Postanowienie z dnia 18 listopada 2010 r.
[ SW 390/10

Praktyka polegajgca na finansowaniu przez osoby fizyczne zakupéw na
rzecz partii politycznej lub regulowaniu jej dlugéw pienieznych, takze w drob-
nych sprawach zwigzanych ze zwyklta dziatalnoscia partii politycznej, nie sta-
nowi ustug swiadczonych nieodptatnie na rzecz partii (wartosci niepienieznych)

nawet, gdy pozniej zwraca ona tym osobom wydatkowane kwoty pieniezne.

Przewodniczgcy SSN Kazimierz Jaskowski, Sedziowie SN: Bogustaw
Cudowski, Zbigniew Hajn, Zbigniew Korzeniowski (sprawozdawca), Roman

Kuczynski, Jerzy Kuzniar, Jolanta Strusinska-Zukowska.

Sad Najwyzszy, po rozpoznaniu na posiedzeniu niejawnym w dniu 18 listopa-
da 2010 r. sprawy ze skargi partii politycznej Zieloni 2004 na uchwate Panstwowe]
Komisji Wyborczej z dnia 7 wrzesnia 2010 r. w przedmiocie odrzucenia sprawozda-

nia finansowego,

oddalit skarge.

Uzasadnienie

Panstwowa Komisja Wyborcza uchwatg z 7 wrzesnia 2010 r. odrzucita spra-
wozdanie partii Zieloni 2004 o zrédtach pozyskania srodkéw finansowych z powodu
naruszenia art. 24 ust. 7 ustawy z 27 czerwca 1997 r. o partiach politycznych. Komi-
sja ta na podstawie historii rachunku bankowego ustalita, ze osoby fizyczne, doko-
nujgc zakupow na rzecz partii, ptacity za nie z wtasnych srodkéw finansowych oraz z
wiasnych srodkéw finansowych regulowaty za partie zobowigzania, ktére partia miata
wobec podmiotéw wystawiajgcych faktury dotyczace jej wydatkdéw. Nastepnie partia
z wtasnych srodkéw finansowych, znajdujgcych sie na jej rachunku biezgcym, zwra-
cata przelewem na rachunki osob, ktére wczesniej dokonaty optat za partie, zapta-
cone kwoty. W okresie sprawozdawczym z rachunku biezgcego partii dokonano kil-

kunastu takich zwrotéw na tgczng kwote 3.512,75 zt. Dokonywanie zakupow i regu-



lowanie przez osoby fizyczne z wtasnych srodkow zobowigzan partii jest rowno-
znaczne z udzielaniem partii pozyczek, co narusza art. 24 ust. 7 ustawy o partiach
politycznych, zgodnie z ktérym partia moze zaciggac jedynie kredyty bankowe. Sgd
Najwyzszy wczesniej stwierdzit (w postanowieniu z 25 wrzesnia 2009 r., Il SW
47/09), ze taka forma dokonywania ptatnosci jest swoistym kredytowaniem dziatalno-
Sci partii. Stanowi to przestanke do odrzucenia sprawozdania na podstawie art. 38a
ust. 1 pkt 3 i ust. 2 pkt 4 ustawy.

W skardze partia Zieloni 2004 wyjasnita, ze zakwestionowane operacje doty-
czg najczesciej zwrotu kosztow podrdzy, a w dalszej kolejnosci kosztow wysyiki pa-
czek pocztowych czy zakupu materiatow na akcje i happeningi. Brak byto mozliwosci
wyptacenia zaliczki podczas wybordow, gdy struktury terenowe powiekszajg sie, a
praca codzienna dynamizuje na tyle, iz nie sposob wyptacac zaliczek. Istniata tylko
jedna kasa prowadzona przez Skarbnika Krajowego. Niemozliwe byto wiec wyptaca-
nie zaliczek ,na odlegtos¢" w sytuaciji, kiedy jest tylko kilka godzin lub jeden dzien na
przekazanie zaliczki. W zaistniatych sytuacjach nie dochodzi do przysporzenia ma-
jatkowego, gdyz nie dochodzi do przejscia na partie wlasnosci srodkow finansowych
stanowigcych wlasnosc cztonkow partii, ktorzy uzyskali zwroty poniesionych kosztéw.
Jest to nieodptatne swiadczenie ustug, na co pozwala art. 25 ust. 4a ustawy o par-
tiach politycznych. Ustuga ta polega na nieodptatnym udostepnieniu partii politycznej
kwoty srodkéw pienieznych przez cztonkow partii. Ustugi Swiadczone nieodptatnie na
rzecz partii przewidziane sg w sprawozdaniu a ustawa o partiach politycznych nie
okresla czym jest nieodptatne swiadczenie ustug - mozna wiec postugiwac sie Ko-
deksem cywilnym (art. 750 k.c., art. 353 § 1 k.c.). Tak wiec w przypadkach wymie-
nionych w uchwale PKW dochodzi do finansowania partii politycznej poprzez nieod-
ptatne swiadczenie ustug na rzecz partii. Wartos¢ tych ustug to kwota odsetek od
udostepnionego partii krotkoterminowego kapitatu (tj. od poniesienia kosztu do
zwrotu wydatkowanych srodkow). Jednak ich niewykazanie w sprawozdaniu (pozycja
[, pkt 4) nie spetnia zadnej z przestanek do odrzucenia sprawozdania finansowego,
a jedynie do wskazania uchybien. Wszystkie osoby swiadczgce nieodptatnie ustugi
na rzecz partii w formie krotkoterminowego udostepnienia kapitatu sg polskimi oby-
watelami posiadajgcymi state miejsce zamieszkania na terenie RP, a wartosc¢ tych
ustug miesci sie w limitach narzuconych przez ustawe (art. 25).

W odpowiedzi na skarge Panstwowa Komisja Wyborcza wyrazita poglad, ze

uznanie dziatan opisanych w uchwale za prowadzgce do odrzucenia sprawozdania



finansowego jest wyrazem bardzo restrykcyjnego stanowiska. Nalezatoby bowiem
stwierdzi¢, ze dziatania te, powszechne w codziennej praktyce podmiotéw gospoda-
rujgcych srodkami finansowymi, dotyczgce drobnych spraw zycia codziennego, naru-
szajg zasady jawnosci finansowania partii politycznych, godzg w przejrzystosé i ja-
snos¢ dokonanych przez partie operacji lub oznaczajg przysporzenie majatku po-
chodzgcego ze zrodet zabronionych. Jawnosc i przejrzystosc finansowania partii po-
litycznej wydaje sie nie doznawac¢ uszczerbku wskutek analizowanych dziatan. Zwrot
srodkéw jest udokumentowany przelewami na rachunkach bankowych. Wartos¢
przysporzen moze by¢ oszacowana na kwote odsetek od srodkow wydatkowanych
przez partie z odroczeniem o czas, ktory uptynat do zwrécenia przez partie zaanga-
zowanych srodkow. Wydatkowane kwoty sg drobne, stgd wartos¢ domniemanego
przysporzenia majgtkowego partii mozna oszacowac na utamki groszy (o ile $rodki, z
ktorych dokonano zwrotow, gromadzone byty na oprocentowanym rachunku banko-
wym). Zrédtem przysporzenia jest majatek osob, ktére zgodnie z art. 25 ustawy o
partiach politycznych mogg przekazywac partii sSrodki finansowe i niepieniezne.
Wskazana w postanowieniu Sgdu Najwyzszego z 25 wrzesnia 2009 r., Il SW 47/09
ratio legis uzasadnia stwierdzenie, iz dziatania partii pozostajgc w formalnej sprzecz-
nosci z art. 24 ust. 7 ustawy, nie naruszajg fundamentalnych zasad pozyskiwania
srodkéw przez partie polityczne. Wobec rozbieznosci pomiedzy literalnym stosowa-
niem art. 24 ust. 7 ustawy a tymi zasadami, kwestia dziatan podobnych do opisanych
powinna zosta¢ uregulowana ustawowo, aby uwolni¢ partie od ryzyka zwigzanego z
podejmowaniem dziatan, ktérych legalnosé oceniana jest w drodze wyktadni przepi-

sOw budzgcych watpliwosci interpretacyjne.

Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuije:

Punkt wyjscia 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 od-
rzuca sprawozdanie w przypadku przyjmowania lub pozyskiwania przez partie poli-
tyczng srodkdéw finansowych z innych zrodet niedozwolonych. Jest to odrebna pod-
stawa odrzucenia sprawozdania od okreslonej w art. 38a ust. 2 pkt 7 ustawy, czyli od
przypadku przyjmowania wartosci niepienieznych z naruszeniem art. 25 ust. 4a

ustawy. Wsrod zrédet pozyskania przez partie srodkéw finansowych sg zatem $rodki



pieniezne i wartosci niepieniezne. To rozroznienie ma podstawowe znaczenie, gdyz
cata argumentacja skargi i przychylne nawet dla niej stanowisko Panstwowej Komisji
Wyborczej wyrazone w odpowiedzi na skarge, dotyczg wartosci niepienieznych, a
Scislej ustug swiadczonych nieodptatnie na rzecz partii.

Podstawa prawna wymagajgca odrzucenia sprawozdania w przypadku ,przyj-
mowania lub pozyskiwania srodkéw finansowych z innych zrédet niedozwolonych” z
art. 38a ust. 2 pkt 4 sprowadza istote sprawy do oceny czy opisane w uchwale oraz
w skardze niesporne zdarzenia prawidtowo zostaty zakwalifikowane jako przyjmowa-
nie lub pozyskiwanie przez partie srodkéw finansowych ze Zrodet niedozwolonych.
Odpowiedz wymaga wiec wskazania, ktére zrédta przyjmowania lub pozyskiwania
srodkow finansowych sg 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 Srodki pieniezne czy wartosci niepieniezne nie mogg sktadac
sie na maijatek partii politycznej. Partia moze jeszcze zaciggng¢ kredyt bankowy na
cele statutowe (art. 24 ust. 7). Oznacza to, ze nie moze zaciggngc¢ kredytu u oséb
fizycznych i nie moze pozyskiwac gotowki z innych zrédet lub w inny sposob, w
szczegolnosci na podstawie pozyczki. Istota kredytu polega na postawieniu do dys-
pozycji biorgcego kredyt sSrodkow pienieznych bez rzeczywistego ich oddania, ale z
mozliwoscig dokonywania przez kredytobiorce z tych srodkoéw pienieznych rozliczen
czy wptat na rzecz oséb trzecich. Wskazane w decyzji oraz w skardze operacje pole-
gaty na takim korzystaniu przez partie ze Srodkdéw pienieznych oséb, ktére regulo-
waty jej naleznosci. W istocie dochodzito w tej formie do swoistego kredytowania
dziatalnosci partii i zajmujgc takie stanowisko obecny sktad zgadza sie z uchwatg
Sadu Najwyzszego z 25 wrzesnia 2009 r., Il SW 47/09. To, ze partia pézniej zwra-
cata tym osobom zaptacone kwoty nie zmienia oceny, ze kredytowaty one skarzgca
partie, co byto niedozwolone, gdyz stanowito naruszenie art. 24 ust. 7 ustawy. Jedy-
ng sytuacjg, w ktorej partia dysponuje srodkami pienieznymi, ktérych nie ma w kasie,
to srodki z kredytu bankowego.

Argument skargi, ze nie ma przysporzenia majgtkowego po stronie partii, gdyz
nie dochodzi do przejscia na partie wtasnos$ci srodkdéw finansowych stanowigcych
wiasnos¢ cztonkow partii, ktorzy uzyskali zwroty, traci na znaczeniu, gdyz naruszenie
ustawy wystepuje rowniez poprzez korzystanie z srodkow pienieznych innych osob,

w tym cztonkdw partii, tak jak ze srodkéw z kredytu bankowego.



W aspekcie zarzutow skargi nalezy stwierdzic, iz nieuprawnione jest kwalifiko-
wanie opisanych sytuacji jako ustug swiadczonych nieodptatnie na rzecz partii. Poje-
cie ,ustug swiadczonych nieodptatnie na rzecz partii" istnieje tylko we wzorze spra-
wozdania o zrodfach pozyskania srodkéw finansowych, stanowigcym zatgcznik do
rozporzadzenia z 18 lutego 2003 r. w sprawie sprawozdania o zrédtach pozyskania
srodkow finansowych (Dz.U. Nr 33, poz. 269). Pojecie takie nie wystepuje w ustawie
o partiach politycznych. Poszukiwanie desygnatéw tego pojecia nalezatoby w ogdle
rozpoczgc¢ od pytania czy delegacja okreslona w ustawie (art. 38 ust. 2 i 3a) stano-
wita uprawniong podstawe prawng do wprowadzenia takiego zrodta pozyskania
przez partie srodkéw finansowych. O ile bowiem darowizny rzeczowe, spadki, zapisy
majg wyrazne umocowanie w ustawie (art. 24 ust. 1), to ustugi $wiadczone nieod-
ptatnie na rzecz partii nie sg w niej wymienione jako odrebne zrddto finansowania
partii politycznych (art. 24). Rozstrzygniecie tej kwestii nie wymaga jednak jedno-
znacznego stanowiska, gdyz ustugi Swiadczone nieodptatnie na rzecz partii rozpo-
rzgdzenie, a scislej wzor sprawozdania, ujmuje wsrod tzw. wartosci niepienieznych
(pkt Il ppkt 4 wzoru). Rodzajowo i zakresowo zatem czym innym niz wartosci niepie-
niezne sg srodki pieniezne partii, w tym udzielone jej kredyty bankowe.

Powstaje zatem pytanie czy uzyskiwana przez partie warto$¢ niepieniezna
moze polegac na korzystaniu ze srodkéw pienieznych nawet jej cztonkow. 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, ktére ptacg
dtugi pieniezne partii politycznej lub regulujg jej naleznosci w istocie finansujg jg
przez kredytowanie. Jezeli wiec takie zachowanie miesci sie w pozyskiwaniu srod-
kéw pienieznych przez partie polityczng, to tym samym niemozliwe jest jednoczesne
kwalifikowanie takich dziatan jako ustug swiadczonych nieodptatnie na rzecz partii
politycznej. Jest to sytuacja, w ktérej partia korzysta ze Srodkéw pienieznych osoby
regulujgcej jej zobowigzania. Sprzeczna jest zatem z zakazem kredytowania partii
innym niz na podstawie kredytu bankowego uzyskanego na cele statutowe.

Jasna i czytelna jest reguta - w Swietle konstytucyjnej zasady, ze finansowanie
partii politycznych jest jawne (art. 11 ust. 2 Konstytucji RP) oraz rozwigzan przyjetych
w ustawie - iz partie polityczne majg bezwzgledny obowigzek regulowania zobowig-
zan z ich majatku. W przeciwnym razie dochodzi do jej naruszenia. Traci wiec na
znaczeniu argumentacja, ze regulowanie dtugéw pienieznych partii nie stanowito

naruszenia ustawy. Upatrywanie takiego twierdzenia w przepisie art. 25 ust. 4a



ustawy nie jest uprawnione, gdyz znaczenie zawartej w nim regulacji jest inne niz
zaktadane przez skarzagcg. Ot6z ma ona tylko charakter zakresowy (techniczny), a
nie merytoryczny, gdyz przedmiotem tej regulacji - stosowanej odpowiednio do war-
tosci niepienieznych - sg tylko przepisy o podmiotowym finansowaniu partii przez
osoby fizyczne oraz o ograniczeniu zakresu finansowania do okreslonej wysokosci.
Mozna wiec powiedziec, ze regulacja z art. 25 ust. 4a w ogole nie zajmuje sie defi-
niowaniem wartosci niepienieznych, w tym ustug swiadczonych nieodptatnie na rzecz
partii.

Niezaleznie od powyzszego stanowiska, proponowane w skardze i aprobo-
wane przez Panstwowg Komisje Wyborczg w odpowiedzi na skarge rozwigzanie,
wcale nie pozostaje bez mankamentow. Zasadniczy mankament wynika z tego, ze
gwarancjg prawidtowosci funkcjonowania zaktadanego rozwigzania bytyby tylko oko-
licznos$ci faktyczne, czyli dziatanie w dobrej wierze i w zaufaniu, ze wszystkie opera-
cje bedg miaty odbicie w rachunkowos$ci i na rachunkach bankowych, co jest zatoze-
niem idealistycznym, gdyz dobra wiara i zaufanie nie sprawdzajg sie czesto na grun-
cie cywilnych stosunkéw prawnych, tu zas mamy prawo publiczne z niematg i $cistg
regulacjg prawodawcy. 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. ,Transakcja” moze zosta¢ tez zwarta z ,preferencyjnym" jej traktowaniem.
Proponowane rozwigzanie wymagatoby szeregu zastrzezen i ograniczen w odniesie-
niu do wartosci zobowigzan (bowiem okresla sie je tylko jako ,drobne”), okresu rozli-
czeniowego (bezwzglednie przestrzeganego) oraz sankcji. Ta zas bytaby warunkowa
I 0znaczataby, ze partia traci dobrodziejstwo korzystania z takich ,ustug” niejako ex
post wobec niespetnienia zatozonych warunkdéw (ograniczen). Rodzitoby sie tez py-
tanie, kiedy partia powinna ujmowac operacje w swej rachunkowosci, czy dopiero po
zwrocie zaptaconej kwoty czy wczesniej. Innymi, stowy mechanizm kontroli nie moze
zalezeC od zachowan 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 sprawdzi sie, gdy
partia nie ujawni zakupu na rachunku albo zaksieguje go po okresie sprawozdania.
Wszystko to pokazuje, ze proponowane rozwigzanie statoby w kolizji ze zrédtami
pozyskiwania srodkéw finansowych okreslonymi w ustawie i rezimem ich kontrolo-
wania. Mechanizm finansowania partii politycznej jest okreslony w ustawie i nie moze

by¢ zalezny od kontroli, bo ta w indywidualnym przypadku moze wypas¢ dobrze. Nie



wystarcza wiec aprobata dla okreslonego ,idealnego modelu”, ktéry moze byc¢ za-
wodny, lecz chodzi o sprawdzenie czy ma on oparcie w ustawie. Odpowiedz jest tu
negatywna i nie mozna méwic¢ o luce prawnej. Obecna regulacja prawna nie pozwala
na uznanie skargi za zasadng. Odmienne racje wyrazone przez Panstwowg Komisje
Wyborczg moze rozwazyc¢ tylko prawodawca. Czym innym sg przepisy o podrézach
stuzbowych albo o zaliczkach udzielanych pracownikom, gdyz majg oparcie w
szczegolnych regulacjach prawnych, co stawia je poza spornym w tej sprawie pro-
blemem finansowania partii.

Zwazajgc na powyzsze uprawnione jest stwierdzenie, ze praktyka polegajgca
na dokonywaniu przez osoby fizyczne z ich sSrodkow pienieznych zakupow na rzecz
partii politycznej lub regulowaniu jej dlugdéw pienieznych, nawet w drobnych spra-
wach zwigzanych ze zwyktg dziatalnoscig partii politycznej, nie stanowi ustug swiad-
czonych nieodptatnie na rzecz partii (wartosci niepienieznych), nawet gdy partia p6z-
niej zwraca tym osobom wytozone wczesniej kwoty pieniezne.

Z tych motywéw Sad Najwyzszy orzekt jak w sentencji.



