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Komisji do Spraw Petycji

Opinia prawna
dotyczaca petycji nr BKSP-155-X-232/24
w sprawie ustawy o partiach politycznych

l. Tres¢ i cel petycji

Przedmiotem petycji Fundacji Dobre Panstwo z siedzibg w Poznaniu (ztozonej
w Sejmie dnia 17 lipca 2024 r. i zarejestrowanej pod nr BKSP-155-X-232/24) jest
uchwalenie zmiany ustawy z dnia 27 czerwca 1997 r. o partiach politycznych (t. j. Dz.
U. z 2023 r. poz. 1215). Zgtaszajgca petycje formutuje wprost tres¢ postulowanej

nowelizacji.

Stwierdzi¢ wiec nalezy, ze przedmiotem analizowanej petycji jest zgdanie
zmiany w obowigzujgcym prawie, jak i podjecie prowadzgcego do realizacji tego
zgdania innego dziatania — wniesienia do Marszatka Sejmu odpowiedniego projektu
ustawy. Przyja¢ oczywiscie nalezy, ze zmiana w obowigzujgcym prawie polega¢ moze

w sensie techniczno-prawnym na nowelizacji tresci obowigzujgcych ustaw.

Z tresci petycji nie wynika, ze zawarte w niej zgdanie dotyczy podmiotu
sktadajgcego petycje, raczej chodzi w niej o sprawe z zakresu zycia zbiorowego oraz
realizacje wartosci wymagajgcych szczegolnej ochrony w imie dobra wspdlnego.
Autorka petycji zwraca przede wszystkim uwage, ze na skutek obowigzujgcej regulaciji

ustawowej dochodzi do negatywnych spotecznie konsekwencji. Wybory sg
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niewatpliwie waznym elementem zycia zbiorowego, a przepisy powinny respektowac
szereg wartosci w tym réwnos¢ wobec prawa oraz uczciwos¢ catego ,procesu

wyborczego”.

Wobec tego przyja¢ nalezy, ze petycja odpowiada tresci art. 2 ust. 3 ustawy z
dnia 11 lipca 2014 r. o petycjach (t. j. Dz.U. 2018 poz. 870).

Il. Czy petycja miesci sie¢ w zakresie zadan i kompetencji adresata petyciji

(art. 2 ust. 3 ustawy o petycjach)?

Petycja, bedaca przedmiotem niniejszej opinii, obejmuje zgdanie dokonania
zmiany w obowigzujgcym ustawodawstwie. W zwigzku z tym miesci sie ona w zakresie
zadan i kompetencji Sejmu. Nie budzi zadnych watpliwosci, ze Sejm uprawniony jest

do uchwalania ustaw, jak i dokonywania zmian w obowigzujgcych ustawach.

Zgodnie z art. 126¢ ust. 3 regulaminu Sejmu sposobem zatatwienia petycji moze
by¢ wniesienie przez Komisje Petycji projektu ustawy. Tym samym zgdanie zawarte w
petycji miesci sie w zakresie zadan i kompetencji sejmowej Komisji Petycji. Zatgczona
do petycji propozycja nie dotyczy przy tym kwestii, w ktorych inicjatywa ustawodawcza

bytaby konstytucyjnie zastrzezona na rzecz Rady Ministrow (art. 221 Konstytuciji).

lll. Wymogi formalne (art. 4 ust. 1i 2 oraz art. 5 ust. 1 ustawy o petycjach)

Analizowana petycja wniesiona zostata w formie pisemnej, spetnia zatem
wymogi formalne okreslone w art. 4 ust. 1 ustawy o petycjach. Zgtaszajgcym petycje
jest wskazana — poprzez podanie nazwy, siedziby i nr KRS - konkretna osoba prawna
(fundacja). W petycji wskazano adres siedziby oraz adres do korespondencji. Uznaé

zatem nalezy, ze spetnione zostaty wymogi wynikajgce z art. 4 ust. 2 pkt 1 i 2 ustawy.
W petycji wskazano adresata (Sejm RP) oraz opisano jej przedmiot (art. 4 ust.
2 pkt 3 1 4 ustawy o petycjach).

Petycja nie zostata wniesiona w interesie konkretnego podmiotu trzeciego. Nie
dotyczg jej zatem wymagania, o jakich méwi art. 5 ust. 1 i 2 ustawy o petycjach (zgoda

osoby, w ktdrej interesie wniesiono petycje). Obecnie nie mozna bowiem precyzyjnie



okresli¢, czy i ktére partie polityczne w przysztosci mogtyby ewentualnie skorzysta¢ na

proponowanych rozwigzaniach.

Podsumowujgc, stwierdzi¢ nalezy, ze nie zachodzg przestanki, ktére
uzasadniatyby pozostawienie petycji bez rozpoznania, czy tez wezwanie sktadajgcego
petycje do jej uzupetnienia lub wyjasnienia (art. 7 ust. 1 i 2 ustawy o petycjach), a

zatem powinna zostac¢ rozpatrzona co do meritum.

IV. Kwestie, ktére ekspert uznaje za istotne w zwigzku z petycja

1. Zgodnie z art. 28 ust. 1 ustawy o partiach politycznych partia polityczna, ktora:
1) w wyborach do Sejmu samodzielnie tworzgc komitet wyborczy otrzymata w skali
kraju co najmniej 3% waznie oddanych gtoséw na jej okregowe listy kandydatéw na
postéw albo
2) w wyborach do Sejmu weszta w skitad koalicji wyborczej, ktérej okregowe listy
kandydatow na postow otrzymaty w skali kraju co najmniej 6% waznie oddanych
gtosow,
- ma prawo do otrzymywania przez okres kadencji Sejmu, w trybie i na zasadach
okreslonych w tej ustawie, subwencji z budzetu panstwa na dziatalno$¢ statutowa.

Podmiot zgtaszajgcy petycje proponuje zmniejszy¢ okreslony w punkcie
pierwszym prog uprawniajgcy do otrzymywania subwencji do 1% (a wiec dla partii,
ktére startujg ,samodzielnie” w wyborach do Sejmu) i do 3% prég ustanowiony w
punkcie drugim (a wiec dla koalicji wyborczych).

Nalezy podkresli¢, ze tego rodzaju postulaty byly juz formutowane w debacie

publicznej dotyczacej finansowania partii politycznych (zob. dalej pkt 4).

2. Problematyka finansowania dziatalnosci partii politycznych nalezy do
skomplikowanych zagadnien, a przy tym w piSmiennictwie dos¢ niejednolicie
podchodzi sie do jej optymalnego ksztattu. Uzasadnienie zawarte w petycji jest
jednostronne i ma raczej charakter publicystyczny niz naukowy. Zwrdci¢ trzeba krétko

uwage tylko na pewne najwazniejsze aspekty catego zagadnienia.



3. W pierwszej kolejnosci zaznaczy¢ nalezy, ze obowigzujgce rozwigzania,
ktérych zmiany dotyczy analizowana petycja, zostalty wprowadzone w 2001 r.
Obowigzujg wiec juz ponad 20 lat. Woéwczas ustanowiono subwencje na realizacje
celow statutowych partii. W uzasadnieniu projektu, ktory byt zrodtem tej zmiany,
wskazano na cel antykorupcyjny, ,minimalizowanie siegania przez partie po srodki
prywatne, stabilizacje sceny politycznej w Polsce”. Podkreslono, ze ,oferta systemu
subwencjonowania partii skierowana jest réwniez do partii pozaparlamentarnych, ale
jej istotg jest utrzymywanie i wspomaganie opozycji zarbwno parlamentarnej, jak
pozaparlamentarnej jako znaczacych fundamentow demokratycznego panstwa’
(Uzasadnienie komisyjnego projektu ustawy o zmianie ustawy o partiach politycznych,
druk sejmowy nr 2091/1 kadencja, S. 1 i 2;
https://orka.sejm.gov.pl/Rejestrd.nsf/0/D8AAL1COF4D989E33C1256922002F817 D/%fil
e/2091.pdf dostep: 26.10.2024 r.).

Od tamtego czasu zmienit sie tylko sposob wyliczania subwencji dla
poszczegolnych partii  politycznych. Zatozenie stabilnosci regulacji prawnych
przemawiatoby przeciwko zmianom, ale uptyw czasu powoduje, ze uzasadniona jest

analiza, czy zmiany sytuaciji politycznej nie powodujg potrzeby zmian ustawowych.

4. Analogiczna propozycja zmniejszenia progu uprawniajgcego do uzyskania
subwenciji znalazta sie w poselskim projekcie ustawy - o zmianie ustawy o partiach
politycznych oraz ustawy — Kodeks wyborczy ze stycznia 2016 r. (druk sejmowy nr
222/VIIl kadencja). Projekt ten zostat odrzucony przez Sejm w pierwszym czytaniu na

posiedzeniu w dniu 25 lutego 2016 r.

5. Rozwigzanie, ktorego zmiane przewidziano w analizowanej petycji, od
samego poczatku byto mocno krytykowane. Podkreslano, ze faktycznie pozbawia ono
zdecydowang wiekszos¢ partii politycznych mozliwosci uzyskania subwencji. Przyjeta
regulacja prowadzi tez do ,zabetonowania” (,zacementowania”) sceny politycznej
w okres$lonym ksztatcie, zamykajgc jg tym samym przed nowymi ugrupowaniami.
W kolejnych kadencjach subwencja przystugiwata bowiem odpowiednio: dziesieciu
partiom w kadencji 2002—2005; siedmiu partiom w kadencjach 2006—-2007 i 2008—

2011, pieciu partiom w kadencji 2011-2015 oraz dziesieciu partiom w kadencji



rozpoczetej w 2015 r. Pomimo doswiadczen innych panstw (oraz kwestionujgcych
takie wysokie progi wyrokow sadow konstytucyjnych w Europie), gdzie w wielu
przypadkach stosuje sie prég 1% lub nawet nizszy, w Polsce ustalona pierwotnie
,wysokos¢ progu minimalnego” nie ulegta zmianie (zob. blizej K. Skotnicki,
Finansowanie partii politycznych w Polsce, Torunskie Studia Witosko-Polskie — Studi
Polacco-Italiani di Torun B. XIl Torun 2016, s. 84).

W 2015 r. w analizie Instytutu Batorego stwierdzono ogélnie, ze ,warto
zastanowi¢ sie nad kwestig wysokosci progdw w wyborach do Sejmu (3% dla partii,
6% dla koalicji) uprawniajgcych do uzyskania subwencji z budzetu. Wskazuje sie, ze
dla wielu ugrupowan jest to bariera trudna do pokonania, dlatego pojawiajg sie
argumenty, przywotujgce przykfady z innych panstw europejskich, za obnizeniem tego
progu, np. do 1%” (J. Zbieranek, Finansowanie partii politycznych — czy i jakie zmiany?
[w:] Fundacja im. Stefana Batorego, Referendum 6 wrzesnia 2015, s. 8).

Nie bez znaczenia jest zwrdcenie uwagi, ze pierwotna krytyka spoteczna
systemu finansowania partii politycznych (z budzetu panstwa) wyraznie zmalata po
decyzji Sejmu z 2011 r. o ograniczeniu wysokosci subwencji budzetowych o potowe
poprzednich stawek (J.Zawadzki, System finansowania_partii_politycznych w Polsce
- praktyka i Kierunki rozwoju,

https://www.ue.katowice.pl/fileadmin/_migrated/content_uploads/20pdf, s. 222).

6. Trzeba jeszcze zaznaczyé, jak sprawa wyglada z punktu widzenia
europejskich standardéw demokratycznych. Upraszczajgc znacznie cate zagadnienie,
stwierdzi¢ mozna, ze standardy te wynikajg ze stanowiska Komisji Weneckiej. ,Nalezy
pamietaC, ze w dziedzinie publicznego finansowania partii lub kampanii zasada
réownosci szans dotyczy rownosci «bezposredniej» lub «proporcjonalnej». Wszystkie
partie reprezentowane w parlamencie muszg w kazdym przypadku byc¢
zakwalifikowane do publicznego finansowania. Jednak w celu zapewnienia rownosci
szans wszystkim réoznym partiom politycznym, publiczne finansowanie moze by¢
rozciggniete na formacje polityczne, ktore reprezentujg duzg czesc elektoratu, jak
réwniez na kandydatow wystepujacych w wyborach. Finansowaniu partii politycznych
przez fundusze publiczne musi towarzyszy¢é nadzér nad rachunkami partii,

sprawowany przez specjalne organy publiczne (np.: Departament Generalnego



Audytora). Panstwa powinny popiera¢ polityke otwartosci finansowej partii
politycznych, otrzymujgcych publiczne fundusze” (Europejska Komisja dla Demokracji
przez Prawo - Komisja Wenecka, Kodeks Dobrej Praktyki w Sprawach Wyborczych.
Wytyczne [ raport wyjasniajacy, pkt 111,
https://bisnetus.files.wordpress.com/2016/03/kodeks_dobrej_praktyki_w_sprawach_
wyborczych.pdf - 14.11.2024 r.).

Ponadto odnotowaC nalezy, ze zdaniem Komisji Weneckiej: ,Jezeli panstwo
finansuje partie polityczne, istnieje oczywiscie swoboda decydowania o jej charakterze
i zakresie przyznanej pomocy. Istnieje duza réznorodno$¢ rozwigzan. Problemem, z
ktérym borykajg sie panstwa, ktére wraz z innymi instytucjami publicznymi lub
prywatnymi decydujg sie finansowac partie polityczne, jest osiggniecie sprawiedliwej
réownowagi miedzy wszystkimi partiami — pod wzgledem funduszy dystrybuowanych—
i unikanie dystrybucji opartej na arbitralnych kryteriach, co faworyzowatoby
najpotezniejsze partie ze szkodg dla tych, ktére albo nie uzyskaty dobrych wynikow w
ostatnich wyborach, albo sg nowo utworzone i jeszcze nie przeszty proby wyborczej”
(Guidelines and Report on the Financing of Political Parties, adopted by the Venice
Commission, s. 11 https://www.venice.coe.int/webforms/documents/?pdf=CDL-
INF(2001)008-€). Inaczej méwigc, obecna regulacja w Polsce nie narusza standardéw
minimalnych. Kwestia, czy nie faworyzuje nadmiernie gtéwnych partii moze by¢ réznie
oceniana.

Zauwazy¢ w tym zakresie réwniez nalezy, ze proponowana zasadnicza granica
1% jako taka nie ma jakiegos specjalnego uzasadnienia. Jest w analogicznym stopniu

arbitralna jak prég 3%.

7. Nalezy tez zwréci¢ uwage, ze wyniki dotychczasowych wyborow pokazuja,
ze proponowana zmiana nie doprowadzitaby do istotnych zmian w systemie partyjnym.
Chodzi o to, ze liczba komitetéw wyborczych, ktérych listy w wyborach do Sejmu
otrzymujg od 1 do 3 procent gtoséw jest stosunkowo niewielka. W 2023 r. byto ich 2,
w 2019 - nie bylo Zadnego i w 2015 r. - tez Zadnego (zob.
https://sejmsenat2023.pkw.gov.pl/sejmsenat2023/pl/sejm/wynik/pl).

Naturalnie nie mozna wykluczyc¢, ze proponowana zmiana przyczynitaby sie do

wiekszego odsetka gtoséw oddawanych na ,mate” ugrupowania, chociaz wydaje sie,



ze prég wyborczy 5% (zakorzeniony juz w Swiadomosci spotecznej) odwodzi
wyborcow od gtosowania na takie partie. Raczej nie zmieni tego podkreslanie, ze
gtosowanie na listy takich komitetéw wyborczych pomoze partiom, ktére je utworzyty,

uzyskac subwencje z budzetu panstwa.

8. Zgtoszona w petycji propozycja moze spowodowaC wzrost wydatkow
budzetowych na cel zwigzany z wyptatg subwencji. Powinno sie wiec rozwazyé
ewentualng zmiane przelicznikdw okreslonych w art. 29 ustawy o partiach
politycznych. Poza tym dla unikniecia watpliwosci nalezatoby zastrzec, ze ewentualna

zmiana bedzie obowigzywac dopiero po nastepnych wyborach do Sejmu.

V. Wnioski
Powyzsze uwagi prowadzg do wniosku, ze realizacja propozycji zawartej w
petycji jest godna rozwazenia, ale wymagataby dokfadniejszej analizy =z
politologicznego punktu widzenia pod katem jej skutkow dla ewolucji systemu

partyjnego.
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