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TEORETYCZNE I PRAWNE PODSTAWY FINANSOWANIA PARTII
POLITYCZNYCH W POLSCE PO 1989 ROKU

Theoretical and Legal Basics of Political Parties Funding in Poland after 1989

Uwagi wstepne

Za partie polityczng uwaza si¢ dobrowolng organizacje, ktdrej gtéwnym zadaniem jest
udzial w zyciu publicznym wedlug okreslonych prawem zasad. Trzy elementy tej definicji:
organizacja, cel i reguly dzialania, stanowig podstawe do uznania bytu politycznego za podmiot
prawa. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej* jedynie w dwoch artykulach rozdziatu I odnosi
sie do zagadnienia zrzeszen o charakterze politycznym, pozostawiajac t¢ kwesti¢ ustawie z dnia
27 czerwca 1997 r. o partiach politycznych?.

Partia polityczna zorganizowana jest na zasadzie dobrowolnosci, co oznacza, ze zar6wno

przystepowanie, jakiwystepowanie z niej jest swobodne, zas jakikolwiek przymus zostal zakazany.
Cel ugrupowania stanowi udzial w zyciu publicznym, ktéry moze by¢ zrealizowany jedynie
metodami demokratycznymi - zgodnymi z prawem - na zasadzie réwnosci®. Ksztaltowanie
polityki panstwa oraz sprawowanie wladzy poprzez delegowanie swoich cztonkéw na stanowiska
i urzedy naleza do gtéwnych funkgji partii politycznej*.
Podstawowa zasada dotyczaca kwestii finansowania partii politycznych jest jawnosc.
Podniesienie do rangi konstytucyjnej tej wartosci moze $wiadczy¢ o nacisku, jaki zostal
polozony na kontrolowanie zrédel podmiotéw otrzymujacych subwencje budzetows.
Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej* powtarza zasadniczo tre§¢ UoPP, co ma za zadanie
zapobiega¢ mechanizmom korupcjogennym i ograniczy¢ wplyw czynnikéw zewnetrznych
na polityke panstwa. Jawno$¢ partyjnych finanséw sprzyja realizacji zasady pluralizmu
politycznego, nakazujacej swobodne dzialanie wiecej niz jednej formacji na rGwnych prawach.
Demokratyczny ustr6j parlamentarny zaktada réwniez istnienie legalnej opozycji oraz wolnej
gry sil politycznych, zapobiegajac tym samym koncentracji i monopolizacji wtadzy w rekach
jednego ugrupowania®.

Doswiadczenia w funkcjonowaniu systemu partyjnego w Polsce sktaniajg decydentéw
do poszukiwania coraz to skuteczniejszych rozwigzan legislacyjnych, w celu stworzenia

1 Art. 11113 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483, ost.
zm.: Dz. U. 2 2009 r., Nr 114, poz. 946), dalej: Konstytucja RP.

2 Ustawa z dnia 27 czerwca 1997 r. o partiach politycznych, (Dz. U. z 2001 r. Nr 79, poz. 857, ost. zm.: Dz. U. z
2010 r. Nr 254, poz. 1702), dalej: UoPP.

3 M. Granat, Ustawa o partiach politycznych, Komentarz, pod red. M. Granata, Warszawa 2003, s. 25-27.

4 O funkcjach partii szerzej: W. Sokét, M. Zmigrodzki, Wspétczesne partie i systemy partyjne, Lublin 2005.

5 Art. 11 ust. 2 Konstytucji RP.

6 M. Chmaj, Jawnos¢ finansowania polityki, [w:] Finansowanie polityki w Polsce na tle europejskim, red. M. Chmaj,
Torun 2008, s. 35-40.
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mechanizméw ochrony przed obejsciem przepiséw. Proby pozyskiwania srodkéw na dziatalnosé¢
partii poza porzadkiem prawnym podejmowane byly niezaleznie od panujacego ustroju
politycznego. Obecne normy pozwolily na wypracowanie takiego modelu finansowania, ktérego
skutkiem jest wzmozona kontrola ugrupowar.

Geneza finansowania partii politycznych

Rozwdj parlamentaryzmu w XIX i XX wieku wymogt na elitach politycznych formowanie
stronnictw w celu budowania koalicji w organach decyzyjnych. Delegaci uczestniczacy
w obradach, aby moéc przegtosowaé projekty ustaw, laczyli si¢ w zgrupowania zgodnie z
wyznawanymi pogladami. Wspdlpraca w parlamencie sklaniala postéw do nieformalnych
spotkan w celu uzgodnienia odpowiednio wczesniej intereséw oraz stanowisk. Zrzeszenia te
zaczely przybiera¢ forme profesjonalnych organizacji, stajac si¢ z uptywem czasu nieodtacznym
elementem systemu politycznego. Na proces instytucjonalizacji partii politycznych wplyw
wywarlo upowszechnienie prawa wyborczego, sklaniajac tym samym kandydatéw do
wzmozonej walki o poparcie. Powstawanie masowych ruchéw spotecznych stworzyto podstawy
rozwoju pozaparlamentarnych struktur, natomiast zwigkszajaca sie¢ liczba czlonkéw wymusita
uregulowanie prawnie tej kwestii’.

Ze wzgledu na role, jaka pelnig partie polityczne w sprawowaniu wtadzy, dostrzezono
problem zachowania ich niezaleznosci od wplywu zewnetrznych grup nacisku. Utrzymanie
suwerenno$ci, w tym autonomii finansowej staje si¢ bowiem gwarancjg realizacji zasady
pluralizmu politycznego. Funkcja wyborcza ugrupowan - realizowana gtéwnie podczas elekeji
- wymusza na kandydatach zgromadzenie odpowiednich srodkéw. Aby dotrze¢ do elektoratu,
komitety powinny dysponowac zasobami pienieznymi na pokrycie wydatkéw zwiagzanych
z agitacjg polityczng. Istnieje znaczacy zwigzek pomiedzy iloscig spozytkowanych srodkow
a otrzymanym poparciem glosujacych®. Pozostawienie bez regulacji tej sfery Zycia publicznego
i kontroli organéw panstwowych powodowaloby liczne naduzycia oraz wykorzystanie partii jako
narzedzia gry politycznej. Ugrupowanie, jak kazda organizacja, dazy do przetrwania i rozwoju w
celu zdobycia badz utrzymania wladzy, zasoby finansowe stanowig zas$ istotny element realizacji
tego zadania.

Po odzyskaniu niepodlegtosci w 1918 roku panstwo polskie musialo zmierzy¢ sie z
problemem braku odpowiednich regulacji dotyczacych partii politycznych. W okresie zaboréw
dziatalno$¢ takich organizacji podlegala wewnetrznemu unormowaniu panstw anektujacych,
przybierajac posta¢ od represji az po autonomie. Podstawg zakladania partii po 1918 roku bylo
ogolne prawo do stowarzyszania si¢ zawarte w obydwu konstytucjach z 1921° i 1935% roku
oraz w dekrecie o stowarzyszeniach z 3 stycznia 1919 roku'’. Brak gruntownych regulacji byt
charakterystyczny dla europejskich panstw 6wczesnego okresu. Swoboda zakladania stronnictw
politycznych spowodowala sytuacje istnienia w powojennej Polsce ponad stu ugrupowan, co
bylo przyczyna rozdrobnienia sit w parlamencie, utrudniajgc tym samym wylonienie rzadu.
Niechetne stanowisko sanacyjnych wladz wobec partii wyrazalo si¢ po 1926 roku gtéwnie
wspieraniem ruchéw o szerokim zapleczu spolecznym.

Nieuregulowana przez ustawodawstwo kwestia finansowania podmiotéw politycznych
wielokrotnie wywotywala skandale o charakterze korupcyjnym. Najgtosniejsza tego typu sprawa
bylo dzialanie ministra skarbu Gabriela Czechowicza, pelnigcego urzad w latach 1926-1929.

7  A. Lawniczak, Finansowanie partii politycznych, Warszawa 2001, s. 9 i nast.

8 W 2007 roku spozytkowanie przez partie kwoty przekraczajacej 26 miliondw zlotych na kampanie parlamen-
tarng, stanowito minimalny koszt uzyskania reprezentacji w parlamencie.

9  Art. 108 Konstytucji RP z dnia 17 marca 1921 r., (Dz. U. z 1921 r. Nr 44, poz. 267).

10  Art. 5 ust. 2 Konstytucji RP z dnia 23 kwietnia 1935 r., (Dz. U. z 1935 r. Nr 30, poz. 227).

11 Dekret z dnia 3 stycznia 1919 r. o stowarzyszeniach (Dz. U. z 1919 . Nr 3, poz. 88).
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Nadwyzki w dochodach budzetu panstwa w tym okresie zostaly bez zgody Sejmu wydatkowane
m.in. na zwigkszenie funduszu dyspozycyjnego Prezydium Prezesa Rady Ministréw. Pierwotnie
ustalona na 200 tys. zlotych kwota, zwigkszona zostata do 8 milionéw ztotych, za$ pieniadze te
zostaly przeznaczone na kampani¢ parlamentarng w 1928 roku. To wlasnie znaczne wsparcie
finansowe dla kandydatéw Bezpartyjnego Bloku Wspédtpracy z Rzagdem umozliwito odniesienia
zwyciestwa formacji zwigzanej z J6zefem Pilsudskim®.

Opozycja ztozyta wniosek do Rady Ministréw z zagdaniem wyjasnienia sprawy wydatkéow,
jednakze wladze zwlekaly z dzialaniami, starajac sie nie ujawnia¢ kuliséw finansowania
kampanii. W lutym 1929 roku postowie PPS, Stronnictwa Chlopskiego i PSL ,Wyzwolenie”
ztozyli wniosek do Sejmu o postawienie ministra skarbu przed Trybunat Stanu. Zarzucono mu
niezgodne z prawem wydatkowanie ponad 500 milionéw zlotych oraz ,dokonanie otwarcia
kredytéw nieobjetych budzetem, bez zlozenia w tym wzgledzie wnioskéw Sejmowi i bez
uzyskania na to przyzwolenia w drodze ustawodawczej’*. Rozprawa w dniach 26-29 marca
1929 roku nie przesadzita winy Gabriela Czechowicza, Trybunat za$ skierowat ja do ponownego
rozpatrzenia przez Sejm. Na skutek odraczania sesji, spowodowanego przesileniami rzagdowymi,
izba nizsza nie zdazyta wypowiedzie¢ si¢ w tej kwestii. Nastepnie sprawe ministra 29 marca
1930 roku wycofano z porzadku obrad, a po wyborach majacych miejsce w tym samym roku
zalegalizowano naduzycie budzetowe.

Po drugiej wojnie $wiatowej stan prawny nie ulegl zmianie, na czym nie zalezalo
6wczesnym wladzom. Zdominowany przez Polska Zjednoczong Partie Robotniczg rzad wraz
z satelickimi ugrupowaniami: Zjednoczonym Stronnictwem Ludowym oraz Stronnictwem
Demokratycznym, zapanowaly nad calym Zyciem publicznym. W Polskiej Republice Ludowej
nie bylo miejsca na legalng opozycje, za$ wszelkie formy dziatan wymierzonych w rzadzacych
podlegaly represjom. W 1976 roku przyjeto przepis w Konstytucji, w ktérym zalegalizowano
istnienie trzech partii, podkreslajagc réwnoczesnie przewodnig role PZPR ,w budowie
socjalizmu™*. System ograniczony do funkcjonowania kilku podmiotéw oparty na nieréwnych
prawach byt zaprzeczeniem zasady pluralizmu politycznego oraz jawnosci polityki.

Dominacja jednego o$rodka wladzy przejawiala sie¢ m.in. brakiem oddzielenia majatku
panstwowego od zasobow partyjnych. Sktadki czlonkowskie formalnie stanowily gtéwne zrodlo
finansowania PZPR, przy czym placili je wszyscy dzialacze, nawet przebywajacy na zagranicznych
kontraktach. Ugrupowanie mogto tez liczy¢ na wpltywy z wydawnictw, (np. RSW Prasa-Ksiagzka-
Ruch) korzystajacych ze zwolnien podatkowych oraz nieoficjalne dotacje z budzetu®. Wplyw,
jaki wywierala partia na organy panstwa - dzigki rekrutowaniu z niej kadr - sprawial, ze
struktury PZPR stanowily swego rodzaju instytucje panstwowa. Dzieki temu formacja posiadala
siedziby w kazdym miescie, dysponujac okazalymi budynkami usytuowanymi w centralnych
punktach.

Powolne zmiany systemu spowodowane procesem demokratyzacji zycia politycznego
sprawily, iz Komitet Centralny PZPR pod koniec lat 80. podejmowal liczne dzialania majace
na celu zabezpieczenie swoich intereséw finansowych. Liczac si¢ bowiem z mogaca nastapi¢
utratg wplywow, powzigto préby przygotowania odpowiedniego zaplecza dla funkcjonowania
w przysziosci. Takim dzialaniem mialo by¢ przyznanie w 1988 roku refundacji na dziatalnosé¢
spoleczno-polityczng w kwocie 7 mld zlotych, (co stanowilo poréwnywane wydatki budzetowe
na budownictwo w owym czasie). Kierownictwo partii zakladalo otrzyma¢ w 1989 roku 36

12 Szerzej: A. Garlicki, Piekne lata trzydzieste, Warszawa 2008, s. 23 i nast.

13 Z. Landau, B. Skrzeszewska, Sprawa Gabriela Czechowicza przed Trybunatem Stanu - wybér dokumentéw,
Warszawa 1961, s. 8.

14  Art. 3 Konstytucji PRL z dnia 22 lipca 1952 ., tekst jednolity z dnia 16 lutego 1976 r. (Dz. U. z 1976 r. Nr 7,
poz. 36).

15 M. Walecki, Geneza finansowania partii politycznych w Polsce, [w:] Finansowanie polityki, Wybory, pienigdze,
partie polityczne, pod red. M. Waleckiego, Warszawa 2000, s. 50.
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mld zlotych, jednakze Ministerstwo Finanséw odmoéwilo przyznania pieniedzy. Wtadze PZPR
postanowily rozpocza¢ na szeroka skale dzialalno$¢ o charakterze gospodarczym w formie
gospodarstw pomocniczych i spétek handlowych, np. podejmujac si¢ dziatalnosci turystyczne;j,
poligraficznej, hotelarskiej i najmu lokali. Komitety Wojewddzkie przystapity do realizacji
decyzji z 10 sierpnia 1989 roku, inwestujac partyjny kapitat w spoétki, wnoszac - jako wkiad
wlasny - lokale i sprzet?e.

Decyzje, ktore zapadly podczas obrad Okraglego Stotu wprowadzajace tzw. ,,kwotowe”
wybory do Sejmu i gwarantujace wolne wybory do Senatu staly si¢ pretekstem do zmian w
Ordynacji wyborczej, pozbawiajac partie dotacji zwracajacych koszty zglaszania kandydatow
i prowadzenia przez nich kampanii. Regulacja ta pozbawiala srodkéw finansowych przede
wszystkim opozycje, natomiast jeszcze przed wejsciem w zycie przepiséw PZPR zapewnit
sobie kredyt w wysokosci 18 mld zlotych z banku PKO BP w Warszawie. Pozyczka otrzymata
gwarancje splaty przez Ministerstwo Finanséw, a odsetki mialy by¢ pokrywane po czesci ze
Skarbu Panstwa?’.

Zmiany, jakie przyniosty wybory w czerwcu 1989 roku oraz koalicja Obywatelskiego
Klubu Parlamentarnego - dotychczasowej opozycji — z SD i ZSL przy pominieciu PZPR,
stworzyly okazje do uregulowania kwestii finansowania partii politycznych. Wprowadzenie
pluralizmu wymagalo, obok usuniecia regulacji o przewodniej roli PZPR z Konstytucji, réwniez
zagwarantowania réwnoprawno$ci podmiotéw, zwlaszcza pod wzgledem materialnym.
Monopol partyjny, jaki obowigzywal przez szereg lat, zostal zniesiony, a rzad podjat prébe
odzyskania mienia zdobytego z naruszeniem prawa. Projekty nowej ustawy formulowane przez
kluby poselskie miaty zapobiega¢ patologicznym sytuacjom oraz proponowaé nowe rozwigzania
w funkcjonowaniu ugrupowan w demokratycznej rzeczywistosci.

Modele finansowania partii politycznych

Ze wzgledu na sposob, w jaki partie pozyskuja $rodki na swoja dzialalno$¢ statutowa
wyrdznia sie dwa modele finansowania ugrupowan: europejski orazamerykanski. Pierwsza forma
pozyskiwania funduszy polega na wsparciu formacji z budzetu panstwa w postaci subwencji
oraz dotacji. Europejskie ugrupowania moga réwniez liczy¢ na datki swoich czlonkéw, jednakze
publiczne pieniadze stanowig najwigkszy udzial procentowy w dochodach partii. Kultura
amerykanska natomiast charakteryzuje sie calkowitym brakiem lub ograniczeniem subsydiow
panstwowych, stronnictwa natomiast poszukuja darczyncéw wsréd osob fizycznych, prawnych
i grup interesow.

Model europejski gwarantuje partiom politycznym wplywy z publicznej kasy, dzieki
czemu ugrupowanie nie musi prowadzi¢ dzialalnosci o charakterze gospodarczym tj. ma
mozliwos¢ skupienia sie wylacznie na dzialalnosci statutowej. Argumentem potwierdzajacym
stusznos$¢ tych rozwigzan jest cze$ciowe uwolnienie zrzeszen od naciskéw grup biznesowych,
ktore za wsparcie — zgodnie z zasada wzajemnosci** - moglyby zazada¢ korzystnych rozwigzan
legislacyjnych. System publicznych subwencji chroni szczegélnie male i nowo powstale partie,
ktére nie moga liczy¢ na skladki czlonkowskie, jak réwniez niemajace majatku stalego, o
ile ciesza si¢ znacznym poparciem elektoratu. Ten model finansowania gwarantuje takze
stabilizacje, poniewaz dzieki przyznawaniu srodkéw ugrupowaniom obecnym juz na rynku
wyborczym zapobiega si¢ rozdrobnieniu politycznemu, promujac silne organizacje posiadajace
stalych wyborcow®.

16 Tamze,s. 51.

17 Tamze,s. 52.

18 Zob. R. Cialdini, Wywieranie wptywu na ludzi. Teoria i praktyka, Gdansk 2000, s. 33 i nast.
19  Por. M. Chmaj, W. Sokét, M. Zmigrodzki, Teoria partii politycznych, Lublin 1997, s. 110-112.
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Argumentem przeciwko budzetowej formie finansowania jest wzmocnienie etatyzacji
partii oraz partyjnej biurokracji. Gwarancja otrzymania publicznych $rodkéw sprawia, ze
ugrupowanie przestaje zabiega¢ o poparcie swoich zwolennikéw, wyrazajace sie w dobrowolnych
sktadkach?. Nowe byty polityczne nie majg szans na subwencje, a prog korzystania z funduszy,
ustalony na poziomie 3 procent, uniemozliwia realng zmiane systemu partyjnego. Perspektywa
kontrolowania zrédel dochodéw jest takze w pewnym stopniu ingerencja w wewnetrzne sprawy
organizacji, co moze zosta¢ wykorzystane przez organy sprawdzajace przejrzysto$¢ ksiag
rachunkowych.

Amerykanski system finansowania polityki nie zaklada udogodnien dla partii
politycznych, ktére same musza zatroszczy¢ si¢ o zgromadzenie funduszu wyborczego. Z tego
wzgledu polityka zajmuja si¢ osoby o okreslonej pozycji zawodowej, ktdre z wlasnego majatku
sa w stanie pokry¢ wydatki kampanii. Politycy bez zaplecza materialnego maja ograniczone
szanse na elekcje, a jedynie poparcie grup intereséw moze zapewnic¢ im dotarcie do wyborcow.
Dlatego tez w USA zwiazki polityki i biznesu s3 nierozerwalne, a zjawiska korupcjogenne
sa na porzadku dziennym. Biznesmeni chcacy zapewnic sobie udogodnienia, ulgi czy kontrakty
rzagdowe chetnie wspierajg jednoczes$nie kilku kandydatéw, ,,kupujac” ich przychylnos¢?.

Wydatki kampanijne sg zazwyczaj nielimitowane, dlatego tez kolejne wybory staja sie
swego rodzaju ,wyscigiem zbrojen”. Przyjecie donacjiz funduszu publicznego nie jest wykluczone,
ale sprawia, iz kandydat godzi si¢ na ograniczenie korzystania z pomocy darczyncéw?.
Dominacja na scenie politycznej dwdch formacji (np. w USA Partii Republikanskiej i Partii
Demokratycznej) uniemozliwia zmiang obowiazujacego systemu. Jednak ugruntowana pozycja
ugrupowan sprawia, iz organizacje te s3 dobrze funkcjonujacg maching wyborcza, ktéra moze
liczy¢ na pomoc wolontariuszy, za$§ $§rodki rozdysponowywane sa réwniez na eksperckie
think-tanki stanowigce ich intelektualne zaplecze. Dlatego tez sztaby dysponuja najswiezszymi
badaniami statystycznymi i sa w stanie przygotowaé ciekawa kampanie, stajac si¢ wzorem dla
europejskich krajow. Partia musi liczy¢ si¢ takze z opinig swoich fundatoréw, co sprawia, ze
program uwzglednia takze ich potrzeby.

Finansowanie polityki czy to z budzetu, czy tez z wielomilionowych dotacji ofiarodawcow
niesie ze sobg grozbe uzycia zdobytych wplywéw przez decydentéw w celu wykorzystania
zajmowanej pozycji. Doniesienia medialne dotyczace naciskéw lobbystéw na proces legislacyjny
(tzw. afera Rywina czy afera hazardowa) powoduja zalamanie zaufania do politykéw, a potrzeba
oczyszczenia zycia publicznego znajduje podatny grunt wéréd spoleczenstwa. Prawie 87 procent
obywateli uwaza, ze korupcja stanowi duzy problem w Polsce, widzac jej przejawy gléwnie
w polityce (60 procent). Przeswiadczonych, ze tapownictwo wsrdd politykéw i urzednikow
stanowi bardzo lub raczej czeste zjawisko jest 73 procent ankietowanych. Niemal 69 procent
respondentéw przekonana jest o wykorzystywaniu stanowisk w celu zdobywania pienigdzy na
rzecz swojej partii, natomiast 72 procent twierdzi, ze decydenci ulegaja naciskom i lobbingowi.
Deklaracje 59 procent obywateli o mozliwosci wplywania na stanowienie prawa droga korupcji,
czy tez brak zaufania do CBA (30 procent nieufnosci) uwidaczniaja, Ze w okresie transformacji
ustrojowej problem nie zostal w pelni rozwigzany®.

20  Stanowisko Platformy Obywatelskiej w projekcie Ustawy o zmianie ustawy o partiach politycznych oraz
o zmianie niektérych innych ustaw, Druk Sejmowy nr 3508, 4 listopada 2004 [za:] M. Walecki, J. Zbieranek, Fi-
nansowanie polityki, [w:] Demokracja w Polsce 2005-2007, pod red. L. Kolarskiej-Bobinskiej, Warszawa 2007, s. 96.
21  Zob. S. Wilkos, Finansowanie partii politycznych przez duze korporacje, [w:] Finansowanie polityki, Wybory,
pienigdze, partie polityczne, pod red. M. Waleckiego, Warszawa 2000.

22 W kampanii prezydenckiej w 2008 roku Barak Obama zebrat ponad 750 milionéw dolaréw, co przewyzszalo
wydatki dwoch rywalizujacych ze sobg kandydatéow z 2004 roku o prawie 100 mln dolaréw [za:] http://www.ga-
zetaprawna.pl/wiadomosci/artykuly/93242,usa_kampania_prezydencka_2008_najdrozsza_i_najbardziej_innowa-
cyjna.html, odczyt z dnia 18 pazdziernika 2010.

23 CBOS, Opinia publiczna o korupcji i lobbingu w Polsce, BS/63/2010, Warszawa, maj 2010.
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Kazdy z wymienionych modeli finansowania partii niesie ze soba wiele kontrowers;ji i
moze sprzyja¢ zjawiskom korupcyjnym. Regulacja zasad finansowania nie ukraca bynajmniej
zwigzkow polityki i biznesu. Jednakze kontrola czy to organdw panstwa, czy publiczna jest
w stanie wychwyci¢ i zilustrowa¢ mechanizmy nieuczciwych praktyk, przynoszac prawne i
polityczne konsekwencje. Do czynnikéw utrudniajacych korupcje zaliczy¢ mozna: przejrzystos¢
zycia publicznego, istnienie organizacji pozarzadowych, wolnos¢ mediéw oraz przejrzyste
prawo zamdwien publicznych. Wykorzystywanie stanowisk politycznych do gromadzenia
nielegalnych finanséw stanowi jeden z najwazniejszych probleméw zycia publicznego. Przypadki
tapéwkarstwa, nepotyzmu oraz naduzywania budzetu przez osoby na wysokich stanowiskach
stanowia wrecz zagrozenie dla demokracji. Partia, jako organizacja pelnigca funkeje selekcyjna
wobec kandydatéw na panstwowe posady, musi dokonywa¢ wzmozonej kontroli swoich
czlonkéw. Mimo iz istnieja odpowiednie stuzby oraz instytucje, ktére s3 w stanie zapobiegac i
ujawniac¢ nieprawidlowosci, walka z ta patologia wydaje si¢ by¢ nieskuteczna.

Rozwdj regulacji prawnych dotyczacych finansowania partii politycznych

Obrady Okraglego Stolu, rozpoczete w lutym 1989 roku miedzy strona rzadowa a
opozycja, mialy za zadanie stopniowo zreformowa¢ PRL. Rozmowy dotyczyly mozliwosci
przeobrazenia dwczesnego ustroju przez wprowadzenie do niego elementéw demokratycznych.
Wybory w czerwcu 1989 roku oraz powstanie koalicyjnego rzadu Tadeusza Mazowieckiego
spowodowaly, Ze transformacja przyniosta zgota odmienne rezultaty w stosunku do oczekiwan
poprzednich wiadz. Usunigcie przepisu o przewodniej roli PZPR z Konstytucji i zwigzane z
tym procesy destabilizujace ,,stare” partie sprawity, ze ugrupowania rozpoczety dzialania w celu
zabezpieczenia swoich aktywéw. Czynnikiem mobilizujacym owe starania byty gtosy domagajace
sie zwrotu majatku otrzymanego wczeéniej od Skarbu Panstwa. Ujawnienie rozmiaru dotacji
budzetowych dla PZPR, SD i ZSL wywolaly powszechne oburzenie i zmusity decydentéw
do wstrzymania ich wyplacania®.

Nastroje spoleczne oraz sytuacja gospodarcza, zwlaszcza wprowadzenie wolnych zasad
rynkowych zobligowaly stronnictwa wywodzace si¢ z ancien régimeu do dostosowania sie
do nowych warunkéw gry politycznej. Potrzeba uzyskania podmiotowosci prawnej, aby méc
swobodnie dysponowa¢ majatkiem, sklonila do prac w parlamencie nad ustawa regulujaca
te kwestie. Projekty kolejno sktadane przez Stronnictwo Demokratyczne, PZPR i Klub Unii
Chrzescijansko-Demokratycznej nie cieszyly sie zainteresowaniem postéw Obywatelskiego
Klubu Parlamentarnego, grupujacego rozne formacje wystepujace pod szyldem ,,Solidarnosci”
Niespdjnos¢ pogladdw, tendencje dorozczlonkowaniaoraz przekonanie méwiace o ,komitetowo-
obywatelskim” charakterze wyboréw, przemawialy przeciwko poparciu tych norm przez dawna
opozycje, ktoéra widziata w nich nieczyste intencje projektodawcow?.

Srodowiska reformatorskie wewngtrz Stronnictwa Demokratycznego sklanialy sie
do uksztaltowania réwnoprawnych stosunkéw w ramach koalicji z ZSL oraz PZPR, a takze
legalizacji nowych organizacji. Swoboda zakladania i dziatalnosci partii na réwnych zasadach
miala dostosowaé system do nowej rzeczywistosci politycznej. Wedlug SD, ugrupowanie
samo powinno okredla¢ zrédla finansowania, czyli przykladowo skfadki czlonkowskie,

24  Przyktadem korzystania z nielegalnych Zrédet finansowania partii politycznych byty ujawnione w latach 90.
skandale polityczne w Japonii, Wloszech i Izraelu. Zwiazki polityki i biznesu zostaly wykryte takze w Niemczech
za czasow kanclerstwa Helmuta Kohla (tzw. afera ,czarnych kont” CDU). W Polsce za sprawg tzw. moskiewskiej
pozyczki czy nieprawidtowosci z funkcjonowaniem Funduszu Obstugi Zadluzenia Zagranicznego opinia publiczna
dowiedziala si¢ o nielegalnych zrédlach finansowania ugrupowan.

25  J. Majchrowski, Pierwsza polska ustawa o partiach politycznych a podstawy pluralizmu politycznego u zarania
III RP, ,,Studia Iuridica” XLIII/2004, s. 105-107.

26 Tamze.
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spadki, zapisy, darowizny, emisje obligacji. Wskazywano takze na mozliwo$¢ prowadzenia
dzialalnosci gospodarczej, w tym zastosowanie wobec nich systemu zwolnien podatkowych.
Obszerny projekt PZPR zakladal pozyskiwanie funduszéw m.in. od oséb prawnych, zyskow
przedsigbiorstw zalozonych przez partie oraz z jej dzialalnosci gospodarczej w okreslonym
prawem zakresie. Sprzeciwiano si¢ finansowaniu kapitalem z zagranicy, jednocze$nie zakladajac
wyjatek wobec tzw. migdzynarodéwek, za$§ pomoc miata by¢ limitowana na poziomie jednej piatej
rocznych dochoddéw partii. Zakladano takze otrzymywanie dotacji dla podmiotéw majacych
swoja reprezentacje w parlamencie, jak réwniez tych pozbawionych przedstawicieli, lecz
posiadajacych 20 tys. cztonkéw. Projekt postow katolickich zrzeszonych w UCh-S kiadt nacisk
na mozliwo$¢ prowadzenia przez partie dzialalnosci réwniez dzigki powotanym w tym celu
jednostkom organizacyjnym. Dochody tych jednostek miatyby nie podlega¢ opodatkowaniu w
cze$ci przeznaczonej na dzialalnos¢ statutowg ugrupowania?’.

Po wielomiesigcznych staraniach, dnia 28 lipca 1990 roku Sejm przyjal pierwsza ustawe
o partiach politycznych. Liczacy zaledwie osiem artykuléw akt przyznawal ugrupowaniom
osobowos¢ prawng z chwilg zgloszenia do ewidencji prowadzonej przez Sad Wojewddzki
w Warszawie. Ustawa regulowala kwestie finansowania, przyjmujac zasade jawnosci jako
naczelng regule. Partie, zgodnie z brzmieniem tego przepisu, mogly by¢ zasilane poprzez:
sktadki cztonkowskie, darowizny, zapisy, spadki, dochody z majatku i dzialalnosci gospodarczej
prowadzonej w formie spoéldzielni lub udzialu w spétkach. Zagwarantowano réwniez
pozyskiwanie funduszy dzieki ,,ofiarno$ci publicznej” i zapewniono mozliwo$¢ zwrotu wydatkéw
na cele kampanii wyborczej. Dochody z dziatalnodci gospodarczej, jesli byly przeznaczone na
dzialalnos¢ statutows, nie podlegaly opodatkowaniu, natomiast wprowadzono zakaz donacji z
zagranicy®.

Zmiany w finansowaniu ugrupowan nastapily po pracach nad Konstytucja RP z dnia 2
kwietnia 1997 roku w zwigzku z wprowadzeniem zasady ustanawiajacej jawno$¢ finansowania
partii. W ustawie z dnia 27 czerwca 1997 roku wskazano zrédla majatku partii, nie zmieniajac
zasadniczo brzmienia poprzedniego aktu prawnego. Dzialalno$¢ gospodarcza nie mogla by¢
prowadzona w ,,spétkach z udziatem Skarbu Panstwa, innych panstwowych lub komunalnych
0s6b prawnych lub podmiotéw zagranicznych” Do takiej formy aktywnosci nie zostata zaliczona
sprzedaz tekstu statutu lub programu partii, a takze partyjnych gadzetéw, oraz wykonywanie
drobnych ustug z wykorzystaniem sprzetu biurowego (np. ksera), pod warunkiem, ze caly
dochéd zostanie przeznaczony na cele statutowe”. Wyrazng nowoscia bylo wprowadzenie
dotacji celowej na rzecz ugrupowan, stanowiaca 60 procent kwoty dotacji, za§ 40 procent
stanowita dotacja podmiotowa. Srodki gwarantowane w Ordynacji wyborczej obliczone wedtug
wzoru* otrzymywaly formacje, ktére zdobyty co najmniej 3 procent poparcia, natomiast wyplaty
byly dokonywane w czterech ratach (w pierwszym roku 40 procent, w kolejnych trzech po 20
procent). Ustawa z 1997 roku wprowadzila obowiazek przedstawiania sprawozdan finansowych
Sadowi Wojewddzkiemu w Warszawie oraz Panstwowej Komisji Wyborczej, a takze powotala
nowa instytucje - fundusz wyborczy*'.

Wypracowany system, uregulowany w znacznie obszerniejszym (liczacym 64 artykuty) i
jednym akcie prawnym, nie byl wolny od wad. Zarzucano ustawie m.in.:

« chaos terminologiczny poprzez uzywanie pojec¢ nieostrych;
o brak zamknig¢tego katalogu zrddel finansowania ugrupowan, poprzez pominigcie
mozliwos$ci uzyskania kredytéw bankowych;

27 M. Walecki, dz. cyt., s. 53-57.

28 Art. 6 Ustawy z dnia 28 lipca 1990 r. o partiach politycznych, (Dz. U. z 1990 r. Nr 54, poz. 312).

29  Art. 24127 ustawy z dnia 27 czerwca 1997 r. o partiach politycznych, w pierwotnej wersji.

30 Zob. Art. 29 ust. 2 ustawy z dnia 27 czerwca 1997 r. o partiach politycznych, w pierwotnej wersji.

31  S.Slusarczyk, Finansowanie partii politycznych w Polsce — ewolucja i problemy praktyki w swietle orzecznictwa,
[w:] Partie polityczne: Permanentne problemy, pod red. J. Kornasia, Kielce 2005, s. 218-221.
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« brak zastrzezenia, iz stronnictwa polityczne moga gromadzi¢ $rodki finansowe tylko i
wylacznie na kontach bankowych;
« brak zakazu obcigzania 0séb sprawujacych z rekomendacji partii okreslone stanowiska
dodatkowa skladka czlonkowska;
o brak zakazu przekazywania partiom $rodkéw pieni¢znych od podmiotéw realizujacych
zamoOwienia publiczne;
« brak zakazu korzystania z jakiejkolwiek pomocy rzeczowej lub finansowej od fundacji
czy stowarzyszen korzystajacych ze wsparcia z zagranicy;
o brak sankcji za niewywigzanie si¢ partii z obowigzku zawiadomienia PKW o utworzeniu
albo likwidacji funduszu wyborczego oraz brak okreslenia formy i terminu zlozenia takowej
informacji;
« funkcjonowanie sprzecznej z Konstytucja RP delegacji ustawowej upowazniajacej PKW
do ustalenia w formie uchwaty wzoru informacji o Zrédtach uzyskania przez parti¢ srodkow
finansowych oraz o wydatkach poniesionych ze srodkéw funduszu wyborczego.
Luki w obowiazujacym prawie powodowaly, iz ugrupowania mogly zataja¢ czes¢ swoich
dochodoéw, wykorzystujac niejasno$¢ brzmienia przepisow?2.

Wejscie w zycie Ordynacji wyborczej** w 2001 roku spowodowalo gruntowng zmiane
w ustawie o partiach politycznych. Drobiazgowos$¢ i rygorystycznosé, jakimi cechowata sie
nowelizacja, objawialy si¢ gtéwnie poprzez ograniczenie w pozyskiwaniu funduszy zewnetrznych,
uzyskujac natomiast rekompensate w postaci stalych subwencji budzetowych. Ugrupowania
stracily sposobnos¢ prowadzenia dziatalnosci gospodarczej oraz zbiérek publicznych,
natomiast unormowano role kredytéw bankowych. Formacje polityczne pozbawione zostaly
takze prawa do wynajmowania oraz dzierzawy nieruchomosci, majace odtad stuzy¢ jako biura
parlamentarzystow lub samorzadowcéw. Dochody z majatku zostaly ograniczone jedynie
do oprocentowania $rodkéw zgromadzonych na rachunkach bankowych i lokatach, obrotu
obligacjami Skarbu Panstwa i bonami skarbowymi Skarbu Panstwa, ze zbycia nalezacych do
niej skladnikéw majatkowych oraz dziatalnodci gospodarczej okreslonej w ustawie®.

Zmianie ulegla forma wsparcia z budzetu panistwa, ktéra od 2001 roku opierac si¢ miata na
subwencji oraz dotacji podmiotowej przewidzianej w Ordynacjach wyborczych. Przystugiwaty
one partiom, ktore w skali kraju otrzymaly co najmniej 3 procent waznych gloséw, natomiast
dla koalicji prog wynosit odpowiednio 6 procent gloséw. Wysokos¢ kwot uzyskanych dzigki
liczeniu ,,proporcjonalnemu” spowodowalo, iz subwencje bylyby niewspéimiernie wysokie.
Nowelizacja z dnia 21 grudnia 2001 roku wprowadzila zasade ,stopniowej proporcjonalne;
degresji’, ograniczajac w ten sposob wydatki budzetowe®. Partia chcaca uzyska¢ finansowe
wsparcie, zostala zobligowana do sporzadzenia odpowiedniego wniosku oraz skladania
corocznych informacji o wydatkach poniesionych z otrzymanej subwencji.

Zasadniczym celem wprowadzonych zmian bylo zwigkszenie nadzoru panstwa nad
finansami ugrupowan politycznych poprzez uporzadkowanie zrddel i zasad otrzymywania
wsparcia. Oparcie dochodéw partii na $rodkach budzetu panstwa ograniczylo mozliwos¢
pozyskania funduszy z innych zZrédel, co z pewnoscia ukrdcito niedozwolone praktyki.
Rozwinigty system kontroli i nadzoru, sprawozdawczo$¢ oraz sankcje za nieprzestrzeganie
przepiséw pozwolily na urzeczywistnienie zasady jawnosci oraz réwnosci. Niestety, regulacje
nie objely wszystkich postulatéw, dlatego tez monitoring i badanie luk w przepisach pozostaty w
gestii instytucji spolecznych.

Wydatki ponoszone przez panstwo w kwocie ponad 110 mln z} rocznie na subwencje oraz

32 M. Chmaj, Nowy system finansowania Partii politycznych w Polsce, ,Przeglad Sejmowy”, nr 2/2002, s. 12.

33  Zob. Ustawa z 12 kwietnia 2001 r. Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu Rze-
czypospolitej Polskiej, (Dz. U. z 2001 r. Nr 46, poz. 499), w pierwotnej wersji.

34 S.Slusarczyk, dz. cyt. s. 222-223.

35 Por. Ustawa o partiach politycznych (Dz. U. z 2001 r. Nr 154, poz. 1802).
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dotacj¢ podmiotowg (prawie 75 mln za 2007 rok i 7,5 mln zt 2009 rok) sktaniajg politykéw do cie¢
wydatkow budzetowych. W obliczu kryzysu finansowego postuluje si¢ o drastyczne zmniejszenia
dofinansowania partii. Projekty odliczania 1 proc. podatku na ugrupowania polityczne, tak jak
na organizacje pozytku publicznego, nie ciesza si¢ zainteresowaniem samych beneficjentéw.
Zgodnie z wyrokiem Trybunatlu Konstytucyjnego® ograniczanie subwencjonowania partii
politycznych jest zgodne z Konstytucja RP, a partie muszg si¢ liczy¢ z oszczednosciami, tym
bardziej, ze dotknely one inne sektory gospodarki. Odpowiedni mechanizm zmniejszania
srodkéw finansowych obliczony wedlug wiasciwego algorytmu moze sprawié, iz zasada
pluralizmu i réwnosci zostanie zachowana, jednocze$nie przynoszac oszczednosci.

Ramy prawne finansowania partii politycznych w Polsce

Wprowadzenie w 1989 roku pluralizmu politycznego do polskiego systemu prawa niosto
ze sobg powazne konsekwencje ustrojowe. Calkowita przemiana dotychczasowych struktur
i wprowadzenie na rynek wyborczy réwnych podmiotéw politycznych musialo przynies¢
nowym bytom odpowiednie gwarancje przetrwania. Dotychczas funkcjonujace PZPR, ZSL i
SD, dysponujace ogromnym majatkiem, strukturami organizacyjnymi oraz siecig powigzan,
przechodzac przez kolejne fazy instytucjonalizacji, potrafity odnalez¢ sie w nowej rzeczywistosci.
Z kolei dotychczasowa opozycja w celu wyréwnania szans potrzebowala uzyskania takich
samych narzedzi do prowadzenia wyréwnanej gry polityczne;j.

Partie polityczne charakteryzuja si¢ odmiennym od innych podmiotéw prawa systemem
finansowania. Realizacja funkcji wyborczej — przyznana stronnictwom - powoduje zwigkszenie
kosztéw dzialalnosci ugrupowan. Zasada konkurencyjno$ci wymaga oprdcz stworzenia
programu, takze mozliwosci poinformowania elektoratu o swoich propozycjach. Dobrowolny
charakter zrzeszen nie moze przerzuca¢ wszystkich kosztéw na ich czltonkéw, zas dziatalnoscia
statutowa nie moze by¢ zysk i bogacenie si¢. Poszukiwanie dodatkowych funduszy moze
powodowac zagrozenie uzaleznienia si¢ od zewnetrznych podmiotéw, co zagrazaloby interesowi
panstwa?’.
Zasady finansowania partii politycznych nie ograniczajg sie do sformutowanej w Konstytucji RP
regule jawnosci®. Doktryna prawa wypracowata katalog regul majacych charakter normatywny
lub postulatywny. Standardy te nigdy nie zostaly skodyfikowane, co wptywa na jako$¢ polskiego
prawodawstwa w tej kwestii. Zasady o charakterze normatywnym, jak:

« regulacja dziatalnosci finansowej partii,

« reglamentacja finanséw i majatku partii,

« zakaz finansowania partii ze Srodkéw publicznych,

» zakaz finansowania dzialalnosci partyjnej z kapitalu zagranicznego,

« dotowanie partii uczestniczacych w wyborach,

« preferencyjne opodatkowanie partii (obecnie nieaktualna),

« jawno$¢ finansowania partii,

« kontrola finanséw partii®.
mialy zastosowanie gléwnie do poprzedniej ustawy o partiach politycznych z 27 czerwca 1997
roku. Jednakze zmieniajacy si¢ stan prawny nie naruszyt sensu tych norm, nadajac im nowe
zZnaczenie.

Zasada regulacji dziatalno$ci finansowej partii oznacza, ze kwestia ta powinna zostac
unormowana w powszechnie obowigzujacych aktach prawnych. Wewnetrzne przepisy, m.in.

36  Wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 20 stycznia 2010 r., Sygn. akt Kp 6/09 (M.P. 2 2010 r. Nr 4, poz. 46).
37  A. Gorgol, Zasady finansowania partii politycznych w Polsce, [w:] Partie polityczne we wspotczesnym konstytu-
cjonalizmie, pod red. M. Granata, P. Policastro, J. Sobczaka, Lublin 2001, s. 216.

38  Artykul 11 ust. 2 Konstytucji RP.

39 M. Granat, A. Gorgol, J. Sobczak, Ustawa o partiach politycznych. Komentarz, s XXXV.
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zapisy statutu partii nie moga pozostawa¢ w sprzecznosci z ustawa. Funkcjonowanie ugrupowan
doznaje wigc ograniczen pod wzgledem finanséw. Juz w UoPP znajduje si¢ nakaz ustalenia w
statucie ugrupowania ,,sposobu zaciggania zobowigzan majatkowych, uzyskiwania $rodkéw
finansowych oraz tryb sporzadzania i zatwierdzania informacji o dzialalnosci finansowej
partii”®. Nie zmienia to faktu, iz przepisy Konstytucji, ustawy o partiach politycznych oraz ustawy
podatkowych i rachunkowych oraz akty wykonawcze znajdujg pierwszenstwo w zastosowaniu.
Charakterystyczny jest tu brak kompleksowej regulacji w jednym akcie prawnym, co mogto by¢
wynikiem sporu samych stronnictw w akceptacji owej zasady*.

Zasada reglamentacji finanséw i majatku partii jest przejawem ograniczenia na mocy
Konstytucji wolnosci tworzenia i dziatania ugrupowan. Nakazy i zakazy stanowia ingerencje
w wewnetrzne sprawy organizacji o charakterze politycznym. Ograniczeniom poddano
zaréwno zasoby pieniezne, jak i majatek partii, a takze zrédta ich gromadzenia i wydatkowania.
Nastepstwem restrykcji jest niemoznos¢ samofinansowania swojej dzialalnosci oraz uzaleznienie
sie od struktur panstwowych. Interes partii oraz interes publiczny zdaja si¢ uzasadniaé
obostrzenia znajdujace wyrazne umocowanie w przepisach. Jednakze panstwo dysponuje
réwniez instrumentami stymulowania dzialalnosci politycznej, poprzez system subwencji i
dotacji, uzupelniajac tym samym reglamentacje finansowa*.

Zakaz finansowania partii ze srodkéw publicznych mozna uzna¢ za zasade¢ szczegolng
wobec poprzednich norm. Doslowne rozumienie tego przepisu nasuwa przypuszczenie, ze
model finansowania stronnictw politycznych oparty jest na przewadze prywatnych srodkow.
Jednakze regulacja ta ma na celu oddzielenie srodkéw publicznych od partyjnych. Dzialalnos¢
ugrupowan nie moze by¢ zatem wspierana przez jednostki samorzadu terytorialnego czy
szczebla centralnego, czyli za posrednictwem podmiotéw juz dotowanych. Partie polityczne
nie s3 jednostkami sektora finanséw publicznych, aczkolwiek otrzymuja specjalne wsparcie w
postaci subwencji i dotacji. Wyjatek ten, majacy swoje uzasadnienie i podstawe w ustawie o
partiach politycznych, zakladal powstrzymanie wydatkowania srodkéw publicznych takze poza
budzetem, jak miato to miejsce wobec PZPR przed 1989 rokiem®.

Kolejna zasada wprowadzita zakaz o charakterze bezwzglednym finansowania
stronnictw z kapitalu zagranicznego. O ile omawiana wcze$niej zasada doznawata wyjatku, o
tyle ta wprowadza kategoryczne restrykcje. Mimo sprzeciwu PZPR, ktéra dopuszczala jeszcze
w 1989 roku mozliwo$¢ wspierania swojej dziatalnodci srodkami od organizacji zrzeszonych
w miedzynarodéwkach, przewazyt poglad zakazu prowadzenia dzialalnosci politycznej na
podstawie obcego kapitatu. Zasada ta odnosi si¢ nie tylko do zagranicznej pomocy, ale zostata
rozszerzona o nierezydentéw i spolki joint-venture. Istoty zakazu upatruje si¢ w charakterze
kapitalu, a nie w cechach dysponentéw lub lokalizacji kapitatu®.

Zasada dotowania partii uczestniczacych w wyborach moze by¢ rozpatrywana w
zaleznosci od punktu widzenia panstwa czy tez intereséw ugrupowania. Dla dysponenta srodkow
finansowych sens tej normy objawia si¢ w obowigzku przekazywania pieniedzy uprawnionym
ku temu podmiotom. Minister wlasciwy do spraw finanséw publicznych przekazuje fundusze na
wskazany przez partie rachunek bankowy. Z punktu widzenia stronnictwa politycznego zasada
wyraza si¢ w nabyciu prawa do otrzymania dotacji. Wsparcie moga otrzymac tylko podmioty,
ktorych listy wyborcze otrzymaty co najmniej 3 proc. gloséw w skali kraju, za$ subwencja
przeznaczona jest dla tych ugrupowan, ktére przekroczyly prog wyborczy. Uprzywilejowanie
pewnych partii ze wzgledu na zdobyte poparcie spoteczne powoduje wyodrebnienie silnych
formacji. Formalne dysproporcje nie naruszaja jednak zasady réwnosci, poniewaz mozliwosci

40 Zob. Art. 9 ust. 1 pkt. 6 UoPP.

41 M. Granat, A. Gorgol, J. Sobczak, Ustawa o partiach politycznych..., s. XXXV-XXXVIIL.
42 A. Gorgol, Zasady finansowania..., s. 220-221.

43  Tamze,s. 223-225.

44 M. Granat, A. Gorgol, J. Sobczak, dz. cyt., s. XLI-XLIL
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rywalizacji o glosy sa podobne®. Opisywana zasada stanowi wyjatek od zakazu finansowania
partii ze $Srodkéw publicznych i jako taka ma swoje uzasadnienie w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego, poniewaz ugrupowania sg skladnikiem systemu parlamentarnego i maja na
celu wplywanie na ksztaltowanie polityki panstwa“.

Zasada jawnosci — podniesiona do rangi konstytucyjnych regul zycia politycznego -
stanowi gwarancje informacji o dzialalno$ci organéw wtadzy panstwowej. Z samej normy wynika
szereg pomniejszych standardow jak np.: jawno$¢ zrédel, jawnos¢ majatku, sprawozdawczosc,
okreslenie zasad finansowania z budzetu oraz nadzor ze strony panstwa®. Istnieje, wigc nakaz
ujawniania informacji finansowych o dzialalnosci partii i idacy za nim zakaz utajniania Zrédet
przychodéw. Jawnos¢ dotyczy wszelkich form pokrywania kosztéw oraz zakresu dziatalnodci
wydatkowania, jak i wydatkowania. Przejawem za$ tego imperatywu jest praktyka publikacji
sprawozdan, dostepnych w Dzienniku Urzedowym ,,Monitor Polski”.

Zasada kontroli finanséw partii wyraza si¢ w przyznaniu organom panstwa kompetencji
analizowania informacji finansowych ugrupowan oraz stosowania sankcji za przekraczanie
granic przepiséw prawa. Kontrola ma kilka etapow i jest rozbudowana. Pierwsza faza przegladu
rozpoczyna si¢ od opinii oraz raportu bieglego rewidenta wyznaczonego przez PKW. Panstwowa
Komisja Wyborcza jest organem kompetentnym do przyjecia lub odrzucenia informacji
finansowej albo sprawozdania powyborczego. Kontrola partii ma charakter uspoteczniony, gdyz
inne formacje polityczne oraz stowarzyszenia i fundacje, ktére w statutach przewiduja dzialania
zwigzane z analizg finansowania partii politycznych, moga zgtasza¢ do PKW umotywowane
pisemne zastrzezenia. Reguly odnoszace si¢ do klarownosci finansowania ugrupowan
postulowane sa réwniez na poziomie organizacji ponadnarodowych m.in. Rady Europy w
Europejskiej Komisji Dla Demokracji Przez Prawo (tzw. Komisji Weneckiej)*®.

Uwagi koncowe

Partie polityczne stanowig nieodlaczny element zycia publicznego, stajac si¢ posrednikiem
miedzy obywatelamia wladza. Kwestia zapewnienia odpowiedniego zabezpieczenia materialnego
ich funkcjonowania byla niejednokrotnie przedmiotem sporéw miedzy ugrupowaniami. Rozwoj
parlamentaryzmu sprawil, iz deputowani odczuwali potrzebe nawigzania $cislej wspdtpracy
ze soba w ramach jednej organizacji. Kola i kluby parlamentarne, skupiajace postow wedlug
kryterium $wiatopogladowego, artykulowaty che¢ stworzenia organizacji funkcjonujacej poza
organemlegislacyjnym. Partiastalasi¢ specyficznym stowarzyszeniem o charakterze politycznym,
gromadzac w swoich szeregach wielu zwolennikéw. Zabiegajac o szerokie poparcie spoleczne,
formacje byty zmuszone do walki wyborczej, co wymagalo znacznych nakladéw finansowych,
nieznajdujacych wystarczajacego oparcia materialnego w sktadkach cztonkowskich.

Poczatkowy brak regulacji w sprawie funkcjonowania partii, traktowanych najpierw
tak jak stowarzyszenia, spotkal si¢ z realng proba regulowania tej kwestii dopiero z nastaniem
III Rzeczpospolitej. Naduzycia wladzy, zwlaszcza finansowanie dzialalnosci ugrupowan ze
zrodet publicznych sprawily, iz podjeto probe usystematyzowania roli stronnictw w Zyciu
publicznym. Niedemokratyczne rzady sanacji oraz ustréj PRL ujawnily niedoskonatosci, jakie
rodzi pozostawienie tych kwestii bez regulacji. Nadanie szerokich przywilejéow tylko jednej
formacji politycznej rodzito powazne konsekwencje, zwlaszcza niemozno$¢ zwyciestwa i dojscia
opozycji do wladzy. Laczenie stanowisk partyjnych z panstwowymi prowadzilo do trudnosci w
oddzieleniu organizacji od organéw wtadzy, szczegélnie pod wzgledem finansowym.

Pierwsze akty prawne, regulujace problem partii politycznych i ich finanséw,

45  A. Gorgol, Zasady finansowania..., s. 226-228.

46  Orzeczenie Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 20 grudnia 1994 r., sygn. akt K. 8/94 (OTK 1994, Nr 2, poz.
43).

47 M. Chmaj, Jawnos¢ finansowania..., s. 37-38.

48  Kodeks dobrej praktyki w sprawach wyborczych. Wytyczne i raport wyjasniajgcy, Rada Europy, Strasburg
23 maja 2003 r., Opinia Nr 190/2002.
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charakteryzowaly sie duza lakonicznoscig i liberalizmem, co powodowalo liczne naduzycia.
Pozostawienie bowiem szerokiego zakresu zrédel pozyskiwania srodkéw powodowato
niebezpieczenstwo wplywania réznych grup intereséw na proces legislacyjny. Réwniez chcac
wprowadzi¢ w zycie zasade pluralizmu, nalezalo wyréwna¢ szanse dla wszystkich podmiotéow
bedacych na scenie politycznej. Te argumenty przemawialy za postepujacym procesem usuwania
luk prawnych z systemu, co z kolei pozwalalo na znaczng kontrolg funkcjonowania partii. Szeroki
katalog zasad, bedacy odtad podstawg dziatalnosci ugrupowan, dostosowal warunki egzystencji
tych organizacji wedtug europejskich norm i standardéw. Stworzenie odpowiedniego modelu
finansowania partii musi odpowiada¢ racji stanu oraz uwzglednia¢ charakterystyczne dla
kazdego panstwa odrebnosci, uformowane w wyniku wieloletnich do§wiadczen.

Summary

Political parties are an inseparable component of public life and an intermediary between
people and government. It was always a problem for authority to guarantee them an appropriate
finance protection. The main quandary is: who should support political groupings financially?.
There are two options, public or private funding. Both have advantages and disadvantages. The
citizens and even the parties are in a quandary, especially nowadays when parliament have cut
subsidies nearly by half.

This article describes genesis and progress of regulations related to political parties’
finances. Current funding model was created by years of experience. Previous law was full of
mistakes, particularly in interwar and Polish People’s Republic periods. The anterior regulations
favoured the ruling party, that is why in those days corruption or embezzlement were so
common. The case of Gabriel Czechowicz was even considered by the State Tribunal.

The issue of political parties’ finances is the major issue in polish constitutional system.
Clear and transparent model is a guarantee of implementation of pluralism. This principle means
that all parties are equal and there is a place on political stage for more than one party. Today
Law on Political Parties is compatible with European standards, rights doctrine and judicature.



