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SSN Roman Kuczynski

SSN Dawid Migsik

SSN Maciej Pacuda

SSN Krzysztof Staryk (sprawozdawca)

w sprawie ze skargi Komitetu Wyborczego [...]

na uchwate Panstwowej Komisji Wyborczej z dnia 23 lutego 2015 r. w przedmiocie
odrzucenia sprawozdania finansowego z wyboréw do Parlamentu Europejskiego,
po rozpoznaniu na posiedzeniu niejawnym w lzbie Pracy, Ubezpieczen

Spotecznych i Spraw Publicznych w dniu 5 maja 2015 r.,

uznaje skarge za zasadna.

UZASADNIENIE

Panstwowa Komisja Wyborcza (dalej rowniez jako: PKW) uchwatg z dnia 23
lutego 2015 r. postanowita na podstawie art. 144 § 1 pkt 3 lit. e ustawy z dnia 5
stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy (Dz.U. Nr 21, poz. 112 ze zm.; dalej jako:
Kodeks wyborczy) odrzuci¢ sprawozdanie finansowe Komitetu Wyborczego [...] 0
przychodach, wydatkach i zobowigzaniach finansowych tego Komitetu, w tym o
uzyskanych kredytach bankowych i warunkach ich uzyskania, zwigzanych z
udziatem w wyborach do Parlamentu Europejskiego przeprowadzonych 25 maja

2014 r. z powodu naruszenia art. 132 § 5 Kodeksu wyborczego. PKW wskazata, ze



Komitet przyjat od P. [...],wartosci niepieniezne” w postaci bezptatnego korzystania
z mediéw w lokalu bedgcym siedzibg Komitetu, wycenione na kwote 1.138,94 zi, a
takze w postaci przyjecia materiatdw biurowych (w tym toner, papier) wycenionych
przez Komitet na kwote 400 zt. Koszty zuzycia mediow zostaty wycenione przez
Panstwowg Komisje Wyborczg na podstawie przestanych przez petnomocnika
finansowego Komitetu kwot optat miesiecznych, jakie ponosi Partia za media oraz
procentowego udziatu w uzytkowaniu lokalu przez Komitet w okresie od 25 lutego
2014 r. do 25 maja 2014 r. (w okresie prowadzenia kampanii wyborczej). Lgcznie
Komitet przyjat wartosci niepieniezne w wysokosci 1.538,94 zt. PKW stwierdzita, ze
komitet wyborczy partii politycznej — zgodnie z art. 133 § 1 Kodeksu wyborczego —
moze nieodptatnie korzystaé w czasie kampanii wyborczej z lokali nalezgcych do
partii politycznej, ktdéra utworzyta komitet wyborczy, jak rowniez z jej sprzetu
biurowego, jednak zakup materiatdw niezbednych do korzystania ze sprzetu
biurowego, jak réwniez optaty za media w okresie korzystania z lokalu przez
komitet powinny by¢ finansowane ze srodkéw komitetu wyborczego. Ponoszenie
tych wydatkdw przez partie polityczng stanowi niedopuszczalng ustawowo
darowizne niepieniezng na rzecz komitetu wyborczego. Zgodnie zas z art. 132 § 5
Kodeksu wyborczego (w brzmieniu dotyczgcym wyboréw do Parlamentu
Europejskiego przeprowadzanych w 2014 r.), komitetom wyborczym nie wolno
przyjmowac wartosci niepienieznych, z wyjatkiem nieodptatnego
rozpowszechniania plakatéw i ulotek wyborczych przez osoby fizyczne. Przyjecie
innych niz wymienione wartosci niepienieznych stanowi naruszenie wyzej
wskazanego przepisu.

Petnomocnik finansowy Komitetu Wyborczego [...] zaskarzyt w terminie
powyzszg uchwate PKW skargg do Sadu Najwyzszego - wskazujgc, ze
zakwalifilkowanie w zaskarzonej uchwale wydatkow poniesionych przez partie
polityczng na utrzymanie siedziby partii i zarazem w okresie kampanii wyborczej
komitetu wyborczego utworzonego przez te partie jako wartosci niepienieznej
przyjetej przez komitet - tj. niedopuszczalnej ustawowo darowizny niepienieznej na
rzecz komitetu wyborczego, stoi w sprzecznosci z wczesniejszym stanowiskiem
PKW (dotyczacym takiego samego stanu faktycznego), wyrazonym w uchwale

Panstwowej Komisji Wyborczej z dnia 25 stycznia 2010 r. w sprawie sprawozdania



Koalicyjnego Komitetu Wyborczego [X] o przychodach, wydatkach i
zobowigzaniach finansowych komitetu dotyczgcych wyboréw do Parlamentu
Europejskiego przeprowadzonych w dniu 7 czerwca 2009 roku. Skarzgcy wskazat,
ze w czasie kampanii wyborczej przed wyborami do Parlamentu Europejskiego w
2009 r. KKW [x] korzystat bezumownie i nieodptatnie z lokalu partii [x], ktora
wspottworzyta koalicyjny komitet wyborczy. Do sprawozdania przedtozonego PKW
zastrzezenia w tym przedmiocie wniosta wowczas Fundacja im. [...] twierdzac, ze
nie uwzgledniono w nim poniesionych kosztéw najmu powierzchni biurowej
zwigzanej z dziataniami ogdlnopolskiego sztabu wyborczego. Zdaniem tej
organizacji miatoby to stanowi¢ naruszenie 6wczesnego przepisu art. 86 ust. 5
Ordynacji wyborczej do Parlamentu Europejskiego, ktéry zabraniat przyjmowania
wartosci niepienieznych przez komitet. Panstwowa Komisja Wyborcza po analizie
zarzutow stwierdzita: ,organ statutowy partii petni funkcje komitetu wyborczego tej
partii politycznej i jest upowazniony do jej reprezentowania na zewngtrz. Komitet
wyborczy partii politycznej moze w zwigzku z tym dziata¢ w lokalu bedgcym
siedzibg organu statutowego partii bez koniecznosci zawierania w tym celu umowy,
na podstawie ktorej nastgpitoby udostepnienie lokalu na ten cel.”. | dalej: ,optaty
poniesione przez te partie w zwigzku z uzytkowaniem jej lokalu przez komitet na
potrzeby kampanii wyborczej byty zwigzane z kosztami biezgcego funkcjonowania
tej parti”. W rezultacie PKW postanowita przyjg¢ sprawozdanie finansowe bez
zastrzezen. W tej sytuacji — w ocenie skarzgcego — ten sam stan faktyczny
doprowadzit do dwdch zupetnie odmiennych rozstrzygnie¢ podjetych przez PKW;
zarowno Komitet Wyborczy [...] korzystat z lokalu stanowigcego siedzibe
statutowego organu partii, ktéra zatozyta komitet wyborczy, jak i K. [...] korzystata z
pomieszczeh stanowigcych siedzibe statutowego organu partii . [...]. W obu
przypadkach komitety nie ponosity kosztow korzystania z mediéw w tych lokalach.
Z tego wzgledu, zdaniem skarzgcego, sprawozdanie KW [...] nie powinno by¢
odrzucone zaskarzong w niniejszej sprawie uchwatg PKW.

Panstwowa Komisja Wyborcza w odpowiedzi na skarge podtrzymata swoje
stanowisko zawarte w zaskarzonej uchwale i wniosta o oddalenie skargi.

Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:



Istota sprawy koncentruje sie na ocenie, czy doszto do stwierdzonego przez
PKW naruszenia art. 132 § 5 Kodeksu wyborczego, co stato sie podstawg
odrzucenia sprawozdania finansowego Komitetu Wyborczego Partii [Y].

Miedzy innymi art. 132 § 5 Kodeksu wyborczego zostat zmieniony z dniem
26 sierpnia 2014 r. przez art. 1 pkt 31 ustawy z dnia 11 lipca 2014 r. o zmianie
ustawy - Kodeks wyborczy oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. z 2014 r.,
poz. 1072), jednak zgodnie z art. 7 ust. 1 ustawy nowelizacyjnej - do wyboréw do
Parlamentu Europejskiego przeprowadzanych w 2014 r. przepisy art. 106 § 3,
art. 131 § 1, art. 132 § 5 oraz art. 144 § 1 pkt 2 i pkt 3 lit. d i e Kodeksu
wyborczego, stosuje sie w brzmieniu dotychczasowym. W mysl poprzedniego
(dotychczasowego) stanu prawnego art. 132 §5 stanowit, ze ,komitetom
wyborczym nie wolno przyjmowa¢ wartosci niepienieznych, z wyjgtkiem
nieodptatnego rozpowszechniania plakatow i ulotek wyborczych przez osoby
fizyczne”, natomiast po nowelizacji § 5 otrzymat tre$¢: Komitetom wyborczym nie
wolno przyjmowac korzysci majgtkowych o charakterze niepienieznym, z wyjgtkiem
nieodptatnego rozpowszechniania plakatow i ulotek wyborczych przez osoby
fizyczne oraz pomocy w pracach biurowych udzielanej przez osoby fizyczne.

Doszto wiec do zastgpienia okreslenia ,warto$ci niepieniezne” okresleniem
.korzysci majgtkowe o charakterze niepienieznym”. Z uzasadnienia projektu ustawy
nowelizacyjnej wynika, ze chodzito o poprawienie btedow terminologicznych
(,wartosci niepieniezne”). Dotychczas ustawa niejednolicie postugiwata sie
okresleniami ,korzysci majgtkowe o charakterze niepienieznym” i ,wartosci
niepieniezne”. Uchwalono, by pojeciu temu nadaé najszerszy zakres, ktdéry moze
przybra¢ posta¢ ,srodkéw finansowych” albo ,korzysci majgtkowych o charakterze
niepienieznym?”.

Zgodnie ze stanem prawnym dotyczgcym skarzgcego komitetu wyborczego
0golng zasadg byt zakaz przyjmowania ,wartosci niepienieznych” (z dwoma
wyjatkami). W ocenie Sgdu Najwyzszego przez ,wartosci niepieniezne” nalezato
rozumie¢ przyjmowane przez komitet wyborczy ustugi i rzeczy niebedace
pieniedzmi, a celem tego unormowania byto uniemozliwienie przekraczania limitu
wydatkéw na kampanie wyborczg (art. 135 i 137 Kodeksu wyborczego) i przez to

zapewnienie rownosci komitetow wyborczych w mozliwosciach finansowania



kampanii wyborczej. Przyjeciem wartosci niepienieznych, zabronionych
omawianym przepisem, byloby zwlaszcza (ze wzgledu na wartos¢ i duzy wptyw
spoteczny) nieodptatne rozpowszechnianie przez niepublicznych nadawcéw audycji
wyborczych komitetu wyborczego.

Prawodawca ustanowit dwa wyjatki od przedstawionej reguly zakazu
przyjmowania warto$ci niepienieznych. Zrodtem przychodéw wszystkich komitetow
wyborczych mogty by¢ wartosci niepieniezne w postaci wymienionych w art. 132 §
5 nieodptatnych ustug polegajgcych na rozpowszechnianiu plakatow i ulotek
wyborczych przez osoby fizyczne (wolontariuszy). Relewantny jest réwniez art. 133
§ 1 Kodeksu wyborczego, stosownie do ktérego komitet wyborczy partii polityczne;j
oraz koalicyjny komitet wyborczy, mogg nieodptatnie korzystac w czasie kampanii
wyborczej z lokali partii politycznej, jak rowniez z jej sprzetu biurowego.

Odnosnie do pierwszego z tych wyjgtkdw nalezy wskaza¢ na pewng
niekonsekwencje ustawodawcy. Jak wynika ze strony internetowej Poczty Polskiej
koszt nadania ok. 100.000 drukéw bezadresowych wynosi ok. 10.000 zt (firmy
prywatne oferujg nizsze ceny). Przykladowo mozna wskaza¢, ze w czasie wyboréw
prezydenckich odbywajgcych sie w 2010 r. wolontariusze w catym kraju rozniesli
milion ulotek wyborczych zwycieskiego kandydata oraz 200.000 plakatéw
(vide: portal [...] z 20 maja 2010 r.). Nieodptatne ustugi wolontariuszy mogg wiec
mieC rzeczywistg wartos¢ kilkudziesieciu tysiecy lub nawet setek tysiecy ztotych i
wptywac znaczgco na rezultat wyboréw.

Drugi wyjatek — o rudymentarnym znaczeniu w niniejszej sprawie — dotyczy
nieodptatnego korzystania w czasie kampanii wyborczej z lokali partii politycznej,
jak rowniez z jej sprzetu biurowego. M. G. w artykule ,Kampania wyborcza.
Zagadnienia wybrane”, Przeglad Wyborczy 2012 nr 5 — wyrazita poglad, ze prima
facie wydawaé¢ by sie mogto, iz art. 133 § 1 Kodeksu wyborczego obejmuje
nieoptacenie czynszu, czy takze nieponoszenie przez komitet wyborczy kosztéw
o$wietlenia, ogrzewania, zuzycia wody, gazu, potgczen telefonicznych i
internetowych itp. wydatkow zwigzanych z eksploatacjg urzgdzen technicznych i
biurowych, w ktére lokal jest wyposazony. Przepis art. 133 § 1 Kodeksu
wyborczego dotyczy problematyki dysponowania przez partie polityczng

posiadanymi nieruchomosciami i lokalami, ktora zostata uregulowana w art. 24 ust.



5 ustawy o partiach politycznych. Zgodnie z tym przepisem partia polityczna moze
udostepnia¢ posiadane nieruchomosci i lokale jedynie na biura poselskie,
senatorskie oraz biura radnych i to wytgcznie na podstawie uzyczenia. Przepis
art. 133 § 1 Kodeksu wyborczego odnosi sie do dysponowania nieruchomosciami i
lokalami w sytuacji szczegdlnej, jaka jest okres kampanii wyborczej. Zawiera
uregulowania szczegdlne polegajgce na rozszerzeniu kregu podmiotéw
uprawnionych do udostepnienia im przez partie nieruchomosci i lokali oraz
pominieciu umowy uzyczenia. Nalezy wiec uznac, ze przepis art. 133 § 1 Kodeksu
wyborczego stanowi lex specialis w stosunku do przepisu art. 24 ust. 5 ustawy o
partiach politycznych, a jego trescig objety jest wytgcznie stan faktyczny
korzystania z nieruchomosci i lokali partii z pominieciem jego cywilnoprawnej
kwalifikacji. Faktyczne korzystanie z lokalu wyraza sie m.in. w mozliwosci uzywania
urzgdzen technicznych, w ktore lokal jest wyposazony; bez tej mozliwosci
uprawnienie komitetu wyborczego sprowadzatoby sie wytgcznie do mozliwosci
przebywania w lokalu, nie zas do korzystania z niego. Skoro nieodptatnos¢, o ktorej
mowa w art. 133 § 1 Kodeksu wyborczego, zostata odniesiona do samego
faktycznego korzystania z lokalu bez nawigzania do umowy uzyczenia (ktora
wymaga oddania lokalu do wytgcznego uzywania biorgcego oraz zwalnia biorgcego
jedynie ze swiadczenia pozytku, jaki lokal mogtby przyniesc), to nie ma watpliwosci,
ze komitet wyborczy za korzystanie z lokalu partii nie ptaci nic i to bez wzgledu na
to, czy lokal zostat mu udostepniony do wspétkorzystania z partig (co zapewne
bedzie reguta), czy do wytgcznego uzywania oraz bez wzgledu na kwalifikacje tego
stanu rzeczy z punktu widzenia prawa cywilnego.

Przedstawione argumenty nie wytrzymujg jednak - w ocenie autorki artykutu
- krytyki w zestawieniu z mozliwym do przyjecia, w ramach obserwowanej niekiedy
sktonnosci uczestnikow tej fazy procesu wyborczego do obchodzenia prawa,
argumentem, ze komitet wyborczy partii lub koalicji mogtby obchodzié przepisy o
limitach na finansowanie kampanii wyborczej i zakazie przyjmowania warto$ci
niepienieznych np. przez bezptatne drukowanie ulotek i plakatow, odbywanie
rozmow telefonicznych. Ryzyko tego rodzaju zachowan jest jeszcze wieksze, gdy
sie zwazy tresc art. 133 § 2 i § 3 Kodeksu wyborczego, gdzie praktycznie za darmo

mozna by zrealizowa¢ wiekszo$¢ przedsiewzie¢ agitacyjnych. Majgc to na



wzgledzie Panstwowa Komisja Wyborcza w swoich wyjasnieniach wyrazita
stanowisko, ze uprawnienie do nieodptatnego korzystania z lokali partii politycznej,
lub lokali os6b wchodzgcych w sktad komitetu wyborczego wzglednie z lokali
organizacji tworzgcej komitet wyborczy polega wytgcznie na nieptaceniu czynszu za
uzywanie lokalu i sprzetu biurowego, natomiast nie obejmuje wydatkow za Swiatto,
wode, gaz, telefony, papier, Internet, itp.; za te Swiadczenia komitet musi zaptacic.
W ocenie Sadu Najwyzszego interpretacji przedstawionej w tym artykule nie
mozna zaaprobowac, a stanowisko PKW w tej kwestii pozostaje w sprzecznosci z
wykfadnig jezykowg i funkcjonalng art. 133 § 1 Kodeksu wyborczego. Zgodnie z
tym przepisem komitet wyborczy partii politycznej oraz koalicyjny komitet wyborczy,
moga nieodptatnie korzysta¢ w czasie kampanii wyborczej z lokali partii politycznej,
jak réwniez z jej sprzetu biurowego. Komitet wyborczy nie musi wiec ptaci¢ za
korzystanie ze wszystkich pomieszczen lokalu partii, jak réwniez za korzystanie z
catego sprzetu biurowego oraz medidw. Nie ponosi wiec kosztow oswietlenia,
ogrzewania, zuzycia wody, gazu, potgczen telefonicznych i internetowych itp.
wydatkow zwigzanych z eksploatacjg urzadzen technicznych i biurowych, w ktoére
lokal jest wyposazony. Kluczowe i sporne w niniejszej sprawie w kwestii wyktadni
art. 132 § 5 Kodeksu wyborczego jest zdefiniowanie desygnatu ,sprzet biurowy”.
Poniewaz nie ma definicji ustawowej nalezy skorzysta¢ ze zwyktego i potocznego
rozumienia tego pojecia, obejmujgcego cate wyposazenie nowoczesnego biura,
zwykle w nim sie znajdujgce. Przyktadowo pod hastem ,sprzet biurowy” Wikipedia
umieszcza nastepujgce przedmioty: biurko, dyktafon, dziurkacz, ekran projekcyjny,
epidiaskop, flipchart, kalkulator, kserokopiarke, maszyne do pisania, niszczarke,
papier korekcyjny, segregator, spinacz, system statego zasilania atramentem,
tablice multimedialng, tasme klejgca i pakowg, telefaks, temperéwke, wizytownik,
zszywacz. W ocenie Sgdu Najwyzszego ten zbiér przedmiotéw niewatpliwie nalezy
rozszerzy¢ o podstawowy sprzet biurowy: komputer (laptop) z oprogramowaniem,
interfejsy internetowe, drukarke (laserowg Ilub atramentowg) oraz telefony.
Wyktadnia desygnatu ,sprzet biurowy” skorelowana =z uprawnieniem do
nieodptatnego korzystania z biura prowadzi tez do konkluzji, ze sprzet biurowy jest
szerszym pojeciem od urzadzen biurowych i nie jest wykluczona wyktadnia

omawianego art. 133 § 1 jako obejmujgcego nie tylko pomieszczenia biurowe, ale



wszystko, w co zwykle biuro jest wyposazone, a wiec takze drukarki i papier do
drukarek w ilosciach zwykle wykorzystywanych w biurze. System statego zasilania
atramentem, nazywany przez Panstwowg Komisje Wyborczg tonerem, jest czescig
skladowg drukarki, bez zamontowania ktérej drukarka nie moze funkcjonowac.
Wyodrebnianie przez PKW czesci sktadowych sprzetu biurowego, ktore ulegaja
szybszemu zuzyciu i amortyzacji w celu ich oszacowania i finansowego
wyodrebnienia, nie ma podstawy prawnej i narusza wyktadnie funkcjonalng
desygnatu ,sprzet biurowy”. Skoro komitet wyborczy moze nieodptatnie korzystaé
ze sprzetu biurowego w postaci np. drukarki, to moze tez nieodptatnie korzystac z
tonera, a takze - z impulséw w drukarce laserowej, wktadu w dtugopisie i z zszywek
W zZSzywaczu.

W ocenie Sgdu Najwyzszego nie wystgpita w niniejszej sprawie sytuacja
naduzycia tych uprawnien, gdyz jak wynika ze sprawozdania finansowego komitetu
wyborczego [...] na wydrukowanie plakatéw wydano 13.792 zt, na filmy reklamowe i
spoty — 2.950 zt, na koszty utworzenia i utrzymania strony internetowej komitetu —
3.075 zt, a na koszty wynajmu powierzchni biurowej, w tym koszty energii
elektrycznej — 1.283 z. taczne wydatki w kwocie 43.037 zt byly okoto
dwudziestokrotnie mniejsze od ustawowego limitu i nie zachodzito jakiekolwiek
zagrozenie przekroczenia tego limitu.

Zwréci¢ tez nalezy uwage, ze stosownie do art. 161 § 1 Kodeksu
wyborczego wytyczne i wyjasnienia PKW nie sg wigzgce dla komitetow
wyborczych; podlegajg wiec réwniez merytorycznej ocenie Sgdu w zakresie ich
zgodnosci z ustawg. Zalecenia wydane przez PKW w kwestiach przedstawionych
wyzej nie mogty byC sprzeczne z ustawg oraz zaprezentowang wyzej wyktadniag.

Wprawdzie uchwata PKW z dnia 25 stycznia 2009 r., wskazana przez
skarzgcego, dotyczyta takiego samego stanu faktycznego, jednak stan prawny byt
odmienny, na skutek czego poréwnywanie subsumpcji w obu uchwatach nie byto w
petni adekwatne i nie moze stanowi¢ samoistnej podstawy uwzglednienia skargi.

Dodatkowo zwrdci€ tez nalezy uwage na te czes¢ uzasadnienia projektu
cytowanej wczesniej ustawy nowelizujgcej z 2014 r., z ktérej wynika, ze dotychczas
PKW odrzucata sprawozdanie finansowe komitetu wyborczego, kiedy pozyskat,

przyjat lub wydatkowat srodki finansowe z naruszeniem przepisow, niezaleznie od



wielkosci kwoty tych Srodkéw. Zaproponowano, by w pewnych przypadkach PKW
mogta przyjgcC takie sprawozdanie z zastrzezeniami, pod warunkiem jednak, ze
suma zakwestionowanych srodkéw nie przekroczy 1% ogdélnej kwoty przychoddw
komitetu wyborczego. Po uwzglednieniu tego projektu od dnia 26 sierpnia 2014 r.
art. 144 § 1 Kodeksu wyborczego stanowi, ze organ wyborczy, ktéremu ztozono
sprawozdanie finansowe, w terminie 6 miesiecy od dnia zfozenia sprawozdania
finansowego: 1) przyjmuje sprawozdanie bez zastrzezeh; 2) przyjmuje
sprawozdanie, wskazujgc na jego uchybienia, w szczegolnosci 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 przychoddéw
komitetu wyborczego.

Nowa tres¢ tego przepisu nie ma wprawdzie zastosowania w niniejszej
sprawie, ani do wyborow europejskich z 2014 r., jednak powinna mie¢ posrednie
znaczenie przy obecnej wykfadni jako wyraz troski ustawodawcy odnosnie zbyt
rygorystycznej wyktadni przepiséw przez PKW.

Ponadto nowelizacja z 2014 r. spowodowata tez, ze komitety wyborcze
mogg przyjmowac korzysci majatkowe o charakterze niepienieznym nie tylko w
postaci nieodptatnego rozpowszechniania plakatéw i ulotek wyborczych przez
osoby fizyczne - tak jak dotychczas - lecz takze w postaci pomocy w pracach
biurowych udzielanej przez osoby fizyczne. Nie zastosowano zatem restrykcyjnych
interpretacji, ale rozszerzono katalog wyjgtkbw od reguly zakazu przyjmowania
korzysci niepienieznych.

Argumenty te przemawiajg za uznaniem skargi za zasadng na podstawie

art. 145 § 6 Kodeksu wyborczego.



