktowad jako fundusze wlasne
BGK. Kwestia ta jest istotna, bowiem Bank Gospodarstwa Krajowego to bank
panstwowy i jako taki nie nalezy do sektora finanséw publicznych, o czym
jednoznacznie rozstrzyga art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 14 marca 2003 r. o0 Banku
Gospodarstwa Krajowego® w zwigzku z art. 9 pkt 14 ufp*.

Pomimo ze ze $rodkéw z omawianych funduszy realizowane s3 zadania
publiczne, a takze posiadajg one wyodrebnione zrédta przychodéw#, nie moz-
na ich zaliczy¢ do sektora finanséw publicznych. W nauce prawa finansowego
brak jednak jednoznacznego stanowiska, odnoszacego sie do tego, czy mozna
im przypisa¢ przymiot funduszy panstwowych4®,

Wykorzystywanie funduszy obstugiwanych przez BGK do realizacji celéw
publicznych w coraz szerszym zakresie nalezy oceni¢ negatywnie. Poza polity-
ka budzetowy pozostaja srodki zwigzane z realizacjg tak waznych zadan, jak
inwestycje zwigzane z budowg i przebudowg drég krajowych, budows i prze-
budowg linii kolejowych, dzialania proekologiczne (w tym dofinansowanie

43 Tj. DzU. z 2022 1., poz. 2153 ze zm.

44 Zob. P. Czernicki, Fundusze celowe w III Rzeczypospolitej w latach 1989-2009, Repozytorium
Instytucjonalne Uniwersytetu Warszawskiego, Warszawa 2013, s. 202-294.

45 Np. zrédlami przychodéw wspomnianych wezesniej funduszy sa: dla Funduszu Przeciw-
dziatania COVID-19 - wplaty z budzetu panstwa, w tym z budzetu srodkéw europejskich,
wplywy ze skarbowych papieréw wartosciowych i inne wskazane w art. 65 ust. 4 ustawy
z dnia 31 marca 2020 r; dla Funduszu Kolejowego - 19,45% wplywdw z oplaty paliwowej,
przychody z akcji w spotkach przekazanych ministrowi wlasciwemu do spraw transportu
w celu zasilenia Funduszu, a takze wplywy z innych srodkéw publicznych i inne wskazane
w art. 5 ust. 1 ustawy z dnia 16 grudnia 2005 r.; dla Krajowego Funduszu Drogowego - srodki
pochodzace z oplaty paliwowej, srodki pochodzace ze Zrédet zagranicznych niepodlegajace
zwrotowi, dotacje z budzetu panstwa, pozyczki z budzetu panstwa i inne wskazane w art. 39b
ust. 1 ustawy z dnia 27 pazdziernika 1994 r.; dla Funduszu Termomodernizacji i Remontow -
srodki pochodzace z budzetu panstwa w wysokosci okreslonej w ustawie budzetowej, odset-
ki od lokat bankowych i inne wskazane w art. 24 ust. 1 ustawy z dnia 21 listopada 2008 r;
dla Funduszu Polskiej Nauki - srodki pochodzace z dotacji celowych z budzetu panstwa,
ze zrédet zagranicznych niepodlegajacych zwrotowi, z pozyczek z budzetu panstwa i inne
wskazane w art. 2 ustawy z dnia 4 kwietnia 2019 r.; dla Funduszu Wsparcia Sit Zbrojnych -
srodki pochodzace z wplywéw z tytutu wsparcia udzielonego wojskom obcym oraz udo-
stepniania im poligonéw, przychody Agencji Mienia Wojskowego, wptywy ze skarbowych
papieréw wartosciowych, srodki z budzetu panstwa przekazywane przez Ministra Obrony
Narodowej i inne wskazane w art. 41 ust. 4 ustawy z dnia 11 marca 2022 r.

46 Zob. P. Czernicki, Fundusze celowe..., s. 293-294; J. Stankiewicz, Problem funduszy celowych
w systemie finansowym paristwa, ,Gdanskie Studia Prawnicze” 2007, vol. XVI, s. 40.



termomodernizacji budynkow), dziatalnos¢ naukowa, obronnos¢ czy walka
z pandemig SARS-CoV-2. Tym samym - choé czesto $rodki transferowane
na rachunki funduszy w ramach BGK pochodzg z budzetu panstwa - przekazy-
wane s3 poza sektor publiczny, a ich dalsze rozdysponowanie odbywa sie poza
kontrolg parlamentu, z réwnoczesnym przyznaniem znaczacych uprawnien
wladzy wykonawczej. Co wiecej, w znacznej czesci — w tym zwigzanej z emisja
obligacji BGK gwarantowanych przez Skarb Panstwa - zadtuzenie omawianych
funduszy nie jest wliczane do panstwowego dtugu publicznego zgodnie z de-
finicja zawartg w art. 72 ufp.

Na uwage zastuguje art. 65 ust. 3 ustawy z dnia 31 marca 2020 r. 0 zmianie
ustawy o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciw-
dziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych chordb zakaznych oraz wywotanych
nimi sytuacji kryzysowych oraz niektorych innych ustaw. Zgodnie ze wskaza-
nym przepisem wyplaty ze srodkéw Funduszu s3 realizowane na podstawie
dyspozycji wyptaty sktadanej do Banku Gospodarstwa Krajowego przez Pre-
zesa Rady Ministréw. Prezes Rady Ministréw moze upowazni¢ do skladania
dyspozycji wyplaty ze srodkéw Funduszu dysponenta czesci budzetowej lub
ministra kierujgcego okreslonym dzialem administracji rzadowej, okreslajgc
jednoczesnie zakres tego upowaznienia. Oznacza to, ze dysponowanie $rod-
kami Funduszu Przeciwdzialania COVID-19 zostalo powierzone premierowi -
bez koniecznosci dokonywania w tej sprawie konsultacji czy opiniowania do-
konywania wydatkéw chociazby przez wlasciwe komisje sejmowe#”. Aktualnie
wydatkowanie srodkow z omawianego funduszu niejednokrotnie nie jest bez-
posrednio zwigzane z dziataniami majacymi na celu zwalczanie negatywnych
nastepstw pandemii SARS-CoV-2, o czym $wiadczy chociazby sfinansowanie
za jego pomoca programu inwestycji samorzadowych czy dodatkéw weglowych
i dodatkéw na inne zrédla ciepta.

2.5. Odpowiedzialnos¢ za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych

Dysponowanie srodkami publicznymi, a takze zarzadzanie i gospodarowanie
mieniem publicznym podlegaja szczegdlnemu rezimowi prawnemu. Podmio-
ty odpowiedzialne za procesy zachodzace w ramach finanséw publicznych s3
zobowigzane do przestrzegania ogdlnych zasad formutowanych w doktrynie,

47 Szerzej: B. Kucia-Gusciora, Fundusz Przeciwdzialania COVID-19 - antidotum finansowe na czas
pandemii, ,Kwartalnik Prawno-Finansowy” 2020, nr 1, s. 26-47.

2. Pojecie i systematyka srodkéw publicznych

39



Rozdzial I. Srodki publiczne i partie polityczne...

40

tzn. zasady legalnosci, gospodarnosci, oszczednosci i celowosci. Szczegdtowe
kwestie, zwigzane z odpowiedzialnoscig podmiotéw, ktére gromadzg i wydat-
kuja srodki publiczne, zostaly uregulowane w ustawie o odpowiedzialnosci
za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych#®. Regulacja ta dotyczy za-
réwno sytuacji, w ktorych ze wzgledu na dziatanie lub zaniechanie podmiotow
publicznych dochodzi do szkody w majatku publicznym, jak i takich, ktére sg
zwigzane jedynie z naruszeniem przyjetych regul funkcjonowania sektora fi-
nanséw publicznych, ktére potencjalnie mogly do takich skutkéw prowadzié.

Nie musi sie wiec wigzaé z faktycznym wystapieniem ujemnych skutkéw fi-

nansowych. Naruszenie dyscypliny finanséw publicznych ma stuzy¢ egzekwo-

waniu od dysponujacych srodkami publicznymi prawidtowego wykonywania
planéw finansowych jednostek, ktore dziatajg, wykorzystujac srodki publiczne®.

Zakres podmiotowy odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw
publicznych zostal ujety szeroko. Zgodnie z art. 4 uondfp odpowiedzialnosci
za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych podlegaja:

1. osoby wchodzace w sktad organu wykonujacego budzet lub plan finansowy
jednostki sektora finanséw publicznych albo organu zarzadzajacego pod-
miotu niezaliczanego do sektora finansoéw publicznych, ktéremu przekazano
do wykorzystania lub dysponowania $rodki publiczne, lub zarzadzajacego
mieniem tych jednostek lub podmiotéw;

2. kierownicy jednostek sektora finansow publicznych;
pracownicy jednostek sektora finanséw publicznych lub inne osoby, kt6-
rym odrebng ustawg lub na jej podstawie powierzono wykonywanie obo-
wigzkéw w takiej jednostce, ktorych niewykonanie lub nienalezyte wyko-
nanie stanowi czyn naruszajacy dyscypline finanséw publicznych - z tym
ze w przypadku naruszenia dyscypliny finanséw publicznych w zakresie

48 W art. 2 tej ustawy wskazano, ze okreslenia zawarte w dziale drugim: ,finanse publiczne’,
,Srodki publiczne”, ,jednostka sektora finanséw publicznych’, ,budzet’, ,plan finansowy”,
,wydatek”, ,dotacja’, ,rezerwa’, ,sprawozdanie z wykonania proceséw gromadzenia srodkéw

publicznych i ich rozdysponowania” oraz ,kontrola zarzadcza” maja znaczenie nadane im
w ustawie o finansach publicznych.

49 Zob. J. Gluminska-Pawlic, Odpowiedzialnos¢ administracyjna (publicznoprawna), w: Odpowie-
dzialnosé 0sob zarzqdzajgcych podmiotami gospodarczymi. Ujecie publicznoprawne, red. J. Glu-
minska-Pawlic, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2022, LEX/el; J. Stankiewicz, Dyscyplina
finanséw publicznych, w: Finanse publiczne i prawo finansowe, red. E. Ruskowski, Wydawnic-
two KiK, Warszawa 2000, s. 273-275; wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia
21 stycznia 2003 r.,, sygn. akt IIT SA 17/01.



zamowien publicznych, o ktérym mowa w art. 17 uondfp, osoba obowigzana
lub upowazniona do dzialania w imieniu podmiotu publicznego lub pry-
watnego, ktory oferuje pomocnicze dzialania zakupowe na rynku, ktéremu
kierownik zamawiajacego powierzyl przygotowanie lub przeprowadzenie
postepowania o udzielenie zamoéwienia publicznego lub przeprowadzenie
konkursu, podlega odpowiedzialnosci za to naruszenie, jezeli zamawiajacy
jest jednostky sektora finanséw publicznych lub udzielane zamoéwienie pu-
bliczne lub konkurs s3 finansowane ze srodkéw publicznych;

osoby wykonujgce w imieniu podmiotu niezaliczanego do sektora finan-
s6w publicznych, ktéremu przekazano do wykorzystania lub dysponowania
srodki publiczne, czynnosci zwigzane z wykorzystaniem tych srodkow lub
dysponowaniem tymi srodkami.

Zaznaczy¢ nalezy, ze odrebnie zostal uregulowany zakres podmiotowy od-

powiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych, zwigzane

z gospodarowaniem $rodkami unijnymi i zagranicznymi. Nalezg do niego:

1

osoby zobowigzane lub upowaznione do dziatania w imieniu podmiotu, kto-
remu odrebng ustawg lub na jej podstawie albo na podstawie umowy lub
w drodze porozumienia powierzono okreslone zadania zwigzane z realiza-
cja programu finansowanego z udziatem srodkéw pochodzacych z budzetu
Unii Europejskiej, niepodlegajacych zwrotowi srodkéw z pomocy udziela-
nej przez panstwa czlonkowskie Europejskiego Porozumienia o Wolnym
Handlu (EFTA) lub innych srodkéw pochodzacych ze Zrodet zagranicznych
niepodlegajacych zwrotowi;

osoby zobowigzane do realizacji projektu finansowanego z udzialem srod-
kow unijnych lub zagranicznych, ktérym przekazano srodki publiczne prze-
znaczone na realizacje tego projektu lub ktore wykorzystuja takie srodki;
osoby zobowigzane lub upowaznione do dziatania w imieniu podmiotu
zobowigzanego do realizacji projektu finansowanego z udziatem $rodkéw
unijnych lub zagranicznych, ktéremu przekazano srodki publiczne przezna-
czone na realizacje tego projektu lub ktory wykorzystuje takie srodki.

Tak ujety katalog podmiotéw, ktore ponosza odpowiedzialnosé za narusze-

nie dyscypliny finanséw publicznych, jednoznacznie wskazuje, ze nie jest ona

powszechna, ma charakter indywidualny i mogg ja ponies¢ wylacznie osoby

fizyczne, odpowiadajace za wlasne, zawinione czyny lub wydajace polecenie ich

dokonania. Naruszenie moze by¢ przy tym popelnione zaréwno z winy umysl-

nej, jak i nieumyslnej. Oznacza to, ze nie mozna przypisa¢ odpowiedzialnosci
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osobie, ktora wprawdzie dopuscita sie naruszenia dyscypliny finanséw pu-
blicznych, ale niemozliwe bylo jego unikniecie mimo dotozenia starannosci
wymaganej od osoby odpowiedzialnej za wykonywanie obowigzku; a takze
osobie niepoczytalnej w chwili dokonania czynu. Zdolnosci dyscyplinarnej nie
ogranicza przy tym nieswiadomos¢ bezprawnosci zachowania ani posiadanie
immunitetu zwigzanego z pelnieniem okreslonych funkcji, poniewaz dotyczy
on odpowiedzialnosci karnej i odpowiedzialnosci za wykroczenia, a odpowie-
dzialnos¢ za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych takiego charakteru
nie ma. Zdolnos$¢ do poniesienia odpowiedzialnosci oraz kwalifikacje czynu
jako naruszajacego dyscypline finanséw publicznych nalezy oceniaé na dzien,
w ktorym mial on miejsce. Nawet jezeli pézniej osoba odpowiedzialna prze-
stala pracowaé w danej jednostce sektora finanséw publicznych czy przeszta
na emeryture, nie wptywa na zdolnos¢ dyscyplinarng i w dalszym ciggu pod-
lega odpowiedzialnoscis®.

Zakres podmiotowy odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw
publicznych nalezy ocenié jako szeroki. Ponosza ja nie tylko osoby fizyczne,
sprawujace okreslone funkcje w ramach sektora finanséw publicznych, ale tak-
ze takie, ktorych dziatalno$é ma miejsce poza sektorem finanséw publicznych,
ale w jej ramach otrzymuja $rodki publiczne, a nastepnie nimi gospodarujgs’.
Dotyczy to przede wszystkim beneficjentéw dotacji przekazywanych z budze-
tow publicznych w celu realizacji zadan publicznych.

W ustawie o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicz-
nych nie zdefiniowano pojecia dyscypliny finansoéw publicznych ani czynéw
stanowigcych jej naruszenie. Zawiera natomiast zamkniety katalog czyndow, kto-
rych popelnienie uznaje sie za naruszenie dyscypliny finansoéw publicznychs
S3 to czyny polegajace w szczegdlnosci nass:

50 Zob. A. Koscinska-Paszkowska, Komentarz do art. 4 ustawy o odpowiedzialnosci za naruszenie
dyscypliny finansoéw publicznych, w: Ustawa o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finan-
sow publicznych. Komentarz, red. A. Koscinska-Paszkowska, Wolters Kluwer Polska, Warsza-
wa 2021; A. Talik, Dyscyplina finansow publicznych - zagadnienia wprowadzajqce, ,Finanse
Komunalne” 2015, nr 7-8, s. 18-29.

51 Zob. M. Luczak-Golenia, Odpowiedzialnosé za naruszenie dyscypliny finansow publicznych osob
spoza sektora finanséw publicznych, ,Radca Prawny. Zeszyty Naukowe” 2017, nr 4, s. 101-124.

52 Zob. J. Gluminska-Pawlic, Odpowiedzialnosé.., LEX/el.

53 Zob. E. Kornberger-Sokotowska, Odpowiedzialnosé za naruszenie dyscypliny finansow publicz-
nych, w: Prawo finansowe. Prawo finanséw publicznych. Prawo podatkowe. Prawo bankowe,
M. Bitner i in., Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2017, s. 172-175.



1. naruszeniu regul postepowania z naleznosciami Skarbu Panstwa, jed-
nostek samorzadu terytorialnego lub innych jednostek sektora finanséw
publicznych;

2. naruszeniu zasad gospodarki finansowej jednostek sektora finanséw
publicznych;

3. naruszeniu zasad udzielania i wykorzystywania dotacji z budzetéow
publicznych;

4. przekroczeniu zakreséw upowaznien lub dzialaniem bez upowaznienia
w zakresie wydatkowania srodkéw publicznych, zaciggania zobowigzan,
dokonywania zmian w budzecie lub planie finansowym jednostki sektora
finanséw publicznych;

5. przyznaniu lub przekazaniu srodkéw pochodzacych z budzetu Unii Euro-
pejskiej oraz innych srodkéw pochodzenia zagranicznego niepodlegajacych
zwrotowi, bez zachowania lub z naruszeniem obowigzujacych procedur;

6. nieoptaceniu przez jednostke sektora finanséw publicznych wymaganych
sktadek i innych swiadczen o charakterze obowigzkowym;

7. niewykonaniu zobowigzania jednostki sektora finanséw publicznych, kto-
rego skutkiem jest zaplata odsetek, kar lub optat.

Naruszenia dyscypliny finanséw publicznych mozna wiec ujaé w czterech
kategoriach: realizacji naleznosci publicznoprawnych, wydatkowania srodkéw
publicznych, zaciggania zobowigzan przez jednostki sektora finanséw publicz-
nych oraz zaniechania ich realizacji, a takze zmian planu finansowego, inwen-
taryzacji, sprawozdawczosci, kontroli oraz audytu wewnetrznegos4.

Sposrdéd czynéw naruszajacych dyscypline finanséw publicznych na szcze-
¢0lng uwage zastuguja te wymienione w art. 9 uondfp, tzn. dotyczace wydatko-
wania dotacji niezgodnie z przeznaczeniem okreslonym przez dotujacego, nie-
rozliczeniem w terminie dotacji lub niedokonaniem w terminie zwrotu dotacji
w naleznej wysokosci - ze wzgledu na to, ze moga one dotyczy¢ podmiotéw
spoza sektora finanséw publicznych; a takze w art. 18 uondfp, tzn. dotyczace
zaniechania przeprowadzenia lub rozliczenia inwentaryzacji albo przeprowa-
dzenie lub rozliczenie inwentaryzacji w sposéb niezgodny z przepisami usta-
wy z dnia 29 wrzesnia 1994 1. o rachunkowosci® lub niesporzadzenia badz

54 Zob. C. Kosikowski, P. Kryczko, J. Salachna, Dyscyplina finanséw publicznych oraz odpowie-
dzialnosé za jej naruszenie, w: Finanse publiczne i prawo finansowe, red. C. Kosikowski, E. Rus-
kowski, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2018, s. 818.

55 Tj. Dz.U. z 2023 r,, poz. 120 ze zm.
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nieprzekazania w terminie sprawozdania z wykonania proceséw gromadzenia
srodkéw publicznych i ich rozdysponowania albo wykazanie w tym sprawoz-
daniu danych niezgodnych z danymi wynikajacymi z ewidencji ksiegowej - ze
wzgledu na to, ze obowigzki z zakresu sprawozdawczosci i prowadzonej ra-
chunkowosci sg uregulowane nie tylko w art. 40-41 ufp, ale przede wszystkim
w ustawie o rachunkowosci. Zgodnie z art. 80 ur czesci podmiotdéw sektora fi-
nanséw publicznych nie dotyczg przepisy dotyczace sprawozdan, bowiem obo-
wigzki ich dotyczace reguluje w tym przypadku odrebne rozporzadzenies.

Ustawa o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicz-
nych wprowadza wylaczenie odpowiedzialnosci, jezeli przedmiotem czynu sa
srodki finansowe w wysokosci nieprzekraczajacej jednorazowo, a w przypadku
wiecej niz jednego dziatania lub zaniechania - tacznie w roku budzetowym,
kwoty minimalnej’”. Nie dochodzi sie takze odpowiedzialnosci za naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych, ktérego stopienn szkodliwosci dla finanséw
publicznych jest znikomy.

Ustawodawca w art. 31 wo.n.d.f.p. zawarl katalog kar, ktére mogg zostac orze-
czone za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych. S3 to:

1. upomnienie;

2. nagana;

3. kara pieniezna;

4. zakaz pelienia funkcji zwigzanych z dysponowaniem srodkami publicz-
nymi na okres od roku do 5 lat.

Kara pieniezna moze by¢ wymierzona w wysokosci od 0,25 do trzykrotnosci
miesiecznego wynagrodzenia osoby odpowiedzialnej za naruszenie dyscypliny
finanséw publicznych - obliczanego jak wynagrodzenie za czas urlopu wypo-
czynkowego - naleznego w roku, w ktérym doszto do tego naruszenia. W ra-
zie braku mozliwosci ustalenia wysokosci wynagrodzenia w ten sposéb, kare
pieniezng wymierza si¢ w wysokosci od 0,25 do pieciokrotnosci przecietnego
wynagrodzenia.

56 Zob. M. Kaczurak-Kozak, K. Winiarska, Rachunkowos¢ budzetowa. Regulacje obowigzujgce od
1 stycznia 2018 roku, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2018, s. 58-66.

57 Kwotg minimalng jest kwota przecietnego wynagrodzenia miesiecznego w gospodarce na-
rodowej w roku poprzednim, ogloszonego przez Prezesa Gléwnego Urzedu Statystycznego
w Dzienniku Urzedowym Rzeczypospolitej Polskiej ,Monitor Polski”. Zgodnie z Obwiesz-
czeniem Prezesa Gléwnego Urzedu Statystycznego z dnia 17 lutego 2023 r. (MLP. z 2013 roku,
poz. 218) w roku 2022 wynosila 5540,25 zl.



Kary te w zalozeniu majg by¢ dotkliwe dla sprawcy i wyraza¢ dezaprobate
wobec popetnionego czynu. W odniesieniu do podmiotéw nienalezacych do sek-
tora finanséw publicznych funkgje te spelniajg wylgcznie kara pieniezna oraz
zakaz pelnienia funkgji zwigzanych z dysponowaniem srodkami publicznymi.
Kara pieniezna wigze sie z uszczupleniem majgtku osoby odpowiedzialnej,
a zakaz pelnienia funkgji eliminuje taka osobe z mozliwosci gospodarowania
srodkami publicznymi w przysztosci, co znaczaco ogranicza perspektywe za-
trudnienia - zwlaszcza na stanowiskach kierowniczych w jednostkach sektora
finanséw publicznych, ale takze spoza tego sektora, ktore w swej dziatalnosci
dysponuja srodkami publicznymi lub je wykorzystuja. Kary zakazu pelnienia
funkcji zwigzanych z dysponowaniem srodkami publicznymi sg jednak w prak-
tyce wymierzane sporadycznie, natomiast kary pieniezne - chol zazwyczaj
rzadziej niz kary upomnienia czy nagany - wystepujg przy najpowazniejszych
naruszeniach dyscypliny finanséw publicznychss.

3. Pojecie i cele funkcjonowania partii politycznych
31. Rys historyczny

Rola partii politycznych w ramach struktur panstwowych zmieniala si¢ wraz
z rozwojem demokracji. Pierwsze zorganizowane grupy ludzi, ktére podejmo-
waly dzialania, majace na celu dazenie do realizacji wspélnego interesu - cze-
sto bardziej indywidualnego niz grupowego — powstawaly juz w starozytnym
Rzymie (fakcje), a nastepnie w wiekszosci monarchii europejskich (koterie ary-
stokratyczne). Podkresli¢ jednak trzeba, Ze nie posiadaty one programéw poli-
tycznych ani nie rywalizowaly o wladze, dazac przede wszystkim do poszerza-
nia swoich wptywow i zdobywania urzedéw dla swoich cztonkéw. Tym samym
ich dzialalnos¢, a takze struktura, w ramach ktérej brak byto zorganizowanego
aparatu partyjnego czy struktur terytorialnych, powoduja, ze nie powinno sie
utozsamiaé omawianych stronnictw ze wspétczesnymi partiami politycznymis.

58 Zob. A. Sekula, Przestanki i warunki stosowania kar pienieznych w naruszeniu dyscypliny fi-
nanséw publicznych, ,Finanse Komunalne” 2018, nr 5, s. 13-19; A. Koscinska-Paszkowska,
Komentarz do art. 31 ustawy o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicz-
nych, w: Ustawa o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych. Komentarz,
red. A. Koscinska-Paszkowska, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2021.

59 Zob. B. Michalak, Partie polityczne i systemy partyjne, Wydawnictwo WSP TWP, Warszawa
2010, s. 38-41.
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Pierwsze stronnictwa, ktére w sposéb jawny stanowity polityczng reprezen-
tacje okreslonych grup i intereséw spotecznych, to z kolei protopartie. Pojawity
sie wraz z rozwojem parlamentaryzmu. Funkcjonowaty pod koniec XVIII w.
oraz w XIX w. i dzielily sie na ugrupowania notabli - a wiec partie interesu,
skupiajace sie wokot wpltywowych politykéw, wyznajgcych wspdélne wartosci
oraz cele dziatania; oraz kluby polityczne, w ramach ktérych zrzeszali sie lu-
dzie o podobnych pogladach®e.

Do konca XIX w. istnienie i funkcjonowanie partii politycznych nie byto
regulowane przez prawo. Zanim doszlo do ich instytucjonalizacji, dzialaty
na podstawie przepiséw dotyczacych stowarzyszen, a wczesniej wrecz niele-
galnie. Zasadnos¢ ich istnienia byta podwazana, a nawet uznawano, iz majg
charakter antydemokratyczny, ¢dyz przeszkadzaja w bezposrednich relacjach
pomiedzy panstwem i spoteczenstwem. Dopatrywano sie takze w partiach po-
litycznych zrédta podzialéw narodowych. Poglady takie byly zwigzane z teo-
rig suwerennosci ludu oraz koncepcjg woli powszechnej, rozpowszechnianymi
przez J.-J. Rousseau i E. Sieyesa®.

Rozwdj partii politycznych i zwiekszenie ich znaczenia z punktu widzenia
ustrojowego i politycznego zaczely sie wraz z zalamaniem systemu feudalne-
go 1 zyskujacym na znaczeniu kapitalizmem. Okolicznosci te doprowadzily
do wzmocnienia mobilizacji politycznej grup obywateli, ktérzy pozostawali
dotychczas bierni. Na znaczeniu zyskiwaly takze liberalne poglady gloszace
réwnos¢ i wolnosé, rozszerzajac tym samym krag podmiotéw, ktére mogly sie
zaangazowad w dzialalnos¢ polityczng. Nastgpita takze demokratyzacja prawa
wyborczego i rozwdj parlamentaryzmu. Z drugiej strony postepujaca centraliza-
¢ja panstwa sprzyjata dynamizacji proceséw partiotworczych, gdyz dopatrywano
sie w partiach politycznych szansy na usprawnienie zarzadzania panstwem?®

Pierwotnie akcentowano znaczenie partii politycznych jako zjednoczenia
ludzi, ktérzy wspdlnie dzialajg na rzecz interesu narodowego dzieki wyzna-
wanym przez nich zasadom. Taka koncepcja zaproponowana zostala przez

60 Tamze, s. 41-44.

61 Zob. K. Wojtaszczyk, Partie polityczne w paristwie demokratycznym, Wydawnictwa Szkolne
i Pedagogiczne, Warszawa 1998, s. 57-58; M. Chmaj, Wolnos¢ tworzenia i dzialania partii
politycznych. Studium poréwnawcze, Wydawnictwo Uniwersytetu Warminsko-Mazurskiego,
Olsztyn 2006, s. 43-44; M. Bartoszewicz, Nadzor nad partiami politycznymi w polskim po-
rzqdku konstytucyjnym, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2006, s. 24-25.

62 Zob. K. Wojtaszczyk, Partie polityczne..., s. 22-23.



E. Burke’a, jednak pod koniec X1X w. zaczeto kwestionowal koniecznosé daze-
nia do realizacji interesu narodowego. Podkreslano, ze konkurujgce ugrupowa-
nia stuzg dobrobytowi narodowemu, poniewaz realizujg partykularne interesy.
A. Morse stwierdzit, Ze prawdziwym celem partii politycznych jest co do zasady
promowanie intereséw klas czy grup obywateli, a nie intereséw ogdlnych®.

Wraz z dalszym rozwojem partii politycznych zaczeto wyrdznial partie
masowe, wyborcze i kartelowe. Pierwsze skupialy duze grupy spoteczne i tym
samym stawaly sie ich reprezentantami. Wyrazaly potrzeby i interesy spotecz-
ne, umozliwiajac zarazem partycypacje polityczng obywateli. Byly nastawione
na jak najwieksza liczbe czlonkéw wyznajacych podobna ideologie, co pocia-
gato za sobg koniecznosé tworzenia rozbudowanej struktury organizacyjnej.
Stanowily rodzaj lacznika pomiedzy spoleczenistwem a aparatem panstwowym.
Z kolei partie wyborcze charakteryzowaly sie nastawieniem na efektywnos¢
i skutecznos¢ w polityce i rzadzeniu, a nie na realizacje intereséw organiza-
gji. Kluczowa byta zdolnos¢ pozyskiwania wyborcow sposrod catego elektora-
tu, ograniczajac tym samym role wyznawanej ideologii. Partie te skupialy sie
na realizowaniu potrzeb i intereséw réznych grup ze wzgledéw wyborczych i fi-
nansowych. Natomiast partie kartelowe zaktadaty daleko posunietg wspotpra-
ce pomiedzy poszczegdlnymi stronnictwami, ktére teoretycznie miatly ze sobg
konkurowa¢ - i to dotyczy¢ powinno wszystkich lub przynajmniej wiekszosci
sposrdd znaczacych ugrupowan®s,

Poczatki prawnej instytucjonalizacji partii politycznych na ziemiach pol-
skich przypadaja na drugg potowe X1X w. i poczatek XX w,, kiedy we wszystkich
trzech zaborach pojawily sie przepisy dotyczace funkcjonowania stowarzyszen,
zwigzkow zawodowych i partii®.

Kolejny etap w rozwoju partii politycznych w Polsce przypada na okres
11 Rzeczpospolitej. Poczatkowo podstawg prawng ich dzialalnosci pozostawa-
ty przepisy zaborcze dotyczace stowarzyszen i zgromadzen. Byly w znacznej
mierze podobne. Tworzenie stowarzyszen wymagato zgloszenia, natomiast

63 Zob. B. Kosowska-Gastol, Europejskie partie polityczne jako ordanizacje wielopoziomowe. Rozwdj,
struktury, funkcje, Wydawnictwo Uniwersytetu Jagielloniskiego, Krakdw 2014, s. 39-41.

64 Zob. B. Michalak, Partie polityczne.., s. 44-54.

65 W zaborze pruskim obowigzywala ustawa Rzeszy o stowarzyszeniach z dnia 19 kwietnia
1908 1.; w zaborze austriackim - ustawa o zgromadzeniach z dnia 15 listopada 1867 r.; nato-
miast w zaborze rosyjskim - ukaz z dnia 4/17 marca 1906 1. 0 stowarzyszeniach i zwigzkach
oraz przepisy tymczasowe z dnia 4/17 marca 1906 r. o zgromadzeniach. Szerzej: M. Chmaj,
Wolnosé tworzenia i dzialania..., s. 44-45.
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realnie - z uwagi na szerokie uprawnienia organéw administracji - procedura
ta przypominata bardziej system koncesyjny. Badano w szczegdlnosci zgod-
nos¢ dziatalnosci stowarzyszen z prawem, zagrozenia dla panstwa, moralnosci
publicznej, spokoju i bezpieczenstwa publicznego. W tych przypadkach mozli-
we bylo odméwienie przyjecia zgloszenia stowarzyszenia, a nawet zamkniecia
stowarzyszenia®.

Porzadek prawny w zakresie funkcjonowania partii politycznych zmienit sie
wraz z wejSciem w zycie Konstytucji marcowej®. Zliberalizowata ona przepisy,
nadajac jednoczesnie range konstytucyjnej gwarancji prawu do zgromadza-
nia sie, zawigzywania stowarzyszen i zwigzkow. Zawieszenie tych uprawnien
mogla zarzadzi¢ na podstawie art. 128 Konstytucji marcowej wytacznie Rada
Ministréw za zezwoleniem Prezydenta Rzeczypospolitej podczas wojny albo
gdy grozit wybuch wojny, jak tez w razie ruchéw wewnetrznych lub rozlegltych
knowan o charakterze zdrady stanu, zagrazajacych Konstytucji albo bezpie-
czenstwu obywateli. W praktyce gwarancje konstytucyjne byly jednak w tym
zakresie naruszane, a w skrajnych przypadkach nawet dochodzito do daleko
posunietej inwigilacji cztonkéw stronnictw, uznanych za podejrzane o prowa-
dzenie dziatalnosci wywrotowej®s,

Kolejna zmiana stanu prawnego nastgpita na mocy rozporzadzenia Pre-
zydenta RP z dnia 27 pazdziernika 1932 r. o stowarzyszeniach® oraz ustawy
z dnia 11 marca 1932 1. o zgromadzeniach?. Na gruncie nowych przepiséow sto-
warzyszenie moglo rozpoczaé dziatalnosé, jezeli w ciggu czterech tygodni od
zgloszenia wladze nie zakazaly jego zalozenia. Przestankg takiego zakazu byta m.in.
niemozno$¢ pogodzenia interesu stowarzyszenia z prawem lub prawdopodobien-
stwo zagrozenia bezpieczenstwa, spokoju lub porzadku publicznego. W przypadku
ich stwierdzenia w odniesieniu do juz istniejacego stowarzyszenia, wltadze mogly
udzieli¢ upomnienia, zagda¢ usuniecia uchybien pod rygorem rozwigzania stowa-
rzyszenia, a nawet zawiesi¢ i rozwigzac stowarzyszenie. Przepisy te wpisywaty

66 Zob. A. Tarnowska, System partyjny 1I RP - kilka uwag o podstawie prawnej i wybranych aspek-
tach funkcjonowania, w: Partie polityczne w poczqtkach XX1 wieku. Problemy rozwoju, organiza-
gi i funkgjonowania, red. M. Winclawska, Wydawnictwo Naukowe Uniwersytetu Mikotaja
Kopernika, Torun 2013, s. 201-293.

67 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 17 marca 1921 r, DzU. R.P. Nr 44, poz. 267.
68 Zob. A. Tarnowska, System partyjny II RP.., s. 293-295.

69 Rozporzadzenie z mocg ustawy, DzU. R.P. Nr 94, poz. 227.

70 DzU. R.P. Nr 94, poz. 227.
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sie w zmiany, jakie nastepowaly w 11 Rzeczpospolitej w zwigzku z przejeciem
wiladzy przez zwigzany z J6zefem Pilsudskim Bezpartyjny Blok Wspoétpracy
z Rzadem. Tendencje do odejscia od liberalnego podejscia do funkcjonowania
partii politycznych potwierdzila takze Konstytucja kwietniowa?, ktéra w spo-
s6b ogdlny zakladata w art. 5 wolnos¢ zrzeszen, ktorej granicg byto jednak do-
bro powszechne,

Kolejne regulacje prawne, dotyczace stowarzyszen i partii politycznych,
ukazaly sie po I1 wojnie $wiatowej, jednak nie zaktadaty wolnosci ich tworze-
nia i funkcjonowania. Konstytucja Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej z dnia
22 lipca 1952 1.7 nie postugiwala sie pojeciem partii politycznych. Wskazywa-
ta jedynie w art. 72, ze w celu rozwoju aktywnosci politycznej, spotecznej, go-
spodarczej i kulturalnej ludu pracujacego miast i wsi Polska Rzeczpospolita
Ludowa zapewnia obywatelom prawo zrzeszania sie, a organizacje polityczne,
zwigzki zawodowe, zrzeszenia pracujacych chlopéw, zrzeszenia spéldzielcze,
organizacje mlodziezowe, kobiece, sportowe i obronne, stowarzyszenia kul-
turalne, techniczne i naukowe, jak réwniez inne organizacje spoteczne ludu
pracujacego - skupiaja obywateli dla czynnego udziatu w zyciu politycznym,
spotecznym, gospodarczym i kulturalnym. Natomiast na mocy art. 86 kandy-
datéw na postow i cztonkéw rad narodowych zgtaszaly organizacje polityczne
i spoteczne, zrzeszajace obywateli w miastach i wsiach. Zmiana w tym zakresie
weszta w zycie dopiero w roku 1976, natomiast w dalszym ciggu nie prowadzi-
ta do swobodnej mozliwosci tworzenia i funkcjonowania partii politycznych.
Nowe brzmienie nadane art. 3 Konstytucji RP z 1952 r. wskazywalto bowiem
na przewodnig site polityczng Polskiej Zjednoczonej Partii Robotniczej oraz
jej wspotdziatanie z Zjednoczonym Stronnictwem Ludowym i Stronnictwem
Demokratycznym jako podstawe Frontu Jednosci Narodu.

Daleko idaca, systemowa modyfikacja przepiséw, regulujacych dziatalnosé
partii politycznych, pojawita sie dopiero po transformacji ustrojowej, ktora
nastgpita w 1989 r. Na podstawie ustawy z dnia 29 grudnia 1989 r. 0 zmianie
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej’# nowe brzmienie przyjat art. 4 ustawy
zasadniczej, wskazujac, ze partie polityczne zrzeszaja na zasadach dobrowolno-
$ci i réwnosci obywateli Rzeczypospolitej Polskiej w celu wptywania metodami

71 Konstytucja z dnia 23 kwietnia 1935 r, DzU. R.P. Nr 30, poz. 227.
72 Zob. A. Tarnowska, System partyjny II RP..., s. 297-300.

73 DzU. z 1952 1, Nr 33, poz. 232 ze zm.

74 DzU. 71989 1, Nr 75, poz. 444.
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demokratycznymi na ksztattowanie polityki panstwa, co dawato podstawy do
tworzenia nowego, wolnego systemu partyjnego w Polsce.

3.2. Partie polityczne wspétczesnie

Kontynuowanie rozwazan na temat publicznego finansowania partii politycz-
nych wymaga przedstawienia ich definicji legalnej, ktéra uregulowana zostata
w ustawie z dnia 27 czerwca 1997 r. o partiach politycznych?. Zastapita ona
wczesniej obowigzujacg ustawe z dnia 28 lipca 1990 176 Zgodnie z art. 1 upp
przez partie polityczne nalezy rozumie¢ dobrowolne organizacje, wystepujace
pod okreslong nazwg, stawiajace sobie za cel udziat w zyciu publicznym poprzez
wywieranie metodami demokratycznymi wpltywu na ksztaltowanie polityki
panstwa lub sprawowanie wtadzy publicznej, w tym poprzez udzial w wyborach.
Znaczenie partii politycznych dla wspétczesnej demokracji liberalnej jest nie-
bagatelne. Dzieki ich funkcjonowaniu grupy obywateli moga organizowac sie
i zmierza¢ do realizacji okreslonych programéw politycznych opartych na wy-
znawanych przez nich zatozeniach ideologicznych. Sprzyjaja wiec rozwojowi
pluralizmu politycznego oraz spoleczenstwa obywatelskiego, a co sie z tym wia-
ze, w opisywanym ksztalcie nie bedg wystepowaly w panstwach totalitarnych
i autorytarnych. Celem partii politycznych, zgodnie z art. 11 Konstytucji RP, jest
wplywanie metodami demokratycznymi na ksztaltowanie polityki panstwa - co
powinno jednak by¢ dokonywane w taki sposéb, by osiggngé kompromis opar-
ty na woli wiekszosci, a jednocze$nie uwzgledniajgcy stanowisko mniejszosci.
Powyzsze zagadnienie nierozerwalnie wigze si¢ z instytucja wyborow, ktore maja
kluczowe znaczenie w demokratycznym panstwie. Podstawowg funkcjg wybordéw
jest bowiem zapewnienie legitymacji do rzadzenia zwycieskim podmiotom?’.

75 Tj. Dz.U. z 2023 1., poz. 1215 ze zm.
76 Ustawa z dnia 28 lipca 1990 r, DzU. z 1990 r,, Nt 54, poz. 312.

77 Zob. K. Urbaniak, Wybory jako demokratyczny sposéb kreowania organow wladzy publicznej
a dobro wspélne, ,Ruch prawniczy, ekonomiczny i socjologiczny” 2018, z. 1, s. 151-152; B. Przy-
wora, Kontrola spoleczna i spoleczenstwo obywatelskie, w: System Prawa Administracyjnego,
t. 13: Etyka urzednicza i etyka stuzby publicznej, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel,
C.H.Beck, Warszawa 2016, s. 251-253; B. Przywora, Lokalne grupy dziatania jako szczegdlnego
rodzaju stowarzyszenia w procesie ksztattowania spoleczeristwa obywatelskiego - perspektywa kon-
stytuycjnoprawna, w: Podmiotowosé samorzqdu terytorialnegdo a zakres jego zadan i kompetencji,
red. M. Stec, K. Malysa-Suliniska, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2020, s. 279-284.



W literaturze przedmiotu funkcjonuje wiele réznych definicji partii po-
litycznych - niejednokrotnie zwracajacych szczegdlng uwage na inne cechy’.
Jedna z nich - i zarazem najpelniej ukazujaca ich istote - wyjasnia, ze partie
polityczne to dobrowolne, formalne, celowo zorientowane organizacje spoteczne
dzialajace w przestrzeni publicznej, wskazujace swoje cele i metody dziatania
za posrednictwem ideologii lub programu politycznego, stanowigcych podstawe
uzyskania poparcia spotecznego, dzieki ktéremu mozliwe jest zdobycie, utrzy-
manie lub wywieranie wptywu na wtadze - gtéwnie przez regularny udziat
w wyborach?. Tak sformutowana definicja jednoznacznie sugeruje, ze funk-
cjonowanie partii politycznych umozliwiajace realizacje ich celéw mozliwe jest
jedynie w systemach demokratycznych.

W art. 11 Konstytucji réwniez podkreslone zostaly podstawy ustrojowe
funkcjonowania partii politycznych w Polsce - zapewniajac wolnos¢ ich two-
rzenia i dziatania. Partie polityczne majg zrzeszaé na zasadach dobrowolnosci
i rownosci obywateli polskich w celu wplywania metodami demokratycznymi
na ksztaltowanie polityki panstwa, a takze by¢ finansowane w sposob jawny.

4. Podsumowanie

Omoéwione w niniejszym rozdziale pojecia odgrywaja doniosly role w rozwa-
zaniach nad kolejnymi tezami rozpatrywanymi w ramach niniejszej dyserta-
¢ji. Gromadzenie srodkéw publicznych w wysokosci zapewniajacej mozliwosé
realizacji zadan publicznych stanowi bowiem gléwny aspekt podstawowej
funkgji finanséw publicznych, tzn. funkgji fiskalnej. Kluczowym rodzajem
srodkéw publicznych sg z kolei dochody publiczne, ktére dzieki nieustannosci
ich generowania, a takze bezzwrotnemu charakterowi dajg gwarancje wyko-
nania celéw publicznych - co wigze sie zarazem z koniecznoscig dokonywania
wydatkéw publicznych.

Z kolei wyjasnienie pojecia partii politycznych, celéw ich funkcjonowania
i znaczenia w ustroju demokratycznym byto konieczne, aby w dalszej czesci

78 Zob. G. Sartori, Parties and Party Systems. A Framework for Analysis, Wivenhoe Park 2005,
s. 57; M. Sobolewski, Partie i systemy partyjne swiata kapitalistycznego, Panistwowe Wydaw-
nictwo Naukowe, Warszawa 1977, s. 23; M. Chmaj, W. Sok6t, M. Zmigrodzki, Teoria partii
politycznych, MORPOL, Lublin 2001, s. 17.

79 Zob. B. Michalak, A. Sokala, P. Uziebto, Leksykon prawa wyborczedo i referendalnego oraz sys-
temow wyborczych, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2013, s. 162-164.
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dysertacji podja¢ rozwazania nad zasadnoscig ich finansowania ze srodkéw
publicznych.

Wyjasnienie pojecia srodkéw publicznych i poszczegdlnych ich rodzajow,
a takze partii politycznych stanowi jedno z zamierzen szczegdlowych, niezbed-
nych do realizacji podstawowego celu niniejszej dysertacji. Zasadnym byto wiec
wprowadzenie siatki pojeé, w celu usystematyzowania terminologii stosowanej
w dalszych czesciach pracy.



Rozdzial 11
Charakterystyka wydatkow publicznych

1. Wprowadzenie

W niniejszym rozdziale - na podstawie przepiséw ustawy o finansach publicz-
nych oraz Konstytugcji, a takze pogladach wyrazanych w pismiennictwie - omo-
wione zostang zagadnienia zwigzane z pojeciem wydatkéw publicznych, ich
rodzajami, cechami oraz zasadami dokonywania. Analiza wskazanych tresci
stanowi realizacje jednego z zamierzen szczegdtowych, niezbednych do udziele-
nia odpowiedzi na stawiane w pracy pytania ogélne o prawidtowos¢ i efektyw-
nos¢ systemu finansowania partii politycznych z budzetu panstwa w formie
subwengji i dotacji podmiotowych.

Podjeta zostanie takze proba wykazania koniecznosci powigzania wydat-
kéw publicznych z zadaniami publicznymi - co stanowi jedng z tez roboczych
pracy, konieczng do weryfikacji postawionej we wstepie tezy gtéwnej. Mozliwos¢
dokonania wydatku z budzetu panstwa na finansowanie partii politycznych
bedzie bowiem mozliwe tylko wtedy, ¢dy przedstawiony zostanie jasno okres-
lony cel publiczny, ktéry ma by¢ za jego pomoca realizowany.

2. Geneza i podstawy prawne wydatkow publicznych w polskim
porzadku prawnym

2.1. Pojecie wydatkéw publicznych

Podstawowa kwestig, a zarazem budzaca liczne watpliwosci jest zdefiniowanie
pojecia wydatkow publicznych. Zaréwno Konstytucja, jak i ustawa o finan-
sach publicznych nie wyjasniajg przedmiotowego terminu, wskazujac jedynie
na pewne jego cechy.

W pierwszej kolejnosci konieczne jest przeanalizowanie art. 216 ust. 1 Kon-
stytucji, ktory, choé nie postuguje sie wprost pojeciem wydatkéw publicznych,
to jednak ma fundamentalne znaczenie dla dalszych rozwazan w omawianej
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materii. Przepis ten stwarza wymog, aby srodki finansowe na cele publiczne
byly gromadzone i wydatkowane w sposob okreslony w ustawie. W doktrynie
podkresla sie, Zze ma on charakter ogdlny, a zarazem ramowy. Trudnosci nasuwa
juz samo objasnienie uzytych w nim terminéw. Srodkami finansowymi naleza-
toby okresli¢ srodki pieniezne, ktérymi dysponuje panstwo lub inny podmiot
publiczny. W konsekwencji stwierdzi¢ nalezy, ze s3 to wszelkie $rodki pieniezne
przeznaczane na cele publiczne, ktore pozostajg w dyspozycji tych podmiotéw
bez wzgledu na zrodto ich pochodzenia’. Zauwazy¢ przy tym trzeba, ze ustrojo-
dawca postuguje si¢ w Konstytucji zaréwno pojeciem ,cele publiczne” (art. 216
ust. 1), jak i ,zadania publiczne” (m.in. art. 15 ust. 2, art. 16 ust. 2, art. 163), jednak
zadne z nich nie zostalo zdefiniowane. Przyjmuje sie, ze ich realizacja powin-
na zmierzaé do zaspokajania potrzeb zbiorowych. Postuluje sie, aby starania
w tym zakresie mialy charakter ciagly, gdyz niemozliwe jest wyczerpanie celu
publicznego jednorazowym dziataniem. Cele publiczne s3 takze czesto taczo-
ne z interesem publicznym i powinny cechowal sie powszechnoscig w zakre-
sie dostepu do osigganych efektéw, rozumiang jako mozliwos¢ uczestniczenia
w przejawach ich realizacji przez wszystkie osoby bedace w takim samym po-
tozeniu? Pojecie celu publicznego jest przy tym nadrzedne wzgledem zadania
publicznego, bowiem zadanie jest tym, co nalezy wykonaé dazac do osiggniecia
wyznaczonego celu3. Ostateczne rozstrzygniecie dotyczace tego, jakie zadania
maja by¢ realizowane i jak duzym nakladem srodkéw publicznych, uzalez-
nione jest od decyzji politycznej, ktorej podjecie powinno zostaé poprzedzone
wypracowaniem porozumienia uwzgledniajacego wywazenie interesu publicz-
nego oraz indywidualnych intereséw obywateli4. Wydatki publiczne sg wiec
glownym elementem administracyjnego mechanizmu redystrybucji zasobow
w gospodarce, wspotistniejacym z rynkowymi mechanizmami alokacji zaso-
béw na rzecz realizacji potrzeb wspolnychs.

1 Zob. T. Debowska-Romanowska, Prawo finansowe. Czes¢ konstytucyjna..., s. 116-117.

2 Zob.Z. Ofiarski, Komentarz do art. 216 Konstytucji RP z 1997 r., w: Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. Komentarz, red. L. Bosek, M. Safjan, C.H.Beck, Warszawa
2016.

3 Zob. E. Feret, Finansowe aspekty funkcjonowania wspotczesnej administracji publicznej, ,Opol-
skie Studia Administracyjno-Prawne” 2018, nr XV1/1(2), s. 113.

4 Zob. J. Buchanan, The constitution of economic policy, ,American Economic Review" 1987,
t.77(3), s. 243-250.

5 Zob. J. Szolno-Koguc, Ksztalt i specyfika wydatkow sektora finanséw publicznych w Polsce,
,Annales Universitatis Mariae Curie-Skltodowska" 2015, t. 49, nr 2, s. 193-202; M. Marlow,
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W ramach wydatkéw publicznych mozna wyodrebni¢ wydatki budzetu
panstwa, ktorych przykltadowe wyliczenie wskazano w art. 112 ufp. Przepis ten
zaklada obligatoryjnos¢ przeznaczania srodkéw publicznych z budzetu pan-
stwa na cele w nim wskazane, ktore niejednokrotnie wynikaja z Konstytucji
lub uméw miedzynarodowych (np. subwencja ogélna dla jednostek samorza-
du terytorialnego czy wplaty do budzetu Unii Europejskiej). Nie stanowi on
wiec samodzielnej podstawy prawnej do dokonania przewidzianych w nim wy-
datkéw, a jedynie ma charakter ogdlny i systematyzujacy®. Wydatki budzetu
panstwa sg zawarte w ustawie budzetowej, ktéra na podstawie art. 219 ust. 1
Konstytugji jest uchwalana przez Sejm na rok budzetowy i ma charakter obli-
gatoryjny. W doktrynie wskazuje sieg, ze tylko ustawa budzetowa moze okres-
la¢ dochody i wydatki panstwa, tzn. obejmuje catos¢ dochodéw i wydatkéw
panstwa jako srodkéw finansowych na cele publiczne w rozumieniu art. 216
ust. 1 Konstytucji’.

W kontekscie podejmowanych rozwazan nalezy takze przytoczyc¢ art. 219
ust. 3 Konstytugji, zgodnie z ktérym w wyjatkowych przypadkach dochody
i wydatki panstwa w okresie krétszym niz rok moze okreslac¢ ustawa o prowi-
zorium budzetowym. Przepis ten stanowi jedng z podstaw wyrazanej w dok-
trynie zasady zupelnosci (powszechnosci) budzetu. Wynika z niego, ze budzet
powinien mie¢ charakter dwustronny, tzn. aby zachowany zostal odrebny cha-
rakter prawny strony dochodowej i strony wydatkowej. Dla spelnienia cech
ustawy budzetowej kluczowe znaczenie ma pojecie dochodéw i wydatkéw bu-
dzetu. Dochody i wydatki panistwa musza by¢ przy tym wyrazone w pienigdzu
i mie¢ charakter finansowy, a nie rzeczowy?®.

Liczba srodkéw publicznych przeznaczanych w formie wydatkow na reali-
zacje celéw publicznych - a wiec réwniez potrzebny poziom dochoddéw - jest

Public Finance. Theory and Practice, The Dryden Press Harcourt Brace College Publishers
1995, s. 237-239.

6  Zob. M. Cilak, Komentarz do art. 112 ustawy o finansach publicznych, w: Ustawa o finansach
publicznych. Komentarz, red. Z. Ofiarski, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2021.

7 Zob. P. Radziewicz, Komentarz do art. 219 Konstytucji RP, w: Konstytucja Rzeczypospolitej Pol-
skiej. Komentarz, red. P. Tuleja, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2023; T. Debowska-Ro-
manowska, Konstytucyjna ochrona przed dezintegracjq finanséw publicznych, ,Pafistwo i Prawo”
2024, nr 2, LEX/el.

8 Zob. T. Debowska-Romanowska, Komentarz do art. 219 Konstytucji RP, w: Konstytucja Rze-
czypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. Komentarz, red. M. Safjan, L. Bosek, C.H.Beck,
Warszawa 2016.
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uzalezniona od zakresu redystrybucji débr. Ta z kolei wynika z roli panstwa
i wladz publicznych, w tym mozliwosci wptywania na procesy gospodarcze
czy zakres podziatu débr i ustug miedzy sektor prywatny i publiczny. Wspot-
czesnie mozna zaobserwowac rosngce znaczenie panstwa wynikajace z dyna-
micznie rozszerzajacych sie zadan publicznych zwigzanych przede wszystkim
z ekonomicznymi, socjalnymi i kulturalnymi wolnosciami i prawami obywa-
teli®. Zyskuja na znaczeniu réwniez takie kategorie zadan, jak: dbanie o bez-
pieczenstwo wewnetrzne i zewnetrzne (zwigzane ze zwalczaniem terroryzmu,
pokojowymi misjami wojskowymi czy ograniczaniem patologii spotecznych);
przeciwdzialanie skutkom zjawisk demograficznych, takich jak np. starzenia
si¢ spoleczenstw czy niski przyrost naturalny (wiaza sie¢ z nimi rosnace wydat-
ki na ochrone zdrowia oraz system zabezpieczen spolecznych); a takze obstuga
administracji panstwowej (zwiekszanie zatrudnienia w sektorze publicznym
determinuje miedzy innymi obowigzki wynikajace z uméw miedzynarodo-
wych, np. prowadzenie réznego rodzaju rejestrow i ewidencji w celu wymiany
informacji pomiedzy panstwami, korzystanie z nowoczesnych technologii za-
bezpieczajacych dokumenty, w tym paszportéw biometrycznych). Rola niekto-
rych sposréd omawianych grup wydatkéw publicznych zostata podkreslona
m.in. w art. 64-76 Konstytucji, w ktorych wskazano jednoczesnie aksjologiczne
podstawy gromadzenia i wydatkowania srodkéw publicznych. Aktualnie, z wy-
mienionych powodéw, bez wzgledu na dominujgce w poszczegdlnych panstwach
koncepcje i teorie dotyczace gospodarowania srodkami publicznymi, tendencja
do stalego wzrostu wydatkow publicznych jest powszechna na $wiecie. Dazy sie
jednak do ograniczania wydatkow publicznych i dozwolonej wartosci panstwo-
wego dtugu publicznego, co niejednokrotnie stoi w sprzecznosci z ideg panstwa
socjalnego. Te - w niektorych plaszczyznach przeciwstawne - stanowiska ma
spajaé wyrazona w art. 20 Konstytucji zasada spotecznej gospodarki rynkowej
opartej na wolnosci dziatalnosci gospodarczej, wlasnosci prywatnej oraz soli-
darnosci, dialogu i wspélpracy partneréw spotecznych jako podstawie ustroju
gospodarczego Polski. W zatozeniu ma oznaczal takie zarzadzanie w ramach

9 Zob. E. Chojna-Duch, Podstawy finansow.., LEX/el; S. Owsiak, Finanse publiczne: teoria i prak-
tyka, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2005, s. 482-483; B. Guziejewska, Finanse
publiczne wobec wyzwan globalizacji, Poltext, Warszawa 2010, s. 30-35.

10 Zob. Z. Ofiarski, Komentarz do art. 6 ustawy o finansach publicznych, w: Ustawa o finansach
publicznych. Komentarz, red. Z. Ofiarski, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2020; D. Hyman,
Public Finance. A Contemporary Application of Theory to Policy, The Dryden Press Harcourt
Brace Cellege Publishers 1996, s. 11-15.
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wolnorynkowego systemu, ktérego celem jest utrzymanie wysokiego wzrostu
gospodarczego i niskiego wskaznika inflacji oraz poziomu bezrobocia, przy jed-
noczesnym zapewnieniu wlasciwych warunkéw pracy, systemu zabezpieczen
spotecznych i dostarczania débr publicznych. Zasada ta stanowi wiec potacze-
nie wolnego rynku i dbatosci o poziom zadtuzenia panstwa z uwzglednieniem
postulatu dotyczacego sprawiedliwosci i réwnosci spotecznej™. Konieczne jest
wywazenie wskazanych wartosci, aby z jednej strony bez uszczerbku realizowac
zadania panstwa zwigzane z zapewnieniem minimalnych standardéw egzysten-
¢ji, tworzeniem nowych miejsc pracy, rozbudowy infrastruktury i wspieraniem
wzrostu gospodarczego, z drugiej - utrzymac wzgledng rownowage budzetowa
i stabilny stan finanséw publicznych™.

Podkreslenia wymaga, ze wspodlczesnie swiadczenia panstwa oraz jedno-
stek samorzadu terytorialnego, zwigzane z takimi celami, jak: ochrona zdro-
wia, edukacja, nauka, kultura czy ochrona srodowiska, nie sg juz traktowane
wylacznie jako postulaty i oczekiwania ich potencjalnych beneficjentéw. Od
konica XX w. zaczeto je traktowal jako obowigzek, ktérego realizacji moga
zadac obywatele i inni uprawnieni. Wigze sie to z jednej strony z dynamicz-
nym rozwojem gospodarczym i spolecznym, z drugiej z ideologiczng zmiang
w rozumieniu odpowiedzialnosci panstwa za jakos¢ i poziom zycia jednostki -
zwlaszcza w trudnych sytuacjach zyciowych poszczegdlnych oséb i ich rodzin.
Tak ujmowane prawa socjalne sg gwarantowane obywatelom w niemal catym
cywilizowanym $wiecie i traktuje sie je jako przejaw przypadajacego kazdemu
cztowiekowi prawa do zycia w godnosci®.

Zagadnienie srodkéw publicznych jest zwigzane bezposrednio z kwestiami
prawnymi, odnoszacymi sie do wydatkow publicznych, bowiem omawiane zadania,
na ktére przeznaczane sg srodki publiczne, stajg sie w odczuciu spotecznym pewng
szczegdlng powinnoscig panstwa i tym samym obligatoryjnie przynalezg do systemu
prawnego wydatkdw publicznych. Powinnosci tej nie nalezy jednak rozumiec jako

11 Zob. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, red., Publiczne prawo gospodarcze. System prawa
administracyjnedo. Tom 8A, C.H.Beck, Warszawa 2018.

12 Zob. P. Misztal, (Nie)zaleznos¢ finansowa paristwa we wspélczesnej gospodarce rynkowej, ,Ruch
Prawniczy, Ekonomiczny i Spoteczny” 2019, nr 2.

13 Szerzej: J. Gluminska-Pawlic, Finansowanie wydatkéw z zakresu pomocy spolecznej przez jed-
nostki samorzqdu terytorialnego, w: Ekonomiczne i prawne problemy racjonalizacji wydatkéw
publicznych. Kontrowersje wokét wydatkowania srodkéw publicznych w wybranych dziedzinach
funkgjonowania panstwa i gospodarki narodowej, red. J. Gluchowski, A. Pomorska, J. Szolno-
-Koguc, Wydawnictwo Uniwersytetu Marii Curie-Sktodowskiej, Lublin 20035, s. 79-91.

2. Geneza i podstawy prawne wydatkéw publicznych w polskim porzadku prawnym

57



Rozdzial II. Charakterystyka wydatkow...

58

bezwzglednej, bezwarunkowej i oznaczonej w konkretnej wysokosci, a raczej jako
wskazanie, na co (na realizacje jakich zadan) panstwo musi ponosi¢ wydatki*.

2.2. Wymog ustawowej regulacji wydatkowania srodkéw publicznych

Kolejng budzaca watpliwosci kwestig jest zakres konstytucyjnego wymogu
ustawowej formy dla gromadzenia i wydatkowania srodkéw na cele publiczne.
Zdaniem T. Debowskiej-Romanowskiej oraz Z. Ofiarskiego problematyka ta od-
nosi sie nie tylko do kwestii formalnych zwigzanych z procesem legislacyjnym,
ale takze do merytorycznego okreslenia cech, ktére takie akty prawne powin-
ny posiadac oraz eksternalizacji proceséw zarzadzania finansowego panstwa.
Za wymagane na gruncie omawianego przepisu przymioty ustaw, ktére maja
okreslac sposoby gromadzenia i wydatkowania srodkéw finansowych na cele
publiczne, uznaje sie w doktrynie m.in.: wskazywanie podstaw prawnych oraz
regulowanie procedur zwigzanych z ich gromadzeniem i wydatkowaniem przez
podmioty publiczne; okreslanie potencjalnie realizowanych zadan publicznych
majacych znamiona celéw publicznych; a takze okreslanie struktury organiza-
cyjno-prawnej podmiotéw publicznych uczestniczacych w opisywanych proce-
sach i procedurach®. Ponadto w literaturze podkresla sie, ze wydatki publiczne
moga by¢ ponoszone tylko w wysokosci i na cele wskazane w ustawie budzetowej,
uchwale budzetowej jednostki samorzadu terytorialnego lub planie finansowym
jednostki sektora finanséw publicznych - na dany rok budzetowy®. Znajduje
to potwierdzenie takze w art. 44 ufp?, ktéry dodatkowo wskazuje, ze wydatki
publiczne powinny by¢ dokonywane:

14 Zob. T. Debowska-Romanowska, Wydatki publiczne, ich formy prawne oraz zasady realizacji
w sektorze finanséw publicznych, w: System prawa finansowego, t. 2: Prawo finansowe sektora
finanséw publicznych, red. E. Ruskowski, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2010, s. 116-117.

15 Zob. T. Debowska-Romanowska, Prawo finansowe..., s. 116-117; Z. Ofiarski, Komentarz do art. 216...
Legalis/el. Odmienny poglad wyrazit m.in. B. Banaszak, uznajac, ze konstytucja konkretyzuje,
w jakim zakresie ma nastepowac gromadzenie i wydatkowanie srodkéw finansowych na cele pu-
bliczne, stwierdzajac, ze ma to miejsce wylacznie w zakresie regulacji zawartych w art. 216 ust. 2, 3,
415. Artykul 216 ust. 1jest przepisem og6lnym, pozostawiajgcym ustawodawcy znaczng swobode
w zakresie okreslania zakresu i zasad, jakie bedg ksztaltowa¢ procesy gromadzenia i wydatko-
wania srodkéw finansowych na cele publiczne. Szerzej: B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. Komentarz do art. 216, C.H.Beck, Warszawa 2012.

16 Zob. A. Mikos-Sitek, Budzet paristwa - Dodatek specjalny, ,Edukacja Prawnicza’ 2013, nr 10.

17 Podobnie kwestia ta byta uregulowana w poprzednich aktach prawnych odnoszacych sie do
finanséw publicznych.
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1. wsposob celowy i oszczedny, z zachowaniem zasad uzyskiwania najlepszych
efektéw z danych nakltadéw oraz optymalnego doboru metod i srodkdéw
shuzacych osiggnieciu zatozonych celow;

w spos6b umozliwiajgcy terminowg realizacje zadan;

w wysokosci i terminach wynikajacych z wczesniej zaciggnietych

zobowigzan.

W orzecznictwie sagdéw administracyjnych, jak i organéw administracji
publicznej, wielokrotnie analizowane bylo wydatkowanie srodkéw publicz-
nych pod wzgledem zgodnosci z wyrazong w art. 44 ust. 3 ufp zasada celowosci
i oszczednosci. Celowos¢ ma oznaczad, ze poniesienie wydatku jest niezbedne
do realizacji zadania publicznego, a oszczednos$¢ wigze sie z maksymalnym
ograniczeniem wysoko$ci wydatku - ale takim, ktére umozliwi wykonanie za-
dania na odpowiednim poziomie jakosciowym. Kluczowe sg wiec racjonalnos¢,
efektywnosc¢ i skutecznosé. Podkresla sie takze, ze pod pojeciem celowosci do-
konywania wydatkéw nalezy rozumie¢ zgodnos¢ dziatan jednostki z jej celami
statutowymi, optymalizacje zastosowanych metod i srodkéw, ich adekwatno-
Sci dla osiggniecia zatozonych celéw oraz przyjetych kryteriéw oceny realizacji
celow i zadan. Jest to bowiem wybor przez podmiot dysponujacy srodkami
publicznymi takiego sposobu finansowania zadan, ktory prowadzit bedzie do
najbardziej efektywnego gospodarowania srodkami publicznymi®.

Kontrowersje wywotuje takze samo normatywne uregulowanie (normaty-
wizacja) zadan panstwa (przede wszystkim w drodze ustawowej) generujacych
wydatki publiczne, ktére jednak nie wskazuje w wystarczajaco konkretny sposob
celow, jakie majg zostal osiggniete za pomoca ponoszonych wydatkow. Aktu-
alnie wzrost poziomu normatywizacji finanséw publicznych, poprzez tworze-
nie zobowigzan finansowych wynikajacych z odrebnych ustaw, moze stanowi¢
efekt narzucenia okreslonego rozwigzania przez wiekszos¢ spoleczenstwa, re-
prezentowang w parlamencie. To zjawisko spoleczno-prawne ma duzy potencjat,
a w kontekscie mozliwego dokonywania za jego pomocg zmian ustrojowych -
jako wyraz swiadomego wyboru tozsamos$ciowego - powinno znalezé podsta-
wy w Konstytucji. Jest to szczegdlnie istotne, gdy generowany jest obowigzek
dokonywania wydatkéw publicznych w okreslonej wysokosci i terminie, gdyz

18 Zob. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 15 maja 2020 r, sygn. akt I GSK
1002/18; wyrok NSA z dnia 12 lutego 2020 r, sygn. akt II OSK 3906/19; wyrok Wojewddzkie-
go Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 2 marca 2013 r, sygn. akt 111 SA/GI 85/13;
wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 9 listopada 2017 r,, sygn. akt I SA/Rz 670/17.
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rozwigzania takie godzg w swobode polityczng wtadz panstwowych w zakresie
dysponowania $rodkami publicznymi. Sytuacji takiej nie mozna jednak oce-
ni¢ jako jednoznacznie niedopuszczalnej, bowiem przypisywanie zbyt duzej
roli swobodzie politycznej demokratycznie wybranej wtadzy moze prowadzié
do niepozadanych rozwigzan. Przedmiotem dyskusji pozostaje takze kwestia
dotyczaca tego, czy w ogble dopuszczalne jest uchwalenie wobec obywateli lub
innych podmiotéw prywatnoprawnych statych i przewidywalnych publicz-
nych praw podmiotowych do okreslonych swiadczen ze strony panstwa, a be-
dacych wydatkami publicznymi - wraz z zapewnieniem im sgdowej gwarancji
ochrony tych praw, i to bez wzgledu na stan finanséw publicznych. Powaznym
problemem jest réwniez kontrola wydatkowania takich srodkéw, ktére jako
srodki publiczne musza by¢ przeznaczane na realizacje okreslonego zadania
publicznego, majacego znamiona celu publicznego. Proponowane rozwigzania
dajg wprawdzie wiekszg swobode obywatelom, ale jednoczesnie ograniczaja
racjonalnos$¢ zarzadzania panstwem, generujac obowigzek dokonania wydat-
ku publicznego bez wskazania szczegétowych kryteriéw uzasadniajacych jego
wyplate i konkretnych celéw, ktére majg zostac osiggniete®.

Przenoszac dotychczasowe rozwazania na grunt wydatkéw publicznych,
podkresli¢ nalezy, ze w przesztosci wsrdéd przedstawicieli doktryny znaczne za-
strzezenia budzila sama reglamentacja prawna omawianej materii. Cze$ciowo
problem ten jest nadal aktualny, a to ze wzgledu na coraz wiekszg wage przy-
ktadang do pluralizmu politycznego w ramach ustroju panstwa czy decentra-
lizacji wladzy publicznej na szczebel samorzadowy oraz subsydiarnej roli pan-
stwa - jako gwarantach wolnosci jednostki. Niejednoznaczng kwestig pozostaje
w dalszym ciggu to, jak daleko moze sie¢ posungé ustawodawca w kreowaniu
nowych celéw publicznych, uzasadniajacych ingerencje w sfere praw indywi-
dualnych obywateli?°. Swoboda w dysponowaniu $rodkami publicznymi przez
legalnie wybrang wladze, rozumiana jako mozliwos¢ okreslania priorytetéow
politycznych i ich realizacji za pomocg tych srodkéw, jest uznawana za jeden

19 Zob. T. Debowska-Romanowska, Normatywizacja finanséw publicznych - jako ograniczenie
(samoograniczenie) swobody politycznej wladz i organéw publicznych, w: Teoretyczne i praktycz-
ne aspekty prawa finansowego. Problemy, koncepcje, wyzwania i rozwigzania, red. A. Gorgol,
C.H.Beck, Warszawa 2020, s. 75-78.

20 Rozumianej jako uprawnienie do poboru podatkow i oplat oraz stosowania w granicach
prawa okreslonej polityki finansowej. Szerzej: R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel,
red., Publiczne prawo gospodarcze. System prawa administracyjnego, t. 2, C.H.Beck, Warszawa
2018.



z fundamentéw demokratycznego panstwa prawnego. Co wiecej, mozliwosé
dokonywania wydatkéw zwigzanych z zaspokajaniem potrzeb publicznych
stanowi jeden z najwazniejszych elementéw wladztwa finansowego, ktore obok
prawa do stanowienia pienigdza krajowego, pierwotnego prawa do stanowienia
i pobierania dochodéw publicznych oraz prawa do administrowania w sferze
gospodarki finansowej, $wiadczy o suwerennosci panstwa?. W razie istnienia
precyzyjnej regulacji zwigzanej z dokonywaniem wydatkow z budzetu, prze-
prowadzanie wyboréw stracitoby na znaczeniu, a instytucje zwigzane z odpo-
wiedzialnoscig za prowadzenie gospodarki finansowej stalyby sie niepotrzebne,
gdyz w istocie rola wladz sprowadzataby sie tylko do technicznych czynnosci
zwigzanych z przeptywem pieniedzy. Ponadto dysponowanie wydatkami stano-
wito tradycyjny przejaw swobodnego uznania administracyjnego, wytaczonego
spod kontroli zewnetrznej, o ile nie wigzalo sie z wyptywem srodkéow poza apa-
rat panstwowy?> Wreszcie, jako przyczyne polityczno-ustrojowa ograniczenia
prawnej reglamentacji wydatkowania srodkéw publicznych mozna wskazaé
potrzebe ochrony praw podmiotowych partii politycznych i innych korporacji
polityczno-terytorialnych, do ktérych zaliczy¢ mozna m.in. zagwarantowanie sa-
modzielnego prowadzenia gospodarki finansowej, w tym okreslania priorytetow
i wagi wydatkowania srodkéow publicznych na poszczegdlne zadania noszace
znamiona celéw publicznych. Normy kompetencyjne oraz prawo formalne win-
ny jednak bezwzglednie stanowi¢ podstawe publicznego wydatkowania srodkow
przeznaczanych na cele publiczne w granicach wyznaczonych normami praw-
nymi, w tym przede wszystkim normami konstytucyjnymi. Stanowisko w tej
sprawie zostalo wyrazone réwniez w orzecznictwie sadow administracyjnych?,

21 Zob. T. Debowska-Romanowska, W. Wéjtowicz, red., Prawo finansowe, C.H.Beck,Warszawa
2000, s. 5-9.

22 Szerzej: T. Debowska-Romanowska, Zagadnienia prawne wydatkéw publicznych na rzecz osob
trzecich, Wydawnictwo Uniwersytetu Lddzkiego, £.0dz 1993, s. 21-29.

23  WSA we Wroclawiu w wyroku z dnia 5 wrzesnia 2006 r., sygn. akt 111 Sa/Wr 348/06 uznal,
ze odnosnie do swobody wydatkowania srodkéw finansowych na realizacje zadar gminy
obowigzuje regutla, iz w ramach gospodarki finansowej organom jednostek samorzadu teryto-
rialnego wolno tylko to, na co pozwalajg ustawy; NSA - Osrodek Zamiejscowy w Katowicach
w wyroku z dnia 23 marca 2000 1, sygn. akt I1 Sa/Ka 2407/99 stwierdzil, ze jednostki sektora
finanséw publicznych dokonujg wydatkéw w oparciu o przepisy dotyczace poszczegdlnych
rodzajow wydatkow, i w zwigzku z tym podstawa ich dokonania, jak i sposéb finansowania
musza wynikaé wyraznie z przepisoéw ustaw przewidujacych m.in. rodzaj $wiadczen i wska-
zujacych podmiot uprawniony do ich udzielania; WSA w ®odzi w wyroku z dnia 20 czerwca
2006 ., sygn. akt 111 Sa/kd 41/06 skonstatowal, ze jednostki sektora finanséw publicznych
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ktore kwestionuja daleko idaca swobode organdéw w zakresie ksztaltowania
wydatkow, uznajac, ze wigzace sa wylgcznie dyspozycje wlasciwych przepisow
prawa materialnego, na podstawie ktérych moga dokonywaé wydatkow?4,

3. Wydatki publiczne w ustawie o finansach publicznych z 2009 r.
3.1. Cechy wydatkow publicznych

Jak wskazano wczes$niej, ustawodawca nie zawarl w ustawie o finansach publicz-
nych definicji legalnej pojecia wydatkéw publicznych, choé sformutowaniem
tym postuguje sie wielokrotnie. Artykut 6 ufp stanowi, ze srodki publiczne
przeznacza si¢ na wydatki publiczne oraz rozchody publiczne (w tym rozchody
budzetu panstwa i budzetu jednostek samorzadu terytorialnego), jednakze poza
rodzajowym, enumeratywnym wyliczeniem tych ostatnich, omawiany przepis
nie zawiera informacji na temat cech okreslajacych kazda z grup. W nauce
prawa finansowego wskazuje sie na powigzanie wydatkéw publicznych z re-
alizacja celéw i zadan wtadz publicznych®. Uznaje sie réwniez, na zasadzie
wnioskowania a contrario, ze wydatkami publicznymi beda wszelkie sposoby
przeznaczania srodkéw publicznych, ktore nie zostaly zakwalifikowane jako
rozchody?®. Obszerniejsza i bardziej szczegdtowy definicje zaproponowata T. De-
bowska-Romanowska, ktéra okreslita wydatki publiczne jako srodki finanso-
we przeznaczane przez wladze publiczne w ramach posiadanych kompetencji
na utrzymanie organdw panstwa, a takze ostateczne i bezzwrotne zaspokajanie
potrzeb zbiorowych zaréwno za pomoca funkcji organizatorskich, jak i swiad-
czenia ustug publicznych na rzecz indywidualnych odbiorcéw, na podstawie
demokratycznych i jawnych decyzji politycznych podejmowanych w imieniu
dobra wspélnego?’.

maja obowigzek przestrzegania przepiséw prawnych dotyczacych poszczegdlnych rodzajoéw
wydatkéw, a kwestie ich ponoszenia okreslajg odrebne przepisy, w zwigzku z czym podstawg
do dokonywania takich wydatkéw mogg by¢ wylacznie przepisy ustaw.

24 Zob. T. Debowska-Romanowska, Wydatki publiczne, ich formy..., s. 113-114.

25 Zob. E. Kornberger-Sokotowska, Komentarz do art. 6 ustawy o finansach publicznych, w: Usta-
wa o finansach publicznych. Komentarz, red. W. Misiag, C.H.Beck, Warszawa 2019; S. Owsiak,
Finanse publiczne.., s. 233.

26 Zob. B. Nawrocki, Komentarz do art. 6 ustawy o finansach publicznych, w: Ustawa o finansach
publicznych. Komentarz, red. P. Walczak, C.H.Beck, Warszawa 2017.

27 Zob. T. Debowska-Romanowska, Wydatki publiczne..., s. 123-124.



Szczegodlnie istotna jest takze oceniana niejednoznacznie w nauce prawa
finansowego kwestia charakteru prawnego ustawy budzetowej i jednego z jej
podstawowych elementéw, tzn. budzetu panstwa. Z jednej strony uznaje sie,
ze ustawa budzetowa jest aktem normatywnym, ktéry w swej tresci zawiera
normy prawne, jednakze wystepujg w doktrynie réwniez poglady odmienne,
zgodnie z ktorymi ustawe budzetowa nalezy kwalifikowa¢ jako indywidualny,
rozbudowany akt administracyjny czy akt planowania lub zarzadzania finan-
sowego. W budzecie panstwa znajduja sie bowiem zaréwno normy planowe
(dotyczace dochodéw budzetowych), ktore nie maja charakteru normatywnego,
jak i normy prawne w tradycyjnym ujeciu - dajace podstawe do dokonywania
wydatkéw na wskazane zadania publiczne w okreslonej wysokosci. Watpliwosci
budzi takze sam fakt, czy moc prawna ustawy budzetowej jest tozsama z mocg
prawng innych ustaw, czy tez nie ma ona takiego charakteru. Zrédta dochodéw
publicznych oraz rodzaje i formy przeznaczania srodkéw publicznych, okreslone
sa w odrebnych ustawach, zwtaszcza ustawach podatkowych, a takze ustawach
wskazujacych na obowiagzek ponoszenia przez budzety publiczne wydatkow
(np. dziat XII ustawy z dnia 20 lipca 2018 1. Prawo o szkolnictwie wyzszym
i nauce®® - Finansowanie systemu szkolnictwa wyzszego i nauki oraz gospo-
darka finansowa uczelni; lub rozdzial viI ustawy z dnia 13 listopada 2003 r.
o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego® - Dotacje dla jednostek
samorzadu terytorialnego). Ustawa budzetowa zawiera wiec plan finansowy
zwigzany z gromadzeniem i wydatkowaniem srodkéw publicznych, natomiast
podstawa prawna do ich dokonania wynika z ustaw szczegdlnych3°.

Zagadnienie charakteru prawnego budzetu zostato uregulowane w art. 51 ufp,
na mocy ktdrego zamieszczenie w budzecie panstwa, budzetach jednostek samo-
rzadu terytorialnego oraz planach finansowych pozostatych jednostek sektora
finanséw publicznych dochodéw z okreslonych zrédel lub wydatkéw na okres-
lone cele nie stanowi podstawy roszczen ani zobowigzan panstwa wobec 0sob
trzecich, ani roszczen tych osob wobec panstwa. Kwestia charakteru prawnego
budzetu panstwa byla analogicznie uregulowana w ustawie o finansach pu-
blicznych z dnia 26 listopada 1998 13! oraz ustawie o finansach publicznych

28 Tj. Dz.U. z 2023 1, poz. 742 ze zm.
29 Tj. Dz.U. z 2022 1, poz. 2267 ze zm.

30 Zob. A. Borodo, Komentarz do art. 51 ustawy o finansach publicznych, w: Ustawa o finansach
publicznych. Komentarz, red. Z. Ofiarski, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2020.

31 DzU. z1998 r, Nr 155, poz. 1014.
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z dnia 30 czerwca 2005 1.3? z t3 rdznica, ze w aktualnie obowigzujacym stanie
prawnym zrezygnowano ze wskazania wprost wylaczenia, ktore w poprzed-
nio obowigzujacych aktach prawnych obejmowalo wydatki budzetu panstwa
na subwencje dla jednostek samorzadu terytorialnego. Budzet nie ustanawia
wiec praw lub obowigzkéw osob trzecich, czyli podmiotéw nienalezacych do
struktur panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego, ale takze nie pocigga
za sobg automatycznego ustanawiania praw i obowigzkéw dla jego wykonaw-
coéw. Ci ostatni sg wprawdzie adresatami norm zawartych w budzecie, jednak
ich kompetencje do dokonywania wydatkéw wynikajg z przepiséow dotyczacych
dochodéw i wydatkéw budzetowych o charakterze materialnyms33,

Jednoczesnie nalezy zauwazy(, ze powyzsze nie implikuje zniesienia obo-
wigzku wplat do budzetu panstwa kwot, ktére wynikaja z odrebnych przepiséow
lub czynnosci cywilnoprawnych, jezeli te nie zostaly zamieszczone w ustawie
budzetowej. Ponadto z art. 51 ufp nie mozna wyprowadzi¢ wniosku, ze nie-
uwzglednienie lub niedoszacowanie w budzecie panstwa wydatkéow na okreslony
cel pocigga za soba zniesienie zobowigzan Skarbu Panstwa wobec innych pod-
miotow, jesli maja one podstawe prawna w odrebnych przepisach materialnych
niz te, ktére zostaly zamieszczone w ustawie budzetowej3+.

Z kolei charakter prawny wydatkow budzetowych zostal odmiennie ure-
gulowany dla budzetu panstwa, jednostek samorzadu terytorialnego i planéw
finansowych jednostek budzetowych, a odmiennie dla Wieloletniego Planu Fi-
nansowego Panstwa. Zgodnie z trescig art. 52 ust. 1 pkt 2 ufp, ujete w budzecie
panstwa, budzetach jednostek samorzadu terytorialnego i planach finansowych
jednostek budzetowych wydatki oraz taczne rozchody - w przeciwienstwie do
dochodéw oraz przychodéw, ktore stanowig prognozy ich wielkosci - stanowig
nieprzekraczalny limit3. Okreslenie charakteru ustalen dotyczacych wydat-

32 DzU. z 2005 1, Nr 249, poz. 2104.

33 Zob. B. Kucia-Gusciora, Komentarz do art. 51 ustawy o finansach publicznych, w: Ustawa o fi-
nansach publicznych. Komentarz, red. P. Smolen, C.H.Beck, Warszawa 2014.

34 Zob. W. Misiagg, Komentarz do art. 51 ustawy o finansach publicznych, w: Ustawa o finansach
publicznych. Komentarz, red. W. Misiag, C.H.Beck, Warszawa 2019.

35 Inaczej uregulowana zostala przedmiotowa kwestia dla pozostalych jednostek sektora fi-
nanséw publicznych, w ktdrych na podstawie art. 52 ust. 2 ufp ujete w rocznych planach
finansowych przychody stanowia prognozy ich wielkosci, a koszty moga ulec zwiekszeniu,
jezeli zrealizowano przychody wyzsze od prognozowanych lub zwiekszenie kosztéw nie
spowoduje zwiekszenia dotacji z budzetu lub zwiekszenia planowanego stanu zobowigzan.
Roéznica ta wynika ze sposobu powigzania z budzetem metodg brutto lub netto.



kow we wskazany sposob rodzi powazne konsekwencje. Nalezy bowiem uznad,
ze stanowig one maksymalng dopuszczalng granice przeznaczania srodkéw
publicznych na poszczegdlne cele. Jest to wiec norma prawnie wigzaca, a jej
nieprzestrzeganie stanowi delikt finansowy i pocigga za sobg odpowiedzial-
nos¢ prawng. Przekroczenie zakresu upowaznienia do dokonywania wydatkow
jest, na podstawie art. 11 ustawy o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny
finanséw publicznych, czynem naruszajacym dyscypline finanséw publicznych.
Tak okreslony charakter prawny wydatkéw nadaje budzetowi przymiot planu
jednostronnie dyrektywnego i stanowi jeden z przewidzianych w ustawie o fi-
nansach publicznych sposobéw utrzymania stabilnosci finanséw publicznych
i ograniczenia dokonywanych wydatkow, a w konsekwencji takze poziomu za-
dtuzania panstwa, ¢dyz do zmiany okreslonego w nim maksymalnego putapu
potrzeb pozyczkowych niezbedna bytaby nowelizacja ustawy budzetowej3.

Cheac okresli¢ charakter prawny wydatkowej normy budzetowej, nalezatoby
wiec stwierdzi¢, ze stanowi indywidualno-konkretne upowaznienie dla dyspo-
nenta czesci budzetowej do dokonania wydatku do okreslonego limitu w danym
roku budzetowym, ktére zawarte jest w planie finansowym.

Na marginesie nalezy zaznaczy¢, ze ustawa o finansach publicznych z roku
2009 - w poréwnaniu do ustaw o finansach publicznych z 1998 i 2005 r. - zmo-
dyfikowala tres¢ przepisu art. 52, ktéry stanowi odpowiednik wczesniejszych
regulacji, bowiem we wskazanych, a nieobowigzujgcych aktach prawnych z nie-
przekraczalnego limitu wydatkdéw wylaczone zostaly wydatki finansowane
z dochodéw wtasnych jednostek budzetowych.

Inaczej kwestia wydatkéw budzetowych zostata uregulowana w odniesieniu
do Wieloletniego Planu Finansowego Panstwa. W art. 104 ust. 2 ufp. wska-
zano, ze Wieloletni Plan Finansowy Panstwa, w czesci zawierajacej Program
Konwergengji, okresla dodatkowo m.in. planowang wstepng kwote wydatkéw
obliczong zgodnie z mechanizmem wskazanym w art. 112aa ust. 1 ufp, nazywa-
nym stabilizujgcg reguta wydatkows; albo wedtug wzoru zawartego w art. 112d
ust. 3 ufp. Ten ostatni jest wykorzystywany, ¢dy stosowanie stabilizujacej reguty
wydatkowej zostato zawieszone z uwagi na wprowadzenie stanu wojennego, sta-
nu wyjatkowego na catym terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, wprowadzenie

36 Zob. A. Borodo, Komentarz do art. 52 ustawy o finansach publicznych, w: Ustawa o finansach
publicznych. Komentarz, red. Z. Ofiarski, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2020; B. Kucia-
-Gusciora, Komentarz do art. 52 ustawy o finansach publicznych, w: Ustawa o finansach publicz-
nych. Komentarz, red. P. Smolen, C.H.Beck, Warszawa 2014.
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stanu kleski zywiolowej na calym terytorium Rzeczypospolitej Polskiej lub
ogloszenie stanu epidemii na calym obszarze Rzeczypospolitej Polskiej - jezeli
prognozowany w tych latach wzrost gospodarczy w cenach stalych jest mniej-
szy o wiecej niz dwa punkty procentowe od wskaznika $redniookresowej dy-
namiki wartosci produktu krajowego brutto w cenach statych. Wynika z tego,
ze w WPFP wstepna kwota wydatkéw bedzie stanowita kwote prognozowana,
a nie nieprzekraczalny limit, jak ma to miejsce w przypadku budzetu panstwa,
budzetu jednostek samorzadu terytorialnego oraz planéw finansowych jed-
nostek budzetowych. Ze wzgledu na koniecznos$¢ uwzglednienia perspektywy
dtuzszej niz roczna, proces przewidywania zjawisk spotecznych i ekonomicz-
nych, z ktérymi bedg sie wigzaly wydatki ujete w WPFP, z praktycznego punktu
widzenia, nie moze by¢ tak doktadny, jak przy uchwalaniu ustawy budzetowe;j.
Prognozowanie powinno by¢ oparte na racjonalnych przestankach, ktérych
uwzglednienie nie wyklucza catkowicie mozliwosci wystapienia niescistosci czy
pomytek, w zwigzku z czym wydatki w tym dokumencie nie majg charakteru
nieprzekraczalnego limitu?”.

3.2. Rodzaje wydatkéw publicznych

Przyblizenie cech charakteryzujgcych wydatki publiczne pocigga za soba ko-
niecznos¢ przedstawienia sposobdw ich klasyfikacji. Podziat wydatkéw publicz-
nych ze wzgledu na ich szczegdlne cechy moze zosta¢ dokonany na podstawie
roznych kryteriéw. Biorac pod uwage kryterium podmiotowe, wyrézni¢ mozna:
1. wydatki budzetu panstwa i budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego;
2. wydatki podmiotéw zaliczanych do sektora finanséw publicznych;

3. wydatki znajdujace sie w dyspozycji poszczegdlnych dysponentéw czesci

budzetowych.

Zauwazy¢ przy tym nalezy, ze wsrod przedstawicieli nauki prawa finanso-
wego wyrazany jest poglad, iz pojecie wydatkow publicznych jest zastrzezone
dla gospodarki budzetowej - czyli gospodarki zwigzanej z operacjami finan-
sowymi budzetu panstwa oraz budzetow jednostek samorzadu terytorialnego
(w tym podmiotow powigzanych z tymi budzetami, finansowanych metoda
brutto). Z kolei w przypadku podmiotéw sektora finanséw publicznych, ktére sa

37 Zob. R. Bucholski, Problematyka deficytu budzetowego w Wieloletnim Planie Finansowym Pan-
stwa, w: Ekonomiczne i prawne uwarunkowania i bariery redukgji deficytu i dtugu publicznego,
red. A. Pomorska, J. Szolno-Koguc, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2011.



budzetowane netto, ustawodawca postuguje sie pojeciem kosztéw. Ma to miejsce
zaréwno w przypadku samorzadowych zaktadéw budzetowych3®, jak i jednostek
panstwowych - agencji wykonawczych?®, instytucji gospodarki budzetowej4°
czy nawet panstwowych funduszy celowych#. Z takiego ujecia w ustawie o fi-
nansach publicznych mozna wysnué wniosek, ze ,z wydatkami publicznymi
mamy do czynienia tylko wéwczas, gdy wystepuje dwustronnosé planowania
oraz zakaz przeznaczania bezposredniego i celowego okreslonych wpltywow
(Srodkow publicznych) na okreslone zadania™

Kolejnym kryterium podziatu wydatkow publicznych jest kryterium przed-
miotowe zwigzane z wyliczeniem wskazanym w art. 112 ufp, w ktérym przykta-
dowo wymieniono cele, na ktére przeznaczane sg wydatki budzetu panstwa®.
Przepis ten nie ma charakteru wyczerpujacego, o czym swiadczy uzyte w nim
stwierdzenie ,w szczegblnosci”. Nalezy wiec przyjaé, ze wskazuje jedynie w spo-
s6b ogdlny kierunki wydatkowania srodkéw z budzetu panstwa. Inaczej kwe-
stia ta byla uregulowana w ustawie o finansach publicznych z 1998 r, ktéra
nie uwzgledniata srodkéw oraz realizowanych zadan zwigzanych z cztonko-
stwem Polski w Unii Europejskiej, a takze nie wymieniata odrebnie wydatkow
budzetu panstwa przeznaczonych na obstuge dlugu publicznego. Szczegbtowe

38 Zgodnie z art. 15 ust. 1 ufp samorzadowy zaklad budzetowy odplatnie wykonuje zadania,
pokrywajac koszty swojej dziatalnosci z przychodéw wtasnych.

39 W art. 21 ust. 1 ufp wskazano, Ze roczny plan finansowy agencji wykonawczej obejmuje m.in.
zestawienie kosztow: funkcjonowania agencji wykonawczej; oraz realizacji zadan ustawo-
wych, z wyszczegdlnieniem kosztow realizacji tych zadan przez inne podmioty.

40 Art. 23 ust. 1 ufp okresla, ze instytucja gospodarki budzetowej jest jednostka sektora finan-
séw publicznych tworzong w celu realizacji zadan publicznych, ktéra odptatnie wykonuje
wyodrebnione zadania i pokrywa koszty swojej dziatalnosci oraz zobowiazania z uzyskiwa-
nych przychodéw.

41 Zgodnie z art. 29 ust. 2 ufp przychody panstwowego funduszu celowego pochodzg ze srodkow
publicznych, a koszty s3 ponoszone na realizacje wyodrebnionych zadan panstwowych.

42 T. Debowska-Romanowska, Wydatki publiczne..., s. 123-124.

43 Zaliczamy do nich wydatki budzetowe zwigzane z: funkcjonowaniem organéw wiadzy pu-
blicznej, w tym organéw administracji rzadowej, organow kontroli i ochrony prawa oraz sa-
déw i trybunaltéw; zadaniami wykonywanymi przez administracje rzagdows; subwencjami
0gélnymi dla jednostek samorzadu terytorialnego; subwencjami dla podmiotéw systemu
szkolnictwa wyzszego i nauki; dotacjami dla jednostek samorzadu terytorialnego; wptatami
do budzetu UE oraz wktadem krajowym na realizacje programéw finansowanych z udziatem
srodkéw europejskich lub innych srodkéw niepodlegajacych zwrotowi; zadania okreslone
w odrebnych ustawach i umowach miedzynarodowych; subwencjami dla partii politycznych;
dotacjami na zadania okreslone odrebnymi ustawami; oraz obstugg dtugu publicznego.
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grupy wydatkéw oraz formy prawne, w jakich sg realizowane, zostaly natomiast
wskazane w art. 124 ufp#. Zaznaczenia wymaga jednak fakt, ze przepis ten nie
formutuje katalogu zupelnego ani terminologicznie jednolitego. Zgodnie z nim
wydatki budzetu panstwa dzielg sie na nastepujace grupy:

1. dotagje i subwengje;

2. $wiadczenia na rzecz oséb fizycznych - kierowane do nich bezposrednio
lub posrednio, na podstawie odrebnych przepisow, niebedace wynagrodze-
niem za $wiadczong prace;

wydatki biezace jednostek budzetowych;

wydatki majgtkowe;

wydatki na obstuge dtugu Skarbu Panstwa;

oV B oW

wydatki na realizacje programéw finansowanych z udziatem srodkéw po-
chodzacych z budzetu Unii Europejskiej oraz niepodlegajacych zwrotowi
srodkéw z pomocy udzielanej przez panstwa cztonkowskie Europejskiego
Porozumienia o Wolnym Handlu (EFTA), w tym wydatki budzetu srodkow
europejskich;

7. $rodki wtasne Unii Europejskie;j.

W ramach tak dokonanej systematyki wydatkéw budzetu panstwa jedy-
nie dotacje i subwencje moga zosta¢ uznane jako odrebne instytucje prawno-
-finansowe, ktére maja charakter ustrojowy. Szczegdlng cechg tych wydatkéw jest
dalsze rozdysponowanie na realizacje zadan publicznych. W konsekwencji shu-
z3 one interesowi zbiorowemu, a nie indywidualnym potrzebom jednostek.

Kolejnym podzialem wydatkéw budzetowych, ktéry mozna wyrdznié, sg wy-
datki biezgce i majatkowe. Wydatki biezace obejmujg: wynagrodzenia i uposa-
zenie 0s6b zatrudnionych w jednostkach budzetowych oraz sktadki naliczane
od tych wynagrodzen i uposazen (regulowane szczegétowo w ustawie z dnia
23 grudnia 1999 r. o ksztaltowaniu wynagrodzen w panstwowej sferze budze-
towej oraz o zmianie niektorych ustaw®); zakupy towarow i ustug (ktére od-
bywaja sie w trybie przewidzianym w ustawie z dnia 11 wrzesnia 2019 r. pra-
wo zamowien publicznych#®); koszty utrzymania oraz inne wydatki zwigzane
z funkcjonowaniem jednostek budzetowych i realizacja ich statutowych zadan;

44 Zob. P. Pest, Budzet panstwa i inne publiczne plany finansowe. Dochody i wydatki budzetu
paristwa, w: Prawo finanséw publicznych z kazusami i pytaniami, red. W. Miemiec, Wolters
Kluwer Polska, Warszawa 2020, s. 132-133.

45 Tj. DzU. z 2022 1, poz. 1533 ze zm.
46 Tj. Dz.U. z 2023 1, poz. 1605 ze zm.



koszty zadan zleconych do realizacji jednostkom zaliczanym i niezaliczanym
do sektora finanséw publicznych, z wytgczeniem organizacji pozarzadowych.
Wydatkami biezacymi sg wiec wydatki budzetowe niezaliczajace sie do wydat-
kéw majatkowych, ktérymi na mocy art. 124 ust. 4 ufp sg wydatki na zakup
i objecie akcji oraz wniesienie wktadéw do spétek prawa handlowego, a takze
wydatki inwestycyjne panstwowych jednostek budzetowych oraz dotacje celowe
na finansowanie lub dofinansowanie kosztéw inwestycji realizowanych przez
inne jednostki. Z kolei w art. 69 ustawy o finansach publicznych z 1998 r. usta-
wodawca wprost dokonat podziatu wydatkéw budzetu panstwa na wydatki bie-
zace, wydatki na obstuge dlugu Skarbu Panstwa oraz wydatki majatkowe#.

Podkreslenia wymaga, ze wyrdznienie wydatkéw biezacych i majatkowych
nie ma charakteru ustrojowego, a jest jedynie zwigzane z prezentacja danych
w ustawie budzetowej. Ustawodawca nie wskazal takze ograniczen w kontek-
Scie generowania deficytu budzetowego w zwigzku z dokonywaniem okreslo-
nych rodzajow wydatkéw. Moze on wiec wynikaé zaréwno z wydatkoéw majat-
kowych, jak i wysokich wydatkéw biezacych, ktoérych sfinansowanie nie jest
mozliwe z uzyskiwanych dochodéw. Brak tez rozréznienia, ktore dochody maja
charakter inwestycyjny, a ktore wigza sie z biezacymi zadaniami i zwigzanymi
z nimi wydatkami,

Wsréd przedstawicieli nauki prawa finansowego panuje zgoda co do powia-
zania wydatkéw publicznych z zadaniami publicznymi4®. Wydatki publiczne
maja charakter planistyczny, przez co nalezy rozumieé obowigzek istnienia
planu finansowego, a wiec ustawy budzetowej dla budzetu panstwa, uchwatly
budzetowej jednostki samorzadu terytorialnego oraz planu finansowego jed-
nostki sektora finanséw publicznych, ktére to stanowig podstawy wydatkéw
publicznych.

47 Do wydatkéw biezacych zaliczono: subwencje ogélne dla jednostek samorzadu terytorialne-
go, subwencje dla partii politycznych, dotacje, wynagrodzenia i uposazenia oraz sktadki od
nich naliczane, inne $wiadczenia na rzecz osob fizycznych, zakupy towaréw i ustug, inne
wydatki zwigzane z funkcjonowaniem jednostek budzetowych lub realizacjg ich statutowych
zadan oraz wydatki zwigzane z realizacja Wspélnej Polityki Rolnej; natomiast do wydatkow
majatkowych: wydatki na zakup i objecie akcji oraz wniesienie wktadéw do spétek prawa
handlowego, wydatki inwestycyjne panistwowych jednostek budzetowych oraz dotacje celowe
na finansowanie lub dofinansowanie kosztow realizacji inwestycji.

48 Zob. M. Cilak, Komentarz do art. 124 ustawy o finansach publicznych, w: Ustawa o finansach
publicznych. Komentarz, red. Z. Ofiarski, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2021.

49 Taki poglad wyrazili m.in. T. Debowska-Romanowska, E. Chojna-Duch oraz Z. Ofiarski.
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Istotne znaczenie ma takze dualny charakter wydatkéw publicznych -
tj. prawny i ekonomiczny. Aspekt ekonomiczny oznacza wykorzystanie czesci
PKB na cele zwigzane z realizacjg zadan panstwa dotyczacych celéw wyznaczo-
nych w ramach polityki spotecznej oraz gospodarczej. Pod wzgledem prawnym
rozumie sie przez nie przepisy stanowigce podstawe dla ponoszenia wydatkow
oraz przejaw realizacji funkdji, celéw i zadan wladz publicznych, a takze plany
finansowe, programy i strategie przyjmowane w formie aktéw prawnych ko-
niecznych dla zapewnienia prawidlowego funkcjonowania sektora finanséw
publicznychs°.

Wydatki publiczne, a w ich ramach réwniez wydatki budzetu panstwa, maja
zréznicowany charakter. Wynika on z przeznaczania ich na poszczegdlne grupy
celéw publicznych. Zaliczamy do nich takie cele, jak: utrzymanie struktur pan-
stwa, koszty swiadczen emerytalnych i socjalnych oraz wydatki inwestycyjne,
czyli zwigzane z rozwojem infrastruktury panstwowej. Pierwsze dwie grupy
w znacznej mierze stanowig wydatki sztywne, natomiast ostatnia to cele pu-
bliczne generujace wydatki o charakterze elastycznym. Konsekwencja takiego
podziatu jest ograniczanie wysokosci wydatkow inwestycyjnych w przypadku
zagrozenia stabilnosci finanséw publicznych’. Powyzsza tendencja wigze sie
z definicjami, ktore zostaly wypracowane w nauce prawa finansowego. Wydat-
ki sztywne sg bowiem okreslane jako takie, ktérych wysokosé, czas i sposdb
finansowania determinujg przepisy prawa w takim stopniu, ze catkowicie lub
przynajmniej czesciowo wyltaczona zostaje mozliwos¢ swobodnego decydowania
przez organy wladzy publicznej o tych wydatkachs2 Zaliczamy do nich przede
wszystkim $rodki przeznaczane na obstuge dtugu publicznego, obligatoryjne
sktadki wptacane do budzetu Unii Europejskiej oraz innych organizacji miedzy-
narodowych, wyplaty i obstuge swiadczen rodzinnych oraz socjalnych i inne.

50 Zob. C. Kosikowski, Prawo finansowe w Unii Europejskiej i w Polsce, LexisNexis, Warszawa
2005, 8. 244.

51 Zob. W. Grygorowicz, Zakres wydatkéw sztywnych budzetu panstwa (w zwigzku z reformq
finanséw publicznych), ,Pafistwo i Prawo” 2009, nr 5, s. 49-59.

52 Zob. T. Debowska-Romanowska, Charakter prawny i klasyfikacja tzw. wydatkow sztywnych
a granice swobody politycznej wladz paristwa, w: Uwarunkowania i bariery w procesie naprawy
finanséw publicznych, red. J. Gluchowski, A. Pomorska, J. Szolno-Koguc, Wydawnictwo Ka-
tolickiego Uniwersytetu Lubelskiego, Lublin 2007, s. 279 i n.; W. Lachiewicz, red., Finanse
publiczne. Praktyka stosowania nowej ustawy o finansach publicznych i aktow wykonawczych,
C.H.Beck, Warszawa 2010.



Przez wydatki elastyczne nalezy z kolei rozumie¢ takie wydatki, ktérych
jedyng ustawowa podstawa sg okreslone kompetencje do ich dokonania, co
umozliwia swobodniejsze wyznaczenie wysokosci poszczegblnych $wiadczen
i w zwigzku z tym daje szanse na zracjonalizowanie polityki budzetowej i do-
stosowanie jej do istniejacej rzeczywistosci gospodarczej i spotecznej. Wola po-
lityczna jest bowiem czynnikiem przesadzajacym, w jakiej wysokosci i na jakie
cele przeznaczone zostang srodki w ramach wydatkow elastycznych. Kategoria
tych wydatkdéw obejmuje gtéwnie wydatki inwestycyjne, infrastrukturalne oraz
wynagrodzenia - pod warunkiem ze ich wysoko$¢ nie jest doktadnie okreslona
w przepisach szczegdlnychss,

W doktrynie wystepuje spor dotyczacy klasyfikacji subwencji dla partii
politycznych jako wydatkéw elastycznych lub sztywnych budzetu panstwa.
Argumentem przemawiajacym za uznaniem ich jako wydatki elastyczne jest
mozliwos$¢ weryfikacji i zmiany ich wysokosci przez ustawodawce w uzasad-
nionych okolicznosciach. W latach 2002-2003, ze wzgledu na pogarszajacy
sie stan finanséw publicznych, podjeta zostata decyzja o zmniejszeniu przy-
stugujacych kwot subwengji dla partii politycznych, co znalazto odzwierciedle-
nie w art. 14 ustawy z dnia 21 grudnia 2001 r.34, bowiem mozliwo$¢ dokonania
zmian kwoty subwencji wymaga zachowania formy ustawowej. Co istotne, nie
zostal zmieniony mechanizm, na podstawie ktérego obliczana jest wartosc¢
subwencji, a jedynie incydentalnie, we wskazanym okresie, obnizono kwoty
przystugujace za kazdy uzyskany w wyborach glos. Podobna sytuacja miata

53 Zob. B. Kucia-Gusciora, Komentarz do art. 6 ustawy o finansach publicznych, w: Ustawa o fi-
nansach publicznych. Komentarz, red. P. Smolen, C.H.Beck, Warszawa 2014; T. Debowska-
-Romanowska, Komentarz do art. 219.., Legalis/el; J. Szolno-Koguc, Czynniki nieréwnowagi
finanséw publicznych w Polsce - proba oceny wybranych kategorii, ,Annales Universitatis Ma-
riae Curie-Sktodowska” 2015, t. 49, nr 1, s. 180-187.

54 Ustawa o zmianie ustaw: o Bankowym Funduszu Gwarancyjnym, Prawo energetyczne,
o partiach politycznych, o dostosowaniu gornictwa wegla kamiennego do funkcjonowania
w warunkach gospodarki rynkowej oraz szczegdlnych uprawnieniach i zadaniach gmin gérni-
czych, o zmianie niektérych ustaw zwigzanych z funkcjonowaniem administracji publicznej,
Prawo telekomunikacyjne, o komercjalizacji, restrukturyzacji i prywatyzacji przedsiebior-
stwa panstwowego ,Polskie Koleje Panistwowe”, o spéldzielniach mieszkaniowych, o jakosci
handlowej artykutéw rolno-spozywczych, Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej
Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej, o przebudowie i modernizacji technicznej
oraz finansowaniu Sil Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej w latach 2001-2006, 0 zmianie
ustawy o zamdéwieniach publicznych oraz o utracie mocy ustawy o kasach oszczednosciowo-

-budowlanych i wspieraniu przez panstwo oszczedzania na cele mieszkaniowe, Dz.U. z 2001,
Nr 154, poz. 1802.
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miejsce w roku 20009, kiedy z uwagi na wystepujacy kryzys gospodarczy, w art. 8
ustawy z dnia 24 kwietnia 2009 r. o zmianie ustawy o partiach politycznych
i niektorych innych ustaw’s zaktualizowano kwote subwencji przystugujacej
za kazdy glos na lata 2009-2010. Przywotane ustawy swiadcza o mozliwosci
doraznej zmiany wysokosci subwengji, w zaleznosci od mozliwosci budzeto-
wych i sytuacji finanséw publicznych, co stanowi ceche charakterystyczng dla
wydatkow elastycznychs®.

Z kolei argumentem $wiadczacym o klasyfikacji subwencji dla partii po-
litycznych jako wydatkéw prawnie zdeterminowanych budzetu panstwa jest
obligatoryjnos¢ ich wyptacania przez Ministra Finanséw jako dysponenta cze-
$ci budzetowej pod warunkiem spetnienia warunkéw ustawowychs”. Poglad
ten, zdaniem autora niniejszej rozprawy, nalezy uznac za prawidtowy, bowiem
opisywany obowigzek wyplaty okreslonych kwot ze srodkéw publicznych w da-
nym roku budzetowym w wysokosci i terminach wynikajacych z wlasciwych
przepiséw jest dla panstwa bezwzglednie wigzacy. Obnizenie wartosci srodkéw
przekazywanych za kazdy uzyskany gtos w wyborach nie wplywa na charakter
wydatku budzetu panstwa, a jedynie na przewidziang jego wysokos¢.

3.3. Rownowaga budzetowa

Nie bez znaczenia dla finansowania partii politycznych ze srodkéw publicznych
pozostaje takze kwestia stabilnosci systemu finanséw publicznych, zwlaszcza
rownowagi budzetowej. W tradycyjnym ujeciu zasada réwnowagi budzetowej
stanowi wymog pelnego pokrycia wydatkéw budzetowych dochodami budzeto-
wymi lub nadwyzka budzetows wystepujaca w latach ubiegtych. Wspotczesnie

55 Ustawa ta zostala skierowana przez Prezydenta RP do TK z wnioskiem o zbadanie jej zgod-
nosci z Konstytucja ze wzgledu na wprowadzanie zmian w kwocie przystugujacej subwen-
¢ji dla partii politycznych w trakcie trwania kadencji Sejmu. W wyroku z dnia 20 stycznia
2010 r, sygn. akt Kp 6/09 zostala uznana za zgodng z ustawa zasadnicza.

56 Zob. T. Budzynski, Struktura wydatkéw budzetu parnstwa w latach 2002-2005, w: Ekonomicz-
ne i prawne problemy racgjonalizacji wydatkéw. Racjonalizacja wydatkow publicznych - uwa-
runkowania i instrumenty, red. J. Gluchowski, A. Pomorska, J. Szolno-Koguc, Wydawnictwo
Uniwersytetu Marii Curie-Sklodowskiej, Lublin 2005, s. 25-27.

57 Zob. A. Gorgol, Prawne aspekty racjonalizacji wydatkéw publicznych na finansowanie partii
politycznych, w: Ekonomiczne i prawne problemy racjonalizacji wydatkéw publicznych, t. 2: Kon-
trowersje wokot wydatkowania srodkéw publicznych w wybranych dziedzinach funkcjonowania
paristwa i gospodarki narodowej, red. J. Gluchowski, A. Pomorska, J. Szotno-Koguc, Wydaw-
nictwo Uniwersytetu Marii Curie-Sklodowskiej, Lublin 2005, s. 283.



jednak rozumie sie j3 raczej jako postulat racjonalnej polityki finansowej
i utrzymywania stabilnego stanu finanséw publicznych w perspektywie wielo-
letniej oraz wzglednego zréownowazenia budzetu w danym roku, ktéry to wymog
nie ma jednak charakteru bezwzglednego. Aktualnie catkowita realizacja tej
zasady w tradycyjnym ujeciu wystepuje bardzo rzadko, natomiast powszech-
nie wprowadza sie rozwigzania legislacyjne majace na celu okreslenie granic,
w jakich dopuszczalne jest generowanie deficytu budzetowego. W konsekwen-
¢ji, z uwagi na jej wzgledny charakter, w najnowszej literaturze przedmiotu
ujmowana jest w kategoriach postulatu i okreslana jako zasada ograniczonej
nieréwnowagi budzetowej>.

W polskim porzadku prawnym wystepowanie deficytu budzetowego jest
dopuszczalne, ale zaréwno Konstytucja, jak i ustawa o finansach publicznych
wprowadzaja mechanizmy i instytucje prawne majace na celu jego ograniczenie
do wskazanego w przepisach poziomu. Jako przyktad mozna wskazac okreslony
w ustawie zasadniczej limit wysokosci wartosci relacji panstwowego dtugu pu-
blicznego do PKB wynoszacy 60%. Istniejg takze inne rozwigzania i restrykcje,
ktére moga by¢ skutkiem wprowadzenia procedur ostroznosciowych i sanacyj-
nych, gdy wartos¢ relacji panstwowego dtugu publicznego do PKB przekroczy
55% (tzw. procedura ostroznosciowa) lub 60% (tzw. procedura sanacyjna)®.

W sytuacjach kryzysowych - zwigzanych np. z recesja gospodarcza lub
wprowadzeniem stanéw nadzwyczajnych, angazujacych dodatkowe publiczne
srodki finansowe - w ktérych stabilnos¢ systemu finanséw publicznych oraz
bezpieczny poziom bilansu budzetowego sa zagrozone, koniecznym staje sie
wazenie wartosci konstytucyjnych i ewentualne ograniczanie poziomu okres-
lonych wydatkéw publicznych.

Rozstrzyganie watpliwosci w razie wystgpienia takiego konfliktu wartosci
konstytucyjnych przejawia istotng role praktyczna, zaréwno w orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego, jak i sagdéw, zwlaszcza administracyjnych. W jego
ramach konieczne jest analizowanie okolicznosci konkretnej sprawy, a przed
podjeciem decyzji o przyznaniu pierwszenstwa okreslonej zasadzie - czyli

58 Zob. C. Kosikowski, Ustawa o finansach publicznych. Komentarz do art. 113, LexisNexis, War-
szawa 2011, LEX/el; E. Kornberger-Sokotowska, Zasady budzetowe, w: Prawo finansowe. Prawo
finanséw publicznych. Prawo podatkowe. Prawo bankowe, red., M. Bitner i in., Wolters Kluwer
Polska, Warszawa 2017, s. 143.

59 Zob. E. Kornberger-Sokotowska, Budzet jednostki samorzqdu terytorialnego w aspekcie decentraliza-
gji i regionalizacji finanséw publicznych, w: System prawa finansowego, t. 2: Prawo finansowe sektora
finanséw publicznych, red. E. Ruskowski, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2010, s. 255.
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realizacji jej w wiekszym stopniu - nalezy zastosowa¢ test proporcjonalnosci.
Jego istote stanowi respektowanie okreslonej zasady, przy jednoczesnym, moz-
liwie jak najmniejszym, uszczerbku w stosowaniu innej, ktére w danej sprawie
wyrazaja sprzeczne powinnosci®®. Opisana zasada proporcjonalnosci, nazywana
takze zakazem nadmiernej ingerencji, zostala wyprowadzona z ogdlnej zasady
demokratycznego panstwa prawnego, natomiast w kontekscie regulacji ogra-
niczajacych prawa jednostki zyskala podstawe prawng w art. 31 ust. 3 Konsty-
tucji®. Zawiera w swej tresci trzy zasady:

1. koniecznosci (ograniczenie praw konstytucyjnych jest dopuszczalne tylko
przy zastosowaniu Srodkéw prawnych, przy pomocy ktérych mozliwe jest
zrealizowanie celu usprawiedliwiajacego ograniczenie);

2. przydatnosci (jesli istnieja réZne sposoby ograniczenia danego konstytu-
cyjnego prawa, ktoére stuza osiggnieciu usprawiedliwionego celu, powinno
si¢ zastosowac sposob najmniej ucigzliwy);

3. proporcjonalnosci sensu stricto (polega na wazeniu kolidujacych ze soba
zasad i zadecydowaniu, ktéra z nich w danej sytuacji powinna mie¢
pierwszenstwo)®2

Przepisy Konstytucji dotyczace finanséw publicznych nakazujg uznad zacho-

wanie rownowagi budzetowej oraz wlasciwy stan finanséw publicznych za war-

tosci konstytucyjnie chronione®. Za wartos¢ podlegajaca ochronie Trybunat

Konstytucyjny uznat takze przeciwdziatanie nadmiernemu zadluzeniu®. Pod-

kreslil, ze w hierarchii zasad konstytucyjnych odgrywaja one wazna role, bo od

ich realizacji w zyciu publicznym zalezy zdolno$¢ panstwa do realizacji zadan

i rozwigzywania jego problemow®s.

Istotnego znaczenia w kontekscie generowania wydatkéw publicznych,

w zwigzku z realizacjg zadan panstwa, nabiera poglad wyrazony przez Trybunat

60 Zob. T. Grzybowski, M. Sarnowiec-Cistak, Wazenie zasad prawa w orzecznictwie sqdéw admini-
stracyjnych, ,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego’ 2018, nr 6(81), s. 47-56.

61 Zob. L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wykladu, Wolters Kluwer Polska, War-
szawa 2014, s. 66-67.

62 Zob. P. Tuleja, Komentarz do art. 31 Konstytugji RP, w: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej
z dnia 2 kwietnia 1997 r. Komentarz, red. P. Tuleja, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2019.

63 Por. wyroki TK: z dnia 4 grudnia 2000 r, sygn. akt K 9/00; z dnia 27 lutego 2002 r,, sygn. akt
K 47/o1

64 Por. wyrok TK z dnia 4 maja 2004 r,, sygn. akt K 40/02.

65 Por. orzeczenie TK z dnia 30 listopada 1993 r, sygn. akt K 18/92; wyroki TK: z dnia 17 grud-
nia 1997 r., sygn. akt K 22/96; z dnia 24 listopada 2009 r, sygn. akt SK 36/07.


https://sip.lex.pl/#/document/520138247?cm=DOCUMENT
https://sip.lex.pl/#/document/520146621?cm=DOCUMENT
https://sip.lex.pl/#/document/520206683?cm=DOCUMENT
https://sip.lex.pl/#/document/520119118?cm=DOCUMENT
https://sip.lex.pl/#/document/520124735?cm=DOCUMENT

Konstytucyjny w omawianym wyroku z dnia 12 grudnia 2012 r., sygn. akt K 1/12,
zgodnie z ktéorym koniecznos$é zachowania réwnowagi budzetowej oraz sta-
bilnego stanu finanséw publicznych wyznacza granice realizacji okreslonych
w Konstytucji praw i gwarancji. Koniecznos¢ ta stanowi przestanke mogaca
uzasadniad ich ograniczenie w zwigzku z kryzysowa sytuacja w sferze finan-
séw panstwa. Podobny punkt widzenia Trybunatl Konstytucyjny zaprezentowat
w wyrokach z dnia 22 czerwca 1999 1, sygn. akt K 5/99 oraz z dnia 24 kwiet-
nia 2006 r, sygn. akt P 9/05, stwierdzajac, ze w czasie recesji gospodarczej
panstwo moze by¢ zmuszone do zmiany obowigzujacych regulacji prawnych
na niekorzys¢, dostosowujac poziom realizacji praw socjalnych do aktualnych
warunkéow ekonomicznych. Za dopuszczalng uznano wiec zaréwno ingerencje
w sfere praw nabytych®, przejSciowe ograniczanie wysokosci subwencji dla
partii politycznych®, jak i inne dzialania majgce na celu ochrone stabilnosci
finanséw publicznych®,

Ograniczenie wysokosci wydatkéw publicznych zwigzanych z finansowa-
niem partii politycznych spowodowane kryzysem finansowym miato miejsce
w latach 2002-2003. Podjeto wowczas decyzje o zmniejszeniu przystuguja-
cych kwot subwencji. Co istotne, nie zostal zmieniony mechanizm, na podsta-
wie ktorego obliczana jest jej warto$¢, a jedynie incydentalnie, we wskazanym
okresie, obnizono kwoty przystugujace za kazdy uzyskany w wyborach glos.
Podobna sytuacja miata miejsce w roku 2009, kiedy z uwagi na wystepujacy

66 Zob. wyroki TK z dnia 9 kwietnia 2002 r, sygn. akt K 21/01; z dnia 20 stycznia 2010 t, sygn.
akt Kp 6/09.

67 Zob. wyrok TK z dnia 20 stycznia 2010 1, sygn. akt Kp 6/09.

68 W tym: ustanowienie przepisow negatywnie ingerujacych w tres¢ uksztalttowanych sto-
sunkow prawnych (wyrok TK z dnia 17 grudnia 1997 r, sygn. akt K 22/96); mniej korzystne
zasady waloryzacji Swiadczen z ubezpieczen spotecznych (wyroki TK z dnia 22 pazdzier-
nika 2001 r, sygn. akt SK 16/01; z dnia 24 kwietnia 2006 r, sygn. akt P 9/05); przejsciowe
zniesienie indeksacji i waloryzacji wynagrodzen w panstwowej sferze budzetowej (wyrok
TK z dnia 17 listopada 2003 r., sygn. akt K 32/02); zawieszenie podwyzki ptac pracownikéw
panstwowych szkét wyzszych (wyrok TK z dnia 18 stycznia 2005 ., sygn. akt K 15/03); ogra-
niczenie uprawnien kombatanckich (wyrok TK z dnia 9 marca 2004 r, sygn. akt K 12/02);
zawieszenie wyplaty swiadczen z ubezpieczenia spolecznego z tytutu wypadkéw przy pracy
i chorob zawodowych (wyrok TK z dnia 31 stycznia 2006 r., sygn. akt K 23/03); ograniczenie
uprawnien gwarantowanych w dawnym systemie emerytalno-rentowym (wyrok TK z dnia
20 listopada 2001 ., sygn. akt SK 15/01); ograniczenia lub zniesienia ulg podatkowych (orze-
czenie TK z dnia 12 stycznia 1995 r, sygn. akt K 12/94).
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kryzys gospodarczy zaktualizowano kwote subwencji przystugujacej za kazdy
glos na lata 2009-2010.

Dbatos¢ o stan finanséw publicznych, a w tym przede wszystkim o po-
ziom dtugu publicznego w relacji do PKB, jest obowigzkiem wtadz publicznych.
Ustrojodawca podkreslit jego wage, ustanawiajac konstytucyjny limit zadtuzenia,
a racjonalny ustawodawca przewidzial dodatkowo progi ostroznosciowe, ktore
uregulowano w ustawie o finansach publicznych, a ktérych przekroczenie wy-
musza podjecie okreslonych dzialan majacych na celu zmniejszenie poziomu
zadtuzenia panstwa®.

Odnotowania wymaga takze fakt, iz Trybunal Konstytucyjny wielokrot-
nie podkreslal, ze wartoscig szczegdlnie chroniong z punktu widzenia kon-
stytucyjnych zasad jest stan finanséw publicznych i unikniecie nadmiernego
zadluzania sie podmiotéw publicznych. W wyroku z dnia 26 listopada 2001,
sygn. akt K 2/00, sformulowal on dyrektywe harmonijnego pogodzenia war-
tosci konstytucyjnych z uwzglednieniem kluczowego charakteru réwnowagi
budzetowej i stabilnosci finansow publicznych.

4. Podsumowanie

Podsumowujac te czes¢ rozwazan, stwierdzic nalezy, ze problematyka wydatkow
publicznych ma bardzo doniosle znaczenie z punktu widzenia calego systemu
finanséw publicznych. Swiadczy¢ o tym moze chociazby usytuowanie przepisu
dotyczacego sposobu wydatkowania srodkéw finansowych na cele publiczne
oraz ich gromadzenia - w art. 216 Konstytucji, rozpoczynajacym jej X rozdziat,
zatytulowany Finanse publiczne. Przepis ten ma wymiar nie tylko techniczny -
dotyczacy formy ustawowej aktu prawnego regulujacego sposéb gospodaro-
wania srodkami finansowymi na cele publiczne, ale takze merytoryczny, gdyz
ogranicza swobode polityczng w zakresie kreowania mechanizméw w ramach
dynamicznie ujetych, dwustronnych proceséw gromadzenia i wydatkowania
srodkéw publicznych.

Wysokos¢ wydatkéw publicznych powinna co do zasady stanowi¢ wypad-
kowa mozliwosci dochodowych sektora finanséw publicznych, ktéra wynikacé
moze z aspektow prawnych (ograniczenia ustawowe odnosnie do sposobu

69 Zob. J. Braun, J. Szolno-Koguc, The problem of public debt in Poland and methods of stabili-
zing the debt, w: Management Challenges in a Network Economy Proceedings of the MakeLearn
and TIIM, red. V. Dermol, M. Smrkolj, ToKnowPress, Lublin 2017, s. 493-496.
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gromadzenia i wydatkowania srodkéw finansowych na cele publiczne), ekono-
micznych (mozliwos¢ realizacji zakladanych celow w oparciu o stan finanséw
publicznych i sytuacje gospodarczg), jak i politycznych (decyzja rzadzacych od-
nosnie do publicznego finansowania okreslonych celéw, zgodnych z ich polity-
ka finansowa). W ostatnich latach zaobserwowaé mozna jednak zwiekszajaca
sie role wydatkow publicznych - w zwigzku z nieustannie rozszerzang gama
zadan publicznych. Prawo stale rosngcych wydatkéw publicznych nazywane
jest prawem Wagnera - i mozna je w praktyce zaobserwowad w wiekszosci de-
mokratycznych podmiotéw?. Wsrdd przedstawicieli nauki prawa finansowego
zjawisko to bywa jednak oceniane negatywnie. Podkreslany jest zbyt szeroki
zakres i rozmiary wydatkéow publicznych, w tym zwlaszcza przeznaczanych
na konsumpcje zbiorowa i indywidualna.

W ramach niniejszego rozdzialu zrealizowano wiec zamierzenie szczegd-
towe, dotyczace wyjasnienia podstawowych zagadnien zwigzanych z wydat-
kowaniem $rodkéw publicznych. Za potwierdzong nalezy takze uznac teze,
ze wydatki publiczne mogg by¢ dokonywane wylacznie w zwigzku z realizacja
zadan publicznych.

70 Zob. T. Debowska-Romanowska, Zagadnienia prawne..., s. 22-24.

71 Zob. C. Kosikowski, Naprawa finanséw publicznych w Polsce, Temida 2, Bialystok 2011,
s. 111-116.

4. Podsumowanie
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Rozdzial 111
Dotacje i subwencje
jako kategoria wydatkow publicznych

1. Wprowadzenie

Jedna z roboczych tez rozprawy, ktéra bedzie weryfikowana w ramach niniej-
szego rozdziaty, zaklada, Ze dotacje i subwencje pelnia istotng funkcje w struk-
turze wydatkéw publicznych. W celu jej zbadania scharakteryzowane bedg
wskazane pojecia, a takze udzial dotacji i subwencji w tacznej kwocie wydatkow
budzetu panstwa - z uwzglednieniem kwot przekazywanych na finansowanie
partii politycznych.

Poza analiza przepisow i tekstow zrodtowych przedstawiona zostanie w for-
mie tabelarycznej takze analiza danych z lat 2011-2021 ukazujacych laczng
kwote wydatkéw budzetu panstwa, wydatkéw przeznaczonych na wszystkie
dotacje i subwencje, a w tym takze srodkéw publicznych przekazanych na sub-
wengje i dotacje podmiotowe dla partii politycznych.

2. Pojecie dotacji w polskim porzagdku prawnym

Jednym z najistotniejszych z praktycznego punktu widzenia rodzajow wydat-
kéw publicznych sg dotacje. Pojecie to wywodzi sie od tacinskiego donatio -
oznaczajgcego darowizne, przysporzenie. Aktualnie w Polsce przybiera jed-
nak odmienne znaczenie. Zgodnie z definicjg stownikowg termin ten oznacza
bezzwrotng pomoc finansowa z budzetu panstwa lub jednostki samorzadu
terytorialnego udzielong na pewien czas lub na state okreslonej instytucji, or-
ganizacji panstwowej lub innemu podmiotowi w celu wsparcia jej dziatalnosci
statutowej i wydatkéw biezacych®. Pojecie to funkcjonuje takze w jezyku praw-
nym i scharakteryzowane zostalo w art. 126 ufp. Na mocy wskazanego przepisu
dotacje sa okreslane jako podlegajace szczegélnym zasadom rozliczania srodki

1 Zob. 1. Kaminska-Szmaj, red., Milenijny stownik wyrazow obcych, Wydawnictwo Europa, Wro-
claw 2003, s. 160.
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z budzetu panstwa, budzetu jednostek samorzadu terytorialnego oraz z pan-
stwowych funduszy celowych przeznaczone na podstawie ustawy o finansach
publicznych, odrebnych ustaw lub uméw miedzynarodowych, na finansowa-
nie lub dofinansowanie realizacji zadan publicznych. Réwniez w nauce prawa
finansowego wypracowane zostaty rozne definicje. Zgodnie z pogladem zapre-
zentowanym przez Z. Ofiarskiego dotacja rozumiana jest jako swiadczenie do-
konywane z budzetu podmiotu publicznego na rzecz oséb trzecich bedacych
jej beneficjentami (w tym jednostek sektora finansow publicznych, organizacji
pozarzadowych, przedsiebiorcéw, oséb fizycznych itd), na podstawie norm pra-
wa finansowego w trybie wladczym czy tez jako prawna forma dokonywania
wydatkow publicznych, zwykle bezzwrotna, podlegajaca szczegdlnym zasadom
rozliczania, bedgca formg wyposazania w srodki pieniezne okreslonych pod-
miotow, ktore wykonujg zadania publiczne®

Dotacja w rozumieniu prawa finansow publicznych jest wiec szczegdlnym
rodzajem wydatku z budzetu panstwa, budzetu jednostki samorzadu tery-
torialnego lub z panstwowych funduszy celowych. Nalezy jednak podkreslic,
ze dotacje mogg by¢ udzielane takze przez panstwowe agencje, a nawet fundacje
(w tym prywatne). W konsekwencji przyjac trzeba, ze dotacja stanowi wydatek
redystrybucyjny z jednego budzetu (podmiotu udzielajacego dotacji, tzn. do-
natora) na rzecz drugiego (podmiotu otrzymujacego dotacje, tzn. beneficjenta
dotacji), zwiazany z realizacja okreslonych zadan. Jej celem moze by¢ stymu-
lacja beneficjenta dotacji do podjecia okreslonych dziatan lub ich zaniechania.
Szczegdlny status maja dotacje z budzetu panstwa dla panstwowych fundu-
szy celowych i jednostek sektora finanséw publicznych, g¢dyz maja charakter
wewnetrzny i nie dotycza powszechnego systemu dotacyjnego, w ramach kto-
rego udziela sie ich podmiotom samodzielnym prawnie i finansowo3.

Odnotowania wymaga fakt, ze jezeli dotacja jest udzielana z budzetu pod-
miotu nalezgcego do sektora finanséw publicznych, to podlega szczegdlnym
zasadom rozliczania. Musi by¢ zwigzana z finansowaniem oraz wlasciwg re-
alizacja okreslonych zadan publicznych, nie zas z indywidualnymi celami po-
szczegblnych podmiotdéw. Udzielenie dotacji moze wiec dotyczy¢ prowadzenia

2 Zob.Z. Ofiarski, Subwengje i dotacje jednostek samorzqdu terytorialnego, Difin, Warszawa 2002,
s. 23-26; W. Gonet, Dotacja w systemie finansow publicznych - wybrane zagadnienia, ,Finanse
Komunalne” 2013, nr 6, LEX/el.

3 Zob. A. Borodo, Wspélczesne problemy prawne budzetu parstwowego, Wydawnictwo Naukowe
Uniwersytetu Mikolaja Kopernika, Torun 2014, s. 115.



dziatalnosci o charakterze uzytecznosci publicznej, realizacji celéw publicz-
nych i potrzeb zbiorowych (np. dotowanie sportu, ochrony zabytkéw, ochrony
srodowiska), ale takze zlecania realizacji wskazanych zadan publicznych or-
ganizacjom pozarzadowym. Transfery srodkéw publicznych w formie dotacji
to réwniez ich prosta redystrybucja i alokacja miedzy poszczegdlnymi pod-
miotami sektora finanséw publicznych#. Beneficjenci dotacji podlegaja przy
tym szczegbélnym zasadom rozliczania otrzymanych $rodkéw oraz kontroli ich
przeznaczania i dysponowania, bowiem na mocy art. 4 ust. 1 pkt 2 ufp przepisy
ustawy o finansach publicznych znajduja do nich zastosowanie. Ustawodawca
sformutowal przestanke stanowigcg warunek i zakres stosowania przepisow
ustawy o finansach publicznych w postaci ,wykorzystywania srodkéw publicz-
nych” lub ,dysponowania srodkami publicznymi”. Istotna jest réznica pomiedzy
wskazanymi pojeciami, ktora sprowadza sie do tego, ze dysponowanie kladzie
wiekszy nacisk na element decyzyjny, natomiast wykorzystywanie jest proce-
sem o charakterze w wiekszym stopniu instrumentalnym. Watpliwosci budzi
natomiast kwestia ustalenia, w jakich przypadkach podmioty spoza sektora
finanséw publicznych dokonujg okreslonych czynnosci w odniesieniu do $rod-
kéw publicznych. Ich istota sprowadza sie do tego, Ze uznawanie sSrodkéw pieniez-
nych za publiczne warunkowane jest uzyskiwaniem ich przez podmioty nalezace
do sektora finanséw publicznych, a nastepnie ich rozdysponowanie musi mieé
charakter definitywny. Gdyby wiec przyja¢ wykladnie literalng, mozna dojs¢ do
przekonania, ze podmioty spoza sektora finanséw publicznych nie mogac by¢
w posiadaniu $rodkéw publicznych, nie rozporzadzaja nimi w zaden sposdb.
Uwzgledniajac jednak wykladnie celowosciows, nalezatoby uznad, ze art. 4 ust. 1
pkt 2 ufp nakazuje stosowac ustawe o finansach publicznych do podmiotéw
spoza sektora finanséw publicznych, ktérym przekazano do dysponowania
lub wykorzystania $rodki publiczne - natomiast nastapi to wylacznie wtedy,
¢dy ustawa wprost reguluje takze obowiagzki tych podmiotéw, np. zwigzane
ze zwrotem dotacji wykorzystanej niezgodnie z przeznaczeniem lub pobranej
nienaleznie lub w nadmiernej wysokosci®.

4 Zob. J. Gluminska-Pawlic, T. Gwézdz, K. Zmuda-Matan, Dotacje samorzadowe udzielane
na realizacje zadan przez organizacje pozarzqdowe, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2020,
s.17-18; A. Ostrowska, Samorzgdowe prawo dotacyjne. Dotacje jako wydatki jednostek samorzq-
du terytorialnego, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2018, LEX/el; M. Wréblewska, Leksykon
prawa finansowego, red. A. Drwillo, D. Masniak, C.H.Beck, Warszawa 2015, s. 98-103.

5 Zob. J. Salachna, Srodki publiczne, ich formy prawne.., s. 87-88; J. Salachna, Komentarz do
art. 4 ustawy o finansach publicznych, w: Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, red.

2. Pojecie dotacji w polskim porzadku prawnym
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Podstawg prawng do udzielenia dotacji z budzetu panstwa, budzetu jed-
nostki samorzadu terytorialnego lub zasobow podmiotéw publicznych musi
by¢ przepis prawa publicznego zawarty w akcie prawnym rangi ustawowej badz
umowie miedzynarodowej. W przypadku braku takiej podstawy nie ma moz-
liwosci, aby dany organ - jako reprezentant osoby prawnej (Skarbu Panstwa
lub jednostki samorzadu terytorialnego) - udzielil dotacji lub w jej miejsce
darowizny na podstawie przepiséw prawa cywilnego®.

Innymi cechami szczegdlnymi dotacji sg ich $ciste przeznaczenie oraz
charakter, bowiem w ustawie o finansach publicznych wyrdzniono dotacje
podmiotowe, przedmiotowe oraz celowe. Ponadto w przypadkach okreslonych
w przepisach mozliwe jest takze udzielenie jednorazowej dotacji przeznaczo-
nej na pierwsze wyposazenie danego podmiotu w srodki obrotowe. W ustawie
o finansach publicznych przewidziano taki rodzaj dotacji z budzetu jednost-
ki samorzadu terytorialnego dla nowo tworzonych samorzadowych zakladéw
budzetowych (art. 15 ust. 5 ufp) oraz z budzetu panstwa dla nowo tworzonych
instytucji gospodarki budzetowej (art. 24 ust. 4 ufp).

Dotacja, jako rodzaj wydatku publicznego, nie stanowi zaplaty za realizacje
przez beneficjenta okreslonego swiadczenia na rzecz podmiotu publicznego. Nie
jest to takze Swiadczenie o charakterze jednostronnego przysporzenia, bowiem
jednostka sektora finanséw publicznych, udzielajac dotacji, przenosi na pod-
miot dotowany obowigzek wykonania swojego zadania publicznego w mozli-
wie najpelniejszym zakresie, bez koniecznosci angazowania swoich jednostek
organizacyjnych?. Wysokos¢ dotacji powinna przy tym odpowiadaé realnym
nakladom finansowym na wykonanie realizowanego zadania publicznego.
W literaturze przedmiotu prezentowane jest stanowisko, zgodnie z ktorym
dotacja jest $swiadczeniem jednostronnym, nieodptatnym i zwykle bezzwrot-
nym?. Jako gléwne cele wykorzystania dotacji wskazuje sie ztagodzenie nie-
korzystnych zjawisk ekonomicznych o charakterze zewnetrznym, narzucenie

J. Salachna, M. Tyniewicki, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2024, LEX/el; A. Mierzwa,
Komentarz do art. 4 ustawy o finansach publicznych, w: Ustawa o finansach publicznych. Komentarz,
red. P. Smolen, C.H.Beck, Warszawa 2014.

6  Zob. W. Lachiewicz, System prawa dotacyjnego, w: Dotacje z budzetow jednostek samorzqdu
terytorialnego, red. W. Lachiewicz, A. Talik, C.H.Beck, Warszawa 2017, s. 3-8.

7 Zob. T. Debowska-Romanowska, Wydatki publiczne, ich formy prawne..., s. 124-125.

8  Zob. A. Mikos-Sitek, Finanse publiczne i prawo finansowe, red. A. Nowak-Far, C.H.Beck, War-
szawa 2017, s. 283.

82



pewnych preferencji wtadz panstwowych czy korygowanie pionowej i poziomej
nierdwnowagi finansowej poprzez transferowanie srodkéw w ramach realizacji
funkgji redystrybucyjnej finanséw publicznych. Aktualnie nie ma przeszkod,
by dotacje byty udzielane réwniez osobom fizycznym, bowiem przepisy nie wy-
taczajg ich z kregu potencjalnych beneficjentéow dotacji. Co wiecej, rozwigzanie
takie jest wprost przewidziane w art. 73 ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. o ochro-
nie zabytkéw i opiece nad zabytkami® czy art. 403 ustawy z dnia 27 kwietnia

2001 1. - Prawo ochrony srodowiska™. Nie ulega jednak watpliwosci, ze tego typu

wydatek na rzecz oséb fizycznych, podobnie jak wszelkie wydatki dokonywane

ze $Srodkéw publicznych, musi mie¢ wyraznie okreslong podstawe prawna™.
Pojecie dotacji byto rowniez przedmiotem analizy w orzecznictwie organéw
administracji publicznej oraz sgdéw administracyjnych. W definicji zawartej

w art. 126 ufp podkreslano, ze dotacja ma stuzy¢ finansowaniu lub dofinan-

sowaniu zadan publicznych, ktére istnieja w chwili przyznania dotacji. O re-

alizacji zadania publicznego mozna moéwié wiec dopiero po przyznaniu wska-
zanych srodkéw, gdyz jest to wydatek o charakterze redystrybucyjnym, ktéry
zostal udzielony na przyszle wydatki zwigzane z realizacja okreslonego cely,

a odstepstwa od tej zasady wynikaé muszg z przepiséw rangi ustawowej2
Jako zmienne elementy dotacji nalezy wskazad:

1. wysokos¢ - kazdorazowo $cisle okreslona w trakcie udzielania dotacji; uza-
lezniona od koniecznosci uzupetnienia brakujacych srodkéw finansowych
na realizacje zadan publicznych;

2. warunki udzielenia - wynikaja z przepiséw bedacych podstawg jej udzie-
lenia; sg uzaleznione od czynnikéw spolecznych, ekonomicznych oraz
ustrojowych?,

9 Tj. DzU. z 2022 r,, poz. 840 ze zm.
10 Tj. DzU. z 2022 1., poz. 2556 ze zm.

11 Zob. M. Dylewski i in,, Finanse publiczne. Aspekty teoretyczne i praktyczne, C.H.Beck, Warsza-
wa 2014, s. 164-166; K. Czarnecki, Dotacje budzetowe. Konstrukcja prawna i procedury, Dom
Organizatora, Torun 2018, s. 25-32.

12 Zob. wyrok NSA z dnia 21 listopada 2017 r, sygn. akt 11 GSK 37/16; wyrok WsA w Krakowie
z dnia 29 sierpnia 2019 r, sygn. akt I SA/Kr 351/19; wyrok WSA w Poznaniu z dnia 16 kwiet-
nia 2019 r,, sygn. akt 111 SA/Po 95/19.

13 Zob. E. Chojna-Duch, Struktura dotacji budzetowej. Studium teoretycznoprawne, Wydawnic-
two Uniwersytetu Warszawskiego, Warszawa 1988, s. 7-30; taz, Uwarunkowania dotowania
budzetowego, ,Finanse” 1988, nr 7-8, s. 14.

2. Pojecie dotacji w polskim porzadku prawnym

83



Rozdziat II1. Dotacje i subwencije...

3. Rodzaje dotacji zwigzane z finansowaniem polityki

W ustawie o finansach publicznych wyrézniono i zdefiniowano trzy pod-
stawowe rodzaje dotacji: celowe, przedmiotowe i podmiotowe. Aby mdc oméwic
przedstawiong klasyfikacje, nalezy takze wspomnie(, iz koniecznym jest, z prak-
tycznego punktu widzenia, dokonanie podziatu dotacji ze wzgledu na budzet,
z ktorego pochodzg przekazywane srodki pieniezne. W tej klasyfikacji jako
najwazniejsze nalezy wskazac dotacje z budzetu panstwa oraz z budzetéw jed-
nostek samorzadu terytorialnego. W dalszej czesci niniejszego podrozdziatu
omoéwione zostang dotacje z budzetu panstwa, ktore sg zwigzane z finansowa-
niem polityki - a wiec dotacje celowe oraz dotacje podmiotowe.

3.1. Dotacje celowe z budzetu panstwa

Dotacje celowe udzielane z budzetu panstwa zostaly uregulowane w art. 127
i nast. ufp. Ponadto wymieniono je takze jako wydatki budzetu panstwa
w art. 112 ust. 1 pkt 4 i 7 ufp. W nauce prawa finansowego uznaje sie, ze zadania,
na realizacje ktérych udziela sie takich dotacji celowych, przytoczone w art. 127
ufp, zostaly wymienione w sposob enumeratywny, stanowigc numerus clausus™.

Kluczowg cechg dotacji celowych jest przekazanie beneficjentowi srodkéw
pienieznych przeznaczonych na sfinansowanie lub dofinansowanie realizacji
okreslonego zadania publicznego, ktére dla podmiotu otrzymujacego dotacje
bedzie wigzatlo sie z poniesieniem wydatkow. Nalezy podkresli¢, ze aktualnie
dotacje celowe stanowig najczesciej wystepujacy rodzaj dotacji w polskim po-
rzadku prawnym?®.

W mysl art. 127 ust. 1 pkt 1 lit. a ufp dotacje celowe sg przeznaczane na fi-
nansowanie lub dofinansowanie zadan z zakresu administracji rzadowej oraz
innych zadan zleconych jednostkom samorzadu terytorialnego ustawami.
Wskazania wymaga fakt, ze mozliwos¢ realizacji zadan, o ktérych mowa w po-
wyzszym przepisie, zostata przekazana jednostkom samorzadu terytorialnego
na mocy art. 166 ust. 2 Konstytucji. Co istotne, do zadan zleconych nawigzuja
wszystkie trzy ustrojowe ustawy samorzadowe, poniewaz zasadniczym wy-
znacznikiem tej grupy zadan jest zaspokajanie potrzeb zbiorowych szeroko

14 Zob. M. Minnich, Komentarz do art. 127 ustawy o finansach publicznych, w: Ustawa o finan-
sach publicznych. Komentarz, red. P Smolen, C.H.Beck, Warszawa 2014.

15 Zob. W. Gonet, Dotacja w systemie..., LEX/el.
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pojmowanej wspolnoty’. Charakter realizowanych celéw, pomimo ich prze-
niesienia na szczebel lokalny, pozostaje ogdlnonarodowy, a ich przekazanie do
wykonania jest zasadne przede wszystkim ze wzgledéw pragmatycznych.

Zgodnie z art. 128 ust. 1 ufp, udzielanie dotacji celowych dla jednostek sa-
morzadu terytorialnego okreslajg odrebne ustawy. W ich ramach sg naklada-
ne m.in. obowigzki zwigzane z organizacja i przeprowadzeniem wyboréw po-
wszechnych oraz referenddw. Pelen katalog tych zadan na mocy art. 122 ust. 1
pkt 5 ufp, kazdorazowo musi znajdowaé sie w zalgcznikach do ustaw budze-
towych?. Tytulem przyktadu nalezy wskazad, ze w zalaczniku nr 7 do ustawy
budzetowej na 2020 r.® wymieniono zadania z zakresu administracji rzado-
wej 1 inne zadania zlecone jednostkom samorzadu terytorialnego odrebnymi
ustawami, w tym m.in. na szczeblu gminnym w zakresie prowadzenia stalego
rejestru wyborcow.

Wysokos¢ dotacji celowych w ramach tej grupy jest ksztaltowana na pod-
stawie kryteriow materialnoprawnych i ustrojowych. Pierwsze odnoszg sie do
wymogu ustalania kwot dotacji, wykorzystujac regute adekwatnosci, co oznacza,
ze z jednej strony ich wysokos¢ powinna w pelni pokrywa¢ koszty, jakie zostang
poniesione przez jednostke samorzadu terytorialnego, z drugiej strony zadania
powinny by¢ realizowane jedynie w takim zakresie, na jaki pozwalaja przeka-
zane z budzetu panstwa $rodki pieniezne. Jednoczesnie planowana wysokos¢
dotacji celowych powinna nawigzywaé do wydatkow, ktore potencjalnie zosta-
na poniesione. Nie ma wiec mozliwosci ustalania wysokosci dotacji celowych
w sposob uznaniowy i arbitralny. W przypadku gdy wysokos¢ dotacji celowej,
przyznanej jednostce samorzadu terytorialnego na realizacje zadan zleconych
z zakresu administracji rzagdowej oraz innych zadan zleconych ustawami, jest
niewystarczajaca, by prawidtowo i zgodnie ze wskazanymi wytycznymi zada-
nia te wykonad, to istnieje mozliwos¢ dochodzenia w postepowaniu sadowym

16 Mowa o art. 8 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (tj. DzU. z 2023 .,
poz. 40 ze zm.); art. 4 ust. 4 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym
(tj. DzU. z 2022 1, poz. 1526); art. 14 ust. 2 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie
wojewddztwa (tj. DzU. z 2022 1., poz. 2094).

17 Zob. K. Czarnecki, Komentarz do art. 127 i 128 ustawy o finansach publicznych, w: Ustawa o fi-
nansach publicznych. Komentarz, red. Z. Ofiarski, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2010,
LEX/el.

18 Ustawa budzetowa na rok 2020 z dnia 14 lutego 2020 r. (DzU. z 2020 1, poz. 571) zmie-
niona z dniem 1 listopada 2020 r. ustawa z dnia 28 pazdziernika 2020 r. (DzU. z 2020 1,
poz. 1919).

3. Rodzaje dotacji zwigzane z finansowaniem polityki

85


http://m.in
http://m.in

Rozdziat II1. Dotacje i subwencije...

86

naleznego $wiadczenia wraz z odsetkami w wysokosci ustalonej jak dla zale-
gtosci podatkowych®.

Drugim kryterium, ktére ksztaltuje wysokosé dotacji celowych, jest kryte-
rium ustrojowe. Odnosi sie ono do samodzielnosci — w tym zwtaszcza samodziel-
nosci finansowej - jednostek samorzadu terytorialnego, ktéra stwarza postulat,
aby oméwione materialnoprawne kryteria ksztatltowania wysokosci dotacji byty
unormowane w aktach prawnych rangi ustawowej, a nie w rozporzadzeniach
wykonawczych. Nie stanowi on jednak wymogu bezwzglednego, ¢dyz swoboda
wydatkowania tych srodkéw jest znacznie mniejsza niz chociazby w przypad-
ku subwencji og6lnej. Wazne jednak, aby wysokos¢ dotacji celowych przezna-
czanych na finansowanie lub dofinansowanie zadan z zakresu administracji
rzadowej oraz innych zadan zleconych jednostkom samorzadu terytorialnego
ustawami pozostawata adekwatna do ponoszonych wydatkow, a ich doktadna
kwota byta okreslana przez dysponentéw czesci budzetowych wedtug zasad
przyjetych w budzecie panstwa do okreslania wydatkéw podobnego rodzaju®.

Zgodnie z art. 149 ufp dotacje celowe sa przekazywane jednostce samorzadu
terytorialnego co do zasady przez wojewode w terminie umozliwiajacym pelne
i terminowe wykonywanie zadan. Mogg by¢ takze przekazywane w terminach
wynikajacych z odrebnych przepisow przez Kierownika Krajowego Biura Wy-
borczego lub, dziatajacych z jego upowaznienia, dyrektoréw zespotdéw i delegatur
Krajowego Biura Wyborczego na finansowanie zadan zwigzanych z prowadze-
niem rejestru wyborcéw oraz organizacja i przeprowadzaniem wybordw i re-
ferendow; a takze przez dyrektorow urzedéw statystycznych na finansowanie
zadan zwigzanych z organizacja spisow powszechnych i rolnych.

3.2. Dotacje podmiotowe z budzetu panstwa
Dotacjami podmiotowymi, na mocy art. 131 ufp, sg srodki dla podmiotu wska-

zanego w odrebnej ustawie lub umowie miedzynarodowej, przekazane wylacz-
nie na dofinansowanie dziatalnosci biezgcej w okreslonym zakresie. Brzmienie

19 Zob. E. Feret, Gwarangje finansowe funkcjonowania jednostek samorzadowych w Polsce, w: Teo-
retyczne i praktyczne aspekty prawa finansowego, red. A. Gorgol, C.H.Beck, Warszawa 2020,
5. 128-129; K. Zmuda-Matan, Formalne gwarancje dotacji celowej z budzetu paristwa na zada-
nia zlecone, ,Samorzad Terytorialny” 2017, nr 9, LEX/el.

20 Zob. A. Niezgoda, Podzial zasobow publicznych miedzy administracje rzqdowgq i pozarzqgdowg,
Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2012, LEX/el.



przywotanego przepisu jednoznacznie rozstrzyga, ze ze Srodkoéw pochodzacych
z dotacji nie mozna finansowa¢ wszystkich kosztow prowadzonej dziatalnosci
przez beneficjenta dotacji, a jedynie moze zosta¢ wykorzystana w ograniczo-
nym zakresie, na mocy przepiséw ustaw odrebnych niz ustawa o finansach
publicznych. Z konstrukeji przepisu mozna wiec wysnué wniosek, ze podmiot
dotowany musi posiada¢ takze inne zrédta finansowania swojej dziatalnosci
anizeli dotacja podmiotowa. Wysokos¢ przyznanych srodkéw z budzetu pan-
stwa oraz kryteria ich ustalania regulowane sg z kolei w odrebnych przepisach
i ustalane indywidualnie dla poszczegdlnych podmiotéw. Beneficjentami do-
tacji podmiotowych z budzetu panstwa sg m.in. uczelnie publiczne, instytu-
¢je kultury, a takze przedsiebiorcy. Wykaz podmiotow, ktére w danym roku
budzetowym otrzymuja dotacje podmiotowe, umieszczany jest w zatgczniku
do ustawy budzetowej na podstawie art. 122 ust. 1 pkt 2 ppkt a ufp, co nalezy
oceni¢ pozytywnie z perspektywy realizacji zasady jawnosci i przejrzystosci
finanséw publicznych?.

4. Pojecie subwencji w polskim porzadku prawnym

Kolejna bardzo istotng grupe wydatkdéw publicznych stanowig subwencje. Poje-
cie to wywodzi sie z tacinskiego stowa subventio, ktére oznacza ,pomagac’. Nale-
zy wiec przyjaé, patrzac przez pryzmat omawianego zagadnienia, ze subwencje
stanowig wsparcie lub pomoc finansows o charakterze subsydiarnym, ktérych
zadaniem nie jest pelne finansowanie wskazanych cel6w, a jedynie wspomaganie
podmiotéw je realizujgcych?2. Choé w polskim porzadku prawnym - w przeci-
wienstwie do oméwionych wczesniej dotacji - brak jest definicji legalnej sub-
wengji, to w literaturze przedmiotu zostaty one szeroko opisane. Wskazuje sie,
ze s3 to srodki publiczne realizowane w formie wydatkow z budzetu panstwa
o charakterze transferowym i dwustronnym, bowiem sg zarazem dochodami
ich adresatéw. Wspomniane cechy upodabniajg subwencje do dotacji, jednak-
ze nalezy pamietal, ze sg to dwie odrebne instytucje prawne. Réznice pomie-
dzy nimi dotycza przede wszystkim procedur ustalania, uruchamiania, prze-
kazywania, realizowania, rozliczania oraz odpowiedzialnosci prawnej. Cecha

21 Zob. J. Wierzbicki, Komentarz do art. 131 ustawy o finansach publicznych, w: Ustawa o finan-
sach publicznych. Komentarz, red. A. Mikos-Sitek, C.H.Beck, Warszawa 2022.

22 Zob. M. Minnich, Komentarz do art. 124 ustawy o finansach publicznych, w: Ustawa o finan-
sach publicznych. Komentarz, red. P. Smolen, C.H.Beck, Warszawa 2014.

4. Pojecie subwencji w polskim porzadku prawnym
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szczegdlng subwengji jest ich ogblny i obiektywny charakter, ktory wynika
z faktu ich przekazywania zgodnie z kryteriami okreslonymi w ustawach. Po-
nadto subwencje charakteryzuja sie bezzwrotnoscia, jednostronnoscig i nieod-
platnoscia. S sSrodkami majgcymi dofinansowaé 0g6t zadan danego podmiotu
i - inaczej niz dotacje - nie majg ukierunkowania na konkretne cele. Podmioty
subwencjonowane wyrdznia swoboda dysponowania uzyskanymi z tego tytutu
srodkami pienieznymi, ktérej granice zostaly nakreslone przepisami prawa?.

Zauwazy( trzeba, iz brak jest jednoznacznego sklasyfikowania subwencji
pod wzgledem konstrukcji prawnej. Polska doktryna prawa finanséw publicz-
nych kwalifikuje subwencje z jednej strony jako szczegdlng, niepowtarzalng
forme powigzan finansowych miedzy panstwem a jednostkami samorzadu
terytorialnego, a z drugiej jako sposdb finansowego zasilania konkretnych
organizacji spotecznych, do ktérych zaliczane sg m.in. partie polityczne. Ce-
lem opisywanej konstrukeji jest stworzenie roszczenia o kwote swiadczenia
z budzetu panstwa w okreslonej wysokosci wynikajgcej z przepiséw. Udziela-
nie subwendji jest konstytucyjnym obowigzkiem wtadz centralnych, a mate-
rialnoprawng podstawe do dokonania tych wydatkéw budzetowych stanowi
Konstytucja i ustawy, w tym przede wszystkim Kodeks wyborczy - w odnie-
sieniu do subwencji dla partii politycznych, ustawa o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego — w zakresie subwencji ogdlnej dla jednostek sa-
morzadu terytorialnego oraz ustawa - Prawo o szkolnictwie wyzszym i na-
uce - w stosunku do podmiotéw szkolnictwa wyzszego i nauki*. Wysokos¢
subwengji jest corocznie konkretyzowana w budzecie panstwa, co wynika
wprost z art. 112 ust. 1 pkt 3, 3a i 6 ufp.

W doktrynie i orzecznictwie wypracowano stanowisko, zgodnie z ktérym
cechami szczegdlnymi subwencji 0g6lnej, wyrdzniajacymi jg od dotacji celo-
wych, sg przede wszystkim bezwarunkowos¢, statosé, powszechny i ogdlny

23 Zob. P. Pest, Budzet panstwa, w: Prawo finanséw publicznych z kazusami i pytaniami, red.
W. Miemiec, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2020, s. 134-135; M. Cilak, Komentarz do
art. 112.., LEX/el; J. Dabrowska, Komentarz do art. 112 ustawy o finansach publicznych, w:
Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, red. A. Mikos-Sitek, C.H.Beck, Warszawa 2020;
P. Lenio, W. Miemiec, Subwencja jako zrédlo finansowania publicznej szkoly wyzszej, w: Teo-
retyczne i praktyczne aspekty prawa finansowego. Problemy, koncepcje, wyzwania i rozwigzania,
red. A. Gorgol, C.H.Beck, Warszawa 2020, s. 377-378.

24 Zob. T. Debowska-Romanowska, Wydatki publiczne, ich formy.., s. 126-127; T. Debowska-
-Romanowska, Prawo finansowe..., s. 71-72.
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charakter, bezzwrotnosé oraz brak okreslenia celéw i zadan, na ktére ma zo-
stac przeznaczona®.

Obecnie w ustawie o finansach publicznych wyrdznia sie trzy rodzaje sub-
wengji udzielanych z budzetu panstwa: subwencja ogdlna dla jednostek samo-
rzadu terytorialnego?®, subwencje dla podmiotéw systemu szkolnictwa wyzszego
i nauki?” oraz subwencje dla partii politycznych.

5. Analiza planowanych wydatkow budzetowych na dotacje
i subwencje w latach 2011-2021

Omawiane dotacje i subwencje zostang w niniejszym podrozdziale przedstawio-
ne w ujeciu praktycznym poprzez wskazanie ich wysokosci w latach 2011-2021,
a takze udziatu w tgcznej kwocie wykonanych wydatkéw budzetu panstwa. Do-
datkowo, w celu weryfikacji roboczych tez badawczych postawionych na wste-
pie, przeanalizowany zostanie udzial srodkéw publicznych przekazywanych
partiom politycznym, w tacznej wysokosci dotacji i subwencji oraz wydatkéw
budzetu panstwa w danym roku. Zestawienie zostato sporzadzone na podsta-
wie danych, zawartych w ustawach budzetowych oraz sprawozdaniach z wy-
konania budzetu panstwa.

25 Zob. P. Czarny, Komentarz do art. 167 Konstytucji RP, w: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej
z dnia 2 kwietnia 1997 r. Komentarz, red. P. Tuleja, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2019,
LEX/el, wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 10 listopada 2004 r,, sygn. akt II CK 199/04.

26  Szerzej: P. Pest, Konstrukcja prawna subwencji ogélnej w polskich regulacjach prawnych dochodéw
Jjednostek samorzqdu terytorialnego, E-Wydawnictwo. Prawnicza i Ekonomiczna Biblioteka
Cyfrowa. Wydzial Prawa, Administracji i Ekonomii Uniwersytetu Wroctawskiego, Wroctaw
2018.

27 Szerzej: P. Lenio, W. Miemiec, Subwencja jako....

5. Analiza planowanych wydatkéw budzetowych na dotacje i subwencje w latach 2011-2021

89



‘1 1207 ®21RW €1 :dd)Sop] duzdOI-EMISUR-N)
-azpnq-erueuoAm-z-aruepzomerds/emisued-njazpng-arueuoyim/emisued-1ozpng /ouzorqnd-asueuly/dSoue[eIZp/mOSURUILJ-0M)sId)sTUTW/[dA0F Jurz ydIE-
-yu//:sdiy ‘emisued NJPZPNQ BIUBUONAM Z MONSIUTIN ApeY (pAuzdol yoeruepzomelds m yohrremez yokuep ammelspod eu susepm aruemode1do :0pporz

0 0 r'o VoI 00% 10T 00¥% 10T yAuzafyrod mured efp aberoq

, \ . yaAuzrfyrjod

L¥00 €200 €86 L6004 8E 1L 8E 1L mued e[p abusmqng

\ \ . wajogo yPrAuziArod

L¥00 €200 90¥ 10C 0L 8L TLL 8L TLL mued e[p sbusmqns 1 2beI0q

670'6¥ 66 9LT 197 8¥I LI9T €81 6¥T 9SS SET LVI uRpogo dbusmqns 1 abderoq

. emysued njazpnq moyrepAm

996 60918970t P¥oEPVECLE P6ETVE ELE BloMY] BUZOEF

L 9 S 4 € (4 L
(0p) tbuamqns 1 (o) Mo1EPAM oAU

1[>ej0p A0MY -BUOYAM d100M) ?\. o) o1 M“wwﬂ:a ﬁmﬂm«“a Mm SSOMQN.WMH—
[ouzok} m perzpn [ouzot} m perzpn 34 fuetoNAM wrpnd MERN

~albuamqns 1 30e10(T 1] FRIZPZOY

(1z 's£1 m) 1107 Mj01 M YPAUZOAI[od mred sruem
-OSUBUIJ BU ZBIO a[>uamqns 1 a(dejop eu rwiuezieuzozid rweyiepAim z emisued N19zpng moyNIepAm A1omy| [oUzdok} STUsImeISIZ T B[qRL,

90


https://mf-arch2.mf.gov.pl/ministerstwo-finansow/dzialalnosc/finanse-publiczne/budzet-panstwa/wykonanie-budzetu-panstwa/sprawozdanie-z-wykonania-budzetu-panstwa-roczne
https://mf-arch2.mf.gov.pl/ministerstwo-finansow/dzialalnosc/finanse-publiczne/budzet-panstwa/wykonanie-budzetu-panstwa/sprawozdanie-z-wykonania-budzetu-panstwa-roczne
https://mf-arch2.mf.gov.pl/ministerstwo-finansow/dzialalnosc/finanse-publiczne/budzet-panstwa/wykonanie-budzetu-panstwa/sprawozdanie-z-wykonania-budzetu-panstwa-roczne

120T-110T deIR[ M 3[>ouamqns 1 9(>e10p BU Y2AM019ZpNq MONIBPAM pAuemoueld ezijeuy S

.T 120¢ BdIBW €1 nmgmoE suzdol-emisued-n1dzp
-NQ-BIUBUOYAM-Z-d1uepzomelds/emisued-n1azpnq-atueuoyAm/emisued-19zpng/auzdrqnd-asueulj/Isoue[elZzp/mosueulj-omisialsiuruy/[daog Jurzydie-
-Jwy//:sdny ‘emisued n19Zpnq BIUBUONAM Z MOIISIUTIN APBY [24Uzd0l Yoeluepzomelds m yohlremez yaAuep simelspod eu auseim aruemode1do :0fporyz

9%0'0 €700 00T STI9T1L SC91L SC9 1L yrAuzafyod maed efp sberoq

yoAuzofyrjod
mued e[p abuamqng

S€0'0 L10°0 00T 99 ¥S 999 ¥S 969 ¥S

wRpogo PrAuzIfyrjod

1800 70'0 00T 187 971 18T 971 18T 971 med epp 2busmqns 1 2be10Q

588y 766 079SSESST  8LSL¥S9ST 005 99% 951 wtogo abbuamqns 1 aberoq

emjsued njazp

£96 T[98 T008LE 889 SILBTE 889 SILBLE 0 wowrephm eromy puzsby

L 9 S 14 € (4 I
(%) touamqns 1 (0p) mOXIEPAM YoAU (%) mpazpnq yoeuerwz od ©MO0319ZpNq
1>ejop aomy -BUOYAM d100MY . SIUBTONA \5zD0 emes
(suzob} m pe1zpn (ouzoky m perzpn & ' T e =

(1z 's£1 m) z107 Mj01 M YoAUZdAT[0d T131Ed STUBMOS
-UBUlJ BU ZBIO a[>uamqns 1 a[>ejop euU TwAuezdeuzozid TweyIepim z emisued n3azpng moyiepAm Ajomy [ouzob} sTusimelsaz 'z e[oqeL

o1


https://mf-arch2.mf.gov.pl/ministerstwo-finansow/dzialalnosc/finanse-publiczne/budzet-panstwa/wykonanie-budzetu-panstwa/sprawozdanie-z-wykonania-budzetu-panstwa-roczne
https://mf-arch2.mf.gov.pl/ministerstwo-finansow/dzialalnosc/finanse-publiczne/budzet-panstwa/wykonanie-budzetu-panstwa/sprawozdanie-z-wykonania-budzetu-panstwa-roczne
https://mf-arch2.mf.gov.pl/ministerstwo-finansow/dzialalnosc/finanse-publiczne/budzet-panstwa/wykonanie-budzetu-panstwa/sprawozdanie-z-wykonania-budzetu-panstwa-roczne

.T 1Z20T BIIBW £1 dvumow_ ‘Quzioi-emisued-ny

-9Zpnq-eIuRUOYAm-Z-aruepzomelds/emisued-niazpng-srueuoyim/emisued-1ozpng/ouzorqnd-asuruly/ISoufe[eIZp/mosuBULj-omIsIasTuruy/[d'a08 Jurgydre-
-Juwyy//:sd1y ‘emisued N9Zpnq BIUBUONAM Z MONISIUIIN APRY [dAUZd01 Yoeruepzomelds m yohiremez ypAuep smeispod eu susepm aruemode1do :0ppolyz

0 0 0 0 0 0 a4uzrfyrjod mared epp sbeloq
S€0'0 L10°0 001 0LV 7S 0LV ¥S 0LV 7S yAuzditjod maed g[p abusmqng
' ) woapodo ypAuzIAod
S€00 L100 00T 0Ly vs 0LV vS 01V vS mued ep sbusmqns 1 210
86T'8¥ 766 80€ €0T SST 88T 8LE£ 9ST 8E€8 96T 9SI wafodo dbusmqns 1 aberoq
’ emjsued
86 98T S¥E 1Tt OVV ¥6T LTE OVV ¥6C LTE N19ZpPNq MONIEPAM BIOMY BUZOE'F
L 9 S 4 € [4 L
(%) (%)
buomqns 110 moyIepAM YoAu (20) nyzpnq oeuerwz od eM019Zpnq
-ejop aomy [Bu  -BUOAM d100MY 5 4 STUBUOYAM 19zpng emels)
-zdep mjeizpn)  [duzdep m perzpn

(12 's£1 m) €107 mjo1 m yoAuzofirjod mured sruem

-osueuly eu ZeIO dduamqns 1 a[dejop eu rwiuezoeuzozid rweyiepAm z emisued n3azpng moYiepAm Ajomy (ouzdk} aIusImelsaZ ‘¢ B[aqe L

~albuamqns 1 30e10(T 1] FRIZPZOY

92


https://mf-arch2.mf.gov.pl/ministerstwo-finansow/dzialalnosc/finanse-publiczne/budzet-panstwa/wykonanie-budzetu-panstwa/sprawozdanie-z-wykonania-budzetu-panstwa-roczne
https://mf-arch2.mf.gov.pl/ministerstwo-finansow/dzialalnosc/finanse-publiczne/budzet-panstwa/wykonanie-budzetu-panstwa/sprawozdanie-z-wykonania-budzetu-panstwa-roczne
https://mf-arch2.mf.gov.pl/ministerstwo-finansow/dzialalnosc/finanse-publiczne/budzet-panstwa/wykonanie-budzetu-panstwa/sprawozdanie-z-wykonania-budzetu-panstwa-roczne

120T-110T deIR[ M 3[>ouamqns 1 9(>e10p BU Y2AM019ZpNq MONIBPAM pAuemoueld ezijeuy S

‘[1 1207 E21RW €1 :dd3SOP] ‘DuzdOI-EMISURI-NY
-9Zpnq-BIUBUOYAM-Z-d1uepzomelds/emisued-n1azpng-stueuoyim/emisued-1ozpng/ouzarqnd-asurul]/ISoU[e[RIZp/MOSUBULJ-0MIsIasTuTUl/[d'A0Z Ju-gdIe-
-Juwy/:sdiy ‘emisued N9Zpnq BIUBUONAM Z MONISIUTIN APBY [DAUZI01 Ydeiuepzomelds m yohrremez ypAuep simelspod eu susepm sruemode1do :0ypoly

0 0 0 0 0 0 yAuzofyjod maied epp abeloq
9€0'0 L100 001 (8774 (8774 0LV ¥S aAuzr£yrjod muaed e[p sbusmqng
. . wapodo ypAuzIAjod
9¢€00 L100 00T (877 0LV ¥S (877 mued e[p abuamans 1 2bE10(]
L8y 8'86 V09 6STCSL TISLILEOPST €6€ L8Y €SI wafogo abusmqns 1 aberoq
‘ emjsued
196 LTS G6LISTIE 69€ L8T STE 69€ L8T STE N)9ZPNQ MOYIEPAM BIOMY BUZOE
L 9 S 4 € C I
(%) tbuamqns 1 (%)
12e10p a10MY MOY1EPAM PAU (%) njazpnq yoeuerwz od BMO019ZpNq
(suzob} m perzpn “EUONAm d0oMy 134 SruEuoNAM 19Zpng emeIs)
(ouzoey m erzpn

(1z 's£1 m) Y107 Mjo1 M YoAUZIAT[Od TTared SrUEM
-osueUul] BU ZBIO 2duamqns I aldejop eu rwAuezieuzozid rueyiepAm z emisued njozpnq moyiepAm Ajomy [ouzoky stusimelsaz v e[pqeL

93


https://mf-arch2.mf.gov.pl/ministerstwo-finansow/dzialalnosc/finanse-publiczne/budzet-panstwa/wykonanie-budzetu-panstwa/sprawozdanie-z-wykonania-budzetu-panstwa-roczne
https://mf-arch2.mf.gov.pl/ministerstwo-finansow/dzialalnosc/finanse-publiczne/budzet-panstwa/wykonanie-budzetu-panstwa/sprawozdanie-z-wykonania-budzetu-panstwa-roczne
https://mf-arch2.mf.gov.pl/ministerstwo-finansow/dzialalnosc/finanse-publiczne/budzet-panstwa/wykonanie-budzetu-panstwa/sprawozdanie-z-wykonania-budzetu-panstwa-roczne

‘11207 BOTRW €1 :dd)SOp] ‘Puzd0I-EMISURI-T)
-9Zpnq-erueuoyAm-z-sruepzomelds/emisued-njazpng-srueuoyim/emisued-19zpnq/suzdrqnd-ssueuly/Isoueezp/mosueurj-omisiaisturwy/[d:aogjurzydie-
-Juyy//:sdny ‘emisued njazpnq BIUBUOYAM Z MOIISIUTIN ApRY UdAuzdol yderuepzomelds m ypArremez yoAuep smmelspod eu suseim sruemodeldo :0fporyz

) . . ydAuzoArjod
7000 000 SS6 L6T L ¥¥9 L ¥¥9 L mued e[p abel0(
. . . yaAuzoAyrod
€00 9100 666 TLE 7S OL¥ %S oLy ¥S mied e[p abuamqng
w030
9€0'0 6100 766 899 19 ¥S0 79 %S0 79 yrAuz>fyrjod mured ep
abuamqns 1 sbber0g
, \ w030

89608 766 991 6¥069L G6OSOITO0LT 8%¢ c¥I 891 ’

abuamqns 1 abberog

, emisued nyazpnq
G86 LEV EVLTIEE 0000899€€ 8IS LLT €F¢€ :

MOYIepAM BIOMY BUZIEF
L 9 S 14 € C L
(o) Houamans 1 (0) MoXIEPAM (oAU (%) nyazpnq yoeuerwz od ©MO039ZpPNq
1>ej0p S0MY -BUOYAM d120MY . STUEUONA >zpn emElS
fouzoty m perzpn ouzoty m perzpn &y : 1M wepnd N

(1z 's£1 m) Stoz myjox m YoAuzofirjod mred sruem

-OsUBUIJ BU ZBIO a[duamqns I aldejop U rwAuezoeuzazid rueyiepAm z emisued n3azpnq mMoyIBpAM A1omy [Buzdbp s1usimelsaz °S e[aqeL,
<
o

~albuamqns 1 30e10(T 1] FRIZPZOY


https://mf-arch2.mf.gov.pl/ministerstwo-finansow/dzialalnosc/finanse-publiczne/budzet-panstwa/wykonanie-budzetu-panstwa/sprawozdanie-z-wykonania-budzetu-panstwa-roczne
https://mf-arch2.mf.gov.pl/ministerstwo-finansow/dzialalnosc/finanse-publiczne/budzet-panstwa/wykonanie-budzetu-panstwa/sprawozdanie-z-wykonania-budzetu-panstwa-roczne
https://mf-arch2.mf.gov.pl/ministerstwo-finansow/dzialalnosc/finanse-publiczne/budzet-panstwa/wykonanie-budzetu-panstwa/sprawozdanie-z-wykonania-budzetu-panstwa-roczne

120T-110T deIR[ M 3[>ouamqns 1 9(>e10p BU Y2AM019ZpNq MONIBPAM pAuemoueld ezijeuy S

.T 1207T BdIBW £1 demoE suzdoi-emisued-ny
-9Zpnq-eIuBUOAM-Z-d1uEpzomelds/emisued-njazpng-sTueuoyim/emisued-19zpng /ouzdijqnd-asueul}/ISOU[B[BIZP/MOSUBULJ-0MIsIIsTUTW/[d'A0Z JUIgdIe-
-Jwy//:sd11y ‘emisued N19Zpnq BIUBUONAM Z MOIISIUI]N ApPBY [2Auzd0l yderuepzomelds m yohiremez yoAuep smeispod eu susepm sruemodeldo :0pporz

' ’ ’ yAuzrjod
€€00 8100 89L CCeE €9 L6GE T8 L6GE T8 mued epp aber0(
\ \ \ UaAuzoAyrjod
LT00 SI00 Yvo6 €96 ¢S 889 S¢S 889 SS mued epp obusmqng
, , , wapodo ypAuziArod mared
900 €00 6€8 S88 ST1 S80 8¢l G680 8¢l E[p 2lbuamqns 1 2(eI0(]
. wa}030
(4423 66 8CE SLS V6T 889 €IS 961 C¥I €96 961 '

abuamqns 1 a>er0g

emisued nyazpnq

646 SLLEVSO9E 9TSBYS 8IE  OTSBFS 8IE v oniy eromy euzoby

L 9 S 4 € C L
(%) thuamqns (%) moxyep
1bejop amomy -AM YOAUBUOYAM 1D (%) mazpnq yoeuetwz od ramodRzpnq
- : ’ i 4 SIUBUONAM 19ZPNg eMEIS()

(ouzoty m peizpn  -omy| [Buzdby m perzpn

(1z 's£1 m) 9107 Mjo1 M PAuzdrjod mured sruem
-OsueUL] BU ZBIO 9(dUamqns I a(dej0p eu 1uhuezieuzazid rueyiepAm z emisued n19zpng moyIEpAm A1omy| [ouzdbf sa1usimelss’z |9 e[eqe],

95


https://mf-arch2.mf.gov.pl/ministerstwo-finansow/dzialalnosc/finanse-publiczne/budzet-panstwa/wykonanie-budzetu-panstwa/sprawozdanie-z-wykonania-budzetu-panstwa-roczne
https://mf-arch2.mf.gov.pl/ministerstwo-finansow/dzialalnosc/finanse-publiczne/budzet-panstwa/wykonanie-budzetu-panstwa/sprawozdanie-z-wykonania-budzetu-panstwa-roczne
https://mf-arch2.mf.gov.pl/ministerstwo-finansow/dzialalnosc/finanse-publiczne/budzet-panstwa/wykonanie-budzetu-panstwa/sprawozdanie-z-wykonania-budzetu-panstwa-roczne

.T 120¢ BdIBW &1 H@umoE auzdol-emisued-ny
-9ZpNq-BIURUOYAM-Z-a1uepzomelds/emisued-niazpng-srueuoyim/emisued-19zpng/ouzorqnd-asuruL]/ISOU[R[RIZP/MOSURULJ-0MIs I sTuTW/[d'A08 U ydIe-
-Jwy//:sdny remisued n39zpnq BIUBUONAM Z MOTISIUTN ApeY [dAuzd0l yoeruepzomelds m ydhiremez yoAuep ammeispod eu suseim sruemoderdo :0pporz

yoLuzafyrjod

0 0 00Tl ¥91 ¥91 ¥91 mued e[p abE10(

. ’ . yaAuzofyrjod

700 ¥00 8L6 046 LS SET €S SET €S mued e[p obusmqng

. . . woapodo YpAuzIAod

200 Y100 8L6 ver ¢s 66T €S 66T €S mued e[p elusmqns 1 20EI0

LLLYS 8'L6 086019S0T 0890ITOIT ¥SST8LG6OT wofodo sbusmqns 1 aberoq

‘ emjsued njazp

LL6 €SV 89LSLE TOS ELLV8E TOS ELLYSE -Nq MO}IEPAM BIOMY BUZIES

L 9 S 4 € C L
(%) tbuamqns 1 (o) MOY1EPAM AU

1[>ej0p ad0MY -BUOYAM d120MY AO\. o) QEMMMNWSQ :umcmmwmsmn_ m?o“»«%w-n_
fouzoty m perzpn (ouzoty m perzpn 34 : 1AM wrpnd 0

(12 's£&1 m) L1oz nyjo1 m yphuzofrjod maed sruem
-OSUBUIJ BU ZBIO afduamqns I afdejop eu rwAuezdeuzazid rueyiepAim z emisued N1dazpng moyiepAm Ajomy (auzdk} arusime)sa7 <L eraqe,
13 ! qns Iabelop eu I reyjep 2 Zpnq moyjep ! 1 otual VARG LAR
No)
>

~albuamqns 1 30e10(T 1] FRIZPZOY


https://mf-arch2.mf.gov.pl/ministerstwo-finansow/dzialalnosc/finanse-publiczne/budzet-panstwa/wykonanie-budzetu-panstwa/sprawozdanie-z-wykonania-budzetu-panstwa-roczne
https://mf-arch2.mf.gov.pl/ministerstwo-finansow/dzialalnosc/finanse-publiczne/budzet-panstwa/wykonanie-budzetu-panstwa/sprawozdanie-z-wykonania-budzetu-panstwa-roczne
https://mf-arch2.mf.gov.pl/ministerstwo-finansow/dzialalnosc/finanse-publiczne/budzet-panstwa/wykonanie-budzetu-panstwa/sprawozdanie-z-wykonania-budzetu-panstwa-roczne

120T-110T deIR[ M 3[>ouamqns 1 9(>e10p BU Y2AM019ZpNq MONIBPAM pAuemoueld ezijeuy S

‘11207 BOTRW €1 :dd)SOp] grOT-RZ-dUZdOI-dTURpZOMEIdS/asurULy/qam/[d'A03
‘mmm//:sd11y ‘emisued N1azpnq BIUBUONAM Z MOIISIUT]N APRY YdAuzdol yoeluepzomelds m yakiremez yaAuep amelspod eu ausepm aruemodeldo :0jporz

yaAuzofyrjod

0 0 00T 7oL vor1 7oL mued e[p abe10(]

‘ § pAuzIAjod

Sz00 €100 001 €L6 1S €L6 1S €L6 1S mured e[p abusmqng

) ) watogo YAuzafrjod mared

Sc00 €100 00L LET TS LET TS LET TS e[p ebuamqns 1 20EI0

ETTVS 66  9€TLSTIIT F¥ILVLEEIT €70 868 EIT  Wapodo sbusmqns [ abeloq

) emisued njazpnq

€86 LVEVSY 06E SOV L6L L6E SOV LGT L6€ MOY1BPAM EIOMY] BUZOETF

L 9 < i4 € (4 |8
(%) thuamqns 1 (o) MOY1EPAM oAU

1bejop amomy -BUOYAM d100MY] ?\.ov uEMMMwa:a_ aumﬁm_wwﬁ Mm NSOMMM% Mn_
(ouzoky m pe1zpn fouzoby m pe1zpn 34 : HAM yzpng S0

(1z 's&1 m) groz myjox m YAuzdArjod mured sruem
-OsueUul] BU ZBIO dduamqns 1 aldejop eu rwhuezieuzozid rueiepAm z emisued njozpnq moyiepAm £1omy| [ouzdky sTusimelsaz °g e[aqeL

97


https://www.gov.pl/web/finanse/sprawozdanie-roczne-za-2018
https://www.gov.pl/web/finanse/sprawozdanie-roczne-za-2018

{1 1207 B21RW C1 :d¥3S0P] 610T-RZ-dUZdOI-dIUBpZOMEIdS/IsURULY/qaM/[d'A0T
‘Mmm//:sd11q ‘emisued n19Zpnq BIUBUOYAM Z MOXISIUTI APRY UIAUuzd01 ypriuepzomelds m (pAlremez yoAuep smmelspod eu suseim sruemoderdo :0fporz

0 0 00T VLT VLT VLI yaAuzofrjod mured e[p aloeloq
‘ . yaAuzayrjod
1200 100 00T LIS 67 LIS 67 €L6 1S mued ep abusmqng
. . ‘ wajo30 YPAuzIAI[od
1z00 c100 €66 169 6V 169 67 LYT TS myed e[p ebuamqns 1 20EIO
€7€'9¢9 L'66 9€T GTEEET TB8LSBVYOVET G6GIL9G6GLS TTT wRjodo alduamans 1 abejo
. emisued n)
S66 VIO ECLT VIV O0CSTVECILY 0TS TVECILY -27PNq MOYIEPAM EJOMY chuwM
L 9 S 14 € (4 L
(o) Houamqns 1 (%)
1bej0p aD0MY MOIEPAM AU (%) mezpnq peuerwz od emo3azpnq
(ouzoby m yerz ~EUONAM d1I0MY 13574 dIuBUOAM zpng emelsn
’ taferzpn (ouzod} m pe1zpn

(1z 'sf1 m) 6102 M¥jo1 M YPAuzdAyrjod mued sruem

-osueUul] BU ZRIO d9duamqns I a>ej0p BU IuAuezdeuzazid rureyiepim z emisued N3azpnq moyiepAm Ajomy (ouzdkf arusimelsaz *6 e[Pqel,
D
o

~albuamqns 1 30e10(T 1] FRIZPZOY


https://www.gov.pl/web/finanse/sprawozdanie-roczne-za-2019
https://www.gov.pl/web/finanse/sprawozdanie-roczne-za-2019

120T-110T deIR[ M 3[>ouamqns 1 9(>e10p BU Y2AM019ZpNq MONIBPAM pAuemoueld ezijeuy S

‘[1 1207 ®2dI] €1 :d¥350D] OTOT-BZ-dUZDOI-aTUEpZOMEIdS/OsueULy/qam/[dA0F
‘Mmm//:sd11y ‘emisued NI9Zpnq BIUBUOYAM Z MOIISIUTIA APy [dAuzdol yoeruepzomelds m yoArremez ydAuep smmelspod eu susem sruemode1do :0ppo1z

) , Ua4uzr£yrjod
8700 L100 001 8L€ €8 6L€ €8 €6V €8 mued ep aberoq
) , UaAuzaharjod
(4400 €100 00T VLT 99 SLT 99 SLT 99 mued e[p sbusmqng
wd}0go
1500 €00 001 6V 671 vov 671 vov 671 ypAuzafyrjod mred epp
eluamqns 1 a[>e10Qq
| ) wapo3o

765985 L66 60€89LS6T S6S598896C SSVILIVI6T y

abbuamqns 1 abel0g

. emisued njazpnq moy
766 001 9LL70S €6CG6GL0O80S 0000¥%E SEY f :

-JepAm eloMY BUZIEF
L 9 S 4 € C L
(00) touom (%) moxepAm (%) nazpnq yoeuerwz od ©M019ZpNq
-qns 1 1[>e10p apOoMY PAUBUONAM ITI0MY ’ : ’
¥ ATUBRUONAM jozpng eMeIS()
ouzoty m jerzpn [ouzoty m perzpn

(1z 's£3 m) ozoz nyjo1 m ydohuzoAyrjod maied sruemos
-UBUIJ BU ZBIO dduamqns 1 afdejop eu rwhuezoeuzazid rwexiepAm z emisued niaozpng moyiepAm Ajomy [ouzoby srusimelsaz *Or B[aqeL

99


https://www.gov.pl/web/finanse/sprawozdanie-roczne-za-2020
https://www.gov.pl/web/finanse/sprawozdanie-roczne-za-2020

[1 zz07 Blew €1 :dd)sop] 1707-eZ-oUZd0I-1URpZOMEIdS/sueuly/qam/[d:a0
‘Mmm//:sd11q ‘emisued N19Zpnq BIUBUOYAM Z MOIISIUTIA APy UdAuzdol yoeruepzomelds m ydhiremez yoAuep smerspod eu susem sruemodeldo :0ppo1z

0 0 00tr VLT VLD VLI yAuzafytjod mured epp abejoq

¥20'0 7100 001 SI¥v 0L SIv 0L SLV 0L yoAuzafyrjod mued ep sbusmqng

w030 YIAUZIAI]
-od mued e[p ebuamqns 1 al>er0q

7200 7100 00T 685 0L 685 0L 6¥9 0L

¥6L'SS L'66  89990806T 09S8SLI6T 990 SS6 L8T wRpogo dbusmqns 1 aberoq

emjsued

966 LISIITITS SIS TGV €TS  8TOVBLIBY  1yupina mowpephm eromy euzoby

L 9 S 4 € (4 L
(%) (%)
1buamqns 1 15 MOYIBPAM [PAU (%) nyazpnq yoeuerwz od BMO019ZpNq
-e10p 2130MY [oU -BUOYAM d100MY %37 STUBUONAM 19zpng emels))

-zdep mpeizp  [ouzddp m peizpn

(1z s£3 M) 1207 Mj01 M YPAUZOAT[0d 11red STUBMOS
-UBUIJ BU ZBIO a[>uamqns 1 a[>ejop eu rwhuezoeuzazid rweqiepAm z emisued nazpnq moyIepAm AlomY ([ouzdp sTusIimelsdz ‘Il B[aqeL

~albuamqns 1 30e10(T 1] FRIZPZOY

100


https://www.gov.pl/web/finanse/sprawozdanie-roczne-za-2021
https://www.gov.pl/web/finanse/sprawozdanie-roczne-za-2021

Z przedstawionych danych jednoznacznie wynika, ze subwencje oraz do-
tacje to wspoélczesnie gtéwne ustrojowe instytucje wywodzace sie z prawa fi-
nansowego. S3 to wydatki transferowane z budzetu panstwa w celu dalszego
ich rozdysponowania na realizacje zadan publicznych, z zastosowaniem zo-

6. Podsumowanie

biektywizowanych kryteriéw. Ich rosnacg role potwierdza wzrastajacy udziat
w tacznej kwocie wydatkéw budzetu panstwa - z poziomu okoto 49% w roku
2011 do ponad 55% w roku 2021. Rekordowy byt rok 2020, kiedy udziat dotacji
i subwencji siggnat niemal 59% wydatkow budzetu panstwa.

Z kolei udziat srodkéw publicznych przeznaczanych na finansowanie par-
tii politycznych stanowi znikomy odsetek ogdétu wydatkéw budzetu panstwa.
Zwieksza sie w latach, w ktérych partiom wyptacane sg dotacje podmiotowe,
w wysokosci wynikajacej z liczby uzyskanych mandatéw parlamentarnych, jed-
nak nawet wtedy nie przekracza 0,04%. Podkreslenia jednak wymaga, ze gdy-
by rozwazy¢ te kwoty w liczbach bezwzglednych, ilo$¢ srodkéw przekazywa-
nych partiom politycznym w ramach dotacji i subwengji osigga w skali roku
znaczace wartosci — od niespelna 50 000 000 zt (jak w roku 2019) do niemal
150 000 000 z} (rekordowa warto$¢ dotyczy roku 2020).

6. Podsumowanie

Z omoéwionych kwestii szczegétowych mozna wysnué wniosek, ze dotacje i sub-
wencje s istotnymi instytucjami prawnofinansowymi i zarazem odgrywaja
kluczowa role w strukturze wydatkéw budzetu panstwa. Konkluzja taka jest
wynikiem analizy przepiséw, pogladow wyrazanych w nauce prawa finansowego,
a takze badan dotyczacych udziatu dotacji i subwencji w ogdlnej kwocie wydat-
kéw budzetowych. Potwierdzona zostala wiec teza robocza zakladajaca, ze do-
tacje i subwencje pelnig istotng funkcje w strukturze wydatkéw publicznych.

Po przeanalizowaniu dotychczasowych zagadnien mozliwe jest prowadzenie
dalszych rozwazan, zmierzajacych do weryfikacji podstawowej tezy badawczej -
to znaczy dotyczacych subwencji i dotacji podmiotowej z budzetu panstwa jako
zrédet finansowania partii politycznych.
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Rozdzial IV
Finansowanie partii politycznych
ze srodkow publicznych

1. Wprowadzenie

W ramach niniejszego rozdziatlu przeanalizowane zostang zagadnienia zwia-
zane z normatywnymi i aksjologicznymi podstawami finansowania partii
politycznych ze srodkéw publicznych - wraz z oméwieniem prezentowanych
w piSmiennictwie zalet oraz wad tego rozwigzania. Kolejng szczegbétowg kwestie,
ktorej wyjasnienie jest niezbedne dla realizacji celéw pracy, stanowig sposoby
obliczania wysokosci przystugujacych partiom politycznym subwencji i dotacji
podmiotowych z budzetu panstwa, a takze badania prawidtowosci ich wydat-
kowania oraz ewentualnych konsekwencji naruszen.

Wskazany zakres rozwazan umozliwi weryfikacje tezy roboczej, zgodnie
z ktoérg finansowanie partii politycznych ze srodkéw publicznych jest zasadne,
ale przyjete w Polsce rozwigzania wymagaja modyfikacji, polegajacych na ogra-
niczeniu ich wysokosci, a takze zapewnieniu bardziej efektywnej i rozsadnej
kontroli wydatkowania.

2. Finansowania partii politycznych - wytyczne Rady Europy
i GRECO

Istotna rola finansowania partii politycznych z punktu widzenia ich wptywu
na polityke panstwa oraz podejmowane decyzje sprawila, Ze wytyczne w tym
zakresie zostaly opracowane réwniez na poziomie europejskim. Znaczacg role
odgrywaja Zalecenia Komitetu Ministréw Rady Europy w sprawie wspdlnych
zasad przeciwko korupcji w finansowaniu partii politycznych i kampanii wy-
borczych?, Rezolucja Komitetu Ministréw Rady Europy w sprawie dwudziestu

1 Council of Europe, Recommendation on Common Rules against Corruption in the Fun-
ding of Political Parties and Electoral Campaigns (Recommendation Rec (2003) 4), https:/
rm.coe.int/16806c¢cif1 [dostep: 10 lutego 2023 1.
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Rozdzial I'V. Finansowanie partii politycznych...

zasad wiodacych w walce z korupcjg z 1997 r.2, Rekomendacja Komitetu Mini-
strow Rady Europy w sprawie przestrzegania zasad przeciwko korupcji w finan-
sowaniu partii politycznych i kampanii wyborczych3 oraz dziatania podejmo-
wane przez Grupe Panstw Przeciwko Korupcji (GRECO) w celu eliminowania
z zycia publicznego korupcji i dokonywania oceny funkcjonowania systeméw
finansowania partii politycznych w poszczegdlnych panstwach#

W punkcie 15 Rezolucji Komitetu Rady Ministréow Rady Europy wskaza-
no, ze jednym z najwazniejszych elementéw zwalczania korupcji powinno by¢
przyjmowanie przez wybieranych przedstawicieli kodekséw postepowania oraz
promowanie zasad finansowania partii politycznych i kampanii wyborczych,
ktoére zniechecajg do stosowania nieuczciwych praktyk. Wskazania te zostaly
wiec ujete w sposob ogdlny i dotyczg kierunkow ksztattowania aktéw praw-
nych, zwigzanych z finansowaniem partii politycznych. Ich celem powinna by¢
minimalizacja zagrozenia wystgpieniem dzialan o charakterze korupcyjnym.
Scislej do kwestii tej odnosza sie Zalecenia Komitetu Ministréw Rady Europy.
Nalezy podkresli¢, Ze nie maja one charakteru prawnie wigzgcego, ale dotycza
szczegdtowych kwestii, takich jak zewnetrzne zrédla finansowania partii poli-
tycznych, zrédla finansowania kandydatéw w wyborach i wydatki przez nich
ponoszone w zwigzku z kampanig wyborcza, przejrzystos¢ finansowania partii
politycznych, kontrola prawidlowosci dzialalnosci w tym zakresie oraz ewen-
tualne sankcje w razie wystgpienia naruszen.

Zgodnie ze wskazanymi zaleceniami dwoma gtéwnymi Zrédtami finanso-
wania partii politycznych powinny by¢: budzet panstwa oraz podmioty pry-
watne (ujmowane jako spoleczenstwo obywatelskie). Wazne jest, aby wsparcie
publiczne cechowalo sie obiektywnymi kryteriami udzielania, ktére nie koliduja
z niezaleznoscig partii politycznych. Jego skala powinna takze przybieraé roz-
sadne rozmiary, tzn. gwarantowaé mozliwos¢ realizacji celow statutowych i wy-
petiania zadan konstytucyjnych partii politycznych na arenie ogdlnopolskiej,
ale jednoczes$nie nie doprowadzaé do zbednego rozrostu aparatu partyjnego

2 https://antykorupcja.gov.pl/ftp/pdf/Rezolucja_Rady_Europy_Nr__97__24_w_sprawie_dwu-
dziestu_zasad_wiodacych_w_walce_z_korupcja.pdf [dostep: 10 lutego 2023 r.].
https://rm.coe.int/16806cc1f1 [dostep: 10 lutego 2023 1.

4 Zob. J. Jaskiernia, Partie polityczne w systemie demokratycznym w swietle standardéw Rady
Europy, w: Prawne aspekty funkcjonowania partii politycznych w paistwach Europy Srodkowej
i Wschodniej, red. A. Domanska, K. Skotnicki, Lodzkie Towarzystwo Naukowe, £.6dz 2003,
s. 52-55; J. Uliasz, Prawne aspekty zwalczania korupcji, ,Przeglad Prawa Konstytucyjnego”
2011, nr 1, 8. 144.

104


https://antykorupcja.gov.pl/ftp/pdf/Rezolucja_Rady_Europy_Nr__97__24_w_sprawie_dwudziestu_zasad_wiodacych_w_walce_z_korupcja.pdf
https://antykorupcja.gov.pl/ftp/pdf/Rezolucja_Rady_Europy_Nr__97__24_w_sprawie_dwudziestu_zasad_wiodacych_w_walce_z_korupcja.pdf
https://rm.coe.int/16806cc1f1

i dokonywania wydatkéw, ktore nie sg niezbedne w dziatalnosci ugrupowan.
Nalezatoby wiec dokonywaé weryfikacji sprawozdan finansowych réwniez
pod wzgledem celowosci dokonywanych wydatkéw i wprowadzi¢ wymég po-
wigzania ich z konkretnymi wykonywanymi zadaniami noszacymi znamiona
celow publicznych. Prywatne Zrédla finansowania powinny natomiast by¢ ure-
gulowane w taki sposéb, zeby zminimalizowacl zagrozenie wystapienia konfliktu
interesow, co dotyczy zwlaszcza podmiotéw, ktorych dziatalnosé jest uzalezniona
od decyzji politycznych. Niezbedne jest réwniez zapewnienie jawnosci daro-
wizn’. Istotne znaczenie finansowania partii politycznych z budzetu panstwa
podkreslono takze w wytycznych w sprawie regulacji prawnej partii politycz-
nych®, poniewaz poza pozadanymi efektami w zakresie zwalczania korupcji,
gwarantuje ugrupowaniom wlasciwa pozycje w zyciu publicznym. Dodatkowo
ogranicza ich zaleznos¢ od prywatnych darczyncoéw oraz wspiera w realizacji
celéw partii politycznych?.

Jednym z kluczowych dziatan, majacych zwiekszy¢ skutecznosé zapobiega-
nia i zwalczania korupcji - w tym w sferze politycznej - byto powotanie Gru-
py Panstw Przeciwko Korupcji. Zadaniem tej organizacji jest monitorowanie
w sposdb elastyczny i efektywny przestrzegania zasad przyjetych przez Rade
Europy w zakresie walki z korupcja. Jako jej cel statutowy wskazano natomiast
poprawe zdolnosci panstw sygnatariuszy do zwalczania korupcji poprzez wy-
korzystanie dynamicznych procedur wzajemnej oceny i presji zmierzajacych do
wdrozenia wymaganych instrumentéw prawnych. Przedmiotem oceny GRECO
jest nie tylko obowigzujacy w danym panstwie stan prawny, ale tez praktyka
stosowania przepiséw®,

Europejskie standardy finansowania partii politycznych, dotyczace przede
wszystkim zwalczania korupcji, oddzialujg na przepisy przyjmowane w po-
szczegolnych panstwach, w tym takze w Polsce. Stosowanie odpowiednich

5  Zob. M. Papucki, Rola Rady Europy w zwalczaniu korupcji, Kielce 2019, s. 106-108; https:/
bipujkedupl/get_filephp?id=7958x=71336b85bfc6c8a13107de8aof10846e [dostep: 10 lutego
2023 1.

6 Guidelines on Political Party Regulation, OSCE/ODIHR, Venice Commission, CDL-AD (2010)
024.

7  Zob. G. Bukowska i in, Finanse polskich partii, Fundacja im. Stefana Batorego, Warszawa
2017, s. 28-29.

8  Zob. A. Gorgol, Prawne aspekty publicznedo finansowania partii politycznych w Polsce i na po-
ziomie europejskim, Wydawnictwo Uniwersytetu Marii Curie-Sklodowskiej, Lublin 2011,
s. 156-158.

2. Finansowania partii politycznych - wytyczne Rady Europy i GRECO
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mechanizmow, ktorych celem jest kontrola pozyskiwania srodkéw i sposobow
ich wydatkowania przez partie polityczne, sprzyja umacnianiu spoteczenstwa
obywatelskiego, a wiec stanowi przejaw urzeczywistniania zasady demokra-

tycznego panstwa prawnego.

3. Podstawy finansowania partii politycznych ze srodkow
publicznych w Polsce

Wspdlczesnie kluczowym zagadnieniem z zakresu funkcjonowania partii po-
litycznych jest wskazanie zasad i zrédet ich finansowania. Takie cechy jak
transparentnos¢, przejrzystosé i kontrola prawnofinansowa partii politycznych
maja shuzy¢ nie tylko walce z korupcjg, lecz réwniez z nielegalnym lobbingiem
i wszelkimi prawnie lub spotecznie niepozgdanymi zachowaniami®. Rolg or-
ganéw panstwa winno by¢ traktowanie partii politycznych w sposéb réwny, co
przejawiacl sie bedzie w stosowaniu jednakowych kryteriéw wobec ich dziatan.
Zasady te maja bezposrednie przelozenie na sfere publicznego finansowania
partii politycznych®, zwlaszcza w kontekscie ustawowego zakazu przeprowadza-
nia zbiérek publicznych oraz prowadzenia przez nie dziatalnosci gospodarczej,
wynikajacego z art. 24 ust. 3 upp, ktéry nie byt przewidziany w sposéb bez-
wzgledny w uprzednio obowiagzujacej ustawie o partiach politycznych. Ustawa ta
zaktadata bowiem mozliwos¢ prowadzenia dziatalnosci gospodarczej w formie
spotdzielni lub udzialu w spotkach. Przedmiotowa regulacja byta w znacznym
stopniu ogélnikowa, co stwarzalo mozliwosci do naduzy¢ w zakresie finanso-
wania partii politycznych™.
Jak wspomniano wczesniej, obowigzujgcy w Polsce model publicznego finan-
sowania partii politycznych ma podstawy konstytucyjne, ktore sg wyprowadzane

9 Zob. S. Gebethner, Konstytucyjna zasada jawnosci finansowania partii politycznych, ,Konfe-
rencje i seminaria. Finansowanie partii politycznych” 2000, nr 6 (34), s. 22-23.

10 Zob. A. Gorgol, Zasady finansowania partii politycznych w Polsce, w: Partie polityczne we wspdt-
czesnym konstytucjonalizmie, red. M. Granat, P. Policastro, J. Sobczak, Lublin 2001, s. 209-214;
A. Gorgol, Reglamentacja majqtku partii politycznej jako przejaw odejscia od liberalnej koncepcji
ich funkcjonowania, w: Polski system ochrony praw czlowieka w dobie kryzysu demokracji libe-
ralnej, red. J. Jaskiernia, K. Spryszak, Wydawnictwo Adam Marszalek, Torun 2020, s. 25;
T. Szawiel, Spoleczeristwo obywatelskie, w: Budowanie demokracji. Podzialy spoleczne, partie
polityczne i spoleczeristwo obywatelskie w postkomunistycznej Polsce, red. M. Grabowska, T. Sza-
wiel, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2001, s. 145.

11 Zob. J. Juchniewicz, O potrzebie nowych rozwigzan w zakresie finansowania partii politycznych
uwag kilka, ,Studia Prawnoustrojowe” 2012, nr 18, s. 41-57.
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z art. 11 ust. 1 ustawy zasadniczej, zgodnie z ktorym Rzeczpospolita Polska za-
pewnia wolno$¢ tworzenia i dziatania partii politycznych, ktére zrzeszaja na za-
sadach dobrowolnosci i rownosci obywateli polskich w celu wplywania metodami
demokratycznymi na ksztattowanie polityki panistwa. Przepis ten ma charakter
gwarancyjny, bowiem wynika z niego zobowigzanie organéw witadzy publicznej
do zapewnienia mozliwosci prowadzenia dziatalnosci partii politycznych i wy-
pelniania ich podstawowych funkcji, w tym wyborczej, rzadzenia, kontrolnej
oraz spotecznej. Jest to o tyle istotne, Ze partie polityczne odgrywaja niebaga-
telng role w wyrazaniu pogladéw i dgzen obywateli w przestrzeni publicznej™.
Model ten, opierajacy sie na finansowaniu partii politycznych ze srodkow pu-
blicznych, zostal réwniez potwierdzony przez bogate orzecznictwo Trybunatlu
Konstytucyjnego®.

Zasadnosc finansowania partii politycznych z budzetu panstwa jest upatry-
wana w ograniczeniu ich zaleznosci od zorganizowanych grup interesu i ryzyka
korupcji, wyréwnywaniu szans partii dziatajacych w systemie partyjnym, sta-
bilizacji systemu partyjnego, stworzeniu gwarancji finansowych dla ich dtugo-
trwatej dziatalnosci polityczno-organizacyjnej czy uniknieciu przeksztalcenia
w podmioty, ktérych podstawowym celem staje sie prowadzenie dochodowej
dziatalnosci gospodarczej. Za zagrozenie minimalizowane dzieki finansowaniu
partii politycznych ze srodkéw publicznych uznaje sie takze niejasne powia-
zania pomiedzy sferg biznesu i polityki. Osiggniecie tych celéw jest kluczowe
z punktu widzenia roli partii politycznych i celéw ich funkcjonowania w pan-
stwach demokratycznych™.

Publiczne finansowanie partii politycznych ma takze wady, ktdre s3 pod-
kreslane przez krytykéw tego rozwigzania. Wymienia sie wsroéd nich wyso-
kie kwoty przekazywane partiom politycznym, ktére w zbyt duzym stopniu
obcigzaja budzet panstwa, a zarazem powoduja zbedny rozrost wydatkéow
ugrupowan osiggajacych najwyzsze wyniki wyborcze. Przeciwnicy omawiane-
go rozwigzania zwracajg takze uwage na zagrozenie polegajace na ostabieniu

12 Zob. B. Przywora, Instytucja partii politycznych w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
21997 1., ,Przeglad Sejmowy” 2021, nr 3(164), s. 89-96.

13 Zob. wyroki TK: z dnia 20 stycznia 2010 r,, sygn. akt Kp 6/09; z dnia 14 grudnia 2004 r., sygn.
akt K 25/03; z dnia 8 marca 2000 r, sygn. akt Pp 1/99.

14 Zob. M. Bakiewicz, Patologie w finansowaniu polityki, w: Finansowanie polityki w Polsce
na tle europejskim, red. M. Chmaj, Wydawnictwo Adam Marszatek, Torun 2008, s. 222-230;
M. Chmaj, Wolnosé tworzenia..., s. 127-128.

3. Podstawy finansowania partii politycznych ze $rodkéw publicznych w Polsce
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opozycji w systemie politycznym poprzez finansowe promowanie ugrupowan
0 najwyzszym poparciu, utrudniajace zmiany w strukturze systemu partyjnego.
Potencjalnie daje ono takze mozliwos$¢ pewnej ingerencji w wewnetrzne sprawy
partii, w tym poprzez wprowadzanie ograniczen co do pozyskiwania i wydat-
kowania $rodkéw pienieznych, a takze umozliwia zobowigzanie do skladania
sprawozdan finansowych. Publiczne finansowanie partii politycznych wzmac-
nia réwniez ich etatyzacje®.

Najbardziej optymalny wydaje sie jednak mieszany system finansowania
partii politycznych, zaktadajacy rozsadng rownowage pomiedzy finansowaniem
ze Srodkéw publicznych i prywatnych - ustalang indywidualnie dla kazdego
panstwa. Takie rozwigzanie wynika z wytycznych Rady Europy, ktora zalecita
rzagdom panstw cztonkowskich przyjecie rozwigzan prawnych, gwarantujacych
partiom politycznym publiczne wsparcie finansowe w odpowiedniej wysokosci,
ktorego skala nie powinna jednak kolidowac¢ z niezaleznoscig tych partii. Prze-
kazywanie $rodkéw z budzetu panstwa powinno gwarantowaé rownos¢ szans
ugrupowan i minimalizowal zagrozenie uzaleznienia si¢ od prywatnych dar-
czyncow. Jednoczesnie jednak tak okreslony cel stanowi granice dla wysokosci
srodkéw publicznych przekazywanych na rzecz partii politycznych, bowiem
jego przekroczenie mogloby prowadzi¢ do ostabienia wiezi z wyborcami i staé
w sprzecznosci z ideg spoleczenstwa obywatelskiego.

Do zalet mieszanego systemu finansowania partii politycznych nalezy tak-
ze mozliwos¢ uzaleznienia jego poziomu od wielkosci partii lub uzyskiwanego
przez nig wyniku wyborczego, z uwzglednieniem mniejszych ugrupowan, aby
zagwarantowaé reprezentacje réoznych intereséw spotecznych. Pozyskiwanie
srodkéw ze zrédet prywatnych stanowi natomiast element charakterystyczny
dla ustroju demokratycznego. Obie formy wymagaja jednak istnienia gérnych
limitéw wydatkow, a takze dokonywania ogdlnej kontroli nad finansami partyj-
nymi - w tym obejmujacej sktadanie sprawozdan i informacji finansowych".

15 Zob. M. Bidzinski, Finansowanie partii politycznych w Polsce. Studium poréwnawcze, Wydaw-
nictwo Wyzszej Szkoly Pedagogicznej TWP, Warszawa 2011, s. 106-107; M. Chmaj, Wolnos¢
tworzenia..., s. 128; M. Chmaj, M. Zmigrodzki, Status prawny partii politycznych w Polsce, Wy-
dawnictwo Adam Marszalek, Torun 1996, s. 63-64.

16 Zob. A. Gorgol, Prawne aspekty.., s. 41-43.

17 Zob. A. Jatsa, Finansowanie polityki - najlepsze praktyki europejskie, w: Jak skutecznie zapo-
biega¢ korupcji? Przeglad rozwigzarn europejskich dotyczqcych konfliktu intereséw, finansowania
polityki i dostepu do informacji publicznej, red. A. Kobyliniska, L. Petrakova, F. Pazderski, In-
stytut Spraw Publicznych, Warszawa 2015, s. 56-57.



Podkreslenia wymaga, ze system finansowania partii politycznych w Pol-
sce — podobnie jak system wyborczy — premiuje ugrupowania duze i $rednie,
jednoczesnie marginalizujac te z niewielkim poparciem spolecznym. Ponadto
kwota przyznanej subwengji jest uzalezniona wylacznie od wyniku wyboréw do
Sejmu, abstrahujgc zarazem od poparcia spotecznego wyrazonego w wyborach
do Senatu, Parlamentu Europejskiego czy samorzagdowych - ktorych rezultat
niejednokrotnie rézni sie w sposdb znaczacy™.

W aktualnym stanie prawnym w art. 24 upp wskazano, ze na majatek par-
tii politycznych sktadaja sie sktadki cztonkowskie, darowizny, spadki, zapisy,
dochody z posiadanego majatku oraz okreslone ustawami dotacje i subwen-
¢je. Sktadki cztonkowskie sg uznawane za wazng, pozadang i demokratycz-
na forme samofinansowania partii politycznych. Najwiekszg role odgrywaja
w strukturze dochodéw partii o charakterze masowym. Sktadki moga by¢
wplacane wylacznie przez cztonkéw partii politycznych, a ich wysokosé pod-
lega prawnym ograniczeniom. Aktualnie staja sie coraz mniej popularne, co
wigze si¢ z mniejszym zainteresowaniem spoleczenstwa przynaleznoscig do
stronnictw politycznych i preferowaniem nieformalnego charakteru czlonko-
stwa. Z ustawy o partiach politycznych nie wynika przy tym jednoznacznie,
czy omawiane sktadki maja sie wigzac z sama przynaleznoscia do partii, czy
réwniez ze sprawowaniem okre$lonych funkeji publicznych z jej rekomenda-
¢ji. Moga mie¢ charakter dobrowolny lub obligatoryjny - zaktadajacy wymog
wplaty okreslonej kwoty pieniedzy, czasami uzaleznionej od uzyskanych z re-
komendacji partii stanowisk, ktore na ogot wiaza sie z czerpaniem z tego tytutu
korzysci majatkowych. W praktyce rozstrzygniecie tej kwestii jest dokonywane
w statucie partii, ktéry okresla m.in. prawa i obowigzki cztonkéw oraz sposdb
pozyskiwania srodkéw pienieznych®.

18 Najwieksze réznice w wynikach wyboréw na poziomie centralnym oraz samorzadowym
mozna zaobserwowal w przypadku Polskiego Stronnictwa Ludowego, ktore w kolejnych
wyborach samorzadowych w XXI w. uzyskiwalo znaczaco wyzsze wyniki niz w wyborach
do Sejmu.

19 Zob. M. Chmaj, Wolnosé tworzenia..., s. 130-131; A. Lawniczak, Finansowanie partii politycznych,
Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2001, s. 48; M. Bakiewicz, Zrédla finansowania polityki,
w: Finansowanie polityki w Polsce na tle europejskim, red. M. Chmaj, Wydawnictwo Adam
Marszatek, Torun 2008, s. 45; M. Walecki, Dochody polskich partii politycznych - regulacje
prawne i praktyka, w: Finansowanie polityki: wybory, pienigdze, partie polityczne, red. M. Wa-
lecki, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2000, s. 90; M. Duverger, Political Parties. Their
Ordanization and Activity in the Modern State, Londyn 1954, s. 63; T. Gasior, Problematyka
finansowania partii politycznych w Polsce, ,Przeglad Sejmowy” 2013, nr 5(118), s. 12-16.
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Ponadto w art. 25 upp wprowadzono ograniczenie podmiotowe w zakresie
mozliwosci przekazywania srodkéw pienieznych na rzecz partii politycznych.
Zgodnie ze wskazanym przepisem partii politycznej mogg by¢ przekazywane
srodki finansowe jedynie przez obywateli polskich majgcych stale miejsce za-
mieszkania na terenie Rzeczypospolitej Polskiej - z zastrzezeniem mozliwosci
pozyskiwania $rodkéw z budzetu panstwa, kredytéw bankowych oraz docho-
dow z majatku. Z kolei na podstawie art. 25 ust. 4 upp laczna suma wplat od
osoby fizycznej na rzecz partii politycznej, z wylaczeniem sktadek cztonkow-
skich w kwocie nieprzekraczajacej w jednym roku minimalnego wynagrodzenia
za prace, ustalanego na podstawie odrebnych przepiséw, obowigzujgcego w dniu
poprzedzajacym wplate, oraz wplat na Fundusz Wyborczy partii politycznej;
nie moze przekracza¢ w jednym roku 15-krotnosci minimalnego wynagrodzenia
za prace, ustalanego na podstawie odrebnych przepisow, obowigzujacego w dniu
poprzedzajacym wplate. Przytoczone przepisy nalezy stosowac takze do wartosci
niepienieznych. Nalezy podkresli¢, ze w ustawie o partiach politycznych z 1990 .
nie wystepowatl zakaz przekazywania darowizn na rzecz partii politycznych
przez osoby prawne, spotki czy przedsiebiorstwa. Nie obowigzywat takze limit
przekazywanych srodkéw. Z tego powodu w latach dziewieédziesigtych ubiegte-
go wieku to zrédlo finansowania partii politycznych miato istotne znaczenie.
Aktualnie przepisy dajg jednak mozliwosci legalnego ich obejscia, co odbywa sie
w praktyce poprzez tworzenie fundacji lub spotek prawa handlowego, na rzecz
ktorych przekazywane s3 srodki z pominieciem ustawowych limitéw?,

Do przekazywania na rzecz stronnictw darowizn stosuje sie przepisy Kodek-
su cywilnego. Oznacza to, Ze jezeli swiadczenie nie jest dokonane niezwlocznie,
powinna zosta¢ zachowana forma aktu notarialnego. Wynika to z art. 890 § 1 ke,
zgodnie z ktérym oswiadczenie darczyncy powinno by¢ ztozone w formie aktu
notarialnego, jednakze umowa darowizny zawarta bez zachowania tej formy
staje sie wazna, jezeli przyrzeczone $wiadczenie zostato spelnione. Omawiana
konwalidacja moze nastgpic przed zawarciem samej umowy, jednoczesnie z jej
zawarciem lub w terminie p6Zniejszym. W przypadku partii politycznych naj-
czesciej dochodzi do niezwlocznego dokonania darowizny, a wiec przekazania
jej przedmiotu jednoczes$nie z zawarciem umowy - ktérej przedmiotem moga
by¢ zaréwno pieniadze, jak i rzeczy oraz zbywalne prawa majatkowe?.

20 Zob. M. Bidzinski, Finansowanie partii..., s. 92-95; A. Gorgol, Prawne aspekty..., s. 31.

21 Tamze, s. 93; A. Janas, Komentarz do art. 890 Kodeksu cywilnego, w: Kodeks cywilny. Komen-
tarz, red. M. Fras, M. Habdas, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2018.
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Co wazne, pozyskiwanie dochodu z majatku zostato przez ustawodawce
ograniczone do: oprocentowania srodkéw zgromadzonych na rachunkach ban-
kowych i lokatach, obrotu obligacjami Skarbu Panstwa i bonami skarbowy-
mi Skarbu Panstwa, zbycia nalezacych do niej sktadnikéw majgtkowych oraz
dziatalnosci wlasnej polegajacej na sprzedazy tekstu statutu lub programu
partii czy tez przedmiotéw symbolizujacych partie oraz wydawnictw popu-
laryzujacych cele i dziatalno$¢ danej partii, a takze wykonywania odptatnie
drobnych ustug na rzecz oséb trzecich z wykorzystaniem posiadanego sprzetu
biurowego. Majatek ten moze by¢ przeznaczony wylgcznie na cele statutowe
lub charytatywne.

Watpliwosci zwigzane z dochodami partii politycznych byty takze rozpa-
trywane przez Sad Najwyzszy i znajdujg odzwierciedlenie w jego bogatym
orzecznictwie. W postanowieniu z dnia 6 pazdziernika 2021 1.2 rozstrzygnieto,
ze katalog srodkéw finansowych partii politycznych jest zamkniety i reguta ta
odnosi sie roéwniez do komitetéw wyborczych. Darowizny na rzecz danej par-
tii powinny by¢ oznaczone w sposdb umozliwiajacy identyfikacje darczyncy,
tj. z podaniem imienia, nazwiska oraz miejsca zamieszkania osoby wptacaja-
cej. Niedozwolone sg zas wplaty od osoby anonimowej?. Z kolei z orzeczenia
z dnia 14 listopada 2017 r.* wynika, Ze nieodplatne podnajmowanie, nawet bez-
umowne, przez partie polityczng lokalu na cele dziatalnosci tej partii oznacza,
ze partia polityczna przyjmuje od najemcy wartosci niepieniezne, do ktérych
na podstawie art. 25 ust. 4a upp stosuje sie odpowiednio przepisy o przekazy-
waniu srodkéw finansowych na rzecz partii politycznej. Z kolei postanowie-
niem z dnia 25 wrzesnia 2009 1. Sad Najwyzszy orzekt, Ze srodki uzyskane
z tytutu bezpodstawnego wzbogacenia nie mogg stanowi¢ sktadnika majatku
partii politycznej®©.

22 Sygn. akt I NSW 1/21.

23 Zob. postanowienia Sadu Najwyzszego: z dnia 14 grudnia 2016 r, sygn. akt III SW 17/16;
z dnia 5 listopada 2014 r,, sygn. akt 111 SW 72/14.

24 Postanowienie o sygn. akt 111 SW 2/17.
25 Sygn. akt IIT1 SW 47/09.

26 Zob. M. Debska, Ustawa o partiach politycznych. Komentarz do art. 24, LexisNexis, Warszawa
2013; M. Granat, Ustawa o partiach politycznych. Komentarz, red. M. Granat, C.H.Beck, War-
szawa 2003, s. 87.

3. Podstawy finansowania partii politycznych ze $rodkéw publicznych w Polsce
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Bardzo istotnym aspektem finansowania partii politycznych, stanowigcym jed-
noczes$nie wazny przymiot dziatalnosci organéw wiadzy publicznej, jest jawnosc.
Jej kluczowe znaczenie w odniesieniu do partii politycznych zostalo uwypu-
klone poprzez nadanie jej rangi konstytucyjnej. Ustawa zasadnicza w art. 11

ust. 2 rozstrzyga bowiem jednoznacznie, ze finansowanie partii politycznych

jest jawne. Podobnie art. 23a upp akcentuje jawnos¢ Zrodet finansowania partii

politycznych. Nie ulega watpliwosci, ze postulat ten powinien dotyczy¢ réwniez

etapéw wylaniania przedstawicieli wladz publicznych, a wiec takze kampanii

wyborczych i dziatalnosci partii politycznych. Jawnos¢ obejmuje zatem zaréwno

zrodia pozyskiwania srodkéw (przede wszystkim pod wzgledem legalnosci), ich

rozdysponowywanie, jak i konicowe sprawozdania finansowe, co wigze sie z zaka-
zem utajniania finanséw partyjnych?’. Nadto finansowanie partii politycznych

i kampanii wyborczych podlega kontroli Panstwowej Komisji Wyborczej w ra-
mach analizy sktadanych informacji i sprawozdan oraz kontroli spotecznej?®.
Jest ona na podstawie art. 157 § 1 kw centralnym, najwyzszym, stalym organem
wyborczym, wlasciwym w sprawie przygotowania i przeprowadzenia wyboréw.
Charakteryzuje j3 takze niezaleznos¢ od wladz panstwowych?.

Rola pienigdza w polityce jest niezwykle istotna, poniewaz udzial w po-
wszechnych wyborach wigze sie z koniecznoscig ponoszenia nakladéw finan-
sowych. W piSmiennictwie spotykane jest takze okreslanie pienigdza jako sity
napedowej polityki*°, zwiekszajacej dysponujagcym nimi podmiotom szanse
na osiggniecie sukcesu w elekeji. Jest to jedna z przyczyn dazenia do szczegdto-
wej regulacji finansowania stronnictw politycznych i mozliwosci identyfikacji
ich ZrédeP'. Omawiana cecha jawnosci ma réwniez duze znaczenie w kontekscie

27 Zob. postanowienie SN z dnia 25 lutego 2015 r., sygn. akt I11 SW 74/14.

28 Zob. B. Banaszak, Kodeks wyborczy. Komentarz do art. 125, C.H.Beck, Warszawa 2018; J. Uliasz,
Zasada jawnosci finansowania kampanii wyborczych w nowym Kodeksie wyborczym - wybrane
zagadnienia, ,Przeglad Prawa Publicznego” 2011, nr 4, s. 22-25.

29 Szerzej: A. Pogtddek, B. Przywora, Paristwowa Komisja Wyborcza - w poszukiwaniu modelu ustro-
jowego, w: Aktualne problemy prawa wyborczego, red. B. Banaszak, A. Bisztyga, A. Feja-Paszkie-
wicz, Oficyna Wydawnicza Uniwersytetu Zielonogorskiego, Zielona Goéra 2015, s. 314-318.

30 T. Gasior, Kontrola finansowania komitetow wyborczych. Zagadnienia prawnoadministracyjne,
Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2015, s. 28-29.

31 Jako przyklady mozna wskaza¢ wymdg dokonywania wplat na rzecz komitetu wyborcze-
go wylacznie czekiem rozrachunkowym, przelewem lub karta platniczg, czy tez obowigzek



przyjetego przez panstwo modelu finansowania partii politycznych, ktory po-
winien ogranicza¢ w jak najwiekszym stopniu podatno$é na zjawiska o cha-
rakterze korupcyjnym czy nielegalne formy lobbingu32

Opisywany aspekt finasowania kampanii wyborczych i partii politycznych
stanowi szczegdlnie istotng kwestie réwniez z uwagi na jego znaczenie dla zy-
cia publicznego oraz zaufania spoteczenstwa do klasy politycznej33. Jawnosé
dziatan komitetéw wyborczych jako podmiotéw istniejacych incydentalnie
i w celu wygranej w wyborach jest wazna takze ze wzgledu na umozliwienie
wyborcom $wiadomego podjecia decyzji - z uwzglednieniem wiedzy posiadanej
m.in. w zakresie finansowania kampanii wyborczych.

Wazng konsekwencjg jawnosci finansowania partii politycznych jest m.in.
obowigzek gromadzenia przez nie srodkdéw wylacznie na rachunku bankowym.
Co wiecej, niedopuszczalne jest prowadzenie wspdlnego rachunku bankowego
partii politycznej i innych podmiotéw34. Ponadto partia polityczna nie moze
przyjac srodkéw pienieznych od anonimowego darczyncy, gdyz w takiej sy-
tuacji nie jest mozliwe precyzyjne ustalenie, czy przekazana kwota miesci sie
w granicach prawem przewidzianych limitow, jak réwniez czy zostata prze-
kazana przez podmiot do tego uprawniony - a nie np. przez osobe niebedaca
obywatelem polskim. Przyjecie anonimowej darowizny narusza zatem zasade
jawnosci finansowania partii politycznych i moze wiec stanowi¢ podstawe do
odrzucenia sprawozdania finansowego partii politycznej?.

gromadzenia Srodkéw finansowych wylgcznie na jednym rachunku bankowym, otwartym
na podstawie zaswiadczenia o utworzeniu komitetu wyborczego w banku w rozumieniu
ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. Prawo bankowe (tj. Dz.U. z 2022 r,, poz. 2324 ze zm.), kté-
1y (lub ktérego oddzial) znajduje si¢ na terenie Polski - lub spétdzielczej kasie oszczedno-
Sciowo-kredytowej. Szerzej: K. Czaplicki, J. Zbieranek, Komentarz do art. 125 Kodeksu wybor-
czego, w: Kodeks wyborczy. Komentarz, K. Czaplicki i in., Wolters Kluwer Polska, Warszawa
2018; J. Zalesny, Finansowanie kampanii wyborczej w wyborach parlamentarnych. Regulacje
prawne i ich zastosowanie, ,Jusnovum” 2011, nr 4, s. 70-75; T. Gasior, Problematyka finanso-
wanid..., s. 2526.

32 Zob. F. Rymarz, Jawnos¢ i kontrola finansowania dziatalnosci statutowej partii (w praktyce
Panstwowej Komisji Wyborczej), ,Przeglad Sejmowy” 2004, nr 3, s. 27.

33 Zob. M. Galazka, M. Solon-Lipinski, J. Zbieranek, Przejrzystos¢ finansowania kampanii wy-
borczych i partii politycznych. Wybrane problemy i rekomendacje, Instytut Spraw Publicznych,
Warszawa 2012.

34 Zob. Postanowienie SN 7 Sedzidéw z dnia 3 pazdziernika 2002 r, sygn. akt 111 SW 21/02.

35 Zob. Postanowienia SN: z dnia 14 grudnia 2016 r, sygn. akt 111 SW 17/16; z dnia 5 listopa-
da 2014 1, sygn. akt 11T SW 72/14.

4. Jawnos¢ finansowania partii politycznych
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Ponadto partie polityczne oraz komitety wyborcze podlegaja przepisom
dotyczacym dostepu do informacji publicznej, w szczegdlnosci réwniez usta-
wy z dnia 6 wrzesnia 2001 1. o dostepie do informacji publicznej3®. Potwierdzit
to Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie w wyroku z dnia 3 sierp-
nia 2016 r.%, rozstrzygajac, ze komitet wyborczy jest podmiotem wykonujacym
zadania noszace znamiona celéw publicznych, g¢dyz istotg jego dziatalnosci sa
czynno$ci ukierunkowane na sprawowanie wladzy przez podmioty zgloszone
i popierane w danych wyborach przez komitet. Stronnictwa polityczne podej-
mujg dzialania w sferze publicznej, w zwigzku z czym objete sg kryteriami
wskazanymi w art. 4 ust. 1 pkt 5 udip. Podmioty te sa réwniez zobowigzane,
na podstawie art. 140 ust. 1 kw, do udostepniania na stronach internetowych
wplat przekraczajacych tacznie od jednej osoby fizycznej kwote minimalnego
wynagrodzenia za prace, ustalonego na podstawie ustawy z dnia 10 pazdzier-
nika 2002 r. o minimalnym wynagrodzeniu za prace3$, obowigzujacego w dniu
poprzedzajacym dzien ogloszenia postanowienia o zarzadzeniu wyboréw - ze
wskazaniem imienia, nazwiska oraz miejscowosci zamieszkania takiej osoby.
Obowigzkiem komitetu wyborczego jest rowniez prowadzenie rejestru zacia-
gnietych kredytéw, zawierajacego dane dotyczace uméw kredytowych oraz ban-
kow, ktore ich udzielily. Niezaleznie od tego, w przypadku ztozenia stosowne-
go wniosku zobligowane s3a do udzielenia takze innych informacji na wniosek
o udostepnienie informacji publiczne;j?.

Jednoczesnie, podsumowujac dotychczasowe rozwazania, nalezy ocenic
pozytywnie wszelkie opisane dzialania, ktore s3 nastawione na zwiekszenie
transparentno$ci finansowania partii politycznych - jako dgzace do wyklucze-
nia naduzy¢ oraz zjawisk o charakterze korupcyjnym. Co wazne, wdrazajg one
zalecenia, ktore zostaly wskazane przez GRECO jako pozadany kierunek zmian,
poprawiajacy przejrzystosc finansowania partii politycznych w Polsce.

36 Tj. Dz.U.z 2022 1, poz. 902 ze zm.

37 Sygn. akt 11 SAB/Wa 1115/15.

38 Tj. Dz.U. z 2022 r, poz. 1952 ze zm.

39 Zob. S. Osowski, B. Wilk, Jawnos¢ jako zasada demokratycznego panstwa prawa, ,Krajowa
Rada Sadownictwa’ 2016, nr 4.

40 Zob. Raport Trzeciej Rundy Ewaluacyjnej GRECO dotyczacy Rzeczypospolitej Polskiej, ht-
tps://www.coe.int/en/web/greco/evaluations/poland [dostep: 14 marca 2023 r].


https://www.coe.int/en/web/greco/evaluations/poland
https://www.coe.int/en/web/greco/evaluations/poland

5. Subwencje dla partii politycznych jako wydatki budzetu
panstwa

5.1. Charakterystyka subwencji dla partii politycznych

Jednym z wydatkéw budzetu panstwa, wymienionym w art. 112 ust. 1 pkt 6 ufp,
sa subwencje dla partii politycznych, ktore od dnia 31 maja 2001 r. - obok
dotacji dla partii politycznych - stanowig ich gléwne Zrédto finansowania®.
Wprowadzone zostaly w art. 238 ustawy z dnia 12 kwietnia 2001 r. Ordynacja
wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej
Polskiej#?, tym samym zastepujac istniejace dotychczas dotacje celowe na dzia-
talnos¢ statutowa partii (stanowiace 60% ogolnej kwoty przyznanej dotacji)
i dotacje podmiotowe zwigzane z poniesionymi wydatkami na udziat w wybo-
rach do Sejmu i Senatu (stanowigce 40% ogdlnej kwoty przyznanej dotacji)*.
Celem opisanej nowelizacji bylo zwiekszenie nadzoru publicznego nad finan-
sowaniem partii politycznych, a takze usystematyzowanie katalogu zrédet ich
finansowania oraz okreslenie szczegétowego trybu przekazywania im srodkéw
z budzetu panstwa#.

Subwencje dla partii politycznych sg sSrodkami publicznymi w rozumieniu
ustawy o finansach publicznych, co wynika z pokrywania ich $rodkami z bu-
dzetu panstwa - z czesci ,budzet, finanse publiczne i instytucje finansowe”.

41 Szerzej: A. Jackowska, Subwencje budzetowe dla partii politycznych - kwoty i tendencje, w: Sub-
wengje z budzetu panstwa dla partii politycznych. Jawnos¢ i kontrola, red. J. Zbieranek, Instytut
Spraw Publicznych, Warszawa 2008, s. 11-12.

42 DzU. z 20011, Nr 46, poz. 238.

43 Przed wejsciem w zycie opisywanej zmiany przepisy uzaleznialy otrzymanie srodkéw z bu-
dzetu panstwa od uczestniczenia przez partie polityczng w ostatnio zarzadzonych wyborach
do Sejmu i Senatu i uzyskania przez nie mandatéw poselskich lub senatorskich. Kwota
dotacji wynikata z podziatu ogdlnej kwoty przewidzianej w budzecie panstwa na ten cel
podzielonej przez 560 i pomnozonej przez liczbe mandatéw postéw i senatoréw uzyskanych
przez partie (dotacja podmiotowa). Natomiast dotacje celowa na dziatalno$¢ statutowg partii
politycznej otrzymywaly partie polityczne, jezeli ich okregowe listy kandydatéw na postéw
otrzymaly co najmniej 3% waznie oddanych gloséw na wszystkie listy kandydatéw partii
politycznych w skali kraju. Wysokos¢ dotacji dla danej partii ustalano proporcjonalnie do
liczby waznych gloséw oddanych na okregowe listy kandydatéw na postow tej partii.

44 Zob. M. Chmaj, Status srodkéw otrzymywanych przez partie polityczne z budzetu panstwa z ty-

tutu subwencji. Problematyka jawnosci, w: Subwencje z budzetu paristwa dla partii politycznych.
Jawnos¢ i kontrola, red. J. Zbieranek, Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 2008, s. 16-17.
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W takiej sytuacji koniecznym jest respektowanie ogélnych zasad ich groma-
dzenia i wydatkowania, a ponadto przestrzeganie uregulowanej w art. 11 ust. 2
Konstytucji zasady jawnosci finansowania partii politycznych4. Majg one
jednak odmienny charakter niz subwencja ogdlna dla jednostek samorzadu
terytorialnego. Wynika to gléwnie z wprowadzenia subwengji dla partii poli-
tycznych jako Zrédla finansowania partii politycznych w akcie prawnym rangi
ustawowej, podczas gdy kwestie subwencji ogdlnej jednostek samorzadu tery-
torialnego reguluja przepisy Konstytucji. W konsekwencji subwencje przewi-
dziane dla partii korzystaja z mniejszej ochrony prawnej i brak jest gwarancji
otrzymywania ich w kolejnych latach#®.

Nie bez znaczenia pozostaje fakt, ze art. 112 ust. 1 pkt 6 ufp postuguje sie
pojeciem subwengji, nie zas subwencji ogdlnych. Brak opisujgcego subwencje
przymiotu ogblnosci w przywotanym przepisie pozwala na przyjecie, ze ce-
chami subwencji dla partii politycznych s3: nieodptatnosé, bezzwrotnosc oraz
bezwarunkowos¢ przekazania z budzetu panstwa. Okreslenie subwencji w ten
sposob odczytywad takze mozna w kontekscie ograniczenia tego zrédla finan-
sowania partii politycznych wyltacznie do tych, ktére spetnig wymogi okreslone
w odrebnych przepisach#.

Zgodnie z art. 28 upp, poczawszy od dnia 1 stycznia roku nastepujacego
po roku, w ktérym odbyly sie wybory, prawo do otrzymywania przez okres
kadencji Sejmu subwencji z budzetu panstwa na dziatalnosé statutowg ma
partia polityczna, ktora:

1. w wyborach do Sejmu samodzielnie tworzac komitet wyborczy otrzymata

w skali kraju co najmniej 3% waznie oddanych gtoséw na jej okregowe listy

kandydatéw na postéw albo;

45 W nauce wyr6znia sie dwa aspekty jawnosci finansowania partii politycznych: merytoryczny
(odnoszacy sie do tresci zjawisk finansowych) i proceduralny (odnoszacy sie do procesow
gromadzenia i wydatkowania srodkéw pienigznych). Jawnos$¢ w ujeciu merytorycznym jest
powigzana z obowigzkiem tworzenia informacji finansowych i przekazywania ich do pu-
blicznej wiadomosci. Szerzej: A. Gorgol, Prawne aspekty..., s. 206-212.

46 Zob. M. Cilak, Komentarz do art. 112.., LEX 2020/el.

47 Zob. M. Minnich, Subwencja budzetowa dla partii politycznych, ,Pafistwo i Prawo’ 2013, nr 12.
Odmienny poglad wyrazil A. Gorgol. Jego zdaniem pominiecie cechy ogdlnosci w nazwie
subwencji dla partii politycznych nie jest wlasciwe, gdyz to zasadnicza cecha rozrézniajgca
kazda subwencje od dotacji. Por. A. Gorgol, Prawne aspekty.., s. 235.
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2. w wyborach do Sejmu weszla w sktad koalicji wyborczej, ktorej okregowe
listy kandydatéw na postéow otrzymaty w skali kraju co najmniej 6% waz-
nie oddanych glosowS,

Wysoko$¢ rocznej subwengji dla partii politycznej albo koalicji partii poli-
tycznych jest ustalana zgodnie z mechanizmem opisanym w art. 29 upp. Polega
on na stopniowej degresji wysokosci kwoty wyplacanej za kazdy uzyskany glos,
proporcjonalnie do tgcznej liczby gloséw waznych oddanych na listy okregowe
kandydatéw na postéow, w rozbiciu na liczby glosdw, ktére odpowiadajg poszcze-
g6lnym przedziatom okreslonym w procentach. Przedziaty te oraz obowigzuja-
ce w nich poszczegdlne wysokosci kwoty za jeden glos sa nastepujace:

- dla wyniku od 3% do 5% waznie oddanych gloséw w catlym kraju - 577 zk;

- dla wyniku powyzej 5% do 10% waznie oddanych gloséw w catym kraju -

4,61 zk;
- dla wyniku powyzej 10% do 20% waznie oddanych gloséw w calym kra-

ju - 4,04 zk;
- dla wyniku powyzej 20% do 30% waznie oddanych gloséw w calym kra-
ju - 2,31z

- dla wyniku powyzej 30% waznie oddanych gtoséw w calym kraju - 0,87 z14.

Do obliczenia catkowitej kwoty subwencji naleznej w danym roku partii
politycznej lub koalicji partii politycznych, zastosowanie znajduje nastepuja-
cy wzor:

S = WixMi1 + WaxMz + W3xM3 + WyxMy4 + WsxM5,

w ktorym W oznacza liczbe glosow w poszczegbélnym przedziale procentowym,
a M - wskazang wyzej wysokos¢ kwoty za jeden glos w danym przedziale.

48 W przypadku koaligji partii politycznych subwencja dzielona jest na rzecz partii wchodza-
cych w jej sktad w proporcjach okreslonych w umowie zawiazujacej koalicje wyborcza, a pro-
porcje te nie moga zosta¢ zmienione. W przypadku braku okreslenia stosownych proporcji
subwencja nie przystuguje.

49 Wskazane kwoty subwencji ogélnej obowiazuja od dnia 1 stycznia 2011 r. Wczesniej byly
dwukrotnie wyzsze, jednak w wyniku spolecznej krytyki nadmiernych sum wyptacanych
partiom politycznym z budzetu panstwa parlament zmienil omawiany przepis ustawg
z dnia 16 grudnia 2010 r. o zmianie ustawy o partiach politycznych (DzU. z 2010 1, Nr 254,
poz. 1702). Szerzej: J. Zawadzki, System finansowania partii politycznych w Polsce - praktyka
i kierunki rozwoju, ,Studia Ekonomiczne. Zeszyty Naukowe Wydzialowe Uniwersytetu Eko-
nomicznego w Katowicach” 2013, nr 169, s. 216-220.
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Krytyka subwencji z budzetu panstwa jako zrédla finansowania partii
politycznych w ksztalcie uchwalonym aktualnie obowigzujaca ustawa o par-
tiach politycznych skupia sie gtéwnie wokét ich wysokosci, ktéra obliczana jest
za pomoca wskazanych zalozen. W poréwnaniu z wczesniejszymi kwotami
deklarowanymi jako dochody partii politycznych, ulegly one nawet dziesie-
ciokrotnemu wzrostowi, obcigzajac tym samym budzet panstwa’®. Przeciwko
opisywanym rozwigzaniom wystgpita w 2001 r. m.in. Platforma Obywatelska,
postulujac likwidacje finansowania partii politycznych z pieniedzy podatni-
koéw. Pod protestem zebrano ponad 170 000 podpiséw, jednak nie przyniést on
spodziewanego rezultatu w postaci zmiany przepisows’,

Opisany mechanizm budzi takze watpliwosci interpretacyjne. Dotycza one
przede wszystkim tego, czy wymienione w art. 29 ust. 1 upp wielkosci procen-
towe odnosi¢ sie majg do glosow waznych, oddanych w calym kraju gcznie
na listy okregowe kandydatdéw na postéw danej partii politycznej albo koalicji
wyborczej, czy tez gloséw oddanych na wszystkie partie lub koalicje wyborcze
w granicach uzyskanego przez dane stronnictwa wyniku wyborczegos.

Mechanizm obliczania wysokosci subwencji dla partii politycznych nalezy
oceni¢ pozytywnie. Jego degresywny charakter zapewnia przekazanie ugru-
powaniom osiggajacym nizsze poparcie srodkéw publicznych w wysokosci
umozliwiajacej prowadzenie dzialalnosci statutowej. Jednoczesnie ogranicze-
nie kwoty przyznanej za kazdy uzyskany glos w wyborach wraz ze wzrostem
procentowego poparcia eliminuje zagrozenie przekazywania zbyt wysokich
kwot, ktore przekraczatyby racjonalne wartosci, tzn. takie, ktére sa niezbedne
do dokonywania celowych i oszczednych wydatkéw, dozwolonych w dziatalno-
$ci partii politycznych.

Ustawa o partiach politycznych przewiduje takze mechanizm podziatu srod-
kéw przyznanych w ramach subwencji partiom, ktére startowaly w wyborach
z list koalicyjnych. Sa one dzielone na rzecz poszczegdlnych partii w propor-
¢jach okreslonych w umowie zawierajacej koalicje wyborczg. Postanowienia te
stanowig istotny element umowny i nie mogg by¢ zmieniane. Ustawodawca

50 Np.dochdd Sojuszu Lewicy Demokratycznej i Unii Pracy wynosit tacznie w1999 1. 2 835 23894 z1,
a po zmianie sposobu finansowania partii politycznych roczna kwota subwencji z budzetu
panstwa wyniosta 28 191 472,50 zl. Szerzej: M. Bidzinski, Finansowanie..., s. 104-124.

51 Zob. A. Lawniczak, Finansowanie partii..., s. 158-162.

52 Zob. M. Chmaj, Finansowanie partii politycznych, w: Finansowanie polityki w Polsce na tle eu-
ropejskim, red. M. Chmaj, Wydawnictwo Adam Marszatek, Torun 2008, s. 179-180.
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przewidzial przy tym surowy rygor w przypadku braku ich okreslenia. Na mocy
art. 28 ust. 4 upp, jezeli partie polityczne wchodzace w sktad koalicji wyborczej
nie okreslity w umowie zawigzujacej koalicje wyborcza proporcji podziatu $rod-
kéw, subwencja nie przystuguje. W sytuacji rozwigzania sie koalicji wyborczej
po uzyskaniu prawa do subwencji, subwencja przystuguje partiom politycznym
wchodzgcym w sktad koalicji wyborczej w proporcjach okreslonych w umowie
zawigzujacej koalicje wyborcza. Natomiast w razie potaczenia sie partii politycz-
nej z inng partig lub partiami subwencja przystuguje nowej partii w wysokosci
rownej sumie subwengji ustalonych dla tgczacych sie partii.

Subwencja z budzetu panstwa przystuguje partiom politycznym od 1 stycz-
nia roku nastepujacego po roku, w ktérym odbyly sie wybory i jest wyplacana
do konca roku, w ktérym odbedg sie kolejne wybory. Wyjatek stanowi sytuacja,
w ktorej ma miejsce skrocenie kadencji Sejmu. Wtedy prawo do subwencji wy-
gasa z koncem kwartatu, w ktérym zakonczyla sie kadencja Sejmu. Srodki sa
przekazywane partiom politycznym kazdego roku w czterech réwnych kwar-
talnych ratach na podstawie wniosku sktadanego do dnia 31 marca kazdego
roku przez uprawniony organ partii politycznej’?. Szczegdtowy tryb sktadania
wniosku oraz wyptacania subwengji, okresla w drodze rozporzadzenia mini-
ster wlasciwy do spraw finanséw publicznych, a wzér urzedowego formularza
wniosku - rowniez w drodze rozporzadzenia - minister wtasciwy do spraw fi-
nanséw publicznych po zasiegnieciu opinii Panstwowej Komisji Wyborczejs+.

Kolejnym istotnym zagadnieniem s3 cele, na ktére przeznaczone moga
zosta¢ srodki uzyskane w ramach subwencji dla partii politycznych. Przepisy
ustawy o partiach politycznych ujmuja je w sposéb 0g6lny. W art. 28 ust. 1 upp
wskazano jedynie, ze majg by¢ wykorzystywane na prowadzenie dziatalnosci
statutowej. Dodatkowa dyrektywa w tym zakresie wyptywa z art. 30 ust. 3 upp,
zgodnie z ktoérym partia polityczna, ktéra otrzymuje subwencje, przekazuje od
5% do 15% subwencji na Fundusz Ekspercki, w ramach ktorego srodki powinny
by¢ gromadzone na wyodrebnionym rachunku bankowym i wykorzystywane
na finansowanie ekspertyz prawnych, politycznych, socjologicznych i spotecz-
no-ekonomicznych oraz finansowanie dziatalnosci wydawniczo-edukacyjnej,

53 Zob. M. Debska, Ustawa o partiach politycznych. Komentarz do art. 29, LexisNexis, Warszawa
2013.

54 Aktualnie obowigzuje rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 18 lutego 2003 r. w sprawie
wyplacania z budzetu panstwa subwencji przystugujacych partiom politycznym (tj. DzU.
7 2021 1., POZ. 439 ze zm.).
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zwigzanych z dziatalnoscia statutowg partii politycznej. Nie ma przy tym prze-
szkdd, by Fundusz Ekspercki zasilony zostat rowniez srodkami finansowymi
pochodzacymi z innych tytutéw, jednakze muszg one stanowié wplaty wtasne
danej partii politycznej. Na marginesie wskazac nalezy, ze Fundusz Ekspercki
nie ma odrebnosci organizacyjnej ani podmiotowej, wymaga natomiast zato-
zenia osobnego subkonta rachunku bankowego.

5.2. Analiza wydatkéow budzetu panstwa na subwencje dla partii
politycznych w latach 2011-2021

W przedstawionej tabeli 12 ukazano dane dotyczgce wydatkéw ponoszonych
z budzetu panstwa na subwencje dla partii politycznych w latach 2011-202;,
a wiec od roku, w ktéorym zmniejszona zostala kwota srodkéw przyshuguja-
cych partiom politycznym. W zestawieniu uwzgledniono srodki pieniezne,
ktore przystugujg poszczegdlnym ugrupowaniom w ramach umoéw koalicyj-
nych, zgodnie z ich postanowieniami. Na uwage zastuguje brak subwencji dla
stowarzyszenia Kukiz'15, ktére w wyborach do Sejmu w 2015 r. uzyskato trzeci
wynik (8,81% gloséw) i zdobylo 42 mandaty. Jest to efektem formy organiza-
cyjnoprawnej podmiotu, bowiem stowarzyszenia - w przeciwienstwie do partii
politycznych - nie s3 uprawnione do uzyskania subwengji.

Kluczowy role subwencji dla partii politycznych w kontekscie ich funk-
cjonowania i realizacji celow statutowych odgrywa réwniez marginalizacja
podmiotéw bioragcych udziat w wyborach, ktére ich nie otrzymaty lub utracily
prawo do subwencji. Jako przyktady mozna wskaza¢ wspomniane juz stowa-
rzyszenie Kukiz'1s, ktére po trzecim wyniku wyborczym w 2015 r, w kolejnej
elekgji uleglo marginalizacji. Podobnie Nowoczesna Ryszarda Petru, ktéra
ze wzgledu na odrzucenie sprawozdania finansowego komitetu wyborczego
oraz odrzucenie sprawozdania finansowego partii politycznej utracita prawo
do otrzymania subwencji w latach 2017-2019. Potwierdza to teze, ze w Polsce
publiczne finansowanie partii politycznych odgrywa istotng rolg, a nawet sta-
nowi nieodlgczny element realnej mozliwosci ich funkcjonowania i dgzenia do

osiggania wysokich wynikéw wyborczych.

55 Zob. M. Debska, Ustawa o partiach politycznych. Komentarz do art. 30, LexisNexis, Warszawa
2013; A. Gorgol, Komentarz do art. 30 ustawy o partiach politycznych, w: Ustawa o partiach
politycznych. Komentarz, red. M. Granat, C.H.Beck, Warszawa 2003, s. 128.
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Uwage zwracaja réwniez znaczace kwoty uzyskiwane corocznie przez po-
szczegdlne ugrupowania na ich dziatalnosé - stanowiace wydatki budzetu
panstwa. Co wiecej, przedstawione dane uwzgledniaja lata po nowelizacji usta-
wy o partiach politycznych z dnia 16 grudnia 2010 r,, zaktadajgcej dwukrotne
zmniejszenie wysokosci subwengji dla partii politycznych. Biorgc pod uwage
wspélczesne realia prowadzenia dzialalnosci politycznej - w tym kampanii
wyborczych - gldwnie w przestrzeni wirtualnej, a takze opierajacej sie na bez-
posrednim kontakcie z wyborcami, zasadnym wydaje sie kolejne zrewidowanie
wysokosci subwencji. Zwlaszcza w okresach kryzysow gospodarczych i finan-
sowych - jak te wywolane pandemia wirusa SARS-CoV-2 czy rosyjska agresja
na Ukraine - wydatki budzetu panstwa na rzecz partii politycznych powin-
ny zostaé ograniczone. Za proponowanym rozwigzaniem przemawia takze
sposob rozdysponowywania srodkéw finansowych przez poszczegdlne partie
polityczne.

Niezaleznie od tego, zauwazalna jest réwniez dysproporcja w zakresie zesta-
wienia kwot uzyskanych subwencji oraz wyniku wyborczego - w przeliczeniu
na uzyskane glosy. Algorytm stosowany do obliczenia kwoty subwencji premiu-
je ugrupowania, ktore uzyskaly nizsze poparcie. Przyktadowo mozna wskazac,
ze w roku 2011 i 2015 zwycieska Platforma Obywatelska, uzyskujac przewage
nad drugim Prawem i Sprawiedliwoscig o ponad dziesie¢ punktéw procento-
wych, uzyskata subwencje wyzszg jedynie o okoto 6,5%. Jeszcze bardziej réznice
te sa widoczne poréwnujgc ugrupowania zwycieskie z takimi, ktére osiggnely
kilkuprocentowe poparcie. W wyborach z roku 2019 zwycieskie Prawo i Spra-
wiedliwo$¢ uzyskato poparcie ponad szesciokrotnie wyzsze niz partia KORWIN,
co przelozylo sie na kwote subwencji wyzsza jedynie okoto 3,5-krotnie.

Sposéb wydatkowania subwencji przez poszczegdlne partie polityczne oraz
ich sprawozdawczo$¢ w tym zakresie zostang omdéwione po prezentowanych
w ponizszej tabeli danych liczbowych.
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Tabela 12. Wysokos$¢ subwencji z budzetu panstwa dla partii politycznych w latach

2011-2021
rok 2011
PO (41,51% gloséw) 20244 868,20 zt
PiS (32,11% glosow) 18 924 614,49 7t
PSL (8,91% glosow) 7 563 759,94 zt
SLD (w koalicji z PD, UP, SDPL* - 13,15%) 7 198 906,60 zt
PD (w koalicji z SLD, UP, SDPL - 13,15%) 1199 817,77 zt
UP (w koalicji z SLD, PD, SDPL - 13,15%) 260 829,95 zt

RAZEM:

55392 796,95 zt

lata 2012-2015

PO (39,18% gloséw)

17 729 870,91 zl rocznie

PiS (29,89% gloséw)

16 545 829,92 zl rocznie
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RP (10,02% glosow)

7 468 033,83 zl rocznie

PSL (8,36% gloséw)

6 372 937,24 zl rocznie

SLD (8,24% glosow)

6 293 068,99 zl rocznie

RAZEM:

54 409 740,89 zl rocznie

lata 2016-2019

PiS (37,58% gloséw)

18 543 370,32 zl rocznie

PO (24,09% gloséw)

15 465 516,69 zt rocznie

56 SDPL zostala pozbawiona prawa do subwencji dla partii politycznych od pierwszego kwar-

tatu 2011 1. ze wzgledu na odrzucenie sprawozdania finansowego przez Panistwowg Komisje
Wyborcza uchwala z dnia 27 wrzesnia 2010 r. Nastepnie Sad Najwyzszy oddalit skarge partii
postanowieniem z dnia 18 listopada 2010 r, sygn. akt 111 SW 391/10. W latach 2008-2010
subwencja przystugiwata SDPL w wysokosci 3 329 787,54 zt.



N57 (7,60% gloséw)

6 207 895,14 zl rocznie

PSL (5,13% glosow)

4 476 863,19 z! rocznie

SLD (w koalicji z TR, UP i Zielonymi - 7,55%
gloséw)

4 318 845,77 zl rocznie

TR (w koalicji z SLD, UP i Zielonymi - 7,55%
glosow)

1233 955,94 7zl rocznie

UP (w koalicji z SLD, TR
i Zielonymi - 7,55% gloséw)

493 582,38 zl rocznie

Zieloni (w koalicji z SLD, TR i UP - 7,55% glosow)

123 395,60 zl rocznie

KORWIN (4,76% gloséw)

4171 704,23 zl rocznie

Razem (3,62% gloséw)

3175 513,73 zl rocznie

RAZEM:

58 210 642,99 z} rocznie

lata 2020-2021

PiS (43,59% gloséw)

23 499 528,06 zl rocznie

PO (w koalicji z Zielonymi i 1P - 27,40% gloséw)

19 800 329,59 zt rocznie

SLD (12,56% glosow)

11 496 714,07 zl rocznie

PSL (8,55% glosow)

8 348 292,79 zl rocznie

KONFEDERACJA (6,81% gloséw)

6 865 855,09 zl rocznie

Zieloni (w koalicji z PO i IP - 27,40% glosow)

303 066,27 zl rocznie

IP (w koalicji z PO i Zielonymi - 27,40% gloséw)

101 022,09 zt rocznie

RAZEM:

70 414 807,96 zl rocznie

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie informacji Paristwowej Komisji Wyborczej o wysokosci
subwengji na dzialalnos¢ statutowa, https://pkw.gov.pl/finansowanie-polityki/finansowanie-par-

tii-politycznych/subwencja-z-budzetu-panstwa [dostep: 23 stycznia 2022 1.

57 N otrzymala subwencje tylko w roku 2016, bowiem Panistwowa Komisja Wyborcza odrzucila
jej sprawozdanie o zrodtach pozyskania srodkéw finansowych za 2015 rok uchwaly z dnia

3 pazdziernika 2016 r.
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5.3. Analiza sposobu wydatkowania srodkéw pochodzacych
z subwencji przez partie polityczne, a takze informacji
finansowych, sktadanych za lata 2011-2021

Polskie partie polityczne przeznaczaja srodki finansowe uzyskane w ramach
subwencji z budzetu panstwa na Fundusz Ekspercki, realizacje celéw statu-
towych, zwigzanych z funkcjonowaniem ich struktur (np. wynagrodzenia pra-
cownikow, ustugi obce, zuzywane materialy) oraz kampaniami wyborczymi.
W badanym okresie od 2011 do 2021 r. zauwazalna jest tendencja polegajaca
na zwiekszaniu udzialu wydatkéw na Fundusz Wyborczy w latach, w ktérych
odbywaja sie ogblnopolskie elekcje oraz w latach je poprzedzajacych. Co wiecej,
086Iny bilans wydatkdéw w tych latach znaczaco przewyzsza uzyskiwang w da-
nym roku kwote subwencji. Swiadczy to o wykorzystywaniu wolnych srodkéw
pienieznych, ktdre zaoszczedzono w latach poprzednich. Zjawisko to dotyczy
przede wszystkim dwoch najwiekszych partii politycznych. W 2011, 2014 1 2015 1.
wydatki Platformy Obywatelskiej na Fundusz Wyborczy wynosity odpowiednio:
41,5%, 71% oraz 58% rocznej subwencji. W analogicznym okresie Prawo i Spra-
wiedliwo$¢ wydato na ten cel 48%, 71% oraz 58% rocznej subwencji. Z kolei naj-
nizszy poziom wydatkéw na cele wyborcze odnotowano w Polskim Stronnictwie
Ludowym, gdzie w zadnym z lat nie przekraczaly one 15% wysokos$ci rocznej
subwencji®, Charakterystyczne jest réwniez wydatkowanie wiekszych kwot
na Fundusz Wyborczy przez partie rzadzace anizeli opozycyjne. Taka sytuacja
miala miejsce w latach: 2014 (rzadzaca PO: 20 495 291,27 zt, opozycyjne PiS:
7 235 500 zl), 2015 (rzadzaca PO: 10 266 084,04 zl, opozycyjne PiS: 5 380 000
z1), 2018 (rzadzace PiS: 15 700 000 zl, opozycyjna PO: 7 652 599,95 zl), 2019
(rzadzace PiS: 7 600 000 zl, opozycyjna PO: 1100 733,52 zt) i 2020 (rzadzace
PiS: 7 970 000 zl, opozycyjna PO: 3 188 162,96 zl). Ukazana dysproporcja jest
znaczgca, nawet po uwzglednieniu réznic w uzyskiwanych kwotach subwencji,
ktore sg wyzsze w przypadku partii zwyciezajacych w wyborach parlamentar-
nych - co przedstawiaja tabele, stanowigce zalaczniki nr 1-11 do rozprawy.
Godne odnotowania s3a takze wysokie kwoty niewykorzystanej subwen-
¢ji w partiach rzadzacych. Platforma Obywatelska w latach 2011-2015 tacznie
nie wykorzystata 35 196 506,40 zl subwengji - podczas gdy opozycyjne Prawo
i Sprawiedliwos¢ ,jedynie” 9 848 438,80 zt. Z kolei rzadzace Prawo i Sprawie-
dliwo$¢ w latach 2016-2020 tacznie nie wykorzystato 36 466 331,75 zt - podczas

58 Analiza wlasna. Zob. takze: G. Bukowska i in., Finanse polskich..., s. 59.
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¢dy opozycyjna Platforma Obywatelska ,jedynie” 8 924 635,23 zL. Kwoty te s3
poréwnywalne w obu przypadkach, co swiadczy o podobnym schemacie wy-
datkowania srodkéw w obu partiach, kiedy znajduja sie w analogicznej sytu-
acji polityczne;j.

Stosunkowo wysokie i zarazem state wydatki na cele statutowe sg zauwa-
zalne w partiach politycznych o ugruntowanej pozycji i utrzymujgcym sie po-
parciu spotecznym. Ugrupowania takie jak Polskie Stronnictwo Ludowe, Prawo
i Sprawiedliwos¢, Platforma Obywatelska czy Sojusz Lewicy Demokratycznej
(pézniej Nowa Lewica) we wszystkich badanych latach - poza tymi, w ktérych
odbywaly sie ogélnopolskie wybory - przeznaczaja najwieksza czes¢ przyzna-
nych w ramach subwencji sSrodkéw na cele statutowe, zwtaszcza wynagrodzenia
osobowe, ubezpieczenia spoteczne i inne $wiadczenia. Oznacza to, ze ugrupo-
wania te zatrudniaja do obstugi aparatu partyjnego pracownikdéw, optacanych
srodkami subwencyjnymi.

Ponadto w strukturze wydatkow Polskiego Stronnictwa Ludowego na prze-
strzeni badanych lat nie wystepuja znaczace zmiany w latach wyborczych i ta-
kich, w ktérych nie odbywaja sie ogélnopolskie elekcje. Kwoty przeznaczane
na Fundusz Ekspercki, wynagrodzenia czy nawet Fundusz Wyborczy pozostaja
wzglednie stale. Natomiast w przypadku Prawa i Sprawiedliwosci oraz Platfor-
my Obywatelskiej widoczne jest dostosowanie finansow partyjnych do termi-
noéw wybordw. Przejawia sie to glownie w zwiekszonych wydatkach na Fundusz
Wyborczy, ktore finansowane sg przede wszystkim niewykorzystanymi w po-
przednich latach srodkami subwencyjnymi oraz zacigganymi zobowigzaniami
w postaci przede wszystkim kredytow.

Czes¢ subwencji uzyskanej przez wszystkie uprawnione do niej ugrupowa-
nia przekazywana byla takze na Fundusz Ekspercki - w kwocie wymaganej
w art. 30 ust. 3 upp, tzn. wynoszacej 5-15%. Wydatki ze zgromadzonych na nim
srodkéw przeznaczane byly gtéwnie na ekspertyzy prawne, polityczne, socjolo-
giczne i spoteczno-ekonomiczne, a takze na dziatalnosé¢ wydawniczo-edukacyj-
na. Czesto jednak nie zostajg wykorzystane w danym roku kalendarzowym -
i w takiej sytuacji pozostaja do dyspozycji partii politycznej w kolejnych latach,
z zastrzezeniem, ze nie mogg by¢ przeznaczone na inne cele, niz dozwolone dla
Funduszu Eksperckiego.

Struktura wydatkow poszczegdlnych partii politycznych w latach 2011-2021,
w tym S$rodkéw zgromadzonych na rachunku Funduszu Eksperckiego, uka-
zana zostala w tabelach, stanowigcych zataczniki nr 1-11. Ujete tam wydatki

5. Subwencje dla partii politycznych jako wydatki budzetu panstwa
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dokonywane s3 z subwencji z budzetu panstwa przekazanej w biezagcym roku
budzetowym, ale takze z odsetek od $rodkéw zgromadzonych na rachun-
kach bankowych i niewykorzystanych kwot subwencji z lat ubieglych. Na-
stepnie przedstawiono na wykresach, stanowigcych zalaczniki do rozprawy
nr 12-15, szczegdtowe poréwnanie wydatkow trzech badanych ugrupowan:
Polskiego Stronnictwa Ludowego, Prawa i Sprawiedliwosci oraz Platformy

Obywatelskiej.
6. Kontrola finansowania partii politycznych

6.1. Kontrola wydatkowania srodkéw publicznych przekazanych
z budzetu panstwa w ramach subwencji dla partii politycznych

Sposdéb wykorzystywania srodkéw finansowych, przyznanych w ramach sub-
wengji dla partii politycznych, ktéra to stanowi wydatek budzetu panstwa fi-
nansowany ze srodkéw publicznych, podlega szczegdlnym zasadom rozlicza-
nia i kontroli. Podstawowym ich aspektem, wynikajgcym z ustawy o partiach
politycznych, jest obowigzek sporzadzania corocznej informacji finansowej
o otrzymanej subwencji oraz poniesionych z tego tytulu wydatkach i sktadania
jej do Panstwowej Komisji Wyborczej w terminie do dnia 31 marca - za rok
poprzedni. Nastepnie informacja jest publikowana w Dzienniku Urzedowym
Rzeczypospolitej Polskiej ,Monitor Polski” w terminie 14 dni od dnia jej przed-
toZenia. Odnosnie do stawianych wymogdéw informacja finansowa powinna
by¢ opracowana na wzorze i zgodnie z wytycznymi wynikajacymi z rozporza-
dzenia wydanego przez ministra wlasciwego do spraw finanséw publicznych,
po zasiegnieciu opinii Panstwowej Komisji Wyborczej®. Zgodnie z § 2 wska-
zanego rozporzadzenia zakres przedmiotowy omawianej informacji obejmuje
dane dotyczace:
1. wydatkéw partii politycznej, w tym:

a) kwot przekazanych na Fundusz Ekspercki oraz Fundusz Wyborczy®;

b) wydatkéw poniesionych na cele statutowe, w tym w szczegoélnosci na:

- wynagrodzenia oraz ubezpieczenia spoteczne i inne swiadczenia,

59 Obecnie obowigzuje rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 18 lutego 2003 r. w sprawie
informacji finansowej o otrzymanej subwencji oraz o poniesionych z subwencji wydatkach
(DzU. z 2003 1, Nr 33, poz. 268).

60 Fundusz Wyborczy zostanie oméwiony w dalszej czesci niniejszego rozdziatu.
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- zuzycie materialoéw i energii,
- ushugi obce, w tym korzystanie ze srodkéw masowego przekazu,
- podatki i oplaty;

¢) splaconych kredytow bankowych wraz z odsetkami;

d) wydatkéw poniesionych niezgodnie z przeznaczeniem (a zatem nie
na dzialalnos¢ statutows partii politycznej);

wydatkow poniesionych z Funduszu Eksperckiego na:

a) ekspertyzy prawne, polityczne, socjologiczne i spoleczno-ekonomiczne;

b) dzialalnos$¢ wydawniczo-edukacyjna;

c) cele niezgodne z przeznaczeniem (czyli na dzialalnos¢ niewymieniong
w podpunktach a i b lub niezwigzang z dziatalnoscig statutowg partii
politycznej).

Podkreslenia wymaga, ze wzoér informacji finansowej musi zostaé¢ wypet-

niony we wszystkich polach, nawet jesli kwota poszczegdlnego wydatku wynosi

zero. Ponadto do tak sporzadzonej informacji nalezy zalaczy¢ sprawozdanie

sporzadzone przez bieglego rewidenta wybranego przez PKW. Koszty sprawo-

zdania pokrywa Krajowe Biuro Wyborcze®.

Kolejnym etapem jest analiza informacji finansowej przez PKwW, ktéra w ter-

minie 6 miesiecy od dnia jej zlozenia rozstrzyga w formie uchwaly o przyjeciu

jej bez zastrzezen, przyjeciu ze wskazaniem uchybien lub odrzuceniu, przy

czym odrzuci¢ informacje moze wylgcznie w sytuacji, gdy partia polityczna

wykorzystala $rodki z otrzymanej subwencji na cele niezwigzane z dziatal-

noscia statutowg. W razie wystgpienia watpliwosci co do prawidtowosci lub

rzetelnosci zloZzonej informacji finansowej, PKW moze zwrdci¢ sie do danej

partii politycznej o usuniecie wad lub o udzielenie wyjasnien w okreslonym

terminie. Mozliwe jest takze zlecenie wykonania ekspertyz lub opinii w sy-

tuacji wystgpienia watpliwosci organu. Ponadto w przypadku prowadzenia

postepowan kontrolnych w stosunku do partii politycznych przez dzialajace

w ramach administracji rzadowej lub samorzadowej organy kontroli, rewizji

i inspekeji, PKW moze domagacl sie udostepnienia wynikéw tych postepowan

oraz wspotpracy z ich strony.

Ustawodawca ograniczyl wiec mozliwo$¢ odrzucenia informacji finanso-

wej do jednej przestanki zwigzanej z celem, na jaki wydatkowane s3 srodki

pieniezne, przekazywane partiom politycznym w formie subwencji z budzetu

61

Zob. M. Debska, Ustawa o partiach politycznych. Komentarz do art. 34, LexisNexis, Warszawa
2013.
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panstwa. Wiaze sie to z objeciem publicznej gospodarki finansowej szczegdlnym
rezimem prawnym, w ramach ktérego istnieje wymadg wydatkowania srodkow
publicznych wylgcznie w zwigzku z realizacjg zadan publicznych. Podkresle-
nia wymaga, ze pomimo przekazania srodkéw z budzetu panstwa partiom
politycznym - a wiec podmiotom niezaliczanym do sektora finanséw publicz-
nych - na podstawie art. 4 ust. 1 pkt 2 ufp przepisy ustawy stosuje sie do nich
w zakresie, w jakim wykorzystujg srodki publiczne lub nimi dysponujg®

Umotywowane zastrzezenia co do sktadanych przez partie polityczne tresci
informacji finansowych moga by¢ takze zgtaszane do PKW w terminie 30 dni
od dnia ogloszenia informacji w Monitorze Polskim. Legitymacja do sktadania
zastrzezen przystuguje stowarzyszeniom, fundacjom, jak rowniez innym par-
tiom politycznym, ktére w swoich statutach przewidujg podejmowanie dziatan
majacych na celu analize finansowg partii. Co wiecej, wniesienie zastrzezen
pociaga za sobg obowigzek udzielenia przez Panstwowa Komisje Wyborcza
pisemnej odpowiedzi w terminie 60 dni od dnia ich zgloszenia.

W przypadku niekorzystnego rozstrzygniecia partia polityczna ma mozli-
wos¢ zlozenia skargi do Sadu Najwyzszego w terminie 7 dni od dnia dorecze-
nia jej uchwaly o odrzuceniu informacji finansowej. Jest ona rozpatrywana
w skladzie 7 sedziéw z zastosowaniem przepiséw ustawy z dnia 17 listopada
1964 1. - Kodeks postepowania cywilnego® o postepowaniu nieprocesowym.
Sad Najwyzszy jest obowigzany rozpoznac skarge w terminie 60 dni od dnia jej
doreczenia. Po jej rozpoznaniu wydaje orzeczenie, od ktérego nie przystuguje
zaden Srodek zaskarzenia.

W razie uznania skargi za zasadng PKW niezwlocznie wydaje uchwate
o przyjeciu informacji finansowej. Z kolei konsekwencjg oddalenia skargi - po-
dobnie jak nieztozenia stosownej informacji w terminie, czy tez odrzucenia jej
przy réwnoczesnym braku ztozenia skargi do Sadu Najwyzszego - jest utrata
prawa do otrzymania subwencji przez parti¢ polityczng w nastepnym roku

kalendarzowym.

62 Zob. J. Salachna, Srodki publiczne..., s. 86-91.
63 Tj. DzU. z 2023 r, poz. 1550 ze zm.
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6.2. Weryfikacja przez Panstwowg Komisje Wyborczg informacji
finansowych partii politycznych

Waznym aspektem, ktéry zostat poddany analizie w ramach prowadzonych ba-
dan naukowych, sg rozstrzygniecia Panstwowej Komisji Wyborczej w sprawie
przedktadanych informacji finansowych oraz sprawozdan finansowych partii
politycznych. Maja one kluczowe znaczenie, gdyz konsekwencje ich odrzuce-
nia s3 daleko idace, bowiem powodujg utrate przez partie polityczng prawa do
otrzymania srodkow na finansowanie zadan statutowych.

Najczesciej podejmowane uchwaly przyjmujg informacje finansowe partii
politycznych bez zastrzezen, lub ze wskazaniem uchybien®. Jedyny przypadek
odrzucenia przez Panstwowg Komisje Wyborczg informacji finansowej w bada-
nym okresie dotyczy partii Lewica Razem (dawniej: Partia Razem) za rok 2019.
Nastapilo to uchwalg nr 79/2021 z dnia 24 maja 2021 r., z powodu wykorzystania
srodkéw z otrzymanej subwencji na cele niezwigzane z dziatalnoscig statutowg
partii. W uzasadnieniu wskazano, ze czes¢ srodkow finansowych, przekazana
w ramach subwencji z budzetu panstwa, zostata wyplacona osobom fizycznym
w formie nagréd w wysokosci okoto 150 000 zl brutto kazda, w celu przekaza-
nia ich nastepnie na Fundusz Wyborczy partii Sojusz Lewicy Demokratyczne;j.
W zwigzku z tym Panstwowa Komisja Wyborcza uznata, ze nastapito niedo-
puszczalne w polskim porzadku prawnym przekazanie srodkéw finansowych
Lewicy Razem pochodzacych z subwengji z budzetu panstwa, na rzecz innej
partii - w tym przypadku Sojuszu Lewicy Demokratycznej. Operacje te dopro-
wadzity bowiem do sfinansowania udzialu w wyborach innej partii politycznej
niz ta, ktora uzyskata prawo do subwencji. Tym samym wydatkowanie omawia-
nych $rodkéw nie nastapito na cele zwigzane z dzialalnoscig statutows partii
politycznej Lewica Razem. Jednoczesnie przedmiotowa uchwata Panstwowej
Komisji Wyborczej nie zostalta zaskarzona do Sadu Najwyzszego, gdyz nie ge-
nerowala skutkéw finansowych. Wynika to z faktu, ze odrzucenie informacji
finansowej dotyczyto roku 2019 - a wiec ostatniego, w ktérym subwencja przy-
stugiwala Partii Razem ze wzgledu na wynik, uzyskany w wyborach do Sejmu
z 2015 roku. Z kolei w roku 2020 subwencja przystugiwala juz Nowej Lewicy
(dawniej Sojuszowi Lewicy Demokratycznej), z ktorej list startowali kandydaci

64 Przykladowo, w latach 2011-2021 wszystkie informacje finansowe partii politycznych: PiS,
PO i PSL; byly przyjmowane bez zastrzezen. Z kolei sprawozdanie finansowe SLD (aktualnie
Nowa Lewica) bylo przyjete ze wskazaniem uchybien za lata 2011, 2012, 2014, 2017.
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do Sejmu, nalezacy takze do Partii Razem. Tym samym konsekwencja w po-
staci utraty prawa do subwencji w kolejnym roku kalendarzowym okazata sie

bezprzedmiotowa®.

6.3. Weryfikacja przez Panstwowg Komisje Wyborczg sprawozdan
finansowych partii politycznych

Poza opisang w poprzednim podrozdziale informacja finansowa, partie po-
lityczne sg takze zobowigzane do sktadania Panstwowej Komisji Wyborczej,
nie pozniej niz do dnia 31 marca kazdego roku, sprawozdania o zrédtach pozy-
skania srodkéw finansowych, w tym o kredytach bankowych i warunkach ich
uzyskania oraz o wydatkach poniesionych ze srodkéw Funduszu Wyborcze-
go w poprzednim roku kalendarzowym?®. Do sprawozdania dotgcza sie takze
sprawozdanie biegltego rewidenta w zakresie wplywéw na Fundusz Wyborczy.
Wymoég ten dotyczy wszystkich partii politycznych, w zwigzku z czym ma po-
wszechniejszy charakter niz obowigzek przedkladania informacji finansowych,
ktéry ogranicza sie wyltacznie do tych partii, ktore s3 uprawnione do pobierania
subwencji z budzetu panstwa.

Sprawozdanie finansowe powinno zosta przedlozone na wzorze okreslo-
nym w drodze rozporzadzenia przez ministra wlasciwego do spraw finanséw
publicznych, po zasiegnieciu opinii PKW. Zalacza sie do niego sprawozdanie
bieglego rewidenta, dotyczace wplywéw na Fundusz Wyborczy. W razie wysta-
pienia watpliwosci co do prawidtowosci lub rzetelnosci informacji, PKW moze
zwrdcié sie do partii politycznej o usuniecie wad informacji lub o udzielenie
wyjasnien. Co wiecej, PKW moze zleci¢ sporzadzenie ekspertyz lub opinii.

Organ wyborczy rozstrzyga w terminie 6 miesiecy od dnia ztozenia sprawo-
zdania partii politycznej o jego przyjeciu bez zastrzezen, przyjeciu ze wska-
zaniem uchybien albo jego odrzuceniu. Odrzucenie, na podstawie art. 38a

ust. 2 upp, nastepuje w przypadku:

65 Zob. W. Ferfecki, Wqtpliwe ekstra pieniqdze dla cztonkéw zarzqdu Razem, ,Rzeczpospolita’,
11 pazdziernika 2021 r., https://www.rp.pl/polityka/arti9oo5131-watpliwe-ekstra-pieniadze-
-dla-czlonkow-zarzadu-razem [dostep: 16 marca 2022 1.

66 Dalej takze jako sprawozdanie partii politycznej.

67 Obecnie obowigzuje rozporzadzenie Ministra Finansoéw z dnia 18 lutego 2003 1. w spra-
wie sprawozdania o zrédtach pozyskania srodkéw finansowych (Dz.U. z 2003 r, Nr 33,
poz. 269).
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prowadzenia przez partie polityczng dzialalnosci gospodarczej;
pozyskiwania srodkéw finansowych ze zbiérek publicznych;

gromadzenia srodkéw finansowych poza rachunkiem bankowym, z wyjat-
kiem kwot ze sktadek cztonkowskich w wysokosci nieprzekraczajacej od jed-
nego cztonka w jednym roku minimalnego wynagrodzenia za prace - z prze-
znaczeniem na pokrycie wydatkow zwigzanych z biezacg dzialalnoscia;
przyjmowania lub pozyskiwania srodkéw finansowych z innych zrédet
niedozwolonych;

gromadzenia lub dokonywania wydatkéw na kampanie wyborcze z pomi-
nieciem Funduszu Wyborczego;

gromadzenia srodkéw finansowych Funduszu Wyborczego poza oddziel-
nym rachunkiem bankowym;

przyjmowania wartosci niepienieznych z naruszeniem przepisow;
finansowania komitetu wyborczego tworzonego przez partie polityczna
lub komitetu wyborczego tworzonego przez koalicje partii politycznych,
w sklad ktérej wchodzita partia, z naruszeniem przepiséw zakazujacych
im przeprowadzania zbiérek publicznych, przyjmowania srodkéw finan-
sowych z innych zrédel niz Fundusz Wyborczy lub przyjecia korzysci
majatkowych o charakterze niepienieznym, za wyjgtkiem dozwolonych
wyjatkow.

Stwierdzenie przez PKW innych nieprawidtowosci niz wymienione powyzej

na podstawie art. 38a ust. 1 pkt 2 upp powoduje przyjecie sprawozdania partii

politycznej ze wskazaniem uchybien. Ponadto, po wejsciu w zycie dnia 31 marca

2023 1. ustawy z dnia 26 stycznia 2023 1. 0 zmianie ustawy - Kodeks wyborczy

oraz niektdrych innych ustaw®®, przepis art. 38a ust. 1 pkt 2 upp zostat roz-

szerzony o uchybienia, ktére co do zasady stanowig podstawe do odrzucenia

sprawozdania finansowego, ale ze wzgledu na ich niewielka skale ustawodawca

rozstrzygnal, ze nalezy dotkniete nimi sprawozdania przyjmowaé ze wskaza-

niem uchybien. Nastepuje to w sytuacjach, gdy:

1

pozyskane, przyjete lub gromadzone z naruszeniem przepiséw srodki finan-
sowe lub wartosci niepieniezne nie przekraczajg 1% ogdlnej kwoty przycho-
déw partii politycznej - jesli przychody partii w okresie sprawozdawczym
nie przekroczyly 1 000 000 zt lub 0,1% 0g6lnej kwoty przychodéw partii
politycznej - jesli przychody partii w okresie sprawozdawczym przekroczy-
ty 1 000 000 zlotych;

68 DzU. z 2023 r, poz. 497.
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2. czynnosci skutkujgce zmniejszeniem warto$ci zobowigzan partii politycznej

132

przez nieuprawniong osobe lub dokonane z naruszeniem limitu wplat, nie

przekraczajg 1% ogdlnej kwoty przychodéw partii politycznej - jesli przy-

chody partii w okresie sprawozdawczym nie przekroczyly 1000 000 zlotych,
lub 0,1% ogdlnej kwoty przychoddw partii politycznej - jesli przychody partii

w okresie sprawozdawczym przekroczyly 1 000 000 zl.

W razie odrzucenia sprawozdania finansowego partia polityczna ma pra-
wo - w terminie 7 dni od dnia doreczenia postanowienia - do ztozenia do Sadu
Najwyzszego skargi na rozstrzygniecie PKW. Rozpatrywana jest w skladzie sied-
miu sedzidéw przy zastosowaniu przepiséw Kodeksu postepowania cywilnego.
Oznacza to réwniez, ze skarga powinna spelnia¢ wymogi formalne przyjete dla
pism procesowych w postepowaniu cywilnym. Z kolei na uchwate w przedmio-
cie przyjecia sprawozdania bez zastrzezen badz ze wskazaniem uchybien nie
przystuguje zaden $rodek prawny. Konsekwencjg odrzucenia sprawozdania jest
utrata przez partie polityczng prawa do otrzymywania subwengji z budzetu
panstwa w nastepnych trzech latach, w ktérych uprawniona jest do jej otrzy-
mywania, co wynika z art. 38d upp. Termin ten rozpoczyna sie od poczatku
kwartatu nastepujacego po kwartale, w ktérym nastgpito odrzucenie sprawo-
zdania lub - w przypadku oddalenia skargi ztozonej do Saqdu Najwyzszego -
od kwartatu nastepujgcego po kwartale, w ktorym skarga zostata oddalona.

Natomiast z przepiséw nie wynika w sposéb jednoznaczny, czy sankcja
w postaci utraty prawa do otrzymania subwencji przez trzy kolejne lata po-
winna by¢ przerywana przez wybory parlamentarne. Watpliwosci w konteks-
cie jej egzekwowania budzi w szczegblnosci sytuacja, w ktorej odrzucone zo-
staje sprawozdanie finansowe partii politycznej w ostatnich latach kadencji
Sejmu lub w razie jej skrocenia. Aktualnie praktyka w tym zakresie zaklada,
ze po uzyskaniu wymaganego poparcia w ogdlnopolskiej elekgcji partie poli-
tyczne uzyskuja prawo do nowej subwencji, w zwigzku z czym traci swéj byt
sankcja, zwigzana z wczesniejszym odrzuceniem przez Panstwowg Komisje
Wyborcza rocznego sprawozdania finansowego. Kwestia ta budzi jednak po-
wazne watpliwosci w piSmiennictwie. Dotyczg one przede wszystkim tego,
ze omawiana wykladnia sprawia, iz sankcja stosowana jest krocej niz trzy lata.
Moze to prowadzi¢ do sytuacji, w ktdrej partie polityczne - oczekujac braku
kary za nieprawidtowosci powodujgce odrzucenie sprawozdania finansowego
w ostatnim roku posiadania prawa do subwencji z budzetu panstwa - swia-
domie beda naruszaly zasady gromadzenia i rozdysponowywania majatku



partii politycznej. W literaturze przedmiotu pojawit sie jednak réwniez od-
mienny poglad, zgodnie z ktérym pozbawienie partii politycznej prawa do
subwencji trwa przez trzy lata niezaleznie od kadencji Sejmu - a wiec nawet
po jej zakonczeniu lub skroceniu®.

Skutki utraty prawa do otrzymania subwencji z budzetu panstwa sg dla
ugrupowan bardzo daleko idace, gdyz zwazywszy na ich mozliwe zrédta przy-
chodéw, bedzie to prowadzi¢ do uniemozliwienia prowadzenia dziatalnosci
politycznej w szerokim zakresie w skali ogolnopolskiej - i w efekcie do ich
marginalizacji, a nawet likwidacji. W piSmiennictwie i praktyce orzeczniczej
pojawiaja sie watpliwosci w zakresie zgodnosci takiego uregulowania z Kon-
stytucja, w tym w szczegdlnosci z szeroko rozumiang wolnoscig zrzeszania sie
i zasadg demokratycznego panstwa prawnego, a takze okreslonymi w usta-
wie zasadniczej celami, sposobem powstawania i przestankami delegalizacji
partii politycznych. Krytycy omawianej regulacji podnosili w szczegdlnosci,
iz trudna do zaakceptowania jest obligatoryjnos¢ odrzucenia sprawozdania
partii politycznej - a w konsekwencji utraty prawa do subwencji z budzetu
panstwa przez okres trzech lat - bez wzgledu na stopien zawinienia, motywy
dzialania niezgodnego z prawem czy skale naruszen’. Wprowadzone w tym
zakresie ustawg z dnia 26 stycznia 2023 r. zmiany nalezy uzna¢ za shuszne,
¢dyz sg zbiezne z formulowanymi postulatami powigzania sankcji w postaci
utraty prawa do subwencji przez okres trzech kolejnych lat ze skalg doko-
nanych naruszen.

Watpliwosci co do rozpatrywanych przepiséw wyrazit takze Sad Najwyzszy.
Skierowat do Trybunalu Konstytucyjnego w postanowieniu z dnia 14 grudnia

69 Zob. T. Gasior, Wybrane zagadnienia dotyczqce sankcji grozacych partiom politycznym w zwigz-
ku z naruszeniem przez nie przepisow ustawy o partiach politycznych w zakresie finansow i fi-
nansowania partii, ,Studia Wyborcze” 2021, nr 32, s. 61; P. Uzieblo, Kilka uwag o zgodnosci
z Konstytucjq RP przepisow art. 38A oraz art. 38D ustawy o partiach politycznych, ,Gdanskie
Studia Prawnicze” 2017, t. XXXVIII, s. 233-243; M. Granat, A. Gorgol, J. Sobczak, Ustawa
o partiach politycznych. Komentarz do art. 38d, C.H.Beck, Warszawa 2003; R. Piotrowski, De-
mokracja a finansowanie partii politycznych w swietle Konstytucji RP, ,Studia Iuridica Lubli-
nensia’ 2014, nr 22, s. 291; M. Walecki, J. Zbieranek, Finansowanie polityki, w: Demokracja
w Polsce 2005-2007, red. L. Kolarska-Bobiniska, J. Kucharczyk, J. Zbieranek, Instytut Spraw
Publicznych, Warszawa 2007, s. 97-98.

70 Zob. P. Uzieblo, Kilka uwag..., s. 233-243; R. Piotrowski, Demokracja a finansowanie..., s. 285~
292; szerzej: T. Gasior, Wybrane zagadnienia..., s. 69-84; postanowienie SN z dnia 23 stycznia
2020 t,, sygn. akt I NSW 361/19.
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2016 r. pytanie prawne”, dotyczace zgodnosci z art. 2 w zw. z art. 11 ust. 1, art. 31
ust. 3 i art. 64 ust. 1 Konstytugji, tzn. z zasadg demokratycznego panstwa praw-
nego, obowigzkiem zapewnienia wolnosci tworzenia i dziatania partii politycz-
nych, a takze z zasada proporcjonalnosci oraz prawem do wtasnosci i innych
praw majatkowych - przepiséw, regulujacych obligatoryjng utrate prawa do
subwencji w nastepnych trzech latach w przypadku odrzucenia sprawozdania
finansowego partii politycznej z powodu gromadzenia lub dokonywania wy-
datkéw na kampanie wyborcze z pominieciem Funduszu Wyborczego; w za-
kresie, w jakim:

1. przewiduje obowigzek odrzucenia przez PKW sprawozdania finansowego
partii politycznej w kazdym przypadku gromadzenia lub dokonywania
wydatkow na kampanie wyborcze z pominieciem Funduszu Wyborczego,
niezaleznie od okolicznosci, przyczyn i skali naruszen przepiséw o finan-
sowaniu kampanii wyborczych oraz wartosci srodkéw gromadzonych lub
wydatkowanych niezgodnie z tymi przepisami (pytanie 1);

2. przewiduja skutek odrzucenia przez Panstwowa Komisje Wyborcza spra-
wozdania finansowego partii politycznej w postaci utraty przez partie po-
lityczng prawa do otrzymania subwencji w nastepnych 3 latach, w ktérych
uprawniona jest do jej otrzymania (pytanie 2);

3. przewiduja w kazdym przypadku gromadzenia lub dokonywania wydatkow
na kampanie wyborcze z pominigciem Funduszu Wyborczego (przyjecia
przez komitet wyborczy partii politycznej srodkéw finansowych pocho-
dzacych z innego zrédla niz Fundusz Wyborczy), po zastosowaniu sankgji
z art. 148 § 2 kw, kolejna (druga) sankcje za naruszenie przepisow o finan-
sowaniu kampanii wyborczych w postaci pozbawienia partii politycznej
prawa do otrzymania subwencji w nastepnych 3 latach (pytanie 3).
Podobnie w postanowieniu z dnia 6 grudnia 2018 r. Sad Najwyzszy zwrd-

cit si¢ do Trybunatu Konstytucyjnego z pytaniem prawnym?? dotyczacym

zgodnosci z konstytucyjng zasada demokratycznego panstwa prawnego oraz
zapewnieniem wolnosci tworzenia i dzialania partii politycznych - przepiséw

71 Sprawa jest przedmiotem rozpoznania przez TK w postepowaniu pod sygnaturg akt P 8/17.
Zob. dokumenty na stronie: https://ipotrybunal.gov.pl/ipo/view/sprawa.xhtml?8& pokaz=do-
kumenty&sygnatura=P%208/17 [dostep: 9 stycznia 2022 r].

72 Sprawa jest przedmiotem rozpoznania przez TK w sprawie pod sygnaturg akt P 2/19. Zob.
dokumenty na stronie: https://ipotrybunal.gov.pl/ipo/view/sprawa.xhtml?8& pokaz=dokumen-
ty&sygnatura=P%202/19 [dostep: 9 stycznia 2022 r.].
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zakladajacych obligatoryjng utrate przez partie polityczng prawa do subwen-

¢ji w trzech nastepnych latach z uwagi na przyjmowanie lub pozyskiwanie

srodkéw finansowych z innych zrédel niedozwolonych, bez wzgledu na skale
naruszen.

W obu sprawach swoéj udziat zglosit Rzecznik Praw Obywatelskich, przed-
stawiajac stanowisko, iz badane przepisy ustawy o partiach politycznych sg nie-
zgodne z przywotanymi wzorcami kontroli konstytucyjnosci. Odmienny poglad
wyrazil z kolei Prokurator Generalny, wskazujac, ze jego zdaniem odrzucenie
sprawozdania finansowego partii politycznej w razie gromadzenia lub doko-
nywania wydatkdéw na kampanie wyborcze z pominieciem Funduszu Wybor-
czego jest zgodne z zasadg demokratycznego panstwa prawnego i nie narusza
obowigzku zapewnienia wolnosci tworzenia i dzialania partii politycznych;
oraz nie jest niezgodne z zasadg proporcjonalnosci i wyrazonym w art. 64 ust. 1
Konstytucji prawem do wtasnosci i innych praw majatkowych. W pozostalym
zakresie w jego przekonaniu postepowanie powinno podlega¢ umorzeniu wo-
bec niedopuszczalnosci wydania orzeczenia. Natomiast odnosnie do pytania
prawnego z dnia 6 grudnia 2018 r. Prokurator Generalny uznal, ze wobec nie-
dopuszczalnosci wydania orzeczenia postepowanie powinno zosta¢ umorzone
w calosci. Jednoczesnie w sytuacji, w ktérej Trybunal Konstytucyjny nie po-
dzielitby zaprezentowanego przez niego stanowiska, wnidst o uznanie, ze ba-
dane przepisy s3 zgodne i nie s3 niezgodne z wzorcami konstytucyjnosci.

Swoja opinie we wspomnianych sprawach przedstawit takze Sejm. W spra-
wie prowadzonej pod sygnaturg P 8/17 wnidst o:

1. w zakresie pytania pierwszego - stwierdzenie niezgodnosci badanych prze-
piséw z zasada adekwatnosci rozwigzan ustawodawczych do zakladanego
celu regulacji, wynikajaca z art. 2 Konstytugcji;

2. w zakresie pytania drugiego - stwierdzenie braku niezgodnosci badanych
przepiséw z zasada ne bis in idem, wynikajaca z art. 2 Konstytudji;

3. stwierdzenie, ze art. 38d upp w zakresie, w jakim przewiduje skutek odrzu-
cenia sprawozdania partii politycznej przez Panstwowg Komisje Wyborcza
w postaci utraty przez te partie polityczng prawa do otrzymania subwen-
c¢ji w kolejnych 3 latach, w ktérych uprawniona jest do jej otrzymania, jest
zgodny z zasadg wolnosci tworzenia i dzialania partii politycznych, wyra-
zong w art. 11 ust. 1 Konstytucji;

4. umorzenie postepowania w pozostatym zakresie.

6. Kontrola finansowania partii politycznych
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Z kolei w ramach postepowania prowadzonego pod sygnaturg P 2/19 Sejm
wnidsl w pismie z dnia 18 lipca 2019 r. 0 jego umorzenie w catosci ze wzgledu
na niedopuszczalnos¢ wydania orzeczenia.

Tak zréznicowane stanowiska ukazuja, jak duze kontrowersje budzi oma-
wiane zagadnienie. Nalezy zgodzi¢ sie z pogladem, ze dla przepiséw, ktore
dotyczg utraty prawa do otrzymania subwencji, wskazane bytoby spelnienie
warunkow okreslonych w art. 31 ust. 3 Konstytucji, tzn. dotyczacych zasad sto-
sowania ograniczen w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw.
Przede wszystkim muszg one by¢ konieczne w demokratycznym panstwie dla
jego bezpieczenstwa lub porzadku prawnego, badz dla ochrony srodowiska, zdro-
wia i moralnosci publicznej, a takze wolnosci i praw innych oséb oraz nienaru-
szania istoty wolnosci i praw. Trybunat Konstytucyjny w swoich orzeczeniach
wywiddt takze wymoég, by ograniczanie praw i wolnosci nastepowato zgodnie
z zasada proporcjonalnosci. W ramach tej zasady koniecznym jest zbadanie, czy
regulacja tgczy w sobie trzy elementy, a mianowicie przydatnos¢, koniecznosé
oraz proporcjonalnos¢ w waskim znaczeniu, rozumiang jako zakaz nadmier-
nej ingerencji panstwa. Powyzszy zakaz polega na takim doborze srodkéw, by
osiggnaé zamierzone efekty przy jednoczesnym mozliwie jak najmniejszym
ograniczaniu konstytucyjnych praw podmiotowych, np. poprzez wykonanie
tzw. testu proporcjonalnosci”.

Nalezy wiec negatywnie oceni¢ obowigzujgce do 30 marca 2023 r. przepi-
sy, dotyczace utraty przez partie polityczng prawa do otrzymania subwencji
z budzetu panstwa w wyniku odrzucenia jej sprawozdania finansowego przez
PKW bez uwzglednienia skali i rodzaju dostrzezonych uchybien. Wprawdzie
cel regulagji - tzn. eliminacja zjawisk korupcji politycznej oraz uzyskiwania
korzysci w wyniku nieprzestrzegania zakazéw i ograniczen nalozonych wta-
Sciwymi przepisami - byt shuszny, jednakze tozsame rezultaty sq mozliwe do
osiggniecia za pomocg innych metod, ktére w mniejszym stopniu ograniczatyby
mozliwos¢ funkcjonowania partii politycznych. Pozytywnie za$ nalezy oceni¢
postulaty wprowadzenia ograniczenia kwot naleznych subwencji w miejsce
ich catkowitej utraty lub uzaleznienie sankgcji od stopnia winy, skali naruszen
badz motywacji podmiotéw naruszajacych - w miejsce wczesniejszej regulacji

73 Zob. L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne.., s. 66-67; A. Sledzinska-Simon, Analiza pro-
porgjonalnosci ograniczen konstytucyjnych praw i wolnosci. Teoria i praktyka, E-Wydawnictwo.
Prawnicza i Ekonomiczna Biblioteka Cyfrowa. Wydzial Prawa, Administracji i Ekonomii
Uniwersytetu Wroctawskiego, Wroctaw 2019, s. 26-28.



przewidujacej ich catkowitg utrate przez okres trzech lat, lub aktualnej, ktora

w omoéwionych wczesniej przypadkach pomimo wystapienia naruszenia, nie

przewiduje jakiejkolwiek sankdji.

Sposrdd partii politycznych, uprawnionych do otrzymania subwencji z bu-

dzetu panstwa, odrzucenie przez PKW sprawozdania finansowego miato miej-

sce w stosunku do7:

1

Polskiego Stronnictwa Ludowego za rok 2013 - wskutek gromadzenia poza
rachunkiem bankowym srodkéw finansowych, pochodzacych z darowizn,
w tacznej kwocie 17 498,02 zt (co stanowilto okoto 0,2% ogétu przychodow
partii w 2013 1.)7;

Sojuszu Lewicy Demokratycznej za 2014 rok - wskutek nieodprowadzenia
na rachunek bankowy $rodkéw pochodzacych ze zrédet innych niz sktadki
cztonkowskie, przekazania wartosci niepienieznych komitetowi wyborczemu
oraz przyjecia przez partie sSrodkow ze zrédet niedozwolonych; w tacznej kwocie
61090,40 7t (co stanowito okoto 0,28% ogotu przychodéw partii w 2014 r)7;
partii KORWIN za rok 2015 - wskutek przyjecia przez partie swiadczen
niepienieznych ze Zroédel niedozwolonych oraz gromadzenia i wydatkowa-
nia $srodkéw przeznaczonych na finansowanie udziatu partii w wyborach
z pominieciem Funduszu Wyborczego?,

partii Razem za rok 2015 - wskutek gromadzenia i wydatkowania srodkéw
przeznaczonych na finansowanie udziatu partii w wyborach bez posrednic-
twa Funduszu Wyborczego; w tacznej kwocie 10 000 zt (co stanowito okoto
1,9% ogotu przychodéw partii w 2015 r)7%;

74

75

76

77

78

Wszystkie prezentowane informacje opracowane na podstawie danych PKw: https://pkw.gov.
pl/finansowanie-polityki/finansowanie-partii-politycznych [dostep: 21 marca 2022 r.

W wyniku wniesienia do SN skargi na uchwale PKW z dnia 22 grudnia 2014 r. wydane zo-
stalo orzeczenie z dnia 25 lutego 2015 1, sygn. akt 111 SW 74/14, uznajace skarge za zasadna.
Tym samym PKW byla zobowiazana do przyjecia sprawozdania finansowego PSL.

SLD nie zaskarzyt przedmiotowej uchwaty PKW, gdyz nie wywotala ona negatywnych skut-
kow finansowych, bowiem w roku 2015 odbyly sie wybory parlamentarne, ktére spowodowaty
przyznanie nowej subwengji i zarazem przerwato bieg sankcji za odrzucenie sprawozdania
finansowego.

W wyniku wniesienia do SN skargi na uchwale PKW z dnia 19 pazdziernika 2016 r. wydane zo-
stalo orzeczenie z dnia 11 stycznia 2017 r, sygn. akt 111 SW 18/16, uznajace skarge za zasadng. Tym
samym PKW byla zobowiazana do przyjecia sprawozdania finansowego partii KORWIN.

Partia Razem wniosta do SN skarge na uchwale PKW z dnia 3 pazdziernika 2016 r. Postepo-
wanie w sprawie zostato jednak zawieszone postanowieniem z dnia 14 grudnia 2016 r., sygn.
akt III SW 15/16; z uwagi na skierowanie do TK pytanie prawne (sprawa o sygn. akt P 8/17).
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10.

partii Nowoczesna za rok 2015 - wskutek przyjecia przez partie srodkéw
finansowych ze zrodet niedozwolonych, nieodprowadzenia na rachunek ban-
kowy srodkéw pochodzacych ze zrédet innych niz sktadki cztonkowskie oraz
gromadzenia i wydatkowania srodkéw przeznaczonych na finansowanie
udziatu Partii w wyborach bez posrednictwa Funduszu Wyborczego™;
Sojuszu Lewicy Demokratycznej za rok 2016 - wskutek gromadzenia i wy-
datkowania srodkéw przeznaczonych na finansowanie udziatu partii w wy-
borach bez posrednictwa Funduszu Wyborczego®°;

partii Nowoczesna za rok 2017 - wskutek przyjecia przez partie srodkow
finansowych z niedozwolonych Zrédel, tzn. w drodze darowizn przekaza-
nych m.in. przez sp6tki prawa handlowego, osoby, co do ktérych nie da sie
ustalié, czy sa obywatelami polskimi, a takze przez osobe zmarlg; na taczng
kwote 4 992,66 zI*,

Porozumienia Jarostawa Gowina za rok 2018 - wskutek finansowania udzia-
tu partii w wyborach bez posrednictwa Funduszu Wyborczego; na tgczng
kwote 233,18 zI%%

Konfederacji za rok 2019 - wskutek finansowania udzialu partii w wy-
borach bez posrednictwa Funduszu Wyborczego; na kwote co najmniej
307,50 z1%3;

Partii Zieloni za rok 2019 — wskutek przyjecia przez partie srodkéw finanso-
wych z niedozwolonych Zrédet, od 0s6b niemajacych polskiego obywatelstwa

79

8o

81

82

83

W wyniku tej uchwaly Nowoczesna utracila prawo do subwengji z budzetu panistwa w okresie

3 kolejnych lat. Jednym z gtéwnych zarzutéw bylo przelanie kwoty 1 971 500 zt bezposrednio

z rachunku biezacego partii politycznej na rachunek komitetu wyborczego, z pominieciem

Funduszu Wyborczego.

W wyniku wniesienia do SN skargi na uchwate PKW z dnia 2 pazdziernika 2017 r. wydane

zostalo postanowienie z dnia 13 grudnia 2017 r, sygn. akt 11T SW 3/17, zawieszajace postepo-
wanie do czasu rozstrzygniecia przez TK sprawy o sygn. akt P 8/17.

Nowoczesna wniosta do SN skarge na uchwale PKW z dnia 15 pazdziernika 2018 r. Poste-
powanie w sprawie zostalo jednak zawieszone postanowieniem z dnia 6 grudnia 2018 r,,
sygn. akt I NSW 13/18; z uwagi na skierowanie do TK pytanie prawne (sprawa o sygn.
akt P 2/19).

W wyniku wniesienia do SN skargi na uchwale PKW z dnia 25 listopada 2019 r. wydane

zostalo postanowienie z dnia 23 stycznia 2020 r, sygn. akt I NSW 364/19, zawieszajace po-
stepowanie do czasu rozstrzygniecia przez TK sprawy o sygn. akt P 8/17.

W wyniku wniesienia do SN skargi na uchwale PKW z dnia 28 wrzesnia 2020 r. wydane

zostalo postanowienie z dnia 9 grudnia 2020 r,, sygn. akt I NSW 5931/20, zawieszajace po-
stepowanie do czasu rozstrzygniecia przez TK sprawy o sygn. akt P 8/17.


http://m.in

ani miejsca stalego zamieszkania w Polsce, jak rowniez od podmiotu pro-

wadzacego dziatalnosé gospodarcza, na taczng kwote 584,18 zt%4;

1. Lewicy Razem za rok 2019 - wskutek finansowania udziatu partii w wyborach
bez posrednictwa Funduszu Wyborczego, na taczna kwote 11 487,335 z;

12. Wiosny Roberta Biedronia za rok 2019 - wskutek przyjecia przez partie
srodkéw finansowych z niedozwolonych zrédel, od 0os6b niemajacych pol-
skiego obywatelstwa ani miejsca stalego zamieszkania w Polsce, a takze
przyjecia srodkéw finansowych z niedozwolonych Zrédet;

13. Lewicy Razem za rok 2021 - wskutek przyjecia nieprawidlowych wptat
w tacznej kwocie 338,48 zt, ktére mogly pochodzi¢ z niedozwolonych Zrodet
oraz dokonania przez partie zwrotu po uptywie 30 dni. Na uchwale te zo-
stata ztozona skarga do Sadu Najwyzszego, ktéry w postanowieniu z dnia
4 kwietnia 2023 r, sygn. akt I NSW 6/23 uznal j3 za zasadng ze wzgledu
na zastosowanie znowelizowanej wersji przepisu art. 38a upp.

Sposréd partii politycznych, ktore nie s3 uprawnione do otrzymywania sub-
wengcji z budzetu panstwa, PKW uchwala z dnia 1 sierpnia 2022 r,, nr 65/2022,
odrzucila sprawozdanie finansowe Solidarnej Polski za rok 2020 - wskutek
naruszenia art. 24 ust. 7 upp, tzn. zaciggniecia kredytu innego niz bankowy
poprzez dokonywanie zakupdw i regulowanie przez osoby fizyczne z wlasnych
srodkéw wydatkéw partii, a nastepnie dokonywanie przez partie tym osobom
zwrotu poniesionych przez nie wydatkow z ich prywatnych srodkéw na zaku-
py dokonywane na rzecz partii, co stanowi swego rodzaju kredytowanie przez
osoby fizyczne®s. Z podobnych wzgledéw uchwalg z dnia 19 grudnia 2022 r,
nr 155/2022 odrzucone zostalo takze sprawozdanie finansowe partii Solidarna
Polska za 2021 rok. W tym przypadku sankcja w postaci utraty prawa do sub-
wengji z budzetu panstwa przez okres trzech lat bedzie miata wymiar jedynie
symboliczny, poniewaz Solidarna Polska - jako partia startujaca w wyborach do
Sejmu RP z list wyborczych Prawa i Sprawiedliwosci - nie jest w ogéle upraw-
niona do otrzymywania subwencji®. Jednak z uwagi na pojawiajace sie w dys-

84 W wyniku wniesienia do SN skargi na uchwate PKW z dnia 28 wrzesnia 2020 r. wydane
zostalo postanowienie z dnia 25 listopada 2020 r., sygn. akt I NSW 5929/20, zawieszajace
postepowanie do czasu rozstrzygniecia przez TK sprawy o sygn. akt P 2/19.

85 W podobnych sprawach orzekal w przesztosci Sad Najwyzszy. Zob. postanowienia Sadu
Najwyzszego: z dnia 25 wrzesnia 2009 r,, sygn. akt 111 SW 47/09; z dnia 18 listopada 2010 r,,
sygn. akt IT1 SW 390/10 i 11T SW 391/10; z dnia 25 lutego 2015 r, sygn. akt 111 SW 1/15.

86 Zob. W. Ferfecki, Co moze Solidarna Polska, a co Nowoczesna? Konstytucyjny roz-
krok ugrupowania Ziobry, https://www.rp.pl/polityka/t37720311-co-moze-solidarna-
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kursie politycznym i naukowym stanowiska, postulujgce stosowanie sankcji
réwniez w kolejnych kadencjach, Solidarna Polska - startujac samodzielnie
lub w ramach koalicji w wyborach - mogtaby zostaé w przysztosci pozbawiona
subwencji z budzetu panstwa. W tej sytuacji mozliwym rozwigzaniem, ktore
pozwolitoby uniknaé sankgji, jest likwidacja partii, a w jej miejsce powolanie
nowej, pod inng nazwa. W wyborach parlamentarnych nowopowstate ugrupo-
wanie nie byloby obcigzone karg za naruszenia w zakresie zrédel finansowa-
nia, ktore zostaly stwierdzone u swojej poprzedniczki®”. Sama zmiana nazwy
partii, ktoéra wigze sie jedynie z korektg statutu, wydaje sie niewystarczajaca
do unikniecia ewentualnej utraty prawa do subwencji z budzetu panstwa.

Na uwage zastuguje réwniez uchwala PKW z dnia 19 grudnia 2022 r,
nr 157/2022, odrzucajgca sprawozdanie finansowe partii politycznej Polska
2050 Szymona Hotowni za 2021 rok z uwagi na to, ze w okresie sprawozdaw-
czym partia ta przyjeta wartosci niepieniezne z naruszeniem art. 25 ust. 1w zw.
z art. 25 ust. 4a upp, zgodnie z ktérymi partii politycznej mogg by¢ przekazywa-
ne srodki finansowe i wartosci niepieni¢zne jedynie przez obywateli polskich
majacych state miejsce zamieszkania na terenie Rzeczypospolitej Polskiej.

Po otrzymaniu sprawozdania finansowego, w ktérym nie wykazano zad-
nych Zrodet dochodéw, PKW zwrdcila sie o udzielenie informacji w zakresie
prowadzonej przez Polske 2050 Szymona Hotlowni dziatalnosci. Panistwowa
Komisja Wyborcza w wezwaniu wskazalta na prowadzong publicznie i na sze-
roka skale aktywnos¢ polityczng, zaréwno w mediach spolecznosciowych, jak
i na wszelkiego rodzaju kongresach. W odpowiedzi przedstawiciel ugrupowania
udzielil informagji, ze podmiotami organizujacymi wydarzenia i promujgcymi
dziatalnos¢ byly Fundacja Polska od Nowa, Instytut Strategie 2050 oraz Sto-
warzyszenie Polska 2050 i Koto Parlamentarne Polska 2050. Takie praktyki
zostaly uznane za prébe obejscia obecnie obowigzujacych przepiséw ustawy
o partiach politycznych. W uzasadnieniu uchwaly PKW uznata, ze partia Polska
2050 Szymona Hotowni w okresie sprawozdawczym podejmowata dzialania
polegajace na przyjmowaniu korzysci majatkowych od Stowarzyszenia Polska
2050 oraz od Instytutu Strategie 2050 w postaci promowania dziatalnosci

polska-a-co-nowoczesna-konstytucyjny-rozkrok-ugrupowania-ziobry [dostep: 15 marca
2023 1.

87 Zob. M. Kolanko, Suwerenna Polska Zbigniewa Ziobry chce byé gotowa do samodzielnego star-
tu w wyborach, https://www.rp.pl/polityka/art38420111-suwerenna-polska-zbigniewa-ziobry-
-chce-byc-gotowa-do-samodzielnego-startu-w-wyborach [dostep: 4 maja 2023 ..

140


https://www.rp.pl/polityka/t37720311-co-moze-solidarna-polska-a-co-nowoczesna-konstytucyjny-rozkrok-ugrupowania-ziobry
https://www.rp.pl/polityka/art38420111-suwerenna-polska-zbigniewa-ziobry-chce-byc-gotowa-do-samodzielnego-startu-w-wyborach
https://www.rp.pl/polityka/art38420111-suwerenna-polska-zbigniewa-ziobry-chce-byc-gotowa-do-samodzielnego-startu-w-wyborach

Partii, ktére majg swojg wartosé. Do takich dziatan zaliczono przede wszyst-
kim promowanie nazwy. Panstwowa Komisja Wyborcza wskazala, Ze propa-
gowanie logo Polska 2050 Szymona Holowni, ktére byto tozsame lub bardzo
podobne do logotypu Stowarzyszenia Polska 2050 i Instytutu Strategie 2050,
wplywaly na budowanie wizerunku i rozpowszechnianie informacji na temat
dziatalnosci partii. Skarbnik partii wyjasnil w toku postepowania, ze dzialania
majace charakter promocyjny i polityczny, w ktérych promowana byla Partia
Polska 2050 Szymona Hotowni, byly dzialaniami Stowarzyszenia i Fundadji,
a nie partii politycznej. Pomimo tego w uchwale PKW uznala, Ze partia przyjeta
korzysci majatkowe o charakterze niepienieznym i bez wzgledu na ich wartos¢,
stanowi to podstawe do odrzucenia sprawozdania partii za 2021 rok, ze wzgle-
du na naruszenie art. 25 u.p.p.%%.

Panstwowa Komisja Wyborcza zasadnie uznata, ze sytuacje, w ktoérej dzia-
talnos¢ partii politycznej jest finansowana przez podmioty nieuprawnione,
w tym osoby prawne uzywajace niemal identycznych slogandw, znakéw gra-
ficznych i kolorystyki, nalezy uznac za niezgodna z przepisami prawa wyrazo-
nymi w ustawie o partiach politycznych. Brak reakgeji ze strony PKW mogtby
doprowadzi¢ do nieograniczonego i niekontrolowanego uzyskiwania srodkéw
od podmiotéw trzecich w przysztosci, a takze akceptowalby stan faktyczny
naruszajacy przepisy art. 11 Konstytucji RP i art. 23a uw.p.p., dotyczace jawnosci
zrédel finansowania partii politycznych.

Jak wczesniej wyjasniono, odrzucenie sprawozdania finansowego partii poli-
tycznej niesie za soba powazne konsekwencje finansowe, powodujace utrate prawa
do subwengji z budZetu panstwa w kolejnych trzech latach. Sankcja ta jest jednak
stosowana dopiero po ewentualnym uznaniu przez Sad Najwyzszy ztozonej do
niego skargi za nieuzasadniong. Z opisanych wyzej rozstrzygnie¢ w tym zakre-
sie wynika, ze w stosunku do kilku sposréd analizowanych, duzych ugrupowan,
majacych swoja parlamentarng reprezentacje, taka kara moglaby zostaé zasto-
sowana, gdyby nie zawieszanie postepowan przed Sagdem Najwyzszym z uwagi
na skierowane do Trybunatu Konstytucyjnego pytanie prawne o zgodnos¢ z Kon-
stytucja przepiséw, stanowigcych podstawe prawng uchwat Panstwowej Komisji

88 Podobne stanowisko zajal Sad Najwyzszy w swoich orzeczeniach. Zob. postanowienie
Sadu Najwyzszego z dnia 17 wrzesnia 2004 r., sygn. akt 111 SW 38/04, postanowienie z dnia
22 wrzes$nia 20006 1, sygn. akt II1 SW 23/06, postanowienie z dnia 14 pazdziernika 2008 r,
sygn. akt 111 SW 10/08 oraz postanowienia z dnia 23 kwietnia 2002 r,, sygn. akt 111 SW 3/02,
III SW 4/02, III SW 5/02.

6. Kontrola finansowania partii politycznych
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Wyborczej. Sprawy o sygnaturach akt P 8/17 oraz P 2/19 zostaly zakoniczone dnia
15 grudnia 2022 1. postanowieniami o umorzeniu postepowan. Jednak z powodu
prowadzonego w trakcie kadencji postepowania utrata prawa do subwencji - gro-
zaca w badanym okresie m.in. Partii Razem (odrzucenie sprawozdania finanso-
wego za 2015 r), Sojuszowi Lewicy Demokratycznej (odrzucenie sprawozdania
tinansowego za 2016 r.) czy Konfederacji (odrzucenie sprawozdania finansowego
za 2019 1.) - nie zostala w stosunku do nich zastosowana.

Ze wzgledu na przyjete w praktyce ograniczenie sankcji w postaci utraty
prawa do subwencji do okresu jednej kadencji Sejmu, aktualnie obowigzu-
jace przepisy moga powodowacé zagrozenie celowego ich niestosowania przez
partie polityczne w ostatnim roku kadencji Sejmu, z uwagi na brak realnych
konsekwencji takich naruszen. Sytuacja taka mogla mie¢ miejsce chociaz-
by w zwigzku z odrzuceniem informacji finansowej Lewicy Razem (dawniej
Partii Razem) za 2019 r,, kiedy pomimo wydatkowania na cele niezwigzane
z dzialalnoscig statutows partii znacznych kwot, nie poniosta ona jakichkol-
wiek konsekwencji. Okolicznosci sprawy pozwalaja réwniez domniemywac,
ze dzialanie to bylo zamierzone ze wzgledu na planowany start w kolejnych
wyborach przedstawicieli Partii Razem z list innej partii.

7. Dotacje dla partii politycznych jako wydatki budzetu panstwa
71. Charakterystyka dotacji dla partii politycznych

Dotacje dla partii politycznych, o ktérych mowa w art. 150 i 151 kw, maja cha-
rakter dotacji podmiotowych, stanowigcych wydatek budzetu panstwa, o kto-
rym mowa w art. 112 ust. 1 pkt 7 ufp i pokrywane s3 z czesci: ,budzet, finanse
publiczne i instytucje finansowe”. Przystugujg one partiom politycznym i po-
zostalym komitetom wyborczym, ktore zdobyly reprezentacje w parlamencie,
za kazdy uzyskany mandat posla lub senatora. Dotacje oblicza sie poprzez po-
dzielenie sumy wydatkéw poniesionych w toku kampanii wyborczej, wykaza-
nych w sprawozdaniu finansowym i zatwierdzonych przez PKW, przez komitety,
ktore uzyskaly w nich przynajmniej 1 mandat (ale nie wiecej niz wynosi limit
na wydatki wyborcze w wyborach do Sejmu i Senatu®) przez 560, a nastepnie

89 S3 one regulowane przepisami kodeksu wyborczego. Zgodnie z art. 135 kw komitety wyborcze
moga wydatkowac na agitacje wyborcza wylgcznie kwoty ograniczone limitami ustalonymi
w przepisach szczegdlnych kodeksu, tzn. art. 199, 259 i 327 kw.
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pomnozenie otrzymanego wyniku przez liczbe mandatow postéw i senatoréw
uzyskanych przez dany komitet wyborczy?°. Obrazuje to nastepujacy wzor:

b= um
P =560 "

w ktéorym W oznacza sume wydatkéw na kampanie wyborczg komitetéw wy-
borczych (do wysokosci przystugujacych komitetom wyborczym limitow wy-
datkow przewidzianych w wyborach do Sejmu i do Senatu), ktére uzyskaty co
najmniej 1 mandat; a M oznacza liczbe mandatéw postéw i senatorow uzyska-
nych przez dany komitet wyborczy.

Dotacja przystuguje réowniez we wskazanej wysokosci za kazdy mandat
posta i senatora uzyskany w wyborach ponownych do Sejmu i do Senatu oraz
w wyborach uzupetniajacych do Senatu.

W przypadku koalicyjnego komitetu wyborczego wysokos¢ dotacji podmio-
towej dla poszczegdlnych partii politycznych ustala sie dzielac kwote dotagji,
obliczong dla catego komitetu wyborczego, miedzy partie wchodzace w sktad
koalicji w proporcjach odpowiadajacych proporcji wptat srodkéw finansowych
dokonanych przez poszczegdlne partie, ktoére zawigzaly koalicje wyborczg,
na rzecz komitetu wyborczego tworzonego przez te koalicje.

Podobny mechanizm zostal przewidziany w art. 151 upp dla dotacji podmio-
towych udzielanych w zwigzku z uzyskaniem mandatu w wyborach do Parla-
mentu Europejskiego. Wydatki te réwniez sa pokrywane z budzetu panstwa,
czesci: ,budzet, finanse publiczne i instytucje finansowe”. Wysokos$¢ dotadji,
z zastrzezeniem, ze nie moze ona przekracza¢ wysokosci wydatkéw wynikaja-
cych ze sprawozdania finansowego przyjetego przez Panstwowa Komisje Wy-
borcza, oblicza sie wedtug wzoru:

D—WM
p_Lx’

gdzie W oznacza kwote ztotych réwng liczbie wyborcow, ktorzy oddali glosy;
L oznacza liczbe wybieranych w Rzeczypospolitej Polskiej postow do Parlamentu

90 Zob. B. Michalak, A. Sokala, P. Uziebto, Leksykon..., s. 42-43.

7. Dotacje dla partii politycznych jako wydatki budzetu panstwa
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Europejskiego®; a M - liczbe mandatéw uzyskanych przez dany komitet
wyborczy.

Analogicznie jak w przypadku dotacji podmiotowej, ktéra, jak juz byta mowa,
wigze sie z uzyskaniem mandatéw poselskich i senatorskich, jej wysoko$¢ przy-
stugujaca partii politycznej wchodzgcej w sktad koalicji wyborczej ustala sie
dzielagc kwote obliczong zgodnie z powyzszym wzorem miedzy partie wcho-
dzace w sktad koalicji w proporcjach odpowiadajacych proporcji wptat srodkow
finansowych dokonanych przez poszczegdlne partie, ktére zawigzaly koalicje
wyborczg, na rzecz komitetu wyborczego tworzonego przez te koalicje.

Omawiana dotacja ma stanowié¢ rekompensate wydatkéw poniesionych
na kampanie wyborcza przez dany komitet wyborczy i jest wyplacana w ter-
minie 9 miesiecy od dnia wyboréw. Jej celem jest zapewnienie szans na udziat
w wyborach réznym podmiotom, niezaleznie od poparcia udzielanego przez
sponsoréw lub wpltywowe grupy intereséw. Dzieki temu wzrasta konkurencyj-
nos¢ partii politycznych i mozliwos¢ rozpowszechniania ich programéw wybor-
czych, co nie pozostaje bez wplywu na potencjalnych wyborcow. W doktrynie
mechanizm ten jest jednak poddawany krytyce. Zwraca sie uwage, ze obowig-
zujace rozwigzania moga dyskryminowaé mniejsze lub nowe stronnictwa po-
lityczne, tym samym utrudniajgc im uzyskanie reprezentacji parlamentarnej
i promujac ugrupowania duze, ktérych przedstawiciele zasiadajg juz w Sejmie

1 Senacie®%

7.2. Analiza wydatkéw budzetu panstwa na dotacje podmiotowe dla
partii politycznych w latach 2011-2021

Omoéwione dotacje podmiotowe sg przyznawane w zwigzku z uzyskaniem w wy-
borach mandatéw postéw, senatoréw lub postéw do Parlamentu Europejskiego.
W badanym okresie, tzn. w latach 2011-2021 - odbyly sie wybory parlamentarne
w 2011, 2015 oraz 2019 r,, a takze wybory do Parlamentu Europejskiego w 2014

91 Liczba postéw w Parlamencie Europejskim, w przeciwienstwie do liczby postéw i senatoréw
zasiadajacych w polskim parlamencie, nie jest stata i moze ulec zmianie, do czego doszto
np. w zwiazku z opuszczeniem przez Wielka Brytanie struktur Unii Europejskiej. W latach
2004-2009 Polsce przypadaty 54 mandaty europostow, w latach 2009-2010 - 50 mandatéw,
w latach 2010-2020 - 51 mandatéw, a od lutego 2020 r. s3 to 52 mandaty.

92 Zob. K. Czaplicki, J. Zbieranek, Komentarz do art. 150 Kodeksu wyborczego, w: Kodeks wyborczy.
Komentarz, K. Czaplicki i in,, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2018; B. Banaszak, Kodeks
wyborczy. Komentarz do art. 150, C.H.Beck, Warszawa 2018.
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i 2019 1. Stanowily one przedmiot analizy pod katem uzyskanych kwot dotacji
podmiotowych, ktére stanowia zarazem wydatki budzetu panstw poniesionych
na kampanie wyborczg wydatkdéw oraz ewentualnych przyczyn obnizenia przy-
stugujacej kwoty dotacji.

Wryniki przeprowadzonych badan - zaprezentowane w tabelach, stanowia-
cych zatgczniki nr 16-20 do niniejszej pracy - ukazuja, jak duzg role w struktu-
rze dochoddow partii politycznych odgrywa liczba mandatéw uzyskana w wybo-
rach. W przeciwienstwie do subwengji, ktora przyznawana jest z géry na okres
kadencji na podstawie uzyskanego poparcia, o wysokosci dotacji decydujg dwa
czynniki: wydatki poniesione na kampanie wyborcza przez komitety wyborcze,
ktére uzyskaly przynajmniej 1 mandat w parlamencie, oraz liczba wybranych
postow i senatoréw - wiec takze system wyborczy, a w jego ramach stosowana
metoda repartycji mandatéw czy progi wyborcze?. Ponadto przystuguja one
réwniez komitetom wyborczym podmiotdéw innych niz partie polityczne, co od-
roznia je od subwencji. Dzieki temu prawo do dotacji z budzetu panstwa uzy-
skato np. stowarzyszenie Kukiz15. W przypadku wyboréw do Parlamentu Eu-
ropejskiego kluczowa z kolei jest liczba uzyskanych mandatéw oraz frekwencja
wyborcza. Dotacja podmiotowa jest obliczana juz po zakonczeniu wyboréw oraz
weryfikacji sprawozdan finansowych komitetéw wyborczych - i przyznawana
jednorazowo jako forma zwrotu kosztéw prowadzenia kampanii wyborczej.

W latach 2011-2021 zwycieskie partie polityczne we wszystkich wyborach
parlamentarnych uzyskaty peten zwrot wydatkéw poniesionych na kampanie
wyborcza. Kwoty dotacji podmiotowych kolejnych ugrupowan najczesciej nie
pokrywaly juz w petni wydatkéw komitetu wyborczego?. W najgorszej sytuacji
finansowej znajdowaly sie te ugrupowania, ktore przeznaczaly znaczne kwoty
na prowadzenie kampanii, a nastepnie uzyskiwaly niewielka reprezentacje par-
lamentarng (jak Sojusz Lewicy Demokratycznej w 2011 1. czy Polskie Stronnic-
two Ludowe i Nowoczesna Ryszarda Petru w 2015 r)) lub nie przekraczaly progu
wyborczego (jak Sojusz Lewicy Demokratycznej i partia KORWIN w 2015 T.).

93 System wyborczy i jego wplyw na finansowanie partii politycznych zostanie oméwiony
w rozdziale 7 niniejszej pracy.

94 W wyborach parlamentarnych z 2015 r. druga Platforma Obywatelska uzyskata dotacje pod-
miotowg nizszg o ok. 2 700 000 zt od poniesionych wydatkéw, a druga w 2019 r. Koalicja
Obywatelska - nizszg o ok. 4 700 000 z}. Natomiast w 2011 . drugie Prawo i Sprawiedliwos¢
uzyskato catkowity zwrot poniesionych wydatkéw.

7. Dotacje dla partii politycznych jako wydatki budzetu panstwa
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Z kolei w przypadku wyboréw do Parlamentu Europejskiego wysokosé
przystugujacej komitetowi wyborczemu dotacji podmiotowej kazdorazowo
byta kilkakrotnie nizsza niz poniesionych na kampanie wydatkéw - nawet
w przypadku ugrupowan, ktére uzyskaty najwieksza liczbe mandatéw. Wy-
nika to przede wszystkim z niskiej frekwencji wyborczej w tych elekcjach,
ktora jest jednym z czynnikéw wplywajacych na kwote dotacji®s. Przy rekor-
dowej frekwencji w 2019 1, wynoszacej 45,68%, wysokos¢ uzyskanej dotacji
przez wszystkie ugrupowania byta 2-3-krotnie nizsza niz wydatki poniesione
na kampanie, podczas gdy w 2014 1, ¢dy frekwencja byta niemal dwukrot-
nie nizsza i wyniosta 23,83% - kwota dotacji byta nawet 7-krotnie nizsza od
poniesionych wydatkow?®.

7.3. Gromadzenie i wydatkowanie srodkéw przez komitety wyborcze

Koszty kampanii wyborczej w Polsce s3 ponoszone przez podmioty biorace
udziat w wyborach. Dotyczy to zaréwno stronnictw politycznych, jak i kandy-
datéw startujacych indywidualnie. Na mocy art. 126 kw wydatki ponoszone
przez komitety wyborcze w zwigzku z wyborami sg pokrywane z ich zrédet
wilasnych. Jest to zarazem jedyny prawem dozwolony cel, na ktéry komitety
wyborcze moga gromadzi¢ i wydatkowac srodki finansowe. Jednoczesnie obo-
wigzuje zakaz pozyskiwania i rozdysponowywania tych srodkéw przed zawia-
domieniem wlasciwego organu wyborczego o utworzeniu komitetu wyborczego,
jak i po zakonczeniu wyborow?”.

Zrédla finansowania komitetéw wyborczych réznia sie w zaleznosci od ro-
dzaju komitetu. Srodki finansowe komitetu partii politycznej, shuzace sfinan-
sowaniu udziatlu w wyborach, moga bowiem pochodzi¢ wylacznie z majacego
staly charakter?® Funduszu Wyborczego partii, ktérego obowigzek utworzenia
okresla art. 35 upp. Z powyzszego wymogu wynika, ze przekazanie przez partie

95 Zob. K. Maciejewska-Mieszkowska, Stosunek Polakéw do Unii Europejskiej a ich udzial w wy-
borach do Parlamentu Europejskiedo, ,Studia Wyborcze” 2017, nr 24, s. 7-17.

06 Dane o frekwencji wyborczej na podstawie danych Panstwowej Komisji Wyborczej,
https://pkw.gov.pl/wybory-i-referenda/wybory-do-parlamentu-europejskiego [dostep:
12 kwietnia 2022 1.

97 Zob. B. Michalak, A. Sokala, P. Uziebtlo, Leksykon prawa wyborczego..., s. 54-55.

98 W przeciwienstwie do doraznie tworzonego w okresie wyborczym Funduszu Wyborczego
w czasie obowigzywania ustawy z dnia 16 lipca 1998 r. Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad
powiatow i sejmikow wojewddztw (DzU. z 1998 1, Nr 95, poz. 602 ze zm.).
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polityczng wartosci niepienieznych, ktérych nabycie nie zostaloby sfinansowa-
ne ze srodkéw Funduszu Wyborczego, stanowi niedopuszczalne wydatkowanie
srodkéw z jego pominieciem?. Sad Najwyzszy w postanowieniu z dnia 15 listo-
pada 2016 r.°° stwierdzit, Ze w praktyce przektada sie to na wyodrebnienie osob-
nego rachunku bankowego w celu gromadzenia srodkéw przeznaczonych na fi-
nansowanie udziatlu partii politycznej w wyborach. Partie polityczne nie moga
takze samodzielnie rozstrzygac o zasadnosci utworzenia funduszu wyborczego
w zaleznosci od zakresu dziatalnosci czy skali prowadzonej kampanii. W przy-
padku koalicyjnych komitetéw wyborczych mozliwe jest finansowanie kampa-
nii z funduszy wyborczych wszystkich ugrupowan wchodzacych w ich sktad.

Srodki gromadzone na rachunkach funduszy wyborczych pochodza z majatku
partii politycznych, ktéry, na mocy art. 24 upp, powstaje ze sktadek cztonkowskich,
darowizn, spadkéw, zapisow z dochodéw z majatku oraz z naleznych na podstawie
odrebnych ustaw subwengji i dotacji z budzetu panstwa. Katalog ten nie ma cha-
rakteru enumeratywnego, co oznacza, ze partia polityczna moze czerpaé¢ dochody
z innych niz wymienione Zrédel, z tym jednak zastrzezeniem, ze katalog docho-
dow pozyskiwanych z majatku partii, okreslony w art. 24 ust. 4 up.p, ma charakter
zamkniety. Zabronione jest takze prowadzenie przez partie polityczne dziatalno-
Sci gospodarczej i przeprowadzanie zbidrek publicznych. Ponadto Sad Najwyzszy
w postanowieniu z dnia 25 wrzesnia 2009 1. wskazal, ze srodki uzyskane z tytutu
bezpodstawnego wzbogacenia nie mogg stanowic¢ majatku partii’2

Z kolei $rodki finansowe komitetu wyborczego organizacji lub komitetu
wyborczego wyborcow moga pochodzié wylgcznie z wptat obywateli polskich,
majacych miejsce stalego zamieszkania na terytorium Rzeczypospolitej Pol-
skiej oraz kredytow bankowych zacigganych wylacznie na cele zwigzane z wy-
borami. Réwnoczesnie obowigzuje zakaz pozyskiwania srodkoéw na kampanie
wyborcza od podmiotoéw zagranicznych, w tym partii politycznych dziatajacych
na poziomie europejskim?3,

99 Zob. Postanowienie SN z dnia 25 lutego 2015 r,, sygn. akt 111 SW 3/15.
100 Sygn. akt ITII SW 13/16.
101 Sygn. akt IT1I SW 47/09.

102 Zob. M. Debska, Ustawa o partiach politycznych. Komentarz do art. 34, LexisNexis, Warszawa
2013; M. Granat, Komentarz do art. 34 ustawy o partiach politycznych, w: Ustawa o partiach
politycznych. Komentarz, red. M. Granat, C.H.Beck, Warszawa 2003.

103 Zob. K. Miaskowska-Daszkiewicz, B. Szmulik, red., Administracja publiczna. Ustréj admini-
stracji samorzgdowej, t. 3, C.H.Beck, Warszawa 2012.

7. Dotacje dla partii politycznych jako wydatki budzetu panstwa

147



Rozdzial I'V. Finansowanie partii politycznych...

Takie same dla wszystkich komitetow wyborczych pozostaja restrykcje do-
tyczgce przyjmowania korzys$ci majgtkowych o charakterze niepienieznym. Sg
one zabronione, z wylaczeniem nieodplatnego rozpowszechniania plakatow
i ulotek wyborczych przez osoby fizyczne, pomocy w pracach biurowych udzie-
lanej przez osoby fizyczne, wykorzystywania przedmiotdw i urzadzen, w tym
pojazdéw mechanicznych, udostepnianych nieodptatnie przez osoby fizyczne
oraz nieodptatnego udostepniania miejsc do ekspozycji materialéow wyborczych
przez osoby fizyczne nieprowadzace dzialalnosci gospodarczej w zakresie re-
klamy. Takie ujecie wyjatkoéw od zakazu przyjmowania korzysci majgtkowych
o charakterze niepienieznym jest poddawane krytyce. Podnoszone s3 argu-
menty, iz w aktualnej formie przedmiotowe ograniczenia s3 w znacznej mie-
rze iluzoryczne, poniewaz umozliwiaja nieodptatne korzystanie przez komitet
wyborczy niemal ze wszystkich form pomocy, ktére moga okazac sie przydatne
w prowadzonej kampanii wyborczej i s3 udostepniane przez osoby fizyczne -
w tym prowadzace dziatalnos¢ gospodarcza. Regulacja ta z jednej strony zdaje
sie nie spelnia¢ stawianych jej celow, a z drugiej, budzi watpliwosci w zakresie
respektowania zasady jawnosci finansowania partii politycznych i trudno ja
pogodzié z reguly limitu przysporzen czynionych przez osoby fizyczne na rzecz
komitetow wyborczych oraz z limitéw wydatkéw na agitacje wyborczg. Przyto-
czone argumenty przemawiajg za negatywng oceng omawianego przepisu. Za-
sadny wydaje sie postulat jego zmiany, by mozliwe bylo oszacowanie wartosci
takich przysporzen i urzeczywistnienie jawnosci kampanii wyborczych™4.

Kolejnym istotnym ograniczeniem jest limit w zakresie sumy wptat od oby-
watela polskiego na rzecz danego komitetu wyborczego. Wynosi on 15-krotnos¢
minimalnego wynagrodzenia za prace obowigzujacego na podstawie odrebnych
przepiséw w dniu poprzedzajacym dzien ogloszenia aktu o zarzadzeniu wy-
boréw™s. W przypadku kandydatow, ktérzy biorg udziat w wyborach na posta,
senatora, Prezydenta Rzeczypospolitej lub posta do Parlamentu Europejskiego
bedacego obywatelem polskim, ograniczenie to wynosi 45-krotnos¢ minimal-

nego wynagrodzenia'®.

104 Zob. A. Rakowska-Trela, K. Sktadowski, Kodeks wyborczy. Komentarz do zmian 2018, Wolters
Kluwer Polska, Warszawa 2018.

105 W wyborach parlamentarnych z 2019 r. kwota ta wynosita 33 750 zl, gdyz wysokos¢ mini-
malnego wynagrodzenia za prace zostala okreslona w 2019 r. na kwote 2 250 zt.

106 W wyborach parlamentarnych z 2019 r. kwota ta wynosita 101 250 zl, gdyz wysokos¢ mini-
malnego wynagrodzenia za prace zostala okreslona w 2019 r. na kwote 2 250 zi.
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Innym obostrzeniem w zakresie finansowania kampanii wyborczej jest
wprowadzenie limitéw srodkow przeznaczanych na agitacje wyborcza, w tym
na szczegdlng jej forme, a mianowicie reklame. W polskim porzadku prawnym
nie funkcjonuje definicja legalna reklamy, co powoduje, ze pojecie to nalezy
rozumieé potocznie. Sg to zatem wszelkie wypowiedzi mogace by¢ potaczone
z dzwiekiem lub obrazem, ktérych celem jest wpltywanie na decyzje - w tym
wypadku wyborczg - odbiorcy i zachecenie go do oddania glosu na okreslone-
go kandydata lub komitet wyborczy”. Ograniczenie to ma zapewni¢ réwnosc¢
komitetow wyborczych w zakresie prowadzenia agitacji wyborczej, tak by nie
doprowadzi¢ do uprzywilejowania komitetéw posiadajacych wieksze zasoby
srodkéw finansowych. Rownos¢ traktowania partii politycznych przez wtadze
publiczne stanowi wartos¢ konstytucyjna, poniewaz pluralizm, na ktéry wska-
zano w art. 11 Konstytugcji, jest jedna z najwazniejszych zasad demokracji, w za-
kresie ktorej znajduje sie takze mozliwos¢ wolnego konkurowania idei i progra-
mow gloszonych przez poszczegdlne stronnictwa polityczne. Dziatanie to jest
mozliwe jedynie w warunkach swobody dziatania oraz réwnosci w zakresie
finansowania'®, Celem limitu wydatkéw przeznaczanych na reklame - ktére
nie moga przekracza¢ 80% ogdlnego limitu wydatkéw na agitacje wyborcza -
jest jednak przede wszystkim mobilizowanie politykéw do poszukiwania obok
reklam w mediach takze innych form kontaktu z wyborcami, w tym zwlaszcza
tradycyjnego kontaktu bezposredniego’®®. Rozwigzanie to nalezy wiec ocenié
pozytywnie, bowiem umozliwia wyborcy zestawienie tresci przekazywanych
w formie reklamy z innymi formami aktywnosci kandydatéw, w tym zwlasz-
cza z bezposrednim kontaktem.

Wartos¢ wskazanych wyzej limitéw jest obliczana dla wyboréw do Sejmu
na podstawie art. 199 § 1 kw. Jest on wyznaczony jako iloczyn lacznej liczby
wyborcow w kraju ujetych w Centralnym Rejestrze Wyborcow w obwodach
glosowania, kwoty przypadajacej na kazdego wyborce w kraju ujetego w CRW
w obwodzie glosowania™ oraz lacznej liczby postéw wybieranych we wszystkich

107 Zob. M. Olszynski, Komentarz do art. 36 Prawa prasowego, w: Prawo prasowe. Komentarz prak-
tyczny, red. M. Brzozowska-Pasieka, M. Olszynski, J. Pasieka, LexisNexis, Warszawa 2013.

108 Zob. B. Banaszak, Kodeks wyborczy. Komentarz do art. 135, C.H.Beck, Warszawa 2018.

109 Zob. K. Czaplicki, J. Zbieranek, Komentarz do art. 135 i 136 Kodeksu wyborczego, w: Kodeks
wyborczy. Komentarz, K. Czaplicki i in.,, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2018.

110 Na podstawie rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 11 stycznia 2023 r. (Dz.U. z 2023 ,,
poz. 132), kwota ta zostata podwyzszona do 1 z1 10 gr.
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okregach wyborczych, w ktorych komitet zarejestrowat listy kandydatéw, a na-
stepnie dzielony przez 460. Natomiast limit wydatkdéw na agitacje wyborcza
w wyborach do Senatu, na podstawie art. 259 § 1 kw, zostat przedstawiony jako
iloczyn acznej liczby wyborcow w kraju ujetych w CRW w obwodach glosowania,
kwoty przypadajacej na kazdego wyborce w kraju ujetego w CRW™ oraz liczby
okregéw wyborczych, w ktérych komitet zarejestrowal kandydatéw na senato-
row, ktory potem nalezy podzieli¢ przez 100.

Dla komitetow wyborczych, ktére zarejestrowaly swoich kandydatéw za-
réwno w wyborach do Sejmu, jak i do Senatu, wysokos¢ tacznego limitu wydat-
kéw oblicza sie jako sume limitéw ustalonych dla wybordw przedstawicieli do
kazdej z izb parlamentu. Decyzji danego komitetu wyborczego pozostawiono -
w ramach wskazanego progu maksymalnego - podzial wysokosci ponoszonych
wydatkow na kampanie na rzecz poszczegdlnych kandydatéw lub list kandy-
datéw"2. W wyborach do Sejmu z 2019 r. limit ten dla komitetéow wyborczych,
ktoére zarejestrowaty swoich kandydatow we wszystkich okregach wyborczych,
wynosit ponad 26 mln zt, a w wyborach do Senatu RP prawie 57 mln z"3.

7.4. Sprawozdanie z finansowania kampanii wyborczej

Zgodnie z art. 127 § 1 kw za prowadzenie w spos6b niezalezny i rzetelny gospo-
darki finansowej komitetu wyborczego odpowiedzialny jest jego pelnomocnik
finansowy. Prawidlowe sprawowanie gospodarki przejawia sie prowadzeniem
ewidengji finansowej, a w szczegdlnosci dokumentowaniem dokonywanych
operacji finansowych. Odpowiedzialnos$¢ pelnomocnika komitetu wyborczego
powinna by¢ rozumiana szeroko i ma charakter zaréwno majatkowy (wigze
sie z zobowigzaniami komitetu), jak i karny (za niewypelnienie lub nieprawi-
dlowe wypelnienie okreslonych ustawowo obowiazkéw). Co wiecej, omawiana

11 Na podstawie rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 11 stycznia 2023 1. (Dz.U. z 2023 .,
poz. 133), kwota ta zostala podwyzszona do 24 gr.

112 Zob. Wyjasnienia Panstwowej Komisji Wyborczej z dnia 5 sierpnia 2019 ., znak ZK¥F-621-6/19,
dotyczace zasad finansowania kampanii wyborczej w wyborach do Sejmu Rzeczypospoli-
tej Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej zarzadzonych na dzien 13 pazdziernika
2019 1. Dostep: https://pkw.gov.pl/pliki/1565436931_Wyjasnienia_dotyczace_zasad_finanso-
wania_kampanii_wyborczej_w_wyborach_do_Sejmu_Rzeczypospolitej_Polskiej_i_do_Se-
natu_Rzeczypospolitej_Polskiej_zarzadzonych_na_dzien_13_pazdziernika_2019_r.pdf

113 Przyjeta liczba wyborcéw ujetych w rejestrach wyborcéw wyniosta 29 968 050.


https://pkw.gov.pl/pliki/1565436931_Wyjasnienia_dotyczace_zasad_finansowania_kampanii_wyborczej_w_wyborach_do_Sejmu_Rzeczypospolitej_Polskiej_i_do_Senatu_Rzeczypospolitej_Polskiej_zarzadzonych_na_dzien_13_pazdziernika_2019_r.pdf
https://pkw.gov.pl/pliki/1565436931_Wyjasnienia_dotyczace_zasad_finansowania_kampanii_wyborczej_w_wyborach_do_Sejmu_Rzeczypospolitej_Polskiej_i_do_Senatu_Rzeczypospolitej_Polskiej_zarzadzonych_na_dzien_13_pazdziernika_2019_r.pdf
https://pkw.gov.pl/pliki/1565436931_Wyjasnienia_dotyczace_zasad_finansowania_kampanii_wyborczej_w_wyborach_do_Sejmu_Rzeczypospolitej_Polskiej_i_do_Senatu_Rzeczypospolitej_Polskiej_zarzadzonych_na_dzien_13_pazdziernika_2019_r.pdf

odpowiedzialno$¢ ma charakter pierwszorzedny, a zatem nie ma charakteru
subsydiarnego ani solidarnego z komitetem wyborczym™,

Do zadan pelnomocnika finansowego komitetu wyborczego nalezy przed-
tozenie wlasciwemu organowi wyborczemu sprawozdania finansowego, ktére
obejmuje przychody, wydatki i zobowigzania finansowe danego komitetu. Jesli
organem tym jest Panstwowa Komisja Wyborcza, niezbedne jest dolgczenie
opinii bieglego rewidenta, a nastepnie w terminie 30 dni od dnia ztozenia spra-
wozdania powinno ono zosta¢ opublikowane w Biuletynie Informacji Publiczne;j.
Organ wyborczy w terminie 6 miesiecy jest zobligowany do rozstrzygniecia, czy
sprawozdanie finansowe zostanie przyjete bez zastrzezen, przyjete ze wskaza-
niem uchybien badz odrzucone. Odrzucenie sprawozdania wyborczego moze
nastapi¢ jedynie w razie stwierdzenia pozyskania lub wydatkowania srodkéw
komitetu wyborczego w sposdob niezgodny z przepisami, w tym z naruszeniem
limitu srodkéw finansowych przeznaczonych na agitacje wyborcza, przeprowa-
dzania zbiérek publicznych wbrew zakazowi, przyjecia srodkéw przez komitet
wyborczy partii politycznej lub koalicyjny komitet wyborczy srodkéw niepocho-
dzacych z funduszu wyborczego™, przyjecia przez komitet wyborczy wyborcow
lub organizacji korzysci majatkowych z naruszeniem wilasciwych przepisow,
badz przyjecia przez komitet wyborczy partii politycznej albo koalicyjny komi-
tet wyborczy korzysci majatkowych o charakterze niepienieznym, z wyjatkiem
tych dozwolonych, o ktérych mowa w art. 132 § 5 kw.

Z kolei przyjecie sprawozdania wyborczego ze wskazaniem jego uchybien
na mocy art. 144 § 1 pkt 2 kw nastepuje w przypadku, gdy srodki finansowe
zostaly pozyskane, przyjete lub wydatkowane z naruszeniem przepiséw, ktore
uzasadniatoby odrzucenie sprawozdania finansowego, ale ich wartos¢ nie prze-
kracza 1% ogdlnej kwoty przychodéw komitetu wyborczego.

Natomiast w sytuacji odrzucenia sprawozdania finansowego przez Panstwo-
wa Komisje Wyborcza pelnomocnik finansowy moze wnies¢ skarge do Sadu
Najwyzszego w terminie 14 dni od dnia doreczenia wydanego w tym przedmiocie
postanowienia. Sad Najwyzszy rozpoznaje skarge w terminie 60 dni, w sktadzie
7 sedziéw, w postepowaniu nieprocesowym. Od wydanego w sprawie orzeczenia
nie przystuguje zaden srodek zaskarzenia.

W razie odrzucenia sprawozdania finansowego komitetu wyborczego przez
komisarza wyborczego, pelnomocnik finansowy ma prawo - w terminie 14 dni

14 Zob. T. Gwozdz, Finansowanie kampanii wyborczej w Polsce, ,Studia Wyborcze” 2020, nr 29, s. 92.

115 Zob. Postanowienie SN z dnia 23 lutego 2016 1, sygn. akt IIT1 SW 1/16.
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od dnia doreczenia postanowienia - do wniesienia odwotania do sagdu okrego-
wego. Podobnie jak w przypadku skargi na postanowienie Panstwowej Komisji
Wyborczej o odrzuceniu sprawozdania finansowego, sad okregowy rozpoznaje
sprawe w postepowaniu nieprocesowym, w terminie 30 dni od dnia wniesienia
odwolania. Wydane rozstrzygniecie jest niezaskarzalne.

Konsekwencja odrzucenia przez Panistwowa Komisje Wyborczg sprawozda-
nia finansowego lub odrzucenia przez Sad Najwyzszy skargi na negatywne dla
komitetu wyborczego rozstrzygniecie jest pomniejszenie przystugujacej partii
politycznej lub komitetowi wyborczemu wyborcéw dotacji podmiotowej oraz
pomniejszenie subwencji o kwote stanowigcg rownowartos¢é trzykrotnosci wy-
sokosci $rodkéw pozyskanych lub wydatkowanych z naruszeniem przepisow.
Podkreslenia jednak wymaga, ze sankcja ta zostata ztagodzona na podstawie
art. 148 § 3 kw, bowiem pomniejszenie wysokosci dotacji lub subwencji nie moze
przekracza¢ 75% naleznej wysokosci tej dotacji lub subwencji®®. Dodatkowo,
korzysci majatkowe przyjete przez komitety wyborcze z naruszeniem Kodeksu
wyborczego podlegaja przepadkowi na rzecz Skarbu Panstwa. Z kolei jezeli ko-
rzy$c ta zostata utracona lub zuzyta, przepadkowi podlega jej rownowartosé.

Do zlozenia sprawozdania finansowego sg zobowigzane wszystkie prawi-
dtowo utworzone komitety wyborcze. Obowigzek ten dotyczy réwniez tych ko-
mitetdw, ktdre nie uzyskaly srodkéw finansowych, nie dokonywaty wydatkdow
ani nie zaciggaly zobowigzan. Zgodnie z postanowieniem Sadu Najwyzszego
z dnia 21 marca 2012 .7 nawet w sytuacji wykreslenia partii z ewidencji par-
tii politycznych i braku operacji finansowych w ramach kampanii wyborczej,
zlozenie sprawozdania finansowego przez pelnomocnika komitetu wyborczego,
biorgcego udzial w wyborach, jest obowigzkowe. Okresem rozliczeniowym, ktory
obejmowaé ma sprawozdanie, jest czas od dnia wydania przez wlasciwy organ
wyborczy postanowienia o przyjeciu zawiadomienia o utworzeniu komitetu wy-
borczego do dnia przedlozenia sprawozdania®®. Nastepstwem nieterminowego
zlozenia sprawozdania finansowego przez komitet wyborczy partii politycznej
lub komitet wyborczy wyborcéw jest pozbawienie prawa do oméwionej dota-
¢ji podmiotowej z budzetu panstwa oraz subwencji dla partii politycznych.

116 Zob. K. Czaplicki, J. Zbieranek, Komentarz do art. 148 Kodeksu wyborczego, w: Kodeks wyborczy.
Komentarz, K. Czaplicki i in., Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2018,
117 Sygn. akt I1I SW 2/12.

118 Zob. K. Czaplicki, J. Zbieranek, Komentarz do art. 142 Kodeksu wyborczego, w: Kodeks wyborczy.
Komentarz, K. Czaplicki i in., Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2018,
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Sprawozdawczos¢ komitetéw wyborczych to jeden z najwazniejszych prze-
jawow realizacji zasady jawnosci partii politycznych oraz spotecznej kontroli
finansowania kampanii wyborczych, ktdra to stanowi jeden z najistotniejszych
elementéw demokratycznego panstwa prawnego. Jej gléwna rolg jest badanie
legalnosci finansowania komitetéw wyborczych oraz ewentualne informowa-
nie opinii publicznej o niezgodnych z prawem praktykach. Sprawozdawczosé
wplywa na podniesienie poziomu $wiadomosci spotecznej oraz stanowi swego
rodzaju prewencje w zakresie podejmowania czynnosci przez komitety wybor-
cze w przysztosci. Pozwala réwniez na przeprowadzenie kontroli wydatkowania
srodkéw finansowych przeznaczonych na kampanie wyborczag™.

75. Analiza sprawozdan finansowych komitetéw wyborczych w latach
2011-2021 z wyboréw do Sejmu i Senatu oraz Parlamentu
Europejskiego

Kodeks wyborczy naktada na pelnomocnika finansowego komitetu wyborczego
obowigzek przedtozenia wlasciwemu organowi wyborczemu - ktérym w przy-
padku partii politycznych, biorgcych udzial w wyborach do Sejmu, Senatu czy
Parlamentu Europejskiego jest Panistwowa Komisja Wyborcza - w terminie
trzech miesiecy od dnia wybordw, sprawozdanie o przychodach, wydatkach
i zobowigzaniach finansowych komitetu (sprawozdanie finansowe komitetu
wyborczego). Stanowi ono nastepnie przedmiot analizy, w wyniku ktorej roz-
strzyga sie o przyjeciu go bez zastrzezen, przyjeciu ze wskazaniem uchybien
lub odrzuceniu sprawozdania finansowego komitetu wyborczego.

W wyniku badania sprawozdan finansowych komitetéw wyborczych, ktore
uzyskaly prawo do dotacji podmiotowej, Panistwowa Komisja Wyborcza w la-
tach 2011-2021 odrzucita sprawozdania finansowe:

1. Koalicyjnego Komitetu Wyborczego Sojusz Lewicy Demokratycznej - Unia
Pracy z wyboréw do Parlamentu Europejskiego z 2014 r. - z uwagi na sfi-
nansowanie zakupdéw na rzecz komitetu wyborczego ze srodkéw osob
fizycznych oraz przyjecie przez komitet wyborczy niedozwolonych korzysci
finansowych o charakterze niepienieznym;

119 Zob. T. Gasior, Obowigzek sprawozdawczy komitetow wyborczych, ,Samorzad Terytorialny”
2015, nr 7-8, s. 105-107; J. Blaszczak, Kontrola spoleczna finansowania kampanii wyborczych
w Polsce, Gubernaculum et Administratio” 2016, nr 1(13), s. 23-33.
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2. Komitetu Wyborczego Nowoczesna Ryszarda Petru z wyboréw do Sejmu
i Senatu z 2015 1. - z uwagi na przyjecie srodkow finansowych ze zrédla
innego niz Fundusz Wyborczy partii politycznej w kwocie 1 971 500 zl;

3. Komitetu Wyborczego Partia Razem z wyboréw do Sejmu i Senatu z 2015 1. -
z uwagi na przyjecie srodkow finansowych ze zrédta innego niz Fundusz
Wyborczy partii politycznej w kwocie 10 000 z};

4. Koalicyjnego Komitetu Wyborczego Lewica Razem - Partia Razem, Unia
Pracy, RSS; z wyboréw do Parlamentu Europejskiego z 2019 r. - z uwagi
na zakup ustug na kwote 331,80 zl na rzecz komitetu wyborczego przez
osoby fizyczne z wlasnych srodkéw, ktore nastepnie zostaty zwrocone przez
komitet wyborczy.

Wszystkie uchwaty odrzucajace sprawozdania finansowe wymienionych
komitetow wyborczych zostaty zaskarzone do Sadu Najwyzszego, jednak uznat
on rozstrzygniecia Panstwowej Komisji Wyborczej za zgodne z prawem, a ar-
gumenty zawarte w skargach za nieuzasadnione'*. W zwigzku z tym wskaza-
ne partie polityczne uzyskaly dotacje podmiotowe i subwencje pomniejszone
o kwote stanowigcg réwnowartos¢ trzykrotnosci wysokosci srodkéw pozyska-
nych lub wydatkowanych z naruszeniem przepiséw, do nieprzekraczalnego li-
mitu 75% wysokosci dotacji oraz subwengji. Dotkliwos¢ sankcji zalezy wiec od
skali naruszenia przepiséw przez komitet wyborczy. O ile odrzucenie sprawo-
zdan finansowych z powodu nieprzestrzegania zasad finansowania kampanii
wyborczych opiewajacych na niewielkie kwoty - jak np. w przypadku Komitetu
Wyborczego Partii Razem z wyboréw do Sejmu i Senatu z 2015 r. - nie rodzi
szczegblnie dotkliwych konsekwencji, o tyle w skrajnych przypadkach moze
pozbawi¢ ugrupowanie uprawnienia do nawet 75% przystugujacej kwoty dotacji
podmiotowej i subwencji z budzetu panstwa. Sytuacja taka wystgpita w roku
2015 w odniesieniu do Komitetu Wyborczego Nowoczesna Ryszarda Petru, kto-
ry otrzymat z rachunku bankowego partii kwote 1 971 500 zl - z pominieciem
Funduszu Wyborczego. Przypomniel takze nalezy, ze dokonywanie wydatkéw
na kampanie wyborcza z pominieciem Funduszu Wyborczego jest nie tylko
przestankg do odrzucenia sprawozdania finansowego komitetu wyborczego, ale
takze do odrzucenia sprawozdania finansowego partii politycznej. Naruszenie
prawa w zakresie finansowania kampanii wyborczej moze wiec skutkowac

120 Zob. postanowienia SN: z dnia 22 wrzesnia 2016 r., sygn. akt 111 SW 7/16; z dnia 22 wrze-
$nia 2016 r,, sygn. akt 111 SW 8/16; z dnia 25 listopada 2020 r,, sygn. akt I NSW 5928/20.
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podwdjna sankcjg, powodujgca pozbawienie partii politycznej znacznej czesci
srodkéw finansowych, pochodzacych z budzetu panstwa. W przypadku par-
tii Nowoczesna Ryszarda Petru byta to utrata ponad 20 000 000 zt w latach
2016-2019. Pozbawienie tak znaczacej kwoty praktycznie uniemozliwilo reali-
zacje celow statutowych i bylo jedng z przyczyn marginalizacji partii na pol-
skiej scenie polityczne;j.

Odnotowania wymaga, ze - w przeciwienstwie do sankcji za odrzucenie
sprawozdania finansowego partii politycznej w postaci utraty prawa do sub-
wencji w trzech kolejnych latach, kwota utraty prawa do dotacji i subwencji
zwigzana z odrzuceniem sprawozdania finansowego komitetu wyborczego jest
Scisle uzalezniona od skali stwierdzonych btedéw. Rozwigzanie to nie budzi
wiec watpliwosci w kontekscie chociazby zgodnosci z konstytucyjnymi zasa-
dami, w tym zwlaszcza zasada proporcjonalnosci. Nalezy pozytywnie ocenié
przepisy, regulujace konsekwencje odrzucenia sprawozdania finansowego ko-
mitetu wyborczego. Powoduja one z jednej strony osiggniecie zatozonego cely,
jakim jest przede wszystkim zapewnienie jawnosci finansowania kampanii
wyborczych i transparentnosci przekazywanych na ten cel srodkéw, a z drugiej
nie wywotuja watpliwosci dotyczacych konsekwengji ich zastosowania i dopro-
wadzenia do ewentualnego naruszenia zasady wolnosci tworzenia i dzialania
partii politycznych.

8. Podsumowanie

Na podstawie rozwazan zawartych w niniejszym rozdziale rozprawy zasadnym
jest sformulowanie wniosku, ze finansowanie partii politycznych ze srodkéw
publicznych stanowi stuszne rozwigzanie prawnoustrojowe i w zakresie fun-
damentalnych jego cech nie wymaga zmiany. Do najwazniejszych argumentdw,
przemawiajacych za przekazywaniem srodkéw publicznych z budzetu panstwa
na rzecz partii politycznych, zaliczy¢ nalezy szczegdlnie istotny cel ich funk-
cjonowania, tzn. wpltywanie metodami demokratycznymi na ksztaltowanie po-
lityki panstwa. Dzieki ich dziatalnosci grupy obywateli moga sie organizowa¢
i zmierzaé do realizacji okreslonych programéw i postulatéw opartych na wy-
znawanych przez nich zalozeniach ideologicznych.

Przeniesienie na budzet panstwa ciezaru finansowania partii politycz-
nych umozliwia kreowanie pluralizmu politycznego i spoteczenstwa obywa-
telskiego, ktore sg kluczowe we wspolczesnej demokracji. Zapewnia¢ ma takze

8. Podsumowanie
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szanse na rozwodj ugrupowan politycznych, ktore zyskaja poparcie obywateli -
i zarazem nie maja mozliwosci pozyskania znaczacych, zewnetrznych zrédet
finansowania.

Wreszcie, finansowanie partii politycznych ze srodkéw publicznych utatwia
szersza kontrole pozyskiwanych przez nie sSrodkéw i dokonywanych wydatkow,
minimalizujac tym samym ryzyko przekazywania na ich rzecz srodkéw finan-
sowych przez podmioty, zajmujace sie dziatalnoscig lobbingowa lub pochodzace
z zagranicy, ktérych dziatalnos¢ moglaby by¢ sprzeczna z interesem panstwa.
Potwierdzona zostata wiec teza o stlusznosci finansowania partii politycznych
ze Srodkéw publicznych.

Jednoczesnie jednak watpliwosci budzi wysokos¢ srodkéw przekazywanych
partiom politycznym z budzetu panstwa. Jak wskazuja przedstawione w niniej-
szym rozdziale dane, s3 to wydatki wynoszace tacznie nawet ponad 100 000 000 zt
w skali roku. Biorgc zarazem pod uwage fakt, ze niemal w kazdym z bada-
nych lat najwieksze partie polityczne nie wykorzystywaly w pelni naleznych
im $rodkéw z tytutu subwencji z budzetu panstwa, a do statych ich wydatkow
nalezaly przede wszystkim - poza wplatami na Fundusz Wyborczy w latach,
w ktérych odbywaly sie wybory - $rodki przeznaczane na wynagrodzenia; za-
sadnym wydaje sie postulat ograniczenia wysokosci subwencji i dotacji pod-
miotowych dla partii politycznych, a takze podwyzszenia wymaganego progu
osigganego poparcia, umozliwiajgcego uzyskanie srodkéw z budzetu panstwa
w ramach subwencji. Aktualny wynik w wyborach do Sejmu, gwarantujacy uzy-
skanie publicznego finansowania, wynoszacy 3% dla partii politycznych oraz
6% dla koalicji partii politycznych, jest nizszy niz prég wyborczy - wynoszacy
odpowiednio 5% i 8% poparcia. Srodki publiczne s3 wiec przekazywane réw-
niez partiom politycznym, ktore uzyskuja tak marginalne poparcie, ze nie sa
reprezentowane w Sejmie. Taka sytuacja nie jest uzasadniona i w tym zakresie
nalezaloby rozwazy¢ wprowadzenie zmian.

Waznym aspektem, zwigzanym z finansowaniem partii politycznych ze $rod-
kéw publicznych, ktéry wymaga zmiany, sg takze konsekwencje nieprawidto-
wosci w zakresie gospodarowania srodkami. Nie ulega watpliwosci, ze koniecz-
na jest szczegdlna kontrola w zakresie prawidtowosci pozyskiwania srodkow
pienieznych przez partie polityczne, a nastepnie ich wydatkowania. Za btedne
rozwigzanie nalezy jednak uznac obowigzujace do 30 marca 2023 r. obligatoryj-
ne odrzucenie sprawozdania finansowego partii politycznej - a w konsekwen-
¢ji utrate prawa do subwencji w trzech kolejnych latach; bez wzgledu na skale



przedmiotowych naruszeri. Owczesny stan prawny zakladal bowiem tak da-
leko idacg sankcje w razie gromadzenia lub dokonywania wydatkéw na kam-
panie wyborcze z pominieciem Funduszu Wyborczego czy przyjmowania lub
pozyskiwania srodkéw finansowych z innych zrédet niedozwolonych - nawet
jesli dotyczylyby one niewielkich kwot. Powodowalo to razaca niewspdotmier-
nos¢ konsekwencji do skali naruszen. Wraz z wejSciem w zycie ustawy z dnia
26 stycznia 2023 1. czeSciowo zrealizowane zostaty sformutowane w doktrynie
postulaty de lege ferenda, zaktadajace wprowadzenie regulacji prawnych uwzgled-
niajacych charakter przewinien partii politycznych i ich stopien szkodliwosci.
Niezaleznie jednak od opisanej sankgji, polegajacej na utracie prawa do
subwengji lub zmniejszenia kwoty dotacji dla partii politycznych, zasadnym
jest sformutowanie postulatu, by osoby dysponujace przekazanymi z budzetu
panstwa srodkami pienieznymi ponosily takze odpowiedzialnos¢ za narusze-
nie dyscypliny finanséw publicznych. W aktualnym stanie prawnym nie jest
to mozliwe, poniewaz - pomimo otrzymywania znaczacych srodkéw finanso-
wych - nieprawidtowosci w wydatkowaniu subwengji dla partii politycznych nie
zostaly wymienione w zamknietym katalogu czynéw naruszajacych dyscypline
finanséw publicznych w ustawie o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny
finanséw publicznych. Co warte podkreslenia, naruszanie zasad przyznawania,
udzielania, wydatkowania i zwrotu subwencji dla podmiotéw systemu szkol-
nictwa wyzszego i nauki - w przeciwienstwie do subwengji dla partii politycz-
nych - zostato uznane za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych'®,
Nieprawidlowosci w zakresie dysponowania srodkami, otrzymywanymi
przez partie polityczne z budzetu panstwa w formie dotacji podmiotowej row-
niez nie stanowig naruszenia dyscypliny finanséw publicznych. Wprawdzie
zgodnie z art. 9 uondfp naruszeniem dyscypliny finanséw publicznych jest
wydatkowanie dotacji niezgodnie z przeznaczeniem okreslonym przez udzie-
lajacego dotacje, nierozliczenie w terminie otrzymanej dotacji oraz niedokona-
nie w terminie zwrotu dotacji w naleznej wysokosci; ale zaden z tych czynow
nie moze w praktyce dotyczy¢ dotacji podmiotowej dla partii politycznych.
Wynika to przede wszystkim z rekompensacyjnej funkgji tej dotacji, ktéra ma

121 Kwestia ta zostala wprost uregulowana w art. 9a uondfp, ktéry zostal dodany do ustawy
o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych przez art. 90 ustawy
z dnia 3 lipca 2018 1. - Przepisy wprowadzajace ustawe Prawo o szkolnictwie wyzszym i na-
uce (DzU. z 2018 r,, poz. 1669).

8. Podsumowanie
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gwarantowaé zwrot wydatkéow poniesionych na kampanie wyborczg tym par-
tiom politycznym, ktére uzyskaty mandaty poselskie i senatorskie - do wyso-
kosci realnie poniesionych na ten cel wydatkéw. Tym samym nie jest mozliwe
wystgpienie sytuacji, w ktdrej partia polityczna wydatkuje dotacje niezgodnie
7 przeznaczeniem, a co sie z tym wigze jest zobowigzana do jej rozliczenia
i zwrotu. Jedyna mozliwos¢ ograniczenia wysokosci dotacji stanowig niepra-
widlowosci w zakresie sprawozdan finansowych, ktére wprost wynikaja z Ko-
deksu wyborczego i zostaly opisane w niniejszym rozdziale.

Zasadnym jest zatem postulat de lede ferenda, aby poszerzy¢ katalog czynow
stanowigcych naruszenie dyscypliny finanséw publicznych o wydatkowanie
srodkéw pienieznych, otrzymanych w ramach subwencji z budzetu panstwa,
niezgodnie z przepisami. Zaletg takiego rozwigzania bytaby konkretyzacja pod-
miotu odpowiedzialnego za naruszenia. Sankcje wynikajgce z ustawy o partiach
politycznych i Kodeksu wyborczego wymierzone s przeciw samej partii, ktora
traci przystugujace jej srodki pieniezne. Wprowadzenie dodatkowo odpowie-
dzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych mogloby doprowa-
dzi¢ do ukarania konkretnej osoby, odpowiedzialnej za nieprawidtowe wydat-
kowanie srodkow - i tym samym do nalozenia na nig jednej z kar, wskazanych
w art. 31 uondfp, w tym indywidualnej kary pienieznej czy zakazu pelnienia
funkgcji zwigzanych z dysponowaniem srodkami publicznymi.

Takie rozwigzanie bytoby bardziej sprawiedliwe z punktu widzenia kregu
podmiotéw, ponoszacych odpowiedzialno$é za naruszenie dyscypliny finanséw
publicznych. W aktualnym stanie prawnym wystepuje bowiem mozliwos¢ za-
stosowania kary za czyn naruszajacy dyscypline finanséw publicznych, ktérego
skutki finansowe nieznacznie przekraczajg kwote minimalng, wobec np. bene-
ficjenta dotacji celowej, podczas gdy catkowicie pozbawione tej odpowiedzial-
nosci s osoby, ktore zajmujg sie w partiach politycznych gospodarowaniem
wielomilionowymi kwotami srodkéw, uzyskanych w ramach subwencji lub
dotagji z budzetu panstwa.

Podsumowujac, nalezatoby zatem udzieli¢ odpowiedzi na postawione we
wstepie pytanie ogdlne, ze polski system finansowania partii politycznych w zakre-
sie podstawowych zasad funkcjonowania jest prawidlowy, jednak wymaga zmian,
ktore poprawilyby jego efektywnos¢ i uczynity go bardziej racjonalnym.
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Rozdzial V

Finansowanie partii politycznych i kampanii
wyborczych w Stanach Zjednoczonych
Ameryki, Republice Federalnej Niemiec

oraz Republice Czeskiej

1. Wprowadzenie

Istotnym aspektem podejmowanego tematu jest réwniez sposdb finansowania
partii politycznych za granicg. Analiza rozwigzan przyjetych w tym zakresie
w innych panstwach stanowi realizacje jednego z zamierzen szczegétowych
dysertacji, ktérego celem jest ocena funkcjonowania polskiego systemu finan-
sowania partii politycznych oraz sformutowanie ewentualnych postulatéw,
dotyczacych zmian przepisow.

Do zbadania rozwigzan prawnych przyjeto Republike Federalng Niemiec
jako panstwo systemu kontynentalnego, o podobnym do polskiego sposobie
finansowania partii politycznych oraz stabilnym systemie demokratycznym
i partyjnym; Stany Zjednoczone Ameryki jako przyklad panstwa systemu
common law, prezentujacego zdecydowanie odmienne zasady pozyskiwania
srodkow pienieznych przez stronnictwa polityczne - i z tego powodu niezbed-
ne jest poglebienie badan réwniez o kontekst historyczny; a takze Republike
Czeska reprezentujacg panstwa postkomunistyczne. Taki dobér umozliwia we-
ryfikacje sposobu finansowania partii politycznych zblizonego do przyjetych
w Polsce rozwigzan, wraz z analizg wystepujacych probleméw oraz kierunkow
zmian, jak i sprawdzenie, z jakimi zaletami, ale takze i zagrozeniami wigze sie
ograniczenie przekazywania srodkéw pienieznych partiom politycznym z bu-
dzetu panstwa.

Podkreslenia wymaga, ze w Stanach Zjednoczonych Ameryki nie wystepuje
samodzielne finansowanie partii politycznych, a jedynie kampanii wyborczych,
co stanowi istotng réznice wzgledem rozwigzan obowigzujacych w Polsce oraz
pozostatych przyjetych do poréwnania panstw. Te odrebnosci réwniez zostang
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omoéwione w niniejszym rozdziale wraz ze wskazaniem wad oraz zalet kazde-

g0 7z systemow.

2. Finansowanie kampanii wyborczych w Stanach Zjednoczonych
Ameryki

Pierwsze regulacje prawne dotyczace finansowania partii politycznych w Sta-
nach Zjednoczonych Ameryki zostaly przyjete na poczatku XX w,, choé problem

ten byl juz wczes$niej przedmiotem dyskusji. Pierwotnie udziatl w wyborach po-
szczegdlnych kandydatéw nie wymagat duzych naktadéw finansowych, bowiem

kampanie ograniczaly sie przede wszystkim do organizowania spotkan z wy-
borcami w danym okregu wyborczym oraz rozdawania im ulotek wyborczych.
Z czasem jednak, wraz z upartyjnieniem amerykanskiej sceny politycznej, zaczat

ksztattowad sie tzw. system patronazu i system tupéw. Polegat on na oferowa-
niu stanowisk w administracji panstwowej osobom, ktére byly zaangazowane

finansowo w kampanie wyborcza, a jednoczesnie zakladat uzyskiwanie popar-
cia kandydata wskazanego przez partie oraz srodkéw na jego kampanie przez

pracownikéw federalnych w zamian za stanowiska. Tym samym najczesciej

partia rzagdzaca umacniata swojg pozycje, gromadzgc znaczne srodki pieniezne,
umozliwiajgce przeprowadzenie skutecznej kampanii wyborczej przed kolejny-
mi wyborami. Istotna byla takze rola prasy. Zamozni politycy lub ich poplecz-
nicy wptacali znaczne kwoty pieniedzy na rzecz gazet lub wydawnictw, chcgc
uzyskac ich przychylnosé. Opisane zjawiska byly spotecznie krytykowane, ale
wywolaly takze wole przyjecia regulacji prawnej, ktéra wskazywataby pewne
standardy w zakresie finansowania kampanii wyborczych®.

W celu ograniczenia opisanych dziatan partii politycznych pod koniec X1X w.
przyjeto wiele aktow prawnych, wsrdd ktérych najistotniejszym byla ustawa
o stuzbie cywilnej z dnia 16 stycznia 1883 1. regulujgca sposéb wybierania
urzednikéw federalnych. Mieli oni by¢ wytaniani w drodze konkursu, wedtug
merytorycznych kryteriéw. Zakazane zostato przy tym pozyskiwanie kontry-
bugji od pracownikéw stuzby cywilnej. Poczatkowo ustawa ta objela swym

1 Zob. P. Laidler, M. Turek, Cena demokracji. Finansowanie federalnych kampanii wyborczych
w Stanach Zjednoczonych Ameryki, Wydawnictwo Ksiegarnia Akademicka, Krakéw 2016,
8. 75-79.

2 Nazywana takze ustawg Pendeltona, https://www.archives.gov/milestone-documents/pen-
dleton-act [dostep: 4 marca 2023 ..
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zakresem niewielki odsetek urzednikow federalnych, jednak z czasem zaczela
obowigzywal niemal wszystkich. Pomimo tego powigzania finansowe pomie-
dzy partiami politycznymi a osobami petnigcymi funkcje publiczne pozostaty
znaczace, bowiem czes¢ z nich nadal pochodzita z nadania partyjnego. Czynniki
polityczne w dalszym ciggu wplywaty takze na funkcjonowanie stuzby cywilnej,
a sami kandydaci na okreslone stanowiska najczesciej musieli przekazaé srodki
finansowe na prowadzenie kampanii. Ustawa o stuzbie cywilnej doprowadzita
do przeniesienia gtéwnego ciezaru finansowania partii politycznych z urzed-
nikéw na korporacje. Rodzito to jednak zagrozenie realizacji przez politykow
interesow tych ostatnich i stawianie ich ponad interesem publicznym, i z tego
powodu bylo poddawane krytyce3.

Nastepnie weszla w Zycie ustawa z dnia 26 stycznia 1907 ., nazywana usta-
wa Tillmana, ktdora byta pierwszym unormowaniem na szczeblu federalnym
w Stanach Zjednoczonych Ameryki, wprowadzajacym obowiagzek ujawniania
danych na temat kontrybucji i wydatkéw ponoszonych przez partie polityczne
w zwigzku z kampanig wyborcza na najwazniejsze stanowiska panstwowe. Za-
kazano takze przekazywania srodkéw finansowych przez korporacje - zaréwno
na rzecz kandydatéw, jak i na wydatki posrednie, ktére byly ogdlnie zwiagza-
ne z problematyka wyborcza. Za wade regulacji uznac nalezy to, ze odnosita
sie wylacznie do okresu wyborczego, tym samym nie obejmowata kontrybucji
dokonywanych pomiedzy elekcjami. Ustawa Tillmana nie wprowadzata tak-
ze limitéw wydatkow na prowadzenie kampanii. Dokonano tego w roku 1910,
kiedy Kongres przyjat ustawe o federalnych praktykach korupcyjnych, ktéra
zapoczatkowala system publicznej informacji na temat srodkéw pienieznych
przeznaczanych na kampanie wyborcze. Wprowadzita ona ograniczenie wyso-
kosci wydatkéw kampanijnych w odniesieniu do kandydatéw do Izby Repre-
zentantéw, a pozniej (od 1911 r) takze do Senatu.

Regulacje te nie byly jednak skuteczne, bowiem przedstawiciele obu gtow-
nych partii politycznych w Stanach Zjednoczonych Ameryki wykorzystywali
utrudniong mozliwo$¢ egzekwowania opisanych zasad finansowania. W wyniku

3 Zob. J. Mandle, Democracy, America, and the Age of Globalization, Cambridge University
Press, Nowy Jork 2008, s. 62; B. Smith, The Myth of Campaign Finance Reform, ,National
Affairs” 2010, nr 2, s. 80; J. Stiglitz, Demokracja specjalnych intereséw, w: Ameryka zbuntowa-
na. Siedemnascie dialogéw o ciemnych stronach imperium wolnosci, red. A. Domostawski, Swiat
Ksigzki, Warszawa 2007, s. 119.

4 Zob. J. Misiunia, Zarys historii regulacji finansowania kampanii wyborczych w UsA, ,Kwartal-
nik Kolegium Ekonomiczno-Spotecznego. Studia i Prace” 2011, nr 1, s. 207-208.
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wielokrotnego naruszania przepisow, ograniczajacych mozliwosé¢ dokonywania
wydatkéw na kampanie, kwestia ich stosowania stata sie przedmiotem rozpa-
trywania przez Sad Najwyzszy w 1921 r. Uznatl on limity wynikajace z ustawy
7 1911 1. za niezgodne z Konstytucja Stanéw Zjednoczonych, poniewaz Kongres
nie posiada ustrojowego uprawnienia do regulowania sfery finansowania kam-
panii wyborczych. Jednak juz na poczatku lat 40. XX w. Sad Najwyzszy wyrazit
inny poglad, rozszerzajac tym samym kompetencje wtadz federalnych réwniez
na kwestie zwigzane z organizacjg prawybordw i finansowaniem kampaniis.
Dalsze orzecznictwo Sadu Najwyzszego zwigzane z finansowaniem partii
politycznych, opierato sie gtéwnie na weryfikacji, czy przepisy ustawowe nie
naruszajg pierwszej poprawki do Konstytucji Stanow Zjednoczonych Ameryki®,
zgodnie z ktéra zadna ustawa Kongresu nie moze wprowadzi¢ religii, ani za-
broni¢ swobodnego praktykowania jej, ogranicza¢ wolnosci stowa lub prasy ani
prawa ludu do spokojnych zgromadzen lub do sktadania naczelnym witadzom
petycji o naprawienie krzywd - w zakresie, w jakim normuje kwestie wolnosci
stowa’. Z jednej strony pojawialy sie interpretacje wskazanej poprawki, uznaja-
ce, ze nie tylko pozwala na regulacje dotyczace finansowania kampanii wybor-
czych, ale wrecz nakazuje ich uchwalenie. Argumenty podnoszone za wskazang
wykladnig dotycza glownie podkreslenia wagi nie tylko wolnosci stowa, ale tez
jego rownosci — co wiaze sie z koniecznoscig podjecia przez panstwo dziatan,
majacych na celu ograniczenie dowolnosci w zakresie finansowania kampanii
wyborczych przez dobrze sytuowanych, a takze wspomaganie tych, znajduja-
cych sie w gorszej sytuacji®. Te watpliwosci interpretacyjne byly dostrzegane
w kolejnych orzeczeniach, ktére wywarly zasadniczy wplyw na uchwalane

5  Zob. orzeczenie Sadu Najwyzszego Stanow Zjednoczonych Ameryki z dnia 2 maja 19211,
sprawa 256 U.S. 232, https://supreme justia.com/cases/federal/us/256/232/ [dostep: 4 marca
2023 1.]; orzeczenie Sadu Najwyzszego Stanow Zjednoczonych Ameryki z dnia 26 maja 1941,
sprawa 313 U.S. 299, https://supreme justia.com/cases/federal/us/313/299/ [dostep: 4 marca
2023 1.

6 Uchwalona dnia 17 wrzesnia 1787 r,, ttumaczenie tekstu amerykanskiej konstytucji dostep-
ne na stronie internetowej: http:/libr.sejm.gov.pl/teko1/txt/konst/usa.html [dostep: 4 marca
2023 1].

7 Zob. D. O'Brien, Constitutional law and politics. Volume L Struggles for power and governmental
accountability, WW. Norton, Nowy Jork 2000, s. 862, 865-866; D. Kairys, Freedom of speech,
w: The politics of law: a progressive critique, red. D. Kairys, Pantheon Books, Nowy Jork 1988,
5. 200.

8 Zob. T. de Luca, Free speech, political equality, and campaign finance reform: a paradox for de-
mocracy?, ,New Political Science” 2007, nr 29, s. 145-166.
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przepisy zwigzane z finansowaniem kampanii wyborczych w Stanach Zjed-
noczonych Ameryki®.

Kolejnym aktem prawnym, regulujacym kwestie finansowania kampanii
wyborczych, byla ustawa o federalnych praktykach korupcyjnych z 1925 r. Na-
ktadata ona ograniczenia w zakresie kwot przeznaczanych na wydatki zwigzane
z elekcjami, zakazywata finansowania kandydatéw przez korporacje, a takze
zaostrzala procedury zwigzane ze sktadaniem raportéw finansowych. Podobnie
jednak jak wcze$niejsza ustawa nie przewidywata mozliwosci egzekwowania
uchwalonych regulacji, co znaczaco ograniczyto jej skutecznosé. Powszechnymi
metodami stosowanymi w celu unikniecia obowigzku raportowania bylto pozy-
skiwanie niewielkich kwot donacji, nieprzekraczajacych 100 dolaréw; a takze
tworzenie struktur partyjnych w réznych stanach pod innymi nazwami - gdyz
przepisy dotyczace zglaszania listy ofiarodawcéw obowigzywaly wylacznie te
komitety wyborcze, ktére dzialaly w co najmniej dwdch stanach. Negatyw-
nie oceniane bylo takze to, ze jako podmioty uprawnione do przyjmowania
sprawozdan wskazano instytucje dziatajagce w strukturach poszczegdlnych
izb kongresu. Wystepujacy tam czynnik polityczny sprawial, ze podmioty te
czesto nie wykonywaly rzetelnie swoich obowigzkéw'™. Omawiany akt prawny
byt takze przedmiotem kontroli w zakresie zgodnosci z Konstytucja Stanéw
Zjednoczonych Ameryki. Orzeczenie w tym zakresie okazato sie przetlomowe,
bowiem Sad Najwyzszy nie tylko stwierdzit ich zgodnos¢ z Konstytucja, ale
takze po raz pierwszy uznal, Ze ujawnianie wydatkdéw na kampanie jest istot-
nym narzedziem kontroli ich finansowania™

Ustawa o federalnych praktykach korupcyjnych obowigzywata w Stanach
Zjednoczonych Ameryki w latach 1925-1971 i nie byta w sposdb znaczacy zmie-
niana. Zaostrzano jedynie pewne aspekty finansowania kampanii wyborczych,
jak chociazby zakazujac przekazywania na rzecz komitetéw wyborczych dona-
cji przez zwigzki zawodowe, uniemozliwiajgc dokonywania kontrybucji przez
zwigzki zawodowe bezposrednio na rzecz funduszy politycznych, czy zakazujac

9 k. Machaj, Wypowiedzi symboliczne w orzecznictwie Sqdu Najwyzszedo UsA, Wydawnictwo
Uniwersytetu Wroctawskiego, Wroctaw 2011, s. 212-214.

10 Zob. P. Laidler, M. Turek, Cena demokragji..., s. 85-36.

11 Zob. orzeczenie Sagdu Najwyzszego Stanéw Zjednoczonych Ameryki z dnia 8 stycznia 1934 1,
sprawa 290 U.S. 534, https://supremejustia.com/cases/federal/us/290/534/ [dostep: 4 marca
2023 1.
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bezposredniej aktywnosci politycznej pracownikom administracji federalnej™
W tym samym czasie pojawialy sie rowniez wielokrotnie pomysty wprowadzenia
finansowania kampanii wyborczych ze srodkéw publicznych, co miato powo-
dowal uniezaleznienie sie politykow od podmiotéw prywatnych, finansujacych
ich start w wyborach, a takze demokratyzacje systemu wyborczego i zwieksze-
nie szans mniej popularnych kandydatéw. Zaden z tych projektéw nie zyskat
jednak poparcia umozliwiajgcego jego wejsicie w zycie®.

Sytuacja zmienita sie na poczatku lat 70. XX w. W 1971 1. Kongres uchwalit
przetomowg ustawe o Federalnych Kampaniach Wyborczych, ktérej celem miato
by¢ promowanie uczciwych praktyk podczas kampanii wyborczych na urzedy
federalne. Zakladala ona ograniczenie wydatkow, jakie kandydat mégl ponosic
na kampanie ze srodkéw wlasnych. Dotyczylto ono zaréwno wyboréw do Izby
Reprezentantéw (limit 25 000 dolaréw), Senatu (limit 35 000 dolaréw), jak
i prezydenckich (50 000 dolaréw). Dodatkowo, zmniejszono dozwolone kwoty
przeznaczane na kampanie w mediach. W tym przypadku limity byly uzaleznio-
ne od liczby ludnosci zamieszkujacej stan, ktory dany kandydat reprezentowat
w wyborach do Kongresu. Innym przyjetym rozwigzaniem, majacym na celu
zwiekszenie przejrzystosci sprawozdan finansowych, byto wprowadzenie wobec
podmiotéw przyjmujacych srodki pieniezne na cele zwigzane z prowadzong
kampanig wyborcza obowigzku skladania kwartalnych raportéw, ujawniaja-
cych wptaty w kwocie 100 dolaréw lub wyzszej. W razie otrzymania od jednego
podmiotu donacji przekraczajacej 5 000 dolaréw informacje w tym zakresie
nalezalo przekaza¢ w ciggu 48 godzin od momentu jej zaksiegowania'.

Na finansowanie kampanii wyborczych w Stanach Zjednoczonych Ameryki
wplynela réwniez tzw. afera Watergate. Nielegalne dziatania politykéw dopro-
wadzily do znacznego spadku zaufania spotecznego do nich, w wyniku czego
wiekszg uwage przyktadano do potencjalnych zachowan o charakterze korup-
cyjnym. W zwigzku z tym w 1974 r. utworzona zostata agencja administracyj-
na, posiadajagca kompetencje nadzorcze nad przebiegiem federalnych kampa-
nii wyborczych - gtéwnie z punktu widzenia ich finansowania. Spowodowato
to zwiekszenie egzekwowania dotychczasowych przepisow, ograniczajgcych

12 Szerzej: D. Nelson, Political Expression under the Hatch Act and the Problem of Statutory Am-
biguity, ,Midwest Journal of Political Science” 1958, t. 2, nr 1, s. 76-88.

13 Zob. P. Laidler, M. Turek, Cena demokragji..., s. 87-91; R. Ludwikowski, A. Ludwikowska, Wy-
bory prezydenckie w USA na tle poréwnawczym, LexisNexis, Warszawa 20009, s. 136-137.

14 Zob. P. Laidler, M. Turek, Cena demokragji..., s. 92-93.
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mozliwos¢ finansowania kampanii. Dodatkowo, wprowadzono zmiany w za-
kresie limitéw wydatkéw kandydatéw w ramach danego cyklu wyborczego.
Wynosily one 70 000 dolaréw w zakresie wyboréw do Izby Reprezentantow,
100 000 dolaréw dla wyboréw do Senatu, a w zakresie wyborow prezydenc-
kich - 10 000 000 dolaréw w prawyborach i 20 000 000 dolaréw w wybo-
rach powszechnych. Nowym rozwigzaniem prawnym bylo takze ograniczenie
wysokosci donacji do kwoty 1 000 dolaréw na rzecz jednego kandydata lub
25 000 dolaréw na rzecz wszystkich kandydatéw, bioracych udzial w danych
wyborach. Ponadto uregulowano system publicznego finansowania kampanii
prezydenckich z budzetu centralnego. Kandydaci mogli korzysta¢ ze srodkdéw
Prezydenckiego Funduszu Kampanii Wyborczych, jednak warunkiem byto
respektowanie ustawowych ograniczen wydatkéw oraz zrezygnowanie z pry-
watnych kontrybucji - w przypadku prawyboréw czesciowe, a w przypadku
wyboréw powszechnych catkowite®,

Wprowadzone przepisy budzily kontrowersje, w wyniku ktérych zosta-
ta zlozona skarga majaca na celu weryfikacje ich zgodnosci z amerykanska
konstytucjg. Watpliwosci dotyczyly przede wszystkim tego, czy ograniczenia
kontrybugji oraz limity wydatkéw w federalnych kampaniach wyborczych nie
naruszaja wolnosci stowa. Sprawa zawista przed Sadem Najwyzszym, a orze-
czenie wydane w 1976 1. jest uznawane za kluczowe i wskazujace kierunek
rozwoju zasad finansowania kampanii wyborczych w Stanach Zjednoczonych
Ameryki. W wyroku z dnia 30 stycznia 1976 r.° za niezgodne z konstytucja
uznane zostaly ograniczenia wysokosci wydatkéw na kampanie, a takze li-
mity wydatkdéw poczynionych na kampanie przez kandydatéw i ich komitety
wyborcze oraz inne podmioty, pod warunkiem ze donacje byly dokonywane
w zwigzku z kampanig, ale nie bezposrednio na rzecz kandydatéw. Co wazne,
przedstawione rozstrzygniecie w tym zakresie nie mialo zastosowania wobec
kandydatow, ktorzy zamierzaja korzystac z publicznego finansowania kampa-
nii wyborczych. Podwazony zostal réwniez sposob wyboru cztonkéw Federal-
nej Komisji Wyborczej. Finansowanie kampanii wyborczej zostalo okreslone

15 Zob. M. Turek, Amerykariski system finansowania wyborow i jego konsekwencje, w: Stany Zjed-
noczone wezoraj i dzis. Wybrane zagadnienia spoleczno-polityczne, red. A. Malek, P. Napierala,
Wydawnictwo Ksiegarnia Akademicka, Krakow 2013, s. 172; P. Laidler, M. Turek, Cena de-
mokragji..., s. 93-94.

16 Zob. orzeczenie Sadu Najwyzszego Stanéw Zjednoczonych Ameryki z dnia 30 stycznia
1976 ., sprawa 424 U.S. 1, https://supremejustia.com/cases/federal/us/424/1/ [dostep: 4 marca
2023 1.
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jako forma wypowiedzi, ktorej ograniczanie jest niedopuszczalne na gruncie
przepiséw konstytucyjnych. Jednoczesnie jednak, ze wzgledu na wazny interes
panstwa, zaakceptowane zostato ograniczenie wysokosci kontrybucji indywidu-
alnych na rzecz kandydatdw, z uwagi na potencjalne zagrozenie korupcja?.

Kolejna istotna zmiana w zakresie finansowania kampanii wyborczych
nastgpila w 2002 r. Wtedy weszla w zycie ustawa zabraniajaca partiom poli-
tycznym, komitetom politycznym i powigzanym z nimi organizacjom groma-
dzenia i wydatkowania Srodkéw w wyborach na szczeblu federalnym, ktére
nie podlegalyby jurysdykcji prawa federalnego i instytucji kontrolnych, funk-
cjonujacych na mocy tego prawa. Przepisy te dotyczyly nie tylko podmiotdéw
funkcjonujacych na szczeblu federalnym, ale réwniez stanowych komitetéw
partyjnych, a takze korporacji, ktérym zakazano przekazywania srodkéw bez-
posrednio partiom politycznym. Celem regulacji byto takze ograniczenie zna-
czenia agitacji problemowej, polegajacej na opracowywaniu w toku kampanii
wyborczej ogloszen nieodnoszacych sie w sposdb bezposredni do kandydata.
Wbrew obawom krytykéw wprowadzonych zmian, partie polityczne dosto-
sowaly sposdb ich finansowania do nowych regulacji. W strukturze pozy-
skiwanych $rodkéw, w miejsce pojedynczych kwot donacji, przekazywanych
przez najbogatszych, pojawilo sie wielu darczyncéow, przekazujacych mniejsze
kwoty na rzecz kandydatow?.

Krytyka nowych przepiséw, nasilajaca sie zwtaszcza wsréd konserwatyw-
nych politykéw, doprowadzita do koniecznosci weryfikacji regulacji przez Sad
Najwyzszy. Pierwsze orzeczenie w tej sprawie zapadto w 2007 r, kiedy rozstrzy-
gnieto o takiej wykladni ustawy, na mocy ktérej za dozwolong uznano agita-
¢je problemowa w czasie kampanii wyborczej, prowadzong przez organizacje
pozarzadowe. Budzilo to kontrowersje, poniewaz byla ona czesto powigzana
z zachecaniem do glosowania na konkretnych kandydatéw, ktorzy w swoich
programach zawierali tresci zbiezne z celami organizacji®. Kolejne orzeczenie

17 Zob. P. Laidler, M. Turek, Cena demokragji..., s. 95-97.

18 Zob. K. Oswiecimski, Finansowanie kampanii wyborczych w USA - rozwdj regulacji, ich kon-
sekwengje i aspekty polityczne, ,Horyzonty Polityki” 2011, t. 2, nr 2, s. 265-266; D. Magleby,
K. Paterson, Rules of Engagement. BCRA and Unanswered Questions, w: The Battle for Congress.
Iraq, Scandal, and Campaign Finance in the 2006 Election, red. D. Magleby, red. K. Paterson,
Boulder 2008, s. 23; P. Laidler, M. Turek, Cena demokragji..., s. 108-110.

19 Zob. orzeczenie Sagdu Najwyzszego Stanéw Zjednoczonych Ameryki z dnia 25 czerwca 20071,
sprawa 551 U.SS. 449, https://supreme justia.com/cases/federal/us/551/449/ [dostep: 4 marca
2023 1.

166


https://supreme.justia.com/cases/federal/us/551/449/

Sadu Najwyzszego dotyczyto tzw. poprawki milionera, umozliwiajacej zniesienie
czesci ograniczen co do finansowania kampanii wyborczej wobec tych kandy-
datéw, ktorych rywale zgromadzili ponad 350 000 dolaréw. Takie rozwigzanie
zostato uznane ze niezgodne z konstytucyjng zasada wolnosci stowa?°.

Kolejna znaczaca zmiana w zakresie finansowania kampanii wyborczych
réwniez nastgpita w wyniku wydania orzeczenia przez Sad Najwyzszy. W 2014 1.
zniesione zostaly limity tacznej sumy wydawanej przez konkretnych darczyn-
c6w na kampanie wyborcze w danym cyklu wyborczym. Sad Najwyzszy stwier-
dzil, ze naruszaly one wolnos¢ stowa i prawo do wyboru wysokosci kontrybucji
na rzecz kandydatéw i partii politycznych. W uzasadnieniu orzeczenia zawar-
to stanowisko, ze wszelkie ograniczenia w tym zakresie muszg by¢ usprawie-
dliwione interesem panstwa w walce z korupcjg, a w obowigzujacych limitach
finansowania kampanii takiego celu nie dostrzezono®.

Opisane zmiany w finansowaniu kampanii wyborczych w Stanach Zjedno-
czonych Ameryki na przestrzeni lat wskazujg, ze pomimo dokonywanych przez
Kongres préb modyfikacji przepiséw, majacych na celu ograniczenie mozliwo-
Sci wystgpienia zjawisk o charakterze korupcyjnym, jak réwniez ograniczenie
wplywu korporacji i najbogatszych na proces wyborczy, byly one eliminowane
z porzadku prawnego przez Sad Najwyzszy. Podstawowa wartos¢, ktorg wska-
zuje sie jako przestanke do uznania przepiséw ograniczajacych finansowanie
kampanii wyborczych za niezgodne z Konstytucja, stanowi wolnos¢ stowa,
ktéra zdaniem Sadu NajwyzZszego jest w sposob bezpodstawny ograniczana.
Warto réwniez podkreslié, ze orzeczenia dotyczgce omawianego zagadnienia
budza watpliwosci nie tylko wsrdd politykow, ale takze wewnatrz Sagdu Najwyz-
szego, o czym $wiadczy podzial gloséw w kluczowych, oméwionych wczesniej
sprawach. Orzeczenia zapadaty na ogét przy 5 glosach za uznaniem przepiséow
za niezgodne z Konstytucja - ktére byly oddawane przez konserwatywnych
sedziéw; i zarazem 4 glosach przeciwnych - prezentowanych przez sedziéow
uznawanych za liberalnych. Opisywane stanowisko Sadu Najwyzszego usta-
bilizowato sie od 2003 roku, kiedy zmienit sie jego sklad i powstala stabilna

20 Zob. orzeczenie Sadu Najwyzszego Stanow Zjednoczonych Ameryki z dnia 26 czerwca 2008 r,,
sprawa 554 U.S. 724, https://supremejustia.com/cases/federal/us/554/724/ [dostep: 4 marca
2023 1.

21 Zob. orzeczenie Sagdu Najwyzszego Standéw Zjednoczonych Ameryki z dnia 2 kwietnia 2014 1,
sprawa 572 U.S. 185, https://supremejustia.com/cases/federal/us/572/185/ [dostep: 4 marca
2023 1.
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konserwatywna wiekszos¢. Nastgpilo to rownolegle z radykalizacja nastrojow
w spoleczenstwie amerykanskim?2

Tym samym - w przeciwienstwie do standardéw finansowania partii poli-
tycznych, opracowanych przez GRECO, a takze regulacji obowigzujacych w Pol-
sce - w Stanach Zjednoczonych Ameryki to prywatne $rodki, gromadzone
w czasie kampanii, stanowig podstawowe Zrddlo jej finansowania, a nie srodki
publiczne. Wprawdzie w dalszym ciggu wystepuje mozliwos¢ sfinansowania
kampanii prezydenckiej srodkami pochodzacymi z Funduszu Prezydenckich
Kampanii Wyborczych, jednak w razie skorzystania z tej mozliwosci na kandy-
datéw naktadane sg znaczace ograniczenia. W przypadku prawybordw wigze sie
to z koniecznoscig zgromadzenia przez kandydata odpowiedniej sumy w drodze
prywatnych donacji pochodzacych wylacznie od darczyncéw indywidualnych.
Kandydat musi zebraé tacznie co najmniej 100 000 dolaréw, w tym po 5000 do-
laréw w przynajmniej 20 stanach, aby moc otrzymacé srodki z budzetu w tej
samej wysokosci. Co istotne, kandydat podlega woéwczas ustawowym limitom
wydatkow na prowadzenie kampanii wyborczej. Natomiast jezeli decyduje sie
na skorzystanie z Funduszu Prezydenckich Kampanii Wyborczych w wyborach
powszechnych, warunkiem jest rezygnacja z gromadzenia pieniedzy pochodza-
cych ze srodkéw prywatnych, a takze wydatkowanie ich na cele wyborcze do
wysokosci sumy przekazanych kandydatowi srodkdw?,

Regulacje, ktoére nadal obowigzuja i zarazem pozytywnie wplywaja
na transparentnos¢ finansowania kampanii wyborczych w Stanach Zjedno-
czonych Ameryki, dotyczg koniecznosci sktadania sprawozdan finansowych do
Federalnej Komisji Wyborczej. Odnosi sie ona do komitetéw wyborczych, ktére
musza przedstawial wysokos¢ zgromadzonych w zwigzku z kampania wyborcza
srodkéw oraz kwot poczynionych na ten cel wydatkéw. Obowigzek informacyjny
dotyczy wskazania podmiotéw kontrybuujacych na rzecz komitetéw wybor-
czych, a takze udokumentowania wptat osob indywidualnych, opiewajacych

22 Zob. C. Shapiro, The Law Clerk Proxy Wars: Secrecy, Accountability, and Ideology in the Su-
preme Court, ,Florida State University Law Review” 2009, t. 37, nr 1, s. 101-136; W. Nelson,
H. Rishikof, I. Messinger, M. Jo, The Liberal Tradition of the Supreme Court Clerkship: Its Rise,
Fall, and Reincarnation?, ,Vanderbilt Law Review” 20009, t. 62, s. 1749-1814; P. Laidler, Prawo
finansowania federalnych kampanii wyborczych w Stanach Zjednoczonych Ameryki z perspek-
tywy debaty politycznej miedzy republikanami a demokratami, w: Konstytucjonalizm, doktryny,
partie polityczne. Ksieda dedykowana Profesorowi Andrzejowi Ziebie, red. R. Klosowicz i in.,
Wydawnictwo Uniwersytetu Jagielloniskiego, Krakéw 2016, s. 495-498.

23 P Laidler, M. Turek, Cena demokragji..., s. 122-123.



na kwote powyzej 200 dolaréw. Ta sama kwota stanowi limit wydatkow, ktore
nie wymagaja informowania o ich dokonaniu. Poza tym zadaniem Federalnej
Komisji Wyborczej jest dbanie o przestrzeganie prawa finansowania kampanii
wyborczych oraz administrowanie programem finansowania wyboréw ze $rod-
kéw publicznych - w tym réwniez w kontekscie badania, czy pozyskane srodki
nie pochodzg ze zrédet zagranicznych, czego prawo zabrania®.

Model finansowania kampanii wyborczych w Stanach Zjednoczonych
Ameryki, po licznych zmianach, wywotywanych gtéwnie aferami i naduzyciami
w tym zakresie, wspolczesnie opiera sie przede wszystkim na samofinanso-
waniu, w ramach ktorego niewielu bogatych ludzi finansuje dziatalnos¢ po-
lityczna swojg lub wspieranych przez siebie kandydatow?. W pismiennictwie
pojawiaja sie opinie, ze takie uksztaltowanie sposobu finansowania kampanii
wyborczych w praktyce sprzyja kandydatom Partii Republikanskiej, ktorzy
czeSciej sg beneficjentami darowizn przekazywanych zaréwno przez podmio-
ty indywidualne, jak i korporacje czy organizacje pozarzadowe - w zwigzku
z czym w ich interesie jest niewprowadzanie restrykeji ani limitéw udziela-
nego wsparcia?®.

Zasadniczg réznica pomiedzy amerykanskim systemem finansowania poli-
tyki a polskim czy szerzej - europejskim jest przeniesienie ciezaru finansowania
kampanii wyborczych z partii politycznych, ktdre reprezentuja poszczegdlni
kandydaci, na samych ubiegajacych sie o okreslone stanowiska i ich zwolenni-
kéw. Wynika to po czesci z systemu wyborczego, ktéry w Stanach Zjednoczo-
nych Ameryki jest co do zasady wiekszosciowy w wyborach do Kongresu oraz
w wyborach elektoréw w poszczegdlnych stanach w wyborach prezydenckich.
Powoduje on, ze to poszczegdlni kandydaci, a nie struktury partii politycznych
(zwlaszcza centralne), w najwigkszym stopniu s odpowiedzialni za sposéb pro-
wadzenia swoich kampanii, a w efekcie takze za uzyskany wynik®. Nie oznacza
to, ze partie polityczne nie przekazuja srodkow finansowych na prowadzenie
kampanii - moga one bowiem dokonywaé wydatkow, zwigzanych z udziatem
poszczegdlnych oséb w wyborach i w ten sposéb wspiera¢ ich kandydatury.

24 Tamaze, s. 121-122.
25 Zob. A. Lawniczak, Finansowanie partii..., s. 43-44.

26 Szerzej: P. Leidler, Does the US. Campaign Finance System Favor Republicans?, ,Political Pre-
ferences” 2017, nr 14, s. 115-136.

27 Zob. S. Lemieux, Comparative politics. Campaign finance in the USA and UK, ,Politics Review”
2019, nr 28(6), s. 12-15.
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Na 0g6t s3 to jednak niewielkie kwoty w poréwnaniu z kosztami, jakie sg po-
noszone na ten cel?s,

Podsumowujac, w Stanach Zjednoczonych Ameryki, w przeciwienstwie do
panstw europejskich, partie polityczne i kampanie wyborcze s3 finansowane
przede wszystkim ze zrédet prywatnych, w tym réwniez przez korporacje. Re-
gulacje prawne, dotyczace finansowania polityki dotyczg przede wszystkim
kampanii wyborczych, a nie samych partii politycznych, co wigze sie ze specy-
fika amerykanskiego systemu wyborczego. Co do zasady nie wystepujg skladki
cztonkowskie w partiach politycznych, a srodki sg przekazywane na ich rzecz lub
na rzecz poszczegdlnych kandydatéw gtéwnie w zwigzku z udziatlem w wyborach.
Zaprezentowany sposob finansowania polityki nalezy oceni¢ negatywnie. Po-
mimo zalet, takich jak nieobcigzanie federalnego budzetu wydatkami na rzecz
partii politycznych, rodzi on liczne zagrozenia. Moze bowiem dawaé grupom
interesu oraz lobbystom, przekazujgcym znaczne $rodki na rzecz prowadzenia
kampanii wyborczych - czesto rywalizujacych ze soba kandydatéow - instru-
ment nacisku na podmioty sprawujgce wtadze. Ponadto w aktualnym systemie,
uksztattowanym w znacznej mierze poprzez orzecznictwo Sadu Najwyzszego
Stanow Zjednoczonych Ameryki, wigksze znaczenie w zakresie finansowania
kampanii wyborczych moga mieé pojedyncze podmioty, przekazujace w spo-
sob w zasadzie nielimitowany pieniadze (uwzgledniajac tzw. donacje miekkie);
anizeli wielomilionowe spolecznosci popierajace poszczegdlnych kandydatow,
ale nie dysponujace tak duzym kapitalem. Podstawowym argumentem, prze-
mawiajacym za takim rozwigzaniem, jest szczegdlnie ceniona w Stanach Zjed-
noczonych wolnos¢ stowa, ktorg Sad Najwyzszy rozumie szeroko. Watpliwosci
budzi jednak, czy nie stoi to w sprzecznosci z innymi konstytucyjnie gwaran-
towanymi prawami, jak chociazby réwnoscia.

3. Finansowanie partii politycznych w Republice Federalnej
Niemiec

Finansowanie partii politycznych w Republice Federalnej Niemiec oparte jest
na mieszanym modelu, w ktorym znaczaca role odgrywaja srodki przekazy-
wane z budzetu panstwa. W tym zakresie rozwigzanie to jest podobne do obo-
wigzujgcego w Polsce i zarazem zgodne z ogdlnymi wytycznymi Rady Europy

28 Zob. R. Mutch, Campaign Finance: What Everone Needs To Know, Oxford University Press,
Nowy Jork 2016, s. 6-7.
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i GRECO. Przepisy, zaktadajgce przekazywanie srodkéw partiom politycznym
z budzZetu panstwa pojawily sie juz w 1954 . - i byly one jednymi z pierwszych
w Europie. Kompleksowa regulacja znalazta sie z kolei w ustawie z dnia 24 lipca
1967 1. 0 partiach politycznych®. Z tego powodu Republika Federalna Niemiec
jest nazywana prekursorem finansowania partii politycznych z budzetu pan-
stwa. W aktualnym porzadku prawnym mozna wyr6znic trzy gtdwne zrodta do-
chodéw partii politycznych: dochody wlasne, darowizny oraz srodki publiczne3®.

Do pierwszych sposrdéd wspomnianych nalezy zaliczy¢ sktadki cztonkowskie,
ktore dla niektérych ugrupowan - zwtaszcza posiadajacych wielu cztonkéw -
stanowig gtéwne zrédlo pozyskiwania srodkdéw na prowadzenie dziatalnosci.
W roku 2020 stanowily one 28% ogdtu srodkéw finansowych pozyskiwanych
przez wszystkie ugrupowania zasiadajgce w Bundestagu. Skladki czlonkow-
skie byly najwieksza grupa dochodéw w przypadku aktualnie rzadzacej Socjal-
demokratycznej Partii Niemiec, ktéra pozyskata z tego tytutu 53 614 714 euro
(33% wszystkich srodkéw)?'. W ostatnich latach zauwazalna jest tendencja do
spadku liczby cztonkéw poszczegdlnych partii politycznych, ale takze wzrostu
kwot sktadek czlonkowskich32

Kolejnym zrédtem dochodéw wilasnych partii politycznych w Republice
Federalnej Niemiec s3 darowizny. Niemiecka ustawa o partiach politycznych
w art. 25 przewiduje jednak wiele ograniczenn w tym zakresie. Do najwazniej-
szych nalezy zaliczy¢ dopuszczalny limit srodkow przekazywanych w formie
gotdwkowej oraz przez osoby niebedace obywatelami Unii Europejskiej w wy-
sokosci 1 000 euro. Dodatkowe ograniczenie dotyczy anonimowych darowizn
oraz takich, ktére mozna uznaé za rekompensate ze strony przedsiebiorstwa
za otrzymane lub przyszte korzysci gospodarcze lub polityczne. Nie moga one
przekraczaé kwoty 500 euro. Catkowicie zakazane jest z kolei przyjmowanie

29 Partiengesetz, w obowigzujacej wersji opublikowanej dnia 31 stycznia 1994 r. Oryginalna
wersja jezykowa: http://www.gesetze-im-internet.de/partg/ [dostep: 7 marca 2023 r.]. Wersja
w jezyku angielskim: https://aceproject.org/ero-en/regions/europe/DE/germany-political-
-parties-act-1967 [dostep: 7 marca 2023 1., dalej takze jako: niemiecka ustawa o partiach
politycznych.

30 Zob. P. Kubiak, Zasady finansowania partii politycznych w Republice Federalnej Niemiec, ,Biu-
letyn Instytutu Zachodniego’ 2015, nr 18.

31 Zob. https://wwwbpb.de/themen/parteien/parteien-in-deutschland/zahlen-und-fakten/42237/
einnahmen-und-ausgaben-der-parteien/ [dostep: 7 marca 2023 rJ.

32 Zob. T. Schmitz, Political Parties and Their Funding in Germany, ,Journal of the University
of Latvia. Law” 2019, nr 12, s. 89.

3. Finansowanie partii politycznych w Republice Federalnej Niemiec

171


http://www.gesetze-im-internet.de/partg/
https://aceproject.org/ero-en/regions/europe/DE/germany-political-parties-act-1967
https://aceproject.org/ero-en/regions/europe/DE/germany-political-parties-act-1967
https://www.bpb.de/themen/parteien/parteien-in-deutschland/zahlen-und-fakten/42237/einnahmen-und-ausgaben-der-parteien/
https://www.bpb.de/themen/parteien/parteien-in-deutschland/zahlen-und-fakten/42237/einnahmen-und-ausgaben-der-parteien/

Rozdzial V. Finansowanie partii politycznych i kampanii...

darowizn od spétek publicznych, spétek, w ktérych podmioty publiczne posia-

dajg przynajmniej 25% udziatéw, panstwowych przedsiebiorstw, frakeji i grup

parlamentarnych w Bundestagu, organizacji parlamentarnych i samorzadowych,
organizacji pozarzadowych, a takze organizacji charytatywnych i koscielnych.

Jednoczesnie przepisy w Republice Federalnej Niemiec nie zakazuja przekazy-

wania darowizn na rzecz partii politycznych przez prywatne przedsiebiorstwa.

Co wiecej, podobnie jak w przypadku donacji od 0séb fizycznych, bedacych oby-

watelami Unii Europejskiej, nie wprowadzaja w tym zakresie limitu. W celu

zwiekszenia transparentnosci i kontroli nad finansami partii politycznych wpro-
wadzony zostat obowigzek zamieszczania w rocznym sprawozdaniu informacji

o donacjach od jednej osoby fizycznej na taczng kwote powyzej 10 000 euro

w okresie rozliczeniowym wraz z danymi pozwalajace zidentyfikowac darczyn-

ce oraz sumg wptat od niego w danym roku. Z kolei indywidualne darowizny

przekraczajace 50 000 euro muszg by¢ zgtaszane niezwlocznie Przewodnicza-
cemu Bundestagu i publikowane na stronie internetowej oraz w publikatorze
parlamentarnym3,

Podobnie jak w Polsce w Republice Federalnej Niemiec istotnym zrédtem
finansowania partii politycznych sg srodki pochodzace z budzetu panstwa. Ich
wysokosc jest uzalezniona od dwoch czynnikéw: ostatniego wyniku wyborczego
oraz lacznej kwoty uzyskanych srodkéw ze zrodet prywatnych. Zgodnie z art. 18
ust. 3 i 4 niemieckiej ustawy o partiach politycznych otrzymujg one, w ramach
czeSciowego finansowania publicznego, kwote34:

1. 0,33 euro za kazdy waznie oddany glos na liste partyjng (przy czym za pierw-
sze 4 000 000 glosow kwota ta wzrasta do 1 euro) - pod warunkiem uzyska-
nia co najmniej 0,5% poparcia w wyborach do Bundestagu lub Parlamentu
Europejskiego, lub 1% poparcia w wyborach w poszczegdlnych Landach;

2. 0,45 euro za kazde euro uzyskane ze Zrodet prywatnych od oséb fizycznych,
w tym w szczegblnosci sktadek cztonkowskich czy legalnie uzyskanych da-
rowizn - do maksymalnej kwoty 3 300 euro na osobe.

33 Zob. T. Schmitz, Political Parties..., s. 90-91; A. Dragon, D. Korzeniowska, J. Tracz-Dral, Finan-
sowanie partii politycznych w wybranych krajach europejskich, Biuro Analiz i Dokumentacji.
Zespodt Analiz i Opracowan Tematycznych. Kancelaria Senatu, Warszawa 2011, s. 18-19.

34 Zob. R. Blomeyer i in., Financing of political structures in EU Members States, Parlament Europej-
ski 2021, s. 25-26, www.europarleuropa.eu/thinktank/en/document/IPOL_STU(2021)694836
[dostep: 7 marca 2023 .
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Co wazne, tgczna kwota finansowania partii politycznej ze srodkéw pu-
blicznych nie moze przekroczy¢ sumy rocznych jej wptywéw w poprzednim
roku z tytutu:

1. skladek czlonkowskich;

2. $rodkéw wplacanych przez osoby wybrane na stanowiska, na ktére kan-
dydowali z list danej partii i innych, podobnego rodzaju kontrybucji;
darowizn od o0sdb fizycznych;

darowizn od 0séb prawnych;

przychodéw z dziatalnosci gospodarczej oraz udzialéw w spotkach;
przychodéw z innych aktywow;

N ooVt BWw

wplywéw z organizowanych wydarzen, rozprowadzania ulotek i publikacji,
a takze innej dzialalnosci przynoszacej przychody.

Ponadto taczna kwota przeznaczana z budzetu panstwa na rzecz wszyst-
kich partii politycznych na podstawie art. 18 ust. 5 niemieckiej ustawy o par-
tiach politycznych nie moze przekroczyé maksymalnej gornej granicy, ustalanej
w odniesieniu do konkretnych wyboréw, ktérych wynik stanowi podstawe do
ustalenia kwoty publicznego finansowania.

W ponizszej tabeli przedstawiona zostata struktura dochodéw niemieckich
partii politycznych, zasiadajacych w Bundestagu w 2020 .

Partie polityczne w Republice Federalnej Niemiec, podobnie jak w Polsce,
sa zobowigzane do sktadania co roku sprawozdania finansowego. Kieruje sie
je do przewodniczacego Bundestagu, po weryfikacji przez bieglego rewidenta
lub audytora3. Nastepnie przewodniczacy Bundestagu sprawdza prawidtowos¢
sprawozdan - w tym pod wzgledem formalnym; i ich zgodnos$¢ z wymoga-
mi ustawy o partiach politycznych. Co dwa lata jest z kolei zobowigzany do
udzielenia informacji parlamentarzystom na temat sytuacji finansowej partii
politycznych wraz z oméwieniem ich sprawozdan. Sprawozdania finansowe
sa publikowane przez Bundestag, co ma gwarantowac jawnos¢ finansowania
ugrupowan.

W razie uzasadnionego podejrzenia wystapienia nieprawidlowosci w spra-
wozdaniu finansowym, przewodniczacy Bundestagu umozliwia partii politycz-
nej wypowiedzenie si¢ w sprawie i ewentualne wniesienie uwag, ktére réwniez
moga by¢ poddane weryfikacji - podobnie jak dokumentacja rachunkowa ugru-
powania. Jezeli watpliwos$ci zostang potwierdzone, przewodniczacy Bundestagu

35 Wymog poddania sprawozdania finansowego weryfikacji przez bieglego rewidenta lub au-
dytora nie dotyczy partii, ktérych dochdd lub majatek nie przekracza 5 000 €.

3. Finansowanie partii politycznych w Republice Federalnej Niemiec
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zobowigzany jest do wydania zawiadomienia, informujgcego o rodzajach wy-
stepujacych naruszen. Partia polityczna jest z kolei zobligowana do dokona-
nia korekty sprawozdania i ewentualnego ponownego przedtozenia catosci
lub czesci zestawienia rachunkowego. Jezeli nieprawidlowosé w sprawozdaniu
dotyczy kwoty nieprzekraczajacej jednorazowo 10 000 euro lub w skali roku
50 000 euro, korekta moze zosta¢ uwzgledniona w sprawozdaniu finansowym
za kolejny rok.

Sprawozdanie finansowe powinno zawieraé¢ rachunkowe zestawienie pro-
cesow zachodzacych w ramach gospodarowania srodkami znajdujacymi sie
w dyspozycji partii politycznej, zestawienie jej aktywéw (o wartosci nabycia
przekraczajacej 5 000 euro) i zobowigzan. W ramach wykazu dochodéw ko-
nieczne jest przedstawienie ich sumy jako catkowitej kwoty przychodéw, a takze
wyodrebnienie sSrodkéw pochodzacych:

ze skladek czlonkowskich;

z wplat 0sob sprawujacych z ramienia danej partii funkcje publiczne;

z darowizn od os6b fizycznych;

3. Finansowanie partii politycznych w Republice Federalnej Niemiec

1.

2

3

4. 7z darowizn od os6b prawnych;

5.z dziatalnosci gospodarczej i udziatéow w spétkach;

6. zinnych aktywow;

7.z organizowanych imprez, rozprowadzania materialéw i publikacji oraz

innej dziatalnosci zarobkowej;

®

ze srodkéw publicznych;

. ze wszelkich innych tytutow;

10. z wplat otrzymywanych z lokalnych oddzialéw partyjnych.

Z kolei wykaz wydatkow partii politycznych zawarty w rocznym sprawo-
zdaniu finansowym powinien obejmowac taczng kwote wydatkow, a takze:

1. wydatki zwigzane z oplaceniem pracujacego na rzecz partii personelu;

2. wydatki operacyjne, w tym: biezace, zwigzane z og6lna dzialalnoscia poli-
tyczng, ponoszone na prowadzenie kampanii wyborczej, zwigzane z zarza-
dzaniem aktywami i inne;

3. $rodki przekazywane na rzecz oddziatléw partyjnych.

Co wazne, niemiecka ustawa o partiach politycznych zawiera definicje do-
chodéw 1 wydatkéw partii politycznych, ktora powinna by¢ stosowana na po-
trzeby opracowania sprawozdania finansowego. Zgodnie z art. 26 ustawy, przez
dochéd rozumie sie kazdg wplate pieniezng lub inng korzys¢ majgcg wartosé
majatkows, uzyskang przez partie polityczng, o ile szczegdlne przepisy nie
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stanowig inaczej, a takze zwyczajowe zwolnienia z obowigzku zaptaty zobo-
wigzan, organizowane przez osoby trzecie wydarzenia i dziatania wyraznie
nakierowane na aktywizacje partii politycznej, likwidacje rezerw, oraz wzrost
wartosci aktywdw kapitatowych. Wartosci o charakterze niepienieznym powin-
ny za$ by¢ wyceniane wedtug ich cen rynkowych. Wykonywany nieodptatnie
wolontariat na rzecz partii politycznej, Swiadczenia w naturze, a takze praca
i ustugi swiadczone przez cztonkéw ugrupowania na zasadach niekomercyj-
nych - nie s3 zaliczane do dochodéw.

Z kolei wydatkiem na podstawie art. 26a ustawy o partiach politycznych
jest kazda ptatnos¢ pieniezna dokonana przez partie polityczng, a takze kazde
wykorzystanie osiggnietych przez nig dochodéw, a takze amortyzacja aktywow
oraz utworzone rezerwy na zobowigzania.

W razie stwierdzenia przez przewodniczacego Bundestagu nieprawidtowosci
w zakresie wysokosci osigganych przez partie polityczng dochodéw ze zrodet
prywatnych, ktore wplynely na kwote przyznanych danej partii politycznej
srodkéw publicznych, decyzja ustalajgca wysokos¢ srodkéw z budzetu pan-
stwa zostaje uchylona - o ile w sprawozdaniu za kolejny rok partia politycz-
na nie zamiescita w tym zakresie stosownego sprostowania. Przewodniczacy
Bundestagu w drodze aktu administracyjnego okresla kwote srodkow, ktére
powinny by¢ zwrdcone do budzetu panstwa. Jezeli partii politycznej powinny
by¢ wyplacane transze srodkéw publicznych w kolejnych okresach, dokonuje
sie potracenia naleznej kwoty.

Ponadto zgodnie z art. 31b ustawy o partiach politycznych, jezeli przewod-
niczacy Bundestagu wykryje nieprawidlowosci w zakresie zestawien rachun-
kowych, partia polityczna jest zobowigzana do wplaty dwukrotnosci btednie
podanej kwoty do budzetu panstwa. Jesli zas niescistosci dotyczg zestawienia
aktywow i zobowigzan badz czesci dotyczacej majatku rzeczowego lub udziatu
w spotkach, odpowiedzialnos¢ finansowa partii politycznej jest ograniczona do
10% warto$ci nieujetego majatku lub btednie oszacowanego.

Powazne konsekwencje dotycza réwniez partii politycznych, ktére uzyskaty
darowizny w sposob niezgodny z przepisami lub ich nie ujawnily w sprawozda-
niu finansowym. Zgodnie z art. 31c niemieckiej ustawy o partiach politycznych,
w razie przyjecia przez partie polityczng darowizny wbrew przepisom i braku

zgloszenia tego faktu przewodniczacemu Bundestagu, przewidziana jest kara
finansowa w wysokosci trzykrotnosci kwoty nielegalnie uzyskanej sumy pie-
nieznej. Natomiast w razie nieopublikowania w sprawozdaniu uzyskanych
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darowizn, sankcja wynosi dwukrotnos¢ tej kwoty. Srodki uzyskane z tytutu kar

za nieprawidlowosci, zwigzane z uzyskiwanymi darowiznami, przewodniczacy

Bundestagu w porozumieniu z prezydium Bundestagu przekazuje na poczatku

kolejnego roku kalendarzowego na rzecz instytucji charytatywnych, koscielnych,

religijnych lub naukowych.

Finansowanie partii politycznych i kampanii wyborczych w Republice Fe-
deralnej Niemiec byto jednym z dwéch glownych aspektéow badanych w czasie
ewaluacji GRECO w roku 2019. W raporcie przyjetym dnia 22 marca 2019 .3
stwierdzono, ze cho¢ skutecznie wprowadzono czes$¢ sposrod rekomendacji Rady
Europy, w dalszym ciggu potrzebne jest podejmowanie dziatan zmierzajacych
do poprawy transparentnosci finansowania partii politycznych. W szczegdl-
nosci zalecono:

1. wprowadzenie systemu publikacji sprawozdan z finansowania kampanii
wyborczych na szczeblu federalnym, ktéry udostepniatby informacje wkrot-
ce po zakonczeniu kampanii wyborczych;

2. wprowadzenie w krajach zwigzkowych podobnych srodkéw, zwigzanych z fi-
nansowaniem kampanii wyborczych oraz partii politycznych, ktore miatyby
zastosowanie do stowarzyszen wyborcéw uczestniczacych w wyborach do
parlamentéw krajow zwigzkowych oraz wyboréw lokalnych;

3. obnizenie maksymalnej kwoty darowizny przekazanej partii politycz-
nej, ktéra wymaga niezwlocznego zgloszenia i ujawnienia (aktualnie:
50 000 euro);

4. wprowadzenie catkowitego zakazu przekazywania anonimowych darowizn
na rzecz partii politycznych;

5. obnizenie przyjetej kwoty darowizny, ktéra wymaga od partii politycznej
jej ujawnienia wraz ze wskazaniem danych darczyncy;

6. wprowadzenie zakazu przekazywania darowizn na rzecz parlamentarzy-
stow i kandydatéw w wyborach, bedacych czlonkami partii politycznej,
lub - ewentualnie - zobligowanie ich do prowadzenia dokumentacji w tym
zakresie oraz ujawniania informacji na zasadach podobnych do tych obo-
wigzujacych partie polityczne;

36 Zob. Raport Trzeciej Rundy Ewaluacyjnej GRECO dotyczacy Republiki Federalnej Niemiec,
opublikowany dnia 4 czerwca 2019 r, https://rm.coe.int/third-evaluation-round-second-ad-
dendum-to-the-second-compliance-report/168094c73a [dostep: 14 marca 2023 r.].
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7. wprowadzenie bardziej kompleksowego podejscia do finansowania partii
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politycznych ze srodkéw publicznych, poprzez przedstawienie w oficjalnym

dokumencie réznych form wsparcia udzielanego im przez panstwo;

8. zainicjowania konsultacji, majacych na celu wprowadzenie dodatkowych
rozwigzan prawnych, gwarantujacych Sciste rozdzielenie finansowania par-
tii politycznych oraz grup parlamentarnych i fundacji;

9. wzmocnienie niezaleznosci audytu zewnetrznego sprawozdan finansowych
partii politycznych;

10. zapewnienie wiekszego stopnia niezaleznosci i fachowosci organu, ktéry
zajmuje sie nadzorem nad finansowaniem partii politycznych.

Na podstawie opisanego sposobu finansowania partii politycznych w Re-
publice Federalnej Niemiec mozna stwierdzié, ze jest w znacznym stopniu
podobny do modelu obowigzujacego w Polsce - zwlaszcza w zakresie obo-
wigzujgcego mieszanego modelu finansowania, obejmujacego zaréwno prze-
kazywanie ugrupowaniom srodkéw publicznych, jak i uzyskiwanie przez nie
prywatnych funduszy, w tym w szczegdlnosci ze sktadek cztonkowskich oraz
darowizn. Réznice pozostajg jednak znaczace i moga Swiadczy¢ o wiekszym
stopniu transparentnosci i kontroli finansowania partii politycznych w Pol-
sce. Do najwazniejszych z nich nalezy wskaza¢ chociazby réznice w zakresie
darowizn. W Republice Federalnej Niemiec legalne jest otrzymywanie przez
partie polityczng anonimowych darowizn (do kwoty 500 euro), a takze daro-
wizn od obcokrajowcéw (do kwoty 1 000 euro), podczas gdy w Polsce sg one
catkowicie zakazane.

Kolejng réznicy jest umozliwienie finansowania partii politycznych przez
osoby prawne, w tym przedsiebiorcow, co w Polsce nie jest dopuszczalne. Row-
niez sankgje za nieprawidlowosci w przedtozonych sprawozdaniach finansowych
sa mniej dotkliwe anizeli w Polsce. Niemiecka ustawa o partiach politycznych
wigze bowiem sankcje — a wiec wysokos¢ kary finansowej, potrgcanej z na-
leznych partii srodkéw z budzetu panstwa - ze skalg naruszen, a wiec kwota,
ktoérej dotyczy uchybienie. Nie wystepuje przy tym catkowita utrata prawa do
publicznego finansowania, ani obligatoryjne odrzucenie sprawozdania w sytu-
acji wystapienia okreslonego naruszenia, bez wzgledu na jego zakres.

Zdaniem autora stuszne s3 rekomendacje przedstawione w oméwionym
raporcie GRECO. Sposéb finansowania partii politycznych ze Zrdédel prywat-
nych w Republice Federalnej Niemiec umozliwia uzyskiwanie - w skali global-
nej - znacznych $rodkéw finansowych od anonimowych darczyncow, a takze



obcokrajowcoéw. Rodzi to zagrozenie ingerencji w przebieg wyboréw poprzez
finansowanie okreslonych kandydatéw przez podmioty, ktére moga reprezen-
towa¢ interesy sprzeczne z dobrem narodowym. Z kolei mozliwo$¢ przekazy-
wania $rodkéw przez osoby prawne i korporacje zwieksza prawdopodobienistwo
wystepowania lobbingu i prob wptywania na podejmowane decyzje polityczne
zgodnie z ich oczekiwaniami. Pozytywnie natomiast nalezy oceni¢ regulacje
dotyczaca sankdji za naruszenia przepiséw w zakresie finansowania partii poli-
tycznych, ktéra nie powoduje zagrozenia marginalizacji partii politycznej badz
utraty przez nig mozliwosci prowadzenia dziatalnosci na szeroka skale - nawet
przy wystepujacych niewielkich naruszeniach, jak mialo to miejsce w Polsce
przed zmiang przepisow, ktéra weszta w Zycie w marcu 2023 1.

4. Finansowanie partii politycznych w Republice Czeskiej

Finansowanie partii politycznych w Republice Czeskiej — podobnie jak w Re-
publice Federalnej Niemiec oraz w Polsce - oparte jest na mieszanym modelu,
tzn. zaklada uzyskiwanie przez nie $rodkéw zaréwno z budzetu panstwa, jak
i ze zrodet prywatnych, takich jak darowizny czy sktadki cztonkowskie. Pod-
stawowym aktem prawnym, regulujgcym omawiane kwestie, jest ustawa z dnia
2 pazdziernika 1991 1. o zrzeszaniu sie w partiach i ruchach politycznych?’.

Na podstawie paragrafu 17 ust. 4 przywolanej ustawy partie i ruchy poli-
tyczne moga uzyskiwac dochody:

1.z budzetu panstwa, w zwigzku z wydatkami wyborczymi;

2.z budzetu panstwa, w zwigzku z dziatalnoscig biezacy;

3. ze skladek czlonkowskich;

4. 1z tytutu przekazanych spadkéw i darowizn;

5. z najmu i sprzedazy Srodkéw trwalych i wartosci niematerialnych
i prawnych;

6. z odsetek od depozytow;

a takze z innych tytuléw, wskazanych w ustawie.

37 DzU. Republiki Czeskiej Numer 424/1991 ze zm., w obowigzujacej wersji. Oryginalna wersja
jezykowa: https://feuropam.eu/data/mechanisms/PF/PF%20Laws/Czechia/Czech_Law%20
on%?2opolitical%20parties_1991_amended2016_CZ.pdf [dostep: 14 marca 2023 r.]. Wer-
sja w jezyku angielskim: https://www.psp.cz/en/docs/laws/1991/424.html [dostep: 14 marca
2023 1.
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Partie polityczne zostaly przy tym zobowigzane do prowadzenia ksigg ra-
chunkowych zgodnie z przepisami odrebnymi. Zakazane jest za$ posiadanie
majatku znajdujacego sie poza terytorium Republiki Czeskiej. Podobnie jak
w Polsce i Republice Federalnej Niemiec partie polityczne muszg co roku - do
dnia 1 kwietnia - przedstawia¢ Izbie Poselskiej sprawozdanie finansowe, za-
wierajace nastepujace informacje:

1. roczne sprawozdania ksiegowe;

2. raport bieglego rewidenta o braku zastrzezen do sprawozdania
finansowego;

3. sume dochodéw, uporzadkowanych zgodnie z przytoczonymi zrédtami do-
chodéw, a takze sume wydatkow, w tym kosztéw operacyjnych i wynagro-
dzen, podatkéw i oplat oraz wydatkéw wyborczych3$;

4. wszelkie otrzymane podarunki i darowizny wraz z danymi darczyncy (do-
tyczy zarowno osob fizycznych, jak i prawnych);

5. caly majatek uzyskany w drodze dziedziczenia, przy czym jezeli taczna
jego wartos¢ przekracza 100 000 koron czeskich konieczne jest wskazanie
tozsamosci zmarlego;

6. dane wszystkich czlonkdéw partii, ktorych roczna skladka czlonkowska
przekroczyta 50 000 koron czeskich.

Dodatkowg regulacjg, ktéra ma zapewniaé transparentnos¢ finansowania
partii politycznych w Republice Czeskiej, jest obowiazek dotgczenia do rocznego
sprawozdania finansowego poswiadczonej notarialnie kopii umowy darowizny -
o ile catkowita jej wartos¢ od tej samej osoby przekracza w ciggu roku 50 000
koron czeskich. Ponadto, sprawozdania finansowe wszystkich partii i ruchéw
politycznych stanowiag dokumenty publiczne, ktére moga by¢ przegladane, ko-
piowane i udostepniane w biurze Izby Poselskiej czeskiego parlamentu.

Na podstawie paragrafu 19 ustawy o zrzeszaniu sie w partiach i ruchach
politycznych, niedozwolone jest przyjmowanie bezptatnych korzysci lub poda-
runkow od panstwa (o ile odrebna ustawa tego nie przewiduje), instytucji finan-

sowanych z budzetu panstwa, jednostek samorzadu terytorialnego, przedsie-
biorstw panstwowych, panstwowych osob prawnych lub spétek z przynajmniej
10% udziatami panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego, zagranicznych
osob prawnych (z wyjatkiem fundacji i partii politycznych), a takze oséb fi-
zycznych, ktore nie sg obywatelami Republiki Czeskiej lub nie posiadaja na jej

38 Szerzej na temat wydatkéw wyborczych: K. Zak Krzyzankova, Prawna regulacja kampanii
wyborczych w Republice Czeskiej, ,Studia Wyborcze” 2020, nr 30, s. 73-76.
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terytorium prawa stalego pobytu. Zakazane jest takze przyjmowanie darowizn
od anonimowych darczyncow?e.

W razie przyjecia przez partie polityczng darowizny lub innej korzysci
wbrew wskazanym przepisom, jest ona zobowigzana do ich zwrotu darczyncy
wraz z odsetkami obliczanymi zgodnie ze stopa dyskontowa Czeskiego Banku
Narodowego obowiazujgcej w dniu zwrotu - najpdzniej do dnia 1 kwietnia roku
nastepujacego po roku jej otrzymania. Jezeli nie jest to mozliwe, nalezna kwota
powinna zostaé przekazana do budzetu panstwa. W razie niedokonania zwrotu
w terminie, wlasciwy organ skarbowy wymierza partii kare pieniezng w wyso-
kosci dwukrotnosci uzyskanej nielegalnie korzysci majatkowej. Ponadto, jezeli
Izba Poselska ustali nieprawidlowosci w sprawozdaniu finansowym, powinna
poinformowac o nich wlasciwy organ skarbowy.

Minister Finanséw wstrzymuje wyplate srodkéw z budzetu panstwa, jezeli
partia polityczna nie przedstawi Izbie Poselskiej rocznego sprawozdania finan-
sowego, przedstawione sprawozdanie jest niekompletne lub zostanie wszczeta
procedura, zwigzana z rozwigzaniem lub zawieszeniem jej dziatalnosci. Wzno-
wienie wyptat moze nastgpi¢ na wniosek partii politycznej, jezeli przedtozone
zostanie kompletne roczne sprawozdanie finansowe, a takze w razie wydania
orzeczenia sadowego, odrzucajacego wniosek o zawieszenie dziatalnosci partii
politycznej lub wznowienia dziatalnosci partii polityczne;j.

Ponadto Izba Poselska kontroluje raz w roku, czy zlozone sprawozdania
finansowe sg kompletne, a takze czy sprawozdania uznane za niekompletne
lub nieprzedtozone zostaty uzupetnione.

Partie polityczne sa réwniez uprawnione do otrzymywania srodkéw z bu-
dzetu panstwa na warunkach okreslonych w ustawach. Srodki operacyjne
przystuguja w formie funduszy statych oraz zwigzanych z uzyskanymi w wy-
borach mandatami. Co jednak wazne, aby je uzyskac, niezbedne jest ztozenie
sprawozdania finansowego w terminie. Fundusze stale z budzetu panstwa
przystuguja tym partiom politycznym, ktore uzyskaty w wyborach do Izby Po-
selskiej przynajmniej 3% waznych gloséw*°. W takiej sytuacji otrzymuja one

39 Zob. R. Blomeyer i in., Financing of political.., s. 81-82.

40 Sad Konstytucyjny Republiki Czeskiej rozpatrywal wniosek o zbadanie zgodnosci z Kar-
ta Praw Podstawowych Unii Europejskiej przepisu, ograniczajacego przyznawanie subwencji
wylgcznie partiom, ktére przekroczyly 3% prog poparcia, ale takze wprowadzonych limitéw
darowizn dla partii politycznych od pojedynczych o0sdb oraz ograniczenia kregu podmiotéw,
mogacych udziela¢ partiom politycznym kredytéw i pozyczek. W wyroku z dnia 12 grud-
nia 2017 r. w sprawie nr 11/17 odrzucil wskazany wniosek, uznajac badane normy prawne
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co roku 6 000 000 koron czeskich, a dodatkowo po 200 000 koron czeskich

za kazde kolejne 0,1% - az do poparcia wynoszacego 5%. Powyzej pultapu 5%

nie przyznaje sie dodatkowych srodkéw z budzetu panstwa. Natomiast srodki

zwigzane z uzyskanymi mandatami sg przekazywane, jezeli przynajmniej jeden

kandydat danej partii lub koalicji wyborczej zostanie wybrany w wyborach do

Izby Poselskiej, Senatu, sejmikdéw regionalnych lub Rady Miejskiej w Pradze.
Za kazdy uzyskany mandat senatora lub posta partii politycznej przystuguje

rocznie 900 000 koron czeskich, a za mandat cztonka sejmiku regionalnego

lub Rady Miejskiej w Pradze - 250 000 koron czeskich rocznie. Srodki te s3

wyplacane do konca kadencji, na wniosek partii politycznej, w pétrocznych

ratach wyplacanych z dotu#. Ponadto partie polityczne otrzymujg zwrot wy-
datkéw poniesionych na prowadzenie kampanii wyborczej. Jego wysokos¢ jest
uzalezniona od rodzaju elekgji. Partie mogg uzyskac dofinansowanie z budze-
tu panstwa w wysokosci 100 koron czeskich za kazdy oddany gtos w wyborach
do Izby Poselskiej, pod warunkiem ze partie przekrocza prog 15% poparcia;
a takze 30 koron czeskich za kazdy gtos oddany na ugrupowanie przekracza-
jace 1% poparcia w wyborach do Parlamentu Europejskiego*.

W przypadku roku wyborczego, kazdej partii politycznej, uprawnionej do
publicznego finansowania, kwote naleznych srodkéw oblicza sie oddzielnie dla
kazdej z kadencji. W takiej sytuacji przystuguje dwunasta czes$¢ rocznych srod-
kow za kazdy peten miesigc, z wytaczeniem miesigca, w ktorym odbywajg sie
wybory - bowiem w nim partii przystugiwata bedzie dwunasta cze$¢ wyzszej
kwoty sposrdd tych, ktore przystugiwalyby przed wyborami lub po nich.

Finansowanie partii politycznych i kampanii wyborczych w Republice Cze-
skiej bylo jednym z dwéch gtéwnych aspektéow badanych w czasie ewaluacji

za prawidlowe. Szerzej: B. Kucharski, Republika Czeska: Wyrok Sqdu Konstytucyjnedo Repu-
bliki Czeskiej z dnia 12 grudnia 2017 r. w sprawie o numerze 11/17, ,Przeglad Sejmowy” 2022,
nr 1(68), s. 229-247.

41 Zob. M. Perottino, Politcal Parties Finances in Czech Republic, w: Legislation and control mecha-
nisms of political parties’ funding. Czech Republic. Poland. Romania. Ukraine, Bukareszt 2005,
s. 22-23, https://www.isp.org.pl/uploads/drive/oldfiles/19279128020337439001146755145.pdf
[dostep: 14 marca 2023 1.

42 Zob. P. Vymétal, Political Parties and Political Campaign Rules in the Czech Republic, Praga
2017, s. 17-18, https://www.transparency.cz/wp-content/uploads/Vymetal_PoliticalFinancin-
¢CZ_212FINALpdf [dostep: 14 marca 2023 ).
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GRECO w roku 2015. W raporcie przyjetym dnia 4 grudnia 2015 1.4 stwierdzo-
no, ze za pozytywny aspekt nalezy uznaé podejmowane dziatania legislacyjne,
zmierzajace do wprowadzenia jednego aktu prawnego, dotyczacego funkcjono-
wania i finansowania partii politycznych, a takze wdrozenia dotychczasowych
wytycznych GRECO*. W dalszym ciggu zauwazalne byly jednak mankamenty
systemu finansowania partii politycznych w Republice Czeskiej, w zwigzku

z czym zalecono:

1. podjecie dzialan, majacych na celu zapewnienie rzetelnego przedstawienia
w sprawozdaniach finansowych danych, dotyczacych darowizn przekazy-
wanych przez cztonkéw partii politycznych;

2. rozszerzenie stosowania standarddw, dotyczacych przejrzystosci finanso-
wania poszczegdlnych kandydatéw w wyborach lokalnych;

3. wprowadzenie bardziej dotkliwych sankcji za naruszenie przepiséw, doty-
czacych przejrzystego finansowania partii i ruchéw politycznych.
Mieszany model finansowania partii politycznych w Republice Czeskiej -

cho¢ podobny w zakresie katalogu dopuszczalnych dochodéw do Polski i Re-

publiki Federalnej Niemiec - charakteryzuje sie mniejszym stopniem transpa-
rentnosci. Przepisy regulujace omawiang kwestie umiejscowione zostaty w kilku
aktach prawnych, a ponadto sg stosunkowo czesto zmieniane. Aktualne roz-
wigzania powoduja, ze w strukturze partii politycznych, ktére osiggnety wynik
wyborczy wyzszy niz 3%, dominujaca role odgrywaja srodki publiczne. W wiek-
szym stopniu niz w Republice Federalnej Niemiec zauwazalne jest takze zagro-
zenie, ze z powodu wysokich transferéw srodkéw z budzetu panstwa na rzecz
partii politycznych, ograniczona jest mozliwo$¢ rozwoju nowych ugrupowan,
bowiem nie dysponuja one na ogét od poczatku istnienia wysokim kapitatem,
ktéry umozliwilby konkurowanie z juz istniejgcymi partiami, otrzymujacymi
publiczne wsparcie. Pomimo tego, ze wzgledu na podejmowanie dziatan zmie-
rzajacych do spelnienia rekomendacji GRECO i stworzenia modelu finansowa-
nia partii politycznych zgodnego z wytycznymi Rady Europy w tym zakresie,

43 Zob. Raport Trzeciej Rundy Ewaluacyjnej GRECO dotyczacy Republiki Czeskiej, opubliko-
wany dnia 12 lutego 2016 r, https://rm.coe.int/16806c3159 [dostep: 14 marca 2023 r].

44 Zob. V. Simral, The Funding and Oversight of Political Parties and Election Campaigns in East
Central Europe, Open Society Foundation, Praga 2015, s. 24-25, https://en.frankbold.org/sites/
default/files/publikace/the-funding-and-oversight-of-political-parties-and-election-campa-
igns-in-east-central-europe.pdf [dostep: 14 marca 2023 r.].

4. Finansowanie partii politycznych w Republice Czeskiej
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Rozdzial V. Finansowanie partii politycznych i kampanii...

nalezy uzna¢, ze podejmowane zmiany prowadza do skutecznych usprawnien
w zakresie wskazanych nieprawidlowosci.

5. Podsumowanie

Zaprezentowane w niniejszym rozdziale systemy finansowania partii poli-
tycznych i kampanii wyborczych réznig sie, a takze s3 przynajmniej czescio-
wo odmienne niz regulacje obowigzujgce w Polsce. W Stanach Zjednoczonych

Ameryki historycznie uksztaltowany jest model oparty przede wszystkim

na prywatnym finansowaniu kampanii wyborczych. Jest to zwigzane ze szcze-
golnie ceniong tam wartoscig, jakg jest wolnosc¢ stowa, ktéra obejmuje réwniez

finansowanie wybranych przez siebie kandydatéw w wyborach. Rodzi to jednak

zagrozenia zwigzane z potencjalnymi dzialaniami o charakterze lobbingowym

przez korporacje, a takze daje wieksze szanse na ksztattowanie wyniku wybor-
czego bogatym, majacym mozliwo$¢ wsparcia kampanii wyborczej znacznymi

kwotami pieniedzy. Ponadto, brak finansowania dziatalnosci partii politycznych

w okresach pomiedzy kampaniami wyborczymi, odrézniajacy system amerykan-
ski od europejskich, prowadzi do zmniejszenia pluralizmu politycznego i ogra-
niczenia mozliwosci powstawania nowych stronnictw, ktdre bytyby popierane

zwlaszcza przez mniej zamozne grupy spoteczne. Z tych powodéw rozwigzania
przyjete w Stanach Zjednoczonych Ameryki nie stanowig dobrego wzorca dla
ewentualnych zmian w sposobie finansowania partii politycznych w Polsce.

Z kolei w Republice Federalnej Niemiec oraz Republice Czeskiej finanso-
wanie partii politycznych w znacznej mierze oparte jest na wytycznych Rady
Europy oraz rekomendacjach GRECO - co czyni je pod tym wzgledem podob-
nym do polskich rozwigzan. Mieszany model finansowania partii politycznych,
taczacy pozyskiwanie srodkow ze zrodet prywatnych oraz publicznych uznad
nalezy za stuszny. Z jednej strony zapewnia on partiom politycznym niezalez-
nos¢ od grup interesu i korporacji, bowiem rezygnuja z otrzymywania od nich
darowizn; a z drugiej strony aktywizuje cztonkéw partii politycznych i ich sym-
patykéw do przekazywania srodkéw na rzecz ugrupowan, by zwiekszy¢ mozli-
wos¢ ich oddziatywania i skutecznego prowadzenia kampanii wyborczych.

W polskim porzadku prawnym nalezatoby przyjaé rozwigzania na wzor
stosowanych w Republice Federalnej Niemiec, dotyczace przede wszystkim
sankgji za nieprawidlowosci w sprawozdaniach finansowych partii - by uczynié
je bardziej odpowiednimi do skali naruszenia. Ponadto, zasadnym wydaje sie
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by¢ dazenie do rownowagi pomiedzy publicznym i prywatnym finansowaniem
partii politycznych - co w Polsce oznaczaloby koniecznos¢ ograniczenia prze-
kazywania ugrupowaniom srodkéw z budzetu panstwa i aktywizowania ich do
pozyskiwania na wiekszg skale funduszy ze Zrédel prywatnych.

Tym samym zrealizowane zostato kolejne sposréd wskazanych na wstepie
zamierzen szczegdtowych, polegajacych na dokonaniu analizy prawnopordw-
nawczej rozwigzan w zakresie finansowania partii politycznych w wybranych
panstwach i zestawienia ich z polskim systemem w celu sformutowania po-
stulatow de lede ferenda.

5. Podsumowanie
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Rozdzial VI
Finansowanie europejskich
partii politycznych

1. Wprowadzenie

Istotnym zagadnieniem z punktu widzenia finansowania partii politycznych
jest analiza przyjetych w tym zakresie rozwigzan na poziomie Unii Europejskiej.
Kwestia ta wymaga odrebnego omdwienia, poniewaz zaréwno pojecie europej-
skich partii politycznych, cele ich dziatalnosci, jak i sposdb finansowania w pra-
wie unijnym s3 uregulowane inaczej niz w Polsce i pozostalych oméwionych
wczesniej panstwach. Zarazem stanowi to cel szczegbétowy rozprawy. Jednym
z podstawowych Zrodel dochodéw europejskich partii politycznych pozostaja
jednak srodki pochodzace z budzetu Unii Europejskiej. Wazne jest takze ich
rozroznienie od europejskich fundacji politycznych.

Podstawg prawna do dokonywanych w tym zakresie rozwazan jest aktual-
nie Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady Numer 1141/2014 z dnia
22 pazdziernika 2014 r. w sprawie statusu i finansowania europejskich partii
politycznych i europejskich fundacji politycznych! wraz z decyzjg Prezydium
Parlamentu Europejskiego z dnia 1 lipca 2019 r,, ustanawiajaca przepisy wy-
konawcze do wskazanego rozporzadzenia® Regulacja ta zastapita wczesniejsze
Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady Numer 2004/2003 z dnia
4 listopada 2003 1. w sprawie przepiséw regulujacych partie polityczne na po-
ziomie europejskim oraz zasady dotyczace ich finansowania3.

W niniejszym rozdziale zastosowana zostanie gtéwnie metoda dogmatyczno-
prawna, poniewaz aktualny stan prawny, dotyczacy finansowania europejskich
partii politycznych, nie zostat szeroko oméwiony w literaturze przedmiotu. Pod-
stawowymi Zrédtami, poddanymi analizie, sg wiec teksty aktéw prawnych.

1 DzU. UE L 317/1 z dnia 4 listopada 2014 r.
2 DzU. UE C 249/2 z dnia 25 lipca 2019 .
3 DzU. UE L 297 z dnia 15 listopada 2003 r.

187



Rozdzial VI. Finansowanie europejskich partii..

2. Pojecie europejskich partii politycznych oraz europejskich
fundacji politycznych oraz cele ich dziatalnosci

Problematyka partii politycznych, dziatajacych na poziomie europejskim, zo-
stata uregulowana w Traktacie z Maastricht4. Uznano je wtedy za istotny czyn-
nik integracji europejskiej, przyczyniajacy sie do ksztaltowania swiadomosci
europejskiej i wyrazania woli politycznej obywateli. Co wazne, z zatozenia eu-
ropejskie ugrupowania wyraza¢ mialy wole polityczng obywateli Unii Europej-
skiej, a nie reprezentowac interesy panstw cztonkowskich czy krajowych partii
politycznych. Ich celem byto takze wplywanie na funkcjonowanie Parlamentu
Europejskiego i posredniczenie pomiedzy nim a obywatelamis.

W tym miejscu konieczne jest wyjasnienie podstawowych pojeé z zakre-
su omawianego tematu, posiadajacych swoje definicje legalne w prawie unij-
nym - a ktérych wlasciwe rozumienie stanowi kluczowy element do dalszych
rozwazan. Rozpoczaé nalezy od partii politycznych bedgcych stowarzyszeniami
obywateli, realizujacymi cele polityczne oraz uznanymi przez porzadek praw-
ny przynajmniej jednego panstwa cztonkowskiego lub ustanowionymi zgodnie
z porzadkiem prawnym przynajmniej jednego panstwa cztonkowskiego. Z kolei
sojusz polityczny oznacza ustrukturyzowang wspoétprace partii politycznych
lub obywateli. Pojecia te sa wiec uregulowane w sposdb ogdlny i w znacznej
mierze odwolujg sie do porzadkéw prawnych poszczegdlnych panstw czton-
kowskich i tego, w jaki sposdb tworzy sie w nich partie polityczne i na jakich
zasadach mogg funkcjonowac.

Bardziej szczegdtowo w prawie unijnym scharakteryzowane zostaly europej-
skie partie polityczne i europejskie fundacje polityczne. Przez pierwsze z nich
nalezy rozumiec sojusze polityczne, realizujace cele polityczne, zarejestrowa-
ne w Urzedzie ds. Europejskich Partii Politycznych i Europejskich Fundacji
Politycznych (dalej jako Urzad), zgodnie z warunkami i procedurami okreslo-
nymi w rozporzadzeniu w sprawie statusu i finansowania europejskich par-
tii politycznych i europejskich fundacji politycznych. Natomiast europejskie
fundacje polityczne to podmioty formalnie powigzane z europejskimi partiami

4 Traktat o Unii Europejskiej podpisany dnia 7 lutego 1992 r. w Maastricht, Dz.U. UE C 191
z dnia 29 lipca 1992 1.

5 Zob. A. Gorgol, Prawne aspekty.., s. 75-77; Status i finansowanie europejskich partii politycznych
wedlug stanu na 24 stycznia 2018 r. Materialy OIDE, http://oide.sejm.gov.pl/oide/images/files/
pigulki/finansowanie_partii_politycznych.pdf [dostep: 15 marca 2023 1.
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politycznymi, ktdre sg zarejestrowane w Urzedzie zgodnie z warunkami i pro-

cedurami okreslonymi w rozporzadzeniu i ktorych dziatalnos¢, wpisujaca sie

w cele i podstawowe wartosci Unii Europejskiej, wspiera i uzupetnia cele eu-

ropejskiej partii politycznej poprzez realizacje jednego lub kilku sposréd na-

stepujacych zadan:

1

obserwacje, analize i udzial w debacie poswieconej kwestiom z zakresu eu-
ropejskiej polityki publicznej oraz procesu integracji europejskiej;
opracowywanie dziatan zwigzanych z kwestiami z zakresu europejskiej
polityki publicznej, takich jak organizacja i pomoc w organizacji poswieco-
nych tym kwestiom seminariéw, szkolen, konferencji i badan, gromadza-
cych zainteresowane podmioty, w tym organizacje mtodziezowe i innych
przedstawicieli spoleczenstwa obywatelskiego;

rozwdj wspotpracy w celu upowszechniania demokracji, w tym w panstwach
trzecich;

odgrywanie roli forum wspélpracy na poziomie europejskim dla krajowych
fundacji politycznych, przedstawicieli srodowisk akademickich i innych
podmiotow.

Z kolei warunkami, ktére musza spelniac sojusze polityczne, aby mogly by¢

zarejestrowane jako europejskie partie polityczne, sa:

1
2.

posiadanie siedziby w panstwie cztonkowskim wskazanym w statucie;
reprezentowanie przez partie cztonkowskie co najmniej jednej czwartej
panstw czlonkowskich, przez cztonkéw Parlamentu Europejskiego, parla-
mentéw narodowych, parlamentdw regionalnych lub zgromadzen regional-
nych, lub otrzymanie przez sam sojusz lub jego partie cztonkowskie, w co
najmniej jednej czwartej panstw cztonkowskich, co najmniej trzech procent
gtosow oddanych w kazdym z tych panstw cztonkowskich podczas ostatnich
wyboréw do Parlamentu Europejskiego;

brak przynaleznosci jego partii cztonkowskich do innej europejskiej partii
politycznej;

przestrzeganie, w szczeg6lnosci w swoim programie i swoich dziataniach,
wartosci, na ktérych opiera si¢ Unia Europejska, wymienionych w art. 2
Traktatu o Unii Europejskiej z dnia 7 lutego 1992 r.%, mianowicie posza-
nowania godnosci ludzkiej, wolnosci, demokracji, réwnosci, praworzadno-
Sci oraz poszanowania praw czlowieka, w tym praw osdb nalezacych do
mniejszosci;

Wersja skonsolidowana: DzU. UE C 202 z dnia 7 czerwca 2016 t.

2. Pojecie europejskich partii politycznych oraz europejskich...
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5. uczestniczenie przez sojusz lub jego cztonkéw w wyborach do Parlamentu
Europejskiego lub publiczne wyrazenie zamiaru uczestniczenia w nastep-
nych wyborach do Parlamentu Europejskiego;

6. nieprowadzenie dziatalnosci nastawionej na zysk’.

Celem tej regulagji jest zblizanie polityki wewnetrznej, prowadzonej przez
panstwa cztonkowskie, do polityki szczebla unijnego. Europejskie partie po-
lityczne i europejskie fundacje polityczne maja wspierac interakcje pomiedzy
réznymi poziomami unijnego systemu sprawowania rzadow. Wazna jest takze
funkcja edukacyjna, w ramach ktérej wspomagaja one zrozumienie zwigzku
pomiedzy procesami politycznymi na szczeblu krajowym i europejskim. Wpro-
wadzone przepisy maja wspiera¢ europejskie partie polityczne w rozwijaniu ich
zdolnosci do wyrazania woli obywateli w kontekscie obsadzania wybieralnych
stanowisk i innych funkcji reprezentatywnych na poziomie unijnym, co jest
szczegdlnie wazne dla europejskiej demokracji przedstawicielskiejs.

Zgodnie z art. 12 i 13 rozporzadzenia w sprawie statusu i finansowania eu-
ropejskich partii politycznych i europejskich fundacji politycznych, europejskie
partie polityczne i europejskie fundacje polityczne posiadajg osobowos¢ prawng
oraz sg uznawane w $wietle prawa i posiadaja zdolnos$¢ prawna we wszystkich

panstwach cztonkowskich.

3. Zasady finansowania europejskich partii politycznych oraz
wydatkowania przez nie srodkow pienieznych

Tematyka finansowania europejskich partii politycznych i europejskich fundacji
politycznych zostata uregulowana w rozdziale 1v omawianego rozporzadzenia.
Europejska partia polityczna zarejestrowana i dzialajgca zgodnie z przepisami
unijnymi, ktora reprezentowana jest w Parlamencie Europejskim przez co naj-
mniej jednego ze swych czlonkéw, moze ubiegal sie o finansowanie z budzetu
ogo6lnego Unii Europejskiej, na zasadach okreslonych przez urzednika zatwier-
dzajacego Parlamentu Europejskiego w zaproszeniu do skladania wnioskéw
o wklad. Natomiast europejska fundacja polityczna powigzana z europejska

7 Zob. M. Taborowski, Mechanizmy ochrony praworzqdnosci panstw cztonkowskich w prawie
Unii Europejskiej. Studium przebudzenia systemu ponadnarodowego, Wolters Kluwer Polska,
Warszawa 2019.

8  Zob. K. Wojtowicz, Prawne aspekty dzialania europejskich partii politycznych, ,Gdanskie Stu-
dia Prawnicze” 2018, nr 4(40), s. 141-142.
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partig polityczng kwalifikujaca sie do ubiegania sie o finansowanie, zarejestro-
wana i dzialajaca zgodnie z przepisami unijnymi, moze ubiegal sie o finanso-
wanie z budzetu ogdlnego Unii Europejskiej, zgodnie z warunkami okreslonymi
przez urzednika zatwierdzajgcego Parlamentu Europejskiego w zaproszeniu
do sktadania wnioskéw.

Zgodnie z art. 222 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady Nu-
mer 2018/1046 z dnia 18 lipca 2018 1. w sprawie zasad finansowych majacych
zastosowanie do budzetu ogdlnego Unii?, wklady te wykorzystuje sie jedynie
do dokonywania zwrotu odsetka kosztow operacyjnych europejskich partii
politycznych bezposrednio zwigzanych z celami tych partii. Moga by¢ takze
rozdysponowywane w celu dokonywania zwrotu wydatkéw zwigzanych z umo-
wami zawieranymi przez europejskie partie polityczne, pod warunkiem ze przy
zawieraniu tych uméw nie wystepowal konflikt intereséw.

Zakazane jest natomiast wykorzystywanie omawianych wkladéw do przy-

3. Zasady finansowania europejskich partii politycznych...

znawania jakichkolwiek bezposrednich lub posrednich korzysci osobistych,
pienieznych lub rzeczowych, jakiemukolwiek czlonkowi lub pracownikowi
europejskiej partii politycznej. Nie moga one by¢ takze wykorzystywane do
finansowania dziatalnosci oséb trzecich, w tym krajowych partii politycznych
lub fundacji politycznych na poziomie europejskim lub krajowym - w jakiej-
kolwiek formie. Ponadto, europejskie partie polityczne otrzymujgce wktad nie
mogg otrzymywac innych srodkow finansowych z budzetu Unii Europejskiej.

Europejskie partie polityczne nie moga jednak by¢ finansowane wylacznie
z budzetu ogblnego Unii Europejskiej, a co sie z tym wigze - musze pozyski-
waé takze Srodki z innych tytutéw, ktére zostang wymienione w dalszej cze-
Sci rozdziatu. Wktady finansowe lub dotacje z tego budzetu wynosza bowiem
maksymalnie 90% rocznych, podlegajacych zwrotowi wydatkéw wskazanych
w budzecie danej europejskiej partii politycznej i 95% kosztéw kwalifikowalnych
poniesionych przez dang europejska fundacje polityczna. Europejskie partie
polityczne mogg rozdysponowac niewykorzystang cze$¢ wktadu przyznanego
przez Unie Europejska na pokrycie podlegajacych zwrotowi wydatkdéw w ciggu
jednego roku budzetowego nastepujacego po przyznaniu tego wktadu. Po tym
czasie kwoty niewykorzystane podlegaja zwrotowi.

9 Rozporzadzenie zmieniajace rozporzadzenia (UE) nr 1296/2013, (UE) nr 1301/2013, (UE)
nr 1303/2013, (UE) nr 1304/2013, (UE) nr 1309/2013, (UE) nr 1316/2013, (UE) nr 223/2014 i (UE)
nr 283/2014 oraz decyzje nr 541/2014/UE, a takze uchylajace rozporzadzenie (UE, Euratom)
nr 966/2012. Dz.U. UE L 193/1 z dnia 30 lipca 2018 r.
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Zgodnie z art. 18 rozporzadzenia w sprawie statusu i finansowania euro-
pejskich partii politycznych i europejskich fundacji politycznych w celu otrzy-
mania finansowania z budzetu ogdlnego Unii Europejskiej europejska partia
polityczna lub europejska fundacja polityczna, ktéra spelnia wskazane wczesniej
warunki, sktada wniosek do Parlamentu Europejskiego w nastepstwie zaprosze-
nia do sktadania wnioskéw o wktad lub zaproszenia do sktadania wnioskéw.

Srodki przyznawane europejskim partiom politycznym i europejskim fun-
dacjom politycznym sg rozdzielane co roku w taki sposdb, ze:

1. 10% ich tacznej kwoty przyznawane jest europejskim partiom politycznym,
bedacym beneficjentami, tzn. spetniajacym opisane wczesniej warunki fi-
nansowania - w réwnych czesciach;

2. 90% ich tacznej kwoty przyznawane jest europejskim partiom politycz-
nym, bedagcym beneficjantami, tzn. spelniajagcym opisane wczesniej wa-
runki - proporcjonalnie do liczby ich czlonkéw wybranych do Parlamentu
Europejskiego.

Podziat tych srodkéw jest dokonywany na podstawie liczby cztonkéw, wy-
branych do Parlamentu Europejskiego, nalezacych do wnioskujacej europej-
skiej partii politycznej w dniu, w ktérym uptywat ostateczny termin ztozenia
wniosku o finansowanie z budzetu ogdlnego. Zmiany przynaleznosci partyjnej
dokonywane pézniej niz wskazano nie wplywajg na wysoko$¢ przyznanych
srodkow™.

Poza publicznym finansowaniem europejskich partii i fundacji politycz-
nych, moga one uzyskiwac srodki pochodzgce z prywatnych zrodel, szczegdlnie

z darowizn od 0s6b fizycznych lub prawnych. Ich wysokos¢ jest limitowana do
wysokosci 18 000 euro rocznie na jednego darczynce.

W tym zakresie bardzo wazne jest zachowanie przejrzystosci uzyskiwanych
srodkéw. Dziataniami, ktore maja zwiekszaé transparentnos¢ finansowania eu-
ropejskich partii politycznych, jest m.in. obowigzek niezwtocznego zglaszania
Urzedowi w formie pisemnej pojedynczych darowizn, opiewajacych na kwote
przekraczajaca 12 000 euro. Co wiecej, europejskie partie i fundacje polityczne
w momencie sktadania rocznych sprawozdan finansowych przekazuja takze

10 Zob. dane dotyczace wysokosci srodkow przekazanych z budzetu Unii Europejskiej euro-
pejskim partiom politycznym w poszczegdlnych latach: www.europarleuropa.eu/contracts-
-and-grants/files/political-parties-and-foundations/european-political-parties/en-funding-a-
mounts-parties-2023.pdf [dostep: 15 marca 2023 ..
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wykaz darczyncéow wraz z przekazanymi przez nich darowiznami, wskazujac
ich charakter oraz wartos¢. Dotyczy to rowniez wktadéw przekazywanych przez
partie bedace cztonkami europejskich partii politycznych oraz organizacje
bedace cztonkami europejskich fundacji politycznych. Natomiast w odniesie-
niu do darowizn od o0sdb fizycznych, ktorych wartos¢ przekracza 1 500 euro,
lecz nie przekracza 3 000 euro, dana europejska partia lub fundacja politycz-
na wskazuje, czy odpowiedni darczyncy udzielili uprzedniej pisemnej zgody
na podanie informacji o ich nazwisku lub nazwie do publicznej wiadomosci.
Whplaty opiewajace na kwoty ponizej 1 500 euro sg uznawane za drobne da-
rowizny - i jako takie podlegaja ogloszeniu wylacznie w zakresie ich ogdlnej
kwoty i liczby darczyncow w danym roku kalendarzowym. Dodatkowo, daro-
wizny, jakie europejskie partie i fundacje polityczne otrzymuja w ciggu szesciu
miesiecy przed wyborami do Parlamentu Europejskiego, musza by¢ co tydzien
zgtaszane Urzedowi na pismie.

Istnieje takze katalog Zrodet dochodéw europejskich partii i fundacji poli-
tycznych, ktorych przyjmowanie jest zakazane. Nalezg do nich:

1. anonimowe darowizny lub wktady;

2. darowizny pochodzace z budzetéw grup politycznych w Parlamencie
Europejskim;

3. darowizny od organéw publicznych, panstw cztonkowskich lub panstw trze-
cich lub od przedsiebiorstw, na ktére te organy publiczne moga wywieraé
bezposrednio lub posrednio dominujgcy wpltyw z uwagi na ich wtasnos¢,
ich udzial finansowy lub przepisy, ktérym podlegaja;

4. darowizny od podmiotéw prywatnych majacych siedzibe w panstwie trze-
cim lub od 0s6b fizycznych z panstw trzecich, ktore nie s uprawnione do
glosowania w wyborach do Parlamentu Europejskiego.

W razie otrzymania srodkéw z wymienionych, niedozwolonych tytutéw,
europejska partia lub fundacja polityczna jest zobligowana do ich zwrotu dar-
czyncy lub osobie wystepujacej w jego imieniu; lub - jezeli zwrot jest niemoz-
liwy - do ich zgloszenia Urzedowi i Parlamentowi Europejskiemu. Srodki te
zapisywane s3 jako dochody ogdlne w sekcji budzetu ogblnego Unii Europej-
skiej dotyczacej Parlamentu Europejskiego.

Kolejnym, dopuszczalnym zrédlem dochodéw europejskich partii politycz-
nych sg wktady na ich rzecz, dokonywane przez cztonkéw. Nie moga jednak
przekraczaé 40% rocznego budzetu danej europejskiej partii politycznej. Po-
nadto, dopuszczalne sa wklady na rzecz europejskich fundacji politycznych,

3. Zasady finansowania europejskich partii politycznych...
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przekazywane przez jej cztonkow oraz przez europejskie partie polityczne,

z ktérymi sg powigzane. Ich warto$¢ nie moze przekraczaé 40% rocznego bu-

dzetu europejskiej fundacji politycznej i nie moga pochodzi¢ ze srodkdow, kto-

re europejska partia polityczna otrzymata na mocy rozporzadzenia w sprawie
statusu i finansowania europejskich partii politycznych i europejskich fundacji
politycznych z budzetu ogélnego Unii Europejskiej.

Ze srodkéw pozyskanych ze wskazanych, dozwolonych zrédet europejskie
partie polityczne moga finansowa¢ kampanie prowadzone przed wyborami do
Parlamentu Europejskiego, w ktérych uczestnicza. Istnieje przy tym wymog, aby
zwiagzane z nimi wydatki byly wyraznie oznaczone w rocznych sprawozdaniach
finansowych. Z kolei szczegdtowe zasady zwigzane z finansowaniem kampanii
i ewentualnymi ograniczeniami wysokosci wydatkéw przeznaczanych na ten
cel, podlegaja regulacjom wewnetrznym panstw cztonkowskich. Polskie roz-
wigzania w tym zakresie zostaly opisane w rozdziale czwartym rozprawy.

W art. 22 rozporzadzenia w sprawie statusu i finansowania europejskich
partii politycznych i europejskich fundacji politycznych wymienione zostaty
cele, na ktore nie moga zostaé wykorzystane przez nie srodki finansowe - bez
wzgledu na tytul prawny, z ktérego pochodza. Nalezg do nich:

1. bezposrednie lub posrednie finansowanie przez europejskie partie politycz-
ne innych partii politycznych, w szczegdlnosci krajowych partii politycznych
lub kandydatéw;

2. finansowanie przez europejskie fundacje polityczne jakichkolwiek innych
celéw, niz wymienione w ich statucie lub zadan zwigzanych z: obserwacja,
analiza i udzialem w debacie poswieconej kwestiom z zakresu europejskiej
polityki publicznej oraz procesu integracji europejskiej; opracowywaniem
dziatan zwigzanych z kwestiami z zakresu europejskiej polityki publicznej,
takich jak organizacja i pomoc w organizacji poswieconych tym kwestiom
seminariéw, szkolen, konferencji i badan, gromadzacych zainteresowane
podmioty, w tym organizacje mtodziezowe i innych przedstawicieli spote-
czenstwa obywatelskiego; rozwojem wspolpracy w celu upowszechniania
demokracji, w tym w panstwach trzecich; oraz spelnianiem roli forum
wspolpracy na poziomie europejskim dla krajowych fundacji politycznych,
przedstawicieli sSrodowisk akademickich i innych podmiotéw;

3. finansowanie przez europejskie partie i fundacje polityczne kampanii

referendalnych.
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4. Kontrola prawidtowosci finansowania europejskich partii
politycznych i europejskich fundacji politycznych oraz
dokonywania przez nie wydatkow

Podobnie jak w prawie wewnetrznym wszystkich analizowanych panstw, réw-
niez na poziomie europejskim przepisy przewidujg szczegdtowy weryfikacje
prawidtowosci pozyskiwania przez partie i fundacje polityczne srodkéw finan-
sowych oraz sposobu ich wydatkowania, a takze sankcje zwigzane z wykrytymi
nieprawidtowosciami.

Podstawowym aspektem kontroli w tym zakresie jest obowigzek przeka-
zania Urzedowi przez europejskie partie i fundacje polityczne, w terminie sze-
$ciu miesiecy od zakonczenia roku budzetowego, okreslonych dokumentéw
wraz z kopiami dla urzednika zatwierdzajgcego Parlamentu Europejskiego
oraz wlasciwego punktu krajowego w panstwie cztonkowskim siedziby. Nale-
73 do nich:

1. roczne sprawozdania finansowe i towarzyszace im informacje dodatkowe,
uwzgledniajace dochody i wydatki, aktywa i zobowigzania na poczatku

i koncu roku budzetowego, zgodnie z przepisami majacymi zastosowanie

w panstwie cztonkowskim, w ktérym maja one swoja siedzibe oraz roczne

sprawozdania finansowe sporzadzone zgodnie z miedzynarodowymi stan-

dardami rachunkowosci;
2. sprawozdania z audytu zewnetrznego rocznych sprawozdan finansowych,
dotyczacych zaréwno wiarygodnosci tych sprawozdan finansowych, jak

i legalnosci i prawidlowosci figurujacych w nich dochodéw i wydatkéw -

sporzadzone przez niezalezny organ lub eksperta;

3. wykaz darczyncéw i ofiarodawcéw wraz z odnosnymi darowiznami lub
zgloszonymi wktadami.

Zgodnie z art. 24 rozporzadzenia w sprawie statusu i finansowania eu-
ropejskich partii politycznych i europejskich fundacji politycznych, kontrola
nad wypelnianiem przez beneficjantéw srodkéw z budzetu ich obowigzkdw,
o ktorych mowa w rozporzadzeniu, jest sprawowana wspdlnie przez Urzad,
urzednika zatwierdzajacego Parlamentu Europejskiego i wlasciwe panstwa
cztonkowskie - przy czym weryfikacja wypelniania obowigzkow, wynikajacych
z przepiséw krajowych, moze by¢ dokonywana wylacznie przez organy panstw
cztonkowskich.

4. Kontrola prawidtowosci finansowania europejskich partii...
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W razie stwierdzenia nieprawidtowosci, Urzad moze wymierzy¢ kary euro-

pejskim partiom lub fundacjom politycznym, ktérych wymiar jest uzalezniony
od rodzaju dokonanego naruszenia. Najbardziej dotkliwg sankcja jest usuniecie
z rejestru, ktéra moze zostaé zastosowana wylacznie w sytuacji:

1

wydania wobec danej partii lub fundacji prawomocnego wyroku, stwier-
dzajacego podjecie przez nig nielegalnej dziatalnosci naruszajacej interesy

finansowe Unii Europejskiej;

stwierdzenia niespelniania przez parti¢ lub fundacje jednego lub kilku

warunkow wymaganych do rejestracji, o ktérych mowa w art. 3 ust. 1 lub

2 rozporzadzenia w sprawie statusu i finansowania europejskich partii po-
litycznych i europejskich fundacji politycznych;

stwierdzenia, ze decyzja o zarejestrowaniu danej partii lub fundacji opie-
ra sie na nieprawidtowych badz btednych informacjach, za ktére odpo-
wiada wnioskodawca, lub jezeli taka decyzja zostata uzyskana w drodze

oszustwa;

zlozenia przez panstwo cztonkowskie wniosku o usuniecie z rejestru ze

wzgledu na powazne zaniedbanie obowigzkéw przewidzianych w prawie
krajowym - jezeli naruszenie jest zwigzane z innymi przestankami niz do-
tyczgcymi przestrzegania wartosci Unii Europejskiej, a wszystkie krajowe
srodki prawne zostaly wyczerpane.

Za inne naruszenia - zaréwno wymierne, jak i niewymierne - Urzad na-

klada takze kary finansowe. Gdy naruszenia sa niewymierne, kary finansowe

sa nakladane w przypadku:

L
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dokonania zmian w dokumentach lub statutach przedtozonych jako czesé
wniosku o rejestracje, bez podania ich do wiadomosci Urzedu w celu do-
konania aktualizacji;

braku dochowania corocznego obowigzku przesytania zaktualizowanej listy
partii, bedacych czlonkami europejskiej partii politycznej;

braku poinformowania Urzedu w terminie czterech tygodni o dokonaniu
zmiany listy partii bedacych czlonkami europejskiej partii politycznej,
w nastepstwie ktorej moze ona przestaé spelnia¢ warunki rejestracji;
braku zgodnosci z podjetymi zobowigzaniami i informacjami udzielony-
mi przez europejska partie polityczng lub europejska fundacje polityczng
w ich statutach;

nieprzekazania wykazu darczyncéw wraz z odno$nymi darowiznami lub
niezgloszenia darowizn, w zakresie ktorych jest to wymagane;



6. mnaruszenia obowigzkéw sprawozdawczych;

7. wydania wobec europejskiej partii politycznej lub europejskiej fundacji po-
litycznej prawomocnego wyroku, stwierdzajacego podjecie przez nig niele-
dalnej dziatalnosci naruszajacej interesy finansowe Unii Europejskiej;

8. celowego niepodania informacji lub podania nieprawdziwych lub wpro-
wadzajacych w blad informacji przez europejska partie polityczng lub
europejsky fundacje polityczng; lub jezeli organy uprawnione na mocy
rozporzadzenia do przeprowadzania audytu lub kontroli beneficjentéw
finansowania z budzetu ogélnego Unii Europejskiej wykryly nieprawidto-
wosci w rocznych sprawozdaniach finansowych, uznawane za stanowiace
istotne pominiecia lub btedy zgodnie z miedzynarodowymi standardami
rachunkowosci;

9. wykazanego w procedurze weryfikacji sSwiadomego wywarcia wptywu lub
usilowania wywarcia wptywu na wynik wyboréw do Parlamentu Euro-
pejskiego przez europejska partie polityczng lub europejska fundacje po-
lityczng, wykorzystujac naruszenia obowigzujacych przepiséw o ochronie
danych osobowych.

W razie wystgpienia wymienionych naruszen kara finansowa stanowi 5%
rocznego budzetu danej europejskiej partii lub fundacji politycznej. Jezeli na-
stapily zbiezne naruszenia, sankcja wzrasta do 7,5%. W razie ponownego stwier-
dzenia nieprawidtowosci, wysokos¢ kary wzrasta do 20% rocznego budzetu. Co
wazne, w sytuacji g¢dy europejska partia lub fundacja polityczna dobrowolnie
zglosi wystgpienie naruszenia - zanim Urzad dokona oficjalnego wszczecia
dochodzenia - i zarazem podjeta kroki naprawcze, kara stanowi jedng trzecia
jej zaktadanej wysokosci. Z kolei jezeli wydano prawomocny wyrok stwierdza-
jacy podjecie przez nig nielegalnej dziatalnosci naruszajacej interesy finansowe
Unii - kara finansowa wynosi 50% rocznego budzetu danej europejskiej partii
politycznej lub europejskiej fundacji politycznej na poprzedni rok.

Drugi rodzaj naruszen to naruszenia wymierne. Zalicza sie do nich przyje-
cie niedozwolonych darowizn i wktadéw - chyba Ze dana partia lub fundacja
w ciggu 30 dni od dnia ich otrzymania zwrdci otrzymane kwoty darczyncy lub
osobie wystepujacej w jego imieniu; a takze niespelnienie wymogéw zwigza-
nych z finansowaniem kampanii wyborczych do Parlamentu Europejskiego.
W tym przypadku s3 naktadane kary finansowe, ktorych wysokos¢ stanowi
ustalony odsetek tacznych kwot nieprawidtowo pobranych lub niezgloszonych
darowizn i wktadow, do maksymalnej wysokosci 10% rocznego budzetu danej

4. Kontrola prawidtowosci finansowania europejskich partii...
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europejskiej partii politycznej lub europejskiej fundacji politycznej, zgodnie

z nastepujaca skala:

1

100% kwot nieprawidtowo pobranych lub niezgloszonych srodkéw, jezeli
nie przekraczaja one 50 000 euro, lub

150% kwot nieprawidlowo pobranych lub niezgtoszonych srodkéw, jezeli
przekraczaja one 50 000 euro, lecz nie przekraczajg 100 000 euro, lub
200% kwot nieprawidtowo pobranych lub niezgloszonych srodkéw, jezeli
przekraczaja one 100 000 euro, lecz nie przekraczajg 150 000 euro, lub
250% kwot nieprawidtowo pobranych lub niezgtoszonych srodkéw, jezeli
przekraczajg one 150 000 euro, lecz nie przekraczaja 200 000 euro, lub
300% kwot nieprawidtowo pobranych lub niezgloszonych srodkéw, jezeli
przekraczaja one 200 000 euro, lub

jedng trzecig wymienionych wartosci procentowych, jezeli dana europej-
ska partia lub fundacja polityczna dobrowolnie zglosita naruszenie zanim
Urzad lub urzednik zatwierdzajacy Parlamentu Europejskiego oficjalnie
wszczat dochodzenie i jezeli podjela ona odpowiednie srodki naprawcze.
Niezaleznie od powyzszych kar finansowych, urzednik zatwierdzajacy Par-

lamentu Europejskiego moze wykluczy¢ europejska partie lub fundacje poli-
tyczng z finansowania unijnego na okres do pieciu lat lub do dziesieciu lat
w przypadku ponownego naruszenia popelnionego w ciggu pieciu lat, jezeli:

1

wydano prawomocny wyrok stwierdzajacy podjecie przez europejska par-
tie lub fundacje polityczng nielegalnej dziatalnosci naruszajacej interesy
finansowe Unii Europejskiej;

dana europejska partia lub fundacja polityczna kiedykolwiek celowo nie po-
dala informacji lub celowo podata nieprawdziwe lub wprowadzajace w btad
informacje lub jezeli organy uprawnione do przeprowadzania audytu lub
kontroli beneficjentéw finansowania z budzetu ogélnego Unii Europejskiej
wykryly nieprawidtowosci w rocznych sprawozdaniach finansowych, uzna-
wane za stanowigce istotne pominiecia lub btedy zgodnie z miedzynaro-
dowymi standardami rachunkowosci.

Przepisy rozporzadzenia w sprawie statusu i finansowania europejskich

partii politycznych i europejskich fundacji politycznych przewidujg jednak
w pewnych sytuacjach mozliwos¢ dokonania korekt w celu poprawy stwier-
dzonych nieprawidtowosci. Przed podjeciem ostatecznej decyzji dotyczacej
kar, Urzad lub urzednik zatwierdzajacy Parlamentu Europejskiego umozliwia
danej europejskiej partii lub fundacji politycznej wprowadzenie niezbednych
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srodkéow w celu zaradzenia sytuacji w rozsadnym terminie, ktory zazwyczaj nie
przekracza jednego miesigca. W szczegdlnosci mozliwe jest poprawienie ble-
dow pisarskich i arytmetycznych, przedstawienie dodatkowych dokumentow
lub informacji lub poprawienie innych drobnych btedéw. W sytuacji ¢dy dana
partia nie podejmie srodkéw naprawczych w wymaganym terminie, wydana
zostaje decyzja dotyczaca nalozenia kary.

Co wazne, decyzje wydawane na podstawie rozporzadzenia w sprawie sta-
tusu i finansowania europejskich partii politycznych i europejskich fundacji
politycznych moga by¢ przedmiotem postepowania sgdowego przed Trybuna-
tem Sprawiedliwosci Unii Europejskie;j.

5. Podsumowanie

Cele funkcjonowania oraz rola europejskich partii politycznych sa inne niz
partii krajowych. W ramach ich dzialalnosci wyrazana jest wola polityczna
obywateli Unii Europejskiej jako catosci, natomiast interesy panstw cztonkow-
skich czy krajowych partii politycznych staja sie drugorzedne. Maja one takze
szerzy¢ wartosci Unii Europejskiej. Z tego powodu sposéb ich finansowania,
choé w znacznej mierze podobny co do struktury, rézni sie od oméwionego we
wezesniejszych rozdziatach, dotyczacych krajowych partii politycznych. Srodki
pochodza bowiem gtéwnie z budzetu Unii Europejskiej, ale takze np. z tytulu
darowizn.

W zwigzku z tym przepisy unijne szczegétowo okreslaja nie tylko zadania
europejskich partii politycznych i warunki, ktére musza spetnié, aby zostaty
zarejestrowane, ale takze sposdb przekazywania im $rodkéw, metode wylicza-
nia wysokosci wkladéw z budzetu i zasady ich wydatkowania, a takze zwrotu
w razie naruszenia przepisow. Rozwigzania te czynig zados¢ zasadzie przejrzy-
stosci finansowania partii politycznych, ktéra odgrywa szczegdlna role réwniez
w polskim porzadku prawnym.

Regulacje dotyczace finansowania partii politycznych, przyjete na poziomie
europejskim, nalezy uzna¢ za stuszne i gwarantujace skuteczne wykorzysty-
wanie srodkéw na realizacje zadan im powierzonych. S one przy tym powia-
zane z wysokoscig dokonywanych wydatkéw, co wptywa na ich racjonalizacje.
Moga takze stanowi¢ wzorzec do wprowadzania modyfikacji w polskim prawie,
zwlaszcza w kontekscie stopnia okreslonosci kar finansowych, zwigzanych z na-
ruszeniem zasad finansowania partii i dokonywania przez nie wydatkéw.

5. Podsumowanie
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Rozdzial VII
Wplyw systemu wyborczego
na finansowanie partii politycznych

1. Wprowadzenie

Finansowanie partii politycznych ze srodkéw publicznych jest uzaleznione
bezposrednio od frekwencji oraz wynikéw wyborczych. Na wysokos¢ subwen-
¢ji wptywa uzyskane poparcie w wyborach do Sejmu - zaréwno pod wzgledem
odsetka oddanych gloséw, jak i liczby wyborcéw; natomiast dotacja podmio-
towa koreluje bezposrednio z liczbg zdobytych mandatéw postéw, senatorow
oraz europostéw. Problematyka publicznego finansowania partii politycznych
pozostaje wiec Scisle powigzana z prawem wyborczym, w ramach ktérego okres-
lone sg kwestie wyboru systemu proporcjonalnego lub wiekszosciowego, progow
wyborczych czy stosowanych metod repartycji mandatéw.

W niniejszej czesci pracy omowiony zostanie polski system wyborczy i jego
wplyw na finansowanie partii politycznych, a takze na decyzje ugrupowan, do-
tyczace wspolnych startéw z jednej listy wyborczej lub w ramach koalicyjnych
komitetéw wyborczych. Dodatkowo, wskazane zostang alternatywne rozwia-
zania prawa wyborczego, ktore byly stosowane w Polsce w przesztosci. Celem
przeprowadzanych badan w tym zakresie jest weryfikacja tezy, ze na wysokos¢
srodkéw publicznych, przekazywanych z budzetu panstwa na potrzeby finan-
sowania dziatalno$ci partii politycznych, oddzialuje posrednio obowigzujacy
system wyborczy, ktorego ksztatt moze wplywaé na decyzje wyborcéw oraz de-
cyduje o sposobie transformacji gtoséow oddanych w wyborach na liczbe uzy-
skanych mandatéw.

2. Proporcjonalnos¢ wyboréw do Sejmu RP
Podstawowe cechy polskiego systemu wyborczego, nazywane réwniez przymiot-

nikami wyborczymi, s uregulowane wprost w Konstytucji. Zgodnie z art. 96
ust. 2 ustawy zasadniczej wybory do Sejmu sg powszechne, réwne, bezposrednie,
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proporcjonalne i tajne. Z kolei na mocy art. 97 ust. 2 Konstytucji wybory do
Senatu s3 powszechne, bezposrednie oraz tajne. Oznacza to, ze w zakresie wy-
boréw do Sejmu ustrojodawca rozstrzygnat o proporcjonalnej metodzie repar-
tycji mandatdw, natomiast w kontekscie wyboréw do Senatu wybdr pomiedzy
ordynacjg wiekszosciowsa i proporcjonalng pozostawiony zostal ustawodawcy
do uregulowania w drodze ustawowej.

Zasada proporcjonalnosci stwarza wymog utworzenia wielomandatowych
okregéw wyborczych i rozdzialu mandatéw w ich ramach adekwatnego do
uzyskanego przez dane ugrupowanie wyniku. Jej przeciwienstwem jest sys-
tem wiekszosciowy, w ktérym wystepuja jednomandatowe okregi wyborcze -
a za wybranego w kazdym z nich uwaza sie jednego kandydata, osiggajacego
najwyzsze poparcie. Istniejg rézne modele proporcjonalnosci, a najpopular-
niejsze z nich to metoda d Hondta, Hare'a-Niemeyera i Sainte-Laguéa - ktore
roznig sie sposobem wyznaczania liczby mandatéw dla danej partii w ramach
jednego okregu wyborczego, w zaleznosci od wartosci, uznanych za szczegélnie
istotne z punktu widzenia panstwa’,

W zaleznosci od wybranego sposobu repartycji mandatéw w ramach metod
proporcjonalnych, mozliwe jest osiagniecie jak najwiekszej reprezentatywnosci
organu kolegialnego, by sktad parlamentu wiarygodnie odzwierciedlat poglady
spoteczenstwa — co maksymalizuje legitymizacje wyboréw i utrudnia mozliwos¢
manipulacji ksztaltem okregéw wyborczych. Inne metody z kolei w wiekszym
stopniu urzeczywistniajg funkcje kreacyjng wyboréw, sprzyjajac zapewnieniu
sprawnego i stabilnego funkcjonowania wybieranych organéw wladzy publicz-
nej - i z tego wzgledu, kosztem reprezentatywnosci, prowadza do korzystniej-
szych rozwigzan dla partii zwycieskich, w celu utatwienia stworzenia wiekszosci
parlamentarnej zdolnej do sprawowania wladzy>

1 Zob. P. Radziewicz, Komentarz do art. 96 Konstytucji RP, w: Konstytucja Rzeczypospolitej Pol-
skiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. Komentarz, red. P. Tuleja, Wolters Kluwer Polska, Warszawa
2021; G. Kryszen, Konstytucyjna regulacja podstawowych zasad prawa wyborczego, ,Gdanskie
Studia Prawnicze” 2018, nr 4(40).

2 Zob. G. Kryszen, Standardy prawne wolnych wyboréw parlamentarnych, Temida 2, Bialystok
2007, s. 110-111; J. Szymanek, Optymalizacja formuty wyborczej. Dylematy wyboru ordynacji
proporcjonalnej czy wiekszosciowej, ,Studia Wyborcze” 2007, t. 4, s. 26; T. Gwozdz, Konsekwencje
wyboru metody repartycji mandatéw dla wynikow wyboréw. Analiza na przykladzie wyboréw do
Sejmu w latach 2005 i 2011, w: Aktualne problemy prawa wyborczego, red. M. Wrzalik, M. Stych,
Wydawnictwo im. Stanistawa Podobiniskiego Akademii im. Jana Dtugosza w Czestochowie,
Czestochowa 2015, s. 41-51.



Aktualnie w Polsce stosowana jest metoda d' Hondta, w ktorej algorytm
przeliczania gloséw na mandaty premiuje ugrupowania osiggajace najwyzsze
poparcie, kosztem mniejszych. Dzieki temu mozliwe jest ograniczenie rozdrob-
nienia partyjnego w Sejmie i tworzenie rzadéw popieranych przez stabilng
wiekszo$¢ parlamentarng. Zalicza sie ja do metod z grupy najwiekszych liczb.
W celu repartycji mandatéw nalezy liczbe waznie oddanych gloséw na kazda
liste wyborcza dzieli¢ przez kolejne liczby catkowite, poczawszy od 1 - az do
uszeregowania tylu nastepujacych po sobie ilorazéw, ile jest mandatéow do
obsadzenia w danym okregu wyborczym. Kazde ugrupowanie uzyskuje tylu
przedstawicieli, ile w wyniku stosowania opisanego algorytmu przypadatoby
jej ilorazows3.

W 2001 1. w Polsce w wyborach do Sejmu stosowana byla z kolei metoda
Sainte-Lagué’a, ktora zostata jednak w pewnym zakresie zmodyfikowana. Wy-
korzystany w niej mechanizm przeliczania gtoséw na mandaty jest podobny
do opisanej wczesniej metody d' Hondta, jednak liczbe waznie oddanych glo-
sow na kazda liste wyborcza nalezy podzieli¢ przez kolejne liczby nieparzyste,
poczawszy od 1 - az do uszeregowania tylu nastepujacych po sobie ilorazow, ile
jest mandatéw do obsadzenia w danym okregu wyborczym. Takie rozwigzanie
jest korzystne dla mniejszych ugrupowan, gdyz w przeciwienstwie do metody
d'Hondta nie zapewnia systemowej premii partiom politycznym, osiggajacym
najwyzsze poparcie, poniewaz zwieksza roznice miedzy uzyskiwanymi ilorazami.
Metoda Sainte-Laguéa uznawana jest za neutralna i oddajaca wynik wyborow
w sposob bardzo proporcjonalny. Wystepuje w réznych modyfikacjach, ktérych
celem moze by¢ odchylenie liczby uzyskanych mandatéw na korzys$¢ mniejszych
ugrupowan (wtedy pierwszym dzielnikiem zamiast 1 moze by¢ utamek 07)
lub przeciwnie - utrudnienie im zdobycia mandatu przy niewielkim poparciu
(wtedy pierwszym dzielnikiem zamiast 1 moze by¢ 1,4). Polska w wyborach do
Sejmu z 2001 1. stosowala druga z opisanych modyfikacji.

Z kolei najczesciej stosowanym w praktyce proporcjonalnym sposobem po-
dziatu gloséw na mandaty jest metoda Hare'a-Niemeyera, zaliczana do grupy
najwiekszych reszt. Liczbe mandatéw oblicza sie poprzez pomnozenie liczby
gtosdw, oddanych na dang partie polityczng w okregu wyborczym przez catko-
witg liczbe mandatéw, ktore pozostajg w nim do obsadzenia, a nastepnie dzieli
sie tak uzyskany wynik przez sume gtoséw waznie oddanych na wszystkie listy

3 Zob. B. Michalak, A. Sokala, P. Uzieblo, Leksykon..., s. 39-40.

4  Tamze, s. 210-211.
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kandydatow w danym okregu. Uznaje sie ja za najwierniej odzwierciedlajacg
wynik wyborczy. Metoda Hare’a-Niemeyera stosowana byta w Polsce w wybo-
rach do Sejmu w 1991 5.

Kolejnym waznym aspektem w ramach proporcjonalnych systeméw wybor-
czych sa klauzule zaporowe, nazywane takze progami wyborczymi. Oznaczaja
one niezbedne minimum gloséw, ktére dany komitet wyborczy musi uzyskag,
aby bra¢ udziat w podziale gloséw na mandaty. Moga wystepowac w skali kraju
(jak ma to miejsce w Polsce), ale takze w skali okregu wyborczego®. Stosowanie
progdéw wyborczych pozytywnie wplywa na stabilnos¢ polityczng, poniewaz
sprzyja wylonieniu parlamentu zdolnego do dziatania i jak najmniej rozdrob-
nionego partyjnie. Z drugiej jednak strony zaburza proporcjonalny wynik wy-
boréw i powoduje, ze czes¢ wyborcéw pozostaje bez reprezentacji, a ich glosy
nie s3 brane pod uwage przy podziale gtoséw na mandaty’. W Polsce prog
wyborczy zostal ustanowiony w art. 196 kw na poziomie 5% waznie oddanych
gtosow w skali kraju dla komitetéw wyborczych oraz 8% waznie oddanych gto-
s6w w skali kraju dla koalicyjnych komitetéw wyborczych.

W przeciwienstwie do okreslonych prawem klauzul zaporowych kazda z me-
tod repartycji mandatow charakteryzuje sie rowniez tzw. progiem naturalnym.
Nalezy go rozumiel jako minimalny poziom poparcia, jaki w danym okregu
wyborczym musi uzyskal partia polityczna, by zdoby¢ przynajmniej jeden
mandat. Jest on uzalezniony przede wszystkim od wielkosci okregu wyborcze-
go - rozumianej jako liczba mandatéw, ktéra pozostaje w nim do obsadzenia;
ale takze od liczby komitetéw wyborczych biorgcych udziat w wyborach oraz

Zob. B. Michalak, A. Sokala, P. Uzieblo, Leksykon..., s. 76-77.

6  Przykladowo w Szwecji prég wyborczy wynosi 4%, ale ugrupowania, ktére w skali kraju
uzyskaly nizszy wynik, i jednoczesnie w okreslonym okregu wyborczym przekroczyty
12% gloséw — zdobywaja mandaty w Riksdagu. Szerzej: W. Sokét, Geneza i ewolucja systemow
wyborczych w paristwach Europy Srodkowej i Wschodniej, Wydawnictwo Uniwersytetu Marii
Curie-Sklodowskiej, Lublin 2007, s. 60.

7 W 1993 r. w wyborach parlamentarnych w Polsce 34,53% oddanych gloséw pozostawato bez
reprezentacji parlamentarnej ze wzgledu na wprowadzone progi wyborcze. Stosunkowo
wysoki odsetek odnotowano takze w 2015 r. - wtedy poparcie dla komitetow wyborczych,
ktore nie przekroczyly progu wyborczego, wyniosto lacznie 16,8%. Osiggane w tych latach
wskazniki dysproporcjonalnosci wyboréw byty zblizone do odnotowywanych w parnstwach,
stosujacych system wiekszosci wzglednej. Szerzej: S. Kubas, System wyborczy a model polskiej
demokragji, ,Studia Wyborcze” 2008, t. 6, s. 40-41.



metody repartycji mandatéw?®. Im bardziej proporcjonalny jest system wyborczy,
tym naturalny prég wyborczy bedzie nizszy. W przypadku stosowanej w Polsce
metody d' Hondta naturalny prég wyborczy ksztattuje sie na poziomie wyzszym
niz prég ustawowy®. W najmniejszych okregach wyborczych, w ktérych do obsa-
dzenia pozostaje 7-9 mandatdéw’ wynosi niemalze 10%, w najwiekszym - obej-
mujacym miasto stoteczne Warszawa — w ktérym wybiera sie 20 postow, jest
na poziomie ok. 4,5%. Oznacza to, ze odsetek oddanych na dang liste wyborcza
gtosdw, umozliwiajacy realnie uzyskanie mandatu poselskiego, jest w okregu
warszawskim dwukrotnie nizszy anizeli w okregu czestochowskim, elblagskim
czy koszalinskim - w ktorych nawet przekroczenie ustawowo okreslonego pro-
gu wyborczego nie daje szans na uzyskanie reprezentacji w parlamencie®.

W systemach proporcjonalnych wybdr metody repartycji mandatow jest wiec
kluczowy i wptywa nie tylko na sam mechanizm obliczania, ilu przedstawicieli
uzyskuje dane ugrupowanie, ale takze jakie poparcie bedzie niezbedne do zdo-
bycia przynajmniej jednego reprezentanta. Dodatkowo, jako czes$¢é systemu po-
litycznego, system wyborczy w istotny sposéb implikuje zachowania wyborcow,
wplywajac na ich strategie oraz decyzje. Im bardziej proporcjonalny jest system
wyborczy, tym bardziej uczestnicy zycia politycznego sklonni sa do gtosowa-
nia na mniejsze ugrupowania, aczkolwiek bardziej zbiezne z ich pogladami -
wystepuje bowiem mniejsza obawa o zmarnowanie glosu poprzez oddanie go
na kandydatéw lub listy wyborcze, ktére nie uzyskajg reprezentacji parlamen-
tarnej. Oznacza to, Zze posrednio proporcjonalne systemy wyborcze wpltywaja
na liczbe gloséw oddanych na poszczegdlne ugrupowania, co determinuje wy-
soko$¢ przekazanej im subwencji oraz mozliwosci jej uzyskania w ogole™.

8 Zob. B. Michalak, A. Sokala, P. Uzieblo, Leksykon.., s. 183-185; T. Gwozdz, Konsekwencje wy-
boru..., s. 47-48.

9 Wyjatkiem jest okreg wyborczy numer 19, obejmujacy miasto Warszawa oraz gtosy oddane
za granicg. Wybiera si¢ w nim 20 postéow i tym samym stanowi najwiekszy okreg wyborczy
w Polsce, a naturalny prég ksztaltuje sie na poziomie ponizej 5%.

10 Np. w okregu wyborczym numer 28 z siedzibg w Czestochowie do obsadzenia pozostaje

7 mandatdw, a w okregach wyborczych numer 34 z siedzibg w Elblagu czy numer 40 z sie-
dziba w Koszalinie do obsadzenia pozostaje po 8 mandatéw.

11 Zob. T. Gwézdz, Konsekwencje wyboru..., s. 47-49.

12 Zob. B. Michalak, Wigkszosciowy czy proporcjonalny? Spor o ksztatt systemu wyborczedo, ,Dia-
logi polityczne” 2004, nr 3-4, s. 122-123.
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3. Wiekszosciowy system wyborczy do Senatu RP

Alternatywne rozwigzanie stanowig wiekszosciowe systemy wyborcze, ktore
funkcjonujg przede wszystkim na podstawie tzw. jednomandatowych okre-
g6w wyborczych. S3 one historycznie najstarsza grupg systemoéow wyborczych.
Wspoélczesnie wykorzystywane sa w wyborach parlamentarnych m.in. w Wielkiej
Brytanii, Stanach Zjednoczonych, ale takze od 2011 r. w Polsce, w wyborach do
Senatu. Polega na podziale kraju na tyle okregdéw wyborczych, ile mandatéw
jest do obsadzenia w danej elekcji. W kazdym z nich za wybranego uznaje sie
tego sposrod kandydatéw, ktory uzyska najwyzsze poparcie. Wyr6ézni¢ mozna
trzy odmiany takich systeméw. Pierwsza - najrzadziej wystepujacg - jest sys-
tem glosowania blokowego. Wybory odbywaja sie w wielomandatowych okre-
gach wyborczych. Mozliwe jest oddanie glosu na maksymalnie tylu kandyda-
tow, ile jest mandatéw do obsadzenia w okregu. Za wybranych uwaza sie tych,
ktorzy uzyskali kolejno najwieksza liczbe gloséw. Drugi wariant - wiekszosci
bezwzglednej - zaklada uzyskanie mandatu w jednomandatowym okregu wy-
borczym wylacznie przy poparciu wiecej niz 50% glosujacych, co moze sie wia-
za¢ z koniecznosScig przeprowadzenia drugiej tury gtosowania, w ktérej udziat
wezmie dwoch kandydatow z najwyzszym poparciem. Natomiast najczesciej
stosowany jest system wiekszosci wzglednej, ¢dzie mandat w jednomandatowym
okregu wyborczym uzyskuje ten sposréd kandydatéw, ktory uzyskat najwiecej
gtosow. Nie jest wiec wymagane uzyskanie poparcia wiekszosci wyborcow - wy-
starczajace jest zdobycie chociazby o jeden glos wiecej anizeli kontrkandydaci.
Kazdy wyborca dysponuje przy tym tylko jednym glosem.

Wiekszosciowe systemy wyborcze s3 mniej skomplikowane od proporcjo-
nalnych, bowiem nie wymagaja stosowania ztozonych formul matematycznych
w celu przeliczenia gloséw na mandaty. Prowadzg takze do personalizacji wy-
boréw, gdyz w wiekszym stopniu rywalizujg ze sobg poszczeg6lni kandydaci
anizeli partie polityczne, ktdre reprezentujg. Co wiecej, w przeciwienstwie do
systemow proporcjonalnych, istnieje mozliwos¢ zdobycia mandatu przez kan-
dydata, ktory nie jest zwigzany z zadnym ugrupowaniem - poniewaz nie ist-
niejg prawem przewidziane progi wyborcze, ktdre w istocie wymuszaja réwniez
na lokalnych dziataczach start z listy wyborczej komitetu ogdlnokrajowego.
Za ich wade nalezy jednak uzna¢, ze w znacznym stopniu deformuja wynik
wyboréw i nie oddajg w petni woli spoteczenstwa, biorgcego udziat w wyborach.
Sprzyjaja wysokiemu wskaznikowi dysproporcjonalnosci, a takze powstawaniu


http://m.in

tzw. sztucznej wiekszosci. Jest to sytuacja, w ktorej bezwzgledna wiekszo$¢ man-
datéw w parlamencie uzyskuje ugrupowanie, ktérego poparcie wyniosto zdecy-
dowanie ponizej 50%. Innymi zagrozeniami, na ktére systemy wiekszosciowe
s bardziej podatne niz proporcjonalne, jest manipulowanie ksztaltem okregow
wyborczych zgodnie z politycznymi kryteriami (tzw. gerrymandering), a takze
nieréwna sita glosu pomiedzy poszczegélnymi okregami wyborczymi®,

Opisany system wiekszosci wzglednej, ktory stosuje sie w Polsce w wybo-
rach do Senatu, jest najkorzystniejszy dla duzych ugrupowan. Wynika to z fak-
tu, ze kandydat osiggajacy najwyzsze poparcie w jednomandatowym okregu
wyborczym uzyska mandat, podczas gdy kontrkandydaci, ktérzy tacznie mog-
li reprezentowaé wiekszos¢ spoleczenstwa, ale kazdy z nich indywidualnie
uzyskal mniej gloséw - nie sg wybrani4. Jego nastepstwem jest tendencja do
tworzenia wspdlnych list wyborczych mniejszych partii politycznych, o zblizo-
nych programach, co koreluje takze z nastawieniem wyborcéw, ktérzy w obawie
przed zmarnowaniem glosu wybieraja kandydatéw, ktorzy maja realne szanse
na zdobycie mandatu - bo np. wedlug sondazy reprezentuja jedno z dwdch
najwiekszych ugrupowan®.

System wiekszosci wzglednej nie gwarantuje takze wiernego odzwierciedle-
nia woli wyborcow przy podziale gloséw na mandaty. Poza wspomnianym juz
premiowaniem duzych ugrupowan, w skrajnych przypadkach moze prowadzié
do sytuacji, w ktorych wiekszg reprezentacje uzyskuje partia polityczna, na ktora
realnie w skali kraju oddano mniej glosow. Decydujaca jest bowiem wylgcznie
liczba okregéw wyborczych, w ktérych kandydaci zwyciezyli®®. Praktycznym

13 Zob. T. Gwdzdz, Ordynacja wiekszosciowa czy proporcjonalna? Analiza wynikéw wyboréw do rad
gmin niebedqcych miastami na prawach powiatu oraz rad gmin bedqcych miastami na prawach
powiatu, w: Aktualne problemy prawa wyborczego, t. 2, red. K. Mucha, B. Przywora, M. Wrzalik
i in, Wydawnictwo im. Stanistawa Podobinskiego Akademii im. Jana Dlugosza w Czgsto-
chowie, Czestochowa 2018, s. 100-101.

14 Przykladowo, jesli w jednomandatowym okregu wyborczym w glosowaniu bierze udziat
6 kandydatow i wyniki rozktadajg sie nastepujaco: kandydat A - 30%, kandydat B - 25%,
kandydat C - 15%, kandydat D - 12%, kandydat E - 10%, kandydat F - 8%; mandat uzyska
wylacznie kandydat A, pomimo Ze na innych kandydatéw oddano 70% glosdow.

15 Zob. M. Chmaj, W. Skrzydto, System wyborczy w Rzeczypospolitej Polskiej, Wolters Kluwer
Polska, Warszawa 2011, s. 69.

16 Zob. W. Sokdt, Formuta wyborcza: mechanizmy, konsekwencje i mozliwosci manipulacji, w: Nie-
demokratyczne wymiary demokratycznych wyboréw, red. J. Szymanek, Wydawnictwo Sejmowe,
Warszawa 2016, s. 159.
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przyktadem wystgpienia opisanych zjawisk sg wybory parlamentarne w Wiel-
kiej Brytanii w 1951 1. oraz 1974 r. W obu przypadkach partia polityczna, ktéra
uzyskata wiekszg liczbe gloséw w skali kraju, zdobyta mniej mandatow™.

W Polsce system wiekszosci wzglednej jest stosowany od 2011 1. w wyborach
do Senatu RP. O ile do tej pory nie doszto do sytuacji, w ktdrej wiecej manda-
tow zdobytaby partia polityczna, ktéra uzyskata mniejszg liczbe glosow; to za-
uwazalne jest premiowanie zwycieskiego ugrupowania. W roku 2011 Platforma
Obywatelska, ktora uzyskata 35,60% gloséw do Senatu w skali kraju, byta re-
prezentowana przez 63% Senatoréw', a w 2015 r. Prawo i Sprawiedliwos¢ zdo-
bywajac 39,99% gloséw - wprowadzito do Senatu 61% swoich reprezentantow?®.
Z kolei w wyborach z 2019 r. zastosowany zostat opisany wczesniej mechanizm,
polegajacy na wspolnym starcie kandydatéw réznych ugrupowan przeciwko
partii rzadzacej - co doprowadzito do uzyskania 48% mandatéw przez Prawo
i Sprawiedliwos¢ przy poparciu wynoszacym 44,56%?. Tym samym pomimo
najwiekszego poparcia spotecznego nie doszto do uzyskania wiekszosci w Sena-
cie, gdyz wspdlny start opozycyjnych ugrupowan doprowadzit do zniwelowania
dysproporcji w zakresie repartycji mandatow.

W przeciwienstwie do systeméw proporcjonalnych, metody wiekszoscio-
we posrednio wptywaja na decyzje uczestnikow zycia politycznego na korzysc
dwdch najwiekszych ugrupowan. Tym samym wplywa zaréwno na liczbe zdo-
bytych gloséw, jak i na mozliwos¢ uzyskania przez mniejsze partie polityczne
publicznego finansowania w formie subwencji.

17 W 1951 1. Partia Konserwatywna uzyskata ok. 51% mandatdéw, cieszac sie poparciem
48% glosujacych, podczas gdy Partia Pracy, ktéra osiagneta wyzsze poparcie (48,8%), byta
reprezentowana przez ok. 47,2% cztonkéw Izby Gmin. Natomiast w roku 1974 Partia Pra-
cy uzyskata ok. 47,4% mandatéw przy poparciu w skali kraju wynoszacym 37,2%, podczas
gdy Partia Konserwatywna, ktéra osiagneta wyzsze poparcie (37,9% gltosow), byta reprezen-
towana przez ok. 46,8% czltonkéw Izby Gmin. Szerzej: https://www.electoral-reform.org.uk/
on-the-anniversary-of-a-stolen-election-let-1951s-wrong-winner-vote-be-a-lesson-to-us-all
[dostep: 30 maja 2022 1.

18 Dane na podstawie informacji zawartych na stronie internetowej Panstwowej Komisji Wybor-
czej: https://wybory2011.pkw.gov.pl/wsw/pl/oooooo.html#tabs-2 [dostep: 30 maja 2022 r].

19 Dane na podstawie informacji zawartych na stronie internetowej Panistwowej Komisji Wybor-
czej: https://parlament2015.pkw.gov.pl/351_Wyniki_Senat.html [dostep: 30 maja 2022 1.

20 Dane na podstawie informacji zawartych na stronie internetowej Panistwowej Komisji

Wyborczej: https://sejmsenat2019.pkw.gov.pl/sejmsenat2019/pl/wyniki/senat/pl [dostep:
30 maja 2022 rJ].


https://www.electoral-reform.org.uk/on-the-anniversary-of-a-stolen-election-let-1951s-wrong-winner-vote-be-a-lesson-to-us-all
https://www.electoral-reform.org.uk/on-the-anniversary-of-a-stolen-election-let-1951s-wrong-winner-vote-be-a-lesson-to-us-all
https://wybory2011.pkw.gov.pl/wsw/pl/000000.html#tabs-2
https://parlament2015.pkw.gov.pl/351_Wyniki_Senat.html
https://sejmsenat2019.pkw.gov.pl/sejmsenat2019/pl/wyniki/senat/pl

4. Wplyw systemu wyborczego na sklad parlamentu oraz
wysokos¢ finansowania partii politycznych z budzetu panstwa

Charakterystyka opisanych systeméw wyborczych prowadzi do wniosku,
ze o liczbie zdobytych przez dany komitet wyborczy mandatéw, a posrednio
réwniez o liczbie uzyskanych gloséw - a wiec takze wysokosci srodkdw prze-
kazywanych partiom politycznym z budzetu panstwa - decyduje metoda re-
partycji mandatéw. Za pomocg matematycznych mechanizméw, wystepujacych
w poszczegblnych sposobach, mozna wplywaé na premiowanie w tym zakresie
ugrupowan zwycieskich lub przeciwnie - dazy¢ do jak najbardziej wiernego
oddania woli wyborcow.

System wyborczy moze wiec wpltywac posrednio nie tylko na dzialania partii
politycznych, ktére w systemach premiujgcych duze ugrupowania beda dazy-
ty do konsolidagji i tworzenia wspdlnych, koalicyjnych list lub blokéw wybor-
czych, ale takze na zachowania 0séb uprawnionych do glosowania. Swiadomy
wyborca, znajacy sposéb ustalania liczby uzyskanych mandatéw przez partie
polityczng, moze w ramach swojego politycznego wyboru bra¢ pod uwage takze
szanse ugrupowania na zdobycie mandatu lub pokonanie najpowazniejszego
kontrkandydata. Dlatego tez przyjmuje sie, ze wiekszosciowy system wyborczy
prowadzi do powstawania dwupartyjnosci, ¢dzie dwie dominujace partie poli-
tyczne konkurujg ze soba, skupiajgc wokét siebie rozne srodowiska o zblizonych
pogladach (jak ma to miejsce w Wielkiej Brytanii czy Stanach Zjednoczonych).
Proporcjonalne systemy wyborcze sprzyjaja z kolei parlamentarnej wielopar-
tyjnosci. Tendencja ta okreslana jest jako prawo Duvergera®.

Niezaleznie od tego, kazdy prawidlowo funkcjonujacy i efektywny system wy-
borczy powinien prowadzi¢ do redukgji liczby partii politycznych, posiadajacych
reprezentacje parlamentarng. Wynika to z faktu, ze jedng z podstawowych funk-
cji wyboréw - obok kreowania organéw wiadzy publicznej, ich legitymizacji oraz
obrania preferowanego programu politycznego - jest funkcja selekcyjna??. Nie

21 Zob. B. Michalak, Badanie zaleznosci pomiedzy systemem wyborczym a systemem partyjnym
przy wykorzystaniu metody indeksowej. Przypadek mieszanych systeméw wyborczych w Rosji
i na Ukrainie oraz proporcjonalnej reprezentacji w Polsce, ,Athenaeum” 2012, nr 36, s. 94-112;
M. Duverger, Political Parties. Their Organization and Activity in the Modern State, Londyn
1967, s. 216-255.

22 Zob. A. Stelmach, Funkcje wyboréw i ich weryfikacja we wspélczesnym swiecie, w: W poszuki-
waniu modelu demokratycznego, red. S. Zyborowicz, Wydawnictwo Adam Marszalek, Toruni
20009, 5. 199-207.
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jest bowiem zjawiskiem pozadanym sytuacja, w ktorej w parlamencie wystepuje
nadmierna liczba partii politycznych, poniewaz utrudnia ona wyltonienie stabil-
nej wiekszosci, zdolnej do sprawowania wtadzy. Zasadnos¢ tej tezy potwierdza
sktad polskiego Sejmu, wykreowany w pierwszych po IT wojnie Swiatowej w pelni
wolnych wyborach, przeprowadzonych w 1991 r. Ze wzgledu na brak progu wy-
borczego oraz transformacje gloséw na mandaty w okregach wyborczych jedna
z najbardziej proporcjonalnych metod - Hare'a-Niemeyera - postowie reprezen-
towali az 29 komitetéw wyborczych. Zwycieska Unia Demokratyczna uzyskata
z kolei zaledwie 62 mandaty®. Gdyby przy analogicznych wynikach glosowania
zastosowano metode d Hondta oraz 5-procentowy prog wyborczy, w Sejmie zasia-
daliby przedstawiciele tylko 10 komitetéw wyborczych?4. Tak duze rozdrobnienie
partyjne doprowadzito do koniecznosci budowania bardzo szerokich i niesta-
bilnych koalicji, a w konsekwencji do przedterminowych wyboréw w roku 1993,
w ktorych zastosowanie znalazly nowe zalozenia systemu wyborczego majace
czynié go bardziej efektywnym. Wprowadzono repartycje mandatéw za pomocg
metody d' Hondta oraz progi wyborcze - 5% dla partii politycznych, 7% dla list
krajowych oraz 8% dla koalicyjnych komitetow wyborczych.

Wspdtczesnie ustabilizowany system wyborczy w Polsce, ktérego cechy tacza
w sobie realizacje funkcji kreacyjnej i legitymizacyjnej wyboréw - poniewaz
jest zaliczany do grupy systeméw proporcjonalnych i gwarantuje podzial man-
datéw odzwierciedlajgcy wynik wyborczy; a takze funkeji selekcyjnej - gdyz
zastosowane mechanizmy oraz progi wyborcze powoduja repartycje mandatéow
korzystng dla duzych ugrupowan; sprzyja tworzeniu stabilnej wiekszosci par-
lamentarnej. Nalezy jednak podkreslié, ze istnieje wiele mozliwych rozwigzan
w ramach proporcjonalnych systeméw wyborczych, ktore - przy tych samych
wynikach glosowania - bedg dawaly inny sklad parlamentu. Wystarczy bo-
wiem - nawet przy zachowaniu obowigzujacych progow wyborczych - zmienic
metode repartycji mandatdw, by liczba reprezentantéw poszczegdlnych ugru-
powan znaczaco sie zmienila.

Potwierdzajg to rezultaty analizy dokonanej na podstawie wynikéw wybo-
row do Sejmu z lat 2011, 2015 i 2019, przy zastosowaniu opisanych wczes$niej

23 Zob. M. Kowalski, Wybory parlamentarne 1991, w: Atlas wyborczy Polski, red. M. Kowalski,
P. Sleszynski, Instytut Geografii i Przestrzennego Zagospodarowania Polskiej Akademii
Nauk, Warszawa 2018, s. 45-54.

24 Zob. M. Migalski, W. Wojtasik, M. Mazur, Polski System Partyjny, Wydawnictwo Naukowe
PWN, Warszawa 2007, s. 65.



metod: dHondta, Sainte-Lagué’a i Sainte-Laguéa w wersji zmodyfikowanej,
stosowanej w Polsce w wyborach z roku 2001 (czyli z pierwszym dzielnikiem
ustalonym jako 1,4) - ale przy zachowaniu aktualnie obowigzujacych progéow
wyborczych. W ponizszych tabelach zaprezentowano wyniki wyboréw wraz z po-
dzialem na mandaty poszczegdlnych ugrupowan w ramach badanych metod.
Dodatkowo, rezultaty elekcji z roku 2015 zostang ukazane takze w wariancie,
w ktérym nie obowigzywatyby ustawowe klauzule zaporowe, poniewaz miaty
wtedy kluczowe znaczenie dla ustalenia liczby mandatéw, uzyskanych przez
poszczegblne ugrupowania - w przeciwienstwie do roku 2011 oraz 2019, w kté-
rych na podzial mandatéw nie wplynely wynikajgce z kodeksu wyborczego
progi wyborcze w jakimkolwiek stopniu.

Tabela 14. Wyniki wyboréw do Sejmu z 2011 1.

liczba mandatéw zmo- liczba mandatéw

% gloséw  liczba mandatéw .
. . ) dyfikowang metoda metoda
partia w skali metoda dHondta . .
kraju (% mandatéw) Sainte-Lagué’a Sainte-Laguéa
(% mandatéw) (% mandatéw)
PO 39,18 207 (45%) 188 (40,87%) 182 (39,57%)
PiS 29,89 157 (34,13%) 151 (32,33%) 148 (32,17%)
RP 10,02 40 (8,7%) 46 (10%) 46 (10%)
PSL 8,36 28 (6,09%) 35 (7,61%) 41 (8,9%)
SLD 8,24 27 (5.87%) 39 (8,48%) 42 (9,13%)
MN 0,19 1 (0,22%) 1 (0,22%) 1 (0,22%)

Zrédto: obliczenia wlasne na podstawie danych zawartych na stronie internetowej Panstwowej
Komisji Wyborczej: https://wybory2011.pkw.gov.pl/wsw/pl/oooooo.html [dostep: 5 czerwca 2022 r.].

Tabela 15. Wyniki wyboréw do Sejmu z 2015 1.

liczba mandatéw zmo-

% gloséw  liczba mandatéw ) liczba mandatéw me-
. . , dyfikowang metoda .
partia  w skali metoda d Hondta . toda Sainte-Lagué’a
. , Sainte-Lagué’a ,
kraju (% mandatéw) 3 (% mandatéw)
(% mandatéw)

PiS 37,58 235 (51,09%) 217 (47,17%) 210 (45,65%)
PO 24,09 138 (30%) 136 (29,57%) 133 (28,91%)
K15 881 2 (9,13%) 48 (10,43%) 48 (10,43%)
N 7.6 8 (6,09%) 36 (7,83%) 42 (9,13%)
PSL 513 6 (3,48%) 22 (4,78%) 26 (5,65%)
MN 018 (0,22%) 1(0,22%) 1(0,22%)

7Zrédto: obliczenia wlasne na podstawie danych zawartych na stronie internetowej Pafistwowej Ko-
misji Wyborczej: https:/parlament2015.pkwgov.pl/349_Wyniki_Sejm.html [dostep: 5 czerwca 2022 1.
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Tabela 16. Wyniki wyboréw z 2015 1. (bez progéw wyborczych)

. . , liczba mandatéw . ,
% gloséw  liczba mandatow . liczba mandatéw meto-

. . , zmodyfikowang me- .
partia w skali metoda d Hondta toda Sainte-Laguéa da Sainte-Laguéa

kraju (% mandatéw) (% mandatow) (% mandatéw)
PiS 37,58 218 (47,39%) 194 (42,17%) 180 (39,13%)
PO 24,09 131 (28,48%) 126 (27,39%) 114 (24,78%)
K15 8,81 9 (8,48%) 3 (9,35%) 3 (9,35%)
N 7,6 4 (5,22%) 5 (7,61%) 8 (8,26%)
ZL 7,55 29 (6,3%) 1 (6,74%) 8 (8,26%)
PSL 513 14 (3,04%) 1(4,57%) 1(4,57%)
KOR. 476 3 (0,65%) 8 (1,74%) 20 (4,35%)
Razem 3,62 1(0,22%) 1(0,22%) 5 (1,09%)
MN 018 1(0,22%) 1(0,22%) 1(0,22%)

Zrédto: obliczenia whasne na podstawie danych zawartych na stronie internetowej Panistwowej Ko-
misji Wyborczej: https://parlament2015.pkw.govpl/349_Wyniki_Sejm.html [dostep: 5 czerwca 2022 r].

Tabela 17. Wyniki wyboréw do Sejmu z 2019 .

, . , liczba mandatéw . ,
% glosow liczba mandatéw . liczba mandatéw me-
zmodyfikowang me-

partia w sk'ali metoda d'HoPdta toda Sainte-Laguéa toda Sainte—L:ilgué'a
kraju (% mandatéw) ) (% mandatéw)
(% mandatéw)
PiS 43,59 235 (51,09%) 213(46,3%) 201 (43,7%)
PO 27,40 134 (29,13%) 129 (28,04%) 123 (26,74%)
SLD 12,556 49 (10,65%) 55 (11,96%) 57 (12,39%)
PSL 855 30 (6,52%) 32 (6,96%) 40 (3,7%)
KON. 6,81 11 (2,39%) 30 (6,52%) 38 (8,26%)
MN 017 1(0,22%) 1(0,22%) 1(0,22%)

Zrédlo: obliczenia wlasne na podstawie danych zawartych na stronie internetowej Panistwowej
Komisji Wyborczej: https://sejmsenat2019.pkw.gov.pl/sejmsenat2019/pl/wyniki/sejm/pl [dostep:
5 czerwca 2022 1.

Na podstawie przeprowadzonych badan jednoznacznie potwierdzona zostata
teza, ze system wyborczy jest jednym z kluczowych czynnikow, ktére ksztattuja
sktad parlamentu, a posrednio wptywaja takze na tworzace sie wiekszosciowe
koalicje rzadowe. Przedstawiona analiza powstala na podstawie oficjalnych
danych Panstwowej Komisji Wyborczej, dotyczacych liczby oddanych gtosow
na dany komitet wyborczy w skali okregu wyborczego do Sejmu w latach 201,
2015 i 2019. Jedyng zmienng w poszczegdlnych tabelach byl sposéb repartycji
tak oddanych gloséw na mandaty poselskie.


https://parlament2015.pkw.gov.pl/349_Wyniki_Sejm.html
https://sejmsenat2019.pkw.gov.pl/sejmsenat2019/pl/wyniki/sejm/pl

Réznice w kazdej z badanych elekgji sg znaczace - do tego stopnia, ze przy
zastosowaniu innego sposobu transformacji wyniku na mandaty anizeli przyje-
ty aktualnie w Polsce, niemozliwe okazatoby sie utworzenie koalicji rzgdowych,
dysponujacych bezwzgledna wiekszoscig gtosoéw, w ksztalcie w jakim to nasta-
pito. W 2011 r. koalicja PO-PSL dysponowata 235 mandatami poselskimi, pod-
czas ¢dy przy zastosowaniu metody Sainte-Lagué w wersji zmodyfikowanej
lub tradycyjnej bylyby to jedynie 223 mandaty.

Jeszcze bardziej wyrazny jest wplyw systemu wyborczego na sklad parla-
mentu w wyborach z roku 2015, kiedy zwycieskie PiS uzyskato 235 mandatéw -
a w przypadku przeliczenia gloséw na mandaty metoda Sainte-Lagué w wer-
sji zmodyfikowanej byloby to 217 postéw, w tradycyjnej jedynie 210. Co wiecej,
w 2015 1, ze wzgledu na nieprzekroczenie progu wyborczego przez Zjednoczo-
ng Lewice, partie KORWIN oraz Partie Razem odsetek gloséw, ktére nie braty
udzialu w procedurze podziatu na mandaty wyniést az 16,5%. Gdyby w polskim
porzadku prawnym nie wystepowaty klauzule zaporowe, liczba postéw PiS w Sej-
mie bytaby jeszcze nizsza - i wynosila 218 (przy zastosowaniu metody d' Hondta),
194 (przy zastosowaniu metody Sainte-Laguéa w wersji zmodyfikowanej) lub
180 (przy zastosowaniu metody Sainte-Laguéa w wersji tradycyjnej).

Niebagatelny wplyw na wynik wyboréw mial system wyborczy réwniez
w roku 2019, kiedy zwycieskie Prawo i Sprawiedliwos¢ uzyskalo ponownie
235 mandatéw, podczas gdy przy zastosowaniu metody Sainte-Laguéa w wersji
zmodyfikowanej bytoby to 213, a tradycyjnej - 201.

Zauwazalna w metodzie d Hondta jest réwniez ogélna tendencja do premio-
wania ugrupowan, osiagajacych najwyzsze wyniki wyborcze, kosztem mniejszych
partii. W kazdym z badanych lat partie polityczne osiggajace wyniki powyzej
20% poparcia uzyskiwaly odsetek mandatéw wyzszy anizeli uzyskanych w wy-
borach gloséw. Z kolei w wariancie zaktadajacym transformacje gtoséw na man-
daty metoda Sainte-Lagué wyniki sa bardziej proporcjonalne, a procent uzy-
skanych gloséw w wyborach jest zblizony do procenta zdobytych mandatéw.

Redystrybucja mandatéw pomiedzy poszczegblne komitety wyborcze moze
sie wiec znaczaco rozni¢ w zaleznosci od przyjetych matematycznych algoryt-
moéw. Jest to z jednej strony nieuniknione - niemozliwa jest bowiem idealna
proporcjonalnosc¢ i réwnosé wyboréow. Nalezy jednak pamietad, ze przy braku
odpowiedniej regulacji prawnej i wyboru najbardziej optymalnej formuly, stwa-
rza to niebezpieczenstwo zaburzenia wyniku wyborczego i nieodzwierciedlenia
woli wyborcow.
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Teoretycznie ustawodawca staje przed wyborem zrealizowania w wiekszym
stopniu jednych z gtéwnych funkcji wybordw - legitymizowania przedstawicieli
i organéw przedstawicielskich, reprezentowania jak najszerszej grupy obywate-
li, aby realnie zaprezentowa¢ poglady wyborcow (w tym celu konieczne byloby
ograniczanie klauzul zaporowych i stosowanie jak najbardziej proporcjonal-
nych metod repartycji mandatow), albo stworzenia parlamentu zdolnego do
wykreowania wiekszosci, mogacej stabilnie sprawowad wtadze i podejmowac
decyzje (co przemawia za wprowadzeniem wysokich progéw wyborczych i me-
tod repartycji mandatéw premiujgcych partie zwycieskie - lub zastosowaniem
ordynacji wiekszosciowej).

Waznym zagadnieniem, ktére nie powinno by¢ pomijane w kontekscie
wplywu systemu wyborczego na liczbe uzyskanych przez dane ugrupowanie
miejsc w parlamencie, jest takze finansowanie partii politycznych. Jak bowiem
wskazano wczesniej, wysokos$¢ dotacji dla partii politycznych z budzetu pan-
stwa zalezy od liczby zdobytych przez partie mandatéw. O ile wiec subwencja
dla partii politycznych przekazywana jest na podstawie liczby oddanych glo-
s6w — na ktorg wplyw systemu wyborczego moze by¢ jedynie posredni i doty-
czy¢ aspektéw spoteczno-psychologicznych w kontekscie obawy o zmarnowanie
gtosu poprzez oddanie go na partie, ktéra moze nie przekroczy¢ progu wybor-
czego - o tyle wysokos¢ dotacji podmiotowej w sposdb bezposredni uzalezniona
jest od sposobu przeliczenia gloséw na mandaty.

Za kazdy zdobyty mandat parlamentarny w wyborach z roku 2011 komi-
tetowi wyborczemu przystugiwato maksymalnie 176 253,58 zl; z roku 2015 -
155 502,39 zk; a z roku 2019 - 144 095,08 zl. Oznacza to, Ze zmiana systemu
wyborczego, powodujgca inny sposob repartycji mandatéw, mogltaby skutkowac
takze zmiang w kwotach srodkéw z budzetu panstwa, przekazywanych podmio-
tom biorgcym udziat w wyborach, w celu pokrycia wydatkow zwigzanych z kam-
panig wyborczg - o iloczyn kwoty przystugujacej za kazdy mandat oraz réznicy
zdobytych w ramach poszczegdlnych systemow wyborczych mandatow?.

W wyborach parlamentarnych z roku 2011 potencjalne réznice w kwotach
uzyskanych dotacji podmiotowych wystapity wylgcznie w przypadku PSL

25 Wszystkie zawarte w tym podrozdziale obliczenia w zakresie réznic w kwotach naleznej
dotacji podmiotowej w zaleznosci od stosowanej metody repartycji mandatow zostaly do-
konane samodzielnie na podstawie danych zaprezentowanych w niniejszym rozdziale oraz
rozdziale 4.



i SLD. Trzy ugrupowania, ktére uzyskaty najwyzsze poparcie - tzn. PO, PiS i RP -
zdobyly wystarczajgco duzo gloséw, by otrzymac dotacje podmiotows z budzetu
panstwa, w pelni pokrywajacg wydatki poniesione w zwigzku z kampanig wy-
borczg, bez wzgledu na zastosowang metode repartycji mandatéw. Inna sytuacja
miata miejsce w przypadku wspomnianych PSL i SLD. Polskie Stronnictwo Lu-
dowe poniosto wydatki na kampanie wyborczg w wysokosci 12 699 503,72 zl, co
oznacza, ze do uzyskania pelnej kwoty w ramach dotacji podmiotowej, niezbedne
byto uzyskanie przynajmniej 73 mandatéw parlamentarnych. Przy zastosowa-
niu metody d' Hondta wynik na poziomie 836% gtosow wystarczyt do uzyskania
30 mandatéw (w tym 28 w Sejmie i 2 w Senacie). Jednakze w razie repartycji
metodg Sainte-Lagué w wersji zmodyfikowanej bytoby to o 7 mandatéw wie-
cej, a w tradycyjnej - az o 13 mandatdéw wiecej. To oznacza, ze kwota dotacji
podmiotowej bytaby wyzsza o 1 233 755 zt lub nawet o 2 291 297 zl. Podobna
sytuacja miata miejsce z SLD, ktéry ponidst wydatki na kampanie wyborcza
w kwocie 24 163 755,58 zt - czyli dla uzyskania pelnej refundacji musiatby zdoby¢
138 mandatéw. Wynik wyborczy przetozyl sie jednak na jedynie 27 mandatéw
poselskich. Przy zastosowaniu metody Sainte-Lagué w wersji zmodyfikowa-
nej liczba ta bylaby o 12 wieksza, a w wersji tradycyjnej o 15 - a wiec dotacja
podmiotowa uleglaby zwiekszeniu o 2 115 043 zt lub nawet o 2 643 804 zt.

W wyborach parlamentarnych z roku 2015 miata miejsce podobna sytuacja -
zmiana metody repartycji mandatéw wplywalaby przede wszystkim na kwoty
dotacji podmiotowych, otrzymywanych przez ugrupowania o najnizszym po-
parciu, ktére jednak przekroczyly prog wyborczy. Brak zmian w kwocie prze-
kazanych z budzetu panstwa $rodkéw bez wzgledu na badany system wybor-
czy mozna zaobserwowal w przypadku PiS i K'15. Niewielka réznica w tym
zakresie mialaby miejsce w przypadku PO, ktora przy zastosowaniu metody
Sainte-Lagué w wersji zmodyfikowanej lub tradycyjnej traci odpowiednio 2 lub
5 mandatdéw, a wiec kwota przystugujacej dotacji zmniejszytaby sie o 311 005 zt
lub 777 512 zt. Wieksze réznice sg zauwazalne w przypadku partii Nowoczes-
na oraz PSL. Nowoczesna poniosta wydatki na kampanie wyborczg w kwocie
11 555 686,32 zl, co oznacza, ze do uzyskania pelnej kwoty dotacji podmiotowej,
pokrywajacej wskazane wydatki, niezbedne byto zdobycie przynajmniej 74 man-
datéw. W ramach metody d Hondta wynik na poziomie 7,6% gloséw przetozyt
sie jednak na 28 miejsc w Sejmie. Przy zastosowaniu metody Sainte-Lagué
w wersji zmodyfikowanej bytoby to 36 mandatéw - a wiec kwota dotacji zo-
stalaby powiekszona o 1 244 019 zt; a w wersji tradycyjnej 42 mandaty - czyli
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2177 033 zl wiecej. Z kolei PSL wydato na kampanie wyborczg przed wyborami
parlamentarnymi w roku 2015 kwote 13 122 215,51 z1. W celu uzyskania dotacji
podmiotowej, gwarantujgcej jej pelny zwrot, niezbedne bylto zdobycie 85 man-
datéw. Wynik wyborczy pozwolil jedynie na 18 miejsc w parlamencie, w tym
17 w Sejmie i 1 w Senacie. Gdyby jednak zastosowana zostata metoda Sainte-
-Lagué w wersji zmodyfikowanej, Polskie Stronnictwo Ludowe byloby repre-
zentowane przez 24 parlamentarzystow, a kwota dotacji podmiotowej zwiek-
szylaby sie 0 933 014 zk. Natomiast dokonujac repartycji mandatéw tradycyjna
wersja metody Sainte-Lagué, PSL moglby liczy¢ na 28-osobowa reprezentacje,
a wiec srodki uzyskane z budzetu panstwa wynosityby o 1555 502 zl wiecej.

Zdecydowanie najwiekszy wpltyw na poziom finansowania partii politycz-
nych w formie dotacji z budzetu panstwa miat jednak system wyborczy w roku
2019. Wprawdzie zwycieskie PiS uzyskatoby peten zwrot kosztéow kampanii
wyborczej w kazdej z badanych wersji, ale wszystkie pozostate ugrupowania
otrzymatyby juz inne kwoty. Podobnie jak w roku 2015, PO stracitaby na zmia-
nie metody repartycji mandatéw odpowiednio 5 lub 11 mandatéw. Oznacza to,
ze przy zastosowaniu metody Sainte-Lagué w wersji zmodyfikowanej otrzyma-
taby dotacje podmiotowg nizsza o 720 475 zl, a Sainte-Lagué w wersji trady-
cyjnej - nizsza o 1585 046 zt. Pozostale partie z kolei zyskatyby na zmianach
systemu wyborczego. Nowa Lewica, ktéra poniosta wydatki na kampanie wy-
borcza w kwocie 9 641 495,11 zl, potrzebowata do uzyskania pelnego zwrotu tych
srodkow 67 mandatow - podczas gdy zdobyla ich 51 (49 w Sejmie i 2 w Senacie).
W przypadku zastosowania metody Sainte-Lagué w wersji zmodyfikowanej
zyskataby 6 mandatéw, co przeklada sie na 864 570 zt dodatkowych srodkow
dotacyjnych; a w wersji tradycyjnej 8 mandatéw - czyli 1152 761 zt. W podobnej
sytuacji znalazto si¢ PSL, uzyskujac 33 przedstawicieli (30 poselskich, 3 sena-
torskie). Przy repartycji mandatéw metoda Sainte-Lagué w wersji zmodyfiko-
wanej wynik ten bylby wyzszy o 2 mandaty (dotacja o 288 190 zl), a w wersji
tradycyjnej o 10 mandatéw (dotacja o 1440 951 zt). Z kolei Konfederacja, ktéra
poniosta na kampanie wyborczg wydatki w kwocie 1 824 854,92 z1, potrzebo-
wata do uzyskania dotacji podmiotowej pokrywajacej w pelni te wydatki przy-
najmniej 13 mandatéw. Zdobyta ich ostatecznie 11, ale przy zastosowaniu do-
wolnego z wariantéw metody Sainte-Lagué przekroczytaby wymagang liczbe
reprezentantéw i tym samym uzyskata pelng kwote dotacji podmiotowe;.

Z przedstawionych danych jednoznacznie wynika, ze kwoty dotacji podmio-
towych z budzetu panstwa roznig sie w zaleznosci od przyjetej metody repartycji



mandatéw. Aktualnie obowigzujacy system wyborczy i metoda d Hondta po-
woduja wiec nie tylko premiowanie ugrupowan osiggajacych najwyzsze wyniki
w wyborach, ale takze zapewniajg im najwyzszy poziom finansowania z zakre-
su dotacji podmiotowej z budzetu panstwa. Mniejsze partie polityczne, ktére
cieszg sie kilkuprocentowym poparciem, maja zas systemowo zmniejszone
szanse na uzyskanie reprezentacji parlamentarnej proporcjonalnej do wyni-
ku wyboréw - a wiec takze uzyskuja nizsze kwoty dotacji podmiotowych.
Ponadto w badanych wyborach z lat 2011, 2015 i 2019 zwycieskie ugrupowa-
nia uzyskaly na tyle wysokie poparcie, ze po przeliczeniu gloséw na mandaty
przy zastosowaniu kazdej z badanych metod, potencjalnie mozliwa do uzyska-
nia kwota dotacji podmiotowej przewyzszata poniesione na kampanie wyborcza
wydatki. Natomiast mniejsze partie najczesciej otrzymywaty jedynie czeSciowy
zwrot poniesionych wydatkéw. Praktycznym efektem takiej tendencji jest to,
ze taczna kwota wydatkéw budzetu panstwa ponoszonych na dotacje podmio-
towe dla partii politycznych przy zastosowaniu metody d'Hondta jest nizsza,
anizeli miatoby to miejsce w ramach przeliczenia gtoséw na mandaty sposobem
Sainte-Laguéa - co potwierdzaja zaprezentowane w niniejszym podrozdziale
dane. To z kolei wptywa¢ moze dodatkowo na wzmocnienie mozliwosci oddzia-
tywania na opinie publiczng przez duze ugrupowania i jednoczes$nie ograniczaé
dziatalnos¢ stronnictw majacych mniejsza reprezentacje w parlamencie.

5. Podsumowanie

Wybory do Sejmu w Polsce - aby spelnia¢ wymogi okreslone w art. 96 ust. 2
Konstytucji - musza by¢ powszechne, réwne, bezposrednie i proporcjonalne
oraz odbywac sie w glosowaniu tajnym. Cechg, ktéra budzi najwieksze watpli-
wosci w praktyce i ktéra moze by¢ realizowana na rézne sposoby, jest propor-
cjonalnosé. To od przyjetych w ramach systemu wyborczego rozwigzan bedzie
zalezalo, na ile dokltadnie podzial mandatéw odzwierciedli wole wyborcow, wy-
razong w glosowaniu. Tym samym bedzie takze wptywat na stopien realizacji
podstawowych funkcji wybordw, do ktdrych zaliczy¢ mozna funkcje legitymi-
zacyjna, programowg, kreacyjng oraz selekcyjna.

Polski system wyborczy i przyjety w jego ramach sposob repartycji manda-
téw metoda d Hondta wraz z progami wyborczymi ustalonymi na poziomie 5%
dla komitetu wyborczego i 8% dla koalicyjnego komitetu wyborczego sprawiaja,
ze mimo iz jest zaliczany do grupy systeméw proporcjonalnych, charakteryzuje
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sie duzymi réznicami pomiedzy wynikiem wyborczym a odsetkiem uzyska-
nych mandatéw. Stanowi to nastepstwo mechanizmu, ktéry dziata na korzys¢
duzych ugrupowan - tym samym wzmacniajac funkcje selekcyjng i utatwiajac
wykreowanie parlamentu zdolnego do powolania stabilnego rzadu popieranego
przez wiekszos¢ postow.

System wyborczy wplywa jednak nie tylko na transformacje gtoséw na man-
daty, ale takze na wysokos¢ dotacji podmiotowej z budzetu panstwa, ktéra jest
przyznawana ugrupowaniom biorgcym udziat w wyborach za kazdy zdobyty
mandat posta lub senatora, a posrednio réwniez na frekwencje wyborczg i wy-
soko$¢ subwencji z budzetu panstwa. Poziom wydatkéw publicznych, zwigza-
nych z finansowaniem dzialalnosci partii politycznych, uzalezniony jest wiec
nie tylko od wyniku wybordw, ale tez od przyjetych przez ustawodawce roz-
wigzan w tym zakresie.

Z tego wzgledu wszelkie rozwigzania w ramach systemu wyborczego oraz
dokonywane w nim zmiany powinny by¢ poprzedzone doktadna refleksjg oraz
weryfikacja potencjalnych nastepstw - nie tylko pod wzgledem konstytucyjnym
i aksjologicznym, ale takze zwigzanym z finansowaniem partii politycznych
ze Srodkéw publicznych. W praktyce zmiany prawa wyborczego byty w Polsce
niejednokrotnie dokonywane przez partie rzadzace jedynie w celu zoptyma-
lizowania wyniku kolejnych wyboréw, bez doktadnej refleksji dotyczacej na-
stepstw takich dziatan. Jako przyktad mozna wskazac wspélne stanowisko AWS
i SLD - dwodch najwiekszych partii politycznych - przeciw zmianom propono-
wanym w czerwcu 1997 r. przez mniejsze PSL i UW, ktore to postulowaty wpro-
wadzenie repartycji mandatéw metodg Sainte-Lagué. Jednak wkrétce potem,
ze wzgledu na zmiany spotecznych nastrojow, stanowisko to niektére partie
zmienily. W 2001 r. rzadzacy AWS wprowadzil metode Sainte-Lagué (w wersji
zmodyfikowanej) podzialu mandatéw, nie kryjac przy tym, ze przyczyna tej
decyzji byta préba ograniczenia liczebnosci reprezentacji parlamentarnej SLD
po zblizajacych si¢ wyborach (sondaze dawaly znaczne zwycigstwo SLD) - co
faktycznie nastgpilo. Rok pdzniej, latem 2002 r., zdecydowano o powrocie do
metody d Hondta, ktdry zostal zainicjowany przez SLD?.

26 Zob. S. Kubas, System wyborczy..., s. 8-9.
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Przeprowadzone w niniejszej rozprawie rozwazania, obejmujace istotne zagad-
nienia zwigzane z problematyka srodkow publicznych jako Zrodet finansowa-
nia partii politycznych, ukazaty wiele probleméw dotyczacych obowigzujacego
stanu prawnego. Kwestie te sg asumptem do podjecia dyskusji o aktualnych
rozwigzaniach prawnych, ale takze o potrzebie ich zmian i do formulowania
wnioskow de lege ferenda.

Celem pracy byla przede wszystkim ocena funkcjonowania polskiego sys-
temu finansowania partii politycznych oraz zbadanie wzajemnych powigzan
pomiedzy nim a systemem wyborczym. Kompleksowa analiza wskazanych
materii miata stanowi¢ podstawe do weryfikacji gtéwnej tezy badawczej, zakla-
dajacej, ze finansowanie partii politycznych ze srodkéw publicznych jest stusz-
nym rozwigzaniem prawnoustrojowym, jednakze jego wysokos¢ oraz sposob
rozliczania wymagaja zmian, uwzgledniajgcych specyfike polskiego systemu
wyborczego, ktore gwarantowalyby skuteczng kontrole ich wykorzystywania
zgodnie z celami funkcjonowania partii politycznych.

Bez watpienia finansowanie partii politycznych ze srodkéw publicznych
potwierdza, ze ich funkcjonowanie, dziatalnos¢ i rozwéj w demokratycznym
panistwie stanowig wazny cel publiczny. Swiadczy o tym réwniez regulacja art. 11
ust. 1 Konstytugji, zgodnie z ktérym Rzeczpospolita Polska zapewnia wolnos¢
ich tworzenia i dzialania, by umozliwialy wptywanie metodami demokratycz-
nymi na ksztaltowanie polityki panstwa. Tak postawiony cel funkcjonowania
partii politycznych uzasadnia objecie ich finansowania szczeg6lnym nadzorem
panstwa, a takze zapewnienie pelnej jawnosci w tym zakresie.

Watpliwosci budzi natomiast wysokos$¢ srodkéw publicznych, przekazy-
wanych z budzetu panstwa na rzecz partii politycznych. W latach, w ktérych
nie odbywajg sie wybory, znaczna czes¢ dochodéw poszczegblnych ugrupowan
pozostaje nierozdysponowana - co oznacza, ze biezgca dzialalnos¢ nie wyma-
ga tak wysokich nakladéw finansowych. Z kolei najwieksze wydatki generu-
ja kampanie wyborcze - i w zwigzku z tym w latach, w ktérych odbywajg sie
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ogolnopolskie elekcje, zauwazalny jest wzrost naktadow na promocje poszcze-
g6lnych kandydatéw. Biorgc pod uwage strukture wydatkéw partii politycznych,
nalezatoby uznad, ze do spelniania przez nie celéw publicznych - a tylko ich
realizacja moze stanowi¢ podstawe do wydatkowania srodkéw publicznych - nie
jest konieczne obcigzanie budzetu panstwa w az tak duzym stopniu. W pierw-
szej kolejnosci podkreslenia wymaga, ze wytyczne Rady Europy i rekomenda-
cje GRECO zakladajg, Ze model finansowania partii politycznych powinien by¢
mieszany, a wiec tgczyé w sposéb zréwnowazony srodki publiczne oraz srodki
prywatne, pochodzace np. ze sktadek cztonkowskich czy darowizn. W Polsce,
w przypadku najwiekszych partii politycznych, ta réwnowaga jest zaburzona,
gdyz zdecydowanie dominujg $rodki publiczne w strukturze dochodéw partii
politycznych. Dodatkowo, zastrzezenia budzi przyznawanie srodkéw publicz-
nych ugrupowaniom popieranym przez niewielki odsetek spoleczenstwa - bo-
wiem w aktualnym porzadku prawnym subwencje otrzymuje partia, ktora
uzyskata w wyborach do Sejmu przynajmniej 3% poparcia, co przektada sie
na nieprzekroczenie progu wyborczego i brak reprezentacji parlamentarne;j.

W zwigzku z powyzszym nalezy ograniczy¢ wysokos¢ finansowania partii
politycznych ze srodkéw publicznych, a takze podwyzszy¢ prog, warunkujacy
przyznanie subwencji - do wysokosci progu wyborczego.

Daleko idace zmiany sa réwniez niezbedne w zakresie kontroli gromadze-
nia i wydatkowania srodkéw przez partie polityczne, ktora jest dokonywana
przez PKW. Aktualnie obowigzujgce rozwigzania przewiduja powazne konse-
kwencje w razie stwierdzenia nieprawidtowosci w pozyskiwaniu lub wydat-
kowaniu srodkéw przez partie polityczne. Utrata publicznego finansowania
chocéby na okres jednego roku, w praktyce moze spowodowaé brak mozliwosci
prowadzenia dziatalnosci statutowej na szeroka skale. W przypadku naruszen
znaczacych kwot lub w razie celowego dzialania powodujacego naruszenie prze-
piséw z zakresu finansowania partii politycznych, dotkliwa sankcja wydaje sie
zasadna. Do dnia 30 marca 2023 r. przepisy nie réznicowaly jednak sankgcji
w zaleznosci od skali naruszen ani stopnia zawinienia. Stuszne jest wylaczenie
niewielkich nieprawidlowosci z obligatoryjnych przestanek odrzucenia spra-
wozdan finansowych partii politycznych. Natomiast w dalszym ciggu zasadne
wydaje sie powigzanie dotkliwosci sankgji z charakterem naruszenia, zaréwno
w zakresie sprawozdan finansowych, jak i informacji finansowych partii poli-
tycznych. Zasadne sg wiec wyrazane w doktrynie oraz w orzecznictwie watpli-
wosci dotyczace zgodnosci tych regulacji z Konstytucjg. Na kanwie dokonanej



analizy nalezaloby sformutowac postulat de lege ferenda, by do przepisow ustawy
o partiach politycznych wprowadzi¢ dodatkowe kryteria, uzalezniajace sankcje
od okolicznosci faktycznych danej sprawy, w tym zwlaszcza od skali naruszen
i pobudek, ktére kierowaly podmiotami ich dokonujacymi.

Za pozadane nalezy uznac takze rozszerzenie odpowiedzialnosci za niepra-
widlowe wydatkowanie przekazanych z budzetu panstwa w formie subwencji
srodkow pienigznych z wylacznie finansowej (partyjnej) - o indywidualng od-
powiedzialnos¢ z tytutu naruszenia dyscypliny finanséw publicznych poszcze-
g6lnych osob gospodarujacych w ramach partii politycznej tymi $rodkami.

Jednoczesnie ze wzgledu na przyjete w praktyce ograniczenie sankcji w po-
staci utraty prawa do subwencji wytacznie do danej kadencji Sejmu, aktualny
stan prawny moze stwarzac zagrozenie ignorowania przepisoéw z tego zakresu
przez partie polityczne w ostatnim roku kadencji Sejmu - z uwagi na brak real-
nych konsekwencji. Kolejnym postulatem de lede ferenda jest wiec wprowadzenie
takich przepisow, ktére w sposdb jednoznaczny zakladalyby wystapienie sankgji
za dokonane naruszenia nawet w przypadku zakonczenia kadencji Sejmu.

Ma to prowadzi¢ do unikniecia przekazywania srodkéw pienieznych ugru-
powaniom biorgcym udzial w wyborach i rywalizujgcym o sprawowanie wladzy
w kraju przez podmioty, ktérych dzialalnosé mogtaby przejawia¢ cechy niekon-
trolowanego lobbingu czy nawet wystepowania na szkode panstwa. Istniejg-
ce wymogi przedktadania sprawozdan finansowych i informacji finansowych,
ktére sg analizowane przez wyspecjalizowane do tego organy, minimalizujg
takie ryzyko.

W trakcie prac nad niniejszg rozprawg badana byla réwniez teza dotyczaca
zwigzku pomiedzy systemem wyborczym a poziomem finansowania partii poli-
tycznych. Nalezato wiec omowic funkcjonujacy w Polsce model, a takze wskazac
mozliwe alternatywy. Szczegdlna uwaga zostala poswiecona réznicom pomiedzy
ordynacja wiekszosciowa a proporcjonalng, réwniez pomiedzy poszczegdlnymi
metodami repartycji mandatéow: d Hondta, Sainte-Laguéa w wersji tradycyjnej
i zmodyfikowanej. Wyjasnione zostaly takze zasady dzialania ustawowych
oraz naturalnych progéw wyborczych. Dzieki temu mozliwe byto zbadanie za-
leznosci pomiedzy oddanymi na dane ugrupowanie gtosami, a uzyskang przez
nie liczbg mandatéw.

Przeprowadzone badania wykazaty, ze wybor szczegétowych rozwigzan w ra-
mach systemu wyborczego jest bezposrednio zwigzany z wynikiem wybordw.
Sposdb przeliczania gloséw na mandaty w znaczacy sposéb wpltywa bowiem
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na to, ile kazdy z komitetéw wyborczych uzyska w danym okregu mandatéw.
Réznice w tym zakresie sa znaczace i wynosza w skali kraju nawet kilkadzie-
sigt mandatéw. Decyzja dotyczaca stosowanych metod wigze sie niewatpliwie
z koniecznoscig wywazenia odmiennych wartosci, istotnych w demokratycz-
nym panstwie - jak najwiekszej legitymizacji wtadzy parlamentarnej poprzez
wierne i maksymalnie proporcjonalne oddanie woli wyborcow, ale takze wykre-
owania stabilnej wiekszosci, zdolnej do sprawowania rzagdéw w kraju. Idealne
rozwigzanie powinno uwzglednia¢ oba czynniki i wzajemnie je réwnowazyc.
Jak wykazaly przeprowadzone badania, w Polsce pomimo wynikajacego bez-
posrednio z Konstytucji wymogu stosowania w wyborach do Sejmu ordynacji
proporcjonalnej, wskazniki dysproporcjonalnosci osiaggaja znaczace rezultaty -
co jest powodowane wysokimi klauzulami zaporowymi oraz zastosowaniem
repartycji mandatéw metoda d'Hondta, ktéra zapewnia korzystniejsze wyniki
partiom o Srednim i wysokim poparciu, powodujac jednoczesnie niedoszaco-
wania tych najmniejszych’.

Wskazana problematyka taczy sie z oméwionym w rozprawie finansowaniem
partii politycznych z budzetu panstwa. Przede wszystkim odgrywa istotng role
w zakresie kwot przyznanych w ramach dotacji podmiotowych, ktére uzaleznione
s3 gtéwnie od liczby zdobytych mandatéw w wyborach i stanowig rekompensate
wydatkdéw zwigzanych z prowadzeniem kampanii wyborczych. W zaleznosci od
metod przyjetych w danym systemie wyborczym, zwlaszcza sposobu transfor-
macji gloséw na mandaty oraz wysokosci progdéw wyborczych, kwoty przyznanej
dotacji moga sie rézni¢ w sposob znaczacy - w skrajnych przypadkach nawet
o kilka milionéw ztotych. Potwierdzily to badania, ktérych wyniki zaprezento-
wano w rozdziale si6dmym dysertacji.

Jednakze posredni wplyw na poziom finansowania partii politycznych ze
$rodkéw publicznych dotyczy takze subwencji. Srodki te wprawdzie sg uza-
leznione od liczby i odsetka zdobytych gloséw, a nie mandatdw, jednak nie
ulega watpliwosci, ze system wyborczy bedzie sklanial swiadomego wyborce
do uwzglednienia w ramach podejmowania decyzji o poparciu udzielonym
danemu ugrupowaniu réwniez szans na uzyskanie przez nie reprezentacji

1 Zob. W. Peszynski, k.. Tomczak, Konstytucyjna zasada proporcjonalnosci wyborow a wielkosé
okredu i metoda podziatu mandatéw. Symulacja zmiany parametréw na przykladzie wyni-
kow glosowania w wyborach do Sejmu RP, ,Przeglad Prawa Konstytucyjnego’ 2022, nr 2(60),
s. 164-169; B. Michalak, (Dys)proporcjonalnos¢ polskich wyborow samorzqdowych, ,Przeglad
Prawa Konstytucyjnego” 2021, nr 4(62), s. 281.



parlamentarnej. Potwierdza to tendencja, nazywana prawem Duvergera, zgod-
nie z ktérg systemy wiekszosciowe sprzyjaja powstaniu dwupartyjnosci, z ko-
lei w systemach proporcjonalnych na ogét funkcjonuje wieksza liczba partii
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politycznych, reprezentowanych w parlamencie.

Podsumowujac przeprowadzone badania i analize aktéw prawnych oraz
tekstow zrédtowych, nalezy uznad, ze potwierdzone zostato sformutowane
na wstepie zalozenie dotyczace Scistego powigzania pomiedzy systemem wy-
borczym a finansowaniem partii politycznych ze srodkéw publicznych. Jezeli
wystepujace zaleznosci wynikajg z mechanizméw wyborczych, ktére realizuja
przyjety przez ustawodawce model i maja swoje podstawy aksjologiczne, nale-
zatoby uzna(, ze nie s3 one zjawiskiem negatywnym. W Polsce wyb6r metody
repartycji mandatéw oraz wysokosci progdw wyborczych byt przede wszystkim
powodowany znacznym rozdrobnieniem parlamentarnym na poczatku lat 9o.
ubieglego wieku. Celem bylo wiec zagwarantowanie stabilnych rzadéw i wzmoc-
nienie funkeji kreacyjnej wybordéw - co nalezy uznac za shluszne przestanki.
Jednak z biegiem lat i w obliczu zmian, ktore wystapily w spoteczenstwie, za-
sadnym wydaje sie powrdt do dyskusji na temat zwiekszenia proporcjonalnosci
w zakresie przeliczania gloséw na mandaty.

Problem ten ma donioste znaczenie, poniewaz jedng z podstaw wspotczes-
nej polityki sg srodki finansowe, zapewniajace mozliwos¢ prowadzenia przez
partie polityczne dziatalnosci. W przyjetym w Polsce modelu publicznego fi-
nansowania partii politycznych - ktéry jest stuszny, ¢dyz zapewnia mozliwos¢
sprawowania szerokiej kontroli przez panstwo w zakresie dochodéw i wydatkow
partii politycznych oraz gwarantuje swobode dzialalnosci politycznej obywa-
teli - mechanizmy przyznawania srodkéw powinny by¢ w szczegblny sposéb
weryfikowane i analizowane. Niepozadana jest bowiem sytuacja, w ktérej ogra-
niczenie - o ile nie uniemozliwienie - prowadzenia dziatalnosci politycznej, by-
toby powodowane nie brakiem poparcia dla danego ugrupowania, lecz brakiem
zrodel jego finansowania.

223






Zalaczniki

Zalacznik 1. Wydatki poniesione z subwencji przez partie polityczne w 2011 r.

Informacja o poniesionych wydatkach z subwencji dla partii politycznych w 2011 r.

ti . .
ngi:;czna rodzaj wydatku szczegolowy rodzaj wydatku kwota

Fundusz Ekspercki 75 000,00 zt
ekspert.yzy prawne, pohtycz.ne, socjolo- 53 633,44 21
giczne i spoleczno-ekonomiczne
dziatalnos¢ wydawniczo-edukacyjna 0,00 zt
prowizje i optaty bankowe 0,00 zt
$rodki niewykorzystane 21 366,56 zt

Fundusz Wyborczy 40 000,00 zt

Partia Demo- cele statutowe

827 950,49 zt

kratyczna

wynagrodzenia, ubezpieczenia spolecz-
ne, inne $wiadczenia

374 560,17 zt

zuzycie materiatéw i energii 23 287,09 zt

ushugi obce 376 051,25 z1

podatki i optaty 503849 zt

pozostate cele 49 013,49 z1
splacone kredyty 0,00 zt
niewykorzystana

kwota subwencji

650 563,57 zt
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Zalaczniki

Informacja o poniesionych wydatkach z subwencji dla partii politycznych w 2011 r.

partia

polityczna rodzaj wydatku szczegotowy rodzaj wydatku kwota
Fundusz Ekspercki 472 634,11 zt
o e e 27000
dzialalno$¢ wydawniczo-edukacyjna 443 192,36 zt
prowizje i oplaty bankowe 288,00 zt
srodki niewykorzystane 549196 zt
Fundusz Wyborczy 1197 000,00 zt
Polskie cele statutowe 6770 694,62 zt
Stronnictwo i i i .
el R s 5701
zuzycie materialéw i energii 101 069,15 zt
ushugi obce 278511542 7zt
podatki i optaty 50939,00 zt
pozostate cele 1008 474,04 zt
sptacone kredyty 1011 266,97 zt
oot stbwenci 5419186 2
Fundusz Ekspercki 17 930,00 zt
o o o 50000004
dziatalnos¢ wydawniczo-edukacyjna 0,00 zt
prowizje i optaty bankowe 0,00 zt
srodki niewykorzystane 0,00 zt
Fundusz Wyborczy 0,00 zt
cele statutowe 0,00 zt
Unia Pracy wynagrodzenia, ubezpieczenia spolecz-
ne, inne $wiadczenia 0,002t
zuzycie materiatéw i energii 0,00 zt
ushugi obce 0,00 z1
podatki i optaty 0,00 zt
pozostate cele 0,00 z1
splacone kredyty 0,00 zt
niewykorzystana

kwota subwencji

308 025,00 zt




Informacja o poniesionych wydatkach z subwengji dla partii politycznych w 2011 r.

partia
polityczna

rodzaj wydatku

szczegotowy rodzaj wydatku

kwota

Fundusz Ekspercki

300 000,00 zt

ekspertyzy prawne, polityczne, socjolo-
giczne i spoleczno-ekonomiczne

417 724,80 zt

dzialalno$¢ wydawniczo-edukacyjna

11 655,00 zt

koszty finansowe

368,00 zt

srodki niewykorzystane

1913 679,09 zt

Fundusz Wyborczy

3600 000,00 zt

Sojusz Lewicy cele statutowe

Demokratycz-

nej

1288 575,85 zt

wynagrodzenia, ubezpieczenia spolecz-
ne, inne $wiadczenia

742 22528 zt

zuzycie materialéw i energii 45 753,62 zt
ushugi obce 435969,70 zt
podatki i optaty 533417 zt
pozostale cele 59 293,08 zt

splacone kredyty

383582844 zt

niewykorzystana
kwota subwengji

7 066,73 zt

Prawo i Spra-
wiedliwos¢

Fundusz Ekspercki

1939 654,00 zt

ekspertyzy prawne, polityczne, socjolo-
giczne i spoleczno-ekonomiczne

3443 368,00 zt

dziatalnos¢ wydawniczo-edukacyjna 0,00 zt
koszty finansowe 0,00 zt
$rodki niewykorzystane 267,00 zt

Fundusz Wyborczy

22390 000,00 zt

cele statutowe

22121 190,00 zt

wynagrodzenia, ubezpieczenia spolecz-
ne, inne $wiadczenia

6763 597,00 zt

zuzycie materialéw i energii

992 495,00 zt

ushugi obce

4984 428,00 zt

podatki i optaty 20 595,00 zt

pozostate cele 9360 075,00 zt
splacone kredyty 0,00 zt
niewykorzystana

kwota subwengji

5227 818,00 zt

Zalaczniki
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Informacja o poniesionych wydatkach z subwengji dla partii politycznych w 2011 r.

partia

. 5t .
polityczna rodzaj wydatku szczegotowy rodzaj wydatku kwota
Fundusz Ekspercki 1264 570,00 zt
ekspert‘yzy prawne, pohtycz-ne, socjolo- 1319,00 2t
giczne i spoleczno-ekonomiczne
dzialalno$¢ wydawniczo-edukacyjna 353 741,86 zt
koszty finansowe 0,00 zt
srodki niewykorzystane 7 421 895,77 zt
Fundusz Wyborczy 19 459 380,75 zt
cele statutowe 26 128 039,03 z1
Platforma
Obywatelska wynagrodzenia, ubezpieczenia spotecz- 9148 232.26 71
ne, inne $wiadczenia ’
zuzycie materialéw i energii 3394 14691 zt
ushugi obce 13392 796,78 z1
podatki i optaty 17 229,51 zt
pozostate cele 175 633,57 zt
splacone kredyty 0,00 zt
niewykorzystana 553073927 7
kwota subwencji
Fundusz Ekspercki 0,00 zt
ekspertyzy prawne, polityczne, socjolo- 000 21
giczne i spoleczno-ekonomiczne '
dzialalnos¢ wydawniczo-edukacyjna 0,00 zt
koszty finansowe 0,00 z1
srodki niewykorzystane 0,00 zt
Fundusz Wyborczy 7 367,91 zt
. cele statutowe 952 023,44 zt
Socjaldemo-

kracja Polska

wynagrodzenia, ubezpieczenia spolecz-
ne, inne swiadczenia

431651,22 zt

zuzycie materialéw i energii 5514041 zt
ustugi obce 422 461,55 z1
podatki i optaty 0,00 zt
pozostate cele 42 770,26 zt
splacone kredyty 0,00 zt
niewykorzystana 10 534,40 21

kwota subwencji

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie zlozonych przez partie polityczne informacji finan-
sowych o otrzymanej subwencji oraz poniesionych z niej wydatkach, https://pkw.gov.pl/finanso-
wanie-polityki/finansowanie-partii-politycznych/sprawozdania-finansowe-partii-politycznych-

-za-rok-2011 [dostep: 25 marca 2022 r.].


https://pkw.gov.pl/finansowanie-polityki/finansowanie-partii-politycznych/sprawozdania-finansowe-partii-politycznych-za-rok-2011
https://pkw.gov.pl/finansowanie-polityki/finansowanie-partii-politycznych/sprawozdania-finansowe-partii-politycznych-za-rok-2011
https://pkw.gov.pl/finansowanie-polityki/finansowanie-partii-politycznych/sprawozdania-finansowe-partii-politycznych-za-rok-2011

Zalacznik 2. Wydatki poniesione z subwencji przez partie polityczne w 2012 r.

Informacja o poniesionych wydatkach z subwengji dla partii politycznych w 2012 r.

"
E:itl;czna rodzaj wydatku szczegotowy rodzaj wydatku kwota
Fundusz Ekspercki 15 000,00 zt
e%{spertlyzy prawne, pohtycz.ne, socjolo- 6 462,00 21
giczne i spoleczno-ekonomiczne
dzialalnos¢ wydawniczo-edukacyjna 0,00 zt
prowizje i optaty bankowe 0,00 zt
srodki niewykorzystane 8 538,00 zt
Fundusz Wyborczy 0,00 zt

. cele statutowe
Partia Demo-

816 984,39 zt

wynagrodzenia, ubezpieczenia spo-

kratyczna ; o . 345 695,30 zt
leczne, inne swiadczenia
zuzycie materiatéw i energii 19 395,62 7zt
ustugi obce 368 146,53 zt
podatki i optaty 2 328,70 zt
pozostate cele 81 418,24 7t
splacone kredyty 0,00 zt
ovots stbwenci brak danych
Fundusz Ekspercki 333532,16 zt
e 12300003
dzialalno$¢ wydawniczo-edukacyjna 228 733,00 zt
prowizje i oplaty bankowe 282,50 zt
$rodki niewykorzystane 99 973,18 zt
Fundusz Wyborczy 0,00 zt
Polskie cele statutowe 5706 118,98 zt
Stronnictwo i i i -
e gyt
zuzycie materiatéw i energii 23 324,62 zt
ustugi obce 1817 070,83 zt
podatki i optaty 563,04 zt
pozostate cele 2180613,13 zt
spltacone kredyty 0,00 zt
niewykorzystana

kwota subwencji

717 151,55 zt

Zalaczniki
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Informacja o poniesionych wydatkach z subwengji dla partii politycznych w 2012 r.

partia

polityczna rodzaj wydatku szczegotowy rodzaj wydatku kwota

Fundusz Ekspercki 0,00 zt
ekspertyzy prawne, polityczne, socjolo- 000 7t
giczne i spoleczno-ekonomiczne '
dziatalnos¢ wydawniczo-edukacyjna 0,00 zt
prowizje i oplaty bankowe 0,00 zt
srodki niewykorzystane 0,00 zt

Fundusz Wyborczy 0,00 zt

cele statutowe 0,00 zt

Unia Pracy wynagrodzenia, ubezpieczenia spo-

leczne, inne swiadczenia 0,002t
zuzycie materiatéw i energii 0,00 zt
ustugi obce 0,00 z1
podatki i optaty 0,00 zt
pozostate cele 0,00 z1

splacone kredyty 0,00 zt

niewykorzystana 65 20749 7t

kwota subwencji

Fundusz Ekspercki

515 810,00 zt

ekspertyzy prawne, polityczne, socjolo-
giczne i spoleczno-ekonomiczne

129111717 zt

dziatalnos¢ wydawniczo-edukacyjna

184 595,80 zt

koszty finansowe 818,58 zt
srodki niewykorzystane 100020247 zt
Fundusz Wyborczy 39200,00 zt

cele statutowe

4908 096,45 zt

wynagrodzenia, ubezpieczenia spo-
leczne, inne swiadczenia

232305177 zt

zuzycie materiatéw i energii

169 335,36 zt

Sojusz Lewi-

ustugi obce

1994 846,67 zt

cy Demokra-

. podatki i oplaty 31507,50 zt
tyczne)
pozostate cele 389 355,15 zt
splacone kredyty 0,00 zt
niewykorzystana

kwota subwengji

107027810 zt




Informacja o poniesionych wydatkach z subwengji dla partii politycznych w 2012 r.

partia

polityczna rodzaj wydatku

szczegotowy rodzaj wydatku

kwota

Fundusz Ekspercki

211072241 zt

ekspertyzy prawne, polityczne, socjolo-
giczne i spoleczno-ekonomiczne

2106 994,29 zt

dziatalnos¢ wydawniczo-edukacyjna 0,00 zt
koszty finansowe 0,00 zt
srodki niewykorzystane 2 468,90 zt
Fundusz Wyborczy 0,00 zt

cele statutowe

17 704 600,17 zt

Prawo i Spra-

wynagrodzenia, ubezpieczenia spo-

wiedliwosé ; o . 6629 577,67 zt
leczne, inne swiadczenia
zuzycie materiatéw i energii 2346 72295 zt
ustugi obce 5056 509,72 zt
podatki i optaty 26 348,33 zt
pozostate cele 3645 441,50 zt
splacone kredyty 0,00 zt
niewykorzystana 2675 93345 71
kwota subwencji
Fundusz Ekspercki 918 000,00 zt
ekspert.yzy prawne, pohtycz‘ne, socjolo- 61 120,00 2t
giczne i spoleczno-ekonomiczne
dzialalno$¢ wydawniczo-edukacyjna 733 523,70 zt
koszty finansowe 0,00 zt
$rodki niewykorzystane 7 802 747,54 zt
Fundusz Wyborczy 0,00 zt
cele statutowe 12 789 954,13 z1
Platforma - - -
Obywatelska wynagrodzenia, ubezpieczenia spo- 7 617 55554 71

leczne, inne swiadczenia

zuzycie materiatéw i energii

461 601,90 zt

ustugi obce

4686 036,03 zt

podatki i optaty 24 760,66 zt

pozostate cele 0,00 zt
splacone kredyty 0,00 zt
niewykorzystana

kwota subwencji

10505 876,87 zt

Zalaczniki
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Informacja o poniesionych wydatkach z subwengji dla partii politycznych w 2012 r.

=
E .
g partia . . .
% polityczna rodzaj wydatku szczegotowy rodzaj wydatku kwota
N Fundusz Ekspercki 402 300,00 4
e%{spert.yzy prawne, pohtycz.ne, socjolo- 362 300,00 21
giczne i spoleczno-ekonomiczne
dziatalnos¢ wydawniczo-edukacyjna 0,00 zt
koszty finansowe 0,00 zt
srodki niewykorzystane 40 000,00 zt
Fundusz Wyborczy 140 000,00 zt
cele statutowe 5055 966,16 zt
Ruch
Palikota wynagrodzenia, ubezpieczenia spo-

leczne, inne swiadczenia

266 624,14 zt

zuzycie materiatéw i energii

225736,73 zt

ustugi obce

2329 649,68 zt

podatki i optaty 374,00 zt
pozostate cele 223158161 zt
splacone kredyty 0,00 zt
niewykorzystana 275921 2t

kwota subwencji

Zrbdlo: opracowanie wlasne na podstawie zlozonych przez partie polityczne informacji finan-
sowych o otrzymanej subwencji oraz poniesionych z niej wydatkach, https://pkw.gov.pl/finanso-
wanie-polityki/finansowanie-partii-politycznych/sprawozdania-finansowe-partii-politycznych-

-za-rok-2012 [dostep: 25 marca 2022 r.].
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https://pkw.gov.pl/finansowanie-polityki/finansowanie-partii-politycznych/sprawozdania-finansowe-partii-politycznych-za-rok-2012
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Zalacznik 3. Wydatki poniesione z subwencji przez partie polityczne w 2013 .

Informacja o poniesionych wydatkach z subwencji dla partii politycznych w 2013 r.

partia

polityczna rodzaj wydatku szczegolowy rodzaj wydatku  kwota

Fundusz Ekspercki 318 646,88 zt
ekspertyzy prawne, po-
lityczne, socjologiczne 0,00 zt
i spoteczno-ekonomiczne
d21aialn?sc ‘ 166 350,00 2t
wydawniczo-edukacyjna
prowizje i optaty bankowe 312,00 zt
$rodki niewykorzystane 256 758,46 zt

Fundusz Wyborczy 0,00 zt

Polskie Stron- cele statutowe

6443 556,23 zt

nictwo Ludowe

wynagrodzenia, ubezpieczenia
spoleczne, inne $wiadczenia

940 787,12 zt

zuzycie materialéw i energii 282720 zt

ushugi obce 2236 846,53 zt

podatki i oplaty 0,00 zt

pozostate cele 3263 095,38 zt
splacone kredyty 0,00 zt
niewykorzystana

kwota subwencji

347 17524 7zt

Fundusz Ekspercki 314 700,00 zt
ekspertyzy prawne, po-
lityczne, socjologiczne 1032 752,50 zt
i spoteczno-ekonomiczne
dzmlaln?sc . 111 815,00 2t
wydawniczo-edukacyjna
koszty finansowe 552,00 zt
srodki niewykorzystane 205 267,14 zt
Fundusz Wyborczy 54 000,00 zt

Sojusz Lewicy cele statutowe

4557 248,09 zt

Demokratycznej

wynagrodzenia, ubezpieczenia
spoleczne, inne $wiadczenia

227387334 zt

zuzycie materialéw i energii

162 976,27 zt

ustugi obce

1867 489,36 zt

podatki i optaty 3389945 zt

pozostate cele 219 009,67 zt
splacone kredyty 0,00 zt
niewykorzystana

kwota subwengji

2478 779,39 zt

Zalaczniki
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Informacja o poniesionych wydatkach z subwengji dla partii politycznych w 2013 r.

=
S partia rodzaj wydatku szczegotowy rodzaj wydatku ~ kwota
& polityczna Wy zezegolowy rodzaj Wy
3}
N Fundusz Ekspercki 1607 755,00 z1
ekspertyzy prawne, po-
lityczne, socjologiczne 1607 835,00 zt
i spoleczno-ekonomiczne
dmaialnf)sc . 0,00 2t
wydawniczo-edukacyjna
koszty finansowe 0,00 zt
srodki niewykorzystane 1 448,00 zt
Fundusz Wyborczy 0,00 zt
PrawoiSpra- e statutowe 17 280 845,00 7t
wiedliwosé I — -
wynagro zenia, ubezpieczenia 5 950 606,00 21
spoleczne, inne $wiadczenia
zuzycie materiatéw i energii 917 944,00 zt
ushugi obce 5814 992,00 zt
podatki i optaty 22 451,00 zt
pozostate cele 4574 852,00 zt
splacone kredyty 0,00 zt
mewykorzystar{:a 368 195,00 2t
kwota subwengji
Fundusz Ekspercki 886 500,00 zt
ekspertyzy prawne, po-
lityczne, socjologiczne 557 068,50 zt
i spoleczno-ekonomiczne
dzm%alnf)sc . 496 42512 71
wydawniczo-edukacyjna
koszty finansowe 0,00 zt
$rodki niewykorzystane 7 842 911,98 zt
Fundusz Wyborczy 0,00 zt
Platforma cele statutowe 14174 939,77 2t
Obywatelska

wynagrodzenia, ubezpieczenia
spoteczne, inne $wiadczenia

7 494 721,66 zt

zuzycie materialéw i energii

522 835,05 zt

ushugi obce

6129 300,69 zt

podatki i optaty 23 656,37 zt

pozostate cele 4426,00 zt
splacone kredyty 0,00 zt
niewykorzystana

kwota subwencji

13 539 303,32 zt
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Informacja o poniesionych wydatkach z subwengji dla partii politycznych w 2013 r.

=
partia rodzaj wydatku szczegotowy rodzaj wydatku ~ kwota S
polityczna 28 Wy zezegolowy rodzaj wy &
]
Fundusz Ekspercki 380 000,00 zt N
ekspertyzy prawne, po-
lityczne, socjologiczne 286 463,00 zt
i spoteczno-ekonomiczne
dzialalnosé
0,00 zt
wydawniczo-edukacyjna z
koszty finansowe 0,00 zt
srodki niewykorzystane 133 540,78 zt
Fundusz Wyborczy 0,00 zt
Twéj Ruch cele statutowe 5946 919,27 zt

wynagrodzenia, ubezpieczenia

. . . 568 830,96 zt
spoleczne, inne $wiadczenia

zuzycie materiatéw i energii 350 202,02 zt
ushugi obce 3049 876,29 zt
podatki i optaty 0,00 zt
pozostate cele 1978 010,00 zt
splacone kredyty 103573788 zt

niewykorzystana

kwota subwencji 105 376,68 2k

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie ztozonych przez partie polityczne informagji finan-
sowych o otrzymanej subwencji oraz poniesionych z niej wydatkach, https://pkw.gov.pl/finanso-
wanie-polityki/finansowanie-partii-politycznych/sprawozdania-finansowe-partii-politycznych-
-za-rok-2013, [dostep: 25 marca 2022 r.].
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Zalacznik 4. Wydatki poniesione z subwencji przez partie polityczne w 2014 r.

Informacja o poniesionych wydatkach z subwencji dla partii politycznych w 2014 r.

Zalaczniki

partia

polityczna rodzaj wydatku szczegolowy rodzaj wydatku kwota
Fundusz Ekspercki 318 646,38 zt
odhome  spoecomarekomomicme 123 00000
dzialalno$¢ wydawniczo-edukacyjna 369 592,50 zt
prowizje i oplaty bankowe 316,50 zt
srodki niewykorzystane 88 009,93 zt
Fundusz Wyborczy 750 000,00 zt

Polskie cele statutowe 5475 193,34 zt

Stronnictwo i i i -

e e ass72s1
zuzycie materialéw i energii 3236,29 zt
ushugi obce 1902 049,78 zt
podatki i optaty 0,00 zt
pozostate cele 2441 034,46 zt

splacone kredyty 0,00 zt
o 194 835,70 71
Fundusz Ekspercki 735 700,00 zt
i spaeesna ekomomice 933 02500
dzialalno$é¢ wydawniczo-edukacyjna 0,00 zt
koszty finansowe 491,00 zt
srodki niewykorzystane 0,00 zt
Fundusz Wyborczy 5105 676,98 zt
cele statutowe 2898 458,20 zt
wynagrf)dzer{ia,' ubezpi.eczenia spo- 2723 270,63 2t
leczne, inne swiadczenia
zuzycie materialéw i energii 18 716,68 zt

Sojusz Le-

wicy Demo- ushugi obce 7 318,13 zt

kratycznej podatki i oplaty 17 345,00 zt
pozostate cele 131 807,44 7zt

splacone kredyty 0,00 zt
niewykorzystana 32 203.20 21

kwota subwencji




Informacja o poniesionych wydatkach z subwencji dla partii politycznych w 2014 r.

partia

polityczna rodzaj wydatku szczegotowy rodzaj wydatku kwota
Fundusz Ekspercki 1342 653,00 zt
oo 1 spotecmckonememme 1342 633,00
dziatalno$¢ wydawniczo-edukacyjna 0,00 zt
koszty finansowe 0,00 zt
srodki niewykorzystane 0,00 zt
Fundusz Wyborczy 7 235 500,00 zt
Prawo cele statutowe 6791 214,94 zt
i Sprawie- i i i .
zuzycie materialéw i energii 325216,10 zt
ushugi obce 1571364,72 zt
podatki i optaty 20 610,60 zt
pozostate cele 1134 586,87 zt
splacone kredyty 0,00 zt
E;e;cgks(:ﬁvy;f:? 1566 61221 21
Fundusz Ekspercki 886 500,00 zt
gt 1 spotecm.ckonomeane 4516650
dziatalnos¢ wydawniczo-edukacyjna 436 789,20 zt
koszty finansowe 0,00 zt
srodki niewykorzystane 8415 668,23 zt
Fundusz Wyborczy 20495 291'221
Platforma cele statutowe 7 373 158,47 zt
Obywatelska wynagrodzenia, ubezpieczenia spo-

leczne, inne swiadczenia

6377 467,09 zt

zuzycie materialéw i energii

104 694,63 zt

ushugi obce

880 652,62 zt

podatki i optaty 839513 zt
pozostate cele 1949,00 zt
splacone kredyty 0,00 zt

niewykorzystana
kwota subwencji

273476143zt

Zalaczniki
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Informacja o poniesionych wydatkach z subwengji dla partii politycznych w 2014 r.

I;i;itti;czna rodzaj wydatku szczegotowy rodzaj wydatku kwota
Fundusz Ekspercki 380 000,00 zt
o spetecm-ckonomiemme 190 812:40.
dzialalno$¢ wydawniczo-edukacyjna 0,00 zt
koszty finansowe 0,00 zt
srodki niewykorzystane 22 731,38 zt
Fundusz Wyborczy 1666 466,37 zt
cele statutowe 4360 204,65 zt
Twéj Ruch wynagrodzenia, ubezpieczenia spo-

leczne, inne swiadczenia

667 165,67 zt

zuzycie materialéw i energii

208 473,35 zt

ushugi obce

3328687,71 zt

podatki i optaty

273614 zt

pozostate cele

153 141,78 zt

splacone kredyty

819 044,82 zt

niewykorzystana
kwota subwencji

40 337,69 zt

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie zlozonych przez partie polityczne informacji finan-
sowych o otrzymanej subwencji oraz poniesionych z niej wydatkach, https://pkw.gov.pl/finanso-
wanie-polityki/finansowanie-partii-politycznych/sprawozdania-finansowe-partii-politycznych-

-za-rok-2014 [dostep: 25 marca 2022 r.].


https://pkw.gov.pl/finansowanie-polityki/finansowanie-partii-politycznych/sprawozdania-finansowe-partii-politycznych-za-rok-2014
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Zalacznik 5. Wydatki poniesione z subwencji przez partie polityczne w 2015 r.

Informacja o poniesionych wydatkach z subwencji dla partii politycznych w 2015 r.

partia rodzaj , .
% d datk k
polityczna  wydatku szczegotowy rodzaj wydatku wota
Fundusz
18 64 1
Ekspercki 318 646,83 2
e%(spert.yzy prawne, pohtycz.ne, socjolo- 49 200,00 71
giczne i spoleczno-ekonomiczne
dzialalno$¢ wydawniczo-edukacyjna 287 745,30 zt
prowizje i optaty bankowe 281,00 zt
$rodki niewykorzystane 70 801,73 zt
Fundusz
835 000,00 zt
Polskie Wyborczy z
Stron- cele statutowe 5188 136,01 zt
nictwo wynagrodzenia, ubezpieczenia spolecz-
Ludowe . L 1356 994,32 zt
ne, inne swiadczenia
zuzycie materiatéw i energii 88 149,88 zt
ushugi obce 2113 392,39 zt
podatki i optaty 0,00 zt
pozostate cele 1629 59942 z1
splacone kredyty 22 792,88 zt
mewykorzystan':'i 213 018,83 71
kwota subwencji
Fundusz
Ekspercki 312 800,00 zt
i o
ekspert‘yzy prawne, po 1tycz'ne, socjolo 265 564,00 7}
giczne i spoleczno-ekonomiczne
dzialalnosé wydawniczo-edukacyjna 0,00 zt
koszty finansowe 563,00 z1
srodki niewykorzystane 49 129,48 zt
Fund
Sojusz unausz 1492 465,39 7k
. Wyborczy
Lewicy
Demo- cele statutowe 3210272,98 zt
kr:.itycz— wyr?agroc'lze.ma, ubf:zpleczema spolecz- 215931635 2t
nej ne, inne $wiadczenia

zuzycie materialéw i energii

100 610,95 zt

ushugi obce

898 231,33 zt

podatki i optaty

12 864,00 zt

pozostate cele

39 250,35 zt

splacone kredyty

1250460,26 zt

niewykorzystana
kwota subwencji

20562,52 zt

Zalaczniki
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Zalaczniki

Informacja o poniesionych wydatkach z subwencji dla partii politycznych w 2015 r.

partia rodzaj . .
1
polityczna  wydatku szczegotowy rodzaj wydatku kwota
Fundusz
7 1
Ekspercki 1007 955,15 z
e%(spert.yzy prawne, pohtycz.ne, socjolo- 946 217,65 21
giczne i spoleczno-ekonomiczne
dziatalnos¢ wydawniczo-edukacyjna 0,00 zt
koszty finansowe 0,00 z1
srodki niewykorzystane 6127988 zt
Fundusz 5 380 000,00 7t
Prawo Wyborczy
i Spra- cele statutowe 639457712 zt
wiedli- nagrodzenia, ubezpieczenia spolecz-
wosé wynagroczenis, Hoeub P 1170 206,17 2t
ne, inne swiadczenia
zuzycie materialéw i energii 302 769,82 zt
ustugi obce 3893 245,58 zt
podatki i optaty 20 685,24 zt
pozostate cele 1007 670,31 zt
splacone kredyty 5326 009,86 zt
nlewykorzystan':.a 988014
kwota subwencji
Fundusz
Ekspercki 886 500,00 zt
ekspert‘yzy prawne, pohtycz.ne, socjolo- 659 764,00 2k
giczne i spoleczno-ekonomiczne
dzialalno$¢ wydawniczo-edukacyjna 101 080,00 zt
koszty finansowe 0,00 zt
srodki niewykorzystane 8627 337,18 zt
Fundusz 10 266 084,04
Wyb. 1
Platfor- YOOICEY z
ma Oby- cele statutowe 6462 730,02 zt
watelska wynagrodzenia, ubezpieczenia spolecz-

ne, inne $wiadczenia

5843 270,66 zt

zuzycie materiatéw i energii 22 251,38 zt
ushugi obce 593 775,66 zt
podatki i optaty 1963,74 zt
pozostate cele 1468,58 zt
splacone kredyty 0,00 zt

niewykorzystana
kwota subwencji

288582561 zt
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Informacja o poniesionych wydatkach z subwencji dla partii politycznych w 2015 r.

ti dzaj . .
Ezfizsczna ‘r:y dZ:t]ku szczegotowy rodzaj wydatku kwota
Fund
Eigpeurscf(i 380 000,00 zt
e%(spert.yzy prawne, pohtycz.ne, socjolo- 315 951,00 2t
giczne i spoleczno-ekonomiczne
dziatalnos¢ wydawniczo-edukacyjna 0,00 zt
koszty finansowe 0,00 zt
srodki niewykorzystane 86 782,78 zt
g‘fy’]’i‘::zzy 1321 600,00 zt
Twoj cele statutowe 1914 173,28 zt
Ruch

wynagrodzenia, ubezpieczenia spolecz-
ne, inne swiadczenia

491 473,11 zt

zuzycie materialéw i energii

123 897,72 zt

ushugi obce

224473444 zt

podatki i optaty

8990,00 zt

pozostate cele

44 881,87 zt

splacone kredyty

2830 489,79 zt

niewykorzystana
kwota subwencji

2177076 zt

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie ztozonych przez partie polityczne informagji finan-
sowych o otrzymanej subwencji oraz poniesionych z niej wydatkach, https://pkw.gov.pl/finanso-
wanie-polityki/finansowanie-partii-politycznych/sprawozdania-finansowe-partii-politycznych-

-za-10k-2015 [dostep: 25 marca 2022 ..

Zalaczniki
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i~ Zalacznik 6. Wydatki poniesione z subwencji przez partie polityczne w 2016 r.
é Informacja o poniesionych wydatkach z subwencji dla partii politycznych w 2016 r.
N Ez;itti:czna rodzaj wydatku szczegotowy rodzaj wydatku kwota
Fundusz Ekspercki 247 544,09 zt
ot 1 potecm. ckonermeane 1773000074
dziatalno$¢ wydawniczo-edukacyjna 131 876,00 zt
prowizje i oplaty bankowe 313,00 zt
srodki niewykorzystane 9 141,59 zt
Fundusz Wyborczy 0,00 zt

Polskie cele statutowe 4 824 066,77 zt

Stronnic- i i i -

e e e s 6137
zuzycie materiatéw i energii 66 790,73 zt
ushugi obce 1364 823,50 zt
podatki i optaty 21516,17 zt
pozostate cele 1492 475,00 zt

splacone kredyty 96 807,40 zt
oot sabwendi 2087927
Fundusz Ekspercki
19 000,00 zt
ekspertyzy prawne, polityczne, socjo-
logiczne i spoteczno-ekonomiczne 0,00 2k
dziatalno$¢ wydawniczo-edukacyjna 0,00 zt
prowizje i oplaty bankowe 0,00 zt
srodki niewykorzystane 0,00 zt
Fundusz Wyborczy 0,00 zt

Unia Pracy _ cele statutowe 1 365,07 zt
wynagrf)dzen’iai ubezpi‘eczenia spo- 0,00 2t
leczne, inne swiadczenia
zuzycie materialéw i energii 0,00 zt
ushugi obce 0,00 zt
podatki i optaty 1365,07 zt
pozostate cele 0,00 zt

splacone kredyty 0,00 zt
niewykorzystana

kwota subwencji

349 821,71 zt
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Informacja o poniesionych wydatkach z subwencji dla partii politycznych w 2016 r.

g(a);itti;czna rodzaj wydatku szczegotowy rodzaj wydatku kwota
Fundusz Ekspercki 162 000,00 zt
ghane  spaerma ekemomteme 49911004
dziatalnos¢ wydawniczo-edukacyjna 150 000,00 zt
koszty finansowe 485,00 zt
srodki niewykorzystane 10 734,00 zt
Fundusz Wyborczy 274 300,00 zt
Sojusz Le- cele statutowe 1946 735,36 zt
wicy Demo- i i i :
o o507
zuzycie materialéw i energii 63 865,75 zt
ustugi obce 821 176,60 zt
podatki i optaty 7 130,80 zt
pozostate cele 5303143 z1
splacone kredyty 865 101,36 zt
lovotn submench 1156985 2
Fundusz Ekspercki 990 000,00 zt
lghme  spacomaekomomieme 117010004
dzialalnos¢ wydawniczo-edukacyjna 0,00 zt
koszty finansowe 0,00 zt
srodki niewykorzystane 936 016,53 zt
Fundusz Wyborczy 0,00 zt
Prawo cele statutowe 8425 094,36 zt
il]sifv:;“c’ne_ wynagrodzenia, ubezpieczenia spo- 3056 907,61 zk

leczne, inne $wiadczenia

zuzycie materialéw i energii

133 139,54 zt

ustugi obce

3496 487,03 zt

podatki i optaty

1319,00 zt

pozostate cele

1737 241,86 zt

splacone kredyty

258253275z

niewykorzystana
kwota subwengji

6 096 032,45 zt

Zalaczniki
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Informacja o poniesionych wydatkach z subwencgji dla partii politycznych w 2016 r.

=
§ gz;itti;czna rodzaj wydatku szczegotowy rodzaj wydatku kwota
N Fundusz Ekspercki 801 600,00 zt
Tt spaerma ekemomieme 1 10135838 4
dzialalno$¢ wydawniczo-edukacyjna 758 705,24 zt
koszty finansowe 0,00 zt
srodki niewykorzystane 7 611 069,97 zt
Fundusz Wyborczy 0,00 zt
Platforma cele statutowe 17 312 926,93 zt
oot e 1119300
zuzycie materialéw i energii 337 126,35 zt
ushugi obce 10 442 660,78 z1
podatki i optaty 20 456,74 zt
pozostate cele 1 500,00 zt
splacone kredyty 0,00 zt
E::ml::ﬁs:sg? 831 807,01 zt
Fundusz Ekspercki 351381zt
ekspertyzy prawne, polityczne, socjo- 000 2
logiczne i spoleczno-ekonomiczne '
dziatalno$¢ wydawniczo-edukacyjna 0,00 zt
koszty finansowe 110,60 zt
srodki niewykorzystane 3403,30 zt
Fundusz Wyborczy 153940 zt
Partia cele statutowe 45 354,64 7t
Do g
zuzycie materialéw i energii 3579 zt
ushugi obce 29 321,62 z1
podatki i optaty 0,00 zt
pozostate cele 10 063,56 zt
splacone kredyty 0,00 zt
niewykorzystana 4214143 21

kwota subwencji




Informacja o poniesionych wydatkach z subwencji dla partii politycznych w 2016 r.

g(a);itti;czna rodzaj wydatku szczegotowy rodzaj wydatku kwota
Fundusz Ekspercki 150 000,00 zt
thane  spaeesma ekomomteme 236273604
dziatalnos¢ wydawniczo-edukacyjna 0,00 zt
koszty finansowe 0,00 zt
srodki niewykorzystane 512,21 zt
Fundusz Wyborczy 4 500,00 zt
cele statutowe 2598 321,83 zt
Twéj Ruch wynagrf)dzen'ia: ubezpi.eczenia spo- 209 002,75 7t
teczne, inne $wiadczenia
zuzycie materialéw i energii 85 766,98 zt
ustugi obce 226361044 zt
podatki i optaty 5926,00 zt
pozostate cele 34 015,66 zt
splacone kredyty 0,00 zt
oot sabwendi 4696037 4
Fundusz Ekspercki 0,00 zt
ekspertyzy prawne, polityczne, socjo- 000 21
logiczne i spoteczno-ekonomiczne '
dzialalnos¢ wydawniczo-edukacyjna 0,00 zt
koszty finansowe 0,00 zt
srodki niewykorzystane 0,00 zt
Fundusz Wyborczy 8 258,62 zt
cele statutowe 662 028,08 zt
KORWIN

wynagrodzenia, ubezpieczenia spo-

leczne, inne $wiadczenia 52 947,50 2k

zuzycie materialéw i energii 6 209,90 zt

ustugi obce 523 562,03 zt

podatki i optaty 6 468,73 zt

pozostate cele 62 839,92 z1
splacone kredyty 0,00 zt
niewykorzystana

kwota subwengji

245849147 zt

Zalgczniki
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Informacja o poniesionych wydatkach z subwencgji dla partii politycznych w 2016 r.

=
§ gz;itti;czna rodzaj wydatku szczegotowy rodzaj wydatku kwota
N Fundusz Ekspercki 78 894,00 zt
ekspertyzy prawne, polityczne, socjo- 000 7t
logiczne i spoleczno-ekonomiczne '
dziatalnos¢ wydawniczo-edukacyjna 0,00 zt
koszty finansowe 35,00 zt
srodki niewykorzystane 78 859,00 zt
Fundusz Wyborczy 0,00 zt
Partia cele statutowe 377 654,31 zt
Razem wynagrf)dzen/iat ubezpi.eczenia spo- 107 906,73 71
leczne, inne swiadczenia
zuzycie materialéw i energii 35754,63 zt
ushugi obce 120 781,85 z1
podatki i optaty 0,00 zt
pozostate cele 46 211,10 zt
splacone kredyty 0,00 zt
E::ml;‘:ﬁs:zg? 1905 086,99 7t
Fundusz Ekspercki 77 600,00 zt
ekspertyzy prawne, polityczne, socjo- 000 2
logiczne i spoleczno-ekonomiczne '
dziatalno$¢ wydawniczo-edukacyjna 0,00 zt
odsetki bankowe 22529 zt
srodki niewykorzystane 77 82529 zt
Fundusz Wyborczy 0,00 zt
Nowocze- cele statutowe 1472 134,51 zt
(SiI;aPI::,::ar_ wynagrodzenia, ubezpieczenia spo- 662 46458 71

teczne, inne $wiadczenia

zuzycie materialéw i energii 66 560,96 zt
ushugi obce 742 451,00 zt
podatki i optaty 40,00 zt
pozostate cele 617,97 zt
splacone kredyty 0,00 zt
niewykorzystana 458126 2

kwota subwencji

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie zlozonych przez partie polityczne informacji finan-
sowych o otrzymanej subwencji oraz poniesionych z niej wydatkach, https://pkw.gov.pl/finanso-
wanie-polityki/finansowanie-partii-politycznych/sprawozdania-finansowe-partii-politycznych-

-za-10k-2016 [dostep: 25 marca 2022 r.].
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Zalacznik 7. Wydatki poniesione z subwencji przez partie polityczne w 2017 1.
Informacja o poniesionych wydatkach z subwencji dla partii politycznych w 2017 r.
E:itti;czna rodzaj wydatku szczegotowy rodzaj wydatku kwota
Fundusz Ekspercki 223 843,16 z1
gt 1 spotecme.ckonemmcame 1292220014
dzialalnos¢ wydawniczo-edukacyjna 102 796,50 zt
prowizje i optaty bankowe 265,50 zt
srodki niewykorzystane 1125,05 zt
Fundusz Wyborczy 0,00 zt

Polskie cele statutowe 4 024 694,15 zt

Stronnictwo i i i .

e MR o007
zuzycie materialéw i energii 20 966,35 zt
ustugi obce 601 935,12 zt
podatki i optaty 0,00 zt
pozostate cele 1492 475,00 zt

splacone kredyty 23396643 zt
o 2o
Fundusz Ekspercki 27 000,00 zt
ftame  palermo akomomiame 200000074
dziatalnos¢ wydawniczo-edukacyjna 0,00 zt
prowizje i oplaty bankowe 0,00 zt
srodki niewykorzystane 7 000,00 zt
Fundusz Wyborczy 0,00 zt
cele statutowe 130 545,33 zt

Unia Pracy wynagr?dzen'ia,. ubezpi.eczenia spo- 2379610 7t
leczne, inne swiadczenia
zuzycie materiatow i energii 7 863,99 zt
ustugi obce 98 543,24 71
podatki i oplaty 262,00 zt
pozostate cele 80,00 zt

splacone kredyty 0,00 zt

niewykorzystana
kwota subwencji

336 037,05 zt

Zalaczniki
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Informacja o poniesionych wydatkach z subwengji dla partii politycznych w 2017 r.

=
S partia rodzaj wydatku szczegotowy rodzaj wydatku kwota

& polityczna ) Wy zczegolowy roczaj wy

]

N Fundusz Ekspercki 216 000,00 zt
eks'pertyz'y prawne, pohtyczn.e, socjo- 52 639,00 2k
logiczne i spoteczno-ekonomiczne
dzialalno$¢ wydawniczo-edukacyjna 152 734,53 7zt
koszty finansowe 497,00 zt
srodki niewykorzystane 20 864,93 zt

Fundusz Wyborczy 88 200,00 zt
Sojusz Lewicy cele statutowe 2195 642,41 zt
Demokratycz- i i i .
: wynagrf)dzen'laz ubezpl-eczema spo 1384 465,55 21
nej leczne, inne $wiadczenia

zuzycie materialéw i energii 62 085,60 zt
ustugi obce 666 209,50 zt
podatki i optaty 8317,40 zt
pozostate cele 74 564,36 zt

splacone kredyty

1669 501,90 zt

A 16186778 21
Fundusz Ekspercki 1 000 000,00 zt
gt 1 spotecme.ckonermeane 1643986071
dziatalnos¢ wydawniczo-edukacyjna 0,00 zt
koszty finansowe 0,00 zt
srodki niewykorzystane 1783 604,89 zt
Fundusz Wyborczy 0,00 zt

. cele statutowe
Prawo i Spra-

8733631341z

wiedliwos¢

wynagrodzenia, ubezpieczenia spo-
teczne, inne swiadczenia

369243134 zt

zuzycie materialéw i energii

641 253,76 zt

ustugi obce

335963279 zt

podatki i optaty 51,00 zt
pozostate cele 1040 262,45 z1
splacone kredyty 0,00 zt
niewykorzystana 15 075 072,21
kwota subwencji 28
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Informacja o poniesionych wydatkach z subwengji dla partii politycznych w 2017 r.

partia . . .
polityczna rodzaj wydatku szczegotowy rodzaj wydatku kwota
Fundusz Ekspercki 774 000,00 zt
eks.perty?y prawne, polltyczn.e, S0Cjo- 4 c96 87196 2t
logiczne i spoleczno-ekonomiczne
dzialalno$¢ wydawniczo-edukacyjna 1129 47045 zt
koszty finansowe 0,00 zt
$rodki niewykorzystane 257803141 zt
Fundusz Wyborczy 0,00 zt
cele statutowe 8330266,21 zt
Platforma - - -
Obywatelska wynagrodzenia, ubezpieczenia spo- 5789 10402 71

leczne, inne swiadczenia

zuzycie materialéw i energii

105 916,39 zt

ustugi obce

242585137 zt

podatki i optaty 8 644,43 zt
pozostate cele 750,00 zt
splacone kredyty 0,00 zt

niewykorzystana
kwota subwencji

7 222 070,54 zt

Partia Zieloni

Fundusz Ekspercki 7 287,99 zt
ekspertyzy prawne, polityczne, socjo-
. . . 0,00 zt
logiczne i spoleczno-ekonomiczne
dziatalnos¢ wydawniczo-edukacyjna 0,00 zt
koszty finansowe 300,00 zt
srodki niewykorzystane 1039135 zt
Fundusz Wyborczy 0,00 zt

cele statutowe

138 776,89 zt

wynagrodzenia, ubezpieczenia spo-

teczne, inne $wiadczenia 59 886,21 zk
zuzycie materiatow i energii 4929,56 zt
ushugi obce 53 433,13 zt
podatki i optaty 0,00 zt
pozostate cele 2052799 zt
splacone kredyty 0,00 zt
niewykorzystana 19 472,67 2t

kwota subwencji

Zalaczniki
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Informacja o poniesionych wydatkach z subwengji dla partii politycznych w 2017 r.

% partia . , .
ks polityczna rodzaj wydatku szczegotowy rodzaj wydatku kwota
[3 Fundusz Ekspercki 141 000,00 zt
ot 1 potecm.ckonermcane 1414500074
dzialalno$¢ wydawniczo-edukacyjna 0,00 zt
koszty finansowe 0,00 zt
srodki niewykorzystane 62,22 71
Fundusz Wyborczy 0,00 zt
cele statutowe 1108 048,75 zt
Twéj Ruch wynagrf)dzen'iaz ubezpi-eczenia spo- 6422632 2k
teczne, inne Swiadczenia
zuzycie materialéw i energii 25 976,76 zt
ustugi obce 1 000 395,08 zt
podatki i optaty 0,00 zt
pozostate cele 17 450,59 zt
splacone kredyty 0,00 zt
Ex(‘:gks‘:ﬁﬁt:;i‘ 3187344 71
Fundusz Ekspercki 208 585,22 71
gt 1 spotecme.ckonermeane 519800071
dziatalnos¢ wydawniczo-edukacyjna 0,00 zt
koszty finansowe 0,00 zt
srodki niewykorzystane 156 705,22 zt
Fundusz Wyborczy 0,00 zt
cele statutowe 189575121 z
KORWIN

wynagrodzenia, ubezpieczenia spo-
teczne, inne swiadczenia

267 214,00 zt

zuzycie materiatéw i energii 11 973,60 zt
ustugi obce 1492 138,09 zt
podatki i optaty 44 817,23 zt
pozostate cele 79 608,29 zt
splacone kredyty 0,00 zt

niewykorzystana
kwota subwencji

2067 367,80 zt
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Informacja o poniesionych wydatkach z subwengji dla partii politycznych w 2017 r.

gz:::;czna rodzaj wydatku szczegotowy rodzaj wydatku kwota

Fundusz Ekspercki 196 338,45 zt
ekspertyzy prawne, polityczne, socjo- 000 21
logiczne i spoleczno-ekonomiczne '
dzialalnos¢ wydawniczo-edukacyjna 0,00 zt
koszty finansowe 60,00 zt
$rodki niewykorzystane 27513745 zt

Fundusz Wyborczy 0,00 zt

cele statutowe

1274 164,63 zt

Partia Razem

wynagrodzenia, ubezpieczenia spo-
teczne, inne $wiadczenia

693 396,86 zt

zuzycie materialéw i energii 91 027,29 zt
ustugi obce 433 718,27 zt
podatki i optaty 1 155,00 zt
pozostate cele 54 867,21 zt
splacone kredyty 0,00 zt

niewykorzystana
kwota subwencji

3577 597,64 zt

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie ztozonych przez partie polityczne informagji finan-
sowych o otrzymanej subwencji oraz poniesionych z niej wydatkach, https://pkw.gov.pl/finanso-
wanie-polityki/finansowanie-partii-politycznych/sprawozdania-finansowe-partii-politycznych-

-za-rok-2017 [dostep: 25 marca 2022 r.].

Zalaczniki
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Zalaczniki

Zalacznik 8. Wydatki poniesione z subwencji przez partie polityczne w 2018 .

Informacja o poniesionych wydatkach z subwencji dla partii politycznych w 2018 r.

partia

polityczna rodzaj wydatku szczegotowy rodzaj wydatku kwota
EE?S;'scil 223 843,16 zt
gt 1 spolecmo-ekonemeane 85426004
dzialalnos¢ wydawniczo-edukacyjna 127 600,00 zt
prowizje i optaty bankowe 258,00 zt
srodki niewykorzystane 12 076,04 zt
e o
Polskie
Stronnictwo cele statutowe 3704 416,05 zt
Ludowe wynagrf)dzen‘ia,. ubezpi.eczenia spo- 366 973,55 2t
leczne, inne swiadczenia
zuzycie materiatéw i energii 0,00 zt
ushugi obce 71 547,50 zt
podatki i optaty 0,00 zt
pozostate cele 3265 895,00 zt
splacone kredyty 556 676,82 zt
lovots stbwendi 393206
Ekepersii 000
ekspertyzy prawne, polityczne, socjo- 000 21
logiczne i spoteczno-ekonomiczne '
dzialalno$¢ wydawniczo-edukacyjna 0,00 zt
prowizje i optaty bankowe 0,00 zt
srodki niewykorzystane 0,00 zt
5“7;’1‘)‘(1)‘::; 100 000,00 zk
Unia Pracy cele statutowe 18 650,81 zt
wynagrf)dzerfia,. ubezpi‘eczenia spo- 0,00 2t
leczne, inne swiadczenia
zuzycie materialéw i energii 115,62 zt
ushugi obce 8 382,19 zt
podatki i optaty 153,00 zt
pozostate cele 10 000,00 zt
splacone kredyty 0,00 zt

niewykorzystana
kwota subwengji

374 931,57 zt




Informacja o poniesionych wydatkach z subwengji dla partii politycznych w 2018 r.

partia
polityczna

rodzaj wydatku

szczegotowy rodzaj wydatku

kwota

Sojusz Lewi-
cy Demokra-

Fundusz
Ekspercki 216 000,00 zt
eks‘pertyz‘y prawne, pohtyczn'e, socjo- 94 909,50 2k
logiczne i spoleczno-ekonomiczne
dzialalno$¢ wydawniczo-edukacyjna 89 900,00 zt
koszty finansowe 519,00 zt
srodki niewykorzystane 5153863 zt
Fundusz
7914 1
Wyborczy 85 38z

cele statutowe

2101 262,03 zt

tycznej wynagrodzenia, ubezpieczenia spo- 1516 29853 7t
leczne, inne swiadczenia ’
zuzycie materiatéw i energii 67 222,99 zt
ushugi obce 443 770,11 zt
podatki i oplaty 19 025,80 zt
pozostate cele 54 943,60 zt
splacone kredyty 1284 240,96 zt
niewykorzystana
24 697,37 zt
kwota subwencji z
Fundusz
Ekspercki 1250 000,00 zt
li ‘o=
eks‘pertyz‘y prawne, po 1tyczn'e, S0cjo 1195 869,80 7k
logiczne i spoleczno-ekonomiczne
dzialalno$¢ wydawniczo-edukacyjna 0,00 zt
koszty finansowe 0,00 zt
srodki niewykorzystane 1848 930,03 zt
F
Prawo undusz 15 700 000,00 7}
Wyborczy

i Sprawiedli-
wosé

cele statutowe

10 092 445,98 zt

wynagrodzenia, ubezpieczenia spo-
leczne, inne swiadczenia

4090 38848 zt

zuzycie materiatéw i energii

826 621,99 zt

ushugi obce

385525124 zt

podatki i oplaty 287,00 zt
pozostate cele 131989727 zt
splacone kredyty 0,00 zt

niewykorzystana
kwota subwengji

6744 38537 zt

Zalaczniki
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Informacja o poniesionych wydatkach z subwencji dla partii politycznych w 2018 r.

partia

polityczna rodzaj wydatku szczegotowy rodzaj wydatku kwota
Fundusz
Ekspercki 1546 550,00 zt
li io-
eks‘perty%y prawne, po Ityczn.e, $0Cjo 3355 096,13 7k
logiczne i spoleczno-ekonomiczne
dzialalno$¢ wydawniczo-edukacyjna 757 519,99 zt
koszty finansowe 0,00 zt
srodki niewykorzystane 12 826,92 7zt
Fundusz
7 652 599,95 zt
Wyborczy 6525 >z
Platforma cele statutowe 13 024 405,98 7t
Obywatelska - - -
wynagr‘odzerzla,. ubezplleczenla spo- 567273453 71
teczne, inne $wiadczenia
zuzycie materiatéw i energii 379 868,26 zt
ushugi obce 6952 178,39 zt
podatki i optaty 16 228,17 zt
pozostate cele 3396,63 zt
splacone kredyty 0,00 zt
mewykorzystanfl 502 170,17 2t
kwota subwencji
Fundusz
1 1
Ekspercki 616980 z
eks.perty?y prawne, pohtycznf:, socjo- 1 400,00 2t
logiczne i spoleczno-ekonomiczne
dzialalnosé¢ wydawniczo-edukacyjna 0,00 zt
koszty finansowe 300,00 zt
srodki niewykorzystane 14 861,15 zt
Fundusz
14 000,00 zt
Wyborczy 5
Partia cele statutowe 112 463,37 zt
Zieloni

wynagrodzenia, ubezpieczenia spo-

leczne, inne $wiadczenia 4178158 2k
zuzycie materialéw i energii 255514 zt
ushugi obce 49 330,97 zt
podatki i optaty 0,00 zt
pozostate cele 18 795,88 zt
splacone kredyty 0,00 zt
niewykorzystana 10 23490 21

kwota subwencji




Informacja o poniesionych wydatkach z subwengji dla partii politycznych w 2018 r.

partia

polityczna rodzaj wydatku szczegotowy rodzaj wydatku kwota
Fundusz
Ekspercki 86 500,00 zt
eks‘pertyz‘y prawne, polityczn'e, socjo- 86 100,00 zk
logiczne i spoleczno-ekonomiczne
dzialalno$¢ wydawniczo-edukacyjna 0,00 zt
koszty finansowe 0,00 zt
srodki niewykorzystane 462,22 7t
Fundusz
1
Wyborczy 0,00z
Twéj Ruch cele statutowe 1 099 000,00 zt
wynagrf)dzen)la,. ubezpl.eczema spo- 146 523,00 21
leczne, inne swiadczenia
zuzycie materiatéw i energii 22 009,18 zt
ushugi obce 899 004,43 zt
podatki i oplaty 0,00 zt
pozostate cele 12 910,55 zt
splacone kredyty 0,00 zt
niewykorzystana
75 882,30 zt
kwota subwengji z
Fundusz
2 22 7t
Ekspercki 08585222
eks.pertyz.y prawne, pohtyczn?, socjo- 89 157.58 1
logiczne i spoleczno-ekonomiczne
dziatalno$¢ wydawniczo-edukacyjna 0,00 zt
koszty finansowe 0,00 z1
srodki niewykorzystane 119 427,64 zt
Fundusz
Wyborczy 0,002t
KORWIN cele statutowe 4607 616,30 zt

wynagrodzenia, ubezpieczenia spo-
leczne, inne swiadczenia

1047 702,28 zt

zuzycie materialéw i energii 33 038,26 zt
ushugi obce 3362 334,08 zt
podatki i optaty 90 081,60 zt
pozostate cele 74 460,08 zt
splacone kredyty 0,00 zt
niewykorzystana 0,00 2t

kwota subwencji

Zalaczniki
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Informacja o poniesionych wydatkach z subwencji dla partii politycznych w 2018 r.

partia

polityczna rodzaj wydatku szczegotowy rodzaj wydatku kwota
Fundusz
Ekspercki 0,00 2k
eks‘perty%y prawne, pohtyczn-e, socjo- 48 43170 71
logiczne i spoleczno-ekonomiczne
dzialalno$¢ wydawniczo-edukacyjna 50 000,00 zt
koszty finansowe 64,00 zt
srodki niewykorzystane 176 641,75 zt
Fundusz
,00 zt
Wyborczy 500 000,00 z
Partia cele statutowe 2737 677,33 7t
Razem wynagrodzenia, ubezpieczenia spo-
. L . 1826 130,49 zt
teczne, inne $wiadczenia
zuzycie materiatéw i energii 131 963,53 zt
ushugi obce 688 125,49 z1
podatki i optaty 1 464,00 zt
pozostate cele 89 993,82 zt
splacone kredyty 0,00 zt
niewykorzystana

. 3485 434,04 zt
kwota subwencji

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie zlozonych przez partie polityczne informadji fi-
nansowych o otrzymanej subwencji oraz poniesionych z niej wydatkach, [dostep: 25 mar-
ca 2022 r]: https://pkw.gov.pl/finansowanie-polityki/finansowanie-partii-politycznych/
sprawozdania-finansowe-partii-politycznych-za-rok-2018.


https://pkw.gov.pl/finansowanie-polityki/finansowanie-partii-politycznych/sprawozdania-finansowe-partii-politycznych-za-rok-2018
https://pkw.gov.pl/finansowanie-polityki/finansowanie-partii-politycznych/sprawozdania-finansowe-partii-politycznych-za-rok-2018

Zalacznik 9. Wydatki poniesione z subwencji przez partie polityczne w 2019 r.

Informacja o poniesionych wydatkach z subwencji dla partii politycznych w 2019 r.

partia

polityczna rodzaj wydatku szczegolowy rodzaj wydatku kwota
Fundusz Ekspercki 223 843,16 zt
lgtome 1 spalernarakomomiame 11927189 4
dziatalno$¢ wydawniczo-edukacyjna 85 000,00 zt
prowizje i oplaty bankowe 292,00 zt
srodki niewykorzystane 3164440 zt
Fundusz Wyborczy 420 700,00 zt

Polskie cele statutowe 2358371,16 zt

Stronnictwo i i i -

e e o0t
zuzycie materialéw i energii 11 439,86 zt
ustugi obce 4472 458,85 z1
podatki i optaty 0,00 zt
pozostate cele 294 445,00 zt

splacone kredyty 1477 977,34 zt
niewykorzystana 254509 71
kwota subwencji '
Fundusz Ekspercki 0,00 zt
ekspertyzy prawne, polityczne, socjo- 000 2t
logiczne i spoleczno-ekonomiczne '
dziatalnos¢ wydawniczo-edukacyjna 0,00 zt
prowizje i oplaty bankowe 0,00 zt
srodki niewykorzystane 0,00 zt
Fundusz Wyborczy 0,00 zt
cele statutowe 7 734,17 7k

Unia Pracy wynagrodzenia, ubezpieczenia spo-
leczne, inne swiadczenia 0,002t
zuzycie materiatéw i energii 71,63 zt
ushugi obce 7 524,54 71
podatki i optaty 138,00 zt
pozostate cele 0,00 zt

splacone kredyty 0,00 zt

niewykorzystana
kwota subwencji

115 667,43 zt

Zalaczniki
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Informacja o poniesionych wydatkach z subwencji dla partii politycznych w 2019 r.

partia

polityczna rodzaj wydatku szczegotowy rodzaj wydatku kwota
Fundusz Ekspercki 216 000,00 zt
gt spetecm-konomcmme 13050400
dzialalno$¢ wydawniczo-edukacyjna 0,00 zt
koszty finansowe 598,00 zt
srodki niewykorzystane 136 436,63 zt
Fundusz Wyborczy 1029 846,00 zt
Sojusz Le- cele statutowe 1981 599,54 7t
wicy Demo- i i i -
e as aa
zuzycie materialéw i energii 87 111,90 zt
ushugi obce 707 717,14 zt
podatki i optaty 32 459,20 zt
pozostate cele 17 864,08 zt
splacone kredyty 1079 824,73 zt
oot stbwendi 36 76449 7
Fundusz Ekspercki 970 000,00 zt
e spaeesna ekomomiame. 839825304
dzialalno$¢ wydawniczo-edukacyjna 0,00 zt
koszty finansowe 0,00 zt
$rodki niewykorzystane 1975922385 zt
Fundusz Wyborczy 7 600 000,00 zt
Prawo cele statutowe 1286421 8'6Z91
i Sprawie- - - -
dliwoéé wynagrodzenia, ubezpieczenia spo- 418355931 2t

leczne, inne swiadczenia

zuzycie materialéw i energii

2045 922,65 zt

ushugi obce

2878 839,83 zt

podatki i optaty

213711zt

pozostate cele

375375979 zt

splacone kredyty

372 23562 7z

niewykorzystana
kwota subwengji

3524 046,15 zt




Informacja o poniesionych wydatkach z subwengji dla partii politycznych w 2019 r.

partia

polityczna rodzaj wydatku szczegolowy rodzaj wydatku kwota
Fundusz Ekspercki 774 000,00 zt
ot 1 potecm.ckonomcame 680 926.00
dziatalno$¢ wydawniczo-edukacyjna 8 561,50 zt
koszty finansowe 0,00 zt
srodki niewykorzystane 96 778,79 zt
Fundusz Wyborczy 1100 733,52 zt
11344 603,79
Platforma cele statutowe 4
Obywatelska wynagrf)dzen’iai ubezpi.eczenia spo- 4995 513,44 71
leczne, inne swiadczenia
zuzycie materialéw i energii 403 730,84 zt
ustugi obce 5499 563,67 zt
podatki i optaty 18 623,39 zt
pozostate cele 427 172,45 zt
splacone kredyty 2397 36948 zt
Ei:gks‘:fg;t;:? 357 403,34 zt
Fundusz Ekspercki 6 169,80 zt
ot paerma koo 3675007
dziatalnos¢ wydawniczo-edukacyjna 0,00 zt
koszty finansowe 301,30 zt
srodki niewykorzystane 17 054,65 zt
Fundusz Wyborczy 0,00 zt
Partia cele statutowe 115 572,06 zt
Zieloni wynagrodzenia, ubezpieczenia spo- 76 186.02 7
leczne, inne swiadczenia ’
zuzycie materiatéw i energii 351,75 7zt
ushugi obce 33 428,72 7t
podatki i optaty 0,00 zt
pozostate cele 5 605,57 zt
splacone kredyty 0,00 zt
niewykorzystana 11 888,64 2k

kwota subwencji

Zalaczniki
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Informacja o poniesionych wydatkach z subwencji dla partii politycznych w 2019 r.

partia

Zalaczniki

polityczna rodzaj wydatku szczegotowy rodzaj wydatku kwota
Fundusz Ekspercki 28 000,00 zt
gt spetecm-ckonomemme 2303800
dzialalno$¢ wydawniczo-edukacyjna 0,00 zt
koszty finansowe 0,00 zt
srodki niewykorzystane 424,22 71
Fundusz Wyborczy 0,00 zt
cele statutowe 898 647,80 zt
Twéj Ruch wynagrf)dzen’ia,' ubezpi‘eczenia spo- 5342158 71
leczne, inne swiadczenia
zuzycie materialéw i energii 24 238,46 zt
ushugi obce 792 809,94 zt
podatki i optaty 0,00 zt
pozostate cele 28 177,82 zt
splacone kredyty 0,00 zt
Ejﬁi‘:ﬁf:ﬁ:? 38183824 71
Fundusz Ekspercki 55 000,00 zt
e spaeemna ekomomiame. 5300000
dzialalno$¢ wydawniczo-edukacyjna 0,00 zt
koszty finansowe 0,00 zt
srodki niewykorzystane 0,00 zt
Fundusz Wyborczy 2 000,00 zt
cele statutowe 4906 127,69 zt
KORWIN

wynagrodzenia, ubezpieczenia spo-
leczne, inne swiadczenia

175111160 zt

zuzycie materiatéw i energii 73 700,11 zt
ushugi obce 3002 542,31 zt
podatki i oplaty 3362,00 zt
pozostate cele 75 411,67 zt
splacone kredyty 0,00 zt
niewykorzystana 0,00 2t

kwota subwencji




Informacja o poniesionych wydatkach z subwengji dla partii politycznych w 2019 r.

partia

polityczna rodzaj wydatku szczegolowy rodzaj wydatku kwota
Fundusz Ekspercki 314 552,44 7zt
oo 1 spotecm.ckonemcane 10897190
dziatalno$¢ wydawniczo-edukacyjna 0,00 zt
koszty finansowe 67,70 zt
srodki niewykorzystane 263 654,59 zt
Fundusz Wyborczy 750 000,00 zt
Lewica cele statutowe 5401 752,48 zt
Razem wynagrodzenia, ubezpieczenia spo-

leczne, inne swiadczenia

4543 713,39 zt

zuzycie materialéw i energii

120 261,60 zt

ushugi obce

628 729,22 zt

podatki i optaty 584181 zt
pozostate cele 103 166,46 zt
splacone kredyty 0,00 zt

niewykorzystana
kwota subwencji

166 482,85 zt

Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie zlozonych przez partie polityczne informacji finan-
sowych o otrzymanej subwencji oraz poniesionych z niej wydatkach, https://pkw.gov.pl/finanso-
wanie-polityki/finansowanie-partii-politycznych/sprawozdania-finansowe-partii-politycznych-

-za-rok-2019 [dostep: 25 marca 2022 r.].

Zalaczniki
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Zalacznik 10. Wydatki poniesione z subwencji przez partie polityczne w 2020 r.

Informacja o poniesionych wydatkach z subwencji dla partii politycznych w 2020 r.

partia

polityczna rodzaj wydatku szczegotowy rodzaj wydatku kwota
Fundusz
Ekspercki 369 021,77 zt
ekspert‘yzy prawne, pohtycz.ne, socjolo- 205 03740 21
giczne i spoleczno-ekonomiczne
dzialalno$¢ wydawniczo-edukacyjna 123 000,00 zt
prowizje i optaty bankowe 293,00 zt
srodki niewykorzystane 72 541,74 zt
S‘j;‘];‘j)‘rlcszzy 1050 000,00 zk
Polskie
Stron- cele statutowe 2 848 855,50 zt
nictwo Wynagr?dzerzla: ubezplfeczenla spo- 1906 863,38 z1
Ludowe teczne, inne $swiadczenia
zuzycie materialéw i energii 2 783,55 zt
ushugi obce 263 616,58 zt
podatki i oplaty 0,00 zt
pozostate cele 675 591,99 zt
splacone kredyty 275621997 zt
niewykorzy-
stana kwota 359 183,88 z1
subwengji
Fundusz
Ekspercki 0,002t
ekspertyzy prawne, polityczne, socjolo-
. . . 0,00 zt
giczne i spoleczno-ekonomiczne
dzialalno$¢ wydawniczo-edukacyjna 0,00 zt
prowizje i oplaty bankowe 0,00 zt
srodki niewykorzystane 0,00 zt
Fundusz
Wyborczy 170 000,00 zt
Unia cele statutowe 0,00 z1
Pracy wynagrodzenia, ubezpieczenia spo-
. L . 0,00 zt
leczne, inne swiadczenia
zuzycie materiatéw i energii 0,00 zt
ushugi obce 0,00 zt
podatki i optaty 152,01 zt
pozostate cele 0,00 zt
splacone kredyty 0,00 zt

niewykorzy-
stana kwota
subwencji

32343037 zt




Informacja o poniesionych wydatkach z subwengcji dla partii politycznych w 2020 r.

partia

polityczna rodzaj wydatku szczegotowy rodzaj wydatku kwota
glli:;l:rsciq 627 000,00 zt
e o oo o1 621501
dziatalnos¢ wydawniczo-edukacyjna 565 000,00 zt
koszty finansowe 609,00 z1
srodki niewykorzystane 3206,13 zt
\I;x;;%i:::y 2040 000,00 zt
Nowa cele statutowe 3779 821,90 zt
v s St 3750160054
zuzycie materialéw i energii 3777187 zt
ushugi obce 712 504,67 zt
podatki i optaty 19 282,82 zt
pozostate cele 259 802,46 zt
splacone kredyty 64 438,43 zt
niewykorzy-
stana kwota 3227 733,15 zt
subwencji
EE?S;SCT“ 1200 000,00 zt
ekspert.yzy prawne, politycz‘ne, socjolo- 574 41000 21
giczne i spoleczno-ekonomiczne '
dziatalnos¢ wydawniczo-edukacyjna 0,00 zt
koszty finansowe 0,00 zt
$rodki niewykorzystane 2 603 058,29 zt
5&;‘]‘;})‘::; 7 970 000,00 zk
Prawo cele statutowe 8099 613,58 7t
(iﬂSil)vroaé\gie— wynagrodzenia, ubezpieczenia spo- 459436351 7t

leczne, inne swiadczenia

zuzycie materialéw i energii

178 816,72 zt

ushugi obce

2940 458,76 zt

podatki i optaty

802315 zt

pozostate cele

377 951,44 zt

splacone kredyty

3496 670,43 zt

niewykorzy-
stana kwota
subwengji

5026 795,57 zt
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Informacja o poniesionych wydatkach z subwencji dla partii politycznych w 2020 r.

partia

polityczna rodzaj wydatku szczegotowy rodzaj wydatku kwota
Fundusz
Ekspercki 935 843,00 zt
e%(spert.yzy prawne, pohtycz.ne, socjolo- 1010 040,83 71
giczne i spoleczno-ekonomiczne
dziatalnos¢ wydawniczo-edukacyjna 0,00 zt
koszty finansowe 0,00 zt
srodki niewykorzystane 22 106,46 zt
Fundusz
Wyborczy 3188 162,96 zt
Platforma cele statutowe 6 056 664,53 zt
Obywatel- - - -
ska wynagrf)dzerzla,. ubezp{eczenla spo- 4052 629,04 7t
teczne, inne $wiadczenia
zuzycie materialéw i energii 9053147 zt
ushugi obce 1610 794,82 zt
podatki i optaty 214141 zt
pozostate cele 300 567,79 zt
splacone kredyty 8882 515,61 zt
niewykorzy-
stana kwota 11 183,87 zt
subwencji
Fundusz
Ekspercki 12 907,44 zt
ekspert.yzy prawne, pohtycz.ne, socjolo- 705.46 21
giczne i spoleczno-ekonomiczne
dziatalnos¢ wydawniczo-edukacyjna 0,00 zt
koszty finansowe 300,00 zt
srodki niewykorzystane 28 956,63 zt
Fundusz
Wyborczy 0,00 24
Partia cele statutowe 187 175,66 z1
Zieloni wynagrodzenia, ubezpieczenia spo-

leczne, inne swiadczenia

122 854,84 zt

zuzycie materialéw i energii 13 077,30 zt
ushugi obce 49 836,77 zt
podatki i optaty 140,00 zt
pozostate cele 1266,75 zt
splacone kredyty 0,00 zt
niewykorzy-
stana kwota 69 954,14 zt
subwencji




Informacja o poniesionych wydatkach z subwengcji dla partii politycznych w 2020 r.

partia

polityczna rodzaj wydatku szczegotowy rodzaj wydatku kwota
Fundusz
Ekspercki 0,00 zt
ekspertyzy prawne, polityczne, socjolo-
. . . 0,00 zt
giczne i spoleczno-ekonomiczne
dziatalnos¢ wydawniczo-edukacyjna 0,00 zt
koszty finansowe 0,00 zt
srodki niewykorzystane 424,22 7t
Fundusz
Wyborczy 0,00 24
Twoj cele statutowe 468 008,75 zt
Ruch wynagrodzenia, ubezpieczenia spo-
leczne, inne $wiadczenia 46 529,00 21
zuzycie materialéw i energii 581235 zt
ushugi obce 38163646 zt
podatki i optaty 0,00 zt
pozostate cele 31 030,94 zt
splacone kredyty 0,00 zt
niewykorzy-
stana kwota 200327,23 zt
subwencji
Fundusz
Ekspercki 101 450,00 zt
ekspertyzy prawne, polityczne, socjolo-
. . . 0,00 zt
giczne i spoteczno-ekonomiczne
dziatalnos¢ wydawniczo-edukacyjna 0,00 zt
koszty finansowe 0,00 zt
$rodki niewykorzystane 0,00 zt
Fundusz
Wyborczy 0,00 2t
cele statutowe 1045 410,05 zt
KORWIN

wynagrodzenia, ubezpieczenia spo-
leczne, inne swiadczenia

454 108,14 zt

zuzycie materialéw i energii 3226795 zt
ushugi obce 536 157,01 zt
podatki i optaty 6 202,87 zt
pozostate cele 14 074,08 zt
splacone kredyty 0,00 zt
niewykorzy-
stana kwota 0,00 zt
subwengji
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Informacja o poniesionych wydatkach z subwencji dla partii politycznych w 2020 r.

partia

polityczna rodzaj wydatku szczegotowy rodzaj wydatku kwota
Fundusz
Ekspercki 39 320,00 zt
ekspertyzy prawne, polityczne, socjolo-
. . . 0,00 zt
giczne i spoleczno-ekonomiczne
dziatalnos¢ wydawniczo-edukacyjna 25 000,00 zt
koszty finansowe 63,00 zt
srodki niewykorzystane 277 911,59 zt
Fundusz
Wyborczy 0,00 24
Lewica cele statutowe 183 053,20 zt
Razem wynagrodzenia, ubezpieczenia spo- 10251722 71
leczne, inne swiadczenia !
zuzycie materialéw i energii 334579 zt
ushugi obce 75 834,40 zt
podatki i optaty 0,00 zt
pozostate cele 135579 zt
splacone kredyty 0,00 zt
niewykorzy-
stana kwota 732 711,08 zt
subwencji
Fundusz
Ekspercki 258 000,00 zt
ekspertyzy prawne, polityczne, socjolo- 77 578.00 7k
giczne i spoleczno-ekonomiczne '
dziatalnos¢ wydawniczo-edukacyjna 0,00 zt
koszty finansowe 0,00 zt
srodki niewykorzystane 0,00 zt
Fundusz 866 225,00 zt
Konfe- Wyborczy
deracja cele statutowe 2132 603,81 zt
Wolnos¢ wynagrodzenia, ubezpieczenia spo-
;:;;sgc?d_ teczne, inne $wiadczenia 1474 48941 zt

zuzycie materialéw i energii

137 748,34 zt

ushugi obce

519 266,06 zt

podatki i optaty 100,00 zt
pozostate cele 0,00 zt
splacone kredyty 0,00 zt

niewykorzy-
stana kwota
subwencji

1892 562,51 zt




Informacja o poniesionych wydatkach z subwengcji dla partii politycznych w 2020 r.

=
partia rodzaj wydatku szczegotowy rodzaj wydatku kwota §
polityczna &
Fundusz 000 71 N
Ekspercki wuE
ekspertyzy prawne, polityczne, socjolo-
. . . 0,00 zt
giczne i spoleczno-ekonomiczne
dziatalnos¢ wydawniczo-edukacyjna 0,00 zt
koszty finansowe 0,00 zt
srodki niewykorzystane 0,00 zt
Fundusz
Wyborczy 0,00 24
Inicjatywa cele statutowe 18 389,59 zt
Polska wynagrodzenia, ubezpieczenia spo- 000 21
leczne, inne $wiadczenia '
zuzycie materialéw i energii 1532,70 zt
ushugi obce 16 182,72 zt
podatki i optaty 653,00 zt
pozostate cele 21,17 zt
splacone kredyty 0,00 zt
niewykorzy-
stana kwota 57 376,98 z1
subwencji

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie ztozonych przez partie polityczne informacji finan-
sowych o otrzymanej subwencji oraz poniesionych z niej wydatkach, https://pkw.gov.pl/finanso-
wanie-polityki/finansowanie-partii-politycznych/sprawozdania-finansowe-partii-politycznych-
-za-10k-2020 [dostep: 25 marca 2022 1.
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Zalacznik 11. Wydatki poniesione z subwencji przez partie polityczne w 2021 1.

Informacja o poniesionych wydatkach z subwencji dla partii politycznych w 2021 r.

partia

. 5t .
polityczna rodzaj wydatku szczegolowy rodzaj wydatku kwota
Fundusz
Ekspercki 417 414,64 zt
eks.pertyz.y prawne, polltyczn?, socjo- 331089 21
logiczne i spoleczno-ekonomiczne
dziatalno$¢ wydawniczo-edukacyjna 89 499,99 zt
prowizje i oplaty bankowe 288,50 zt
srodki niewykorzystane 69 288,29 zt
e
Polskie Y Y
Stronnictwo cele statutowe 7 645 998,26 zt
Ludowe wynagrf)dzen)la1 ubezpl.eczema spo- 392733963 2
leczne, inne swiadczenia
zuzycie materiatéw i energii 138 090,46 zt
ushugi obce 357541517 zt
podatki i optaty 5153 zt
pozostale cele 0zt
splacone kredyty 44072012 zt
mewykorzystan':jl 204 566,85 2t
kwota subwencji
Fundusz 1200 000 zt
Ekspercki
eks‘pertyz‘y prawne, pohtycznfe, socjo- 205 064,20 2k
logiczne i spoleczno-ekonomiczne
dziatalno$¢ wydawniczo-edukacyjna 984 900,00 zt
koszty finansowe 498,00 zt
srodki niewykorzystane 12 74393 zt
Fundusz
1
Wyborczy 0z
Nowa cele statutowe 9748 560,88 7zt
Lewica

wynagrodzenia, ubezpieczenia spo-
leczne, inne $wiadczenia

4900298387 zt

zuzycie materialéw i energii

1090 132,38 zt

ushugi obce

3614 523,65zt

podatki i optaty 96 05348 zt

pozostate cele 47 552,50 zt
splacone kredyty 0zt
niewykorzystana

kwota subwengji

377878150 zt




Informacja o poniesionych wydatkach z subwengji dla partii politycznych w 2021 r.

ti B .
gzii:;czna rodzaj wydatku szczegotowy rodzaj wydatku kwota
Fund
Eilslpeli-scf(i 1180 000,00 zt
li io-
eks'pertyz'y prawne, po. 1tyczn‘e, socjo 1037 07670 zk
logiczne i spoleczno-ekonomiczne
dzialalnos¢ wydawniczo-edukacyjna 0,00 zt
koszty finansowe 0,00 zt
srodki niewykorzystane 2 744 506,59 zt
Fundusz 04
Prawo Wyborczy

i Sprawiedli-
wosé

cele statutowe

16 921 633,83 zt

wynagrodzenia, ubezpieczenia spo-
leczne, inne swiadczenia

424519383 zt

zuzycie materiatéw i energii

174058847 zt

ustugi obce 5117 174 zt
podatki i oplaty 18 136,78 zt
pozostate cele 5800 540,75 zt
splacone kredyty 0zt

niewykorzystana
kwota subwencji

10424 689,80 zt

Platforma
Obywatelska

Fundusz
990 020,00 zt
Ekspercki z
eks'pertyz'y prawne, pohtyczn.e, socjo- 972 096,64 2t
logiczne i spoteczno-ekonomiczne
dzialalno$¢ wydawniczo-edukacyjna 29 125,51 zt
koszty finansowe 0,00 zt
srodki niewykorzystane 1037181 zt
Fundusz
0zt
Wyborczy “

cele statutowe

14 078 294,48 zt

wynagrodzenia, ubezpieczenia spo-
teczne, inne $wiadczenia

6 549 941,36 zt

zuzycie materialéw i energii

413 267,00 zt

ustugi obce

673424132zt

podatki i optaty

2085531 zt

pozostate cele

35998949 zt

splacone kredyty

4663602387 zt

niewykorzystana
kwota subwengji

79 596,11 zt
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Informacja o poniesionych wydatkach z subwengji dla partii politycznych w 2021 r.

partia

polityczna rodzaj wydatku szczegolowy rodzaj wydatku kwota
Fundusz
Ekspercki 15 153,32 zt
li o=
eks-pertyz-y prawne, po 1tyczr{e, socjo 26 500 2
logiczne i spoteczno-ekonomiczne
dziatalno$¢ wydawniczo-edukacyjna 0,00 zt
koszty finansowe 352,60 zt
srodki niewykorzystane 17 256,85 zt
Fundusz
1
Wyborczy 0.00z
Partia cele statutowe 300 789,37 zt
Zieloni nagrodzenia, ubezpieczenia spo-
wynagroczenta, upezpi P 238 309,05 71
leczne, inne swiadczenia
zuzycie materiatéw i energii 5200,00 zt
ustugi obce 0zt
podatki i optaty 180,00 zt
pozostate cele 57 100,32 zt
splacone kredyty 0,00 zt
mewykorzystan‘z.i 5707772 7k
kwota subwengji
Fundusz
1
Ekspercki 350 000,00 z
eks.pertyz.y prawne, pohtyczn.e, socjo- 185 433,00 71
logiczne i spoleczno-ekonomiczne
dziatalno$¢ wydawniczo-edukacyjna 0,00 zt
koszty finansowe 0,00 zt
srodki niewykorzystane 342 279,53 7zt
Fundusz
0zt
Konfedera- Wyborczy

cja Wolnosé
i Niepodle-
glosé

cele statutowe

3720913,85 zt

wynagrodzenia, ubezpieczenia spo-
leczne, inne swiadczenia

2172 696,23 zt

zuzycie materialéw i energii

160 073,44 zt

ushugi obce

1216 403,32 zt

podatki i optaty 10 390,00 zt

pozostate cele 161 350,86 zt
splacone kredyty 0,00 zt
niewykorzystana

kwota subwencji

4687 503,75 zt

270



Informacja o poniesionych wydatkach z subwengji dla partii politycznych w 2021 r.

=
partia rodzaj wydatku szczegotowy rodzaj wydatku kwota S
polityczna Za) WY zczegolowy rodzaj wy &
]
Fundusz N
Ekspercki 9 016,23 21
ekspertyzy prawne, polityczne, socjo- 000 2k
logiczne i spoleczno-ekonomiczne '
dzialalnos¢ wydawniczo-edukacyjna 0,00 zt
koszty finansowe 0,00 zt
srodki niewykorzystane 0,00 zt
Fundusz
) 1
Wyborczy 0.00z
Inicjatywa cele statutowe 18 717,96 zt
Polska - - -
wynagrodzenia, ubezpieczenia spo-
. P . 0,00 zt
leczne, inne swiadczenia
zuzycie materiatéw i energii 139275 zt
ustugi obce 16 003,81 zt
podatki i optaty 300,00 zt
pozostate cele 102140 zt
splacone kredyty 0,00 zt
niewykorzystana 57 376.98 2t

kwota subwencji

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie ztozonych przez partie polityczne informagji finan-
sowych o otrzymanej subwencji oraz poniesionych z niej wydatkach, https://pkw.gov.pl/finanso-
wanie-polityki/finansowanie-partii-politycznych/sprawozdania-finansowe-partii-politycznych-
-za-rok-2021 [dostep: 5 pazdziernika 2022 rJ.
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Zalacznik 12. Suma wydatkéw dokonanych z subwencji w latach 2011-2021 przez
PO, PiS i PSL
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Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie zlozonych przez partie polityczne informacji finan-
sowych o otrzymanej subwencji oraz poniesionych z niej wydatkach, https://pkw.gov.pl/finanso-
wanie-polityki/finansowanie-partii-politycznych/sprawozdania-finansowe-partii-politycznych-
-za-rok-2021 [dostep: 5 pazdziernika 2022 r].

Zalacznik 13. Wydatki dokonane z subwencji na Fundusz Wyborczy w latach
2011-2021 oraz 2011-2021 przez PO, PiS i PSL
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Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie ztozonych przez partie polityczne informacji finan-
sowych o otrzymanej subwencji oraz poniesionych z niej wydatkach, https://pkw.gov.pl/finanso-
wanie-polityki/finansowanie-partii-politycznych/sprawozdania-finansowe-partii-politycznych-
-za-rok-2021 [dostep: 5 pazdziernika 2022 .
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Zalacznik 14. Wydatki dokonane z subwencji na wynagrodzenia i skladki w la-
tach 2011-2021 przez PO, PiS i PSL
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Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie ztozonych przez partie polityczne informagji finan-
sowych o otrzymanej subwencji oraz poniesionych z niej wydatkach, https://pkw.gov.pl/finanso-
wanie-polityki/finansowanie-partii-politycznych/sprawozdania-finansowe-partii-politycznych-
-za-rok-2021 [dostep: 5 pazdziernika 2022 r].

Zalacznik 15. Niewykorzystana kwota subwencji w latach 2011-2021 przez PO,

PiS i PSL
16000000
14000000
12000000
10000000
8000000
6000000
4000000
2000000

0

= PO

mPiS
= PSL

4

4

2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021

Zrbdlo: opracowanie wlasne na podstawie ztozonych przez partie polityczne informacji finan-
sowych o otrzymanej subwencji oraz poniesionych z niej wydatkach, https://pkw.gov.pl/finanso-
wanie-polityki/finansowanie-partii-politycznych/sprawozdania-finansowe-partii-politycznych-
-za-rok-2021 [dostep: 5 pazdziernika 2022 .
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