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Wstep

Jawnosc¢ i kontrola finansowania kampanii wyborczych i partii politycz-
nych to kluczowe elementy systemu rzetelnosci zycia publicznego. Sg one
rowniez istotne dla budowania zaufania spoteczenstwa do klasy politycznej.
Tymczasem - wedtug Transparency International - uki w systemie finansowa-
nia politykisg problemem wystepujgcym w niemal catej Europie. Jednoczesnie
stanowig one obszary szczegdlnego zagrozenia, z ktérym nie potrafity sobie
poradzi¢ nawet te panstwa, ktore zazwyczaj sg uwazane za mato skorumpo-
wane. Problem jawnosci finansowania polityki podnosi rowniez Konwencja
Narodow Zjednoczonych Przeciwko Korupcji, ktéra rekomenduje panstwom
»podjecie stosownych srodkow ustawodawczych i administracyjnych [..] ma-
jacych nacelu zwiekszenie przejrzystosci finansowania kandydatur na wybra-
ne urzedy publiczne oraz [..] finansowania partii politycznych”

W Polsce w ostatnich latach mozna zauwazy¢ pozytywne zmiany prawne;
regulacji kampanii wyborczych. Do 2010 roku mozolnie nowelizowano usta-
wy normujgce poszczegolne rodzaje wyboréw, aby uczyni¢ finansowanie
kampanii mozliwie przejrzystym i zwiekszy¢ efektywnos¢ procedur kontrol-
nych. W 2011 roku uchwalono Kodeks Wyborczy, ktory réwniez zmodyfikowat
i —co wazne - ujednolicit przepisy regulujgce finansowanie kampanii wybor-
czych we wszystkich rodzajach wyboréw. W rezultacie w nowym akcie zna-
lazty sie przepisy i konstrukcje odzwierciedlajgce liczne postulaty organizacji
pozarzadowych i instytucji publicznych (na przyktad Panstwowej Komisji Wy-
borczej). Niestety, z roznych wzgledow (miedzy innymi tempa prac legislacyj-
nych i braku woli politycznej) nie udato sie rozwigzac¢ wszystkich problemow
zidentyfikowanych w systemie i uzupetnic¢ luk nadal wystepujacych w regula-
Cji. Wcigz pozostaje wiele kwestii wymagajacych korekty i doprecyzowania.
Niektore kwestie wynikajg z rozwoju technologicznego - Internet staje sie
coraz wazniejszym narzedziem wykorzystywanym w komunikacji miedzy po-
litykamia wyborcami.

Bardzo krytycznie nalezy ocenic system finansowania partii politycznych.
Wymaga on gtebokich zmian, ktére znacznie zwiekszg efektywnos$¢ procedur
kontroli panstwowej i spotecznej. Niestety, od wielu lat liczne postulaty zmian
w ustawie o partiach politycznych formutowane przez instytucje miedzyna-
rodowe, panstwowe, organizacje pozarzgdowe i srodowiska eksperckie pozo-
stajg niezrealizowane.

1 S Mulcahy, Money, Politics, Power: Corruption Risks in Europe, Transparency International, Berlin 2012.

2 Art.7 Konwencji Narodéw Zjednoczonych Przeciw Korupcji.
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W niniejszym raporcie zostang przedstawione najwazniejsze problemy
i obszary, ktore wymagajg pilnej regulacji prawnej, prac koncepcyjnych lub
podjecia dziatan organizacyjno-technicznych, bedg takze sformutowane re-
komendacje, jakie przyczynig sie do zwiekszenia przejrzystosci finansowania
polityki w Polsce. Przygotowujac niniejszy tekst, korzystano z roznorodnych
zrodet, miedzy innymi analiz i rekomendacji Panstwowej Komisji Wyborczej
I innych organow panstwowych, analiz Fundacji im. Stefana Batorego i Insty-
tutu Spraw Publicznych, rekomendacji GRECO dla Polski3, gtosow ekspertow,
uwzgledniono doswiadczeniaz praktyki wyboréow parlamentarnych 2011 roku,
przeprowadzanych na mocy nowego Kodeksu wyborczego. Bardzo istotne
byty réwniez ustalenia dyskusji panelu eksperckiego poSwieconego jawnosci
finansowania polityki, ktory zostat zorganizowany przez Instytut Spraw Pub-
licznych 3 kwietnia 2012 roku*.

3 Trzecia Runda Oceny, Raport Zgodnosci w sprawie Polski ,Kryminalizacja (ETS 1731191, GPC 2)” oraz ,Przejrzy-
stos¢ finansowania partii”, GRECO, Strasbourg, 3 grudnia 2010 roku.

4 W panelu(bedgcym czescig konferencji ,Administracja, Polityka. Biznes. W poszukiwaniu rzetelnego panstwa”,
ktéra odbyta sie 3 kwietnia 2012 roku) uczestniczyli: minister Kazimierz Czaplicki (Krajowe Biuro Wyborcze), prof.
Marek Chmaj (Szkota Wyzsza Psychologii Spotecznej), senator Witold Gintowt-Dziewattowski, dr Marcin Walecki
(Biuro Instytucji Demokratycznych i Praw Cztowieka Organizacji Bezpieczenstwa i Wspotpracy w Europie) i dr
Jarostaw Zbieranek (Instytut Spraw Publicznych).

6 Marta Gatgzka, Marek Solon-Lipifski, Jarostaw Zbieranek



1. Finansowanie kampanii wyborczych

1.1. Zagadnienia z zakresu kontroli finansowania kampanii

Sprawg o pierwszorzednej wadze dla zachowania przejrzystosci prowa-
dzenia kampanii wyborczych jest mechanizm kontroli nad realnymi wydatka-
mi, jakie ponoszg podmioty biorgce udziat w wyborach. Podstawowym proble-
mem staje sie rzeczywista mozliwos$¢ prowadzenia kampanii przez podmioty
nieuprawnione. Dotyczy to zarowno tak zwanej prekampanii, jak i nielegal-
nego finansowania przez podmioty inne niz komitet wyborczy juz w okresie
po formalnym rozpoczeciu kampanii wyborczej. Ponizej zarysowano oba te
zjawiska. Przedstawiono takze potencjalne dziatania, jakie mogtyby sie przy-
czyni¢ do usuniecia istniejgcych luk pozwalajgcych na naduzycia.

1.1.1. Prekampania wyborcza

Prekampania wyborcza to zjawisko obserwowane od wielu lat w prakty-
ce kolejnych wyboréw w Polsce i na $wiecie. Pojawia sie ono tam, gdzie po-
jawiajg sie limity wydatkow, i stuzy obchodzeniu tych ograniczen. Zwracajg
na nie uwage miedzy innymi organizacje pozarzgdowe zajmujgce sie moni-
toringiem finansowania wybordws. Istotg tego zjawiska jest prowadzenie
- w mniej lub bardziej zawoalowany sposéb - agitacji na rzecz okreslonych
0s0b i ugrupowan w okresie poprzedzajacym rozpoczecie kampanii wybor-
czej, a wiec przed ogtoszeniem aktu wtasciwego organu o zarzadzeniu wybo-
rowe.

Do prekampaniiwyborczej moznazaliczy¢ zarowno dziatania prowadzone
przez partie polityczne, jak i podejmowane przez inne podmioty. W pierwszym
wypadku problemem staje sie zdefiniowanie, w ktérym miejscu przebiega
granica miedzy legalng dziatalnos$cig informacyjng i promocyjng partii a nie-
dozwolong agitacjg przed rozpoczeciem kampanii. Polskie partie polityczne
regularnie prowadzg przed okresem kampanii wyborczej dziatalnos¢, ktérg
definiujg jako informacyjna, w rzeczywistosci bedacg jednak przedwyborczg
agitacja’.

5 Szerzej - por. Wybory do Parlamentu Europejskiego 2009. Monitoring finanséw wyborczych, red. A. Sawicki,
Fundacja im. Stefana Batorego, Warszawa 2010; G. Kopinska, J. Kucharczyk, A. Sawicki, M. Solon-Lipinski, M. Wa-
lecki, J. Zbieranek, Wybory prezydenckie 2005. Monitoring finanséw wyborczych, Fundacja im. Stefana Batorego,
Warszawa 2006.

6 Termin rozpoczecia kampanii wyborczej reguluje art. 104 ustawy z dnia 5 stycznia 2011 roku - Kodeks wybor-
czy (Dz.U.z2011r,Nr 21, poz. 112).

7 PKW dziata w interesie wszystkich partii - http://www.polskieradio.pl/s/3/Artykul/404145,PKW-dziala-w-inte-
resie-wszystkich-partii [dostep: 26 pazdziernika 2012 roku].
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W drugim wypadku - agitacji prowadzonej przez inne podmioty - proble-
mem jest udowodnienie, ze celem dziatan jest promocja kandydata czy ugru-
powania startujgcego w wyborach, ewentualnie - dziatanie na niekorzysc¢
oponenta(kampanianegatywna). Warto przywota¢ kampanie promujgcg Ruch
Poparcia Palikota, obejmujgca - z réznym nasileniem - okres pierwszego pot-
rocza 2011 roku®. Kampania ta nie mogta by¢ finansowana przez partie (a tym
bardziej przez jej komitet wyborczy), ktora uczestniczyta w wyborach 9 paz-
dziernika 2011 roku, poniewaz zostata ona zarejestrowana dopiero w czerwcu
2011 roku?. Billboardy eksponowane w trakcie prekampanii ewidentnie pro-
mowaty osobe Janusza Palikota i nazwe, pod jakg jego stronnictwo funkcjono-
wato w przekazach medialnych.

Problem prekampanii zostat w ostatnim czasie szeroko opisany takze
przez Panstwowg Komisje Wyborczg, wskazujacg miedzy innymi, ze przepisy
zawierajgistotne luki, ktére nie pozwalajg na sankcjonowanie tego rodzaju za-
chowan. Prekampania moze by¢ prowadzona na wiele sposobow. Panstwowa
Komisja Wyborcza wymienia tutaj takie formy, jak formuta dziatalnosci infor-
macyjnej, spotecznej i rozrywkowej. Ponadto, jak wspomniano wyzej, kampa-
niawyborczarozpoczynasiezdniem ogtoszenia aktu o zarzgdzeniu wyboréw,
wobec tego inicjatywy takie stanowig naruszenie przepiséw prawa. Mimo to
organom wyborczym brakuje $rodkéw oddziatywania, ktére wykraczatyby
poza formute oswiadczen i apeli skierowanych do podmiotow prowadzgcych
prekampanie. Oznacza to jednoczesnie, ze mogg istnie¢ okreslone wydatki po-
zostajgce poza kontrolg organu wyborczego®.

Analizujgc zagadnienie prekampanii wyborczej, warto przywotac casus
kandydata Platformy Obywatelskiej do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej, tuka-
sza Gibaty, ktory zorganizowat w okresie poprzedzajacym kampanie wybor-
Czg w 2011 roku intensywng promocje swojej osoby pod hastem ,Kierunek
Krakow” Akcje te przywotata Panstwowa Komisja Wyborcza w uchwale
w sprawie sprawozdania finansowego Komitetu Wyborczego Platforma Oby-
watelska RP*2, zwrdcita sie takze do petnomocnika finansowego Komitetu Wy-
borczego Platforma Obywatelska RP 0 wyjasnienie, czy koszty tej inicjatywy
zostaty poniesione przez komitet i uwzglednione w sprawozdaniu. Petnomoc-
nik stwierdzit, ze akcja ,Kierunek Krakéw” byta prowadzona przez podmioty
formalnie niepowigzane z partig polityczng Platforma Obywatelska RP i Ko-
mitetem Wyborczym Platforma Obywatelska RP, odbywata sie przed zarza-
dzeniem wybordw i utworzeniem komitetu, a nawet przed podjeciem przez

8 A Dunajska, Janusz Palikot zawist na bilbordach http://www.dziennikzachodni.pl/artykul/358939,janusz-pali-
kot-zawisl-na-billboardach,id,t.html [dostep: 26 pazdziernika 2012 roku].

9 Palikot zaktada drugg partie. Zebrat 1700 podpiséw - http://www.wprost.pl/ar/243053/Palikot-zaklada-druga-
partie-Zebral-1700-podpisow [dostep: 26 pazdziernika 2012 roku].

10 /nformacja o realizacji przepisdw ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. - Kodeks Wyborczy w wyborach do Sejmu
i Senatu Rzeczypospolitej Polskiej przeprowadzonych w dniu 9 pazdziernika 2011 r.

11 W trakcie kadencji poset tukasz Gibata przeszedt do Ruchu Poparcia Palikota.

12 Uchwata PKW z dnia 2 lipca 2012 r. w sprawie sprawozdania finansowego Komitetu Wyborczego Platforma
Obywatelska RP - http://pkw.gov.pl/g2/oryginal/2012_07/06770a3a8e7e9c7eodfs6fadbsfdceec.pdf [dostep:
26 pazdziernika 2012 roku].

8 Marta Gatgzka, Marek Solon-Lipifski, Jarostaw Zbieranek



organy statutowe Platformy Obywatelskiej RP decyzji o umieszczeniu tuka-
sza Gibaty na liscie kandydatow na postow. Rozpowszechniane w ramach tej
akcji materiaty nie zawieraty odniesien do zblizajgcych sie wyboréw ani dzia-
talnos$ci partii politycznej Platforma Obywatelska. W zwigzku z tym, wedtug
wyjasnienia petnomocnika finansowego Komitetu Wyborczego Platforma
Obywatelska RP, komitet nie mégt uznac dziatan podjetych w ramach tej akcji
za swoje i podlegajgce finansowaniu z jego srodkow?™.

W opinii Panstwowej Komisji Wyborczej, prekampanie naruszajg zasade
réwnosci kandydatow i komitetow wyborczych i sg sprzeczne z regutami do-
brze pojmowanej kultury politycznej. Przepisy Kodeksu wyborczego nie dajg
jednak formalnych przestanek do uznania, ze komitet wyborczy, ktory jest be-
neficjentem takich dziatan przed formalnym powstaniem, naruszyt zasady
prowadzenia i finansowania kampanii wyborczej. Podstawy odrzucenia spra-
wozdania definiujg jedynie art. 144 par. 112 Kodeksu wyborczego. Przepisy te
nie regulujg w zaden sposob dziatan zwigzanych z prekampanig wyborczg*.

Najwazniejszym wnioskiem jest to, ze istnieje bardzo powazna luka
w przepisach, ktéra pozwala dowolnym podmiotom na nieograniczone pro-
mowanie 0s6b, a nawet sit politycznych (cho¢ jeszcze formalnie nie kandyda-
tow), w okresie przed ogtoszeniem kampanii wyborczej. Dziatanie takie odby-
wa sie poza kontrolg Panstwowej Komisji Wyborczej i nie moze spowodowac
w obecnym stanie prawnym jakichkolwiek sankcji, co jasno stwierdza w swo-
im stanowisku Panstwowa Komisja Wyborcza®*. Z drugiej jednak strony, nale-
zy pamietac, ze zbyt restrykcyjny zakaz promocji politycznej w okresie przed
kampanig wyborczg moze powaznie narusza¢ swobode wypowiedzi.

1.1.2.,,Szara strefa” podczas trwania kampanii wyborczej

Problemem wystepujgcym w okresie po ogtoszeniu terminu wyborow
jest mozliwos¢ pojawienia sie swoistej ,szarej strefy” w finansowaniu kam-
panii wyborczej. Mozna to zjawisko zdefiniowac jako finansowanie kampanii
przez podmioty nieuprawnione juz w trakcie jej formalnego trwania. Istnieje
wiele przyktadow takiego dziatania, ktore zostaty opisane miedzy innymi pod-
czas akcji monitoringowych prowadzonych przez organizacje pozarzgdowe
w czasie kampanii wyborczych?®®.

Wsrdd form finansowania kampanii przez podmioty nieuprawnione szcze-
gélniewarto wyrdézni¢ naduzywanie do tego celu przez kandydatow zajmowa-
nych przezen stanowisk publicznych. W takich wypadkach czesto wystepuje
jednak trudno$¢ we wskazaniu, jakie zachowanie bedzie naduzyciem stano-

13 /bidem.
14 /bidem.
15 /bidem.

16 Szerzej - por.. Wybory do Parlamentu Europejskiego 2009. Monitoring finansow wyborczych, op. cit; G. Kopin-
ska, ). Kucharczyk, A. Sawicki, M. Solon-Lipifnski, M. Walecki, J. Zbieranek, Wybory prezydenckie 2005. Monitoring
finanséw wyborczych, op. cit.
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wiska, jakie za$ uprawnionym prezentowaniem w trakcie kampanii swoich
dotychczasowych dokonan na zajmowanym stanowisku. Szczegdlnie wazna
w tym wymiarze jest kwestia naduzywania srodkéw publicznych, a wiec po-
Sredniego finansowania kampanii wyborczej z budzetu panstwa czy budzetu
samorzadu.

Inng kwestig, na ktorg warto zwrdéci¢ uwage, analizujgc potencjalne nad-
uzycia, jest ukryte finansowanie kampanii wyborczej przez podmioty nie-
uprawnione. Istnieje wiele rodzajow wydatkéw ponoszonych przez politykow
biorgcych udziat w wyborach, ktore sg niepoliczalne albo nawet niewidoczne
dla postronnego obserwatora.

Obszarem ryzyka sg tutaj bez watpienia ustugi wykorzystywane ,we-
wnatrz” sztabow wyborczych, takie jak ekspertyzy czy badania spoteczne.
Finansowanie tego typu ustug moze sie odbywac z pominieciem komitetow
wyborczych i by¢ wtasciwie nie do udowodnienia. W tym wymiarze nalezy
takze wymieni¢ finansowanie rozmaitych dziatan reklamowych, ktorych rze-
czywiste natezenie jest trudne do zweryfikowania. Przyktadem mogg byc¢ roz-
mieszczone w catym kraju billboardy czy rézne formy reklamy internetowej,
bedacej ze swojej natury zjawiskiem bardzo ,ulotnym”. Mozna wyobrazi¢ so-
bie sytuacje, w ktdrej tylko czes¢ kosztédw realnie poniesionych naich wypro-
dukowanie i ekspozycje zostanie optacona przez komitet wyborczy, pozostata
kwota bedzie za$ pokryta przez podmiot nieuprawniony do prowadzenia kam-
panii wyborczej.

1.1.3. Kwestia kontroli wydatkéw komitetow prowadzonej w czasie rzeczywistym

Warunkiem wykrycia takich praktyk, jak opisane wyzej, jest istnienie in-
stytucji odpowiedzialnej za monitoring finansowania wyboréw juz w trak-
cie trwania kampanii. Praktykowana obecnie weryfikacja wydatkéw ex post
uniemozliwia porownanie realnej liczby wyprodukowanych materiatow
reklamowych z liczbg zadeklarowang w sprawozdaniu®. Luka ta powoduje,
ze - teoretycznie - komitety wyborcze mogg bez limitu czerpac z finansowa-
nia ich dziatalno$ci przez podmioty nieuprawnione, a nastepnie w dowolny
sposob przedstawia¢ wydatki, jakie poniosty w czasie kampanii.

W tej kwestii gtos zabrata takze Organizacja Bezpieczenstwa i Wspotpracy
w Europie. W raporcie z misji obserwacyjnej polskich wyboréw parlamentar-
nych w2011 roku zwrdécono uwage na ten problem i zaznaczono, ze warto roz-
wazy¢ wprowadzenie mechanizmow nadzorowania dziatalnosci finansowe;
komitetow wyborczych zaréwno przed wyborami, jak i po wyborach®.

17 Por. Paristwowa Komisja Wyborcza, [w:] A. Kobylinska, G. Makowski, M. Solon-Lipifnski, Mechanizmy przeciw-
dziatania korupcji w Polsce, Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 2012, s. 140.

18 Rzeczpospolita Polska. Wybory parlamentarne 9 pazdziernika 2011 roku. Raport Misji Oceny Wyboréw OBWE/
ODIHR, s. 15.
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Kodeks wyborczy wprowadzit co prawda przepisy, dzieki ktorym Panstwo-
wa Komisja Wyborcza moze liczy¢ w tym zakresie na wsparcie organow admi-
nistracji publicznejikontroli panstwowej®, organy wyborcze nie sgjednak zo-
bowigzane do szukania nieprawidtowosci ani w ,szarej strefie” finansowania
kampanii,aniw okresie przed rozpoczeciem kampanii. Badajg one raczej zgod-
nosc¢ stanu opisanego w sprawozdaniu finansowym z zasadami okre$lonymi
w Kodeksie wyborczym. Mozna wiec w obecnym stanie prawnym wyobrazic
sobie sytuacje, ze komitet wyborczy, rozliczajgc kampanie wyborczg, podaje
dane, ktdre Swiadczg o duzo mniejszym natezeniu kampanii, niz byto to w rze-
czywistosci. Niezwykle trudne - bez prowadzenia biezgcej obserwacji kam-
panii (jej przejawow i ich natezenia) - bytoby bowiem udowodnienie takiego
stanu rzeczy jedynie na podstawie przedstawionego przez komitet wyborczy
sprawozdania finansowego.

W opinii autoréw niniejszej ekspertyzy, ciatem, na ktérym powinien spo-
czywac¢ obowigzek monitoringu finansowania wyboréw w czasie rzeczy-
wistym, jest Panstwowa Komisja Wyborcza - instytucja wyspecjalizowana
w analizie finansow wyborczych, rzeczywiscie niezalezna od biezgcych uwa-
runkowan politycznych i gwarantujgca bezstronnos¢ prowadzenia takiego
monitoringu.

Warto rowniez pamietac, ze niezwykle pozadane bytoby, aby funkcjono-
wata sprawna kontrola spoteczna nad finansami wyborczymi. Choc istniejg
narzedzia tej kontroli, jak cho¢by instytucja zastrzezen do sprawozdan finan-
sowych, nie sg one obecnie w petni wykorzystywane. Jednym z powodow ta-
kiej sytuacji jest to, ze nie tworzy sie w Polsce mozliwosci rozwoju organiza-
cji pozarzgdowych, ktore wzietyby na siebie ciezar spotecznego monitoringu
finansowania kampanii wyborczych®. Problemem jest takze staba kondycja
dziennikarstwa $ledczego w Polsce®, ktore mogtoby w wiekszym niz obecnie
zakresie odgrywac role kontrolng w trakcie kampanii wyborczych. Dzi$ sytu-
acje wykrycia przyktadéw niedozwolonego finansowania kampanii to raczej
nieliczne wyjatki, dajace jednoczesnie obraz tego, jak wiele nieprawidtowosci
mogtoby ujrze¢ Swiatto dzienne, gdyby sita medidw i organizacji pozarzgdo-
wych monitorujgcych finanse polityczne byta wieksza.

W koncu, przyczyny stabosci kontroli tkwig w niedostatecznej jawnosci
finanséw wyborczych. Zostang one omowione w kolejnej czesci niniejszego
opracowania.

19 Art. 144 ustawy z dnia 5 stycznia 2011 roku - Kodeks wyborczy: ,Organy administracji publicznej udzielajg Pan-
stwowej Komisji Wyborczej, na jej zadanie, pomocy niezbednej w badaniu sprawozdania finansowego” (par. 5),
»0rgany kontroli, rewizji i inspekcji dziatajgce w administracji rzadowej i samorzadzie terytorialnym wspoétpracu-
jazPanstwowg Komisjg Wyborcza i sg obowigzane do udostepniania Panstwowej Komisji Wyborczej, na jej wnio-
sek, wynikow postepowan kontrolnych prowadzonych przez te organy” (par. 6).

20 0 sytuacji organizacji strazniczych w Polsce - por. K. Batko, K. Izdebski, Organizacje straznicze w Polsce. Stan
obecny, wyzwania, perspektywy, Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 2012.

21 Por. Media, [w:] A. Kobylinska, G. Makowski, M. Solon-Lipinski, Mechanizmy przeciwdziatania korupcji w Polsce,
op. Cit, s. 244.
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Rekomendacje
wprowadzenie do Kodeksu wyborczego regulacji dotyczgcych prekampa-
nii wyborczej i sankcji dla podmiotoéw, ktére jg prowadzg,
uzupetnienie systemu kontroli sprawowanej przez Panstwowg Komisje
Wyborczg o procedury weryfikacji i monitoringu procesu finansowania
wybordw juz na etapie trwania kampanii,
zwiekszenie zasobow ludzkich, ktorymi dysponuje Panstwowa Komisja
Wyborcza,
rozwazenie ograniczenia na czas kampanii wyborczych mozliwosci roz-
powszechniania materiatéw sfinansowanych przez instytucje publiczne,
w ktérych petnig funkcje kandydaci (ulotki, plakaty, artykuty), teoretycznie
stuzacych propagowaniu danej instytucji, ale de facto promujgcych wize-
runek kandydata,
stworzenie warunkow dziatania w Polsce organizacji pozarzgdowych oraz
medidw, ktére podejmowatyby sie monitoringu finansowania wyborow,
zwiekszenie otwartos$ci wiasciwych organow panstwa na zgtaszanie nie-
prawidtowos$ci przez obywateli oraz gromadzenie i agregowanie tej wie-
dzy na potrzeby pdzniejszej kontroli sprawozdan.

1.2. Sprawozdawczos¢ komitetow bioracych udziat w kampanii wyborczej

Istotnym elementem systemu, ktory ma zapewniac przejrzystosc finanso-
wania kampanii wyborczych, sg uregulowania naktadajgce na komitety wy-
borcze obowigzki sprawozdawcze. Bez nich w praktyce niemozliwa stataby sie
weryfikacja rzeczywistych wydatkéow ponoszonych przez podmioty biorgce
udziat w wyborach. To one sg takze zrodtem wiedzy na temat uzyskiwanych
przez nie dochodow, cho¢ i w tej dziedzinie mozna znalez¢ pole do potencjal-
nych zmian.

Kodeks wyborczy naktada na Panstwowg Komisje Wyborczg obowiazek
publikowania sprawozdan finansowych komitetéw wyborczych - i nakaz ten
jest realizowany. Jak sie jednak wydaje, nie zapewnia to petnej przejrzystosci
finansow wyborczych. Upubliczniane dokumenty to kilkustronicowe spra-
wozdania wyborcze, w ktorych zawarto jedynie ogdlne kategorie wydatkow
i przychodow komitetéw wyborczych. Pozostate dokumenty, wérod nich in-
formacje o darczyncach komitetéw wyborczych, faktury, rachunki i umowy
na konkretne ustugi wraz z ich specyfikacjg, sg dostepne w materiatach zrod-
towych - dostepnych do wgladu wytgcznie osobiscie, w formie papierowej,
w siedzibie wtasciwego organu wyborczego?.

Jak wskazuje Panstwowa Komisja Wyborcza?, uregulowania wymagajg
jednak kwestie zwigzane ze sprawozdaniami finansowymi z wyboréw samo-

22 Art. 143 ustawy z dnia 5 stycznia 2011 roku - Kodeks wyborczy.

23 Informacja o realizacji przepiséw ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. - Kodeks Wyborczy w wyborach do Sejmu
i Senatu Rzeczypospolitej Polskiej przeprowadzonych w dniu 9 pazdziernika 2011 r.,, op. cit.
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rzadowych przedktadanymi komisarzowi wyborczemu. Obecnie Kodeks wy-
borczy zaktada, ze sprawozdania finansowe sktadane komisarzom wyborczym
sg udostepniane jedynie na wniosek zainteresowanych podmiotow. W prak-
tyce moze to znacznie utrudniac realizacje kontroli spotecznej nad finansami
wyborczymi. Kodeks wyborczy nie uwzglednia réwniez mozliwosci wspotpra-
cy organow administracji publicznej oraz organéw kontroli, rewizji i inspekcji
z komisarzami wyborczymi w procesie weryfikacji sprawozdan wyborczych
komitetow wyborczych.

Dyskusji mogg podlegac¢ rowniez przepisy dotyczgce zastrzezen do spra-
wozdan finansowych komitetéw wyborczych. Dotyczy to zaréwno przepisu
dotyczgcego terminu sktadania zastrzezen, jak i ograniczenia podmiotow,
ktore mogg wnosic takie zastrzezenia. Obecnie, zastrzezenia w terminie 30 dni
od dnia ogtoszenia sprawozdania finansowego sktada¢ mogg partie politycz-
ne, komitety wyborcze, ktére braty udziat w danych wyborach, stowarzyszenia
i fundacje, ktére w swoich statutach przewidujg dziatania zwigzane z analizg
finansowania kampanii wyborczych. Organ wyborczy ma obowigzek udziele-
nia odpowiedzi w terminie 60 dni od dnia zgtoszenia zastrzezenia. Po pierw-
sze, termin trzydziestu dni wydaje sie dos¢ krotki, zwazywszy na dotychcza-
sowe doswiadczenia organizacji prowadzgcych monitoring finansowania
wyborow, a takze uwzgledniajac to, ze sam organ wyborczy, kontrolujgc prze-
de wszystkim rachunkowg zgodnos$¢ sprawozdania, dysponuje na to szescio-
krotnie dtuzszym czasem?. Ponadto z raportow Organizacji Bezpieczenstwa
i Wspotpracy w Europie wynika, ze okresy, jakie przewidziano na sktadanie
i ocene sprawozdan finansowych kampanii wyborczych, sg zbyt dtugie®.

Po drugie, nie wydaje sie rowniez uzasadnione, aby ograniczac (poprzez
wymaog zapisu w statucie) krgg podmiotow mogacych sktadac zastrzezenia,
szczegolnie w Swietle konstytucyjnej zasady jawnosci finansowania partii po-
litycznych?® i zawartej w Kodeksie wyborczym zasady jawnosci finansowania
kampanii wyborczych?.

Procedura zastrzezen jest obecnie wykorzystywana w minimalnym stop-
niu. Przyczyng takiego stanu rzeczy, poza zanikiem organizacji strazniczych
zainteresowanych problematyka finansowania polityki, jest niewgtpliwie
zawezenie uprawnienia do ich sktadania do tak waskiego grona podmiotow,
ale takze wspomniane wyzejograniczenia czasowe i utrudniony dostep do do-
kumentow bedacych zatgcznikami do sprawozdan finansowych.

Kolejnym aspektem zwigzanym ze sprawozdawczos$cig komitetow wy-
borczych biorgcych udziat w wyborach jest kwestia nierespektowania przez

24 Art. 144 ustawy z dnia 5 stycznia 2011 roku - Kodeks wyborczy: ,Organ wyborczy, ktéremu ztozono sprawo-
zdanie finansowe, w terminie 6 miesiecy od dnia ztozenia sprawozdania finansowego przyjmuje badz odrzuca
sprawozdanie”.

25 Rzeczpospolita Polska. Wybory parlamentarne 9 pazdziernika 2011 roku. Raport Misji Oceny Wyboréw OBWE/
ODIHR, op. cit., s. 15.

26 Art. 11 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

27 Art. 125 ustawy z dnia 5 stycznia 2011 roku - Kodeks wyborczy.
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znaczng ich czes¢ obowigzkow dotyczgcych publikowania pewnych informa-
¢ji 0 swoich finansach w Internecie. Panstwowa Komisja Wyborcza przypo-
mina w Informacji o realizacji przepiséw Kodeksu wyborczego®, ze w art. 102
par.1iw art. 140 par. 1 tej regulacji przewidziano nowe instytucje stuzgce po-
szerzeniu jawnosci finansowania kampanii wyborczej: obowigzek utworzenia
przez komitet wyborczy strony internetowej (art. 102 par. 1) oraz prowadzenia
iumieszczaniananiejrejestrow zaciggnietych przez komitet kredytow i wptat
przekraczajgcych kwote minimalnego wynagrodzenia za prace (art. 140 par. 1).
Jak jednak wskazuje Panstwowa Komisja Wyborcza, w wyborach w 2011 roku
komitety wyborcze nie zawsze wykonywaty te obowigzki.

Rekomendacje
wprowadzenie sankcji za nieutworzenie przez komitet wyborczy strony
internetowej i za niepublikowanie przez komitet wymaganych dokumen-
tow,
wydtuzenie terminu sktadania zastrzezen do sprawozdan finansowych ko-
mitetow wyborczych,
zniesienie ograniczeniarodzajow podmiotow, ktore mogg sktadac zastrze-
zenia do sprawozdan finansowych,
utatwienie dostepu do materiatéw zrodtowych (rachunkow, faktur) zwia-
zanych ze sprawozdaniami finansowymi, na przyktad przez udostepnienie
ich w Internecie,
uzupetnienie art. 143 par. 4 Kodeksu wyborczego o formute udostepniania
wykazéw wptat przez komisarzy wyborczych, a art. 144 par. 5-6 - 0 kwe-
stie wspotpracy organdéw tam wymienionych z komisarzami wyborczymi
(podobng regulacje proponuje sie rowniez w art. 144 par. 7-8 Kodeksu wy-
borczego w zakresie sktadania do komisarzy wyborczych zastrzezen do
sprawozdan finansowych),

1.3. Sankcje za naruszenie przepisow o finansowaniu kampanii

Sprawg wymagajacg dyskusji i zmian jest takze kwestia sankcji naktada-
nych w zwigzku z nierespektowaniem regulacji dotyczacych finansowania
kampanii wyborczej.

Za gospodarke finansowg komitetu wyborczego jest odpowiedzialny
- | prowadzi jg - petnomocnik finansowy. Bez jego pisemnej zgody nie moz-
na zaciggac zadnych zobowigzan finansowych w imieniu oraz na rzecz ko-
mitetu. Kodeks wyborczy przewiduje odpowiedzialnos¢ karng i finansowg
petnomocnika finansowego za zobowigzania majgtkowe komitetu wyborcze-
go. Kary grzywny lub pozbawienia wolnosci sg przewidziane miedzy innymi
za niedopetnienie obowigzku gromadzenia srodkow finansowych na rachun-

28 Informacja o realizacji przepiséw ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. - Kodeks Wyborczy w wyborach do Sejmu
i Senatu Rzeczypospolitej Polskiej przeprowadzonych w dniu g pazdziernika 2011 r.,, op. cit.
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ku bankowym, niedopetnienie w terminie obowigzku przekazania przez ko-
mitet wyborczy nadwyzki sSrodkow na rzecz organizacji pozytku publicznego
czy niedopetnienie obowigzku sporzgdzenia i przedtozenia w terminie orga-
nom wyborczym sprawozdania finansowego. Jak sie wydaje, odpowiedzial-
nos¢ petnomocnika finansowego za wszystkie kwestie zwigzane z finansami
partii stanowi zbyt duze obcigzenie. Rygorystyczne regulacje sprawiajg, ze ko-
mitety wyborcze czesto majg problem ze znalezieniem osoby, ktora petnitaby
te funkcje.

Jednoczesnie, jak pokazuje praktyka, czesto petnomocnicy finansowi ko-
mitetow wyborczych majg trudnosci z interpretacjg niektérych przepisow
prawa wyborczego. Zdarza sie, ze popetniajg btedy skutkujgce powaznymi
sankcjami. Najbardziej znany jest przyktad Polskiego Stronnictwa Ludowego.
Panstwowa Komisja Wyborcza uchwatg z 28 lutego 2002 roku odrzucita jego
sprawozdanie wyborcze i ztozyta wniosek o orzeczenie przez sad przepadku
korzysci majgtkowych wobec komitetu wyborczego tego ugrupowania. Przy-
czyng odrzucenia byto to, ze Polskie Stronnictwo Ludowe nie utworzyto od-
rebnego rachunku bankowego dla komitetu wyborczego. Partia ta, po wielu
probach odwotania sie od tej decyzji, ztozyta wniosek do Trybunatu Konstytu-
cyjnego o zbadanie zgodnosci z konstytucjg artykutu, ktory stanowit podsta-
we odrzucenia sprawozdania finansowego komitetu?. Trybunat jednak, w wy-
roku z 18 lipca 2012 roku, nie podzielit stanowiska wnioskodawcow3.

Istotne wydaje sie rowniez uregulowanie kwestii sankcjonowania przeka-
zywania komitetom wyborczym ,wartosci niepienieznych”. Kodeks wyborczy
stanowi, ze komitetom wyborczym nie wolno przyjmowac wartosci niepie-
nieznych, z wyjatkiem nieodptatnego rozpowszechniania plakatow i ulotek
wyborczych przez osoby fizyczne3t Czestg praktyka, dostrzegang takze przez
Panstwowg Komisje Wyborczg, jest wigczanie sie obywateli wolontariuszy
w dziatania na rzecz komitetdéw wyborczych przez na przyktad pomoc w pra-
cach biurowychiurzedniczych32 Takze rozpowszechnianie przez osoby fizycz-
ne bedace uzytkownikamilnternetu materiatdéw wytworzonych i opublikowa-
nych w Internecie przez komitet wyborczy wydaje sie powszechng praktyka.
Dziatalnos¢ taka powinna by¢ postrzegana pozytywnie - jako czynnik rozwija-
jacy postawe obywatelska. Z punktu widzenia obecnie obowigzujgcego prawa
jest to jednak dziatanie niedozwolone. Osoba, ktora przekazuje komitetowi
wyborczemu wartosci niepieniezne inne niz nieodptatne ustugi polegajace
narozpowszechnianiu plakatéw i ulotek przez osoby fizyczne, podlega grzyw-
nie do 100 tysiecy ztotych3,

29 Pismo procesowe wnioskodawcy, sygn. akt. K 14/12,z dnia 3 lipca 2012 roku.

30 Wyrok z dnia 18 lipca 2012 roku, sygn. akt K 14/12.

31 Art 132 par. 5 ustawy z dnia 5 stycznia 2011 roku - Kodeks wyborczy.

32/nformacja o realizacji przepiséw ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. - Kodeks Wyborczy w wyborach do Sejmu
i Senatu Rzeczypospolitej Polskiej przeprowadzonych w dniu 9 pazdziernika 2011 r., op. cit.

33 Art. 507 ustawy z dnia 5 stycznia 2011 roku - Kodeks wyborczy.
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Panstwowa Komisja Wyborcza zwraca réwniez uwage na problem zwia-
zany z definiowaniem okreslenia ,wartos¢ niepieniezna”. Obecnie sformuto-
wanie to nie jest w zaden sposob dookre$lone, co moze stwarzac problemy
zwigzane z uznaniem, jakie czynnosci $wiadczone na rzecz komitetu wybor-
czego okazg sie niedozwolonym jego wspieraniem. Panstwowa Komisja Wy-
borcza podkresla ponadto, ze niezbedne wydaje sie ujednolicenie stosowa-
nych w przepisach Kodeksu wyborczego okreslen: ,wartos¢ niepieniezna”
i ,korzy$¢ majgtkowa o charakterze niepienieznym?ss.

Panstwowa Komisja Wyborcza sygnalizuje takze problem ,zerojedynko-
wosci” sankcji przewidzianej za naruszenie przepisow Kodeksu wyborczego
dotyczacych finansowania kampanii wyborczych, proponujgc, aby w wypad-
ku stwierdzenia drobnych naruszen w pozyskiwaniu srodkow przez komitety
wyborcze istniata mozliwos¢ przyjecia sprawozdania wyborczego ze wskaza-
niem uchybien, nie zas - jak do tej pory - obligatoryjnego odrzucenia sprawo-
zdania. Propozycja Panstwowej Komisji Wyborczej zaktada, ze takie ,drobne”
naruszenia mogtyby stanowi¢ do 0,01% ogolnej kwoty przychodow komitetu
wyborczego. Wedtug omawianej propozycji, reguta powyzsza mogtaby takze
dotyczy¢ przyjecia wartosci niepienieznych oraz sfery dozwolonych wydat-
kow komitetu wyborczego®*. Wedtug autoréow niniejszego opracowania, do-
puszczalny limit naruszen mégtby by¢ wyzszy i stanowi¢ na przyktad 1%.

Rekomendacje

- nalezy rozwazyc¢ rozszerzenie katalogu niepodlegajacych sankcjom war-
tosci niepienieznych, jakie wolno przyjmowac¢ komitetom, o takie, ktére
mieszczg sie w formule wolontariatu, przyczyniajacego sie do wzrostu ak-
tywnosci obywatelskiej wyborcow,

- zdefiniowanie ,wartosci niepienieznych”, ktérych przekazywanie podlega
sankcjom, i ujednolicenie terminologii uzywanej w tym zakresie w Kodek-
sie wyborczym,

- wprowadzenie mozliwosci przyjecia sprawozdania finansowego przez
organ wyborczy ze wskazaniem zastrzezen w wypadku stwierdzenia
»drobnych”w skali catej kampaniinaruszen (obecnie Panstwowa Komisja
Wyborcza ma obowigzek takie sprawozdanie odrzucic),

- nalezy rozwazy¢ wprowadzenie mniej dotkliwych sankcji dla petnomocni-
kéw finansowych komitetow wyborczych,

- nalezy rozwazy¢ przygotowanie przez Panstwowg Komisje Wyborczg po-
radnika (na przyktad w formie ksigzkowej), ktory poprawiatby wiedze 0sob
zarzgdzajgcych kampaniami wyborczymi,

34 Okreslenie to wystepuje po raz pierwszy w art. 131 par. 1 Kodeksu wyborczego, a nastepnie w art.: 132 par.s, 144
par.1pkt3lit.die 149 par.4(tutajw formule ,korzysci majatkowej o charakterze niepienieznym?”), 503, 506 pkt 1-3
i 6-7,507.

35/nformacja o realizacji przepiséw ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. - Kodeks Wyborczy w wyborach do Sejmu
i Senatu Rzeczypospolitej Polskiej przeprowadzonych w dniu 9 pazdziernika 2011 r., op. cit.

36 /bidem.
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warte rozwazenia jest rowniez przygotowanie kursu online dla petnomoc-
nikéw finansowych lub przeprowadzenie przed wyborami warsztatow dla
nich (jak sie wydaje, wsparcie takie jest szczegdlnie potrzebne petnomoc-
nikom komitetéw lokalnych startujgcych w wyborach samorzgdowych),
zasadne moze sie wydawac przeprowadzenie badania wsréd petnomoc-
nikow finansowych komitetow wyborczych, dzieki ktéremu mozna byto-
by zdiagnozowac te przepisy, ktdre stajg sie szczegdlnie problematyczne
w realizacji albo w praktyce dziatania sg martwe. Badanie takie mogtoby
by¢ zrealizowane przez niezalezng instytucje, gwarantujgcg petnomoc-
nikom anonimowos¢, a jego wyniki przyczynityby sie do przygotowania
kolejnych rekomendacji zmian w przepisach, ktére taczytyby dbatosc
0 przejrzystosc finansowania polityki z mozliwosciami ich rzeczywistego
stosowania.
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2. Finansowanie partii politycznych

2.1. Najwazniejsze problemy - zarys

Z przeprowadzonych przez Instytut Spraw Publicznych catosciowych ba-
dan wynika¥, ze obywatelom trudno jest odnalez¢ rzetelne materiaty na te-
mat sposobdw wykorzystania przez partie polityczne srodkow pochodzgcych
z subwencji z budzetu panstwa. Szablonowe formularze dostarczane Pan-
stwowej Komisji Wyborczej przez partie sg, zgodnie z ustawg, publikowane
w Monitorze Polskim - dostarczajg one jednak tylko informacji o niejasno uje-
tych kategoriach wydatkow, za ktérymi w rzeczywistosci mogg sie ukrywac
rézne transakcje.

Kompetencje nadzorcze Panstwowej Komisji Wyborczej sg ograniczone.
Coroczna kontrola informacji finansowych sktadanych przez partie Panstwo-
wej Komisji Wyborczej - a dokonywana przez biegtych rewidentow, ktorzy
majg wytgczny dostep do dokumentacji finansowo-ksiegowej - jest niesku-
teczna. Kontrola ta ma poza tym waski zakres, dotyczy bowiem przede wszyst-
kim kwestii rachunkowych (w praktyce nie jest badana merytoryczna strona
wydatkow).

Dotychczas gtéwnym, powszechnie dostepnym zrodtem informacji o prak-
tykach w wydawaniu srodkéw przez partie byty publikacje prasowe. Nalezy
jednak zwrdéci¢ uwage, ze niekiedy charakteryzowaty sie one wyrywkowym
opisem, btedami merytorycznymi, powtarzaniem obiegowych opinii.

Mozna wiec stwierdzi¢, ze zarowno panstwowa, jak i spoteczna kontro-
la w tej waznej dla zycia publicznego kwestii nie jest obecnie wykonywana
w zadowalajgcym stopniu. Moze to prowadzi¢ do poczucia braku odpowie-
dzialnosci za $rodki publiczne uzyskane w ramach subwencji na dziatalnos¢
statutowa. Stan taki moze powodowac wyksztatcenie sie ztych praktyk i wy-
stepowanie wielu patologii, ktérych nie jest w stanie odkry¢ - oparta na niedo-
skonatych narzedziach prawnych - kontrola biegtych rewidentéw.

Celem niniejszego opracowania jest wskazanie ,stabych punktow” funk-
cjonujgcego obecnie systemu i zaproponowanie rozwigzan, ktore pozwolg
znacznie lepiej wypetniac zasade przejrzystosci finanséw partii politycznych.
Dotyczy to szczegolnie srodkow, ktore pochodzg z subwencji budzetowe].

Konieczne jest podjecie wielu dziatan, ktore bedg obejmowac zmiane usta-
wy o partiach politycznych i aktow podustawowych (rozporzadzen).

37 Szerzej - por. Subwencje z budzetu paristwa dla partii politycznych, red. J. Zbieranek, Instytut Spraw Publicz-
nych, Warszawa 2008.
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2.2. Jawnos¢ i kontrola sprawowana przez organy panstwa

Nadzér nad finansowaniem partii politycznych w Polsce, w ktérym gtow-
ng role odgrywa Panstwowa Komisja Wyborcza, apolityczny organ ztozony
z niezaleznych sedziow, jest rozwigzaniem witasciwym. Ustawodawca nie byt
jednak konsekwentny i nie przewidziat dla Panstwowej Komisji Wyborczej
skutecznych narzedzi wykonywania tego nadzoru. Nalezy w zwigzku z tym
przebudowac system nadzoru i wprowadzi¢ zmiany, ktére umozliwig efektyw-
ng kontrole wydatkowania przez partie polityczne srodkéow pochodzacych
z budzetu panstwa.

Obecnie wielomilionowe wydatki partii politycznych sg ujete w bardzo
niejasnych, ogélnych kategoriach formularza ,informacji”, publikowanego
w Monitorze Polskim, co - w zamierzeniu - miato gwarantowac przejrzystosc
finansow ugrupowan. Rozwigzanie to jest jednak w obecnym ksztatcie niewy-
starczajace. Klasyfikowanie wydatkow jest dos¢ swobodne i raczej dowolne,
0 czym $wiadczg miedzy innymi dos$¢ duze dysproporcje w poszczegdlnych
kategoriach wydatkow. Z drugiej strony, skarbnicy niektorych partii politycz-
nych majg duze trudnosci zzakwalifikowaniem czes$ci wydatkow do Funduszu
Eksperckiego, co powoduje w praktyce unikanie wydatkowania z tego fundu-
szu i przenoszenie wydatkow na dziatalnosc¢ analityczng - na Kancelarie Sej-
mu i Kancelarie Senatu (przez kluby parlamentarne). Zwiekszenie przejrzysto-
$ci wydatkow partii mogtoby by¢ zapewnione réwniez przez zobowigzanie
ich do publikowania informacji o istotnych wydatkach na ich stronach inter-
netowych w okreslonych terminach - na przyktad co trzy miesigce.

Przekazanie wytgcznie biegtym rewidentom petni kontroli nad dokumen-
tacjg partii politycznych zwigzang ze $rodkami pochodzgcymi z subwencji
jest rozwigzaniem btednym, ktdre nie zapewnia gwarancji catkowicie rze-
telnego ich rozliczania. Dlatego proponuje sie rozszerzenie kompetencji
Panstwowej Komisji Wyborczej i umozliwienie kontroli dokumentacji réw-
niez pracownikom Krajowego Biura Wyborczego. Proponowana procedura
jest analogiczna do istniejgcych juz miedzy innymi przy rozliczaniu sprawo-
zdan komitetéw wyborczych. Panstwowa Komisja Wyborcza, jak sie wydaje,
stoi na podobnym stanowisku, starajgc sie sprawowac, cho¢ w ograniczonym
zakresie, funkcje kontrolng wobec wydatkow partii politycznych z subwencji
z budzetu panstwa. Swiadczy o tym miedzy innymi wykorzystywanie przez
Panstwowg Komisje Wyborczg do proby weryfikacji ,informacji” i ustalen
biegtych rewidentdéw wszystkich mozliwosci, jakie istniejg w obecnym stanie
prawnym (na przyktad analiza wydrukéw z kont bankowych, jakie otrzymuje
przy okazji badan nad sprawozdaniami). Wazne jest rowniez doktadne wska-
zanie katalogu dokumentow, ktére muszg byc¢ ztozone wraz z ,informacjg”,
aby umozliwic¢ jej petng weryfikacje. Chcgc utatwi¢ kwestie organizacyjne
zwigzane z dostarczeniem dokumentacji przez partie do Panstwowej Komisji

Wyborczej (kopiowanie dokumentacji, potwierdzanie zgodnosci), proponuje
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sie przyjecie zasady, ze oryginaty dokumentéw finansowych bedg przekazy-
wane do Panstwowej Komisji Wyborczej jedynie na okres badania sprawozda-
nia, a po podjeciu przez nig decyzji zostang zwrécone partii.

Ponadto proponuje sie utrzymanie dotychczasowego mechanizmu bada-
nia dokumentacji przez biegtych rewidentdéw, wprowadzajgc usprawnienia
ich wspotpracy z Panstwowa Komisjg Wyborczg i rozwigzania zwiekszajgce
efektywnos¢ kontroli rewidentow (na przyktad bardzo doktadne wytyczne
ze strony Panstwowej Komisji Wyborczej).

Wyniki badan uwypuklajg potrzebe wprowadzenia - obok kontroli o cha-
rakterze finansowo-rachunkowym umaow zawieranych przez partie polityczne
- rowniez kontroli merytorycznej umow-zlecen, ktore budzg zastrzezenia or-
ganow przeprowadzajgcych kontrole. Moze to by¢ na przyktad opinia nieza-
leznego eksperta o tym, czy dany wydatek moze by¢ zakwalifikowany do Fun-
duszu Eksperckiego, czy powinien by¢ juz rozliczany jako wydatek zwigzany
z kampanig wyborcza.

Rekomendacje

- uszczegotowienie formularzy ,informacji o otrzymanej subwencji oraz
0 ponoszonych z subwencji wydatkach”, jakie sktadajg corocznie partie
polityczne uprawnione do uzyskiwania subwencji z budzetu panstwa,

- natozenie na partie polityczne obowigzku przekazywania do Panstwowej
Komisji Wyborczej wraz z ,informacjg” cato$ci dokumentacji zwigzanej
z wydatkami poniesionymi z subwencji oraz rozszerzenie kompetencji
Panstwowej Komisji Wyborczej do jej badania,

- rozszerzenie mozliwosci zasiegania przez Panstwowg Komisje Wyborczg
opinii niezaleznych ekspertéw na temat merytorycznych kwestii zwigza-
nych z budzgcymi zastrzezenia wydatkami partii politycznych pochodzg-
cymi ze $srodkoéw z subwencji,

- uregulowanie kwestii zwigzanych z Funduszem Eksperckim3® - oprocz wy-
jasnienia,jakie doktadniezleceniaiumowy moga bycklasyfikowane do wy-
datkow z tego funduszu, konieczne jest wprowadzenie sankcji za (czeste
w praktyce) uporczywe niewykorzystywanie srodkow z Funduszu Eksperc-
kiego, a wykonywanie w zamian ekspertyz obcigzajgcych budzety kance-
larii sejmuisenatu (przez klub poselski). Warto rowniez rozwazy¢ wprowa-
dzenie bardziej dotkliwej sankcji za nieprzekazywalnie na rzecz funduszu
nawet minimalnych srodkow (a wiec 5% kwoty subwencji),

- przygotowanie przez Panstwowg Komisje Wyborczg podrecznika dla
przedstawicieli partii politycznych (podrecznik taki, zawierajgcy miedzy

38 Postulat pozostaje aktualny, o ile Fundusz Ekspercki nie zostanie zlikwidowany na mocy ustawy o fundacjach
politycznych. Szerzej na temat roli fundacji politycznych w systemie finansowania partii: J. Zbieranek, Opinia In-
stytutu Spraw Publicznych o projekcie z dnia 4 marca 2010 roku - Ustawa o fundacjach politycznych, Instytut
Spraw Publicznych, Warszawa 2010; M. Waszak, Fundacje polityczne na Wegrzech. Kontrowersje i dylematy, In-
stytut Spraw Publicznych, Warszawa 2010; M. Waszak, Fundacje polityczne w Niemczech. Wybrane zagadnienia,
Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 2010; K. Brudzifska, Rola fundacji politycznych w promowaniu demokracji
- rekomendacje dla Polski, Polski Instytut Stosunkéw Miedzynarodowych, Warszawa 2012.
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innymi wytyczne na temat przygotowania sprawozdawczosci, bedzie
znacznym utatwieniem dla skarbnikow partyjnych i umozliwi wtasciwe
przygotowanie przez nich sprawozdan i informacji,

znaczne wzmocnienie instytucjonalne i finansowe Panstwowej Komisji
Wyborczej - nowe kompetencje i obowigzki powinny oznaczac¢ réwniez
dodatkowe Srodki i rozbudowe istniejgcego zespotu ekspertow Krajowe-
go Biura Wyborczego.

2.3. Jawnos¢ i kontrola spoteczna

Zaproponowane wyzejzmiany w zakresie nadzoru i kontroli sprawowanej
przez organy panstwowe, szczegolnie przez Panstwowg Komisje Wyborczg,
wptyng rowniez na utatwienie sprawowania kontroli spotecznej, zapewnia-
jac miedzy innymi swobodny dostep do dokumentacji (ktdra bedzie sktadana
przez partie polityczne Panstwowej Komisji Wyborczej), tak jak to dzieje sie
obecnie na przyktad z dokumentacjg zwigzang z kampaniami wyborczymi.
Warto jednak zaproponowac kilka rozwigzan bezposrednio usprawniajgcych
kontrole spoteczng sprawowang przez media i organizacje spoteczne.

Obecnie dostep do dokumentacji znajdujgcej sie w siedzibach partii poli-
tycznych,azwigzanejz operacjamifinansowanymize srodkéw pochodzgcych
z subwencji, jest bardzo utrudniony. W zasadzie obowigzuje zasada petne;
uznaniowosci dziataczy partyjnych co do podmiotéw i zakresu, w jakim moz-
na sie zapoznac z takimi dokumentami. Niezbedne jest doktadne uregulowa-
nie tej kwestii i stworzenie jasnych procedur udostepniania dokumentacji
- ze szczegblnym uwzglednieniem ustawy o ochronie danych osobowych.
Jak sie wydaje, z przyczyn technicznych i organizacyjnych natozenie na partie
polityczne ustawowego obowigzku przedstawiania petnej dokumentacji kaz-
demu podmiotowi nie jest rozwigzaniem wtasciwym. Skuteczne moga sie jed-
nak okazac ,rozwigzania miekkie”, na przyktad Kodeks dobrych praktyk - jako
wspdlna deklaracja partii politycznych, ktéra normowataby gtéwne zasady
udostepniania dokumentacji podmiotom zewnetrznym.

Proponuje sie rowniez, aby partie polityczne miaty obowigzek zamieszcza-
nia na swoich stronach internetowych sprawozdan i informacji, ktére sg skia-
dane w Panstwowej Komisji Wyborczej, wraz z przyjetymi uchwatami ich do-
tyczgcymi.

Ponadto partie powinny zamieszcza¢ na stronie internetowej plany wy-
datkoéw na najblizszy rok (budzety), dotyczgce poszczegolnych kategorii wy-
datkow. Postulaty te - ktorych realizacja wymaga wykorzystania ogélnodo-
stepnego medium, jakim jest Internet - pozwolg zwiekszy¢ jawnos$¢ wydat-
kowania srodkéw (w tym srodkow publicznych) przez partie polityczne, przy-
czyniajgc sie do efektywniejszej kontroli spotecznej. Dodatkowo rozwigzanie
to wptynie na zdyscyplinowanie gospodarki finansowej partii politycznych,
umozliwiajgc efektywniejsze zarzgdzanie srodkami publicznymi.
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Uregulowania wymaga takze przewidywana przez ustawe o partiach po-
litycznych instytucja zastrzezen formutowanych przez organizacje spoteczne
i partie polityczne do informacji, jakg sktadajg inne partie polityczne. Obec-
nie jest ona wysoce nieskuteczna. Ustawodawca nie przewidziat bowiem
skutecznych narzedzi umozliwiajgcych rzetelne przygotowanie zastrzezenia
(na przyktad dostepu do dokumentacji). Pierwszym krokiem do witasciwe-
go funkcjonowania instytucji zastrzezen jest wprowadzenie postulowanej
W czesci pierwszej zmiany, zgodnie z ktorg partie polityczne oprocz informa-
Cji bedg przekazywac do Panstwowej Komisji Wyborczej rowniez dokumen-
tacje finansowga. Aby jednak instytucja ,zastrzezen” zaczeta funkcjonowac,
niezbedne jest wprowadzenie wielu innych zmian. Nalezy do nich usuniecie
z katalogu uprawnionych podmiotow zastrzezenia o wpisie do statutu dziatal-
nosci na rzecz kontroli finansoéw partii politycznych oraz wydtuzenie terminu
na ztozenie zastrzezenia - obecny jest zbyt krotki, co uniemozliwia rzetelne
jego przygotowanie. Ponadto istotne jest wskazanie, jaki rzeczywisty wptyw
na system kontroli finanséw partii politycznych przez organy panstwa moze

miec ztozenie ,zastrzezenia”.

Rekomendacje:
uregulowanie kwestii dostepu do dokumentacji partii politycznych doty-
czgcej wydatkowania srodkow pochodzacych z subwencji,
uregulowanie instytucji ,zastrzezen” do informacji i sprawozdan finanso-
wych partii politycznych,
wprowadzenie wymogu publikowania przez partie polityczne w Interne-
cie mozliwie rozbudowanych materiatéw zwigzanych z wydatkowaniem
srodkow pochodzacych z subwencji z budzetu panstwa.
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[akonczenie

Jawnosc finansowania partii politycznych i kampanii wyborczych jest kwe-
stig kluczowa dla rzetelnosci zycia publicznego w Polsce. Jakkolwiek w ostat-
nich latach zrobiono wiele, aby system finansowania polityki stat sie bardziej
przejrzysty, wcigz wymaga on licznych korekt.

Niezmiernie waznym problemem ujawnionym w toku powyzszej analizy
sg powazne luki w systemie kontroli finansowania polityki. Mimo ze partie
i komitety wyborcze majg obowigzki sprawozdawcze, ich rzeczywiste przy-
chody i wydatki mogg zdecydowane roznic¢ sie od oficjalnie deklarowanych.
Najistotniejszg rekomendacjg wydaje sie wiec wzmocnienie mechanizmoéw,
ktore pozwolg naich weryfikacje. W opinii autoréw niniejszego opracowania,
konieczne jest wiec zwiekszenie roli Panstwowej Komisji Wyborczej, a takze
takie dziatania, ktére pozwolg na realng kontrole spoteczng finansowania po-
lityki. Usytuowanie prawne, utrudniony dostep do informacji i jej nieuzytecz-
ny format czy brak odpowiednich zasobéw ludzkich nie pozwalajg zarowno
organom wyborczym, jakiinstytucjom spoteczenstwa obywatelskiego na pro-
wadzenie w petni skutecznych dziatan.

Przemyslenia wymaga takze kwestia sankcji za tamanie przepisow doty-
czacych finansowania polityki. Czesto takich sankcji po prostu brak, w zwigz-
ku z czym partie i komitety wyborcze mogg bezkarnie obchodzi¢ przepisy.
Dotyczy to na przyktad problemu prekampanii wyborczej czy niektérych
obowigzkéw sprawozdawczych. W innych wypadkach wydajg sie one nieade-
kwatne i niedostosowane do rzeczywistosci. Mozna tu wymienic¢ chocby kwe-
stie formalnej nielegalnosci wielu dziatan wolontariuszy w trakcie kampanii
wyborczych.

Duzym wyzwaniem jest takze uregulowanie zasad dotyczgcych finanso-
wania kampaniiwyborczychidziatan partii politycznych w Internecie®. Zasad-
ne wydaje sie miedzy innymi ustalenie, czy wiele dziatan w ramach kampanii
wyborczych prowadzonych w Internecie nie powinno byc¢ traktowanych jako
dozwolony wolontariat. Jesli tak, otwarte pozostaje pytanie o granice, w ja-
kich moze sie on miesci¢ - czy bedzie dotyczy¢ jedynie o prowadzenie stron
internetowych komitetéw wyborczych oraz ich profili w portalach spotecz-
nosciowych, czy tez o szersze dziatania, obejmujgce na przyktad promowanie
kandydatow na forach internetowych. Koniecznejestrowniezdoprowadzenie
do wiekszej transparentnosci finansow komitetow wyborczych przez natoze-
nie obowigzkoéw publikowania licznych dokumentéw finansowych w Interne-

39 Wiecej w raporcie ISP autorstwa A. Rakowskiej-Treli: Prawna regulacja kampanii wyborczej w Internecie, War-
szawa 2012.
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cie. Kodeks wyborczy z 2011 roku przewiduje w tym zakresie szereg nowych
rozwigzan, ktore wymagaja jednak pewnych korekt. Docelowo Internet powi-
nien byc¢ takze wykorzystywany do innych form sprawozdawczosci - pozgda-
nym kierunkiem powinno by¢ poddawanie kontroli spotecznej nie tylko finan-
sow wyborczych, ale rowniez partii politycznych w czasie rzeczywistym. Jak
najczesciej powinno byc¢ wiec publikowane jak najwiecej waznych informacji.

Propozycje zawarte w niniejszej ekspertyzie dotyczg nie tylko koniecz-
nych zmian w aktach prawnych, ale takze wprowadzenia nowych rozwigzan
organizacyjnych i technicznych. Wyrazamy nadzieje, ze przyczynig sie one
do udanego wdrozenia reformy finansowania polityki w Polsce.

26 Marta Gatgzka, Marek Solon-Lipifski, Jarostaw Zbieranek
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