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Streszczenie

° Przeptywy pienigdzy do partii i politykbw, a takze system nominacji
i wynagrodzef na kluczowych stanowiskach publicznych potrzebujg regulacii,
przejrzystosci i poddania obywatelskiej kontroli.

° W obywatelskim interesie jest nie to, aby partie zniknety, ale to, aby
dostarczaty obywatelom ustug satysfakcjonujgcej jakosci. | zeby nie byty podatne
na wptywy wagskich grup interesu optacajgcych ich dziatalnose€.

° Parlamentarzysci nie publikujg szczegdtowych sprawozdah merytorycznych
z dziatalnoSci swoich biur, a partie — z wykorzystania subwenciji i dotacji. Wiemy
zatem, ile nas kosztujq, ale nie wiemy doktadnie, jakg warto§¢ dostajemy w zamian.
° Biura poselskie i senatorskie kosztujq nas sporo. Nie majg by¢ prywatnymi
~kanciapami parlamentarzystéw”, ale przedstawicielstwami parlamentu w terenie,
majg oferowaé co§ obywatelom. Trzeba okresli€ standard dostepnosci
wybieranych przedstawicieli.

. Partie powinny docelowo otrzymywac¢ wiecej Srodkdw bezposrednio od
obywateli. Trzeba usprawni¢ regulacje dotyczqgce crowdfundingu i wprowadzi¢
niewielkie, limitowane odpisy podatkowe na dziatalno$¢€ politycznag.

. Trzeba zmodernizowa¢ sprawozdawczo$S¢ partii, komitetdw wyborczych
i politykdw. Wszystkie organizacje otrzymujqce Srodki z budzetu powinny umieé
O sobie przekonujgco opowiedzie¢ podatnikom.

. PKW po zmianie sposobu jej wytaniania nie jest najlepszym straznikiem
finansowania polityki. Potrzeba wigkszych gwarancji jej niezaleznosci albo
przeniesienia kompetencji kontrolnych, np. do NIK. Trzeba tez wesprzeC
obywatelskie watchdogi i utatwi¢ kontrolng role medidw.

° Podwyzki dla najwyzszych urzednikdw w czasie kryzysu finanséw publicznych
to zty pomyst, nie majg wiekszego sensu bez kompleksowej zmiany systemu
wynagradzania w stuzbie publiczne;j.



° Jesli upomina¢ sie o wynagrodzenia dla najlepszych fachowcdw w stuzbie
publicznej, to nie tylko dla wiceministréw. Trzeba upomnie sie o niezalezng
profesjonalng Stuzbe Cywilng. Obnizajgc standardy wymagah wobec urzednikow
ostabiamy panstwo.

. Regutg powinna sta¢ sie jawnos¢ zarobkdédw na najwyzszych stanowiskach,
a w szczegdblnosci ich najbardziej uznaniowych czesci — dodatkéw i premii. Kazda
nagroda w sektorze publicznym wymaga dobrego uzasadnienia.

. Stanowiska w spétkach Skarbu Panstwa nie mogqg by¢ rekompensatami lub
nagrodami. Trzeba wrécié do pomystu komitetu nominacyjnego (lub wielu
komitetéw) i ustawowego okresu karencji (cooling-off period), ktéry uniemozliwi
bezposredni transfer z polityki do spoétek.

Wstep

Wspbtczesna administracja panstwowa i samorzgdowa, ale takze
demokratyczna polityka, sq sprofesjonalizowane — w zasadzie nigdzie nie opierajqg
sie wytgcznie na wolontariacie i sq finansowane z publicznych Srodkéw. Nie jest to
rozwigzanie egzotyczne i stojg za nim silne racje. Strumieh Srodkdéw, z ktorych
korzystajg partie i politycy powinien by¢ jednak pod nieustanng obserwacjq
obywateli, medidéw, organizacji pozarzgdowych — rodzi bowiem liczne pokusy. Bez
przejrzystosci wszystkie dysfunkcje mechanizméw finansowania polityki bedg
jedynie narastag.

Pretekstem do wzmozonego zainteresowania problematykq finansowania
polityki stata sie ostatnio ustawa ,o zmianie niektorych ustaw w zakresie
wynagrodzenia osbéb petnigcych funkcje publiczne oraz o zmianie ustawy
o partiach politycznych”, do$¢ prymitywna w swojej konstrukcji i uchwalona przez
Sejm w trybie stusznie bulwersujgcym opinie publiczng: w ciggu kilku godzin, bez
wczeéniejszej zapowiedzi, dobrego uzasadnienia, powaznej debaty i konsultaciji, do
tego jeszcze w trakcie wzbierajgcego kryzysu finanséw publicznych zwigzanego
z pandemiq. Dzigki silnej reakcji spotecznej, upadta w Senacie i nie stata sie
obowiqzujgcym prawem. Wyrzqdzita jednak realnq szkode, trudng do naprawienia:
ograniczyta i tak watte zaufanie obywateli do politykéw i wielu obywateli zniechecita
do rzeczowej dyskusji o mozliwych i potrzebnych zmianach w systemie
finansowania polityki. Jeszcze trudniej jest teraz przebi€¢ sie przez ptytkg
populistyczng narracje o tym, ze partii, politykdw czy urzednikéw nie nalezy w ogdle

finansowac.



Tymczasem dobrze zorganizowane demokratyczne pafnstwo potrzebuje
przejrzystych regut finansowania polityki i wynagradzania politykéw. Potrzebuje
regut, ktére zapewniqg dostgp do polityki réznym osobom i organizacjom bez
koniecznoSci uzalezniania sie od moznych sponsoréw. Regut, ktére nie pozwolqg na
traktowanie spdétek Skarbu Panstwa, a wiec wspdlnego majgtku wymagajgcego
profesjonalnego zarzgdzania, jako synekur zwycieskich ugrupowan. Licznych
utomnosci polityki partyjnej nie da sie skorygowaé prostym odcigciem partii od
finansowania budzetowego i coraz bardziej restrykcyjnymi ,ustawami
kominowymi” w administracji publicznej, jak proponujq niektérzy. Takie rozwigzania
w diuzszej perspektywie degradujq sfere publiczng, ograniczajq jej przejrzystosé
i profesjonalizacjg, sprzyjaja pogtebianiu sie nierbwnosci w reprezentaciji réznych
intereséw, a takze patologiom korupcji polityczne;j.

Gtoéwnq tezq tego opracowania jest to, ze przeptywy Srodkdéw finansowych
do partii i politykéw, a takze system patronazu — nominacji na kluczowe stanowiska
w stuzbie publicznej, trzeba uregulowaé, uczyni€¢ transparentnymi i poddac
obywatelskiej kontroli. Kluczowym warunkiem takiej skutecznej kontroli jest
jawnos$¢€, a takze upowszechnienie sig przekonania, ze za publicznymi Srodkami idg
oczekiwania, z ktérych beneficjenci powinni sie szczegdtowo rozlicza¢. Najwigkszym
politycznym wyzwaniem jest to, ze owej regulacji muszg dokona¢ sami politycy,
a zasadniczo nie jest w ich interesie narzucanie sobie ograniczeh. Tym bardziej
potrzebny jest tu skoordynowany nacisk spoteczefistwa obywatelskiego.

W dalszej czeSci tego opracowania skupiom si¢ na zagadnieniach
finansowania partii  politycznych, kampanii wyborczych, klubéw i kot
parlamentarnych, biur poselskich, a takze na kwestii wynagrodzehn politykéw
sprawujgcych wysokie urzedy panstwowe (cho¢ te ostatnig kwestie trzeba moim
zdaniem rozpatrywaé jako cze$8€ szerszego problemu regulacji zatrudnienia w
stuzbie publicznej). Nawet jesli nie da sie tych wszystkich obszaréw uregulowaé
jedng ustawq, to w moim przekonaniu nie mozna ich wszystkich traci¢ z pola
widzenia, koncentrujgc sig jedynie na ktéryms z nich.

Partie polityczne: na panstwowej kroplowce

Niezaleznie od tego jak bardzo sqg nielubiane i jak bardzo zte skojarzenia
wzbudzajg, to wtasnie partie polityczne sq gtdwng sitg napedowqg demokracii
przedstawicielskich, elementem infrastruktury spoteczenstwa obywatelskiego.
O partiach politycznych coraz czeSciej zresztq pisze sie jok o instytucjach
uzytecznosci publicznej, réwniez w kontekscie ich publicznego finansowania. Partie



wypetniajg bowiem kilka waznych zadan dla catej sfery publicznej: mobilizujg
obywateli (zwtaszcza te wiekszo$é, ktéra na co dzieh nie chce i nie ma czasu
zajmowaé sie politykg) oferujgc im w zamian ustuge politycznej reprezentaciji
wartosci i intereséw, regularnie konkurujg o wtadze w wyborach (ta konkurencja
daje obywatelom poczucie sprawstwa), rekrutujq i szkolg politykéw, koordynujg
aktywnos¢ legislacyjng wybranych przedstawicieli. Tych funkcji mozna by wskazaé
jeszcze wiecej — i od razu trzeba zastrzec, ze partie mogq je wypetniac lepiej lub
gorzej. Funkcjom towarzyszyé mogq dysfunkcje, znamy je catkiem dobrze:
mobilizacja zwolennikdw moze stawaé sie dorazng manipulacjq zaogniajgcg
spoteczne podziaty; rekrutacja tatwo moze sta¢ si¢ nepotyzmem, a koordynacja
dziatan przedstawicieli = tamaniem wolnosci ich mandatu z wykorzystaniem
narzedzi dyscypliny partyjnej. W obywatelskim interesie jest jednak nie to, aby
partie zniknety, ale to, aby dziotaty najlepiej jok to mozliwe, zeby dostarczaty
obywatelom ustug satysfakcjonujqcej jakosci i zeby nie byty podatne na wptywy
waskich grup interesu optacajqcych ich dziatalno$€. Temu wiasnie powinien stuzy€
system kontroliich funkcjonowania i publiczne finansowanie, ktére pocigga za sobqg
wymog jawnosci i rozliczalnosci.

W wyborach w Polsce uczestniczq nie tyle partie co komitety wyborcze. Nie
tylko partie powotujg komitety wyborcze (sg tez komitety wyborcze wyborcow
i stowarzyszef, ale te znikajg po okresie kampanii wyborczej, zwiaszcza
samorzgdowej). Jednoczesnie nie wszystkie zarejestrowane w Polsce partie
polityczne konkurujg o wtadze. W rejestrze jest az 86 partii politycznych, ale
wiekszo§¢ z nich nie prowadzi widocznej dziatalnosci politycznej i nie wystawia
kandydatéw w zadnych wyborach. Z badania prowadzonego przez GUS wynika, ze
w 2018 r. wszystkie aktywne partie polityczne miaty tqcznie 241,6 tys. cztonkéw (to
0 3,6% mniej niz w 2016 r.), z pewno$ciq nie sq wiec stowarzyszeniami masowymi.
Miedzynarodowe badania poréwnawcze pokazujg, ze poziom updrtyjnienia
elektoratu jest w Polsce jednym z najnizszych w Europie , obywatele wolq by¢ co
najwyzej sympatykami niz cztonkami partii politycznych. Potowa badanych przez
GUS partii posiadata nie wiecej niz 300 cztonkdw — co dos§¢ znamienne w sytuaciji,
gdy do rejestracji partii potrzeba zebra¢ 1000 podpisdw. Partii politycznych
majgcych wigksze znaczenie jest ledwie kilkanascie. W 2018 r., wg badania GUS, 11
partii uczestniczyto w sprawowaniu witadzy w parlamencie lub rzgdzie, a 15
kolejnych — tylko w organach wtadzy samorzgdowej (poza nawiasem regulacii
dotyczgcych partii politycznych pozostajq liczne ,komitety lokalne”, ktére powstajqg



po to, by wystawia¢ kandydatébw na radnych i przestajg dziata¢ po wyborach
samorzgdowych).

Wszystkie polskie partie sqg stosunkowo stabymi organizacjomi — zaréwno
pod wzgledem kadrowym jak i pod wzglgdem zasobédw materialnych, a ich sita
bierze sig raczej z kadrowego zespolenia z instytucjami panstwa. Z danych GUS
wynika, ze w 2018 r. tylko 12 partii miato wtasny optacany personel, a tylko 9 partii
zatrudniato jakichkolwiek pracownikéw etatowych. tgcznie wszystkie polskie partie
zatrudniaty na etatach 235 pracownikéw, nieco mniej byto zatrudnionych na
umowach cywilnoprawnych. tgcznie 32 partie dysponowaty przynajmniej jednym
lokalem na wtasno$é — ale w tej liczbie byty tylko cztery (sic!) partie parlamentarne.
W Swietle tych danych duzo tatwiej jest zrozumie€ strukture przychoddéw polskich
partii, a takze znaczqce przewagi partii parlamentarnych, niezaleznie od tego czy
uczestniczg w rzgdach czy sq opozycjq. Partyjnej dziatalnosci stuzg bowiem réwniez
kluby i kota parlamentarne oraz rozsiane po Polsce biura poselskie, a ich
finansowanie pozostaje poza budzetami organizacji partyjnych.

System finansowania partii: kontrola w zamian za uzaleznienie

System finansowania partii politycznych w Polsce ewoluowat — nieprzejrzyste
mechanizmy z poczgtku lat 90. (oparte m.in. o anonimowe i niejawne zrédta, m.in.
,cegietki” kupowane przez osoby fizyczne i prawne) zastepowaty stopniowo coraz
bardziej restrykcyjne regulacje, kontrola sprawozdah partii przez PKW i coraz
wieksze uzaleznienie od Srodkdw budzetowych. Owo uzaleznienie, potgczone
z mechanizmami kontroli i wymogami jawnoSci finansowania, stato sig zresztg w
ostatnich dekadach europejskim standardem, rekomendowanym m.in. przez
OBWE czy Komisje Weneckqg Rady Europy. W 1997 r. ustawa o partiach politycznych
sprecyzowata reguty finansowania partii, sankcjonujgc mechanizm zwrotu partiom
przez panstwo czesci kosztdbw kampanii wyborczych w postaci dotacji
podmiotowej, a w 2001 r. zostat wprowadzony system subwencji na cele statutowe,
przy jednoczesnym radykalnym ograniczeniu innych zroédet przychodow.

Dotacje podmiotowe przystugujg wszystkim partiom i komitetom
wyborczym, ktére uzyskaty mandaty postéw, senatorédw i eurodeputowanych. Nie
przystugujg ani w wyborach samorzgdowych ani w wyborach prezydenckich.
W uproszczeniu mozna przyjqgé, ze dotacje pokrywaijg potwierdzone dokumentami
wydatki na kampanige - ale tylko jesli owa kampania zakohczyta sie sukcesem
itylko w granicach okreSlonego w Kodeksie Wyborczym limitu wydatkéw.
Przyktadowo, komitet wyborczy w wyborach do Sejmu moze wyda¢ najwyzej 87



groszy na jednego uprawnionego do gtosowania — a wiec najwyzej 26,3 min zt
w skali kraju. W wyborach do Senatu mozna wydac¢ do 19 groszy a do Parlamentu
Europejskiego — 64 grosze na jednego uprawnionego do gtosowania. W wyborach
samorzgdowych limity zalezg od szczebla jednostki samorzgdowej, jej wielkoSci
i liczby okregdbw wyborczych, w ktérych konkurujg kandydaci danego komitetu.
Dotacje zwigzane z wyborami do Sejmu i Senatu pochtonety 71,6 min zt po wyborach
w 2011r.,, 60,2 min zt po wyborach w 2015 r.; te zwigzane z wyborami do PE sq wyraznie
nizsze — wynosity w sumie 7,5 min zt w 2009 r.i 7,3 min zt w 2014 r.

Subwencje na cele statutowe sq wyptacane regularnie z budzetu panstwa
tym partiom, ktore przekroczyty prég 3% gtoséw w ostatnich wyborach do Sejmu.
To na podstawie liczby gtoséw uzyskanych w wyborach do Sejmu kalkulowana jest
roczna kwota subwencji, przy czym formuta uzywana do jej obliczania jest
degresywna, tzn. partie wigksze otrzymujg Srednio mniej za jeden gtos, a partie
mniejsze — Srednio wigcej. Przyktadowo — na jeden gtos oddany na PiS przypada
2,92 zt subwencji rocznie, na jeden gtos oddany na Konfederacije — 5,46 zt (cho¢ ta
kwota jest akurat niepewna po tym jak PKW odrzucita sprawozdanie komitetu tej
partii i za dosy¢ dyskusyjne przewinienie stosunkowo matej wartoSci moze ona
straci¢ zaréwno prawo do dotacii jak i subwencii). W latach 2020-2023 subwencje
bedzie otrzymywac¢ siedem partii i zostanie na nie przeznaczonych w sumie 70,4
min zt rocznie (tab. 1). Warto zauwazyé, ze wsrdéd wszystkich uprawnionych tylko
Koalicja Obywatelska byta faktyczng koalicjg dziatajgcqg na podstawie umowy
migdzy PO, Partiq Zieloni i Inicjatywq Polskq. Umowa koalicyjna okreslita precyzyjnie
proporcje, w jakich subwencja bedzie dzielona. Zjednoczona Prawica, cho¢ de facto
byta koalicjqg, podobnie jak w 2015 r., zamiast list koalicyjnych wystawita listy PiS, na
ktére zostali ,zaproszeni” kandydaci ugrupowah Ziobry i Gowina. To dlatego
formalnie ani Solidarnej Polsce ani Porozumieniu nie przystuguje ani ztotowka
z subwencji. Podobna sytuacja dotyczyta list SLD, na ktére zostali ,zaproszeni”
politycy Wiosny i Partii Razem, list PSL, na ktérych znalezli sie przedstawiciele ruchu
Pawta Kukiza, a takze Konfederaciji, ktéra réwniez jest partig-konglomeratem kilku

ugrupowan.

Tab. 1. Wysokos§¢ subwencji na cele statutowe w kadencji 2019-2023

Roczna kwota

Partia

Roczna kwota
subwencji (zt)

Liczba gtosow
(2019)

subwenc;ji / 1 glos

(zh)

PiS

23499528

8051935

2,92




PO 19800330

Zieloni 303066 5060355 3,99

IP 101022

SLD 11496714 2319946 4,96

PSL 8348293 1578523 5,29

Konfederacja 6865855 1256953 5,46
Razem 70414808 18267712 3,85

Zrédto: PKW

Kwoty subwencji dla partii zmieniaty sig, wptywata na nie bowiem frekwencja
wyborcza i rozdrobnienie poparcia dla partii politycznych. Najistotniejsza zmiana
nastgpita w 2011 r,, gdy Sejm na wniosek PO uchwalit obnizenie o potowe stawek
przystugujgcych partiom subwenciji (stgd najpewniej préba powrotu do ,starego
systemu” w kontrowersyjnej ustawie z sierpnia 2020 r.).

Ryc. 1. tgczna kwota subwencji na rzecz partii politycznych w latach 2002 -
(2023)
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Mozna zatem zauwazy€, ze w strukturze przychoddw partii politycznych
w Polsce dominujq opisane powyzej Srodki budzetowe: subwencje na dziatalnos¢
statutowq (regulowane ustawg o partiach politycznych) i dotacje podmiotowe
(regulowane Kodeksem Wyborczym). Ze wzgledu na nieregularno$é cyklu

wyborczego przychody i wydatki partii wykazujg duzg zmienno$€ z roku na rok.



Z raportu Fundacji Batorego Finanse polskich partii wynika, ze w latach 2011-2016
(ti. w poprzednim cyklu wyborczym) dwie najwigksze woéwczas partie (PO i PiS)
notowaty przychody w wysokosci srednio ok. 40 min zt rocznie, przy czym ok. 50%
pochodzito z subwenciji, a ok. 25% z dotacji podmiotowych. Darowizny na rzecz partii
rzadko przekraczajg 10% udziatu w przychodach. Sq bardzo mocno ograniczone—
mogq pochodzi€ wyitgcznie od osbéb fizycznych, obywateli polskich
zamieszkujgcych na state w Polsce; ich roczna suma nie moze przekracza¢ 15-
krotnoéci minimalnego wynagrodzenia za prace (25-krotnosci gdy w danym roku
odbywajq sie wiecej niz jedne wybory). Po ostatnich podwyzkach ptacy minimalnej
te limity sqg juz do$€ wysokie — wynoszq odpowiednio 39 tys. i 65 tys. zt rocznie. Nie
ma jednak szczegdtowych danych, ktére pokazywatyby Srednie kwoty darowizn
i dawaty pojecie o tym, jak szerokie jest wsparcie finansowe ptyngce do partii
bezposrednio od ich zwolennikédw. Marginalne znaczenie majg dochody z majgtku,
ktére obejmujg przede wszystkim oprocentowanie pienigdzy na rachunkach
bankowych. Partie mogg wynajmowac swoje nieruchomosci jedynie na biura

parlamentarzystéw i radnych.

Partie parlamentarne - drugi obieg finansowy

Dziatalno$€ partii parlamentarnych jest jednak finansowana réwniez
zinnych zrédet, cho€ formalnie odbywa sie poza budzetami partii i przez to nie
podlega takim samym standardom sprawozdawczosci. Chodzi tu o Srodki
przystugujgce postom, senatorom i klubom parlamentarnym. Po pierwsze—
postowie i senatorowie majqg obowigzek prowadzenia co najmniej jednego biura
w terenie, czasem otwierajqg réwniez filie. Te biura — cho¢ powinny stuzy€ wytqcznie
~wWykonywaniu mandatu” parlamentarzysty — w praktyce stajg sie podstawowq
infrastrukturq partyjng, punktami kontaktowymi dla obywateli i miejscami spotkan.
Koszty ich funkcjonowania (w granicach limitu okreslonego obecnie na 15200 zt
miesiecznie, prawie w cato§ci wykorzystywanego przez parlamentarzystow)
pokrywajq ze swoich budzetdéw Kancelarie Sejmu i Senatu . tatwo policzy€, ze przy
560 parlamentarzystach roczne wydatki na biura parlamentarzystéw mogqg
przekroczyé 100 min zt — to kwota prawie o potowe wieksza niz roczna suma
subwencii!

Mamy dos$¢ wycinkowq wiedze o tym, jak dziatajg terenowe biura postow
i senatorébw - raport na ten temat opublikowato kilka lat temu Stowarzyszenie
ProCollegio, regularne raporty o dostepnosci biur dla oséb z niepetnosprawnosciq
publikujg portal Niepelnosprawni.pl i Integracja LAB . Co znamienne, ewaluacji



jakosci dziatania biur poselskich nie prowadzg Kancelarie Sejmu i Senatu, skupiajgc
si¢ jedynie na kontroli poprawnosci zapisébw rachunkowych. Tymczasem
zistniejgcych analiz wiadomo, ze sq problemy z dostepnosciq postow i ich
pracownikéw — zaréwno osobistqg (w siedzibie biura) jak i telefoniczng czy mailowq.
Strony internetowe Sejmu i Senatu zawierajqg informacje o siedzibach biur, ale juz
nie o godzinach ich otwarcia czy datach dyzuréw poselskich. Wigkszo§¢ biur jest
nieprzystosowana do potrzeb obywateli z niepetnosprawnosciq. Parlamentarzysci
nie publikujg szczegdtowych sprawozdan merytorycznych z dziatalnosci swoich
biur - wiemy zatem, ile nas kosztujq, ale nie wiemy doktadnie jakg wartos¢
dostajemy w zamian. Zapewne biura rézniqg sie pod wzgledem dostepnosci dla
obywateli (czasu oczekiwania na kontakt z reprezentantem, pomocy w zatatwieniu
sprawy), a takze jakosci wsparcia dla parlamentarzystéw — tych réznic nie da sie
jednak monitorowa¢, gdy brakuje wyznaczonych standarddw, sprawozdawczosci
i jawnosci.

Poza Srodkami na biura, swoje budzety otrzymujg obecnie kluby i kota
parlamentarne — z przeznaczeniem m.in. na zatrudnienie wtasnych prawnikow-
legislatoréw, przejazdy stuzbowe czy ekspertyzy . Srodki przekazywane ryczattem
klubom i kotom to ok. 11 min zt rocznie, przy czym — jak wynika z raportu Fundacji
Batorego - 70% wydatkédw z tej puli w sprawozdaniach jest wykazywane
w wyjgtkowo pojemnej i niewiele moéwigcej kategorii budzetowej ,pozostata
dziatalno$€”. Tu réwniez brakuje merytorycznych i finansowych sprawozdah
dostepnych na stronach Kancelarii Sejmu i Senatu, dajgcych pojecie o realnej
pracy wykonanej w klubach i kotach.

Szczegdblnie razi to, ze przejrzystos¢ wydatkowania srodkédw Kancelarii Sejmu
i Senatu, ktére stuzg do obstugi parlamentarzystéw, jest zdecydowanie mniejsza niz
w przypadku sprawozdah finansowych sktadanych do PKW. Szczegétowe
sprawozdania finansowe i zestawienia zbiorcze mozna co prawda uzyskaé w trybie
dostepu do informaciji publicznej, ale i tak majg one postac¢ tabel z doS¢ pojemnymi
kategoriami wydatkéw, z ktdérych niewiele wynika. Nie podlegajg one réwniez
regularnej kontroli zewnetrzne;j.

Wydatki partii: billboardy zamiast ekspertyz

Dotychczasowe analizy pokazujq, ze partie polityczne gromadzg przede
wszystkim Srodki na finansowanie kampanii wyborczych. Gtéwnym wydatkiem
komitetéw wyborczych (w szczegdlnosci — tych partyjnych, one bowiem wydajg
najwiecej) jest wiasnie kampania wyborcza prowadzona w mediach masowych.



Trafia na nig znaczna czes¢ Srodkdw z subwenciji, a w przypadku wigkszych partii—
rowniez kredyty na kampanie zaciggane na poczet przewidywanej dotacji.
W latach wyborczych Fundusz Wyborczy zasilajg poza tym indywidualne wptaty
(zwykle od kandydatéw i powigzanych z nimi darczyncéw). Dane z kampanii
wyborczych z lat 2011-2015 pokazujq, ze najwigcej srodkéw, ponad dwie trzecie,
trafiota przy tym na Srodki masowego przekazu, przede wszystkim telewizje
i outdoor (reklame na plakatqch). Rachunki te nie uwzgledniajg ekwiwalentu
wartosci darmowego czasu antenowego na prezentacje programéw w mediach
publicznych (nie uwzgledniajg réwniez dysproporcji w tym, jaok media publiczne
relacjonujq polskqg polityke — to zapewne temat na osobne opracowanie).

Jeszcze niedawno kampanie polityczne prowadzone w internecie,
w szczegdlnoSci — w mediach spotecznoSciowych, miaty raczej marginalne
znaczenie. Obecnie ich rola dynamicznie rosnie, a sprawa Cambridge Analytica
pokazata dobitnie potencjat kampanii prowadzonych z wykorzystaniem
mikrotargetowania. W mediach spoteczno$ciowych zaciera sig tez niebezpiecznie
granica miedzy newsami, dyskusjami a optacang agitacjq polityczng (dodajmy, ze
optacang nie zawsze przez komitety wyborcze). Prawo nie jest przygotowane na
monitorowanie tego, kto ptaci za agitacje wyborczg w internecie i czy wszystkie
wydatki na ten cel (ostatnio coraz bardziej rygorystycznie monitorowane przez
operatoréw serwisbw spoteczno$ciowych) znajdujg swoje odzwierciedlenie
w sprawozdaniach finansowych komitetow wyborczych.

Wzorzec wydatkowania srodkéw na reklame kontrastuje z wydatkami partii
na dziatalnoS¢ eksperckq. Ustawa o partiach politycznych nakazuje czesé
subwencji (5-15%) przeznacza¢ na tzw. Fundusz Ekspercki. Odpisy na fundusze
eksperckie partii otrzymujgcych subwencje to zatem co najmniej 3,5 min zt rocznie.
Mozna sie domyslaé, ze intencjg tworzenia takich funduszy byto budowanie
zaplecza intelektualnego partii politycznych w postaci think-tankéw (kilka lat temu
PO proponowata zresztq przeksztatcenie funduszy eksperckich w fundacje partyjne,
wzorujqgce sie na fundacjach najwigkszych niemieckich partii).

Praktyka wykorzystywania funduszu eksperckiego jest jednak odmienna.
Z ujawnionych wykazéw wydatkéw Funduszy Eksperckich PSL i SLD wynika, ze Srodki
z tego funduszu ptyng na raporty i opracowania, ktére w niewielkim stopniu
funkcjonujg pézniej w przestrzeni publicznej. Przez to, ze owe opracowania nie sq
powszechnie dostgpne nie tylko trudno sie z nimi zgadzaé czy polemizowaé, ale
réwniez trudno oceni€ ich jako§¢. Spora czesS¢ Srodkdw Funduszu Eksperckiego
trafia na dorazne badania sondazowe popularnosci politykdbw — nie stuzg wigc
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namystowi nad kluczowymi wyzwaniami panstwa, formutowaniem innowacyjnych
propozycji programowych, ale co najwyzej wsobnemu namystowi nad wizerunkiem
partii i ich lideréw. OkreSlanie tego mianem ,dziatalnosci think-tankowej” jest po
prostu naduzyciem.

Najwigksze polskie partie — PO i PiS — pomimo wyraznej dominacji w polskiej
polityce po 2015 r. nie dorobity sie stabilnych partyjnych organizacji eksperckich.
O think-tanku PiS byta mowa gtdéwnie w kontekscie budowy wiezowcdw przy ul.
Srebrnej w Warszawie (tam miaty miesci¢ sie jego biura). Z kolei think-tank PO,
Instytut Obywatelski (z mottem ,Myslimy, by dziataé. Dziatamy by zmieniaé”)
najwyrazniej przestat dziatac juz jaki§ czas temu. Jego strona internetowa zawiera
nieaktualne tresci i komunikat ,Strona aktualna. Tresci nie sq aktualizowane”.
Z dokumentdéw opublikowanych przez Stowarzyszenie Watchdog Polska wynika, ze
SLD wydatkami z funduszu eksperckiego wspierat kilka mniejszych fundacji
i stowarzyszenh o lewicowym profilu, ale zadne z nich nie jest faktycznie ,zapleczem
programowym” tej partii. PSL wspierato gtéwnie powigzane z partig Wydawnictwo
ludowe i Fundacje Rozwoju (ktéra zajmuje sie  administrowaniem
nieruchomosciami ,ocalatymi” po ZSL) . Trudno jednak szukaé na ich stronach
internetowych merytorycznej dyskusji programowe;.

Sprawozdawczosé i kontrola

Paradoksem Swiadczgcym chyba najbardziej dobitnie o kondycji systemu
finansowania polityki w Polsce jest to, ze centrum informacyjnym wiedzy
o partyjnych i kampanijnych finansach stata sie strona organizacji pozarzgdowej
walczqgcej o jawnos¢ zycia publicznego. Stowarzyszenie Watchdog Polska publikuje
zresztq liczne odpowiedzi odmowne partii, ktére pod byle pretekstami chcq unikngé
przekazania szczegdtowej dokumentacji dotyczqcej wykorzystania publicznych
Srodkdéw. Strona internetowa PKW zawiera co prawda komplety skanéw
sprawozdan finansowych partii i ogélnokrajowych komitetow wyborczych , ale jej
przeszukiwanie jest utrudnione, dostgp do kluczowych informaciji nieintuicyjny,
awartoSci podane w sprawozdaniach sqg bardzo trudne do poréwnania.
Obowiqgzujgce prawo nie wymaga przedktadania sprawozdan merytorycznych
z dziatalno$ci partii lub wydatkowania subwenciji, prézno wigc takich dokumentéw
szuka¢ na stronach PKW. Powszechnego dostepu do sprawozdan lokalnych
komitetéw wyborczych biorgeych udziat w wyborach samorzgdowych (zajmujq sie
nimi delegatury KBW) praktycznie w ogdle nie ma. Mamy zatem na stronach PKW
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funkcjonalne i szczegdtowe wizualizacje wynikdbw wybordw i — dla kontrastu— ggszcz
trudnych do pokonania plikdw PDF dotyczqcych finansowania polityki.

Ustawy postawity na strazy finanséw partii i kampanii wyborczych
Panstwowq Komisje Wyborczq, ktéra weryfikuje i ocenia sprawozdania finansowe
partii i komitetdw wyborczych, wydaje tez szczegbétowe wytyczne w tej materii. Za
weryfikacjg dokumentdéw ksieggowych stoi mréwcza praca, ktérqg wykonuje Zespdt
Kontroli Finansowania Partii Politycznych i Kampanii Wyborczych Krajowego Biura
Wyborczego, czyli wyspecjalizowany fragment administracji wyborczej. Niemniej
wigzqce rozstrzygnigcia, ktére mogq oznacza¢ dla niektérych partii nawet
pozbawienie prawa do subwenciji (a przy zakazach finansowania z innych zrédet
i niewielkim majgtku partii to moze doprowadzié partie do organizacyjnej ruiny),
podejmuje Panstwowa Komisja Wyborcza.

Przypomnijmy jednak, ze za rzqddw PiS zostat fundamentalnie zmieniony
model wytaniania PKW — z formuty ,sedziowskiej” (cztonkéw PKW nominowaty: Sqd
Najwyzszy, Trybunat Konstytucyijny i Naczelny Sqd Administracyjny) przeszlismy do
formuty ,sejmowo-sedziowskiej”. Poza dwoma przedstawicielami wtadzy
sqdowniczej (SN zostat — jakby ,za kare” — wytqgczony z procedury wyboru PKW),
pozostatych cztonkéw PKW wskazujq (i odwotujg) postowie wedtug klucza partyjno-
klubowego. To prosta droga do potencjalnych naciskdw i konfliktu intereséw-—
nominaci partii zostali postawieni na strazy ich finansowania. To jeden z kilku
argumentéw, aby zdjqé z PKW (i posrednio z KBW) presje czynnych politykdw.

Co zrobic? Chcemy wiedzie¢, za co ptacimy

Trzeba gruntownie zmodernizowa¢ sprawozdawczo$S¢ partii i komitetédw
wyborczych. W sytuacji, w ktérej od wszystkich przedsigbiorcow wymaga sie
digitalizacji obrotu dokumentdéw, nie do pomyslenia jest sytuacja, w ktorej
wiekszo§¢ dokumentdw sktadanych przez partie i komitety wyborcze do PKW ma
posta¢ papierowq. Najwazniejsze dokumenty ksiegowe, w tym rejestr wydatkdéw
z subwencji, rejestr kosztobw kampanii wyborczej, oraz rejestry darczyhcédw
i cztonkdw, ktbérzy wptacili na rzecz partii kwoty przekraczajgce w skali roku okreslony
limit (np. minimalnego wynagrodzenia za prace) powinny by¢ jowne i publicznie
dostepne — w postaci umozliwiajgcej automatyczne przeszukiwanie dokumentéw.
Obowiqzki partii i komitetéw wyborczych (niezaleznie od ich typu) powinny by¢ tu
w najwiekszym mozliwym stopniu zrbwnane.

Uproszczonq sprawozdawczo$¢ mozna stosowaé w stosunku do

najmniejszych komitetbw  wyborczych,  wystawiajgcych kandydatéw
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w pojedynczych gminach czy powiatach — one i tak najczesciej nie prowadzg
intensywnej kampanii, limity wydatkéw sqg w ich przypadku niskie. Przepisy skrojone
na miare duzych ogdélnokrajowych kampanii wyborczych nie powinny zniechgcaé
do aktywnosci obywatelskiej w samorzqgdach. Uproszczenia nie wykluczajg jednak
jawnosci. Powinna powstaé strona internetowa integrujgca sprawozdania
finansowe i merytoryczne organizacji politycznych (partii i komitetéw wyborczych),
a takze terenowych biur parlamentarnych (nawet jesli nadal zostanie utrzymana
zasada, ze biura sq finansowane z budzetu Kancelarii Sejmu i Senatu). Powinno byé
jasne, kto pracuje dla partii politycznych (kto jest zatrudniony na etacie, kto
otrzymuje zlecenia od partii przekraczajgce okreSlong sume w skali roku, np.
minimalnego rocznego wynagrodzenia za prace).

Poza sprawozdaniami finansowymi i czysto rachunkowq ich weryfikacjg
(przez rewidentdéw i wyspecjalizowang administracje) potrzeba sprawozdan
merytorycznych, a w nich — konkretnych przyktadoéw dziatan, w szczegdlnosci tych
podejmowanych za publiczne pienigdze. Brak sprawozdah merytorycznych
z dziatalnosci partii politycznych i ich think-tankéw (jesli takie istniejq), a takze biur
parlamentarzystdw w terenie oznacza brak ich rozliczalnoSci, pomimo ze sg
beneficientami  publicznych Srodkéw. Tymczasem wszystkie organizacje
otrzymujqce Srodki z budzetu powinny umie¢ o sobie przekonujgco opowiedzie¢
podatnikom.

Model kontroli finansowania polityki przez administracje wyborczg (KBW)
przy obecnym sposobie powotywania Pafstwowej Komisji Wyborczej jest
ryzykowny — na strazy finanséw partii i komitetdbw wyborczych postawiono ciato
zdominowane przez partyjnych nominatdéw. Rozwiqgzaniem jest tu albo powrét do
modelu sedziowskiego, a jeszcze lepiej sedziowsko-eksperckiego, i gwarancja
wiekszej niezaleznoSci PKW i catej administracji wyborczej, albo przeniesienie
kompetencji kontroli finansowania polityki do Najwyzszej Izby Kontroli, ktora i tak
zajmuje sie m.in. regularng kontrolg wykonania budzetu panstwa.

Urzedowa kontrola nie wystarczy. Trzeba tez wesprze¢ obywatelskie
watchdogi— organizacje pozarzgdowe zajmujgce sig@ monitorowaniem dziatan
witadz réznych szczebli. Ten rodzaj dziatalnoSci powinien znalezé sie m.in. wérdéd
priorytetébw Funduszu Inicjatyw Obywatelskich (programu grantowego dla NGO-
séw), a takze innych, niekontrolowanych bezposrednio przez panstwo, strumieni
finansowania organizaciji pozarzqdowych.

Model publicznego finansowania partii i kampanii wyborczych, potgczony
z licznymi limitami i ograniczeniami, ma liczne zalety i jest uznawany za standard



w zdecydowanej wigkszoSci europejskich demokraciji. W polskim wydaniu tego
systemu brakuje jednak jawnosci, rozliczalnosci i obywatelskiej kontroli.

Od partii i parlamentarzystéw otrzymujgcych publiczne pieniqgdze trzeba
wiecej wymaga¢ po to, aby jasne byto dla wszystkich, ze te Srodki sq
wynagrodzeniem za dziatalno$é pozytku publicznego (tak, nie waham sig uzy¢ tego
sformutowania — takie jest bowiem pryncypialnie nasze oczekiwanie wzgledem
politykéw i partii) — a nie tylko nagrodg za wygrane wybory. Dopoki jest tak, ze duza
cze$€ Srodkdédw budzetowych przekazywanych partiom i komitetom wyborczym
trafia ostatecznie na zakup przestrzeni reklamowej w trakcie kampanii, trudno
znalez¢ dobre argumenty za zwiekszaniem kwot subwencji, dotacji czy limitéw
wydatkébw komitetdw wyborczych. Polska polityka duzo bardziej niz kolejnych
billboardéw potrzebuje bezposrednich spotkah politykdw z wyborcami, dojrzatej
obecnosci w mediach spotecznoSciowych, a takze przedstawicieli lepiej
przygotowanych merytorycznie i komunikacyjnie do sprawowania swojego
mandatu.

Partie powinny docelowo otrzymywac¢ wiecej Srodkdw bezposrednio od
obywateli niz obecnie, cho€ zapewniony powinien by¢ stabilny udziat subwenciji
budzetowych, docelowo coraz coraz mniej znaczqcych w budzetach partii. W wielu
krajach europejskich réwnolegle z systemem subwencji funkcjonuje mozliwos¢
odpisu podatkowego na partie polityczne i kampanie wyborcze. Powszechno$§¢
odpisbw na organizacje pozytku publiczhego w Polsce, a takze coraz
powszechniejsze sktadanie zeznahn podatkowych przez internet zachecajg do
rozwazenia podobnego modelu odpisu podatkowego w odniesieniu do ugrupowah
politycznych. Taki system (np. 0,5% PIT na partie) musiatby jednak zostaé
obwarowany gérnymi limitami wptat, musieliby w nim zosta¢ jako$§ uwzglednieni
réowniez ci, ktérzy nie ptacg podatku dochodowego (np. rolnicy). Jesli uda sie
wprowadzi¢ jownoS¢ i kontrole partyjnych finanséw, upodabniajgc je do
sprawozdawczo$ci organizacji pozytku publicznego, limitowane wptaty na
dziatalno$¢ statutowq partii mogtyby byE réwniez odliczane od dochodu
w rocznych zeznaniach podatkowych.

Wymagania rachunkowe wobec partii powinny maksymalnie utatwiaé
crowdfunding za pomocqg przelewdw zdalnych, coraz powszechniejszy sposob
wspierania organizaciji przez obywateli. Zakazane powinny by¢ wszelkie formy ,VIP
sktadek”, czyli réznicowanie wysokosSci sktadek cztonkowskich bgdz ,darowizn”
(wistocie nie zawsze dobrowolnych) ze wzgledu na rodzaj stanowiska
zajmowanego z partyjnej nominacji. Ujawniane powinny by¢ wysokosci tgcznych
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wptat dokonywanych na rzecz partii przez parlamentarzystow, czionkéw rzqdu,
a takze cztonkdw zarzqgddw i rad nadzorczych spotek z udziatem Skarbu Pahstwa
i spbtek komunalnych.

Warto sig¢ zastanowi€ nad celowosciq tego odrgbnego strumienia
finansowania klubéw i két parlamentarnych. Nalezy sobie zadaé pytania: czy
pracownicy obu Kancelarii, a w szczegdélnosci Biuro Analiz Sejmowych — nie sq
w stanie zapewni¢ wystarczajgcej obstugi biurowej i eksperckiej, w tym prawne;j,
parlamentarzystom? Czy partie parlamentarne nie powinny mie€ swojego
wiasnego, tzn. finansowanego ze srodkdéw przeznaczonych na organizacije partyjne,
zaplecza w tym zakresie?

Finansowanie biur parlamentarzystow w ich okregach wyborczych ma sens
o ile biura te tworzq jakg$ warto§¢ dodang dla obywateli, lokalnych wyborcow.
Trzeba dla takich biur wyznaczyé standardy (a zatem - jednoznaczne
oczekiwania), bo musimy odej§é od modelu biura jako ,kanciapy” posta czy
senatora w kierunku modelu biura joko przedstawicielstwa Sejmu czy Senatu
w okregu wyborczym, obiektu uzytecznoSci publicznej. Taki standard
parlamentarnej infrastruktury w terenie powinny okresSli¢ uchwaty Izb,
skonsultowane wczesniej z organizacjami spotecznymi. Musi by¢ jasne, co moze
otrzymaé obywatel kontaktujgcy sie z biurem lokalnego parlamentarzysty; musi
zostac¢ okreslony standard dostgpnosci takiego biura, a takze szczegdtowe zasady
sprawozdawczoéci - finansowej (sprawozdanie z wydatkowania ryczattu)
i merytorycznej (roczne sprawozdanie z dziatalnosci biura).

Praca nad standardami biura parlamentarnego to dobra okazja, zeby
porozmawiaé tez o dostgpnoSci przedstawicieli wybieranych w wyborach
samorzqdowych, przede wszystkim wojtdbw i radnych rdéznych szczebli
samorzqdowych. Tu réwniez jest sporo do zrobienia, cze§¢ samorzgdowcdw skupia
sie bowiem wytgcznie na aktywnosci wokot urzeddw, ewentualnie na forum rady
(sejmiku), zaniedbujgc kontakty z mieszkafncami.

Trzeba wréci€ do pomystu fundacji partyjnych, niezaleznych podmiotéw
dziatajgcych jako organizacje pozytku publicznego, stanowigcych zaplecze
eksperckie (a najlepiej réwniez szkoleniowe) subwencjonowanych partii — to do
nich mogtyby trafiaC Srodki dzisiaj zasilajgce fundusz ekspercki. Niewydane
w okre$lonym czasie — powinny przepadac. Fundacje powinny by¢ poddane takim
samym rygorom sprawozdawczoS$ci jak wszystkie organizacje pozytku publicznego.
Dziatalno$€ partyjnych think-tankéw powinna by¢é monitorowana. Warunkiem
minimum jest jownos$¢ finansowych i merytorycznych sprawozdah z dziatalnoSci
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fundaciji partyjnych — stang sie wéwczas przedmiotem zainteresowania medidow
i sektora organizaciji pozarzgdowych. Byé moze nalezatoby uczyni¢ je — razem ze
sprawozdaniami merytorycznymi partii — przedmiotem corocznej debaty

parlamentarne;.

Wynagrodzenia w stuzbie publicznej

Finansowanie polityki to zagadnienie szersze niz tylko finansowanie
dziatalno$ci organizaciji politycznych. To réwniez finansowanie samych politykow,
zajmujqcych sie tg dziatalnoscig etatowo, a takze administracji publicznej, ktérej
czesée (zwhaszcza najwyzsze stanowiska kierownicze) podlega kadrowej wymianie
w rytmie wybordéw. Partie polityczne — nie tylko w Polsce — postugujq si¢ mniej lub
bardziej rozbudowanymi mechanizmami patronazu, czyli nominaciji stronnikébw na
kierownicze stanowiska. Mechanizm ten umozliwia kontrole nad instytucjami
pafstwa, w pewnym zakresie ma swoje uzasadnienie — wyborcy oczekujq, ze
zmiana wigkszosci parlamentarnej oznacza¢ bedzie nieuchronnie zmiany kadrowe,
co najmniej na stanowiskach ministréw i wiceministréw, i ze zmiany personalne na
kierowniczych stanowiskach doprowadzg do zmiany polityki w jakiej§ dziedzinie.
Duzo bardziej watpliwe sq jednak zmiany na nizszych szczeblach administracji
i w spoétkach z udziatem Skarbu Panstwa, ktére cho¢ podporzgdkowane logice
rynkowej, odgrywajq réwniez role w realizacji strategicznych celdéw rzgdu.

Niekontrolowany patronaz partyjny moze jednak urastaé do rozmiaréw
znanego z okresu PRL systemu nomenklatury, co w istocie oznacza zawtaszczenie
instytucji panstwa, witqcznie z tq czesciq sektora rynkowego, w ktérej Skarb Pafstwa
ma udziaty. Prowadzi to nieuchronnie do zjawiska ,karuzeli kadrowej”, ktora
uruchamia sie gdy wynik wyboréw zadecyduje o zmianie wtadzy. Badacze szacujq,
ze patronazem partyjnym moze by¢ objetych w Polsce nawet kilkadziesigt tysiecy
stanowisk w administracji publicznej i spbétkach Skarbu Pahstwa. Ta liczba jest
z pewnosciq wigksza, jesli uwzgledni sie¢ w niej réwniez sektor administracii
samorzgdowej. W Polsce ciqgle szwankuje jasne wydzielenie tej puli stanowisk,
ktéra moze podlegaé ,rotaciji politycznej” i tej, ktéra powinna by¢ przed owq rotacjqg
prawnie chroniona dla zachowania ciggtosci i profesjonalizmu administracii (tzn.
Stuzby Cywilnej). W moim przekonaniu dzieje sie tak réwniez dlatego, ze opinia
publiczna niewystarczajgco upomina sie o Stuzbe Cywilng, przyzwalajgc na jej
marginalizacje przez politykdw wybieranych w wyborach.

System wynagrodzen najwyzszych urzednikdw reguluje kilka aktow
prawnych. Dla parlamentarzystow to ustawa o wykonywaniu mandatu posta
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i senatora. Inne wazne to pochodzgca jeszcze z 1981 r., wielokrotnie nowelizowana,
ustawa o wynagrodzeniu osdb zajmujgcych kierownicze stanowiska panstwowe
(uszczegétawia jg rozporzgdzenie Prezydenta), a takze ustawy o pracownikach
urzedoéw panstwowych i o pracownikach samorzqgdowych. Generalnie, 6w system
ma charakter mnoznikowy - dla réznych stanowisk i szczebli hierarchii zawodowej
zostaty okreSlone mnozniki, przez ktére ma by¢ przemnozona kwota bazowa
zustawy budzetowej, aby uzyska¢ wysokoS€ wynagrodzenia zasadniczego.
W przypadku najwyzszych stanowisk system zasadniczo nie przewiduje ,widetek”,
ale okre$la wysokos$¢ zarobkdw sztywno. Przyjete rozwiqzania nie wykluczajg jednak
paradokséw, w ktérych wysokoS¢ zarobkdédw nie odzwierciedla miejsca
zajmowanego w hierarchii stuzbowej i poziomu odpowiedzialnosci.

Przez lata ten sposéb wynagradzania najwazniejszych oséb w panstwie
degenerowat sig, czego dowodem byty np. uznaniowe premie roczne przyznawane
bez nalezytych uzasadniefn (apogeum osiggnety w gabinecie Beaty Szydto, co byto
zresztq zarzewiem politycznego skandalu ktéry zakonczyt sie karykaturalnymi nieco
wptatami na konto Caritas zaordynowanymi ministrom przez partyjne wtadze).
W dobrze dziatajgcych organizacjach, rowniez publicznych, premie nagradzajq za
osiggniecie jasno wyznaczonych celéw sformutowanych na poczgtku danego
okresu. Tymczasem praktyka nagradzania w administracji rzgdowej oznaczata
zasadniczo traktowanie nagréd jako dodatkédw do miesigcznego wynagrodzenia,
ktore (zapewne z powoddéw wizerunkowych) nie byto systematycznie
waloryzowane. Najwyzsza Izba Kontroli kilkakrotnie formutowata zalecenie, zeby
ustali¢ systemowe rozwigzanie w tej kwestii, ,tak aby z ustawy wynikato, jaokie sg
zasady przyznawania nagrdd, ktore kategorie oséb objetych ustawg majg prawo
do nagréd, kto jest uprawniony do ich przyznawania oraz z jakich srodkédw nagrody
te powinny by¢ wyptacane” . Bezskutecznie.

Karykaturg obowigzujgcego w Polsce systemu jest tez powotywanie przez
kolejne rzgdy licznych petnomocnikdw rzqdu w randze sekretarzy stanu, co pozwala
obchodzi¢ regulacje ustawowq ograniczajqcq liczbe wiceministrow, ktérzy mogqg
tqczyé swoje funkcje zmandatem poselskim (i — co réwnie wazne w tym kontekscie
- z przystugujgcq postom dietq). Ostatnio pojawity sie réwniez proby omijania
regulacji ptacowych w ten sposdb, ze wiceministrowie pochodzqcy z politycznej
nominacii staliby sie czesciq korpusu Stuzby Cywilnej (podwazajgc w ten sposdb
jeden z jej fundamentéw — a mianowicie apolitycznosé).

Jeszcze innym przyktadem mogqg by¢ watpliwe merytorycznie i etycznie
transfery zastuzonych ministréw i wiceministréw do spdtek Skarbu Panstwa, gdzie
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mogli liczy¢ na znacznie wyzsze wynagrodzenia niz w sektorze publicznym.
Wystarczy przypomniec kilka przyktaddw z ostatnich lat: minister Jerzy Kwiecifski
w PGNIiG, wiceminister Wanda Buk w PGE, szefowa Kancelarii Prezydenta Matgorzata
Sadurska w PZU. Ten system ,obrotowych drzwi”, piethowany wielokrotnie przez
organizacje antykorupcyjne czy OECD, przybiera szczegdlnie patologiczng postag,
gdy decydenci wysokiego szczebla, zwtaszcza ci majgcy bezposredni wptyw na
ksztatt legislacji w jakim$ sektorze, po zakohczeniu pracy w danym resorcie migkko
lgdujg w spétkach lub agencjach, ktérych nadzorowaniem bezposSrednio sie
zajmowali.

W istocie dyskusja o wynagrodzeniach zwigzanych z najwyzszymi urzgdami,
ktéra tak rozpalita opinie publiczng przed kilkoma miesigcami, jest tylko
spojrzeniem na wierzchotek goéry lodowej. Z mocy ustawy miaty zmieni€ sig
wynagrodzenia kilkuset oséb, w przypadku dziesigtek tysiecy samorzgdowcoéw
ustawa miata tylko zmieni€ gérne limity wynagrodzef, o szczegdtach miaty i tak
zdecydowac rady i sejmiki. llustracjg argumentacji podnoszonej dla wsparcia
Justawy  podwyzkowej” byly przede wszystkim stosunkowo niskie zarobki
wiceministréw, nizsze niz wynagrodzenia wyzszej kadry menadzerskiej w sektorze
prywatnym . Ta ilustracja ukrywa jednak zatozenie, ze o obsadzie urzeddw
sekretarzy i podsekretarzy stanu czeSciej decydujq parytety z umowy koalicyjnej
ipozycja w partii, a nie kryteria merytoryczne, analogiczne do tych
wykorzystywanych na rynku.

Spér o to, czy wiceministrowie w Polsce zarabiajq wystarczajgco duzo ukrywa
zresztq duzo szersze, systemowe pytanie o to, czy praca w administraciji publicznej
jest wystarczajgco dobrze optacana by przyciggaé profesjonalistow. Sprawa jest
bardziej skomplikowana, jesli spojrzy sie na kwalifikacje osdb zajmujgcych
kierownicze stanowiska w administracji rzqdowej — owszem, sg ws$rdd nich
specjalisci, ale takze osoby bez odpowiedniego wyksztatcenia i doSwiadczeniaq,
ktérzy z pewnosSciq nie zostaliby zatrudnieni na wysokich stanowiskach
menadzerskich w sektorze prywatnym.

Nie tylko decydenci — Stuzba Cywilna w odwrocie

Paradoksalna jest sytuacja, w ktorej zarobki elity parlamentarnej i rzgdowej
miatyby wzrosngé (na mocy uchwalonej latem ,ustawy podwyzkowej”)
o kilkadziesigt procent, podczas gdy zarobki urzednikdw wzrosty w 2019 r. ledwie
o kilka procent, kiedy po raz pierwszy od 10 lat zostata podwyzszona tzw. kwota
bazowa, o ktoérg oparte sq wynagrodzenia w administracji. Sytuacje pogarszajg
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jeszcze dodatkowo planowane zwolnienia w tym sektorze zwigzane z pandemiq
i kryzysem finanséw publicznych.

Dyskusja o wynagrodzeniach najwyzszych decydentoéw nie powinna mie¢
miejsca bez dyskusji o modelu wynagrodzen w administracji panstwowe;j
i samorzgdowej i o Stuzbie Cywilnej. Jezeli istotnie jest tak, ze na stanowiska
wiceministréow (sekretarzy i podsekretarzy stanu) trudno jest powotaé najlepszych
specjalistdw, bo rynek oferuje im znacznie wyzsze stawki wynagrodzenia, to
analogiczny argument jest najpewniej wazny rowniez w odniesieniu do wiekszosci
stanowisk specjalistycznych, niezbednych przeciez, aby jokiekolwiek reformy
projektowac i wdraza¢. Tymczasem z raportu Szefa Stuzby Cywilnej wynika, ze
praca urzednika staje sie coraz mniej atrakcyjna, zwitaszcza w  sytuacii
zamrozonych przez wiele lat wynagrodzen. Obnizajgc standardy wymagan wobec
urzednikdw i czynigc oferty pracy w administracji coraz mniej atrakcyjnymi
ostabiamy instytucje panstwa.

Nie mozna tu pomingé uwagi, ze kolejny krok do marginalizacji
i upolitycznienia profesjonalnej formacji urzedniczej miat miejsce w 2016 r., gdy PiS
doprowadzito do nowelizacji ustawy o stuzbie cywilnej. Obnizone zostaty wéwczas
wymogi doswiadczenia i niezaleznosci wobec szefa stuzby cywilnej oraz urzednikdw
na wyzszych stanowiskach. Tryb konkursowy powotywania dyrektoréw
generalnych, dyrektorow wydziatdbw i departamentéw zostat zastgpiony
nominacjomi (a nominacje to doskonate narzedzie partyjnego patronazu
i rozwigzanie bedqce w istocie zaprzeczeniem przejrzysto$ci procesu rekrutaciji).
Zlikwidowana zostata Rada Stuzby Cywilnej — zamiast pluralistycznego organu
powotywanego przez premiera i przedstawicieli wszystkich  klubéw
parlamentarnych, z wydtuzonq kadencjg i okresowq wymianqg cze$ci skiadu,
powstata Rada Stuzby Publicznej powotywana juz wytqcznie przez premiera.

Warto tez przypomnie¢, ze w 2018 r. Sejm obnizyt o 20% zarobki
parlamentarzystéw (diety pozostaty bez zmian), a Rada Ministréw obnizyta o ok.
20% minimalne i maksymalne wysokosci zarobkéw samorzgdowcodw (ostatecznie
ich wysoko$¢ okreSlajg rady i w wielu wypadkach tak zwigkszaty wysokosS¢
dodatkdéw, aby zarobki witadz wykonawczych jednostek samorzgdowych zmienity
sie jedynie symbolicznie).

Co zrobic? MysSimy kompleksowo o stuzbie publicznej

Kryzysowa sytuacja finanséw publicznych jest byEé moze najlepszym
momentem na zmiang dotychczasowego podejscia, przeglgd obsady urzedniczej
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w administracji publicznej i uchwalenie kompleksowych regulacji pracy
i wynagradzania urzednikbw panstwowych i samorzgdowych (regulacje dotyczqce
tych dwéch sektorébw mozna zintegrowaé, zachowujgce ich autonomie). | to w tym
miejscu — w ustawie ,0 stuzbie publicznej” — mogtyby sie rowniez znalez¢ regulacje
wynagrodzen na tzw. stanowiskach politycznych — pochodzqgcych z wyboru lub
nominaciji.

Dotychczasowe niekorzystne zmiany w Stuzbie Cywilnej trzeba odwrdcic, by
odbudowaé standardy niezaleznej profesjonalnej formacji urzedniczej. Trzeba tez
wiqczy€ przedstawicieli spoteczenstwa obywatelskiego do wyznaczania i kontroli
tych standardéw, np. poprzez ich obecnos¢ w radach stuzby cywilnej. Rade Stuzby
Cywilnej, a takze analogiczne rady na szczeblu regionalnym, mozna by witgczy€ do
ustanawiania oraz kontroli systemdéw wynagradzania urzednikédw pafstwowych
i samorzgdowych, zwtaszcza w zakresie dodatkdw i premii — bo tu pole do
uznaniowoSci jest najwigksze. Niezbedne jest przywrdcenie przejrzystego trybu
konkursowego rekrutacji mianowanych urzednikdw i zwigkszenie ich udziatu
w administraciji, z uwzglednieniem jakiej§ formy Stuzby Cywilnej w samorzqgdach
(obejmujgcej np. sekretarzy i skarbnikéw jednostek samorzgdowych). Wedtug
raportu Szefa Stuzby Cywilnej, mianowani urzednicy stuzby cywilnej stanowili w 2019
r. tylko 6,6% catego korpusu stuzby cywilnej, byto ich niecate 7 tysigcy. To
zdecydowanie za mato.

Wszystkie wynagrodzenia w stuzbie publicznej — w administracji pahstwowej,
samorzqdowej, jak i na stanowiskach stricte politycznych — powinny mie€ charakter
mnoznikowy, tzn. by¢ uzaleznione od okresSlanej ustawowo wysoko$ci najnizszego
wynagrodzenia w gospodarce lub innej kwoty bazowej (np. ustalonej np. wytgcznie
dla sfery budzetowej). Jeden akt prawny powinien okresla¢ wartosci tych
mnoznikéw, a jeszcze lepiej — ich zakresy dla réznych stanowisk, przy czym powinny
one by¢ odpowiednio wyzsze dla mianowanych urzednikbébw Stuzby Cywilnej,
rekrutowanych w trybie konkursowym i niezaleznych politycznie. Taki system
mnoznikowy juz obowigzuje dla wielu stanowisk i wybidrczo wykorzystywata go
takze propozycja ,ustawy wynagrodzeniowej” uchwalonej latem przez Sejm. Owe
mnozniki nie mogq jednak bra¢ sig znikgd - trzeba dokonaé niezaleznego audytu
stanowisk w administracji publicznej, zarbwno rzgdowej jak i samorzgdowej,
rozprawiajgc sie m.in. z przeSwiadczeniami, ze jednakowo nazywajgce sig
stanowiska sq réwnorzedne ,z definicji” albo ze najlepszym sposobem na
podniesienie wynagrodzeh jest mnozenie jednostek organizacyjnych, co pociqgga
za sobq zwigkszanie na potege liczby kierownikdw. Musi by¢ jasne, ze premie
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pojawiajq sie tam, gdzie sq jakie$§ osiggniecia, ze sq nagrodami za osiggnigcie
jasno wyznaczonych celéw (np. rocznych) i ze kazda nagroda w sektorze
publicznym wymaga uzasadnienia. Wieksza konsolidacja regulacji dotyczqcych
wynagrodzeh powinna zwigkszy¢ przejrzystoS¢ catego systemu. Regutg powinna
stac sie jawnos¢ zarobkdédw na najwyzszych stanowiskach, a w szczegdélnosci ich
czeSci najbardziej uznaniowych — dodatkéw i premii.

Sprawowanie najwyzszych urzedéw (w tym mandatéw posta, senatora czy
prezydenta miasta) powinno wykluczaé dopuszczalng obecnie petnoetatowq
prace na uczelniach - jest raczej fikcjq, by mozna byto jednoczesnie rownie dobrze
wypetnia€ swoje obowiqzki polityczne i naukowo-dydaktyczne.

Zmiany wymaga system nominacji cztonké4w rad nadzorczych spotek Skarbu
Pafstwa i duzych spétek samorzgdowych (komunalnych). Jednym z wariantéw jest
powrét do porzuconego pomystu komitetu nominacyjnego (lub wielu komitetéw),
ktéry bytby odpowiedzialny za przeprowadzanie diagnozy strategicznych potrzeb
poszczegdinych spétek i przedstawienie decydentom (np. ministrowi lub—
w przypadku najwiekszych spétek - Radzie Ministrow) najwiasciwszych
kandydatow. To rozwigzanie praktykowane w wielu krajach i rekomendowane m.in.
przez OECD . Niezaleznie od tego, wigkszej przejrzystosci temu procesowi nadatoby
poddanie go kontroli parlamentarnej (np. przez odpowiedniq komisje sejmowq) lub
organdéw stanowigcych samorzgdu. Powinien tez zosta¢ wprowadzony ustawowy
okres karencji (cooling-off period), uniemozliwiajgcy bezposredni transfer
najwyzszych urzednikdw z partyjnej nominaciji do spotek z udziatem Skarbu Panstwa
lub samorzgddw.

Fakt, ze regulacje wynagrodzen politykéw i urzednikow panstwowych muszg
uchwali¢ sami politycy rodzi oczywiscie liczne napiecia, podobne do tych
zwigzanych z przesqdzaniem o regutach wyborébw. Pokusy dziatania
w partykularnym interesie moze jednak zredukowa¢ odsunigcie w czasie horyzontu
obowiqzywania nowych regut, np. do czasu kolejnej kadenciji, tak by nie byto tatwo
przewidywalne, kogo personalnie bedqg dotyczy¢.
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