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Wstep

Publikacja jest zbiorem opracowan przygotowanych na obrady Zjazdu Katedr
Prawa Finansowego i Podatkowego, ktory odbyt si¢ w L.odzi w dniach 5-6 czerw-
ca 2012 r. Zjazd zostat zorganizowany wspolnie przez Katedre Materialnego Pra-
wa Podatkowego (pod kierownictwem prof. dr. hab. Wlodzimierza Nykiela) oraz
Katedre Prawa Finansowego Uniwersytetu Lodzkiego (pod kierownictwem prof.
dr hab. Teresy De¢bowskiej-Romanowskiej). Tematy wiodace zjazdu to: Prawo
finansowe po transformacji ustrojowej oraz Miedzynarodowe i europejskie prawo
podatkowe.

Celem zjazdu byto podsumowanie dorobku nauki prawa finansowego i po-
datkowego po okresie transformacji ustrojowej. Jak podkreslita prof. dr hab.
Teresa De¢bowska-Romanowska w wystapieniu otwierajagcym obrady, nauka
polskiego prawa finansowego i podatkowego po przetomie ustrojowym moze
poszczyci¢ si¢ licznymi osiggnigciami, do ktorych nalezy zaliczy¢é m.in. uregu-
lowanie catego ustroju finansowego w Konstytucji RP oraz gwarancje konstytu-
cyjne dotyczace podatkow, zawarte w art. 84 i 217. Celem zjazdu byto rowniez
wskazanie kierunkoéw oraz zidentyfikowanie wyzwan, przed ktérymi stoi wspot-
czesna nauka prawa finansowego i podatkowego. Chodzito zwlaszcza o wyzwa-
nia zwigzane z globalizacjg gospodarki, stanowiaca zagrozenie dla rownowagi
finans6w publicznych, z ochrong suwerennosci panstw, a takze stworzeniem no-
wego systemu finansow lokalnych, odpowiedniego do zwigkszajacego si¢ zakre-
su zadan tego samorzadu.

W opracowaniach sktadajacych si¢ na niniejsza publikacje uwzgledniono
wiodacg tematyke zjazdu, podejmujac zagadnienia dotyczace:

— zakresu i glebokosci reglamentacji prawnej finanséw publicznych;

—jakosci regulacji prawnej jako odpowiadajacej zasadom prawidlowej
1 przyzwoitej legislacji;

— skutkoéw ustrojowych regulacji prawnej;

—rozwoju i wzrostu znaczenia w Polsce migdzynarodowego i europejskiego
prawa podatkowego.

Zagadnienia te zostaty przedstawione w ramach pigciu paneli dyskusyjnych,
co odzwierciedla rowniez systematyka tej publikacji (czgsci [-V).

W ksigzce oméwiono wezlowe zagadnienia regulacji prawnofinansowe;j,
co umozliwito zidentyfikowanie zasadniczych probleméw, przed jakimi stoi
nauka prawa finansowego i podatkowego. Chodzi mianowicie o odpowiedz
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na nast¢pujace pytania: Jaki jest niezb¢dny zakres regulacji prawnej w tej dzie-
dzinie? Czy dziata tu zasada proporcjonalnosci ingerencji ustawodawcy? Jakie sa
minimalne standardy wymagan stawianych legislacji?

Ponadto, podkreslono znaczny i dynamiczny wzrost znaczenia migdzyna-
rodowego i europejskiego prawa podatkowego w Polsce, widoczny zaré6wno
na ptaszczyznie refleksji naukowej, jak 1 w orzecznictwie sgdowym oraz w prak-
tyce stosowania prawa przez organy administracji. Doktryna wypracowata row-
niez odpowiednig metodologi¢ implementacji postanowien prawa unijnego w taki
sposob, aby przyjmowane rozwigzania polepszaty sytuacje podatnikoéw. W duzej
mierze to wlasnie doktrynie zawdzigczamy podniesienie ogdlnego poziomu pra-
wa podatkowego w Polsce.

W tym miejscu pragniemy serdecznie podzigkowac Autorom za przygotowa-
nie opracowan na zjazd — to dzigki Panstwu powstata ta publikacja.

Prof. dr hab. Jadwidze Gluminskiej-Pawlic z Katedry Prawa Finansowego
Uniwersytetu Slaskiego w Katowicach dzickujemy za przygotowanie recenzji
wydawniczej niniejszej ksigzki.

Dzigkujemy prof. dr. hab. Wlodzimierzowi Nykielowi, rektorowi Uniwersy-
tetu Lodzkiego oraz prof. dr hab. Agnieszce Liszewskiej, dzickanowi Wydziatu
Prawa i Administracji UL za obj¢cie zjazdu patronatem.

Ireneusz Mirek, Tomasz Nowak



I. USTROJOWE PRAWO FINANSOWE






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 jawno$¢ do kazdego przejawu tych zjawisk
finansowych, a nie do niektorych ich aspektow. Z tego punktu widzenia zasa-
da jawnosci finanséw publicznych nie jest konstytucyjng reguty. Zasady ogdlne
sa bowiem pojeciem ustrojowym, ktére w znaczeniu normatywnym jest ujmo-
wane wasko w kontekscie wolnos$ci, praw, obowigzkow cztowieka i obywatela®.
Konstytucja RP nie rozpatruje tych regut w aspekcie jawnosci 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 ogdlne.

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.



Zasada jawnosci finansow publicznych... 17

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.





