Joanna Juchniewicz

O potrzebie nowych rozwigzan w
zakresie finansowania partii
politycznych uwag kilka

Studia Prawnoustrojowe nr 18, 41-57

2012

Artykut zostat opracowany do udostepnienia w internecie przez
Muzeum Historii Polski w ramach prac podejmowanych na rzecz
zapewnienia otwartego, powszechnego i trwatego dostepu do
polskiego dorobku naukowego i kulturalnego. Artykut jest umieszczony
w kolekcji cyfrowej bazhum.muzhp.pl, gromadzacej zawartos¢ polskich
czasopism humanistycznych i spotecznych.

Tekst jest udostepniony do wykorzystania w ramach
dozwolonego uzytku.

Hpe

MUZEUM HISTORII POLSKI



UWM Studia Prawnoustrojowe 18
2012

Joanna Juchniewicz
Katedra Prawa Konstytucyjnego
Wydziat Prawa i Administracji UWM

O potrzebie nowych rozwigzan w zakresie
finansowania partii politycznych uwag kilka

Kontrowersje w przedmiocie finansowania partii politycznych sg obecne
w dyskursie publicznym od wielu lat. Odpowiedzi na pytanie o najlepsza,
najefektywniejszg forme finansowania (Zrédfa i wydatkowanie posiadanych
kwot), ale réwniez o mechanizmy skutecznie eliminujgce zjawiska patologicz-
ne, w tym korupcyjne, poszukujg przedstawiciele nauki, mediéw, a takze
sami politycy. Zwtaszcza w okresie wyborczym dyskusja nabiera szczegdlnej
intensywnosci, kiedy to kampanie przypominajg polityczny i finansowy wy-
$cig zbrojenl, a partie polityczne siegajg po coraz to nowoczesniejsze Srodki
przekazu, by zacheci¢ wyborcéw do oddania gtosu na ich listy i kandydatow.

Obserwacja, w jaki sposéb partie polityczne wydajg gromadzone S$rodki
finansowe, ile i na jakie formy reklamy wyborczej przeznaczajg pieniadze,
uzasadnia pytanie, w jakim Kkierunku powinny i$¢ zmiany mechanizmdéw
finansowania partii politycznych - zwtaszcza w Swietle coraz bardziej agre-
sywnych kampanii wyborczych. Nie bez znaczenia pozostaje rowniez fakt, iz
w dobie Swiatowego kryzysu gospodarczego priorytetem staje sie poszuki-
wanie instrumentéw racjonalizujagcych gospodarke finansowg panstwa,
w tym partii politycznych - bedacych nieodzownym elementem zycia pu-
blicznego; poszukiwania rozwigzan eliminujgcych patologie i umacniaja-
cych spoteczne poczucie zasadnos$ci dziatania na scenie politycznej partii
politycznych, gdyz oceny wystawiane im przez spoteczefAstwo nie napawaja
optymizmem, sktaniajgc do gtebokiej refleksji. Dlatego tez celem niniejsze-
go opracowania nie jest kompleksowe przedstawienie mechanizmow finan-
sowania partii i sporéw wokdt stale pojawiajgcego sie pytania o to, czy partie

1 W wyborach do Sejmu i Senatu, ktore odbyty sie 9 pazdziernika 2011 r., najwiecej na
kampanie wyborcza wydaty komitety wyborcze: Prawa i Sprawiedliwosci - 30 119 644 zt, Plat-
formy Obywatelskiej - 29274 776,20 zt, Sojuszu Lewicy Demokratycznej - 24 163 755,58 z,
Polskiego Stronnictwa Ludowego - 12699 503,72. Najmniej wydat Komitet Wyborczy Ruchu
Palikota - 1748 565,57 . Wymienione sumy obrazuja, na jak wysokim poziomie ksztattujg sie
wydatki na prowadzenie kampanii wyborczych.
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powinny by¢ finansowane w catosci z budzetu panstwa, czy nalezy odstgpic
od finansowanie budzetowego, czy tez utrzymac dotychczasowe status quo
- zagadnieniu temu poswiecono bowiem wiele publikacji naukowych2. Klu-
czowe jest pytanie o potrzebe i zakres wprowadzenia zmian dotyczacych
mechanizméw wydatkowania srodkow, jakie partie polityczne pozyskuja od
swoich cztonkdw, sympatykdw czy z budzetu panstwa, a takze o kierunek
tychze zmian.

Jawnos$¢ finansowania partii politycznych

Regulacja problematyki partii politycznych w Polsce, w tym zasad i Zr6-
det ich finansowania3, nie ma dtugiej historii. Pierwsza powojenna ustawa
0 partiach politycznych uchwalona zostata w 1990 r.4 Jej tre$¢ nie byta
rozbudowana, ustawa liczyta jedynie 8 artykutéw, a mechanizmom finanso-
wania poSwiecony byt jeden artykut - artykut 6. OkreSlono w nim Zrddta
finansowania partii politycznych, zasady prowadzenia dziatalno$ci gospodar-
czej oraz zasady opodatkowania partii. Nadrzedng zasadg uczyniono zasade
jawnosci - co zostato wyrazone wprost w art. 6 ust. 8 ustawy z 1990 r. Zrddta
finansowania, do ktérych zaliczono sktadki cztonkowskie, spadki, zapisy, do-
chody z majatku i z dziatalno$ci gospodarczej oraz ofiarnosci publicznej,
miaty by¢ jawne. Ustawa wprost nie wskazywata podmiotéw uprawnionych
do przekazywania $rodkéw pienieznych i majatkowych partiom politycznym,
poprzestajagc na wprowadzeniu zakazu finansowania partii (korzystania
z wsparcia rzeczowego i pomocy finansowej) od os6b zagranicznych w rozu-
mieniu prawa dewizowego oraz od oséb prawnych z wytgcznym udziatem
0s6b zagranicznych. Ustawa z 1990 r. zezwalata na prowadzenie dziatalnosci
gospodarczej, ograniczajagc jednoczesnie jej formy prawne do spétdzielni
ludziatu w spotkach. Nalezy zauwazy¢, iz przyjete rozwigzania miaty bardzo
ogo6lnikowy i lakoniczny charakter, co mogto stwarza¢ okazje do naduzyé
i finansowania partii ze Zrédet niedozwolonych.

2 Na temat finansowania partii politycznych czytaj: M. Chmaj, Wolno$¢ tworzenia i dziata-
nia partii politycznych. Studium prawnoporéwnawcze, Olsztyn 2006, s. 117-159; M. Granat,
A Gorgol, J. Sobczak, Ustawa o partiach politycznych. Komentarz, Warszawa 2003, s. 84-184;
M. Chmaj, Finansowanie partii politycznych, [w;] Finansowanie polityki w Polsce na tle europej-
skim, pod red. M. Chmaja, Warszawa 2008, s. 161-199; M Bidzifski, Finansowanie partii
politycznych w Polsce, Warszawa 2011; A Gorgol, Zasady finansowania partii politycznych
w Polsce, [w:] Partie polityczne we wspotczesnym konstytucjonalizmie, pod red. M. Granata,
P. Policastro, J. Sobczaka, Lublin 2001, s. 209-236. i

3 Szerzej o ewolucji rozwigzan w zakresie finansowania partii politycznych w. S. Slusar-
czyk, Finansowanie partii politycznych w Polsce - ewolucja i problemy praktyki w $wietle orzecz-
nictwa, [w] Partie polityczne: permanentne problemy: studia z zakresu funkcjonowania systemu
politycznego, pod red. J. Kornasia, Kielce 2005, s. 213-231.

4 Ustawa z dnia 28 lipca 1990 r. o partiach politycznych (Dz.U. nr 54, poz. 312).
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Niedoskonatos$ci regulacji z 1990 r. i ich krytyczna ocena5 staty sie przy-
czynkiem do podjecia prac nad nowg ustawa, ktérych efektem stalo sie
uchwalenie 27 czerwca 1997 r. ustawy o partiach politycznych6. W przeci-
wienstwie do poprzedniej zagadnienia zwigzane z finansowaniem partii poli-
tycznych zostaty w niej bardziej rozbudowane. Problematyce tej poSwiecony
zostat rozdziat 4 zatytutowany ,Finansowanie partii politycznych”.

Transparencja finansowej strony dziatalno$ci partii politycznych jest
waznym elementem jawnosci zycia publicznego7. Obecno$¢ partii w debacie
publicznej to zjawisko powszechnie akceptowane, nie budzgce najmniejszych
kontrowersji czy to w Swiecie nauki, czy ws$rdd innych obserwatoréw zycia
spotecznego, a wrecz uznawane za niezbedny element wspétczesnych demo-
kracji8. Katalog funkcji realizowanych przez partie9 doskonale uwydatnia ich
zwigzki z wszelkimi aspektami funkcjonowania panstwa. Z racji faktu, iz
gtdwng ptaszczyzng dziatania partii sg organy o charakterze przedstawiciel-
skim, istnieje koniecznosé okresSlenia i przyjecia mechanizmoéw pozwalajg-
cych na upublicznienie informacji o sposobach pozyskiwania i wydatkowania
Srodkéw finansowychl0, jak réwniez umozliwienie prowadzenia spotecznej
kontroli tej strony dziatalnoSci partiill.

Jawnos$¢ finansowania partii politycznych nabiera szczegélnego charak-
teru takze w kontekScie walki z niepozadanymi zjawiskami, takimi jak np.
korupcja czy - co szczegdlnie jest podnoszone w ostatnim okresie - niegospo-
darnos$¢ przeradzajgca sie w marnotrawienie posiadanych srodkéw12. O isto-

5 Zob. M. Chmaj, Wolno$¢ tworzenia i dziatania partii..., s. 126-127, M. Granat, Publicz-
noprawny status partii politycznej w $wietle ustawy z 27 czerwca 1997 r., ,Painstwo i Prawo”
1998, z. 5, s. 25.

6 Ustawa z 27 czerwca 1997 r. o partiach politycznych (tekst jedn.: Dz.U. z 2001 r., nr 79,
poz. 857 z pézn. zm.) - dalej u.p.p .

7 Na znaczenie zasady jawnosci finansowania partii politycznych zwracat uwage w swoim
orzecznictwie Trybunat Konstytucyjny (K 25/03, P 20/03), a takze Sad Najwyzszy (SN 111 SW 152-03).

8 Tak tez Trybunat Konstytucyjny, sygn. akt. Pp1/99.

9 Katalog funkcji partii politycznych nie ma zamknietego charakteru, stad mozna zaobser-
wowac réznorodne podejécie do omawianego zagadnienia wsrdd przedstawicieli nauki. Szerzej
czytaj W. Sokdt, Funkcje partii politycznych, [w;] Wspotczesne partie i systemy partyjne. Zagad-
nienia teorii i praktyki politycznej, pod red. W. Sokofa i M. Zmigrodzkiego, Lublin 2003, s. 65-84;
M. Chmaj, Funkcje partii, [w,] M. Chmaj, W. Sokét, M. Zmigrodzki, Teoria partii politycznych,
Lublin 1999, s. 53-75, M. Chmaj, Wolno$¢ tworzenia i dziatania partii..., s. 33-42.

10 M. Chmaj, Jawnos¢ finansowania polityki, [w:] Finansowanie polityki w Polsce na tle
europejskim, pod red. M. Chmaja, Torur 2008, s. 37.

1 Zob. M. Chmaj, Wolnos¢ tworzenia i dziatania partii..., s. 117; a takze idem, Jawnos$¢
finansowania polityki..., s. 37; A Jackowska, J. Zbieranek, Spoteczna kontrola finansowania
partii politycznych, [w:] Subwencje z budzetu panstwa dla partii politycznych. Jawno$¢ i kontro-
la, pod red. J. Zbieranka, Warszawa 2008, s. 36-42.

12 Obserwacja wydatkéw na kampanie wyborcze skiania do konkluzji, iz partie ,lekka
reka” wydajg Srodki finansowe na reklame wizualng kandydatow (wielkopowierzchniowe rekla-
my wizualne, billboardy), zdajac sie zapomina¢ o potrzebie merytorycznego prowadzenia kam-
panii. Zob. sprawozdanie finansowe komitetu wyborczych, ktére uzyskaty mandaty w Sejmie
VIl kadencji: [online] <http://pkw.gov.pl/wybory-do-sejmu-rp-i-do-senatu-rp-2011/komunikat-
panstwowej-komisji-wyborczej-z-dnia-13-lutego-2012-r.html>, dostep: 28.02.2012.


http://pkw.gov.pl/wybory-do-sejmu-rp-i-do-senatu-rp-2011/komunikat-%e2%80%a8panstwowej-komisji-wyborczej-z-dnia-13-lutego-2012-r.html
http://pkw.gov.pl/wybory-do-sejmu-rp-i-do-senatu-rp-2011/komunikat-%e2%80%a8panstwowej-komisji-wyborczej-z-dnia-13-lutego-2012-r.html
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cie zasady jawno$ci finansowania partii politycznych $wiadczy umieszczenie
jej w rozdziale I Konstytucjil3. Ustawodawca konstytucyjny uznat jg tym
samym nie tylko za nadrzedng zasade okres$lajacg dziatalno$é partii politycz-
nych, ale réwniez zasade o bardzo waznej roli dla funkcjonowania panstwal4.

Rozpoczynajacy sekwencje przepisdw okreslajagcych mechanizmy finanso-
wania partii politycznych art. 23a u.p.p. zmodyfikowat nieco wyrazona w art. 11
ust. 2 Konstytucji RP zasade jawnosci, stanowigc, ze ,zrodta finansowania
partii politycznych sg jawne”. Powstaty tym samym pewien dysonans nie
powinien jednak stwarza¢ watpliwosci interpretacyjnych w okre$laniu zakre-
su zasady jawnos$ci. Mimo iz ustawodawca odnidstjg to zrodet, nalezy przyjaé
jej szersze rozumienie, wynikajgce z Konstytucjils. Jawnoscig objete winny
by¢ zatem nie tylko Zrédta, ale rowniez mechanizmy dysponowania pozyska-
nymi srodkami. Zasada jawnos$ci finanséw partii politycznych nie ma jedynie
charakteru deklaratoryjnego. Regulacje ustawowe naktadaja na partie poli-
tyczne szereg obowigzkow stanowigcych istotne gwarancje jawnosci ich fi-
nansowania. Od obowigzku corocznego przedstawiania sprawozdania o do-
chodach po mechanizmy wptacania i przechowywania $rodkéw finansowych
czy wymogi odno$nie prowadzenia rachunkowos$ci. Jednakze uczynienie
z zasady jawnos$ci finansowania partii politycznych podstawowego wyznacz-
nika ich funkcjonowania nie przekilada sie w petni na stan Swiadomosci
spotecznej w badanym obszarze. Zakres informacji podawanych do wiadomo-
§ci publicznej (publikowanych w ,Monitorze Polskim™) nie odzwierciedla
w petni wszystkich aspektdw gospodarki finansowej partii politycznych, nie
pozwalajgc tym samym na peine zorientowanie sie w rzeczywistym przezna-
czeniu $rodkéw gromadzonych na rachunkach partii politycznych16.

Zrodta finansowania partii politycznych

Ustawodawca ujagt Zrodta finansowania partii politycznych w dwdch
ptaszczyznach - poprzez okreslenie podmiotowej strony Zrddet finansowania
oraz wskazujgc konkretne formy, w jakich moga by¢ przekazywane partiom
politycznym S$rodki pieniezne lub skitadniki majatkowe. Partie polityczne

13 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. nr 78, poz. 483
z pbzn. zm.).

14 M. Granat, Publicznoprawny status partii..., s. 35.

15 Jak wskazuje M. Chmaj, za elementy konstytucyjnej zasady jawnosci finansowania
partii politycznych mozna uzna¢ zasady: jawnosci majatku partii politycznych, jawnosci Zrodet
finansowania, okre$lenia zasad dofinansowania partii z budzetu panstwa, szczegbtowosci spra-
wozdan finansowych partii i nadzoru panstwa nad dziataniami partii politycznych. Zob. idem,
Status $rodkéw otrzymywanych przez partie polityczne z budzetu panstwa z tytutu subwencji.
Problematyka jawnosci, [w:] Subwencje z budzetu panstwa..., s. 20.

16 Zob. A Jackowska, J. Zbieranek, System finansowania partii politycznych w Polsce,
[w:] Partie i system partyjny 111 RP, pod red. K Kowalczyka, Torui 2011, s. 26-27.
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moga by¢ finansowane jedynie przez osoby fizyczne, a zakazem objete zostato
finansowane partii przez osoby prawne oraz jednostki organizacyjne nie po-
siadajgce osobowosci prawnej. Finansowanie partii przez osoby fizyczne
ograniczone zostato jedynie do obywateli polskich zamieszkatych na teryto-
rium Rzeczypospolitej Polskiej. Obywatele polscy zamieszkujgcy poza grani-
cami kraju, jak réwniez cudzoziemcy oraz osoby nie posiadajgce zadnego
obywatelstwa nie moga przekazywaé zadnych srodkéw na rzecz partii.

Podmiotowa strona zrodet finansowania zostata ograniczona réwniez po-
przez wskazanie gérnych limitow kwot, jakie mogg by¢ przekazane na rzecz
partii. £aczna suma wptat na rzecz partii nie moze przekracza¢ w jednym
roku 15-krotno$ci minimalnego wynagrodzenia za prace. Powyzsze rozwigza-
nie dotyczy takze przekazywanych na rzecz partii politycznych wartosci nie-
pienieznych. Do wysokosci tacznej kwoty nie wlicza sie skiadek cztonkow-
skich w wielkosci nie przekraczajgcej najnizszego wynagrodzenia oraz kwot
przekazywanych na fundusz wyborczy. Ustawowg reglamentacjg objete zo-
staty sposoby wptacania srodkéw pienieznych. Wptaty do wysokosSci nieprze-
kraczajacej najnizszego wynagrodzenia moga by¢ przekazywane w formie
gotowkowej, wptaty wyzszych kwot jedynie w formie bezgotowkowej - cze-
kiem rozrachunkowym, przelewem lub kartg ptatnicza. Rozwigzania dotycza-
ce mechanizmu dokonywania wptat stanowig jeden z istotnych elementéw
realizacji zasady jawnos$ci finansowania partii politycznych. Nie mniej wazna
jest antykorupcyjna funkcja przytoczonych regulacji, gdyz eliminujg one
mozliwos$¢ finansowania partii przez podmioty do tego nieuprawnione, jak
rowniez zasilanie kont partii Srodkami niewiadomego pochodzenia.

Przedmiotowa strona Zrddet finansowania partii politycznych wigze sie
ze wskazaniem, w jakiej formie uprawnione podmioty moga przekazywac
Srodki pieniezne lub warto$ci majgtkowe. W mys$l postanowien art. 24 u.p.p.
majatek partii politycznych moze pochodzi¢ ze sktadek cztonkowskich, daro-
wizn, spadkéw, zapiséw, dochodéw z majatku oraz dotacji i subwencji. Okre-
Slajac, iz zasadniczy strumien srodkow finansowych i majgtkowych ma pty-
na¢ od podmiotéw prywatnych, ustawodawca przesadzit rowniez o formie ich
przekazywania, enumeratywnie je wyliczajac. Wyraznie np. zawezit dochody
z majatku do oprocentowania $srodkéw zgromadzonych na rachunkach ban-
kowych i lokatach, obrotu obligacjami Skarbu Panstwa i bonami skarbowymi
Skarbu Panstwa, zbycia srodkéw majatkowych. Ograniczeniem objete zostato
rowniez dysponowanie posiadanymi nieruchomos$ciami i lokalami. Dopusz-
czalne jest ich uzyczanie na biura poselskie i senatorskie, radnych gmin,
powiatéw, sejmikéw wojewddzkich. Inne formy poszukiwania dochodéw z po-
siadanego majatku nalezy uznaé za niedopuszczalnel?.

17 Mimo iz ustawodawca wprost tego nie okreslit, do form czerpania dochodu z majatku
partii mozna zaliczy¢ prowadzenie drobnej dziatalnosci ustugowej przy uzyciu majatku partii.
Zob. M. Granat, A Gorgol, J. Sobczak, op. cit., s. 9L
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Istotna zmiang regulacji w zakresie finansowania partii politycznych
stat sie wprowadzony w 1997 r. zakaz prowadzenia przez partie dziatalnosci
gospodarczej. Jedynym odstepstwem jest ,, dziatalnos¢ wiasna partii polegaja-
ca na sprzedazy statutu lub programu partii, a takze przedmiotéw symboli-
zujacych partie i wydawnictw popularyzujacych cele i dziatalno$¢ partii oraz
na wykonywaniu odptatnie drobnych ustug na rzecz osob trzecich z wykorzy-
staniem posiadanego sprzetu biurowego” (art. 27 u.p.p.). Drobna dziatalno$¢
handlowa i ustugowa, polegajgca na sprzedazy materiatdw informacyjnych,
promocyjnych czy wykonywanie drobnych ustug na rzecz oséb trzecich nie
stanowi dziatalnosci gospodarczej w rozumieniu odrebnych przepiséw18
i jako taka jest dozwolona. Wszelkie inne formy aktywnosci gospodarczej sg
zabronione, co stanowi racjonale rozwigzanie, ograniczajagce mozliwos$¢ sku-
pienia sie partii na innych, nie zwigzanych z realizacjg funkcji dziataniach.

Niezwykle waznym elementem stuzacym zachowaniu zasady jawnosci
finansowania partii politycznych oraz chronigcym partie przed mozliwoscia
finansowania ich dziatalno$ci przez podmioty nieuprawnione czy $rodkami
pochodzgcymi z nieznanych zrédet jest ustawowy zakaz prowadzenia zbidérek
publicznych (art. 24 ust. 6 u.p.p.). Zbidrki publiczne w swojej istocie zaktada-
ja pozyskiwanie srodkow od os6b czesto przypadkowych, ale co najwazniejsze
- bez koniecznosci identyfikowania donatora. Wrzucenie pieniedzy do skar-
bonek czy sprzedaz przystowiowych cegietek stwarza mozliwos¢ zasilania
kont partyjnych pieniedzmi niewiadomego pochodzenia, przez podmioty nie-
uprawnione, jak rowniez wptywania pozaprawnymi srodkami na podejmowa-
ne przez partie polityczne dziatania. Dlatego tez, mimo iz w pierwotnym
brzmieniu ustawa przewidziata mozliwo$¢ finansowania partii w drodze or-
ganizacji zbi6rek publicznych, dokonana w roku 2002 nowelizacja i skre$le-
nie zbiorek z katalogu zrodet finansowana jest rozwigzaniem ze wszech miar
uzasadnionym, przyczyniajacym sie do jeszcze wiekszej transparentnos$ci za-
rowno finansowania, jak i dziatalno$ci partii politycznych.

Polskie rozwigzania gtowne zrodto finansowania dziatalnosci partii poli-
tycznych wigzg ze Srodkami przekazywanymi od podmiotéw prywatnych.
Finansowanie przez podmioty publicznoprawne, w tym Skarb Panstwa, jest
zasadniczo niedozwolone. Wyjatkiem od zasady zakazu finansowania partii
politycznych ze $rodkéw panstwowych sa: subwencja na dziatalno$¢ statuto-
wg oraz dotacja podmiotowa. Pozostawiajgc poza nurtem rozwazan kwestie
zasadnoSci finansowania partii politycznych z budzetu panstwa, nalezy wska-
zac, iz zaréwno dotacja podmiotowa, jak i subwencja ogdlna sg SciSle zwigzane
w wyborami parlamentarnymi, a prawo do ich uzyskania wigze sie z koniecz-
nos$cig przekroczenia wskazanych w ustawach progéw czy wymogow.

18 Zob. ustawa z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalnosci gospodarczej (tekst jedn.:
Dz.U. 22010 r., nr 220, poz. 1447).
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W skazana w ustawie o partiach politycznych subwencja na dziatalnosé
statutowg stanowi zrodto finansowania, ktérego uzyskanie uzaleznione jest
od uczestnictwa w wyborach. Z tym wszakze zastrzezeniem, iz uprzywilejo-
wang pozycje zajmujg partie uczestniczace w wyborach do Sejmu, bowiem
nabycie prawa do subwencji uzaleznione jest od uzyskania okre$lonego pro-
centowo poparcia w wyborach do Sejmul9. Prawo do subwencji uzyskuja
partie tworzace samodzielnie komitet wyborczy, na ktérego listy okregowe
oddano co najmniej 3% gtosow w skali catego kraju, oraz partie tworzgce
koalicyjny komitet wyborczy, jezeli przekroczyt prég 6% waznie oddanych
gtoséw na listy okregowe. Wysoko$¢ subwencji, ustalana wedtug algorytmu
(art. 29 u.p.p.), uzalezniona jest od skali poparcia komitetu wyborczego.
Subwencja wyptacana jest partiom w czterech rdwnych ratach corocznie,
przez okres trwania kadencji Sejmu. Jak sama nazwa wskazuje, subwencja
moze by¢ przeznaczona jedynie na sfinansowanie dziatalno$ci statutowej par-
tii. Inne jej wykorzystanie, wobec ustawowego obowigzku rozliczania sie
z uzyskanej subwencji i jej wykorzystania, moze prowadzi¢ do utraty prawa
do subwencji20.

Finansowanie partii politycznych z budzetu panstwa ograniczone zostato
do subwencji na dziatalno$¢ statutowg oraz dotacji podmiotowej. Regulacje
dotyczace mechanizmu i wysokosci przyznawania dotacji podmiotowej zosta-
ty zawarte w art. 150 i 151 Kodeksu wyborczego2l. Prawo do dotacji nabywa-
ja partie polityczne tworzace samodzielnie komitet wyborczy, jak réwniez
partie, ktore utworzyty koalicyjny komitet wyborczy, a ich kandydaci uzyska-
li mandat poselski lub mandat senatorski. Wysoko$¢ dotacji jest pochodng
wydatkéw na kampanie wyborczg komitetu wyborczego22 i nie moze prze-

19 M. Chmaj widzi w powyzszym rozwigzaniu deprecjonowanie pozycji partii, ktore uczest-
niczag w wyborach do Senatu, Parlamentu Europejskiego, na urzad Prezydenta RP czy do
organdw samorzadowych. Wysoko$¢ uzyskanego poparcia we wskazanych typach wyboréw nie
ma zadnego wptywu na mozliwo$¢ uzyskania subwencji, ktora wigze si¢ jedynie z poparciem
w wyborach do Sejmu. Zob. idem, Wolno$¢ tworzenia i dziatania partii..., s. 143,

20 Partie, ktore uzyskaty prawo do subwencji, zobowigzane sg do przedstawiania Panstwo-
wej Komisji Wyborczej do dnia 31 marca informacji o otrzymanej subwencji i 0 poniesionych
z subwencji wydatkach (art. 34 u.p.p.). PKW odrzuca informacje w sytuacji stwierdzenia wyko-
rzystania srodkow z subwencji na cele niezwigzane z dziatalnoscig statutowg (art. 34a ust. la
u.p.p.). Odrzucenie informacji przez PKW skutkuje utrata prawa do subwencji na okres 1 roku
(art. 34c ust. 1 pkt 2 u.p.p.).

21 Ustawa z 5 stycznia 2011 r. - Kodeks wyborczy (Dz.U. nr 21, poz. 112 z pdzn. zm.).

2 Dotacje podmiotowg oblicza sie wedtug algorytmu:

gdzie:

Dp - dotacja podmiotowa

W - suma wydatkéw komitetu wyborczego wskazana w sprawozdaniu finansowym komitetu
(do wysokosci limitu wydatkow), ktory w wyborach uzyskat co najmniej 1 mandat

M - liczba mandatéw uzyskanych przez dany komitet wyborczy.
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kracza¢ wysokosci wydatkow uwidocznionych w sprawozdaniu wyborczym.
Dotacja podmiotowa przystuguje rowniez partiom, ktérych komitety uzyska-
ty mandat w wyborach do Parlamentu Europejskiego. Sposéb jej obliczania
jest analogiczny do sposobu ustalania dotacji przystugujacej w zwigzku
z udziatem w krajowych wyborach parlamentarnych23.

Wydatki partii politycznych

Majatek partii politycznej moze by¢ przeznaczony tylko na realizacje
statutowych celéw lub na cele charytatywne (art. 24 ust. 2 u.p.p.). Kwestia
przekazywania $rodkow finansowych na cele charytatywne, mimo iz moze
budzi¢ uzasadnione watpliwos$ci, zwtaszcza przy braku jednoznacznego zdefi-
niowania pojecia ,cel charytatywny”, pozostaje poza zasadniczym nurtem
rozwazahn. Gdwny kierunek analizy obowigzujagcych rozwigzan wiaze sie
z aspektem wykorzystywania przez partie polityczne posiadanych $rodkdéw
na realizacje celéw statutowych.

Cel partii politycznych zostat zdefiniowany w art. 11 Konstytucji Rzeczy-
pospolitej Polskiej jako ,,wptywanie metodami demokratycznymi na ksztatto-
wanie polityki panstwa”, co stanowi réwniez jej konstytutywny element,
przesadzajacy o uznaniu okreSlonej struktury organizacyjnej za partie poli-
tyczng. Sformutowany na pewnym poziomie ogélnosci cel rozwijany jest auto-
nomicznie przez kazdg partie w jej statucie zawierajgcym Kkierunki dziatan
i priorytetowe zadania24. Analiza statutow partii majgcych swoich przedsta-
wicieli w Sejmie potwierdza r6znorodno$¢ celéw przy jednoczesnym zastrze-
zeniu, iz uymowane sg one w bardzo ogdlnikowy sposob. Nalezy réwniez pa-
mietaC o tym, ze wspotczes$nie realizacja statutowych celéw w gtdwnej mierze
wigze sie z wyborami i uczestnictwem w organach przedstawicielskich.

23 Dotacje podmiotowa przystugujacg komitetom uczestniczacym w wyborach do Parla-

mentu Europejskiego oblicza sie wedtug nastepujacego algorytmu:

W

Dp L M,

gdzie:
Dp - wysokos¢ przystugujacej dotacji podmictowej
W - kwota ztotych réwna liczbie wyborcow, ktorzy oddali gtosy
L - liczba wybieranych w Rzeczypospolitej Polskiej postdw do Parlamentu Europejskiego
M - liczba mandatéw uzyskanych przez dany komitet wyborczy.

24 Zob. np. § 3 Statutu Platformy Obywatelskiej [online] <http://www.platforma.org/pl/
dokumenty/statut-po/>, dostep: 30.01.2011, art. 4 Statutu Prawa i Sprawiedliwosci [online]
<http:/mnww.pis.org.pl/dokumenty.php?s=partia&iddoc=58>, dostep: 30.01.2011, art. 2 ust. 2 Pol-
skiego Stronnictwa Ludowego [online] <http://www.psl.org.pl/upload/pdf/dokumenty/sta-
tut 1 1 .pdf>, dostep: 30.01.2011, wstep Statutu Sojuszu Lewicy Demokratycznej, [online]

<http://www.sld.org.pl/partia/statut_sld.htm>, dostep: 30.01.2011.


http://www.platforma.org/pl/%e2%80%a8dokumenty/statut-po/
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http://www.pis.org.pl/dokumenty.php?s=partia&iddoc=58
http://www.psl.org.pl/upload/pdf/dokumenty/sta-%e2%80%a8tut_1_1_.pdf
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Wydatki partii moga mie¢ bardzo réznorodny charakter, zawsze jednak
- 0 czym byta mowa wcze$niej - winny by¢ powigzane z celami partii. Usta-
wa o0 partiach politycznych zasadniczo nie ingeruje w ich strukture, nie
precyzuje ani sposobu, ani tego, na co moga by¢ przeznaczane posiadane
$rodki, pozostawiajagc w tej materii partiom szeroki margines swobody. Jedy-
nie w odniesieniu do wydatk6w wyborczych mamy do czynienia z ogranicze-
niami ilosciowymi kwot, jakie moga by¢ wykorzystane na prowadzenie kam-
panii wyborczej (art. 199 Kodeksu wyborczego). Podjete przy okazji
uchwalania Kodeksu wyborczego préby zmiany obowigzujgcego stanu - po-
zwalajgcego partiom na dowolno$¢ wydatkowania posiadanych $rodkow fi-
nansowych - nie zakoAczyty sie sukcesem.

Ustawa o partiach politycznych zobowigzuje partie do utworzenia dwoch
funduszy celowych: funduszu wyborczego oraz funduszu eksperckiego. Do
2001 r. fundusz wyborczy miat charakter funduszu nieobowigzkowego, a jego
utworzenie pozostawato w gestii samych partii. Dokonang w 2001 r. noweli-
zacjg ustawy25 kazda partia polityczna zostata zobligowana do utworzenia
odrebnego funduszu wyborczego, na rachunku ktérego gromadzone majg by¢
$rodki finansowe w celu finansowania udziatu w wyborach do Sejmu i Sena-
tu, w wyborach Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, w wyborach do Parla-
mentu Europejskiego oraz do organéw samorzadu terytorialnego (art. 35
ust. 1 u.p.p.). Fundusz wyborczy ma zatem charakter ustawowego, celowego
funduszu obowigzkowego, prowadzonego przez caty okres dziatania partii
politycznych, a $rodki na nim gromadzone mogg by¢ przeznaczone wytgcznie
na pokrycie kosztéw prowadzonych kampanii wyborczych. Tym samym usta-
wodawca zakazatl wykorzystywania $rodkéw z funduszu wyborczego na inne
niz zwigzane z prowadzeniem kampanii wyborczych cele. Ustawowej regla-
mentacji poddane zostaly takze zrodia, z ktérych mogag pochodzi¢ S$rodki
funduszu (wptaty wtasne partii, spadki, zapisy, darowizny), oraz limity
wptat26. Jezeli natomiast chodzi o wydatki pokrywane ze zgromadzonych
w ramach funduszu $rodkéw pienieznych, to regulacje w tym przedmiocie
zawiera ustawa wyborcza - Kodeks wyborczy. Zawarte w nim rozwigzania nie
przesgdzajg zasadniczo o charakterze dozwolonych wydatkéw, poprzestajgc
jedynie na wskazaniu ich limitéw na rézne formy reklamy wyborczej27. Partie
zatem w petni autonomicznie decydujg, w jakiej formie, przy uzyciu jakich
mechanizmoéw i metod agitacji bedg uczestniczyty w procesie wyborczym.

25 Zmiana zostata wprowadzona ustawg z dnia 12 kwietnia 2001 r. - Ordynacja wyborcza do
Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. nr 46, poz. 499).

26 taczna suma wplat dokonanych przez osobe fizyczng na rzecz funduszu wyborczego nie
moze przekracza¢ 15-krotnosci minimalnego wynagrodzenia za prace, a jezeli w tym samym
roku kalendarzowym odbywaja sie wiecej niz jedne wybory, limit zostaje podniesiony do
25-krotnosci minimalnego wynagrodzenia.

27 Poza tzw. reklamg wyborczg partie polityczne w trakcie wybordw wykorzystujg $rodki
finansowe m.in. na pokrycie kosztéw bezposrednich spotkar z wyborcami.
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Analizujgc strukture wydatkéw wyborczych zaréwno w wyborach parla-
mentarnych, jak i wyborach na urzad Prezydenta mozna wskaza¢ dwa gtow-
ne nurty wydatkOw - obejmujgce korzystanie ze srodkéw masowego przeka-
zu (prasa, radio, telewizja inne $rodki elektronicznego przekazu) oraz
materiaty reklamowe (plakaty, ulotki, foldery)28. I wiasnie na tym tle wska-
zuje sie na nieracjonalno$¢ czy nawet niegospodarno$¢ dokonywanych przez
partie polityczne wydatkéw i konieczno$¢ wprowadzenia stosownych zmian.
Wielkoformatowe reklamy, ptatne spoty wyborcze czesto uznawane sg za
- kolokwialnie méwigc - wyrzucanie pieniedzy w bloto. Trudno bowiem
uznaé, iz stanowiag one wiasciwy sposéb umozliwiajgcy potencjalnym wybor-
com zapoznanie sie z programem partii, co w najwiekszym stopniu wynika
z partyjnych pomystéw na prowadzenia kampanii. Prezentowanie na plaka-
tach wyborczych kluczowych przedstawicieli partii politycznych i ich haset,
ptatne spoty reklamowe, a wiec w gtéwnej mierze oddziatywanie poprzez
bodZzce wizualne wprawdzie jest zauwazalne przez wyborcow, jednak w za-
den spos6b nie utatwia im wyboru - to przekaz populistyczny, pozbawiony
merytorycznych tresci. | tylko pewnym uproszczeniem jest stwierdzenie, ze
forma prowadzonych kampanii wyborczych to wynik specyfiki wspo6tczesnego
spoteczenstwa, nastawionego gtéwnie na odbior obrazow. W rzeczywistosci
ww. zjawisko stwarza zagrozenie dla idei spoteczenstwa obywatelskiego, spo-
teczenstwa zaangazowanego w zycie publiczne, czynnie w nim uczestniczace-
go i $wiadomie podejmujgcego wszelkie istotne dla niego decyzje, a do takich
decyzji nalezy bez watpienia akt wyborczy.

Niestety, zgtaszane postulaty wprowadzenia ograniczen w wydatkach
wyborczych stale spotykajg sie z negatywng oceng czesci uczestnikéw zycia
politycznego, ktérzy upatrujg w zmianach zamachu na idee pluralizmu, wol-
no$¢ stowa, wolnos¢ przekazu. Ostatnig z prob zracjonalizowania wydatkow
partii politycznych w okresie wyborczym byto wprowadzenie rozwigzarn ogra-
niczajacych mozliwo$¢ wykorzystywania w kampaniach wyborczych tzw.
wielkoformatowych reklam wyborczych, tj. plakatdw i haset wyborczych
0 powierzchni przekraczajacej 2 m2 (art. 110 ust. 4 Kodeksu wyborczego)
oraz korzystania z ptatnych spotéw reklamowych - stosowny zakaz wprowa-
dzony zostat ustawg nowelizujgcg Kodeks wyborczy29. Wnioskodawcy, za-
skarzajgc do Trybunatu Konstytucyjnego obie wprowadzone regulacje, posta-
wili im zarzut niezgodnosci z art. 54 ust. 1 Konstytucji w zwigzku z art. 31

28 Szerzej na temat struktury wydatkow M.S. Winctawska, Struktura wydatkéw podczas
kampanii wyborczych, [w:] Finansowanie polityki w Polsce na tle europejskim, pod red.
M. Chmaja, Warszawa 2008, s. 107-160.

29 Art. 1ustawy z 3 lutego 2011 r. 0 zmianie ustawy Kodeks wyborczy (Dz.U. nr 26, poz. 134),
nadajacy art. 119 ust. 1 Kodeksu wyborczego brzmienie: ,,Zabronione jest rozpowszechnianie
odpfatnie ogtoszen wyborczych w programach publicznych i niepublicznych nadawcdéw radio-
wych i telewizyjnych”.



O potrzebie nowych rozwigzan w zakresie finansowania partii politycznych... 51

ust. 3 oraz z art. 31 ust. 1 i 2 Konstytucji30. W ich ocenie wprowadzonych
zakazO6w nie mozna pogodzi¢ ze standardami swobodnej rywalizacji wybor-
czej, co stanowi dyskryminujace ograniczenie wolnosci wyrazania pogladéw
oraz pozyskiwania i rozpowszechniania informacji. Trybunat Konstytucyjny,
przychylajac sie do tej argumentacji, uznat zaskarzone przepisy za niezgodne
z art. 54 ust. 1 i wyrazong w art. 31 ust. 3 Konstytucji zasadg proporcjo-
nalnosci.

W uzasadnieniu do wyroku Trybunat podkreslit fundamentalny charak-
ter wolnosci stowa w sferze publicznej, ktéra w potgczeniu z wyrazong w art. 14
Konstytucji zasada zapewniania przez Rzeczpospolita wolnoSci prasy i in-
nych $rodkéw masowego przekazu nabiera charakteru zasady ustrojowej.
Funkcjonowanie demokracji wymaga korzystania ze $rodk6w masowego
przekazu, a szczegOlnie istotne jest to w okresie wyboréw, okresie najbardziej
intensywnego dziatania demokracji, kiedy to ,swobodny, szeroki przeptyw
pogladow i informacji od partii politycznych i komitetow wyborczych do oby-
wateli (wyborcow) jest szczeg6lnie wazny”. Trybunat Konstytucyjny, odwotu-
jac sie do art. 10 Konwencji o ochronie prawa cztowieka i podstawowych
wolnosci3l, podkreslit, iz wolno$¢ wyrazania opinii musi by¢ uznana za jeden
z istotnych czynnikéw gwarantujgcych pluralizm polityczny, tolerancje oraz
otwarto$¢ - wartosci, bez ktérych spoteczenstwo demokratyczne nie moze
istnie¢. Adresatami wskazanej wolnosci sg zaréwno osoby fizyczne, jak
i podmioty zbiorowe formutujace wypowiedzi lub posredniczace w ich formu-
towaniu. O ile wolno$¢ wyrazania i rozpowszechniania poglagdow, zwtaszcza
w okresie wyboréw, ma szczeg6lne znaczenie dla partii politycznych i tworzo-
nych przez nie koalicji wyborczych czy tez komitetow wyborczych obywateli,
o tyle nie mozna zapomina¢ o obywatelskim prawie do pozyskiwania infor-
macji - informacji o programach politycznych i kandydatach, tak by dokony-
wany wybdr byt Swiadomy, oparty na racjonalnych przestankach. W ocenie
Trybunatu Konstytucyjnego wprowadzenie zakazu umieszczania haset wy-
borczych na wielkoformatowych powierzchniach prowadzitoby do ogranicze-
nia wolno$ci wyrazania pogladéw oraz rozpowszechniania informacji, a w kon-
sekwencji do marginalizowania w mediach elektronicznych roli opozycji
parlamentarnej i pozaparlamentarnej, ktéra nie ma tak wielu szans i mozli-
wosci, by przedstawia¢ swoje programy polityczne.

W uzasadnieniu Trybunat podni6st ponadto, iz wprowadzone art. 110
ust. 4 Kodeksu wyborczego ograniczenia nie spetniajg okreslonych w art. 31
ust. 3 ustawy zasadniczej przestanek uzasadniajagcych mozliwo$¢ wprowadza-
nia ograniczen w korzystaniu z konstytucyjnych praw i wolnosci. Nie spos6b

0 Zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 20 lipca 2011 r., sygn. akt. K 9/11, OTK
2011/6A/61.
3l Dz.U. z 1993 r., nr 61, poz. 284.
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bowiem wskaza¢ wartosci, ktéore w wyniku korzystania w trakcie kampanii
wyborczej z wielkopowierzchniowych reklam czy audycji w mediach bytyby
zagrozone. Tym samym, wobec braku spetnienia przestanki materialnej, art.
31 ust. 3 Konstytucji nie moze stanowi¢ podstawy pozbawiajgcej pomioty
uczestniczace mozliwosci skorzystania w wyborach ze wskazanych form pro-
wadzenia kampanii wyborczych. Korzystanie z odptatnych audycji wybor-
czych czy umieszczenie haset wyborczy na wielkoformatowych billboardach
nie zagraza ani bezpieczenstwu panstwa, ani ochronie srodowiska, ani zdro-
wiu, ani moralnosci publicznej, nie godzi tez w wolnoSci i prawa innych osob.

W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego analizowane zakazy nie prowadza
do naruszenia konstytucyjnej zasady réwnosci. Argumentacja wnioskodaw-
cow podkre$lajagcych, ze zakazy dotycza jedynie komitetdw wyborczych,
a inne podmioty posiadajace interes publiczny w przedstawianiu swoich
ocen, opinii i propozycji moga ta droga ,przemycac¢” programy wyborcze,
informacje o kandydatach, wptywajac na podjecie decyzji wyborczych przez
obywateli - nie zostata podzielona przez Trybunat. Mimo to wyrok TK prze-
kreslit postulowane zmiany i w pierwszych przeprowadzonych na podstawie
Kodeksu wyborczego wyborach do Sejmu i Senatu komitety wyborcze mogty
umieszcza¢ hasta wyborcze na billboardach o powierzchni przekraczajgcej 2 m2
oraz umieszczac ptatne ogtoszenia wyborcze w Srodkach masowego przekazu.
Nadal otwarte pozostaje jednak pytanie, czy poddane ocenie Trybunatu roz-
wigzania, wprowadzajace ograniczenia w formach wydatkowania $rodkow
finansowych przez uczestniczagce w kampanii wyborczej partie polityczne32,
szty w dobrym kierunku, zwazywszy, ze ponoszone przez komitety wyborcze
naktady na kampanie wyborczg nie przektadajg sie na wzrost spotecznego
zainteresowania wyborami, a wrecz przeciwnie - mozna mowi¢ nawet o pew-
nym zniecheceniu uczestnictwem w zyciu publicznym. Orzeczenie Trybunatu
Konstytucyjnego wydaje sie przesadza¢ o niedopuszczalnosci wprowadzenia
podobnych regulacji w przysztosci, co nie powinno przekres$laé dziatan zmie-
rzajagcych do zmiany podejscia w samych partiach politycznych do zagadnie-
nia finansowania kampanii wyborczych.

Z danych zawartych w sprawozdaniach finansowych jasno wynika, ze
partie wydaja wiecej na plakaty wyborcze i spoty reklamowe niz na spotka-
nia z wyborcami, ktére winny by¢ pierwszoplanowg formga agitacji wybor-
czej33. Co wiecej, czesto tresci umieszczane na billboardach czy tez zawarte

2 Przepisy Kodeksu wyborczego przewidujg trzy rodzaje komitetéw wyborczych: komitet
wyborczy partii politycznej, koalicyjny komitet wyborczy oraz komitet wyborczy obywateli.
Omawiane zakazy dotyczy¢ miaty wszystkich komitetow wyborczych. Nalezy przy tym jednak
pamietaé, iz wspbiczesnie zasadniczo komitety wyborcze tworzone sg przez partie polityczne.

3B Zob. Komunikat Parstwowej Komisji Wyborczej z 13 lutego 2012 r., [online] <http://
pkw.gov.pl/wybory-do-sejmu-rp-i-do-senatu-rp-2011/komunikat-panstwowej-komisji-wyborczej-
z-dnia-13-lutego-2012-r.html>, dostep: 28.02.2012.
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w spotach wyborczych nie prezentujg wysokiej warto$ci merytorycznej, a ich
gtdbwnym celem jest tzw. czarny PR. Czy na takie cele powinny i$¢ wydatki
wyborcze?

Uczestniczenie w kampaniach wyborczych to jeden z istotnych, ale nie
jedyny aspekt funkcjonowania partii politycznych we wspo6tczesnym Swiecie.
Poza okresem wyborow dziatalno$é partii politycznych skupia sie przede
wszystkim w parlamencie ijest to gtdwna scena aktywnosci, na ktdrej podej-
mowane sg proby realizacji statutowych celow. W tej sferze ustawa o par-
tiach politycznych w niewielkim zakresie reguluje kwestie dokonywanych
przez partie wydatkéw, poprzestajagc w zasadzie na zobligowaniu partii poli-
tycznych do utworzenia funduszu eksperckiego.

Fundusz ekspercki, tak jak fundusz wyborczy, jest statym funduszem
celowym, na rachunku ktérego partie gromadzg Srodki finansowe, ktére
moga by¢ wykorzystane na finansowanie ekspertyz prawnych, politycznych,
socjologicznych i spoteczno-ekonomicznych oraz dziatalno$é wydawniczo-edu-
kacyjng. Ustawodawca okres$lit w miare precyzyjnie formy wykorzystania
zgromadzonych $rodkéw, przy zastrzezeniu istnienia ich $cistego zwigzku
z dziatalno$cia statutowg partii. Fundusz ekspercki finansowany jest ze zré-
det wiasnych partii (wptaty wiasne partii), co oznacza, iz niedopuszczalne
jest przekazywanie $rodkéw bezposrednio na fundusz przez cztonkéw partii
czy inne osoby, ktére w Swietle ustawy o partiach politycznych uprawnione
sa do ich finansowania. Ustawodawca nakazat réwniez, by cze$¢ $rodkow
pochodzacych z subwencji przekazywana byta na rzecz funduszu eksperckie-
go. Zgodnie z art. 30 ust. 3 u.p.p., partia zobowigzana jest wptaci¢ na rzecz
funduszu nie mniej niz 5% otrzymanej subwencji i nie wiecej niz 15%.

Przyjete rozwigzanie trudno jednoznacznie oceni¢. Z jednej strony nato-
zenie na partie polityczne obowigzku przesuniecia czesci Srodkow otrzymy-
wanych z subwencji na fundusz ekspercki mozna uznaé za pewnego rodzaju
wymuszenie merytorycznego, a nie tylko politycznego zaangazowania w pra-
ce nad aktualnymi problemami spotecznymi, gospodarczymi czy polityczny-
mi. Naturalnie jego poziom zalezy od wielu czynnikéw, w tym takze od
charakteru partii czy stopnia jej zaangazowania w sprawy publiczne. Trudno
bowiem oczekiwaé od partii o populistycznych inklinacjach zainteresowania
poszukiwaniem merytorycznych rozwigzahn problemow zycia publicznego.
W wigkszos$ci jednak przypadkéw wymég przekazania co najmniej 5% sub-
wencji stanowié moze wazny impuls do prac nad koniecznymi rozwigzaniami
waznych dla funkcjonowania parnistwa i obywateli spraw. Z drugiej jednak
strony wprowadzenie przez ustawodawce gornego limitu srodkéw na putapie
15% moze hamowac¢ merytoryczne prace partii. Wprawdzie ograniczenie to
dotyczy jedynie subwencji, za$ srodki pochodzace z innych zrédet moga by¢é
przekazywane na fundusz ekspercki w dowolnej wysokosci, to jednak limity
te mogg negatywnie wptywac na jako$¢ prac partii. Konstytucyjnie wskazany
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cel partii, jakim jest dgzenie do zdobycia wiadzy lub wptywu na wiadze,
powinien by¢ osiggany poprzez przedstawianie programdéw, pomystéw na roz-
wigzanie problemdw gospodarczych, spotecznych, a trudno to uczyni¢ nie
majgc merytorycznego wsparcia.

Przedmiot ekspertyz, o przygotowanie ktéorych moga zwracac sie partie,
zostat przez ustawodawce wskazany w dosyé og6lnikowy sposéb. Moga to by¢
ekspertyzy prawne, socjologiczne, polityczne, spoteczno-ekonomiczne. Otwie-
ra to mozliwos¢ zwrdcenia sie o ekspertyze w kazdej sprawie, co nalezy
oceni¢ jako naturalng konsekwencje zakresu dziatania partii politycznych,
ktéry - poza okreSlonym w art. 13 Konstytucji zakazem - jest nieograniczo-
ny. Przepisy ustawy nie precyzujg, komu partie polityczne moga zlecac przy-
gotowanie ekspertyz, opinii czy materiatéw edukacyjnych. Pozwala to par-
tiom korzystaé z szerokiego zaplecza eksperckiego, ale staboscig powyzszych
rozwigzan jest mozliwo$é zlecania ekspertyz samym cztonkom partii czy 0so-
bom blisko z nimi zwigzanym, a nie zawsze posiadajgcym odpowiednie przygo-
towanie merytoryczne. W praktyce pozostawienie partiom niczym nieograni-
czonej swobody w doborze ekspertow moze generowac zjawiska patologiczne,
chociazby takie jak nepotyzm, i prowadzi¢ do swoistego czerpania korzysci
z majatku partii. Ostabia to rdwniez samg idee funduszu eksperckiego, ktory
w zatozeniu ustawodawcy miat by¢ instrumentem zwiekszajagcym poziom
merytorycznego przygotowania partii politycznych do uczestniczenia w rzg-
dzeniu.

Konkluzje, jakie mozna wyciggna¢ z obserwacji dziatalnosci partii poli-
tycznych w ciggu kilkunastu ostatnich lat, nie sg optymistyczne. Poziom
wystapieA parlamentarzystdw, ich merytoryczne przygotowanie do prac na
okre$lonymi projektami pokazuje, ze nie mozna mowic¢ o przetozeniu instytu-
cji funduszu eksperckiego na merytoryczng strone dziatalno$ci partii. Ani
poziom przygotowywanych projektow ustaw nie ulegt poprawie, ani nie
wzrost poziom prac legislacyjnych w parlamencie, nie wspominajgc o pozio-
mie debaty publicznej. Obserwatorzy zycia politycznego podnosza, iz partie
w niewielkim stopniu korzystajag z dorobku nauki, a wrecz bezrefleksyjnie
podchodzg do wszelkich przedstawianych przez siebie propozycji, co przekia-
da sie na jako$¢ tworzonego prawa.

Propozycje zmian w zakresie mechanizméw finansowania
dziatalnosci partii politycznych

Negatywna ocena tej strony dziatalnosci partii doprowadzita w Sejmie VI
kadencji do podjecia prac zmierzajagcych do wprowadzenia zmian, ktore po-
zwolityby w bardziej efektywny sposéb wykorzystywaé $rodki finansowe.
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Cze$¢ zmian miata wyraznie dorazny charakter34, ale rozpoczeto tez poszuki-
wanie systemowych rozwiagzan w przedmiocie wydatk6éw partyjnych. We
wrzes$niu 2010 r. skierowany zostat od Sejmu projekt ustawy o fundacjach
politycznych35. Projektodawcy - postowie Platformy Obywatelskiej oraz Pol-
skiego Stronnictwa Ludowego - podajac w uzasadnieniu powody, jakimi sie
kierowali, przygotowujac projekt, wskazywali na niskg jako$¢ debaty publicz-
nej, zniechecenie obywateli do czynnego uczestniczenia w zyciu publicznym,
trudno$ci w konstruowaniu przez partie spéjnych polityk, ktére winny by¢
opracowywane w oparciu o rzetelng prace analityczng, a nie ideologiczne
przekonania oraz niskg jako$¢ tworzonego prawa, legislacyjne niedopracowa-
nie i brak rzetelnej analizy skutkéw regulacji36. Przytoczone argumenty
w sposOb dosadny obnazajag niedostatki funkcjonowania nie tylko pojedyn-
czych partii, ale wrecz catego systemu politycznego.

Projekt ustawy zaktadat mozliwo$¢ tworzenia fundacji politycznych,
z zastrzezeniem, iz partia moze utworzy¢ tylko jedng fundacje. Do ustawowo
okreSlonych celéw fundacji miaty naleze¢: podniesienie jakos$ci debaty pu-
blicznej, promowanie wartosci demokratycznych w kraju i za granicg, zwiek-
szenie aktywnosci wyborczej obywateli i ich Swiadomosci obywatelskiej oraz
rozw6j kultury politycznej. Juz wstepna analiza projektu wskazywata na
niezbyt wyrazne wyartykutowanie nadrzednego celu fundacji37 (ktéry mozna
byto dekodowa¢ z uzasadnienia do projektu), jakim winno by¢ podnoszenie
merytorycznej strony dziatah partii politycznych, propagowanie haset i pro-
gramoéw partii politycznych. To dos¢ og6lnikowe okresSlenie celow juz na eta-
pie konsultacji spotecznych zostalo negatywnie ocenione, co jednak nie po-
winno przekresla¢ samej idei stworzenia fundacji politycznych38.

Twoércy projektu nie poprzestali na wskazaniu celéw fundacji politycz-
nych, okreslili rowniez instrumenty, ktére w ich ocenie w najlepszy sposdb
stuzy¢ moga ich realizacji. Wsrdd wskazanych w art. 4 projektu instrumen-
tow projektodawcy wymienili m.in. dziatalnos¢ informacyjng, edukacyjna,
badawcza, naukowa i wydawniczg, organizowanie konferencji, seminariow
i warsztatow, przygotowywanie na potrzeby fundatora ekspertyz i analiz,

3 Nowelizacje ustawy o partiach politycznych (ustawa z 16 grudnia 2010 r. o zmianie
ustawy o partiach politycznych, Dz.U. nr 254, poz. 1702) uzasadniano trudnosciami panstwa
wynikajacymi z globalnego kryzysu gospodarczego, ale réwniez konieczno$cig dostosowania sie
partii do nowej rzeczywistosci budzetowej. Zmniejszono w ten sposéb wysokosé subwencji prze-
kazywanych z budzetu panstwa. Zmiana weszta w zycie z dniem 1 stycznia 2011 r.

3 Druk nr 3760 Sejmu VI kadenciji.

36 Szerzej w uzasadnieniu do projektu - druk nr 3760 Sejmu VI kadencji.

37 W ocenie K. Skotnickiego cele fundacji winny zosta¢ okreSlone w sposob bardziej szcze-
gotowy - zob. Opinia na temat zawartego w druku sejmowym nr 3760 poselskiego projektu
ustawy o partiach politycznych, [online] <http://orka.sejm.gov.pl/rexdomk6.nsf/OpdodrfOpenPa-
ge&nr=3760>, dostep: 27.02.2012.

3B Zob. [online] <http://mww.pomaska.pl/2378/fundacje-polityczne-do-konsultacji.html>,
dostep: 27.02.2012.
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przyznawanie stypendiow i grantéw dla badaczy i organizacji pozarzagdowych
zajmujacych sie problematyka zwigzang z celami fundacji, wspotprace z kra-
jowymi i zagranicznymi organizacjami pozarzagdowymi, uczelniami i instytu-
cjami badawczymi. Otwarty katalog miat dawac¢ fundacjom mozliwos$¢ poszu-
kiwania jeszcze innych mechanizméw i Srodkéw prowadzacych do osiggniecia
ustawowych celéw. W aspekcie przygotowywania przez fundacje analiz i eks-
pertyz trudno nie dostrzec analogii do zadan funduszu eksperckiego. Nieste-
ty, tak jak w przypadku regulacji poswieconych funduszowi eksperckiemu,
wadg proponowanych rozwigzan byt brak mechanizméw ograniczajgcych
mozliwos$¢ sporzadzania ekspertyz i analiz przez cztonkdw partii czy osoby
zwigzane z cztonkami partii.

Mimo iz projekt ustawy o partiach politycznych nie zostat uchwalony39,
proponowane w nim rozwigzania zastugujg na pogtebiong analize i by¢ moze
powinny doprowadzi¢ do ponownego podjecia prac ustawodawczych. Obser-
wacja funkcjonujacych w panstwach Europy Zachodniej tzw. thing tankdw 40
i roli, jakg petnig w zyciu publicznym, pokazuje, iz ich dziatalno$¢ pozytyw-
nie wptywa nie tylko na jako$¢ prac samych partii politycznych, ale takze na
ksztattowanie sie spoteczefistwa czynnie uczestniczacego w zyciu publicz-
nym4i.

Przygotowane rozwigzania, ktore zostaly jedynie we fragmencie przed-
stawione, niewatpliwie zmierzaty w dobrym kierunku, w kierunku poprawy
jakosci zycia publicznego. Wobec obserwowanego obnizania sie standardow
polityki, stabego przygotowania postéw do prac parlamentarnych, wadliwych
projektdow ustawodawczych, opartych na populistycznych tezach debatach
publicznych - podjecie prac nad zmianami zasad finansowania partii poli-
tycznych (przede wszystkim w aspekcie wydatkow partii politycznych) winno
sta¢ sie jednym z priorytetow panstwa. Wydaje sie bowiem, iz jedynie w ten
spos6b mozliwe jest przezwyciezenie indolencji sceny politycznej i zwigksze-
nia zaangazowania obywateli w sprawy publiczne.

3 Postepowanie ustawodawcze zakofczyto sie na etapie | czytania.

40 Instytucja tzw. think tankéw jest roznorodnie definiowana, m.in. jako grupy badawcze
non profit dziatajagce w sferze publicznej na obrzezach formalnych proceséw politycznych.
W literaturze przedmiotu zwraca sie rowniez uwage na wielos¢ ich klasyfikacji, szerzej:
W. Zietara, Definicje, funkcje i klasyfikacje think tankéw, [w:] Zagadnienie think tankéw
w ujeciu interdyscyplinarnym, pod red. T. Bakowskiego, J.H. Szlachetko, Gdansk 2012, s. 9-30.

41 M.M. Wiszowaty zwraca uwage na relacje miedzy thnik tankami a zjawiskiem lobbin-
gu, wskazuje réwniez uwage na problemy, jakie mogg z instytucjami think tankéw i ich funkcjo-
nowaniem sie wigza¢. Zob. idem, Think tanki a lobbing. Rozwazania na tle problemu regulacji
pranej lobbingu w USA, Unii Europejskiej i Polsce, [w:] Zagadnienie think tankow..., s. 31-54.
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Summary

The need to seek new solutions to the financing ofpolitical parties
Key words: finances, political parties, law regulations, think tank.

The issue of financing is an important element of political parties. The
Constitution of the Republic of Poland provides for the principle of transpa-
rency of political party financing, that principle was also reiterated in the
Law on Political Parties. Legal regulations in force in this field indicate the
source of financing of political parties and their form, little to define the
structure of spending parties. Parties are required to create the Electoral
Fund and the Fund for Expert. Analysis of the regulations concerning the
finances of political parties shows their many shortcomings and the need to
seek new solutions. The proposed changes involve the creation of political
foundations, based on the principle of so-called think tankow. Their aim is to
improve the quality of public debate, preparing expert reports, opinions, and
educational training materials.



