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Wstep

Finansowanie polityki — a w szczegélnos$ci partii politycznych i kampanii wybor-
czych — jest jednym z wazniejszych wyzwan wspotczesnych demokracji. Niezalez-
no$c¢ i stabilno$¢ finansowa partii politycznych wplywaja na to, jak wygladaja mobi-
lizacja wyborcéw i konkurencja o gtosy obywateli - a te czynniki decyduja o jako$ci
mechanizmo6w demokracji przedstawicielskiej. Partie polityczne sa czyms wiecej niz
tylko stowarzyszeniami. Ze wzgledu na ich role w rzadzeniu panstwem czy wspol-
notami samorzadowymi nalezy patrze¢ na nie ze szczego6lna troska, nie mniejsza
niz troska wobec najwazniejszych instytucji panstwowych, a ich dzialalno$¢ warto
poddawac obywatelskiej kontroli.

Partie polityczne sg wlasciwie we wszystkich wspéiczesnych demokracjach objete
szczegolnymi regulacjami, ktére majg zabezpieczac je przed niejawnymiinieupraw-
nionymi wplywami oraz zapewnia¢ obywatelom, ich stowarzyszeniom i mediom
dostep do wiedzy o partyjnych finansach, a takze do informacji o ich dzialaniach.
Jednym ze sposobdw osiggniecia tego celu jest zapewnienie partiom mozliwosci ko-
rzystania z publicznych pieniedzy, a jednocze$nie poddanie ich licznym restrykcjom
dotyczacym zrédel finansowania oraz mechanizmom sprawozdawczosci i kontroli.
Chcemy chroni¢ réwno$c¢ dostepu do wladzy i nie dopuszczaé do sytuacji, ze partiom
bazujacym na biedniejszym elektoracie bedzie sie powodzi¢ gorzej — nie dlatego, ze
ciesza sie niskim poparciem, ale dlatego, ze ich elektoratem sa obywatele o nizszym
statusie materialnym. W dzialalno$ci gospodarczej oczywiste jest, ze niektore fir-
my — ze wzgledu na dgzenie do maksymalizacji zysku — sg zainteresowane jedynie
wybranymi kategoriami konsumentéw. W demokratycznej polityce — jesli chcemy
zachowac ré6wno$¢ — powinno znalez¢ sie miejsce dla réznych grup spotecznych.

Publiczne finansowanie dziatalnos$ci partii politycznych jest réwniez rezultatem
procesu ich ewolucji w ostatnich dziesiecioleciach, konsekwencja profesjonalizacji
i mediatyzacji polityki. Partie w wiekszos$ci krajéw — nawet w rozwinietych demo-
kracjach zachodnich —nie sg juz masowymi organizacjami cztonkowskimi, duzo cze-
$ciej maja charakter partii wyborczych. Wielkie partie masowe — tam gdzie istnialy
— przeszly powazne kryzysy. Komunikacja partii politycznych z elektoratem wiasci-
wie nie odbywa sie przez podstawowe komorki partyjne funkcjonujace w spotecz-
no$ciach lokalnych albo zakladach pracy, ale przede wszystkim poprzez marketing
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polityczny i $rodki masowego przekazu czy media spolecznosciowe. Oczekiwania,
Ze partie beda organizowac spor polityczny, komunikowac sie z wyborcami, repre-
zentowac rozne grupy spoteczne i bra¢ aktywny udzial w tworzeniu prawa, nie da
sie wspolczesnie zaspokoi¢ wylacznie ze skladek cztonkowskich, rdwniez w zamoz-
nych spoleczenistwach z partiami o ustabilizowanej pozycji.

Regulacje dotyczace finansowania partii politycznych stajq sie coraz bardziej szcze-
gbtowe — odnosza sie do réznych sfer dziatalnosci partyjnej. We wspoélnym interesie
lezy, aby partie mialy dostep do wiedzy eksperckiej, w szczeg6lnosci — aby ugrupo-
wania opozycyjne mogly bez trudu w sposéb merytoryczny bra¢ udzial w debacie
publicznej. Z tego wzgledu w wielu krajach specjalne regulacje dotycza wykorzysta-
nia Srodkéw publicznych na finansowanie ekspertyz, utrzymanie think tankéw czy
fundacji partyjnych, stanowigcych intelektualne zaplecze polityki. We wspdlnym in-
teresie lezy rdwniez, aby partie komunikowaly sie sprawnie ze swoimi wyborcami,
nie tylko w trakcie kampanii wyborczej, i aby mieszkancy roznych czesci kraju mieli
w biurach partii czy parlamentarzystéow dostep do swoich reprezentantéw (a przy-
najmniej — do ich bliskich wspoélpracownikow).

Mozna zatem powiedziec¢, ze Srodki publiczne plyna do partii nie tylko po to, aby
ugrupowania nie wigzaty sie z bogatymi sponsorami (wtedy bowiem uwzgledniaja
w pierwszej kolejnosci interes tych sponsoréw, a nie wyborcow). Fundusze z budze-
tu sa przekazywane partiom takze po to, aby $wiadczyly one obywatelom pewien
rodzaj ustlug publicznych: agregacji preferencji politycznych, rekrutacji elit wladzy,
edukacji politycznej. Wielu badaczy polityki uznaje, ze partie polityczne we wspol-
czesnych demokracjach sga po prostu instytucjami uzytecznosci publicznej (public
utilities).

Przekonanie, ze partia dostarcza potrzebnych ustug publicznych, nie zwalnia jed-
nak z dyskusji o ich jako$ci.

To wlasnie diagnoza moéwigca o niskiej jakosci ustug Swiadczonych przez partie po-
lityczne jest powodem powracajacych dyskusji o tym, czy w ogdle nalezy finansowac
polityke z publicznych - to znaczy wspélnych — Srodkéw. Rozczarowanie partiami
politycznymi prowadzi w prostej linii do krytyki ich finansowania z budzetu. To roz-
czarowanie jest po czesci triumfem antypartyjnego populizmu, ktéry w instytucji
partii politycznej upatruje zZrédla wszelkiego zta w polityce. Nadzieja ,,polityki bez
partii” jest czesto oparta o utopijne wizje spoteczenstwa bez podzialéw czy techno-
kratycznego ,,rzadu bezpartyjnych fachowcéw” albo — w jeszcze innym wydaniu —
o niedemokratyczne przekonanie, ze wystarczy jedna dobrze dzialajaca partia.

Trzeba jednak dostrzec, ze sam mechanizm finansowania partii politycznych — po-
wszechne niezrozumienie jego podstaw, stopien skomplikowania, niewystarczaja-
ca jawno$¢ partyjnych finanséw, poczucie marnotrawienia $rodkéw publicznych
- moze by¢ wystarczajaca podstawa obywatelskiego rozczarowania. Aktualne za-
tem pozostaje pytanie o to, jak finansowac polityke, zeby zachowa¢ jej autonomie



od sfery rynku i postulat réwnosci obywateli, a jednocze$nie — zeby chroni¢ srodki
publiczne przed marnotrawstwem i motywowac partie polityczne do lepszej dzia-
lalnosci.

W Polsce system finansowania partii politycznych i kampanii wyborczych (pro-
wadzonych przede wszystkim przez partie) ewoluowat po 1989 roku. Poczatkowo
zmiany zmierzaly do uregulowania kwestii finansowania kampanii wyborczych,
potem - do zwiekszenia kontroli nad finansami partii politycznych, a ich kulminacja
bylo wprowadzenie w 2001 roku subwencji budzetowych na dzialalno$c¢ statutowa
najwiekszych partii przy jednoczesnym zastosowaniu restrykcji dotyczacych zZrédet
przychodéw. Krytyka publicznego finansowania partii politycznych doprowadzi-
la do radykalnego obnizenia kwot subwencji w 2011 roku, a takze znalazla swoje
odzwierciedlenie w jednym z pytan (niewiazacego ostatecznie) referendum, ktére
odbyto sie w 2015 roku.

Problematyka subwencji z budzetu panstwa jest tylko jednym z elementow dysku-
sji o finansowaniu partii politycznych. Trzeba zauwazy¢, ze partie parlamentarne
sq w Polsce wyraznie uprzywilejowane wzgledem pozostalych stronnictw - sprzyja
temu zupelnie odrebny mechanizm finansowania biur parlamentarzystéw, klubéw
i kol poselskich. Warto podkresli¢, ze ten strumien Srodkéw finansowych jest obec-
nie duzo wiekszy niz wsparcie finansowe przeznaczane na subwencje i dotacje pod-
miotowe dla partii. Nasze badania pokazuja, ze podlega tez slabszej kontroli.

W niniejszym raporcie kontynuujemy wcze$niejsze analizy systemu finansowania
dzialalnosci partii politycznych w Polsce, publikowane m.in. przez Fundacje Bato-
rego! i Instytut Spraw Publicznych?. Rozszerzamy je jednak o kilka nowych kwestii.
Poza analiza sprawozdan finansowych najwiekszych partii politycznych zajmuje-
my sie m.in. problematyka dostepu obywateli do informacji o finansach partyjnych,
wymogoéw sprawozdawczych i adekwatnos$ci sankcji za ich naruszenie przez partie
polityczne. Zwracamy rowniez uwage na finansowanie dzialalno$ci klubow i kot
parlamentarnych oraz biur terenowych parlamentarzystéw, ktére pelnia wazna
funkcje ,partyjnej infrastruktury” w spotecznosciach lokalnych. W dalszej cze$ci
raportu opisujemy zlozong kwestie formowania sie opinii spotecznej na temat pu-
blicznego finansowania partii politycznych. Wykraczajgc poza identyfikacje znanej
z wcze$niejszych analiz niecheci obywateli do finansowania partii ze srodkéw pu-
blicznych, badamy wrazliwo$¢ respondentéw na argumentacje uzasadniajaca to
rozwigzanie instytucjonalne.

1 ). Zbieranek, Finansowanie partii politycznych - czy i jakie zmiany?, Warszawa 2015; J. Zbieranek, Miedzy
Srodkami publicznymi a wptatami od obywateli. Propozycje finansowania partii politycznych, Warszawa 2016.

2 Subwencje z budzetu panistwa dla partii politycznych. Jawnosc i kontrola, red. ). Zbieranek, Warszawa 2008;
M. Gatazka, M. Solon-Lipinski, J. Zbieranek, Przejrzystos¢ finansowania kampanii wyborczych i partii politycznych,
Warszawa 2012; A. Sawicki, Finansowanie partii politycznych i kampanii wyborczych w Polsce, Warszawa 2015.
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Celem przeprowadzonych przez nas badan bylo zidentyfikowanie réznych stru-
mieni finansowania wykorzystywanych przez najwieksze polskie partie polityczne
w swojej dzialalno$ci. Skupiamy sie przy tym nie tylko na regulacjach - zasadach
dostepu do réznych kategorii Srodkéw, a takze ograniczeniach ich wydatkowania,
procedurach kontroli i sankcjach — ale tez na zestawieniu danych finansowych z kil-
ku ostatnich lat (zasadniczo nasze analizy dotycza okresu 2011-2016) oraz opiniach
praktykdéw, ktére pozwalaja ocenié, jak ten zlozony system faktycznie dziala.

W niniejszym raporcie przedstawiamy przeglad aktow prawnych oraz zgromadzo-
ny material empiryczny — dokumenty, wywiady poglebione, m.in. z przedstawicie-
lami partii i Panistwowej Komisji Wyborczej, bieglymi rewidentami, a takze badanie
opinii publicznej na temat finansowania partii (szczegély zawiera nota metodolo-
giczna).

W drugiej czeSci raportu znalazly sie rekomendacje zespotu ekspertow Fundacji
Batorego dotyczace kierunkéw zmian w systemie finansowania i sprawozdawczo-
$ci partii politycznych w Polsce. Cze$¢ z nich ma charakter konkretnych propozycji
legislacyjnych, inne odnosza sie raczej do sfery tzw. dobrych praktyk niz regulacji
prawnych, niektére maja charakter kierunkowy i wskazuja nowe watki wymaga-
jace podjecia w dyskusji o systemie finansowania polityki w Polsce. Wierzymy, ze
beda one konstruktywnym wkladem do debaty o funkcjonowaniu partii politycz-
nych i systemie finansowania polityki w Polsce.

Nota metodologiczna

Raport zawiera analize r6znych danych - ilo§ciowych i jako$ciowych — dotyczacych
finansowania partii politycznych w Polsce. Poza przywolaniem aktéw prawnych
oraz wynikow juz opublikowanych analiz — sg one cytowane w odpowiednich miej-
scach raportu — wykorzystano nastepujace pierwotne zZrédla danych:

* Opublikowane w internecie sprawozdania finansowe partii politycznych i ko-
mitetow wyborczych partii, a takze zbiorcze informacje Paristwowej Komisji
Wyborczej na ten temat. Poza nielicznymi wyjatkami w raporcie uwzgled-
nione sg wylacznie najwieksze partie ogélnokrajowej sceny politycznej, czy-
li takie, ktore w wyborach zdobyly reprezentacje parlamentarna: w Sejmie
VII kadencji (2011-2015), tzn. PiS, PO, PSL, SLD i Ruch Palikota (Twdj Ruch), lub
VIII kadencji (od 2015 roku), tzn. PiS, PO, PSL i Nowoczesna. Nie bierzemy pod
uwage Ruchu Kukiz'15, ktéry nie ma statusu partii politycznej, a takze mniej-
szych ugrupowan parlamentarnych i pozaparlamentarnych. Zrédtami danych
sa dokumenty opublikowane na stronach Panistwowej Komisji Wyborczej:

* http://pkw.gov.pl/321_Finansowanie_partii_politycznych;
 http://pkw.gov.pl/320_Finansowanie_kampanii_wyborczych.



¢ Dokumenty finansowe partii parlamentarnych otrzymujacych subwencje po

2015 roku (PiS, PO, Nowoczesna, PSL), udostepnione w wersjach papierowych

w siedzibie Panstwowej Komisji Wyborczej, w tym:

* sprawozdania finansowe partii za rok 2016 wraz z zalacznikami;

» sprawozdania finansowe komitetéw wyborczych partii politycznych spo-
rzadzone po wyborach do Sejmu i Senatu z 2015 roku.

Informacje Kancelarii Sejmu i Senatu o wydatkach biur poselskich i senator-

skich, a takze o Srodkach finansowych przekazywanych klubom i kolom par-

lamentarnym, cze$ciowo opublikowane na stronach internetowych kancelarii,
czesSciowo udostepnione jako informacja publiczna:

* http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/BOP_info.xsp.

Wywiady poglebione dotyczace systemu finansowania partii politycznych

w Polsce przeprowadzone z:

» skarbnikami partii politycznych, pelnomocnikami finansowymi komitetéw
wyborczych partii lub czlonkami zarzadu odpowiedzialnymi za sprawy fi-
nansowe partii: PSL, Nowoczesna, TR, PO, Zieloni, Unia Pracy, Razem, KOR-
WIN (w raporcie ich wypowiedzi oznaczone sg jako ,,skarbnik”);

* dwoma bieglymi rewidentami, majacymi doswiadczenie w badaniu spra-
wozdan finansowych partii politycznych (w raporcie ich wypowiedzi ozna-
czone sa jako ,,rewident”);

* trzema ekspertami w dziedzinie finansowania polityki (Office for Democra-
tic Institutions and Human Rights — ODIHR, Fundacja Stanczyka, Instytut
Spraw Publicznych — ISP) oraz przedstawicielem Watchdog — Sie¢ Obywatel-
ska, organizacji pozarzadowej monitorujacej finansowanie polityki (w ra-
porcie ich wypowiedzi oznaczone s jako ,ekspert”);

* dyrektorem Zespotu Kontroli Finansowania Partii Politycznych i Kampanii
Wyborczych w Krajowym Biurze Wyborczym;

» politykami: Ludwikiem Dornem i Markiem Borowskim.

Badanie sondazowe opinii publicznej na temat finansowania partii politycz-

nych, zrealizowane przez CBOS miedzy 30 marca a 6 kwietnia 2017 roku meto-

da wywiadu kwestionariuszowego (CAPI) na ogdélnopolskiej, losowej, reprezen-
tatywnej préobie dorostych Polakéw wylosowanej z rejestru PESEL (N=1075).

Pytania dotyczace finansowania partii zostaly dolaczone do comiesiecznego

wielotematycznego sondazu realizowanego przez CBOS.

Fundacja im. Stefana Batorego
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1. System finansowania dziatalnosci partii
politycznych w Polsce

1.1. Finansowanie partii politycznych

Po przelomie 1989 roku rozpoczeto tworzenie podstaw prawnych dla funkcjono-
wania demokratycznego systemu partyjnego w Polsce. W 1990 roku Sejm uchwalil
ustawe o partiach politycznych3. Akt ten regulowal przede wszystkim zasady two-
rzenia i rejestrowania partii, natomiast kwestie ich finansowania unormowano
w niewielkim zakresie, uznawszy, ze w nowej rzeczywistosci politycznej partie poli-
tyczne majace aspiracje odgrywania wazniejszej roli powinny sobie same poradzic,
a najstabsze — po prostu zejda ze sceny*.

Owczesne partie mogly uzyskiwaé $rodki ze skladek, wlasnej dzialalnosci gospo-
darczej, darowizn od os6b prawnych i fizycznych, spadkéw lub zapiséw, dochodéw
z majatku partii oraz tzw. ofiarnosci publicznej. Katalog taki umozliwial pozyskiwa-
nie $rodkéw finansowych z anonimowych i niejawnych zZrédel, z wykorzystaniem
m.in. mocno nieprzejrzystych zbiérek publicznych od nierejestrowanych darczyn-
cow (zaréwno oséb fizycznych, jak i prawnych). W efekcie partie mogly oferowac
wykupowanie bez kontroli tzw. cegielek. Zyskaly tez mozliwos¢ ksiegowania w za-
sadzie kazdego dochodu, co ulatwialo ,pranie pieniedzy”. Brak limitéw ulatwial
réwniez finansowanie calych kampanii wyborczych z pojedynczych zZréde¥. Przy-
kladowo: podczas wyboréw prezydenckich w 1995 roku jeden z kandydatéw sfi-
nansowal wieksza cze$¢ swojej kampanii wyborczej pojedyncza, wielomilionowa
wplata dokonang przez przedstawiciela biznesu. Inny z kandydatéw w 1995 roku
jako zasadnicze Zrédlo finansowania wskazal przychdd z cegietek. Jak zauwaza Lu-
dwik Dorn: ,, Trzeba rozréznic (...) pienigdze pozyskiwane przez kierownictwo partii
od pieniedzy pozyskiwanych przez kandydatéw. Na obu poziomach funkcjonowa-
ly wylacznie nieprawidlowosci, co nie jest niczym dziwnym, bo nie bylo zadnych

3 Dz.U. 1990, nr 54, poz. 312.
4 M. Chmaj, Nowy system finansowania partii politycznych w Polsce, ,Przeglad Sejmowy” 2002, nr 2, s. 9-31.

5 M. Bidzinski, Finansowanie partii politycznych w Polsce. Studium poréwnawcze, Warszawa 2011, s. 67;
A. tawniczak, Finansowanie partii politycznych, Warszawa 2001, s. 47-48.
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regul. Przeciez ustawodawca niczego nie regulowal. W zwigzku z tym, poniewaz nie
bylo prawidel, to mogly by¢ wylacznie nieprawidlowosci [...] Jak sadze — jesli chodzi
o pozyskiwanie $rodkéw przez centrale partii, no to pienigdze prano za pomoca
cegielek [...] Natomiast znaczna cze$¢ kampanii (zarowno centralnej, jak i tych oso-
bistych, lokalnych) to byly Srodki gromadzone bez zadnych regul przez kandydatéw
[...] Pieniadze w walizkach, druk materialéw za darmo czy po bardzo preferencyjnej
cenie. [...] No, nie bylo prawide}” [Ludwik Dorn, wywiad].

Po 1989 roku nie powstaly réwniez kompleksowe regulacje dotyczace majatku par-
tii-sukcesorek (Socjaldemokracji RP, ktora kontynuowatla dzialalno$¢ PZPR, Zjedno-
czonego Stronnictwa Ludowego i Stronnictwa Demokratycznego) oraz uwlaszcze-
nia nowo powstalych partii politycznych. Nieuregulowane pozostawaly kwestie
kontroli finansowania i sprawozdawczo$ci — dotyczyto to zaréwno partii, jak i kam-
panii wyborczych. Fakt, Ze nalezato pozyskiwa¢ srodki finansowe, a zarazem nie
istnial wymog pelnego ujawnienia Zrédel finansowania, grozit uzaleznieniem partii
(i w konsekwencji — dzialain wybieranych wladz) od waskich grup interesu.

Poniewaz opinia publiczna byla zaniepokojona zjawiskami zwiazanymi z finanso-
waniem polityki, powszechnie zaczeto zgtasza¢ konieczno$é uregulowania tej kwe-
stii w znacznie szerszym niz do tej pory zakresie. W uchwalonej w 1997 roku Kon-
stytucji RP zostala wprowadzona zasada jawnosci finansowania partii politycznych
(art. 11 ust. 2). Natomiast w przyjetej 27 czerwca 1997 roku nowej ustawie o partiach
politycznych® wyodrebniono osobny rozdzial, w ktérym zawarto przepisy odnosza-
ce sie m.in. do Zrédel finansowania partii, a takze podstawowe mechanizmy kontro-
li. W ustawie znalazly sie przepisy dotyczace zwrotu kosztéw kampanii wyborczych
z budzetu panstwa (tzw. dotacja celowa i podmiotowa). Warto pokresli¢, Ze po raz
pierwszy mechanizm dotacji z budzetu panstwa bedacej zwrotem kosztéw kampa-
nii wyborczych wprowadzono juz w ordynacji wyborczej do Sejmu RP w 1993 roku’.

Ustawa o partiach politycznych z 1997 roku zawierata jednak luki w procedurach
kontrolnych i dlatego nie likwidowala zasadniczych mankamentow obowiazujace-
go systemu, a wiec mozliwos$ci uzyskiwania $rodkéw z nierejestrowanych zrodel.
Tymczasem to wlasnie wtedy rosty w partiach potrzeby pozyskiwania wiekszych
$rodkéw finansowych. Bylo to zwiazane m.in. z rosnacymi kosztami biezacej dzia-
lalno$ci — powstawaly struktury terenowe, prowadzono dzialania promocyjne i pra-
ce programowe. Taki stan rzeczy wplywal na wystepowanie ryzyka niebezpiecz-
nych, korupcjogennych powigzan polityki z waskimi grupami intereséw i sprzyjal
uzaleznianiu partii od Zrédel finansowania.

W odpowiedzi na te tendencje pod koniec lat 90. cze$¢ politykow i ekspertéw zaczela
promowac pomyst przeniesienia gtéwnego ciezaru finansowania partii politycznych

6 Dz.U. 1997, nr 98, poz. 604.
7 Wiecej: M. Bidzinski, Finansowanie partii politycznych w Polsce. Studium..., dz. cyt., s. 65-79.



na budzet panstwa?, przy jednoczesnym zdecydowanym ograniczeniu mozliwosci
pozyskiwania $§rodkéw z innych zrddel, przede wszystkim od os6b prawnych. Ta-
kie dzialanie miato docelowo przecig¢ patologiczne powigzania polityki z biznesem.
Wierzono, ze nowe rozwigzania doprowadza rowniez do ustabilizowania systemu
partyjnego®. Ten system w pewnym stopniu mial wyréwnac szanse w rywalizacji
pomiedzy tzw. partiami-sukcesorkami (partii z PRL), z ich szerokim dostepem do za-
plecza finansowo-organizacyjnego, a nowymi formacjami, ktére tworzono dopiero
w wolnej Polsce?°.

System finansowania partii politycznych, z réznymi korektami obowiazujacy po
dzi$ dzien, wprowadzono w 2001 roku. Uchwalajac nowa ordynacje wyborcza do
Sejmu i Senatu RP, dokonano powaznej nowelizacji ustawy o partiach politycznych.
W ustawie wskazano, ze podstawa finansowania najwiekszych polskich partii beda
$rodki publiczne przekazywane na ich dzialalno$¢ w postaci tzw. subwencji na cele
statutowe. Jednoczesnie, zgodnie z zapowiedziami, w sposéb znaczacy ograniczono
inne Zrédla pozyskiwania funduszy. Przede wszystkim nowe regulacje zakazywa-
ly calkowicie finansowania partii przez osoby prawne (w szczegdlnos$ci spoiki pra-
wa handlowego, stowarzyszenia i fundacje). Partie moga by¢ odtad finansowane
ze skladek czlonkowskich, darowizn (w okreslonej, $cisle limitowanej wysokosci
i tylko od oséb fizycznych), spadkow, zapiséw, dochodéw z majatku oraz Srodkéw
publicznych: wspomnianych wyzej subwencji budzetowych i dotacji stanowiacych
zwrot wydatkéw poniesionych na niektére kampanie wyborcze (do Sejmu i Senatu,
Parlamentu Europejskiego). Warto zaznaczy¢, ze partiom zakazano réwniez organi-
zowania zbiérek publicznych!.

Zgodnie z ustawa o partiach politycznych subwencje otrzymuja partie, ktére uzy-
skaly w wyborach do Sejmu, w skali kraju, minimum 3% waznie oddanych gloséw
(w przypadku koalicji — 6%). Wysoko$c¢ rocznej subwencji ustalana jest wedtug przy-
jetego w ustawie algorytmu, ktéry uwzglednia liczbe gtoséw oddanych na poszcze-
golne listy i kwote za kazdy glos, przy jednoczesnej zasadzie, ze przekroczenie kolej-
no progow 5%, 10%, 20% i 30% oddanych gloséw na liste powoduje obnizenie kwoty
przypadajacej na pojedynczy glos (tzw. zasada stopniowej degresji).

8 M.in. na konferencji ,Finansowanie partii politycznych”, ktéra odbyta sie w Sejmie RP 10 maja 2000 roku.
Materiaty z konferencji sq dostepne [w:] Finansowanie partii politycznych, red. P. Robak, A. Chodyra, Warszawa
2000.

9 Szerzej: B. Nowotarski, Uparstwowienie partii politycznych i jawnosc¢ ich finansowania jako przestanki
antykorupcyjnej nowelizacji ustawy o partiach politycznych [w:] tamze. Analizowano w tym kontekscie takze
rozwigzania zagraniczne (m.in. z Austrii, Wtoch, Szwecji). Wiecej: M. Walecki, Finansowanie partii politycznych
w demokracjach zachodnich [w:] tamze.

10 M. Chmaj, Nowy system finansowania..., dz. cyt.

11 Mechanizm zbiérek funkcjonowat jeszcze w regulacjach kampanii wyborczych, np. prezydenckiej. Wiecej:
G. Kopinska, J. Kucharczyk, M. Walecki, A. Sawicki, M. Solon-Lipinski, J. Zbieranek, Wybory prezydenckie 2005.
Monitoring finanséw wyborczych, Warszawa 2006.
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Fakt, ze prég poparcia uprawniajacy do subwencji jest o 2 punkty procentowe niz-
Szy niz ustawowe progi wyborcze w wyborach do Sejmu (Wynosza 5% dla partii i 8%
dla koalicji), ma sprzyja¢ mozliwie szerokiej konkurencji i zapobiega¢ wykluczaniu
z systemu partyjnego partii pozaparlamentarnych, w tym ugrupowan dopiero roz-
poczynajacych dzialalnosc¢.

Po 2001 roku partie polityczne w Polsce zaczely dysponowac relatywnie duzymi
$rodkami finansowymi. Dla przykladu: Sojusz Lewicy Demokratycznej i Unia Pracy
w 1999 roku dysponowaly rocznym budzetem w wysokosci 2 mln 835 tys. zi, na-
tomiast po zmianie systemu finansowania i wygranych przez te ugrupowania wy-
borach w 2001 roku subwencja wynosila niemal dziesigciokrotnos¢ tej kwoty, bo
az 28 mln 191 tys. zI'2. Co ciekawe, Unia Wolnosci, chociaz poniosta w wyborach
parlamentarnych w 2001 roku dotkliwg kleske, i tak uzyskata subwencje w kwocie
znacznie przekraczajacej wczesniejszy partyjny budzet.

Praktyka finansowania partii politycznych po 2001 roku wskazuje réwniez, Ze zgod-
nie z przewidywaniami subwencje staly sie na wiele lat podstawowym zZrédlem
przychodu uprawnionych do ich otrzymania ugrupowan. Srodki pochodzace z in-
nych dozwolonych zrédel, takich jak sktadki cztonkowskie czy darowizny od oséb fi-
zycznych, stanowily zdecydowanie mniejsza, w niektérych przypadkach marginal-
na cze$¢ partyjnych budzetéw. Jak wskazuje m.in. Tomasz Gasior, sktadki w latach
2008-2011 réwnaly sie niespeina 3% partyjnych budzetéw. Niewielki udziat sktadek
czlonkowskich w calo$ci budzetu partii politycznych nie jest polska specyfika, ale
zjawiskiem zauwazanym i opisywanym w wielu panstwach?®s.

Dzieki temu, zZe partie polityczne zaczely otrzymywacé duze kwoty z budzetu pan-
stwa, znacznie mniej interesowaly sie pozyskiwaniem srodkéw od biznesu. Po 2001
roku praktycznie ustaly sygnaly o finansowaniu partii przez grupy wplywu. Ustale-
nia takie wynikaly z licznych projektéw badawczych i monitoringdw finansowania
partii politycznych przeprowadzanych przez organizacje pozarzadowe, m.in. Ob-
serwatorium Demokracji w Polsce!“.

Zgodnie z ustawa partie polityczne tworza wyodrebniony Fundusz Wyborczy (wy-
lacznie z niego mozna finansowac wydatki na kampanie wyborcza) oraz Fundusz
Ekspercki (przeznaczony na roznego rodzaju ekspertyzy oraz dzialalno$¢ wydaw-
niczo-edukacyjng). Partie otrzymujace subwencje sa zobowigzane przeznaczaé¢ na
Fundusz Ekspercki od 5% do 15% otrzymywanych subwencji. Srodki gromadzone
w ramach Funduszu Eksperckiego moga pochodzi¢ wylacznie z wplat wlasnych par-
tii politycznych. Natomiast finanse zbierane w ramach Funduszu Wyborczego moga

12 Za: M. Bidzinski, Finansowanie partii politycznych w Polsce. Studium..., dz. cyt., s.106.

13 Wiecej m.in. w: A. kawniczak, Finansowanie partii politycznych..., dz. cyt., s. 47-48; T. Gasior, Problematyka
finansowania partii politycznych w Polsce, ,Przeglad Sejmowy” 2013, nr 5.

14 Zob. m.in.: ). Zbieranek, Zmiany w systemie prawa wyborczego i finansowaniu partii politycznych [w:] Demo-
kracja w Polsce 2007-2009, red. L. Kolarska-Bobinska, J. Kucharczyk, Warszawa 2009.



pochodzi¢ z wplat wlasnych partii politycznych oraz darowizn, spadkow i zapisow
(wylacznie od 0séb fizycznych i tylko w granicach okredlonych ustawa limitow).

Podstawowe korekty systemu finansowania partii politycznych dotyczyty wysokosci
subwencji. Bezposrednio po wprowadzeniu finansowania z budzetu panistwa (na
przetomie 2001 i 2002 roku) w zwigzku z powazna krytyka wysokos$ci obliczonych
kwot podjeto decyzje o czasowym zmniejszeniu subwencji (na lata 2002 i 2003), co
w debacie publicznej uzasadniano , kryzysem gospodarczym”'s.

Po obnizce kwot subwencji, poczawszy od 2011 roku, partie polityczne otrzymuja
od 87 gr do 5 zt 77 gr za kazdy oddany glos, w zalezno$ci od procentowego poparcia
kazdej partii. Kwote subwencji okresla wzor:

S=W, xM, + W, xM, + W, x M, + W, xM, + W_x M,
w ktérym poszczegélne symbole oznaczaja:
S — kwote rocznej subwencji,

W, . - liczby gloséw obliczane kolejno dla kazdej kolumny ponizszej tabeli (tabe-
la 1.1), podane odrebnie w wyniku rozbicia }acznej liczby gtoséw waznych odda-
nych na poszczegdlne ugrupowania, odpowiednio do wyznaczonego w procentach
przedzialu,

M, , - wysokos$¢ kwoty w zt (stawki) dla kolejnych wierszy tabeli.

Tabela 1.1. Stawki do obliczania subwencji dla partii politycznych

Przedzialy . .

R Do 5% 5-10% 10-20% 20-30% powyzej 30%
poparcia
Stawka 5,77 zt 4,61 z1 4,04 z1 2,31 zt 0,87 z1

Wspomniana wcze$niej zasada degresji powoduje, ze subwencja jest splaszczona
w poréwnaniu z procentowym wynikiem wyboréw: réznice w poziomie finanso-
wania partii subwencjami sa mniejsze niz réznice w ich poparciu wyborczym. Przy-
ktadowo: jesli partia zdobyla 6% gloséw, to stawka 5,77 z} jest przemnazana przez
liczbe gloséw stanowigcych 5% wszystkich waznie oddanych, a stawka 4,61 zt - obo-
wigzuje dla pozostalych, stanowiacych 1% waznie oddanych gtoséw w danych wy-
borach. Subwencja jest zatem suma tych dwdch iloczynéw. Laczna kwota subwencji
dla wszystkich partii politycznych zalezy zatem od tacznej liczby oddanych gloséw,
a takze od koncentracji poparcia dla konkurujacych ze sobga ugrupowan.

15 A. Zukowski, System wyborczy do Sejmu i do Senatu RP, Warszawa 2004, s. 138.
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W kolejnych latach debate o finansowaniu partii w Polsce zdominowal wyrazisty
postulat likwidacji subwencji z budzetu panstwa. Zwolennikom tej koncepcji nie
udatlo sie zaproponowac¢ mechanizmu, ktéry mdgiby skutecznie zastapi¢ model fi-
nansowania ze $Srodkéw publicznych. Pojawiajgce sie propozycje nie przewidywaty
powrotu do stanu z lat 90. i umozliwienia finansowania partii przez osoby prawne
(firmy i instytucje). W réznych pojawiajacych sie projektach podkreslano, ze partie
powinny by¢ finansowanie przede wszystkim przez obywateli-sympatykéw — dzieki
dobrowolnym datkom, a takze przez czlonkdw partii ptacacych sktadki.

Inna propozycja pojawiajaca si¢ w debacie publicznej juz od dluzszego czasu jest
pomyst przekazywania partiom 1% (naleznego) podatku dochodowego od o0s6b fi-
zycznych, na podobienstwo analogicznej regulacji dotyczacej organizacji pozytku
publicznego (OPP). Badania opinii publicznej pokazuja jednak, ze Polacy do takie-
go rozwiazania odnosza sie bardzo chlodno®®. Propozycja odpisu 1% podatku ma
rowniez inne wady. Przede wszystkim uprzywilejowuje partie o bogatszych elekto-
ratach oraz dyskryminuje te ugrupowania, ktérych elektorat podatkéw osobistych
nie placi (rolnicy) lub nie wypelnia samodzielnie formularzy PIT (emeryci). Poza
tym system ,1% dla partii” nie gwarantuje zachowania anonimowo$ci, co umoz-
liwia urzedom skarbowym poznanie preferencji politycznych podatnikéw. Warto
zauwazy¢, ze odpisy 1% podatku dochodowego, podobnie jak obecne subwencje,
pochodzityby réwniez z budzetu panstwa, a wiec bylaby to jedynie inna forma po-
dzialu Srodkow publicznych.

Zwolennicy tego rozwigzania podkreslaja, ze da ono mozliwo$¢ corocznego rozli-
czania partii z obietnic oraz ,karania” ich za niepowodzenia i niespelnione obietni-
ce przy okazji kazdorazowego sktadania deklaracji PIT. Pomyst odpiséw od podatku
miatl kilka ,,odston” w toku prac parlamentarnych zwiazanych z likwidacja subwen-
cji: byt m.in. zgloszony przez klub parlamentarny Platformy Obywatelskiej w 2008
roku (ostatecznie nad nim nie glosowano). Swoj projekt zglosit réwniez klub parla-
mentarny Ruch Palikota w 2013 roku.

W 2009 roku przygotowano w Sejmie projekt przewidujacy zmiane algorytmu wy-
liczania subwencji, ktéry znacznie ograniczalby kwoty subwencji dla duzych partii,
a duzo lagodniej traktowalby mniejsze ugrupowania'’. Prace legislacyjne nad tym
projektem nie zostaly jednak zakonczone. Wsparcie w parlamencie zyskala inna
koncepcja: przeciwnikom finansowania partii z budzetu panstwa udalo sie zbu-
dowac poparcie dla zmniejszenia o polowe kwoty subwencji dla wszystkich partii

16 Raport CBOS Finansowanie partii politycznych, BS/59/2008, kwiecier 2008; takze badanie Fundacji Batore-
go z 2016 roku (omoéwione w rozdziale 6. niniejszego raportu).

17 Druk sejmowy nr 1739 z 12 lutego 2009 roku. Autorem projektu byt klub parlamentarny Lewica i Demo-
kraci (p6zniej: Lewica). Do tej propozycji w ogélnych zatozeniach nawigzywat réwniez projekt ztozony przez
klub parlamentarny SLD w 2013 roku.



politycznych'®. Zmiana znalazla zastosowanie od 2011 roku, kiedy to laczna corocz-
na kwota subwencji dla wszystkich partii politycznych ze 114 mln z} zostala obnizo-
na do 54 mln zt

Jednym z ostatnich istotnych punktéw w debacie nad zmiana systemu finansowania
partii politycznych w Polsce bylo zarzadzone przez prezydenta Bronistawa Komo-
rowskiego referendum ogdlnokrajowe z 2015 roku, w ramach ktérego obywatelom
zadano m.in. pytanie: ,,Czy jest Pan/Pani za utrzymaniem dotychczasowego sposo-
bu finansowania partii politycznych z budzetu panstwa?”. Referendum cieszyto sie
jednak niewielkim zainteresowaniem Polakéw. Wiele watpliwosci budzila m.in.
kwestia sformulowania pytania referendalnego, ktore zostalo uznane za niejasne,
a w tym kontek$cie — odpowiedzi na nie oceniono jako wysoce niejednoznaczne.
Ostatecznie 6 wrze$nia 2015 roku w referendum wzielo udziat jedynie 7,8% upraw-
nionych (2,3 mln obywateli). Na przytoczone wyzej pytanie dotyczace sposobu fi-
nansowania partii 83,6% oddajacych gltos wazny odpowiedziato ,Nie”, odpowiedzi
»Tak” (utrzymanie status quo) udzielito 17,7%. Referendum nie zostalo uznane za
wigzace.

Po wyborach do Sejmu i Senatu RP, ktore odbyty sie 25 pazdziernika 2015 roku, do-
konano nowego wyliczenia subwencji, ktére otrzymuja partie polityczne. Ustawowy
prog uprawniajacy do uzyskiwania subwencji z budzetu panstwa przekroczyto tym
razem lacznie 10 partii, z czego cztery w ramach koalicji Zjednoczona Lewica, a po-
zostale — jako samodzielne komitety wyborcze. Cztery ugrupowania majg swoich
przedstawicieli w Sejmie lub Senacie, pozostale sze$¢ to partie pozaparlamentar-
ne. Prawa do subwencji nie ma ugrupowanie Kukiz'15, ktére w wyborach do Sejmu
uplasowatlo sie na trzecim miejscu po PO i PiS, lecz formalnie nie jest partia politycz-
na. Na wszystkie uprawnione partie w latach 2016-2019 zaplanowano przeznaczy¢
rocznie ponad 58 mln z}*.

W nowej kadencji (2015-2019) kontynuowane sa proby przeprowadzenia zmian
systemu finansowania partii politycznych. W styczniu i lutym 2016 roku zlozono
dwa projekty — zglosily je KP Nowoczesna i KP Kukiz'15. Skupily sie one gtéwnie
na kwestiach Zrédet finanséw partii (zwlaszcza tych pochodzacych z budzetu) oraz
przeznaczenia pozyskanych srodkow.

Zgodnie z projektem Nowoczesnej partie otrzymywalyby z budzetu subwencje tyl-
ko do wysokos$ci réwnej sumie pozyskanych przez nie wplat od os6b fizycznych,
przy czym gorna granica wplaty od osoby fizycznej zostataby znacznie podniesiona,
a sam proces pozyskiwania funduszy bylby ulatwiony (np. przez formularze inter-
netowe i crowdfunding). Takze finanse komitetéw wyborczych mialyby pochodzi¢

18 Zdniem 1 stycznia 2011 roku kwoty za jeden gtos, okre$lone w art. 29, ust. 1 ustawy o partiach poli-
tycznych, zostaty obnizone ustawg z 16 grudnia 2010 roku o zmianie ustawy o partiach politycznych (Dz.U.,
nr 254, poz. 1702). Inicjatorem przyjecia takiego rozwigzania byt klub parlamentarny Platformy Obywatel-
skiej. Zostat on poparty m.in. przez ugrupowanie Polska Jest Najwazniejsza.

19 Kwoty te moga jednak ulec obnizeniu w zwigzku z utratg subwencji na okres trzech lat przez partie
Nowoczesna, Razem i SLD.
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w wiekszej mierze bezposrednio od wyborcow niz z budzetu - dotowanie komi-
tetdw zostaloby zmniejszone do polowy wykazanej sumy wydatkéw, zwiekszeniu
ulegltyby natomiast limity wplat od os6b fizycznych. Projekt KP Kukiz'15 zakladal
z kolei calkowitg likwidacje subwencji z budzetu panstwa na rzecz przekazywania
przez obywateli partiom odpiséw od podatkéw. Oba kluby zaproponowaly zmiany
w wydatkowaniu $rodkéw partii, w tym podwyzszenie wydatkéw na obowiazko-
wo wydzielany przez partie Fundusz Ekspercki. Podtrzymujaca finansowanie par-
tii z budzetu Nowoczesna chciala takze wprowadzi¢ zakaz przeznaczania Srodkéw
z budzetu na Fundusz Wyborczy oraz na reklamy i marketing. Projekt Nowoczesnej
zawieral ponadto rozwigzania dotyczace kontroli wydatk6w — prowadzenie przez
partie rejestru wplat i wydatkéw na stronach internetowych oraz w BIP, uszczeg6to-
wienie sprawozdan z wydatkowania subwencji i rozszerzenie kompetencji kontrol-
nych Panstwowej Komisji Wyborczej. Oba projekty zostaly jednak odrzucone.

O finansowaniu koalicji: Zjednoczona Prawica versus Zjednoczona Lewica

Na scenie politycznej przed wyborami parlamentarnymi 2015 roku wsrod ugru-
powan funkcjonowaly dwa byty polityczne: Zjednoczona Prawica oraz Zjedno-
czona Lewica. Oba grupowaly po kilka partii politycznych. Zjednoczona Prawica
skupiala Prawo i Sprawiedliwosc¢, Solidarng Polske oraz Prawice Razem. Zjedno-
czona Lewica natomiast — Sojusz Lewicy Demokratycznej, Twdj Ruch, Polska Par-
tie Socjalistyczng, Unie Pracy i partie Zieloni.

Porozumienie partii lewicowych przyjelo forme koalicji wyborczej — zglosilty
one w wyborach do Sejmu i Senatu w 2015 roku Koalicyjny Komitet Wyborczy
Zjednoczona Lewica. Zgodnie z Kodeksem wyborczym koalicja taka dla objecia
mandatow do Sejmu musi uzyskac¢ wiecej niz 8% waznych gloséw (inne komi-
tety — 5%). NiezwyKkle istotne sa rowniez kwestie potencjalnej subwencji z bu-
dzetu panstwa. Ugrupowania wchodzace w sklad komitetu koalicyjnego musza
ustali¢ proporcje jej podziatu, a jesli tego nie uczynia — subwencja nie bedzie im
przystugiwala. Partie wchodzace w sktad Komitetu Zjednoczona Lewica ustality
w umowie koalicyjnej, ze przyszla subwencja bedzie dzielona w nastepujacych
proporcjach: Sojusz Lewicy Demokratycznej: 70%, Twoj Ruch: 20%, Polska Partia
Socjalistyczna: 0%, Unia Pracy: 8%, Zieloni: 2%. Nalezy jednak podkresli¢, ze aby
uzyskac¢ subwencje koalicyjne, komitety wyborcze zobowigzane sg uzyskac wie-
cej niz 6% waznie oddanych glosow (komitety pojedynczych partii — 3%).

Zupelnie inaczej sytuacja wygladala ze Zjednoczong Prawicga. Mimo ze partie po-
lityczne od dtuzszego czasu planowaly wspdlny start w wyborach parlamentar-
nych (w 2014 roku zawarto stosowne porozumienie o wspoétpracy), to formalnie
zgloszony zostal komitet wyborczy jednej partii politycznej: Prawa i Sprawiedli-
wosci. Kandydaci z pozostatych ugrupowan mieli startowac z list wyborczych




KW PiS, co nie jest zabronione przez Kodeks wyborczy. Kwestia ta budzita kon-
trowersje?, ale ostatecznie to wlasnie w takiej formule prawnej politycy Zjedno-
czonej Prawicy wystartowali w wyborach parlamentarnych w 2015 roku.

Zgodnie z wynikami tych wyboréw ugrupowania tworzace Koalicyjny Komitet
Wyborczy Zjednoczona Lewica uzyskaly prawo otrzymywania subwencji z bu-
dzetu panstwa w ustalonych w umowie proporcjach. Ustanowiony dla koalicji
(podwyzszony) oSmioprocentowy prog poparcia uniemozliwit jej jednak uzyska-
nie choc¢by jednego mandatu w Sejmie.

Komitet Wyborczy Prawo i Sprawiedliwo$¢ (z politykami innych partii na swoich
listach) wygral wybory i oczywiscie bez trudu uzyskal wynik wyzszy niz piecio-
procentowy prog poparcia uprawniajacy do otrzymania mandatéw. Jednak je-
$li chodzi o subwencje z budzetu panstwa, to sytuacja podmiotéw wchodzacych
w sklad Zjednoczonej Prawicy okazuje sie diametralnie r6zna niz w przypadku
ugrupowan tworzacych Zjednoczong Lewice, bowiem do otrzymania Srodkéw
z subwencji uprawniona jest wytacznie partia Prawo i Sprawiedliwos$¢.

20 http://www.tvn24.pl/wiadomosci-z-kraju,3/zjednoczona-prawica-czy-pis-bez-prawa-do-rejestracji-
-list,575636.html.

1.2. Finansowanie kampanii wyborczych

Problematyke kampanii wyborczej i jej finansowania reguluje kompleksowo Kodeks
wyborczy. Przepisy zawarte w tym akcie odnosza sie do wszystkich rodzajéw wybo-
réw, a wiec wyboréw do Sejmu i Senatu, Prezydenta RP, do Parlamentu Europejskiego
i wyboréw samorzadowych. System finansowania kampanii wyborczych ewoluowat,
poczawszy od regulacji znajdujacej sie w ordynacji wyborczej do Sejmu RP z 1993 roku.

Obecnie obowiazujacy Kodeks wyborczy przewiduje powolanie komitetéw wybor-
czych, ktére gwarantuja ramy prawne dla réwnej konkurencji, co odgrywa ogromna
role m.in. w sferze prowadzenia kampaniiiich finansowania. Partie nie maja mono-
polu na udzial w wyborach. Kandydatéw w wyborach do Sejmu i Senatu RP oraz do
Parlamentu Europejskiego moga zglaszac trzy rodzaje komitetéw: komitety wybor-
cze partii politycznych, koalicyjne komitety wyborcze oraz komitety wyborcze wy-
borcéw. W wyborach samorzadowych komitety mogag by¢ tworzone ponadto przez
organizacje spoteczne. W wyborach prezydenckich prawo zgtaszania kandydatow
przyznane zostalo natomiast wylacznie komitetom obywatelskim.

Podkres$lane sg pozytywne aspekty funkcjonowania komitetéw wyborczych, wska-
zuje sie bowiem, ze ujednolicaja one reguty konkurencji wyborczej, wprowadzajac
dla jej uczestnikow réwne kryteria, bez wzgledu na rézny charakter oraz pozycje
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prawna partii politycznych, organizacji spotecznych i zawodowych, jak tez niezrze-
szonych grup obywateli. Mozna stwierdzic, ze instytucja komitetéw wyborczych jest
jednym ze sposobéw gwarantowania powszechnosci wybordéw.

Wsréd najwazniejszych zasad finansowania kampanii wyborczych nalezy wskazaé
jego jawnos¢, o czym stanowi wprost art. 125 Kodeksu wyborczego. Przepis wska-
zuje, ze wydatki ponoszone przez komitety wyborcze w zwigzku z zarzadzonymi
wyborami sa pokrywane z ich Zrédet wlasnych, a za gospodarke finansowa komi-
tetu odpowiedzialny jest i prowadzi ja pelnomocnik finansowy. Co wazne, komitet
wyborczy moze pozyskiwac i wydatkowac $rodki jedynie na cele zwiazane z wy-
borami, cho¢ sformutowanie to bywa niekiedy krytykowane za zbytnig ogolno$c¢?.

Wazna role w sferze finansowania komitetu wyborczego odgrywa jego pelnomoc-
nik finansowy. Ponosi on odpowiedzialno$¢ za zobowigzania majatkowe komitetu,
a bez jego pisemnej zgody nie mozna zaciaga¢ zadnych zobowigzan finansowych
w imieniu i na rzecz komitetu wyborczego.

Jesli chodzi o zdobywanie srodkéw, to zabrania sie ich pozyskiwania przez komitet
wyborczy przed dniem przyjecia przez wilasciwy organ wyborczy zawiadomienia
o0 utworzeniu komitetu oraz po dniu wyboréw. Wyraznie zabronione jest przepro-
wadzanie przez komitet wyborczy zbidrek publicznych (ktére zyskaly zla stawe w la-
tach 90.). Kodeks wyborczy wskazuje dopuszczalne Zrédla finansowania, zalezne
od rodzaju komitetu. Srodki finansowe komitetu partii politycznej moga pochodzi¢
wylacznie z jej Funduszu Wyborczego (tworzonego na podstawie przepiséw ustawy
o partiach politycznych). Analogicznie — Zrédlem finanséw koalicyjnego komitetu
wyborczego moga by¢ jedynie Fundusze Wyborcze partii politycznych wchodza-
cych w sklad koalicji. W przypadku komitetéw wyborczych organizacji oraz wybor-
cow $rodki finansowe wolno pozyskiwac tylko z wplat obywateli polskich (majacych
miejsce stalego zamieszkania na terenie Rzeczypospolitej Polskiej) oraz kredytéw
bankowych zacigganych wylacznie na cele zwigzane z wyborami.

W przypadku wyboréw prezydenta RP rejestrowane sa wylacznie komitety wy-
borcéw, cho¢ komitety najwazniejszych kandydatow zwykle jednoznacznie wigza
sie z konkretnymi partiami politycznymi. Srodki finansowe komitetu wyborczego
kandydata na prezydenta RP moga pochodzi¢ wylacznie z wplat obywateli polskich
majacych miejsce stalego zamieszkania na terenie Rzeczypospolitej Polskiej, z Fun-
duszy Wyborczych partii politycznych oraz z kredytéw bankowych zacigganych na
cele zwigzane z wyborami.

Komitetom wyborczym nie wolno przyjmowac korzysci majatkowych o charakterze
niepienieznym, z wyjatkiem nieodptatnego rozpowszechniania plakatéw i ulotek

21 P. Uziebto, Finansowanie kampanii wyborczej w polskich wyborach parlamentarnych [w:] Kodeks wyborczy.
Wstepna ocena, red. K. Skotnicki, Warszawa 2011.



wyborczych przez osoby fizyczne oraz pomocy w pracach biurowych udzielanej
przez osoby fizyczne (,wyborczy wolontariat”).

Regulacje dotycza rowniez wykorzystania lokali i sprzetu biurowego na potrzeby
komitetow. W czasie kampanii komitet wyborczy partii politycznej oraz koalicyjny
komitet wyborczy moga nieodplatnie korzysta¢ z lokali i sprzetu biurowego partii
politycznej, komitet wyborcéw ma prawo uzywac za darmo lokali i sprzetu os6b
wchodzacych w sklad tego komitetu, za$ komitetowi organizacji wolno bezptatnie
postugiwac sie lokalem i sprzetem tejze organizacji.

Kodeks przewiduje wazne limity finansowania kampanii wyborczej. Suma wplat od
obywatela polskiego na rzecz danego komitetu wyborczego wyborcoéw i organizacji
nie moze przekracza¢ 15-krotno$ci minimalnego wynagrodzenia za prace, ustala-
nego na podstawie ustawy o minimalnym wynagrodzeniu za prace, obowiazujace-
go w dniu poprzedzajacym dzien ogloszenia aktu o zarzadzeniu wyboréw (obecnie
jest to 30 tys. zlotych)®. Nalezy podkresli¢, ze odmienna regulacja dotyczy samych
kandydatéw w danych wyborach. Kandydat na posta, senatora, prezydenta Rze-
czypospolitej czy posta do Parlamentu Europejskiego bedacy obywatelem polskim
majacym miejsce stalego zamieszkania w Polsce moze wplaci¢ na rzecz komitetu
wyborczego wyborcéw i organizacji wiecej — sume nieprzekraczajaca 45-krotnosci
minimalnego wynagrodzenia za prace. Jest to nowa regulacja wprowadzona wraz
z Kodeksem wyborczym w 2011 roku. Srodki finansowe mogg by¢ wplacane na
rzecz komitetu jedynie czekiem rozrachunkowym, przelewem lub karta platnicza.
Ma to zapobiega¢ dzialaniom niedozwolonym czy korupcyjnym?,.

Kodeks wyborczy reguluje réwniez precyzyjnie problematyke wydatkowania $rod-
kow przez komitet wyborczy. Przede wszystkim zabronione jest wydawanie ich
przed dniem przyjecia przez wlasciwy organ wyborczy zawiadomienia o utworze-
niu komitetu?* oraz po dniu zlozenia sprawozdania finansowego.

Komitety wyborcze prowadza rachunkowo$¢ na zasadach okres§lonych w ustawie
o rachunkowosci dla jednostek nieprowadzacych dziatalnosci gospodarczej. Srodki
finansowe komitetu sa gromadzone wytacznie na jednym rachunku bankowym.

Komitety wyborcze moga wydatkowaé¢ na agitacje wyborcza jedynie kwoty ogra-
niczone limitami ustalonymi w przepisach szczeg6lnych kodeksu — odmiennie dla
kazdego rodzaju wyboréw. Wydatki komitetu wyborczego na reklame nie moga
przekraczac 80% tego limitu.

22 0Od 1 stycznia 2017 roku ustalano minimalne wynagrodzenie za prace w wysokosci 2 000 zt.

23 J.Juchniewicz, Finansowanie kampanii wyborczych do parlamentu i kampanii prezydenckich [w:] Finansowa-
nie polityki w Polsce na tle europejskim, red. M. Chmaj, Torun 2008, s. 71.

24 Dziatania majace znamiona agitacji, a prowadzone przed oficjalnym rozpoczeciem kampanii wyborczej
sg zjawiskiem obserwowanym od lat, rbwniez w Polsce. W literaturze cato$¢ takich inicjatyw okresla sie mia-
nem ,prekampanii wyborczej”. Wiecej: J. Zbieranek i in., Przejrzystosc finansowania kampanii wyborczych i partii
politycznych, Warszawa 2012.
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Partii politycznej, ktérej komitet wyborczy bral udzial w wyborach, partii politycz-
nej wchodzacej w sklad koalicji wyborczej, a takze komitetowi wyborczemu wybor-
cOw uczestniczacemu w wyborach do Sejmu i Senatu oraz w wyborach do Parla-
mentu Europejskiego przystuguje prawo do dotacji z budzetu panstwa, zwanej dalej
»dotacja podmiotowq”, za kazdy uzyskany mandat posta (w ty posta PE) i senatora.

Wysoko$¢ dotacji podmiotowej dla komitetéw wyborczych, ktére uzyskaty mandaty
w wyborach do Sejmu RP i do Senatu RP oblicza si¢ wedlug wzoru:

W
Dp= 560~ M
w ktérym poszczegolne symbole oznaczaja:
Dp - wysoko$¢ przystugujacej dotacji podmiotowej,

W - sume wydatkow na kampanie wyborcza komitetow wyborczych (do wysokosci
przystugujacych komitetom wyborczym limitéw wydatkéow przewidzianych w wy-
borach do Sejmu i Senatu), ktére uzyskaly co najmniej jeden mandat,

M - liczbe mandatéw postéw i senatoréw uzyskanych przez dany komitet wyborczy.
Dotacja podmiotowa przystuguje wylgcznie do wysoko$ci wydatkéw uwidocznionej
w sprawozdaniu finansowym.

Wysoko$¢ dotacji podmiotowej przystugujacej partiom politycznym wchodzgacym
w sklad koalicji wyborczej ustala sie, dzielac kwote miedzy te partie w proporcjach
okres§lonych w umowie zawiazujacej koalicje. Proporcje okre§lone w umowie nie
moga by¢ zmienione. Jezeli partie polityczne zrzeszone w koalicji nie okres$lity
W umowie zawiazujacej ja proporcji, to nalezna koalicji dotacje podmiotowa kazdej
z partii wyplaca sie w réwnych czesciach.

Wysoko$¢ dotacji podmiotowej dla komitetéw wyborczych, ktére zdobyly mandaty

w Parlamencie Europejskim, oblicza sie natomiast wedlug nastepujacego wzoru:

w
L

Dp = x M

w ktérym poszczegdlne symbole oznaczaja:
Dp - wysoko$¢ przystugujacej dotacji podmiotowej,
W - kwote zlotych réwng liczbie wyborcow, ktérzy oddali glosy,

L - liczbe wybieranych w Rzeczypospolitej Polskiej postéw do Parlamentu Europej-
skiego,

M -liczbe mandatéw uzyskanych przez dany komitet wyborczy.

Co wazne, dotacja podmiotowa przystuguje wylacznie do wysoko$ci wydatkéow uwi-
docznionej w sprawozdaniu finansowym skladanym Panstwowej Komisji Wybor-
czej. Rozwigzanie to nie zacheca zatem komitetéw wyborczych - szczegdlnie tych,
ktére maja szanse na uzyskanie mandatéw w wyborach — do prowadzenia oszczed-
nych kampanii wyborczych.



Kampania partii w mediach publicznych

Warto zwrdéci¢ uwage na zagadnienie prowadzenia kampanii wyborczej w pro-
gramach nadawcow radiowych i telewizyjnych. Zgodnie z Kodeksem wyborczym
komitety maja prawo prowadzenia agitacji w programach publicznych i niepu-
blicznych nadawcéw radiowych oraz telewizyjnych w formie audycji wybor-
czych. Co wazne, komitetom wyborczym, ktérych kandydaci zostali zarejestro-
wani w wyborach, przystuguje w okresie od 15 dnia przed wyborami do dnia
zakonczenia kampanii wyborczej prawo do rozpowszechniania nieodplatnie
audycji wyborczych w programach publicznych nadawcéw radiowych i telewi-
zyjnych na koszt tych nadawcow (kwestie szczegolowe reguluje rozporzadzenie).

Nalezy tez podkresli¢, ze niezaleznie od tego uprawnienia kazdy komitet wy-
borczy moze od dnia przyjecia przez wlasciwy organ wyborczy zawiadomienia
o utworzeniu komitetu do dnia zakonczenia kampanii wyborczej rozpowszech-
nia¢ odplatnie audycje wyborcze w programach publicznych i niepublicznych
nadawcow radiowych oraz telewizyjnych. Co wazne, publiczni i niepubliczni
nadawcy rozpowszechniaja odptatnie audycje wyborcze na jednakowych warun-
kach dla wszystkich komitetow. Wysoko$¢ oplat pobieranych za rozpowszechnia-
nie odplatnie audycji wyborczych nie moze przekracza¢ stawek pobieranych za
reklamy i musi by¢ ustalana wedlug cennika obowigzujacego w dniu ogloszenia
aktu o zarzadzeniu wyboréw.

1.3. Finansowanie biur parlamentarzystow
1 klubow parlamentarnych

Jednym z najwazniejszych obszaréw dzialalno$ci partii politycznych jest ich aktyw-
no$¢ na arenie parlamentarnej. Zwlaszcza partie stabo zakorzenione spolecznie,
kadrowe i sprofesjonalizowane skupiaja swoja dzialalno$¢ przede wszystkim na
kampaniach wyborczych, a w okresie pomiedzy wyborami — na aktywno$ci parla-
mentarnej. Réwniez w strukturach organizacyjnych polskich partii politycznych wi-
da¢ wyraznie, ze sa one skupione wokd} parlamentarzystow.

Dzialalno$c¢ partii politycznych na forum parlamentarnym oraz poprzez wybranych
parlamentarzystow w terenie jest w Polsce finansowana w duzej mierze ze Srodkéw
budzetowych Kancelarii Sejmu i Senatu. Nie trafiaja one bezposrednio do organiza-
cji partyjnych, ale do klubéw i két parlamentarnych, a takze do biur poselskich. Cho¢
formalnie ryczalty na prowadzenie biur parlamentarzystéw nie moga by¢ wykorzy-
stywane na finansowanie dziatalnos$ci partii politycznych, to w praktyce wszystko,
co postowie bedacy czlonkami partii robig w terenie i na forum parlamentu, jest
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dzialalno$cig partyjna. Wydatki na biura parlamentarzystow oraz ich kluby i kola
formalnie pozostaja poza rezimem kontrolnym sprawowanym przez Panstwowa
Komisje Wyborczg, a rozlicza je administracja jednej z izb parlamentu, zgodnie
z wewnetrznymi regulacjami ustanawianymi przez marszalkéw Sejmu i Senatu.
Mozna jednak przyjac, ze jest to widoczna sfera dzialalnosci partii finansowana ze
$rodkéw budzetowych i z tego wzgledu powinny by¢ nia zainteresowane media oraz
organizacje obywatelskie.

Zgodnie z obowigzujacymi regulacjami parlamentarzysci otrzymuja 14 200 z} mie-
siecznie® jako ryczalt na prowadzenie biura poselskiego lub senatorskiego. Z da-
nych przedstawionych przez Kancelarie Sejmu i Senatu wynika, Ze najcze$ciej par-
lamentarzy$ci wykorzystuja kwote bliska pelnego ryczaltu (np. dane za 2014 rok
wskazuja, ze wydatki pochlonely 93% przyznanej kwoty ryczattéw). Wedtug stawek
obowigzujacych w 2017 roku Kancelaria Sejmu przeznaczy na biura poselskie po-
nad 78 mln z} rocznie, a Kancelaria Senatu na biura senatorskie — ponad 17 mln z}
rocznie; sa to $§rodki wyraznie wyzsze niz roczna suma subwencji na dziatalno$¢
partii politycznych i przewyzszajace sume dotacji refundujacych koszty kampanii
wyborczych.

Z ryczaltu na prowadzenie biur moga by¢ pokrywane m.in. wydatki biezace zwigza-
ne z wykonywaniem mandatu, takie jak: koszty zatrudnienia pracownikéw, koszty
czynszu za lokal, w ktérym miesci sie biuro, oplaty za energie, gaz, wode, eksplo-
atacja sprzetu technicznego, jego konserwacja i naprawa, przejazdy parlamenta-
rzystéw i pracownikéw biur samochodami w zwigzku z wykonywaniem mandatu,
wyposazenie biura, materiaty biurowe, prasa, koszty obstugi bankowej.

Cho¢ nie bedzie to przedmiotem dokladnej analizy w tym raporcie, to warto na mar-
ginesie przypomnie¢, Ze réwniez europarlamentarzysci — niezaleznie od uposaze-
nia zwigzanego ze sprawowanym mandatem, a takze prawa do zwrotu kosztéw po-
drézy stuzbowych — maja do dyspozycji $rodki na prowadzenie swojej dziatalnosci.
W ramach tzw. ryczaltu ogélnego (general expenditure allowance) moga rozliczac
koszty wynajmu biura, zakupu, konserwacji i utrzymania jego wyposazenia, sprzetu
biurowego oraz mediéw. Wysokos$¢ ryczattu jest ustalana corocznie, w 2017 roku
wynosi on 4 342 euro miesiecznie. Oznacza to, ze jest nawet wyzszy niz ryczalt na
prowadzenie biura poselskiego lub senatorskiego. Poza tymi Srodkami kazdy euro-
deputowany ma prawo do zatrudnienia asystentéw, zajmujacych sie m.in. obstuga
biur terenowych - roczny limit Srodkéw na wynagrodzenia dla asystentow jednego
eurodeputowanego wynosi 24 164 euro. Maksymalne wykorzystanie limitéw przez
51 polskich eurodeputowanych oznaczaloby wydatek odpowiadajacy ok. 16 mln z}

25 Kwota ryczattu w 2011 roku wynosita 11 650 zt, w kolejnych latach nastepowaty podwyzki: w 2012 roku
do 12150 zt, w 2016 roku do 13 200 z}, a w styczniu 2017 roku ryczatt wzrést do kwoty 14 200 zt. Kwestie te
uregulowato ostatnio Zarzadzenie nr 1 Marszatka Sejmu i Marszatka Senatu z dnia 5 stycznia 2017 roku zmie-
niajgce zarzadzenie w sprawie okreslenia wysokosci ryczattu na pokrycie kosztéw zwigzanych z funkcjonowa-
niem biur poselskich, senatorskich i poselsko-senatorskich.



rocznie, a zatem mniej wiecej tyle, ile wynosi koszt utrzymania biur 100 senatoréw.
Kwestia zatrudniania dzialaczy partyjnych na etatach asystentéw w biurach euro-
poselskich byta przedmiotem publikacji prasowych — pracownicy partii mieli by¢
optacani z ryczaltdw eurodeputowanych, mimo zZe nawet nie wiedzieli, gdzie znaj-
duja sie ich biura?. Pokazuje to wyraznie, ze pozycje asystentow moga w praktyce
stuzy¢ utrzymaniu aparatéw partyjnych.

Oproécz srodkéw na prowadzenie biura poselskiego postom przystuguja finanse na
pokrycie kosztéw zwigzanych z wydatkami poniesionymi w zwigzku z wykonywa-
niem mandatu na terenie kraju, w zryczaltowanej wysokosci 25% uposazenia mie-
siecznego, okreslane mianem ,,diety parlamentarnej”. Ponadto postowie do obslugi
swojej dziatalno$ci w klubach i kolach moga tworzy¢ biura klubéw i két Otrzymu-
ja one $rodki finansowe na pokrycie kosztéw, ktérych wysoko$¢ jest zréznicowana
w zaleznosci od liczby cztonkéw danego klubu lub kola.

Dodatkowe $rodki finansowe — réwniez pochodzace z budzetu Kancelarii Sejmu
1 Senatu - pozostaja w dyspozycji klubéw i k6t poselskich, senackich oraz parla-
mentarnych?’. Zgodnie z wewnetrznymi regulacjami kluby otrzymuja: etatowych
kierowcow i ryczalt na eksploatacje samochodéw stuzbowych, srodki na zatrud-
nienie pracownikéw z wyksztalceniem prawniczym, doradztwo naukowe w formie
ekspertyz (odrebne od $rodkéw Biura Analiz Sejmowych), jak réwniez finanse na
tzw. pozostala dziatalno$¢ klubéw (w tym koszty zatrudnienia pracownikéw klubéw
1 kot oraz inne koszty administracyjne).

Srodki finansowe przyshugujace wylacznie na dzialalno$¢ parlamentarng partii
(zarezerwowane dla klub6w i kol, a takze poszczegélnych parlamentarzystow) sa
forma uprzywilejowania wiekszych partii politycznych - tych, ktére zdobyly repre-
zentantéw w parlamencie. Chociaz finanse te nie sq bezposrednio w dyspozycji or-
ganizacji partyjnych, to stuza dzialalno$ci partii politycznych i podtrzymaniu infra-
struktury partyjnej w terenie. System finansowania partii parlamentarnych dziala
zatem odwrotnie niz tzw. zasada stopniowej degresji w algorytmie obliczania sub-
wencji dla partii politycznych.

1.4. Finansowanie dzialalnosci partii w Polsce
na tle rozwiazan europejskich

Gdy analizuje sie obowiazujace od 2001 roku zasady finansowania partii w Polsce,
warto zwrdci¢ uwage na standardy miedzynarodowe i rozwigzania stosowane w in-
nych panstwach europejskich. Po pierwsze, trzeba zauwazy¢, ze w zdecydowanej

26 http://www.newsweek.pl/plus/temat-z-okladki/poslowie-pis-i-ich-lewi-asystenci,artykuly,358933,1,z.html.

27 Ostatnig podstawg prawng regulujacg te sfere jest Zarzadzenie nr 1 Marszatka Sejmu i Marszatka Senatu
z 26 kwietnia 2016 roku w sprawie okreslenia wysokosci sSrodkéw finansowych na pokrycie kosztéw dziatalno-
Sci klubdéw i két poselskich, senackich i parlamentarnych oraz ich biur.
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wiekszos$ci krajow europejskich partie polityczne uzyskuja Srodki z budzetu pan-
stwa. Szwedzki International Institute for Democracy and Electoral Assistance (In-
ternational IDEA), prowadzacy rozbudowane badania i prezentujacy szczegétowe
dane z roznych krajow, wskazuje, Ze rozwigzanie takie nie jest stosowane zaled-
wie w kilku panstwach europejskich — m.in. na Malcie, w Andorze czy na Bialorusi.
Przyjete w réznych krajach rozwigzania instytucjonalne rézniq sie w sposobie uzy-
skiwania Srodkéw publicznych (subwencje, dotacje, inne sposoby przekazywania
finanséw), jednak zblizone sa zasady przyznawania Srodkéw z budzetu panstwa —
o ich dystrybucji pomiedzy poszczeg6lne partie decyduja na ogét wyniki w ostatnich
wyborach do parlamentow.

Warto zauwazy¢, ze w panstwach regionu przyjeto w ostatnich latach bardzo podob-
ne rozwigzania. Na przyklad w Czechach subwencje na coroczng dziatalnosc otrzy-
muja ugrupowania polityczne, ktore uzyskaly w wyborach co najmniej 3% waznie
oddanych gloséw. Natomiast partie, ktére przekrocza piecioprocentowy prég wy-
borczy, a jednoczesnie wprowadzaja swoich przedstawicieli do parlamentu, otrzy-
muja dotacje za kazdy zdobyty mandat. Podobne zasady wprowadzono na Stowacji,
gdzie partia polityczna albo koalicja, ktére w wyborach do parlamentu uzyskaly co
najmniej 3% waznie oddanych gloséw, otrzymuja za kazdy glos dotacje w wysoko-
$ci 1% przecietnego miesiecznego wynagrodzenia obowigzujacego w roku poprze-
dzajacym rok wyborczy?. Zblizone rozwigzanie funkcjonowato na Wegrzech, gdzie
ustalono, ze kwota przeznaczona na subwencje z budzetu panstwa bedzie dzielona
na dwie czesci. Pierwsza — obejmujaca 25% ogdlnej kwoty — jest dzielona w réwnym
stopniu pomiedzy wszystkie partie, ktérych kandydaci uzyskali mandaty w wybo-
rach parlamentarnych. 75% $rodkéw otrzymuja tylko te partie, ktére w wyborach
zdobyly co najmniej 1% waznie oddanych gloséw, proporcjonalnie do wynikéw
osiggnietych przez nie w pierwszej turze wyboréw parlamentarnych?.

Rada Europy w swoich zaleceniach®® wskazuje budzet panstwa i ,podmioty prywat-
ne” (spoteczenstwo obywatelskie) jako dwa najwazniejsze zrodla finansowania par-
tii politycznych, a takze formutluje standardy w tej kwestii. Bardzo wazne wskazow-
ki mozna odnalez¢ w Wytycznych w sprawie regulacji prawnej partii politycznych®
przygotowanych wspdlnie przez OBWE i Komisje Wenecka Rady Europy w 2010
roku. Podkreslono w nich wage finansowania partii politycznych z budzetu pan-
stwa, wskazujac, ze takie rozwigzanie odgrywa ogromna role w przeciwdzialaniu
zjawisku korupcji, pozwala przecia¢ zbyt silne powigzania partii z prywatnymi dar-
czyncamii umozliwia zagwarantowanie partiom wtasciwej pozycji w zyciu publicz-
nym. Co wiecej, zalecono, by subwencje z budzetu panstwa byly ustanawiane na

28 Finansowanie partii politycznych w wybranych krajach europejskich, Senat RP, Warszawa 2011.
29 Tamze.

30 Council of Europe, Recommendation on Common Rules against Corruption in the Funding of Political Parties
and Electoral Campaigns (Recommendation Rec (2003) 4).

31 Guidelines on Political Party Regulation, OSCE/ODIHR, Venice Commission, CDL-AD (2010) 024.



znaczacym poziomie, co pozwoli realizowa¢ wymienione cele, ale tez podkreslono,
Ze nie powinny by¢ one jedynym Zrdédlem finansowania partii politycznych, aby te
nie uzaleznity sie od panstwa.

Przyjrzyjmy sie dokladniej regulom finansowania partii obowigzujacym w kilku
panstwach europejskich. W 2016 roku w Czechach wprowadzono nowe regulacje
dotyczace finansowania partii politycznych i kampanii wyborczych, ktére po raz
pierwszy zostang zastosowane w praktyce w trakcie wyboréw parlamentarnych
w Czechach w pazdzierniku 2017 roku. W regulacjach tych znalaz} sie wymadg pu-
blikowania informacji na temat Zrédel finansowania kampanii wyborczych oraz
szczegolowych sprawozdan dotyczacych wydatkow poniesionych w trakcie kampa-
nii, obejmujacych réwniez koszty poniesione przez tzw. podmioty trzecie. Ponadto
unormowano kwestie darowizn i pozyczek niepienieznych w kampaniach, wzmoc-
niono nadzér nad finansowaniem kampanii oraz wprowadzono stopniowalne i pro-
porcjonalne sankcje za naruszenia zasad finansowania kampanii wyborczych?

Czeskie partie polityczne moga by¢ finansowane zaréwno ze Srodkéw publicznych,
jak i prywatnych. W przypadku publicznych sg to: zwrot wydatkéw za kampanie
wyborcza (odpowiednik polskiej dotacji podmiotowej) oraz subwencja na dzialal-
no$¢ partii przyznawana proporcjonalnie do liczby zdobytych gloséw i liczby otrzy-
manych mandatéw w wyborach parlamentarnych.

Partia, ktora uzyskala przynajmniej 1,5% gltoséw w skali kraju, jest uprawniona do
dotacji w wysokosci 100 koron za waznie oddany na nia gtos. W przypadku osig-
gniecia poziomu minimum 3% gloséw ma prawo otrzymac 6 mln koron rocznie (ok.
1 mln z} oraz 200 tys. koron (ok. 33 tys. z}) za kazde 0,1 punktu procentowego po-
parcia uzyskanego w przedziale 3-5% gtoséw. Ponadto partie moga dosta¢ 900 tys.
koron rocznie (150 tys. z}) za kazdy zdobyty mandat.

W przypadku Zrédel prywatnych wprowadzono zakaz finansowania partii przez
podmioty anonimowe, firmy panstwowe i samorzadowe (oraz podmioty z nimi po-
wigzane), instytucje charytatywne i fundacje, a takze podmioty zagraniczne (z wy-
jatkiem zagranicznych partii politycznych) i obcokrajowcéw (poza posiadajacymi
prawa wyborcze w Czechach).

Nowelizacja przepisow wprowadzila réwniez nowy, niezalezny organ kontrolujacy
finanse partii politycznych, tj. Urzad Nadzoru Finanséw Partii i Ruchéw Politycz-
nych. Ponadto wszystkie startujagce w wyborach podmioty sa zobowigzane do pro-
wadzenia osobnego rachunku bankowego zwigzanego z kampania wyborcza — jest
to tzw. przejrzysty rachunek — oraz publikowania na stronie internetowej informacji
0 kazdym wplywie i wydatku. Co wazne, tzw. podmioty trzecie dzialajace na rzecz
kandydatéw w trakcie kampanii rowniez sg zobowigzane do publikowania tych

32 Czech Republic, Parliamentary Elections, 20-21 October 2017, Presidential Election, January 2018, OSCE/
ODIHR Needs Assessment Mission Report 5-7 June 2017, ODIHR, Warszawa, 2 sierpnia 2017 roku, http://www.
osce.org/odihr/elections/czech-republic/333691.
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informacji, a poniesione przez nie koszty wlicza sie w limit wydatkéw startujacej
w wyborach partii polityczne;j.

Na Slowacji wprowadzono nieco wczesniej regulacje zblizone do rozwigzan cze-
skich®. Stowackie partie polityczne moga by¢ finansowane zaréwno ze Srodkéw pu-
blicznych, jak i prywatnych. Jesli chodzi o finanse publiczne, to partie, ktére w wy-
borach parlamentarnych przekrocza 3% waznych gloséw, sa uprawnione do zwrotu
wydatkow za kampanie w wysokos$ci 1% (ok. 8 euro) sredniego wynagrodzenia za
kazdy uzyskany gtos. Taka sama kwote partie uzyskuja w formie corocznej subwen-
cji. Ponadto otrzymuja one ok. 24 000 euro rocznie za kazdy uzyskany mandat, co
w przypadku najwiekszych partii politycznych przeklada sie na kwote bliska 6 min
euro w trakcie kadencji.

W przypadku Zrddel prywatnych dozwolone sa zaréwno darowizny od oséb pry-
watnych, jak i podmiotéw prawnych. Zabrania sie pobierania darowizn ze zrédet
zagranicznych, firm z udzialem kapitatlu panstwa badz samorzadu oraz organizacji
pozarzadowych.

Podobnie jak w Czechach, na Slowacji podmioty startujagce w wyborach sa zobo-
wigzane do prowadzenia tzw. przejrzystych rachunkéw, gdzie w trakcie kampanii
publikuje sie wplywy i wydatki. Obejmuje to réwniez tzw. podmioty trzecie uczest-
niczace w kampanii.

Obowigzkiem sprawozdawczym partii politycznych jest publikowanie co kwartat
listy wszystkich otrzymanych darowizn. Jesli darowizna przekracza kwote 200 euro,
partia musi podpisac z darczyrica umowe darowizny, co umozliwia zidentyfikowa-
nie ofiarodawcy, natomiast gdy kwota jest wyzsza niz 5 000 euro, darczynca ma
obowigzek poinformowac o darowiznie tamtejsza Panstwowa Komisje Wyborcza.

Jesli chodzi o kraje Europy Zachodniej, to interesujace sa rozwiazania przyjete
w Niemczech34. W przeciwienstwie do ugrupowan czeskich i stowackich partie poli-
tyczne w Niemczech w trakcie kampanii wyborczej nie sa zwigzane zadnymi limita-
mi wydatkéw. Moga by¢ finansowane zaréwno ze Zrédel prywatnych, jak i publicz-
nych, ale istotng réznica (réwniez wobec rozwiazan polskich) jest to, ze wysoko$¢
subwencji z budzetu panstwa nie moze przekroczy¢ wysokosci kwoty darowizn
pozyskanych przez partie od prywatnych darczyncoéw. Darowizny od podmiotéw
panstwowych oraz ze zrodel zagranicznych sg zabronione, nie jest natomiast uregu-
lowana kwestia tzw. podmiotéw trzecich uczestniczacych w kampanii.

33 Slovak Republic, Parliamentary Elections, 5 March 2016, OSCE/ODIHR Election Assessment Mission, Final
Report, ODIHR, Warszawa, 22 kwietnia 2016 roku, http://www.osce.org/odihr/elections/slovakia/235591.

34 Federal Republic of Germany, Elections to the Federal Parliament (Bundestag), 24 September 2017, OSCE/
ODIHR Needs Assessment Mission Report 12-14 July 2017, ODIHR, Warszawa, 1 sierpnia 2017 roku, http://www.
osce.org/odihr/elections/germany/333511.



W przypadku finansowania ze $rodkéw niemieckie partie tatwo moga uzyskac pra-
wo do subwencji — wystarczy zaledwie 0,5% glosow zdobytych w wyborach parla-
mentarnych na poziomie federalnym (i 1% w landach), aby otrzymac¢ subwencje
w wysoko$ci 0,83 euro za kazdy glos. Istnieje jednak wazny wyjatek: w czerwcu 2017
roku uchwalono ustawe, ktéra wyklucza z prawa do finansowania publicznego par-
tie uznane przez Federalny Trybunat Konstytucyjny za dzialajace przeciw normom
zawartym w konstytucji Republiki Federalnej Niemiec.

Jesli chodzi o sprawozdawczo$c¢, to partie polityczne skladaja raporty wylacznie
w cyklu rocznym, bez odrebnych rozliczen zwiazanych z kampania wyborcza. Spra-
wozdania skladane sg do przewodniczacego Bundestagu. W przypadku darowizn
jedynie te przekraczajace 50 000 euro musza by¢ zglaszane do Bundestagu nie-
zwlocznie, natomiast w sprawozdaniu rocznym tylko te, ktore przekraczaja tacznie
w danym roku kwote 10 000 euro.

Ewaluacje funkcjonowania systeméw finansowania partii politycznych przeprowa-
dza pod auspicjami Rady Europy GRECO (Grupa Panstw Przeciwko Korupcji). W jej
ramach przygotowywane sa m.in. oceny i zalecenia dla poszczegdélnych panstw.
Obecny system finansowania partii politycznych w Polsce GRECO ocenia pozytyw-
nie, cho¢ jednoczes$nie proponuje szereg zalecen. Odnosza sie one do: regulacji doty-
czacych splaty kredytéw udzielanych partiom politycznym i komitetom wyborczym,
wiekszej spéjnosci i wszechstronnosci ich sprawozdan finansowych oraz czestszej
publikacji informacji na temat darowizn przez nie otrzymywanych, zwiekszenia za-
sobow finansowych i osobowych PKW w zakresie kontroli finansowania polityki,
bardziej proaktywnego badania i monitorowania sprawozdan finansowych partii
politycznych i komitetéw wyborczych oraz wzmocnienia wspdlpracy miedzy orga-
nami odpowiedzialnymi za kontrole finansowania polityki. Niestety, zalecenia te nie
zostaly dotad zrealizowane w pelnym stopniu®.

35 Wiecej w: Adendum do Drugiego Raportu Zgodnosci w odniesieniu do Polski z dnia 10 pazdziernika 2014
roku w ramach Trzeciej Rundy Oceny, https://rm.coe.int/16806c7b19 (ttumaczenie na j. polski: https://rm.coe.
int/16806c7b1b).
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2. Zrédta finansowania dziatalnosci partii
(przychody)

2.1. Struktura przychodow partii politycznych

Przychody, ktérymi dysponowaly badane partie w latach 2011-2016, podlegaly
silnym wahaniom w czasie. Doptyw $rodkéw finansowych, jak wskazuje wykres
na ryc. 2.1, byl réwniez silnie zréznicowany pomiedzy poszczegdlnymi partia-
mi. W badanym okresie przychody pieciu najwiekszych partii w Polsce wyniosty
ok. 130 mln z} rocznie, przy czym na dwa najwieksze ugrupowania — PO i PiS - przy-
pada w analizowanym piecioletnim okresie 60% wszystkich srodkéw finansowych.
W analizie uwzgledniane sg wszystkie przychody partii, a takze wplaty oséb fizycz-
nych dokonywane bezposrednio na Fundusz Wyborczy.

Swoisty ,,cykl budzetowy” w partiach politycznych wyraznie nawigzuje do kalen-
darza wyborczego. Najwieksze przychody omawiane partie osiaggaly w 2011 i 2015
roku, a najnizsze mozna bylo zaobserwowa¢ w roku 2013, w ktérym nie odbywaty
sie zadne ogdlnokrajowe wybory. Silne wahania wysokos$ci uzyskiwanych przycho-
déw wigzaly sie z gromadzeniem $rodkéw na kampanie wyborcze®, a po wyborach
-z refundacja kosztéw kampanii w postaci dotacji podmiotowej; widac¢ to réwniez
na wykresach prezentujacych strukture przychodéw partii w kolejnych latach
(ryc. 2.2 - 2.7)%".

W analizowanym okresie wyrazna byla trwata finansowa degradacja SLD. Jest ona
pochodna stabego wyniku osiggnietego przez te partie w wyborach w 2011 i 2015
roku, co poskutkowalo znaczng obnizka subwencji i dotacji podmiotowej (w 2015
roku - jej utratg). W 2011 roku SLD sprzedalo ponadto swoja siedzibe w Warsza-
wie, stanowiaca giéwny skladnik majatku tej partii. Jednoczed$nie dane pokazuja
»,wejscie” na scene partyjna i pézniejsza marginalizacje Twojego Ruchu (wcze$niej
- Ruchu Palikota). Partia poczatkowo byla finansowana gléwnie poprzez wplaty na

36 Wybory parlamentarne w 2011 i 2015, samorzadowe w 2014, prezydenckie w 2015, do PE w 2014 roku.

37 W zestawieniach pominieto kategorie ,inne przychody”, gdyz ich udziat nie przekraczat 0,5% we wszyst-
kich analizowanych partiach.
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Fundusz Wyborczy przed wyborami z 2011 roku (budzet ok. 2 mln zt w 2011 roku),
natomiast przez kolejne lata utrzymywala sie przede wszystkim ze $rodkéw z sub-
wencji, a w 2012 roku - réwniez z dotacji podmiotowej. Niewielkie — w poréwnaniu
z innymi partiami — wplaty na Fundusz Wyborczy w 2015 roku sg jednym ze wskaz-
nikéw kryzysu Twojego Ruchu przed ostatnimi wyborami.

Przed wyborami parlamentarnymi w 2015 roku wszystkie najwieksze partie po-
lityczne zaciggnely kredyty — najpewniej na cele kampanii wyborczej i z intencja
splacenia ich ze Srodkéw dotacji podmiotowej, jaka spodziewaly sie uzyskac¢ po wy-
borach w zamian za zdobyte mandaty parlamentarne. W PiS $rodki z kredytu ban-
kowego stanowily ok. 50% }acznej sumy przychodow, w PO — niemal jedna trzecig.

Przywolywane dane pokazuja, ze darowizny (poza wplatami na Fundusz Wybor-
czy), spadki i zapisy maja marginalne znaczenie dla finansowania partii politycz-
nych. Réwniez dochody z majatku pojawiaja sie tylko w Sladowym zakresie — sa
to gléwnie oprocentowanie partyjnych oszczednosci i §rodki ze sprzedazy majatku
(wspomnianym wyjatkowym zdarzeniem jest sprzedaz siedziby SLD w Warszawie
w 2011 roku).

70
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Ryc. 2.1. Zmiany przychodéw najwiekszych partii politycznych w latach 2011-2016

* Przychody przedstawione na wykresie zawieraja wplaty oséb prywatnych na Fundusz Wyborczy.
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Ryec. 2.3. Struktura przychodéw PO w latach 2011-2016
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2.2. Majatek partii politycznych w Polsce
1 dochody z majatku

Partie polityczne nie sg zobowigzane do przedstawiania szczegélowych informacji
0 swoim majatku. Z réznych badan bylo wiadomo, ze po transformacji ustrojowej
utrzymywala sie wyrazna przewaga majatkowa tzw. partii-sukcesorek wzgledem
pozostatych ugrupowan, ktére — zwlaszcza w pierwszej dekadzie po 1989 roku -
byly niezbyt trwalymi organizacjami. Socjaldemokracja RP (a potem SLD), Polskie
Stronnictwo Ludowe oraz Stronnictwo Demokratyczne zachowaty pewna czesc¢ in-
frastruktury partyjnej — przede wszystkim niektére nieruchomosci i $rodki trwa-
le. Ta przewaga zostala w znacznej mierze zniwelowana wprowadzeniem nowego
systemu finansowania partii politycznych z subwencjami budzetowymi i restryk-
cjami dotyczgacymi korzystania przez partie z majatku. Wystarczy przypomniec, ze
w ostatniej dekadzie PSL i SLD sprzedaly swoje gléwne siedziby. SD, najmniejsza
z partii-sukcesorek, cho¢ nie pozbyla sie w calosci swojego majatku, to od polowy
lat 90. wlasciwie nie odgrywa wiekszej roli politycznej. Generalnie polskie partie
jako organizacje opieraja sie przede wszystkim na zewnetrznych zrédlach finanso-
wania. Oznacza to réwniez, ze infrastruktura partyjna jest efemeryczna — w znacz-
nej mierze najmowana.

Zasoby majatkowe wszystkich partii w Polsce mozna zobrazowac na podstawie da-
nych zebranych przez Gléwny Urzad Statystyczny w badaniu z 2014 roku®, w kto-
rym uczestniczyty 54 partie polityczne zarejestrowane w Polsce®. Majatek partyjny
okazuje sie niewielki i jest silnie zréznicowany pomiedzy ugrupowaniami. Dane
przedstawione w raporcie GUS zostaly zanonimizowane, co oznacza, ze nie mozna
zidentyfikowac jednoznacznie poszczegdlnych ugrupowan, podzielono je natomiast
na trzy kategorie zwigzane z aktywnosciag polityczna: partie parlamentarne (tzn. po-
siadajace reprezentantow w Sejmie lub Senacie), partie z reprezentacja wylacznie
we wladzach samorzadowych, pozostate ugrupowania (wsrod ktorych sa réwniez
takie, ktdére nie biora udzialu w zadnych wyborach).

W 2014 roku do najzasobniejszych ugrupowarn, ktérych roczne przychody przekra-
czaly 1 mln z}, nalezalty partie majace reprezentacje w parlamencie oraz jedna par-
tia pozaparlamentarna z reprezentacja w organach samorzadowych (najpewniej
chodzi o Stronnictwo Demokratyczne).

38 Woczesdniejsze badanie odbyto sie w 2012 roku.

39 Partie polityczne w Polsce uzyskujg osobowos$¢ prawng przez zgtoszenie do ewidencji partii politycznych
prowadzonej przez Sgd Okregowy w Warszawie. Pod koniec 2014 roku zarejestrowane byly 73 partie. W cig-
gu 2014 roku z ewidencji wykreslono tgcznie dziewie¢ partii oraz zarejestrowano pie¢ nowych ugrupowan.
Dane z GUS pozwalajg na ocene finanséw 54 zarejestrowanych partii politycznych prowadzgcych aktywnag
dziatalnos¢, ktére ztozyty formularze SOF-3.



Tabela 2.1. Srodki trwale w posiadaniu partii politycznych w 2014 roku

Partie z reprezen-

Partie z repre-
zentacja tylko we

tziqu w parlamen- wiadzach samorza- Pozostale partie
cie RP
dowych
Liczba partii w pro-
bie badanej przez 7 14 33
GUS
W tym:
Partie dysponujace
co najmniej jednym | 100% (7 partii) 85% (12 partii) 88% (29 partii)

lokalem:

jako wiasciciele

28% (2 partie)

7% (1 partia)

3% (1 partia)

jako najemcy 100% (7 partii) 50% (7 partii) 27% (9 partii)
nieodplatnie - 35% (5 partii) 66% (22 partie)
Sredni metraz loka-

li, ktérymi dyspono- | 2 547 291 26

waly partie (m?)

Partie dysponujace
samochodami

71% (5 partii)

7% (1 partia)

3% (1 partia)

Srednia liczba
samochodoéw beda-
cych w dyspozycji
partii

Partie dysponujace
komputerami

100% (7 partii)

78% (11 partii)

42% (14 partii)

Srednia liczba kom-
puteréw bedacych
w dyspozycji partii

115,1

4,9

2,9

Zrédlo: GUS

W 2014 roku w sumie 48 partii, czyli 89% zbadanych, mialo do swojej wyltacznej
dyspozycji przynajmniej jeden lokal. Przypomina to o istnieniu w rejestrze partii
politycznych ugrupowan prawdziwie ,kanapowych”, ktore nie maja nawet wtasnej
siedziby na wylaczno$é. Partie bardzo rzadko sg wiascicielami lokali, w ktérych
mieszcza sie ich siedziby. Co najmniej jeden lokal na wlasno$¢ posiadatly tylko cztery
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partie, w tym dwie parlamentarne. Znacznie powszechniejsze bylto korzystanie z lo-
kali nieodplatnie, na zasadzie uzyczenia (Yacznie 27 partii) lub najmu (w sumie
23 ugrupowania). Ponad potowa przebadanych przez GUS ugrupowan parlamentar-
nych korzystala z lokali odplatnie, zas§ wsrod pozostalych partii wiekszos¢ uzytko-
wala lokal za darmo. Dane pokazuja, ze partie parlamentarne posiadaly duzo wiek-
sze powierzchniowo lokale w poréwnaniu z pozostalymi ugrupowaniami. Sredni
laczny metraz, ktorym dysponowala partia parlamentarna, wynosit 2,5 tys. m?
w przypadku partii z reprezentacja wylacznie samorzadowa $redni metraz uzywa-
nych lokali byl 10-krotnie mniejszy, a wsréd ugrupowan nieposiadajacych reprezen-
tacji w organach wybieranych w wyborach powszechnych okazal sie on 100 razy
mniejszy.

Z danych GUS wynika, ze wlasnymi samochodami dysponowato w 2014 roku siedem
partii, w tym pie¢ parlamentarnych. Wlasne komputery mialy lacznie 32 partie. Anali-
za przecietnej liczby komputeréw bedacych na wyposazeniu partii pokazuje wyrazne
dysproporcje miedzy partiami parlamentarnymi a pozostalymi ugrupowaniami.

Partie moga pozyskiwa¢ dochdd z majatku wylacznie w postaci oprocentowania
$rodkéw zgromadzonych na rachunkach bankowych i lokatach, z obrotu obligacja-
mi i bonami skarbowymi Skarbu Panstwa, ze zbycia nalezacych do partii skladni-
kow majatkowych oraz z dzialalno$ci polegajacej na sprzedazy: tekstu statutu lub
programu partii, przedmiotéw symbolizujacych te partie oraz wydawnictw popula-
ryzujacych jej cele i dzialalnosc, jak tez z wykonywania odplatnych ustug na rzecz
0s06b trzecich z wykorzystaniem posiadanego sprzetu biurowego.

Przy ograniczonym majatku (na co wskazujg dane GUS) oraz licznych obostrzeniach
dotyczacych pozyskiwania dochodéw z majatku, nie dziwi fakt, ze ta kategoria do-
choddéw partii politycznych zasadniczo niewiele znaczy w budzetach partyjnych.
Gléwnym Zrédlem dochodéw majatkowych partii w ostatnim czasie sg odsetki z ra-
chunkéw bankowych, w tym z lokat, a takze — pojawiajaca sie wyjatkowo w przypad-
ku SLD w 2011 roku - sprzedaz nieruchomosci (tabela 2.2).

SLD zbyl swoja siedzibe w Warszawie o wartos$ci 35 mln w 2011 roku, co stanowito
istotny zastrzyk srodkéw (62% przychodéw w tym roku). W przypadku pozostatych
partii udziat dochodéw z majatku wahat sie miedzy 1% a 8% przychoddéw. Najpokaz-
niejsze kwoty odsetek z lokat bankowych wplywaly na konto najwiekszych partii
— PiS oraz PO. W ciggu kadencji 2011-2015 przychody z tego tytulu dla PO wyniosty
ok. 6 mln z}, w przypadku PiS - ok. 2,5 mIn z}. SLD i PSL zebraly w tym okresie po-
nizej 0,5 min z1



Tabela 2.2. Dochody partii z majatku w tys. z1

2011 2012 2013 2014 2015 2016
SLD 35152 95 307 31 *
PO 1505 2194 1773 1316 741 670
PiS 582 674 1178 622 193 115
PSL 1286 116 28 30 13 13
TR * * * * 9
N 4 22

* Partie osiagnely dochody z majatku ponizej 100 z1.

Tabela 2.3. Udzial procentowy dochodéw z majatku w przychodach partii parlamentar-

nych
2011 2012 2013 2014 2015 2016

SLD 61,7 0,7 3,0 0,1 0
PO 4,0 4,1 7,8 3,0 1,6 1,5
PiS 1,8 1,4 6,1 1,8 0,3 1,2
PSL 5,5 0,8 0,3 0,1 0,1 0
TR 0 0 0 0 0,1
N 0,3

Uwaga: Tu i w kolejnych tabelach raportu prezentujacych strukture przychodéw za podstawe procen-
towania przyjeto przychody partii politycznych wraz z wplatami oséb fizycznych na rzecz Funduszu
Wyborczego.

2.3. Subwencje

Najwiekszym partiom politycznym w Polsce przystuguje subwencja, czyli bezzwrot-
na pomoc budzetowa na realizacje ich celéw statutowych. Jak juz wspomniano, sub-
wencje dla partii politycznych funkcjonuja w Polsce od 2001 roku, a od 2011 roku
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decyzja Sejmu wyraznie zmniejszono ich kwoty. Obecnie subwencja przyznawana
jest w przypadku partii politycznych, ktére startowaly samodzielnie w wyborach
do Sejmu i otrzymaly w skali kraju co najmniej 3% waznie oddanych gloséw, za$
w przypadku partii, ktore utworzyly koalicje wyborcza — po przekroczeniu co naj-
mniej 6% waznie oddanych gloséw dla listy koalicyjnej (umowa koalicyjna okresla
proporcje, w jakich subwencja jest dzielona miedzy partneréw koalicji).

Tabela 2.4. Subwencja na dzialalnos¢ statutowa przystugujaca partiom politycznym
w latach 2011-2015 w mln z}

2011* 2012 2013 2014 2015 2016**
PO 20,2 17,7 17,7 17,7 17,7 16
PiS 19 16,5 16,5 16,5 16,5 18
TR - 7,5 7,5 7,5 7,5 -
PSL 7,5 6,3 6,3 6,4 6,4 4,9
SLD 7,2 6,3 6,3 6,3 6,3 -
N - - - _ _ 1,5%%*
Razem 46,7 54,4 34,4 54,4 34,4 40,5

* W 2011 roku subwencje otrzymaly ré6wniez partie: PD demokraci.pl (1,2 mln z}) i Unia Pracy (0,3 mln
z}) — uzyskaly do niej prawo w wyniku wyboréw parlamentarnych z 2007 roku.

** Zgodnie z informacja na stronie PKW po wyborach w 2015 roku w kolejnym roku prawo do subwen-
cji uzyskaly nastepujace partie: Partia Razem (3,1 mln zl), KORWiN (4,1 mlIn z}), SLD (4,3 mln z}), TR
(1,2 min z}), UP (0,5 mln z1), Zieloni (0,1 mln z}). W przypadku koalicji Zjednoczonej Lewicy SLD+TR+
PPS+UP+Zieloni podzial subwencji zostal ustalony zgodnie z umowa koalicyjna (SLD 70%, TR 20%, PPS
0%, UP 8%, Zieloni 2%).

*** Ministerstwo Finanséw przekazalo Nowoczesnej w 2016 roku jedna rate wyplacanej kwartalnie
subwencji. Powodem bylo odrzucenie przez PKW w ubieglym roku sprawozdania finansowego komi-
tetu wyborczego Nowoczesnej. W zwigzku z tym partia stracila 75 proc. przyznanej jej ponad szes$cio-
milionowej rocznej subwencji, czyli ok. 4,65 mln z}.

W latach 2012-2015 wysoko$¢ rocznej subwencji na dzialalno$¢ statutowa parla-
mentarnych partii politycznych wynosila rocznie 54,4 mln z}, z czego najwyzsza
(17,7 mln z}) otrzymywala PO, ktéra w 2011 roku wygrala wybory ze znaczng prze-
waga, PiS dostawal po 16,5 min z} rocznie, TR — 7,5 mln z}, PSL - 6,4 mln z}l, za$
SLD - 6,3 mIn zt. W 2016 roku dwie najsilniejsze partie uzyskaly najwieksze kwoty
subwencji: PiS — 18 mln z}, a PO — 16 mln z}. W przypadku PSL i SLD (ktére znalazto
sie poza parlamentem) kwoty przystugujacej subwencji spadly ponizej 5 mln. Ze
wzgledu na algorytm podziatu Srodkéw z subwencji zawarty w umowie koalicyjnej
prawo do subwencji ma nie tylko SLD, ale réwniez jego partnerzy, z wylaczeniem



PPS. Zwraca uwage stosunkowo duzy udzial TR w subwencji oraz zupelne pominie-
cie w jej podziale Polskiej Partii Socjalistycznej.

Subwencje sa statym przychodem partii w trakcie trwania kadencji — zaleza od licz-
by gloséw zdobytych przez komitet partii w wyborach sejmowych. Podzial subwen-
cji moga zmieni¢ w zasadzie tylko kolejne wybory. Nie wplywaja na niego zmiany
przynaleznos$ci partyjnej postow i senator6w w trakcie kadencji. Nowe partie po-
wstajace w wyniku roztamoéw nie moga zatem liczy¢ na Srodki z subwencji®. Fakt,
ze subwencje sa statym i przewidywalnym Zrédlem przychodéw, nie oznacza bynaj-
mniej, ze ich znaczenie w ré6znych momentach cyklu wyborczego jest podobne. Na
przyktad w 2015 roku stanowily one tylko $rednio 31% Srodkéw, ktérymi dyspono-
waly badane partie polityczne. W poprzednich latach — gdy nie notowano wysokich
wplat na Fundusz Wyborczy ani przychodéw z dotacji podmiotowej refundujace;j
koszty kampanii - subwencje wynosily Srednio ok. 75% przychod6w partii. Rekordo-
wo —w przypadku TR w 2013 roku — subwencja stanowita 98,5% przychodow partii
(tabela 2.5). W diuzszym okresie w przypadku stabilnych partii parlamentarnych
(SLD przed 2015 rokiem, PO, PiS, PSL) wplywy z subwencji stanowig niewiele poni-
zej potowy ich przychoddow.

Tabela 2.5. Udzial procentowy subwencji w przychodach partii parlamentarnych

2011 2012 2013 2014 2015 2016* ggigfzisl 6
SLD | 15,8 78,6 61,2 29,1 36,4 - 44
PO 67,7 34,5 77,7 40,5 37,5 36,0 49
PiS 69,7 34,4 85,4 48,7 26,4 31,9 49
PSL | 40,4 44,5 74,5 28,2 28,7 53,4 45
TR 65,1 98,5 70 75,5 - 77
N 26,8 27

* W tabeli nie uwzgledniono subwencji partii w latach, w ktérych znalazly sie poza parlamentem.

40 Chociaz nalezy zaznaczy¢, ze zgodnie z art. 31 ustawy o partiach politycznych w razie potaczenia sie
partii politycznej z inng partig lub partiami subwencja przystuguje nowej partii w wysokosci réwnej sumie
subwencji ustalonych dla tgczacych sie ugrupowan.
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2.4. Dotacje podmiotowe

Dotacja podmiotowa jest forma rekompensaty wydatkéw poniesionych przez naj-
wieksze partie na kampanie wyborcza w wyborach do Sejmu, Senatu i Parlamen-
tu Europejskiego. Jak juz wspomniano, dotacja - w przeciwienstwie do subwencji
- przystuguje nie tylko partiom politycznym, ale réwniez komitetom wyborczym
wyborcéw. Ma to znaczenie dla kandydatéw niezaleznych startujacych w wyborach
do Senatu, a takze dla inicjatyw politycznych niesformalizowanych jako partie poli-
tyczne — takich jak ruch polityczny Kukiz'15 (w obecnej kadencji Sejmu) czy Platfor-
ma Obywatelska (w kadencji 2005-2007).

Po wyborach do Sejmu i Senatu w 2015 roku (wyptata w 2016 roku) na dotacje pod-
miotowa zostalo przeznaczonych z budzetu panstwa lacznie 60,2 mln z}, co stanowi-
1o kwote nizsza o ponad 10 mIn w poréwnaniu z wyborami w 2011 roku (suma dota-
cji 71,6 mln z1). Najwieksza dotacje otrzymaty PiS (29,7 mln z}) oraz PO (26,7 mln z}),
potem kolejno: PSL (2,6 mln z}) i Nowoczesna (ponad 1 mln z}).

Nos¢ $Srodkdéw, ktorymi z tytulu dotacji dysponowaly partie w wyborach do Parla-
mentu Europejskiego w 2014 roku (wyplata w 2015 roku), byla zdecydowanie niz-
sza w porownaniu z wyborami parlamentarnymi. Z budzetu panstwa na dotacje
podmiotowa przeznaczono 7,4 mln zi, ktére rozdzielono miedzy cztery partie po-
lityczne: PiS (2,9 mln zb), PO (2,7 mln z}), SLD (0,6 mln z}), PSL (0,6 mln z}). W 2016
roku dotacja podmiotowa stanowila Srednio 4,66% przychodéw wszystkich partii
majacych do niej prawo. Niewielkie dotacje podmiotowe uzyskane w 2011 i 2014
roku byly wyplacane partiom z tytutu wyboréw uzupekniajacych do Senatu RP na
miejsca zwolnione w trakcie kadencji.

Tabela 2.6. Dotacje podmiotowe z budzetu panstwa w tys. zl

2011 2012 2013 2014 2015 2016
SLD 4700 609
PO 54 29 275 2719 26 746
PiS 19 30121 109 2931 29710
PSL 32 5288 5372 2 643
TR 1753
N 1088




Tabela 2.7. Udzial procentowy dotacji podmiotowych z budzetu panistwa w przychodach
partii parlamentarnych

2011 2012 2013 2014 2015 2016
SLD 33
PO 55 6 60
PiS 60 5 53
PSL 35 3 28
TR 23
N 19

* Pominieto udzialy ponizej 1%.

Dotacje - z racji tego, ze wyplaca sie je jednorazowo w latach powyborczych - nie
sq stalym Zrédlem finansowania partii. Mimo to ich rola w badanym okresie byla
istotna: wida¢ to zwlaszcza w 2012 i 2016 roku. Jesli odniesie sie kwoty dotacji do
lacznych przychoddw poszczegélnych partii, mozna zauwazyc¢, ze najwiekszy udzial
mialy dotacje w przypadku PO i PiS (np. w 2016 roku byto to odpowiednio 60% i 53%
przychoddéw), a wyraznie mniejszy — w przypadku SLD, PSL, TR i Nowoczesnej.

2.5. Prywatne Zrodla finansowania

Skladki cztonkowskie sg zaliczane do wewnetrznych Zrédel finansowania partii po-
litycznych. Ten sposéb finansowania przypomina, ze partie sa szczeg6élnym rodza-
jem stowarzyszen, a oplacanie skladek nalezy do obowigzkow cztonkowskich. Wy-
soko$c¢ skladek jest zréznicowana pomiedzy partiami, a czesto réwniez w obrebie
partii — informacje o wysokosci sktadek oraz dokladnej liczbie cztonkéw nie sa jed-
nak powszechnie dostepne. Z wypowiedzi prasowych mozna wnioskowac, ze w kaz-
dej partii istniejg problemy z dyscypling w zakresie regularnego placenia skladek
cztonkowskich. To, co wiemy na pewno o partyjnych sktadkach, pochodzi z infor-
macji o przychodach partii politycznych sktadanych do PKW (tabela 2.8). W latach
2011-2016 wsrdd szeSciu badanych partii trzy ugrupowania mogly pochwali¢ sie
$redniorocznymi sktadkami cztonkowskimi na poziomie powyzej 1 mln zt. W przy-
padku SLD w latach 2011-2014 bylo to nawet powyzej 2 mln z} rocznie (SLD przed
2015 rokiem mial réwniez najwyzszy udziat sktadek w przychodach), a w przypad-
ku PiS w 2016 roku — powyzej 3 mln zt rocznie. Wyraznie mniejsze sumy skladek
cztonkowskich wplywaly do budzetu PSL, TR, a ostatnio Nowoczesnej.
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Stabilne przychody ze skladek cztonkowskich w badanym okresie miato PiS, cho¢
w 2016 roku zauwazalny byl niemal trzykrotny wzrost przychodow z tego tytulu.
Prawie czterokrotny spadek przychod6w ze sktadek w 2016 roku wida¢ za to w Plat-
formie Obywatelskiej. Fluktuacje rocznych sum skladek cztonkowskich sa powia-
zane z wynikami wyboréw, cho¢ wida¢ je réwniez w trakcie kadencji: w PO wyraz-
nie kryzysowy byl np. rok 2014, w SLD suma skladek wplaconych przez czlonkéw
w 2015 roku spadia w poréwnaniu ze stabilnymi latami 2011-2014.

Warto zauwazy¢, ze skladki czlonkowskie nie stanowig wecale istotnego zrddla
przychodéw w PSL, ktdére skadinad chwali sie duza liczba czlonkdéw i rozleglymi
strukturami terenowymi. W przypadku TR chyba najbardziej wida¢, ze tej partii
w kadencji 2011-2015 nie udalo sie zbudowac rozlegtych struktur cztonkowskich —
w pierwszym roku po wyborach parlamentarnych z 2011 roku do kasy partii wply-
nelo 78 tys. z1 ze skladek, w kolejnym roku jedynie 55 tys. z}, a w latach 2014-2015
skladki mialy juz tylko symboliczny wymiar.

Tabela 2.8. Przychody partii parlamentarnych ze skladek czlonkowskich w tys. z}

2011 2012 2013 2014 2015 2016
PO 1040 2371 2499 842 1317 372
SLD 2263 2328 2001 2161 1514
PSL 49 70 126 79 64 82
PiS 1096 1871 1545 1320 1226 3524
TR 9 78 55 0,6 0,1
N 255

Mozna dostrzec znaczne wahania udzialu skladek czlonkowskich w ogdlnych do-
chodach partii politycznych — zaréwno w przypadku poszczegélnych partii politycz-
nych, jak i kiedy poréwnuje sie ze soba kolejne lata. W latach ,,niewyborczych” zna-
czenie skladek cztonkowskich bylo wieksze (szczegdlnie wida¢ to w przypadku PO,
PiS i SLD w 2013 roku - sktadki zebrane przez te partie wynosity odpowiednio 11%,
8% 1 19,5% rocznych przychodow).



Tabela 2.9. Udzial procentowy skladek czlonkowskich w przychodach partii parlamen-
tarnych

2011 2012 2013 2014 2015 2016 Zgifzigl 6
PO 2,8 45 11 1,9 2,8 0,8 4,0
SLD | 4 16,2 19,5 10 8,8 11,7
PSL | 02 0,5 15 0,4 0,3 0,8 0,6
PiS 3,5 3,8 8 3,9 2 6 45
TR 0,5 0,9 0,7 0 0 0.4
N 4 4,0

Praktycznie kazda duza partia polityczna wykazuje wérod Zrdédet finansowania
swojej dzialalnosci darowizny od oséb fizycznych. Jest to zjawisko powszechne
w przypadku partii posiadajacych reprezentacje parlamentarng lub samorzado-
wa — najczesciej darowizny sa wplacane przez czlonkéw i sympatykéw partii poli-
tycznych pelnigcych funkcje z wyboru, a takze obejmujacych wysokie stanowiska
w administracji (czesto dzigki rekomendacji danej partii). W praktyce darowizny na
rzecz partii odgrywaja czasem role tzw. VIP-skladek lub skladek funkcyjnych (jesli
wysokos$¢ zwyklych skladek cztonkowskich nie jest zréznicowana).

Wysoko$¢ darowizn uzyskiwanych przez partie polityczne w analizowanym okresie
zawiera tabela 2.10, a ich udzial w przychodach partii - tabela 2.11. Co ciekawe, naj-
wieksze kwoty pochodzace z darowizn, przekraczajace 1,5 mln zl rocznie, wpltywaly
do kasy PSL. Mozna przypuszczaé, ze darowizny od oséb fizycznych kompensowaly
niewielkie przychody z tytutu skladek czlonkowskich w tej partii. Znaczgce przy-
chody z darowizn odnotowywaly PO i SLD, wyraznie nizsze - PiS (w tej partii rocz-
na suma darowizn przekroczyta 100 tys. zl dopiero w 2015 roku). W przypadku TR
spadek przychodéw pochodzacych z darowizn od 0séb fizycznych jest analogiczny
do spadku pozyskiwanych srodkdw ze sktadek cztonkowskich, co pokazuje trwajacy
proces ,wygaszania” partii. W przypadku tej partii w analizowanym okresie regu-
larnie bowiem spadata kwota przychodow z darowizn. Wyjatkiem jest jedynie sto-
sunkowo wysoka suma darowizn wplaconych na rzecz tej partii w roku wyboréw
parlamentarnych (2011).
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Tabela 2.10. Darowizny od os6b prywatnych w tys. zl

2011 2012 2013 2014 2015 2016
SLD 977 548 683 1516 684
PO 1022 1015 769 1360 934 623
PiS 90 54 37 86 176 49
PSL 1639 2 846 1993 2206 1553 1554
TR 922 135 51 26 4
N 2844

Tabela 2.11. Udzial procentowy darowizn w przychodach partii ogélem

2011 2012 2013 2014 2015 2016
PO 3 2 3 3 2 1
SLD 0 0 0 0 0
PSL 7 19 23 10 7 17
PiS 2 4 7 7 4
TR 5 2 1 0 0
N 49

Ogdlny udzial darowizn w finansowaniu partii politycznych w analizowanym okre-
sie ksztaltowal sie Srednio w przedziale 0,2% do 13% przychoddéw. Partia, dla kto-
rej znaczenie darowizn od os6b fizycznych bylo najwieksze, okazalo sie PSL, druga
w kolejnosci — SLD.

Odpowiednikiem darowizn oséb fizycznych na rzecz partii politycznych w latach
»wyborczych” sa wplaty na rzecz Funduszu Wyborczego. O ile darowizny na rzecz
partii przeznacza sie na ,codzienng” dzialalnos$¢ statutowa, o tyle wplaty na Fun-
dusz Wyborczy maja stuzy¢ kampanii wyborczej i znaczna cze$¢ z nich pochodzi
bezposrednio od kandydatow bioracych udzial w wyborach.

Fundusz Wyborczy partii politycznych finansuje koszty kampanii w wyborach do
Sejmu, Senatu, Parlamentu Europejskiego i organéw samorzadu terytorialnego.
Zasila tez konto komitetu wyborczego kandydatdéw partii politycznych na urzad



prezydenta RP. Srodki na Fundusz Wyborczy wyodrebniony przez ugrupowanie
(jako osobny rachunek bankowy) moga pochodzi¢ z wplat wlasnych partii politycz-
nej, z darowizn 0s6b fizycznych (limitowanych do 15-krotnos$ci minimalnego wy-
nagrodzenia od kazdego darczyncy, a jezeli w danym roku odbywaja sie wiecej niz
jedne wybory lub referenda ogdlnopolskie — do 25-krotno$ci minimalnego wynagro-
dzenia), a takze ze spadkow i zapiséw. Wplaty moga mie¢ wylacznie forme bezgo-
towkowa.

Z punktu widzenia analizowanych przychodéw partii ponizej analizowane sa wy-
lacznie wplaty oséb prywatnych na Fundusz Wyborczy, bo stanowia one realnie
,howe” srodki doplywajace do systemu finansowego partii politycznych. Nie zostaty
uwzglednione wplaty wlasne partii na Fundusz Wyborczy, gdyz sa one jedynie prze-
sunieciem Srodkéw w ramach calej puli, jaka dysponuje dana partia. Warto$ci wplat
0s6b fizycznych na Fundusz Wyborczy dla sze$ciu badanych ugrupowan zestawia
tabela 2.12, a ich udzial w }acznych przychodach Funduszu - tabela 2.13.

Tabela 2.12. Wplaty os6b prywatnych w ramach Funduszu Wyborczego (w tys. z})

2011 2012 2013 2014 2015 2016
SLD 9399 62 211 11 591 3593
PO 8 464 0,2 41 22502 8788 0
PiS 7817 21 57 15298 12187 25
PSL 10 887 3 27 13 899 11131 15
TR 1599 22 5 1475 402
N 17
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Tabela 2.13. Udzial procentowy wplat oséb prywatnych na Fundusz Wyborczy w relacji
do calkowitych wplywéw do tego funduszu

2011 2012 2013 2014 2015 2016 z;igf‘zigl 6
SLD 34 24 77 66 42 48,6
PO 28 0 97 46 18 0 31,5
PiS 26 17 86 40 28 3 33,3
PSL 81 2 69 89 79 9 54,8
TR 100 1 0 31 15 29,4
N 27 27,0

Whplaty na wyodrebniony Fundusz Wyborczy dokonywane sa praktycznie tylko
w latach, w ktérych odbywaja sie wybory ogdélnokrajowe. Najwieksze wplywy w od-
niesieniu do wszystkich srodkéw wplacanych przez osoby prywatne dalo sie zaob-
serwowacé w 2014 roku, w ktérym odbyly sie wybory do Parlamentu Europejskiego
oraz wybory samorzadowe. Z perspektywy partii politycznych wybory samorzado-
we sg stosunkowo kosztownym przedsiewzieciem, za ktére — w przeciwienstwie do
wyboréw parlamentarnych czy do Europarlamentu — nie przystuguje dotacja pod-
miotowa.

Relatywnie wysoki udzial srodkéw prywatnych w Funduszu Wyborczym widoczny
jest w przypadku PSL. W latach 2011, 2014 i 2015 ksztaltowal sie na poziomie ok.
80% wszystkich srodkéw Funduszu Wyborczego. W przypadku pozostatych partii
mozna zauwazy¢ duze zréznicowanie w poszczegdlnych latach. W 2011 roku PO, PiS
1 SLD osiggnely w Funduszu Wyborczym wplywy od osob prywatnych na poziomie
ok. 30%. Natomiast w 2014 roku w przypadku SLD bylo to 66%, a w przypadku PO
i PiS — ponad 40%. W 2015 roku udzial ten wynidst: w PiS prawie 30%, w PO niemal
20%, a w SLD byl on dwukrotnie wiekszy. Partia Palikota w 2011 roku Fundusz Wy-
borczy finansowatla wylacznie wplywami od 0séb prywatnych, a w 2014 i 2015 roku
stanowily one odpowiednio 31% i 15%.

2.6. ,Podatek partyjny”

W latach 90. XX wieku i w pierwszej dekadzie XXI wieku wsrod wielu polskich ugru-
powan politycznych rozpowszechnil sie proceder polegajacy na tym, ze postowie,
senatorzy, samorzadowcy, a nawet przedstawiciele w spétkach Skarbu Panstwa
wplacali cze$¢ (najczesciej stalg) swojej pensji na konto ,macierzystej” partii poli-
tycznej. Formalnie byly to darowizny od oséb fizycznych. Warto zauwazyé¢, ze taki



»podatek” partyjny nie jest polska specyfika — praktyka ta rozpowszechnila sie réw-
niez za granica, m.in. w Niemczech, Francji i Austrii*.

Co warte podkredlenia, takie zjawiska wystepuja bez wzgledu na mozliwos¢ uzy-
skiwania przez ugrupowania polityczne §rodkéw z budzetu panstwa. Dla przykla-
du w roku 2001 okoto milionowy budzet Ruchu Spotecznego AWS pochodzit przede
wszystkim ze skladek parlamentarzystow, radnych i innych oséb sprawujacych
funkcje z rekomendacji RS AWS*.

Dzialania takie oraz ich prawdziwa skala sg relatywnie trudne do uchwycenia i wy-
kazania. Obowiazek przekazywania konkretnych kwot wynikat z uchwal partii
politycznych. Na przyklad w latach 2003-20074* uchwaty wiladz partyjnych wprost
okreslaly procent od zarobkow, jaki dzialacze maja wplaca¢ na konto partii. I tak
w przypadku Polskiego Stronnictwa Ludowego bylo to 3% miesiecznego wynagro-
dzenia (uchwata z 2003 roku), w Platformie Obywatelskiej — ,,do 10% miesiecznego
wynagrodzenia”, w Prawie i Sprawiedliwosci — 5%, natomiast w Sojuszu Lewicy De-
mokratycznej — 7%*. Podobnie dzialo sie w Samoobronie, gdzie oprécz comiesiecz-
nych wplat pochodzacych od parlamentarzystéw, do regularnego przekazywania
5-7% swojego wynagrodzenia brutto na rzecz zwigzku zawodowego Samoobrona
zobowiazani byli réwniez urzednicy, ktérzy z nadania Samoobrony (partii) obejmo-
wali stanowiska w administracji rzgdowej i samorzgdowej®.

Nalezy przywola¢ réwniez do$¢ gloSny przyklad uchwaly Rady Naczelnej Polskie-
go Stronnictwa Ludowego z 2 marca 2013 roku. PKW dotarla do tego dokumentu
podczas badania sprawozdania partii z 2013 roku, kiedy to zwrdcita sie do PSL
o przekazanie ustalonych przez to ugrupowanie zasad dokonywania wszelkiego ro-
dzaju wplat przez czlonkéw partii®. Zgodnie z dokumentem do wplat na fundusz
PSL zostali zobowigzani czlonkowie partii peiniacy funkcje wymienione w zalacz-
niku, ktéry okresla tez minimalne kwoty darowizn. Byli do nich zobligowani: po-
stowie i senatorowie, ministrowie, szefowie agencji rzadowych (4 800 z} rocznie),
wiceministrowie, wojewodowie, marszatkowie wojewoddztwa, wiceszefowie agencji
rzadowych i szefowie wojewddzkich oddzialéw takich agencji (3 000 z1). Obowia-
zek wplat mieli tez m.in.: dyrektorzy departamentu w urzedzie marszalkowskim
(1 800 z1), radni wojewddztwa (660 z1), starostowie, wojtowie, burmistrzowie, prezy-
denci miast (2 400 zt rocznie), radni powiatu (480 z}), a takze szefowie i wiceszefowie
wojewddzkich oraz powiatowych samorzadowych jednostek organizacyjnych (to
np. wojewddzkie o$rodki ruchu drogowego czy zespoty parkéw krajobrazowych).

41 Kulisy finansowania polityki, red. M. Walecki, Warszawa 2002, s. 59-60.

42 K. Leski, Miliony trudne do skontrolowania, ,Rzeczpospolita”, 22.09.2001.

43 M. Walecki, ). Zbieranek, Finansowanie polityki [w:] Demokracja w Polsce 2005-2007, Warszawa 2007.
44 M. Kacki, K. Katka, Pfac albo oddaj stotek, ,Gazeta Wyborcza”, 29.05.2007.

45 Tamze.

46 G. ktakomski, Skfadki na partie. Kandydaci PSL na wazne stanowiska musieli ptaci¢?, Money.pl, 16.01.2015,
http://news.money.pl/artykul/skladki-na-partie-kandydaci-psl-na-wazne,242,0,1694450.html.
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Whptlat mieli tez dokonywac¢ cztonkowie zarzadéw specjalnych stref ekonomicznych
podlegajacych resortowi gospodarki kierowanemu przez szefa PSL Janusza Piecho-
cinskiego (a wcze$niej przez poprzedniego prezesa ludowcéw Waldemara Pawlaka).
Zgodnie ze wspomniang uchwala wojewddzkie wladze PSL i Naczelny Komitet Wy-
konawczy partii mialy zapewniac stala aktualizacje list oséb objetych obowigzkiem
wnoszenia wplat na fundusz, a raz na p6t roku miaty dokonywaé oceny obowigz-
kow wynikajacych z uchwaty. Dokument okreslal tez, ze dzialacze uchylajacy sie od
wnoszenia wplat na fundusz dluzej niz dwa miesiace beda zawieszani w prawach
cztonka partii, a NKW PSL i wlasciwe zarzady (wojewddzkie) beda zobowigzane do
cofniecia im udzielonych rekomendacji do pelnienia funkcji. Osoby takie mialty nie
by¢ umieszczane na listach wyborczych PSL w najblizszych wyborach parlamen-
tarnych i samorzadowych. Zgodnie z uchwala wplaty powinny by¢ dokonywane co
miesigc lub jednorazowo za caly rok*. W ciggu dwdch miesiecy po przyjeciu uchwa-
ly z obowigzku odprowadzania darowizn zaczelo sie wywigzywac ok. 200 cztonkdw
partii.

Powszechnie dostepnym zrddlem informacji o praktykach w pozyskiwaniu takich
Srodkow przez partie polityczne sg publikacje prasowe — w szczegolnosci tzw. dzien-
nikarstwa $ledczego. Publikacje takie wskazuja, jak czesto osoby zwigzane z partia
sq obligowane do dokonywania okres§lonych wplat na jej rzecz. Nierzadko inicjaty-
wy takie maja charakter lokalny. Dla przykladu, zgodnie z informacjami prasowy-
mi, radni Prawa i Sprawiedliwo$ci oraz ludzie, ktorzy z ramienia tej partii znalezli
sie na stanowiskach w panstwowych firmach w regionie Swietokrzyskim, powinni
zaplaci¢ ,dobrowolne” darowizny na rzecz ugrupowania. Wszyscy otrzymali druki
deklaracji wplat®.

,Danina partyjna” nie ma wylacznie wymiaru bezposredniej wplaty darowizny na
rzecz partii politycznej. Moze bowiem przejawia¢ sie¢ w innym rodzaju dziatan. Na
wazny wymiar takiego zjawiska w odniesieniu do finansowania biura posta do Par-
lamentu Europejskiego wskazal m.in. Marek Migalski. Jak podkreslit: ,W 2009 roku
europostowi na biuro przystugiwalo 18 tys. euro. Przed elekcja nie mialem $wiado-
mosci, ze gdy zostane wybrany, lider mojej partii zazagda ode mnie 12 z 18 tysiecy
na potrzeby partyjne — zaczal Migalski. - Za pozostale 6 tysiecy mialem zatrudnic
takich ludzi, jakich chcialbym. Brukselski asystent kosztuje mniej wiecej 3 tys. eu-
ro”¥. Warto na marginesie zauwazy¢, ze wazne sygnaty dotyczace takich praktyk
pochodza od dawnych dzialaczy partyjnych, ktorzy przerwali lub skonczyli swoje
kariery polityczne.

47 Tamze.

48 A.Kosiek, ,Dobrowolne darowizny” w PiS. Dla radnych i 0séb, ktére otrzymaty stanowiska, Wybor-
cza.pl, 07.05.2017, http://wyborcza.pl/7,75248,21776235,dobrowolne-darowizny-w-pis-dla-radnych-
-i-osob-ktore-otrzymaly.html.

49 Migalski: Kaczynski zazqdat ode mnie 12 z 18 tys. euro na potrzeby partyjne, https://www.wprost.pl/
kraj/446078/Migalski-Kaczynski-zazadal-ode-mnie-12-z-18-tys-euro-na-potrzeby-partyjne.html.



Nalezy podkresli¢, ze obok powyzszych darowizn i swoistych ,,danin” w wielu ugru-
powaniach (niezaleznie) obowiazuje specyficzna tabela comiesiecznych sktadek na
partie, zalezna od sprawowanej funkcji cztonka. W Prawie i Sprawiedliwo$ci w 2017
roku skladki takie wynosza: 10 z1 w przypadku zwyklych czlonkéw partii, 20 zi,
40 z} i1 100 z} w przypadku radnych (odpowiednio: gminnych, powiatowych i wo-
jewddzkich) oraz 200 z}, jesli chodzi o wojewode, wicewojewode, postdw i senato-
row®. W 2014 roku wskazywano natomiast, ze w partii Twéj Ruch radny gminny
wplaca miesiecznie 50 z}, a powiatowy 60 z}. Z kolei w SLD radny miejski w Lodzi
oddaje 140 z} miesiecznie, radny sejmiku 170 z1, a posel ok. 1 tys. z¥!. Badacze pro-
blematyki finansowania partii podkreslaja, ze taki system nie sprzyja przejrzystosci:
»Obowiazujace przepisy sprzyjaja zawieraniu przez partie polityczne nieoficjalnych
porozumien, ktorych celem jest zagwarantowanie w zamian za konkretne korzysci
finansowe okreslonych stanowisk lub przywilejéw”2.

Duze watpliwo$ci budzi réwniez praktyka swoistych ,,optat” uiszczanych przez kan-
dydatéw za miejsca na listach wyborczych. Poniewaz czesto — o czym informowaty
media — kwoty te znacznie przewyzszaly limit, jaki osoba fizyczna mogla zgodnie
z prawem wplacié¢, dokonywano operacji przez cztonkéw rodziny albo nawet pod-
stawione osoby. Praktyka taka ma miejsce juz od wielu lat. Zgodnie z doniesieniami
prasowymi w 2007 roku do takiego dzialania zachecali sami liderzy partyjni — np.
w Samoobronie kandydaci na postow byli zobowigzani do wplaty za pierwsze miej-
sce na liscie 100 tys. z¥%. Przewodniczacy Lepper osobidcie instruowat kandydatow,
aby przelewac kwote ,przez rodzine lub zaufanych znajomych”s.

Uzupelnieniem powyzszych ustalen sa wypowiedzi i opinie wyrazone w wywiadach
poglebionych przeprowadzonych w ramach badania Fundacji Batorego w 2016
12017 roku. Wiekszo$¢ rozmdéwcdw wyraznie negatywnie ocenila opisywane wyzej
praktyki: ,W momencie kiedy cztonek partii obejmuje jakie$ stanowisko, to kaza mu
placi¢ odpowiednio wiecej. I méwig, no z naszej poreki masz funkcje, to ptac¢ wiecej.
Ja uwazam, zZe to jest demoralizujace i nieprzyzwoite” [Marek Borowski, wywiad].
Inny rozmoéwca wskazywal: ,[mozna] nawet uzy¢ takiego stowa: «haracz» [...] za to,
ze my Ci dajemy to, ale za to Ty musisz do partii wplaci¢. Tak jakby podkreslanie
[...] roli partii w tym, Ze to ona jest tym podmiotem, tym ktéry zapewnil danemu
cztowiekowi dane stanowisko, nawet jesli zostal na nie demokratycznie wybrany”

50 Tamze. Anna Dabrowska wskazywata w 2017 roku, ze radni miejscy sg zobowigzani do wptacania
»sktadki funkcyjnej” w wysokosci 200 zt. Wiecej: A. Dgbrowska, Kto objgf funkcje w PiS, ten ptaci podatek. Ile
wynosi i dlaczego nie zawsze tyle samo?, ,Polityka”, 12.05.2017, http://www.polityka.pl/tygodnikpolityka/
kraj/1704740,2,kto-objal-funkcje-w-pis-ten-placi-podatek-ile-wynosi-i-dlaczego-nie-zawsze-tyle-samo.read.

51 M. Darda, Partie pobierajq od swych cztonkéw nie tylko sktadki, ale i ,dobrowolne” wpftaty, ,Dziennik £6dzki”,
24.07.2014 roku, http://www.dzienniklodzki.pl/artykul/3516209,partie-pobieraja-od-swych-czlonkow-nie-tyl-
ko-skladki-ale-i-dobrowolne-wplaty,id,t.html.

52 M. Bidzinski, Finansowanie partii politycznych w Polsce. Studium..., dz.cyt., s. 91.
53 R. Grochal, Lewe finanse Samoobrony, ,Gazeta Wyborcza”, 06.09.2005.

54 Tamze.
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[ekspert, wywiad nr 7]. Niektére wypowiedzi wprowadzaly rozréznienie w ocenie
- uznawano, ze oczekiwanie wiekszych wplat na rzecz partii od oséb pelniacych
funkcje tylko w cze$ci od niej zalezne (np. w instytucjach publicznych) jest naganne
i stanowi rodzaj szantazu, ktérego przedmiotem bylo dalsze sprawowanie funkeji
[ekspert, wywiad nr 14]. Pojawialy sie tez pojedyncze glosy, ze ,to jest naturalne, ze
partia pobiera «koszyczkowe»” [Ludwik Dorn, wywiad].

Powyzsze ustalenia wskazuja wyraznie, ze proceder podatku partyjnego jest od
wielu lat wykorzystywany przez ugrupowania polityczne. Znajduje on swoje odbi-
cie w swoistych tabelach stawek skladek czlonkowskich, jednak znacznie bardziej
niepokojace jest to, ze osoby sprawujace z rekomendacji partii réznorodne funkcje
sq zobowigzywane do przekazywania czesci. Takie dzialania — cho¢ nierzadko znaj-
duja potwierdzenie w oficjalnych dokumentach - okazuja sie niezwykle trudne do
udowodnienia. Nie da sie bowiem stwierdzi¢, ze wplaty sa dokonywane pod jakim-
kolwiek przymusem, a nie w peini dobrowolnie. Dotyczy to réwniez m.in. wplat na
Fundusz Wyborczy komitetu przez kandydatow.

Partyjne posady - patronaz

Istotnym problemem polskich partii politycznych jest upartyjnienie wyboru os6b
zasiadajacych w réznych agencjach wykonawczych, a takze w zarzadach i radach
nadzorczych spolek Skarbu Panstwass. Stanowiska te, cho¢ nie pochodza z wy-
boréw, staja sie najczesciej zasobem wykorzystywanym przez partie, swoistym
»upem kadrowym?”, ktéry nalezy sie cztonkom zwycieskiej partii politycznej i po-
zwala zarobic jej cztonkom. Ta kwestia wigze sie tez z tzw. sktadkami VIP, czyli
zwyczajem, zgodnie z ktérym osoby zajmujace wysokie stanowiska zobowiazane
sg do przekazywania wiekszej skladki na partie, z ramienia ktorej je uzyskaly.
Gdy dotyczy to stanowisk, na ktére powinien by¢ zorganizowany sprawiedliwy,
konkursowy nabdr, powstaje negatywne zjawisko: o ich obsadzie decyduja nie
kompetencje, ale gotowosc¢ dzielenia sie z partia wynagrodzeniem pochodzacym
z publicznych Ssrodkéw.

Innym zjawiskiem moze by¢ posrednie finansowanie kampanii wyborczych lub
dzialalno$ci politycznej przez spoiki panstwowe. Na takie nieoczywiste powigza-
nia partii ze spétkami Skarbu Paniistwa zwracal uwage m.in. M. Walecki*®. W ostat-
nim czasie pojawily sie zarzuty, ze przykladem takiego zwigzku byla kampania

55 Byte Ministerstwo Skarbu Parstwa nadzorowato 367 podmiotéw, co uswiadamia skale mozliwych
naduzy¢. Zob. Podmioty nadzorowane przez MSP (stan na 31 grudnia 2016 r.), http://msp.gov.pl/pl/polityka-
-wlascicielska/podmioty-nadzorowane-pr-1/37,Podmioty-nadzorowane-przez-MSP.html.

56 Zob. wystapienie Marcina Waleckiego na konferencji Zawtaszczanie paristwa: klientyzm, korupcja,
nepotyzm, Fundacja im. S. Batorego, Warszawa, 17 wrze$nia 2012 roku, http://www.batory.org.pl/progra-
my_operacyjne/debaty/2012/zawlaszczanie_panstwa_klientyzm_korupcja_nepotyzm.




medialna majaca uzasadni¢ potrzebe reformy sadownictwa w Polsce, finanso-
wana przez Polska Fundacje Narodowa, ktorej gtownym zrodlem przychoddw sa
$rodki pochodzace z duzych spdtek Skarbu Panstwa. Juz w trakcie tej kampanii
pojawily sie kontrowersje, czy takie dzialania nie powinny zostac¢ uznane za tzw.
prekampanie wyborcza na rzecz partii rzadzacej. Trudno uzasadnic, ze kampa-
nia PFN realizowala cele statutowe fundacji i ze przyniosta korzysci spétkom
Skarbu Panstwa zwigzanym z PFN*’.

W raporcie Najwyzszej 1zby Kontroli z 2009 roku*® wprost méwiono o ,karuze-
li kadrowej” w organach spétek, co mialo opisywaé¢ zmiany osobowe dokonane
w organach spoétek Skarbu Panstwa w latach 2004-2008. W wiekszo$ci przypad-
kow ,zmiany te dokonywano bez wskazywania jakiegokolwiek uzasadnienia,
a istniejace procedury naboru kandydatéw byly nieprzejrzyste”. W kolejnych
latach nie dzialo sie lepiej. W raporcie z kontroli z 2013 roku NIK stwierdzil, ze
w latach 2010-2012 ,wystepowaly liczne zmiany przedstawicieli Ministra Skarbu
Panstwa w skladach rad nadzorczych badanych spétek, dokonywane w trakcie
kadencji”*. W dziewieciu na 25 skontrolowanych przypadkéw ,zmiany te uza-
sadniano enigmatycznym stwierdzeniem o potrzebie wzmocnienia nadzoru,
a w pieciu przypadkach brak bylo uzasadnienia”®. Jedli zsumujemy liczbe zmian
kadrowych dokonywanych w spétkach Skarbu Panstwa, to okaze sie, ze wedtug
dostepnych danych w latach 2001-2017 bylo ich az 13 301

57 M. Wachowicz, Nowoczesna pisze do PKW w sprawie kampanii informacyjnej PFN: to twarda partyjna
propaganda. PAP, 8.09.2017, http://www.pap.pl/aktualnosci/mariusz/news,1076821,nowoczesna-pisze-
-do-pkw-w-sprawie-kampanii-informacyjnej-pfn-to-twarda-partyjna-propaganda.html; P. Kosminski, Afera
billboardowa. PKW nie zajmie sie kampaniq Polskiej Fundacji Narodowej, ,Gazeta Wyborcza”, 08.09.2016,
http://wyborcza.pl/7,75398,22390381,afera-billboardowa-pkw-nie-zajmie-sie-kampania-polskiej-fundacji.
html.

58 Informacja o wynikach kontroli sprawowania nadzoru wtascicielskiego w spétkach z wiekszosciowym
udziatem Skarbu Paristwa, Najwyzsza Izba Kontroli, Warszawa, grudzier 2009, https://www.nik.gov.pl/plik/
id,1682,vp,1900.pdf.

59 Informacja o wynikach kontroli sprawowania nadzoru wtascicielskiego nad spétkami komunalnymi

i spétkami z wiekszosciowym udziatem Skarbu Paristwa, Najwyzsza Izba Kontroli, Warszawa, lipiec 2013,
https://bip.nik.gov.pl/kontrole/wyniki-kontroli-nik/pobierz,lwr~p_12_187_201302191401551361278915~0
2,typ,kk.pdf.

60 Tamze. Ponadto w cytowanym raporcie czytamy, ze ,dokonywanie zmian w sktadach rad nadzor-
czych w trakcie trwania kadencji bez udokumentowanego uzasadnienia ujmujgcego zaniedbania osoby
odwotywanej oraz przyjmowanie rezygnacji bez analizy przyczyn wskazuje na wystepowanie korup-
cjogennych mechanizméw dowolnosci postepowania i stabosci nadzoru i kontroli w stosowaniu tych
procedur”.

61 Najwiecej zmian w liczbach bezwzglednych w spétkach Skarbu Panstwa, poczawszy od 2001 roku,
zaszto za rzadu Leszka Millera (3 326) oraz podczas pierwszej (3 283) i drugiej kadencji (1 790) rzagdu
Donalda Tuska. Gdy analizuje sie te same dane proporcjonalnie do dtugosci trwania kadencji poszczegél-
nych rzgdéw, okazuje sie, ze pierwsze miejsce w tempie przeprowadzania zmian kadrowych w podlegtych
spoétkach Skarbu Panstwa nadal zajmuje Leszek Miller (rzad w latach 2001-2004) - 3,59 zmiany na dzien
kadencji, natomiast kolejne miejsca nalezg do Jarostawa Kaczynskiego (2006-2007) - 2,77 zmiany na
dzien kadencji - oraz Beaty Szydto (od 2015 roku) - 2,66. Zob. I. Sudak, A. Deryto, Zmiany we wtadzach
spotek skarbu panstwa od 2001 r. Ktdry premier najmocniej krecit karuzelq kadrowgq?, BIQDATA, 06.06.2017,
http://biqdata.wyborcza.pl/zmiany-w-spolkach-skarbu-panstwa-2017.
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Partie w przeszlosci czasem nawet nie kryly sie z politycznymi motywami zmian
w spo6tkach panstwowych. Przykladowo: Stanistaw Dobrzanski, minister obrony
narodowej w latach 1996-1997 w rzadach J6zefa Oleksego i Wlodzimierza Cimo-
szewicza, zostal w 2001 roku prezesem sp6iki Polskie Sieci Elektroenergetyczne,
ktdra to funkcje peinil do 2006 roku. Pytany przez dziennikarzy o te nominacje
o6wczesny minister skarbu Wiestaw Kaczmarek przyznak: ,Staszek chcial spro-
bowac sit w biznesie. Dlaczego miatem mu nie da¢ szansy?”%. Gdy wspomina sie
o dziennikarzach, nalezy podkresli¢, ze to wlasnie media maja ogromne zastu-
gl w ujawnianiu i pietnowaniu patologii zwigzanych z obsadzaniem stanowisk
w spotkach panstwowych. Bardzo dobrym przykladem jest tutaj cykl artykuléw
»Pulsu Biznesu” opisujacych w kolejnych latach — w formie zestawien zawiera-
jacych setki nazwisk — powigzania dzialaczy PO, PSL, a ostatnio PiS ze spoika-
mi Skarbu Panstwa®. We wrzesniu 2012 roku gazeta opublikowala zestawienie
zawierajace 408 nazwisk dziataczy PSL oraz czlonkéw ich rodzin powiazanych
z firmami panstwowymi w okresie pieciu lat poprzedzajacych publikacje arty-
kulu. Przykladowo: za rzadéw Marka Sawickiego, ministra rolnictwa w latach
2007-2012 oraz 2014-2015, dyrektorem w KRUS zostala jego szwagierka, a zastep-
ca szefa Centralnej Biblioteki Rolniczej - te$¢ syna. Natomiast w listopadzie 2012
roku pismo ujawnilo liste 428 nazwisk os6b powiazanych z PO, podajac m.in.
przykiad grupy PGE, gdzie prace znalazlo ponad 50 dzialaczy Platformy, w tym
byly wiceminister skarbu Aleksander Grad, ktéry objal funkcje prezesa spo6iki
PGE Energia Jadrowa i PGE EJ 1.

W styczniu 2017 roku ,,Puls Biznesu” upublicznit liste prawie 1000 nazwisk dzia-
faczy zwiazanych z PiS, cho¢by Wojciecha Jasinskiego, ministra skarbu w latach
2006-2007. Zostal on wybrany na prezesa PKN Orlen, mimo zaledwie trzyletniego
doswiadczenia w zarzadzaniu wielokrotnie mniejsza sp6tka, w dodatku powia-
zana z PiS. Jednak w przypadku PiS symbolem upolitycznienia (takim jak kiedys$
cytowana wyzej wypowiedz W. Kaczmarka) stala sie przede wszystkim postaé
Bartlomieja Misiewicza, bylego rzecznika i szefa gabinetu politycznego ministra
obrony narodowej. Oprocz tych funkcji byt on m.in. czlonkiem rad nadzorczych
Polskiej Grupy Zbrojeniowej i spéiki Energa Cieplo Ostroleka, chociaz nie spel-
nial formalnych kryteridow zwiazanych z wyksztalceniem (nie miat wyksztalce-
nia wyzszego nawet na poziomie licencjatu).

62 Tamze.

63 Zob. D. Tokarz, Teraz K.... My w wykonaniu ludowcéw, ,Puls Biznesu”, 24.09.2012, https://www.pb.pl/
teraz-k-my-w-wykonaniu-ludowcow-685562; tenze, Kto jest kim w zielonym imperium, ,Puls Biznesu”,
24.09.2012, https://www.pb.pl/kto-jest-kim-w-zielonym-imperium-685600; tenze, Lista wstydu Plat-

formy Obywatelskiej, ,Puls Biznesu”, 04.11.2012, https://www.pb.pl/lista-wstydu-platformy-obywatel-
skiej-691425; tenze, SPiS zasobéw wtasnych, ,Puls Biznesu”, 16.01.2017, https://static.pb.pl/atta/3127-spis-
-zasobow-wlasnych-raport.pdf.




2.7. Utrzymanie biur i klubow parlamentarnych

Zrodlem finansowania klubow i k6t parlamentarnych, a takze terenowych biur par-
lamentarzystow sg $rodki budzetowe Kancelarii Sejmu i Senatu. Wysoko$c¢ ryczal-
téw przystugujacych poszczegélnym postom, senatorom, a takze ich klubom okre-
$laja zarzadzenia marszalkow Sejmu i Senatu, ktére zawieraja proste algorytmy
pozwalajgce na wyliczenie przystugujacych ryczaltow.

Przykladowo - ryczalt na prowadzenie biura poselskiego lub senatorskiego od stycz-
nia 2017 roku wynosi 14 200 z} miesiecznie. Z kolei ryczatt na zatrudnienie w biurze
klubu poselskiego lub parlamentarnego pracownika z wyksztalceniem prawniczym
»W celu wspierania dzialalnos$ci klubu zwigzanej z procesem tworzenia prawa” to
miesiecznie 10 500 z} na klub liczacy do 30 postéw, 15 750 zl na taki, ktéry ma od
31 do 100 postéw, oraz 21 000 z} na klub grupujacy powyzej 100 postow.
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3. Wydatki na funkcjonowanie partii
politycznych

3.1. Wydatki z subwencji

Poza ujawnieniem Zrédel finansowania partie polityczne przekazujg do PKW takze
rozliczenie wydatkow zwiazanych z subwencja budzetowa. Ugrupowania przezna-
czaja swoje zasoby finansowe i rzeczowe na cele statutowe zwigzane z administro-
waniem strukturami partii i kampaniami wyborczymi. Wydatki obejmujg utrzy-
manie organizacji partyjnych, zatrudnienie pracownikéw, prowadzenie kampanii
wyborczych. Srodki z subwencji moga by¢ tez przeznaczone na splate kredytow.

Identyfikacja wydatkéw partii opiera sie przede wszystkim na danych z zapiséw
na kontach bankowych. Partie posiadaja zazwyczaj podstawowe konto (rachunek
biezacy), z ktérego finansuja wydatki zwiazane z biezaca dzialalno$cia. Oprécz tego
w przypadku partii majacych prawo do subwencji budzetowej pochodzace z niej
$rodki wplywaja na osobne — wydzielone konto. Niezaleznie od tych rachunkéw
partie, ktére zamierzaja uczestniczy¢ w wyborach, tworza odrebne konto Funduszu
Wyborczego.

Ze zlozonych do PKW informacji dotyczacych wykorzystania subwencji wynika,
ze zaréwno PO, jak i PiS w latach wyborczych ponad polowe Srodkéw z subwencji
przeznaczaly na Fundusz Wyborczy. W przypadku PO w latach 2011, 2014 i 2015
bylo to odpowiednio 41,5%, 71% i 58% rocznej subwencji. Natomiast PiS w tych sa-
mych latach przekazal na ten cel odpowiednio 48%, 71% i 58%. Najmniej na Fun-
dusz Wyborczy w analizowanym okresie przeznaczyto PSL - $rednio 11-13% otrzy-
manej subwencji. W latach, w ktérych nie odbywaly sie wybory, partie wydzielaly
na cele statutowe (bardzo ogdlna kategoria zawierajaca rozne wydatki) ponad 90%
kwoty przyznanej z budzetu panstwa. Do partii, ktére w tym okresie sptacalty kredyt,
nalezaly PiS, SLD i TR. W przypadku Nowoczesnej, ktdra w wyniku odrzucenia jej
sprawozdania finansowego za 2015 rok otrzymalta subwencje tylko w roku 2016,
5% z niej zostalo przeznaczonych na Fundusz Ekspercki i pozostate 95% na dzialal-
nosc¢ statutowa.
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Ryc. 3.3. Struktura wydatkéw z subwencji SLD

100%
90%
80%
70%
60%
50%
40%
30%
20%
10%

0%

2011

2012 2013

™ Fundusz Ekspercki

11 wydatki na cele statutowe

Ryec. 3.4. Struktura wydatkéw z subwencji PSL

o AW

N

2013 2014

# Fundusz Wyborczy

sptata kredytow

i!!

2014

d Fundusz Wyborczy

sptata kredytow

\.gg

2015

2015

Fundacja im. Stefana Batorego

2016

61



100%
90%
80%
70%
60%
50%
40%
30%
20%
10%

0%

L D N P J
2012 2013 2014 2015
™ Fundusz Ekspercki o Fundusz Wyborczy
Il wydatki na cele statutowe sptata kredytow

Ryc. 3.5. Struktura wydatkéw z subwencji TR

Finanse polskich partii

62

100%

90%

80%

70%

60%

50%

40%

30%

20%

10%

0%

SO
2016

I wydatki na cele statutowe

=~ Fundusz Ekspercki

Ryc. 3.6. Struktura wydatkéw z subwencji Nowoczesnej



3.2. Wydatki komitetow wyborczych

Jednym z najwazniejszych wydatkdw partii politycznych sa koszty prowadzenia
kampanii wyborczej. Przypomnijmy, ze partia polityczna ma obowiazek utworze-
nia Funduszu Wyborczego i to wytacznie za jego posrednictwem moze przekazy-
wac Srodki na rzecz komitetu wyborczego powolywanego do udzialu w konkret-
nych wyborach. Komitety wyborcze partii politycznych tworzone sa w wyborach
do Sejmu, Senatu, Parlamentu Europejskiego oraz organow samorzadu terytorial-
nego. W wyborach Prezydenta RP wystepuja komitety wyborcze wyborcéw, ale kaz-
da partia parlamentarna najczesciej jednoznacznie wspiera jeden komitet. Ponizej
zestawiamy wydatki komitetow wyborczych partii politycznych (lub wspieranych
jednoznacznie przez partie) w poszczegdélnych typach wybordéw.
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Ryc 3.7. Wydatki komitetéow wyborczych partii politycznych w wyborach parlamentarnych w 2011
roku (w tys. z})

W wyborach parlamentarnych w 2011 roku wida¢ dominacje trzech partii: PiS, PO
1 SLD, ktére przeznaczyly na udzial w wyborach odpowiednio 30, 29 i 24 mln z}
Sposréd badanych partii parlamentarnych najmniej na kampanie wyborcza wyda-
ly woweczas PSL (blisko 13 mln z}) oraz Ruch Palikota (niecaly milion). W wybo-
rach parlamentarnych w 2015 roku PO i PiS dysponowaty budzetami zblizonymi do
30 mln z}, a PSL - 13 mln zl Zjednoczona Lewica (SLD+TR+PPS+UP+Zieloni) tworzg-
ca koalicje przeznaczyla na wybory niespelna 8 mln z. Wchodzaca na scene poli-
tyczng Nowoczesna wydala ponad 11 miln zi.
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Ryc 3.8. Wydatki komitetéw wyborczych partii politycznych w wyborach parlamentarnych w 2015
roku (w tys. z)
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W wyborach samorzadowych w 2014 roku widoczna byla znaczaca przewaga ko-
mitetu wyborczego PO nad komitetami innych ugrupowan. Komitet wyborczy PO
w wyborach samorzadowych wydal ponad 30 mln z} (a wiec nawet nieco wiecej niz
w wyborach parlamentarnych z 2015 roku), komitet PiS przeznaczy! na te kampanie
troche powyzej 20 mln, komitety SLD i PSL — po 12-13 mln, a komitet Twojego Ruchu
— tylko nieco powyzej 0,5 mln z}.
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Ryec. 3.9. Wydatki komitetéw wyborczych partii politycznych w wyborach samorzadowych w 2014 roku

* W ramach koalicji SLD Lewica Razem zostaly polaczone sily partii SLD, Unii Pracy oraz Krajowej
Partii Emerytéw i Rencistow.



W wyborach do Parlamentu Europejskiego w 2014 roku najwyzsze wydatki ponie-
sione na przygotowanie kampanii sprawozdaly PO i PiS. Budzety komitetéw wybor-
czych tych partii miaty wielko$¢ odpowiednio 18 i 17 mln z}. Komitety pozostalych
ugrupowan — PSL i dwa koalicyjne: SLD i UP oraz Europa Plus Twdéj Ruch — wydaty
0od 4 do 5 mIn zL
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Ryec. 3.10. Wydatki komitetéw wyborczych partii politycznych w wyborach do PE w 2014 roku (w tys. z1)
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Ryec. 3.11. Wydatki komitetéw wyborczych kandydatéw partii parlamentarnych w wyborach prezy-
denckich w 2015 roku (w tys. z1)

Chociaz w przypadku wyborow prezydenckich formalnie partie polityczne nie two-
rza komitetéw wyborczych, to w praktyce wspierajg instytucjonalnie i finansowo
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najwazniejszych kandydatow na urzad prezydenta RP. W tym sensie wydatki ko-
mitetéw wyborczych wyborcéw, ktére wystawiaja kandydatéw de facto nomino-
wanych przez partie polityczne, mozna poréwnywac z wydatkami komitetéw wy-
borczych konkurujacych w wyborach parlamentarnych. W 2015 roku najwieksze
$rodki na kampanie mieli kandydaci dwo6ch najwiekszych partii politycznych: PO
i PiS. Kampania Bronistawa Komorowskiego kosztowala nieco ponad 18 mln, na-
tomiast kampania Andrzeja Dudy - ponad 13,5 mln zl Pozostali kandydaci odsta-
wali od tych dwdch o rzad wielkodci: ich komitety wyborcze dysponowaly kwotami
ok. 1-1,5 mln z}.

Poréwnanie wysokos$ci srodkéw finansowych wydawanych w réznych kampaniach
wyborczych pokazuje wyrazna (i poglebiajaca sie w badanym okresie) dominacje
finansowg dwoch partii politycznych: PiS i PO.

W wiekszosci przypadkow w budzetach komitetow wyborczych na pokrycie ich
wydatkow wystarczajace okazywaly sie pozyskane przez nie przychody. Wyjatek
stanowia systematycznie deficytowe, i to dla wszystkich ugrupowan, wybory do
Parlamentu Europejskiego. Partig, ktora systematycznie wydawala na kampanie
wyborcze wiecej, niz wynosily przychody komitetu wyborczego, byt SLD. Wydatki
tego ugrupowania w 2011 i 2015 roku w wyborach parlamentarnych, w 2014 roku
w wyborach do PE i samorzagdowych (w koalicji) przekroczyly znacznie przychody.
W wyborach do PE i parlamentu w 2015 roku (w koalicji z SLD) réwniez wydatki
Twojego Ruchu w budzecie przekroczyly przychody o 1 mln zk

Znaczna réznica pomiedzy poniesionymi wydatkami a dotacjag podmiotowa bywa
bardzo trudna do pokrycia i w kolejnych latach nastepujacych po wyborach moze
by¢ sporym obciazeniem dla partii politycznej. W wyborach parlamentarnych
w 2011 i 2015 roku pelny zwrot kosztéw poniesionej kampanii przystugiwat PO
1 PiS%. W zestawieniu przystugujacej dotacji w stosunku do wydatkdw mozna zoba-
czy¢, ze PSL, SLD i Nowoczesna osiggnely swéj wynik wyborczy relatywnie wysokim
kosztem. PSL uzyskalo zwrot niecalych 6 miln zt z 13 mIn wydanych na kampanie
w 2011 roku. W 2015 roku wydatki PSL wyniosty ponad 13 mln, a zwrot w postaci
dotacji jedynie 2,6 mln zt. W 2011 roku SLD otrzymalo zwrot niecalych 5 mln przy
wydatkach 24 mln z}, a w 2016 roku w ogole nie uzyskalo dotacji przy poniesionych
wydatkach rzedu 8 mIn. Nowoczesna przeznaczyla na kampanie 11,5 mln, a zwrot
wyniost zaledwie 1,5 mln zt.

64 W wyniku wyboréw parlamentarnych z 2015 roku dotacja podmiotowa w wysokosci réwnej wysoko-
$ci wydatkéw przystugiwata takze komitetom: KWW Kukiz'15, KWW Lidia Staron - Zawsze po stronie ludzi,
KWW Marka Borowskiego i KWW Obremski - niezalezny senator z Wroctawia.



Tabela 3.1. Poréwnanie wysokosci wydatkéw komitetéw wyborczych z wysokosciami
przystugujacych im dotacji na wydatki poniesione w kampaniach wyborczych (w tys. zD

Sejm 2011 | PO PiS PSL SLD TR N
wydatki 29274 30119 12 699 24163 1748
dotacja 29274 30120 5287 4785 1753
Zjedno-
Sejm 2015 | PO PiS PSL czona
Lewica
wydatki 29 415 29 656 13122 8027 11551
dotacja 26 746 29710 2643 0 1088
Parla-
g‘lf;:)tpej_ PO Pis PSL SLD-UP Ei‘lfs"gz
ski 2014
wydatki 17 828 16 795 4157 5475 5173
dotacja 2718 2931 572 609 0

Analiza struktury wydatkéw komitetéw wyborczych pozwala stwierdzi¢, ze naj-
istotniejsze byly te ponoszone na korzystanie ze Srodkdw masowego przekazu.
Wszystkie komitety na komunikacje masowa wydawaly najwieksza cze$¢ swoich
wydatkéw — od 60 do 79%. Wyjatek stanowi TR, ktdry w wyborach prezydenckich
i samorzadowych w 2014 roku na $rodki masowego przekazu wydatkowat 20-30%
swoich Srodkéw.
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Tabela 3.2. Wydatki na korzystanie ze Srodkéw masowego przekazu i materialy w wybo-

rach parlamentarnych w 2011 roku

PO PiS SLD PSL TR
Wydatki na $rodki masowego przekazu
(w tys. zb) 19218 | 21338 | 18482 | 7740 1042
Udzial wydatkéw na Srodki masowego
przekazu w wydatkach ogélem 65,6 70,8 76,0 60,9 59,6
Dzienniki i czasopisma (%) 7 14 12 30 17
Radio i telewizja (%) 49 31 39 24 40
Internet (%) 14 7 6 5 8
Plakaty (%) 29 48 43 41 36

* Wydatki na poszczego6lne srodki masowego przekazu - dzienniki,

w stosunku do wydatkéw na srodki masowego przekazu ogélem.

telewizje, internet i plakaty -

Tabela 3.3. Wydatki na korzystanie ze Srodkéw masowego przekazu i materialy w wybo-
rach parlamentarnych w 2015 roku (w tys. z})

Zjed-
no-
PO PiS PSL czona |

Lewica

SLD-

-TR
Wydatki na $rodki masowego prze-
kazu 19968 | 18711 | 8168 5368 9113
Udzial wydatkéw na $rodki masowego
przekazu w wydatkach ogétem (%) 67,8 63,0 62,2 66,8 79
Dzienniki i czasopisma (%) 5 9 25 13 23
Radio i telewizja (%) 49 50 23 17 18
Internet (%) 16 8 5 6 15
Plakaty (%) 30 33 47 64 44

* Wydatki na poszczegé6lne srodki masowego przekazu - dzienniki, telewizje, internet i plakaty —
w stosunku do wydatkéw na srodki masowego przekazu ogélem.



Tabela 3.4. Wydatki na korzystanie ze sSrodkéw masowego przekazu i materialy w wybo-
rach prezydenckich w 2015 roku (w tys. z})

KWW
Kww Kww KWW Broni- | KWW
Mag-
Janu- Adama | slawa An-
daleny .
0g6- sza Pa- | Jaru- Komo- | drzeja
regk likota basa row- Dudy
(SLD) (TR) (PSL) skiego | (PiS)
(PO)
Wydatki na $rodki masowego prze-
kazu 472 343 1097 12041 | 8278
Udzial wydatkéw na Srodki masowego
przekazu w wydatkach ogdtem (%) 45,6 30,4 75,9 66,3 60,5
Dzienniki i czasopisma (%) 10 9 3 3
Radio i telewizja (%) 75 69 50 62 75
Internet (%) 24 12 3 10 10
Plakaty (%) 0 8 38 24 12

* Wydatki na poszczegélne srodki masowego przekazu - dzienniki, telewizje, internet i plakaty —

w stosunku do wydatkéw na srodki masowego przekazu ogélem.

Tabela 3.5. Wydatki na korzystanie ze Srodkéw masowego przekazu i materialy w wybo-

rach do PE w 2014 roku (w tys. z1)

PO PiS %I;,D' PSL TR
Wydatki na $rodki masowego prze-
kazu 11855 | 12735 | 2889 2574 3090
Udzial wydatkéw na Srodki masowego
przekazu w wydatkach ogdtem (%) 66,4 75,8 52,7 61,9 59,7
Dzienniki i czasopisma (%) 9 5 11 23 11
Radio i telewizja (%) 47 55 20 23 32
Internet (%) 12 6 4 5 9
Plakaty (%) 32 34 65 49 48

* Wydatki na poszczegélne srodki masowego przekazu - dzienniki, telewizje, internet i plakaty -

w stosunku do wydatkéw na srodki masowego przekazu ogélem.
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Tabela 3.6. Wydatki na korzystanie ze Srodkéw masowego przekazu i materialy w wybo-
rach samorzadowych w 2014 roku (w tys. z})

SLD
Lewica
PO PiS Razem | PSL TR

(koali-

cja)
Wydatki na $rodki masowego prze-
kazu 17393 | 11901 | 8682 6524 158
Udzial wydatkéw na $rodki masowego
przekazu w wydatkach ogélem 56,9 57,8 65,3 58,6 27,9
Dzienniki i czasopisma (%) 11 16 18 29 5
Radio i telewizja (%) 39 24 14 19 26
Internet (%) 14 6 5 4 37
Plakaty (%) 36 54 64 49 32

* Wydatki na poszczegélne srodki masowego przekazu - dzienniki, telewizje, internet i plakaty -
w stosunku do wydatkéw na srodki masowego przekazu ogétem.

Z przedstawionych powyzej danych wynika, ze w kampaniach wyborczych najwiek-
szych partii politycznych dominuja wydatki na radio i telewizje oraz plakaty (czyli
tzw. reklame outdoorowg). Radio i telewizja odgrywaja mniejszg role w wyborach
o charakterze lokalnym (wybory samorzadowe z 2014 roku), a wieksza — w prezy-
denckich (2015 rok). Reklama w radiu i telewizji wyraznie dominuje w kampaniach
prowadzonych przez PO i PiS. PSL w kolejnych kampaniach wyborczych przezna-
czalo relatywnie wieksza cze$¢ wydatkdw na reklame w prasie drukowanej. SLD
prowadzilo bardzo intensywne dzialania internetowe w trakcie kampanii prezy-
denckiej (24%), a TR wydalo 37% swoich srodkéw na kampanie internetowa w wy-
borach samorzadowych.

Jednym z prostych wskaznikéw efektywnos$ci przeprowadzonej kampanii wybor-
czej jest tzw. koszt zdobycia jednego glosu. Aby go obliczy¢, dzieli sie kwote wydat-
kéw komitetu wyborczego przez liczbe gloséw uzyskanych przez dana partie lub
kandydata w wyborach. Kampania przed wyborami prezydenckimi jest relatywnie
najtansza. Najwiecej Srodkow — w wartosciach bezwzglednych - ugrupowania wy-
daja na kampanie parlamentarng, jednak ze wzgledu na wyraznie stabsza mobiliza-
cje wyborcow w wyborach do Parlamentu Europejskiego (niska frekwencja wybor-
cza) to w wyborach europejskich przecietny koszt zdobycia jednego glosu okazuje

sie najwyzszy.



W przypadku wyboréw parlamentarnych $redni koszt kampanii w przeliczeniu na

jeden glos tylko nieznacznie rdéznil sie miedzy rokiem 2011 a 2015 i wynosit odpo-
wiednio 7,13 i 7 z1. Najkosztowniejszg kampanie wyborcza do Sejmu w 2011 roku
przeprowadzit SLD. Zdobycie jednego glosu wigzalo sie z poniesieniem wydatkéw
w wysokos$ci ponad 20 z}. W tej samej kampanii najefektywniejszy okazatl sie TR
(wowczas Ruch Palikota), dla ktérego koszt kampanii w przeliczeniu na jeden glos
wynidst 1,21 z. W 2015 roku najdrozsza kampanie w przeliczeniu na jeden glos
prowadzito PSL —kazdy glos pozyskany przez to ugrupowanie kosztowal 17 z}, mniej
wiecej dwukrotnie wiecej w poréwnaniu z pozostalymi analizowanymi partiami

parlamentarnymi.

Tabela 3.7. Koszt uzyskania glosu przez komitety wyborcze w wyborach

Koszt uzyskania glosu przez komitety wyborcze w wyborach do parlamentu w 2011 roku

Ogodlem
. dla anali-
PO PiS SLD PSL TR
zowanych
partii
Wydatki
(wzh 29274776 | 30119644 | 24163755 | 12699 503 | 1748 565 98 006 245
Liczba
glosow
uzyskana
w wybo-
rach 5629773 4295016 1184 303 1201628 1439490 13750210
Koszt
jednego
glosu
(wzh 5,20 7,01 20,40 10,57 1,21 7,13
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Koszt uzyskania glosu przez komitety wyborcze w wyborach do parlamentu w 2015 roku

Zjednoczo- gic’;?:h_
PO PiS na Lewica | PSL N zowanvch
SLD-TR any
partii
Wydatki
(wzh 29415998 | 29656020 | 8027474 13122 215 11551000 | 91772707
Liczba
glosow
uzyskana
w wybo-
rach 3661474 5711 687 1147102 779 875 1155370 11 300 138
Koszt
jednego
glosu
(wzh 8,03 5,19 7,00 16,83 10,00 8,12
Koszt uzyskania glosu przez komitety wyborcze w wyborach prezydenckich w 2015 roku
KWW Bro- Kww Kww Kww Ogodlem
. KwWw .
nistawa . Magdale- Adama Janusza dla anali-
Andrzeja . .
Komorow- Dudy (PiS) ny Ogérek | Jarubasa Palikota zowanych
skiego (PO) y (SLD) (PSL) (TR) partii
Wydatki
(wzd) 18 140 502 13676 676 | 1035160 1444213 1129161 35425715
Liczba
gloséw
uzyskana
w wybo-
rach 5031 060 5179 092 353 883 238761 211 242 11 014 038
Koszt
jednego
glosu
(wzd) 3,61 2,64 2,93 6,05 5,35 3,22




Koszt uzyskania glosu przez komitety wyborcze w wyborach do Parlamentu Europejskiego
w 2014 roku

Ogolem
PO Pis SLD-UP PSL TR dla anali-

zowanych
partii

Wydatki

(wzh) 17828 556 | 16 795595 | 5475781 4157173 5173072 49 430 179

Liczba

glosow

uzyskana

w wybo-

rach 2271215 2246 870 667 319 480 846 252779 5919 029

Koszt

jednego

glosu

(wzbh 7,85 7,48 8,21 8,65 20,46 8,35

Nalezy podkresli¢, ze wystepuja bardzo duze réznice w poziomie wydatkéw ogdlem,
ktore poszczegdlne partie przeznaczaja na wybory. Partie roznig sie tez wyraznie
wydatkami na kampanie przypadajacymi na jeden gtos. Cho¢ $redni koszt zdobycia
glosu przez duze partie jest nizszy niz w przypadku mniejszych ugrupowan, to jed-
nak przyklady Twojego Ruchu (Ruchu Palikota) czy Nowoczesnej pokazuja, Ze partie
rozpoczynajace swoja dzialalno$¢ nie sa skazane na porazke i nawet przy niskim
poziomie wydatkéw moga osiggnac niezty wynik wyborczy.

3.3. Wydatki z Funduszu Eksperckiego

Nowelizacja ustawy o partiach politycznych z 2001 roku nalozyla na partie obo-
wiazek tworzenia Funduszy Eksperckich, na ktére musza przeznaczac¢ od 5 do 15%
otrzymanej subwencji. O ile realizacja tego zobowigzania wydaje sie dos$¢ prosta
w egzekwowaniu, o tyle zdecydowanie trudno jest zweryfikowa¢, czy Srodki te fak-
tycznie wydawane sa zgodnie z ich przeznaczeniem. Wynika to z faktu, ze przepisy
umozliwiaja do$¢ uznaniowe opisywanie i kwalifikowanie wydatkéw z tego fundu-
szu, co zdecydowanie utrudnia Panstwowej Komisji Wyborczej stwierdzenie, czy
faktycznie sa to wydatki na cele eksperckie, czy tez nie. Zgodnie z prawem w Fun-
duszu Eksperckim partia gromadzi $rodki finansowe pochodzace jedynie z jej wplat
wtiasnych.

Analizowane partie parlamentarne przeznaczaja na Fundusz Ekspercki zasadni-
czo tylko obowigzkowe minimum. Najwiecej wéréd analizowanych partii — $rednio
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7,5% z subwencji rocznie — na konto swojego funduszu przelewalo PiS. Najmniej
$rodkéw w calym okresie na ten cel przeznaczylo PO.

Wzdr informacji o wydatkach srodkéw pochodzacych z subwencji skladanych przez
partie polityczne nie sprzyja identyfikacji pieniedzy wydanych z Funduszu Eksperc-
kiego — dominuja dwie szerokie kategorie: ,,ekspertyzy” i ,,dzialalno$¢ wydawniczo-
-edukacyjna”. Gdy przyglada sie wydatkom z Funduszu Eksperckiego, mozna za-
uwazyd, ze PiS przeznacza calg kwote na ekspertyzy, ale nie finansuje dziatalno$ci
wydawniczo-edukacyjnej. Podobna strukture wydatkow widzimy w przypadku SLD
1 TR. Z kolei PO, cho¢ finansowato ekspertyzy w wybranych latach, to wiekszo$¢ Fun-
duszu Eksperckiego pozytkowalo na dziatalno$¢ wydawniczo-edukacyjna (rocznie
$rednio ponad 400 tys. z}). PSL wydawalo Srodki przede wszystkim na wydawnictwa
i edukacje — w sumie 443 tys. z}.
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Ryc. 3.12. Wydatki na ekspertyzy z Funduszu Eksperckiego (% wydatkéw z calego funduszu)

* Nowoczesna przeznaczyla srodki z Funduszu Eksperckiego wylacznie na koszty finansowe.

W wywiadach poglebionych przeprowadzonych z przedstawicielami administracji
partyjnej formulowano zréznicowane, czesto skrajne oceny Funduszu Eksperckie-
go. Cho¢ przedstawiciele partii politycznych rozumieja cele przy$wiecajace wy-
odrebnieniu puli Srodkdéw na dzialalnos$¢ ekspercka, to jednak w wypowiedziach
dominowaly negatywne oceny obowigzku tworzenia funduszu i przeznaczania na
niego okreslonych $rodkéw z subwencji. Wskazywano, ze wprowadza on komplika-
cje w gospodarce finansowej. Jak zauwazyt! jeden ze skarbnikéw: ,Jest to przezytek,
bo on zaklada tylko dwie czy trzy grupy wydatkow [...] na ekspertyzy i na publikacje
[...] Nie wiem, czy celowy jest ten fundusz. Bo jezeli chce zrobi¢ ekspertyze, to prze-
ciez moge zaplaci¢ za ekspertyze z subwencji i wpisac to w ustugi obce” [Skarbnik,
wywiad nr 2].



Cho¢ partie przekazuja obowigzkowa cze$¢ subwencji na fundusz, to przedstawi-
ciele niektdrych z nich wskazuja, ze Srodki te nie sg uzywane, tylko stanowig swo-
istag przymusowa ,rezerwe”. Jak zauwazy! jeden ze skarbnikéw partyjnych: ,Ten
fundusz lezy martwy. Nie korzystamy z niego. Zresztg nie ma tam [...] kolosalnych
pieniedzy. No jezeli by byly, to [...] moze by sie co$ realizowalo. No bo szkoda, zeby
te pieniagdze lezaly niepotrzebnie. Ale tak na razie leza tam, na kupke odkladaja. [...]
Nie jest wydawany, ale jest. Musi by¢. Istnieje” [Skarbnik, wywiad nr 2].

Powszechna praktyka jest przekazywanie na Fundusz Ekspercki jedynie minimal-
nej wymaganej czesci subwencji: ,Mozna oczywiscie wiecej... Ale [...] zapotrzebowa-
nie partii rzadzacej na dzialalno$¢ stricte ekspercka, czyli w sytuacji, w ktérej reali-
zujemy swoj program, a nie przygotowujemy go, jest nieco mniejsze. Nie mieliSmy
jakiego$ wielkiego zapotrzebowania na wydatkowanie Srodkéw z funduszy eksperc-
kich. [...] realizowali$my to minimum, ktdre jest w ustawie o partiach politycznych.
W zwiagzku z tym corocznie 5%” [Skarbnik, wywiad nr 5].

Warto podkredli¢, ze zgodnie z ustawa fakt, ze ugrupowanie nie przekaze na Fun-
dusz Ekspercki 5% $rodkéw albo blednie zakwalifikuje wydatki, nie stanowi podsta-
wy dla odrzucenia informacji finansowej, a jedynie powoduje jej przyjecie z zazna-
czeniem uchybienia. Trudno zatem wskaza¢ jednoznaczng i nieunikniong sankcje,
ktdéra zabezpieczalaby istnienie i finansowanie Funduszu Eksperckiego.

Srodkami z funduszu dysponuja wladze centralne partii. Przedstawiciel jednego
z badanych ugrupowan wskazal wprost, ze bez zgody prezesa nie jest mozliwe wy-
danie chocby zlotéwki.

Wigkszo$¢ skarbnikéw partyjnych méwilta o duzych problemach w interpretowa-
niu wydatkéw, ktére moga zostac poniesione z funduszu. Nie bylo bowiem dla nich
w pelni jasne, jakie konkretnie ustugi i dzialania kryja sie za kategoriami wymie-
nionymi w ustawie. Po pierwsze, z obawy przed blednym zakwalifikowaniem wy-
datku niektdrzy skarbnicy wydaja sSrodki bardzo ostroznie — czesto Swiadomie nie
wykorzystujac w pelni (wedlug swojej opinii) mozliwosci, jakie daja zgromadzone
finanse. Po drugie, staraja sie przenosi¢ ciezar biezacych wydatkéw na dziatalno$é
analityczng na kluby poselskie, czyli posrednio na kancelarie Sejmu i Senatu, a dzia-
lalno$¢ wydawnicza — na wydatki ze Srodkéw partii politycznych, ale innych niz
Fundusz Ekspercki.

Skutkiem pojawiajacych sie problemoéw z klasyfikowaniem wydatkéw do odpowied-
nich kategorii sa rozbieznosci i dysproporcje, widoczne choc¢by w réznicach miedzy
informacjami finansowymi skladanymi przez partie polityczne.
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Na co partie wydaja srodki z Funduszu Eksperckiego?

W sprawozdaniach finansowych partii politycznych pojawiaja sie dokladniejsze
informacje dotyczace wydatkéw z Funduszu Eksperckiego, tworzonego — zgodnie
z ustawa — z czesci Srodkéw pochodzacych z subwencji. Najczesciej sa to wyciagi
z rachunku bankowego funduszu. Mozna na nich znalez¢ kwoty i daty platnosci,
dane osobowe lub nazwy podmiotéw oraz tytuly platnosci. Niestety, stosowane
przez partie opisy nie pozwalaja nawet domyslac sie, jaki charakter miata zleco-
na ustuga — widniejg tam jedynie numery faktur, a w przypadku oso6b fizycznych
np. enigmatyczne ,wynagrodzenie”. Do wyciggoéw nie sa dotaczane ani zestawie-
nia zawierajace opis optaconych faktur, ani kopie umaéw.

W 2016 roku na konto Funduszu Eksperckiego PiS przekazano z subwencji
990 000 z}. Stan funduszu na 1 stycznia 2016 roku wynosit 61 279,88 z}, a na ko-
niec roku 936 016,53 zl. Zalaczony wyciag z rachunku ma zaledwie trzy strony
i obejmuje cztery platnosci dla podmiotéw zewnetrznych: Kancelarii Gotkowicz,
Kosmus, Kuczynski i Partnerzy Adwokaci (10 000,00 z}), fundacji Instytut Sobie-
skiego (dwie platnosci po 22 755,00 z}) oraz firmy badania opinii spotecznej TNS
Polska (61 500,00 z}).

Fundusz Ekspercki PO na poczatku roku 2016 opiewat az na 8 627 337,18 z} (par-
tia zgromadzita na nim pokazne Srodki w poprzednich latach), natomiast stan na
koniec roku 2016 to 7 611 069,97 z}. Zalaczony wyciag liczy} 84 strony i obejmowat
ponad 150 platnosci. Zwracaja uwage wydatki na rzecz powtarzajacych sie pod-
miotéw i 0sob, ktore w sumie uzyskaly z funduszu znaczne kwoty. Przyktadowo
firma Brand Avenue sp. z.0.0. Sp. k-a pojawia sie na wyciggu az 18 razy - lacz-
nie w 2016 roku otrzymalta kwote 447 927,39. Do tej sumy nalezy najprawdopo-
dobniej doliczy¢ trzy faktury na rzecz podmiotu ,,Tomasz Kawka” (tak zgodnie
z wpisem do KRS nazywa sie prezes wyzej wspomnianej firmy) na laczna kwo-
te 88 560,00 zt. Odnotowano cztery platnosci dla Wielkopolskiego Stowarzysze-
nia Soltysow, wynoszace tacznie 311 989,50 z}, siedem wyplat na rzecz Fundacji
Panstwo Prawa (bedacej wydawca kwartalnika ,,Instytut Idei”, wydawanego po-
przednio przez Instytut Obywatelski) na taczna kwote 214 020,00 zi. Najwieksze
sumy platnosci dla oséb fizycznych wynosily 33 670 zl dla Jarostawa Charlam-
powicza oraz 22 500 zt dla Mariusza Krasuskiego. Tytuty przelewéw z Funduszu
Eksperckiego PO sa ograniczone do numeru faktury badz w przypadku oséb fi-
zycznych do enigmatycznego stowa ,,wynagrodzenie”.

Fundusz Ekspercki PSL na poczatku roku 2016 miat saldo w wysokos$ci
70 801,73 z}, a na koniec tamtego roku — 9 141,59 z}. Na konto funduszu partia
przekazata z subwencji w 2016 roku kwote 247 544,09 z1. Historia rachunku obej-
muje trzy strony. W roku 2016 dokonano ptatnosci na ok. 300 tys. z}, najwieksze
uzyskaty firma E. Pelka Creative System (dwie wyplaty po 50 000,00 z} z tytulu




»ekspertyzy polityczno-socjologiczno-spoteczno-ekonomicznej) oraz JMG Consul-
ting (99 876,00 z}) za ,,dzialalno$¢ wydawniczo-edukacyjna”.

Fundusz Ekspercki Nowoczesnej zostal otwarty 31 marca 2016 i saldo na ten
dzien wynosito 0 zt. W ciggu roku zostal on zasilony kwota 77 060,00 z}. Na koniec
2016 roku jego saldo wynosito 77 825,25 z}. Z Funduszu Eksperckiego Nowocze-
snej w 2016 roku nie zostaly dokonane zadne platnosci. Wszystkie zgromadzone
na nim $rodki przekazywane zostaly na lokaty terminowe.

3.4. Wydatki na funkcjonowanie biur i klubow
parlamentarnych

Poza wydatkami organizacji partyjnych, interesujace wydaja sie réwniez wydatki
na funkcjonowanie biur i klubéw parlamentarnych, ktére formalnie nie sa pono-
szone przez partie, ale przez Kancelarie Sejmu i Senatu. W ponizszych analizach
skupiamy sie na biurach poselskich i senatorskich.

Dane dotyczace biur poselskich pochodza ze sprawozdan zbiorczych Kancelarii Sej-
mu z wydatkowania kwot ryczaltéw przeznaczonych na prowadzenie biura posel-
skiego. W 2012 roku postowie wydali w ramach ryczaltu na prowadzenie biur posel-
skich 64,1 mln z}. W kolejnych latach kwota wzrosta do 66 mln w 2013 i 66,9 mln z}
w 2014 roku. W 2015 roku do potowy listopada wydatki postéw na ten cel wyniosty
62,5 mln z1, a postowie nowej kadencji od listopada do konca 2016 roku przeznaczyli
na swoje biura 73,2 mln z}. Podzial Srodkéw pomiedzy partie parlamentarne przed-
stawia tabela 3.8.

Dane dotyczace biur senatorskich pochodza ze sprawozdan zbiorczych Kancelarii
Senatu. W analizowanym okresie senatorowie dysponowali w ramach ryczaltu na
prowadzenie biur kwotami ok. 15 mln z (np. w 2015 r. wydatkowali 14,7 miln z},
w 2016 r. 15,8 mln z}).

Wydatki zostaly pogrupowane w szersze kategorie. Wyrdzniono sze$¢, a wéréd nich:
wydatki zwigzane z zatrudnieniem pracownikéw, zlecaniem ekspertyz, optatami za
telefon i korespondencje, podrézami stuzbowymi oraz kosztami administracyjnymi
prowadzenia biura. Zatrudnienie pracownikéw obejmuje nastepujace rodzaje wy-
datkéw: wynagrodzenia, $wiadczenia urlopowe, badania lekarskie i szkolenia pra-
cownikow, umowy zlecenia i o dzielo. Do kosztéw podrozy zaliczone zostaly prze-
jazdy samochodem posta i takséwka oraz podréze stuzbowe pracownikéw. Ostatni
rodzaj wydatkéw jest najszersza kategoria i dotyczy kosztéw administracyjnych
zwigzanych z prowadzeniem biura, takich jak oplaty za najem biura i sal na spo-
tkania z wyborcami, naprawy, remont biur, zakup wyposazenia, materiaty biurowe
oraz finanse na obstuge rachunkowo-ksiegowa i bankowa.
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Tabela 3.8. Wydatki na prowadzenie biur poselskich (w tys. zh*

20171** 2012 2013 2014 2075+ 20716%H**
SLD 470 3682 3799 3843 3590
PO 3600 28 231 29 125 29 460 27527 21505
PiS 2730 21412 22090 22 344 20878 36 620
PSL 487 3819 3940 3985 3723 2493
TR 696 5455 5628 5693 5319
N 1247

* Uwzgledniono stan przynaleznosci partyjnej poszczegélnych postéw z 2011 roku dla okresu 2011-
2015.

** Uwzgledniono wydatki od XI do XII 2011 roku.
*** Uwzgledniono tylko wydatki od I do XI 2015 roku.
**k% Analiza objeto okres od 12 XI 2015 roku do XII 2016 roku.

W przypadku biur poselskich najwiekszy udzial w wydatkach na biura mialy kosz-
ty zwiazane z zatrudnieniem pracownikéw. Udzial wydatkéw osobowych wynidst
42% w 2012 roku i wzrost do 45% w 2016 roku. Na wynagrodzenia w 2016 roku
wydano 34,5% dostepnego ryczattu, czyli kwote 25 mln z}. Czy to duzo? Mozna prze-
liczy¢ ten wydatek na liczbe pelnych etatéw, uzywajac danych GUS o przecietnym
miesiecznym wynagrodzeniu brutto w gospodarce narodowej w 2016 roku, zakla-
dajac, ze biura poselskie placityby pracownikom dokladnie §rednie wynagrodzenie
i zatrudnialy tylko na pelnym etacie. Z takiej symulacji wynika, ze pelnoetatowe
zatrudnienie w biurach poselskich znalaztoby 520 pracownikéw. Dodatkowo, poza
wynagrodzeniami dla etatowych pracownikéw biur, $rednio ok. 10% kwoty ryczattu
wydano na honoraria z tytulu umow o dzielo i umow zlecenia.

Wirod pozostalych wydatkéw na pierwszy plan wysuwaja sie koszty podrdzy posta
i pracownikéw biura. Ta kategoria stanowila w 2012 roku ok. 20% ryczaltu i utrzy-
mywala sie w danym okresie na zblizonym poziomie. Oznacza to, ze postowie wy-
dali na przejazdy ponad 13 mln w 2016 roku, a przecietne miesieczne wydatki posta
na ten cel wynosily ok. 2 tys. zL

Znaczaca pozycje wsrod wydatkéow biur stanowig koszty administracyjne, ktore
osiagnely poziom 25% w 2012 roku i niespelna 25% w 2016 roku. Istotne miejsce
widréd nich zajmujg koszty najmu lokalu biura poselskiego. Pozycja ta stanowita
15,1% w ogodlnej kwocie ryczaltu w 2016 roku. Znaczace wydatki postowie pono-
szg takze na materiaty biurowe, prase, ksigzki i BHP. Przeznaczyli oni na ten cel



4% ryczaltu, co daje przecietnie 500 z} miesiecznie. Poza obstuga techniczng i ra-
chunkowa, na ktdra postowie wydawali $rednio 320 zI miesiecznie, reszta kosztow
jest stosunkowo niewielka. Znaczgce okazaty sie wydatki telekomunikacyjne, ktére
w 2016 roku stanowily 5,8% ryczaltu, za$ przecietny posel miesiecznie placilt wtedy
na ten cel ok. 310 z}. Koszt korespondencjii ogloszen jest zaskakujaco niski — stanowi
3,3% ryczaltu, czyli przecietnie 400 z} miesiecznie. Wydatki na ekspertyzy i opinie
zamawiane indywidualnie przez postéw w 2012 roku stanowily 1% wydatkéw ogo-
lem, tzn. 628 tys. zi. To nie powinno dziwi¢, poniewaz w obecnym systemie istnieja
alternatywne sposoby finansowania ekspertyz (poprzez Biuro Analiz Sejmowych,
Kkluby parlamentarne lub partie). Do roku 2016 udzial tej kategorii tylko nieznacznie
wzrost do 1,3%. Oddzielng kategoria w sprawozdaniach postéw jest pozycja ,,inne
wydatki”. Srednio wyniosly one 4% ryczattu w 2016 roku i utrzymywaly sie na po-
dobnym poziomie w analizowanym oKresie.
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Ryec. 3.13. Struktura wydatkéw na prowadzenie biur poselskich wedlug kategorii wydatkéw

Struktura wydatkdéw na biura poselskie z 2014 roku pokazuje stosunkowo niewiel-
kie zréznicowanie pomiedzy partiami reprezentowanymi w éwczesnym Sejmie.
Postowie wszystkich ugrupowan najwiecej wydawali na zatrudnienie pracowni-
kow. Relatywnie najwyzsza ta suma byla w PSL (ponad 47% dostepnego ryczaltu),
najmniej Srodkéw przeznaczali na ten cel postowie TR (40% wydatkdw). Najwyzsze
koszty administracyjne raportowaty SLD, PO i PiS, a najnizsze PSL.
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Ryc. 3.14. Struktura wydatkéw na prowadzenie biur poselskich poszczegélnych partii w 2014 roku
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Ryec. 3.15. Struktura wydatkéw biur senatorskich



Struktura wydatkéw na biura senatoréw jest podobna jak w przypadku biur posel-
skich. Najwiecej senatorowie wydali na zatrudnienie pracownikéw (o 10 punktow
procentowych wiecej w stosunku do postéw). Udziat wydatkéw osobowych $rednio
w calym okresie ksztaltowal sie na poziomie 44% i mial tendencje rosngca. Przy za-
lozeniu, ze senatorowie placiliby pracownikom $rednie wynagrodzenie w gospodar-
ce w 2014 roku, w biurach senatorskich zatrudnienie na pelnym etacie znalaztoby
161 pracownikéw.

Wsrdd pozostalych wydatkdw na pierwszy plan wysuwaja sie koszty podrdzy sena-
toréw i pracownikéw biura. Ta kategoria stanowila $rednio 21% ryczaltu. Znaczaca
pozycje zajmuja koszty administracyjne zwigzane z funkcjonowaniem biura, osia-
gajace poziom 20%. Znaczace byly takze oplaty telekomunikacyjne, przekraczajace
8% ryczaltu. Z kolei wydatki na ekspertyzy i opinie stanowily w catkowitych kosz-
tach 1%.

Dla poréwnania mozna zestawi¢ wysoko$¢ wydatkéw na wynagrodzenia biur posel-
skich i senatorskich z wynagrodzeniami pokrywanymi z subwencji otrzymywanej
przez partie polityczne. Przykladowo: dla roku 2014 koszty zatrudnienia dla wszyst-
kich partii w parlamencie wyniosty 15 mln i stanowily 50% sumy, ktéra wydawaty
biura poselskie i senatorskie.

Kancelaria Sejmu w 2016 roku przeznaczyta lacznie ponad 9,5 min zt na funkcjo-
nowanie klubow i kdt parlamentarnych, a Kancelaria Senatu — 1,6 mln z} (szcze-
goly w podziale na kluby najwiekszych partii politycznych przedstawia tabela
3.9). W przypadku klubéw i két poselskich w ponad 70% Srodki te kwalifikuja sie
do bardzo ogolnej kategorii ,pozostala dzialalno$c¢”, w ktorej mieszcza sie przede
wszystkim koszty zatrudnienia personelu administracyjnego. Ok. 7% wydatkow
przypadalo na doradztwo naukowe, czyli ekspertyzy zamawiane przez kluby, a ok.
10% na wynagrodzenia dla prawnikéw — ekspertéw zatrudnionych bezpos$rednio
w Klubach. Srodki z Kancelarii Senatu mialy wylgcznie charakter ryczaltowy i nie
przewidywatly specjalnej puli na eksploatacje samochoddéw czy ekspertyzy.
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Tabela 3.9. Kwoty wydatkéw ponoszonych na funkcjonowanie klubéw parlamentarnych
partii politycznych w 2016 roku (w tys. z})

Sejm

Koszty eks-

ploatacji )

samo- i?;f:g Doradz- | Pozostata Senat Razem

chodéw . two na- dzialal- Lacznie

. prawni- e
(tacznie . ukowe nos¢
kow

Z 0sobowy-

mi)
PiS 294 252 351 3380 4276 1029 5305
PO 252 252 204 1961 2668 543 3211
Nowo-
czesna | 168 131 45 488 832 - 832
PSL 168 126 24 263 581 14 595

* W zestawieniu pominieto klub poselski Kukiz'15, kolo poselskie Unii Europejskich Demokratéw,
kolo poselskie Wolni i Solidarni oraz Kolo Senatoréw Niezaleznych.

Dane z poprzednich lat udostepnione przez Kancelarie Sejmu pokazuja stabil-
no$¢ wydatkéw na kluby parlamentarne w badanym okresie. W 2011 roku bylo to
8,05 miIn z}, w 2012 - 9,15 mln z}, w 2013 - 9,35 mIn z}, w 2014 - 9,21 mln z}, a w 2015
- 8,87 mIn zi.

W kontekscie finansowania biur terenowych parlamentarzystéw warto pamietad,
Ze sg one waznym elementem infrastruktury partii politycznych — umozliwiaja oby-
watelom kontakt z ich lokalnymi przedstawicielami. Kazdy parlamentarzysta jest
zobowiazany do prowadzenia przynajmniej jednego biura terenowego, wielu jed-
nak decyduje sie na otwarcie kilku, w ktérych peinig dyzury zatrudnieni przez nich
pracownicy, a w okreslonych terminach réwniez sami parlamentarzysci. Partie poli-
tyczne réznia sie stopniem rozwoju sieci biur terenowych — najbardziej rozbudowa-
na sie¢ miaty w Polsce PiS, a takze PO (gtéwnie w wiekszych miastach).

Wyniki badan sprawdzajacych jakos$¢ pracy biur parlamentarzystéw i ich dostep-
no$c¢ dla obywateli wskazuja, ze pozostaje w tej kwestii wiele do naprawy. Autorzy
badania z 2011 roku® argumentujg, ze niska jakos$¢ pracy biur i staba dostepnos¢
postéw moze wynikac z niewlasciwego gospodarowania Srodkami przez samych
parlamentarzystow (np. wysokie wydatki na przejazdy przy niedofinansowaniu

65 P. Goledzinowski, M. Lewinski, P. Pomianowski, Raport z monitoringu aktywnosci biur poselskich oraz efek-
tywnosci wydawanych na nie srodkéw publicznych, Stowarzyszenie Pro Collegio, Warszawa 2011,
http://www.procollegio.pl/wp-content/uploads/2015/03/raport_Nasze_Biura.pdf.



pracownikéw), a takze z nierozliczania pracownikéw z efektéw ich pracy na rzecz
mieszkancow okregu wyborczego.

Jak pokazuje zbiorcza mapa (ryc. 3.16), biura poselskie, senatorskie i europoselskie
znajduja sie w wielu oSrodkach lokalnych, a najwieksze miasta koncentruja nawet
po kilkadziesiat takich biur. Mimo to ciagle istnieje wiele powiatéw, w ktérych nie
ma zadnego przedstawicielstwa parlamentarzysty badZz europarlamentarzysty.
Z naszych analiz wynika, Zze w 2016 roku bylo ich 64 - cze$¢ z nich to tzw. ,powiaty
obwarzankowe” wokol najwiekszych miast, w ktorych sg zlokalizowane biura, inne
to powiaty stosunkowo matle lub polozone peryferyjnie wzgledem najwiekszych
o$rodkow miejskich. Trzeba jednak pamieta¢, ze niezaleznie od biur parlamenta-
rzystow w niektérych miejscowosciach moga istnie¢ biura terenowe prowadzone
bezposrednio przez partie polityczne.

Liczba biur

1-2
* 3-6
e 7-14
e 15-27 0 50 100 200 km
S S S Y - |
® 28-64

Ryc. 3.16. Rozmieszczenie biur poselskich, senatorskich i europoselskich w Polsce (2016 rok)

Podsumowujac, warto zauwazy¢, ze przeznaczanie srodkéw z budzetu panstwa —
za posrednictwem Kancelarii Sejmu i Senatu — na funkcjonowanie biur parlamen-
tarzystow, a takze klub6éw i két parlamentarnych de facto oznacza finansowanie

Fundacja im. Stefana Batorego

83



Finanse polskich partii

84

dzialalnos$ci najwiekszych partii politycznych w Polsce. I jest to finansowanie nieba-
gatelne, przekraczajace swoja wielkoscia subwencje oraz dotacje dla partii politycz-
nych. Oznacza to, ze system finansowania dzialalno$ci partii w Polsce bierze pod
uwage ich skupienie na arenie parlamentarnej i daje wyrazna przewage partiom
reprezentowanym w Sejmie i Senacie. Uzyskuja one dostep do znacznie wiekszych
Srodkow, sprzyjajacych stabilno$ci organizacyjnej i instytucjonalizacji, niz wynika-
loby to tylko z przystugujacej im kwoty subwencji czy dotacji podmiotowej. System
premiuje wiec dodatkowo partie parlamentarne.

Jednocze$nie pozostawia wiele do Zyczenia sposéb dysponowania srodkami finan-
sowymi (poprzez ryczalty przeliczane zwykle na mandat poselski lub senatorski),
a takze ich sprawozdawania (regulacje dotyczace kwalifikowanych wydatkéw sta-
nowia wewnetrzng sprawe Sejmu i Senatu, raporty nie podlegaja kontroli niezalez-
nych audytordw i instytucji, sa mato szczeg6lowe, a cze$¢ wydatkéw w praktyce po-
zostaje niejawna). Trudno o rzetelng ocene, czy wielko$¢ finanséw przystugujacych
parlamentarzystom, klubom i kolom jest wystarczajaca, nie ma bowiem komplekso-
wej informacji o szczegélowym sposobie ich wydatkowania. Trudno réwniez jedno-
znacznie stwierdzi¢, ze wieksze $rodki finansowe przeznaczane na dziatalno$¢ biur
parlamentarzystow podnosza jakos$¢ pracy postow i senatoréw czy ich dostepnosc¢
w terenie dla zwyktych obywateli.

Z informacji Kancelarii Sejmu wynika, ze postowie bardzo czesto popelniaja bledy
w sprawozdaniach z wydatkowania ryczaltdw — dotycza one glownie niewlasciwej
klasyfikacji wydatkéw. W VII kadencji Sejmu (2011-2015) pracownicy Biura Obstugi
Postéw na 274 wizytacje biur poselskich w 143 przypadkach poprosili o zlozenie
korekty sprawozdan. W pierwszym poiroczu 2017 roku na 85 wizytacji w 36 przy-
padkach niezbedne byly korekty.



4. Zarzadzanie finansami partyjnymi
I sprawozdawczosc finansowa

4.1. Zarzadzanie finansami w partiach
politycznych

Z naszych badan wynika, ze w najwiekszych partiach politycznych dominuje swo-
isty dualizm zarzadzania finansami. Mozna bowiem wyodrebni¢ wyrazny podzial
na wladze centralne oraz (mniej lub bardziej autonomiczne) struktury nizszych
szczebli: regionalne albo lokalne. Wladze centralne ugrupowan (w zaleznos$ci od
przyjetej w statutach struktury sa to np. zarzady czy rady krajowe) podejmuja decy-
zje 0 znaczeniu strategicznym, wyznaczajac ogolne zalozenia, ustalajac budzety lub
plany budzetowe (niektére partie odstepuja od ich przygotowywania). Warto wspo-
mnie¢, ze w kilku partiach przyjmowane sga réwniez tzw. instrukcje finansowe, kto-
re dotycza zasad wydatkowania Srodkéw. Stuza one przede wszystkim podnoszeniu
poziomu dyscypliny i wprowadzaniu jednolitych zasad w zarzadzaniu finansami
w partii, a takze normowaniu kwestii wydatkéw srodkéw pochodzacych z subwen-
cji.

Wiladze centralne ugrupowan podejmuja réwniez decyzje o wiekszych wydatkach
- m.in. w obliczu zblizajacych sie wyboréw. W zalezno$ci od wewnetrznych regula-
cji, o biezacym wydatkowaniu mniejszych kwot decyduja upowaznieni cztonkowie
zarzadu wraz ze skarbnikiem lub samodzielnie skarbnik. Srodki pochodzace z sub-
wencji pozostaja przede wszystkim w gestii centralnych gremiow decyzyjnych.

Autonomia finansowa struktur regionalnych partii przejawia sie czesto w mozliwo-
$ci swobodnego zarzadzania Srodkami pochodzacymi ze skladek czionkowskich:
»Zasadniczy podzial sprowadza sie do tego, ze wszystkie te $rodki, ktére pochodza
ze skladek i darowizn, sa kompletnie poza decyzyjnoscia wiadz krajowych czy cen-
tralnych [...] PrzyjeliSmy taki schemat i trzymamy sie go do$¢ konsekwentnie, ze
wszystkie te Srodki, ktére pochodzg ze sktadek oraz darowizn [...] pozostaja w dys-
pozycji struktur terenowych. W zwigzku z tym my jako «centrala partyjna» nie do-
tykamy ich w ogdle” [Skarbnik, wywiad nr 5].
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Inny przedstawiciel partii politycznej réwniez podkreslal decentralizacje finansowa
w zakresie rozporzadzania Srodkami pochodzacymi ze sktadek: ,,U nas prezesi okre-
goéw dysponuja w zasadzie swobodnie skladkami czlonkowskimi ze swojego okregu
[...]. Jest to sktadka centralna, ale jest ona przypisana do okregu, z ktérego pochodzi
czlonek, i tam jest w pelni dyspozycyjna. Czyli tam juz decyduja prezesi okregow,
skarbnicy i cztonkowie, na co chcg wydac pienigdze” [Skarbnik, wywiad nr 4].

Warto zauwazy¢, ze w niektorych partiach politycznych cze$¢ sktadek (zwykle nie-
wielka, np. w jednym z badanych ugrupowan byto to 10%) musi by¢ odprowadzona
do centrali.

Opisywany powyzej podzial decyzyjnos$ci w sprawach finansowych miedzy szczeble
struktur partyjnych nie oznacza bynajmniej, ze Srodki pochodzace z subwencji nie
sa w ogdle przeznaczane na funkcjonowanie struktur terenowych. Zwykle pozostaja
po prostu pod kontrola central partyjnych.

W kilku badanych partiach pojawila sie koncepcja stworzenia swoistego wewnetrz-
nego funduszu grantowego, w ramach ktérego ze srodkéw pochodzacych z subwen-
cji budzetowej bylyby finansowane inicjatywy struktur lokalnych. Jak zauwazyt
jeden ze skarbnikdw: ,pieniadze ze skladek chcieliby$my przeznaczy¢ na funkcjo-
nowanie kot regionalnych, czyli cztonkowie przynalezni do danego kola placa sklad-
ki do kota. [...] Natomiast pieniadze juz jakby z samej subwencji bylyby wydawane
na konkretne projekty, ktére by [...] kola wysylaly, przedstawialy” [Skarbnik, wy-
wiad nr 3].

Przedstawiciel innej partii stwierdzit: ,Aktywno$¢ regionalna jest wazna, bo jak jest
bardzo aktywny region, tez moze liczy¢ na wsparcie. To wywoluje konkurencyjnos¢
w dziatalno$ci. I za chwile inny region tez chce otrzymac jakie§ wsparcie, skoro
[wcze$niej] otrzymat inny. [...] Uczymy mysSlenia projektowego” [Skarbnik, wywiad
nr 5].

W poréwnaniu do badania finanséw partyjnych przeprowadzonego w 2008 roku®
warto odnotowac relatywne zwiekszenie autonomii struktur lokalnych partii po-
litycznych. Wéwczas bowiem w niektérych ugrupowaniach mozna bylo wyréznic
$cisle centralistyczny model zarzgdzania wszystkimi Srodkami bedacymi w dyspo-
zycji partii.

Warto podkresli¢ réznice w przygotowaniu merytorycznym oséb, ktére zajmuja
sie finansami partyjnymi. W wiekszo$ci badanych partii politycznych na szczeblu
centralnym dziala wyspecjalizowany zespot ksiegowo-rachunkowy, w ramach kto-
rego stale wspolpracuje ze soba kilka oséb pod przewodnictwem skarbnika. W cze-
$ci ugrupowan podejmuje sie w tym zakresie stalg wspoiprace z ksiegowymi pro-
wadzacymi wlasng dzialalnos$c¢ gospodarczg lub biurami rachunkowymi. W wielu

66 Subwencje z budzetu paristwa dla partii politycznych..., dz. cyt.



przypadkach wspoélpraca taka jest diugotrwatla i osoby zajmujace sie finansami po-
siadaja kilku-, a nawet kilkunastoletnig praktyke. Taki zespot odpowiada za kom-
pleksowa biezaca obstuge fiskalna partii, wykonuje operacje finansowe i prowadzi
dokumentacje ksiegowa. Zajmuje sie rowniez przygotowywaniem okresowych spra-
wozdan oraz informacji przedstawianych Panstwowej Komisji Wyborczej zgodnie
z ustawq o partiach politycznych. Poniewaz wieksze ugrupowania sa takze praco-
dawcami, zespoly ksiegowe realizuja zadania zwigzane z obslugg kadrowa i wyni-
kajaca ze stosunku pracy z etatowymi pracownikami partii.

Partie polityczne dos$¢ rzadko siegaja po pomoc innych wyspecjalizowanych pod-
miotéw zajmujacych sie szeroko pojetymi finansami. Przedstawiciel tylko jedne-
go z badanych ugrupowan wskazal, ze korzysta z ustug firmy audytorskiej, ktéra
przedstawia coroczne raporty wladzom stronnictwa. CzeSciej natomiast partie ko-
rzystaja z pomocy tzw. opiekuna klienta w banku, ktdry obstuguje ich rachunki. Jest
to standardowa ustuga dla podmiotéw, ktére prowadza konto i posiadaja stosunko-
wo wysokie oraz stabilne przeplywy $rodkéw finansowych. Z opiekunem ustalane
sq kwestie biezace dotyczace obstugi konta.

Sytuacja jest odmienna w strukturach lokalnych - osoby odpowiedzialne za finanse
(skarbnicy) dzialajg tam zwykle spolecznie, czesto bez zawodowego przygotowania.
Powoduje to trudnosci w zarzadzaniu, a niekiedy doprowadza do powazniejszych
kryzyséw. Problemy dotycza relacji ,,z terenem”, czyli okregowymi sztabami wy-
borczymi i regionalnymi zarzagdami. Marek Borowski wspominat powazne klopoty,
jakie wystapity w zwiazku z gospodarka finansowa struktur terenowych: ,Roczna
subwencje zabrali, dlatego ze w trakcie [...] dzialalno$ci [...] w terenie komdérka moja
powiatowa kupowala materialy biurowe dla siebie, a poniewaz [skarbnik] nie mial
pieniedzy (bo mu skladki jeszcze nie wplynely), kupil [je] sam za 250 zlotych, wziagl
fakture na partie, poczekal, az wplyna sktadki, i sam sobie wyplaci}” [Marek Borow-
ski, wywiad].

Tylko w duzych ugrupowaniach skarbnikami w najwiekszych terenowych jednost-
kach organizacyjnych (na szczeblu regionu) sa specjalisci z dziedziny finanséw. Par-
tia zatrudnia ich wéwczas na podstawie umowy o prace. Organizujg oni rézne szko-
lenia, ktére maja na celu lepsze przygotowanie skarbnikdéw struktur lokalnych do
pelnienia obowigzkdw. Takie wewnetrzne szkolenia odbywaja sie raz, maksymalnie
kilka razy w roku. Z reguly sa one organizowane ,wlasnymi sitami”. Bardzo rzadko
i tylko w niektorych partiach na spotkania bywaja zapraszani eksperci zewnetrzni
- specjalisci z dziedziny finanséw czy prawnicy. Badani zauwazajg potrzebe szkolen
irozwijania umiejetnosci os6b odpowiedzialnych za finanse partii, choc¢by ze wzgle-
du na zmieniajace sie regulacje prawne.
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4.2. Obowiazki sprawozdawcze partii politycznych

W ustawie o partiach politycznych zostaly wskazane ich obowigzki sprawozdawcze.
Nie sa one jednolite. Na partie polityczne, ktére uzyskuja subwencje z budzetu pan-
stwa, ustawodawca nalozy} obowiazek sporzadzania corocznych informacji finan-
sowych o otrzymanej subwencji oraz o poniesionych z niej wydatkach. Informacja
taka jest sktadana w terminie do 31 marca nastepnego roku do Panstwowej Komi-
sji Wyborczej, wraz z zalagczonymi opinig i raportem bieglego rewidenta, ktérego
wybiera PKW. Komisja bada dokumentacje w terminie sze$ciu miesiecy od dnia jej
ztozenia (niekiedy prosi o dodatkowe wyjasnienia itp.). Efektem analizy informa-
cji moze by¢ jej przyjecie bez zastrzezen; przyjecie ze wskazaniem uchybien; albo
— w razie stwierdzenia nieprawidlowosci — odrzucenie informacji. Odrzucenie na-
stepuje w przypadku stwierdzenia wykorzystania przez partie polityczng srodkow
z otrzymanej subwencji na cele niezwigzane z dzialalnoscia statutowa. Na uchwate
PKW o odrzuceniu informacji partia polityczna ma prawo wnie$¢ do Sadu Najwyz-
szego skarge.

Ustawa o partiach politycznych przewiduje, ze partia traci prawo do otrzymania
subwencji w nastepnym roku kalendarzowym (art. 34c), jezeli w okre§lonym termi-
nie nie zlozy informacji, informacja zostanie odrzucona przez Panistwowa Komisje
Wyborcza lub Sad Najwyzszy oddali skarge na uchwale PKW.

Wszystkie partie polityczne wpisane do rejestru skladaja natomiast do Panstwo-
wej Komisji Wyborczej (nie pdézniej niz do 31 marca kazdego roku) sprawozdanie
o zrodlach pozyskania srodkéw finansowych, w tym o kredytach bankowych i wa-
runkach ich otrzymania oraz o wydatkach poniesionych z Funduszu Wyborczego
w poprzednim roku kalendarzowym. Co istotne — do sprawozdania zalacza sie opi-
nie i raport bieglego rewidenta w zakresie wplywow na Fundusz Wyborczy partii.
Procedury weryfikacyjne zostaly okreslone w ustawie (art. 38a—-38b), podobnie jak
w przypadku informacji finansowej opisanej wczesniej. PKW w terminie szes$ciu
miesiecy od dnia zlozenia sprawozdania przyjmuje je bez zastrzezen lub ze wskaza-
niem uchybien albo odrzuca sprawozdanie. Partii politycznej przystuguje skarga na
uchwale PKW do Sadu Najwyzszego.



Tabela 4.1. Najwazniejsze obowiazki sprawozdawcze partii politycznych

Podmiot zobo-

Rodzaj sprawo-

. Adresat . Sankcja
wigzany zdania
Partia politycz- | Panstwowa | Informacja o otrzy- | Utrata prawa do otrzymania
na uzyskujaca Komisja manej subwencji subwencji w nastepnym roku
subwencje Wyborcza oraz o poniesio- kalendarzowym (w przypadku
nych z niej wydat- | niezlozenia lub odrzucenia
kach informacji).
Kazda partia Panstwowa | Sprawozdanie PKW wystepuje do sadu z wnio-
polityczna Komisja o0 Zrédiach pozy- skiem o wykres$lenie wpisu partii
Wyborcza skania Srodkéw z ewidencji, za$ sad po przepro-
finansowych, wadzonej rozprawie wydaje po-
w tym o kredy- stanowienie o takim wykresleniu
tach bankowych (w przypadku nieztozenia infor-
i warunkach ich macji).
otrzymania przez Partia traci prawo do otrzymania
partie, oraz o wy- subwencji w nastepnych trzech
datkach poniesio- latach (w przypadku odrzucenia
nych z Funduszu informacji).
Wyborczego w po-
przednim roku
kalendarzowym
Komitet wy- Panstwowa | Sprawozdanie Subwencja z budzetu panstwa
borczy partii Komisja finansowe pomniejszona zostaje o kwote
politycznej Wyborcza réwna trzykrotnos$ci wysoko-

$ci Srodkow pozyskanych lub
wydatkowanych z naruszeniem
przepisoéw (ale nie wiecej niz
75% wysokosci subwencji).
Dotacja podmiotowa z budzetu
panstwa pomniejszona zostaje

0 kwote réwna trzykrotnosci
wysokosci srodkow pozyskanych
lub wydatkowanych z narusze-
niem przepiséw (ale nie wiecej
niz 75% wysoko$ci dotacji).
Korzy$ci majatkowe przyjete

z naruszeniem przepisu Kodeksu
wyborczego podlegaja przepad-
kowi na rzecz Skarbu Panstwa
(w przypadku odrzucenia).

Brak prawa do dotacji oraz do
subwencji, w przypadku komi-
tetéw wyborczych wyborcow
—brak prawa do dotacji (w przy-
padku niezlozenia).
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Panstwowa Komisja Wyborcza zobowigzana jest na podstawie ustawy o partiach
politycznych do odrzucenia rocznego sprawozdania partii, jesli ta: prowadzila dzia-
lalno$¢ gospodarcza, pozyskiwala $rodki finansowe ze zbidrek publicznych, groma-
dzila finanse poza rachunkiem bankowym, przyjmowata $rodki z niedozwolonych
zrodel, gromadzita pieniadze albo dokonywala wydatkéw na kampanie wyborcze
z pominieciem Funduszu Wyborczego, gromadzila srodki Funduszu Wyborczego
poza oddzielnym rachunkiem bankowym lub przyjmowala wartosci niepieniezne
z naruszeniem ustawy. Ponadto sprawozdanie jest odrzucane wtedy, gdy dojdzie do
poreczenia kredytu przekraczajacego dopuszczalne sumy wynikajace z ustawy oraz
do nieprawidlowosci przy regulowaniu zobowigzan. Jesli sprawozdanie zostanie
odrzucone, partia polityczna ,traci prawo do otrzymania subwencji w nastepnych
trzech latach, w ktérych uprawniona jest do jej otrzymywania”.

Kwestie zwigzane z finansowaniem kampanii wyborczych zostaly uregulowane
kompleksowo w Kodeksie wyborczym. Przepisy dotycza réwniez dzialalno$ci komi-
tetéw wyborczych partii politycznych. W Kodeksie ustanowiono m.in. szczegétowe
limity dla przychoddéw i wydatkéw wyborczych oraz wprowadzono szereg obowiaz-
kow dla komitetéw (m.in. gromadzenia Srodkéw pienieznych na rachunku banko-
wym oraz prowadzenia rachunkowosci na zasadach wlasciwych dla jednostek nie-
majacych dziatalnosci gospodarczej).

Kodeks wyborczy reguluje ponadto wiele kwestii zwigzanych z jawnoscia finanso-
wania kampanii wyborczych. W szczegdlnosci komitet jest zobowigzany prowadzic¢
rejestr zaciggnietych kredytéw, zawierajacy nazwe banku udzielajacego kredytu
i wszystkie istotne warunki jego otrzymania (m.in. date udzielenia, wysoko$¢, opro-
centowanie i inne koszty uzyskania, zobowigzania poreczycieli oraz ustalony ter-
min splaty), a takze rejestr wplat o wartosci przekraczajacej tacznie od jednej osoby
fizycznej kwote minimalnego wynagrodzenia za prace (ma zawiera¢ imie, nazwi-
sko 1 miejscowos$¢ zamieszkania takiej osoby). Co istotne — komitet wyborczy musi
umieszczac rejestry na swojej stronie internetowej i uaktualnia¢ w taki sposéb, aby
informacje o kredytach i wplatach byly ujawniane w terminie siedmiu dni od dnia
udzielenia kredytu lub dokonania wplaty.

Pelnomocnik finansowy w terminie trzech miesiecy od dnia wyboréw przedklada
odpowiedniemu organowi wyborczemu (w przypadku komitetéw ogélnokrajowych
jest to PKW) sprawozdanie o przychodach, wydatkach i zobowigzaniach finanso-
wych komitetu, w tym o uzyskanych kredytach bankowych i warunkach ich otrzy-
mania.

Kodeks wyborczy (w art. 144) wskazuje szereg nieprawidlowosci, ktére skutkuja od-
rzuceniem sprawozdania komitetu wyborczego. Sa wsrdd nich: gromadzenie i wy-
datkowanie $rodkéw finansowych na cele niezwiazane z wyborami, pozyskiwanie
i wydawanie pieniedzy przed przyjeciem przez PKW zawiadomienia o utworzeniu
komitetu wyborczego, gromadzenie sSrodkéw po dniu wyboréw badz wydatkowanie



po zlozeniu sprawozdania finansowego, przekroczenie limitu wydatkéw, pozyski-
wanie Srodkéw od oséb prawnych lub podczas zbidrek publicznych. W przypadku
komitetu wyborczego utworzonego przez partie polityczng bezwzgledna podstawa
odrzucenia sprawozdania jest (obok wymienionych powyzej przyczyn) dysponowa-
nie przez ten komitet kazdymi, nawet niewielkimi $rodkami finansowymi pocho-
dzacymi z innego Zrédia niz Fundusz Wyborczy.

Tylko w nielicznych przypadkach, kiedy $rodki finansowe pozyskane z naruszeniem
wskazanych wyzej regulacji nie przekroczyly 1% ogdlnej kwoty przychodéw komi-
tetu wyborczego, przewiduje sie przyjecie sprawozdania ze wskazaniem uchybie-
nia. W pozostatych przypadkach przywolane naruszenia prawa powoduja, ze PKW
zobowiazana jest do odrzucenia sprawozdania finansowego komitetu wyborczego.

Komitety wyborcze, ktorych sprawozdania zostaly odrzucone, musza liczy¢ sie
z konsekwencjami finansowymi. Jesli komitetom (w tym komitetom partii politycz-
nych) przystuguje dotacja podmiotowa, to jest ona obnizana o kwote rowna trzy-
krotnosdci wysokosci Srodkéw pozyskanych lub wydatkowanych z naruszeniem
przepisoéw. Gdy partii politycznej przystuguje subwencja z budzetu panstwa, réw-
niez ona zostaje pomniejszona o kwote rdéwna trzykrotnosci wysokosci Srodkéw po-
zyskanych lub wydatkowanych z naruszeniem przepiséw. Z ustawy wynika jednak,
Ze pomniejszenie dotacji i subwencji nie moze przekraczac¢ 75% wysokos$ci dotacji
175% subwencji. Dodatkowo art. 149 Kodeksu wyborczego stanowi, ze korzysci ma-
jatkowe (lub ich réwnowartosc) przyjete z naruszeniem prawa podlegaja przepad-
kowi na rzecz Skarbu Panstwa.

4.3. Sprawozdawczos¢ w praktyce

Wiekszo$¢ przedstawicieli badanych ugrupowan politycznych nie postrzegala obo-
wigzkéw sprawozdawczych jako zagrozenia dla wolnos$ci dzialan partii. Wszyscy
badani twierdzili, ze pieniadze pochodzace z subwencji z budzetu panstwa to Srodki
publiczne — réwniez po przekazaniu ich partiom. W rozmowach ze skarbnikami
pojawity sie nawet glosy, ze zakres sprawozdawczo$ci powinien zosta¢ rozszerzony,
obecnie bowiem ogranicza sie do kontroli formalnej. Jak zauwazy} jeden z bada-
nych: ,Powinna by¢ jeszcze wieksza ingerencja panstwa — dlatego ze w tej chwili
jakby za mato jest merytorycznej oceny [...] jest ocena formalna, czyli Ze dokumenty
musza by¢ w porzadku, ze musza miec pieczatke, nie moga by¢ kopia, musza mie¢
numer itd. Musza by¢ odpowiednio zaksiegowane. Natomiast moim zdaniem w mo-
mencie, w ktérym partia korzysta z publicznych pieniedzy, to powinna [...] mie¢ tez
merytoryczne kontrole” [Skarbnik, wywiad nr 1].

Ten sam rozmoéweca zwrocil uwage na klopotliwe rygory jawnosci — zwlaszcza w od-
niesieniu do Srodkow pochodzacych od darczyncow prywatnych. Stwierdzil: ,Najle-
piej jakby nikt nie kontrolowal [...] pieniedzy prywatnych”.
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0 ile nikt nie kwestionuje potrzeby nadzorowania srodkéw z subwencji, o tyle za-
kres ujawnianych informacji jest juz kwestia kontrowersyjna: ,,Trzeba powiedzieé¢
uczciwie, ze jezeli panstwo, tak ogdlnie méwigc, daje nam pienigdze pod rygorem
jakich$ przepiséw prawnych [...] to musza by¢ tak realizowane [...]. Bierzemy i zga-
dzamy sie [...]. I wtedy panstwo moze to kontrolowac, ale tez chcialbym miec pew-
nos$¢, ze jak to robimy - przez kogo i tak dalej — zeby to tez bylto objete tajemnicg”
[tamze].

Innymi stowy, pojawia sie poglad, ze tozsamo$¢ podwykonawcow w przypadku cze-
$ci wydatkdw partyjnych powinna by¢ zastrzezona.

Jak wynika z rozmoéw, w partiach politycznych przygotowywaniem informacji fi-
nansowej zajmuje sie przede wszystkim skarbnik. Korzysta on z pomocy opisanego
wcze$niej zespolu wspdlpracownikéw — m.in. ksiegowej. W niektorych ugrupowa-
niach zaangazowane sg réwniez (w réznym stopniu) struktury terenowe. W wiek-
szosci partii nad sporzadzaniem zasadniczej czesci sprawozdan dla Panstwowej
Komisji Wyborczej czuwaja doswiadczone osoby, ktére na przestrzeni lat przygo-
towywaly juz wiele takich dokumentéw. Natomiast obawa o rzetelne sporzadzenie
raportow pojawia sie w mniejszych ugrupowaniach, ktére relatywnie niedawno
uzyskaly prawo do subwencji z budzetu panstwa. W tym kontekscie cze$¢ rozmow-
cow zwracala uwage na duza restrykcyjnosé sankcji. Jeden ze skarbnikéw tak ocenit
ustawe o partiach politycznych: ,Ta ustawa jest ostra, te sankcje sa dosy¢ duze. Ja
rozumiem, z czego wychodzil ustawodawca, gdy to wpisywal, tylko tam za bardzo
nie ma jak gdyby takiej furtki, gdy co$ sie zdarza niechcacy czy co$ jest po prostu
bledem ludzkim [...] To nie jest tak, ze my jesteSmy jedna wielka korporacja, gdzie
jest dzial ksiegowy, rachunkowos$¢, gdzie kazdy skarbnik jest na etacie. Tylko to sa
ludzie, ktérzy ewentualnie chca dziala¢” [Skarbnik, wywiad nr 12].

Formularz sprawozdania finansowego partii politycznej jest do$¢ powszechnie kry-
tykowany. Eksperci oraz organizacje spoteczne, ktére zajmuja sie problematyka fi-
nansowania polityki, w tym partii politycznych, od wielu lat wskazuja, ze kategorie
wydatkow zawarte w informacjach sa zbyt ogdlne, ujete w niejasny sposob, co unie-
mozliwia sprawowanie spotecznej kontroli w oczekiwanym wymiarze.



Tabela 4.2. Wzdr informacji finansowej o otrzymanej subwencji oraz o poniesionych
z niej wydatkach

Wyszczegalnienie Kwota w zi

I. Kwota otrzymane] subwencji

(numer subkonta rachunku bankowego partii politycznej, na ktdrym gromadzone sg srodki
- . i

Il. Wydatki poniesione z otrzymanej subwencji

1. wysokosé kwoty przekazanej na Fundusz Ekspercki

2. wysokosé kwoty przekazanej na Fundusz Wyborczy

3. wydatki na cele statutowe (niezwigzane bezposrednio z wyborami lub referendum),
w tym w szczegdlnosci na:

— wynagrodzenia oraz ubezpieczenia spoteczne i inne swiadczenia

— zuzycie materiatdw i energii

— uslugi obce, w tym korzystanie ze $rodkéw masowego przekazu

— podatki i optaty

— pozostate cele

4. suma sptaconych kredytow bankowych wraz z odsetkami

5. wydatki poniesione niezgodnie z przeznaczeniem, okreslonym w art. 28 ust. 1
ustawy z dnia 27 czerwca 1997 r. o partiach politycznych

Ili. Niewykorzystana kwota subwencji

IV. Wydatki z czesci subwencji, ktora zostata przekazana na Fundusz Ekspercki

{numer subkonta rachunku bank go partii polity J. na ktérym gromadzone sq Srodki
finansowe przekazane na Fundusz Ekspercki)

1. ekspertyzy prawne, polityczne, socjologiczne i spoteczno-ekonomiczne

2. dziatalnosé wydawniczo-edukacyjna

3. cele niezgodne z przeznaczeniem okreslonym w art. 30 ust. 4 ustawy z dnia
27 czerwca 1997 r. o partiach politycznych

4. niewykorzystana kwota subwencji przekazanej na Fundusz Ekspercki

Zrédlo: Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 18 lutego 2003 roku w sprawie informacji finanso-
wej o otrzymanej subwencji oraz o poniesionych z subwencji wydatkach (Dz.U., nr 33, poz. 268).

Nalezy podkredli¢, ze wypelnione formularze sg jedynymi publicznie dostepnymi
Zrédlami informacji o wydatkowaniu subwencji z budzetu panstwa. Partie politycz-
ne nie sktadaja do PKW zadnych dodatkowych dokumentéw bezposrednio doty-
czacych srodkéw pochodzacych z subwencji. Juz od lat w licznych opracowaniach
podkresla sie, ze zainteresowany obywatel, przedstawiciel mediéw czy organizacji
spolecznej nie ma dostepu do innych zZrédel oprécz sprawozdania z kontroli doko-
nanej w partii politycznej przez biegltego rewidenta®. W praktyce nie da sie skutecz-
nie zweryfikowa¢ sum podanych w informacji. Jak zauwazono w trakcie badania fi-
nansow partyjnych w 2008 roku: ,poréwnanie kwot - jakie wydaja partie polityczne

67 Fundacja im. Stefana Batorego juz w 2010 roku postulowata natozenie na partie polityczne obowigzku
dotagczania do sprawozdan dokumentéw Zrédtowych oraz rozszerzenie zakresu sprawozdan o informacje
zwigzane ze wszystkimi wydatkami partii, nie tylko tymi poniesionymi w ramach subwencji budzetowej, zob.
Jak walczy¢ z korupcjq? Zasady tworzenia i wdrazania strategii antykorupcyjnej dla Polski, Fundacja im. S. Batore-
go, Warszawa 2010, http://www.batory.org.pl/doc/Jak_walczyc_zkor.pdf.
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na poszczegolne kategorie wydatkéw w informacji — i wynikajace z niego duze dys-
proporcje pozwalaja podejrzewad, ze dochodzi co najmniej do nieporozumien przy
zaliczaniu wydatkéw przez partyjnych skarbnikéw, ktdére nie sa korygowane przez
kontrole bieglego rewidenta. Z pewnoscia nie ulatwia to — i tak do$¢ ograniczonej —
mozliwosci kontroli spotecznej” [Skarbnik, wywiad nr 12].

Przedstawiciele partii politycznych pytani o stopien skomplikowania formularzy
w wiekszosci uznali je jednak za jasne. Relatywnie rzadko wskazywano na proble-
my z zakwalifikowaniem wydatkdw do poszczegdlnych kategorii. Jak stwierdzil je-
den z rozmoéwcow: ,Jest to wynik pewnego ususu, pewnego zwyczaju, ktdry de facto
jest oparty tylko i wylacznie na tym, jak pewne rzeczy kwalifikuje Panistwowa Komi-
sja Wyborcza” [Skarbnik, wywiad nr 5].

W partiach politycznych, ktére sktadajg informacje juz od lat, utarly sie pewne sche-
maty, przyzwyczajenia w umieszczaniu wydatkéw w poszczegoélnych kategoriach.
Wydaje sie jednak, ze schematy te nie sa jednolite, o czym $wiadcza np. rézne odpo-
wiedzi na pytanie o konkretne wydatki kwalifikowane jako ,,pozostale cele” (podob-
ne wnioski plynely z badania przeprowadzonego w 2008 roku)®.

Rutyna w wypemianiu formularzy wcale nie oznacza, Ze przedstawiciele partii po-
litycznych nie widza potrzeby zmiany: ,Wzory sprawozdan, ktére wynikaja z roz-
porzadzen, one z naszego punktu widzenia sg juz jasne, poniewaz pracujemy z nimi
juz wiele lat, one sie zasadniczo na przestrzeni chociazby ostatnich lat nie zmieniaty.
Tez réznego typu pytania, ktére zadawaliSmy Panstwowej Komisji Wyborczej. Od-
powiedzi na nie uzyskiwane jakby wszystko nam wyja$niaja. Natomiast patrzac na
to nie jako parlamentarzysta, ale jako zwykly obywatel, nie mam pelnego przeko-
nania, czy one sa w pelni czytelne dla kogos, kto chcialby [sie], biorac do reki takie
sprawozdanie, nie bedac specjalista od finanséw partyjnych, a takich specjalistow
w Polsce [mozna] na palcach jednej reki policzy¢, [...] czego$ o finansach konkret-
nej partii dowiedziec. Ale to juz rola Ministra Finanséw w tym, aby tak ksztaltowac
treéci rozporzadzen, zeby one odzwierciedlaly intencje ustawodawcy” [Skarbnik,
wywiad nr 5].

Potwierdza ten poglad réwniez wypowiedz przedstawiciela organizacji pozarzado-
wej: ,,Tak naprawde nic teraz z tych sprawozdan nie wiemy o finansowaniu partii”
[Ekspert, wywiad nr 7].

Zastrzezenia do formularzy informacji i sprawozdan zgtaszali, co wazne, réwniez
biegli rewidenci: ,,To sa bardzo stare wzory sprawozdan. Moim zdaniem one powin-
ny jednak by¢ zmienione, bo nie s3a rzeczywiscie jasne. Ma sie wrazenie, Ze czasami
dany wydatek mozna bytoby zaklasyfikowac¢ w kilku pozycjach” [Rewident, wywiad
nr 10].

68 Subwencje z budzetu paristwa dla partii politycznych..., dz. cyt.



Wsréd najwazniejszych zmian w systemie kontroli finansowania partii rewidenci
podkreslali konieczno$¢ modyfikacji wzoréw sprawozdan finansowych i objasnien
do wypelniania poszczegdlnych rubryk, a takze radzili doprecyzowac zasady kwali-
fikowania wydatkéw do poszczegélnych kategorii.

Eksperci — przedstawiciele organizacji spolecznych oraz (rzadziej) partii politycz-
nych — czesto mowili o tym, Ze nalezy zastosowac sprawozdawczo$¢ w ,czasie
rzeczywistym”, czyli informacje o wszelkich wydatkach publikowaé¢ mozliwie na
biezaco (a przynajmniej w krétszych niz roczny cyklach sprawozdawczych). Takie
rozwigzanie ich zdaniem uczyniloby kontrole finanséw partyjnych znacznie sku-
teczniejsza [Ekspert, wywiad nr 7; Ekspert, wywiad nr 14]. Warto zauwazy¢, ze takie
postulaty od dluzszego czasu sa formutowane w debacie publicznej dotyczacej re-
formy systemu finansowania partii w Polsce.

Badani przedstawiciele partii politycznych zasadniczo dobrze oceniaja swoja do-
tychczasowa wspdlprace z Panstwowa Komisja Wyborcza, chwalac profesjonalizm,
a takze kompetencje tego organu. Jak podkreslit jeden z przedstawicieli partii poli-
tycznych: ,Panistwowa Komisja Wyborcza tez juz biorac pod uwage, ile lat plynie,
odkad tak w systemie ulozono, [...] ma swoje do$wiadczenia. Ma pewne kwestie jed-
noznacznie rozstrzygniete. Wiec to utatwia zdecydowanie te wspolprace. Po dru-
gie Panstwowa Komisja Wyborcza to jednak sedziowie, w zwigzku z tym [...] nawet
jezeli pojawig sie jakie§ kwestie, ktore sa watpliwe, ktére wymagaja wyjasnienia, to
[...] wszystko sie odbywa na do$¢ wysokim poziomie prawniczym [...] i rozumienia
pewnych mechanizméw polityczno-finansowych. W zwigzku z tym my nie mamy
[...] zastrzezenia do tego, w jaki sposéb Panstwowa Komisja Wyborcza te wszystkie
sprawy prowadzi” [Skarbnik, wywiad nr 5].

Pozytywnie jest tez oceniana robocza wspdlpraca z Zespotem Kontroli Finansowa-
nia Partii Politycznych i Kampanii Wyborczych KBW. Podobnie jak w badaniu prze-
prowadzonym w 2008 roku, przedstawiciele partii politycznych wskazuja, ze moga
liczy¢ tam na uzyskanie fachowej, rzeczowej i wyczerpujacej informacji. Podkre-
$laja profesjonalizm oraz do$wiadczenie pracownikdéw biura. Doceniaja fachowo$¢
kadry i jej doSwiadczenie. Zauwazaja réwniez szczuptos$¢ sit i zasobdéw, jakimi dys-
ponuje zespo1®. Jak stwierdzil jeden z badanych: ,,to sa super profesjonalisci i gene-
ralnie jestem pod wielkim podziwem, biorac pod uwage, ze chyba tylko 6 oséb tam
pracuje. Wiec jakby to jest to, co wlasnie pokazuje, Ze po prostu panstwo niepowaz-
nie podchodzilo tak naprawde do kontroli publicznych pieniedzy. Powinno [tam]

69 Fundacja Batorego od lat zwraca uwage na konieczno$c¢ zwiekszenia budzetu i zasobéw osobowych
Zespotu Kontroli Finansowania Partii Politycznych i Kampanii Wyborczych KBW, zob. m.in. tamze, a takze
Wybory do Parlamentu Europejskiego 2009. Monitoring finanséw wyborczych, red. A. Sawicki, Fundacja im.

S. Batorego, Warszawa 2010, http://eurowybory2009.monitoringwyborow.pl/files/87101267718256Wybory-
doPE2009Internetbezaneksow.pdf, oraz Rekomendacje zmian przepiséw dotyczqcych samorzqdowej kampanii
wyborczej, Fundacja im. S. Batorego, Warszawa 2007, http://samorzad2006.monitoringwyborow.pl/files/reko-
mendacje-zmian-przepisow.pdf.
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pracowac 20 o0sOb, zeby oni mieli realng szanse sprawdzi¢ naprawde, skontrolowac
te sprawozdania [...]” [Skarbnik, wywiad nr 1].

Badani reprezentanci partii zglaszali, ze Paiistwowa Komisja Wyborcza powinna
przygotowac podrecznik wyjasniajacy praktyczne aspekty finansowania partii poli-
tycznych. Natomiast respondenci nie byli jednomyslni, jesli chodzi o przygotowywa-
nie i przeprowadzanie przez PKW szkolen skierowanych do partyjnych skarbnikéw,
zwlaszcza nowo powstajacych ugrupowan.

W procedurze kontroli wydatkowania srodkéw pochodzacych z subwencji bio-
ra udzial niezalezni biegli rewidenci. Badanie rewidenta odgrywa znaczaca role
w systemie kontroli finansowania partii politycznych z budzetu panstwa. PKW za-
sadniczo nie jest w stanie szczegélowo kontrolowaé¢ pod wzgledem rachunkowym
i merytorycznym wydatkow, ktdre sa wykazane w tej informacji. Wynika to przede
wszystkim z tego, ze w odréznieniu od finansowania kampanii wyborczych i spra-
wozdan dotyczacych tych kampanii, ustawa o partiach politycznych nie przewiduje
obowiazku przekazywania do PKW wraz z informacja dokumentacji potwierdzaja-
cej te wydatki (faktur, umoéw, rachunkéw, itp.). Jedynie biegly rewident ma (najcze-
$ciej w siedzibie partii) prawo do wgladu w cato$¢ dokumentacji finansowej partii
politycznej dotyczacej wydatkowania przez nia srodkéw pochodzacych z subwencji.
PKW moze opierac sie jedynie na danych wykazanych w informacji, na zapisach
w historii rachunkéw bankowych partii czy wyjasnieniach skladanych przez par-
tie. Zgodnie z ustawa o partiach politycznych, PKW przyjmujac badz odrzucajac
informacje partii politycznej, moze (ale nie musi) wykorzysta¢ ustalenia zawarte
W raporcie przygotowanym przez bieglego rewidenta (dzialajacego na podstawie
umowy z PKW). Ustalenia te nie sa jednak dla PKW wigzace.

Rola bieglych rewidentéw w systemie finansowania partii politycznych byla w ostat-
nich latach wielokrotnie dyskutowana i krytykowana przez organizacje spoleczne.
Z poprzedniego badania systemu finansowania partii wynika, zZe pewne watpliwo-
$ci dotyczace pracy bieglych rewidentéw zdaje sie mie¢ takze sama Panstwowa Ko-
misja Wyborcza. W posiadaniu PKW znajduja sie bowiem wyciggi kont bankowych
skladane przez partie wraz ze sprawozdaniem (dotyczy to réwniez rachunkdw,
na ktérych gromadzone sg $rodki pochodzace z subwencji). Tym samym Komisja
dysponuje - cho¢ w zwigzku z innym badaniem — danymi, ktdrych mozna uzyc¢ do
sprawdzenia przekazywanych przez partie informacji, a takze zwigzanych z nimi
raportow bieglych rewidentéw. Wyciggi bankowe majga odmienng strukture (zalez-
na od banku, w ktérym prowadzony jest rachunek partii politycznej), dlatego moga
stanowic¢ zrédlo informacji o zréznicowanej przydatnosci. Warto jednak zauwazyg,
ze nawet jesli te badania maja ograniczony zakres, to jednak pozwalaja Panistwowej
Komisji Wyborczej odkry¢ w informacjach partii politycznych nieprawidtowosci,
ktdre nie zostaly wskazane przez bieglych rewidentéw. Nierzadko prowadzito to do
waznych rozstrzygnie¢ — z odrzuceniem informacji wlacznie (tak stalo sie¢ w przy-
padku Samoobrony w 2008 roku).



Biegly rewident wykorzystuje w swojej pracy wskazéwki otrzymane od Panstwo-
wej Komisji Wyborczej. Jak podkreslil jeden z rozmowcow, moze liczy¢ na dodatko-
wa pomoc pracownikéw biura: ,Mamy [...] mozliwo$¢ stalego biezacego kontaktu
z PKW w trakcie badania. Ja moge zadzwonié¢, rozmawiam z ludzmi, oni udziela-
ja mi informacji. Jesli mam watpliwos¢, to dzwonie i pytam”. W praktyce badanie
wyglada nastepujaco: , Partia dostaje od PKW informacje, ze zostal wybrany biegly,
i dostaje informacje, kto bedzie tym biegltym, kto bedzie ich badal [...] Ja otrzymuje
kontaktowe telefony do partii. [...] Kontaktuje sie tuz po podpisaniu umowy, w celu
ustalenia harmonogramu, kiedy moge to zrobi¢ konkretnie. Kontaktuje sie z par-
tia, zeby umoéwic sie [...] na rozpoczecie badania [...]. Spotykamy sie i najczesciej
na pierwszym spotkaniu omawiamy, jakie dokumenty maja przygotowaé, zebym
mogla zaczaé prace” [Rewident, wywiad nr 10].

Ze swojego dzialania biegly rewident przygotowuje raport i opinie (obenie w wyni-
ku zmiany ustawy o partiach politycznych bedzie to tylko opinia), ktére przedstawia
Panstwowej Komisji Wyborczej. Niekiedy, na wyrazne zyczenie PKW, dokument jest
jeszcze uzupeiniany — najczes$ciej chodzi o zawarcie w nim dodatkowych informacji.
Sporadycznie PKW wskazuje na niejasnosci i potrzebe uszczegélowienia ustalen.
Zdarzaly sie rowniez przypadki wskazania przez PKW bledéw w raportach bieglych
rewidentow.

Badani w 2016 roku przedstawiciele partii politycznych stwierdzali, Ze wspdipraca
z bieglymi rewidentami generalnie uklada sie poprawnie. Zgodnie jednak zwracali
uwage, ze kontrolerzy maja rézne przygotowanie merytoryczne i rozmaicie angazu-
ja sie w realizacje powierzonych zadan. Wskazywali m.in., ze rewidenci niekiedy nie
rozumieja specyfiki dzialan partii politycznych: ,kiedy przychodza biegli do nas, czy
sprawdzaé nasze sprawozdania partyjne, czy nasze komitetowe, jesli chodzi o wybo-
ry, to rzadko nam sie udaje trafi¢ na takich bieglych, ktérzy maja juz doswiadczenie
w pracy z partiami politycznymi czy komitetami. [...] najczesciej sprowadza sie to
do tego, ze musimy wytlumaczy¢ bieglym rewidentom, ktérzy maja doswiadczenie
z funkcjonowania w obrocie takim powiedzialtbym rynkowym, gospodarczym, na
czym polegaja fundamentalne réznice miedzy przedsiebiorstwem a partia politycz-
na. Znaczy, ze to jest kompletnie co$ innego, bo pewne kalki, z ktérymi przychodza
biegli rewidenci z rynku, kompletnie nie przystaja do tego, z czym my mamy do
czynienia” [Skarbnik, wywiad nr 5].

Inny przedstawiciel partii politycznej réwniez poruszyt te kwestie: ,,Panie Rewi-
dentki sg jakby przypisane do firm i one zupeknie inaczej traktuja to wszystko niz
w partii. Nawet mialem tez ocene ksiegowej naszej, ze to w ogole jest nie tak, jak one
to pisza. [...] nie pomagaja, tylko wymagaja” [Skarbnik, wywiad nr 3].

Reprezentanci partii nie zglaszali zastrzezen do bezstronnos$ci bieglych rewiden-
tow: ,Nigdy nie spotkaliSmy sie z jakim$ «drugim dnem» takiego badania. To znaczy

Fundacja im. Stefana Batorego

97



Finanse polskich partii

98

zeby$my trafili np. na bieglych, ktérzy ze wzgledu na swoje, nie wiem, osobiste pre-
ferencje polityczne chcieliby ponad miare szczegdlowo badac nasze sprawozdania
albo tak dlugo badac, dopdki czego$ w sprawozdaniu nie znajda. Nigdy nie mieliSmy
takiej sytuacji” [Skarbnik, wywiad nr 5].

Réwniez biegli rewidenci akcentowali wage bezstronnosci: ,jesli co§ wykrywam, to
nie ma szansy juz, nie ma czegos takiego, Zze mozna by bylo wplywac na to [...] Dlate-
go pelnomocnik finansowy zawsze dostaje jak gdyby zapytania ode mnie. Maja czas
na to, aby mi wyjasnic. Jezeli to wyjasnienie jest zbiezne z tym, co ja widze, to jest
w porzadku. Jedli nie, to jest problem” [Rewident, wywiad nr 10].

Warto przywolac réwniez ustalenie z 2008 roku’, kiedy rozméwcy wyraznie wska-
zywali na zréznicowanie zaangazowania biegtych rewidentéw w zaleznosci od ro-
dzaju kontrolowanych materialéw. Przedstawiciele partii zauwazali, Ze znacznie
bardziej zaangazowani sg biegli rewidenci, ktérzy kontroluja sprawozdania wybor-
cze, natomiast mniejsze zaangazowanie wida¢ przy analizie informacji o wykorzy-
staniu subwencji.

W ubieglych latach rozwazano postulat utworzenia w strukturze Panstwowej Ko-
misji Wyborczej stalego zespotu biegltych rewidentéw, ktérzy byliby wyspecjalizo-
wani w badaniu finanséw partii politycznych i komitetéw wyborczych. Rozméwcy
w 2016 roku jednak dos$¢ wstrzemiezliwie przyjeli taki pomysl, podkreslajac po-
zytywne aspekty kontroli przez dwa podmioty: PKW i bieglych rewidentéw. Przy
zastrzezeniu zachowania odrebnosci potwierdzono jednak potrzebe specjalizacji
i profesjonalizacji biegtych: ,Moja opinia jest taka, zeby stworzy¢ grupe wyspecja-
lizowanych bieglych [...] Ci biegli, ktérzy chca pracowaé¢ z PKW, mieliby obowigzek
odbycia szkolen w zakresie badania partii politycznych, komitetéw wyborczych,
co roku. Nie wiem, powiedzmy jeden dzien szkolenia, czy dwa dni szkolenia, i to
zdecydowanie poprawiloby [sytuacje]. Moze wypracowane bylyby tez jednakowe
standardy. MoglibySmy sie spotyka¢, wymienia¢ doswiadczeniami [...]” [Rewident,
wywiad nr 10]. Dzieki takiemu rozwigzaniu nie zrywano by wspdlpracy z rewiden-
tami, ktérzy sg juz doswiadczeni i obeznani z realiami funkcjonowania partii poli-
tycznych, co czasami ma miejsce.

4.4. Zastrzezenia do sprawozdan i informacji
partii

Partie polityczne oraz organizacje spoleczne majg mozliwos$¢ zglaszania (w okre-
Slonym ustawa terminie) zastrzezen do sprawozdan i informacji sktadanych w
Panstwowej Komisji Wyborczej przez partie polityczne. W poréwnaniu z wczesniej-
szymi ustaleniami ocena instytucji zastrzezenn wydaje sie stabilna i ugruntowana.

70 Subwencje z budzetu panstwa dla partii politycznych..., dz. cyt.



Przede wszystkim nalezy zauwazy¢, ze cho¢ rozmowcy — przedstawiciele partii poli-
tycznych — wiedza, ze moga skladac zastrzezenia, to z reguly nie sg zainteresowani
skorzystaniem z takiej mozliwo$ci. Badani przede wszystkim podkreslajg, ze brak
im odpowiedniej wiedzy zwigzanej z dokumentacja finansowa: ,to jest o tyle absur-
dalne, Ze ja nie moge zlozy¢ zadnego zastrzezenia do dokumentacji [...] poniewaz ja
jej nie znam” [Skarbnik, wywiad nr 1].

Badani wskazuja jednocze$nie, ze przyczyna tej niewiedzy jest obowiazujacy sys-
tem, ktéry nie zapewnia szerszego dostepu do informacji o wydatkach partii poli-
tycznych: ,nie orientuje sie ze sprawozdania, czy tam jest blad czy nie ma bledu.
Ja bym sie zorientowal w momencie, kiedy widziatbym historie rachunkéw banko-
wych. To jest podstawa. A wglad w historie rachunkéw ma audytor i PKW” [Skarb-
nik, wywiad nr 2].

Niektorzy respondenci wyrazali nieche¢ do korzystania z instytucji zastrzezen.
Cze$¢ oséb uznala, ze nieprawidlowo$ciami powinny zajmowacé sie inne podmio-
ty. Jedna z badanych partii politycznych powaznie rozpatrywala zamiar zlozenia
zastrzezenia, ale ostatecznie zrezygnowala, poniewaz miala to zrobi¢ organizacja
spoteczna. Ktorys z przedstawicieli partii politycznych zauwazyt: ,jezeli by do nas
dotarly takie informacje, to sadze, ze réwniez Panstwowa Komisja Wyborcza by je
miala” [Skarbnik, wywiad nr 13]. Inny rozmo6wca ocenit: ,Uwazam, Ze nie powin-
no by¢ [...] konkurencji miedzy partiami, czyli wytykania finanséw. Bo sg od tego
inne instytucje, ktore to powinny sprawdzac¢” [Skarbnik, wywiad nr 3]. Brak dzialan
argumentowano tym, ze bytyby one niepozadanym elementem walki polityczne;j:
»,Lepiej przeznaczyc te energie na dzialania dla ludzi lub dla przedstawienia swoich
idei” [Skarbnik, wywiad nr 3].

Przedstawiciele organizacji spolecznych natomiast uwypuklaja w swoich wypowie-
dziach problem zbyt krétkiego czasu, jaki ustawa przewiduje na sformulowanie
zastrzezen. Jeden z rozméwcow ujat to tak: ,Ten czas jest za krdétki [...] Mozliwosci
zebrania danych, ktére mozna pdzniej skonfrontowaé z danym sprawozdaniem, sa
bardzo ograniczone w tej chwili. [...] trudno przy obecnym funkcjonowaniu partii
politycznych udowodni¢ jakie$§ naruszenie. Prawdopodobnie nie zebralibySmy in-
formacji na czas, aby [...] w ciggu tych 14 dni to zrobié. Bo wystarczy, ze partia nam
nie odpowie na wniosek o dostep do informacji publicznej, a inaczej tej informacji
od nich nie wyciggniemy” [Ekspert, wywiad nr 7].

Inny respondent stwierdzil: ,Organizacje pozarzagdowe w Polsce nie sg silne. Nie
maja tez dobrego personelu — takiego platnego — ktory jest w stanie rzeczywiscie
poswieci¢ duzo czasu i ma merytoryczne przygotowanie, a nawet jak ma meryto-
ryczne przygotowanie, to nie jest zatrudniony na stale, wiec ciezko to przeanali-
zowac 1 nawet przygotowac to wszystko. Wiec moim zdaniem okres przynajmniej
powinien by¢ dtuzszy dla organizacji. No nie wiem, czy chce wyrédznia¢ organizacje
pozarzadowe, ale rzeczywiscie jest to bardzo kroétki okres” [Ekspert, wywiad nr 9].
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Przedstawiciele organizacji méwili ponadto o negatywnych doswiadczeniach z me-
chanizmem zastrzezen do sprawozdan komitetow wyborczych. Jak przedstawil ten
problem jeden z rozméwcdédw: ,W 2010 roku byla taka sytuacja, ze nie udostepniono
nam na czas dokumentacji [...] do sktadania zastrzezen [...] ze wzgledu na ograni-
czenia lokalowe Panstwowej Komisji Wyborczej [...] i konieczno$¢ wpuszczenia bie-
glych rewidentéw. No i powiedziano nam, ze bedziemy mogli zlozy¢ zastrzezenia
poZniej [...] i przyjs¢ po bieglych rewidentach. Wiec tak tez zrobiliSmy. ZlozyliSmy
zastrzezenia, zostaly przyjete przez Panstwowa Komisje Wyborczg, a nastepnie do-
wiedzieliSmy sie [...] z informacji na stronach internetowych [...] Ze nie zlozono za-
strzezen. Czyli tak naprawde ich nie uwzgledniono” [Ekspert, wywiad nr 7].

4.5. Sprawozdawczosc¢ finansowa biur
parlamentarzystow i klubow parlamentarnych

Zasady rozliczania ryczaltéw na dzialalno$¢ biur parlamentarzystéw sa regulowane
przez zarzadzenia marszatkow Sejmu i Senatu”™. Poslowie i senatorowie maja obo-
wigzek gromadzi¢ wszystkie dowody ksiegowe dokumentujace wydatki na funk-
cjonowanie utworzonych przez siebie biur. Po zamknieciu roku budzetowego lub
po zakonczeniu kadencji musza przedstawi¢ sprawozdanie z wydatkowania kwot
ryczaltdw przeznaczonych na prowadzenie swojego biura (lub biur). Sprawozdania
te s jawne i publicznie dostepne (w przypadku Sejmu — bezposrednio na stronach
internetowych z biogramami i oSwiadczeniami postdw). Poza tym Kancelarie Sejmu
i Senatu sporzadzaja zestawienie sprawozdan i rozliczen ryczaltéw przedlozonych
przez parlamentarzystéw — ono réwniez jest jawne i udostepniane jako informacja
publiczna. Zestawienia zbiorcze pokazuja wydatki poszczegélnych parlamentarzy-
stow uporzadkowane w réznych kategoriach.

W przypadku niezlozenia w terminie sprawozdania z wydatkowania ryczaltow
Kancelaria Sejmu lub Senatu moze wstrzymac przekazywanie ryczattu na biura -
az do czasu dostarczenia wlasciwego sprawozdania. Zarzadzenie marszatka Sejmu
mowi dodatkowo o mozliwosci prowadzenia wizytacji biur poselskich, a takze kon-
troli rachunkdw i innej dokumentacji finansowej odwiedzanych biur. Na stronach
Sejmu nie sg jednak dostepne informacje o tym, czy takie kontrole prowadzono ani
jakie byty ich wyniki.

71 Zarzadzenie nr 8 Marszatka Sejmu z dnia 25 wrze$nia 2001 roku w sprawie warunkéw organizacyjno-
-technicznych tworzenia, funkcjonowania i znoszenia biur poselskich (z pézniejszymi zmianami) oraz Zarza-
dzenie nr 10 Marszatka Senatu z dnia 9 czerwca 2011 roku w sprawie warunkéw organizacyjno-technicznych
tworzenia, funkcjonowania i znoszenia biur senatorskich (z pézniejszymi zmianami).



5. Jawnosc¢ i kontrola finansow partii

5.1. Jawnos¢ finansow partii politycznych

Jedna z najwazniejszych zasad funkcjonowania panstwa, zagwarantowang w art. 11
ust. 2 Konstytucji RP, jest zasada jawnosci finansowania partii politycznych. Wiaze
sie ona réwniez z gwarantowanym przez Konstytucje prawem obywatela do uzyski-
wania informacji o dzialalnos$ci organdéw wiladzy publicznej oraz peinigcych funkcje
publiczne (art. 61 ust. 1). Choc partie nie sa organami wiadzy publicznej, to jednak
z samej ich logiki istnienia wynika dazenie do zdobycia wladzy lub przynajmniej
uzyskania na nig wplywu’. W wyroku z 14 grudnia 2004 roku Trybunal Konstytu-
cyjny wskazal, ze wynikajaca z art. 11 ust. 2 Konstytucji RP jawno$¢: ,Niewatpliwie
stanowi istotne narzedzie spolecznej kontroli funkcjonowania partii”. Co wazne,
orzecznictwo Trybunatu wskazuje wyraZnie, Ze zasada jawnosci finansowania par-
tii politycznych postrzegana jest w znacznie szerszym zakresie — jako jawnosc¢ calo-
$ci finansowania polityki.

Ustawa o partiach politycznych w nieco odmienny sposéb powtarza za Konstytucja,
ze ,Zzrédla finansowania partii politycznych sa jawne” (art. 23a). Kontrola Panstwo-
wej Komisji Wyborczej i innych organéw panstwa nad finansami partyjnymi powin-
na by¢ wspierana i uzupeiniana przez nadzor spoleczny sprawowany przez obywa-
teli 1 zrzeszajace ich organizacje spoteczne, a takze media. Zainteresowanie takie
stuzy zwiekszaniu transparentnosci zycia politycznego, a w rezultacie przyczynia
sie do ograniczenia naduzy¢ i patologii’®. Mozliwo$¢ swobodnego pozyskiwania
i upowszechniania informacji na temat finanséw partyjnych ma istotne znaczenie
dla samych obywateli: wiedza taka moze bowiem by¢ waznym czynnikiem oceny
poszczegdlnych ugrupowan przez wyborcow.

Mocne narzedzia sprawowania kontroli spotecznej w bezposrednich relacjach z par-
tiami przewiduje ustawa o dostepie do informacji publicznej. Na mocy art. 4 ust. 2
partie polityczne stanowia podmioty zobowigzane do udostepnienia informacji

72 Szerzej: M. Chmaj, Nowy system finansowania..., dz. cyt.; M. Chmaj, Status Srodkéw otrzymywanych przez
partie polityczne z budzetu paristwa z tytutu subwencji. Problematyka jawnosci [w:] Subwencje z budzetu parstwa
dla partii politycznych..., dz. cyt.

73 Subwencje z budzetu paristwa dla partii politycznych..., dz. cyt.
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niezaleznie od tego, czy ich dzialalno$¢ jest finansowana ze $rodkéw przekazy-
wanych z budzetu panstwa, czy tez nie. Naczelny Sad Administracyjny uznal, ze
»o0bowiazki wynikajace z ustawy aktualizuja sie w odniesieniu do kazdej posiadanej
przez partie informacji o znaczeniu publicznym””.

Niestety, praktyka udostepniania informacji znaczaco odbiega od powyzszych,
wskazanych w Konstytucji i ustawach, standardow. O ile bowiem partie spelniaja
obowiazek sprawozdawczos$ci wzgledem Panstwowej Komisji Wyborczej (za zanie-
chania w tej sferze moga spotkac je konkretne, dolegliwe sankcje), o tyle kwestia
udostepniania informacji dotyczacych finanséw partyjnych organizacjom i obywa-
telom wydaje sie wysoce problematyczna.

Z prowadzonych w 2008 roku badan funkcjonowania systemu subwencji dla partii
politycznych wynika, ze skarbnicy partyjni odmawiajg organizacjom spolecznym
1 obywatelom mozliwo$ci zapoznania sie z dokumentacja. Wiekszo$¢ badanych
wowczas przedstawicieli partii utrzymywala, ze brakuje jasnych i jednoznacznych
uregulowan tej kwestii, wskutek czego udostepnianie dokumentéw ma charakter
w pelni uznaniowy - zalezny od konkretnej sytuacji i okoliczno$ci. Jeden ze skarbni-
kéw wprost stwierdzil: ,,Uwazam, ze powinienem stanowi¢ swoisty filtr, za posred-
nictwem ktérego osoby zainteresowane moglyby mie¢ mozliwo$¢ uzyskania danych
informacji. I to ja decyduje o tym, ktdre z informacji moga uzyskac. Ja jestem pelen
dobrej woli””.

W kolejnych latach rozbudowane dzialania majace na celu uzyskiwanie informacji
od partii politycznych prowadzila organizacja pozarzadowa (stowarzyszenie) Sie¢
Obywatelska Watchdog Polska’. W 2013 roku wystala ona do pieciu partii (Platfor-
my Obywatelskiej RP, Prawa i Sprawiedliwo$ci, Sojuszu Lewicy Demokratycznej,
Polskiego Stronnictwa Ludowego i Twojego Ruchu) wnioski o informacje publiczng.
Interesowaly ja umowy na przeprowadzenie sondazy opinii spotecznej oraz wyniki
tych sondazy, a takze faktury oplacone przez kazda z tych partii w ciagu pierwszych
dwoch miesiecy 2013 roku. Zadna z tych partii nie udostepnita wnioskowanych in-
formacji. Organizacja Watchdog Polska skierowala w zwigzku z tym skargi na bez-
czynno$¢ tych podmiotéw do sadéw administracyjnych, ktére kolejnymi wyrokami
zobowiazywaly partie do udostepnienia informacji.

W sierpniu 2014 roku stowarzyszenie Sie¢ Obywatelska Watchdog Polska wniosto
o udostepnienie przez Platforme Obywatelska, Prawo i Sprawiedliwos¢, Polskie
Stronnictwo Ludowe, Sojusz Lewicy Demokratycznej, Twdj Ruch, Kongres Nowej
Prawicy, Prawice Rzeczpospolitej i Solidarna Polske protokoléw z posiedzen zarzadu

74 Wyrok z 18 grudnia 2014 roku (sygn. akt I OSK 611/14).
75 ). Zbieranek [w:] Subwencje z budzetu panstwa dla partii politycznych..., dz. cyt.

76 Szerzej: S. Osowski, B. Wilk, Jawnos¢ dziatania partii politycznych. Pomiedzy teoriq a praktykq [w:] Miedzy
teoriq a praktykq funkcjonowania systemdw politycznych i partyjnych. Systemy polityczne i partyjne w ujeciu teore-
tycznym i praktycznym, red. K. Kaminska-Korolczuk, M. Mielewczyk, R. Ozarowski, Gdansk 2016, s. 53-77.



1 komisji rewizyjnych, uchwal zarzadu oraz ekspertyz optaconych z Funduszu Eks-
perckiego partii w 2013 roku. W odniesieniu do tych spraw zostaly zlozone dwie
skargi na bezczynno$c¢ partii: Platformy Obywatelskiej oraz Prawa i Sprawiedliwo-
$ci. W obu tych sprawach zapadly wyroki sadow administracyjnych. W ich wyniku
partia Prawo i Sprawiedliwo$¢ udostepnila wnioskowang dokumentacje, natomiast
Platforma Obywatelska RP zlozyla skarge kasacyjna.

W sierpniu 2016 roku Sie¢ Obywatelska Watchdog Polska zlozyla wnioski z pros-
ba o udostepnienie wszystkich informacji dotyczacych wydatkéw od 1 lutego do
17 sierpnia 2016 roku do nastepujacych partii: Prawo i Sprawiedliwo$¢, Platforma
Obywatelska, Nowoczesna, Sojusz Lewicy Demokratycznej, Twoj Ruch, Polska Par-
tia Socjalistyczna, Unia Pracy, Partia Zieloni, Polskie Stronnictwo Ludowe, KORWiN
i Razem. Tylko trzy ugrupowania ujawnity wnioskowane informacje — PSL, Razem
iSLD.

W kolejnych dziataniach w sierpniu 2016 roku Watchdog Polska skierowat do PiS,
PO, PSL oraz SLD wniosek o udostepnienie informacji o wydatkach z Funduszu Eks-
perckiego za lata 2010-2016, do Demokratéw.pl — za okres 2010-2011, natomiast
Nowoczesng, PPS, UP, partie KORWIN i Zielonych poproszono o ujawnienie danych
za 2016 rok. Zadane informacje zostaly udostepnione przez Polskie Stronnictwo
Ludowe i Sojusz Lewicy Demokratycznej. Nowoczesna, Zieloni oraz Partia Razem
wyjasnily, ze zadnych wydatkow z Funduszu Eksperckiego nie ponosily. Natomiast
w zwiazku z brakiem odpowiedzi Sie¢ Obywatelska Watchdog Polska skierowata do
wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie skargi na bezczynno$¢ PO,
PiS, PPS, Partii KORWIN i Demokratow.pl. W kwestii Funduszy Eksperckich zapadi
wyrok”, w ktéorym Wojewodzki Sad Administracyjny w Warszawie zobowigzal Pra-
wo i Sprawiedliwo$¢ do udostepnienia informacji (wyrok jest nieprawomocny — PiS
zlozy} skarge kasacyjna). Sprawa o bezczynnosc Platformy Obywatelskiej RP toczy
sie przed Wojewddzkim Sadem Administracyjnym w Warszawie’. Nalezy podkre-
§li¢, ze po wniesieniu skargi PO udostepnilo cze$¢ wnioskowanych informacji, ale
jednoczes$nie odmoéwilo podania, z kim zostaly zawarte umowy. Watchdog Polska
rowniez w tej kwestii ztozyl zawiadomienie o mozliwosci popelnienia przestepstwa.

Warto podkreslic, ze 20 czerwca 2017 roku Sie¢ Obywatelska Watchdog Polska po raz
kolejny wnioskowala do partii politycznych o informacje o wydatkach. Stowarzysze-
nie peing odpowiedz uzyskato jedynie od SLD. PSL przedituzylo termin udzielenia
informacji, PiS odmdwil jej udostepnienia, a Nowoczesna, Platforma Obywatelska,
Twoj Ruch, Polska Partia Socjalistyczna, KORWIiN i Zieloni nie odpowiedzialy wcale.

Bardzo wazne ustalenia mozna sformutowac¢ na podstawie przeprowadzonych
w 2016 roku wywiaddw z przedstawicielami partii politycznych. Ich stosunek do
kwestii udostepniania dokumentacji jest rézny. Kilku rozméwcéw potwierdzilo,

77 Tamze. Wyrok z 20 grudnia 2016 roku (sygn. akt II SAB/Wa 590/16).
78 Sprawa o sygn. akt IT SAB/Wa 734/16.
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Ze sg gotowi przedstawi¢ na wniosek dokumentacje, a nawet w czasie badania ta-
kie dzialania sie odbywaja: ,,Wystarczy sie zglosi¢ z pro$ba o informacje publiczna
i mamy obowiazek udzieli¢ tej informacji, co wiem, bo teraz wtadnie od tygodnia
skanuje faktury” [Skarbnik, wywiad nr 1].

Wskazywano, ze jest to obowigzek, bez wzgledu na to, czy z wnioskiem zglosi sie
obywatel, czy np. organizacja spoteczna. Podkreslano przede wszystkim koniecz-
no$¢ troski o ochrone danych osobowych: ,trzeba pamietac o ochronie danych oso-
bowych. [...] No bo kazdy przyjdzie, przepraszam, siadzie i weZzmie dokumenty i [...]
zeskanuje wszystkie dokumenty i pdzniej kto odpowiada? My odpowiadamy, ze
udostepniliSmy informacje poufne, ktére nie powinny by¢ upublicznione” [Skarb-
nik, wywiad nr 13].

Dlatego cze$¢ partii prébuje wprowadzac¢ zasady udostepniania dokumentéw, za-
strzegajac, ze osoby, ktdre sie z nimi zapoznaja, ,,nie moga robi¢ zdje¢ ani kopiowac.
Moga np. robi¢ notatki. Tak jak PKW do tego podchodzi, bo to sa r6zne dane” [Skarb-
nik, wywiad nr 12].

Zdecydowana wiekszo$¢ rozmoéwcow wskazuje na komplikacje techniczno-organi-
zacyjne zwigzane u udostepnianiem dokumentacji na wniosek: ,ja zawsze moéwie,
ze trzeba sie zastanowi¢ nad realnosciag wykonania takich rzeczy. Nie nad zasad-
noscig, tylko nad realnoscia. Po prostu. Zeby to jednak nie zakldcalo toku pracy, bo
my [przez] osiem godzin pracy mamy naprawde co robi¢. To ja musze zostac po go-
dzinach osiem godzin. Musialabym zostac do 22:00, zeby w ogdle cokolwiek takiego
robi¢ po raz kolejny. Bo to nie jest tak, ze to ciach - ciach” [Skarbnik, wywiad nr 13].
Niektorzy uznajq to za przeszkode uzasadniajacg odmowe udostepniania danych,
inni natomiast tylko za utrudnienie: ,,oczywiscie traktujemy to jako dopust Bozy, no
bo tez mam co robi¢, musze, a naprawde nie chce traci¢ wielu godzin zycia na to, aby
skanowac faktury, tak? [...] niektdre instytucje zwracaja sie do nas z prosha o skse-
rowanie ilu$ tam dokumentéw. To wychodzi, powiedzmy, kilkanascie segregatorow.
Kto za to zaplaci? [...] Ale jedli juz ktos sie zglosi, to zdaje sie mam taki obowigzek, po
prostu, wiec powinnam” [Skarbnik, wywiad nr 1].

Warto w tym kontekscie przywola¢ korespondencje Partii Razem z Siecia Obywa-
telska Watchdog Polska, ktéra w czerwcu 2017 roku wnioskowala o przekazanie
informacji zwigzanych z wydatkami partii politycznych. Przedstawicielka Partii Ra-
zem w swojej odpowiedzi napisala: ,,Uprzejmie informujemy, Ze z uwagi na koniecz-
no$¢ zanimizowania danych wszystkich wplacajacych bedacych czlonkami partii
oraz innych oséb co do ktérych nie istnieje obowiazek ujawniania danych osobo-
wych, zadane przez Panstwa informacje przekazane zostang w terminie do dwdch
miesiecy od dnia wplyniecia wniosku. Jednocze$nie informujemy, ze udostepnienie
zadanych przez Panstwa informacji bedzie wymagalo poniesienia dodatkowych
kosztéw zwigzanych z konieczno$cia przeksztalcenia informacji. Po przeliczeniu



roboczogodzin szacujemy, ze koszty te bedg wynosi¢ 1600 ztotych — musimy zlecic to
komus$ na zewnatrz. Jesli wyrazaja Panstwo zgode na takie rozwigzanie, wystawimy
Panstwu note obcigzeniowa na te kwote””. Kwestia oplaty za informacje wzbudzila
ogromne kontrowersje i ostatecznie Partia Razem wydala oSwiadczenie, w ktérym
podkreslita: ,nie oczekujemy zadnej oplaty. Jest nam przykro z powodu zaistniatego
nieporozumienia i bardzo za nie przepraszamy”®.

Nie wszystkie ugrupowania deklaruja dostep do informacji dla obywateli, organiza-
cji spotecznych i przedstawicieli mediéw: ,,Ale absolutnie nie. Jezeli maja taka po-
trzebe, niech sie zwroca do PKW [...] niezaleznie od tego, czy to s pienigdze budze-
towe, ktére powinny by¢ pieniedzmi jawnymi [...] nie dochodZmy do paranoi. No bo
jakby to wygladato, jakby co chwila przychodzil jaki$ interesant i chcialby zobaczyé,
jakie wydatki byly w ubieglym tygodniu? Nie, nie, nie” [Skarbnik, wywiad nr 1].

W kilku ugrupowaniach to skarbnicy ostatecznie decyduja o tym, komu, na jakich
warunkach i w jakim zakresie udzielg informacji. ,,To tez jest bardzo réznie z tym
dostepem do dokumentéw 0s6b trzecich. Jezeli zostaja wystane jakie$ tam zapytania
publiczne, no to wtedy jest zobowiazanie udzieli¢. Wiem, Ze swego czasu by} taki ten
system, Ze tam powinno sie zamieszczac jakie$ tam dane, ale nikt tego nie robi de
facto [...] nie moze by¢ tak, ze kazdy kiedy chce przyjdzie i siedzi w dokumentach,
bo to sa dokumenty, kto$ za nie odpowiada [...] siedzenie caly czas z kims [...], bo [...]
chce zajrze¢ w dokumenty, to [...] nie byloby takie lekkie” [Skarbnik, wywiad nr 8].

5.2. Sprawozdania finansowe partii politycznych

Aby sprawdzi¢ funkcjonowanie mechanizmu dostepu do sprawozdan finansowych
partii politycznych, a takze standardéw informacyjnych przestrzeganych przez po-
szczegolne ugrupowania, poprosiliSmy o dostep do sprawozdan czterech duzych
partii parlamentarnych (PiS, PO, PSL, Nowoczesna) za rok 2016. Dokumenty te sg
dostepne do wgladu i ewentualnego kopiowania w siedzibie Panstwowej Komisji
Wyborczej, a oprdcz tabeli sprawozdania i listy darczyncéw mozna je uzyskac jedy-
nie w formie papierowe;j.

Sprawozdania wymienionych partii politycznych za 2016 rok charakteryzuja sie
bardzo réznymi standardami, jedli chodzi o prezentacje, ulozenie i czytelno$¢ za-
wartych dokumentéw. Zdecydowanie najbardziej przejrzyste byty raporty PSL oraz
PiS. Wciaz czytelne, choc juz nie tak dobrze uporzadkowane okazalo si¢ sprawozda-
nie PO, natomiast dokumentacja Nowoczesnej cechowala sie najmniejsza czytelno-
$cig, co moze dziwi¢ po negatywnych dos§wiadczeniach tej partii ze sprawozdaniem
jej komitetu wyborczego z 2015 roku.

79 http://siecobywatelska.pl/1600-zl-jawnosc-partii-razem/.

80 Tamze.
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Ryc. 5.1. Sprawozdania finansowe partii politycznych udostepnione przez PKW

Po lewej: historia rachunku bankowego Nowoczesnej za rok 2016 (luzem w kartonie). Po prawej: kom-
pletne sprawozdanie Prawa i Sprawiedliwosci za rok 2016.

Sprawozdania to zazwyczaj obszerna dokumentacja, sktadajaca sie z duzej ilosci do-
kumentéw papierowych (przede wszystkim wydrukowanych wyciagéw z rachun-
kéw bankowych partii), a takze dolaczonych no$nikéw danych (pendrive’y, plyty
CD).

Sprawozdanie PiS sklada sie z szes$ciu segregatoréw. Znajduja sie w nich m.in. opi-
nie i raporty biegltych rewidentéw, wniosek o wyplacenie subwencji w 2017 roku,
informacja finansowa o otrzymanej subwencji oraz poniesionych z niej wydatkach
wraz z piecioma zalacznikami, sprawozdanie o Zrédtach pozyskania $rodkéw fi-
nansowych oraz wydatkach poniesionych z Funduszu Wyborczego, wykazy sktadek
cztonkowskich, darowizn wplaconych na rachunek bankowy partii, wplat doko-
nanych z naruszeniem przepisow ustawy o partiach politycznych (zwrdécone dar-
czyncom lub wplacone na rzecz Skarbu Panstwa), plan kont ksiegowych, wyciag
z ewidencji partii politycznych, umowy rachunkéw bankowych, wyciaggi bankowe
na ostatni dzien okresu sprawozdawczego, umowy kredytowe, wykaz wplat na Fun-
dusz Wyborczy, historie rachunkéw bankowych partii (podstawowego, Funduszu
Wyborczego, Funduszu Eksperckiego, funduszu subwencji) oraz ptyta CD z danymi.

Sprawozdanie PO sklada sie z jednego segregatora najwazniejszych dokumentéw
oraz pudla po papierze A4 z wydrukami wyciggéw bankowych (luzem). W segrega-
torze oprocz sprawozdan wypeknionych zgodnie z wlasciwym wzorem znajduja sie:
pendrive’y z danymi, zestawienie rachunkéw bankowych (obejmujace 24 rachunki,
w tym: rachunek gléwny Biura Krajowego, konta oznaczone jako: ,Fundusz Wybor-
czy”, ,Subwencja”, ,Fundusz Ekspercki”, 17 rachunkéw regionalnych, ,Dotacja”,
»Skladki i darowizny” oraz rachunek pomocniczy), wykaz skladek czlonkowskich
wplacanych na rachunek bankowy - zawierajgcy kwote wplaty, imie i nazwisko
wplacajacego oraz miejscowos$¢ zamieszkania (lista ma 265 stron, uszeregowana jest
alfabetycznie po nazwisku, zawiera 9 512 wplat), zestawienie darowizn wplacanych
na rachunek bankowy - uwzgledniajace kwote wplaty, imie i nazwisko darczynicy
oraz miejscowos$¢ zamieszkania (lista ma 77 stron, uszeregowana jest alfabetycznie



po nazwisku, wyszczegolnia 2 763 wplaty). Do sprawozdania o wplywach i wydat-
kach Funduszu Wyborczego dodano réwniez umowe rachunku bankowego FW,
jego historie oraz wyciag bankowy funduszu na ostatni dzien roku.

Na sprawozdanie Polskiego Stronnictwa Ludowego skladaja sie cztery segregatory
- pierwszy z raportem o pozyskanych zrddlach, drugi z informacja o otrzymane;j
subwencji i wydatkach z niej poniesionych, pozostale dwa to historia gtéwnego ra-
chunku bankowego oraz 16 rachunkéw wojewdodzkich struktur PSL. Dokumentacja
zawiera: pismo PKW o wyborze rewidenta na potrzeby badania sprawozdan PSL,
wyciag z ewidencji partii politycznych, informacje o osobach uprawnionych do re-
prezentowania partii, umowe o prowadzenie rachunku bankowego, potwierdzenia
sald bankowych na dzieni 31 grudnia 2016 roku, historie rachunku bankowego sub-
wengcji, informacje o pokrytych z subwencji kosztach wynagrodzen, zuzycia ma-
terialdw i energii, ustugach obcych, podatkach i oplatach oraz wykaz pozostalych
wydatkow. Pozycjom tym towarzysza wydruki z kont ksiegowych — znane sg wiec
kwoty poszczegdélnych platnosci, cho¢ ich tytuly czasem brzmiag enigmatycznie (np.
przy wynagrodzeniach nie ma informacji, kogo dotyczy wyplata, a w przypadku
umow zlecenie i o dzielo opis uwzglednia réwniez imie i nazwisko beneficjenta).
Wiele kategorii wydatkow opisano na trzy sposoby — jako historie rachunku banko-
wego, tabelaryczne rozliczenie wydatkow oraz zestawienie zapiséw na wiasciwym
koncie ksieggowym.

Sprawozdanie Nowoczesnej jest malo staranne. Oprocz typowych elementéw, takich
jak sprawozdanie i informacja zgodna ze wzorem, zalaczone dokumenty w postaci
wyciggéw bankowych i historii rachunku przekazano luzem w pudle po papierze
do drukarek. Wyciagi i historie nie zostaly w zaden sposéb poprzedzielane czy opi-
sane. To pracownicy KBW segreguja te dokumenty, przyporzadkowujac je do odpo-
wiednich kategorii (np. historia rachunku Funduszu Eksperckiego). Dla czesci doku-
mentéw nie znaleziono jeszcze przynaleznej kategorii — sprawozdanie Nowoczesnej
bylo w trakcie badania. Darowizny od o0s6b fizycznych partia pozyskiwala nie tylko
za pomocg bezposrednich wplat na rachunek, ale réwniez za posrednictwem sys-
temu platnos$ci internetowych PayU. Sprawozdanie zawiera liste ok. 12 tys. wplat
dokonanych w ten sposéb, wraz z danymi pozwalajacymi zidentyfikowa¢ wplaca-
jacych. Niestety, do sprawozdania nie jest dolagczona umowa miedzy partia a PayU,
nie mozna wiec stwierdzi¢, czy wprowadzono mechanizmy zabezpieczajace przed
dokonaniem platnos$ci przez nieuprawnione podmioty, w tym osoby nieposiadajace
polskiego obywatelstwa. Natomiast lista darowizn wplaconych za posrednictwem
tradycyjnego przelewu (170 stron) jest posortowana alfabetycznie, ale... wedlug
imienia darczyncy (tj. od Adama do Zanety).

Podsumowujac powyzsze rozwazania, nalezy zauwazy¢, ze praktyczna realizacja
zasady jawnosci finansowania partii politycznych wcigz pozostawia wiele do zycze-
nia, co uniemozliwia sprawowanie w pelni skutecznej kontroli spotecznej. Tylko nie-
ktdre partie sa gotowe udostepniac¢ informacje zwigzane z gospodarka finansowa,
poniewaz uznaja (cho¢ nie bez krytyki oraz formulowania jednocze$nie zastrzezen
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organizacyjnych i proceduralnych), ze jest to ich obowiazek wynikajacy z Konstytu-
cji RP oraz ustaw. Wiekszo$¢ ugrupowan stara sie uchyla¢ od udzielania informacji
i utrudniaé ich przekazywanie. Dopiero wskutek prawomocnych wyrokéw sadéw
administracyjnych, wydawanych na podstawie skarg wniesionych przez organiza-
cje spoleczne, partie umozliwiaja dostep do swojej dokumentacji. Dotarcie do infor-
macji sktadanych przez partie do PKW jest réwniez utrudnione, a zorientowanie sie
w obszernej dokumentacji wymaga wiele czasu i nie lada orientacji. Obecny system
rodzi napiecia miedzy zasada jawnos$ci finansowania partii a postulatem ochrony
autonomii ich dzialania.

5.3. Sprawozdania komitetow wyborczych

W przypadku sprawozdan finansowych komitetéw wyborczych liczba dostepnych
dokumentéw uwzgledniajacych wydatki jest nieporéwnywalnie wieksza niz w przy-
padku sprawozdan partii politycznych. W siedzibie Panistwowej Komisji Wyborczej
mozna uzyskac szczegélowe informacje o wydatkach poniesionych przez komite-
ty. Oprocz wyciagéw bankowych do sprawozdan komitetéw zalaczone sg réwniez
oryginaty umoéw, faktur, rachunkéw, a bywa, ze takze przyktady materiatéw agita-
cyjnych. Nie oznacza to jednak calkowitej przejrzystos$ci wydatkéw finansowania
w tym zakresie. Niestety, w umowach cywilnoprawnych komitety stosuja czesto
og6lne tytuly, np. ,prace biurowe”, a opis ptatnosci na fakturach bywa niewystar-
czajacy, aby okredli¢ dokladnie zakres wykonanej ustugi.

Zalaczone do sprawozdan dokumenty zrodlowe, przede wszystkim faktury, w przy-
padku KW Prawo i Sprawiedliwo$¢ zostaly podzielone wedlug okregdw wybor-
czych, a komitety Platformy Obywatelskiej i Polskiego Stronnictwa Ludowego usze-
regowaly je wedlug wojewddztw. Nowoczesna nie wprowadzila zadnego podzialu
terytorialnego zalaczonych faktur®:.

Pomimo okres$lonych przez wzdér sprawozdania kategorii trudno czasem ustali¢
calo$ciowa kwote nawet tak podstawowych wydatkéw jak koszty administracyjno-
-biurowe.

Przykladowo: w sprawozdaniu komitetu wyborczego PO w czesci I, pozycji B, punk-
cie 1 - ,koszty administracyjne” — widnieje kwota 477 481,21 z}, na ktéra skladaja sie
koszty wynajmu powierzchni biurowej (313 345,14 zD), oplaty telekomunikacyjne
(160 317,16 z}) oraz koszt utworzenia i utrzymania strony internetowej komitetu

81 Warto przypomnie¢, ze po wyborach samorzadowych w 2006 roku jednym z postulatéw Fundacji im.
Stefana Batorego byto wprowadzenie osobnego rozliczania wydatkéw wyborczych poniesionych w powia-
tach/miastach na prawach powiatéw, niezaleznie od liczby okregéw, w ktérych komitet wystawit kandyda-
téw. Dzieki temu rozwigzaniu w sprawozdaniach wyborczych bylyby odnotowane fakty dotyczace konkretnej
miejscowosci czy okregu, co pozwolitoby Pafnstwowej Komisji Wyborczej, a przede wszystkim - spoteczen-
stwu, realnie kontrolowac finanse wyborcze poszczegéinych komitetéw. Wiecej [w:] Rekomendacje zmian
przepiséw dotyczqcych samorzgdowej kampanii wyborczej, Fundacja im. S. Batorego, Warszawa 2007, http://
samorzad2006.monitoringwyborow.pl/files/rekomendacje-zmian-przepisow.pdf.



(3 818,91). Okazuje sie jednak, ze nie jest to calo$¢ kosztow administracyjno-biu-
rowych - pozostale wydatki administracyjne na laczna sume 302 731,75 z zostaly
zakwalifikowane jako:

o ,ushugi obce” (cz. I, poz. B, pkt 2) i pozostale koszty (poz. 5) — do tej kategorii
trafity m.in. oplaty oraz prowizje bankowe, ustugi pocztowe i kurierskie, ustugi
ksiegowe, najem wyposazenia;

* ,pozostate wydatki” (cz. I, poz. B, pkt 4) — tu uwzgledniono np. koszt korzy-
stania ze sprzetu biurowego partii, materialy biurowe, licencje na program
kadrowo-ptacowy.

Kategorie wydatkéw zaproponowane we wzorze sprawozdania sg zbyt ogolne,
aby dac¢ wyobrazenie o rodzaju poniesionych kosztow. Przykladowo: ,ustugi obce
— pozostate koszty” dla analizowanych komitetéw wyborczych wynoszg miedzy
1 a 4 mln z} Dopiero bardziej dokladny podzial, ktéry w swoich rozliczeniach ksie-
gowych moga wprowadzi¢ same komitety, daje wyobrazenie o wydatkach kwalifi-
kowanych jako ,,pozostale”. Na przyklad w sprawozdaniu KW PiS na ,,ustugi obce”,
obejmujace lacznie 2,7 mln z}, sktadaly sie: badania rynku, doradztwo i ustugi praw-
ne (1,09 mln), druki bezadresowe oraz ich kolportaz (938 tys. z}), ustugi ochrony
(423 tys. z}), prowizje posrednikéw (254 tys. z}) i transport przesytek (23 tys. zb).

Fundacja Batorego zwracala uwage na ten problem juz w 2010 roku po przeprowa-
dzonym monitoringu finansowania kampanii do Parlamentu Europejskiego w roku
2009. Stwierdzono wéweczas, ze niektére sprawozdania nie byly wystarczajaco szcze-
golowe, co nie pozwalalo powiagzac rozliczanych dzialan z kampanig konkretnych
kandydatéw, oraz ze dokumenty te cechowal brak konsekwencji w kwalifikowaniu
kosztéw zgodnie z wzorem?2.

82 Wybory do Parlamentu Europejskiego 2009..., dz. cyt.
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Ryc. 5.2. Sprawozdanie KW Nowoczesna z wyboréw parlamentarnych w 2015 roku udostepnione przez
PKW

Sprawozdania czterech analizowanych komitetéw wyborczych (PO, PiS, N, PSL)
z wyborow parlamentarnych w 2015 roku charakteryzuja sie, mimo wspolnych
standardéw narzucanych przez wzor, réznym stopniem szczeg6towosci i przejrzy-
sto$ci zalagczonych dokumentéw. Zdecydowanie najbardziej szczegdltowy i czytelny
jest raport KW PSL. Przejrzyste wydaja sie rowniez sprawozdania komitetow PiS
oraz PO, negatywnie natomiast rysuje sie na tym tle sprawozdanie KW Nowocze-
snej.

W ramach KW PO wyodrebniono 21 rachunkéw bankowych - jeden gléwny oraz
20 pomocniczych (w tym trzy bez zadnych obrotéw). Segregatory z umowami o dzie-
o i umowami zlecenie zostaly podzielone na centralne i regionalne. Z dokumentéw
wynika, ze komitet korzystal z uzyczonych bezptatnie lokali biurowych nalezacych
do partii.

Komitet wyborczy PiS korzystal z jednego rachunku bankowego, ktérego historia
zostala dolaczona wylacznie w formie papierowej. Segregatory z umowami o dzieto
iumowami zlecenie zostaly podzielone - tak jak w przypadku PO — na centralne i re-
gionalne. Sprawozdanie zawiera 272 umowy zlecenia (i tylko osiem umoéw o dzielo),
z czego wiekszo$¢ dotyczy ,,pracy biurowej na rzecz KW Prawo i Sprawiedliwo$c¢”.
Komitet wynajmowat odplatnie lokale biurowe od macierzystej partii.

Sprawozdanie KW PSL jest szczegélowe i najbardziej obszerne, dotaczono do niego
cala mozliwa dokumentacje. Dokumenty Zrodlowe zostaly ulozone wojewddztwa-
mi, a w tych ramach uszeregowane chronologicznie (tj. datami platnosci). W se-
gregatorach wojewodzkich znalazly sie wydruki z konta bankowego za dany dzien
z opisami ksiegowymi kazdej pozycji, nastepnie faktury dotyczace tych pozycji, jak
rowniez zazwyczaj produkty powstate w wyniku umowy (ulotki, dlugopisy, balo-
ny) oraz druki zaméwienia ustugi czy produktu i protokoly ich odbioru. Segrega-
tor z umowami cywilnoprawnymi sktada sie z uporzadkowanych chronologicznie



rachunkow z tytulu tych umow i wydrukéw z wlasciwych kont ksiegowych, zawiera
tez zestawienia wyplat i oryginaly umoéw. Wszystkie dokumenty, tj. umowy i faktury,
zatwierdzane sa zawsze przez dwie osoby upowaznione przez komitet (w tym pel-
nomocnika finansowego).

Przyklady uméw cywilnoprawnych i faktur dolaczanych
do sprawozdan finansowych

Oproécz standardowych, najczesciej pojawiajacych sie faktur i uméw cywilno-
prawnych z opisami typu ,praca biurowa”, ,wsparcie kampanii”, zdarzaja sie
takie, ktérych zakres, kwota badz data wystawienia wzbudzajg wieksze zainte-
resowanie:

o tlumaczenie rozmowy telefonicznej” — dwie umowy o dzielo z 23 pazdzier-
nika 2015 roku na kwote 550,00 zt kazda, KW PiS;

o tweetup Warszawa w dniu 10.10.2015 — przygotowanie iventu z Panig pre-
zes Beata Szydlo” (pisownia oryginalna) — faktura z 12 pazdziernika 2015
roku na kwote 67 748,50 zt dla Media-Film Dariusz Gasior, KW PiS;

* ,analiza stanu prawnego utworu audiowizualnego przedstawionego przez
Zamawiajacego oraz sporzadzenie pisemnej opinii prawnej, bedacej wyni-
kiem analizy” — umowa o dzielo z 7 wrzesnia 2017 roku, KW PO;

e ,baner wyborczy na portalu www RadomSport.pl kandydata do Sejmu Mar-
ty Michalskiej-Wilk w dniach 05.10-23.10.2015 r.” — faktura z 13 pazdzier-
nika 2015 roku na kwote zaledwie 10,00 z1 dla Agencja Medialna MEDIARA
— Grzegorz Stepien, KW PO;

+ ,dodatkowe koszty realizacji spotu wyborczego Nowoczesna” - faktura
z 27 pazdziernika 2015 roku na kwote 2 393,58 zl dla BRAIN Sp. z 0.0. Sp6}-
ka Komandytowa, KW Nowoczesna; faktura ta (podobnie jak kilka innych)
zostala zakwestionowana w toku badania sprawozdania partii przez bie-
glego rewidenta jako zawierajaca date wykonania ustugi po dniu wyboréw
—w odpowiedzi udzielonej Panstwowej Komisji Wyborczej Nowoczesna wy-
jasnila, ze ustuga zostala zrealizowana przed wyborami, a partia zwrdcilta
sie do wystawcy faktury o skorygowanie daty wykonania ustugi;

* ,wykonanie jednominutowego filmu reklamowego Krystiana Jarubasa” —
umowa o dzielo z 8 pazdziernika 2015 roku na kwote zaledwie 100,00 zi,
KW PSL;

* ,sporzadzenie i przedlozenie Panstwowej Komisji Wyborczej sprawozdania
Komitetu Wyborczego Polskiego Stronnictwa Ludowego o przychodach, wy-
datkach, zobowigzaniach finansowych komitetu, w tym o uzyskanych kre-
dytach bankowych i warunkach ich uzyskania” — umowa o dzielo z 7 sierp-
nia 2015 roku na kwote 50 000 z, KW PSL.
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W przypadku KW Nowoczesna rachunki nie zostaly podzielone wedtug wojewo6dztw
ani okregow wyborczych. Kazdy z segregatorow rachunkoéw poprzedzony jest wy-
drukiem z konta ksiegowego z wymieniong data dowodu ksiegowego (tj. data doko-
nania platnosci) oraz opisem - czasem w tej pozycji pojawiala sie nazwa kontrahen-
ta, innym razem tytul faktury. W nielicznych przypadkach do faktur za materialy
reklamowe dodawano egzemplarz danego materiatu.

Do sprawozdan zalaczona jest korespondencja PKW z komitetami wyborczymi. Na
jej przykladzie mozna zauwazy¢, jak szczegétowa — mimo skromnego ilosciowo per-
sonelu — moze by¢ kontrola PKW. Na przyk}ad jesli chodzi o Nowoczesng, Panstwo-
wa Komisja Wyborcza kwestionowala dziesigtki nieopisanych faktur, dopominajgc
sie podania informacji, kiedy i na co zostaly wydane $rodki komitetu.

Sposréd raportéw bieglych rewidentéw dotyczacych sprawozdan komitetéw wybor-
czych wyréznia sie opinia na temat KW Nowoczesna z wyboréw parlamentarnych
w 2015 roku. Sprawozdanie to rewident ocenil negatywnie, a sposéb prowadzenia
rachunkowo$ci zdecydowanie skrytykowal. Zgodnie z jego opinia: ,,brak wdrozonych
procedur obiegu, kontroli i akceptacji dokumentéw finansowo-ksiegowych oraz ich
biezacego ujmowania w ksiegach rachunkowych Komitetu Wyborczego uniemoz-
liwil upewnienie sie co do kompletnego i w prawidlowej wysokosci ujecia kosztéw
w zalaczonym sprawozdaniu finansowym, jak réwniez dokonanie oceny czesci ponie-
sionych wydatkéw jako zwigzanych z wyborami”. Komitet wyborczy partii posiadat
co prawda instrukcje finansowa ustalajaca zasady wydatkowania $rodkéw i spos6b
dokumentowania wydatkéw, jednak w praktyce sie do nich nie stosowal. W zakre-
sie kontroli i obiegu dokumentéw finansowych rewidenci wykryli szereg nieprawi-
dlowosci. Przykladowo: niektére dokumenty nie zawieraly opisu, ktéry pozwalalby
powiaza¢ wydatek z przeprowadzonymi wyborami, niekiedy brakowalo dekretacji
umozliwiajacych stwierdzenie sposobu ujecia wydatku w ksiegach rachunkowych. Co
gorsza, na znacznej cze$ci dokumentéw zrodtowych nie bylo §ladu ich kontroli me-
rytorycznej. Oczywiscie w przypadku sprawozdania Nowoczesnej najbardziej brze-
mienng w skutki nieprawidlowos$cia bylo przyjecie przez komitet Srodkéw z innego
Zrédia niz rachunek Funduszu Wyborczego partii. Chodzi tu o kwote 1 971 500 zi,
przekazang bezposrednio z rachunku partii na rachunek utworzonego przez nia ko-
mitetu z pominieciem rachunku Funduszu Wyborczego tej partii. Przyjecie tej kwoty
spowodowalo odrzucenie sprawozdania wyborczego komitetu wyborczego Nowocze-
snej przez PKW, a w konsekwencji utrate prawa do znacznej cze$ci subwencji i dotacji
podmiotowe;j. Ta sankcja wydaje sie razaco nieproporcjonalna w stosunku do przewi-
nienia — problem ten poruszamy réwniez w czesci 5.4. raportu.

Warto dodac, ze gtéwna cze$¢ sprawozdania — czyli tabela zgodna z wzorem oraz
opinia i raport bieglego rewidenta, a takze korespondencja PKW - podlega archiwi-
zacji. Zalaczone do sprawozdan dokumenty Zrédtowe sa niszczone po pieciu latach.
Umowy i faktury od biegltych rewidentéw za sporzadzenie opinii i raportu na temat
sprawozdan finansowych komitetéw wyborczych niszczy sie po uptywie 10 lat.



Na co zwracaja uwage biegli rewidenci,
gdy kontroluja sprawozdania komitetéw wyborczych?

Biegli rewidenci wybrani przez Panstwowa Komisje Wyborcza otrzymuja tzw.
tezy do badania. W przypadku ostatnich wyboréw parlamentarnych otrzymali
Tezy do badania sprawozdania komitetu wyborczego z wyborow parlamentarnych,
przeprowadzonych w 2015 r. W dokumencie tym opisano szczeg6lowo wytyczne,
ktérymi powinni kierowac sie w trakcie badania sprawozdan komitetéw wybor-
czych.

Ich zadaniem jest sprawdzenie poprawnosci gospodarki finansowej komitetu
wyborczego. W ramach badania biegli dokonuja kontroli sprawozdania finan-
sowego pod wzgledem formalnym, umowy rachunku bankowego, przychodéw
i wydatkow komitetu.

Kontrola sprawozdania finansowego pod wzgledem formalnym to zweryfikowa-
nie, czy formularz sprawozdania zostal wypelniony poprawnie i zgodnie z wzo-
rem, a takze czy dolaczono do niego oryginaly wymaganych dokumentéw po-
siadanych przez komitet wyborczy, w tym dowody kazdego wydatku i wplywu
na konto komitetu, a ponadto umowy, faktury, rachunki oraz inne dokumenty
dotyczace kosztow i wydatkow.

Kontrola umowy rachunku obejmuje ustalenie liczby kont prowadzonych przez
komitet (rachunek gtdwny i ewentualne pomocnicze) oraz, co wazniejsze, spraw-
dzenie, czy zapisy umowy sa zgodne z wymaganym przepisami Kodeksu wybor-
czego zastrzezeniem o sposobie dokonywania wplat (przelew, karta platnicza,
czek rozrachunkowy), o dopuszczalnym zrédle pozyskiwania $rodkéw finanso-
wych (w przypadku komitetéw wyborczych partii politycznych jest to tylko Fun-
dusz Wyborczy) oraz o mozliwo$ci dokonywania wplat na rzecz komitetu jedynie
do dnia wyboréw wiacznie.

Kontrola przychodéw ma rézny zakres w zaleznosci od typu komitetu objetego
badaniem. W przypadku komitetu wyborczego partii politycznej rewident we-
ryfikuje, czy srodki pochodza z jedynego mozliwego Zrédla, tj. rachunku Fundu-
szu Wyborczego partii. Jesli partia zaciaga kredyt, to sSrodki moga trafi¢ na konto
rowniez jedynie za posrednictwem Funduszu Wyborczego. Kontrola obejmuje
ponadto kwestie niedozwolonych niepienieznych korzysci majatkowych, zaka-
zanego finansowania ze zbiérek publicznych i ze sSrodkéw innych komitetéw wy-
borczych. Rewident sprawdza tez, czy finanse pozyskane przez komitet w spos6b
nieprawidlowy (tj. uiszczone gotéwka, przekraczajace limit wplat, wptacone po
dniu wyborow czy pochodzace z niedozwolonych zrédel lub z wplat od nieupraw-
nionych oséb i podmiotéw) nie zostaly wykorzystane na potrzeby kampanii i czy
niezwlocznie (tj. nie pézniej niz 30 dni) zwrdcono je darczyncy lub przekazano
na rzecz Skarbu Panstwa.
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Najobszerniejsza pozycja do skontrolowania przez rewidenta sa wydatki komi-
tetu wyborczego. Oprécz sprawdzenia, czy jego wszystkie wydatki mieszcza sie
w ustawowych limitach, biegly ocenia, czy poniesione wydatki miaty zwiazek
z kampanig wyborcza. Moga to by¢ wydatki administracyjne (koszt powierzchni
biurowej, oplaty telekomunikacyjne oraz za utworzenie i prowadzenie strony in-
ternetowej), wydatki poniesione na korzystanie ze sSrodkéw masowego przekazu
i no$nikéw plakatéw (przygotowanie materialéw reklamowych, spotéw, ulotek
itp.), oplaty za organizacje spotkan wyborczych, koszty noclegéw i podrdzy, wy-
nagrodzenia (w tym skladki na ubezpieczenie spoleczne) i inne.

Rewident sprawdza réwniez, czy wystawione i zalaczone do sprawozdania wy-
borczego rachunki i faktury za materialy wyborcze znajduja potwierdzenie w po-
kwitowaniach odbioru przez komitet tych materialéw. Pokwitowanie moze miec
forme protokolu zdawczo-odbiorczego badz opisu, ktéry na oryginale faktury
wystawia osoba upowazniona do tego przez komitet wyborczy.

Dostep do sprawozdan finansowych z perspektywy obywatela

Obywatele zainteresowani dostepem do sprawozdania finansowego partii poli-
tycznej lub komitetu wyborczego moga zapoznac sie z dokumentem umieszczo-
nym na stronie Panstwowej Komisji Wyborczej. Informacja ta — w postaci kil-
kustronicowej tabeli zgodnej z wzorem formularza okres$lonym przez ministra
finanséw — zawiera podstawowe dane dotyczace wpltywow i wydatkéw na rzecz
partii politycznej lub komitetu wyborczego. W przypadku partii obywatel moze
zorientowac sie, jaka byla wysoko$¢ otrzymanej subwencji w danym roku, acz-
na kwota darowizn czy tez suma pieniedzy przekazanych na Fundusz Wyborczy
1 Fundusz Ekspercki. W przypadku komitetéw wyborczych dowie sie o Zrédtach
finansowania i kwotach wydatkéw w czasie kampanii w rozbiciu na ogélne ka-
tegorie.

Jednak juz bardziej dociekliwy obywatel, ktdry bedzie chcial zdoby¢ gltebsza wie-
dze na temat finanséw partii i komitetéw czy zapoznac sie z dokumentami zro-
dlowymi dolgczanymi do sprawozdan, napotka na bariery.

Najwazniejszym utrudnieniem jest papierowa forma dokumentacji. Do sprawo-
zdan finansowych najczes$ciej — z nielicznymi wyjatkami — dolgcza sie dokumenty
wyltacznie w formie wydrukow i w ten sposéb sa one przechowywane w siedzibie
PKW w Warszawie. Gdyby chciala je obejrzec osoba z odleglej czesci Polski, mu-
siataby odby¢ dituga podrdz, a w przypadku wiekszej liczby dokumentéw — row-
niez przenocowac¢ w Warszawie.




Papierowa forma dokumentacji utrudnia tez wyszukiwanie konkretnych infor-
macji, np. gdy obywatela interesuja faktury dotyczace konkretnego kandydata
czy wydatki dokonane tylko w danej miejscowosci. Historia rachunku bankowe-
go partii politycznej za 2016 rok potrafi liczy¢ 1000 stron. Nie jest dostepna wersja
w formacie PDF, nie méwiac juz o innym formacie umozliwiajacym sortowanie,
wyszukiwanie czy gczenie danych.

Jeszcze wieksze problemy w analizie dokumentacji pojawiaja sie w przypadku
sprawozdan komitetéw wyborczych. Sa one bez poréwnania obszerniejsze od
rocznych sprawozdan partii politycznych, poniewaz dolgcza sie do nich orygina-
ty wszystkich faktur optaconych przez komitet wyborczy. Objetos¢ tych raportéw
liczy sie nie tyle w segregatorach, ile w kartonach segregatorow — przykltadowo
sprawozdanie komitetu wyborczego PSL z wyboréw parlamentarnych w 2015
roku mies$ci sie w 17 kartonach, w ktérych sa lacznie 102 (!) segregatory. W do-
datku kazdy komitet ma wlasny sposéb segregowania dokumentacji — np. faktury
moga by¢ ulozone wedtug okregéw wyborczych, wojewddztw albo jedynie chro-
nologicznie. Niektore komitety wyborcze dolaczaja plan kont ksiegowych, inne
nie. Jedne dokladnie opisuja wyciagi bankowe, pozostale — umieszczaja je luzem
w Kkartonie.

Tak znaczna ilo$¢ dokumentéw rodzi tez problemy techniczne — np. wspomnia-
ne sprawozdanie PSL jest przechowywane w archiwum podrecznym w siedzibie
PKW i ze wzgledu na mala powierzchnie pomieszczenia, gdzie mozna przegladac
dokumenty, nie bedzie ono udostepnione w cato$ci w jednym momencie. Nato-
miast w przypadku sprawozdan, ktore sa skladowane w gléwnym archiwum,
znajdujacym sie poza siedzibg PKW, trzeba liczy¢ sie z koniecznos$cig sprowadze-
nia dokumentéw do przegladania.

Te utrudnienia zniechecaja obywateli do badania sprawozdan finansowych partii
politycznych i komitetéw wyborczych. Kiedy dostepna jest wylacznie dokumen-
tacja w formie papierowej, mozna mie¢ poczucie szukania iglty w stogu siana. Nie-
stety, nie zmieni sie to, dopoki sprawozdania nie beda dostepne réwniez w for-
mie elektronicznej, przynajmniej jesli chodzi o elementy najwazniejsze z punktu
widzenia analizy, takie jak wyciggi bankowe i wydruki z kont ksiegowych.
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5.4. Praktyka stosowania sankcji finansowych
wobec partii

W rozwazaniach nad systemem finansowania partii politycznych niezmiernie waz-
na kwestia sa sankcje - przewidziane w prawie nastepstwa, ktore wigza sie z ujaw-
nionymi nieprawidlowos$ciami finansowymi. Niewatpliwie odpowiednio skonstru-
owane sankcje finansowe moga przyczynic¢ sie w znaczacy sposéb do skutecznosci
mechanizmo6w kontroli, dyscyplinowac ugrupowania i gwarantowac¢ wieksza jaw-
no$¢ finanséw partyjnych. Zbyt fagodne i nieadekwatne moga prowadzi¢ do iluzo-
rycznosci kontroli partii, natomiast zbyt rygorystyczne wobec przewinien — moga
skutkowa¢ powaznymi perturbacjami organizacyjnymi dla cze$ci partii i przez to
do$¢ powaznie wplywac na mozliwos$¢ funkcjonowania konkurencyjnego systemu
partyjnego. Problematyka sankcji w polskim systemie finansowania partii od dtuz-
szego czasu budzi kontrowersje (w tym fundamentalne zarzuty o niekonstytucyj-
no$¢ obecnych regulacji). Formulowane sga réwniez (przez partie polityczne, eksper-
tow 1 organizacje miedzynarodowe) propozycje réznorodnych zmian.

Przedstawione powyzej rozwigzania mialy z zalozenia stuzy¢ zwiekszeniu transpa-
rentnosci finansowania zaréwno partii politycznych, jak i kampanii wyborczych.
Wprowadzone mechanizmy poczatkowo oceniano pozytywnie — jako restrykcyjne,
ale gwarantujace unikniecie sytuacji korupcjogennych. Wymog bezwzglednego
odrzucenia sprawozdan lub informacji budzit jednak coraz wieksze zastrzezenia,
a analiza praktyki stosowania przepisow ustawy o partiach politycznych i Kodeksu
wyborczego prowadzi do wniosku, ze nawet niewielkie bledy partii politycznych
skutkowaly nieproporcjonalnie dolegliwymi dla nich konsekwencjami.

Niewatpliwie najbardziej dotkliwa dla partii politycznych jest utrata subwencji.
Relatywnie rzadko sankcja taka nastepuje w bezposrednim zwiazku z gospodarka
finansowa $rodkami pochodzacymi z subwencji, tzn. w wyniku odrzucenia infor-
macji o wydatkach z subwencji, ktéra skladaja partie polityczne uprawnione do jej
uzyskiwania. W 2003 roku zostaly odrzucone sprawozdania finansowe Stronnic-
twa Demokratycznego, Polskiego Stronnictwa Ludowego i Unii Pracy za 2002 rok
w efekcie czego, zgodnie z ustawa o partiach politycznych, wszystkie utracity pra-
wo do otrzymywania subwencji przez trzy lata. Polskie Stronnictwo Ludowe i Unia
Pracy zlozyly skargi do Sadu Najwyzszego, ktore zostaly jednak oddalone. W 2004
roku odrzucone zostato sprawozdanie Partii Ludowo-Demokratycznej za 2003 rok,
a w 2010 roku - Socjaldemokracji Polskiej za rok 2009. Oba ugrupowania utracity
subwencje na trzy lata, cho¢ w praktyce z uwagi na zakonczenie kadencji — odpo-
wiednio w latach 2005 i 2011 - okres ten byt krétszy.

Dotkliwe sankcje sa zwigzane z nieprawidtowosciami w finansowaniu kampanii wy-
borczych. Dla przyktadu — w 2001 roku z tego wzgledu Panstwowa Komisja Wybor-
cza odrzucila sprawozdania komitetéw wyborczych niektorych partii politycznych,



a Sad Najwyzszy oddalit ich skargi na uchwaly. Samoobrona RP utracila wéwczas
65% dotacji podmiotowej, natomiast Liga Polskich Rodzin oraz Polskie Stronnictwo
Ludowe stracity 75% dotacji, a wiec poniosly maksymalna sankcje.

Warto skupic sie na przykladzie PSL w wyborach do Sejmu i Senatu w 2001 roku. Dla
Funduszu Wyborczego tej partii nie utworzono oddzielnego rachunku bankowego,
natomiast utworzono rachunek Komitetu Wyborczego PSL. Srodkami na tym ra-
chunku dysponowat Komitet Wyborczy (naruszenie art. 36 ust. 3 ustawy o partiach
politycznych), a o utworzeniu Funduszu Wyborczego nie zostala zawiadomiona
Panstwowa Komisja Wyborcza (naruszenie art. 35 ust. 3 ustawy o partiach politycz-
nych). Wplaty od oséb fizycznych wptywaly bezposrednio na rachunek komitetu
wyborczego. W tej sytuacji Fundusz Wyborczy nie moégt speinia¢ zadan okreslonych
w art. 35 ust. 1 i 2 ustawy o partiach politycznych, gdyz nie by} Zrédltem finansowa-
nia wydatkéw komitetu wyborczego. Zdaniem Sadu Najwyzszego wymagane jest
utworzenie dwoéch oddzielnych rachunkéw - jednego dla gromadzenia Srodkéw
Funduszu Wyborczego partii, ktéry pozostajac w jej dyspozycji, moze by¢ przezna-
czony na réznego rodzaju wybory i referenda, drugiego za$ dla komitetu wyborcze-
go partii uczestniczacej w konkretnych wyborach. Uznajac, ze doszto do naruszenia
owczesnej ordynacji wyborczej do Sejmu i Senatu Rzeczypospolitej Polskiej, Sad
Najwyzszy zakwalifikowal utworzony przez partie polityczng rachunek bankowy
jako rachunek komitetu wyborczego, na ktéry dokonywano wptat i z ktérego finan-
sowano wydatki na kampanie wyborcza w 2001 roku, a nie jako rachunek Funduszu
Wyborczego. W zwigzku z powyzszym PSL, obok sankcji w postaci obnizenia kwoty
dotacji (co wynikalo z ordynacji wyborczej, obecnie z kodeksu wyborczego), utraci-
o tez prawo do uzyskiwania subwencji przez okres trzech lat (co reguluje ustawa
o partiach politycznych).

Sankcje w postaci utraty wielomilionowych subwencji pojawily sie réwniez przy
okazji kampanii w 2015 roku w zwigzku z odrzuceniem sprawozdan komitetéw wy-
borczych partii politycznych — Nowoczesnej Ryszarda Petru oraz Razem. Nie wy-
nikaly przy tym z niewlasciwego gospodarowania subwencjg, gdyz zadne z tych
ugrupowan nie mialo wczes$niej prawa do jej otrzymywania. Komitety wyborcze
obu partii ztozyly sprawozdania, ktére zostaly odrzucone przez Panistwowa Komisje
Wyborcza. Na rachunek KW Nowoczesna Ryszarda Petru dokonano bowiem przele-
wu Srodkow (1 971 500 z}) nie z Funduszu Wyborczego, ale z biezacego konta. Taka
sama nieprawidlowo$¢ byla powodem odrzucenia sprawozdania Razem — na komi-
tet wyborczy tej partii przekazano Srodki (10 000 z}) nie z Funduszu Wyborczego,
lecz z biezacego konta ugrupowania. Partie zostaly ukarane sankcja przewidziana
w Kodeksie wyborczym.

W konsekwencji tych samych uchybien w roku 2015 Panistwowa Komisja Wyborcza
odrzucila sprawozdania obu partii o Zrédtach pozyskania przez nie $rodkéw finan-
sowych, a to skutkuje utratg subwencji na trzy lata. W dniu 14 grudnia 2016 roku
Sad Najwyzszy rozpoznawal skarge Partii Razem na wspomniang uchwale PKW.
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W zwigzku z watpliwoSciami natury prawnej, jakie ujawnily sie na tle wykladni
przepisow ustawy o partiach politycznych, ktére przewidujg bezwzgledny nakaz od-
rzucenia sprawozdania finansowego partii politycznej w przypadku gromadzenia
przez nig Srodkéw lub dokonywania wydatkéw na kampanie wyborcze z pominie-
ciem Funduszu Wyborczego, Sad Najwyzszy postanowil odroczy¢ wydanie orzecze-
nia i przedstawil Trybunatlowi Konstytucyjnemu pytanie prawne.

W swoim pytaniu prawnym sad pisze m.in.: ,Sad Najwyzszy nie kwestionuje zgodno-
$ci z Konstytucja RP samej zasady nalozenia na partie polityczna sankcji w zwigzku
z naruszeniem przez partie regul finansowania kampanii wyborczych (w szczegdl-
no$ci gromadzenia lub dokonywania wydatkéw na kampanie wyborcze z pominie-
ciem funduszu wyborczego). Poddaje natomiast w watpliwo$¢ zgodno$¢ z Konsty-
tucja regulacji, ktore przewiduja obowigzek odrzucenia przez Panstwowa Komisje
Wyborcza sprawozdania finansowego partii politycznej w kazdym przypadku gro-
madzenia lub dokonywania wydatkéw na kampanie wyborcze z pominieciem fun-
duszu wyborczego oraz «automatyczny» skutek odrzucenia przez Panstwowa Komi-
sje Wyborczg sprawozdania finansowego partii politycznej w postaci utraty prawa
do otrzymywania subwencji w nastepnych 3 latach [...] niezaleznie od okolicznosci,
przyczyn iskali naruszen. [...] Powstaje bowiem zasadnicze pytanie - czy przestanki,
ktére powoduja odrzucenie sprawozdania, a w efekcie utrate prawa do subwencji,
zashluguja na akceptacje z perspektywy przyjetych wartosci konstytucyjnych. Doty-
czy to zar6wno tworzenia i dzialania partii politycznych oraz dobrowolnego zrze-
szania sie w partie polityczne (art. 11 ust. 1 Konstytucji), jak i ograniczenn w zakre-
sie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw, w tym z wolno$ci zrzeszania sie
w partie polityczne (art. 31 ust. 3 Konstytucji), czy tez ograniczen w zakresie praw
majgtkowych (art. 64 ust. 1 Konstytucji), w powigzaniu z jedng z nadrzednych zasad
Konstytucji RP — zasada demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji)”.

W swoim piSmie Sad Najwyzszy zauwaza, ze utrata subwencji przystugujacej z bu-
dzetu panstwa moze negatywnie wplywac na realizacje celu istnienia partii poli-
tycznych, jakim jest oddzialywanie metodami demokratycznymi na ksztaltowanie
polityki panistwa. W dalszej cze$ci powtarza opinie prof. Piotra Uziebty, ktéry wska-
Zuje, Ze ,pozbawienie partii politycznej subwencji na okres 3 lat de facto skutkuje
jej marginalizacjg, a tym samym prowadzi do faktycznej likwidacji”. Zdaniem Sadu
Najwyzszego utrata subwencji ogranicza swobode funkcjonowania stronnictwa
politycznego. Sad Najwyzszy przywoluje rowniez poglad prof. Ryszarda Piotrow-
skiego: ,,W rezultacie [...] nastepuje ograniczenie — a w skrajnej sytuacji przekresle-
nie — wolno$ci zrzeszania sie zapewnionej w art. 58 ust. 1 Konstytucji RP, ktéremu
podlegaja partie polityczne. W ustawie o partiach politycznych nie chodzi przeciez
wylacznie o prawa instytucji i jej relacje z wladza publiczna, ale o prawa obywateli
zwigzane z dzialalno$cia partii politycznych”.

Istniejg zatem powazne zastrzezenia wobec obecnego mechanizmu sankcji zawarte-
g0 w ustawie o partiach politycznych. Warto podkresli¢, ze zaréwno ich konstrukcja



(fakt, ze nie da sie oceni¢ poziomu nieprawidtowosci ani stopniowac sankcji), jak
1 $ciste powigzanie z finansowaniem kampanii wyborczych wydaja sie bardzo pro-
blematyczne. Jak pokazuje praktyka, czesto niewielkie bledy popelnione w toku
kampanii wyborczej prowadza de facto do wielokrotnego ukarania za to samo prze-
winienie. Najbardziej surowa kara, czyli odrzucenie sprawozdania partii politycz-
nejiautomatyczna utrata subwencji na okres trzech lat, wydaje sie nieproporcjonal-
na do przyczyny. Bez wzgledu na rozstrzygniecie Trybunalu Konstytucyjnego w tej
sprawie nalezy rozwazy¢ zmiane mechanizmu sankcji.

Ostatnim przykladem zastosowania znaczacych sankcji wobec partii jest odrzuce-
nie w 2017 roku przez Panistwowa Komisje Wyborcza sprawozdania Sojuszu Lewicy
Demokratycznej o Zrédlach pozyskania Srodkéw finansowych w 2016 roku®. Przy-
czyna tego dzialania bylo naruszenie art. 35, ust. 2 ustawy o partiach politycznych,
zgodnie z ktérym wydatki partii politycznej na cele zwigzane z wyborami moga by¢
dokonywane jedynie za posrednictwem Funduszu Wyborczego. Naruszenie tego
przepisu wynika z wczes$niejszego odrzucenia przez komisarza wyborczego we
Wroclawiu sprawozdania finansowego Komitetu Wyborczego SLD, ktéry w 2016
roku uczestniczyl w wyborach uzupehiajacych do Rady Miasta Ole$nicy, z powodu
przyjecia i wydatkowania przez KW SLD kwoty 120 z1 pozyskanej od osoby fizycznej
juz po dniu wybordéw. To kolejny przyklad tego, jak nawet niewielka nieprawidto-
wos$¢ w finansowaniu kampanii wyborczej (120 z}) rodzi powazne konsekwencje.
Odrzucenie sprawozdania za rok 2016 oznacza dla Sojuszu Lewicy Demokratycznej
- w przypadku podtrzymania decyzji przez Sad Najwyzszy — utrate nawet 4,3 min
subwencji rocznie w latach 2018-2019, czyli do konca obecnej kadencji Sejmu.

Warto zauwazy¢, ze w najnowszym raporcie z obserwacji wyboréw do Sejmu i Se-
natu RP, ktore odbyly sie w 2015 roku, Misja Oceny Wyboréw (EAM) OBWE sfor-
mulowala szereg waznych wnioskéw odnoszacych sie do polskiego systemu partyj-
nego, a w szczegolnosci do kwestii finansowania partii. OBWE podkreslita wymogi
plynace m.in. z rekomendacji Rady Europy, by sankcje za wykryte nieprawidtowos$ci
w finansowaniu partii politycznych byly mozliwie adekwatne i proporcjonalne do
ich skali oraz charakteru. W raporcie wskazano, zZe nalezy rozwazy¢ zlagodzenie
obecnych sankcji za relatywnie drobne nieprawidlowos$ci w finansowaniu partii
politycznych oraz kampanii wyborczych, a w szczegélnosci rozszerzenie pewnego
marginesu umozliwiajacego organom wyborczym przyjecie sprawozdan czy infor-
macji finansowych mimo stwierdzonych uchybien albo brakdw.

Z kolei 4 lutego 2016 roku zostal opublikowany raport Organizacji Wspétpracy Go-
spodarczej i Rozwoju (OECD) poswiecony problematyce finansowania partii poli-
tycznych i kampanii wyborczych: Financing Democracy. Funding of Political Parties

83 Uchwata Panstwowej Komisji Wyborczej z dnia 2 pazdziernika 2017 r. w sprawie sprawozdania partii
politycznej Sojusz Lewicy Demokratycznej o Zrédtach pozyskania srodkéw finansowych w 2016 r., http://pkw.
gov.pl/pliki/1507035471_EwP_87_Sojusz_Lewicy_Demokratycznej.pdf.
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and Election Campaigns and the Risk of Policy Capture. Przedstawiono w nim ustale-
nia wynikajace z analizy stanu prawnego i praktyki w 34 panstwach czlonkowskich
(w tym w Polsce). Uznano, ze organy odpowiedzialne za kontrole finansowania poli-
tyki i wlasciwg implementacje przepisow powinny posiada¢ niebudzacy watpliwo-
$ci mandat do podejmowanych dzialan, odpowiednie kompetencje i umocowanie
dla nakladania ewentualnych sankcji. Sankcje za nieprawidlowosci powinny by¢
proporcjonalne, ale jednoczesnie musza skutecznie zniechecac do dzialan sprzecz-
nych z prawem.



6. Opinia publiczna o finansowaniu partii
politycznych w Polsce

W kwestii finansowania polskich partii politycznych ze srodkéw publicznych wérod
fachowcdédw - badaczy polityki i politykéw — panuje zasadniczo zgoda: praktyka ta
uznawana jest za stuszna i korzystna dla funkcjonowania panstwa demokratyczne-
go (co oczywiscie nie musi oznacza¢ rownej akceptacji dla konkretnych, szczegéto-
wych rozwigzan). Badania sondazowe opinii publicznej w naszym kraju réwniez su-
geruja istnienie powszechnego konsensusu, tyle ze zdecydowanie przeciwnej tresci:
wiekszo$¢ Polakow jest przeciwna finansowaniu partii z budzetu.

Dysponujemy wynikami sondazy Centrum Badania Opinii Spotecznej zlat 1992-2015
oraz realizowanych przez CBOS na zlecenie Fundacji Batorego badan z 2016 i 2017
roku®. Pozwala nam to prze$ledzi¢ dynamike zmian opinii publicznej, zwlaszcza ze
w wielu sondazach powtarzane byly dokladnie te same pytania.

Jak sie okazuje, w okresie blisko ¢wieré¢wiecza (pierwsze badania prowadzono w li-
stopadzie 1992 roku, ostatnie — w kwietniu 2017) rozklad opinii Polakéw na temat
finansowania partii politycznych zmienial sie niewiele. Przygotowujac ostatni son-
daz z omawianej serii, postawiliSmy sobie dodatkowe pytanie badawcze: w jakim
stopniu ujawniany w badaniu sondazowym poziom niecheci do budzetowego finan-
sowania partii politycznych jest wynikiem zastosowania konkretnych narzedzi lub
okreslonej wersji pytan kwestionariuszowych? Zaproponowaliémy eksperyment
sondazowy i podzieliliSmy respondentéw z 2017 roku na dwie losowe podproby;
w obu pytaliSmy o system finansowania partii, jednak uzywajac innych pytan. Po-
réwnanie wynikéw pozwala lepiej zrozumie¢ nature badania sondazowego: przy
ich interpretacji nalezy pamieta¢ o tym, Ze respondenci reaguja na konkretny

84 Dane z sondazy CBOS z lat 1992-2015 podawane sg za komunikatami CBOS: Partie polityczne. Ich finan-
sowanie i wyborcy, BS/414/107/92, grudzien 1992; Ztotéwka dla partii politycznych, BS/53/53/98, kwiecierr 1998;
Finansowanie partii politycznych, BS/164/2000, listopad 2000; Finansowanie partii politycznych, BS/35/2001,
marzec 2001; Opinie o planie Hausnera i innych projektach oszczednosci budzetowych, BS/37/2004, luty 2004;
Finansowanie partii politycznych, BS/59/2008, kwiecieri 2008; Polacy o wrzesniowym referendum zarzqdzonym
przez prezydenta Bronistawa Komorowskiego, 121/2015, wrzesien 2015. Wyniki sondazy realizowanych na
zlecenie Fundacji Batorego sformutowano na podstawie wtasnych obliczen, w oparciu o zbiory danych prze-
kazanych przez CBOS.
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bodziec, w okreslonym kontekscie. Nasze badanie dowodzi, ze znaczenie tego kon-
tekstu - a zatem argumentacji, jakiej uzywamy, gdy méwimy o finansowaniu partii
politycznych — ma duzy wplyw na opinie publiczna.

6.1. Finansowanie partii z budzetu: stabilnos¢
opinii publicznej

Skad partie biora, a skad powinny bra¢ pienigdze?

Skad - zdaniem os6b badanych przez CBOS - partie biorg pienigdze na dziatalnosc,
a skad je bra¢ powinny? Identycznie brzmigce pytanie zadal swoim respondentom
CBOS w 1992, 2000, 2008 i 2016 roku. Tabela 6.1 zawiera rozklad odpowiedzi na
pytanie: ,,Skad wiekszo$¢ partii uzyskuje najwieksza czes$¢ swoich funduszy?”, nato-
miast tabela 6.2 — rozklad odpowiedzi na pytanie: ,Skad partie polityczne powinny
uzyskiwaé najwieksza czes$¢ funduszy na swoja dzialalno$§é?”.

Tabela 6.1
Partie polityczne i politycy potrzebuja pieniedzy na prowadzenie swojej dzialalnos$ci. Jak
Panu(i) sie wydaje, skad wiekszo$¢ partii uzyskuje najwieksza cze$¢ swoich funduszy?
Okres badania X11992 | VII 2000 | III2008 | V2016
Ze sktadek swoich czlonkdw i sympatykow 12% 14% 11% 10%
Z budzetu panstwa 24% 25% 66% 69%
Z wlasnej dzialalno$ci gospodarczej 6% 4% 2% 1%
0d bogatych sponsoréw, biznesmendéw 22% 31% 9% 6%
Z zagranicy 5% 1% 1% 0%
Z innych Zrddet 0% 1% 1% 1%
Trudno powiedziec 31% 24% 10% 12%
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Ryec. 6.1. Jak sie Panu(i) wydaje, skad wiekszos¢ partii uzyskuje najwigeksza czes¢ swoich funduszy?

Zrédlo: CBOS. Pominieto kategorie: ,,z zagranicy”, ,z innych zZrédel”, ,trudno powiedzie¢”.

Tabela 6.2

na swoja dziatalno$¢?

Skad, Pana(i) zdaniem, partie polityczne powinny uzyskiwac najwieksza czes¢ funduszy

Okres badania XI11992 | VII 2000 | III2008 | V2016
Ze sktadek swoich czlonkow i sympatykow 58% 62% 59% 67%

Z budzetu panstwa 2% 5% 6% 10%

Z wiasnej dzialalno$ci gospodarczej 23% 17% 19% 10%
0d bogatych sponsoréw, biznesmenéw 5% 5% 6% 3%

Z zagranicy 0% 0% 1% 0%

Z innych Zrédet 0% 0% 1% 1%
Trudno powiedzie¢ 12% 11% 8% 10%

Fundacja im. Stefana Batorego

123



Finanse polskich partii

124

80%

70%

60% o

50% =

40% o

30%

20%

10%

0%
X11992 VII 2000 1112008 V 2016

= = = 7e sktadek swoich cztonkéw i sympatykow

eeseee 7 budzetu panstwa

Z wiasnej dziatalnosci gospodarczej

Od bogatych sponsoréw, biznesmendéw

Ryec. 6.2. Skad, Pana(i) zdaniem, partie polityczne powinny uzyskiwaé¢ najwieksza cze$¢ funduszy na
swoja dzialalnos¢?

Zrédlo: CBOS. Pominieto kategorie: ,,z zagranicy”, ,z innych Zréde}”, ,trudno powiedzie¢”.

Analiza odpowiedzi na pytania o rzeczywiste zZrédla finansowania partii ukazuje
dwa wzorce odpowiedzi: odrebny w badaniach z lat 1992 i 2000, odmienny w 2008
12016 roku. W badaniach wcze$niejszych na budzet panstwa jako Zrédlo finansowa-
nia wskazuje ok. 1/4 badanych, w pézniejszych — ponad 2/3. Jednocze$nie znacznie
spad} odsetek os6b wskazujacych na finansowanie z dzialalno$ci gospodarczej oraz
przez biznes i sponsoréw. Przyczyna tej zmiany jest oczywista — chodzi o obowiazu-
jaca od 2001 roku nowelizacje ustawy o partiach politycznych, zapewniajaca par-
tiom subwencje z budzetu panstwa i zakazujaca przyjmowania darowizn od os6b
prawnych. Inny oglad rzeczywisto$ci wynika tu zatem z obiektywnej przemiany sa-
mej rzeczywistosci.

Odpowiedzi na pytanie, skad partie powinny czerpa¢ fundusze na dziatalnos¢, do-
wodza natomiast zadziwiajacej stabilnosci opinii publicznej, ktérej zdecydowana
wiekszo$¢ (od 58% w roku 1992 do 67% w roku 2016) wskazuje na ,sktadki czlon-
kéw i sympatykéw”, podczas gdy budzet panstwa wymienia jedynie kilka procent
respondentéw - przy czym kilkuprocentowe wahniecia nie wykraczaja lub co naj-
wyzej wykraczaja nieznacznie poza zakres wahan losowych®.

85 Przy prébach wielkosci ok. 1 000 respondentéw - a na takich prowadzono poszczegélne sondaze - do-
ktadnos¢ oszacowania (potowa szerokosci przedziatu ufnosci przy poziomie ufnosci 95%) wynosi ok. 3 punk-
téw procentowych.



Taka stabilno$¢ deklaracji respondent6éw jest zdumiewajaca, i to z dwoéch powoddow.
Przede wszystkim to zaskakujace, ze w ciggu 25 lat, kiedy to w polskiej polityce,
systemie partyjnym, stanie polskiej demokracji, ale takze w samym spoleczenstwie
zaszly ogromne zmiany, jakikolwiek poglad moze okazac¢ si¢ az tak stabilny. Jednak
zadziwia takze co$ bardziej konkretnego: zgodnie z doktryna socjologii prawa juz
sam fakt, Ze pewne rozwigzanie obowiazuje prawnie, dla czesci obywateli powinien
by¢ wystarczajacym argumentem za tym, Ze jest ono stuszne (postawa ,legalizmu
materialnego”); jednocze$nie wprowadzenie finansowania partii z budzetu pan-
stwa wiazalo sie przeciez z publiczna dyskusja o tym rozwigzaniu. Tymczasem o ile
wprowadzenie zasady finansowania partii z budzetu mialo zasadniczy wplyw na
postrzeganie rzeczywistosci — zgodne z faktyczna jej zmiang — o tyle, jak sie zdaje,
zmiana prawa wywarta minimalny wplyw na jej ocene. Pomijajac ewentualne loso-
we zrédia réznicy miedzy najnizszym (2% w 1992 roku) a najwyzszym (10% w 2016
roku) poziomem akceptacji dla finansowania partii gtéwnie z budzetu, mozna by
stwierdzié, ze sam fakt zmiany prawa oraz wszystkie argumenty za finansowaniem
partii z budzetu podnoszone w debacie publicznej byly w stanie lacznie ,,przekonac”
ok. 8% obywateli. Warto tez w tym kontek$cie zauwazy¢, ze poza ostatnim sonda-
zem, w ktérym finansowanie z budzetu oraz z dzialalno$ci gospodarczej wymienia-
no mniej wiecej na réwni, wyraznie wyzszy byt odsetek respondentow wskazuja-
cych na finansowanie z wlasnej dzialalnosci gospodarczej (ktérej skadinad partiom
politycznym prowadzi¢ nie wolno!).

Akceptacja dla finansowania partii z budzetu panstwa

W przytoczonym powyzej pytaniu nie chodzilo jednak o to, czy badani akceptuja
dopuszczalno$¢ finansowania partii z budzetu w ogélnosci (dotyczylo ono tylko
»gtdwnego zZrdodla finansowania”). O to, czy partie w ogdéle powinny by¢ finansowa-
ne przez panstwo, pytano respondentéw w 2001 roku (tabela 6.3) oraz, w nieco innej
formie, w 2008 i 2016 roku (tabela 6.4).

Tabela 6.3

Czy wedtug Pana(i) — poza sktadkami cztonkowskimi — partie polityczne powinny by¢
finansowane z budzetu panstwa czy tez nie powinny?

Okres badania III 2001
Tak, powinny by¢ calkowicie finansowane 4%
Tak, ale powinny by¢ tylko czesciowo finansowane 18%
Nie, w ogoéle nie powinny by¢ finansowane z budzetu panstwa 71%
Trudno powiedzie¢ 7%

Fundacja im. Stefana Batorego

125



Finanse polskich partii

126

Tabela 6.4

Czy, Pana(i) zdaniem, partie polityczne powinny czy tez nie powinny by¢ finansowane
z budzetu panstwa?

Okres badania IIT 2008 V 2016
Powinny by¢ finansowane z budzetu panstwa 10% 16%
Nie powinny by¢ finansowane z budzetu panstwa 81% 74%
Trudno powiedzie¢ 9% 10%

Odsetek os6b nieakceptujacych finansowania partii z budzetu w kazdym z tych ba-
dan przekraczal 70%. Warto jednak zwrdci¢ uwage na to, ze najmniejszy odsetek ta-
kich deklaracji pojawil sie w badaniu z 2001 roku - przy czym wynika to raczej z in-
nego sformulowania pytania i odmiennej kafeterii odpowiedzi niz ze zmian opinii
publicznej. W badaniu z 2001 roku respondent mégt stopniowac swoje poparcie lub
sprzeciw wobec budzetowego finansowania partii. Z kolei w sondazach z 2008 i 2016
roku mial szanse jedynie opowiedzie¢ sie ,za” albo ,przeciw”. Zatem chociaz literal-
na interpretacja tresci pytania i kafeterii odpowiedzi nakazywaltaby osobom, ktére
w 2001 roku dopuszczaly ,,czeSciowe finansowanie” partii ze Srodkéw publicznych,
udzieli¢ w pdzniejszych badaniach odpowiedzi pozytywnych, to prawdopodobnie
cze$¢ z nich wolala raczej wyrazi¢ swdj sprzeciw, niz zaakceptowac finansowanie
partii bez zadnych zastrzezen i ograniczen.

Sprzeciw wobec ,utrzymania dotychczasowego sposobu finansowania partii poli-
tycznych z budzetu panstwa” zadeklarowalo rowniez 74% respondentow uczest-
niczacych w badaniu CBOS przed referendum w 2015 roku. Za ,utrzymaniem”
obecnego systemu opowiadalo sie 14% (niezaleznie od zamiaru udzialu w samym
referendum). I znowu — mimo nieco innego przedmiotu oraz tresci pytania — wyniki
sa w pelni spdjne z rezultatami pozostatych badan.

Utrzymania, zmniejszenia lub likwidacji dotacji budzetowych dla partii politycz-
nych dotyczylo takze pytanie zadane przez CBOS w lutym 2004 roku w sondazu do-
tyczacym zasadniczo opinii o ,planie Hausnera” (tabela 6.5). Na pierwszy rzut oka
mozna stwierdzi¢, ze wyniki tego sondazu byly wyjatkowo ,taskawe” dla finanso-
wania partii z budzetu - ,jedynie” 54% respondentéw opowiedzialo sie za catkowi-
ta likwidacja dotacji, natomiast 38% akceptowalo utrzymanie finansowania partii
z budzetu panstwa, cho¢ zwykle na obnizonym poziomie.



Tabela 6.5

W Polsce partie polityczne otrzymuja od panstwa dotacje na swoja dzialalno$¢. Jak Pan(i)
sadzi, czy dotacje panstwa do dziatalno$ci partii politycznych nalezy utrzymac, ograniczy¢
czy tez zupetnie zlikwidowac?

Okres badania 112004

Nalezy utrzymac dotacje na obecnym poziomie 3%

Nalezy ograniczy¢ dotacje ze wzgledu na zla sytuacje budzetu

panstwa 33%
Nalezy w ogole zlikwidowac dotacje 54%
Trudno powiedzie¢ 10%

Interpretacja tych wynikéw musi by¢ jednak szczegélnie ostrozna: na rozklady
odpowiedzi moze wplywacé nie tylko szczegéltowe sformulowanie pytania, ale tak-
ze caly kontekst badania, a tym razem byl on inny niz w przypadku pozostalych
omawianych sondazy (kwestia finansowania partii pojawiala sie niejako ubocznie
1 nie stanowila zasadniczego przedmiotu analizy). Tym bardziej nie nalezy wycia-
ga¢ wniosku, ze w 2004 roku mial miejsce chwilowy wzrost akceptacji dla finanso-
wania partii z budzetu. Relatywnie wysoki odsetek os6b akceptujacych jakis rodzaj
finansowania budzetowego partii politycznych wynika raczej stad, ze akceptacja
(jak réwniez jej brak) jest stopniowalna. Zapewne gdyby tym kilkunastu procentom
Polakéw, ktorzy okazali sie ,umiarkowanymi przeciwnikami finansowania partii”,
zadano pytanie w taki sposob, jak w badaniach z 2000, 2008 czy 2016 roku, zadekla-
rowaliby oni sprzeciw wobec finansowania partii przez panstwo, ale gdyby pytanie
sformutowano inaczej — zadowoliliby sie tylko zmniejszeniem dotacji. Pomimo to
warto pamietacd, ze takze w badaniu z 2004 roku ponad polowa badanych konse-
kwentnie domagala sie, aby partiom odebra¢ dotacje z budzetu panstwa.

»Zlotowka” lub ,,1%” dla partii

Miedzy finansowaniem partii jedynie ze skladek jej cztonkéw a optacaniem bezpo-
$rednio z budzetu - ryczaltem na podstawie wynikow ostatnich wybordw, mozliwe
sq jeszcze rozwigzania posrednie, w ktorych pieniadze plynelyby do partii od ich
zwolennikéw (cho¢ niekoniecznie czlonkéw), a instytucje panstwa miatyby w tym
jedynie posredniczy¢. W sondazach CBOS respondenci oceniali dwa rozwiazania
tego typu. W 1998 oraz 2000 roku pytano o gotowo$¢ przekazania na dziatalno$¢
wskazanej przez respondenta partii kwoty w wysokosci ztotéwki rocznie, natomiast
w sondazach z 2008 i 2016 roku proszono o ocene rozwigzania, w ktérym obywatel
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mogltby przekazac na rzecz wybranej partii 1% placonego przez siebie podatku do-
chodowego®®. Rozklady odpowiedzi respondentéw podane sg w tabelach 6.6 1 6.7.

Tabela 6.6

Sytuacja, w ktérej dziatalno$¢ politykéw i partii politycznych jest finansowana przez
przedsiebiorcéw, moze sprzyja¢ pojawianiu sie korupcji.

Wsrdd réznych propozycji unikniecia tego rodzaju sytuacji pojawila sie i taka, by kazdy
obywatel przeznaczyl rocznie jedna ztotéwke na funkcjonowanie partii politycznych

w naszym kraju. Czy Pan(i) osobiscie zgodzik(a)by sie przeznaczy¢ ze swoich dochodéw
zlotéwke rocznie na rzecz funkcjonowania partii politycznych w Polsce, czy tez nie?

Okres badania IIT 1998 VII 2000
Zdecydowanie tak 25% 26%
Raczej tak 23% 27%
Raczej nie 13% 16%
Zdecydowanie nie 30% 24%
Trudno powiedzie¢ 9% 7%

Blisko polowa (48%) respondentéw w 1998 roku i ponad polowa (53%) w 2000 roku
deklarowala gotowo$¢ placenia jednozlotowego ,podatku” na rzecz wybranej partii.
W poréwnaniu z wynikami podawanymi wczesniej, gdy odsetek oséb przeciwnych
finansowaniu partii ze srodkéw publicznych zawsze by} znacznie wiekszy niz od-
setek jego zwolennikéw, mozna to uznac za rezultat wrecz zaskakujacy. Warto jed-
nak zwrdéci¢ uwage na pelng tre$¢ pytania, w ktérym oceniane rozwigzanie wprost
wskazywane jest jako antykorupcyjne; dodatkowo dla respondenta moze nie by¢
jasne, czy chodzi o wplaty obowigzkowe, czy dobrowolne®”. W efekcie trudno ocenié,
co wplynelo na relatywnie duzg gotowos$¢ do uczestniczenia w finansowaniu partii
- czy to, ze udzial uznano za dobrowolny, czy symbolicznie niska jednostkowa wpla-

86 W istocie $rodki przekazywane przez obywateli panstwu w formie podatkéw sktadajq sie na budzet pan-
stwa i stajg sie Srodkami publicznymi. Rozwigzania, w ktérych na rzecz partii przekazywana jest jakas czes¢
wptywéw podatkowych, w tym wzgledzie s3 podobne do systemu subwencji i dotacji z budzetu panstwa,
zwtaszcza w sytuacji, w ktérej ,podatek na partie” nie bytby dobrowolny. Stad w pytaniach sondazowych o te
formy finansowania partii uzywane jest sformutowanie ,kazdy obywatel”.

87 Koncepcje ,ztotéwki na partie” sformutowat w 1998 roku senator Zbigniew Romaszewski, ktéry propo-
nowat, by kazdy podatnik wskazywat w zeznaniu podatkowym partie, na rzecz ktérej ma by¢ przekazana zto-
téwka z jego podatku, a gdyby tego nie zrobit, kwota ta bytaby podzielona proporcjonalnie miedzy wszystkie
ugrupowania (a wiec przekazanie ,ztotéwki na partie” bytoby obowigzkowe, jednak te kwote potracano by

z zaptaconego podatku, co nie zwiekszatoby jego wysokosci). Autorzy komunikatéw CBOS, omawiajgc wyniki
badania, odwotywali sie wprost do koncepcji Z. Romaszewskiego, ale prawdopodobnie wiekszo$¢ responden-
tow jej szczegotdw nie znata (w samym kwestionariuszu moéwi sie jedynie ogélnie o jakiej$ , pojawiajgcej sie
koncepcji”). Ostatecznie w interpretowaniu wyniku sondazu musimy patrzec¢ tylko na tres¢ zadanego pytania,
uwzgledniajagc takze jego ewentualng niejednoznacznosc.



ta, podkreslenie swobody wyboru wspieranej partii, a moze akceptacja argumentu
o0 zabezpieczeniu przed korupcja.

Rozwigzaniem podobnym do ,,zlot6wki na partie” jest system, w ktérym obywatel
ma mozliwo$¢ przekazania wybranej partii politycznej 1% ze swojego podatku do-
chodowego. Gwarantuje ono swobode wyboru dofinansowywanej partii, a dodatko-
wo jest catkowicie dobrowolne, wiec osoba, ktéra nie chce, nie musi przekazywac
pieniedzy na zadne ugrupowanie. Mimo to, jak wida¢ z wynikéw prezentowanych
w tabeli 6.7, taki model finansowania cieszy} sie znaczagco mniejszym poparciem
respondentéw niz ,zlotdwka na partie”. Charakterystyczne jest przy tym takze to,
Ze nawet osoby reagujace pozytywnie znacznie cze$ciej uznawaly to rozwigzanie za
,raczej dobre” niz ,zdecydowanie dobre”.

Tabela 6.7
WSsrdéd réznych propozycji finansowania partii politycznych pojawila sie i taka, by kazdy
obywatel placacy podatki w rozliczeniu podatkowym magt przeznaczy¢ 1% swojego podat-
ku dla dowolnej partii politycznej. Czy, Pana(i) zdaniem, to dobre rozwigzanie czy tez zle?
Okres badania IIT 2008 V 2016
Zdecydowanie dobre 13% 10%
Raczej dobre 25% 32%
Raczej zle 20% 18%
Zdecydowanie zle 26% 28%
Trudno powiedzie¢ 16% 12%

Dlaczego ,1% na partie” by} rzadziej akceptowany niz ,zlotéwka na partie”? Nie
mozna catkowicie wykluczyé¢, ze ma tu znaczenie uptyw czasu (pytanie o ,,1%” po
raz pierwszy zadano kilka lat p6zniej niz o ,zlotdéwke na partie”), ale w Swietle
czasowej stabilnosci innych wynikéw badan wydaje sie to malo prawdopodobne.
Moze mie¢ znaczenie fakt, ze tylko w jednym pytaniu tak jednoznacznie powigzano
model finansowania partii z zabezpieczeniem przed korupcja. Na dodatkowy trop
naprowadza analiza odpowiedzi na pytanie otwarte — o uzasadnienie pozytywnej
lub negatywnej oceny tego rozwigzania. W 2008 roku ok. 1/4 badanych uzasadnia-
la swoja negatywna ocene ogolna niechecia do jakiegokolwiek finansowania partii
(,,Jesli kto$ chce gdzie$ dzialaé, to powinien za swoje pieniadze”; ,Nie bede dopla-
cac¢ do nieudolnych polityk6w”), natomiast 16% ogdétu wskazywatlo, ze 1% powinien
by¢ przeznaczany na cele charytatywne®®. O ile ci pierwsi tym bardziej nie byliby

88 (CBOS 2008, dz. cyt., s. 12. Analiza odpowiedzi z roku 2016 prowadzi do podobnych rezultatéw.
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sklonni zaakceptowac ,,zlotowki na partie”, o tyle ci drudzy by¢ moze reagowali ne-
gatywnie na wejscie partii politycznych ,nie na swdj teren” — hasto ,,1%” do tej pory
jednoznacznie kojarzy sie z dzialalnos$cig charytatywna.

Warto podkresli¢, ze w tym przypadku problem nie dotyczy tylko poprawnosci sfor-
mulowania pytania sondazu. Préba wprowadzenia systemu ,,1% dla partii”, cho¢
motywowana checig zwiekszenia swobody decyzji obywateli (ktérzy mogliby de-
cydowac nie tylko o tym, jakiej partii przekaza¢ wsparcie, ale tez — czy je w ogéle
przekazywac), moglaby zosta¢ uznana za zamach na interesy najbardziej potrzebu-
jacych, co wzbudziloby dodatkowe negatywne emocje skierowane przeciw partiom
i politykom, a ostatecznie zostaloby przez opinie publiczng odczytane w sposéb do-
ktadnie przeciwny do intencji pomystodawcow.

A jak sie ma oplacanie partii z ,,1%” do obecnego systemu finansowania partii z bu-
dzetu? Mozna powiedzie¢, ze ,,1%” uznawany jest jednak za ,mniejsze zto” — zaréw-
now 2008, jak i w 2016 roku wyraznie wiecej badanych opowiedzialo sie za ,,1%” niz
za pozostawieniem finansowania partii z budzetu w obecnym ksztalcie (patrz: ta-
bela 6.8). W istocie kwestia ta jest nieco bardziej skomplikowana, co pokazuja dane
z tabeli 6.9: o ile osoby akceptujace system ,,1%” w zdecydowanej wiekszosci uwa-
zajq go za lepszy od aktualnego modelu, o tyle respondenci przeciwni ,,1%” z reguly
nie akceptuja réwniez typowego finansowania budzetowego za pomoca subwencji
oraz dotacji i najczesciej oczekuja stosowania innych rozwigzan; jak mozna sie do-
mys$lac - finansowania partii jedynie z ich wlasnych srodkdw.

Tabela 6.8

A czy uwaza Pan(i), Ze lepiej by bylo, gdyby partie byly finansowane tak jak teraz z bu-
dzetu panstwa, czy tez zeby obywatele ptacacy podatki w rozliczeniu podatkowym mieli
mozliwo$¢ przeznaczenia 1% swoich podatkéw dla dowolnej partii politycznej?

Okres badania I11 2008 | V2016
Tak jak teraz, z budzetu panstwa 11% 19%
Z 1% podatku przyznawanego przez obywateli 32% 31%
Wolalbym inne rozwigzanie 41% 31%
Trudno powiedzie¢ 16% 18%




Tabela 6.9

Ocena ,, 1% na partie”

III 2008 V 2016

Zdecydo- Zdecydo- Zdecydo- Zdecydo-
wanie do- : wanie do- ;

. wanie zle, . wanie zle,
bre, raczej raczei zle bre, raczej raczei zde
dobre ) dobre )

Tak jak teraz,
z budzetu
panstwa 8% 15% 15% 24%
Z 1% podatku 70% 9% 63% 10%
Wolalbym inne
Finansowanie rozwiazanie 14% 64% 12% 49%
partii jak obec-
nie z budzetu Trudno powie-
czy z ,1%”? dzieé 8% 12% 10% 17%

Finansowanie ze zZrodel prywatnych a niezaleznos¢ partii

Respondenci kolejnych sondazy nie maja wiekszych watpliwosci, Ze sponsorzy
partii wpltywaja na decyzje politykdw — w poszczegdlnych badaniach uwazalo tak
ok. 75-80%, a co najwyzej kilka procent sagdzilo, ze takiego wplywu nie ma (tabela
6.10); rdznice miedzy wynikami w kolejnych latach mieszcza sie w granicach bledow
losowych. Zamkniecie tej drogi wptywania na politykdw jest gtéwnym argumentem
za wprowadzeniem finansowania partii z budzetu panstwa, wraz z jednoczesnym
zakazem Kkorzystania z darowizn osob prawnych i ograniczeniami w przyjmowa-
niu ich od o0séb fizycznych. Polacy, jak wida¢, zgadzaja sie z przestanka: dostrzegaja
wplyw sponsoréw na decyzje politykéw, ale najwyrazniej nie uwazaja tego faktu
za wystarczajacy argument za finansowaniem partii przez panstwo®. Zauwazmy
jednak, ze sama obecno$¢ tego zagadnienia w sondazu moglaby mie¢ znaczenie dla
odpowiedzi na kolejne pytania, gdyz zwraca ono respondentom uwage na ten klu-
czowy dla systemu finansowania partii problem?.

89 Mozna by postawic¢ pytanie, czy respondenci, ktérzy dostrzegajg wptyw sponsoréw na decyzje politykéw,
sg réwniez bardziej sktonni do akceptacji finansowania partii z budzetu. Analiza danych z sondazy CBOS

nie wskazuje na istnienie takiej zaleznosci; nalezy jednak pamieta¢, ze ze wzgledu na niewielka liczebnos¢
respondentéw, ktérzy nie dostrzegaja wptywu sponsoréw, mozliwosci takich analiz byty ograniczone.

90 W sondazach z lat 2000, 2008 i 2016 omawiane pytanie umieszczone byto po pytaniach o rzeczywiste
i pozadane Zrodta finansowania partii, natomiast przed pytaniem o 0gélng dopuszczalno$¢ finansowania
partii z budzetu.
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Tabela 6.10

Czy sponsorowanie dzialalnosci partii politycznej lub komitetu wyborczego przez jakas
firme lub organizacje wpltywa na to, jakie decyzje podejmuja péZniej politycy w parlamen-
cie, czy tez nie?

Okres badania III 2000 III 2008 V 2016 IV 2017
Zdecydowanie wplywa 36% 42% 38% 37%
Raczej wplywa 40% 39% 41% 44%
Raczej nie wplywa 6% 5% 6% 5%
Zdecydowanie nie wplywa 0% 1% 1% 1%
Trudno powiedzieé¢ 18% 13% 14% 14%

6.2. Ugruntowanie opinii o finansowaniu partii
politycznych: eksperyment sondazowy 2017

Dlaczego to, jak pytamy o finansowanie partii, ma
znaczenie?

0Od czego zaleza odpowiedzi respondentéw na pytania dotyczace finansowania
partii z budzetu panstwa? Oczywiscie od tego, co uczestnicy badania sadza, byloby
jednak naiwnos$cia wyobrazenie, ze wyniki sondazu sg $cislg, obiektywna i doklad-
na ,,odbitka” ich pogladéw. Istnieje szereg zidentyfikowanych w metodologii badan
sondazowych czynnikdw, ktére wplywaja na to, jak ludzie odpowiadaja. Mozna tu
wymieni¢ przede wszystkim ,efekt ankieterski” — wiaze sie on z tym, ze respondent
chce ,,spelni¢ oczekiwania”, wiec udziela takiej odpowiedzi, ktora wedlug niego jest
»hajbardziej pozadana” przez ankietera lub (domniemanego) zleceniodawce bada-
nia (,efekt sponsora”). W konsekwencji uczestnicy sondazy moga unika¢ ujawnia-
nia pogladéw niezgodnych z powszechnie funkcjonujacymi normami spotecznymi,
a takze po prostu mato popularnych. Nawet jesli za gloszenie danego przekonania
respondentowi nie grozi spoteczny ostracyzm, to gdy spodziewa sie, ze ankieter ma
w danej kwestii opinie zasadniczo od niego rézng, woli nie wyraza¢ swego zdania
i nie ustawiac sie niejako ,w kontrze” do rozmdéwecy. Znaczenie maja tez kontekst
ikolejno$c¢ pytan.

Wigkszo$¢ ludzi nie zastanawia sie na co dzien nad sposobami finansowania partii
politycznych, podobnie jak nie musi miec¢ z gory gotowej odpowiedzi na pytanie: ,,Na
jaka partie zaglosowal(a)by Pan(i) w wyborach, gdyby odbywaly sie w najblizsza
niedziele?”, zwlaszcza w sytuacji, gdy wybory nie maja sie odby¢ ani w najblizsza,



ani w zadna z kolejnych kilkudziesieciu niedziel. W wielu sprawach respondenci po
prostu nie maja wyrobionej opinii. Skoro jednak pytanie zostaje zadane — zwykle
pada na nie odpowiedz. Oczywi$cie nie oznacza to, ze wiekszo$¢ badanych odpowia-
da przypadkowo — raczej ze musza wyrobic sobie opinie juz podczas wywiadu. Nie
jest tez tak, ze wyrabiaja ja sobie ,,od zera” — maja przeciez jakie$ poglady politycz-
ne, sympatie, oceny funkcjonowania instytucji panstwowych itd., i to na ich bazie
formuluja swéj poglad w szczegdlowej kwestii, nad ktéra dotad sie nie zastanawiali.
Jednak im ta baza bedzie mniej solidna, tym silniej na odpowiedz wplyna czynniki
niezwiazane bezposrednio z pogladami respondenta, a wiec np. efekt ankieterski,
efekty kontekstu, a takze przypadkowe (i ewentualnie rdwniez zamierzone) efekty
zwigzane z sugerowaniem odpowiedzi poprzez sama konstrukcje pytan.

Innymi stowy: jesli poglad respondenta w kwestii finansowania partii politycznych
jest dobrze wyrobiony i przemyslany, to odzwierciedli sie on w odpowiedziach
mimo réznych form pytania, natomiast gdy dla ankietowanego dana sprawa ma
niewielkie znaczenie, a on swojg opinie formuluje na goraco, w trakcie wywiadu, to
moze doj$¢ do réznych wnioskéw w zaleznosci od tego, jak zostanie mu przedsta-
wiona konkretna propozycja. Bedzie tez znacznie bardziej podatny na presje nor-
my spolecznej (czy tez swojego wyobrazenia o tej normie) oraz sktonny dostosowac
swoj poglad do (domniemanych) oczekiwan ankietera.

Dlaczego zdecydowana wiekszo$¢ respondentéw deklaruje sprzeciw wobec finanso-
wania partii z budzetu panstwa, mimo Ze jest to rozwiazanie od lat przyjete w pol-
skim prawie i popierane przez ekspertdw? Czesc¢ z nich robi to dlatego, ze ma w tej
kwestii taka wlasnie, jednoznacznie negatywna opinie. Reszta badanych zapewne
nie jest az tak zdecydowana. Poniewaz jednak partie polityczne i politycy raczej nie
ciesza sie zaufaniem ani sympatia spoleczng, to respondenci ci, formulujac opinie
»na szybko”, wskazuja na rozwigzanie najmniej korzystne dla ugrupowan, zwlasz-
cza ze wedlug nich ankieter takze partii nie ceni. W przypadku tej grupy mozna jed-
nak oczekiwag, ze gdyby argumenty za finansowaniem partii zostaly mocniej uwy-
puklone, a w pytaniach pojawita sie sugestia, ze odpowiedz dopuszczajaca wsparcie
ugrupowan z budzetu panstwa jest odbierana jako spolecznie pozadana, czesc¢
z nich udzielitaby wlasnie takiej, pozytywnej odpowiedzi. Za pomoca odpowiednio
skonstruowanego badania prébujemy oszacowac, jak duza jest ta grupa.

Metoda badania

W kwietniu 2017 roku na zlecenie Fundacji im. Stefana Batorego CBOS zrealizowat
sondaz®t, w ramach ktérego przeprowadziliémy eksperyment metodologiczny. Pro-
ba 1075 oséb zostala losowo podzielona na dwie podpréby: ,,grupe eksperymental-

91 Sondaz przeprowadzony jako cze$¢ badania typu omnibus, realizowanego w dniach 30 marca-6 kwiet-
nia 2017 roku na ogodlnopolskiej, reprezentatywnej prébie losowej 1 075 Polakéw w wieku od 18 lat. Proba
wylosowana w oparciu o operat PESEL, badanie realizowane w domu respondenta za pomoca techniki CAPIL.
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ng” liczaca 516 osob, ktérym pytania zadano tak, aby uwrazliwic je na negatywne
konsekwencje poszukiwania przez partie polityczne niekontrolowanych spotecznie
zrédel finansowania, oraz ,grupe kontrolng” skladajaca sie z 559 respondentéw,
ktérym zadano pytania w formie najbardziej zblizonej do tych stosowanych w po-
przednich sondazach.

Tabela 6.11 zawiera poréwnanie obu wersji pytan o finansowanie partii politycz-
nych. Poniewaz dobor badanych Polakéw do jednej z grup byt losowy, to dzieki po-
réownaniu wynikéw uzyskanych w podprdébach mozemy wychwyci¢ réznice wyni-
kajace wylacznie z innej formy zadawanych pytan — nie maja tu znaczenia takie
czynniki, jak zmiany opinii publicznej w czasie, réznice spoleczno-demograficzne,
sympatie partyjne, sposéb realizacji czy kontekst badania. Wplyw na réznice moga
mie¢ oczywiscie efekty losowe, ale ich znaczenie da sie oceni¢ za pomoca technik
wnioskowania statystycznego.

Tabela 6.11. Pytania w eksperymencie sondazowym dotyczacym finansowania partii
politycznych z budzetu panstwa

Grupa eksperymentalna (N=516) Grupa kontrolna (N=559)

Partie polityczne stanowig wazny element (Pytanie 1 w tym wariancie nieobecne)
demokracji i cho¢ czesto nie jesteSmy
usatysfakcjonowani ich dzialaniem, trudno
sobie wyobrazi¢ demokratyczne panstwo
bez partii politycznych. Chcial(a)bym teraz
zadan Panu(i) kilka pytan, dotyczacych
sposobu finansowania dzialalnosci partii
politycznych.

Pytanie 1

Jak Pan(i) ocenia, czy sponsorowanie
dziatalno$ci partii politycznej lub komitetu
wyborczego przez jaka$ firme lub organiza-
cje wplywa na to, jakie decyzje podejmuja
pdiniej politycy w parlamencie, czy tez nie?
1. Zdecydowanie wplywa

2. Raczej wplywa

3. Raczej nie wplywa

4. Zdecydowanie nie wplywa

5. Trudno powiedzie¢




Pytanie 2

Jak ocenia Pan(i) nastepujace pomysty na
finansowanie partii politycznych:

A. Partie powinny sie utrzymywac jedynie
ze skladek czlonkowskich oraz z darowizn,
na przyklad od firm lub bogatych sponso-
row.

B. Partie powinny otrzymywac dotacje

z budzetu panstwa. Jednocze$nie powin-
ny mie¢ zakaz korzystania z darowizn od
biznesu i bogatych sponsordw, a ich finanse
powinny podlegac¢ kontroli.

C. Panstwo powinno przekazywac poszcze-
gblnym partiom niewielka kwote — rzedu

3 zlotych rocznie - w imieniu kazdego
wyborcy, ktéry na dana partie zagtosowat
w wyborach do Sejmu.

Pytanie 2

Partie polityczne stanowia wazny element
demokracji i cho¢ czesto nie jesteSmy
usatysfakcjonowani ich dzialaniem, trudno
sobie wyobrazi¢ bez nich demokratyczne
panstwo.

Jak ocenia Pan(i) nastepujace pomysty na
finansowanie partii politycznych:

A. Partie powinny sie utrzymywac jedynie
ze skladek cztonkowskich oraz z darowizn
od swoich sympatykow.

B. Partie powinny utrzymywac sie ze skia-
dek cztonkowskich oraz z dotacji z budzetu
panstwa.

C. Partie powinny sie utrzymywac ze
skladek cztonkowskich oraz z prowadzonej
przez siebie dzialalno$ci gospodarcze;j.

Kafeteria odpowiedzi (dla kazdego punktu):
1. Zdecydowanie dobre rozwigzanie

2. Raczej dobre rozwigzanie

3. Raczej zle rozwigzanie

4. Zdecydowanie zle rozwigzanie

5. Trudno powiedzie¢

denta ustalana losowo.

Pytanie zadajemy z rotacja — kolejno$¢ punktéw A, B i C powinna by¢ dla kazdego respon-

Pytanie 3 (wspdlne dla obu wariantéw)

1. Sytuacja A jest lepsza

2. Sytuacje A i B sg réwnie dobre/zle
3. Sytuacja B jest lepsza

4. Trudno powiedzie¢

Kolejnos$¢ opcji A i B jest rotowana.

Ktdra sytuacja bylaby Pana/Pani zdaniem lepsza:

A. Partie polityczne nie otrzymuja zadnych dotacji z budzetu panstwa, natomiast moga
swobodnie korzysta¢ z darowizn od réznych firm i sponsoréw.

B. Partie polityczne otrzymuja dotacje na dzialalno$¢ z budzetu panstwa, ale jednoczesnie
maja zakaz korzystania z darowizn od réznych firm i sponsoréw.

Wyniki

Wariant eksperymentalny rozpoczynat sie od pytania o to, czy sponsorzy ugrupo-
wan politycznych wplywaja na polityke partyjna. Mial on na celu nie tyle poznanie
opinii respondentéw (ich rozklad byl zreszta podobny, jak we wcze$niejszych bada-
niach®, gdzie jednak pytanie to umieszczano w dalszej cze$ci wywiadu), ile zwro6-
cenie uwagi badanych na problem wplywu sponsoréw na polityke partyjna. Z kolei

wariant kontrolny zostal tego bodzca pozbawiony.

92 Zob. tabela 6.6.
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W pytaniu 2 respondentéw proszono o ocene trzech zasad finansowania partii (A, B
1 C); opcje, Scisle rzecz biorac, nie wykluczaly sig, zatem byly oceniane osobno. Opcje
A1iBw pytaniu 2 byly w obu wariantach swoimi odpowiednikami. Opcja A zaklada-
la finansowanie partii ze skladek i darowizn, z tym zZe w wariancie eksperymental-
nym wskazywano na ,darowizny od firm i bogatych sponsoréw?”, za$ w kontrolnym
mowa byla jedynie o ,,sympatykach”. Poréwnanie wynikéw w obu podgrupach za-
wiera tabela 6.12: w wariancie eksperymentalnym poziom akceptacji (odsetek od-
powiedzi ,,zdecydowanie” lub ,raczej dobre rozwigzanie”) okazuje sie o ok. 20 punk-
tow procentowych nizszy niz w wariancie kontrolnym.

Tabela 6.12

Pytanie 2A Grupa eksperymentalna Grupa kontrolna
Partie powinny sie utrzy- Partie powinny sie utrzy-
mywac jedynie ze skladek mywac jedynie ze skladek
czlonkowskich oraz z daro- czlonkowskich oraz z da-
wizn, na przyklad od firm rowizn od swoich sympa-
lub bogatych sponsoréw. tykow.

Zdecydowanie dobre roz- 17% 30%

wigzanie

Raczej dobre rozwigzanie 28% 35%

Raczej zte rozwigzanie 30% 19%

Zdecydowanie zle rozwig- 13% 4%

zanie

Trudno powiedzie¢ 13% 13%

W opcji B w obu grupach badanych proponowano finansowanie partii z budzetu,
jednak w wariancie eksperymentalnym laczylo sie to z zakazem korzystania ze
wsparcia biznesu i bogatych sponsoréw oraz z kontrola finanséw partii, natomiast
w wariancie kontrolnym takiego uzupelinienia nie byto. Sytuacja opisana w warian-
cie eksperymentalnym odpowiada zalozeniom aktualnego systemu finansowania
partii (abstrahujac od rzeczywistej efektywnosci kontroli finanséw partyjnych),
podczas gdy pytanie w wersji kontrolnej zblizone jest w formie do stosowanych
w sondazach pytan o oplacanie partii z budzetu panstwa, gdzie o dodatkowych obo-
strzeniach sie nie wspomina. Por6wnania odpowiedzi na pytania w obu wersjach
zawiera tabela 6.13. Roznica w odpowiedziach okazuje sie radykalna: w wariancie
eksperymentalnym akceptacja finansowania partii z budzetu panstwa wynosi tacz-
nie 63%, za$ w wariancie kontrolnym jest prawie dwukrotnie nizsza.



Tabela 6.13

Pytanie 2B

Grupa eksperymentalna

Grupa kontrolna

Partie powinny otrzymywac
dotacje z budzetu panstwa.
Jednocze$nie powinny mie¢
zakaz korzystania z daro-

Partie powinny utrzymy-
wac sie ze sktadek czton-
kowskich oraz z dotacji

z budzetu panstwa.

wizn od biznesu i bogatych
sponsordw, a ich finanse
powinny podlegac¢ kontroli.

Zdecydowanie dobre roz- 30% 8%
wiazanie

Raczej dobre rozwigzanie 33% 26%
Raczej zle rozwigzanie 16% 32%
Zdecydowanie zle rozwig- 10% 20%
zanie

Trudno powiedzie¢ 12% 14%

Opcja C w obu wariantach zawierala rozwigzania niezalezne od siebie, a wiec nie-
stuzace bezposrednim poréwnaniom. W wariancie eksperymentalnym prosiliSmy
0 ocene systemu, w ktorym panstwo przekazuje partiom pienigdze niejako w imie-
niu ich wyborcéw. Jest to model w praktyce bardzo bliski realnie obowiazujacemu®,
zalozeniem bylo jednak przedstawienie go w taki sposéb, by wskazac, ze transfer do
partii nastepuje wiasciwie jedynie od jej zwolennikéw. Rozklady odpowiedzi w gru-
pie eksperymentalnej zawiera tabela 6.14. Jak widaé, poparcie dla takiego rozwia-
zania i sprzeciw wobec niego roztozyly sie w grupie eksperymentalnej mniej wiecej
po réwno. Nawiasem moéwiac, podobny rezultat uzyskano przy ocenie propozycji,
aby obywatel mogl przekazywac wskazanej przez siebie partii 1% z podatku docho-
dowego®. By¢ moze zatem dla jakiej$ czesci Polakéw finansowanie partii z budzetu
panstwa moze by¢ ,zlem koniecznym” i ochrona przez zagrozeniem korupcja po-
lityczng ze strony sponsordw, ale osoby te nie sa sklonne uzna¢ zadnych partii za
swoje, czyli takie, ktore chcieliby finansowac¢ ze wzgledu na to, co dla nich robia.
Oczywiscie istnienie takiej grupy respondentéw to tylko hipoteza; jej potwierdze-
nie oraz ewentualne okres$lenie zasiegu takiej postawy musialoby by¢ przedmiotem
dalszych badan.

93 W rzeczywistosci nieco wyzszg kwote ,za kazdego wyborce” otrzymujg partie mate niz duze (zob. rozdziat
2.3). W latach 2016-2019 $rednia kwota przekazywana partiom za kazdego wyborce wynosi 4,23 zt, a wiec
troche wiecej niz ,,okoto 3 zt” wymienione w pytaniu; réznica ta raczej nie ma duzego wptywu na odpowiedzi
respondentéw.

94 Zob. tabela 6.7.
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Tabela 6.14

Pytanie 2C Grupa eksperymentalna

Panstwo powinno przekazywac poszczegolnym

partiom niewielka kwote — rzedu 3 zlotych rocz-
nie — w imieniu kazdego wyborcy, ktéry na dana
partie zaglosowal w wyborach do Sejmu.

Zdecydowanie dobre rozwiazanie 8%

Raczej dobre rozwigzanie 32%
Raczej zle rozwigzanie 27%
Zdecydowanie zle rozwigzanie 13%
Trudno powiedzieé¢ 20%

W grupie kontrolnej zapytaliSmy o finansowanie partii ze sktadek oraz z dzialalno-
$ci gospodarczej. Wyniki (zawarte w tabeli 6.15) potwierdzaja to, co obserwowali-
$my juz we wczesniejszych sondazach - Ze nie ma szerszego sprzeciwu dla prowa-
dzenia przez partie dzialalnosci gospodarczej (tylko 21% os6b ocenia to rozwigzanie
jako zle). Zapewne gdyby sformulowac ten punkt inaczej — na przyklad wprost za-
pytac, czy partie powinny mie¢ prawo taka dzialalno$¢ prowadzié, a zwlaszcza gdy-
by wskaza¢ wprost argumenty za zakazaniem tego — wyniki moglyby by¢ zupelnie
inne. Wazne jest jednak to, ze haslo ,dzialalno$¢ gospodarcza partii politycznej”
samo w sobie nie zapala wsrdd respondentow lampki ostrzegawczej.

Tabela 6.15

Pytanie 2C Grupa kontrolna
Partie powinny sie utrzymywac ze skladek
cztonkowskich oraz z prowadzonej przez siebie
dziatalno$ci gospodarcze;j.

Zdecydowanie dobre rozwigzanie 25%

Raczej dobre rozwigzanie 38%

Raczej zle rozwigzanie 13%

Zdecydowanie zle rozwigzanie 8%

Trudno powiedzieé¢ 16%




Trzecie pytanie zadane w przeprowadzonym eksperymencie sondazowym dotyczy-
lo poréwnania sytuacji, gdy partie otrzymuja dotacje z budzetu panstwa, ale nie
moga korzysta¢ z darowizn od firm i sponsoréw (co zasadniczo odpowiada syste-
mowi obowigzujgcemu aktualnie w Polsce), z rozwigzaniem, gdy ugrupowania nie
maja ani dotacji, ani takich ograniczen. Pytanie to w obu grupach mialo te sama
forme, zatem na réznice w rozkladach odpowiedzi wplywaja (poza czynnikami lo-
sowymi) jedynie efekty zwiazane z kontekstem wcze$niejszych pytan. Poréwnanie
odpowiedzi przedstawia tabela 6.16. W grupie eksperymentalnej - mimo ze pytanie
bylo takie samo - odsetek uznajacych za lepsze rozwigzanie dotowanie partii byl
wyzszy o 15 punktéw procentowych niz w grupie kontrolne;j.

Tabela 6.16
Pytanie 3 Grupa ekspery- | Grupa kontrol-
mentalna na
Sytuacja A jest lepsza 25% 38%
[brak dotacji z budzetu, dopuszczalno$¢ darowizn]
Sytuacje A i B sa rownie dobre/zle 13% 16%
Sytuacja B jest lepsza 46% 31%
[dotacje z budzetu, ale zakaz darowizn]
Trudno powiedzie¢ 17% 15%

Podsumowanie. Czy Polacy sa naprawde przeciwko
finansowaniu partii z budzetu panstwa?

Jak mozna podsumowa¢ wyniki opisywanego powyzej eksperymentu? Analizy po-
twierdzajg, ze zaréwno tres¢, jak i kontekst pytarn maja wpltyw na uzyskiwane odpo-
wiedzi. Poréwnanie rozkladéw odpowiedzi na pytania 2A i 2B oraz pytanie 3 grupy
eksperymentalnej i kontrolnej za kazdym razem prowadzilo do ujawnienia znacza-
cych réznic®. W przypadku pytania 3 — zadanego w obu grupach w tej samej formie
— obserwowane réznice mozna wigzac jedynie z wptywem kontekstu poprzednich

pytan.

W gruncie rzeczy odpowiedzi na kazde z siedmiu réznych pytan — oba warianty
2A, 2B, 2C oraz pytanie 3 — mozna by traktowac jako wskaznik akceptacji lub sprze-
ciwu wobec finansowania partii politycznych z budzetu panstwa. Oczywiscie gdy

95 Roznice te sg réwniez istotne statystycznie, tzn. nie mozna ich wyjasnia¢ jedynie dziataniem czynni-
kéw losowych. Dla danych z tabel 6.12 (pytanie 2A), 6.13 (pytanie 2B) i 6.16 (pytanie 3) hipoteze o losowym
charakterze zalezno$ci miedzy grupa badawczg a odpowiedziami na pytanie mozna byto odrzuci¢ w kazdym
przypadku przy poziomie istotnosci znacznie nizszym niz 0,0001, a zatem z pewnoscig wiekszg niz 99,99%.
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zestawimy te pytania obok siebie, nikt nie bedzie mie¢ watpliwosci, ze kazde do-
tyczy czego innego - ale gdyby w sondazu zadano tylko jedno z nich, naiwny ko-
mentator uzyskanych wynikéw w kazdym przypadku formutowalby zupelnie rézne
wnioski. Jak pokazuje tabela 6.17, odsetek os6b akceptujacych finansowanie partii
przez panstwo wahalby sie od 21 do 63%, za$ przeciwnikéw — od 25 do 65%. Uzywa-
ny przez nas zestaw kontrolny pytan, w poréwnaniu z tymi zadawanymi we wcze-
$niejszych sondazach CBOS, okazat sie i tak wyjatkowo przyjazny oplacaniu partii
z budzetu panstwa.

Tabela 6.17. ,Naiwna interpretacja” odpowiedzi na siedem wariantéw pytan z ekspery-
mentu

Odsetek odpowiedzi interpretowalnych jako
wskaznik pozytywnego lub negatywnego stosun-
ku do finansowania partii z budzetu panstwa
»pozytywne” ,hegatywne”

Pytanie 2A, wariant eksperymen-

talny 33% 45%

Pytanie 2A, wariant kontrolny 23% 65%

Pytanie 2B, wariant eksperymen-

talny 63% 26%

Pytanie 2B, wariant kontrolny 34% 52%

Pytanie 2C, wariant eksperymental-

ny 40% 40%

Pytanie 2C, wariant kontrolny 21% 63%

Pytanie 3 w grupie eksperymentalnej | 46% 25%

Pytanie 3 w grupie kontrolnej 31% 38%

Nie nalezy bynajmniej z powyzszych analiz wycigga¢ pesymistycznego wniosku, ze
nie wiemy nic o tym, jak opinia publiczna odnosi si¢ do finansowania partii z budze-
tu. W istocie wiemy duzo. Po pierwsze — ze kwestii tej nie mozna sprowadza¢ do po-
jedynczego pytania. Po drugie — Ze respondenci sa wrazliwi na argumenty dotaczone
(jawnie lub mniej jawnie) do kwestionariusza. To z jednej strony oznacza, Zze moga
by¢ przedmiotem manipulacji, ktéra dla wartosci sondazy stanowi ogromne zagro-
zenie. Z drugiej jednak strony $wiadczy to o tym, Zze w debacie publicznej istnieje
pole manewru: ma sens przekonywanie ludzi do rozwiazan, ktére — wbrew opinii



wielu obywateli - uwazamy za uzasadnione. Trzeba jednak wskazywac im rzetelne
argumenty, a nie zadac poddania sie autorytetowi zadekretowanych ,medrcow”.

Z poréwnania wcze$niejszych badan CBOS wynika, ze rozklad opinii o finansowa-
niu partii w Polsce bardzo nieznacznie (jesli w ogodle) zmienial sie w czasie. Wia-
domo tez, ze w kazdym sondazu odsetek przeciwnikéw finansowania partii przez
panstwo byl wysoki - przy czym okazalo sie, ze taki rezultat zalezy w duzej mierze
od zadawanych pytan. Odsetek ,zdecydowanych przeciwnikéw” wspomnianego
rozwigzania raczej nie wynosi — jak mozna by sadzi¢ z wynikéw sondazy oméwio-
nych w pierwszej czesci tego rozdziatu — ok. 70% czy wrecz 80%. Rezultaty przepro-
wadzonego eksperymentu sondazowego pozwalajga oszacowac, ze przynajmniej po-
lowa respondentow na pytanie zadane inaczej albo w innym kontekscie udzielilaby
odmiennej odpowiedzi.

Ilu zatem jest naprawde nieprzejednanych przeciwnikdéw subwencji dla partii? Na
tak postawione pytanie trudno odpowiedzie¢, a zapewne nie ma ono sensu, bo wy-
magaloby sprawdzenia, na kogo nie zadziala zaden mozliwy, zasadny lub naciggany
argument. Warto pamieta¢, Ze gdyby osobom dopuszczajacym finansowanie partii
z budzetu panstwa przedstawic jedynie argumenty przeciwnikdw, cze$¢ z nich row-
niez zmienilaby zdanie. Nie oznacza to oczywiscie, ze dotychczasowe sondaze byty
zle, a 70-80% przeciwnikéw finansowania budzetowego partii to mit — wartosc¢ ta
pokazuje, ze przynajmniej pierwsze skojarzenie z hastem ,pieniadze dla partii z bu-
dzetu” jest z reguly jednoznacznie negatywne. Jezeli nie przedstawi sie obywatelom
rzetelnych argumentdw za utrzymaniem chocby ogdélnych zalozen systemu finanso-
wania partii politycznych z funduszy publicznych, to na tym pierwszym skojarzeniu
sie skonczy i to ono bedzie wplywac na ocene funkcjonowania panstwa i systemu
politycznego, a takze na to, jakie decyzje Polacy podejma przy urnach wyborczych.
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Podsumowanie i rekomendacje

Raport podsumowuje do$wiadczenia z obowigzujacym w Polsce systemem finan-
sowania partii politycznych, partyjnych komitetéw wyborczych, biur parlamenta-
rzystow i kluboéw parlamentarnych. Dzialalno$¢ partii politycznych jest w praktyce
finansowana przez kilka strumieni srodkéw, w przewazajacej mierze publicznych,
w mniejszym zakresie prywatnych. Pokazujemy, Ze pomimo ograniczenia kwot
subwencji w 2011 roku partie polityczne dysponuja sporymi pieniedzmi z budze-
tu panstwa, i mamy prawo oczekiwad, ze beda je wydawaly w sposoéb racjonalny,
a przede wszystkim - przejrzysty. JesteSmy przekonani, zZe Srodki publiczne nie po-
winny shuzy¢ wylacznie finansowaniu biezacej rywalizacji politycznej, ale réwniez
instytucjonalizacji partii i systemu partyjnego: polskie ugrupowania powinny dzieki
tym sumom stawac sie trwalszymi, sprawniejszymi i bardziej zakorzenionymi spo-
lecznie organizacjami.

Zespo6t ekspertéw Fundacji postuluje utrzymanie obecnego systemu finansowania
partii, w ktérym dominujg $rodki publiczne. Rekomendujemy jednak prace nad po-
prawa tego modelu, biorgc pod uwage fakt, Ze wartoscia jest jawnos¢ finansowania
polityki, ale rowniez wewnetrzna autonomia partii politycznych.

System finansowania partii

Jak jest?

* Finansowanie dzialalno$ci partii politycznych ewoluowalo od poczatku trans-
formacji ustrojowej w Polsce — stopniowo zwiekszaly sie zakres regulacji fi-
nansow partii i kampanii wyborczych, a takze ograniczenia w pozyskiwaniu
Srodkdéw. Byla to odpowiedz na nieprzejrzyste mechanizmy finansowania po-
lityki z poczatku lat 90. Podstawy obecnie funkcjonujacego systemu sformuto-
wala ustawa o partiach politycznych z 1997 roku (jawno$¢ finansowania partii,
mechanizmy kontrolne, zwrot kosztéw kampanii z budzetu panstwa) oraz jej
gruntowna nowelizacja z 2001 roku (wprowadzenie subwencji na cele statuto-
we, spore ograniczenie innych zrodel przychodéw). W 2011 roku zostaly zna-
czaco (o potowe) obnizone kwoty przystugujacej partiom subwencji.
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* Polski system finansowania dzialalno$ci partii politycznych — opierajacy sie

przede wszystkim o subwencje i dotacje z budzetu panstwa — nie jest wyjat-
kiem w skali Europy. Wedtug International IDEA publiczne optacanie partii nie
obowigzuje tylko w kilku krajach europejskich, m.in. na Malcie, w Andorze i na
Bialorusi. Przyjete w roznych krajach rozwigzania instytucjonalne réznia sie
w sposobie uzyskiwania srodkéw publicznych, jednak zblizone sa zasady ich
przyznawania — o podziale pieniedzy pomiedzy poszczegolne partie decyduja
na ogdt wyniki w ostatnich wyborach parlamentarnych.

Rada Europy w swoich zaleceniach wskazuje budzet panstwa i ,podmioty
prywatne” (spoleczenstwo obywatelskie) jako dwa najwazniejsze Zrédia fi-
nansowania partii politycznych. Wytyczne w sprawie regulacji prawnej partii
politycznych®, przygotowane wspdélnie przez OBWE i Komisje Wenecka Rady
Europy w 2010 roku, podkreslaja wage oplacania partii politycznych z budzetu
panstwa jako rozwiagzania, ktére przeciwdziala korupcji, przecina zbyt silne
powiazania partii z prywatnymi darczyncami i gwarantuje ugrupowaniom
wlasciwa pozycje w zyciu publicznym.

W ostatnich latach (2011-2016) dwie najsilniejsze partie polityczne — PiS
i PO - notowaly przychody w wysoko$ci $rednio ok. 40 mln z} rocznie, PSL —
ok. 15 mln z} rocznie, podobnie jak SLD do 2015 roku (z wylaczeniem jednora-
zowej transakcji sprzedazy nieruchomosci w 2011 roku), Twéj Ruch (Ruch Pali-
kota) do 2015 roku, a takze Nowoczesna po 2015 roku mialy przychody $rednio
ponizej 10 mln z} rocznie. Swoisty ,cykl budzetowy” w partiach politycznych
wyraznie nawigzuje do kalendarza wyborczego. Silne wahania wysokos$ci uzy-
skiwanych przychodéw wiazaly sie z gromadzeniem $rodkéw na kampanie
wyborcze, a po wyborach - z refundacja kosztéw kampanii w postaci dotacji
podmiotowe;j.

W obecnym systemie finansowania partii politycznych dominuja $rodki bu-
dzetowe przekazywane partiom w postaci subwencji, a w mniejszym stopniu —
dotacji. W analizowanym okresie przecietny udzial subwencji w przychodach
najwiekszych partii byt bliski 45-50% (wyjatki stanowily Nowoczesna z mocno
zredukowang subwencja i jej udzialem na poziomie 27% w przychodach oraz
Ruch Palikota z wyjatkowo duzym, siegajacym 77% udzialem subwencji w jego
przychodach). W analizowanym okresie przecietny udziat dotacji podmioto-
wej w przychodach partii wynosit powyzej 25% dla PiS i PO, 18% dla Nowocze-
snej, 10% dla PSL i ok. 5% dla SLD i Twojego Ruchu.

Partie polityczne w Polsce posiadaja niewielki majatek i podlegaja licznym
obostrzeniom w dysponowaniu nim. Miedzy innymi w ich wyniku wlasnych
nieruchomosci pozbyly sie tzw. partie-sukcesorki: Sojusz Lewicy Demokratycz-
nej i Polskie Stronnictwo Ludowe. Poza przychodami ze sprzedazy nierucho-
mosci, przychody majatkowe w budzetach partii maja marginalne znaczenie

96 Guidelines on Political Party Regulation..., dz. cyt.



—s3 to glownie odsetki od lokat bankowych. Praktycznie wszystkie partie wy-
najmuja lokale na swoje biura.

Rekomendacje

+ Srodki publiczne powinny pozosta¢ najwazniejszym zrédlem finansowania

dziatalno$ci partii politycznych w Polsce. Nalezy przeznaczac je przede wszyst-
kim na wzmocnienie jakosci partii politycznych: budowanie ich zaplecza me-
rytorycznego, prace programowe i analityczne. Warto, by stuzyly wzmocnie-
niu organizacyjnemu i stabilnosci struktur partyjnych oraz dzialalno$ci partii
w terenie. Przy zachowaniu swobody funkcjonowania partii i pewnego stopnia
wolnosci wydatkowania przez nie $rodkéw pochodzacych ze skladek i daro-
wizn, wiekszy nacisk nalezy polozy¢ na reguly wydawania pieniedzy publicz-
nych, a takze na jawno$¢ finanséw partyjnych, lepsza ich kontrole i dokladniej-
sze informowanie o dzialaniach partii jako organizacji.

Dysponowanie $rodkami publicznymi powinno podlega¢ bardziej precyzyj-
nym restrykcjom. Nalezy ograniczy¢ wydawanie pieniedzy na cele zwigzane
wylacznie z promocja wizerunkowa oraz prowadzeniem kampanii w mediach
masowych i na no$nikach reklamy wielkoformatowej (billboardach). W tym
celu konieczne jest wprowadzenie — poprzez zmiany w ustawodawstwie — dys-
cypliny wydatkéw z subwencji oraz podlegajacych refundacji wydatkéw na
kampanie wyborcze. Warto by zatem wskazac¢ kategorie mozliwych kosztow
i ustali¢ limity Srodkéw wydawanych na okreslone cele z subwencji i dotacji.
Trzeba jednak pamietad, ze z wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 2011 roku
(K 9/11) wynika, ze calkowity zakaz kampanii okreslonego rodzaju moze by¢
uznany za niekonstytucyjne naruszenie wolno$ci wypowiedzi i swobody dzia-
lania partii.

Cho¢ partie otrzymujace Srodki publiczne sa obcigzone obowigzkiem sprawoz-
dawczosci, to traktuje sie go jako czysto biurokratyczng formalnos$é. W prze-
strzeni publicznej nie ma regularnych merytorycznych sprawozdan z dzialal-
nosci partii. Nalezy to zmieni¢: ugrupowania otrzymujace subwencje powinny
publikowac raz na rok raporty ze swojej dzialalnosci — moga to by¢ krdtkie, ale
merytoryczne podsumowania tego, czym zajmowaly sie partie polityczne i na
co zostaly w ciagu roku wykorzystane publiczne pienigdze z subwencji. Oby-
watele powinni wiedzieé, co robig partie, jakimi zasobami dysponuja, a takze
jak publiczne pienigdze przekiadaja sie na konkretne dzialania.

Potrzebna jest gruntowna reforma Funduszu Eksperckiego — rekomendujemy
pozostawienie obligatoryjnych wptat na fundusz z subwencji. Niemniej nalezy
powrdci¢ do dyskusji nad ustawa o fundacjach politycznych (bylyby to organi-
zacje autonomiczne wzgledem partii, posiadajace osobowos¢ prawna, finanso-
wane z cze$ci obecnych subwencji oraz innych, odpowiednio kontrolowanych
i jawnych Zrodeld). Nalezy przy tym wprowadzi¢ ustawowe sankcje za czeste
w praktyce, uporczywe niewykorzystywanie Srodkéw z Funduszu Eksperckie-
go. Nasze analizy pokazujg, ze partie sg sklonne obcigza¢ kosztami ekspertyz
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budzety Kancelarii Sejmu i Senatu, a oszczedzac pienigdze na koncie Funduszu
Eksperckiego.

o Partie przekazujace $rodki z subwencji powinny dokladnie okresla¢, jakie ra-
porty/ekspertyzy opracowano za pienigdze z Funduszu Eksperckiego. Nie po-
winny to by¢, jak obecnie, ogélnikowe stwierdzenia typu ,,ekspertyza”. Dobra
praktyka byloby ujawnianie tre$ci zamoéwionych raportéw w domenie publicz-
nej (np. publikacja na stronach internetowych partii), nawet po pewnym okre-
sie karencji. Rzecz w tym, aby mozna bylo publicznie weryfikowa¢ jako$¢ opra-
cowan powstajacych za pieniadze pochodzace z budzetu, zwlaszcza w sytuacji,
w ktorej ekspertyza dostarcza interesujagcych wynikéw analiz lub koncepcji
rozwiazania problemoéw spotecznych.

Dochody od 0s6b prywatnych: skladki czlonkowskie
i darowizny
Jak jest?
o Skladki czlonkowskie i darowizny na rzecz partii maja raczej niewielkie zna-
czenie: rzadko przekraczaja 10% rocznych przychodéw partii politycznych
i podlegaja okresowym wahaniom. Istotna role odgrywaja za to wplaty oséb
fizycznych na Fundusz Wyborczy - tacznie w badanym okresie 2011-2016 sta-
nowily one ok. 40% przychod6éw funduszu.
¢ Wyjatkowo niski poziom czlonkostwa w partiach politycznych, a takze brak
dyscypliny placenia skladek przez czlonkéw jest polaczony ze specyficznymi
wewnatrzpartyjnymi regulacjami dotyczacymi tzw. VIP-skladek, czyli sum,
ktdére na rzecz partii wplacaja osoby pelniace z jej rekomendacji funkcje pu-
bliczne. Sfera ta jest niewystarczajaco uregulowana i nieprzejrzysta. Z donie-
sien medialnych wynika, ze partie wprowadzaja szczegélowe taryfikatory do
pobierania nalezno$ci, a wplaty nie zawsze maja charakter dobrowolny.
Rekomendacje
* Wprowadzenie racjonalnych limitow i dyscypliny wydatkow moze zdopingo-
wa¢ partie do poszukiwania dodatkowych funduszy wsrdd swoich cztonkow
i sympatykow, a tym samym wplynaé na zwiekszenie bezposrednich kontak-
tow z wyborcami. Jednak w tej kwestii sytuacja rowniez wymaga uporzadko-
wania. Nalezy dazy¢ do wyeliminowania zjawiska taryfikatoréw i VIP-sktadek,
np. poprzez wieksze ograniczenie maksymalnej (mozliwie niewielkiej) wyso-
kosci sktadki i zakaz réznicowania jej w zaleznosci od zajmowanego stanowi-
ska czy pelnionego urzedu. Jednocze$nie pozostale wplaty od oso6b fizycznych
powinny by¢ traktowane jako darowizny. Partie polityczne w Polsce powinny
dazy¢ do tego, aby uporzadkowac rejestry cztonkow i skladek cztonkowskich.
Wieksza dyscyplina finansowa w zakresie skladek cztonkowskich pomogtaby
partiom kontrolowa¢ problem ,martwych dusz” i ,pompowanych két tereno-
wych” w szacunkach liczby cztonkow partii.



e Darowizny na partie polityczne przekraczajace okreslong kwote (np. prze-
cietnego miesiecznego wynagrodzenia) powinny by¢ ujawniane. Dodatkowo
opowiadamy sie za wprowadzeniem obowigzku upubliczniania kwot daro-
wizn przekazywanych na partie polityczne w o$wiadczeniach majatkowych
0s6b sprawujacych urzedy publiczne, a najlepiej réwniez za rozszerzeniem
obowiazku informowania o darowiznach przekazanych na partie polityczne
przez cztonkéw zarzadow oraz czlonkéw rad nadzorczych spoétek Skarbu Pan-
stwa i spétek komunalnych. Zdajemy sobie sprawe, ze tego typu ograniczenia
mozna starac sie na wiele sposobéw omija¢, jednakze samo ich wprowadzenie
utrudni stosowanie takich praktyk i zwiekszy zwiazane z nimi ryzyko, takze ze
wzgledu na uczulenie na ten problem opinii publiczne;j.

* Warto rozwazy¢ wprowadzenie mechanizmdéw, ktére zacheca partie politycz-
ne do znacznie wiekszej aktywnosci w samodzielnym pozyskiwaniu Srodkow
od czlonkéw i sympatykéw. Mozna to osiagnaé¢ m.in. poprzez uzaleznienie
otrzymywania pewnej czesci subwencji z budzetu panstwa od uzyskania $rod-
kéw z innych zrddet (system ,,ztotdwka za ztotdwke”), np. z wplat od cztonkow
partii politycznych w postaci skladek (wzmocnitoby to struktury i stowarzy-
szeniowy wymiar partii politycznych) lub z wplat od sympatykéw (przy czym
nalezy zwrdci¢ uwage na odpowiedni dobdr limitéw, by system ten dodatkowo
nie faworyzowal partii z bogatym elektoratem).

Dodatkowe strumienie finansowania partii
parlamentarnych
Jak jest?

* Poza finansowaniem partii politycznych i kampanii prowadzonych przez ko-
mitety wyborcze partii, dzialalno$¢ ugrupowan z reprezentacja parlamentar-
ng jest oplacana posrednio ze Srodkéw na prowadzenie biur poselskich i sena-
torskich, a takze na dziatalno$¢ klubow i két parlamentarnych. Ten strumien
finansowania — niedoceniany, jak sie wydaje, przez badaczy i publicystéw —
zapewnia wyrazna przewage ,infrastrukturalng” partii parlamentarnych nad
innymi. Przewaga ta w znaczacy sposob dystansuje partie zasiadajace w Sej-
mie i Senacie od pozaparlamentarnych, nawet mimo tzw. zasady stopniowe;j
degresji, zgodnie z ktdrg obliczana jest subwencja dla partii. Przykladowo:
o ile w 2016 roku na subwencje dla partii przeznaczono ok. 40 mln z}, o tyle
ryczalty na prowadzenie biur parlamentarzystéw oraz $rodki do dyspozycji
klubéw parlamentarnych wyniosly tacznie ponad 100 mln z}. Wiele do zycze-
nia pozostawia jawnos$¢ dysponowania tymi Srodkami (ryczaltowy charakter,
regulowanie wylacznie wewnetrznymi aktami izb parlamentu, brak kontroli
niezaleznych audytoréw, mato szczegélowy sposéb sprawozdawania, niejaw-
no$c¢ konkretnych wydatkow).
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* Najwiekszy udzial w wydatkach na prowadzenie biur poselskich i senator-
skich maja koszty zwiazane z zatrudnieniem pracownikow. Udzial wydatkow
osobowych wynosi ponad 40% (ok. 25 mln zt rocznie), w tym gtéwna pozycja sa
wynagrodzenia osob zatrudnionych na etacie w biurach. Poza wyplatami dla
etatowych pracownikéw $rednio ok. 10% kwoty ryczalttu na prowadzenie biur
wydatkowane jest na wynagrodzenia z tytutu umoéw o dzieto i uméw zlecenia.
Kolejne znaczace pozycje to wydatki administracyjne i koszty najmu lokali.

+ Srodki na funkcjonowanie klubéw i k6l parlamentarnych przekazujg ryczal-
towo kancelarie Sejmu (ponad 9,5 mln z} w 2016 roku) i Senatu (1,6 mln z}).
W przypadku klubéw i két poselskich w ponad 70% $rodki te kwalifikuja sie do
bardzo ogodlnej kategorii ,pozostata dzialalno$¢”, w ktérej mieszczg sie przede
wszystkim koszty zatrudnienia personelu administracyjnego klub6éw i kot par-
lamentarnych. Ok. 7% wydatkéw przypada na doradztwo naukowe — eksperty-
zy zamawiane przez kluby, a ok. 10% na wynagrodzenia dla prawnikéw — eks-
pertéw zatrudnionych bezposrednio w klubach (to pula srodkéw niezalezna
od ekspertyz zlecanych Biuru Analiz Sejmowych).

Rekomendacje

o System finansowania partii politycznych powinien zapewnia¢ otwarto$¢ sys-
temu partyjnego na nowe inicjatywy. Przyklady politycznych start-upéw, ta-
kich jak Ruch Palikota, Nowoczesna, Kukiz'15 czy Partia Razem — cho¢ rézne
sg Zrodla ich sukcesu — pokazuja, ze polska scena partyjna nie jest catkowicie
zabetonowana. W Swietle zebranych danych widac jednak, ze istnieje znaczna
dysproporcja wsparcia publicznego, jakie uzyskuja partie parlamentarne i po-
zaparlamentarne. Poza rozwazeniem obnizenia progu poparcia uprawniajace-
go partie do otrzymywania subwencji z budzetu panstwa (np. z obecnych 3%
do 1% glosow w wyborach do Sejmu), nalezy rozwazy¢ zwiekszenie degresyw-
nosci (tzn. preferencji dla mniejszych stronnictw) w algorytmie przyznawania
subwencji, a takze wprowadzenie dodatkowych zachet do wspétpracy miedzy
najmniejszymi stronnictwami. Istotna jest potrzeba zmniejszenia dyspropor-
cji miedzy partiami majacymi reprezentacje parlamentarng (poza subwencja
i dotacja podmiotowa dostaja one réwniez niebagatelne wsparcie w postaci
Srodkdw do dyspozycji parlamentarzystéw i klubéw parlamentarnych) a tymi,
ktére pomimo przekroczenia progu 3% poparcia nie uzyskaly reprezentacji
parlamentarnej.

* W obecnym systemie ogromna jest przewaga zasobow bedacych w dyspozycji
partii parlamentarnych ponad pozostalymi ugrupowaniami. Wydatki na pro-
wadzenie biur parlamentarzystow sg uzasadnione, bo stuza temu, aby obywa-
tele mieli ulatwiony dostep do swoich reprezentantéw. Jednak jako$¢ pracy
biur poselskich i senatorskich (w tym — dostepno$¢ pracownikéw i parlamen-
tarzystow) powinna by¢ regularnie monitorowana (zarowno przez Kancela-
rie Sejmu oraz Senatu, jak i przez organizacje obywatelskie). Warto, by partie
wprowadzity klarowne praktyki finansowania ekspertyz: trudna do przyjecia



jest sytuacja, gdy jakie$ ugrupowanie uporczywie nie wykorzystuje sSrodkow
z Funduszu Eksperckiego, a zarazem obcigza kosztami ekspertyz budzety Kan-
celarii Sejmu i Senatu.

* Nalezy poszerzy¢ jawnos¢ wydatkow klubow parlamentarnych i udostepniaé
w internecie szczegélowe informacje o rodzajach ponoszonych kosztéw, na
wzor sprawozdan o wydatkach biur poselskich i senatorskich. Ponadto Kan-
celarie Sejmu i Senatu powinny wprowadzi¢ dokladniejsze mechanizmy kon-
trolne, wykorzystujace réowniez biegltych rewidentéw, aby zapewnic lepszy
nadzdr nad wydatkami biur poselskich i klubéw parlamentarnych. Kontrole
muszg by¢ regularne (w przypadku klubéw przynajmniej raz w roku, a biur
poselskich i senatorskich — chociaz raz w ciggu kadencji), za$ ich wyniki nalezy
udostepnia¢ publicznie. W wewnetrznych zarzadzeniach marszatkéw Sejmu
i Senatu, regulujacych finansowanie biur poselskich i klubéw, nalezy umiescié¢
sankcje za niegospodarno$¢ lub sporzadzenie sprawozdania niezgodnie z za-
sadami.

* Poslowie i senatorowie powinni co kadencje sktada¢ sprawozdanie z dzialal-
nosci biur. Podobnie jak w przypadku partii politycznych sens ich finansowa-
nia ze srodkéw publicznych musi by¢ zrozumiaty dla podatnikéw. Warto, by
parlamentarzys$ci informowali, czym zajmowali sie ich pracownicy, ile inter-
wencji w terenie podjeli, ilu porad udzielili, ile spotkan z wyborcami i gdzie
odbyli w zwigzku ze sprawowaniem mandatu.

Finansowanie kampanii wyborczych

Jak jest?

* Poza wydatkami na utrzymanie organizacji partyjnej, najwazniejsza pozycja
w budzecie ugrupowania pozostaje kampania wyborcza. Jest ona finansowana
za posrednictwem Funduszu Wyborczego, cho¢ partie zwykle zaciagaja row-
niez kredyty na prowadzenie kampanii, a nastepnie splacaja je ze srodkéw
dotacji podmiotowej. Analiza wydatkdw na kampanie pokazuje w analizowa-
nym okresie 2011-2016 wyrazna dominacje PO i PiS, ktére w wyborach parla-
mentarnych wydawaly na kampanie po ok. 30 mln z}, a w wyborach do PE - po
ok. 17 mln z}. W wyborach parlamentarnych w 2011 roku bliski tego poziomu
by} SLD, w pozostalych elekcjach komitety konkurentéw przeznaczaly na kam-
panie mniej niz 15 mln z. W wyborach prezydenckich w 2015 roku komite-
ty kandydatéw wspieranych przez PO i PiS wydaly ponad 18 mln z} (komitet
B. Komorowskiego) i ponad 13 mln z} (komitet A. Dudy), podczas gdy pozostale
komitety wyborcze — nie wiecej niz po 1,5 mln zk

* Najistotniejsze byly wydatki komitetéw wyborczych ponoszone na korzystanie
ze Srodkéw masowego przekazu. W przypadku wszystkich komitetéw Kkoszty
obejmujace komunikacje masowa stanowily najwieksza czes¢ wszystkich wy-
datkéw. Ich udzial wahat sie od 60% do 79%.
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Obecnie nie jest w Polsce uregulowana kwestia tzw. prekampanii wyborczej,
a wiec sytuacji, gdy jeszcze przed zarzadzeniem wybordéw i przed formalnym
rozpoczeciem kampanii wyborczej prowadzone sa (najczesciej finansowane
przez partie polityczne) intensywne dzialania majgce znamiona agitacji na
rzecz przysztych komitetéw i kandydatéw. Przeznaczonych na ten cel kosztow
nie ujmuje sie jako wydatkdw komitetéw wyborczych, nie obejmuja ich wiec
procedury kontrolne organéw wyborczych ani limity wydatkow.

Rekomendacje

Wiekszym ograniczeniom powinny podlega¢ wydatki komitetéw wyborczych
na komunikacje masowa - reklamy telewizyjne i kampanie outdoorowe.

W regulacjach dotyczacych kampanii wyborczych nalezy uwzgledni¢ kwestie
finansowania tzw. ,prekampanii wyborczej” (szczegélnie jesli chodzi o oplaca-
nie przez partie dzialan ,informacyjnych” podejmowanych przed oficjalnym
rozpoczeciem kampanii wyborczych). Niezaleznie od regulacji prawnych, or-
ganizacje obywatelskie i media powinny w wiekszym stopniu i bardziej syste-
matycznie monitorowac te kwestie.

Nalezy zwrdci¢ uwage na nierownosci w kwestii jawnosci pomiedzy komiteta-
mi wyborczymi wyborcéw (na biezaco przygotowywac w internecie rejestry
wplacajacych na komitet) i komitetami partii politycznych, ktére kluczowe
dane publikuja dopiero razem ze sprawozdaniami finansowymi partii — wiele
miesiecy pozniej. Nalezy w tym zakresie zwiekszy¢ obowigzki partii. PKW po-
winno mie¢ uprawnienia kontroli obowigzkéw publikacji takich informacji.
Aby zwiekszy¢ przejrzysto$¢ i mozliwo$¢ obywatelskiej kontroli finanséw
lokalnych kampanii wyborczych, sprawozdania sktadane do komisarzy wy-
borczych w terenie powinny by¢ publikowane w internecie. Obecnie sprawo-
zdania komitetow skladane do komisarzy wyborczych dostepne sa jedynie do
wgladu w siedzibie komisarza (np. odrzucone sprawozdanie KW SLD z wybo-
row uzupeiniajacych w 2016 roku).

Nalezy rozwazy¢ wyposazenie PKW i KBW w dodatkowe kompetencje kon-
trolne, wykraczajace poza badanie dokumentéw dostarczanych przez partie
i komitety wyborcze pod wzgledem formalnym. Konieczne sa mechanizmy re-
agowania na nierzetelne sprawozdania, np. nieobejmujace czesci faktycznie
poniesionych wydatkdéw.

W polskim prawie wyborczym brakuje obecnie regulacji, ktére umozliwialyby
obserwowanie wyborow przez przedstawicieli organizacji spotecznych. Tym-
czasem nie tylko partie polityczne uczestniczace w wyborach sg zainteresowa-
ne czuwaniem nad ich prawidlowym przebiegiem (co czynig obecnie mezowie
zaufania), ale zainteresowanie takie moga przejawia¢ réwniez organizacje
pozarzadowe dgzace do doskonalenia i przejrzystosci proceséw wyborczych.
Postulat ten by} wielokrotnie powtarzany w dokumentach OBWE.



e Probujac zmniejszy¢ dysproporcje miedzy partiami parlamentarnymi i po-
zaparlamentarnymi w systemie finansowania partii, warto rozwazy¢ rozsze-
rzenie prawa do dotacji podmiotowej na komitety wyborcze, ktére uzyskaty
istotny wynik wyborczy (np. uprawniajgcy do subwencji), ale nie otrzymaty
mandatéw poselskich, mimo prowadzonej kampanii wyborczej. Rozwigzanie
to wymaga szczegolowych analiz.

Obowiazki sprawozdawcze i jawnos¢ finansow partyjnych

Jak jest?

* W najwiekszych partiach politycznych mozna wyodrebni¢ podzial na wladze
centralne oraz (mniej lub bardziej autonomiczne) struktury nizszych szcze-
bli: regionalne lub lokalne. Zasadniczo zarzadzanie finansami w partiach jest
mocno scentralizowane. Wladze centralne ugrupowan podejmuja decyzje
0 znaczeniu strategicznym: wyznaczaja ogélne zalozenia, ustalaja budzety
lub plany budzetowe. W wiekszo$ci badanych partii politycznych na szczeblu
centralnym dziala wyspecjalizowany zespot ksiegowo-rachunkowy, w ramach
ktdrego stale wspolpracuje ze sobg kilka oséb pod przewodnictwem skarbni-
ka partii. W strukturach lokalnych osoby odpowiedzialne za finanse (skarbni-
cy) dzialajg zwykle spolecznie i czesto nie majg zawodowego przygotowania.
Powoduje to trudnos$ci w zarzadzaniu, a niekiedy doprowadza do powazniej-
szych kryzys6w wewnatrz organizacji.

o Wiekszo$¢ przedstawicieli administracji partyjnej, z ktérymi przeprowadzo-
no wywiady na temat wykorzystania subwencji, nie postrzegata obowigzkéw
sprawozdawczych jako zagrozenia wolnosci dzialan ugrupowan. Wszyscy
twierdzili, ze Srodki pochodzace z subwencji budzetowej to finanse publiczne —
rowniez po przekazaniu ich partiom. W toku rozméw ze skarbnikami pojawi-
ly sie nawet glosy, ze zakres sprawozdawczosci powinien zosta¢ rozszerzony
i uszczegolowiony. Jednoczednie formularz sprawozdania finansowego partii
politycznej byl dos$¢ powszechnie krytykowany.

e Stosunek administracji partyjnej do kwestii udostepniania dokumentacji fi-
nansowej jest zréznicowany. Tylko niektére partie sa gotowe upubliczniac¢
informacje Zrédlowe zwigzane z gospodarka finansowa, gdyz uznaja (cho¢
nie bez krytyki oraz formulowania jednocze$nie zastrzezen organizacyjnych
iproceduralnych), ze jest to ich obowiazek wynikajacy z Konstytucji RP i ustaw.
Wiegkszo$¢ badanych partii politycznych uchyla sie od udzielania informacji
1 utrudnia ich przekazywanie. Dopiero prawomocne wyroki sagdéw admini-
stracyjnych — wydane na podstawie skarg wniesionych przez organizacje spo-
leczne — umozliwiajg dostep do dokumentow.

* Sprawozdania najwiekszych partii politycznych za 2016 rok, ktére przeana-
lizowano w siedzibie PKW, charakteryzuja sie bardzo réznymi standarda-
mi prezentacji, ulozenia i czytelnosci zawartych dokumentéw. Kategorie
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zaproponowane we wzorze sprawozdania sg zbyt ogolne, aby da¢ wyobraze-
nie o rodzaju poniesionych wydatkéw. Trudno czasem ustali¢ calo$ciowag kwo-
te nawet tak podstawowych wydatkéw jak koszty administracyjno-biurowe.
Rowniez komitety wyborcze stosuja czesto ogdlne tytuty umow cywilnopraw-
nych, a opis platnosci na fakturach bywa niewystarczajacy, aby okresli¢ do-
kladnie zakres wykonanej ustugi.

Przedstawiciele stuzb finansowych najwiekszych ugrupowan pozytywnie
oceniaja wspolprace z Zespolem Kontroli Finansowania Partii Politycznych
i Kampanii Wyborczych Krajowego Biura Wyborczego, a takze z bieglymi
rewidentami wspomagajacymi KBW w analizie dokumentacji. Podobnie jak
we wczesniejszym badaniu (z 2008 roku), przedstawiciele partii politycznych
wskazuja, ze w KBW moga liczy¢ na uzyskanie fachowej, rzeczowej i wyczer-
pujacej informacji. Zauwazaja jednak szczuplos¢ sit i zasob6w, jakimi dyspo-
nuje zespol, a takze fakt, ze biegli rewidenci mocno réznia sie przygotowaniem
merytorycznym i zaangazowaniem w realizacje powierzonych zadan (niekté-
rym brakuje wiedzy o specyfice dziatan partii politycznych).

Przedstawiciele partii politycznych z reguly nie sa zainteresowani sktadaniem
zastrzezen do sprawozdan innych ugrupowan. Badani przede wszystkim pod-
kreslaja, Ze brak im dokladnej wiedzy zwigzanej z dokumentacja finansowa.
Przedstawiciele organizacji spolecznych natomiast zwracaja uwage na pro-
blem zbyt krétkiego czasu, jaki ustawa przewiduje na sformulowanie zastrze-
zen.

Istnieja powazne zastrzezenia wobec obecnego mechanizmu sankcji zawarte-
go w ustawie o partiach politycznych. Zaréwno ich konstrukcja (to, ze nie da sie
ocenic stopnia nieprawidtowosci ani stopniowacé sankcji), jak i ich $ciste powia-
zanie z finansowaniem kampanii wyborczych wydaja sie bardzo problema-
tyczne. Praktyka ostatnich lat pokazuje, ze czesto niewielkie bledy popelnione
w toku kampanii wyborczej prowadza de facto do wielokrotnego ukarania za
to samo przewinienie. Najbardziej surowa kara to odrzucenie sprawozdania
partii politycznej i automatyczna utrata subwencji na trzy lata, co bywa nie-
proporcjonalne do uchybienia.

Rekomendacje

* Najwazniejszym postulatem jest digitalizacja sprawozdan finansowych partii

politycznych i komitetéw wyborczych. W zwiazku z zachodzacym obecnie pro-
cesem digitalizacji ksiegowos$ci w sektorze przedsiebiorstw najwieksze partie
powinny znajdowac sie w awangardzie zmian. Nie ma nic dziwnego w tym,
ze partiom politycznym, zwlaszcza tym najwiekszym, stawia sie wymagania
podobne jak przedsiebiorcom (takie jak jednolity plik kontrolny). Podstawo-
we dokumenty powinny by¢ dostepne w internecie, a najlepiej gdyby partie
zostaly zobowigzane do ujawniania regularnie w serwisach BIP (Biulety-
nach Informacji Publicznej) okre$lonych ustawa przychodéw (np. darowizn



przekraczajacych limit) oraz odpowiednio opisanych wydatkéw. Ten obowig-
zek powinien w szczegdlno$ci dotyczy¢ partii wykorzystujacych $rodki pu-
bliczne.

W porozumieniu ze skarbnikami partii, Krajowym Biurem Wyborczym i bie-
glymi rewidentami specjalizujacymi si¢ w kontroli dokumentacji finansowe;j
ugrupowan nalezy opracowac wzorcowy plan kont ksiegowych lub jednolity
system klasyfikacji budzetowej — tak aby partie w poréwnywalny sposoéb ksie-
gowaty swoje wydatki i zeby ich publiczna kontrola byla skuteczniejsza. Row-
noczes$nie nalezy uszczegdtowic¢ formularze skltadane przez partie polityczne,
tak aby zawieraly dokladniejsza kategoryzacje wydatkow i unikaly niejedno-
znacznosci.

Srodki publiczne z subwencji powinny by¢ przechowywane na wyodrebnio-
nym koncie i wszystkie operacje powinny by¢ dokonywane wylacznie z niego,
tak aby partie nie mogly zupelnie dowolnie lgczy¢ Zrédel pokrywania wydat-
kow.

Celowe wydaje sie tez nalozenie na partie obowigzku dolaczania do sprawo-
zdan dokumentéw zrddtowych, tak jak robia to komitety wyborcze przy skla-
daniu swoich sprawozdan. Dokumentacja papierowa musi w najblizszym
czasie zostac zastgpiona przez dokumentacje elektroniczng. Olbrzymie zbiory
danych na arkuszach papieru sa wlasciwie bezuzyteczne dla celéw systema-
tycznej kontroli, a obecnie w wielu sytuacjach wygenerowanie dokumentow
elektronicznych (PDF, XLS) jest nawet prostsze niz ich wydruk. Dolaczane do
sprawozdan dokumenty zZrédlowe powinny by¢ zawsze dzielone wedlug kate-
goril opisanych we wzorze sprawozdania.

Nalezy rozszerzy¢ kompetencje PKW do badania sprawozdan finansowych
partii politycznych (analizg powinny by¢ objete nie tylko wyciggi z rachun-
kéw bankowych, ale tez wszystkie konkretne dokumenty finansowo-ksiegowe;
obecnie dostep do nich maja tylko zewnetrzni biegli rewidenci).

Zespol Kontroli Finansowania Partii Politycznych i Kampanii Wyborczych
w KBW powinien zosta¢ wyraznie wzmocniony kadrowo i organizacyjnie. Na
te kwestie zwraca uwage réwniez OBWE w raporcie z wyboréw parlamentar-
nych w 2015 roku.

PKW powinna dosta¢ uprawnienia do szkolenia i certyfikowania biegtych re-
widentéw badajacych sprawozdania partii politycznych i komitetéw wybor-
czych. Pozadane jest, aby tymi szczegélnymi sprawozdaniami zajmowali sie
rewidenci wyspecjalizowani w problematyce finansowania partii i wyboréw.
Powinno to zwiekszy¢ sprawnos$c i skuteczno$¢ prowadzonych kontroli.
Konieczny jest przeglad mechanizmu sankcji za stwierdzone nieprawidlowo-
$ci w finansowaniu partii politycznych — tak by byty one mozliwie adekwatne,
ale réwnoczesnie proporcjonalne. Konieczne jest wprowadzenie zasady stop-
niowania sankcji w zalezno$ci od skali przewinienia. Powazny ubytek sSrodkow
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w budzecie partii, przy jednoczesnych zakazach pozyskiwania funduszy z in-
nych zrédel, moze znaczaco utrudni¢ dzialanie ugrupowania.

o Trzeba uregulowac instytucje zastrzezen do sprawozdan i informacji partii
politycznych i komitetow wyborczych. Na zlozenie zastrzezen powinien przy-
stugiwa¢ odpowiednio diugi okres — ok. 2 miesiecy - tak aby mozliwa byla
wczedniejsza skrupulatna analiza dokumentéw przez zainteresowane osoby
iorganizacje.

Opinia publiczna na temat finansowania partii w Polsce

Jak jest?

* Rozklad opinii o finansowaniu partii w Polsce bardzo nieznacznie (jesli w ogé-
le) zmienial sie w czasie. W kazdym badaniu ujawniany odsetek przeciwnikow
oplacania partii z budzetu byt wysoki i wynosit ok. 70% czy wrecz 80%. War-
to$¢ ta pokazuje, ze przynajmniej pierwsze skojarzenia z hastem ,pienigdze
dla partii z budzetu” sa z reguly jednoznacznie negatywne. Jednocze$nie prze-
prowadzony eksperyment sondazowy udowadnia, ze odsetek przeciwnikow
finansowania partii przez panstwo jest w duzym stopniu zalezny od przedsta-
wionej respondentom argumentacji i brzmienia pytania. To oznacza, ze ba-
dani moga by¢ przedmiotem manipulacji, ktéra stanowi dla warto$ci sondazy
powazne zagrozenie. Jednoczes$nie swiadczy to o tym, ze w debacie publicz-
nej ciagle jest pole manewru: warto przekonywac ludzi do rozwiazan, ktére
— whbrew ocenie wiekszos$ci obywateli — liderzy opinii uznajg za uzasadnione.
Mozna zaklada¢, ze przynajmniej polowa przeciwnikéw finansowania partii
z budzetu na pytanie zadane inaczej albo w innym konteks$cie udzielitaby od-
miennej odpowiedzi.

Rekomendacje

o Zardéwno politycy, jak i eksperci, ktérzy opowiadaja sie za systemem finanso-
wania partii angazujacym $rodki publiczne, powinni by¢ szczegdlnie swiado-
mi drazliwosci tej kwestii w oczach spoleczenstwa. Cho¢ wiekszos¢ obywateli
jest niechetna finansowaniu partii ze $rodkéw publicznych, to jednak moga
okazac sie podatni na argumenty. Jesli zatem chcemy zyska¢ wieksze poparcie
albo dla publicznego finansowania partii w ogéle, albo dla konkretnych roz-
wiazan, nalezy, po pierwsze, starannie wstuchiwac sie w glos opinii spolecznej
(i to nie tylko na poziomie ogélnych deklaracji, ale tez tak, by odkry¢ glebo-
kie motywacje ocen negatywnych), a po drugie — koncentrowac¢ swdj przekaz
na tym, co dane rozwigzanie zaoferuje spoteczenstwu, czy nawet mocniej: co
dzieki konkretnej propozycji obywatele zyskaja od partii (np. lepszg kontrole
wydatkow), a nie jak skorzystaja na tym ugrupowania.

o PKW lub Sejm i Senat powinny przeprowadzi¢ kampanie informacyjng o syste-
mie finansowania partii politycznych, a przed wyborami — réwniez komitetow
wyborczych.



* Tematyka finansowania polityki powinna by¢ szerzej obecna w programach

edukacji obywatelskiej — chodzi o pokazanie dylematdw zwigzanych z przeka-
zywaniem publicznych pieniedzy na $rodki partyjne.

Naukowcy — badacze polityki i finanséw publicznych — powinni pos$wiecié¢
wiecej uwagi analizie finanséw partyjnych i empirycznej ocenie efektywnosci
roznych instytucji obowigzujacego systemu. Za mato badan na ten temat pro-
wadzi sie w Polsce.

Grantodawcy wspierajacy organizacje pozarzadowe (w tym tzw. organizacje
parasolowe) powinni oglasza¢ specjalne konkursy pos$wiecone dzialaniom
strazniczym i obywatelskiemu monitoringowi finansowania polityki. Istnieje
juz kilka organizacji zajmujacych sie takimi dzialaniami, a powinno by¢ ich

nos¢, obywatele beda mogli ja analizowac sprawniej niz do tej pory.

Fundacja im. Stefana Batorego
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Noty biograficzne

Grazyna Bukowska - ekonomistka, dr, pracownik Wydzialu Nauk Ekonomicznych
Uniwersytetu Warszawskiego. Specjalizuje sie w tematyce polityki fiskalnej gmin
ilokalnej sceny politycznej. Autorka i wspétautorka szeregu prac naukowych, w tym:
Autonomia fiskalna i jej wptyw na dziatania samorzqdow (wspotautorka, 2017), Can
fiscal decentralisation curb fiscal imbalances? (wspolautorka, ,,Working Papers WNE
UW?” 2016), Monopolizacja sceny politycznej a wyniki gospodarcze (wspoélautorka,
,2Ekonomista” 2015).

Adam GendzZwill — doktor socjologii. Pracuje jako adiunkt w Zakladzie Rozwoju
i Polityki Lokalnej na Wydziale Geografii i Studiéw Regionalnych Uniwersytetu War-
szawskiego. Stypendysta Fulbrighta na Wydziale Nauk Politycznych Northwestern
University i Fundacji na rzecz Nauki Polskiej. Zajmuje sie badaniem polityki lokal-
nej, systemow wyborczych i partii politycznych, a takze projektowaniem badan son-
dazowych.

Jacek Haman - dr hab., adiunkt w Instytucie Socjologii Uniwersytetu Warszawskie-
go. Zajmuje sie metodologia badan spolecznych, statystyka, teorig wyboru spolecz-
nego ze szczegdlnym uwzglednieniem systeméw wyborczych oraz teoria gier i so-
cjologia edukacji. Wspétautor publikacji Podstawy statystyki dla socjologow (2008,
2011), autor ksiazek Demokracja, decyzje, wybory (2003) oraz Gry wokdt nas. Socjolog
i teoria gier (2014).

Adam Sawicki - politolog, wspoélzatozyciel Fundacji Odpowiedzialna Polityka. Spe-
cjalizuje sie w tematyce przejrzystosci finansowania polityki, ma doswiadczenie
w licznych projektach zwigzanych z monitoringiem finansowania kampanii wybor-
czych, dotyczacych np. kampanii prezydenckiej w 2005 roku, samorzadowej w 2006
roku i do Parlamentu Europejskiego w 2009 roku w Polsce. Autor licznych raportow
1 artykuléw, w tym wspotautor raportu z pierwszego w Polsce monitoringu finanso-
wania kampanii wyborczej (Fundacja Batorego, 2006).

Jaroslaw Zbieranek - ukonczy! studia prawnicze i politologiczne. Doktor nauk
prawnych. Specjalizuje sie w problematyce prawa konstytucyjnego ze szczeg6lnym
uwzglednieniem praw politycznych. Od 2004 roku bierze udzial w pracach legisla-
cyjnych Sejmu RP i Senatu RP, w tym poswieconych zmianom w prawie wyborczym.
Autor licznych raportéw i analiz, m.in. dla Parlamentu Europejskiego, OBWE, Biura
Analiz Sejmowych, Rzecznika Praw Obywatelskich, a takze publikacji naukowych.
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Partie i zmiany granic polityki (2009); publikacja poswiecona polskiej scenie poli-
tycznej — prawicy, lewicy i centrum. Jest opisem stanu instytucjonalnego i programo-
wego partii w czasach rozmywania sie tradycyjnych tozsamosci politycznych oraz
zmian zakresu ingerencji panstwa w takie sfery, jak gospodarka, redystrybucja do-
chodu, kultura, obyczaje, zycie prywatne czy normy moralne.

Czy JOW-y uzdrowiq polskq scene polityczng? (2015), Pawel Marczewski, Dawid
Sze$cilo; w opracowaniu autorzy prezentuja najczesciej wystepujace systemy wy-
borcze, a takze oceniaja, w jaki sposéb JOW-y i inne modele wylaniania parlamenta-
rzystow wplywaja na realizacje gtéwnych celéw wybordw.

Finansowanie partii politycznych w Polsce - czy i jakie zmiany? (2015); w ra-
porcie autor Jarostaw Zbieranek wyjasnia geneze obecnego sposobu finansowania
partii politycznych, poréwnuje go z innymi systemami funkcjonujacymi w Europie,
analizuje konsekwencje odejscia od finansowania partii z budzetu i przedstawia
propozycje mozliwych korekt obecnego systemu.

Miedzy srodkami publicznymi a wplatami od obywateli, czyli jak finansowac
partie polityczne? (2016); opracowanie autorstwa Jarostawa Zbieranka omawia
propozycje zmian w polskim systemie finansowania partii politycznych przedsta-
wione przez kluby Kukiz'15 i Nowoczesna na poczatku 2016 roku.

Mieszany system wyborczy w paristwach Europy Srodkowej i Wschodniej
(2016); w raporcie autor Dawid Sze$cito poréwnuje cechy charakterystyczne wybra-
nych systemow mieszanych oraz pokazuje ich konsekwencje polityczne.

Niewazne glosy, wazny problem. Raport z badania kart do glosowania z wybo-
row do sejmikow wojewdodztw 2014 (2016); oméwienie przyczyn wyjatkowo duzej
liczby gloséw niewaznych, ktore padty w wyborach samorzadowych w 2014 roku,
oraz rekomendacje zmian moggcych zapobiec podobnym problemom w przysztosci.
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Co wolno opozycji i dlaczego jest potrzebna? Uprawnienia opozycji parlamen-
tarnej (2017); praca Sejmu, zdominowanego przez wiekszos¢ z partii rzadzacej,
wywoluje pytania o role ugrupowan opozycyjnych. Szukajac odpowiedzi, warto za-
poznac sie z do§wiadczeniami innych krajéw. Autorzy ekspertyzy, Pawel Marczew-
ski i Dawid Sze$cilo, wyjasniajg, dlaczego demokracje potrzebuja opozycji i jakimi
uprawnieniami dysponuje ona w wybranych panstwach europejskich.

Partie polityczne a jakosc polskiej demokracji (2017); Polacy nie ufaja partiom
politycznym: 35% z nich nie czuje sie przez nie reprezentowana. Ten brak zaufania
nie jest charakterystyczny wylacznie dla Polski, jednak u nas gczy sie z niewielkim
zaangazowaniem w partyjna dzialalno$¢: mniej niz 1% dorostych Polakéw nalezy
do jakiego$ ugrupowania. Autor opracowania Pawel Marczewski pisze o wadach
partii, ale takze o tym, dlaczego sa potrzebne i jak je zreformowa¢, aby dobrze stu-
zyly demokracji.



