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Czy w Polsce istnieje kartel partii
politycznych?

Wstep

W literaturze przedmiotu dominuje postrzeganie, opisywanie i kla-
syfikowanie partii politycznych w odniesieniu do ich relacji ze spo-
leczeristwem obywatelskim. Zjawiska takie jak chwiejnosé wyborcza
elektoratu (volatility), zmiany w podziatach socjopolitycznych (reali-
gnment), oslabienie zwigzk6w spoleczenstwa z partiami polityczny-
mi (dealignment) czy spadek ich czlonkostwa, daty asumpt wielu
autorom do wysuwania tez o kryzysie partii politycznych jako insty-
tucji. Richard S. Katz i Peter Mair przekonujg jednak’', Ze postrze-
ganie partii politycznych w ich relacji do panstwa powoduje, ze
zglaszane watpliwosci co do ich stabosci nie sg w pelni uzasadnione.

Jesli wzigé pod uwage, ze jedng z najwazniejszych zmian w oto-
czeniu partii politycznych w Europie Zachodniej jest wzrost subwen-
¢ji budzetowych, mamy raczej do czynienia z procesem erozji trady-
cyjnie rozumianych partii politycznych i ich funkcji oraz zmianami
o charakterze innowacyjnym i adaptacjg do nowego otoczenia.
R.S. Katz i P. Mair uznaja, ze zmiany te wplynely na jeszcze blizszg
symbioze partii politycznych i panstwa, a w konsekwencji pojawienie

' R.S. Katz, P. Mair, Changing Models of Party Organization and Party Demo-
cracy. The Emergence of the Cartel Party, ,Party Politics” 1995, Vol. 1, No. 1, s. 25.
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sie nowego typu partii, kolejnego, po ugrupowaniach kadrowych,
masowych i wyborczych, ktéry nazywajg partig-kartel. Od poprzed-
nich modeli rézni sie on poglebiong symbiozg ze strukturami pan-
stwa, ktéra zapewnia im dominujgcg pozycje w ramach systemu.
Kartelizacja nie jest jedyng prébg opisu zmian w funkcjonowaniu
wspoélezesnych ugrupowan w Europie Zachodniej. Wéréd innych
propozycji mozna wymieni¢ m.in. koncepty: partii-przedsiebiorstwa
(business firm party), partii profesjonalno-wyborczej (professional-
-electoral party) czy partii zawodowych politykow (party of professio-
nal politicians). Jednak to wlasnie koncept partii-kartel spotkat sie
z najwiekszg liczbg komentarzy dotyczgcych zaréwno teoretyczne;j
zasadnosci, jak i empirycznych testéw w poszczegélnych panstwach
Europy.

Sama kategoria ,kartel” jest szeroka i odnosi si¢ zar6wno do in-
stytucjonalnej struktury partii politycznych, jak i do formatu i me-
chanizmu systemu partyjnego. Model partii-kartel charakteryzuje
si¢ kapitalochlonng, profesjonalng i scentralizowang kampanig
wyborczg oraz zacierajgcg sie granicg pomiedzy czlonkami partii
i osobami bedgcymi poza ugrupowaniem. Wewnetrzna dystrybucja
wladzy cechuje sie dominacjg partii wypelniajgcej funkcje panstwo-
wo-publiczne (parlamentarne) oraz istnieniem stratarchii? jako re-
lacji pomiedzy lokalnymi oddzialami partii a centralg. Kategoria
ykartel” odnosi si¢ réwniez do calego systemu partyjnego, gdyz
okresla relacje wspélpracy lub rywalizacji pomiedzy partiami poli-
tycznymi. W tym sensie panstwo staje sie instytucjg wsparcia dla
jednych partii (kartel), przyczyniajgc sie do wykluczenia innych
z rywalizacji o wladze. Relacje pomiedzy partiami nalezgcymi do
kartelu majg charakter konsensualny, mamy wiec do czynienia
z kooperacjg i tworzeniem barier w dostepie do zasobéw dla pozo-
statych ugrupowan. Reasumujgc, koncepcja kartelizacji odnosi si¢
zarowno do poziomu ,systemowego”, a wiec do systemu partyjnego,
jak i organizacyjnego, a wigc modelu partii polityczne;j.

2 Stratarchia to wzajemna niezalezno$é podmiotéw wchodzgcych w sklad orga-
nizacji w zakresie podejmowania decyzji.
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Koncept partii typu kartel sprowokowal dyskusje, w ramach
ktorej zdajg sie przewazac glosy krytyczne. Herbert Kitschelt pod-
waza kwalifikowanie partii-kartel jako nowego modelu organizacyj-
nego?, a Ryszard Herbut uznaje jg za podtyp partii wyborczej*. Tego
samego zdania sg Richard Gunther i Larry Diamond®. Z kolei Ruud
Koole przekonuje, ze wiekszos$¢ charakterystyk partii-kartel odnosi
sie do systemu partyjnego, a nie do ich schematu organizacyjnego®.
Ten sam autor uznaje takze, ze nie mozna mowic o istnieniu efek-
tywnie dzialajgcego kartelu partii politycznych w demokracjach
zachodnich’. Na te samg kwestie zwraca uwage H. Kitschelt®.
R.S. Katz i P. Mair w swojej replice z 1996 r. na krytyke w zasadzie
utrzymali stusznosé tego konceptu, nieco go tylko doprecyzowujgc®.

Koncept partii-kartel zostal sformulowany na podstawie analizy
systeméw partyjnych skonsolidowanych demokracji Europy Zachod-
niej. Odmiennosé panstw Europy Srodkowo-Wschodniej, w tym
Polski (wynikajgca m.in. z braku tradycyjnych podzialow socjopoli-
tycznych, przejscia do demokracji na przelomie lat 80. i 90. ubiegtego
wieku, stabosci spoleczenstwa obywatelskiego), nakazuje szczegolng
ostroznosé w zastosowaniu koncepcji kartelizacji do opisu i analizy
ich systeméw partyjnych. Nie oznacza to jednak, ze taka analiza jest
bezzasadna. Przeciwnie, wystepowanie niektorych czynnikéw i zja-
wisk (np. systemu finansowania partii politycznych z budzetu, poli-
tyki patronatu, czy dyskryminujgcej mniejsze partie ordynacji wy-
borczej) wrecz zacheca do przeprowadzenia takiej analizy.

3 H. Kitschelt, Citizens, Politicians, and Party Cartellization: Political Represen-
tation and State Failure in Post-industrial Democracies, ,European Journal of
Political Research” 2000, Vol. 37, No. 2, s. 152.

4 R. Herbut, Partie polityczne w parstwach demokratycznych. Proces zmiany czy
tez erozja instytucji?, [w:] Politologia Wroctawska. Ksiega jubileuszowa z okazji
30-lecia Instytutu Politologii UWr, Wroctaw 2000, s. 80.

5 R. Gunther, L. Diamond, Species of Political Parties. A New Typology, ,Party

Politics” 2003, Vol. 9, No. 2, s. 193 (note 3).

5 R. Koole, Cadre, Catch-all or Cartel? A Comment on the Notion of the Cartel
Party, ,Party Politics” 1996, Vol. 2, No. 4, s. 508.

7 Tamze, s. 516-517.

8 H. Kitschelt, Citizens, Politicians..., s. 166.

°® R.S. Katz, P. Mair, Cadre, Catch-All or Cartel? A Rejoinder, ,Party Politics”

1996, Vol. 2, No. 4, s. 526 i n.
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Polska literatura nie doczekala sie szerszych publikacji dotycza-
cych kartelizacji w Polsce. Jedng z pierwszych préb przetestowania
scenariusza kartelizacji byta praca Ewy Nalewajko'. Poglebiong
analize podjal z kolei Aleks Szczerbiak', ktéra jednak ze wzgledu
na wprowadzenie nowego systemu finansowania partii politycznych
oraz zmian w ordynacji wyborczej stracita na aktualnosci.

W niniejszym artykule zasadno$é konceptu kartelizacji w odnie-
sieniu do polskiego systemu partyjnego zostanie przeanalizowana
poprzez badanie trzech wskazanych wyzej komponentow:

¢ systemu finansowania partii;

¢ systemu wyborczego;

¢ zakresu patronatu politycznego.

Analiza struktur organizacyjnych partii politycznych w Polsce,
jako przekraczajgca ramy niniejszego opracowania, nie zostata pod-
jeta'2, Hipoteza niniejszego artykulu zamyka sie w stwierdzeniu, ze
pomimo istnienia przestanek §wiadczgcych o kartelizacji, nie mozna
mowi¢ o funkcjonowaniu kartelu partii politycznych.

Finansowanie partii politycznych

Rozwdj polskiego ustawodawstwa dotyczacego finansowania partii
politycznych po 1989 r. mozna ujaé¢ w kilku etapach. Pierwszy jest
wyznaczony wejSciem w zycie ustawy o partiach politycznych
z 1990 r., a zamyka go nowelizacja ordynacji wyborczej w 1993 r.
Drugi zawiera sie w latach 1993—-1997. Trzeci obejmuje okres od
1997 do 2001 r. Ostatni, czwarty, otwiera nowelizacja ustawy o par-
tiach politycznych w 2001 r.

0 E. Nalewajko, Protopartie i protosystem. Szkic do obrazu polskiej wielopartyj-
nosci, Warszawa 1997, s. 213-224.

""" A, Szczerbiak, Cartelisation in Post-communist Politics. State Party Funding in
Post-1989 Poland, ,,Perspectives on European Politics and Society” 2001, Vol. 2, No.
3.

2 Kwestie te szeroko omawiajg: K. Sobolewska-Myslik, B. Kosowska-Ggstot,
P. Borowiec, Struktury organizacyjne polskich partii politycznych, Krakéw 2010;
T. Bichta, Struktura organizacyjna partii politycznych w Polsce po 1989 roku, Lublin
2010.
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Ustawa o partiach politycznych z 1990 r.? byla pierwszym aktem
prawnym, ktéry regulowal kwestie finansowania ugrupowan poli-
tycznych. Jej art. 6 jako srodki majgtkowe partii politycznych wy-
mienial: skladki czlonkowskie, darowizny, spadki, zapisy, dochody
z majgtku, z dzialalnosSci gospodarczej oraz z ofiarnosci publiczne;j.
Kwestia finansowania partii politycznych ze Zrédel publicznych na
cele kampanii wyborczych zostata przeniesiona na ordynacje wybor-
cze. Prawo wyborcze do Sejmu z 1991 r. stanowilo jednak, ze koszty
prowadzenia kampanii wyborczej kandydatéw do Sejmu i Senatu
pokrywane sg ze srodkow zglaszajgcych je komitetéw wyborczych'.
Aktywnosé partii politycznych w Swietle tej ustawy miala si¢ zatem
opieraé na pozyskiwaniu §rodkéw finansowych z dziatalnosci gospo-
darczej oraz ,datk6w” zewnetrznych. Brak bylo przy tym jakiejkol-
wiek formy wsparcia ze strony budzetu panstwa.

W drugim okresie, wraz z uchwaleniem nowej ordynacji wyborczej
do Sejmu w 1993 r.'5, wprowadzono finansowanie partii politycznych
z budzetu panstwa. Nowym elementem prawa wyborczego byta do-
tacja podmiotowa — czyli pewnego rodzaju zwrot kosztéw zwigzanych
z wydatkami poniesionymi na kampanie wyborcza. Dotacja byla
przyznawana proporcjonalnie do liczby postéw wybranych z list
danego komitetu wyborczego. Obliczalo si¢ ja, dzielgc ogélng kwote
dotacji (20% od sumy wydatkow przeznaczonych w budzecie panstwa
na przeprowadzenie wyboréw) przez liczbe 560 i mnozgc przez licz-
be postéw wybranych z listy danego komitetu wyborczego'. Taka
konstrukcja przepiséw ordynacji nie obejmowata wiec podmiotéw,
ktére nie wprowadzily swoich przedstawicieli do parlamentu. Ponad-
to oparcie zwrotéw kosztéw kampanii wyborczej na liczbie uzyska-
nych miejsc w parlamencie, a nie liczbie otrzymanych glosow w wy-

13 Ustawa z dnia 28 lipca 1990 r. o partiach politycznych, Dz.U. 1990 Nr 54,
poz. 312.

4 Ustawa z dnia 28 czerwca 1991 r. Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypo-
spolitej Polskiej, Dz.U. 1991 Nr 59, poz. 252. Finansowania kampanii wyborczej
kandydatéw do Senatu podlegalo réwniez przepisom tej ustawy.

15 Ustawa z dnia 28 maja 1993 r. Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospoli-
tej Polskiej, Dz.U. 1993, Nr 45, poz. 205.

'® Tamze (art. 151 ust. 1i 2).
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borach, dowartosciowywalo duze ugrupowania, tym bardziej ze
jednoczesnie wprowadzono sprzyjajacy im system wyborczy.

W trzecim okresie system finansowania ugrupowan politycznych
z budzetu panstwa zostat rozwiniety w ustawie o partiach politycz-
nych z 1997 r. Ustawodawca utrzymat dotacje podmiotowa, ktéra
byta zwigzana z wydatkami poniesionymi na kampani¢ wyborczg.
Nie zostal zmieniony warunek jej otrzymania — bylo nim uzyskanie
przynajmniej jednego mandatu w Sejmie bgdZz Senacie. Nowym
elementem ustawy bylo wprowadzenie finansowania dzialalnosci
statutowej partii, za sprawg tzw. dotacji celowej, ktéra byla kiero-
wana do ugrupowan, ktérych okregowe listy kandydatéow na postow
otrzymaly co najmniej 3% waznie oddanych glosé6w na wszystkie
listy kandydatéw partii politycznych w kraju'’.

Kwietniowa zmiana ustawy o partiach politycznych w 2001 r.'®
otwiera czwarty okres w finansowaniu partii politycznych. Wsréd
najwazniejszych zmian nalezy wymieni¢ zakazanie prowadzenia
przez partie dzialalnosci gospodarczej i pozyskiwania §rodkéw ze
zbiérek publicznych, umozliwienie uzyczania lokali tylko na biura
parlamentarzystéw lub radnych, uniemozliwienie przekazywania
srodkéw finansowych przez osoby prawne oraz wprowadzenie sub-
wencji z budzetu w miejsce dotacji celowych. Subwencja przystuguje
partiom, ktére uzyskaly przynajmniej 3% glosow w skali kraju
w wyborach do Sejmu (dla koalicji prég ten wynosi 6%). Ta forma
wsparcia jest kierowana takze do ugrupowarn, ktére nie przekroczy-
ly progu wyborczego i w efekcie nie weszly do Sejmu. W ustawie
utrzymana zostala dotacja podmiotowa, bedaca formg zwrotu kosztéow
kampanii wyborczej, za — tak jak w poprzedniej ordynacji z 1993 r.
— kazdy uzyskany mandat posla i senatora. Kwote za jeden mandat
oblicza sie, dzielagc sume wydatkéw na kampanie wyborczg (do wy-
sokosci przystugujgcych komitetom wyborczym limitéw) przez liczbe

17 Ustawa z dnia 27 czerwca 1997 r. o partiach politycznych, Dz.U. 1997 Nr 98,

poz. 604.
'8 Wprowadzona ustawg z dnia 12 kwietnia 2001 r. Ordynacja wyborcza do
Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej, Dz.U. 2001

Nr 46, poz. 499.
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560'°. Dotacja podmiotowa jest wyplacana jednorazowo w terminie
6 miesiecy od daty stwierdzenia waznosci wyborow. Katalog budze-
towych srodkéw finansowych kierowanych do partii politycznych
zamyka dotacja podmiotowa dla ugrupowan, ktére zdobyly przynaj-
mniej jeden mandat w wyborach do Parlamentu Europejskiego®.
Analiza sprawozdan finansowych partii politycznych®' prowadzi
do wniosku, ze nowy system finansowania doprowadzil do dwé6ch
efektow. Po pierwsze, nastgpilo znaczne dokapitalizowanie ugrupo-
wan, ktore spelnily kryteria upowazniajace do ubiegania sie o dota-
cje lub subwencje. Przyktadowo w 1999 r. oficjalny przychéd Unii
Wolnosci (UW) wyniést 3 091 906,67 zi, Unii Pracy (UP) —
146 885,27 z1, Polskiego Stronnictwa Ludowego (PSL)— 11 146 614,80
zl, a Sojuszu Lewicy Demokratycznej (SLD) — 2 688 353,67 z?,
W 2002 r. te wartosci wzrosly do odpowiednio: UW — 3 207 889,46
zt; UP — 3 235 764 zi, PSL — 107 921 536,16 z1 i SLD — 50 581 867
zt. W przypadku UW mamy wiec do czynienia ze wzrostem dochodu
o 1%, pomimo ze politycznie zostala zdegradowana, nie bedgc juz
ugrupowaniem parlamentarnym. Budzet UP powigkszyt sie o 22%,
a SLD az o 1880%%. Wzrost dochodu PSL o 968% byl wynikiem
uméw podpisanych z fundacjg zwigzang personalnie z kierownic-
twem tej partii i ksiegowanych jako zbycie majgtku®. Drugim efek-
tem jest przejecie ciezaru finansowania partii politycznych przez
budzet panstwa. Tabela 1 pokazuje tendencje w ksztaltowaniu sig¢

9 Art. 128 ust. 1 Ustawa z dnia 12 kwietnia 2001 r. Ordynacja wyborcza do
Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej, Dz.U. 2001
Nr 46, poz. 499.

20 Art. 100. Ustawa z dnia 23 stycznia 2004 r. Ordynacja wyborcza do Parlamen-
tu Europejskiego, Dz.U. 2004 Nr 25, poz. 219.

21 Zrédlem wszystkich danych dotyczacych finanséw partii politycznych po
2001 r. sg ich sprawozdania finansowe. W przypadku nieprawidlowosci przyjmuj¢
wyliczenia dokonane przez Panstwowg Komisje Wyborcza. Z tego powodu oficjalny
dochéd PSL za 2002 r. rézni sie od tego uwidocznionego w sprawozdaniu.

22 M. Walecki, Dochody polskich partii politycznych — regulacje prawne i polityka,
[w:] Finansowanie polityki: wybory, pieniqdze, partie polityczne, red. M. Walecki,
Warszawa 2000, s. 89.

23 Partie otrzymaly w tym roku tylko trzy, zamiast czterech rat subwencji.

24 7 tego powodu sprawozdanie PSL zostalo odrzucone przez Panistwowg Komisj¢

Wyborezg.
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udzialu subwencji oraz dotacji podmiotowej w budzetach partii,
ktére samodzielnie startowaly w wyborach do Sejmu w 2001 i 2005 r.
i zdobyly przynajmniej jeden mandat. Wybér tych partii jest nieprzy-
padkowy: byly one réwniez obecne w parlamencie nastepnej kaden-
cji (2005-2007), a czesé z nich zostata pozbawiona panstwowych
pieniedzy w wyniku niespelnienia ustawowych przestanek otrzyma-
nia dotacji podmiotowej i subwencji.

Tab. 1. Procentowy udzial srodkéw budzetowych w przychodach
wybranych partii politycznych w latach 2006-2009.

Partia 2006 r. 2007 r. 2008 r. 2009 r.
polityczna (w %)* (w %) (w %) (w %)**
LPR 84,10 75,23 97,94 0,00
PiS 94,51 44,98 97,55 95,26
PO 94,79 57,22 95,18 87,48
PSL 84,94 25,24 95,10 64,88
Samoobrona 98,23 98,06 99,69 0,00
SLD 75,90 47,48 78,14 63,29

* (Od 1 stycznia 2006 r. obowigzuja podwyzszone o 8,3% kwoty za jeden
glos wazny oddany w wyborach. Rozporzgdzenie Ministra Finanséw
z dnia 23 grudnia 2005 r. w sprawie podwyzszenia kwoty subwencji dla
partii politycznej albo koalicji wyborczej, Dz.U. 2005 Nr 266, poz. 2236.
*# (Od 1 stycznia 2009 r. obowigzujg podwyzszone o 6,5% kwoty za jeden
glos wazny oddany w wyborach. Rozporzgdzenie Ministra Finansow
z dnia 7 listopada 2008 r. w sprawie podwyzszenia kwoty subwencji dla
partii politycznej albo koalicji wyborczej, Dz.U. Nr 207, poz. 1301.

Zrédlo: obliczenia wiasne na podstawie sprawozdan finansowych partii
politycznych, www.pkw.gov.pl.

Jedynie w przypadku Samoobrony udziat paistwowych funduszy
w 2007 r. w partyjnym budzecie nie zmniejszyl sie¢ w relacji do po-
przedniego roku. Jest to wynik spadku wielkosci budzetu tej partii
w 2007 r. W przypadku pozostatych partii odsetek ten zmalal, gdyz
wszystkie ugrupowania otrzymaly wtedy mniejsze subwencje®.

25 Wynika to z przeprowadzenia przedterminowych wyboréw parlamentarnych
w 2007 r. Art. 32 ustawy o partiach politycznych stanowi bowiem, ze prawo do
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W 2008 r. budzet panstwa stal si¢ podstawowym elementem do-
chodéw wszystkich partii politycznych. Liga Polskich Rodzin (LPR)
i Samoobrona w 2007 r. nie uzyskaly mandatéw w Sejmie i nie
otrzymaly dotacji, jednak ich niewielki dochéd w polgczeniu z sub-
wencjg stanowigcg wiekszos¢ przychodu tych partii doprowadzit
do wysokiego — blisko 100% — udzialu srodkéw publicznych w ich
budzetach.

Podobnie jak w przypadku 2007 r., takze w 2009 r. zmalal udziat
panstwowych §rodkéw w dochodach partii politycznych, oscylujge
w przedziale 63-95%. Byl to wynik braku dotacji podmiotowej od-
powiedzialnej za wysokie budzety partii politycznych w poprzednim
roku. Ponadto pierwszy raz Samoobrona i LPR zostaly odciete od
publicznego finansowania, w wyniku czego budzety obu partii dra-
stycznie skurczyly sie z odpowiednio 6 402 632,98 i 2 406 625,52 zi
w 2008 r. do 124 142,50 i 10 421,57 zt w 2009 r.

Jak dotgd (2002-2009) najwigkszym beneficjentem zmian w fi-
nansowaniu partii politycznych jest Prawo i Sprawiedliwos¢ (PiS),
ktére w sumie z budzetu panstwa otrzymalo ponad 169 miln zi.
Niewiele mniejszg sume uzyskala Platforma Obywatelska (PO) —
166 mln, mimo ze w wyborach w 2001 r. nie startowala jako partia
polityczna i w efekcie nie otrzymywala subwencji w poprzedniej
kadencji Sejmu. Lacznie ponad 158 mln zi otrzymal SLD. Pozostale
partie uzyskaly mniejsze sumy: LPR — 59 mln, PSL — 58 mln, Sa-
moobrona — 76 mln. Nowy system finansowania partii sprawil, ze
spoteczenstwo przestato byé (o ile wezesniej bylo) elementem, od
ktorego zalezy ich organizacyjne przetrwanie.

subwencji wygasa z koricem kwartatu, w ktérym zakonczyla si¢ kadencja Sejmu.
Ponadto w tym roku partyjnych budzetéw nie zasilita dotacja podmiotowa, ktora
jest wyplacana jednorazowo po wyborach, inaczej wigc niz subwencja, ktéra z zasa-
dy przystuguje przez caly okres trwania kadencji Sejmu i jest wyplacana w czterech
réwnych rocznych ratach.
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Patronat

Wydaje sie, ze mozliwosci patronatu® w panstwach Europy Srodko-
wo-Wschodniej (w tym w Polsce) wystepuja w szerszym zakresie niz
w panstwach Europy Zachodniej. Wynika to z dwéch zasadniczych
powodéw. Po pierwsze, z chronicznej stabosci spolecznych podstaw
partii politycznych. Po drugie, z wcigz utrzymujacego sie (cho¢ juz
nie tak znaczgcego jak w latach 90. XX wieku) udzialu wtasciciel-
skiego panstwa w strukturze gospodarki.

W literaturze dotyczgcej patronatu w panstwach pokomunistycz-
nych mozna méwié o dwéch przeciwstawnych watkach w kontekscie
partyjnej rywalizacji o wladze. A. Grzymata-Busse twierdzi, ze po-
lityczne rozdrobnienie parlamentu ogranicza jego mozliwosci¥’, na-
tomiast A. Gwiazda wykazuje, ze zar6wno podzielony partyjnie
parlament z mniejszo$ciowym rzgdem, jak i wiekszoSciowy gabinet
majg takie same mozliwosci prowadzenia polityki obsady stanowisk
w administracji publicznej i spétkach Skarbu Panstwa?. Teza
A. Gwiazdy wynika z przeprowadzonych badan nad tym, czy opisa-
ny przez A. Grzymale-Busse obnizajgcy sie trend polityki patronatu
w Polsce ma rzeczywiscie miejsce. W badaniach pod uwage zostatly
wziete dwie partie: SLD i PiS, ktére odpowiednio w 2001 i 2005 r.
sformowaly gabinet. Ich strategie patronatu byly odmienne: za rzg-
déw SLD powiekszyla sie ogélna liczba pracownikéw administracji
centralnej, gabinet PiS z kolei charakteryzowal si¢ wigkszg liczbg
ministerstw i poszerzyl liczbe pracownikéw stuzby cywilnej w mini-
sterstwach. A. Gwiazda ocenia, ze mozliwo$ci patronatu obie partie
wykorzystaly do maksimum?. Pokazuje to, ze ,kolonizacja” struktur

26 Poprzez patronat rozumiem zjawisko obsadzania przez rzadzacg partie poli-
tyczng (partie polityczne) stanowisk w administracji panistwowo-publicznej i quasi-
-publicznej wg kryteriow politycznych.

27 A. Grzymala-Busse, Political Competition and the Politicization of the State
in East Central Europe, ,Comparative Political Studies” 2003, Vol. 36, No. 10,
s. 1125.

28 A. Gwiazda, Party Patronage in Poland. The Democratic Left Alliance and
Law and Justice Compared, ,East European Politics and Societies” 2008, Vol. 20,
No. 4, s. 803.

2 Tamze, s. 819.
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panstwa jest niezalezna od charakteru rzadzacego gabinetu (mniej-
szo$ciowego badz wigkszosciowego), co wzmacnia teze o silnych
zwigzkach polskich partii politycznych z panstwem.

Whplyw partii politycznych w Polsce na obsade stanowisk w naj-
wiekszej mierze dotyczy trzech sfer: administracji paristwowo-pu-
blicznej (a w jej ramach stuzby cywilnej), gospodarki (stanowiska
w radach nadzorczych spétek) i mediow.

Po pierwsze, rzadzgcy wyznaczajg wojewodow i wicewojewodow™
i decydujg o obsadzie ministerstw oraz o wielkosci ich gabinetow
politycznych. Ustawowo liczba ministerstw jest pozostawiona do
uznania, co pozwala powiekszaé ich liczbe. W przypadku kilku mi-
nisterstw dodatkowo istnieje mozliwos¢ delegowania ich pracowni-
kéw do rad nadzorczych podmiotéw nadzorowanych przez panstwo®'.
Wedlug szacunkéw z 2008 r. w Polsce istniato okolo 100 (wliczajgc
w to urzedy centralne) instytucji, na obsade ktérych majg wplyw
premier lub ministrowie®. Rzgdzacy mogg takze powolywac nowe
agencje panstwowe (czego przykladem jest Centralne Biuro Antyko-
rupcyjne czy Narodowe Centrum Kultury) i przez to powigkszac
liczbe etatéw w administracji.

Sferg podatng na wplyw politykow jest stuzba cywilna®. Wraz ze
zmiang rzadéw w 2007 r. ustawa o stuzbie cywilnej zostala poddana
nowelizacji**. Nowe przepisy uchylily ustawe o zasobie kadrowym
i przywrécily konkursy na wyzsze stanowiska w stuzbie cywilnej, do
ktérych zaliczaja sie m.in.: dyrektorzy generalni urzedow kierujgcy
departamentem oraz zastepcy tych ostatnich®. Wyzsze stanowiska
w stuzbie cywilnej nie mogg byé¢ obsadzone w drodze powierzenia
obowigzk6w®, co ogranicza, przynajmniej formalnie, forsowanie na

3 Art. 61 7. Ustawa z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i administracji
rzadowej w wojewédztwie, Dz.U. 2009 Nr 31, poz. 206.
31 P. Stasiak, Tonie, bo tanio, ,Polityka” 2008, nr 8, s. 39.

%2 A. Gwiazda, Party Patronage..., s. 808.
33 Ze wzgledu na obecnosé tej tematyki w literaturze czuje si¢ zwolniony z oma-

wiania poszczegélnych zmian w ustawodawstwie sprzed 2007 r.

% Ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o stuzbie cywilnej, Dz.U. 2008 Nr 227, poz.
1505.

35 Tamze (art. 52).

36 Tamze (art. 54 ust. 6).
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stanowiska 0s6b z klucza politycznego. Warto przy tym podkresli¢,
ze nowa ustawa, co prawda przywroécila urzad szefa Stuzby Cywilne;,
ale znacznie oslabila jego pozycje (w poréwnaniu z ustawg z 1998 r.%7),
nie przywracajgc przy tym Urzedu Stuzby Cywilne;j.

Po drugie, zgodnie z art. 25 ustawy o dzialach administracji rza-
dowej minister Skarbu Paristwa wplywa na proces komercjalizacji
i prywatyzacji przedsigbiorstw parnstwowych oraz prywatyzacji na-
rodowych funduszy inwestycyjnych. Odpowiednie kierowanie proce-
sem przeksztalcenn witasno$ciowych otwiera mozliwosci prowadzenia
polityki patronatu. Wsréd mozliwych procedur przeksztaicen wia-
snosciowych sprzyjajacych polityce patronatu jest komercjalizacja,
ktora poprzedza wlasciwg prywatyzacje. Przykladowo koalicja SLD-
—~UP poprzestawala na komercjalizacji, a nawet po prywatyzacji Skarb
Panistwa utrzymywal przynajmniej kilka procent akcji przeksztalco-
nego przedsiebiorstwa®*. Minister Skarbu w imieniu rzgdzgcego
ugrupowania moze wplywa¢ na sklad personalny rad nadzorczych,
bowiem Skarb Paristwa, jako udzialowiec, jest w niej reprezentowany.
W czerwcu 2009 r. panistwo mialo aukcje (udziaty) w 1170 przedsie-
biorstwach, bedgcych jednoosobowymi spétkami Skarbu Panstwa lub
spétkami z czesciowym udzialem Skarbu Panstwa.

Po trzecie, mozliwosci patronatu w mediach publicznych zazna-
czajg sie w trybie powolywania i kompetencjach Krajowej Rady
Radiofonii i Telewizji (KRRiTV). Politycznoséé instytucji powolujgcych
czlonkéw KRRiTV (2 czlonkéw wybieranych przez Sejm, 2 przez
Prezydenta RP i 1 przez Senat) przenosi si¢ na samg Rade, czynigc
ja cialem odbijajgcym preferencje czynnikéw majgcych wplyw na jej
obsade. KRRiTV wybiera 15-osobowe rady programowe publicznego
radia i telewizji. 10 czlonkéw rady programowej reprezentuje ugru-
powania parlamentarne, a pozostalych 5 powoluje si¢ z grona oséb
legitymujgcych sie¢ dorobkiem i doswiadczeniem w sferze kultury
i mediéw. Wplyw na media elektroniczne jest szczegélnie wazny ze
wzgledu na niskie czytelnictwo prasy w Polsce i brak partyjnych
kanaléw komunikacji z wyborcami.

37 Ustawa z dnia 18 grudnia 1998 r. o stuzbie cywilnej, Dz.U. 1999 Nr 49, poz. 483.
38 D. Macieja, Rzeczpospolita nomenklaturowa, ,Wprost” 2001, nr 31.
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Polskie paristwo zapewnia szerokie mozliwosci prowadzenia poli-
tyki patronatu dla rzgdzgcych ugrupowan, a polskie partie prze-
chwycily kontrole nad procesem obsady stanowisk w administracji
panstwowo-publicznej. W okresie lat 2001-2008 nie mozna méwi¢
o zatrzymaniu trendu powigekszania zatrudnienia w sferze panstwo-
wej (naczelne i centralne organy administracyjne oraz urzedy woje-
wodzkie). Wyjatkiem jest 2007 r., w ktérym pierwszy raz zatrudnie-
nie bylo mniejsze niz w roku poprzednim. Obrazujg to dane
zawarte w tabeli 2. Coroczny wzrost zatrudnienia w administracji
dodatkowo poszerza mozliwosci patronatu. Jedynie ostatnie zmiany
dotyczgce obsady stanowisk w stuzbie cywilnej ograniczajg formalnie
jego zakres.

Tab. 2. Zatrudnienie w administracji panstwowej (naczelne i centralne organy
administracji oraz urzedy wojewodzkie) w latach 2001-2008.

Rok 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008
Liosb 118 853 | 127 202 | 133 040 | 133 697 | 136 099 | 138 644 | 138 554 | 139 801
zatrudnionych

Zrédto: obliczenia wlasne na podstawie danych Gléwnego Urzedu Statystycznego,
www.gus.gov.pl.

Strategia patronatu ujawnia si¢ réwniez w procederze naktadania
na osoby pelnigce funkcje publiczne tzw. podatku partyjnego, czyli
sktadki czlonkowskiej, powiekszonej o okreslony odsetek otrzyma-
nego wynagrodzenia z tytutu pelnienia urzedu. Tak wigc im wigcej
stanowisk, na ktérych obsade majg wplyw rzadzacy, tym wigksze sg
zyski partii bedacej u wtadzy. Strategia patronatu pozostaje dodat-
kowo doskonalg formg nagradzania zwolennikéw partii.

Prawodawstwo wyborcze

Z punktu widzenia kartelizacji istotne sg kwestie zwigzane z wpro-
wadzaniem i zmiang okreslonych elementéw systemow wyborczych.
Nalezy w szczegélnosci okreslié, czy ordynacja wyborcza efektywnie
zapobiega wejsciu nowych partii do parlamentu badz przekroczeniu
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przez nie progu wyborczego uprawniajacego do otrzymywania
subwencji budzetowej. Naturalnie kazdy system wyborczy dys-
kryminuje w pewnym stopniu ugrupowania male i redukuje efek-
tywna liczbe partii na poziomie parlamentarnym. W ordynacje
wyborcze mozna jednak wbudowaé pewne mechanizmy, takie jak
klauzule zaporowe, niewielkie okregi wyborcze czy korzystne dla
duzych ugrupowan metody dystrybucji mandatéw, ktore celowo
utrudnig nowym ugrupowaniom wprowadzenie swoich przedstawi-
cieli do parlamentu.

Obecne prawo wyborcze wprowadzone w 2001 r.** w uprzywilejo-
wanej pozycji stawia najwigksze partie, obecnie szczegélnie PiS oraz
PO. Pomimo ze ordynacja nie umozliwila samodzielnego rzadzenia
tym ugrupowaniom, to jej deformujgcy wyniki wyborow efekt stawia
je w pozycji dominujgcego partnera w rozmowach koalicyjnych oraz
w potencjalnym rzgdzie. Jest to istotne, bowiem od 1993 r. mamy do
czynienia tylko z gabinetami z jednym przewazajgcym partnerem
koalicyjnym.

Prawo wyborcze nie jest jednak elementem istotnie utrudniajgcym
wejscie nowych partii do parlamentu. Ilustruje to malejacy od 1997 r.
(w 2005 r. zwiekszy! sie o nieco ponad 1,5%) procent gloséw zmar-
nowanych (tabela 3), czyli oddanych na partie, ktére nie zdobyly
mandatéw poselskich. Indeks dysproporcjonalnosci LSq* ponadto
nie wskazuje na istnienie silnie deformujgcej woli wyborcéw ordy-
nacji, co jednak moze sugerowac, ze wyborcy nauczyli si¢ glosowac
na partie, ktére majg szanse w wyborach (wystepowanie ,efektu
psychologicznego”). Na efekt psychologiczny moze wskazywaé row-
niez stosunkowo duza koncentracja gloséw oddanych na dwie partie,
ktére uzyskaly najlepszy wynik w wyborach. Niewielki odsetek

3% Kodeks wyborczy z 5 stycznia 2011 r. nie wprowadza zadnych zmian w wybo-
rach do Sejmu.

40 Zdecydowatem sie na uzycie indeksu LSq (least sqaure index), gdyz precyzyj-
niej niz inne rejestruje réznice migdzy odsetkiem otrzymanych gloséw a procentem
uzyskanych mandat6éw. Jego wartos¢ zamyka sie¢ w przedziale 0-100, przy czym ze
spadkiem wartosci zmniejsza si¢ dysproporcjonalnosé. M. Gallagher, Proportiona-
lity, Disproportionality and Electoral Systems, ,Electoral Studies” 1991, Vol. 10, No.
10, s. 40 (tam tez na temat sposobu obliczania tego wspéiczynnika).
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glos6w zmarnowanych nie oznacza jednak ksztaltowania sie lojal-
nosci elektoratu. Gdyby tak bylo, wartos¢ indeksu chwiejnosci wy-
borczej ,oddolnej” (,wymuszonej”)*' malalby, co wskazywaloby na
tworzenie si¢ wiezi miedzy partiami politycznymi a spoleczeristwem.
Wartosé indeksu chwiejnosci dla pieciu punktow czasowych wyzna-
czonych wyborami parlamentarnymi tylko raz spadia ponizej 20%
(tabela 4). Chwiejnosé wyborcza na poziomie 20% oznacza, ze co
pigty wyborca glosowal na inng partie niz w poprzednich wyborach.
Ze wzgledu na wysokg chwiejnos¢ pojawienie si¢ nowego ugrupowa-
nia, ktére zdota przyciggnac elektorat, wydaje si¢ prawdopodobne,
co jednoczesnie dzialaloby na niekorzysé potencjalnego kartelu
partii politycznych. Jest to o tyle prawdopodobne, ze wprowadzenie
potencjalnie popularnej kwestii do debaty publicznej mogtoby spo-
wodowa¢é mobilizacje wyborczg, czyli péjscie do urn wyborcéw dotad
nieglosujgcych. Biorge pod uwage niskg partycypacje wyborcza
w Polsce, nowe ugrupowanie mogtoby liczy¢ na potencjalne poparcie
znacznej czesci elektoratu.

Obecnie jedynym elementem utatwiajacym wejscie do parlamentu
partiom malym sg okregi wyborcze o znacznej wielkosci (Srednio
11,21 mandatéw, czyli sg wieksze niz w wyborach z 1991 r.) oraz
zlikwidowanie listy krajowej, ktéra wplywata na deformacje wyniku

41 Indeks ten odzwierciedla chwiejnosé wyborczg spowodowang wylgcznie wply-
wem wyborcéw, bez brania pod uwage dzialan elit partyjnych. R. Markowski,
M. Czesénik, Polski system partyjny: dekada zmian instytucjonalnych i ich konse-
kwencje, [w:] System partyjny i zachowania wyborcze. Dekada zmian instytucjonal-
nych, red. R. Markowski, Warszawa 2002, s. 26. Ulatwia to analize, gdyz niestar-
towanie w wyborach partii, ktére braly udzial w poprzedniej elekcji (nawet tych
o — wydawaloby sie — ugruntowanej pozycji) nie sg rzadka praktykg w polskich
warunkach, co utrudnia oszacowanie rzeczywistego wplywu decyzji wyborcow na
chwiejnoéé. W kwestii obliczania wskaznika odwoluje si¢ do koncepcji R. Markow-
skiego i M. Czeénika, ktérzy oszacowujge chwiejnosé, obwarowali ja zalozeniami
dotyczgcymi kontynuacji ugrupowan, ktére nie startowaly w kolejnych wyborach
lub startowaly pod inna nazwa. Przykladowo Autorzy za polityczny ekwiwalent
Wyborczej Akeji Katolickiej z 1991 r. uznajg KKW ,Ojczyzng” z 1993 r. Na temat
sposobu obliczania wskaznika zob. tamze, s. 24 (przyp. 8). Za polityczny ekwiwalent
Lewicy i Demokratéw z 2007 r. uznaje nastepujgce ugrupowania startujgce
w 2005 r. do Sejmu: SLD, Socjaldemokracj¢ Polska, UP i Parti¢ Demokratyczng.



102

€ Michat Radecki: Czy w Polsce istnieje kartel partii politycznych?

wyborczego. Pozostale elementy dowartosciowujg partie otrzymujg-
ce znaczne poparcie w wyborach: metoda d’Hondta jako sposéb

przeliczania gloséw na mandaty oraz 5% prég wyborczy.

Tab. 3. Parametry polskiego systemu partyjnego 1991-2007

Wsoél s Wybory

SpoO1iCZ

i 1991 | 1993 | 1997 | 2001 | 2005 | 2007
Indeks

dysproporcjonalnosci 3,62 17,81 | 10,63 | 6,33 6,97 4,67
Gallaghera

Suma gloséw 2431 | 2581 | 60,96 | 5372 | 51,13 | 73,62

2 najwiekszych partii (w %)

Suma mandatéw

2 najwigkszych partii 26,52 | 65,87 | 79,35 | 61,09 | 62,61 | 81,562
(w %)

Procent zmarnowanych 837 | 34,44 | 12,41 | 9,37 | 10,93 | 4,12
gloséw

Punkt preelomu (break- 001 | 022 | 830 | 884 | 344 | 20,03
even point) (w %)

Wsp6lczynnik redukji 2142 | 6045 | 35,73 | 2000 | 27,30 | 15,06

efektywnej liczby partii
Proporcjonalnosé systemu | g5 50 | g9 19 | 8937 | 9367 | 93,03 | 95,33

wyborczego

Zrédlo: Electoral systems: Michael Gallagher electoral systems site — Department of
Political Science — Trinity College Dublin, ww.tcd.ie/Political_Science/Staff/micha-
el_gallagher/ElSystems/Docts/ElectionIndices.pdf, M. Gallagher, Election indicates,
16 pazdziernika 2010; obliczenia wlasne na podstawie tamze oraz danych PKW,

www.pkw.gov.pl.

Tab. 4. Chwiejnosé wyborcza zagregowana (,wymuszona”) w latach 1991-2007 (w %)

. 1991- | 1993- | 1997- | 2001- | 2005~
Weptieayanik -1993 | -1997 | -2001 | -2005 | -2007
Indeks cl.m”wiejnoéci wyborczej 22,10 | 1514 | 28,66 | 31,37 | 22,79
yoddolnej

Zrédlo: R. Markowski, Co to jest system partyjny i wskazniki jego opisu, [w:] Demo-
kracja w Polsce 2005-2007, red. L. Kolarska-Bobinska, J. Kucharczyk, J. Zbieranek,
Warszawa 2007, s. 154; obliczenia wlasne na podstawie danych PKW, www.pkw.

gov.pl.
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Whnioski

Kolejne nowelizacje przepisow przyznawaly coraz wieksze sumy
z budzetu panstwa na rzecz partii politycznych, ktore w efekcie
zapewnily sobie finansowe przetrwanie. Partie przejely takze kon-
trole nad procesem obsady stanowisk w mediach i stale rosngce;
administracji panstwowej. W przypadku Polski mozna moéwi¢ o spel-
nieniu dwoéch gléwnych przestanek kartelizacji: utrzymujacej sie
stabosci spolecznych podstaw partii politycznych oraz poglebiajgcego
sie uzaleznienia partii od dotacji i stanowisk panstwowych. Ciag
argumentacji dotyczgcej kartelizacji doznaje jednak zalamania, gdy
wezmie si¢ pod uwage kwestie funkcjonowania kartelu partii poli-
tycznych.

Punktem wyj$cia musi byé tutaj odniesienie si¢ do zagadnienia
systemu partyjnego i kwestii patronatu. Biorgc pod uwage, ze par-
tyjna kompozycja parlamentu w Polsce zostala odnowiona po kolej-
nych wyborach w tym samym ksztalcie tylko raz — byt to Sejm wy-
brany w 2005 r. — nalezy uznaé, ze niemozliwe jest wskazanie
kartelu ugrupowan, ktére sg stale obecne w polityce. Wniosek taki
uzyskuje dodatkowy argument, jesli wezmie si¢ pod uwage fakt, ze
choé¢ system finansowania partii politycznych pozwala im (przy
uzyskaniu odpowiedniego wyniku wyborczego) na organizacyjne
przetrwanie®, to jednak zasoby zwigzane z patronatem pozostajg de
facto w rekach partii tworzgcych rzad. Ponadto warto wzigc pod
uwage, ze ugrupowania dominujgce w Sejmie (po 2005 r. PO i PiS)
nie byly w stanie stworzyé wspélnego frontu wymierzonego przeciw-
ko pozostalym, mniejszym ugrupowaniom. Trudno w takich warun-
kach méwié o efektywnym kartelu wspélpracujacych ze sobg i dzie-
lacych sie zasobami ugrupowan. Gdyby jego brak oznaczal
sfalsyfikowanie calej teorii, nalezaloby uzna¢, ze polski system

42 Przeforsowana przez PO reedukacja subwencji o0 50% od 2011 r. znacznie
utrudni funkcjonowanie ugrupowaniom, ktére nieposiadajg oszczednosci. Przez
opozycje i wspélrzgdzgce PSL zostala ona oceniona jako préba zmonopolizowania
sceny politycznej przed zblizajgcymi si¢ wyborami parlamentarnymi.
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partyjny nie nosi znamion kartelizacji. Wydaje mi sie jednak, ze
w polskim przypadku kartelizacja zaznacza si¢ w tym, ze tylko
ugrupowania aktualnie rzgdzgce moga czerpac zyski ze sprawowania
wladzy, a pozostale, opierajgc si¢ na finansowaniu z budzetu (a wigc
majgc zapewnione przetrwanie), mogg czekaé¢ na szanse przejecia
wladzy. Inaczej méwigc, polskie partie polityczne dostosowaly struk-
tury panstwa do swoich intereséw i pogodzily si¢ z tym, ze bedgc
w opozycji, majg ograniczony wplyw na obsade stanowisk w admi-
nistracji panstwowo-publicznej*, a jedynie ewentualna powyborcza
alternacja wladzy moze ten stan zmienic.

Orientacja na panstwo w przypadku polskich partii politycznych
nie dziwi. Od poczgtku procesu transformacji ustrojowej mamy do
czynienia z spoleczenstwem o zmiennych sympatiach politycznych
i niechetnemu dzialalnoéci w partiach politycznych. Na czym wiec,
jesli nie na strukturach panstwa, mialy oprze¢ sie nowo powstajace
i stabe instytucjonalnie partie polityczne?

43 Nie oznacza to jednak, ze rezygnujg calkowicie z polityki patronatu. Utworze-
nie koalicji medialnej przez PiS i SLD w 2010 r. mozna interpretowa¢ jako prébe
zapewnienia sobie mozliwosci doptywu zasobéw dla tych ugrupowan. Ponadto tzw.
przejecie mediéw publicznych wigze si¢ z mozliwoscig ksztaltowania postaw elek-
toratu przez przychylng im telewizje i radio.
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This paper concentrates on the Polish party system and the concept of cartel party.
Its purpose is, on the one hand, to estimate the degree of dependency between the
Polish parties and the state and, on the other hand, to analyse the development of
the Polish parties in the light of the concept of cartel party. The author argues that
the Polish party system is too unstable to recognize the emergence of a cartel. The
author also maintains that the Polish parties have adjusted the structure of the
state to suit their own needs. They have also accepted the fact that only the pres-
ently ruling parties can derive benefits from administration. Whereas the remain-
ing parties, having secured their own financing from the state Budget (having se-
cured their survival), can only wait to gain a chance of takeover. This article
focuses on describing the establishment of the concept of cartel party and it also
analyses this concept in the light of the following aspects: the political parties’
public financing system, the Polish electoral system (described along with the
changes in the parliamentary electoral law introduced by political parties), and
last but not least, the extent of political patronage.



