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Andrzej Gorgol®

Zasada jawnosci finansow publicznych a jawnos$¢
publicznego finansowania partii politycznych w Polsce

1. Wprowadzenie

Finanse publiczne stanowig istotne zagadnienie ustrojowe, czego formal-
nym przejawem jest ich ujecie w strukturze Konstytucji RP w postaci odrgbnego
rozdzialu'. Wéroéd unormowan zawartych w ustawie zasadniczej nie ma jednak
zadnego przepisu, ktory odnositby jawnos¢ do kazdego przejawu tych zjawisk
finansowych, a nie do niektorych ich aspektow. Z tego punktu widzenia zasa-
da jawnosci finanséw publicznych nie jest konstytucyjng reguty. Zasady ogdlne
sa bowiem pojeciem ustrojowym, ktére w znaczeniu normatywnym jest ujmo-
wane wasko w kontekscie wolnos$ci, praw, obowigzkow cztowieka i obywatela®.
Konstytucja RP nie rozpatruje tych regut w aspekcie jawnos$ci finansowania $rod-
kami publicznymi. Niewatpliwie jednak wystepuje pomiedzy tymi czynnikami
funkcjonalne powigzanie, gdyz jawno$¢ finanséw publicznych jest takze jednym
ze $rodkow realizacji wolno$ci oraz praw cztowieka i obywatela.

Konstytucja RP wyraznie ustanawia jawno$¢ finansowania partii politycz-
nych®. Nakaz prowadzenia jawnej dzialalno$ci finansowej wyodrgbnia partie
polityczne wsrdd innych form organizacji spoleczenstwa obywatelskiego. War-
to zauwazy¢, ze Konstytucja RP naktada na panstwo obowigzek zapewnienia
wolnosci tworzenia i dzialania nie tylko partii politycznych, lecz takze zwigz-
kow zawodowych, organizacji spoteczno-zawodowych rolnikéw, stowarzyszen,
ruchéw obywatelskich, innych dobrowolnych zrzeszen oraz fundacji*. Jednak

* Dr hab. Andrzej Gorgol — Katedra Prawa Finansowego, Wydziat Prawa i Administracji, Uni-
wersytet Marii Curie-Sktodowskiej w Lublinie.

! Zob. Rozdziat X Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz. U.
Nr 78, poz. 483 ze zm. (dalej: Konstytucja RP).

2 Rozdziat II Konstytucji RP zatytutowany Wolnosci, prawa, obowigzki cztowieka i obywatela
zawiera przepisy od art. 30 do art. 37 pogrupowane i nazwane jako Zasady ogolne.

3 Zob. art. 11 ust. 2 Konstytucji RP.

4 Zob. art. 12 Konstytucji RP.
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w odrdznieniu od ugrupowan politycznych te struktury organizacji spote-
czenstwa obywatelskiego nie sag obowiagzane do jawnego finansowania swojej
dziatalno$ci. Nakaz jawnos$ci finansow partyjnych moze by¢ postrzegany jako
odstgpstwo od ustrojowej wolnosci dziatania. Ogranicza on swobod¢ wyboru
regut gromadzenia i wydatkowania $rodkow pieni¢znych, ktora jest typowa
dla podmiotéw prawa prywatnego. Upodabnia zarazem pozycj¢ prawng partii
politycznych do jednostek sektora finanséw publicznych, ktorych finansowanie
jest jawne®. Upublicznienie statusu ugrupowan politycznych jest nastepstwem
objecia ich takze publicznym finansowaniem ze §rodkow budzetu panstwa®.
Warto zauwazy¢, iz jedynie partie polityczne wraz z jednostkami samorzadu
terytorialnego sg adresatem elitarnego subwencjonowania’. Stosowane jest ono
niezaleznie od ich dotowania, ktore jako egalitarna forma wydatkowania $rod-
koéw publicznych jest skierowane do znacznie szerszego kregu beneficjentow,
obejmujacego takze zwycieskie ugrupowania polityczne uczestniczace w wy-
borachs®.

Niewatpliwie jawno$¢ finanséw partyjnych rozcigga si¢ na wszelkie formy
finansowania partii politycznej — zarowno prywatne, jak i publiczne. W zakresie
wspierania przez panstwo dziatalno$ci ugrupowan politycznych srodkami budze-
towymi wystepuje sytuacja, gdy naktadajg si¢ zakresy obowigzywania konstytu-
cyjnej zasady jawnos$ci finansowania partii politycznych i ustawowej reguly jaw-
nos$ci finans6w publicznych. Wydaje si¢ zatem zasadne rozwazenie wzajemnego
oddziatywania obu tych zasad.

5 Por. art. 9, art. 33 ust. 1 i art. 5 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych,
Dz. U. Nr 157, poz. 1240 ze zm. (dalej: u.f.p.).

¢ Publiczne finansowanie ugrupowan politycznych powoduje zacie$nienie ich relacji z pan-
stwem 1 ,,podkreslenie publicznego charakteru partii politycznych”. Zob. J. Sutkowski, Pozycja
ustrojowoprawna partii politycznych w Polsce, Czechach i na Wegrzech, 1.6dz 2010, s. 282. Szerzej
na temat patrz: A. Gorgol, Prawne aspekty publicznego finansowania partii politycznych w Polsce
i na poziomie europejskim, Lublin 2011, s. 202-203.

7 Zob. art. 112 ust. 1 pkt 31 6 u.f.p.

8 Zgodnie z art. 150 § 1 § 2, art. 151 § 11 § 2 ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. Kodeks wy-
borczy, Dz. U. Nr 21, poz. 112 ze zm., dotacja podmiotowa przystuguje partii politycznej, ktora
powotlata wlasny komitet wyborczy lub weszta w sktad koalicyjnego komitetu wyborczego, ktory
uczestniczyl w wyborach do Sejmu, Senatu, Parlamentu Europejskiego. Kwota dofinansowania jest
wprost proporcjonalna do liczby uzyskanych mandatéw parlamentarnych. Z uwagi na sformutowa-
na w art. 25 ust. 1 ustawy z dnia 27 czerwca 1997 r. o partiach politycznych, t.j. Dz. U. z 2011 r.
Nr 155, poz. 924 ze zm. (dalej: u.p.p.) regule dopuszczajaca finansowanie dzialalnosci partyjnej
w zasadzie jedynie przez osoby fizyczne bedace obywatelami polskimi i majace miejsce zamieszka-
nia w Polsce, dotacje dla partii politycznych stosowane sa wyjatkowo w okoliczno$ciach opisanych
w tej ustawie. Wylacza to mozliwos¢ przekazywania ugrupowaniom politycznym innych dotacji
wymienionych w ustawie o finansach publicznych, ktore nie maja charakteru dotacji podmiotowe;j
w rozumieniu Kodeksu wyborczego.
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2. Wykladnia prokonstytucyjna nakazow jawnoSci

Zasada jawnosci finansow publicznych, ktora ma zrédlo w przepisie ustawo-
wym’, powinna by¢ interpretowana w zgodzie z konstytucyjng reguta jawnosci
publicznego finansowania partii politycznych!®. Jedynie w ten sposob zostanie
zrealizowane normatywne zatozenie prymatu Konstytucji RP wsérod aktow praw-
nych!!, jej bezposredniego stosowania'? oraz systemowej spdjnosci aksjologicz-
nej prawa'®. Oznacza to, iz w sferze gromadzenia i wydatkowania §rodkow pie-
nigznych przez ugrupowania polityczne wystepuje formalna hierarchia nakazow
jawnosci, przejawiajaca si¢ w zroznicowaniu ich mocy prawnej oraz przyznaniu
standardowi konstytucyjnemu pozycji nadrzednej wobec ustawowej zasady.

Wyktadnia prokonstytucyjna zaweza zakres poszukiwania tresci reguly jaw-
nosci finanséw publicznych, eliminujgc ustalenia nie tylko sprzeczne z jawnoscia
finansowania partii politycznych, lecz takze niespdjne z ustrojowymi wartoscia-
mi i instrumentami ich realizacji. Standardy konstytucyjne obowiazuja w sferze
zaro6wno przyzwoitej legislacji, jak i stosowania prawa. Z tego wzgledu powinny
by¢ eliminowane rowniez takie sposoby interpretowania reguty ustawowej jaw-
nosci, ktore nie sg wzajemnie sprzeczne z konstytucyjnym nakazem jawnosci,
lecz wywotuja kolizje w jego oddziatywaniu na realne stosunki spoteczne.

Nie wydaje si¢ zasadne postrzeganie konstytucyjnego standardu w ten spo-
sob, ze unifikuje on materi¢ legislacyjng tak, iz tres¢ jawnosci finansow publicz-
nych zostaje niejako ,,wttoczona” w zakres znaczeniowy jawnosci finansowania
partii politycznych. Obie zasady nie sg tozsame pod wzgledem formalnym i me-
rytorycznym'4, Zroznicowanie ich tresci wystgpuje w potaczeniu z réznorod-
nos$cig zakresu ich obowigzywania. Biorgc zatem pod uwage kryterium relacji
tych zasad, mozna wyr6zni¢ trzy zakresy ich stosowania. Po pierwsze, przedziat
wspolny dla jawnos$ci finanséw publicznych i jawnosci finansow partyjnych, kto-
ry rozciagga si¢ na publiczng forme¢ finansowania dziatalno$ci partyjnej $rodka-
mi rozdysponowywanymi z budzetu panstwa. Po drugie, przedzial wylacznego
obowigzywania zasady jawnosci finansow publicznych, ktory w znacznej czesci

9 Zob. art. 33 ust. 1 u.fip.

10°Zob. art. 11 ust. 2 Konstytucji RP.

11" Zob. art. 8 ust. 1 Konstytucji RP.

12 Zob. art. 8 ust. 2 Konstytucji RP.

13 Szerzej na temat znaczenia art. 8 ust. 1 1 2 Konstytucji RP dla ustroju finansowego panstwa
patrz: T. Dgbowska-Romanowska, Prawo finansowe. Czes¢ konstytucyjna wraz z czescig ogolng,
Warszawa 2010, s. 105-109; eadem, Pojecie i znaczenie konstytucjonalizacji ustroju i system fi-
nansowego panstwa, [w:] P. J. Lewkowicz, J. Stankiewicz (red.), Konstytucyjne uwarunkowania
tworzenia i stosowania prawa finansowego i podatkowego, Biatystok 2010, s. 17-29.

14 Brak jest podstaw normatywnych i merytorycznych do rozpatrywania zasad publicznego
finansowania partii politycznych w opozycji do zasad budzetowych, chociaz moga one mie¢ rézne
uzasadnienie aksjologiczne. Zob. A. Gorgol, op. cit., s. 220-221.
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wykracza poza sfer¢ funkcjonowania ugrupowan politycznych. Po trzecie, zakres
zastosowania tylko zasady jawnos$ci finansowania partii politycznych. Rozcia-
ga si¢ on na ich prywatng dziatalno$¢ finansowa, a wiec prowadzong bez udziatu
srodkéw publicznych.

Ustawa o finansach publicznych dopuszcza odstgpienie od przestrzegania
zasady jawnosci gospodarowania $rodkami publicznymi, gdy z mocy umowy
miedzynarodowej Iub odrebnych przepisow ich pochodzenie lub przeznaczenie
zostalo uznane za informacje niejawng'’. Utajnienie danych o $rodkach budze-
towych wydatkowanych na rzecz partii politycznych narusza jednak konstytu-
cyjny standard jawnosci ich finansowania. Oznacza to, iz Konstytucja RP nadaje
zasadzie jawnos$ci finanséw publicznych w zakresie odnoszacym si¢ do dziatal-
nos$ci finansowej ugrupowan politycznych cechy specyficzne, odbiegajace od jej
ustawowego modelu, ale typowe dla ustrojowych wolnoséci praw stosowanych
bez zadnych wyjatkéw!'e. W ten sposdéb wzmocnieniu ulega znaczenie jawnosci
w gospodarowaniu $rodkami publicznymi wydatkowanymi z budzetu panstwa
na wspieranie dziatalno$ci partyjnej. Upodobnienie si¢ pod wzgledem oddziaty-
wania ustawowego nakazu jawnos$ci do nielimitowanej, ustrojowej reguty jawno-
$ci finansowania partii politycznych jest korzystne i stuzy zwigkszeniu skutecz-
nosci jej wdrozenia. Prawne przyzwolenie na ograniczenie zakresu zastosowania
jawnosci finanso6w publicznych mocg innych przepiséw prawa mogloby dopro-
wadzi¢ do sprzecznos$ci pomigdzy tym rozwigzaniem a konstytucyjnym standar-
dem jawnosci.

Warto zauwazy¢, ze uregulowanie zasady jawnos$ci finansowania partii poli-
tycznych jest pelne w tym znaczeniu, iz ustalenie jej tre$ci nie wymaga uwzgled-
nienia innych, pozakonstytucyjnych przepisoéw prawa. Jak stusznie zauwazono
w literaturze przedmiotu'’, pojecia konstytucyjne nie powinny by¢ interpretowane
z wykorzystaniem definicji ustawowych, ani tym bardziej przepisow wykonaw-
czych. Jawno$¢ finanséw partyjnych ma tres¢ uksztattowang rowniez konstytu-
cyjnie, ktora nie moze by¢ modyfikowana mocg innych aktoéw prawnych. Z tego
wzgledu zawarta w ustawie o partiach politycznych regulacja tej jawnosci powin-
na uszczegotawiac rozwigzanie ustrojowe, a nie ograniczaé jego tres¢ lub zakres
obowigzywania. Nie jest mozliwe rozciggnigcie mocg tej ustawy zakresu jawno-
$ci na jakie$ dodatkowe informacje o partyjnych finansach, gdyz konstytucyjny
standard nie przewiduje wyjatkow od nakazu prowadzenia jawnej dziatalno$ci
partyjnej w pelnym jej zakresie.

15 Zob. art. 33 u.f.p.

16 Na przyktad prawo do rownego traktowania przez wtadze publiczne (art. 32 ust. 2 Konsty-
tucji RP) i do opieki ze strony panstwa w trakcie pobytu obywatela za granica (art. 36 Konstytucji
RP) nie jest ograniczane wyjatkami, a prawo do wlasnosci (art. 64 Konstytucji RP) oraz wolnos¢
dziatalno$ci gospodarczej (art. 22 Konstytucji RP) moga by¢ limitowane.

17 Zob. T. Dgbowska-Romanowska, Pojecie..., s. 17-18; eadem, Zdanie odrebne do wyroku
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 14.12.2004 r., sygn. K 25/03, OTK ZU 2004, nr 11A, poz. 116.
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Jawnos$¢ finansé6w publicznych stanowi zagadnienie wykraczajace poza
ograniczone ramy materii ustawowej regulacji. Ustalenie tresci i zakresu obo-
wigzywania tej zasady wymaga uwzglednienia przepisoéw zawartych w réznych
aktach prawnych, a nie tylko w ustawie o finansach publicznych. Warto zauwa-
zy¢, iz ustawowa alternatywa podstaw prawnych utajnienia informacji o po-
chodzeniu lub przeznaczeniu $rodkéw publicznych jest mylgca'®. Ratyfikowane
umowy miedzynarodowe ogloszone w Dzienniku Ustaw stanowia bowiem akty
prawa powszechnie obowigzujacego w Polsce, a ich przepisy maja odrebny cha-
rakter w stosunku do unormowan ustawy o finansach publicznych!. Postano-
wienia tych umow s3 zatem tozsame z ustawowym sformulowaniem ,,odr¢gbne
przepisy”. Pomimo uzytego spodjnika ,,lub”, sugerujacego wedtug regut wyktad-
ni jezykowo-gramatycznej wystgpowanie logicznej alternatywy, nalezy uznac,
7e w rzeczywistosci ona nie wystepuje. Sformutowanie ,,na podstawie odrebnych
przepiséw lub jezeli wynika to z uméw migdzynarodowych” powinno by¢ inter-
pretowane w ten sposob, iz odstepstwa od zasady jawnosci finanséw publicznych
wynikajg z odrebnych przepiséw, w tym z ratyfikowanych umow migdzynarodo-
wych. Legislacyjne odwotanie si¢ do formy tych uméw petni funkcje przyktado-
wej egzemplifikacji mocy prawnej odrebnego przepisu.

Niewatpliwie ustawa o partiach politycznych zawiera odrgbne przepisy
w stosunku do ustawy o finansach publicznych. Nie sa one jednak istotne dla sto-
sowania reguty jawnosci finanséw publicznych. Prokonstytucyjna wyktadnia tej
zasady wylacza bowiem utajnienie jakichkolwiek danych o finansowaniu dziatal-
nosci partyjnej. Eliminuje to konieczno$¢ ustalenia, czy z mocy ustawy o partiach
politycznych lub innego przepisu wykonawczego wydanego na podstawie jej
upowaznienia mozliwe jest uznanie danych o gospodarce §rodkami publicznymi
za informacje niejawne. Warto jednak zauwazy¢, iz ustawa o partiach politycz-
nych nie moze by¢ stosowana w oderwaniu od ustawy o finansach publicznych.
Partie polityczne nie sg jednostkami sektora finansow publicznych, ale w zakresie
gospodarowania srodkami publicznymi uzyskanymi z budzetu panstwa w formie
subwencji lub dotacji podmiotowej sa obowigzane do przestrzegania takze usta-
wowego nakazu jawnos$ci finansow publicznych?.

3. Tres¢ nakazéw jawnoSci

Przepisy ustanawiajace jawno$¢ finansowania partii politycznych i jawnosé
finanséw publicznych maja identyczna strukture redakcyjna. Przyjmujg postac
zdan oznajmujacych, ktorych tre$¢ stwierdza wystgpowanie cechy jawnosci.

18 Zob. art. 33 ust. 2 u.f.p.
19" Zob. art. 91 ust. 1 1 2 Konstytucji RP.
20 Wynika to wprost z art. 4 ust. 1 pkt 2 stosowanego w zw. z art. 33 ust. 1 u.f.p.
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W ustawie o finansach publicznych punktem odniesienia jest gospodarka $rodka-
mi budzetowymi, a w Konstytucji RP — finansowanie partii politycznych?'. W obu
regulacjach jawnos¢ jest ujmowana w sposob przedmiotowy z pomini¢ciem pod-
miotow, do ktorych jest skierowana norma prawna. W ustawie zasadniczej poja-
wia si¢, co prawda, kategoria podmiotowa partii politycznych, ale jest ona uzyta
w kontekscie ich finansowania, a wiec ma charakter dopetnienia definiowane;j
przedmiotowo cechy.

Niewatpliwie ustalenie w ramach wyktadni jezykowo-gramatycznej, ze kon-
stytucyjny i ustawowy standard jawnosci nie majg wyraznej formy nakazow okre-
slonego zachowania, nie wyklucza, iz nie majg one takiej tresci. Rozstrzygnigcie
tej kwestii wymaga siggniecia do innych metod interpretacji przepisow prawa,
a w szczegblnosci wyktadni systemowej 1 celowosciowe;.

W Konstytucji RP przepis ustanawiajacy jawnos¢ finansowania partii poli-
tycznych ma forme¢ redakcyjng ust. 2 w jej art. 11. W ramach wyktadni syste-
mowej?? konstatacja ta wywotuje istotne nastgpstwa interpretacyjne. Korzystajac
w drodze analogii z powszechnie akceptowanych szczegdtowych zasad przyzwo-
itej legislacji — ktore ujete sa w normatywnej formule rozporzadzania w sprawie
zasad techniki prawodawczej* — mozna stwierdzi¢, ze ustrojowy standard jawno-
sci dopehnia funkcjonalnie tre$¢ zawartg w ustepie pierwszym art. 11 Konstytucji
RP. Powinien by¢ zatem odczytywany w kontekscie wolno$ci tworzenia i dziata-
nia partii politycznych oraz zasad i celéw zrzeszania si¢ obywateli w ugrupowa-
nia polityczne. Nie stanowi on samodzielnej regulacji, chociazby z tego powodu,
iz odrebny artykut ujmuje kazdg samodzielng mys1?*. Zgodnie z zasadami techniki
prawodawczej podzial przepisu na ustepy jest mozliwy tylko w alternatywnych
sytuacjach?. Po pierwsze, gdy samodzielng mys$l wyraza zespdt zdan. Po drugie,
gdy miedzy zdaniami wyrazajagcymi samodzielne mysli wystepuja powigzania
tresciowe, ale tres¢ zadnego z nich nie jest na tyle istotna, by zostala wydzielo-
na w odrebnym artykule. Jak juz wspomniano, jawnos¢ finansowania partii poli-
tycznych pozostaje w zwigzku merytorycznym z zasadami dziatalnosci partyjne;j.
Stanowi ona jednak kluczowe zagadnienie dla prawidlowego funkcjonowania
nie tylko tych ugrupowan, ale rowniez demokratycznego panstwa prawa, spo-
leczenstwa obywatelskiego, a nawet ma wplyw na przestrzeganie praw czlowie-
ka i obywatela. Wynika z tego, ze struktura redakcyjna art. 11 Konstytucji RP

2l Por. art. 33 ust. 1 u.fip. i art. 11 ust. 2 Konstytucji RP.

2 Jedng z dyrektyw tej wyktadni jest argumentum a rubrica. Nakazuje interpretowanie prze-
pisu z uwzglednieniem jego miejsca w systematyce aktu prawnego. Zob. np. J. Wrdblewski, Ro-
zumienie prawa i jego wykladnia, Wroctaw 1990, s. 74; L. Morawski, Wyktadnia w orzecznictwie
sqdow. Komentarz, Torun 2002, s. 198—199.

2 Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad tech-
niki prawodawczej”, Dz. U. Nr 100, poz. 908 (dale;j: z.t.p.).

24 Zob. § 55 ust. 1 z.t.p.

25 Zob. § 55 ust. 314 z.t.p.
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odzwierciedla zespot zdan, ktore odnosza si¢ do wspolnego, wieloaspektowego
zagadnienia®.

Wydaje sie, iz w ramach wyktadni celowo$ciowej unormowania nakazu jaw-
nosci finansowania partii politycznych mozna wyr6zni¢ zar6wno jego tre$¢ nega-
tywna, jak i pozytywna. Negatywny aspekt jest widoczny w ograniczeniu zakresu
obowigzywania konstytucyjnej wolnosci. Z kolei pozytywna strona unormowa-
nia wigze si¢ z takim obowigzkiem zachowania, ktére powinno doprowadzi¢
do ksztaltowania finanséw partii politycznych i otoczenia ich dziatalnosci, aby
jawnos¢ sprzyjata wolnej rywalizacji ugrupowan politycznych oraz prawidlowe-
mu wykonywaniu ich funkcji.

Poddanie finansowania dzialalnosci partyjnej wiadczemu oddziatywaniu
panstwa za pomocg instrumentow regulacyjnych i reglamentacyjnych ozna-
cza odstepstwo od zatozenia wolnosci tworzenia i dzialania partii politycznych
oraz ograniczenia aktywnosci organéw demokratycznego panstwa prawa do jej
przestrzegania. Konstytucyjne sformutowanie: ,,Rzeczpospolita Polska zapewnia
wolno$¢” wiaze si¢ z nalozeniem na organy panstwowe nakazu zachowania si¢
W sposob prowadzacy do zrealizowania tego standardu. Skoro stowo ,,zapewni¢”
nie zostato zdefiniowane dla celéw normatywnych?’, powinno by¢ ono interpreto-
wane wedtug regut typowych dla jezyka polskiego?®. Stownikowym desygnatem?
tego pojecia sg przede wszystkim okreslenia: ,,czyni¢ co§ pewnym; sprawiac,
ze stanie si¢ cos$ korzystnego dla kogo$ lub dla siebie; gwarantowac komus lub so-
bie cos”. Warto takze zwrdci¢ uwage na drugie znaczenie analizowanego stowa,
ktore jest zawarte w sformutowaniach: ,,starac si¢ przekona¢ kogo$ o czyms; usu-
nac¢ czyjes watpliwosci; oswiadczy¢ komus, iz co$ jest lub bedzie na pewno; zare-
czy¢; upewnic o czyms$”. Ta wieloznaczno$¢ przektada si¢ na odmienne, ale row-
noprawne sposoby podejscia do ustalenia tre$ci konstytucyjnego standardu.
W podstawowym ujeciu jawi si¢ on jako dyrektywa postepowania, a wigc aktyw-
nego zachowania si¢ jego adresata. Natomiast w drugim znaczeniu stanowi za-
pewnienie, czyli wypowiedz majaca na celu przekonanie kogos$ o czyms; o§wiad-
czenie o czyms, co jest lub bedzie na pewno. Niewatpliwie redakcja omawianego

26 W wielu orzeczeniach sady przyjmuja takie, a nie inne znaczenie danego przepisu, wnio-
skujac, ze skoro artykut stanowi pewng samodzielna cato$¢, to nie nalezy przyjmowac takiej inter-
pretacji, ktora zaktadataby, ze jaki$ fragment danego artykutu nie jest zwiazany z pozostata czescia
tego przepisu. Natomiast jesli jakie$ zdanie jest jedynie ustepem, a nie osobnym artykutem, oznacza
to, ze nie stanowi ono w petni samodzielnej mysli, lecz jest fragmentem wigkszej calosci i nie moze
by¢ interpretowane w oderwaniu od tej catosci.

27 Warto zauwazy¢, iz zostaly sformulowane reguty prawidtowej legislacji, ktére ograniczaja
mozliwos¢ tworzenia definicji normatywnych do sytuacji wymienionych w § 146 u.z.p. Skoro sformu-
lowanie ,,zapewnia” wystepuje w roznych przepisach konstytucyjnych oraz jest wieloznaczne, przyczy-
n¢ jego niezdefiniowania mozna racjonalnie uzasadni¢ jedynie tym, iz jest ono powszechnie zrozumiate.

28 Zgodnie z § 8 ust. 1 z.t.p. w aktach prawnych nalezy si¢ postugiwaé poprawnymi wyraze-
niami jezykowymi (okresleniami) w ich podstawowym i powszechnie przyjetym znaczeniu.

2 M. Szymczak (red.), Stownik jezyka polskiego PWN, t. 3: R—Z, Warszawa 1999, s. 880;
M. Banko (red.), Stownik jezyka polskiego, t. 6: Wde—Zyz, Warszawa 2007, s. 338-339.
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przepisu konstytucyjnego nawigzuje do formy zapewnienia, czyli os§wiadczenia
0 pewnos$ci wystepowania cechy jawnosci finansowania partii politycznych, a nie
do oswiadczenia, iz organy demokratycznego panstwa podejma dziatania, aby
wystapit taki stan faktyczny. Nie wyklucza to jednak odczytywania tego zapew-
nienia jako takze o$§wiadczenia o zobowigzaniu si¢ przez panstwo do elimino-
wania patologii naruszajgcych standard jawnosci finanséw partyjnych. Nalezy
zatem uzna¢, ze regulacja konstytucyjna zawiera zardwno nakaz post¢gpowania,
oswiadczenie wiedzy diagnozujace stan finanséw partyjnych, jak i oswiadczenie
woli o dziataniu w celu zapewnienia jej skutecznego przestrzegania. Logiczna
konsekwencja stwierdzenia, ze jawnos¢ juz charakteryzuje finanse partyjne, jest
brak uzasadnienia do podejmowania dziatan wdrazajacych ten standard. W takim
przypadku rola panstwa powinna by¢ ograniczona do korygowania obecnego sys-
temu w sposob eliminujgcy rozwigzania prawne niezgodne z unormowaniem kon-
stytucyjnym oraz patologie zwiazane z unikaniem przestrzegania regut jawnosci.

Traktowanie nakazu jawnosci finansowania partii politycznych jako instru-
mentu zapewnienia wolnosci ich dziatania uzasadnia stwierdzenie o spdjnosci ak-
sjologicznej obu czgsci redakcyjnych art. 11 Konstytucji RP. Pluralizm polityczny
w warunkach demokracji parlamentarnej, spoteczenstwo obywatelskie, ochrona
praw cztowieka i obywatela stanowig wartosci ustrojowe, ktore uzasadniajg pod-
danie ugrupowan politycznych powszechnemu pod wzgledem obowigzywania,
publicznemu w swej tresci i bezwzglednie obowigzujacemu rygorowi ujawnienia
informacji o finansach partyjnych. W zakresie publicznego finansowania partii
politycznych takg warto$cia sg takze finanse publiczne, a szczego6lnosci dbatos¢
o0 ograniczenie deficytu catego systemu finansow publicznych, panstwowego dtu-
gu publicznego, wlasciwe zarzadzanie §rodkami publicznymi. Niewatpliwie rola
Konstytucji RP nie jest regulowanie szczegdtowych katalogow prawnie dopusz-
czalnych instrumentéw ochrony tych wartosci, gdyz takie zagadnienia wykracza-
ja poza zakres ustrojowych zasad. Stanowig one materi¢ regulacji ustawowej oraz
przepisow wydawanych na podstawie, w granicach i w wykonaniu upowaznien
ustawowych. Niemniej jednak warto zauwazy¢, iz konstruowanie wykazu $rod-
kéw stosowanych w celu zapewnienia jawnosci finansow publicznych podlega
konstytucyjnym ograniczeniom. Zaré6wno materialne, jak i proceduralne standar-
dy ustrojowe istotnie zawezaja swobode legislacyjna. Jedynie tytutem przyktadu
mozna wskaza¢ na konieczno$¢ poszanowania w rownym stopniu wolnosci i row-
nosci partii politycznych®®, adekwatnosci naktadanego obowigzku dla zapewnie-
nia celu legislacyjnego i przestrzegania regut przyzwoitej legislacji’'.

30 W Polsce wolnosc¢ i rownos¢ partii politycznych wynika z konstytucyjnie chronionej zasady
pluralizmu politycznego. Por. art. 11 i art. 32 Konstytucji RP. Szerzej na ten temat patrz: M. Gra-
nat, Zasada pluralizmu politycznego, [w:] W. Skrzydto (red.), Polskie prawo konstytucyjne, Lublin
1998, s. 147; W. Gulczynski, Demokratyczna reguta pluralizmu politycznego, [w:] W. Sokolewicz
(red.), Zasady podstawowe polskiej konstytucji, Warszawa 1998, s. 174.

31 Maja one zrodto przede wszystkim w art. 2 Konstytucji RP.
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Ustawa o finansach publicznych wyraznie odnosi jawno$¢ finansow publicz-
nych do gospodarowania $srodkami publicznymi?®?, Natomiast w tytule jej Rozdzia-
tu 4 zawartego w Dziale I jawnos¢ jest cecha finansow publicznych. Pojawia si¢
zatem watpliwos¢, jaki jest zakres znaczeniowy nakazu jawnosci, skoro finanse
publiczne nie sg tozsame z gospodarka §rodkami publicznymi. Wedtug definicji
legalnej finanse publiczne to wszelkie procesy zwigzane z gromadzeniem i roz-
dysponowaniem $rodkoéw publicznych, a zatem nie tylko te zjawiska finansowe,
ktore wymienione sg enumeratywnie w ustawowym katalogu’?. Wyliczenie to pet-
ni funkcje przyktadowej egzemplifikacji tych procesow, ktore sa najbardziej ty-
powe dla finanséw publicznych. W ustawowym katalogu nie zostata wymieniona
gospodarka srodkami publicznymi, chociaz uwzgledniono jej niektdre przejawy.
Niewatpliwie wszystkie przyklady egzemplifikacji procesow charakterystycz-
nych dla finanséw publicznych moga by¢ zarazem uznane za czynnosci z zakresu
gospodarki srodkami publicznymi. Jednak nie mozna utozsamié¢ obu tych pojec.
Gospodarowanie srodkami publicznymi obejmuje takze dziatania, ktore nie po-
legaja bezposrednio na gromadzeniu lub wydatkowaniu $rodkoéw publicznych,
ale tworza przestanki materialne i formalne do prowadzenia dziatalnosci finan-
sowej. Dotyczy to np. sfery stanowienia przepisOw finansowych, sporzadzania
planéw finansowych, kontrolowania ich wykonania, tworzenia struktur organi-
zacyjnych sektora finanséw publicznych. Gospodarka srodkami publicznymi jest
istotnym zagadnieniem dla systemu finanséw publicznych. Potwierdzeniem nor-
matywnym tej tezy jest chociazby jej uwzglednienie w tytule Rozdziatu 5 Dziatu |
ustawy o finansach publicznych. Niewatpliwie brak definicji legalnej pojecia ,,go-
spodarka $srodkami publicznymi”, wystepujacego zardwno w jezyku prawnym,
jak i prawniczym, powoduje watpliwosci interpretacyjne takze przy ustalaniu tre-
$ci nakazu prowadzenia tej gospodarki w sposob jawny.

W literaturze przedmiotu® jawno$¢ finansow publicznych jest uznawana
za regule systemowa?>, a wiec majaca zastosowanie w calym systemie finansow
publicznych. Cecha jawnosci nie powinna by¢ zawezana do budzetu, ale postrze-
gana jako zasada budzetowa’®, gdyz ma zastosowanie réwniez do gospodarki

32 Zob. art. 33 ust. 1 u.fip.

3 Zob. art. 3 u.fip.

3 Patrz np.: C. Kosikowski, Polskie prawo finansowe na tle prawa Unii Europejskiej, Warsza-
wa 2008, s. 316; A. Komar, Finanse publiczne w gospodarce rynkowej, Bydgoszcz 1996, s. 87-90.

35 Zasada systemowa opisuje normatywne lub postulowane przez doktryne cechy catego sys-
temu finanséw publicznych, a nie poszczegdlnych jego elementéw sktadowych. Niekiedy jest ona
okreslana jako zasada ogolna prawa finansowego. Zob. np. C. Kosikowski, Prawo finansowe. Czes¢
ogolna, Warszawa 2003, s. 42-43. Taka nomenklatura nie jest jednak trafna, gdyz czym innym sa
zasady prawa, a czym innym zasady systemu finansow publicznych. Reguly systemowe moga by¢
takze typowymi postulatami doktryny, ktore nie maja normatywnego charakteru.

3 Etiologia jawnosci jest zwiazana z geneza budzetu i z historig parlamentaryzmu. Szerzej
na temat ewolucji postrzegania jawno$ci w gospodarowaniu $srodkami publicznymi patrz: B. Kucia-
-Gusciora, Komentarz do art. 33, [w:] P. Smolen (red.), Ustawa o finansach publicznych. Komen-
tarz, Warszawa 2012, s. 315-316.
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pozabudzetowej srodkami publicznymi. Wyktadnia jezykowo-gramatyczna usta-
wowego nakazu jawnosci prowadzi do wstepnego wniosku, iz jest on trescig
zasady gospodarowania srodkami publicznymi. Paradoksalnie jednak te zdawa-
loby si¢ bezsporne ustalenia interpretacyjne nie wytrzymuja konfrontacji z wnio-
skami majacymi zrodto w wyktadni wewnatrzsystemowej. Przyjmujac bowiem
zatozenie racjonalnosci dziatan legislacyjnych, nalezy ograniczy¢ katalog zasad
gospodarowania $rodkami publicznymi w znaczeniu normatywnym wylacznie
do zasad uregulowanych w Rozdziale 5 Dziale I ustawy o finansach publicznych.
Jawno$¢ gospodarki $rodkami publicznymi stanowi regule systemowa, ktorej
istotne znaczenie uzasadnia jej pominiecie w grupie zasad technicznych odnosza-
cych sie do gospodarowania tymi §rodkami?’.

Podobnie jak finansowanie partii politycznych spetnia standard jawnosci, tak
jawnos¢ finanséw publicznych moze by¢ postrzegana jako normatywna cecha ak-
tualnego systemu finanséw publicznych. Z ustawy o finansach publicznych wyni-
ka bowiem zapewnienie, iz gospodarka srodkami publicznymi i finanse publiczne
sa jawne. Niewatpliwie z obiema regutami taczy si¢ nakaz takiego postgpowania,
ktore ma na celu ujawnienie danych finansowych. W ramach analogii mozna tak-
ze uznad, iz panstwo ztozyto o§wiadczenie woli — zapewnienie, iz nie bedzie tole-
rowalo sytuacji, gdy ustawowy standard jawnosci nie bedzie realizowany.

Inaczej niz w przypadku konstytucyjnego rozwigzania, ustawa o finansach
publicznych okresla kazuistycznie katalog srodkow stuzacych realizacji zasady
jawnosci finanséw publicznych?®®. Regulacja ta nie zawiera bezposrednich odnie-
sien do publicznego finansowania partii politycznych. Oczywiscie nie oznacza to,
Ze jest ona neutralna z punktu widzenia dziatania ugrupowan politycznych i reali-
zowania konstytucyjnego standardu ich jawnosci. Katalog ustawowy zawiera bo-
wiem instrumenty bardziej uniwersalne, ktore sg stosowane w szerszym zakresie
podmiotowym i przedmiotowym, obejmujacym nie tylko partie polityczne i ich
dziatalno$¢ finansowa.

Warto podkresli¢, iz wyspecjalizowanym instrumentem rozdysponowania
srodkéw z budzetu panstwa jest subwencja na rzecz partii politycznych. Usta-
wa o finansach publicznych nie wymienia w$rod instrumentéw realizacji naka-
zu jawnosci finansow publicznych podawania do publicznej wiadomos$ci danych
o kwotach takich wydatkow budzetowych. Niewatpliwie takie informacje sg jaw-
ne ze wzgledu na obowigzywanie konstytucyjnego standardu jawnosci finanso-
wania partii politycznych, ktéry jest realizowany przez obowiazek sporzadzania
i upublicznienia sprawozdan finansowych wymaganych przez ustawe o partiach
politycznych®. Zaroéwno informacja finansowa o otrzymanej subwencji oraz o po-

37 Zasady gospodarowania $rodkami publicznymi powtarzaja, uzupetniajg lub precyzuja za-
sady ogolne. Zob. E. Ruskowski, Komentarz do art. 42, [w:] E. Ruskowski, J. M. Salachna (red.),
Nowa ustawa o finansach publicznych wraz z ustawq wprowadzajgcq. Komentarz praktyczny,
Gdansk 2010, s. 170-171.

3 Zob. art. 34 u.fip.

3 Por. art. 34 ust. 1 i art. 38 ust. 1 u.p.p.
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niesionych z subwencji wydatkach, jak i sprawozdanie o zroédtach pozyskania
srodkow finansowych, w tym o kredytach bankowych i warunkach ich uzyskania
oraz o wydatkach poniesionych ze §rodkéw Funduszu Wyborczego w poprzed-
nim roku kalendarzowym, zawieraja zindywidualizowane dane finansowe o be-
neficjentach srodkow publicznych wydatkowanych z budzetu panstwa. Charak-
teryzuja si¢ one takze konkretnoscig informacji o kwotach nie tylko uzyskanego
przez parti¢ polityczng zasilenia finansowego, ale takze ponoszonych przez nig
wydatkach.

Z kolei ustawa o finansach publicznych wprowadza obowiazek upublicznia
danych finansowych zaréwno zbiorczych, jak i skonkretyzowanych. W odniesie-
niu do dotacji budzetowych, a wigc takze dotacji dla partii politycznych, ma on
wezszy zakres obowigzywania. Nie wystepuje bowiem obowiazek ujawnienia
danych o sposobie wykorzystania przez ich beneficjenta otrzymanych $rodkow
publicznych. Nalezy zatem uzna¢, iz publikacja dokumentow finansowych spo-
rzadzanych na podstawie ustawy o partiach politycznych w wigkszym stopniu
realizuje standard jawnosci niz instrumenty przewidziane w ustawie o finansach
publicznych. W tym kontek$cie pominiecie w katalogu srodkow zapewniajgcych
jawnos¢ finanséw publicznych upubliczniania kwot subwencji dla partii politycz-
nych nie stanowi btedu legislacyjnego i nie ma praktycznych konsekwencji dla za-
gwarantowania przestrzegania jawnosci finansow publicznych. Konstytucyjny
standard jawnosci finansowania partii politycznych wymusza bowiem ujawnienie
danych finansowych o wigkszym stopniu szczegdtowosci i rozleglejszym zakre-
sie tematycznym niz nakaz jawnos$ci gospodarki budzetowej. Skoro rozwigzanie
ustrojowe niejako konsumuje obowigzek z ustawy o finansach publicznych, zbed-
ne jest zdublowanie obowiazku ujawniania tych samych danych zaréwno przez
wykonawce budzetu panstwa, jak i beneficjenta srodkow publicznych.

Konstytucja RP przyznaje kazdemu obywatelowi prawo do uzyskania infor-
macji publicznych, ktérego zakres przedmiotowy rozciagga si¢ na dane o dziatal-
nosci organdw wiladzy publicznej 1 0s6b petnigcych funkcje publiczne, organdw
samorzadu gospodarczego i zawodowego, a takze innych podmiotow w zakresie
wykonywanych przez nich zadan publicznych i gospodarowania mieniem pu-
blicznym*. Niewatpliwie uprawnienie to moze by¢ realizowane takze w sferze
finanséw publicznych*. Z kolei partie polityczne nie sg prawnie obowigzane
do wykonywania zadnych funkcji publicznych, chociaz odgrywajg istotng role
w sferze publicznej. Nie gospodaruja takze mieniem skarbowym lub samorza-
dowym. Z tego powodu nie odnosi si¢ do nich konstytucyjne prawo obywatel-
skiego dostepu do informacji publicznych. Tres¢ zasad jawno$ci finansowania

40 Zob. art. 61 ust. 1 Konstytucji RP.

4 Jawno$¢ publicznej gospodarki finansowej stanowi jedna z gwarancji realizacji konstytucyj-
nej zasady prawa do informacji o dziatalno$ci organéw wiladzy publicznej, a takze osob pelnigcych
funkcje publiczne. Zob. W. Miemiec, Komentarz do art. 33, [w:] M. Karlikowska, W. Miemiec,
Z. Ofiarski, K. Sawicka (red.), Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, Wroctaw 2010, s. 90.
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partii politycznych i jawnos$ci finanséw publicznych nie zawiera uprawnienia
podmiotu do uzyskania takich informacji. Zar6wno powotlanie si¢ na ustawowe,
jak 1 konstytucyjne unormowania prawa obywatelskiego do uzyskania informacji
publicznej nie jest wystarczajace do uznania, iz na partii politycznej spoczywa
obowigzek przekazania obywatelowi zadanych przez niego informacji finanso-
wych. Wniosek ten uzasadnia takze pominigcie ugrupowan politycznych wsrod
adresatéw ustawowego obowigzku udost¢pnienia informacji publicznych*?. Skoro
jednak Konstytucja RP nie ogranicza podmiotowo beneficjentow jawnos$ci finan-
sowania dziatalnos$ci partyjnej, nalezy uznac, iz bez wzgledu na ich status wszelkie
podmioty sa uprawnione do uzyskania dostgpu do danych finansowych partii®.

4. Podsumowanie

We wspolnym zakresie obowigzywania konstytucyjnego i ustawowego naka-
zu jawnos$ci wystepuje ich wzajemne oddzialywanie, wywotujace efekt synergii.
Dotyczy to wzmocnienia stopnia jawnos$ci zardéwno finansowania partii politycz-
nych, jak i finanséw publicznych.

Z uwagi na fundamentalng role Konstytucji RP w polskim systemie prawa
wplyw jej oddzialywania na tre$¢ i stosowanie ustawy o finansach publicznych
jest oczywisty. Mozna zarazem stwierdzi¢ znaczny stopien sity tego oddzialy-
wania. W zakresie wspolnego obowiazywania jawno$ci finanséw publicznych
i finansowania partii politycznych standard jawnosci gospodarowania §rodkami
publicznymi nabywa nowe, specyficzne cechy odbiegajace od typowego rozwia-
zania ustawowego. Prokonstytucyjna wyktadnia ustawy o finansach publicznych
eliminuje mozliwos¢ utajnienia na podstawie odrebnych przepiséw jakichkolwiek
informacji o srodkach budzetu panstwa przeznaczonych na wsparcie ugrupowan
politycznych. Prowadzi to takze do upodobnienia si¢ zasady jawnosci finansow
publicznych do tych zasad ustrojowych, ktore maja bezwzgledny charakter, gdyz
nie wystepuje mozliwo$¢ odstapienia od obowiazku ich przestrzegania. Pozytyw-
ny wplyw jawnosci finansowania partii politycznych jest takze zauwazalny przy
ustalaniu niejednoznacznej tresci ustawowej reguty jawnosci.

Oddziatywanie standardu jawnosci finanséw publicznych na nakaz jawnosci
finansowania partii politycznych wystepuje w ograniczonym zakresie i funkcjo-
nalnym powigzaniu, ale ma ono intensywne natezenie. Pojgcia konstytucyjne nie
moga by¢ interpretowane z wykorzystaniem ustawowych definicji. Luki konstruk-
cyjne ustawy zasadniczej nie mogg by¢ eliminowane przez stosowanie wprost
rozwigzan innych aktow prawnych, a jej regulacje nie powinny by¢ ,,wttaczane”

42 Zob. art. 4 ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostgpie do informacji publicznej, Dz. U.
Nr 112, poz. 1198 ze zm.
 A. Gorgol, op. cit., s. 227.
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w zakres materii ustawowych unormowan. Z tego wzgledu jawnos¢ finanséw
publicznych nie jest pomocng dyrektywa interpretacyjng dla odkodowania norm
ustrojowych, ale stanowi wskazowke prakseologiczng w doborze dzialan zmie-
rzajacych do skutecznego zrealizowania celow konstytucyjnych. Publiczne fi-
nansowanie partii politycznych jest forma finansow partyjnych, ktora najpehie;j
realizuje zasade jawnosci ich finansowania. Wynika to przede wszystkim z obo-
wigzujacego w sektorze finanséw publicznych nakazu prowadzenia jawnej gospo-
darki srodkami publicznymi. Z tego wzgledu rozszerzenie zakresu wykorzystania
srodkow publicznych w finansowaniu dziatalnosci partyjnej stanowi srodek reali-
zacji konstytucyjnego standardu jawnosci.

Studium niniejszego przypadku pozwala na sformutowanie og6lniejszej kon-
kluzji, iz ustawowe zasady finanso6w publicznych, gospodarki §rodkami publicz-
nymi i reguty budzetowe sg poddane silnemu oddziatywaniu regulacji konstytu-
cyjnej. Ustalenie ich istoty, tresci i zakresu obowigzywania wymaga stosowania
prokonstytucyjnej wyktadni przepisow zawartych w ustawie o finansach publicz-
nych i innych aktach prawnych, gdyz pominigcie w procesie wyktadni fundamen-
talnej roli ustawy zasadniczej moze spowodowac istotne btedy interpretacyjne.





