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POSTANOWIENIE

Dnia 6 grudnia 2018 r.
Sad Najwyzszy w sktadzie:

SSN Ewa Stefanska (przewodniczgcy)
SSN Leszek Bosek (sprawozdawca)
SSN Pawet Ksiezak

SSN Joanna Lemanska

SSN Janusz Niczyporuk

SSN Jacek Widto

SSN Marcin tochowski

w sprawie ze skargi partii politycznej (...)

na uchwate Panstwowej Komisji Wyborczej z dnia 15 pazdziernika 2018 r.

w przedmiocie odrzucenia sprawozdania partii politycznej (...) o zrodtach
pozyskania srodkéw finansowych w 2017 r.

po rozpoznaniu na posiedzeniu niejawnym w |zbie Kontroli Nadzwyczajnej i Spraw

Publicznych w dniu 6 grudnia 2018 r.,

l. na podstawie art. 33 ust. 3 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r.

o organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem
Konstytucyjnym (Dz.U. poz. 2072) i art. 193 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej przedstawia Trybunatowi

Konstytucyjnemu nastepujace pytanie prawne: czy art. 38 a ust. 2
pkt 4 w zwigzku z art. 25 ust. 1, art. 38a ust. 1 pkt 3, art. 38d
ustawy z dnia 27 czerwca 1997 r. o partiach politycznych (t.j. Dz.
U. z 2017 r., poz. 876 ze zm.) jest zgodny z art. 2 w zwigzku z art.
11 ust. 1 i 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej?,

Il. na podstawie art. 42 pkt 4 i 43 ust. 2 ustawy powotanej w

pkt | zgtasza udzial Sagdu Najwyzszego w postepowaniu przed



Trybunalem Konstytucyjnym wszczetym niniejszym pytaniem
prawnym i wyznacza przedstawiciela Sadu Najwyzszego w
osobie SSN Leszka Boska,

lll. na podstawie art. 177 § 1 pkt 31 k.p.c. zawiesza

postepowanie.

UZASADNIENIE

Panstwowa Komisja Wyborcza uchwatg z dnia 15 pazdziernika 2018 r.
odrzucita sprawozdanie partii (...) o zrédtach pozyskania srodkéw finansowych, w
tym o kredytach bankowych i warunkach ich uzyskania oraz o wydatkach
poniesionych ze srodkéw Funduszu Wyborczego w 2017 r., na podstawie art. 38a
ust. 1 pkt 3 w zwigzku z art. 38a ust. 2 pkt 4 ustawy z dnia 27 czerwca 1997 r. o
partiach politycznych (jednolity tekst: Dz.U. z 2018 r., poz. 580, dalej jako ,ustawa o
partiach politycznych”), z powodu naruszenia art. 25 ust. 1 ustawy o partiach
politycznych.

W uzasadnieniu Panstwowa Komisja Wyborcza wyjasnita, ze partia
przedtozyta sprawozdanie o zrédtach pozyskania srodkéw finansowych, w tym o
kredytach bankowych i warunkach ich uzyskania oraz o wydatkach poniesionych ze
srodkéw Funduszu Wyborczego w 2017 r. z zachowaniem terminu okreslonego w
art. 38 ust. 1 ustawy o partiach politycznych. Sprawozdanie nie zostato jednak
sporzgdzone zgodnie ze wzorem okreslonym w zatgczniku do rozporzgdzenia
Ministra Finansow z dnia 18 lutego 2003 r. w sprawie sprawozdania o zrodtach
pozyskania $rodkéw finansowych (Dz.U. poz. 269). Zaden z uprawnionych
podmiotow, wymienionych w art. 34a ust. 5 w zwigzku z art. 38a ust. 1 ustawy, nie
zgtosit zastrzezen do sprawozdania.

W okresie sprawozdawczym partia (...) pozyskata przychody w fgcznej
kwocie 1.925.397,94 zt (w sprawozdaniu btednie podano kwote 1.925.397,34 z)
oraz zgromadzita na biezgcym rachunku bankowym srodki w kwocie 1.873.563,75
zt (w sprawozdaniu btednie podano kwote 1.873.635,15 zI). Panstwowa Komisja
Wyborcza ustalita, ze partia zlozyla sprawozdanie sporzgdzone niezgodnie ze
stanem faktycznym, przez co naruszyta obowigzek sprawozdawczy okreslony w art.

38a ust. 1 ustawy o partiach politycznych, w zwigzku z przepisami w/w



rozporzadzenia. Uznata, Ze naruszenie to nie stanowi jednak przestanki do
odrzucenia sprawozdania finansowego partii zgodnie z art. 38a ust. 2 i 3 ustawy o
partiach politycznych.

Panstwowa Komisja Wyborcza uznata natomiast, ze przyczyng odrzucenia
sprawozdania byto przyjecie przez partie (...) darowizn w pienigdzu z
nieudokumentowanych, niezidentyfikowanych Zzrodet (osoby zmartej oraz grupy
os6b, ktorych imion partia nie ustalita w momencie sktadania sprawozdania), a
takze od os6b niemajgcych miejsca statego zamieszkania w Polsce, fundacji oraz
spoétek prawa handlowego.

W dalszej kolejnosci w uzasadnieniu Panstwowa Komisja Wyborcza podata,
ze w sprawozdaniu partia (...) wykazata darowizny w wysokosci 10.054,40 zt,
uznane przez nig samg za nieprawidtowe, ktore w jej opinii powinny podlegac
przepadkowi na rzecz Skarbu Panstwa. Po wezwaniu partii przez PKW do
udzielenia wyjasnien, partia okreslita kwote podlegajgca przepadkowi na 3.742,66
zt. W wyniku analizy dokumentow przedstawionych przez partie, Panstwowa
Komisja Wyborcza stwierdzita, ze wysokosc¢ srodkéw pozyskanych przez te partie
niezgodnie z przepisami ustawy o partiach politycznych wynosi 4.992,66 zt.
Panstwowa Komisja Wyborcza uznata, ze pominiecie w wyjasnieniach partii (...) 11
wptat z niedozwolonych zrédet: fundacji (10 z), obywatela polskiego
zamieszkujgcego poza granicami kraju (10 z), obywatela prowadzgcego
dziatalno$é gospodarczg, ktory dokonat wptaty na rachunek bankowy partii regionu
[...] (100 zt), spotki cywilnej (dwie wptaty odpowiednio po 10 zt i 170 zt), osoby
zamieszkatej na terenie Niemiec (wptata w wysokosci 300 zi), oséb
niezidentyfikowanych z imienia i nazwiska (wptata w wysokosci 100 zt, wptata w
wysokosci 330 zt, wptata w wysokosci 50 zt), osoby zmartej (20 zt) oraz osoby
fizycznej z przekroczeniem limitu okreslonego w art. 25 ust. 4 ustawy (dwie wpfaty
w fgcznej wysokosci 30.150 zt, z przekroczeniem limitu o 150 z), stanowi
naruszenie prawa. Wedlug Panstwowej Komisji Wyborczej z dokumentacji
zatgczonej przez partie do jej sprawozdania wynika, ze wskazane uchybienie
stanowi naruszenie art. 25 ust. 1 ustawy o partiach politycznych, ktére zgodnie z
art. 38a ust. 2 pkt 4 ustawy o partiach politycznych stanowi przestanke odrzucenia

sprawozdania finansowego partii przez Panstwowg Komisje Wyborczg. Komisja



podniosta, ze art. 38 ust. 2 pkt 4 ustawy o partiach politycznych ma charakter
kategoryczny i nie pozostawia Zzadnego marginesu oceny, np. uwzgledniania
proporcji kwoty srodkow przyjetych z niedozwolonych zrodet do ogdlnej kwoty
przychodow partii politycznej, a takze tego, czy naruszenie wskazanych przepiséw
nastgpito w sposob umysiny czy tez z powodu nieznajomosci przepisow ustawy o
partiach politycznych. Panstwowa Komisja wyborcza uznata przy tym, ze
naruszenie art. 25 ust. 4 ustawy o partiach politycznych polegajgce na przyjeciu
wptaty z przekroczeniem dopuszczalnego limitu wpfat, nie stanowi podstawy do
odrzucenia sprawozdania finansowego partii. Poglad ten nie zostat uzasadniony.

Partia (...) w dniu 23 pazdziernika 2018 r. wniosta skarge na uchwate PKW z
dnia 15 pazdziernika 2018 r. w sprawie odrzucenia sprawozdania o zrodtach
pozyskania srodkéw finansowych, w tym o kredytach bankowych i warunkach ich
uzyskania oraz o wydatkach poniesionych ze srodkow Funduszu Wyborczego w
2017 r.

Partia (...) zaskarzyta uchwate PKW w catos$ci, zarzucajac jej:

1) naruszenie art. 38a ust. 2 pkt 4 ustawy o partiach politycznych
poprzez jego btedng wyktadnie i uznanie, ze wszystkie srodki finansowe wptacone
na rachunek bankowy partii politycznej zostaty przez nig przyjete, podczas gdy o
przyjeciu srodkéw finansowych mozna méwi¢ jedynie w przypadku faktycznego
wydatkowania tychze $rodkow przez partie polityczng albo ztozeniu przez nig
oswiadczenia woli w rozumieniu art. 60 k.c. polegajgcego na wyrazeniu zgody na
ich przyjecie;

2) naruszenie art. 25 ust. 1 in principio ustawy o partiach politycznych
poprzez jego btedng wyktadnie i uznanie niejako a priori, ze partii politycznej (...)
zostaly przekazane srodki finansowe od osob niebedacych obywatelami polskimi
majgcymi state miejsce zamieszkania na terenie Rzeczypospolitej Polskiej,
podczas gdy PKW powinna szczegdtowo wykaza¢ (udowodni¢) przyjecie srodkow
finansowych ze zrodet niedozwolonych, tj. od osdb niebedgcych obywatelami
polskimi majgcymi state miejsce zamieszkania na terenie Rzeczypospolitej Polskie;.

W uzasadnieniu skargi partia wskazata, ze $rodki finansowe pochodzgce z
niedozwolonych zrédet w wysokos$ci 4.992,66 zt nie zostaty przez nig przyjete w

rozumieniu art. 38 ust. 2 pkt 4 ustawy o partii politycznych, poniewaz partia nie



wydatkowata tych srodkow, na co w jej ocenie wskazuje fakt, ze saldo rachunku
biezgcego partii w okresie sprawozdawczym nigdy nie byto nizsze niz wskazana
kwota. Partia tez podniosta, ze nie ztozyta oswiadczenia woli w rozumieniu art. 60
k.c. polegajgcego na wyrazeniu zgody na przyjecie wskazanych powyzej srodkow,
lecz wyrazita wole przeciwng w dniu 22 grudnia 2017 r., przelewajgc Srodki w
wysokosci 18.000 zt na pomocniczy rachunek bankowy ,Przepadek”, ,celem
zabezpieczenia srodkéw podlegajgcych przepadkowi” (s. 6).

W dalszej czesci uzasadnienia partia podniosta, ze Panstwowa Komisja
Wyborcza nie wykazata w sposob szczegdtowy pochodzenia rzeczonych srodkéw
finansowych ze zZrédet niedozwolonych, a takze nie udowodnita faktycznego
przyjecia tych srodkéw przez partie (...), lecz oparta sie w tym wzgledzie na
domniemaniu faktycznym naruszenia przepisow prawa. Partia powotata sie przy
tym na postanowienie Sgdu Najwyzszego z 21 marca 2012 r. (Il SW 2/12), zgodnie
z ktérym odrzucenie sprawozdania finansowego z powodu naruszenia przez
komitet wyborczy partii politycznej zakazu przyjmowania wartosci niepienieznych
(art. 83c ust. 5 Ordynacji wyborczej, aktualnie art. 132 § 5 Kodeksu wyborczego)
nie moze byC oparte na domniemaniu ich prawdopodobnego pozyskania, ale
Panstwowa Komisja Wyborcza powinna wykaza¢ (udowodnic¢) przyjecie realnych
,Zakazanych” majgtkowych wartosci niepienieznych, skoro komitet wyborczy ma
obowigzek ich przekazania urzedowi skarbowemu wiasciwemu dla siedziby
komitetu. W ocenie skarzacej partii poglad ten mozna odnies¢ réwniez do art. 38a
ust. 2 pkt 4 ustawy o partiach politycznych, uznajgc, ze Panstwowa Komisja
Wyborcza powinna udowodni¢ przyjecie s$rodkéw finansowych ze Zzrédet
niedozwolonych.

Skarzgca partia odniosta sie tez do listy 11 wptat uznanych przez Komisje za
pochodzgce ze zrédet niedozwolonych, ktore nie zostaty uwzglednione w
wyjasnieniach partii dla PKW, wskazujgc, ze: pierwsza wptata w wysokosci 10 zt
stanowita opfate za legitymacje czionkowskg osoby fizycznej, ktéra dokonata
przelewu swoich prywatnych srodkéw finansowych zgromadzonych na rachunku
bankowym prowadzonej przez siebie fundaciji (jako dowod dotgczono odwiadczenie
tej osoby z 22 pazdziernika 2018 r.); druga wptata w wysokoéci 10 zt pochodzita od

obywatela polskiego zamieszkujgcego na terenie Rzeczypospolitej Polskiej (jako



dowod dotgczono oswiadczenie tej osoby z 22 pazdziernika 2018 r.); trzecia wptata
w wysokosci 100 zt pochodzita od osoby fizycznej prowadzgcej dziatalnos¢
gospodarczg (jako dowdd dotgczono oswiadczenie tej osoby z 22 pazdziernika
2018 r.); czwarta i pigta wptata w wysokosci 10 i 170 zt pochodzity z konta
firmowego spofki cywilnej, ktorymi dysponowaty osoby fizyczne — wspolnicy spotki
(jako dowod dotgczono oswiadczenie wspdlnikow z 22 pazdziernika 2018 r.);
szOsta wptata w wysokosci 300 zt pochodzita od osoby fizycznej posiadajgcej
podwdjne obywatelstwo polskie i niemieckie oraz zamieszkatej na terenie
Rzeczypospolitej Polskiej (jako dowod dotgczono oswiadczenie tej osoby z 22
pazdziernika 2018 r.), sicdma wptata w wysokosci 100 zt pochodzita pierwotnie od
osoby niezidentyfikowanej, ktérej tozsamosc¢ partia ustalita w toku czynnosci
sprawdzajgcych; 6sma wptata w wysokosci 330 zt zostata umieszczona przez
partie na pierwotnej liscie watpliwych podlegajgcych przepadkowi na rzecz Skarbu
Panstwa i w dniu 22 grudnia 2017 r. przelana na rachunek bankowy ,Przepadek”;
dziewigta wptata w wysokosci 50 zt pochodzita pierwotnie od osoby
niezidentyfikowanej, ktorej tozsamos¢ partia wustalta w toku czynnosci
sprawdzajgcych; dziesigta wptata w wysokosci 20 zt, cho¢ zostata zakwalifikowana
przez PKW jako pochodzgca od osoby zmartej, to w ocenie partii (...) sam fakt
dokonania przelewu z rachunku bankowego osoby niezyjacej nie przesgdza o tym,
ze przelew ten zostat dokonany przez osobe niebedgcg obywatelem polskim, stale
zamieszkatym na terenie Polski, poniewaz moégt on zosta¢ dokonany przez osobe
uprawniong do dysponowania tym rachunkiem w imieniu zmartego albo w wyniku
polecenia przelewu ustalonego jeszcze za jej zycia; jedenasta wptata w wysokosci
150 zt zostata uznana przez partie za dokonang z przekroczeniem limitu
okreslonego w art. 25 ust. 4 ustawy o partiach politycznych, ale podzielita
stanowisko Komisji, ze przyjecie tej wptaty nie stanowi podstawy do odrzucenia
sprawozdania finansowego partii. Jednoczesnie skarzgca partia podniosta, ze z
daleko posunietej ostroznosci umiescita wptate pierwszg, trzecig, czwartg, pigta
oraz 6sma na przedtozonej PKW liscie wptat watpliwych.

Panstwowa Komisja Wyborcza, w odpowiedzi na wezwanie Sadu
Najwyzszego z dnia 29 pazdziernika 2018 r. do zajecia stanowiska w sprawie

skargi partii politycznej (...), podtrzymata swoje stanowisko zawarte w uchwale z



dnia 15 pazdziernika 2018 r. oraz wniosta o oddalenie skargi. PKW wskazata, ze w
dniu 18 maja 2017 r. wptyneta jedna zbiorcza wptata w kwocie 46.343,88 zt na
rachunek biezgcy partii za posrednictwem firmy PayU S.A., z ktoérej czes¢
pochodzita ze zZrodet niedozwolonych. W ocenie PKW nielegalna czes¢ srodkow
powinna byfa zosta¢ zwrécona darczyncom w terminie 30 dni od ich wpfaty lub, w
przypadku braku takiej mozliwosci, przekazana na rachunek techniczny, z ktérego
srodki te nie mogtyby by¢ wydatkowane przed zweryfikowaniem ich legalnosci. Po
wptacie partia polityczna, majgc swiadomosc¢, ze czes¢ ze srodkdw ujetych w
zbiorczym przelewie pochodzi z niedozwolonych zrédet, nie dokonata ich
szczegotowej weryfikacji i nie dokonata przelewu catosci srodkéw na rachunek
techniczny, do czasu ustalenia ich legalnosci. Przeciwnie, partia wydatkowata
srodki pochodzace z tej wptaty ze swojego rachunku biezgcego. Saldo na nim w
dniu 16 czerwca 2017 r. spadto ponizej kwoty pochodzgcej z tgcznego przelewu
dokonanego przez PayU do kwoty 43.346,08 zt. W ocenie Komisji wydatkowanie
chocby czesci sposrdéd srodkow w kwocie tgcznej 46.343,88 zt, wsrod ktorej
znajdowaty sie srodki pozyskane w sposob niezgodny z prawem oznacza, ze partia
przyjeta catg te kwote, a zatem takze S$rodki pozyskane w sposéb niezgodny z
przepisami ustawy o partiach politycznych. Partia nie byta bowiem w stanie
stwierdzi¢, jaka cze$¢ tej tacznej wptaty pochodzita ze zrodet uprawnionych, a jaka
ze zrédet niedozwolonych. Komisja wskazata rowniez, Ze partia nie tylko
wydatkowata sSrodki pozyskane w sposéb niezgodny z prawem, ale rowniez
bogacita sie na nich, tworzgc nocng lokate, po ktorej utworzeniu saldo $rodkéw
pozostajgcych na rachunku biezgcym wyniosto 35.148,20 zt. Dopiero po uptywie 7
miesiecy od przyjecia tgcznej kwoty 46.343,88 zt, dnia 22 grudnia 2017 r., partia
(...) odprowadzita na rachunek techniczny Srodki w kwocie 18.000 zt w celu ich
przekazania na rzecz Skarbu Panstwa, w zwigzku z ich pozyskaniem w sposob
niezgodny z przepisami o partiach politycznych. Podsumowujac te czes¢ rozwazan,
Panstwowa Komisja Wyborcza podniosta, ze w sprawie partii (...) podstawy
odrzucenia sprawozdania finansowego nie stanowi sam wplyw $rodkéw z
niezgodnych z prawem Zzrédet na rachunek bankowy i zbyt dtugie ich na nim

przetrzymywanie, ale wydatkowanie tych srodkow przez partie, a zatem ich

przyjecie.



Odnoszgc sie do argumentdéw podnoszonych przez partie w skardze na
uchwate, dotyczgcych zgodnosci z prawem niektérych wptat uznanych przez PKW
za nielegalne, Komisja zwrocita uwage, ze oswiadczenia osob wptacajgcych te
srodki zostaty przez partie przedstawione po ponad 6 miesigcach od daty ztozenia
przez nig sprawozdania finansowego, jak rowniez kilka tygodni po zakonczeniu jej
badania przez PKW. Wyjasnienia takie partia byta zobowigzana uzyskac
niezwtocznie po wptaceniu na jej rachunek bankowy srodkow.

Powotujgc sie na postanowienie Sgdu Najwyzszego z dnia 8 marca 2005 r.
(I SW 3/05) PKW wskazata, ze to na partii politycznej spoczywa obowigzek
prawny wykazania, poprzez przedstawienie kompletnej dokumentacji finansowej,
ze srodki finansowe pozyskane zostaty w sposob zgodny z obowigzujgcym
prawem. W ocenie PKW zgodnie z postanowieniem Sgdu Najwyzszego z dnia 19
grudnia 2012 r. (Il SW 8/12) ma ona prawo oprze¢ swojg uchwate na domniemaniu
uprawniajgcym do przyjecia, ze doszto do finansowania dziatalnosci partii
politycznej z naruszeniem obowigzujgcych przepisow.

Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:

Rozpoznajgc skarge na uchwate Panstwowej Komisji Wyborczej z dnia 15
pazdziernika 2018 r. w sprawie sprawozdania partii politycznej (...) o zrodto
pozyskania srodkow finansowych w 2017 r., Sgd Najwyzszy ustalit, ze skarga jest
formalnie dopuszczalna. Zostata wniesiona w terminie (k. 1) przez umocowanego w
sprawie petnomocnika — radce prawnego (k. 8).

Sad Najwyzszy analizujgc merytoryczng zasadnos¢ skargi ustalit, ze
uchwata Panstwowej Komisji Wyborczej z dnia 15 pazdziernika 2018 r. o
odrzuceniu sprawozdania partii zostata podjeta na podstawie art. 38a ust. 1 pkt 3 w
zwigzku z art. 38a ust. 2 pkt 4 ustawy o partiach politycznych, z powodu naruszenia
art. 25 ust. 1 ustawy o partiach politycznych.

Za bezsporny w sprawie nalezy uznac¢ fakt zaksiegowania w dniu 18 maja
2017 r. na rachunku partii (...) prowadzonym przez Bank (...) przelewu od PayU
S.A., na kwote 46.343,88 zt, tytutem ,wyptata z PayU”. Saldo rachunku po operacji
wyniosto 187.066,74 zt (k. 161). Tego samego dnia 18 maja 2017 r. partia
zdeponowata 151.938,54 zt na oprocentowanej lokacie, uzyskujgc z tego tytutu dnia

19 maja 2017 r. odsetki w wysokosci 2,57 zt (k. 162). Wydatkowata tym samym



Srodki pozyskane z przelewu nadanego przez PayU. Nie ma dostatecznych
podstaw do oceny, ze partia wyrazita konkludentnie zgode na przyjecie tylko
pewnej czesci sSrodkow pozyskanych z tego przelewu.

Dnia 22 grudnia 2017 r. partia przelata na odrebny rachunek 18.000 zt
tytutem ,darowizny watpliwe partia przepadek na rzecz Skarbu Panstwa” (k. 164).

Ze zgromadzonej w sprawie dokumentacji wynika, ze partia realizowata
przelewy na odrebny rachunek tytutem przepadku na rzecz Skarbu Panstwa takze
dnia 29 listopada 2017 r. na kwote 330 zt (k. 120) oraz dnia 9 czerwca 2017 r. na
kwote 300 zt (k. 121). Ponadto, z dokumentacji wynika, ze partia zwracata
darczyncom srodki pozyskane niezgodnie z ustawg, odmawiajgc ich przyjecia
(k. 64).

Partia dysponowata tym samym fizyczng, prawng i gospodarczg mozliwoscig
weryfikacji Srodkéw przed ich przyjeciem albo po ich omytkowym przyjeciu zwrotu w
terminie 30 dni (art. 39a ust. 2 ustawy o partiach politycznych).

W sprawozdaniu za 2017 r. o zrédtach pozyskiwania srodkéw finansowych
oraz o wydatkach poniesionych ze srodkow Funduszu Wyborczego, ztozonym w
Krajowym Biurze Wyborczym dnia 29 marca 2018 r. (k. 50-51), partia wykazata
wptaty dokonane z naruszeniem przepisOw ustawy o partiach politycznych w
kwocie 10.054,40 zt jako ,darowizny watpliwe przepadek na rzecz Skarbu Panstwa
— zatgcznik nr 4.”. Partia w tym sprawozdaniu nie wykazata natomiast wptat ponad
limit okreslony w art. 25 ust. 4 ustawy o partiach politycznych (k. 51).

Dnia 7 sierpnia 2017 r. Panstwowa Komisja Wyborcza wezwata partie do
wyjasnienia szczegotowo okreslonych w tresci pisma watpliwosci, w tym m.in.
poprawienia sprawozdania przez nadanie mu formy zgodnej z rozporzgdzeniem
Ministra Finansow z dnia 18 lutego 2003 r., a takze wskazanie listy osob
wptacajacych srodki na rzecz partii za posrednictwem firmy PayU, w szczegdlnosci
z podaniem imienia, nazwiska, miejsca zamieszkania, kwoty wptaty oraz daty
przekazania $srodkoéw od firmy PayU na rachunek partii (k. 55), a takze okolicznosci
przyjecia darowizny dnia 1 grudnia 2017 r. od H. B., ktéry zmart 20 wrzesnia 2017 r.
(k. 59) oraz wyjasnienia powoddw umieszczenia przez partie w wykazie darowizn
Ssrodkoéw finansowych nieprzyjetych i zwréconych darczyncom w 30-dniowym

terminie od daty zaksiegowania, zgodnie z instrukcjg przestang do wszystkich partii
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o sygn. (...).

Przy pismie z dnia 17 sierpnia 2018 r. partia ziozyta poprawione
sprawozdanie za 2017 r. o zrédtach pozyskiwania srodkoéw finansowych oraz o
wydatkach poniesionych ze srodkéw Funduszu Wyborczego, w ktérym partia nie
wykazata wptat dokonanych z naruszeniem ustawy o partiach politycznych (k. 69),
a takze wyjasnita, iz ,przyjeta darowizne od H. B. 1.12.2017 r, gdyz w chwili
przelewu wptata ta spetniata warunki finansowania partii
politycznych...Prawdopodobnie wptata zostata dokonana przez osobe dysponujgca
rachunkiem bankowym pana B. po jego $Smierci, ale nie udato nam sie
zweryfikowac tej informaciji.” (k. 66).

Ocena zasadnosci skargi zalezy od zgodnosci z Konstytucjg przepisu
art. 38a ust. 2 pkt 4 ustawy o partiach politycznych, ktéry stanowit podstawe prawng
wydania przez PKW zaskarzonej uchwaty. Gdyby bowiem miato sie okazac, ze
przepis ten jest niezgodny z Konstytucjg, wowczas skarga bytaby uzasadniona,
poniewaz uchwata PKW zostata oparta na niekonstytucyjnej podstawie prawnej.
Gdyby natomiast przepis art. 38a ust. 2 pkt 4 ustawy o partiach politycznych byt
zgodny z Konstytucjg, wéwczas skarga nie bytaby uzasadniona. Panstwowa
Komisja Wyborcza poddata ten przepis wyktadni zgodnej z utrwalonym
orzecznictwem Sgdu Najwyzszego oraz prawidiowo zastosowata do ustalonego
faktycznego. Nie ulega bowiem watpliwosci, ze partia pozyskata dnia 18 maja 2018
r. przelew od PayU S.A. na kwote 46.343,88 zt i tego samego dnia wydatkowata te
Srodki — zadysponowata nimi zaktadajgc oprocentowang lokate. Okolicznosc ta
wskazuje na konkludentne przyjecie darowizn objetym zbiorczym przelewem PayU.
Ponadto umocowany przedstawiciel partii potwierdzit na piSmie przyjecie srodkéw z
rachunku osoby zmartej (k. 66).

W utrwalonym orzecznictwie Sgdu Najwyzszego oraz w utrwalonej praktyce
Panstwowej Komisji Wyborczej zakwestionowany przepis art. 38a ust. 2 pkt 4
ustawy o partiach politycznych jest wyktadany $cisle, zgodnie z jego brzmieniem,
poniewaz stanowi on cze$¢ prawa publicznego, a jego naruszenie przez partie
rodzi skutek w postaci odrzucenia sprawozdania finansowego przez PKW
(por. postanowienia sktadu siedmiu sedziéw Sgdu Najwyzszego z 23 kwietnia 2002
r., I SW 2/02, OSNP 2003 nr 4, poz. 79; z 23 kwietnia 2002 r., Il SW 3/02, OSNP
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2003 nr 4, poz. 80; z 23 kwietnia 2002 r., Il SW 4/02, OSNP 2003 nr 4, poz. 81; z
17 wrzesnia 2004 r., Il SW 41/04; z 2 wrzesnia 2005 r., [l SW 10/05; z 5 listopada
2014 r., Il SW 72/14; z 23 lutego 2016 r., lll SW 171/15; z 14 listopada 2017 r., llI
SW 2/17).

W orzecznictwie Sgdu Najwyzszego podkresla sie, ze przyjety model
ustawowy zapewnia skuteczng realizacje zasady jawnosci zrodet finansowania
partii politycznych (art. 23a ustawy o partiach politycznych), poniewaz okresla w
sposéb jednoznaczny i enumeratywny zarazem wykaz dopuszczonych przez
ustawodawce zrodet finansowania partii politycznych. Naruszenie obowigzujgcych
w tym zakresie przepiséw ustawowych (bez wzgledu na kwoty, jakich naruszenie to
dotyczy) przesadza — stosownie do dyspozycji art. 38a ust. 1 pkt 1 [3 — przyp.] i
art. 38a ust. 2 pkt 4 ustawy o partiach politycznych — o obowigzku odrzucenia przez
Panstwowg Komisje Wyborczg sprawozdania finansowego partii politycznej
(postanowienie Sgdu Najwyzszego z 5 listopada 2014 r., Il SW 72/14, a takze
postanowienie Sgdu Najwyzszego z 3 pazdziernika 2002 r., Il SW 21/02).

Na marginesie tylko odnotowaé nalezy, Zze poglad Panstwowej Komisiji
Wyborczej, zgodnie z ktérym naruszenie art. 25 ust. 4 ustawy o partiach
politycznych polegajgce na przyjeciu wptaty z przekroczeniem dopuszczalnego
limitu wptat, nie stanowi podstawy do odrzucenia sprawozdania finansowego partii,
nie jest zgodne z utrwalonym orzecznictwem Sadu Najwyzszego. Uchybienie to nie
ma jednak wptywu na zgodnos¢ zaskarzonej uchwaty PKW o odrzuceniu
sprawozdania finansowego z art. 38a ust. 2 pkt 4 ustawy o partiach politycznych.

Sad Najwyzszy rozpatrujgc skarge partii (...) nie zdecydowat sie na jej
oddalenie bez zbadania zagadnienia konstytucyjnosci podstawy prawnej uchwaty
Panstwowej Komisji Wyborczej. Zagadnienie konstytucyjne w niniejszej sprawie ma
bowiem charakter aktualny, rzeczywisty i powazny. Sgd Najwyzszy w niniejszym
skladzie podziela réwniez ocene wyrazong w innej sprawie (postanowienie Sadu
Najwyzszego z 14 grudnia 2016 r., lll SW 15/16), w ktorej Sad Najwyzszy zwrdcit
sie z pytaniem prawnym do Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie zgodnosci z
Konstytucjg aktu normatywnego o analogicznej tresci do tej okreslonej w art. 38a
ust. 2 pkt 4 ustawy o partiach politycznych, tj. norm wyprowadzanych z art. 38a ust.
1 pkt 3, art. 38 a ust. 2 pkt 5 i art. 38d ustawy o partiach politycznych



12

(postepowanie w Trybunale Konstytucyjnym zarejestrowane pod sygn. akt P 8/17).
Sad Najwyzszy wyrazit przy tym watpliwos¢, czy zgodne z Konstytucjg RP sg w/w
normy wyprowadzone z wustawy o partiach politycznych, ktére, jak ta
zakwestionowana w pytaniu, nakazujg Panstwowej Komisje Wyborczej odrzucenie
sprawozdania finansowego partii politycznej w kazdym przypadku stwierdzenia
naruszen przepisOw prawa przez partie polityczng, niezaleznie od okoliczno$ci,
przyczyn i ich skali (postanowienie Sgdu Najwyzszego z 14 grudnia 2016 r., lll SW
15/16). Poglad o istnieniu watpliwosci co do zgodnosci z Konstytucjg ustawy o
partiach politycznych wyrazit takze Sgd Najwyzszy w postanowieniu z 13 grudnia
2017 r., 1l SW 3/17.

Biorgc powyzsze pod uwage, Sad Najwyzszy uznat takze w niniejszej
sprawie, ze dla zapewnienia jednolitosci wyktadni Konstytucji RP i zachowania
spéjnosci porzadku prawnego, nalezy wystgpi¢ z pytaniem prawnym do Trybunatu
Konstytucyjnego w sprawie zgodno$ci art. 38 a ust. 2 pkt 4 z art. 2 w zw. z art. 11
Konstytucji RP. Przepis ten nie jest bowiem przedmiotem kontroli konstytucyjnosci
prowadzonej przez TK w sprawie pod sygn. P 8/17. Na marginesie tylko nalezy
odnotowac utrwalony w orzecznictwie Sgdu Najwyzszego poglad, ze zagadnienie
zgodnosci aktu normatywnego z Konstytucjg nie moze byC¢ przedmiotem pytania
prawnego do Sadu Najwyzszego (por. postanowienia Sadu Najwyzszego z: 10
lipca 2008 r., Il CZP 63/08; 22 pazdziernika 2009, Il CZP 75/09; 20 maja 2005 r.,
[l CZP 14/05; 7 czerwca 2002 r., | KZP 17/02). Sad Najwyzszy podzielajgc ten
poglad stwierdza, Zze w niniejszej sprawie odstgpienie od niego zagrazatoby
jednolitosci wyktadni Konstytucji RP, poniewaz sam Sad Najwyzszy nie moze
zapewnic jednolitosci wyktadni Konstytucji RP. Jednolitosci wyktadni Konstytucji RP
W niniejszej sprawie nie moze takze zapewni¢ procedura odestania prejudycjalnego
przewidziana w art. 267 TFUE, ktéra gwarantuje Trybunatowi Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej monopol jurysdykcyjny w zakresie wyktadni prawa UE, umozliwiajgc
zapewnienie jego spojnosci, skutecznosci i autonomii (wyrok wielkiej izby TSUE z
6 marca 2018 r., C-284/16; opinia petnego sktadu TSUE z 18 grudnia 2014 r., 2/13;
opinia petnego sktadu TSUE z 8 marca 2011 r., 1/09). Nie mozna bowiem
utozsamiaé Konstytucji RP z prawem UE ani zagadnienia zgodnosci z Konstytucjg

RP ustawy o partiach politycznych z zagadnieniem jej zgodnosci z prawem UE.
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Podstawe prawng wystgpienia przez Sgd Najwyzszy z pytaniem prawnym w
sprawie zgodnosci art. 38a ust. 2 pkt 4 ustawy o partiach politycznych z Konstytucjg
RP okresla art. 33 ust. 3 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie
postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz.U. poz. 2072). Przepis ten
powinien by¢ intepretowany w zgodzie z art. 193 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej, zgodnie z ktérymi kazdy sad moze przedstawi¢ Trybunatowi pytanie
prawne co do zgodnosci aktu normatywnego z Konstytucjg, ratyfikowanymi
umowami miedzynarodowymi lub ustawg, jezeli od odpowiedzi na pytanie prawne
zalezy rozstrzygniecie sprawy toczgcej sie przed sgdem.

Wymogi formalne pytania prawnego okresla natomiast art. 52 ustawy z dnia
13 grudnia 2016 r. o organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem
Konstytucyjnym (Dz.U. poz. 2072), zgodnie z ktérym pytanie prawne ma forme
postanowienia i zawiera: 1) wskazanie sgdu, przed ktorym toczy sie postepowanie
W sprawie, oraz oznaczenie sprawy; 2) wskazanie organu, ktoéry wydat
kwestionowany akt normatywny; 3) okreslenie kwestionowanego aktu
normatywnego Ilub jego czesci; 4) sformutowanie zarzutu niezgodnosci z
Konstytucjg, ratyfikowang umowg miedzynarodowg lub ustawg kwestionowanego
aktu normatywnego oraz jego uzasadnienie, z powotaniem argumentow lub
dowoddw na jego poparcie; 5) wyjasnienie, w jakim zakresie odpowiedz na pytanie
moze mieC wplyw na rozstrzygniecie sprawy, w zwigzku z ktérg pytanie zostato
przedstawione. Do pytania prawnego dotgcza sie akta sprawy, w zwigzku z ktorg
zostato przedstawione.

Pytanie prawne kierowane do Trybunatlu Konstytucyjnego w niniejszej
sprawie dotyczy zgodnosci z Konstytucjg art. 38a ust. 2 pkt 4 ustawy o partiach
politycznych. Organem, ktéry wydat kwestionowane przepisy ustawy jest Sejm RP.

Podstawe prawng podjecia przez Panstwowg Komisje Wyborczg
zaskarzonej uchwaty stanowit art. 38a ust. 1 pkt 3 w zwigzku z art. 38a ust. 2 pkt 4 i
w zwigzku z naruszeniem art. 25 ust. 1 ustawy o partiach politycznych, ale nie ma
watpliwosci, ze niezgodnos$¢ z Konstytucjg nie dotyczy samego art. 38a ust. 1 pkt 3
— ten bowiem tworzy potrzebng i niewadliwg podstawe do odrzucania przez PKW
sprawozdan finansowych ztozonych z naruszeniem prawa. Przepis ten zostat

wskazany zatem tylko jako przepis zwigzkowy.
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Przedmiotem kontroli konstytucyjnosci nie jest rowniez art. 25 ust. 1 ustawy
— ten bowiem okresla niewadliwie reguty kwalifikowania ,wartosci niepienieznych
oraz pienieznych” odpowiednio do zbioréow: s$rodki dozwolone albo $rodki
niedozwolone. Przepis ten zostat powotany w konsekwencji tylko jako przepis
zwigzkowy.

Przedmiotem zaskarzenia nie jest takze przepis okreslajgcy skutek
odrzucenia sprawozdania finansowego — art. 38d ustawy o partiach politycznych.
Roéwniez on zostat powotany tylko jako przepis zwigzkowy. Jest on elementem
instytucji prawnej zapewniajgcej jawnosc finansowania partii politycznych, ale nie
znajduje zastosowania do wiekszosci partii politycznych, ktoérych sprawozdania sg
odrzucane, a ktére nie osiggajg takiego poparcia spotecznego w wyborach, aby
uzyska¢ finansowanie budzetowe. Odrzucenie sprawozdania prowadzi¢ moze do
faktycznego i tylko posredniego ograniczenia mozliwosci prowadzenia dziatalnosci
politycznej i to tylko przez te partie, ktdre uzyskaty wieksze poparcie spoteczne w
wyborach. Odrzucenie sprawozdania finansowego partii, ktéra uzyskata w
wyborach poparcie spoteczne ponizej 3%, nie skutkuje bezposrednio formalnym
ograniczeniem ich dziatalno$ci.

Dla oceny zaskarzonego przepisu majg takze znaczenie inne przepisy
ustawy o partiach politycznych, jakkolwiek ich wptyw na ocene skargi jest mniejszy,
z tego wzgledu Sad Najwyzszy nie zdecydowat sie na wskazanie ich w tresci
postanowienia jako przepiséw zwigzkowych. Chodzi w szczegdlnosci o te elementy
art. 38 wustawy o partiach politycznych, ktére gwarantujg rzetelno$¢ i
transparentnos¢ postepowania w sprawach finansowania partii politycznych. Do
sprawozdania finansowego partia zatgcza opinie i raport biegtego rewidenta w
zakresie wptywow na Fundusz Wyborczy partii politycznej. Biegtego rewidenta
wybiera Panstwowa Komisja Wyborcza, a koszty sporzgdzenia opinii i raportu
pokrywane sg przez Krajowe Biuro Wyborcze (art. 38 ust. 3). Przepisy nakazujgce
powotanie biegtego rewidenta mozna postrzega¢ jako wazng gwarancje
sprawiedliwosci proceduralnej.

Istotnym elementem kontekstu normatywnego zaskarzonego pytaniem
prawnym przepisu jest art. 38a ust. 1 ustawy o partiach politycznych, zgodnie z
ktorym Panstwowa Komisja Wyborcza w terminie 6 miesiecy od dnia zlozenia
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sprawozdania: 1) przyjmuje sprawozdanie bez zastrzezen; 2) przyjmuje
sprawozdanie ze wskazaniem uchybien; 3) odrzuca sprawozdanie.

Konstrukcja tego przepisu wskazuje, ze rozstrzygniecia PKW nie bazujg na
dychotomicznym podziale. Panstwowa Komisja Wyborcza moze bowiem nie tylko
odrzuci¢ sprawozdanie, zgodnie z art. 38a ust. 2 ustawy, ale takze je przyja¢ albo
przyja¢c ze wskazaniem uchybien. W niniejszej sprawie Panstwowa Komisja
Wyborcza wskazata partii szereg uchybien, ktére nie doprowadzity do
automatycznego odrzucenia sprawozdania, lecz w dialogu zostaty przez PKW i
partie wyjasnione lub usuniete. Tylko kluczowe nieusuwalne uchybienia objete
zakresem normowania art. 25 ust. 1 ustawy staty sie przyczyng odrzucenia
sprawozdania. Ponadto, typizacja uchybien mniejszej wagi nie jest konieczna,
poniewaz ustawodawca okreslit taksatywnie przypadki powaznych naruszen
bedacych podstawg odrzucenia sprawozdania w art. 38a ust. 2 ustawy o partiach
politycznych. Precyzuje on, Zze odrzucenie sprawozdania nastepuje w przypadku:
1) prowadzenia przez partie polityczng dziatalnosci gospodarczej; 2) pozyskiwania
srodkow finansowych ze zbiérek publicznych; 3) gromadzenia $Srodkow
finansowych poza rachunkiem bankowym z naruszeniem przepisow art. 24 ust. 8
ustawy; 4) przyjmowania lub pozyskiwania srodkow finansowych z innych zrédet
niedozwolonych; 5) gromadzenia lub dokonywania wydatkébw na kampanie
wyborcze z pominieciem Funduszu Wyborczego; 6) gromadzenia $rodkow
finansowych Funduszu Wyborczego poza oddzielnym rachunkiem bankowym z
naruszeniem przepisu art. 36 wust. 3 ustawy; 7) przyjmowania wartoSci
niepienieznych z naruszeniem przepisow art. 25 ust. 4a ustawy. Pozostate
przypadki odrzucenia sprawozdania przewiduje art. 38a ust. 3 ustawy.

Przedmiotem kontroli w niniejszej sprawie jest artykut 38a ust. 2 pkt 4 ustawy
o partiach politycznych. Przepis ten moze by¢ niezgodny z Konstytucjg RP przez to,
ze przewiduje obowigzek odrzucenia przez Panstwowg Komisje Wyborczg
sprawozdania finansowego partii politycznej w kazdym przypadku przyjmowania lub
pozyskiwania srodkéw finansowych z niedozwolonych Zzrédet, niezaleznie od
okolicznosci, przyczyn i skali naruszen przepiséw ustawy. Zgodnie z utrwalonym
rozumieniem art. 38a ust. 2 pkt 4 ustawy o partiach politycznych, nie jest istotne,

czy partia polityczna pozyskata z niedozwolonych zrodet 4.992,66 zt, czy mniejszg
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kwote, w kazdym bowiem przypadku Panstwowa Komisja Wyborcza miata
obowigzek odrzuci¢ sprawozdanie partii politycznej.

Podkresli¢ trzeba, ze rygoryzm zaskarzonego art. 38a ust. 2 pkt 4 wynika
takze z tego, iz przepis ten wymaga odrzucenia sprawozdania przez PKW takze w
innych przypadkach niz objete zakresem terminu <<przyjmuje>>. Przepis ten
wyraznie zakazuje takze <<pozyskiwania>> srodkow ze Zzrodet niedozwolonych.
Pojecie pozyskiwania uzupetnia hipoteze normy i jest definiowane na gruncie
powszechnych regut jezykowych jako uzyskiwanie. Tym tez pojeciem postuguje sie
ustawa o partiach politycznych (por. chocby art. 24, 38).

Pytanie prawne nie zmierza do zakwestionowania tylko okreslonego zakresu
art. 38a ust. 2 pkt 4 ustawy o partiach politycznych. Sgd Najwyzszy kwestionuje
wprawdzie nadmiernos¢ (nieproporcjonalnos¢) obowigzku odrzucania przez PKW
sprawozdania w kazdej sytuacji stwierdzenia przyjecia lub pozyskania srodkow
finansowych ze zrodet zakazanych przez art. 25 ust. 1 ustawy o partiach
politycznych. Nie jest jednak rolg Sgdu Najwyzszego abstrakcyjne konstruowanie
modelow legislacyjnych pozwalajgcych na uznanie kwestionowanej regulacji za
zgodng z Konstytucjg ani wybor jednego modelu z wielu mozliwych. Zadanie to
niewatpliwie nalezy do legitymowanego demokratycznie ustawodawcy. Jak
przekonujgco wywiodt Sad Najwyzszy w postanowieniu z 17 wrzesnia 2004 r.,
[l SW 41/04:

.Przepis art. 38a ust. 2 pkt 4 nakazujgcy odrzucenie sprawozdania w
przypadku przyjmowania srodkow ze zrodet niedozwolonych jest przepisem
bezwzglednie obowigzujgcym i nie pozostawia pola do uznaniowosci. Wynika to z
kategorycznego sformutowania ,odrzucenie sprawozdania nastepuje”, ktore
wyklucza mozliwos¢ innego rozstrzygniecia. Oznacza to, ze w przypadku
stwierdzenia przyjmowania przez partie polityczng $rodkow finansowych z
niedozwolonych zrédet sprawozdanie finansowe partii podlega odrzuceniu
niezaleznie od wartosci tych srodkow. Przepis nie zawiera bowiem zastrzezenia, ze
nie stosuje sie go w przypadku przyjecia srodkéw niewielkich kwotowo lub
znikomych procentowo w stosunku do przychodéw. Przyjecie koncepcji
zaprezentowanej w skardze, zgodnie z ktérg wobec niewielkiej wartosci przyjetych

z niedozwolonych zrédet srodkow sprawozdanie powinno zostaC przyjete,
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prowadzitoby do dowolnosci. Brak jest bowiem kryteriow, wedtug ktorych srodki
finansowe mogtyby by¢ uznawane za niewielkie lub znikome. Takiej dowolnosci
omawiany przepis nie dopuszcza”.

W przypadku ewentualnego uwzglednienia przez Trybunat Konstytucyjny
sformutowanego zarzutu niezgodnosci przepisu z Konstytucjg RP, to na
ustawodawcy spoczywaC bedzie ciezar szczegdétowego okreslenia kryteridw,
wedtug ktorych niektére finansowe naruszenia mogtyby by¢ uznane za niewielkie
lub znikome a przez to w zadnym stopniu nie zagrazajgce zasadzie jawnosci i
transparentnosci finansowania partii politycznych. Nie mozna wykluczaé czerpania
inspiracji np. z art. 144 § 1 ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. Kodeks Wyborczy
(Dz.U. z2017 r., poz. 15 ze zm.), zgodnie z ktérym:

,Organ wyborczy, ktéremu ztozono sprawozdanie finansowe, w terminie 6
miesiecy od dnia zlozenia sprawozdania finansowego: 1) przyjmuje sprawozdanie
bez zastrzezen; 2) przyjmuje sprawozdanie, wskazujgc na jego uchybienia, w
szczegoblnosci w przypadku gdy pozyskane, przyjete lub wydatkowane z
naruszeniem przepiséw, o ktérych mowa w pkt 3 lit. a, d i e srodki finansowe nie
przekraczajg 1% ogolnej kwoty przychodéw komitetu wyborczego, albo 3) odrzuca
sprawozdanie w przypadku stwierdzenia: a) pozyskania lub wydatkowania $rodkéw
komitetu wyborczego z naruszeniem przepiséw art. 129 albo limitu, o ktérym mowa
w art. 135, b) przeprowadzania zbidrek publicznych wbrew zakazowi, o ktérym
mowa w art. 131 § 2, ¢) przyjecia przez komitet wyborczy partii politycznej albo
koalicyjny komitet wyborczy srodkéw finansowych pochodzgcych z innego Zrédta
niz Fundusz Wyborczy, d) przyjecia przez komitet wyborczy wyborcow albo komitet
wyborczy organizacji korzysci majgtkowych z naruszeniem przepiséw art. 132 § 3-
6, e) przyjecia przez komitet wyborczy partii politycznej albo koalicyjny komitet
wyborczy korzysci majgtkowych o charakterze niepienieznym z naruszeniem
przepisu art. 132 § 5”.

Przytoczone uregulowanie Kodeksu Wyborczego w zadnym razie nie
stanowi jednak jedynego zgodnego z Konstytucja modelu regulacyjnego.
Przeciwnie, ma ono istotng wade polegajgcg na uzyciu w tresci przepisu zwrotu ,w
szczegolnosci”. Niekonsekwentnie na tle catoksztattu regulacji wyborczych

postuzono sie takze w tym przepisie okresleniami <<przyjecie>> oraz
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<<pozyskanie>>. Przepis ten moze stanowic zaledwie punkt odniesienia do refleksji
ustawodawczej.

Ponadto, zarzut wprawdzie kieruje sie przeciwko nieproporcjonalnosci
odpowiedzialnosci obiektywnej partii za naruszenia regut finansowania, ale nie jest
to zarzut samodzielny i wytgczny. Jego uwzglednienie nie pozwala tez precyzyjnie
okresli¢ skutku derogacyjnego ewentualnego wyroku Trybunatu Konstytucyjnego.
Pomijajgc okolicznos¢, ze ewentualne uzupetnienie systemu prawa powinno
nastepowaé na podstawie decyzji parlamentu, oczywiste jest, ze finansowanie partii
politycznych powinno by¢ transparentne i jawne niezaleznie od intencji lub innych
postaci winy funkcjonariuszy partyjnych. W obrebie prawa publicznego liczg sie
fakty poszanowania obowigzkéw ustawowych. Organy panstwa muszg dziata¢ na
podstawie i w granicach prawa, a przewidywalnos¢ wymaganych od nich dziatan
jest samoistng wartoscig chroniong przez art. 2 i 7 Konstytucji RP.

Innymi stowy szczegotowe wyznaczenie ,zakresu” niekonstytucyjnosci aktu
normatywnego, ktorego eliminacja mogtaby sanowa¢ ustawe o partiach
politycznych, byloby w istocie aktem prawotwérczym. Dlatego zarzut
niekonstytucyjnosci jest stawiany catemu art. 38a ust. 2 pkt 4 ustawy o partiach
politycznych przez to, ze niezaleznie od okolicznosci, przyczyn i ich skali naruszen
przepisow o finansowaniu partii politycznych nakazuje Panstwowej Komisji
Wyborczej odrzucenie sprawozdania finansowego partii polityczne;j.

Ponadto, watpliwosé konstytucyjna nie jest w niniejszej sprawie zwigzana z
niedookreslonoscig art. 38a ust. 2 pkt 4 ustawy o partiach politycznych, jest on
bowiem skonstruowany wystarczajgco precyzyjnie, co potwierdza bogata praktyka
jego stosowania przez PKW i Sgd Najwyzszy. Zdaniem Sadu Najwyzszego, do
tego przepisu nie odnosi sie zastrzezenie sformutowane w orzecznictwie ETPC
dotyczgce niedookreslonosci przepiséw o finansowaniu partii politycznych (np. w
wyroku ETPC z 26 kwietnia 2016 r. w sprawie Cumhuriyet Halk Partisi p. Turcji,
skutecznie zarzucono, ze ani z ustawy o partiach politycznych, ani ze stanowiska
rzadu, nie wynika, kiedy wiladze wydajg ostrzezenia o naruszeniach regut
finansowych, a kiedy stosujg sankcje).

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego przyjmuje sie, ze jezeli sad

nabierze watpliwosci natury konstytucyjnej co do tresci przepisu, ktory bedzie
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stosowat w konkretnej sprawie, powinien w pierwszej kolejnosci dgzy¢ do ich
usuniecia za pomocg przyjetych w orzecznictwie i nauce prawa regut
interpretacyjnych (por. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 7 listopada 2005 r., P
20/04, OTK ZU — A 2005 nr 10, poz. 111). Wazne w takim stanie rzeczy jest
ustalenie, czy w analizowanym przypadku istnieje mozliwo$¢ interpretacji i
zastosowania zakwestionowanych przepisbw w zgodzie z Konstytucjg (por. Z.
Czeszejko-Sochacki, Procedury kontroli konstytucyjnosci norm, (w:) J. Trzcinski, B.
Banaszak (red.), Studia nad prawem konstytucyjnym, Wroctaw 1997, s. 74 i n.).

Sad Najwyzszy nie znajduje jednak podstaw do odmiennej interpretacji
zaskarzonego art. 38a ust. 2 pkt 4 ustawy o partiach, odbiegajgcej od jego
brzmienia, poniewaz samo jego brzmienie rozstrzyga o tresci zakwestionowanej
normy prawnej. Wyktadnia w zgodzie z Konstytucjg ma swoje granice wynikajgce z
brzmienia wiasciwych przepisow (orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z 3
grudnia 1996 r., K 25/95; orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z 24 lutego 1997
r., K 19/96). Wyktadnia w zgodzie z Konstytucja RP nie moze prowadzi¢ do
podwazenia jednoznacznego rezultatu wyktadni jezykowej (wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z 12 czerwca 2002 r., P 13/01).

Wzorcem kontroli w niniejszej sprawie jest art. 2 w zw. z art. 11 ust. 11 2
Konstytucji RP. Zasada proporcjonalnosci jest bowiem istotnym derywatem zasady
demokratycznego panstwa prawnego.

Systemowe usytuowanie art. 31 ust. 3 w rozdziale Il Konstytucji RP
wskazuje, ze przepis ten znajdzie zastosowanie tylko do oceny ograniczen
wolnosci i praw cztowieka i obywatela, pozostawiajgc poza zakresem swojego
zastosowania prawa gmin, panstwowych osob prawnych a takze, jak sie wydaje,
partii politycznych, uznawanych w orzecznictwie za elementy struktury politycznej
panstwa (wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z: 8 marca 2000 r., Pp 1/99; 10
kwietnia 2002 r., K 26/00; 14 grudnia 2004 r., K 25/03; 20 stycznia 2010 r., Kp
6/09). Podobny poglad wyrazono takze np. w postanowieniu Sgdu Najwyzszego z
25 lutego 2015 r., lll SW 74/14, w ktérym podkreslono, iz:

,Partia polityczna funkcjonujgc w obszarze prawa publicznego, nie korzysta z
zagwarantowanych podmiotom prawa prywatnego praw lub wolnoéci okreslonych w

rozdziale Il Konstytucji RP. W konsekwencji partie polityczne muszg liczy¢ sie na
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gruncie prawa publicznego z ograniczeniami odnosnie do gromadzenia i
dysponowania swoim majagtkiem... zasada jawnos$ci finansowania partii
politycznych, z jednej strony zakazuje utajniania zrodet, zasad i trybu finansowania
partii, tak przez panstwo, jak i wszelkie inne podmioty, z drugiej zas strony —
sprzeciwia sie podejmowaniu przez partie polityczne takich dziatan, ktore czynityby
ich sprawozdawczos¢ finansowg nieczytelng, co z kolei stanowitoby pole do
naduzy¢. Ustawodawca moze wprowadza¢ odpowiednie regulacje w przedmiocie
kontroli nad uzyskiwaniem i wydatkowaniem srodkéw z funduszy, tak prywatnych,
jak i ,wtasnych” partii politycznych (por. wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z dnia
14 grudnia 2004 r., K 25/03, OTK — A 2004 nr 11, poz. 116; Przeglad Sejmowy
2006 nr 1, s. 119, z glosg M. Granata i s. 124, z glosg J. Sutkowskiego i z dnia 18
lipca 2012 r., K 14/12, OTK — A 2012 nr 7, poz. 82 oraz postanowienie z dnia 15
wrzesnia 2011 r., Ts 256/09, OTK — B 2011 nr 5, poz. 359; Przeglad Sejmowy 2012
nr 2, s. 182 z glosg M. Bartoszewicza)’.

Zasada proporcjonalnosci w zakresie, w jakim nie jest wywodzona z art. 31
ust. 3 Konstytuciji jest wywodzona przez Trybunat Konstytucyjny z art. 2 Konstytucji.
Jak zauwazyt Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 25 listopada 2003 r., K 37/02:

,Zakres ingerencji dopuszczalnej dla ochrony ogdlnego interesu publicznego
wyznaczaC¢ powinien, jak to juz wyzej wskazywano, kazdorazowo postulat
proporcjonalnosci, ktéry nie znajdujgc wprost oparcia w art. 31 ust. 3 Konstytucji
(odnoszacym sie ze wzgledu na usytuowanie tego przepisu w rozdziale Il do oséb
fizycznych i innych podmiotéw prywatnoprawnych) moze by¢ poszukiwany w art. 2
Konstytucji, poniewaz stanowi istotny komponent zasad, ktére sktadajg sie na
pojecie demokratycznego panstwa prawa. Nalezy stwierdzi¢, ze podobnie jak w
wypadku podmiotéw niepublicznych, ograniczenia zawarte w zakwestionowanej
regulacji naruszajg zasade proporcjonalnosci, nie ze wzgledu na to, ze sg co do
zasady niedopuszczalne, ale dlatego ze ingerencja w sferze dyspozycyjnosci
wlasnoscig i prawami majgtkowymi nie znajduje swojego skompensowania w
odpowiednim mechanizmie odszkodowawczym?”.

Poglad wyrazony w cytowanym orzeczeniu znalazt rozwiniecie w kolejnych
wyrokach Trybunatu Konstytucyjnego z: 15 marca 2005 r., K 9/04; 21 pazdziernika
2008 r., P 2/08; 10 listopada 2004 r., Kp 1/04.
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Na szczegdlng uwage zastuguje praktyka orzecznicza Trybunatu
Konstytucyjnego wyraznie dopuszczajgca zastosowanie zasady proporcjonalnosci,
wywodzonej z art. 2 Konstytucji RP, do przepiséw prawa wyborczego. W wyroku z
13 marca 2007 r., K 8/07, Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze ,jest — co oczywiste
— mozliwe pozbawienie mandatu na zasadach przewidzianych w ustawie i z
przyczyn koniecznych w demokratycznym panstwie prawa. Przyczyny te podlegajg
jednak kontroli konstytucyjnosci, wtasnie m.in. z punktu widzenia proporcjonalnosci
przyczyn decydujgcych o przekresleniu wyniku wyboréw”.

W wyroku z 24 listopada 2008 r., K 66/07, Trybunat Konstytucyjny stwierdzit
podobnie: ~WV dotychczasowym orzecznictwie dotyczgcym zasady
proporcjonalnosci Trybunat Konstytucyjny konsekwentnie wskazywat, ze jezeli dany
cel jest mozliwy do osiggniecia przy zastosowaniu innego srodka, naktadajgcego
mniejsze ograniczenia na prawa i wolnosci, to zastosowanie przez ustawodawce
Srodka bardziej ucigzliwego wykracza poza to, co jest konieczne, a zatem narusza
Konstytucje”.

Tre$¢ zasady proporcjonalnosci rekonstruowana z art. 2 Konstytucji RP jest
zblizona do tej z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. Zasada proporcjonalnosci posiada
aspekt formalny i materialny. Aspekt formalny zwigzany jest z wymogiem
wprowadzania ograniczen w formie ustawowej. Aspekt materialny zwigzany jest z
celem ingerencji, ktorego realizacja uzasadnia ograniczenia w Kkorzystaniu z
wolnosci i praw cztowieka i obywatela. W przepisie art. 31 ust. 3 Konstytucji RP
wymieniono: bezpieczenstwo panstwa, porzgdek publiczny, ochrone srodowiska,
zdrowie i moralnos¢ publiczng, ochrone wolnosci i praw innych oséb. Takze na tle
art. 2 Konstytucji te kategorie interesu publicznego uzasadnia¢ mogg ingerencje. W
dalszej kolejnosci ustalic trzeba, czy ingerencja normatywna 1) jest w stanie
doprowadzi¢ do zamierzonych przez ustawodawce skutkdéw (kryterium przydatnosci
normy); 2) czy jest ona niezbedna (konieczna) dla ochrony interesu publicznego, z
ktorym jest powigzana (kryterium koniecznoséci); 3) czy jej efekty pozostajg w
proporcji do natozonych przez nig na obywatela ciezaréw lub ograniczen (kryterium
proporcjonalnosci sensu stricto).

Naruszenia zasady proporcjonalno$ci mozna upatrywaé w pozbawieniu

przez zakwestionowany art. 38a ust. 2 pkt 4 ustawy o partiach politycznych
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Panstwowej Komisji Wyborczej mozliwosci dokonania oceny charakteru naruszenia
prawa i na wprowadzeniu automatyzmu stosowania sankcji w postaci odrzucenia
sprawozdania partii politycznej w kazdym przypadku przyjecia lub pozyskania
srodkow finansowych z niedozwolonych zrédet, niezaleznie od wielkosci tych kwot
oraz winy funkcjonariuszy partyjnych. Istotnym elementem moggcym wptywac¢ na
ocene proporcjonalnosci jest takze skutek w postaci utraty prawa do subwenciji,
poniewaz uzasadnione bytoby zréznicowanie sankcji w zaleznosci od wagi
stwierdzonych naruszen (F. Rymarz, Jawno$¢ i kontrola finansowania dziatalnosci
statutowej partii (w praktyce Panstwowej Komisji Wyborczej), Przeglad Sejmowy
2004 nr 3, s. 45).

Sad Najwyzszy ma przy tym swiadomosé, iz w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego zasadnie akcentowana jest swoboda ustawodawcy wyboru
adekwatnych sankcji za naruszenie prawa, takze tych bardzo dolegliwych i
bezwzglednie oznaczonych (wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 12 stycznia 1999
r., P 2/98). Artykut 83 Konstytucji naktada na kazdego obowigzek przestrzegania
prawa Rzeczypospolitej Polskiej. Poszanowanie zasady proporcjonalnosci w tym
kontekscie oznacza, Zze nie mozna stosowaé¢ jedynie sankcji oczywiscie
nieadekwatnych lub nieracjonalnych albo tez niewspdtmiernie dolegliwych (wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z 30 listopada 2004 r., SK 31/04). W konsekwencji,
zauwazyC trzeba, ze kwestionowany art. 38a ust. 2 pkt 4 ustawy o partiach
politycznych nie ustanawia najbardziej dotkliwej sankcji sposrod tych, ktérymi
postuzyt sie w tej ustawie prawodawca. Artykut 38c ustawy nakazuje bowiem
sgdowi, na wniosek PKW, wykresli¢ partie polityczng z ewidencji w przypadku
stwierdzenia, ze nie zlozyta ona w terminie sprawozdania finansowego.

Sad Najwyzszy ma réwniez swiadomos¢, ze dopuszczalno$é stosowania
niejako automatycznie sankcji administracyjnych (podatkowych), z mocy ustawy,
majgcych przede wszystkim znaczenie prewencyjne, co do zasady nie budzi
zadnych watpliwosci (zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 24 stycznia 2006 r.,
SK 52/04; z 5 maja 2009 r., P 64/07). Nie stanowig one odptaty za popetniony czyn,
lecz majg charakter $rodka przymusu stuzgcego zapewnieniu realizacji
wykonawczo-zarzgdzajgcych zadan administracji agregowanych przez pojecie

interesu publicznego (por. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 31 marca 2008 r.,
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SK 75/06; z 5 maja 2009 r., P 64/07). Przez to mieszczg sie¢ w rezimie tzw.
odpowiedzialnosci obiektywnej, co oznacza, ze orzekanie administracyjnych kar
pienieznych jest oderwane od koniecznosci stwierdzania winy i innych okolicznosci
sprawy (wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 5 maja 2009 r., P 64/07).

W wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 10 listopada 2004 r., Kp 1/04,
podkreslono jednak, ze niezgodnos¢ kwestionowanych przepisow ustawy z dnia 5
lipca 1990 r. — Prawo o zgromadzeniach z art. 2 Konstytucji RP wynikata z tego, ze
odpowiedzialnos¢ obiektywna powinna by¢ zawsze uzasadniona istnieniem
wyraznego motywu legislacyjnego wskazujgcego na celowos¢ odstgpienia od
reguty ogolnej odpowiedzialnosci na zasadzie winy. Niemozliwy do realizacji
obowigzek organizatora zgromadzenia, a jednoczes$nie ryzyko najdalej idgcej
odpowiedzialnosci majgtkowej sg czynnikami stwarzajgcymi istotng i
nieuzasadniong dostatecznie racjami demokratycznego panstwa bariere dla
realizacji wolnosci zgromadzen. Zbyt szeroko ujeta odpowiedzialnosc
odszkodowawcza organizatora zgromadzenia, w potgczeniu z praktycznie
catkowitym przerzuceniem ryzyka ewentualnych szkdéd na organizatora oraz
natozeniem na niego obowigzkéw niemozliwych do realizacji, musi prowadzi¢ do
naruszenia wskazanej wyzej rownowagi.

Sad Najwyzszym ma rowniez swiadomos¢, ze celem ustawy o partiach
politycznych jest zagwarantowanie efektywnego poszanowania zasady i wartosci o
randze konstytucyjnej: jawnosci finansowania partii politycznych jako podstawy
systemu demokratycznego. Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie wypowiadat sie w
kwestii szczegdlnej spoteczno-ustrojowej roli partii politycznych w demokratycznym
panstwie prawnym (wyroki: z 8 marca 2000 r., Pp 1/99; z 10 kwietnia 2002 r., K
26/00; z 14 grudnia 2004 r., K 25/03; z 20 stycznia 2010 r., Kp 6/09). Trybunat
Konstytucyjny wielokrotnie podkreslat takze w swoim orzecznictwie znaczenie
jawnosci finansowania partii politycznych (por. wyroki: z 27 maja 2003 r., K 11/03; z
13 lipca 2004 r., P 20/03; z 14 grudnia 2004 r., K 25/03). Zasada jawnosci
finansowania partii politycznych stanowi istotne narzedzie spotecznej kontroli ich
funkcjonowania. Finansowanie partii politycznych z budzetu panstwa nie wynika z
norm konstytucyjnych, lecz zasada jawnosci finansowania partii politycznych

wynika z art. 11 Konstytucji RP. Finansowanie partii politycznych ze srodkow
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publicznych znajduje natomiast uzasadnienie w waznych racjach, jak chocby
wyrownywaniu szans poszczegolnych ugrupowan w systemie partyjnym,
zapobieganiu przeksztatcaniu sie partii politycznych w organizacje nastawione na
zysk, ochrone partii przed grupami nacisku i niebezpieczenstwem korupciji,
tworzenie gwarancji dla statej dziatalnosci polityczno-organizacyjnej oraz sprzyjanie
stabilizacji systemu partyjnego. Finansowanie partii politycznych z budzetu panstwa
(cho¢by w postaci subwencji) wymaga Scistego przestrzegania przez nie regut
okreslonych przez ustawodawce.

Nie bez znaczenia jest réowniez okolicznos¢, ze kwestionowany art. 38a ust.
2 pkt 4 ustawy o partiach politycznych jest elementem systemowej regulacji
wprowadzonej ustawg z 12 kwietnia 2001 r. Ordynacja wyborcza do Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. Nr 46, poz.
499 z pozn. zm.). Ustawa ta wprowadzita subwencjonowanie partii politycznych z
budzetu panstwa przy czym jej celem bylo zwiekszenie nadzoru panstwa nad
finansami partii politycznych, uporzadkowanie zrédet ich finansowania, a takze
okreslenie zasad przyznawania subwencji i dotacji z budzetu panstwa. Omawiana
nowelizacja wprowadzita zakaz pozyskiwania majgtku z dziatalno$ci gospodarczej
oraz ze zbibrek publicznych.

Waznym elementem oceny konstytucyjnosci przyjetej regulacji jest takze to,
ze zawiera ona szczegolny mechanizm sgdowej kontroli przestrzegania prawa
przez administracje wyborczg, otwiera partiom politycznym bezposrednio dostep do
Sadu Najwyzszego, a takze rozstrzyga o obowigzku rozpatrywania wnoszonych
przez partie skarg w powiekszonym skfadzie. Przyjete rozwigzanie chroni
adekwatnie partie polityczne przed ryzykiem btedow administracji wyborcze;j.

Ponadto, uwzgledni¢ trzeba art. 16 Rekomendacji (2003)4 Komitetu
Ministrow Rady Europy dotyczacy powszechnych zasad przeciwdziatania korupciji
w zakresie finansowania partii politycznych i kampanii wyborczych, ktéry wymaga,
aby sankcje za naruszenie zasad finansowania partii politycznych byty skuteczne,
proporcjonalne ale i odstraszajgce.

Wychodzi¢ mozna z zatozenia, ze naruszenia regut finansowania partii
politycznych o nieznacznym charakterze, ktorym nie towarzyszy ryzyko korupcji

przed ktérym chroni¢ ma stworzony w 2001 r. model regulacyjny, w sposob
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nieproporcjonalny (kryterium proporcjonalnosci sensu stricto) dokonuje wywazenia
kolidujgcych dobr. Sad Najwyzszy nie jest jednak ustawodawcg, nie moze okresli¢
kryterium nieznacznego naruszenia, a pytanie prawne oraz zawarte w nim zgdanie
procesowe nie ma charakteru zakresowego.

Z powyzszych wzgledow Trybunat Konstytucyjny powinien dokonacé
catosciowej i jednolitej oceny zaskarzonej w niniejszym postepowaniu i innych
postepowaniach regulacji w swietle zasad i wartosci konstytucyjnych, a w konwencji
zasygnalizowa¢ potrzebe zmian legislacyjnych albo potwierdzi¢ adekwatnosc¢
obowigzujgcych unormowan.

Sad Najwyzszy uznat za celowe zgtosi¢ udziatu w postepowaniu przed
Trybunatem Konstytucyjnym i wyznaczy¢ przedstawiciela Sgdu Najwyzszego w tym
postepowaniu na podstawie art. 42 pkt 4 i 43 ust. 2 ustawy z dnia 30 listopada 2016
r. 0 organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz.U. poz.
2072). Odniesienie sie do podnoszonych na rozprawie argumentdw moze
dodatkowo przyczynic sie do osiggniecia celu postepowania.

Jednoczesnie na podstawie art. 177 § 1 pkt 3! k.p.c. Sgd Najwyzszy
zawiesza postepowanie.

Z powyzszych wzgledéw, Sgd Najwyzszy postanowit jak na wstepie.



