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Instytucjonalizacja prawna partii politycznych we Francji*

Legal Institutionalization of Political Parties in France

SYTUACJA PRAWNA PARTII DO 1958 ROKU

We Francji zar6wno doktryna polityczno-prawna, jak i obowigzujgce
ustawodawstwo, przez dlugi czas wychodzily z zalozenia, ze partie poli-
tyczne nie podlegaja regulacjom prawnym. Tym samym ani ich powstanie,
ani tez istnienie, jak i rola odgrywana w zyciu publicznym i dzialalnosci
panstwa, nie znajdowaly si¢ w sferze objetej regulacja prawna. Stan taki
utrzymywal sie niezaleznie od tego, czy pozycje dominujaca w doktrynie zdo-
bywal sobie poglad, ze partie polityczne sa rzecza zbedna, poniewaz wchodza
i wlaczaja sie jako czynnik posredni miedzy naréd-suwerena i jego przedsta-
wicielstwo, czy tez zwycig¢zalo stanowisko, ze prawo nie powinno wkraczaé
w te dziedzine, ktora wiaze sie z istnieniem i funkcjonowaniem partii poli-
tycznych jako waznych elementéw zycia politycznego, a wiec nie powinno
krepowaé instytucji partii, ktore nalezy wyjaé spod regulacji prawnych.

* Artykul jest czescia pracy wykonanej w ramach CPBP 11.4. (Ideologiczne i
polityczno-prawne aspekty wspohistnienia paristw o réznych ustrojach politycznych). Opra-
cowanie z badan resortowych zostalo opublikowane przez Instytut Nauk Politycznych Uni-
wersytetu Warszawskiego w grudniu 1989 r. (W. Skrzydlo, A. Wojtaszczyk: In:
stytucjonalizacja partii politycznych w pasistwach demokracji parlamentarnej, UW, INP,
Warszawa 1989). '
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nia partii, ich istnienia i roli odgrywanej w paiistwie. Status konstytucyjny
otrzymaly partie zatem dopiero po przelomie politycznym, jaki przezyla
Francja w 1958 roku. ,

Artykut 4 Konstytucji V Republiki postanawia, ze partie i ugrupowania
polityczne wspolzawodnicza w zakresie wyrazania woli w drodze glosowania.
Moga one powstawac i prowadzi¢ aktywnos¢ w sposéb swobodny. Maja
obowiazek przestrzegania zasad suwerennosci narodowej i demokracji. W
ten sposéb istnienie i aktywno$¢ partii — przede wszystkim w sferze wybor-
czej — zostaly uznane jednoznacznie i jasno!. Stwierdzenie to o tyle moze
wydawaé sie dziwne, ze duchowy twérca tejze konstytucji, gen. Charle de
Gaulle, nie ukrywal nigdy swej niecheci wobec partii, zwalczal zdecydowanie
przejawy ich dazenia do uzyskania pelnej dominacji w Zyciu publicznym, a
jednoczesnie ta wlasnie konstytucja po raz pierwszy w historii Francji doko-
nuje instytucjonalizacji tych partii.

Stanowisko konstytucji oznacza, z jednej strony, uznanie ich istotnej roli
w ustroju politycznym panstwa, z drugiej zas przejaw dazenia do nalozenia
na partie obowigzku przestrzegania politycznych zasad ustroju politycz-
nego V Republiki. Réwniez i w V Republice partie odgrywaja decydujaca
‘role w wyborach parlamentarnych, nie zdotaly jednak tak dalece rozsze-
rzy¢ swych wplywéw na wybory prezydenckie. Stad tez nadal wigkszosé
0s6b w toku swej kampanii zglasza samodzielnie swe kandydatury, wyjatek
ped tym wzgledem stanowia komunisci, ktorych kandydaci s3 zawsze de-
sygnowani przez partie — przez konferencje partii lub zjazd. Tlumaczy¢
te zasade mozna dazeniem, ktéremu kandydaci daja jednoznacznie wyraz,
iz prezydent Republiki ma by¢ przedstawicielem nie partii politycznej, ale
reprezentantem wszystkich Francuzow.

Artykul 4 Konstytucji potwierdza trzy gléwne zasady dotyczace partii
politycznych?. Po pierwsze — swobode ich powstawania i rozwijania ak-
tywnosci. Do powstania partii wystarcza — zgodnie z wymogami ustawy
z 1901 r. — zwykla deklaracja zlozona w prefekturze, a takze przedlozenie
statutu. Po drugie — zobowiazanie do przestrzegania zasad suwerennosci
narodu i demokracji, wreszcie, po trzecie — udzial w wylanianiu organéw
przedstawicielskich i wyrazaniu woli ogélu w drodze glosowania. ’

Tres¢ omawianego artykulu jakby zaweza role partii politycznych, spro-
wadza ja niejako do funkcji wyborczej, co stanowi niewatpliwie wazny aspekt
jej dzialalnosci, ale. nie jest to z pewnoscia aspekt jedyny. Zatem sfera

' Por. F. Borella: Les partis politiques dans la France d'aujourd hui, Parvi 1973.
s. 7.

? Zob. B. Tricot, R. Hadas-Label: Les institutions politiques frangaises, Parvz
1985, s. 211.
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dzialalnoici partii wykracza znacznie poza tak zakreélone granice, ktére
okresla analizowany art. 4 Konstytucji. Dzialalno$é ta znalazla szczegdlnie
dobitny wyraz w latach 80-tych — zaréwno w okresie dominacji partii so-
cjalistycznej (1981-86), kiedy to socjalistyczny prezydent Republiki odbywat
cotypgodniowe spotkania z premierem i pierwszym sekretarzem partii socjali-
stycznej, jak tez w 1986-1988, w latach tzw kohabitacji, kiedy to przywddcy
partii wchodzacych w sklad wiekszosci parlamentarnej byli z jednej strony
czlonkami rzadu, a jednoczesnie odbywali cotygodniowe spotkania w siedzi-
bie premiera, bedacego zarazem przywddcea partii RPR.

Praktyka lat 80-tych dowiodla zarazem jednoznacznie, ze dotychcza-
sowa reglamentacja prawna, dotyczaca dzialalnosci partii politycznych, jest
niewystarczajaca. Glosne afery tego okresu, szczegélnie szeroko analizo-
wane ze wzgledu na rywalizacje polityczng réznych partii, wykazywaly ist-
nienie dotkliwych luk prawnych. Szczegdlnie wyraznie odczuwalne byty luki
odnoszace sie do kwestii jawnosci dzialania partii, a jeszcze bardziej zwigzane
z problemem finansowania tej dzialalnosci.

W wyniku zaistnienia kolejnego skandalu, jaki wybuchl jesienia 1987 r.
na tle zdobywania przez partie polityczne §rodkéw finansowych na rozwdj
ich aktywnosci, prezydent F. Mitterrand zaproponowal rzadowi przygoto-
wanie projektu stosownej ustawy, w celu przedlozenia jej na nadzwyczajnej
sesji parlamentu. Bylo to zadanie szczegSlnie wazne i pilne w obliczu prze-
widywanej na wiosng 1988 r. kampanii wybor6éw prezydenckich.

Sama idea zawarta w sugestii prezydenta nie byla nowa, tego rodzaju
propozycji mozna bylo wczesniej doliczyé sie okolo 203, byl takze w 1979
roku przygotowany stosowny rzadowy projekt ustawy, nie doczekaly si¢ one

jednak pozytywnego zakoriczenia?.

3 Propozycje te pochodzily z lat 70-tych, zgloszono ich wéwczas 14, a takze z 80-tych
— w sumie bylo ich 6. Ich tre§¢ omawia J. L arché w raporcie senackiej komisji prawnej,
zob. tom I ,Journal Officiel Senat”, nr 229, druga sesja nadzwyczajna z 11 lutego 1988 r.,
zalacznik do protokolu z posiedzenia z dn. 11 lutego 1988.

* Byly w kazdym razie znane w $wiecie pozytywne przyklady rozwiazania problemu,
szczegollnie plodne pod tym wzgledem w regulacje prawne byly lata szesédziesiate. W okre-
sie tym stosowne akty prawne zostaly przyjete w Szwecji 1966, RFN — 1967 uzupelnione
nastgpnie w latach 1969 i 1983, Finlandii 1969, Izraelu 1973, Italii 1974, Stanach Zjedno-
czonych Ameryki 1974 i 1976, Japonii 1975, Quebecu 1977, EWG 1979 i 1984, Hiszpanii
1985. Zob. C. Deslhiat, Ch. Mare: La politique et l'argent: législation frangane et
étrangéres, [w:] Regards sur U’actualité, nr 140, kwieciefi 1988, s. 3.
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PRZYGOTOWANIE PROJEKTOW USTAW Z 1988 ROKU

Inicjatywa prezydenta F. Mitterranda zostala przyjeta przez premiera
J. Chiraca, ktéry zwolal dwukrotnie posiedzenie przedstawicieli pigciu par-
tii politycznych, majacych swa reprezentacje w Zgromadzeniu Narodowym?®.
Posiedzenia te odbyly sie w dniach 26 listopada i 9 grudnia 1987 roku. W
trakcie obrad nie doszlo wprawdzie do uzgodnienia wspdlnego stanowiska,
ale przygotowano dokument, ktory zostal przedlozony do rozpatrzenia par-
lamentowi. Po wielu debatach i pracach prowadzonych w obydwu izbach, na
nadzwyczajnej sesji parlamentu w lutym 1988 r. powstal tekst ostateczny,
przyjety przez Zgromadzenie Narodowe i Senat, noszacy date 11 marca 1988
roku. Chodzi tu w istocie rzeczy o dwie ustawy, lacznie regulujace omawiang
dziedzine, przy czym jedna z nich ma charakter ustawy organicznej, druga
za$ zwyklej®. Ustawa organiczna zawiera postanowienia dotyczace prezy-
denta Republiki (deklaracja o stanie majatkowym i finansowaniu wyborow)
i czlonkéw parlamentu (deklaracje o stanie majatkowym deputowanych i se-
natoréw, a takze finansowaniu wyboréw parlamentarnych). Ustawa zwykla
zawiera postanowienia dotyczace deklaracji o stanie majatkowym innych
osobisto$ci zycia publicznego, zwracania kosztow wyboréw parlamentar-
nych, ale takze statut partii, jak réwniez sposdb ﬁnanbo“ama partii ze zrodel
panstwowych.

Ustawa organiczna zostala przyjeta przez Zgromadzenie Narodowe 323
glosami przeciwko 250, lewica glosowala przeciwko projektowi, natomiast
wiekszos¢ rzadzaca wraz z Frontem Narodowym poparta go. Senat przyjat
ten projekt 182 glosami przeciwko 81. Natomiast ustawa zwyvkla spotkala sie
z poparciem 291 deputowanych, a przeciwnvch bylo 282 — w tej ostatnie]
liczbie, obok partii lewicy, byl takze Front Narodowy, zas w senacie projekt
przeszedl ostatecznie 179 glosami, przy 83 przeciwnych.

Partie reprezentowane w parlamencie zajely w omawianej kwestii zréz-
nicowane stanowisko. Zawartym w projektach ustaw propozycjom pelnego
poparcia udzielili przedstawiciele rzadzacej wowczas wigkszosci. tj. RPR i
UDF, socjali$ci zajmowali postawe zmienng, przy czvm nie bez wplywu
na te wahania byl zblizajacy sie termin wyborow prezyvdenckich. Zdecyvdo-
wanie przeciwni tym zamiarom byli komunisci, upatrujacy m.in. w syste-
mie finansowania partii politycznych z budzetu paistwa prébe rozciagniecia

® Byli to przedstawiciele gaullistéw (RPR). centroprawicy w postaci UDF, socjalistéw
(PS), komunistéw (FPK) i skrajnie prdwicowego Frontu Narodowego (FN).

8 Sa to: a) ustawa organiczna nr 88-226 z !l marca 1988 w sprawie jawnosci finan-
sowanta w zyciu politycznym i b) ustawa zwykla nr 88-227 z 11 marca 1988, dotyczgca
Jawnoéci finansowania w zvciu politycznym. Obydwie o&,louom w Journal Officiel de la
République Frangaise™ z 12 marca 1988, s. 3288 i n.
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jej fortuny. Wiele przejawéw takiego wlasnie postepowania dostarczaja kro-
niki zycia politycznego réznych panstw, w tej liczbie takze i Francji.

Finansowanie partii politycznych ma przy tym wiele aspektéw bardzo
waznych, ale szczegélnie wazny jest ten, ktory wiaze si¢ z bezposrednim fi-
nansowaniem kampanii'wyborczych. Rozwdéj srodkéw masowego przekazu,
technicznych $rodkéw propagandy ogromnie podraza koszty kampanii wy-
borczych, stad partie poszukuja dodatkowych Zrédel pozwalajacych na fi-
nansowanie tych wydatkéw. Jesli w wyborach prezydenckich 1974 r. koszty,
jakie ponosil kandydat, zamykaly si¢ w granicach 40 milionéw frankéw, to w
roku 1988, w przypadku gléwnych kandydatéw, ktorzy uczestniczyli w dru-
giej turze wyboréw, osiagnely 100 milionow. Przy czym nalezy wziaé pod
uwage fakt, ze poza F. Mitterrandem, wszyscy pozostali politycy zglosili
swe kandydatury jeszcze przed wejsciem w zycie omawianych ustaw, stad
i wydatki te nie podlegaly ujeciu w zestawieniu koficowym. W przypadku
deputowanych koszty kampanii wyborczej zamykaly si¢ w granicach 100-120
tysiecy frankéw w 1981 r., zas szacunki w 1988 r. wekazuja, ze wydatki te
moga dojéé do p6t miliona frankéw (brak jeszcze oficjalnych danych).

Na pokrycie tak rozbudowanych wydatkéw nie wystarczaja normalne
wplywy partii, dlatego pafistwo juz znacznie wczesniej mialo w nich swéj
udzial i te formy pozostaja nadal aktualne. Wsréd réznych postaci po-
mocy finansowej panstwa dla partii, znanych dotychczas we Francji, wy-
mieni¢ nalezy: a) oddanie do dyspozycji klwbéw partyjnych w Zgromadze-
niu Narodowym do bezplatnego uzytkowania lokalu i réznych uslug, udzie-
lanych badZ to gratisowo, badZ za niewielka oplata, b) oplata asystentow
parlamentarnych oddawanych do dyspozycji deputowanych, c) przesytki po-
cztowe, rozmowy telefoniczne, a takze podroze deputowanych do okregéw
wyborczych sa bezplatne!®, d) wymienié takie nalezy réznorodna pomoc,
jaka partie otrzymuja od painstwa, w postaci znizkowej taryfy kolejowej na
przewoéz prasy partyjnej, obnizki taksy pocztowej na przesylki periodykéw
politycznych, e) bezplatny dostep do stacji radiowych i telewizyjnych, dla
tych partii, ktére maja wlasna grupe (klub poselski) w Zgromadzeniu Na-
rodowym lub w Senacie, f) paristwo przyjmuje na siebie znaczng czesé wy-
datkéw zwiagzanych z wyborami parlamentarnymi i prezydenckimi, a takze
wyplaca czesciowy zwrot wydatkéw ponoszonych przez kandydatéow — ko-
szty papieru, druku plakatéw, ich rozwieszania — o ile kandydat uzyskal
co najmniej 5% oddanych gloséw, g) zwrot kaucji wplacanej przez kandy-
datéw, o ile uzyskali oni co najmniej 5% oddanych gtoséw. Czyli i przed

10 Szczegélowe dane liczbowe podaje i omawia dossier nr 27 ,Canard enchainé” z marca-
kwietnia 1988 r.
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maja reguly demokracji i zasady przedstawicielstwa? Zatem, jesli czynnik
pieniadza zdobywa przewage i dominuje nad waga idei i programéow, staje
sie jasne, ze suwerennos$¢ narodu i wolnosci demokratyczne znajduja sie w
powaznym zagrozeniu.

GLOWNE ZASADY USTAWY Z 11 MARCA 1988 ODNOSZACE SIE,
DO FINANSOWANIA PARTII POLITYCZNYCH

Celem ustawy organicznej z 11 marca 1988 r. — zgodnie z wola jej
twércéw — bylo zapewnienie niezaleznosci partii wobec poteg finansowych,
ograniczenie roli pieniadza we wspélzawodnictwie politycznym, $ciganie nad-
uzy¢ w tej dziedzinie, dotad uchodzacych bezkarnie. Stad tez omawiana
ustawa ustanawia publiczne finansowanie nie tylko wyboréw prezydenckich
i parlamentarnych, ale takze biezacej dzialalnosci partii, w taki sposob,
by oslabial on znaczenie pomocy pochodzacej ze zirddel prywatnych, a w
kazdym razie ograniczal wplyw pieniadza na zycie publiczne.

Artykul 7 ustawy zwyklej z 11 marca 1988 roku, powtarzajac tresé art. 4
Konstytucji uzupelnia ja zarazem o postanowienia, ze partie polityczne maja
osobowos¢ prawng. Moga zatem posiada¢ dobra ruchome i nieruchomogci,
moga otrzymywad érodki finansowe niezbedne do prowadzenia dzialalnosci
politycznej. Zgodnie z art. 8 $rodki na ten cel s zabezpieczone w budzecie
paiistwa corocznie, a ich preliminarz opracowuja lacznie Biura (odpowie-
dniki Prezydium Sejmu) obydwu izb parlamentu (a zatem Zgromadzenia
Narodowego i Senatu) i przedstawiane sa rzadowi. Srodki te rozdzielane
sa miedzy partie i ugrupowania polityczne proporcjonalnie do liczby ich
deputowanych i senatoréw. Senatorzy i deputowani maja zglaszaé swa
przynaleznos¢ do 'oki‘es’lonego klubu poselskiego lub senatorskiego, a tego
rodzaju deklaracje zobowiazani sa skladaé corocznie w ciaggu miesigca od
otwarcia sesji wiosennej. Ostatecznie przyjeto zasade proporcjonalnego roz-
dzialu srodkéw finansowych w stosunku do liczby czlonkéw parlamentu —
jak tego domagaly si¢ partie prawicy, a nie proporcjonalnie do liczby glo 6w,
jakie poszczegdlne partie uzyskaly przy wyborach — jak to postulowala le-
wica, ale takze domagal sie tego i Front Narodowy. Przyjecie postulowanego
przez lewice rozwiazania okreslatoby raz na cala kadencje podstawe rozdziatu
srodkéw i finansowania partji.

Stosownie do wymogu okreslonego w art. 9 ust. 3 ustawy, Biura obydwu
izb parlamentu komunikuja premierowi rzadu, w terminie do 31 grudnia
kazdego roku, o liczebnosci klubow w kazdej z izb, zgodna ze zloZonymi
przez czlonkdw parlamentu deklaracjami. '
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datéw co najmniej w 50 okregach wyborczych i uzyskaly ponad 2,5% gloséw,
oddanych w wyborach do Stortingu!4.

Drugi wazny problem, dyskutowany w trakcie prac nad ustawa, doty-
czyl zasady wolnosci kandydowania i réwnosci kandydatéw. Z zasady tej
wynikal postulat prawa wszystkich kandydatéw do zwrotu kosztéw ponie-
sionych w trakcie wyborow. Jednakize utrzymano stosowany juz we Francji
wczeéniej przepis, ze prawo do zwrotu poniesionych kosztéw maja wylacznie
ci kandydaci, ktérzy w wyborach uzyskali co najmniej 5% oddanych gloséw.
Przyjecie tej zasady tlumaczono checia utrzymania systemu, ktory fawory-
zuje tworzenie wiekszosci parlamentarnej i rzadowej.

Kontrowersje wywolywala takze sprawa funduszy prywatnych na cele
prowadzenia przez partie kampanii wyborczej, w szczegdlnosci zas kwestia
dopuszczalnosci odliczania kwot wplacanych na potrzeby wyborcze partii z
podstawy opodatkowania przedsiebiorstw, ktore stawaly sie ofiarodawcami.
Lewica parlamentarna szczegdlnie ostro zwalczala te koncepcje, prawica ja
forsowala.

Wielu obserwatoréw zycia politycznego dos$¢ sceptycznie odnosi sie do
tego rodzaju préb reglamentacji finansow partii politycznych. Jej przeciw-
nicy powoluja si¢ na fakt, ze w panstwach, ktdre reglamentacje taka wprowa-
dzily, nie uzyskano oczekiwanych rezultatow, sama zas regulacja prawna nie
zapobiegla popelnianiu naduzyé wyborczych. Wydaje sie, ze i twércy fran-
cuskich regulacji prawnych zywili tego rodzaju obawy i wyrazali podobne za--
strzezenia, czemu dawali wyraz i 6wczesny premier J. Chirac, i jego minister
spraw wewnetrznych Ch. Pasqua, ktérzy zgodnie przyznawali, ze to, co zro-
biono uchwalajac ustawy z 11 marca 1988 roku, stanowi pierwszy krok w tej
dziedzinie. Zakladali bowiem, ze zajdzie niewatpliwie potrzeba doskonalenia
rozpoczetego dziela w pééniejszym czasie. Daje temu takie wyraz ustawa
zwykla, ktéra w art. 18 stanowi, ze w 18 miesigcy po ogloszeniu ustawy
rzad przedlozy Biurom obydwu izb parlamentu raport na temat wprowa-
dzenia dyspozycji zawartych w obydwu ustawach (tj. organicznej i zwyklej).
Nad tym raportem ma byé przeprowadzona debata publiczna co najmniej
miesiac po jego zlozeniu i nie p6Zniej niz po uptywie dwoch miesiecy. Debate
te nalezy przeprowadzié¢ na pierwszej sesji zwyczajnej parlamentu 1989-90
w sprawie wnioskéw i skutkéw wynikajacych ze stosowania tych ustaw.

. Dotychczas omawiane ustawy znalazly zastosowanie przede wszystkim w
trakcie kampanii wyborczej prezydenckiej (24 kwietnia — 8 maja 1988 roku),
ale takze w toku wyboréw parlamentarnych (5i 12 czerwca 1988) po przed-
terminowym rozwiazaniu Zgromadzenia Narodowego. Za wczesnie jeszcze
na pelniejsze wnioski, wymaga to czasu, poglebionej oceny przydatnosci

14 Podaje te informacje za C. Deslhiat, Ch. Mare: op.cit, s. 21.






