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Prawne aspekty zwalczania korupcji politycznej

I

Zagadnienie korupcji politycznej oraz zwigzany z nig mechanizm finanso-
wania partii politycznych i kampanii wyborczych jest czestym przedmiotem
goracych debat zaréwno wsrdd prawnikow, ludzi nauki, reprezentantéw or-
ganizacji pozarzagdowych, politykdéw, jak i samych obywateli.

Impulséw do dyskusji, a w konsekwencji do aktywnosci legislacyjnej
parlamentu w omawianej kwestii bywa kilka. Pierwszym jest wymog do-
stosowania prawa polskiego do standardéw ustalonych przez Rade Euro-
py, Bank Swiatowy, ONZ oraz organizacje pozarzadowe o znaczacym pre-
stizu, jak choc¢by Transparency International. Drugim, przypadki korupcji
politycznej, wskazujace na nieprecyzyjnos$¢ badz niekompletnos¢ obowia-
zujacych przepisow. Trzecim, propozycje rozwigzan systemowych prezento-
wane przez wyspecjalizowane organy, ustanowione do nadzoru nad finan-
sami partii politycznych (w szczegdlnoséci Panistwowa Komisje Wyborcza).
Czwartym i ostatnim - przynajmniej dostrzegalnym w Polsce - inicjatywy
rzadowe, majace na celu wprowadzenie doraznych zmian, podyktowanych
koniecznoscig szukania oszczgdnosci w budzecie panstwa.

Kazda z wymienionych przyczyn w ré6znym natezeniu porusza motorem
ustawodawczej machiny. Warto zwroci¢ szczegdlng uwage na skutecznosé
i intensywnos$¢, z jaka Rada Europy oddziatuje na proces tworzenia antyko-
rupcyjnych przepiséw prawa, a w efekcie takze na ksztalt relacji pomiedzy
$wiatem biznesu i polityki. Pamigtamy, ze Polska w 1991 r. ratyfikowala sta-
tut Rady Europy stajac si¢ jej pelnoprawnym cztonkiem i przyjmujac na sie-

! Autorka jest asystentem w Zakladzie Ustrojéw Panstw Europejskich Wydziatu Prawa
i Administracji Uniwersytetu Rzeszowskiego.
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bie wszelkie zobowigzania wynikajace z tego faktu. W efekcie, o czym po-
wszechnie wiadomo, nastapila znaczaca poprawa w obszarze przestrzegania
praw czlowieka w naszym kraju. Mato kto zdaje sobie jednak sprawe, ze juz
w latach dziewiec¢dziesigtych Rada Europy odgrywata niebagatelng role tak-
ze w procesie walki z korupcja, w tym korupcja polityczng i konsekwent-
nie wymuszala na panstwach cztonkach podejmowanie dziatan eliminuja-
cych patologiczne zjawiska z Zycia publicznego. Wspomnie¢ nalezy w tym
miejscu cztery dokumenty, ktére wywarly znaczacy wpltyw na ogranicze-
nie niszczacych demokracje zachowan oraz na tre$¢ ustawodawstwa, tak-
ze polskiego, w zakresie jawnosci finansowania partii politycznych i zwal-
czania korupcji. Pierwszy to Rezolucja Komitetu Ministréw Rady Europy
w sprawie dwudziestu zasad wiodacych w walce z korupcja z 1997 r.%, ktd-
rej punkt 15 zacheca ,,do przyjmowania przez obieranych przedstawicieli,
kodekséw postepowania oraz promowania takich zasad finansowania partii
politycznych i kampanii wyborczych, ktére zniechecaja do stosowania prak-
tyk korupcyjnych”. Drugi to, w calosci poswigcona tematyce wymogdw sta-
wianych przepisom prawa regulujacego przejrzystos¢ finansowania polityki,
Rekomendacja Komitetu Ministréow Rady Europy w sprawie przestrzega-
nia zasad przeciwko korupcji w finansowaniu partii politycznych i kampa-
nii wyborczych®. Trzeci to Cywilnoprawna konwencja o korupcji z 1999 r.,
a czwarty Prawnokarna konwencja o korupcji z 1999 r. Wszystkie wymie-
nione dokumenty wraz z porozumieniem powotujacym Grupe¢ Panstw Prze-
ciwko Korupcji (GRECO - Group of States against Corruption) stanowia
element zespotu instrumentéw prawnych, nakierowanych na zwalczanie ko-
rupcji w krajach cztonkowskich RE*.

Media czesto komentuja dyskusje dotyczaca rozwigzan prawnych zwigza-
nych z finansowaniem partii politycznych. Tak tez bylo ostatnio, gdy w grud-

2 Rezolucja Nr (97) 24 w sprawie dwudziestu zasad wiodacych w walce z korup-

cja (przyjeta przez Komitet Ministréw 6 listopada 1997 r. na 101. sesji), http://www.coe.
org.pl/pl/rada_europy/wybrane_konwencje_i_inne_dokumenty/komitet_ministrow,
(10.01.2011). Zob. takze: L. Dorn, Finansowanie dziatalnosci politycznej w Polsce. Obecna
praktyka i jej reforma, [w:] Finansowanie polityki. Wybory, pieniqdze, partie polityczne, pod red.
M. Waleckiego, Warszawa 2000, s. 141.

3 Recommendation Rec (2003) 4 of the Committee of Ministers to member states on
common rules against corruption in the funding of political parties and electoral campaigns,
http://portal.coe.ge/downloads/REC%20(2003)4.en.pdf, (10.01.2011).

*  Zob. http://bip.mswia.gov.pl/portal/bip/6/39, (10.01.2011).
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niu 2010 r. w polskim parlamencie pojawil si¢ postulat zniesienia subwencji’
wyplacanych partiom politycznym z budzetu panstwa. Autorem propono-
wanej zmiany byt premier rzadu, ktéry cheac ,tata¢” gigantyczna dziure bu-
dzetowy, oficjalnie argumentowal, iz ,ostatnie lata pokazaly, ze finanso-
wanie z budzetu nie jest skutecznym lekarstwem na korupcje” i ze ,przez
wszystkie lata od momentu wprowadzenia subwencji partyjnych zmienia-
ty sie ekipy rzadzace, rozne partie wchodzily do parlamentu, a nie udalo si¢
znalez¢ recepty na korupcje™. Jesli nawet postawione zarzuty sa stuszne, to
dziwi¢ musi fakt, Ze premier ograniczyt si¢ jedynie do krytyki funkcjonu-
jacego modelu prywatno-publicznego finansowania partii politycznych nie
proponujac w zamian zadnego innego kompleksowego rozwigzania, ktore
w przyszlosci miatoby zaradzi¢ zjawisku korupcji. Jak stusznie pisze wybit-
ny, niemiecki znawca tematu K. H. Nassmacher ,,0 finansowaniu partii i/
lub kampanii ze srodkéw publicznych rozstrzygaja decyzje polityczne. Wy-
nik musi by¢ traktowany jako konkretne rozwiazanie probleméw wynikaja-
cych z uprzednich strategii pozyskiwania i wydatkowania funduszy przyje-
tych przez partie polityczne, kandydatéw i grupy intereséw™”.

II.

Zaréwno organizacje miedzynarodowe, jak i badacze zycia publicznego
zwracajg uwage, ze mechanizmy korupcyjne zagrazaja funkcjonowaniu wie-
lu dziedzin zycia publicznego i powoduja swoiste psucie demokracji. O ska-
li problemu w Polsce niech $wiadczg statystyki. W 2009 r. policja wszczeta
ponad 6 tys. Sledztw w sprawie przestepstw korupcyjnych, Centralne Biuro
Antykorupcyjne — 2808, Cigzko oszacowac, ile z nich stanowig przestepstwa,
ktore mozna kwalifikowac jako korupcje polityczng. Dokonanie wiarygod-
nej oceny jest tym trudniejsze, ze w polskim ustawodawstwie nie wystepu-

5 Ostatecznie w wyniku nowelizacji ustawy o partiach politycznych kwoty subwencji

wyplacane uprawnionym partiom politycznym zostaly obnizone o 50%, zob. Dz.U. 2010
Nr 254, poz. 1702.

¢ http://www.tvn24.pl/-1,1684776,0,1,subwencje-zostaja-poslowie-zaglosowali-
przeciw,wiadomosc.html, (10.01.2011).

7 K. H. Nassmacher, Analiza poréwnawcza finansowania partii politycznych, [w:] Kulisy
Sfinansowania polityki, pod. red. M. Waleckiego, Warszawa 2002, s. 13.

$  Zob. http://www.rp.pl/artykul/409583.htm], (10.01.2011).
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je samodzielna definicja legalna korupcji politycznej, a przepisy penalizuja-
ce zachowania korupcyjne rozproszone s3 w wielu aktach normatywnych.
I tak art. 3a ustawy z dnia 9 czerwca 2006 r. o Centralnym Biurze Antyko-
rupcyjnym’ definiuje czyn korupcyjny, art. 228 k.k. definiuje czyn fapownic-
twa biernego (sprzedajno$¢ urzednicza), art. 229 k.k. definiuje tapownictwo
czynne (przekupstwo), art. 230 k.k. platng protekcje (bierna), art. 230a k.k.
platng protekcje (czynna), art. 231 k.k. — naduzycie funkcji i wreszcie art.
250 a k.k. korupcje wyborcza. Nie sg to wszystkie regulacje penalizujace za-
chowania korupcyjne i nie tylko w oparciu o nie bada si¢ zjawisko korupcji,
a w tym korupgji politycznej. Regulacje o charakterze karnym, majace fun-
damentalne znaczenie dla ujawniania i zwalczania zachowan patologicznych
w polityce oraz zwigzanego z tym przestrzegania dyscypliny finansowej
przez partie polityczne i komitety wyborcze znajduja si¢ takze w osobnych
rozdzialach ustaw wyborczych (ust. z dnia 27 wrzesnia 1990 r. o wyborze
Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej ze zm.", ustawy z dnia 12 kwietnia
2001 r. - Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i do Se-
natu Rzeczypospolitej Polskiej ze zm.", ustawy z dnia 23 stycznia 2004 r. -
Ordynacja wyborcza do Parlamentu Europejskiego ze zm.'?, ustawy z dnia
16 lipca 1998 r. - Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatéw i sejmi-
kéw wojewddztw ze zm." oraz ustawy z dnia 20 czerwca 2002 r. o bezpo-
srednim wyborze wdjta, burmistrza i prezydenta miasta'*), ustaw referendal-
nych (ustawy z dnia 14 marca 2003 r. o referendum ogdlnokrajowym ze zm."
i ustawy z dnia 15 wrzesnia 2000 r. o referendum lokalnym ze zm.'®) oraz
ustawy o partiach politycznych z 1997 r. ze zm.”” Warto doda¢, ze w celu za-
pewnienia transparentnosci procesu legislacyjnego i przeciwdziataniu nieja-
snej aktywnosci podmiotéw zainteresowanych konkretnym rozwigzaniem
prawnym art. 19 ustawy z dnia 7 lipca 2005 r. o dzialalnosci lobbingowej'®

® Dz.U.Nr 104, poz. 708 ze zm.
1 Dz.U. Nr 67, poz. 398.

""" Dz.U. Nr46, poz. 499.

2 Dz.U.Nr 25, poz. 219.

3 Dz.U.Nr95, poz. 602.

" Dz.U.Nr 113, poz. 984.

'S Dz.U.Nr 57 poz. 507.

6 Dz.U.Nr 88, poz. 985.

7 Dz.U.Nr 98, poz. 604.

' Dz.U.Nr 169, poz. 1414.
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W procesie stanowienia prawa przewiduje mozliwo$¢ ukarania podmiotu lo-
bujacego, a niebedacego wpisanym do wilasciwego rejestru karg pienigzng
w kwocie 3000-50 000 pln. Kara taka moze by¢ nakladana wielokrotnie.
Okazuje sig, ze szczegdlnie widoczna jest przestepczo$¢ zwigzana z wybo-
rami samorzagdowymi gdyz, jak pisze D. Wasik, ,wystepki przeciwko wybo-
rom samorzadowym, stypizowane w Ordynacji wyborczej do rad gmin, rad
powiatow i sejmikéw wojewddztw, w poréwnaniu z przestepstwami kwalifi-
kowanym z przepiséw karnych innych ustaw wyborczych oraz przestgpstw
wymienionych w art. 248-252 k.k. notowane s3g zdecydowanie czgsciej. Jak
wskazujg policyjne dane statystyczne, w latach 2000-2009 stwierdzono tacz-
nie 4230 przestepstwa kwalifikowane z ordynacyjnych przepiséw karnych®.
By dokona¢ pewnego uporzadkowania materii i ulatwi¢ czytelnikowi
skupienie sie na kategorii zachowan patologicznych, istotnych z punktu wi-
dzenia niniejszego opracowania autor proponuje zaznajomic si¢ z definicja
korupcji politycznej, przyjeta przez Transparency International, brzmiaca:
»korupcja polityczna jest naduzyciem powierzonej wladzy przez przywdd-
cow politycznych dla uzyskania prywatnej korzysci, celem zwigkszenia swej
wiadzy lub bogactwa. Korupcja polityczna nie musi dotyczy¢ przekazywania
pieniedzy; moze przyjac¢ forme ,handlu wplywami” lub obdarzania specjal-
ng przychylnoscia, co zatruwa polityke i zagraza demokracji™.
Zachowania w polityce, kwalifikowane jako korupcyjne widoczne sa
przede wszystkim tam, gdzie wielki §wiat wladzy styka si¢ z wielkim $wia-
tem biznesu. Dzieje si¢ tak m.in. dlatego, ze ,we wspolczesnym $wiecie pro-
wadzenie dzialalnos$ci politycznej staje sie coraz bardziej kosztowne?'. Wal-
ka o wladze lub o jej utrzymanie przypomina coraz czesciej czysto rynkowa
rywalizacje¢, gdzie partia, polityk, program staja produktami wymagajacy-
mi gigantycznych nakladéw finansowych na promocje, to z kolei generu-
je zjawisko szeroko rozumianej korupcji politycznej. Coraz czesciej rozne-

¥ D.Wasik, Naduzycia w sferze pozyskiwania Srodkéw finansowych przez komitety wybor-

cze w wyborach samorzqdowych, ,Radca Prawny” nr S, 2010, s. 61.

*0 http://www.transparency.pl/ti/definicje_korupcji/definicja_korupcji_wedle_ti,
(10.01.2011).

' Koszty kampanii prezydenckiej dwéch wiodacych kandydatéw w 2010 r. w obu przy-
padkach wyniosty ponad 14,5 mln zlotych, zob. Komunikat PKW z dnia 11 paZdziernika
2010 r. w sprawie sprawozdan wyborczych komitetéw wyborczych uczestniczacych w wybo-
rach prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, przeprowadzonych w dniach 21 czerwca 2010 r.
i4lipca 2010 r. wraz z zalacznikami, http://www.pkw.gov.pl, (10.01.2011).
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go rodzaju podmioty o charakterze komercyjnym angazuja sie finansowo
w kampanie polityczne, oczekujac po wyborach splaty kredytu w postaci np.
dogodnych przepiséw”.

Dominujagcym $rodkiem korumpowania jest pieniagdz, ale §wiadczenia
rzeczowe badz tzw. stuzbowe i ,,ukryte tapowki” staja si¢ réwnie popular-
ne. W przypadku aktywnosci partii politycznych, jej cztonkéw i przywod-
cOdw najbardziej newralgicznymi obszarami, podatnymi na zachowania ko-
rupcyjne s3 te, zwigzane z finansowaniem dziatalnosci partii politycznych,
finansowaniem kampanii wyborczych, z procesem legislacyjnym, z proce-
durami udzielania zezwolen, licencji i koncesji na reglamentowang dzialal-
nos$¢ gospodarczy oraz te, w ktérych nastepuje kumulacja funkcji publicz-
nych i dziatalnosci politycznej®.

III.

Ze wzgledu na charakter niniejszego opracowania nie jest mozliwe oméwie-
nie wszystkich rozwigzan prawnych stuzacych zwalczaniu korupgji politycz-
nej. Mimo to, warto pamietac, ze dopiero z catoksztaltu przepiséw normu-
jacych dany problem wylania si¢ skuteczne narzedzie stuzace budowaniu
rzeczywisto$ci o pozadanym przez spolteczenstwo i legislatorow ksztalcie.

Jak byto wspomniane we wstepie pracy, decydujacg role w oddziatywaniu
na tre$¢ prawa odpowiedzialnego za kreowanie ,,$§wiata bez korupcji” maja
zalecenia Rady Europy. Nie jest rzeczg powszechnie wiadomg, ze w 2008 r.
Polska zostata poddana ocenie GRECO (Grupy Panstw przeciw Korupcji)
w zakresie wlaczania europejskich norm antykorupcyjnych, dotyczacych fi-
nansowania partii politycznych i kampanii wyborczych do prawa wewnetrz-
nego. Malo kto zorientowany jest réwniez w wynikach przeprowadzonej
kontroli i wynikajacych z niej wytycznych. Wzorcem dla ewaluacji polskie-
go prawodawstwa byla rekomendacja Komitetu Ministréw RE w sprawie
przestrzegania zasad przeciwko korupcji w finansowaniu partii politycznych
i kampanii wyborczych z 2003 r.*

22 M. Bakiewicz, Patologie finansowania polityki, [w:] Finansowanie polityki w Polsce na

tle europejskim, pod red. M. Chmaja, Torun 2008, s. 222.
23 Ibidem,s. 232.
2 Recommendation Rec (2003) 4...
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W preambule rekomendacji czytamy, ze Komitet Ministréw dostrzega, iz
partie polityczne s fundamentalnym elementem systeméw demokratycz-
nych i niezbednym narzedziem stuzagcym wyrazaniu politycznej woli oby-
wateli, a takze ze widoczna jest wzrastajaca $wiadomo$¢ opinii publicznej co
do koniecznosci zapobiegania i zwalczania korupcji w obszarze finansowania
partii politycznych. Celem wiec zabezpieczenia prawidtowego funkcjonowa-
nia instytucji demokratycznych zaleca si¢ by rzady panstw czlonkowskich
zaadoptowaly w krajowych systemach prawnych zawarte w rekomendacji
zasady przeciwko korupcji.

Do zasad tych zaliczono: jesli chodzi o zewngtrzne zrédta finansowania
partii politycznych wskazanie, ze w przypadku prywatno-publicznego mo-
delu finansowania partii politycznych zaréwno panstwo, jak i obywatele sa
uprawnieni do wspierania partii politycznych z tym, ze wsparcie udziela-
ne partiom politycznym przez panstwo powinno by¢ dokonywane w opar-
ciu o obiektywne i sprawiedliwe kryteria, a zadna z form wsparcia zaréwno
publicznego, jak i prywatnego nie powinna wplywac na niezalezno$¢ partii
politycznych.

W przypadku generalnych zasad dotyczacych darowizn postanowiono,
ze za darowizne nalezy uznac jakakolwiek zamierzong czynnos¢, majaca na
celu przysporzy¢ partii politycznej korzysci o charakterze ekonomicznym
lub innym, a panstwo powinno zapewni¢ upublicznienie darowizn doko-
nywanych na rzecz partii politycznych w szczegoélnosci tych, ktére przekro-
czyly dopuszczalny limit. Zalecono takze wprowadzenie limitéw odliczen
podatkowych, z ktérych moze skorzysta¢ partia. Darowizny dokonywane
przez osoby prawne powinny spetnia¢ trzy warunki. Po pierwsze, powin-
ny figurowa¢ w rachunkowosci oséb prawnych. Po drugie, z katalogu os6b
prawnych, uprawnionych do dokonywania darowizn powinny zosta¢ wy-
kluczone niektdre ich kategorie np. dostawcy towaréw i débr na rzecz ad-
ministracji publicznej. RE postawila réwniez wymog szczegdtowosci ksiag
i rachunkowosci prowadzonej przez partie polityczne i komitety wyborcze,
dzigki ktérej mozliwe jest ustalenie wszystkich darowizn, takze anonimo-
wych o charakterze pieni¢znym badZ majacym posta¢ §wiadczenia w natu-
rze oraz darczyncow, ktorzy przekroczyli przyjety limit darowizn jak réw-
niez wplat parlamentarzystow czyli tzw. taks partyjnych. Ksiegi za§ powinny
by¢ poddawane kontroli niezaleznych ekspertow. Caloksztalt dziatalnosci fi-
nansowej partii politycznych powinien podlega¢ stalemu, dowolnemu co do
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formy, monitorowaniu przez panstwo®. Ostatnim wymogiem jest koniecz-
no$¢ ustanowienia przez panstwo takich sankcji, ktére moglyby by¢ efek-
tywnie egzekwowane, i ktore skutecznie zniechecalyby partie polityczne
i komitety wyborcze do naruszania dyscypliny finansowe;.

Iv.

Warto przypomnie¢, ze w okresie PRL nie bylo aktéw prawnych regulujg-
cych problematyke finansowania partii politycznych. Pierwszg ustawa, ktéra
podjeta ten temat byla ustawa o partiach politycznych z 1990 r.* Wprowadzi-
ta ona normatywne zasady finansowania partii i ,,ustanowita jawno$¢ zrodet
finansowania partii oraz okreélila, ze srodki majatkowe partii dla realizacji
jej celow moga pochodzi¢: ze sktadek cztonkowskich, darowizn, spadkéw,
zapisow, dochodow z majatku i dochodéw z dzialalnosci gospodarczej oraz -
jak to okreslone - z ofiarnoéci publicznej””. Partie polityczne mogty uczest-
niczy¢ w dzialalnosci gospodarczej w formie spétdzielni i udzialu w spoét-
kach, a dochody z tej dzialalnosci zwolnione byt z podatku w cz¢sci w jakiej
zostaly przeznaczone na cele statutowe. Partie nie mogly uzyskiwa¢ wspar-
cia od 0séb zagranicznych. ,,Niestety nie wprowadzono zadnych instrumen-
tow kontrolnych przestrzegania tak ustalonych zasad finansowania partii
politycznych i ograniczono si¢ w — w zakresie ich przestrzegania — do do-
brej woli partii”*.

Kolejna ustawa o partiach politycznych zostata uchwalona w 1997 r.%
Zawierala ona niemal wszystkie dotychczasowe rozwigzania dotyczace fi-
nansowania partii politycznych jednak w doprecyzowanym i wzbogaco-
nym o nowe rozwiazania zakresie. Przelomowe zmiany w prawie regulu-
jacym finansowanie partii politycznych zostaly wprowadzone w 2001 r. Po
pierwsze, cigzar finansowania partii politycznych zostal przerzucony na bu-
dzet panstwa (dotacje i subwencje), a partie zostaly pozbawione mozliwosci

»  Konferencja ,Skuteczna kontrola finansowania polityki”, Warszawa, 26 kwietnia 2007 r.

~ zapis dyskusji, s. 3-4, http://www.batory.org.pl/korupcja/archiwum.htm, (10.01.2011).

26 Dz.U. Nr 54, poz. 312 (ustawa uchylona z dniem 19 wrzes$nia 1997 r.).

¥ F. Rymarz, Jawnos¢ i kontrola finansowania dzialalnosci statutowej partii (W praktyce
Patistwowej Komisji Wyborczej), ,Przeglad Sejmowy” nr 3, 2004, s. 30.

28 Ibidem, s. 30.

»  Dz.U.Nr 98, poz. 604, tekst jednolity (Dz.U. 2001 Nr 79, poz. 857).
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prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej i pozyskiwania dochodéw ze zbio-
rek publicznych. Po drugie, wprowadzono obowigzek gromadzenia przez
partie srodkéw finansowych jedynie na rachunkach bankowych, ustalono
takze, iz w okreslonych przypadkach wplata na rzecz partii politycznej mo-
gla by¢ dokonana jedynie czekiem, przelewem lub karta platnicza, nie za$
w formie gotowkowej. Po trzecie, partia polityczna, ktdra chciala uczestni-
czy¢ w wyborach zostala zobligowana do utworzenia Funduszu Wyborcze-
g0, z ktérego srodki finansowe majace stuzy¢ celom wyborczym musiaty by¢
gromadzone na osobnym koncie bankowym. Po czwarte, na partie zostat
nalozony obowiazek sprawozdawczosci finansowej, ktéry partie mialy re-
alizowac¢ skladajac Panstwowej Komisji Wyborczej coroczng informacje fi-
nansowg o otrzymanej subwencji oraz poniesionych z subwencji wydatkach
oraz sprawozdanie o zréddlach pozyskania §rodkéw finansowych. Realizacji
wpisanej do ustawy zasady jawnosci finansowania partii politycznych stuzy¢
mialo zobowiazanie Panstwowej Komisji Wyborczej do oglaszania infor-
macji i sprawozdania finansowego w Dzienniku Urzedowym RP ,,Monitor
Polski”. Jak pisze wieloletni Przewodniczacy PKW F. Rymarz, niebagatelne
znaczenie mial fakt, iz ,,radykalnemu zaostrzeniu ulegl réwniez system kon-
troli finansowania partii politycznych oraz konsekwencje naruszenia usta-
wowych zakazow™. Partia polityczna mogla zosta¢ pozbawiona subwencji
w nastepnym roku kalendarzowym (jesli PKW odrzucita informacje¢ finan-
sowa, jesli partia nie ztozyta informacji finansowej w terminie lub gdy Sad
Najwyzszy oddalil skarge partii na dorzucenia informacji finansowej) badz
w kolejnych trzech latach (jesli PKW odrzucila sprawozdanie finansowe lub
gdy Sad Najwyzszy oddalif skarge partii na jego dorzucenie). Dotkliwa sank-
cja — wykreslenie partii z ewidencji — grozila za nieztozenie sprawozdania fi-
nansowego w terminie.

Regulacje te, po kilku kosmetycznych zmianach, wymuszonych koniecz-
noscig doprecyzowania przepiséw, przystapieniem Polski do UE, a takze su-
gestiami PKW obowigzujg do dzis.

Wiecej probleméw nastrecza¢ moze analiza rozwigzan prawnych doty-
czacych jawnosci finansowania kampanii wyborczych. Dzieje sie tak z kil-
ku powodéw. Jednym z najwazniejszych jest ten, ze ustawodawca rozproszyt
regulacje o finansowaniu wyboréw az w pigciu odrebnych ustawach: o wy-
borze Prezydenta RP, ordynacji wyborczej do Sejmu i Senatu, ordynacji wy-

30

F. Rymarz, op.cit., s. 36.
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borczej do Parlamentu Europejskiego, ordynacji wyborczej do rad gmin, rad
powiatéw i sejmikow wojewodzkich oraz ustawie o bezposrednim wyborze
wojta, burmistrza i prezydenta miasta. Prowokuje to do zadania pytania czy
w roznych wyborach obowigzujg rézne standardy finansowania wyborow.
Trzeba powiedzie¢, ze po istotnej nowelizacji ustawy o wyborze prezyden-
ta w 2009 r.*' juz nie. Do najwazniejszych, wprowadzonych owa nowelizacja
zmian, nalezy zaliczy¢ m.in. zakazanie mozliwosci finansowania prezydenc-
kiej kampanii wyborczej ze zbidrek publicznych, z wplat dokonywanych
przez osoby prawne, a takze uniemozliwienie dokonywania wptat osobom
fizycznym w formie gotoéwkowe;.

Na koniec nalezy wspomniec, iz dnia 1 sierpnia 2011 r. wejdzie w Zycie
nowo uchwalony Kodeks Wyborczy*?, ktory zawiera zasady przeprowadzania
wyboréw do Sejmu, Senatu, Parlamentu Europejskiego, wyboréw prezyden-
ta RP oraz wyboréw do organéw stanowiacych i wykonawczych samorzadu
terytorialnego i przepisy okreslajace organizacje i zasady funkcjonowania
organéw wyborczych, administracji wyborczej i zasady finansowania wybo-
réw z budzetu panstwa. Dzial I ,,Przepisy Ogolne”, Rozdzial 15 ,,Finansowa-
nie kampanii wyborczej” ** nie wprowadza rewolucyjnych zmian w stosunku
do dotychczas obowigzujacych przepiséw, gdyz, jak wskazano w uzasadnie-
niu do projektu, regulacja ,,ma na celu zebranie w jednym akcie normatyw-
nym przepisow prawa regulujacych procedury wyborcze w Polsce”, co ,,spo-
woduje ujednolicenie tych elementéw procedur wyborczych, ktdre z racji
swej istoty sg wspdlne dla wszystkich postegpowan wyborczych bez wzgledu
na to, ktdéry organ wladzy publicznej jest wybierany”**.

3t Zob.Dz.U.Nr 213, poz. 1652.

3> Dz.U.Nr21, poz. 112.

33 Ustawa z dnia 3 grudnia 2010 r. Kodeks wyborczy, (Tekst ustawy przekazany do
Senatu zgodnie z art. 52 regulaminu Sejmu), http://orka.sejm.gov.pl/opinie6.nsf/nazwa-
/1568 u/$file/1568 u.pdf, (10.01.2011).

3 Druk Sejmowy VI kadencji nr 1568, http://orka.sejm.gov.pl/Druki6ka.nsf/wgdru-
ku/1568, (10.01.2011).
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V.

Raport GRECO™ z oceny spojnosci polskich przepiséw z rekomendacja Rec
(2003) 4 Komitetu Ministréw RE zostal opublikowany w grudniu 2008 r.
Warto przyjrze¢ si¢ kilku uwagom w nim zawartym. Co do zasady polskie
regulacje uwzgledniajg standardy zawarte w wytycznych RE. W opinii GRE-
CO najistotniejszym krokiem prowadzacym ku zwigkszeniu poziomu przej-
rzystoéci finansowania polityki w Polsce byly zmiany zasad finansowania
partii politycznych wprowadzone w 2001 r. Niemniej jednak obawy musi bu-
dzi¢ fakt, iz na skutek wspomnianych zmian, zauwazalna jest tendencja uza-
lezniania si¢ partii politycznych od pieniedzy wyptacanych partiom z bu-
dzetu panstwa, gdyz jak wskazuja statystyki srednio ok. 80% dochodu partii
politycznych to dochody pochodzace z subwencji. W zwiagzku z powyzszym
istnieje niebezpieczenstwo utraty przez partie polityczne samodzielnoci
i niezaleznosci, a stan taki stanowi naruszenie art. 1 Rec (2003) 4°°. Drugim
niepokojacym zjawiskiem wyniklym z funkcjonujacego systemu jest to, iz
jedynie partie duze i o ustabilizowanej pozycji moga liczy¢ na finansowe be-
nefity. Stan taki moze w dluzszej perspektywie zniecheca¢ obywateli do po-
dejmowania nowych inicjatyw politycznych (przyp. autora).

GRECO odniosta sie takze do kwestii iloéci i jakoéci przepiséw normu-
jacych materie finansowania partii politycznych i kampanii wyborczych ak-
centujac, ze wskazane regulacje s3 bardzo skomplikowane i niespdjne. Majac
na uwadze ten problem GRECO zalecita: po pierwsze, zharmonizowa¢ prze-
pisy ustawy o partiach politycznych z przepisami ustaw wyborczych oraz
przepisami poszczegdlnych rozporzadzen Ministra Finanséw zawierajacy-
mi wytyczne dotyczace finansowania partii politycznych i kampanii wybor-
czych. Po drugie, wzmocni¢ finansowo i personalnie Panstwowa Komisje
Wyborcza, czynigc ja jednoczesnie odpowiedzialng za pomoc partiom po-
litycznym i komitetom wyborczym w stosowaniu regulacji dotyczacych fi-
nansowania polityki wprowadzajac m.in. pomoc doradczg dla partii poli-
tycznych i komitetéw wyborczych gdy te, z prosba o taka pomoc wystapia.
Po trzecie, GRECO zalecifa podjgcie stosownych srodkéw majacych na celu

35 Evaluation Report on Poland on Transparency of party funding (Strasbourg, 1-5

December 2008), http://www.coe.int/t/dghl/monitoring/greco/evaluations/round3/Gre-
coEval3(2008)2 Poland Two EN.pdf, (10.01.2011).
36 Ibidem, s.22.
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zapewnienie, aby pozyczki udzielane partiom na cele statutowe oraz komite-
tom wyborczym wyborcéw nie byly wykorzystywane w celu obejscia regut
prawnych dotyczacych finansowania polityki. Po czwarte, raporty finanso-
we partii politycznych, podlegajace kontroli niezaleznego ciata monitoruja-
cego powinny obejmowac swoja trescia takze te wydatki na cele statutowe,
ktére nie sg pokrywane z subwencji otrzymywanej z budzetu panstwa. Po
piate, nalezy podja¢ dziatania, ktore sprawia, ze udostepniane publicznie ra-
porty finansowe partii politycznych i komitetéw wyborczych beda w sposob
spojny, zrozumialy i bardziej przystepny prezentowaé zawarte w nich dane,
obrazujace finansowanie polityki. Po szoste, trzeba zwielokrotni¢, czestotli-
wos¢ skladania oraz upubliczniania przez partie polityczne oraz komitety
wyborcze list otrzymywanych darowizn (obowigzek taki powinien zostaé
uregulowany w ustawie). Po siddme, powinno si¢ wprowadzi¢ taki system
badania sprawozdawczo$ci finansowej partii politycznych i komitetow wy-
borczych (tj. audytu i monitoringu), ktéry bylby oparty na zasadzie solidno-
$ci i aktywnodci (chodzi o aktywno$¢ o charakterze zapobiegliwym, pole-
gajaca na podejmowaniu dzialan zanim wystapia jakie$ negatywne skutki),
tacznie z merytoryczng weryfikacja przedkladanych informacji, jak réwniez
badaniem finansowych nieprawidtowosci®.

GRECO wyrazila zyczenie, by wladze Polski przedstawity raport zgodno-
$ci z realizacji wykonania zalecen do polowy 2010 r. Tre$¢ raportu zamiesz-
czona na oficjalnej stronie GRECO w momencie sporzadzania niniejszego
opracowania pozostawatla utajniona’.

VI

Obserwujac juz ponaddwudziestoletni proces demokratyzacji zycia w Pol-
sce nalezy, mimo licznych gloséw krytycznych, z satysfakcja oceni¢ olbrzy-
mie postepy poczynione w dwoch waznych obszarach: w obszarze doskona-
lenia przepiséw antykorupcyjnych i w obszarze ich egzekwowania. Korupcja
jest chorobg trawigca nie tylko Polske, ale takze, jak wskazuja liczne raporty
wielu organizacji migdzynarodowych, réwniez inne kraje na $wiecie, takze

37 Ibidem, s. 28-29.
3% http://www.coe.int/t/dghl/monitoring/greco/evaluations/round3/ReportsRo-
und3_en.asp, (10.01.2011).
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te najbardziej rozwiniete. Zdaje si¢, ze jest to zjawisko o charakterze bardzo
dynamicznym. Walka z nim lezy w interesie calych spoteczenstw. Nie uczy-
nig jej jednak skuteczng same przepisy. Konieczna jest w tym wzgledzie tak-
ze przemyslana, sukcesywna i efektywna edukacja obywatelska.

Summary

Legal Aspects of Fighting Political Corruption

For years, political funding has been the subject of heated disputes and de-
bates. The discussion on “money in politics” involves the media, lawyers and or-
dinary citizens as well as those who are most interested, namely the politicians
themselves. The issue of transparency in financing political parties and election
campaigns is subject to continuous monitoring by international organizations
(UN and Council of Europe) as well as NGOs which analyze the problem of cor-
ruption in public life (Transparency International). The role of both cannot be
overestimated.

The paper discusses all of the above mentioned topics. Particular attention is
drawn to three themes. First, the problem of how law enforcement bodies define
and classify the problem of political corruption is dealt with. Second, the impact
of Council of Europe recommendations on the shape of Polish law concerning
the openness of political funding is discussed. Thirdly, the article covers the legal
solutions adopted in Poland which concern the sources of fundraising by politi-
cal parties and electoral committees, their duty to keep financial reports as well
as penalties for not conforming with financial discipline rules.



