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O potrzebie nowych rozwiązań w zakresie 
finansowania partii politycznych uwag kilka

K ontrow ersje w przedm iocie finansow ania p a r tii politycznych są  obecne 
w dyskursie publicznym  od w ielu lat. Odpowiedzi n a  py tan ie  o najlepszą, 
najefektyw niejszą formę finansow ania (źródła i w ydatkow anie posiadanych 
kwot), ale również o m echanizm y skutecznie elim inujące zjaw iska patologicz
ne, w tym  korupcyjne, poszukują przedstaw iciele nauki, mediów, a także 
sam i politycy. Zwłaszcza w okresie wyborczym dyskusja n ab ie ra  szczególnej 
intensyw ności, kiedy to kam panie przypom inają polityczny i finansow y wy
ścig zbrojeń1 , a p a rtie  polityczne sięgają po coraz to nowocześniejsze środki 
przekazu, by zachęcić wyborców do oddania głosu n a  ich listy  i kandydatów .

O bserw acja, w ja k i sposób p artie  polityczne w ydają grom adzone środki 
finansow e, ile i n a  jak ie  formy rek lam y wyborczej p rzeznaczają pieniądze, 
u zasadn ia  py tan ie, w jak im  k ie ru n k u  pow inny iść zm iany m echanizm ów 
finansow ania p a r tii politycznych -  zwłaszcza w św ietle coraz bardziej ag re
syw nych kam panii wyborczych. N ie bez znaczenia pozostaje również fakt, iż 
w dobie światowego kryzysu  gospodarczego p rio ry te tem  sta je  się poszuk i
w anie in s tru m en tó w  rac jo n alizu jący ch  gospodarkę fin an so w ą p ań stw a , 
w tym  p a r tii  politycznych -  będących nieodzow nym  elem en tem  życia p u 
blicznego; poszuk iw ania  rozw iązań  elim inujących  patologie i u m acn ia ją 
cych społeczne poczucie zasadności d z ia łan ia  na  scenie politycznej p a r tii 
politycznych, gdyż oceny w ystaw iane im  przez społeczeństw o nie n ap aw ają  
optym izm em , sk łan ia jąc  do głębokiej refleksji. D latego też celem  n in ie jsze
go opracow ania n ie je s t  kom pleksow e p rzed staw ien ie  m echanizm ów  fin an 
sow ania p a r tii  i sporów wokół sta le  pojawiającego się py tan ia  o to, czy p artie

1 W wyborach do Sejmu i Senatu, które odbyły się 9 października 2011 r., najwięcej na 
kampanię wyborczą wydały komitety wyborcze: Prawa i Sprawiedliwości -  30 119 644 zł, Plat
formy Obywatelskiej -  29 274 776,20 zł, Sojuszu Lewicy Demokratycznej -  24 163 755,58 zł, 
Polskiego Stronnictwa Ludowego -  12 699 503,72. Najmniej wydał Komitet Wyborczy Ruchu 
Palikota -  1 748 565,57 zł. Wymienione sumy obrazują, na jak wysokim poziomie kształtują się 
wydatki na prowadzenie kampanii wyborczych.
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pow inny być finansow ane w całości z b udże tu  państw a, czy należy odstąpić 
od finansow anie budżetowego, czy też u trzym ać dotychczasowe s ta tu s  quo  
-  zagadn ien iu  tem u  poświęcono bowiem wiele publikacji naukow ych2. K lu
czowe je s t py tan ie o potrzebę i zakres w prow adzenia zm ian  dotyczących 
m echanizm ów  w ydatkow ania środków, jak ie  p artie  polityczne pozyskują od 
swoich członków, sym patyków  czy z b udże tu  państw a, a także o k ierunek  
tychże zm ian.

Jaw n o ść  fin an sow an ia  p artii p o lityczn ych

Regulacja problem atyki p a r tii politycznych w Polsce, w tym  zasad  i źró
deł ich finansow ania3, nie m a długiej h istorii. P ierw sza powojenna u staw a
0 p a rtia ch  politycznych uchw alona została w 1990 r.4 Jej treść  nie była 
rozbudow ana, u s taw a  liczyła jedynie 8 artykułów , a m echanizm om  finanso
w an ia  poświęcony był jed en  a rty k u ł -  a rty k u ł 6. Określono w n im  źródła 
finansow ania p a r tii politycznych, zasady  prow adzenia działalności gospodar
czej oraz zasady opodatkow ania p artii. N adrzędną  zasad ą  uczyniono zasadę 
jaw ności -  co zostało wyrażone w prost w a rt. 6 ust. 8 ustaw y z 1990 r. Źródła 
finansow ania, do których zaliczono sk ładki członkowskie, spadki, zapisy, do
chody z m a ją tk u  i z działalności gospodarczej oraz ofiarności publicznej, 
m iały  być jaw ne. U staw a w prost nie w skazyw ała podm iotów upraw nionych 
do przekazyw ania środków pieniężnych i m ajątkow ych partiom  politycznym, 
poprzesta jąc  n a  w prow adzeniu  zak azu  finansow an ia  p a r tii  (ko rzystan ia  
z w sparcia rzeczowego i pomocy finansow ej) od osób zagranicznych w rozu
m ien iu  p raw a dewizowego oraz od osób praw nych z wyłącznym  udziałem  
osób zagranicznych. U staw a z 1990 r. zezw alała n a  prow adzenie działalności 
gospodarczej, ograniczając jednocześnie jej form y p raw ne do spółdzielni
1 udzia łu  w spółkach. Należy zauważyć, iż przyjęte rozw iązania m iały bardzo 
ogólnikowy i lakoniczny charak ter, co mogło stw arzać okazje do nadużyć 
i finansow ania p a rtii ze źródeł niedozwolonych.

2 Na temat finansowania partii politycznych czytaj: M. Chmaj, Wolność tworzenia i działa
nia partii politycznych. Studium prawnoporównawcze, 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. Bidziński, Finansowanie partii 
politycznych w Polsce, Warszawa 2011; A. Gorgol, Zasady finansowania partii politycznych 
w Polsce, [w:] Partie polityczne we współczesnym konstytucjonalizmie, pod red. M. Granata, 
P. Policastro, J. Sobczaka, Lublin 2001, s. 209-236.

3 Szerzej o ewolucji rozwiązań w zakresie finansowania partii politycznych w: S. Ślusar
czyk, Finansowanie partii politycznych w Polsce -  ewolucja i problemy praktyki w świetle 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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Niedoskonałości regulacji z 1990 r. i ich kry tyczna ocena5 sta ły  się przy
czynkiem  do podjęcia p rac  nad  now ą ustaw ą, k tórych efektem  stało się 
uchw alenie 27 czerwca 1997 r. ustaw y o p a rtia ch  politycznych6. W przeci
w ieństw ie do poprzedniej zagadn ien ia zw iązane z finansow aniem  p a rtii poli
tycznych zostały w niej bardziej rozbudowane. Problem atyce tej poświęcony 
został rozdział 4 zaty tułow any „Finansow anie p a r tii politycznych”.

T ransparencja  finansow ej strony  działalności p a r tii  politycznych je s t 
ważnym  elem entem  jaw ności życia publicznego7. Obecność p a rtii w debacie 
publicznej to zjawisko powszechnie akceptow ane, nie budzące najm niejszych 
kontrow ersji czy to w świecie nauk i, czy w śród innych obserw atorów  życia 
społecznego, a wręcz uznaw ane za niezbędny elem ent współczesnych demo- 
kracji8. K atalog funkcji realizow anych przez p a r tie9 doskonale uw ydatn ia  ich 
zw iązki z wszelkim i aspek tam i funkcjonow ania państw a. Z racji fak tu , iż 
główną płaszczyzną dzia łan ia  p a rtii są  organy o ch arak terze  p rzedstaw iciel
skim , istn ie je  konieczność określen ia  i przyjęcia m echanizm ów  pozw alają
cych n a  upublicznienie inform acji o sposobach pozyskiw ania i w ydatkow ania 
środków finansow ych10, ja k  również um ożliw ienie prow adzenia społecznej 
kontroli tej strony  działalności p a r tii11.

Jaw ność finansow ania p a r tii politycznych n ab iera  szczególnego ch a rak 
te ru  także  w kontekście w alki z n iepożądanym i zjaw iskam i, tak im i ja k  np. 
korupcja czy -  co szczególnie je s t podnoszone w o sta tn im  okresie -  niegospo
darność p rzeradzająca się w m arno traw ien ie  posiadanych środków 12. O isto 

5 Zob. M. Chmaj, Wolność tworzenia i działania partii..., s. 126-127, M. Granat, Publicz
noprawny status partii politycznej w świetle ustawy z 27 czerwca 1997 r., „Państwo 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 późn. zm.) -  dalej u.p.p .

7 Na znaczenie zasady jawności finansowania partii politycznych zwracał uwagę w swoim 
orzecznictwie Trybunał Konstytucyjny (K 25/03, P 20/03), a także Sąd Najwyższy (SN III SW 152-03).

8 Tak też Trybunał Konstytucyjny, sygn. akt. Pp1/99.
9 Katalog funkcji partii politycznych nie ma zamkniętego charakteru, stąd można zaobser

wować różnorodne podejście do omawianego zagadnienia wśród przedstawicieli nauki. Szerzej 
czytaj W. Sokół, Funkcje partii politycznych, [w:] Współczesne partie i systemy partyjne. Zagad
nienia teorii i praktyki politycznej, pod red. W. Sokoła i M. Żmigrodzkiego, Lublin 2003, s. 65-84; 
M. Chmaj, Funkcje partii, [w:] M. Chmaj, W. Sokół, M. Żmigrodzki, Teoria partii politycznych, 
Lublin 1999, s. 53-75, M. Chmaj, Wolność tworzenia i działania partii..., s. 33-42.

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

11 Zob. M. Chmaj, Wolność tworzenia i działania partii..., s. 117; a także idem, Jawność 
finansowania polityki..., s. 37; A. Jackowska, J. Zbieranek, Społeczna kontrola finansowania 
partii politycznych, [w:] Subwencje z budżetu państwa dla partii politycznych. Jawność i kontro
la, pod red. J. Zbieranka, Warszawa 2008, s. 36-42.

12 Obserwacja wydatków na kampanie wyborcze skłania do konkluzji, iż partie „lekką 
ręką” wydają środki finansowe na reklamę wizualną kandydatów (wielkopowierzchniowe rekla
my wizualne, billboardy), zdając się zapominać o potrzebie merytorycznego prowadzenia kam
panii. Zob. sprawozdanie finansowe komitetu wyborczych, które uzyskały mandaty w Sejmie 
VII 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>, dostęp: 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


44 Joanna Juchniewicz

cie zasady jaw ności finansow ania p a rtii politycznych świadczy um ieszczenie 
jej w rozdziale I K onstytucji13. U staw odaw ca konstytucyjny uznał ją  tym  
sam ym  nie tylko za n ad rzęd n ą  zasadę określa jącą działalność p a rtii politycz
nych, ale również zasadę o bardzo ważnej roli dla funkcjonow ania p ań stw a14.

Rozpoczynający sekwencję przepisów  określających m echanizm y finanso
w ania partii politycznych art. 23a u.p.p. zmodyfikował nieco wyrażoną w art. 11 
ust. 2 K onstytucji RP zasadę jaw ności, stanow iąc, że „źródła finansow ania 
p a r tii politycznych są  jaw n e”. Pow stały tym  sam ym  pew ien dysonans nie 
pow inien jed n ak  stw arzać w ątpliw ości in terp re tacy jnych  w określan iu  zak re
su  zasady jawności. Mimo iż ustaw odaw ca odniósł ją  to źródeł, należy przyjąć 
jej szersze rozum ienie, w ynikające z K onstytucji15. Jaw nością objęte w inny 
być zatem  nie tylko źródła, ale również m echanizm y dysponow ania pozyska
nym i środkam i. Z asada jaw ności finansów  p a rtii politycznych nie m a jedynie 
c h a rak te ru  deklaratoryjnego. Regulacje ustaw ow e n ak ład a ją  n a  p artie  poli
tyczne szereg obowiązków stanow iących isto tne  gw arancje jaw ności ich fi
nansow ania. Od obowiązku corocznego p rzedstaw ian ia  spraw ozdania o do
chodach po m echanizm y w płacania i przechow yw ania środków  finansow ych 
czy wymogi odnośnie p row adzen ia rachunkow ości. Jed n ak że  uczynienie 
z zasady  jaw ności finansow ania p a r tii politycznych podstawowego w yznacz
n ik a  ich funkcjonow ania nie p rzek łada się w pełni n a  s tan  świadomości 
społecznej w badanym  obszarze. Z akres inform acji podaw anych do wiadom o
ści publicznej (publikow anych w „M onitorze Polskim ”) nie odzw ierciedla 
w pełni w szystkich aspektów  gospodarki finansow ej p a r tii politycznych, nie 
pozw alając tym  sam ym  n a  pełne zorientow anie się w rzeczyw istym  p rzezna
czeniu środków grom adzonych n a  rach u n k ach  p a rtii politycznych16.

Źródła fin an sow an ia  p artii p o lityczn ych

U staw odaw ca u jął źródła finansow ania p a r tii  politycznych w dwóch 
płaszczyznach -  poprzez określenie podmiotowej strony  źródeł finansow ania 
oraz w skazując konkre tne  formy, w jak ich  m ogą być przekazyw ane partiom  
politycznym  środki pieniężne lub sk ładn ik i m ajątkow e. P a rtie  polityczne

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

14 M. Granat, Publicznoprawny status partii..., s. 35.
15 Jak wskazuje M. Chmaj, za elementy konstytucyjnej zasady jawności finansowania 

partii politycznych można uznać zasady: jawności majątku partii politycznych, jawności źródeł 
finansowania, określenia zasad dofinansowania partii z budżetu państwa, szczegółowości spra
wozdań finansowych partii i nadzoru państwa nad działaniami partii politycznych. Zob. idem, 
Status środków otrzymywanych przez partie polityczne z budżetu państwa z tytułu subwencji. 
Problematyka jawności, [w:] Subwencje z budżetu państwa..., s. 20.

16 Zob. A. Jackowska, J. Zbieranek, System finansowania partii politycznych w Polsce, 
[w:] Partie i system partyjny III RP, pod red. K Kowalczyka, Toruń 2011, s. 26-27.
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m ogą być finansow ane jedynie przez osoby fizyczne, a zakazem  objęte zostało 
finansow ane p a rtii przez osoby praw ne oraz jednostk i organizacyjne nie po
siadające osobowości p raw nej. F inansow anie  p a r tii  przez osoby fizyczne 
ograniczone zostało jedynie do obyw ateli polskich zam ieszkałych na  te ry to 
rium  Rzeczypospolitej Polskiej. O bywatele polscy zam ieszkujący poza g ran i
cam i k ra ju , ja k  rów nież cudzoziemcy oraz osoby nie posiadające żadnego 
obyw atelstw a nie m ogą przekazyw ać żadnych środków n a  rzecz partii.

Podm iotowa strona źródeł finansow ania została ograniczona również po
przez w skazanie górnych lim itów  kwot, jak ie  m ogą być p rzekazane n a  rzecz 
partii. Łączna sum a w płat n a  rzecz p a rtii nie może przekraczać w jednym  
roku  15-krotności m inim alnego w ynagrodzenia za pracę. Powyższe rozw iąza
nie dotyczy także przekazyw anych n a  rzecz p a rtii politycznych w artości n ie
pieniężnych. Do wysokości łącznej kwoty nie wlicza się sk ładek  członkow
skich w wielkości nie przekraczającej najniższego w ynagrodzenia oraz kwot 
przekazyw anych n a  fundusz wyborczy. U staw ow ą reg lam entacją  objęte zo
sta ły  sposoby w płacania środków pieniężnych. W płaty do wysokości nieprze- 
kraczającej najniższego w ynagrodzenia m ogą być przekazyw ane w formie 
gotówkowej, w płaty  wyższych kwot jedynie w formie bezgotówkowej -  cze
kiem  rozrachunkow ym , przelew em  lub k a r tą  płatniczą. Rozw iązania dotyczą
ce m echanizm u dokonyw ania w płat s tanow ią jed en  z isto tnych  elem entów  
realizacji zasady jaw ności finansow ania p a rtii politycznych. Nie mniej w ażna 
je s t an tykorupcyjna funkcja przytoczonych regulacji, gdyż elim inu ją  one 
możliwość finansow ania p a r tii przez podm ioty do tego nieupraw nione, ja k  
również zasilan ie  kont p a rtii środkam i niewiadom ego pochodzenia.

Przedm iotow a strona źródeł finansow ania p a r tii politycznych w iąże się 
ze w skazaniem , w jak iej formie upraw nione podm ioty m ogą przekazyw ać 
środki pieniężne lub  w artości m ajątkow e. W m yśl postanow ień a rt. 24 u.p.p. 
m ają tek  p a rtii politycznych może pochodzić ze sk ładek  członkowskich, daro 
wizn, spadków, zapisów, dochodów z m ają tk u  oraz dotacji i subwencji. O kre
ślając, iż zasadniczy s tru m ień  środków finansow ych i m ajątkow ych m a pły
nąć od podm iotów pryw atnych, ustaw odaw ca przesądził również o formie ich 
przekazyw ania, enum eratyw nie je  wyliczając. W yraźnie np. zawęził dochody 
z m a ją tk u  do oprocentow ania środków zgrom adzonych n a  rach u n k ach  b a n 
kowych i lokatach, obrotu  obligacjam i S k arb u  P ań stw a i bonam i skarbow ym i 
S karbu  P aństw a, zbycia środków m ajątkow ych. O graniczeniem  objęte zostało 
również dysponowanie posiadanym i nieruchom ościam i i lokalam i. Dopusz
czalne je s t ich użyczanie n a  b iu ra  poselskie i senato rsk ie , radnych  gmin, 
powiatów, sejmików wojewódzkich. Inne formy poszukiw ania dochodów z po
siadanego m ają tk u  należy uznać za n iedopuszczalne17.

17 Mimo iż ustawodawca wprost tego nie określił, do form czerpania dochodu z majątku 
partii można zaliczyć prowadzenie drobnej działalności usługowej przy użyciu majątku partii. 
Zob. M. Granat, A. Gorgol, J. Sobczak, op. cit., s. 91.
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Is to tn ą  zm ianą regulacji w zakresie finansow ania p a r tii politycznych 
s ta ł się w prow adzony w 1997 r. zakaz prow adzenia przez p artie  działalności 
gospodarczej. Jedynym  odstępstw em  je s t „działalność w łasna p a rtii polegają
ca n a  sprzedaży s ta tu tu  lub p rogram u p artii, a także  przedm iotów  sym boli
zujących p artię  i w ydaw nictw  popularyzujących cele i działalność p a rtii oraz 
n a  w ykonyw aniu odpłatnie drobnych usług  n a  rzecz osób trzecich  z w ykorzy
stan iem  posiadanego sp rzę tu  biurowego” (art. 27 u.p.p.). D robna działalność 
handlow a i usługow a, polegająca n a  sprzedaży m ateria łów  inform acyjnych, 
prom ocyjnych czy wykonywanie drobnych usług  n a  rzecz osób trzecich  nie 
stanow i działa lności gospodarczej w rozum ien iu  odrębnych p rzep isów 18 
i jako  ta k a  je s t dozwolona. W szelkie inne formy aktyw ności gospodarczej są 
zabronione, co stanow i racjonale rozw iązanie, ograniczające możliwość sk u 
p ien ia  się p a rtii n a  innych, nie zw iązanych z realizacją  funkcji działaniach.

Niezwykle ważnym  elem entem  służącym  zachow aniu zasady  jaw ności 
finansow ania p a r tii politycznych oraz chroniącym  p artie  przed  możliwością 
finansow ania ich działalności przez podm ioty n ieupraw nione czy środkam i 
pochodzącymi z n ieznanych źródeł je s t ustaw ow y zakaz prow adzenia zbiórek 
publicznych (art. 24 ust. 6 u.p.p.). Zbiórki publiczne w swojej istocie zak ład a
ją  pozyskiw anie środków od osób często przypadkowych, ale co najw ażniejsze 
-  bez konieczności identyfikow ania donatora. W rzucenie pieniędzy do sk a r
bonek czy sprzedaż przysłowiowych cegiełek s tw arza  możliwość zasilan ia  
kont party jnych  pieniędzm i niewiadom ego pochodzenia, przez podm ioty n ie
upraw nione, ja k  również w pływ ania pozapraw nym i środkam i n a  podejm owa
ne przez p artie  polityczne działan ia . D latego też, mimo iż w pierw otnym  
b rzm ien iu  u s taw a  przew idziała możliwość finansow ania p a rtii w drodze or
ganizacji zbiórek publicznych, dokonana w roku  2002 nowelizacja i sk reśle
nie zbiórek z kata logu  źródeł finansow ana je s t rozw iązaniem  ze wszech m iar 
uzasadnionym , przyczyniającym  się do jeszcze większej tran sp a ren tn o śc i za
równo finansow ania, ja k  i działalności p a rtii politycznych.

Polskie rozw iązania główne źródło finansow ania działalności p a rtii poli
tycznych w iążą ze środkam i przekazyw anym i od podmiotów pryw atnych. 
F inansow anie przez podm ioty publicznopraw ne, w tym  S karb  P aństw a, je s t 
zasadniczo niedozwolone. W yjątkiem  od zasady  zakazu  finansow ania p artii 
politycznych ze środków państw ow ych są: subw encja n a  działalność s ta tu to 
w ą oraz dotacja podm iotowa. Pozostaw iając poza n u rtem  rozw ażań kw estie 
zasadności finansow ania p artii politycznych z budżetu  państw a, należy w ska
zać, iż zarówno dotacja podmiotowa, ja k  i subwencja ogólna są  ściśle związane 
w wyboram i parlam entarnym i, a praw o do ich uzyskania wiąże się z koniecz
nością przekroczenia w skazanych w ustaw ach  progów czy wymogów.

18 Zob. ustawa z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie działalności gospodarczej (tekst jedn.: 
Dz.U. z 2010 r., nr 220, poz. 1447).
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W skazana w ustaw ie  o p a rtia ch  politycznych subw encja n a  działalność 
sta tu to w ą  stanow i źródło finansow ania, którego uzyskanie uzależnione je s t 
od uczestnictw a w wyborach. Z tym  w szakże zastrzeżeniem , iż uprzyw ilejo
w aną pozycję zajm ują p a rtie  uczestniczące w w yborach do Sejm u, bowiem 
nabycie p raw a do subwencji uzależnione je s t od uzyskan ia  określonego pro
centowo poparcia w w yborach do Sejm u19. Praw o do subwencji uzyskują 
p artie  tworzące sam odzielnie kom ite t wyborczy, n a  którego listy  okręgowe 
oddano co najm niej 3% głosów w skali całego k ra ju , oraz p a rtie  tworzące 
koalicyjny kom ite t wyborczy, jeżeli przekroczył próg 6% w ażnie oddanych 
głosów n a  listy  okręgowe. Wysokość subwencji, u s ta la n a  w edług algorytm u 
(art. 29 u.p.p.), uzależniona je s t od skali poparcia kom ite tu  wyborczego. 
Subw encja w ypłacana je s t partiom  w czterech równych ra ta ch  corocznie, 
przez okres trw an ia  kadencji Sejm u. J a k  sam a nazw a w skazuje, subwencja 
może być przeznaczona jedynie n a  sfinansow anie działalności statu tow ej p a r
tii. Inne jej w ykorzystanie, wobec ustaw owego obowiązku rozliczania się 
z uzyskanej subwencji i jej w ykorzystania, może prowadzić do u tra ty  praw a 
do subwencji20.

F inansow anie p a rtii politycznych z budżetu  p ań stw a  ograniczone zostało 
do subwencji n a  działalność s ta tu to w ą  oraz dotacji podmiotowej. Regulacje 
dotyczące m echanizm u i wysokości p rzyznaw ania dotacji podmiotowej zosta
ły zaw arte  w art. 150 i 151 K odeksu wyborczego21. Praw o do dotacji nabyw a
ją  p artie  polityczne tw orzące sam odzielnie kom ite t wyborczy, ja k  również 
partie , k tóre utw orzyły koalicyjny kom ite t wyborczy, a ich kandydaci uzyska
li m an d a t poselski lub  m an d a t senatorsk i. Wysokość dotacji je s t pochodną 
w ydatków  n a  kam panię wyborczą kom ite tu  wyborczego22 i nie może p rze

19 M. Chmaj widzi w powyższym rozwiązaniu deprecjonowanie pozycji partii, które uczest
niczą w wyborach do Senatu, Parlamentu Europejskiego, na urząd Prezydenta RP czy do 
organów samorządowych. Wysokość uzyskanego poparcia we wskazanych typach wyborów nie 
ma żadnego wpływu na możliwość uzyskania subwencji, która wiąże się jedynie z poparciem 
w wyborach do Sejmu. Zob. idem, Wolność tworzenia i działania partii..., s. 143.

20 Partie, które uzyskały prawo do subwencji, zobowiązane są do przedstawiania Państwo
wej Komisji Wyborczej do dnia 31 marca informacji o otrzymanej subwencji i o poniesionych 
z subwencji wydatkach (art. 34 u.p.p.). PKW odrzuca informację w sytuacji stwierdzenia wyko
rzystania środków z subwencji na cele niezwiązane z działalnością statutową (art. 34a ust. 1a 
u.p.p.). Odrzucenie informacji przez PKW skutkuje utratą 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 późn. zm.).
22 Dotację podmiotową oblicza się według algorytmu:

gdzie:
Dp -  dotacja podmiotowa
W -  suma wydatków komitetu wyborczego wskazana w sprawozdaniu finansowym komitetu 

(do wysokości limitu wydatków), który w wyborach uzyskał co najmniej 1 mandat 
M -  liczba mandatów uzyskanych przez dany komitet wyborczy.
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kraczać wysokości w ydatków  uwidocznionych w spraw ozdaniu  wyborczym. 
D otacja podm iotowa przysługuje również partiom , k tórych kom itety  uzyska
ły m an d a t w w yborach do P a rlam e n tu  Europejskiego. Sposób jej obliczania 
je s t  analogiczny do sposobu u s ta la n ia  dotacji przysługującej w zw iązku 
z udziałem  w krajow ych w yborach p arlam en tarn y ch 23.

W ydatki p artii p o lityczn ych

M ajątek  p a rtii politycznej może być przeznaczony tylko n a  realizację 
statu tow ych  celów lub n a  cele chary ta tyw ne (art. 24 ust. 2 u.p.p.). K w estia 
przekazyw ania środków finansow ych n a  cele chary tatyw ne, mimo iż może 
budzić uzasadnione wątpliwości, zw łaszcza przy b ra k u  jednoznacznego zdefi
n iow ania pojęcia „cel chary ta tyw ny”, pozostaje poza zasadniczym  nu rtem  
rozw ażań. Główny k ieru n ek  analizy  obowiązujących rozw iązań w iąże się 
z aspek tem  w ykorzystyw ania przez p artie  polityczne posiadanych środków 
n a  realizację celów statutow ych.

Cel p a r tii politycznych został zdefiniow any w art. 11 K onstytucji Rzeczy
pospolitej Polskiej jako  „w pływanie m etodam i dem okratycznym i n a  k sz ta łto 
w anie polityki p ań stw a”, co stanow i również jej konsty tu tyw ny  elem ent, 
p rzesądzający o u zn an iu  określonej s tru k tu ry  organizacyjnej za p artię  poli
tyczną. Sform ułow any n a  pew nym  poziomie ogólności cel rozw ijany je s t au to 
nom icznie przez każdą  p a rtię  w jej s ta tucie  zaw ierającym  k ieru n k i działań  
i priorytetow e zadan ia24. A naliza sta tu tó w  p a rtii m ających swoich p rzed s ta 
wicieli w Sejm ie potw ierdza różnorodność celów przy jednoczesnym  zastrze 
żeniu, iż ujm owane są  one w bardzo ogólnikowy sposób. Należy również p a 
m iętać o tym, że współcześnie realizacja statu tow ych celów w głównej m ierze 
wiąże się z wyborami i uczestnictw em  w organach przedstawicielskich.

23 Dotację podmiotową przysługującą komitetom uczestniczącym w wyborach do Parla
mentu Europejskiego oblicza się według następującego algorytmu:

WDp =  M,
L

gdzie:
Dp -  wysokość przysługującej dotacji podmiotowej 
W -  kwota złotych równa liczbie wyborców, którzy oddali głosy
L -  liczba wybieranych w Rzeczypospolitej Polskiej posłów do Parlamentu Europejskiego 
M -  liczba mandatów uzyskanych przez dany komitet wyborczy.

24 Zob. np. § 3 Statutu Platformy Obywatelskiej [online] <http://www.platforma.org/pl/ 
dokumenty/statut-po/>, dostęp: 30.01.2011, art. 4 Statutu Prawa i Sprawiedliwości [online] 
<http://www.pis.org.pl/dokumenty.php?s=partia&iddoc=58>, dostęp: 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>, dostęp: 30.01.2011, wstęp Statutu Sojuszu Lewicy Demokratycznej, [online] 
<http://www.sld.org.pl/partia/statut_sld.htm>, dostęp: 30.01.2011.

http://www.platforma.org/pl/%e2%80%a8dokumenty/statut-po/
http://www.platforma.org/pl/%e2%80%a8dokumenty/statut-po/
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
http://www.psl.org.pl/upload/pdf/dokumenty/sta-%e2%80%a8tut_1_1_.pdf
http://www.sld.org.pl/partia/statut_sld.htm
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W ydatki p a r tii m ogą m ieć bardzo różnorodny charak ter, zawsze jed n ak  
-  o czym była m owa wcześniej -  w inny być pow iązane z celam i p artii. U s ta 
wa o p artiach  politycznych zasadniczo nie ingeruje w ich s tru k tu rę , nie 
precyzuje an i sposobu, an i tego, n a  co m ogą być przeznaczane posiadane 
środki, pozostaw iając w tej m ate rii partiom  szeroki m argines swobody. Jed y 
nie w odniesieniu  do w ydatków  wyborczych m am y do czynienia z ogranicze
n iam i ilościowymi kwot, jak ie  m ogą być w ykorzystane n a  prow adzenie kam 
p a n ii w yborczej (a r t .  199 K o d ek su  w yborczego). P o d ję te  p rzy  okazji 
uchw alan ia K odeksu wyborczego próby zm iany obowiązującego s ta n u  -  po
zwalającego partiom  n a  dowolność w ydatkow ania posiadanych środków fi
nansow ych -  nie zakończyły się sukcesem .

U staw a o p artiach  politycznych zobowiązuje p artie  do u tw orzenia dwóch 
funduszy celowych: funduszu  wyborczego oraz funduszu  eksperckiego. Do 
2001 r. fundusz wyborczy m iał ch a rak te r  funduszu  nieobowiązkowego, a jego 
utw orzenie pozostaw ało w gestii sam ych partii. D okonaną w 2001 r. now eli
zacją ustaw y25 każda p a r tia  polityczna została  zobligowana do u tw orzenia 
odrębnego funduszu  wyborczego, n a  rach u n k u  którego grom adzone m ają  być 
środki finansow e w celu finansow ania udzia łu  w w yborach do Sejm u i S ena
tu , w w yborach P rezyden ta  Rzeczypospolitej Polskiej, w w yborach do P a r la 
m en tu  Europejskiego oraz do organów  sam orządu tery toria lnego  (art. 35 
ust. 1 u.p.p.). F undusz wyborczy m a zatem  ch a rak te r  ustawowego, celowego 
funduszu  obowiązkowego, prowadzonego przez cały okres dzia łan ia  p artii 
politycznych, a środki n a  n im  grom adzone m ogą być przeznaczone wyłącznie 
n a  pokrycie kosztów prow adzonych k am pan ii wyborczych. Tym sam ym  u s ta 
wodawca zakazał w ykorzystyw ania środków z funduszu  wyborczego n a  inne 
niż zw iązane z prow adzeniem  kam panii wyborczych cele. Ustawow ej reg la 
m entacji poddane zostały także źródła, z których m ogą pochodzić środki 
funduszu  (w płaty  w łasne p a rtii, spadki, zapisy, darow izny), oraz lim ity 
w p łat26. Jeżeli n a to m iast chodzi o w ydatki pokryw ane ze zgrom adzonych 
w ram ach  funduszu środków pieniężnych, to regulacje w tym  przedmiocie 
zaw iera ustaw a wyborcza -  Kodeks wyborczy. Z aw arte w nim  rozw iązania nie 
przesądzają zasadniczo o charak terze dozwolonych wydatków, poprzestając 
jedynie n a  w skazaniu  ich limitów n a  różne formy reklam y wyborczej27. P artie  
zatem  w pełni autonom icznie decydują, w jakiej formie, przy użyciu jak ich  
m echanizm ów  i m etod agitacji będą uczestniczyły w procesie wyborczym.

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

26 Łączna suma wpłat dokonanych przez osobę fizyczną na rzecz funduszu wyborczego nie 
może przekraczać 15-krotności minimalnego wynagrodzenia za pracę, a jeżeli w tym samym 
roku kalendarzowym odbywają się więcej niż jedne wybory, limit zostaje podniesiony do 
25-krotności minimalnego wynagrodzenia.

27 Poza tzw. reklamą wyborczą partie polityczne w trakcie wyborów wykorzystują środki 
finansowe m.in. na pokrycie kosztów bezpośrednich spotkań z wyborcami.
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A nalizując s tru k tu rę  w ydatków  wyborczych zarówno w w yborach p a r la 
m entarnych , ja k  i w yborach n a  u rząd  P rezyden ta  m ożna w skazać dwa głów
ne n u rty  w ydatków  -  obejm ujące korzystan ie ze środków masowego p rzek a
zu (p rasa , rad io , te lew iz ja  in n e  środk i elek tron icznego  p rzek azu ) oraz 
m ate ria ły  reklam ow e (plakaty, ulotki, foldery)28. I w łaśnie n a  tym  tle w ska
zuje się n a  nieracjonalność czy naw et niegospodarność dokonywanych przez 
p a rtie  polityczne w ydatków  i konieczność w prow adzenia stosow nych zmian. 
W ielkoform atowe reklam y, p ła tn e  spoty wyborcze często uznaw ane są  za 
-  kolokw ialnie m ówiąc -  w yrzucanie pieniędzy w błoto. Trudno bowiem 
uznać, iż s tanow ią one właściwy sposób um ożliw iający potencjalnym  wybor
com zapoznanie się z program em  p artii, co w najw iększym  stopniu  wynika 
z party jnych  pomysłów n a  prow adzenia kam panii. P rezentow anie n a  p lak a 
tach  wyborczych kluczowych przedstaw icieli p a r tii politycznych i ich haseł, 
p ła tn e  spoty reklam ow e, a w ięc w głównej m ierze oddziaływ anie poprzez 
bodźce w izualne w praw dzie je s t zauw ażalne przez wyborców, jed n ak  w ża
den sposób nie u ła tw ia  im  wyboru -  to przekaz populistyczny, pozbawiony 
m erytorycznych treści. I tylko pew nym  uproszczeniem  je s t stw ierdzenie, że 
form a prowadzonych kam panii wyborczych to w ynik specyfiki współczesnego 
społeczeństw a, nastaw ionego głównie n a  odbiór obrazów. W rzeczywistości 
ww. zjawisko s tw arza  zagrożenie dla idei społeczeństw a obywatelskiego, spo
łeczeństw a zaangażow anego w życie publiczne, czynnie w n im  uczestniczące
go i świadom ie podejm ującego w szelkie isto tne  d la niego decyzje, a do tak ich  
decyzji należy bez w ątp ien ia  ak t wyborczy.

N iestety, zgłaszane postu la ty  w prow adzenia ograniczeń w w ydatkach 
wyborczych sta le  spotykają się z negatyw ną oceną części uczestników  życia 
politycznego, k tórzy  u p a tru ją  w zm ianach zam achu n a  idee p luralizm u, wol
ność słowa, wolność przekazu. O s ta tn ią  z prób zracjonalizow ania wydatków  
p a r tii politycznych w okresie wyborczym było w prow adzenie rozw iązań ogra
niczających możliwość w ykorzystyw ania w k am p an iach  wyborczych tzw. 
w ielkoform atow ych rek lam  wyborczych, tj. p lakatów  i h ase ł wyborczych 
o pow ierzchni przekraczającej 2 m 2 (art. 110 ust. 4 K odeksu wyborczego) 
oraz k o rzystan ia  z p ła tnych  spotów reklam ow ych -  stosowny zakaz w prow a
dzony został u s taw ą  now elizującą Kodeks wyborczy29. Wnioskodawcy, za
skarżając  do T rybunału  K onstytucyjnego obie wprow adzone regulacje, p osta
wili im  za rzu t niezgodności z a rt. 54 ust. 1 K onstytucji w zw iązku z a rt. 31

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

29 Art. 1 ustawy z 3 lutego 2011 r. o zmianie ustawy Kodeks wyborczy (Dz.U. nr 26, poz. 134), 
nadający art. 119 ust. 1 Kodeksu wyborczego brzmienie: „Zabronione jest rozpowszechnianie 
odpłatnie ogłoszeń wyborczych w programach publicznych i niepublicznych nadawców radio
wych i telewizyjnych”.
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ust. 3 oraz z a rt. 31 ust. 1 i 2 K onstytucji30. W ich ocenie wprowadzonych 
zakazów  nie m ożna pogodzić ze stan d ard am i swobodnej ryw alizacji wybor
czej, co stanow i dyskrym inujące ograniczenie wolności w yrażan ia poglądów 
oraz pozyskiw ania i rozpow szechniania inform acji. T rybunał Konstytucyjny, 
przychylając się do tej argum entacji, uznał zaskarżone przepisy za niezgodne 
z a rt. 54 ust. 1 i w yrażoną w a rt. 31 ust. 3 K onstytucji zasad ą  proporcjo
nalności.

W uzasad n ien iu  do w yroku T rybunał podkreślił fundam en talny  ch a rak 
te r wolności słowa w sferze publicznej, k tóra w połączeniu z wyrażoną w art. 14 
K onstytucji zasad ą  zapew niania przez Rzeczpospolitą wolności p rasy  i in 
nych środków masowego p rzekazu  n ab ie ra  ch a rak te ru  zasady  ustrojowej. 
F unkcjonow anie dem okracji w ym aga k o rzy stan ia  ze środków  masowego 
przekazu, a szczególnie isto tne  je s t to w okresie wyborów, okresie najbardziej 
intensyw nego dzia łan ia  dem okracji, k iedy to „swobodny, szeroki przepływ  
poglądów i inform acji od p a rtii politycznych i kom itetów  wyborczych do oby
w ateli (wyborców) je s t szczególnie w ażny”. T rybunał Konstytucyjny, odwołu
jąc  się do a rt. 10 Konwencji o ochronie p raw a człowieka i podstawowych 
wolności31 , podkreślił, iż wolność w yrażania opinii m usi być u zn an a  za jeden  
z isto tnych  czynników gw arantu jących  p lu ra lizm  polityczny, tolerancję oraz 
otw artość -  w artości, bez k tórych  społeczeństwo dem okratyczne nie może 
istn ieć. A d resa tam i w skazanej wolności są  zarów no osoby fizyczne, ja k  
i podm ioty zbiorowe form ułujące wypowiedzi lub pośredniczące w ich form u
łowaniu. O ile wolność w yrażan ia i rozpow szechniania poglądów, zwłaszcza 
w okresie wyborów, m a szczególne znaczenie dla p a rtii politycznych i tw orzo
nych przez nie koalicji wyborczych czy też kom itetów  wyborczych obywateli, 
o tyle nie m ożna zapom inać o obyw atelskim  praw ie do pozyskiw ania infor
m acji -  inform acji o program ach politycznych i kandydatach , ta k  by dokony
w any wybór był świadomy, oparty  n a  racjonalnych przesłankach . W ocenie 
T rybunału  Konstytucyjnego w prow adzenie zakazu  um ieszczania haseł wy
borczych na w ielkoform atowych pow ierzchniach prowadziłoby do ogranicze
nia wolności w yrażania poglądów oraz rozpowszechniania informacji, a w kon
sekw encji do m arg ina lizow ania  w m ediach  elek tronicznych  roli opozycji 
p a rlam en tarn e j i pozaparlam en tarnej, k tó ra  nie m a ta k  w ielu szans i możli
wości, by przedstaw iać swoje program y polityczne.

W uzasad n ien iu  T rybunał podniósł ponadto, iż w prow adzone a rt. 110 
ust. 4 K odeksu wyborczego ograniczenia nie spełn ia ją  określonych w art. 31 
ust. 3 ustaw y  zasadniczej p rzesłanek  uzasadniających  możliwość w prow adza
n ia  ograniczeń w korzystan iu  z konstytucyjnych praw  i wolności. Nie sposób

30 Zob. wyrok Trybunału Konstytucyjnego z 20 lipca 2011 r., sygn. akt. K 9/11, OTK 
2011/6A/61.

31 Dz.U. z 1993 r., nr 61, poz. 284.
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bowiem  w skazać w artości, k tóre w w yniku k o rzystan ia  w trakcie  kam panii 
wyborczej z wielkopowierzchniowych rek lam  czy audycji w m ediach byłyby 
zagrożone. Tym sam ym , wobec b ra k u  spełn ien ia p rzesłank i m ateria lne j, art. 
31 ust. 3 K onstytucji nie może stanow ić podstaw y pozbawiającej pomioty 
uczestniczące możliwości skorzystan ia  w w yborach ze w skazanych form pro
w adzenia kam pan ii wyborczych. K orzystanie z odpłatnych audycji wybor
czych czy um ieszczenie hase ł wyborczy n a  w ielkoform atowych billboardach 
nie zagraża an i bezpieczeństw u państw a, an i ochronie środowiska, an i zdro
wiu, an i m oralności publicznej, nie godzi też w wolności i p raw a innych osób.

W ocenie T rybunału  K onstytucyjnego analizow ane zakazy nie prow adzą 
do n aru szen ia  konstytucyjnej zasady równości. A rgum entacja wnioskodaw 
ców podkreślających , że zakazy  dotyczą jedyn ie  kom itetów  wyborczych, 
a inne podm ioty posiadające in te re s  publiczny w p rzed staw ian iu  swoich 
ocen, opinii i propozycji m ogą tą  drogą „przemycać” program y wyborcze, 
inform acje o kandydatach , wpływając n a  podjęcie decyzji wyborczych przez 
obyw ateli -  nie została podzielona przez Trybunał. Mimo to wyrok TK prze
k reślił postulow ane zm iany i w pierw szych przeprow adzonych n a  podstaw ie 
K odeksu wyborczego w yborach do Sejm u i S en a tu  kom itety  wyborcze mogły 
umieszczać hasła wyborcze n a  billboardach o powierzchni przekraczającej 2 m 2 
oraz um ieszczać p ła tn e  ogłoszenia wyborcze w środkach masowego przekazu. 
N adal o tw arte  pozostaje jed n ak  pytan ie, czy poddane ocenie T rybunału  roz
w iązania, w prow adzające ograniczenia w form ach w ydatkow ania środków 
finansow ych przez uczestniczące w kam panii wyborczej p a rtie  polityczne32, 
szły w dobrym  k ierunku , zważywszy, że ponoszone przez kom itety  wyborcze 
n ak łady  n a  kam panię  wyborczą nie p rzek ładają  się n a  w zrost społecznego 
zain teresow ania  wyboram i, a wręcz przeciw nie -  m ożna mówić naw et o pew 
nym  zniechęceniu uczestnictw em  w życiu publicznym . O rzeczenie T rybunału  
K onstytucyjnego wydaje się przesądzać o niedopuszczalności w prow adzenia 
podobnych regulacji w przyszłości, co nie powinno p rzekreślać działań  zm ie
rzających do zm iany podejścia w sam ych p a rtia ch  politycznych do zagadnie
n ia  finansow ania kam panii wyborczych.

Z danych zaw artych  w spraw ozdaniach finansow ych jasno  w ynika, że 
p a rtie  w ydają więcej n a  p lak aty  wyborcze i spoty reklam ow e niż n a  spo tka
n ia  z wyborcami, k tó re w inny być pierw szoplanow ą form ą agitacji wybor- 
czej33. Co więcej, często treści um ieszczane n a  b illboardach czy też zaw arte

32 Przepisy Kodeksu wyborczego przewidują trzy rodzaje komitetów wyborczych: komitet 
wyborczy partii politycznej, koalicyjny komitet wyborczy oraz komitet wyborczy obywateli. 
Omawiane zakazy dotyczyć miały wszystkich komitetów wyborczych. Należy przy tym jednak 
pamiętać, iż współcześnie zasadniczo komitety wyborcze tworzone są przez partie polityczne.

33 Zob. Komunikat Państwowej 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>, dostęp: 28.02.2012.

http://%e2%80%a8pkw.gov.pl/wybory-do-sejmu-rp-i-do-senatu-rp-2011/komunikat-panstwowej-komisji-wyborczej-%e2%80%a8z-dnia-13-lutego-2012-r.html
http://%e2%80%a8pkw.gov.pl/wybory-do-sejmu-rp-i-do-senatu-rp-2011/komunikat-panstwowej-komisji-wyborczej-%e2%80%a8z-dnia-13-lutego-2012-r.html
http://%e2%80%a8pkw.gov.pl/wybory-do-sejmu-rp-i-do-senatu-rp-2011/komunikat-panstwowej-komisji-wyborczej-%e2%80%a8z-dnia-13-lutego-2012-r.html
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w spotach wyborczych nie p rezen tu ją  wysokiej w artości m erytorycznej, a ich 
głównym celem  je s t tzw. czarny PR. Czy n a  tak ie  cele pow inny iść w ydatki 
wyborcze?

Uczestniczenie w kam pan iach  wyborczych to jed en  z istotnych, ale nie 
jedyny aspek t funkcjonow ania p a r tii politycznych we współczesnym  świecie. 
Poza okresem  wyborów działalność p a rtii politycznych skup ia  się przede 
w szystkim  w parlam encie i je s t to główna scena aktywności, n a  której podej
m owane są  próby realizacji statu tow ych celów. W tej sferze ustaw a  o p a r
tiach  politycznych w niew ielkim  zakresie reguluje kw estie dokonywanych 
przez p artie  wydatków, poprzestając w zasadzie n a  zobligowaniu p a rtii poli
tycznych do u tw orzenia funduszu  eksperckiego.

F undusz ekspercki, ta k  ja k  fundusz wyborczy, je s t stałym  funduszem  
celowym, n a  rach u n k u  którego p artie  g rom adzą środki finansow e, k tóre 
m ogą być w ykorzystane n a  finansow anie ekspertyz praw nych, politycznych, 
socjologicznych i społeczno-ekonomicznych oraz działalność wydawniczo-edu- 
kacyjną. U staw odaw ca określił w m iarę  precyzyjnie formy w ykorzystania 
zgrom adzonych środków, przy zastrzeżen iu  is tn ien ia  ich ścisłego zw iązku 
z działalnością s ta tu to w ą  partii. F undusz ekspercki finansow any je s t ze źró
deł w łasnych p a rtii (w płaty w łasne partii), co oznacza, iż niedopuszczalne 
je s t przekazyw anie środków bezpośrednio n a  fundusz przez członków p artii 
czy inne osoby, k tóre w św ietle ustaw y o p a rtia ch  politycznych upraw nione 
są  do ich finansow ania. U staw odaw ca n ak aza ł również, by część środków 
pochodzących z subwencji p rzekazyw ana była n a  rzecz funduszu  eksperck ie
go. Zgodnie z a rt. 30 ust. 3 u.p.p., p a r tia  zobow iązana je s t wpłacić n a  rzecz 
funduszu  nie mniej niż 5% otrzym anej subwencji i nie więcej niż 15%.

Przyjęte rozw iązanie trudno  jednoznacznie ocenić. Z jednej s trony  nało
żenie n a  p artie  polityczne obowiązku przesunięcia części środków otrzym y
w anych z subw encji n a  fundusz ekspercki m ożna uznać za pewnego rodzaju 
w ym uszenie m erytorycznego, a nie tylko politycznego zaangażow ania w p ra 
ce n ad  ak tualnym i problem am i społecznymi, gospodarczym i czy polityczny
mi. N a tu ra ln ie  jego poziom zależy od w ielu czynników, w tym  także od 
ch a rak te ru  p a rtii czy stopnia jej zaangażow ania w spraw y publiczne. Trudno 
bowiem oczekiwać od p a rtii o populistycznych inklinacjach  zain teresow ania 
poszukiw aniem  m erytorycznych rozw iązań  problem ów  życia publicznego. 
W większości jed n ak  przypadków  wymóg p rzekazan ia  co najm niej 5% sub
wencji stanow ić może w ażny im puls do p rac  n ad  koniecznym i rozw iązaniam i 
w ażnych dla funkcjonow ania p ań stw a  i obyw ateli spraw. Z drugiej jed n ak  
strony  wprow adzenie przez ustaw odaw cę górnego lim itu  środków n a  pułapie 
15% może ham ow ać m erytoryczne prace partii. W praw dzie ograniczenie to 
dotyczy jedynie subwencji, zaś środki pochodzące z innych źródeł m ogą być 
przekazyw ane n a  fundusz ekspercki w dowolnej wysokości, to jed n ak  lim ity 
te  m ogą negatyw nie wpływać n a  jakość prac partii. K onstytucyjnie w skazany
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cel p artii, jak im  je s t dążenie do zdobycia w ładzy lub w pływu na władzę, 
pow inien być osiągany poprzez p rzedstaw ian ie program ów, pomysłów n a  roz
w iązanie problem ów gospodarczych, społecznych, a trudno  to uczynić nie 
m ając m erytorycznego w sparcia.

Przedm iot ekspertyz, o przygotow anie k tórych  m ogą zw racać się partie , 
został przez ustaw odaw cę w skazany w dosyć ogólnikowy sposób. Mogą to być 
ekspertyzy  praw ne, socjologiczne, polityczne, społeczno-ekonomiczne. O tw ie
ra  to możliwość zw rócenia się o ekspertyzę w każdej spraw ie, co należy 
ocenić jako  n a tu ra ln ą  konsekwencję zak resu  działan ia  p a r tii politycznych, 
k tó ry  -  poza określonym  w art. 13 K onstytucji zakazem  -  je s t nieograniczo
ny. P rzepisy  ustaw y  nie precyzują, kom u p artie  polityczne m ogą zlecać przy
gotowanie ekspertyz, opinii czy m ateria łów  edukacyjnych. Pozw ala to p a r
tiom  korzystać z szerokiego zaplecza eksperckiego, ale słabością powyższych 
rozw iązań je s t możliwość zlecania ekspertyz sam ym  członkom p artii czy oso
bom blisko z nim i związanym, a nie zawsze posiadającym  odpowiednie przygo
tow anie merytoryczne. W praktyce pozostawienie partiom  niczym nieograni
czonej swobody w doborze ekspertów  może generow ać zjaw iska patologiczne, 
chociażby tak ie  ja k  nepotyzm, i prowadzić do swoistego czerpania korzyści 
z m ają tku  partii. O słabia to również sam ą ideę funduszu eksperckiego, który 
w założeniu ustaw odaw cy m iał być in stru m en tem  zw iększającym  poziom 
m erytorycznego przygotow ania p a r tii politycznych do uczestniczenia w rz ą 
dzeniu.

Konkluzje, jak ie  m ożna w yciągnąć z obserwacji działalności p a r tii poli
tycznych w ciągu k ilk u n as tu  o sta tn ich  la t, nie są  optym istyczne. Poziom 
w ystąp ień  parlam entarzystów , ich m erytoryczne przygotow anie do p rac  na 
określonym i pro jek tam i pokazuje, że nie m ożna mówić o przełożeniu in s ty tu 
cji funduszu  eksperckiego n a  m erytoryczną stronę działalności partii. Ani 
poziom przygotow yw anych projektów  u s taw  nie uległ popraw ie, an i nie 
wzrósł poziom p rac  legislacyjnych w parlam encie, nie w spom inając o pozio
m ie debaty  publicznej. O bserw atorzy życia politycznego podnoszą, iż partie  
w niew ielkim  stopn iu  ko rzysta ją  z dorobku nauk i, a wręcz bezrefleksyjnie 
podchodzą do w szelkich p rzedstaw ianych  przez siebie propozycji, co p rzek ła
da się n a  jakość tworzonego praw a.

Propozycje zm ian w  zak resie  m echanizm ów  fin an sow an ia  
d zia ła ln ośc i p artii po lityczn ych

N egatyw na ocena tej strony  działalności p a rtii doprow adziła w Sejmie VI 
kadencji do podjęcia p rac  zm ierzających do w prow adzenia zm ian, k tóre po
zwoliłyby w bardziej efektyw ny sposób wykorzystyw ać środki finansow e.
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Część zm ian m iała  w yraźnie doraźny ch a rak te r34, ale rozpoczęto też poszuki
w anie system ow ych rozw iązań  w przedm iocie w ydatków  party jnych . We 
w rześniu  2010 r. skierow any został od Sejm u projekt ustaw y o fundacjach 
politycznych35. Projektodaw cy -  posłowie P la tform y O bywatelskiej oraz Pol
skiego S tronnictw a Ludowego -  podając w uzasad n ien iu  powody, jak im i się 
kierow ali, przygotow ując projekt, w skazyw ali n a  n isk ą  jakość debaty  publicz
nej, zniechęcenie obyw ateli do czynnego uczestniczenia w życiu publicznym , 
trudności w konstruow aniu  przez p artie  spójnych polityk, k tóre w inny być 
opracowywane w oparciu o rze te ln ą  pracę analityczną, a nie ideologiczne 
p rzekonan ia oraz n isk ą  jakość tworzonego praw a, legislacyjne niedopracow a
nie i b ra k  rzetelnej analizy  skutków  regulacji36. Przytoczone argum enty  
w sposób dosadny obnażają n iedosta tk i funkcjonow ania nie tylko pojedyn
czych p artii, ale wręcz całego system u politycznego.

P ro jek t u staw y  zak ład ał możliwość tw orzen ia fundacji politycznych, 
z zastrzeżeniem , iż p a r tia  może utw orzyć tylko jed n ą  fundację. Do ustawowo 
określonych celów fundacji m iały  należeć: podniesienie jakości debaty  p u 
blicznej, prom ow anie w artości dem okratycznych w k ra ju  i za g ran icą, zw ięk
szenie aktyw ności wyborczej obyw ateli i ich świadomości obyw atelskiej oraz 
rozwój k u ltu ry  politycznej. Ju ż  w stępna an a liza  p ro jek tu  w skazyw ała na 
niezbyt w yraźne w yartykułow anie nadrzędnego celu fundacji37 (który m ożna 
było dekodować z uzasad n ien ia  do projektu), jak im  winno być podnoszenie 
m erytorycznej s trony  działań  p a rtii politycznych, propagow anie hase ł i pro
gram ów  p a rtii politycznych. To dość ogólnikowe określenie celów już  n a  e ta 
pie konsultacji społecznych zostało negatyw nie ocenione, co jed n ak  nie po
winno p rzekreślać sam ej idei stw orzenia fundacji politycznych38.

Twórcy p ro jek tu  nie poprzestali n a  w skazan iu  celów fundacji politycz
nych, określili również instrum enty , k tóre w ich ocenie w najlepszy sposób 
służyć m ogą ich realizacji. W śród w skazanych w a rt. 4 pro jek tu  in s tru m en 
tów projektodaw cy w ym ienili m .in. działalność inform acyjną, edukacyjną, 
badaw czą, naukow ą i w ydaw niczą, organizow anie konferencji, sem inariów  
i w arsztatów , przygotow ywanie n a  potrzeby fu n d a to ra  ekspertyz i analiz,

34 Nowelizację ustawy o partiach politycznych (ustawa z 16 grudnia 2010 r. o zmianie 
ustawy o partiach politycznych, Dz.U. nr 254, poz. 1702) uzasadniano trudnościami państwa 
wynikającymi z globalnego kryzysu gospodarczego, ale również koniecznością dostosowania się 
partii do nowej rzeczywistości budżetowej. Zmniejszono w ten sposób wysokość subwencji prze
kazywanych z budżetu państwa. Zmiana weszła w życie z dniem 1 stycznia 2011 r.

35 Druk nr 3760 Sejmu VI kadencji.
36 Szerzej w uzasadnieniu do projektu -  druk nr 3760 Sejmu VI kadencji.
37 W ocenie K. Skotnickiego cele fundacji winny zostać określone w sposób bardziej szcze

gółowy -  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>, dostęp: 27.02.2012.

38 Zob. [online] <http://www.pomaska.pl/2378/fundacje-polityczne-do-konsultacji.html>, 
dostęp: 27.02.2012.

http://orka.sejm.gov.pl/rexdomk6.nsf/OpdodrfOpenPa-%e2%80%a8ge&nr=3760
http://orka.sejm.gov.pl/rexdomk6.nsf/OpdodrfOpenPa-%e2%80%a8ge&nr=3760
http://www.pomaska.pl/2378/fundacje-polityczne-do-konsultacji.html
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przyznaw anie stypendiów  i g ran tów  dla badaczy i organizacji pozarządowych 
zajm ujących się prob lem atyką zw iązaną z celam i fundacji, w spółpracę z k ra 
jowym i i zagranicznym i organizacjam i pozarządowym i, uczelniam i i in s ty tu 
cjam i badaw czym i. O tw arty  kata log  m iał daw ać fundacjom  możliwość poszu
k iw ania jeszcze innych m echanizm ów  i środków prow adzących do osiągnięcia 
ustaw ow ych celów. W aspekcie przygotow yw ania przez fundacje analiz i ek s
pertyz tru d n o  nie dostrzec analogii do zadań  funduszu  eksperckiego. N ieste
ty, ta k  ja k  w przypadku  regulacji poświęconych funduszow i eksperckiem u, 
w adą  proponow anych rozw iązań był b ra k  m echanizm ów  ograniczających 
możliwość sporządzania ekspertyz i analiz przez członków p a rtii czy osoby 
zw iązane z członkam i partii.

Mimo iż projekt ustaw y o p a rtia ch  politycznych nie został uchw alony39, 
proponow ane w n im  rozw iązania zasługują n a  pogłębioną analizę i być może 
pow inny doprowadzić do ponownego podjęcia prac ustawodawczych. O bser
w acja funkcjonujących w państw ach  E uropy Zachodniej tzw. th in g  ta n k ó w 40 
i roli, ja k ą  pełn ią  w życiu publicznym , pokazuje, iż ich działalność pozytyw
nie wpływa nie tylko n a  jakość p rac  sam ych p a r tii politycznych, ale także  na 
kształtow anie się społeczeństw a czynnie uczestniczącego w życiu publicz- 
nym 41.

Przygotow ane rozw iązania, k tó re zostały jedynie we fragm encie p rzed
staw ione, niew ątpliw ie zm ierzały w dobrym  k ierunku , w k ie ru n k u  popraw y 
jakości życia publicznego. Wobec obserwowanego obniżania się standardów  
polityki, słabego przygotow ania posłów do p rac  parlam en tarnych , wadliwych 
projektów  ustaw odaw czych, opartych n a  populistycznych tezach  debatach  
publicznych -  podjęcie p rac  n ad  zm ianam i zasad  finansow ania p a r tii poli
tycznych (przede w szystkim  w aspekcie w ydatków  p a rtii politycznych) winno 
stać  się jednym  z priorytetów  państw a. W ydaje się bowiem, iż jedynie w ten  
sposób możliwe je s t przezwyciężenie indolencji sceny politycznej i zw iększe
n ia  zaangażow ania obywateli w spraw y publiczne.

39 Postępowanie ustawodawcze zakończyło się na etapie I czytania.
40 Instytucja tzw. think tanków jest różnorodnie definiowana, m.in. jako grupy badawcze 

non profit działające w sferze publicznej na obrzeżach formalnych procesów politycznych. 
W literaturze przedmiotu zwraca się również uwagę na wielość ich klasyfikacji, szerzej: 
W. Ziętara, Definicje, funkcje i klasyfikacje think tanków, [w:] Zagadnienie think tanków 
w ujęciu interdyscyplinarnym, pod red. T. Bąkowskiego, J.H. Szlachetko, Gdańsk 2012, s. 9-30.

41 M.M. Wiszowaty zwraca uwagę na relacje między thnik tankami a zjawiskiem lobbin
gu, wskazuje również uwagę na problemy, jakie mogą z instytucjami think tanków i ich funkcjo
nowaniem się wiązać. Zob. idem, Think tanki a lobbing. Rozważania na tle problemu regulacji 
pranej lobbingu w USA, Unii Europejskiej i Polsce, [w:] Zagadnienie think tanków..., s. 31-54.
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Sum m ary

The need to seek new solutions to the financing o f  p o litic a l p a rtie s

Key words: finances, political parties, law regulations, think tank.

The issue of financing is an  im p o rtan t elem ent of political parties. The 
C onstitu tion  of th e  Republic of Poland provides for the  principle of tra n sp a 
rency of political p a rty  financing, th a t  principle w as also re ite ra ted  in  the 
Law  on Political P arties . Legal regu lations in  force in  th is  field ind icate  the 
source of financing of political p a rtie s  and  th e ir  form, little  to define the 
s tru c tu re  of spending p arties. P a rtie s  a re  requ ired  to c reate  th e  E lectoral 
F und  and  th e  F u n d  for E xpert. A nalysis of th e  regu la tions concerning the 
finances of political p a rtie s  shows th e ir  m any shortcom ings and  th e  need to 
seek new  solutions. The proposed changes involve th e  creation  of political 
foundations, based  on th e  principle of so-called t h in k  ta n k o w . T heir aim  is to 
im prove th e  q uality  of public debate, p reparing  expert reports, opinions, and 
educational tra in in g  m ateria ls.


