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Miedzy Srodkami publicznymi
a wptatami od obywateli
Propozycje finansowania partii politycznych

Jarostaw Zbieranek

Problematyka finansowania partii politycznych wzbudza duze emocje. Na przestrzeni ostatnich lat
wielokrotnie wnoszono projekty ustaw majgcych na celu powazne zmiany - przede wszystkim zlikwi-
dowanie mozliwosci uzyskiwania przez partie subwencji z budzetu panstwa. Debata na ten temat mia-
ta tacznie kilkanascie ,,odston™".

Juz krétko po wyborach, ktére odbyty sie w pazdzierniku 2015 roku, liderzy opozycyjnych ugrupowan
- Nowoczesnej i Kukiz'15 - zapowiedzieli przygotowanie propozycji zmian w systemie finansowania
partii politycznych. W styczniu i lutym 2016 roku zostaty ztozone do laski marszatkowskiej dwa projek-
ty (autorstwa KP Nowoczesna oraz KP Kukiz'15) przewidujgce szereg nowych rozwigzan. Oba zostaty
jednak odrzucone przez Sejm juz w pierwszym czytaniu. Tematyka ta niewatpliwie jednak powrdci
do debaty publicznej, dlatego warto poddac propozycje analizie i ocenie. Nalezy podkresli¢, ze w tym
samym czasie zostaty opublikowane dwa bardzo wazne dokumenty - raporty organizacji miedzynaro-
dowych: OBWE oraz OECD poruszajace problematyke finansowania partii politycznych. Ich ustalenia
i rekomendacje mogg okazac sie bardzo przydatne w toku dalszych prac nad koniecznymi zmianami
w systemie finansowania partii politycznych w Polsce.
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1 Szerzej na ten temat m.in. w raporcie przygotowanym na zlecenie Fundacji im. Stefana Batorego: J. Zbieranek,
Finansowanie partii politycznych w Polsce - czy i jakie zmiany?, Warszawa, sierpien 2015.



Projekt autorstwa KP Nowoczesna

Projekt zostat zgtoszony przez postow Klubu Parlamentarnego Nowoczesna 13 stycznia 2016 roku
(Druk Sejmowy nr 222). Przewidywat on wieloaspektowe zmiany w systemie finansowania partii poli-

tycznych, cze$ciowo dotyczyt réwniez regulacji kampanii wyborczych.

Zmiana mechanizmu subwencji z budzetu panstwa

Nalezy podkresli¢, ze zgodnie ze zgtoszonym projektem zmianie miat ulec sposéb wyliczania sub-
wencji z budzetu panstwa. Przewidywana w projekcie korekta algorytmu spowodowataby zmniej-
szenie kwot, jakie uzyskujg partie, o okoto potowe. Tak obnizone subwencje miatyby by¢ przeka-
zywane partiom politycznym w corocznych transzach, ale ich wyptata odbywataby sie warunkowo.
Wyptacanie subwencji bytoby bowiem zwigzane z pozyskiwaniem przez partie srodkéw od osob fi-
zycznych (a wiec darowizn, sktadek). W projekcie zaktadano, ze subwencja bedzie przekazywana
w obliczonej wysokosci tylko wtedy, gdy w roku poprzedzajgcym wyptate partia uzyska wptaty
od oséb fizycznych w wysokosci co najmniej réwnej kwocie subwencji. Natomiast w przypadku,
gdy w roku poprzedzajgcym wyptate partia polityczna zebrataby od 0séb fizycznych fundusze nizsze
niz okreslona subwencja, bytaby ona wyptacana tylko do wysokosci kwoty zebranej przez partie poli-

tyczng w roku poprzedzajgcym.

W 2001 roku ustalono, ze jednym z waznych zrodet finansowania polskich partii politycznych beda
srodki publiczne przekazywane na ich dziatalno$¢ w postaci tzw. subwencji na cele statutowe. Jed-
noczes$nie znacznie ograniczono inne zrédta, m.in. catkowicie zakazujac finansowania przez osoby
prawne (w tym przez firmy, biznes). Partie mogg by¢ odtad optacane ze sktadek cztonkowskich,
darowizn (w okreslonej wysokosci i tylko od oséb fizycznych), spadkéw, zapiséw, dochodéw z majat-
kuoraz ze Srodkéw publicznych: statych subwencji, a takze dotacji zwigzanych z kosztami niektérych
kampanii wyborczych (do Sejmu i Senatu, Parlamentu Europejskiego). Warto zaznaczy¢, ze zakaza-
ne sg wszelkie zbiérki publiczne. Partie polityczne moga natomiast zacigga¢ kredyty bankowe na
cele statutowe.

Subwencje mogg otrzymywac partie, ktére w skali kraju uzyskaty w wyborach do Sejmu minimum
3% waznie oddanych gtoséw (w przypadku koalicji 6%). Wysoko$¢ subwencji dla poszczegdlnych
partii politycznych, ktére przekroczyly wspomniany proég, zalezy od uzyskanego wyniku - jest ona
obliczana na podstawie algorytmu zawartego w ustawie o partiach politycznych. Wysokos$¢ usta-
la sie na zasadzie tzw. stopniowej degresji - z uwzglednieniem liczby waznych gtoséw oddanych
w catym kraju na okregowe listy kandydatéw na postéw komitetu wyborczego danej partii poli-
tycznej (lub koalicji). Ustawa przewiduje kilka przedziatéw procentowych liczby uzyskanych gtoséw,
wskazujac, ze za kazdy gtos w tym przedziale partie uzyskujg okreslone srodki (np. do 5% gtosow
- 5,77 PLN, od 5% do 10% gtoséw - 4,61 PLN). Im wiekszy przedziat procentowy, tym Srodki te sg
mniejsze, co ma zapobiega¢ nadmiernemu réznicowaniu ugrupowan. Subwencje przekazywane
sg partiom w rocznych ratach przez catg kadencje Sejmu. Partie gromadzg je na osobnych subkon-
tach. Ponadto zobowigzane sa tworzy¢ Fundusz Ekspercki, na ktéry powinny przekazywac od 5% do
15% otrzymywanych subwencji, a takze Fundusz Wyborczy z przeznaczeniem na wszelkie wydatki
zwigzane w wyborami.
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W projekcie przewidywano stopniowe wchodzenie w zycie nowego systemu obliczania i wyptacania
subwencji. I tak - w roku 2018 wyliczona wedtug nowego algorytmu subwencja miata by¢ przeka-
zywana bezwarunkowo w petnej wysokosci - bez wptywu pozostawataby kwota uzyskana od oséb
fizycznych w roku 2017. W kolejnym roku - pewna bytaby wyptata tylko 50% obliczonej kwoty, w 2019 -
40%, a nastepnie 20%. Docelowo projektodawcy zaktadali, ze system bedzie dziatat w petni na nowych
zasadach od roku 2021 (w odniesieniu do darowizn z 2020 roku).

Projekt zaktadat, ze do otrzymywania subwencji bedg uprawnione partie polityczne, ktére w wyborach
do Sejmu uzyskaja wiecej niz 1% gtoséw waznych (koalicje - 3%). Obecnie, jak juz wspomniano,
progiem dla partii politycznych jest 3% gtoséw, natomiast dla koalicji - 6%. Projektodawca wskazywat,
ze nowe ,rozwigzanie sprzyja reprezentacji na scenie politycznej oraz przedstawieniu szerszego spek-
trum pogladéw panujacych w spoteczenstwie”.

Dyscyplina wydatkowania Srodkéw z subwencji z budzetu panstwa.
Fundusz Ekspercki

Projektodawca zaproponowat wprowadzenie szeregu ograniczen w sferze wydatkowania srodkow
pochodzacych z subwencji z budzetu panstwa. Nie mogtyby one by¢ przeznaczane na Fundusz
Wyborczy partii oraz na finansowanie ustug wykonywanych w ramach ,dziatalnosci okreslonej w Pol-
skiej Klasyfikacji Dziatalnosci w dziale 73 - reklama, badanie rynku i opinii publicznej”. Jak podkresla-
no w uzasadnieniu projektu: ,Srodki publiczne pochodzg z podatkéw wszystkich obywateli”, ,projekt
ustawy zaktada wprowadzenie zakazu wykorzystania srodkéw publicznych na jakiekolwiek for-
my reklamy, marketingu, organizacje konwencji itp.”. Wydatki takie miatyby by¢ bowiem w catosci
pokrywane ze Srodkéw pochodzacych z innych zrédet (w szczeg6lnosci - od 0séb fizycznych).

Projekt przewidywat réwniez pewne zmiany w mechanizmie Funduszu Eksperckiego. Jak zauwa-
zano w uzasadnieniu, Fundusz ,jest dobrym rozwigzaniem, nalezy zwiekszy¢ jego procentowy udziat
w catosciowym budzecie partii politycznych. Proponujemy, aby Fundusz Ekspercki pochtaniat min. 10%
subwencji, ale bez okreslania gérnej granicy procentowej”. Kolejna zmiana ma polega¢ na corocznym
wskazywaniu przez partie ,procenta, jaki chcg przeznaczy¢ na prace merytoryczne. Warto$¢ ta bedzie
podawana publicznie”.

Srodki od 0séb fizycznych - nowe limity i zasady przekazywania

Projekt zaktadat zwiekszenie limitu sumy, jakg osoba fizyczna moze przekaza¢ w ciggu roku na rzecz
partii politycznej. Obecnie limit ten jest okreslony jako pietnastokrotnos¢ najnizszego wynagrodzenia
(acznie ok. 26 000 PLN), natomiast zgodnie z projektem obywatel mégtby przekaza¢ danej partii do
50 000 PLN. Jednoczesnie zwiekszeniu miat ulec limit wptat na Fundusz Wyborczy partii politycznych.
W jednym roku suma uzyskana od osoby fizycznej nie mogtaby przekroczy¢ 50 000 PLN (z obecnych
ok. 26 000 PLN), a w przypadku, kiedy w jednym roku kalendarzowym bytyby przeprowadzane wiecej
niz jedne wybory (lub referendum ogdélnokrajowe), limit miatby wynosi¢ 80 000 PLN.

Projektodawca przewidywat réwniez nowe mechanizmy przekazywania darowizn od oséb fi-
zycznych - z wykorzystaniem narzedzi internetowych (formularza udostepnianego na stronie inter-
netowej). Proponowane przepisy majace regulowac te kwestie zostaty w projekcie przedstawione
dos¢ mgliscie - jak sie wydaje, miaty stanowi¢ dopiero punkt wyjsciowy do dalszych prac, w ktérych
uwzgledniono by m.in. kwestie bezpieczeristwa i transparentnosci dokonywanych operacji. W uza-
sadnieniu wskazano: ,projekt ustawy zawiera regulacje dotyczace nowoczesnych sposoboéw pozyski-
wania funduszy, w szczegdlnosci zbiérek internetowych. Okresla wprost relacje pomiedzy partiami
politycznymi a operatorami ptatnosci internetowych i organizacjami kartowymi. Umozliwia réwniez
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prowadzenie akcji crowdfundingowych, w ktérych darczyncy danej partii moga zosta¢ wynagrodzeni
symbolicznymi prezentami w zamian za wsparcie dziatalnosci partii (przy czym wartos¢ nagrody dla
darczyncy nie powinna przekracza¢ 10% wartosci darowizny). Zapisy te utatwig wspétprace partii poli-
tycznych z operatorami ptatnosci internetowych”.

Po wyborach do Sejmu RP i do Senatu RP, ktére odbyty sie 25 pazdziernika 2015 roku, dokonano
nowego wyliczenia subwencji, ktére bedg otrzymywac partie polityczne. Ustawowy prég przekro-
czyto tacznie 10 partii, z czego cztery w ramach koalicji Zjednoczona Lewica, a pozostate - jako
samodzielne komitety wyborcze'. Na wszystkie uprawnione partie polityczne w latach 2016-2019
zaplanowano przeznaczy¢ rocznie ponad 58 min PLN (doktadny podziat - patrz: tabela).

Informacja o przewidywanej wysokosci rocznej subwencji przystugujacej partiom
politycznym w latach 2016-2019 zwigzku z wyborami do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej
przeprowadzonymi w dniu 25 pazZdziernika 2015 roku
Przewidywana wysokos¢

Partia polityczna rocznej subwencji (PLN)
Prawo i Sprawiedliwos¢ 18 543 370,32
Platforma Obywatelska RP 15 465 516,69
Nowoczesna Ryszarda Petru 6 207 895,14
Polskie Stronnictwo Ludowe 4476 863,19
Sojusz Lewicy Demokratycznej* 4318 845,77
Twoj Ruch* 1233 955,94
Unia Pracy™ 493 582,38
Zieloni* 123 395,60
Koalicja Odnowy Rzeczypospolitej Wolno$¢ i Nadzieja 4171 704,23
Partia Razem 3175513,73
Lacznie 58 210 642,99
* Wysokos¢ subwencji zostala ustalona przez podzial lacznej kwoty przystugujacej koalicji Zjednoczona
Lewica SLD+TR+PPS+UP+Zieloni w proporcjach ustalonych w umowie koalicyjnej (Sojusz Lewicy
Demokratycznej: 70%, Twoj Ruch: 20%, Polska Partia Socjalistyczna: 0%, Unia Pracy: 8%, Zieloni: 2%).

Zrédto: Panstwowa Komisja Wyborcza

WSsréd uprawnionych partii, cztery to ugrupowania majgce przedstawicieli w Sejmie lub Senacie
(trafi do nich ok. 77% catosci sSrodkéw), natomiast sze$¢ to ugrupowania pozaparlamentarne (tgcz-
nie uzyskaja ok. 23% Srodkéw przeznaczonych na subwencje z budzetu panstwa).

1 Warto zauwazy¢, ze w niektorych przypadkach partie polityczne zawieraty porozumienia o wystawianiu kan-
dydatoéw z list Komitetu Wyborczego jednej z nich. Nie byto to jednak przedmiotem umowy koalicyjnej i formal-
nie subwencja przypada przez caty okres kadencji bezposrednio tylko jednemu ugrupowaniu. Miato to miejsce
m.in. w przypadku list komitetu wyborczego Prawo i Sprawiedliwo$¢, na ktérych znalezZli sie réwniez przedsta-
wiciele ugrupowan Polska Razem i Solidarna Polska.
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Jawnos¢ i kontrola finansowania partii politycznych

W projekcie znalazto sie wiele nowych mechanizméw zwigzanych z jawnoscig finanséw partii poli-
tycznych. Przewiduje sie m.in. natozenie obowigzku prowadzenia na stronach partii w Biuletynie In-
formacji Publicznej kompletnego rejestru wptat i wydatkéw. Rejestr ten miatby docelowo zawieraé
wszystkie informacje finansowe partii od momentu wejscia w zycie ustawy, a takze wiadomosci
o darczyncach danej partii oraz jej Funduszu Wyborczego. Wszystkie wptaty na konto partii wraz
z nazwiskami darczyhcoéw i miejscem ich zamieszkania miatyby by¢ publikowane w kwartalnych spra-
wozdaniach finansowych. Co wigcej - wskazano, ze wszystkie wptaty powyzej 10 000 PLN powinny by¢
niezwtocznie zgtaszane do Panstwowej Komisji Wyborczej i w ciggu siedmiu dni ujawniane na stronie
internetowej zawierajgcej informacje o rozliczeniu danej partii. Jak podkreslono w uzasadnieniu pro-
jektu: ,Takie dziatanie ma na celu zapobieganie powstawaniu naduzy¢ finansowych w postaci niekon-
trolowanych wptywéw kapitatu ze strony oséb fizycznych, np. w czasie trwania procesu legislacyjnego
w danej sprawie, stanowigcej przedmiot zainteresowania darczyncow".

Nalezy zwroci¢ uwage w szczegdlnosci na propozycje zwigzane z procedurg kontroli wydatkowania
srodkoéw pochodzacych z subwencji. W projekcie przewidywano, ze partie beda musiaty sktada¢ (po-
dobnie jak dotychczas) corocznie Panstwowej Komisji Wyborczej ,,informacje” o wydatkach z subwen-
¢ji, ale doprecyzowano, ze powinna ona zawierac ,szczeg6towe dane o wydatkach poniesionych z sub-
wencji, na poszczegdlne cele w stopniu szczegétowosci umozliwiajgcym identyfikacje przeznaczenia
kazdego wydatku”. Obecnie formularze ,informacji” charakteryzuje bardzo duza ogélnikowos¢, co
powoduje, ze nie spetniajg swoich funkcjiz.

Co wiecej, jesli chodzi o mechanizm kontroli ,informacji”, to zamierzano rozszerzy¢ kompetencje Pan-
stwowej Komisji Wyborczej i zakres badanego przez nig materiatu. Wskazano bowiem, ze w razie za-
istnienia watpliwosci co do prawidtowosci lub rzetelnosci sprawozdain, PKW moze zwrécic sie do
danej partii politycznej o usuniecie wad ,,informacji”, udzielenie wyjasnien lub przedstawienie
dokumentéw potwierdzajgcych poniesione wydatki w okreslonym terminie. Obecnie Komisja musi
opierac sie przede wszystkim na opiniach biegtych rewidentéw, przy czym nie ma bezposredniego
dostepu do dokumentacji finansowej partii.

Finansowanie kampanii wyborczych

Na marginesie rozwazan nad systemem finansowania partii politycznych warto wspomnie¢ réwniez
o przewidzianych w omawianym projekcie Klubu Parlamentarnego Nowoczesna zmianach w finanso-
waniu kampanii wyborczych.

Przede wszystkim planowano znaczgco ograniczy¢ obecng wysokos¢ dotacji, jakie komitety wy-
borcze (réwniez partii politycznych) uzyskiwatyby w zwigzku z wydatkami na kampanie wyborcze. Jak
napisano w uzasadnieniu projektu: ,Jednorazowe dotacje zwrotne za kampanie wyborczg wynosityby
potowe petnej prawidtowo wykazanej i rozliczonej sumy kosztéw poniesionych w zwigzku z agitacja.
Dotacja zwrotna nie moze przekroczy¢ potowy wysokosci kwoty ustawowo zapisanego limitu przystu-
gujacego kazdemu z komitetéw startujgcych w wyborach powszechnych”.

Natomiast zwiekszeniu miatyby ulec limity wptat od oséb fizycznych na rzecz komitetu wybor-
czego. Ich suma nie mogtaby przekracza¢ 50 000 PLN (obecnie ok. 27 000 PLN). Jednak kandydat
na posta, senatora, prezydenta Rzeczypospolitej czy posta do Parlamentu Europejskiego bedacy oby-

2 Szerzej: ). Zbieranek (red.), Subwencje z budzetu paristwa dla partii politycznych, Warszawa 2008.
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watelem polskim mégtby przekaza¢ komitetowi wyborczemu wyzszg sume, przy czym nieprzekracza-
jaca 125 000 PLN.

Uwagi

Warto podkresli¢, ze uzasadnienie projektu zawiera ciekawa, w wiekszej czesci trafng diagnoze utom-
nosci systemu finansowania partii politycznych w Polsce. Jednak zaproponowane konkretne konstruk-
cje prawne nie wydaja sie w petni adekwatne i skuteczne. Zasadnicza zmiana - obnizenie kwot sub-
wencji o potowe - moze spowodowac powazne problemy w funkcjonowaniu partii politycznych. Poza
tym kwota ta miataby by¢ wyptacana warunkowo - w zaleznosci od wysokosci srodkéw zebranych
z darowizn - co mogtoby sprawi¢, ze subwencje bylyby o wiele nizsze. Znaczace podwyzszenie rocz-
nego limitu wptat od obywateli (przy braku uzasadnienia potrzeby takiej zmiany) moze budzi¢ obawy
o nadmierne faworyzowanie ugrupowan majacych zamoznych sympatykéw (dotyczy to tez wptat na
Fundusz Wyborczy).

Uwage zwraca natomiast szereg nowych rozwigzan w sferze przejrzystosci i kontroli wydatkéw partii
politycznych. Nalezy oceni¢ je co do zasady pozytywnie, cho¢ na nich nie kohczy sie lista niezbednych
modyfikacji.

Warto rowniez przemysle¢ zmiany w mechanizmie Funduszu Eksperckiego. Zwiekszenie procentowej
czesci subwencji, jakg partie powinny przeznaczac na ten cel, przy jednoczesnym sporym zmniejszeniu
samej subwencji, wydaje sie dos¢ iluzoryczng zmiang na lepsze. Niestety, nie przewidziano réwno-
cze$nie wprowadzenia (nieistniejgcych obecnie) sankgji za nieprzekazanie przez partie jakichkolwiek
Srodkéw na Fundusz, co jest postulatem formutowanym od lat przez ekspertéw.

Projekt autorstwa KP Kukiz'15

Projekt zostat zgtoszony przez postéw Klubu Parlamentarnego Kukiz'15 dnia 15 lutego 2016 roku (Druk
Sejmowy nr 249, 23 lutego 2016 roku wprowadzono autopoprawke - Druk nr 249-A). Projekt nie byt
rozbudowany, koncentrowat sie zasadniczo na dwéch kwestiach, jednak przewidywat bardzo gtebokie
zmiany w systemie finansowania partii politycznych.

Wsrod punktow kulminacyjnych debaty nad zmiang systemu finansowania partii politycznych na-
lezy wymieni¢ referendum ogoélnokrajowe, w ramach ktérego obywatelom zadano m.in. pytanie:
»Czy jest Pan/Pani za utrzymaniem dotychczasowego sposobu finansowania partii politycznych
z budzetu panstwa?". Referendum cieszyto sie jednak niewielkim zainteresowaniem Polakéw. Pew-
ne problemy rodzita m.in. kwestia sformutowania pytania referendalnego, ktére uznano za nieja-
sne, a odpowiedzi w tym kontekscie - za wysoce niejednoznaczne. Ostatecznie 6 wrzesnia 2015
roku w referendum wzieto udziat jedynie 2 384 780 uprawnionych (co stanowito 7,8%). Na pytanie
dotyczace finansowania partii 83,6% oddajacych gtos wazny odpowiedziato ,nie”, natomiast ,tak”
- 17,7%. Oczywiscie z uwagi na zainteresowanie niewielkiej grupy uprawnionych, wielokrotnie niz-
szej niz wymagany w Konstytucji RP prog, referendum nie zostato uznane za wigzace'.

1 Uchwata Sadu Najwyzszego z 4 listopada 2015 roku w sprawie waznosci referendum ogélnokrajowego
przeprowadzonego 6 wrzesnia 2015 roku (sygn. akt III SW 89/15).
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Likwidacja subwencji z budzetu panstwa

Przede wszystkim projekt przewidywat likwidacje subwencji z budzetu panstwa. Projektodawca
w uzasadnieniu wskazuje: ,Obecny system ma [...] charakter dyskryminacyjny: komitety wyborcze,
spontaniczne inicjatywy wyborcze, ruchy miejskie i samorzadowe oraz partie polityczne o charakterze
lokalnym lub powstate w trakcie trwania kadencji Sejmu (a wiec te, ktére nie startowaly w wyborach
parlamentarnych), sg wykluczone z systemu subwencji. Dyskryminacja obecnego systemu jest wiec
szczegdlnie dolegliwa i jednostronnie wymierzona w inicjatywy obywatelskie. Innymi stowy, obecny
system premiuje zawodowe partie polityczne «dziataczy» i wyrzuca poza nawias inicjatywy majgce
swoje zrédto w spoteczenstwie obywatelskim (tzw. grassroots)".

Odpis podatku dochodowego od oséb fizycznych

Projektodawcy proponowali jednoczes$nie wprowadzenie mechanizmu opartego na przekazywaniu
partiom politycznym przez obywateli okreslonej kwoty (odpisu) naliczonego corocznie podatku.
Mogliby (nie bytby to bowiem mechanizm obligatoryjny) skorzystac z niego tylko obywatele ptacacy
podatek dochodowy od 0s6b fizycznych. Projektodawca wskazuje, ze odpis powinien by¢ jednakowy
dla wszystkich uprawnionych i wynosi¢ 5 PLN. Srodki te bylyby oddawane wskazanej przez podatnika
partii politycznej. Szczegbtowe zasady przekazywania pieniedzy na rzecz partii ma okresla¢ ustawa
o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych. W uzasadnieniu wskazuje sie, ze odpis podatkowy miatby
funkcjonowac ,na podobnych zasadach jak odpis 1% podatku na organizacje pozytku publicznego”.
Projekt precyzuje, ze podatnik korzystajgcy z mechanizmu odpisu wskazywatby jedng partie politycz-
na w sktadanym corocznie do Urzedu Skarbowego zeznaniu podatkowym (lub jego korekcie). Nalezy
podkresli¢, ze system odpiséw miatby zastosowanie, podobnie jak obecnie subwencje, wytacznie do
finansowania partii politycznych.

Fundusz Ekspercki

W projekcie zapisano réwniez, ze zmianie ulegtby sposéb okreslania czesci procentowej Srodkéw, jakie
partie powinny przekazywac na Fundusz Ekspercki. Obecnie sg one zobligowane do przeznaczania na
ten cel od 5 do 15% kwoty otrzymywanej subwencji. Projektodawcy proponowali, aby mechanizm zo-
stat zmodyfikowany. Zatozono, ze partie bytyby zobowigzane do przekazywania na Fundusz Ekspercki
minimum 15% ze Srodkéw uzyskanych z odpiséw. Nie zostata natomiast ustalona gérna granica
- pozostawiono te kwestie do uznania partii. Jak wskazat projektodawca: ,Zniesienie gérnej granicy
wptat na dziatalnos¢ ekspercka partii oraz podniesienie dolnego putapu w ocenie wnioskodawcy po-
winno przyczynic sie do podniesienia jakosci pracy polskich partii politycznych”.

Uwagi

Wymiernym skutkiem uchwalenia proponowanych zmian bytoby catkowite zlikwidowanie obecnego
modelu subwencji dla partii politycznych. Proponowany w zamian mechanizm odpisu podatkowego
mogtby jednak okazac sie rozwigzaniem o problematycznej skutecznosci. Jak pokazujg badania opinii
spotecznej?, Polacy bardzo Zle oceniajg partie polityczne i nie sg zainteresowani mozliwoscig ich finan-
sowego wsparcia, nawet jesli bedzie polega¢ ono na przekazaniu czesci naliczonego podatku. Warto
podkresli¢, ze przeSwiadczenie takie ma réwniez sam pomystodawca, ktéry w uzasadnieniu projektu
wskazuje: ,Wnioskodawca zaktada, iz po wprowadzeniu zmian, zwtaszcza w pierwszych lata(ch) obo-
wigzywania nowych zasad, budzet panstwa na nich zaoszczedzi, gdyz zniecheceni do obecnej kla-
sy politycznej obywatele chetniej nie beda przeznacza¢ zadnych srodkéw na rzecz partii”. Powazne
watpliwosci (m.in. dotyczace kwestii ochrony danych osobowych) moze budzi¢ zaktadana procedura
kazdorazowego wskazywania partii przez obywateli (a wiec de facto udzielania informacji o wtasnych

3 M.in. Finansowanie partii politycznych. Komunikat z badan, CBOS, Warszawa 2008.
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preferencjach politycznych) Urzedom Skarbowym. Warto podkresli¢ rowniez, ze z systemu zostataby
wytgczona grupa obywateli, ktérzy nie sg ptatnikami podatku dochodowego od 0séb fizycznych i nie
sktadajg deklaracji podatkowych.

Niewielkie wptywy pochodzace z systemu odpiséw podatkowych mogtyby sprawi¢, ze zmiany w zasa-
dach finansowania Funduszu Eksperckiego okazatyby sie mato skuteczne. Z tego wzgledu osiggniecie
przez projektodawcow celu, jakim miato by¢ podniesienie jakosSci prac partii politycznych, nalezy oce-
ni¢ jako wysoce problematyczne.

Projekt zaktadat wejscie w zycie ustawy 1 stycznia 2017 roku (natomiast przepisy dotyczace wskazywa-
nia partii, ktérym maja by¢ przekazywane odpisy, obowigzywatyby od 1 wrzesnia 2016 roku). Ostatnim
rokiem wyptacania subwencji na obecnych zasadach miat by¢ rok 2016.

Raport Misji Oceny Wyboréw OBWE

Gdy rozwaza sie problematyke finansowania partii politycznych w Polsce, warto zwréci¢ uwage na naj-
nowsze ustalenia i rekomendacje Organizacji Bezpieczenstwa i Wspétpracy w Europie (OBWE). Instytu-
cja ta obserwuje wybory w Polsce, analizuje regulacje prawne, formutuje oceny, a takze rekomendacje
koniecznych zmian. W najnowszym raporcie z obserwacji wyboréw do Sejmu RP i do Senatu RP, ktére
odbyly sie w 2015 roku, Misja Oceny Wyboréw (EAM) OBWE sformutowata szereg waznych obserwacji
odnoszacych sie rowniez do polskiego systemu partyjnego, a w szczegdlnosci do kwestii finansowania
partii. Raport OBWE ukazat sie 26 stycznia 2016 roku*.

W dokumencie podniesiono problematyke tzw. ,prekampanii wyborczej”, a wiec sytuacji, gdy jeszcze
przed zarzadzeniem wyboréw i przed formalnym rozpoczeciem kampanii wyborczej prowadzone sg
(najczesciej finansowane przez partie polityczne) intensywne dziatania majgce znamiona agitacji na
rzecz (przysztych) komitetéow i kandydatow. Przeznaczone na ten cel koszty nie s ujmowane jako wy-
datki komitetéw wyborczych, nie obejmuja ich wiec procedury kontrolne (organéw wyborczych) i limi-
ty wydatkéw®. Jak stwierdzono, w 2015 roku dziatania te mogty mie¢ szczeg6lne natezenie, co wigzato
sie z az dwiema kampaniami wyborczymi.

OBWE zauwaza réwniez, ze obecnie polskie partie polityczne przedstawiajg corocznie Paristwowej Ko-
misji Wyborczej sprawozdanie dotyczace zrédet finansowania, a takze informacje o wydatkach, ale
tylko ze Srodkéw pochodzacych z subwencji z budzetu panstwa. W opinii OBWE informacja taka po-
winna odnosic sie takze do srodkéw pochodzacych z innych Zrédet niz publiczne, np. z wptat od
sympatykéw. Co wiecej, OBWE w swoim raporcie formutuje rekomendacje, aby do rozbudowanego
wykazu wydatkéw partie polityczne byty zobligowane zatgcza¢ odpowiednig dokumentacje (obecnie
nie majg takiego obowigzku).

Misja Oceny Wyboréw wskazata ponadto na kwestie sprawozdan finansowych komitetéw wyborczych,
a w szczeg6lnosci nieréwnosci miedzy sytuacjg komitetéw wyborcéw a komitetdw partii politycznych
(lub koalicji partii). Komitety partii sg optacane poprzez jej Fundusz Wyborczy, dlatego sprawozdania
dotyczace finansowania kampanii okazujg sie skrétowe i obejmuja zasadniczo tylko jedng, np. wielo-

4 Republic of Poland, Parliamentary Elections 25 October 2015. OSCE/ODIHR Election Assessment Mission Report, War-
saw 2016.

5 Problematyka ta byta podejmowana m.in. przez Panstwowg Komisje Wyborczg, a takze Rzecznika Praw Obywa-
telskich, ktéry sygnalizowat jg m.in. w 2014 roku w pismie do przewodniczgcego Komisji Nadzwyczajnej ds. zmian
w kodyfikacjach Sejmu RP (sygn. 1.602.7.2014.)Z).
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milionowa wptate - wiasnie z Funduszu. Bardziej szczegétowe informacje finansowe przekazywane sg
dopiero wiele miesiecy pézniej, w toku corocznych sprawozdan partii politycznych. Tymczasem komi-
tety wyborcze wyborcow muszg przedstawiac szczegétowe zestawienia uzyskanych wptat w niedtugim
okresie po wyborach. Z tego wzgledu OBWE rekomenduje znacznie czestsze publikowanie informacji
o operacjach zwigzanych z Funduszem Wyborczym partii politycznych.

W raporcie zawarto réwniez rekomendacje finansowego (i osobowego) wzmocnienia Krajowego
Biura Wyborczego, tak aby jego dziatania kontrolne w odniesieniu do finansowania polityki objety
mozliwie peten zakres, a w szczegdlnosci polegaty na gruntowniejszym badaniu sprawozdan/informa-
¢ji i zatgczonej dokumentacji.

OBWE podkreslita wymogi ptynace m.in. z rekomendacji Rady Europy, by sankcje za wykryte niepra-
widtowosci w finansowaniu partii politycznych byty mozliwie adekwatne oraz proporcjonalne do ich
skali i charakteru. Dlatego tez w raporcie uznano, ze trzeba rozwazy¢ ztagodzenie obecnych sankcji
za relatywnie drobne nieprawidtowosci w finansowaniu partii politycznych oraz kampanii wyborczych,
a w szczegélnosci rozszerzenie marginesu umozliwiajgcego organom wyborczym przyjecie sprawoz-
dan/informacji finansowych mimo pewnych stwierdzonych uchybien/brakéw.

Raport OECD

Dnia 4 lutego 2016 roku zostat opublikowany raport Organizacji Wspotpracy Gospodarczej i Rozwoju
(OECD) poswiecony problematyce finansowania partii politycznych i kampanii wyborczych - Financing
Democracy: Funding of Political Parties and Election Campaigns and the Risk of Policy Capture®. Przed-
stawiono w nim ustalenia wynikajgce z analizy stanu prawnego i praktyki w 34 panstwach cztonkow-
skich (w tym w Polsce).

W toku badan zauwazono wystepujacg w wielu krajach grozbe nacisku, jaki na sfere polityki moga
wywiera¢ niewielkie, ale posiadajace duze Srodki finansowe grupy wptywu i sponsorzy. Podmioty te
czesto sprawnie omijajg istniejgce limity w finansowaniu partii politycznych i kampanii wyborczych,
wykorzystujac luki oraz inne niedoskonatos$ci prawa. Stan taki moze negatywnie oddziatywaé na kon-
dycje panstwa i ocene jego mechanizmow przez obywateli. W opinii autoréw raportu wysokie stan-
dardy finansowania polityki, wsparte $cistymi regulacjami prawnymi oraz rygorystycznie stosowanymi
sankcjami za nieprawidtowosci, moga sprawi¢, ze obywatele odzyskajg zaufanie do demokracji.

Z uwzglednieniem réznic wystepujgcych w poszczegdlnych panstwach, przygotowano zwiezte reko-
mendacje.

Wskazano, ze panstwa cztonkowskie OECD powinny skupi¢ sie w pierwszej kolejnosci na zapewnieniu
skutecznego egzekwowania obowigzujgcych przepiséw dotyczacych finansowania polityki (partii po-
litycznych i kampanii wyborczych), a dopiero gdy okaze sie to niezbedne - tworzy¢ nowe. Nalezy przy
tym pamietac, ze regulacje muszg by¢ kompleksowe i majg obejmowac zaréwno okres przedwyborczy,
sama kampanie wyborczg, jak i czas po wyborach. Organy odpowiedzialne za kontrole finansowania
polityki oraz wtasciwg implementacje przepiséw powinny posiadac niebudzacy watpliwosci mandat
do podejmowanych dziatan, odpowiednie kompetencje i moc naktadania ewentualnych sankgji. Sank-
Cje za nieprawidtowosci powinny by¢ proporcjonalne, ale jednoczesnie majg skutecznie zniechecac do

6 Financing Democracy: Funding of Political Parties and Election Campaigns and the Risk of Policy Capture, OECD,
Paris 2015.
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dziatan sprzecznych z prawem. Wskazano réwniez, ze pozadane jest dgzenie do rownowagi miedzy
finansowaniem polityki ze sSrodkéw publicznych i prywatnych.

Podsumowanie

Oba prezentowane powyzej projekty zmian w ustawie o partiach politycznych zostaty 25 lutego 2016
roku odrzucone przez Sejm RP juz w pierwszym czytaniu. Pierwsza ,odstona” debaty nad zmiana-
mi systemu finansowania partii politycznych w Sejmie VIII kadencji zostata wiec zakoriczona. Nalezy
jednak spodziewac sie kolejnych inicjatyw - problematyka z pewnoscig powroci w dalszych pracach
parlamentarnych.

Wydaje sie, ze najwieksze zastrzezenia postow wzbudzity elementy projektéw dotyczgce Srodkow, ja-
kie partie miatyby otrzymywac z budzetu panstwa. Nalezy podkresli¢, ze obie propozycje nie zaktadaty
wytagcznie zlikwidowania subwencji z budzetu panstwa, jak to miato miejsce w licznych projektach z lat
ubiegtych. Jednak proponowane rozwigzania - dobrowolny odpis podatku (KP Kukiz'15) lub uzalez-
nienie kwoty otrzymywanej subwencji od srodkéw zebranych od oséb fizycznych (KP Nowoczesna)
- w zaprezentowanej formule charakteryzowaly sie niewielkg skutecznoscia. Z badan opinii spotecznej
wynika bowiem jasno, ze Polacy - mimo niecheci do obecnego systemu - bardzo chtodno przyjmujg
propozycje przekazywania partiom politycznym jakichkolwiek darowizn (nawet w postaci odpisu po-
datku).

Wazne wskazowki w tym zakresie powinny réwniez ptyngé z zagranicy. Pouczajgcym przyktadem moga
by¢ Wtochy, gdzie na fali niecheci do partii politycznych podjeto reformy majace na celu redukcje ich
finansowania z budzetu, a wprowadzono wtasnie mechanizm odpisu podatkowego. Okazato sie, ze
Whosi nie sg zainteresowani takim rozwigzaniem. Tylko niecate 3% procent uprawnionych dokona-
to w 2015 roku odpisu. Partie polityczne, ktérym jednoczesnie radykalnie zmniejszono finansowanie
z budzetu, znalazly sie w powaznych tarapatach.

Bardzo istotnym zagadnieniem, ktére jednak nie zostato szerzej oméwione w ostatniej debacie sej-
mowej, jest zwiekszenie jawnosci i kontroli finanséw partyjnych. Szereg ciekawych rozwigzan w tym
obszarze zawierat projekt KP Nowoczesna. Cenne obserwacje i rekomendacje sformutowato réwniez
w swoim raporcie OBWE. Wydaje sie, ze wtasnie ta sfera moze stac sie podstawg prac koncepcyjnych,
aw dalszej perspektywie - legislacyjnych. Wsrod kwestii wymagajacych powaznego rozwazenia nalezy
wymienic:

* rozszerzenie sprawozdawczosci partii politycznych réwniez na wydatki pochodzace ze zrodet in-
nych niz subwencja na cele statutowe,

+ uszczegotowienie formularzy sktadanych przez partie informacji/sprawozdan o wydatkach,

+ rozszerzenie zakresu dokumentacji, jakg partie polityczne powinny przekazywa¢ organom kon-
trolnym, i zwiekszenie kontrolnych kompetencji organéw wyborczych,

+ przeglad mechanizmu sankgji za stwierdzone nieprawidtowosci - tak by byty one mozliwie ade-
kwatne.

Ewentualnie warto wzig¢ pod uwage mozliwos¢ natozenia obowigzku prowadzenia przez partie poli-
tyczne kompleksowego, jawnego rejestru wptat i wydatkéw lub okresowego, czestszego niz obecnie
przedstawiania informacji o wptywach oraz wydatkach (szczegélnie w kontekscie kampanii wybor-
czych i funkcjonowania Funduszu Wyborczego).
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Dodatkowo pewnych korekt wymagaja regulacje zwigzane z finansowaniem kampanii wyborczych.
Najwazniejsza wydaje sie kwestia tzw. ,prekampanii wyborczej” (szczegdlnie jesli chodzi o optacanie
przez partie dziatan ,informacyjnych” podejmowanych przed oficjalnym rozpoczeciem kampanii).

Kwestie zwiekszenia jawnosci finansowania partii politycznych i powyzsze postulaty wynikajg z opinii
ekspertdéw, a takze rekomendacji organizacji miedzynarodowych (OBWE, OECD, GRECO - Rady Euro-
py) i maja charakter apolityczny. Wydaje sie, ze przy uwzglednieniu dotychczasowych doswiadczen
z prac parlamentarnych (w tym najswiezszych), projekt wtasnie takich zmian powinien uzyska¢ priory-
tet, a rownoczesnie miatby duze szanse na skuteczne wprowadzenie.

Jarostaw Zbieranek - doktor nauk prawnych, konstytucjonalista i politolog. Specjalizuje sie w pro-
blematyce praw politycznych. Autor ekspertyz i analiz, m.in. dla Parlamentu Europejskiego, Rzecznika
Praw Obywatelskich, OBWE, Biura Analiz Sejmowych. W 2015 roku przygotowat m.in. raport na zlece-
nie Fundacji im. Stefana Batorego: Finansowanie partii politycznych w Polsce - czy i jakie zmiany?
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