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Abstrakt: Partie polityczne odgrywaja znaczng role we wspotczesnym systemie demokratycznym,
poniewaz bez nich nie bytby mozliwy pluralizm polityczny, stanowigcy jedng z zasad nowoczesnego
panstwa. Jednak dla rzadzacych problem zawsze stanowito zagwarantowanie im bezpieczenstwa
finansowego. System finansowania partii politycznych w Polsce opiera si¢ na zasadzie finansowa-
nia ich poprzez subwencje budzetowe, poniewaz w naszych warunkach politycznych wydaje si¢
to najefektywniejszym rozwigzaniem. Finanse partii politycznych powinny by¢ jednakze w petni
transparentne i podlegaé kontroli spotecznej ze wzgledu na gospodarowanie przez nie srodkami
publicznymi. Mozliwosci utraty subwencji w Polsce sa zwigzane z jawnoS$cig finansowania. Sankcja
pozbawienia prawa do otrzymywania dotacji przez partie polityczne stanowi dolegliwo$¢ wynika-
jaca z naruszenia norm prawnych dotyczacych sprawozdawczosci finansowej partii politycznych na
dany rok kalendarzowy.

Stowa kluczowe: partia polityczna, subwencje, jawnos¢ finansowania, utrata subwencji, Panstwowa
Komisja Wyborcza

WPROWADZENIE

Mozliwos¢ swobodnej dziatalnosci partii politycznych odgrywa istotng role
w funkcjonowaniu ustroju demokratycznego, definiowanego jako ograniczanie
wladzy wickszosci przez godnos¢ cztowieka i jego prawa!. Nie oznacza to jednak,
ze obecnos¢ stronnictw w przestrzeni spotecznej jest konieczna, aby$my mogli
stwierdzi¢, ze panstwo jest demokratyczne, poniewaz znane sg przypadki, gdy
w wyniku wyboréw powszechnych wtadze zdobywaja osoby niezwigzane z jaka-
kolwiek partig polityczna, co jest widoczne w szczegdlnosci na poziomie samorza-
du terytorialnego?. Jednak bez tych ugrupowan, co obrazuje rzeczywisto$¢ wielu
panstw $wiata, nie bylby mozliwy pluralizm polityczny, stanowigcy fasade wspot-

1 'W.F. Murphy, Constitutional Democracy, Baltimore 2007, s. 6.
2 B. Banaszak, Poréwnawcze prawo konstytucyjne wspotczesnych panstw demokratycznych,
Warszawa 2012, s. 227.
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42 ADAM RZETECKI

czesnego panstwa demokratycznego. Warto zauwazy¢, ze nawet Trybunat Konsty-
tucyjny (dalej: TK) w jednym z wyrokow stwierdzit wprost, ze partie ,,z powodu
swej zdolnosci oddzialywania na ksztattowanie polityki panstwa stanowia element
systemu politycznego™. W zwigzku z tym poglady wyrazane chociazby przez
R. Michelsa, jakoby te formy zrzeszania obywateli grozity ,,partiokracja”, w kto-
rej partie stajg sie ,,matkg rzadow ludzi wybranych nad wyborcami™, nie powin-
ny by¢ uznawane za wystarczajacy powod do ograniczania swobody dziatalno$ci
wspomnianych bytéw politycznych.

Zasadniczym problemem jest jednak kwestia finansowania dziatalno$ci stron-
nictw. Gdyby bowiem przyja¢, ze partie utrzymuja si¢ z pieniedzy otrzymywanych
od sponsorow, mogtoby to stwarza¢ warunki do rozwoju korupcji i skutkowac tym,
ze partia realizowataby wytyczne swoich ,,darczyncow’ w zamian za wsparcie
materialne. Aby unikna¢ zjawisk patologicznych w polskim zyciu politycznym,
gltowny cigzar finansowania partii zostal przeniesiony na budzet panstwa, przy
jednocze$nie znacznym ograniczeniu mozliwosci zdobywania srodkéw z innych
zrodet, glownie od 0s6b prawnych’. Jednoczesnie wprowadzono wiele rozwig-
zan zmierzajacych do zapewnienia przejrzystosci i jawnosci finansow partii poli-
tycznych, aby dziatania zwigzane z pozyskiwaniem przez stronnictwa polityczne
srodkow pienig¢znych byly zgodne z obowigzujacym prawem. W przeciwnym
razie istnieje mozliwo$¢ pozbawienia partii, naleznej w zwiazku z osiagnietym
wynikiem wyborczym, subwencji z budzetu panstwa. Jest to utrudnienie zwtasz-
cza dla matych ugrupowan, ktore z przyczyn finansowych i organizacyjnych nie
zawsze s3 w stanie nalezycie wywigzac¢ si¢ z natozonych przez ustawodawce obo-
wiazkow, co prowadzi do negatywnych konsekwencji w postaci utraty subwencji.
Od momentu wprowadzenia zasady finansowania partii politycznych z budzetu
coraz wyrazniej wida¢ zatem nierownosci finansowe, ktére wptywaja na dostegp
do aktywnosci politycznej®. Przeciwnicy subwencji panstwowych sygnalizuja, ze
uprzywilejowuja one te partie, ktore znajduja si¢ w strukturach wtadzy, a dyskry-
minujg nowe ugrupowania’. Dowodzi to, ze kwestia podziatu $§rodkow z budze-
tu panstwa przeznaczanych na subwencje oraz mozliwosci utraty tych srodkow
w zwigzku z drobnymi uchybieniami wymaga nieustannego dopracowywania ce-
lem zaspokojenia oczekiwanh spotecznych®.

3 Wyrok TK z 8 marca 2000 roku, Pp 1/99, OTK 2000/2/58.

4 G. Sartori, Teoria demokracji, przet. P. Amsterdamski, D. Grinberg, Warszawa 1996, s. 222.

5 ]. Zbieranek, Finansowanie partii politycznych w Polsce — czy i jakie zmiany?, http://www.
batory.org.pl /upload/files/Programy%?20operacyjne/Finansowanie-partii-politycznych_streszczenie.
pdf (dostep: 20.12.2016).

6 K. Sobolewska-Myslik, Partie i systemy partyjne na swiecie, Warszawa 2004, s. 163.

7 Ibidem, s. 166.

8 T. Bichta, Struktura organizacyjna partii politycznych w Polsce po 1989 roku, Lublin 2010,
s. 89-90.
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TRANSPARENTNOSC FINANSOW PARTII POLITYCZNYCH 43

1. ZASADY PRZYZNAWANIA PARTIOM POLITYCZNYM SUBWENCJI
7Z BUDZETU PANSTWA

Pozyskiwanie srodkow finansowych na dziatalno$¢ partii politycznych stano-
wi jedno z najistotniejszych zagadnien w zakresie poprawnego funkcjonowania
partii politycznych. W zwiazku z tym kluczowe jest okreslenie przez ustawodawce
precyzyjnych, a takze uczciwych dla wszystkich zasad finansowania, w tym za-
pewnienie publicznej jawnosci pozyskiwania srodkéw. Podstawowy akt prawny
regulujacy funkcjonowanie polskich partii politycznych w Polsce, czyli ustawa
z 27 czerwca 1997 roku o partiach politycznych®, w art. od 23a do 41 zawiera
liczne regulacje odnoszace si¢ do problemu finans6w oraz finansowania partii po-
litycznych. Ustawa w sposob jednoznaczny okresla katalog mozliwych zrodet po-
wstawania majatku ugrupowan!?. Zdaniem czgsci przedstawicieli literatury wspo-
mniany katalog sposobow zdobywania majatku przez partie nalezy jednak uznac
za przyktadowy, a nie zamknigty!!. Istotne znaczenie ma to, ze partia polityczna
nie moze prowadzi¢ dzialalno$ci gospodarczej'?. W konsekwencji mozliwosci
zdobywania przez ugrupowania srodkow na prowadzenie dziatalnosci politycznej
sa w Polsce silnie limitowane.

Majac to na uwadze, ustawodawca postanowit zrekompensowac t¢ niedogod-
nos¢ poprzez wprowadzenie systemu subwencji, ktore w Polsce nalezy traktowac
jako podstawowe zrodto pozyskiwania srodkow na dziatalno$¢ partyjng!3. ,,Sub-
wencja” zgodnie z definicja stownikowg rozumiana jest jako ,,bezzwrotna pomoc
finansowa udzielona celem popierania okre$lonej dziatalno$ci”4. W $wietle prze-
pisow ustawy, chociaz majatek stronnictwa tworza Srodki pozyskiwane zar6wno
ze zrodet prywatnych, jak i publicznych, to wtasnie subwencje z budzetu panstwa
zajmuja szczegdlne miejsce w systemie finansowania partii. Wynika to nie tylko
z wysokosci kwot, ktore dzieki subwencjom budzetowym otrzymujg stronnictwa
politycznel’, lecz takze z tego, ze mozna je uzna¢ za regularny i gwarantowany
dochoéd partii (po spetnieniu przewidzianych prawem warunkéw), w odréznieniu
chociazby od majatku powstajacego ze sktadek cztonkowskich!®. Wspomniane

9 Ustawa z dnia 27 czerwca 1997 roku o partiach politycznych, Dz.U. z 1997 r. Nr 98, poz.
604 z pozn. zm.

10 K. Skotnicki, Modele i Z2rédla finansowania partii politycznych, ,,Przeglad Sejmowy” 2014,
nrl,s.29-31.

11 M. Granat, A. Gorgol, J. Sobczak, Ustawa o partiach politycznych. Komentarz, red. M. Granat,
Warszawa 2003, s. 87.

12 M. Dgbska, Ustawa o partiach politycznych. Komentarz, Warszawa 2013, s. 54-58.

13- M. Miinnich, Subwencja budzetowa dla partii politycznych, ,,Pafistwo i Prawo” 2013, nr 12,
s. 60-64.

14 Stownik jezyka polskiego, t. 3. R—Z, red. M. Szymczak, Warszawa 1998, s. 340.

15 ], Zawadzki, System finansowania partii politycznych w Polsce — praktyka i kierunki
rozwoju, ,,Studia Ekonomiczne/Uniwersytet Ekonomiczny w Katowicach” 2013, nr 169, s. 219-220.

16 A. Lawniczak, Finansowanie partii politycznych, Warszawa 2001, s. 47-48.
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$wiadczenie przyshuguje przez calg kadencje Sejmu!’, a obejmuje partie, ktore
startujac samodzielnie w wyborach sejmowych, uzyskaty w skali kraju przynaj-
mniej 3% poparcia na listy okrggowe (art. 28 ust. 1 pkt 1 u.p.p.). Ustawodawca
promuje zatem stronnictwa, ktorym udato si¢ przekonaé do siebie przynajmniej
niewielka czes¢ wyborcow. Srodki te moga poméc matym ugrupowaniom w sku-
teczniejszej walce w przyszlosci o miejsce w parlamencie'®. Subwencje dostanie
rowniez partia startujaca w wyborach w ramach koalicji wyborczej, gdy koalicja
ta uzyska minimum 6% waznych gltoséw (art. 28 ust. 1 pkt 1 u.p.p.). Nalezy w tym
miejscu wspomnieé, ze w drugim przypadku zawigzanie koalicji wyborczej partii
politycznych taczy si¢ z koniecznoscia zawarcia umowy tworzacej koalicje, ktora
pod rygorem niewaznosci musi by¢ przedtozona Panstwowej Komisji Wyborczej
(dalej: PKW) celem jej rejestracji. Umowa powinna w sposob sztywny i niepodle-
gajacy zmianom okresla¢ proporcje, na podstawie ktorych dzielona bedzie pomie-
dzy partie ewentualna subwencja. Nieokreslenie warunkéw podzialu subwencji
w ten sposob powoduje utrate prawa do niej'°.

Wysoko$¢ rocznej subwencji ustala si¢ na zasadzie stopniowej dygres;ji2?,
proporcjonalnie do tacznej liczby waznych glosow oddanych na listy okrggowe
kandydatow na postoéw startujacych z ramienia danej partii albo koalicji wyborczej
w rozbiciu na liczby gltoséw odpowiadajace poszczegolnym przedziatom okreslo-
nym w procentach?!. Kwote naleznosci oblicza sie, stosujgé rownanie z art. 29
ust. 1 u.p.p.:

S=W, xM;+W,x M, + Wy x M;+ W, x M, + Wyx Mg

S — kwota rocznej subwencji,

W1-5 — liczby gloséw kolejno obliczane dla kazdego wiersza tabeli 1, poda-
ne odrebnie w wyniku rozbicia tacznej liczby gtosow waznych oddanych w skali
kraju tacznie na listy okregowe kandydatéw na postow danej partii politycznej
albo koalicji wyborczej, odpowiednio do wyznaczonego w procentach przedziatu,

M1-5 — wysoko$¢ kwoty w ztotych dla kolejnych wierszy tabeli 1.

17 K. Sobolewska-Myslik, op. cit., s. 165.

18 A. Lawniczak, op. cit., s. 159.

19 M. Dgbska, op. cit., s. 68—69.

20 J K. Sokotowski, K. Streb, Sktad polityczny Sejmu w latach 1997-2007, [w:] Wybrane
aspekty funkcjonowania Sejmu w latach 1997-2007, red. J.K. Sokotowski, K. Streb, Krakéw 2008,
s. 121.

21 T, Bichta, op. cit., s. 93.
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Tabela 1. Zestawienie liczby oddawanych gloséw 1 kwot subwencji za kazdy glos

Glosy wazne oddane w catym kraju tacznie na | Wysokos¢ kwoty za jeden glos (M)
listy okregowe kandydatow na postow danej
partii politycznej albo koalicji wyborczej w roz-
biciu odpowiednio dla kazdego przedziatu

1. |do5% 5 ztotych 77 groszy
2. | powyzej 5% do 10% 4 zlote 61 groszy
3. | powyzej 10% do 20% 4 ztote 4 grosze

4. | powyzej 20% do 30% 2 zlote 31 groszy
5. | powyzej 30% 87 groszy

Zrédto: T. Bichta, op. cit., s. 93-94.

Subwencja, zgodnie z art. 29 ust. 2 u.p.p., wyptacana jest kazdego roku
w czterech rownych ratach kwartalnych, za udzieleniem przez PKW potwierdze-
nia wniosku odno$nie do prawa i wysokosci subwencji, ztozonego przez organ
reprezentujgcy partic w terminie do 31 marca kazdego roku?2. Nalezy podkresli¢,
ze okres jej pobierania pokrywa si¢ z latami kalendarzowymi, a nie doktadnie
z czasem trwania kadencji sejmowej. Subwencja przystuguje od 1 stycznia roku
nastepujacego po tym, w ktérym mialy miejsce wybory, ale za to wyplacana jest
do konca roku, w ktorym zorganizowano kolejne wybory. W sytuacji skrocenia
kadencji Sejmu prawo do subwencji wygasa z koncem kwartatu zakonczenia ka-
dencji Sejmu (art. 32 u.p.p.).

2. KONTROLA FINANSOW PARTII POLITYCZNYCH

2.1. ZASADA JAWNOSCI FINANSOWANIA PARTII POLITYCZNYCH

Konstytucja RP z 1997 roku?? w art. 11 ust. 2 ustanowila zasade jawnosci jako
odnoszgcg si¢ do finansowania partii politycznych. Motywacja jej obecnosci jest
che¢ zapobiegania zjawiskom korupcyjnym, a takze nielegalnemu finansowaniu
stronnictw politycznych, na przyktad przez przedstawicieli §wiata biznesu czy ob-
cych panstw. Z zasady jawnosci finansowania partii wynika wiele szczegolowych:
jawnos¢ zrodel finansowania partii politycznej, jawno$¢ majatku, dofinansowa-
nia partii z budzetu, szczegdtowos¢ sprawozdan finansowych sktadanych przez
stronnictwa oraz nadzor w odniesieniu do finansow ze strony organow panstwa4,
Obecnos¢ tego typu rozwigzania na gruncie ustawy zasadniczej ma na celu pod-

22 A. Sokala, B. Michalak, P. Uzigbto, Leksykon prawa wyborczego i referendalnego oraz
systemow wyborczych, Warszawa 2013, s. 42—43.

23 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku, Dz.U. Nr 78, poz. 483
Z pozn. zm.

24 M. Chmaj, Wolnos¢ tworzenia i dzialania partii politycznych, Olsztyn 2006, s. 155.
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kreslenie, ze ustawodawca traktuje transparentnos¢ dziatalnosci stronnictw po-
litycznych jako jeden z wymogow, ktory musi by¢ spelniony, aby mozna méwié
o istnieniu demokratycznego panstwa prawa, oraz $wiadczy o dostrzezeniu roli
partii politycznej jako podmiotu oddzialujacego bezposrednio na stosunki spo-
teczne oraz gospodarcze w panstwie?>.

Nadzor 1 kontrole nad kwestiami zwigzanymi z finansowaniem partii poli-
tycznych mozna podzieli¢ na dwie ptaszczyzny. Pierwsza ma charakter typowo
formalny, a realizuja ja powotane do tego instytucje, na przyktad PKW, Naj-
wyzsza Izba Kontroli, Centralne Biuro Antykorupcyjne oraz Urzad Zamowien
Publicznych. Narzgdzie formalne stanowi obowigzek sprawozdan finansowych
przesyltanych kazdego roku PKW oraz ich badanie przez bieglych rewidentow?S.
Nieformalng ptaszczyzna zas$ jest na przyktad dziatalnos¢ stowarzyszen i fundacji
analizujacych finansowanie partii politycznych, majaca swoje konsekwencje w in-
stytucji tak zwanych zastrzezen (art. 34a ust. 5 u.p.p.).

2.2. INFORMACJA FINANSOWA O OTRZYMANEJ SUBWENCIJI

Artykut 34 u.p.p. naktada obowiazek ,,polegajacy na sporzadzeniu corocznej
informacji finansowej o otrzymanej subwencji oraz o poniesionych z subwen-
cji wydatkach”, co wynika z uznania stronnictw politycznych za beneficjentow
subwencji budzetowych?”. Srodki finansowe musza byé wydatkowane w $cisle
okreslony sposob. Partie sporzadzaja coroczng informacj¢ finansowa o otrzyma-
nej subwencji oraz o poniesionych z subwencji wydatkach wedtug wzoru okre-
slonego w rozporzadzeniu ministra wtasciwego do spraw finanséw publicznych,
ktora przedktadaja PKW do 31 marca nastgpnego roku. Zakres wymaganych in-
formacji zostat okreslony w § 2 rozporzadzenia Ministra Finansow z 18 lutego
2003 roku w sprawie informacji finansowej o otrzymanej subwencji oraz o ponie-
sionych z subwencji wydatkach?® i obejmuje dane o wydatkach partii polityczne;j,
to znaczy o kwotach przekazanych na Fundusz Ekspercki i Fundusz Wyborczy,
jak réwniez na cele statutowe, zwlaszcza na wynagrodzenia, ubezpieczenia spo-
leczne oraz inne $wiadczenia, zuzycie materialow, energii, ustugi obce (wsrod
nich korzystanie ze §rodkéw masowego przekazu) oraz podatki i optaty. Ponadto
informacja finansowa przedstawia informacje odnosnie do sptaconych kredytow
bankowych wraz z odsetkami oraz tych wydatkow, ktore poniesiono niezgodnie
z przeznaczeniem okre§lonym w art. 28 ust. 1 ustawy z 27 czerwca 1997 roku
o partiach politycznych. Co wigcej, w informacji powinny by¢ zawarte dane doty-
czace wydatkow poniesionych z Funduszu Eksperckiego na ekspertyzy niezbedne

25 W. Sokolewicz, Komentarz do art. 11, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
red. L. Garlicki, Warszawa 2007, s. 46.

26 J. Zawadzki, op. cit., s. 220-221.

27 M. Debska, op. cit., s. 81.

28 Rozporzadzenie Ministra Finansow z 18 lutego 2003 roku w sprawie informacji finansowej
o otrzymanej subwencji oraz o poniesionych z subwencji wydatkach, Dz.U. Nr 33, poz. 268.
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w dziatalnosci politycznej partii, dzialalnos¢ wydawniczo-edukacyjng oraz cele
niezgodne z przeznaczeniem.

M. Walecki zauwaza, ze obecnie instytucja informacji finansowej ma liczne
mankamenty, przez co nie mozna traktowac jej jako w pelni rzetelnego zrodla in-
formacji, co przeciez stanowi zamiar ustawodawcy?’. W rzeczonym dokumencie
bowiem partia deklaruje kategorie wydatkow, na jakie przeznaczyta pieniadze z sub-
wencji. Nalezy jednak spostrzec, ze kategorie te sa sformutowane w sposdb ogol-
ny, przez co nie daja mozliwos$ci nalezytego rozszyfrowania charakteru wydatkow.
W konsekwencji ugrupowania polityczne rozliczaja si¢ z subwencji na ogélnych
formularzach, zawierajacych nieprecyzyjnie ujete kategorie wydatkow, za ktorymi
przeciez mogg si¢ kry¢ najrozniejsze transakcje’?. Jak zauwaza M. Debska3!, infor-
macje nalezy przekaza¢ wraz z opinig i raportem bieglego rewidenta, wybieranego
przez PKW. Wyznaczenie bieglego rewidenta przez PKW ma zapewni¢ obiektyw-
no$¢ 1 bezstronnos¢, a przede wszystkim zapobiec probom wplywania na rezultaty
jego pracy przez osoby bezposrednio zainteresowane. W siedzibie partii rewident
ma wglad w dokumenty zwigzane z wydatkowaniem subwencji, na podstawie
ktorych sporzadza raport oraz opini¢. Zdaniem J. Zbieranka trudno jednak mowic
o catkowitej skutecznosci opisanej kontroli, poniewaz dotyczy ona zasadniczo kwe-
stii rachunkowych, a nie merytorycznej strony wydatkow?2. Informacje finansowg
PKW ogtasza w Dzienniku Urzedowym Rzeczypospolitej Polskiej ,,Monitor Pol-
ski” w terminie 14 dni od dnia jej ztozenia (art. 34 ust. 5 u.p.p.). Wynika to z faktu,
ze wydatki partii politycznej, a zwlaszcza te zwigzane z dysponowaniem pieniedz-
mi pochodzacymi z budzetu panstwa, sg sprawg publiczng. NSA w wyroku z dnia
18 grudnia 2014 roku kategorycznie stwierdzit, ze ,,wydatki partii politycznej sa
sprawg publiczng, a informacja na ten temat podlega — co do zasady — udostep-
nieniu na zasadach i w trybie okreslonych w przepisach u.d.i.p.”33.

2.3. SPRAWOZDANIE O ZRODLACH POZYSKANIA SRODKOW FINANSOWYCH

Artykut 38 ust. 1 u.p.p. naktada na wszystkie partie bezwzgledny obowiazek
sprawozdawczy>*, na ktory skfada sie coroczne zlozenie ,,PKW, nie pdzniej niz
do 31 marca kazdego roku, sprawozdania o zrédlach pozyskania srodkoéw finan-
sowych, w tym o kredytach bankowych i warunkach ich uzyskania, oraz o wydat-
kach poniesionych ze §rodkéw Funduszu Wyborczego w poprzednim roku kalen-

29 M. Walecki, Pienigdz a polityka w Europie Srodkowo-Wschodniej, [w:] Kulisy finansowa-
nia polityki, red. M. Walecki, Warszawa 2002, s. 47-82.

30 J, Zbieranek, Subwencje z budzetu panstwa dla partii politycznych. Jawnosé i kontrola,
,,Przeglad Sejmowy” 2010, nr 1, s. 198-202.

31 M. Debska, op. cit., s. 82.

32 J. Zbieranek, Subwencje z budzetu..., s. 198-202.

33 Wyrok NSA z 18 grudnia 2014 roku, I OSK 687/14, LEX nr 1650433.

34 M. Debska, Ustawa o partiach politycznych. Komentarz, https://sip.lex.pl/#/komentarz/58744
0209/237649 (dostep: 3.01.2017).
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darzowym”. Sprawozdanie sporzadza si¢ na podstawie wzoru okreslonego przez
rozporzadzenie Ministra Finansow z 18 lutego 2003 roku w sprawie sprawozdania
o zrodtach pozyskania $srodkow finansowych®.

Do sprawozdania obowigzkowo nalezy zataczy¢ kopie (poswiadczone przez odpowiednie
osoby reprezentujace organy statutowe partii politycznej z podaniem imienia, nazwiska i stanowi-
ska stuzbowego oraz opatrzone klauzulg ,,za zgodno$¢ z oryginatem”) nastgpujacych dokumentow:
1) uméw rachunkow bankowych — biezacych i Funduszu Wyborczego; 2) wyciagdéw bankowych
prowadzonych rachunkéw bankowych na ostatni dzien okresu sprawozdawczego oraz historii kaz-
dego rachunku; 3) umow kredytu bankowego; 4) uméw i innych dokumentéw dotyczacych uzy-
czenia posiadanych przez parti¢ nieruchomosci i lokali oraz 5) wyciagu z rachunku prowadzonego
w biurze maklerskim potwierdzajacego przychody z obrotu obligacjami Skarbu Panstwa i bonami
skarbowymi Skarbu Pafstwa3¢.

Warto zaznaczy¢, ze opisywany bezwzgledny obowiazek sprawozdawczy
odnosi sie do wszystkich partii, takze tych, ktore zostaly wykreslone w ciagu po-
przedniego roku kalendarzowego z ewidencji partii politycznych. Dowiddt tego
SN postanowieniem z dnia 10 marca 2008 roku, w ktorym wykazat, ze:

Wykreslenie partii politycznej, ktdra uczestniczyta lub podjeta dziatania w celu uczestniczenia
w wyborach parlamentarnych, z ewidencji partii politycznych prawomocnym postanowieniem Sadu
nie ma wptywu na realizacj¢ przez parti¢ obowiazku, o ktorym mowa w art. 38 ust. 1 1 3 ustawy z dnia
27 czerwca 1997 1. o partiach politycznych. Ponadto, w sytuacji, gdy partia wykreslona z ewidencji
partii politycznych ztozy Panstwowej Komisji Wyborczej sprawozdanie, o ktorym mowa w art. 38
ust. 1 ustawy, postepowanie przed Panstwowa Komisjg Wyborcza nie staje si¢ bezprzedmiotowe tylko
z tego powodu, ze partia polityczna zostata wykre$lona z rejestru prawomocnym orzeczeniem Sadu®’.

Orzeczenie to podkresla fundamentalng rolg sprawozdania o zrddtach pozy-
skania §rodkéw finansowych przez partie polityczne dla przejrzystosci finansow
stronnictw politycznych, poniewaz wskazuje na bezwzgledny obowiazek spra-
wozdawczy, ktorego nie mozna unikna¢, a ktorego dopetnienie jest koniecznoscia,
nawet gdy partia juz zostata wykres§lona z ewidencji partii politycznych.

3. PRZESLANKI UTRATY SUBWENCJI BUDZETOWEJ
PRZEZ PARTIE POLITYCZNA

Nalozone na partie obowiazki sporzadzenia informacji finansowej, a takze
ztozenia sprawozdania o zrodtach pozyskania srodkoéw finansowych maja na celu
przyczynienie si¢ do zapewnienia transparentnosci funkcjonowania stronnictw
politycznych w Polsce. Analizowanie partyjnych dokumentow przez wyspecja-

35 Rozporzadzenie Ministra Finansow z 18 lutego 2003 roku w sprawie sprawozdania o zro-
dtach pozyskania srodkéw finansowych, Dz.U. Nr 33, poz. 269.

36 M. Debska, Ustawa o partiach politycznych. Komentarz, https:/sip.lex.pl/#/komentarz/58744
0209/237649.

37 Postanowienie SN z 10 marca 2008 roku, III SK 25/07, OSNP 2009/11-12/164.
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lizowane podmioty pozwala wykry¢ ewentualne uchybienia, ale przede wszyst-
kim ma ono pelni¢ funkcj¢ odstraszajaca, albowiem §wiadomos$¢ nieuniknione;j
zewngetrznej kontroli dziatalno$ci ugrupowania powinna zniechgca¢ do nieetycz-
nych dziatan, ktére moga wigza¢ si¢ z korupcja. Ponadto jawnos¢ finansowania
polityki, jak twierdzi S. Gebethner, stanowi niezb¢dny element realizacji postulatu
panstwa ,,przejrzystego’™8. Nalezy zauwazy¢, ze powinno$ci zwigzane z ujawnie-
niem dziatan partii, odnoszace si¢ do kwestii finansowych, sktaniaja je do zgod-
nego z prawem, racjonalnego gospodarowania srodkami. Uchybienia w realizacji
natozonych przez ustawodawce obowigzkow bedg bowiem skutkowac utratg sub-
wencji budzetowej, ktora stanowi gldéwne zrddlo finansowania stronnictw licza-
cych sie na rodzimej scenie politycznej. Jej utrata, szczegdlnie w przypadku partii
obecnych w Sejmie, moze sparalizowac ich dziatalnos¢.

3.1. UTRATA SUBWENCIJI W ZWIAZKU Z UCHYBIENIAMI DOTYCZACYMI
INFORMACIJI FINANSOWEJ

Jak wynika z art. 34a ust. 1 u.p.p., PKW od dnia ztozenia corocznej infor-
macji ma sze$¢ miesi¢gcy na dokonanie rzetelnej weryfikacji danych dotyczacych
przeznaczenia pieni¢dzy z subwencji. Moze ona przyjac informacje¢ bez zastrzezen
albo ze wskazaniem uchybien oraz jg odrzuci¢. Dokonuje tego w drodze uchwa-
ty39. Negatywne konsekwencje ma dla stronnictwa odrzucenie informacji finan-
sowej przez PKW, poniewaz oznacza to utrate subwencji budzetowej na rok. Po-
nadto partia polityczna traci prawo do niej, gdy nie ztozy informacji w terminie
okreslonym w art. 34 ust. 2 albo SN oddali skarge, o ktorej mowa w art. 34b ust.
1 u.p.p. W przypadku zaistnienia jednej z powyzszych przestanek ,,PKW otrzy-
mawszy wniosek o wyptacenie subwencji za dany rok, przekazuje go Ministrowi
Finans6w wraz z informacjg o utracie przez parti¢ prawa do otrzymywania sub-
wencji. Wowczas Minister nie dokonuje wyptaty subwencji”40. Zgodnie z art. 34¢
ust. 2 u.p.p. utrata przez parti¢ polityczng prawa do subwencji nast¢puje w ko-
lejnym roku kalendarzowym po roku, w ktérym wystgpito zdarzenie stanowigce
przestanke utraty prawa do niej. Wynika z tego, ze subwencja nie jest wyplacana
w roku nastepujacym po roku, ktérego miata dotyczy¢ informacja odrzucona albo
nieztozona na czas.

Odrzucenie informacji, zgodnie z art. 34a ust. 1a u.p.p., nastepuje w przypad-
ku stwierdzenia wykorzystania przez parti¢ srodkow z subwencji na cele inne niz
zwigzane z jej dzialalno$cig statutowg*!. W razie wystgpienia watpliwo$ci odno-

38 J. Lapinski, Kartel wyborczy partii politycznych (uwagi na temat systemu finansowania
polityki w Polsce), [w:] Konstytucja, ustroj polityczny, system organow panstwowych. Prace ofia-
rowane Profesorowi Marianowi Grzybowskiemu, red. S. Bozyk, A. Jamréz, Biatystok 2010, s. 306.

39 M. Debska, Ustawa o partiach politycznych. Komentarz, s. 84.

40 M. Debska, Ustawa o partiach politycznych. Komentarz, https:/sip.lex.pl/#/komentarz/58744
0209/237649.

41 A, Sokala, B. Michalak, P. Uzigblo, op. cit., s. 44.
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$nie do rzetelno$ci informacji PKW moze zwrdci¢ si¢ do partii politycznej o usu-
nigcie wad informacji czy tez o udzielenie wyjasnien w okre$lonym terminie*?.
Obecnie opinia bieglego rewidenta nie przesadza o przyjeciu albo odrzuceniu in-
formacji finansowej, a jej znaczenie sprowadza si¢ gtownie do roli pomocniczej.
Ma ona za zadanie utatwi¢ podjecie ostatecznej decyzji, ale negatywna opinia
bieglego rewidenta nie determinuje juz kierunku rozstrzygnie¢ PKW. Zmiana ta,
dokonana ustawg z 26 lipca 2002 roku o zmianie ustawy — Ordynacja wyborcza
do rad gmin, rad powiatow i sejmikéw wojewodztw oraz o zmianie niektorych
innych ustaw*3, zostata oceniona pozytywnie w srodowisku prawniczym**.

Kolejny przypadek powodujacy utrate prawa do subwencji, a wigc niezlo-
zenie informacji w okreslonym terminie, sprowadza si¢ do tego, ze stronnictwo
polityczne traci subwencje z budzetu panstwa, jezeli informacja finansowa za rok
kalendarzowy nie zostata przekazana PKW do 31 marca nastepnego roku. Nalezy
uznaé, ze termin ten, podobnie jak termin wyznaczony przez art. 38 ust. 1 u.p.p.,
ma charakter ,,terminu ustawowego”. SN postanowieniem w sktadzie siedmiu se¢-
dziéw z 3 pazdziernika 2002 roku stwierdzit, ze jego przekroczenie powoduje
odrzucenie sprawozdania®’. Te samg zasade nalezy odnie$¢ rowniez do informacji
finansowej, albowiem w obu przypadkach ustawodawca w sposob jednoznaczny
wyznacza termin ostateczny do wypelnienia obowigzkow okreslonych w ustawie
oraz wskazuje negatywne konsekwencji wynikajace z jego niedochowania.

Trzecia mozliwos¢ utraty subwencji budzetowej odnosi si¢ do przypadku od-
dalenia przez SN skargi, o ktorej mowa w art. 34b ust. 1 u.p.p. Partia polityczna,
ktora nie zgadza si¢ z odrzuceniem przez PKW swojej informacji finansowe;j,
zgodnie z art. 34b ust. 1 ma mozliwos$¢ ,,w terminie 7 dni od dnia doreczenia po-
stanowienia o odrzuceniu informacji wnie$¢ do SN skarge na postanowienie PKW
w przedmiocie odrzucenia informacji”. Uprawnienie do ztozenia skargi stanowi
przejaw prawa do sadu, wyrazonego w art. 45 Konstytucji RP. SN rozpatruje skar-
ge partii politycznej, wydajac w terminie 60 dni od dnia dorgczenia skargi orze-
czenie w sprawie. Nalezy zaznaczy¢, ze jest to termin instrukcyjny, a zatem jego
uplyw nie pozbawia sgdu mozliwo$ci rozstrzygnigcia sprawy*¢. Orzeczenie SN
jest ostateczne i nie przystuguje od niego odwotanie. W konsekwencji SN moze
w swoim postanowieniu oddali¢ badz uzna¢ skarge za zasadna. Uznanie skargi za
zasadna zobowigzuje PKW do niezwtocznego wydania postanowienia o przyjeciu
informacji (art. 34b ust. 34 u.p.p.).

42 M. De¢bska, Ustawa o partiach politycznych. Komentarz, s. 85.

43 Ustawa z 26 lipca 2002 roku o zmianie ustawy — Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad po-
wiatow 1 sejmikoéw wojewodztw oraz o zmianie niektorych innych ustaw, Dz.U. Nr 127, poz. 1089.

4 A. Gorgol, [w:] Ustawa o partiach politycznych. Komentarz, red. M. Granat..., s. 143.

4 Postanowienie SN w sktadzie 7 sedziow z 3 pazdziernika 2002 roku, III SW 24/02, LEX
nr 359203.

46 M. Debska, Ustawa o partiach politycznych. Komentarz, s. 86—87.
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4.2. UTRATA PRAWA DO SUBWENCIJI W ZWIAZKU Z UCHYBIENIAMI DOTYCZACYMI
SPRAWOZDANIA O ZRODLACH POZYSKANIA SRODKOW FINANSOWYCH

Z art. 38a ust. 1 u.p.p. wynika, ze PKW ma sze$¢ miesi¢cy od dnia zlozenia
sprawozdania na jego rozpatrzenie. Efektem rozpatrzen moze by¢ przyjecie spra-
wozdania bez zastrzezen, przyjecie ze wskazaniem uchybien albo catkowite jego
odrzucenie?’. Artykut 38d u.p.p. wskazuje dwa przypadki, w ktorych stronnictwo
polityczne traci prawo do otrzymywania subwencji: ,,1) prawomocne odrzucenie
sprawozdania finansowego przez PKW; 2) wydanie przez SN postanowienia, w kto-
rym oddala skarge w przedmiocie uchwaty PKW o odrzuceniu sprawozdania™8.

W wypadku ziszczenia si¢ cho¢ jednej z tych przestanek partia polityczna tra-
ci prawo do otrzymania subwencji w nastepnych trzech latach, w ktorych jest do
tego uprawniona. Termin natomiast liczy si¢ od poczatku kwartatu nastepujacego po
kwartale, w ktorym odrzucono sprawozdanie, a w razie ztozenia skargi na postano-
wienie o odrzuceniu sprawozdania — od poczatku kwartatlu nastepujacego po kwar-
tale, w ktorym nastgpito oddalenie skargi przez SN (art. 38d u.p.p.). Jak wida¢, utrata
subwencji w zwigzku z uchybieniami odnoszacymi si¢ do sprawozdania o zrodtach
pozyskania srodkow finansowych jest karg dotkliwa, mogaca catkowicie zachwiac
finansami partii, a w rezultacie uniemozliwi¢ prowadzenie przez nig dzialalnosci
politycznej. Jej dolegliwos¢ dobitnie $wiadczy, ze ustawodawca nie toleruje zda-
rzen bedacych przestankami umozliwiajacymi odrzucenie sprawozdania finansowe-
go przez PKW. Stanowig one bowiem zdecydowane naruszenie przepisow ustawy
oraz stoja w sprzecznosci z zasadg jawnosci 1 transparentnosci funkcjonowania par-
tii, stanowigcych fundament dziatania stronnictw politycznych w demokratycznym
panstwie prawa. Wspomniane przestanki odrzucenia sprawozdania zostaly ujgte
w katalogu ustawowym (art. 38a ust. 21 3 u.p.p.):

Odrzucenie sprawozdania nastgpuje w przypadku:

1) prowadzenia przez parti¢ polityczng dziatalnosci gospodarczej (jest to sprzeczne z art. 24
ust. 3 w.p.p.; TK w wyroku z dnia 14 grudnia 2004 r., K 25/03 wskazal, iz brak mozliwosci prowa-
dzenia dziatalno$ci gospodarczej przez partie polityczne jest rekompensowany przyznaniem sub-
wencji budzetowej*?);

2) pozyskiwania srodkoéw finansowych ze zbiorek publicznych;

3) gromadzenia $rodkow finansowych poza rachunkiem bankowym z naruszeniem przepisow
art. 24 ust. 8 (SN w postanowieniu z dnia 3 pazdziernika 2002 r., IIl SW 18/02, stwierdzit, ze: ,,Jedna
z istotnych gwarancji majacych zapewnic¢ skuteczng realizacj¢ zasady jawnosci zrodet finansowania
partii politycznych (art. 23a ustawy o partiach politycznych), jest wprowadzony art. 24 ust. 8 ustawy

47 S, Slusarczyk, Finansowanie partii politycznych w Polsce — ewolucja i problemy praktyki
w swietle orzecznictwa, [w:] Partie polityczne: permanentne problemy. Studia z zakresu funkcjono-
wania systemu politycznego, red. J. Kornas, Kielce 2005, s. 228.

48 M. Debska, Ustawa o partiach politycznych. Komentarz, https:/sip.lex.pl/#/komentarz/58744
0209/237649.

49 Wyrok TK z 14 grudnia 2004 roku, K 25/03, OTK-A 2004, nr 11, poz. 116.
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o partiach politycznych w sposob jednoznaczny i kategoryczny zarazem obowigzek, w mysl ktorego:
,partia polityczna moze gromadzi¢ $rodki finansowe jedynie na rachunkach bankowych30);

4) przyjmowania lub pozyskiwania §rodkéw finansowych z innych zrodet niedozwolonych
(np. anonimowej darowizny, poniewaz SN postanowieniem z dnia 5 listopada 2014 r., I[II SW 72/14,
stwierdzil, iz ,,przyjecie przez parti¢ wplaty o charakterze anonimowym z nieudokumentowanych
zrodet stanowi naruszenie tego przepisu — art. 25 ust. 1 ustawy z 1997 r. o partiach politycznych —
i w konsekwencji na podstawie art. 38a ust. 2 pkt 4 ustawy prowadzi do odrzucenia sprawozdania
finansowego partii™>! ),

5) gromadzenia lub dokonywania wydatkow na kampanie wyborcze z pominigciem Funduszu
Wyborczego;

6) gromadzenia $rodkow finansowych Funduszu Wyborczego poza oddzielnym rachunkiem
bankowym z naruszeniem przepisu art. 36 ust. 3;

7) przyjmowania warto$ci niepieni¢znych z naruszeniem przepisow art. 25 ust. 4a.

3. Odrzucenie sprawozdania nastepuje rowniez w przypadku porgczenia kredytu z narusze-
niem przepiséw art. 25a, a takze dokonania czynnosci skutkujacej zmniejszeniem warto$ci zobo-
wigzan partii politycznej przez inng osobe anizeli wymieniona w art. 25 ust. 1 i art. 25a ust. 1 lub
dokonanej z naruszeniem limitu wptat, o ktorym mowa w art. 25 ust. 4.

W przypadku odrzucenia przez PKW sprawozdania partia polityczna moze,
w terminie siedmiu dni od dnia dorgczenia postanowienia o odrzuceniu sprawoz-
dania, wnies¢ skarge na postanowienie PKW w sprawie odrzucenia sprawozda-
nia do SN, ktéry w terminie 60 dni od dnia dorgczenia skargi wydaje orzeczenie
w rzeczonej sprawie (art. 38b u.p.p.). Od orzeczenia sadu nie przystuguje juz
jednak zaden $rodek prawny. Uznanie przez SN skargi stronnictwa za zasadne
skutkuje niezwlocznym wydaniem przez PKW postanowienia o przyjeciu spra-
wozdania. Oddalenie skargi natomiast wywoluje negatywne dla partii politycznej
skutki w postaci utraty subwencji z budzetu w zwigzku z art. 38d u.p.p.

PODSUMOWANIE

Finanse polskich partii politycznych — zaréwno tych najwiekszych, jak
i znajdujacych si¢ na granicy progu wyborczego — opieraja si¢ gtdéwnie na sub-
wencjach z budzetu panstwa. Srodki, jakie stronnictwa moga zyskaé w ten spo-
sob, sag tak znaczne, ze pozostate metody finansowania partii nie bylby w stanie
zrekompensowac ewentualnej ich utraty. Postulaty zniesienia subwencji dla partii
politycznych nalezy zatem traktowac jako nierealne, tym bardziej ze ten sposob fi-
nansowania partii ze srodkow publicznych jest praktyka obecna w prawie wszyst-
kich pafistwach Unii Europejskiej>2.

30 Postanowienie SN z 3 pazdziernika 2002 roku, ITI SW 18/02, LEX nr 1169642.

31 Postanowienie SN z 5 listopada 2014 roku, III SW 72/14, LEX nr 1738534,

52 P. Krygiel, Powrét do debaty nad znajdujgcym sie w Sejmie projektem likwidacji finanso-
wania partii politycznych z budzetu bytby ewenementem na skale Unii Europejskiej, http://www.
sobieski.org.pl/komentarz-is-161/ (dostgp: 1.01.2017).
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Wprowadzone przez ustawe o partiach politycznych obowiazki sprawozdaw-
czo-informacyjne, nakazujgce partiom kazdego roku przygotowywac informacje fi-
nansowe czy sprawozdania o zrodtach pozyskania srodkéw finansowych, znaczaco
przyczyniaja si¢ do zwigkszenia jawnos$ci finansowania stronnictw politycznych, co
jest szczegdlnie wazne dla poprawnego funkcjonowania demokratycznego panstwa.
Analiza dokumentéw dotyczacych finanséw partii przez wyspecjalizowane podmio-
ty shuzy nie tylko wykryciu uchybien, lecz przede wszystkim przyczynia si¢ do
zmiany kultury politycznej i modyfikacji myslenia o roli ugrupowan politycznych
w zyciu spotecznym. Powinnosci zwigzane z ujawnieniem dziatan partii sktaniaja
je do zgodnego z prawem, racjonalnego gospodarowania §rodkami. Ryzyko utraty
subwencji budzetowej w zwigzku z nieprzestrzeganiem przepisoOw ustawy sktania
stronnictwa polityczne do wigkszej troski o racjonalne gospodarowanie srodkami
zgromadzonymi na partyjnych rachunkach.

Warto przypomnie¢, ze raport GRECO (Grupa Panstw Przeciwko Korupcji)
z 2008 roku® pozytywnie ocenit polskie rozwigzania, sugerujac jednak koniecz-
no$¢ pewnych udoskonalen, na przyktad bardziej szczegotowej kontroli wydatkoéw
partii politycznych przez PKW, w tym konieczno$¢ wigkszej weryfikacji danych,
a takze utatwienie dostgpu do informacji o wykorzystaniu srodkéw przez partie
dla przedstawicieli opinii publiczne;j.
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FINANCIAL TRANSPARENCY OF POLITICAL PARTIES AND THE LOSS
OF STATE SUBSIDIES

Summary

Political parties play an important role in the contemporary democratic system. However,
guaranteeing their financial safety has always been a problem for the authorities. The system of
financing political parties in Poland is based on the principle of budgetary subsidy because in our
political conditions, subsidies seem to be the most effective solution. Thus, the finances of political
parties should be fully transparent and subject to public control because of spending budgetary re-
sources. In Poland, there exist certain circumstances which can lead to the loss of subsidies, which
are connected with the financial transparency. The sanction of deprivation of the right to receive
subsidies by political parties constitutes a challenge resulting from the violation of legal standards
concerning financial reporting of political parties for the given calendar year.

Keywords: political party, subsidies, transparency of finance, loss of subsidy, The National Election
Commission
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