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Sad Najwyzszy w sktadzie :

SSN Kazimierz Jaskowski (przewodniczacy)

SSN Bogustaw Cudowski (sprawozdawca)

SSN Zbigniew Hajn

SSN Zbigniew Korzeniowski

SSN Roman Kuczynski

SSN Jerzy Kuzniar

SSN Jolanta Strusiriska-Zukowska

w sprawie ze skargi partii politycznej Socjaldemokracja Polska

na uchwate Panstwowej Komisji Wyborczej z dnia 27 wrzesnia 2010 r. w
przedmiocie odrzucenia sprawozdania finansowego, |

po rozpoznaniu na posiedzeniu niejawnym w Izbie Pracy, Ubezpieczen

_Spotecznych i Spraw Publicznych w dniu 18 listopada 2010r. =

oddala skarge.

Uzasadnienie

Panstwowa Komisja Wyborcza uchwatg z dnia 27 wrzesnia 2010 r. odrzucita
sprawozdanie partii Socjaldemokracja Polska o zrédtach pozyskania srodkéw
finansowych z powodu naruszenia art. 24 ust. 7 ustawy z 27 czerwca 1997 r. o
partiach politycznych (j.t. Dz.U. z 2001, Nr 79.poz. 857, ze zm. — dalej ustawa). Na
podstawie historii rachunku bankowego ustalita, ze osoby fizyczne, dokonujac

- zakupdw na rzecz partii, ptacity za nie z wiasnych $rodkoéw finansowych oraz z
witasnych $rodkéw finansowych regulowaty za partie zobowigzania, ktére partia

miata wobec podmiotoéw wystawiajacych faktury dotyczace jej wydatkow. Nastepnie



partia z whasnych $rodkéw finansowych, znajdujacych sie na jej rachunku biezacym,
zwracata przelewem, na rachunki osob, ktore wczesniej dokonaty opfat za partie,
zaptacone kwoty. W okresie sprawozdawczym z rachunku biezacego partii
dokonano kilkunastu takich zwrotéw na tgczng kwote 8.858,59 zt. Dokonywanie
zakupow i regulowanie przez osoby fizyczne z wtasnych srodkoéw zobowigzan partii
jest rbwnoznaczne z udzielaniem partii pozyczek, co narusza art. 24 ust. 7 ustawy o
partiach politycznych, zgodnie z ktérym partia moze zaciggaC jedynie kredyty
bankowe. Sad Najwyzszy wczesniej stwierdzit (w postanowieniu z 25 wrzesnia 2009
r., Hl SW 47/09, ze taka forma dokonywania ptatnosci jest swoistym kredytowaniem
dziatalnosci partii. Stanowi to przestanke do odrzucenia sprawozdania na podstawie
art. 38a ust. 1 pkt 3 i ust. 2 pkt 4 ustawy.

W skardze partia Socjaldemokracja Polska wyjaénita, ze zakwestionowane
operacje dotyczyty refundowania drobnych wydatkéw poniesionych przez cztonkow
na potrzeby tej partii (koszty delegacji i drobne zakupy). Byly to jednorazowo
niewielkie kwoty, a ich suma stanowita utamek procenta dochodéw SDPL. W
skardze podniesiono réwniez, ze praktyka powyzsza nie spowodowata
przysporzenia majatkowego i nie prowadzita do wzbogacenia partii. Wnoszac o
uznanie skargi za zasadng stwierdzono ponadto, Zze utrata subwencji stanowitaby
_ wysoka i _nieproporcjonalng sankcje, ktora uniemozliwitaby normaing dziatalnose

partii.

W odpowiedzi na skarge Panstwowa Komisja Wyborcza wyrazita poglad, ze
uznanie dzialan opisanych w uchwale za skutkujace odrzuceniem sprawozdania
finansowego jest wyrazem bardzo restrykcyjnego stanowiska. Nalezatoby bowiem
stwierdzi¢, ze dzialania te, powszechne w codziennej praktyce podmiotow
gospodarujgcych  érodkami  finansowymi, dotyczace drobnych spraw zycia
codziennego, naruszajg zasady jawnosci finansowania partii politycznych, godza w
przejrzystoéé i jasnos¢ dokonanych przez partie operacji lub skutkujg
przysporzeniami majatku pochodzacymi ze zrédet zabronionych. JawnoSC i
przejrzystoéé finansowania partii politycznej wydaje sie nie doznawac uszczerbku
wskutek analizowanych dziatan. Zwrot $rodkéw jest udokumentowany przelewami

na rachunkach bankowych. Warto$¢ przysporzen moze by¢ oszacowana na kwote



odsetek od srodkéw wydatkowanych przez partie z odroczeniem o czas, ktéry
uptynat do zwrécenia przez partie zaangazowanych $rodkéw. Kwoty wydatkowane
sg drobne, stad warto$¢ domniemanego przysporzenia majatkowego parti mozna
oszacowa¢ na utamki groszy (o ile $rodki, z ktérych dokonano zwrotow,
gromadzone byly na oprocentowanym rachunku  bankowym). Zrodtem
przysporzenia jest majatek osob, ktore zgodnie z art. 25 ustawy o partiach
politycznych mogg przekazywa¢ partii $rodki finansowe i niepieniezne. Wskazana w
postanowieniu Sadu Najwyzszego z 25 wrzesnia 2009 r. (Il SW 47/09) ratio legis
uzasadnia stwierdzenie, iz dziatania partii pozostajgc w formalnej sprzecznosci z
art. 24 ust. 7 ustawy, nie naruszajg fundamentalnych zasad pozyskiwania $rodkéw
przez partie polityczne. Wobec rozbieznosci pomiedzy literalnym stosowaniem art.
24 ust. 7 ustawy a tymi zasadami, kwestia dziatan podobnych do opisanych
powinna zosta¢ uregulowana ustawowo, aby uwolnié¢ partie od ryzyka Zwigzanego z
podejmowaniem dziatan, ktérych legalno$¢ oceniana jest w drodze wyktadni

przepisdw budzacych watpliwosci interpretacyjne.

Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:
Punkt wyjécia w ocenie skargi stanowi podana w uchwale podstawa prawna

~odrzucenia sprawozdania. Jest nig przepis art. 38a ust. 2 pkt 4 ustawy z 27 czerwca

1997 r. o partiach politycznych, zgodnie z ktérym Panstwowa Komisja Wyborcza
odrzuca sprawozdanie w przypadku przyjmowania lub pozyskiwania przez partie
polityczng Srodkéw finansowych z innych zrodet niedozwolonych. Jest to odrebna
podstawa odrzucenia sprawozdania od okreslonej w art. 38a ust. 2 pkt 7 ustawy,
czyli od przypadku przyjmowania wartoci niepienieznych z naruszeniem art. 25 ust.
4a ustawy. '

Wsrdd zrodet pozyskania przez partie $rodkow finansowych sg zatem $rodki
pienigzne i wartosci niepienigzne. To rozréznienie ma podstawowe znaczenie, gdyz
cata argumentacja skargi i przychylne nawet dla niej stanowisko Panstwowej
Komisji Wyborczej wyrazone w odpowiedzi na skarge, dotycza wartosci
niepienigznych, a $cislej ustug $wiadczonych nieodptatnie na rzecz partii.

Podstawa prawna wymagajaca odrzucenia sprawozdania w przypadku

,przyjmowana lub pozyskiwania $rodkéw finansowych z innych Zrodet



niedozwolonych” z art. 38a ust. 2 pkt 4 sprowadza istotg sprawy do oceny czy
opisane w uchwale oraz w skardze niesporne zdarzenia prawidtiowo zostaty
zakwalifikowane jako przyjmowanie lub pozyskiwanie przez partie Srodkéw
finansowych ze Zrédet niedozwolonych.

Odpowiedz wymaga wiec wskazania, ktére zrodfa przyjmowania lub
pozyskiwania $rodkéw finansowych sa dozwolone (a contrario do niedozwolone).
Zostaty one okreslone w art. 24 ustawy. Sg nimi sktadki cztonkowskie, darowizny,
spadki, zapisy, dochody z majgtku partii oraz dotacje i subwencje (art. 24 ust. 1).
Katalog jest zatem zamkniety, gdyz inne $rodki pieniezne czy wartoéci niepieniezne
nie moga sktada¢ sie na majatek partii politycznej. Partia moze jeszcze zaciggnaé
kredyt bankowy na cele statutowe (art. 24 ust. 7 ustawy). Oznacza to, ze nie moze
zaciagna¢ kredytu u oséb fizycznych i nie moze pozyskiwac gotéwki z innych zrédet
lub w inny spos6b, w szczegdblnosci na podstawie pozyczki.

Istota kredytu polega na postawieniu do dyspozycji biorgcego kredyt Srodkéw
pienieznych bez rzeczywistego ich oddania, ale z mozliwoscig dokonywania przez
kredytobiorce z tych érodkéw pienieznych rozliczen czy wptat na rzecz osob trzecich.

Wskazane w decyzji oraz w skardze operacje polegaty na.takim korzystaniu

przez partie z Srodkéw pienieznych oséb, ktére regulowaly jej naleznosci. W istocie

_dochodzito w tej formie do swoistego kredytowania dziatainosci partii i zajmujac

takie stanowisko obecny skifad zgadza sie z uchwalg Sadu Najwyzszego z 25
wrzesnia 2009 r., [l SW 47/09.

To, ze partia p6zniej zwracata tym osobom zaptacone kwoty nie zmienia
oceny, ze kredytowaty skarzacg partie, co byto niedozwolone, gdyz stanowito
naruszenie art. 24 ust. 7 ustawy.

Jedyng sytuacja, w ktoérej partia dysponuje srodkami pienieznymi, ktérych nie
ma w kasie, to srodki z kredytu bankowego. Argument skargi, ze nie ma
przysporzenia majatkowego po stronie partii, gdyz nie dochodzi do przejscia na
partie wtasnosci srodkéw finansowych stanowigcych wiasnos¢ cztonkdw partii, ktorzy
uzyskali zwroty, traci na znaczeniu, gdyz naruszenie ustawy wystepuje réwniez
poprzez korzystanie z $rodkdw pienieznych innych osdb, w tym cztonkdéw partii, tak

jak ze Srodkéw z kredytu bankowego.



W aspekcie zarzutéw skargi nalezy stwierdzi¢, iz nieuprawnione jest
kwalifikowanie opisanych sytuacji jako ustug $wiadczonych nieodptatnie na rzecz
partii. Pojecie ,ustug $wiadczonych nieodptatnie na rzecz partii" istnieje tylko we
wzorze sprawozdania o zrédtach pozyskania srodkéw finansowych, étanowiapym
zatgcznik do rozporzadzenia z 18 lutego 2003 r. w sprawie sprawozdania o zrodtach
pozyskania $rodkéw finansowych (Dz.U. 2003 r. Nr 33, poz. 269). de@cie takie nie
wystepuje w ustawie o partiach politycznych. Poszukiwanie desygnatow tego
pojecia nalezatoby w ogole rozpocza¢ od pytania, czy delegacja okreslona w
ustawie (art. 38 ust. 2 i 3a) stanowita uprawniong podstawe prawng do
wprowadzenia takiego zrodia pozyskana przez partie srodkéw finansowych. O ile
bowiem darowizny rzeczowe, spadki, zapisy majg wyrazne umocowanie w ustawie
(art. 24 ust. 1), to ustugi swiadczone nieodptatnie na rzecz partii nie sg w niej
wymienione jako odrebne Zrédio finansowania partii politycznych (art. 24).
Rozstrzygniecie tej kwestii nie wymaga jednak jednoznacznego stanowiska, gdyz
ustugi $wiadczone nieodptatnie na rzecz partii rozporzadzenie, a $ciSlej wzor
sprawozdania, ujmuje wérdéd tzw. wartosci niepienieznych (pkt Il ppkt 4 wzoru).
Rodzajowo i zakresowo zatem czym innym do warto$ci niepienieznych sg srodkKi

pieniezne partii, w tym udzielone jej kredyty bankowe.

___ Powstaje_zatem pytanie czy uzyskiwana przez partie warto$¢ niepieniezna

moze polegaé na korzystaniu z $rodkéw pienieznych nawet jej cztonkéw. Nie jest to
sytuacja prawnie obojetna ze wzgledu na regulacje z art. 24 ust. 7. Dozwolony jest
tylko kredyt bankowy. Odpowiedz jest zatem negatywna, gdyz osoby, ktdre ptacg
d%ugi pienigzne partii politycznej lub reguluja jej naleznosci w istocie finansujg ja
przez kredytowanie. Jezeli wiec takie zachowanie miesci sie w pozyskiwaniu
Srodkéw pienieznych przez partie polityczng, to tym samym niemozliwe jest
jednoczesne kwalifikowanie takich dziatan jako ustug Swiadczonych nieodpfatnie na
rzecz partii politycznej. Jest to sytuacja w ktérej partia korzysta z Srodkéw
pienieznych osoby regulujacej jej zobowigzania. Sprzeczna jest zatem z zakazem
kredytowania partii innym niz na podstawie kredytu bankowego uzyskanego na cele
statutowe.

Jasna B czytelna jest reguta, w Swietle konstytucyjnej zasady, ze

finansowanie partii politycznych jest jawne (art. 11 ust. 2 Konstytucji RP) oraz



rozwigzan przyjetych w ustawie, ze partie polityczne majg bezwzgledny obowigzek
regulowania zobowigzan z ich majgtku. W przeciwnym razie dochodzi do jej
naruszenia. Traci wiec na znaczeniu argumentacja, ze regulowanie dtugéw
pienieznych partii nie stanowi%b naruszenia ustawy. Upatrywanie takiego
twierdzenia w przepisie art. 25 ust. 4a ustawy nie jest uprawnione, gdyz znaczenie
zawarte] w nim regulacji jest inne niz zaktadane przez skarzaca. Otdéz ma ona tylko
charakter zakresowy (techniczny) a nie merytoryczny, gdyz przedmiotem jej
regulacji - stosowanej odpowiednio do wartosci niepienigznych - sa tylko przepisy o
podmiotowym finansowaniu partii pfzez osoby fizyczne oraz o ograniczeniu zakresu
finansowania do okreslonej wysokosci. Mozna wiec powiedzie¢, ze regulacja z art.
25 ust. 4a w ogole nie zajmuje sie definiowaniem wartoéci niepienieznych, w tym
ustug Swiadczonych nieodptatne na rzecz partii.

Niezaleznie od powyzszego stanowiska, proponowane w skardze i
‘aprobowane przez Panstwowg Komisje Wyborcza w odpowiedzi na skarge
rozwigzanie wcale nie pozostaje bez mankamentéw. Zasadniczy wynika z tego, ze
gwarancjg prawidtowosci funkcjonowania zaktadanego rozwigzania bylyby tylko
okclicznosci faktyczne, czyli dziatanie w dobrej wierze i w zaufaniu, ze wszystkie

operacje bedg miaty odbicie w rachunkowosci i na rachunkach bankowych, co jest

 zatozeniem ideainym, gdyz dobra wiara i zaufanie nie sprawdza sig czesto na
W grunCIe cywnlnychstosunkow tu zaS§ mamy prawo publiczne z niematg i $cistg
regulacjg prawodawecy.

Wszak proponowany model nie sprawdzi sie, gdy partia nie ureguluje
naleznosci z braku srodkéw lub  z braku woli albo gdy ureguluje je tylko w czesci.
, lransakcja” moze zos_taé,terzaV\'/__arta z preferencyjnym" jej traktowaniem.
Proponowane roniazanie ‘wymagabby szeregu zastrzezen i ograniczen w
odniesieniu do wartosci zobowigzan (bowiem okresla sie je tylko jako ,drobne”),
okresu rozliczen.iowego (bezwzglednie  przestrzeganego) oraz sankcji. Ta za$
bytaby warunkowa i oznaczataby, Zze partia traci dobrodziejstwo korzystania z
takich ,ustug” niejako ex post wobec niespetnienia zatozonych warunkow
(ograniczen). Rodzitoby sie tez pytanie, kiedy partia powinna ujmowac operacje w
swej rachunkowosci, czy dopiero po zwrocie zaptaconej kwoty czy wczeéniej.

Innymi stowy mechanizm kontroli nie moze zaleze¢ od zachowarn faktycznych, bo nie



zawsze musi im towarzyszy¢ dobra wola i dziatanie w dobrej wierze. Partia moze
nie mie¢ Srodkéw na zwrot rachunkéw. Nie mozna tez wykluczy¢, ze zatozenie
dobrej wiary czy zaufania nie sprowadzi sie, gdy partia nie ujawni zakupu na
rachunku albo zaksieguje go po okresie sprawozdania. Wszystko to pokazuje, ze
proponowane rozwigzanie staloby w kolizji ze Zzrédtami pozyskiwania srodkow
finansowych okre$Slonymi w ustawie i rezimem ich kontrolowania. Mechanizm
finansowania partii politycznej jest okreslony w ustawie i nie moze by¢ zalezny od
kontroli, bo ta w indywidualnym przypadku moze wypa$¢ dobrze. Nie wystarcza
wiec aprobata dla okreslonego ,idealnego modelu”, ktéry moze by¢ zawodny, lecz o
sprawdzenie, czy ma on oparcie w ustawie. Odpowiedz jest tu negatywna i nie
mozna mowic¢ o luce prawnej. Obecna regulacja prawna nie pozwala na uznanie
skargi za zasadna.

Natomiast uwagi wyrazone przez Panstwowg Komisje Wyborczg moga byé
rozwazone jedynie przez ustawodawce.

Czym innym s3 przepisy o podrézach stuzbowych albo o =zaliczkach
udzielanych pracownikom, gdyz majg oparcie w szczegolnych regulacjach
prawnych, co stawia je poza spornym w tej sprawie problemem finansowania pattii.

Zwazajac na powyzsze uprawnione jest stwierdzenie, ze praktyka polegajaca

na dokonywaniu przez osoby fizyczne z ich $rodkow pienigznych zakupow na rzecz

partii politycznej lub regulowaniu jej dtugdw pienieznych, nawet w drobnych
sprawach zwigzanych ze zwykig dziatalno$cig partii politycznej, nie stanowi ustug

Swiadczonych nieodptatnie na rzecz partii (wartosci niepienieznych), nawet gdy




