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POSTANOWIENIE

Dnia 11 grudnia 2024 r.
Sad Najwyzszy w skfadzie:

Prezes SN Joanna Lemanska (przewodniczgcy)
SSN Tomasz Demendecki

SSN Marek Dobrowolski (sprawozdawca)

SSN Oktawian Nawrot

SSN Grzegorz Pastuszko

SSN Mirostaw Sadowski

SSN Krzysztof Wiak

w sprawie ze skargi Komitetu Wyborczego Prawo i Sprawiedliwo$é
na uchwate Panstwowej Komisji Wyborczej nr 316/2024 z dnia 29 sierpnia 2024 r.
w sprawie sprawozdania finansowego Komitetu Wyborczego Prawo i
Sprawiedliwos¢ z wyboréw do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu
Rzeczypospolitej Polskiej przeprowadzonych w dniu 15 pazdziernika 2023 r.,

po rozpoznaniu na posiedzeniu niejawnym w lzbie Kontroli Nadzwyczajnej i Spraw

Publicznych w dniu 11 grudnia 2024 r.,

1. odrzuca wniosek o udzielenie zabezpieczenia;

2. uznaje skarge za zasadna.

Joanna Lemariska
Tomasz Demendecki
Marek Dobrowolski
Oktawian Nawrot
Grzegorz Pastuszko

Mirostaw Sadowski
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Krzysztof Wiak

UZASADNIENIE

Panstwowa Komisja Wyborcza (dalej takze: ,PKW” lub ,Komisja”) uchwatg nr
316/2024 z dnia 29 sierpnia 2024 r. w sprawie sprawozdania finansowego Komitetu
Wyborczego Prawo i Sprawiedliwo$¢ (dalej: ,Komitet”, KW PiS” lub ,skarzgcy”) z
wyboréw do Sejmu RP i do Senatu RP przeprowadzonych w dniu 15 pazdziernika
2023 r., na podstawie art. 144 § 1 pkt 3 lit. a) i e) ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r.
Kodeks wyborczy (tekst jedn. Dz.U. 2023, poz. 2408 z p6zn. zm., dalej: ,k.wyb.”)
postanowita odrzuci¢ sprawozdanie KW PiS o przychodach, wydatkach i
zobowigzaniach finansowych tego Komitetu, w tym o uzyskanych kredytach
bankowych i warunkach ich uzyskania, zwigzanych z udziatem we wskazanych
wyborach, z powodu naruszenia art. 132 § 5oraz art. 135§ 1wzw. zart. 199§ 1 i
art. 259 § 1 k.wyb.

W uzasadnieniu uchwaty wskazano, ze skarzgcy przedtozyt sprawozdanie
finansowe PKW, do ktérego dotgczono sprawozdanie biegtego rewidenta,
wybranego przez PKW, dotyczace sprawozdania finansowego Komitetu. W wyniku
jego badania PKW stwierdzita, ze skarzgcy w okresie sprawozdawczym pozyskat
przychody w wysokosci 38 781 152,00 zt.

Jak wynika z tresci uchwaty, Komisja zwrdécita sie do Komitetu z szeregiem
pytan, takze w tych sprawach, w ktorych watpliwosci dotyczgce jego gospodarki
finansowej skierowaly do niej réznego rodzaju podmioty w przestanych
dokumentach i zastrzezeniach. Komisja zwrdcita sie takze o odniesienie sie
Komitetu do okreslonych i ogdélnodostepnych informacji medialnych. Dodatkowo,
dnia 25 czerwca 2024 r. Komisja uzupetnita swoje pytania o sprawe mozliwosci
finansowania kampanii jednego z kandydatow Komitetu ze S$rodkow
niepochodzgcych od Komitetu, co do ktorej to kwestii do PKW wptynety kolejne
informacje. W odpowiedzi Petnomocnik Finansowy Komitetu wyjasnit, iz KW PiS nie
Zlecat wykonania materiatbw wyborczych, o ktérych wspomniano w wyzej

wymienionych materiatach, nie zlecat rowniez zadnemu organowi administraciji
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publicznej jakiegokolwiek zapotrzebowania na agitacje na jego rzecz, nie miat
wiedzy o opisanych w niektérych pismach sytuacjach i nie miat wptywu na
ewentualne dziatania swoich kandydatéw lub oséb trzecich. Ponadto Petnomocnik
Finansowy wskazat, ze jego zdaniem, ,KW PiS jest pokrzywdzonym w sprawach, w
ktérych osoby trzecie bez zgody, wiedzy i akceptacji KW podejmujg watpliwe
dziatania na wlasng reke”.

W dalszej czesci uzasadnienia Komisja wskazata na szereg kolejnych pism i
zawiadomien, a takze informacji uzyskanych od Najwyzszej Izby Kontroli,
Prokuratury Krajowej oraz Prezesa Rady Ministréw. Wszystkie informacje
otrzymane przez Komisje zostaty przekazane Petnomocnikowi Finansowemu
Komitetu. Petnomocnik Finansowy Komitetu w swoich odpowiedziach stwierdzit, ze
Komitet nie miat Zadnego zwigzku z dziataniami innych podmiotow opisanymi w
przekazanej korespondencji i nie moze ponosi¢ za te dziatania Zzadnej
odpowiedzialnosci. Petnomocnik Finansowy wskazat réwniez, Zze w czasie kampanii
wyborczej nie prowadzit, nie zlecat ani nie upowazniat nikogo do kontaktow z
podmiotami, ktdérych dziatania zostaty opisane w przekazanych mu przez PKW
informacjach. Nie ma takze zadnego postepowania przygotowawczego, czy tym
bardziej sgdowego, wigzgcego go jako petnomocnika finansowego z dziatalno$cig
jakiegokolwiek organu, czy tez osoby, dziatajgcej poza domeng Komitetu,
nie zostat przestuchany w charakterze swiadka ani podejrzanego w zadnej sprawie,
o ktérej mowa w tych informacjach.

PKW podkreslita, ze przedstawione w wyjasnieniach Petnomocnika
Finansowego Komitetu stanowisko, zgodnie z ktorym nie poczuwa sie on
do odpowiedzialnosci za tego rodzaju dziatania, poniewaz nie wyrazat na nie zgody,
nie moze by¢ wystarczajgce dla uznania, ze nie doszto do przyjecia przez Komitet
niedozwolonych swiadczen o charakterze niepienieznym. Interpretacja przepisow
Kodeksu wyborczego, zdaniem Komisji, zgodnie z ktdérg potwierdzenie przez
petnomocnika finansowego komitetu wyborczego woli przyjecia swiadczeh bytoby
warunkiem koniecznym uznania ich za przyjete, prowadzitaby do pozbawienia
sensu czynnosci kontrolnych prowadzonych przez PKW, wynik ich bytby bowiem
uzalezniony wytgcznie od oswiadczenia petnomocnika, ktory oczywiscie nie bytby

zainteresowany w potwierdzeniu naruszenia prawa przez komitet wyborczy.
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Zdaniem Komisji przyjecie takiego rozumowania prowadzitoby do tego, ze razgce
naruszenia zasad finansowania kampanii wyborczej z punktu widzenia zrodet
finansowania kampanii nie mogtyby zosta¢ zakwestionowane i pozbawiatoby
znaczenia przepisy Kodeksu wyborczego dotyczgce limitbw wydatkow,
pozwalatoby bowiem komitetom wyborczym na nieograniczone finansowo
prowadzenie kampanii wyborczej ze Srodkdéw, ktore nigdy nie mogtyby zostac
poddane kontroli przez PKW.

Komisja uznata ponadto, ze dziatania podejmowane przez podmioty sScisle
zwigzane z partig polityczng, ktéra utworzyta komitet wyborczy, w tym podmioty
kierowane przez cztonkow wtadz partii i kandydatow tego komitetu (m.in. organy
administracji panstwowej) nie mogg by¢ uznane za dziatania oséb trzecich,
niemajgce zwigzku z dziatalnoscig i gospodarkg finansowg komitetu wyborczego.
Partia polityczna, ktéra utworzyta komitet wyborczy, a jednoczesnie dysponuje
wiekszoscig parlamentarng i z tego tytutu tworzy rzad, nie moze uchyla¢ sie od
odpowiedzialnosci za dziatania funkcjonariuszy administracji panstwowej, w tym za
dziatania o charakterze agitacji wyborczej (m.in. finansowane ze srodkéw budzetu
panstwa), ktére podejmowane sg w celu osiggniecia przez te partie sukcesu w
wyborach.

Komisja stwierdzita jednoczesnie, ze uznata jedynie nieliczne dziatania
sposrod wskazanych w uzyskanych przez nig informacjach za stanowigce
naruszenie zakazu przekazywania komitetowi wyborczemu i przyjmowania przez
ten komitet niedozwolonych $wiadczen niepienieznych. Ograniczenie to wynika z
tresci przepisbw Kodeksu wyborczego, ktore dla uznania naruszenia zakazu
wymagajg, by $wiadczenie miato charakter udziatu w agitacji wyborczej
prowadzonej przez komitet wyborczy w czasie kampanii wyborczej i zostato
przez komitet przyjete.

Ponadto stwierdzono, Zze czes¢ dziatan analizowanych przez Komisje
podjeta byta przed rozpoczeciem kampanii wyborczej (ogtoszeniem postanowienia
0 zarzgdzeniu wyborow). Dziatania takie, zaliczane do tzw. prekampanii wyborczej,
sg niezgodne z przepisami Kodeksu wyborczego, lecz nie stanowig podstawy do
stwierdzenia naruszenia prawa przez komitet wyborczy, ktéry w tym czasie jeszcze

nie istniat. Natomiast, zdaniem Komisji, cze$¢ dziatan nie moze by¢ uznana za
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prowadzenie agitacji wyborczej, poniewaz nie ma bezposredniego zwigzku z
kandydatami (choC obiektywnie moze dziata¢ na ich korzys¢). Ma to miejsce,
zdaniem PKW, m.in. w przypadku dziatah promujgcych programy rzgdowe,
a jednoczesnie w sposob mniej lub bardziej zawoalowany promujgcych kandydatow
bedacych funkcjonariuszami panstwa zaangazowanymi z tego tytutu w realizacje
tych programow. Komisja podkreslita, ze nieuwzglednienie, jako naruszenia zasad
prowadzenia i finansowania kampanii wyborczej, licznych dziatann wskazywanych w
uzyskanych przez nig informacjach, nie oznacza akceptacji tych dziatan
ani stwierdzenia, ze nie naruszaty one prawa. Dziatania te podlegajg jednak ocenie
na gruncie przepiséw innych niz przepisy Kodeksu wyborczego, dokonywanej
przez organy inne niz PKW, przede wszystkim organy kontroli panstwowej i organy
Scigania oraz sady.

Ostatecznie, po analizie zgromadzonych informacji oraz wyjasnien
skarzgcego, Komisja stwierdzita, ze niektére dziatania podejmowane przez
podmioty inne niz KW PiS majg charakter korzysci majgtkowych o charakterze
niepienieznym przekazanych temu Komitetowi, a podejmowanie tych dziatan przez
podmioty i osoby Scisle zwigzane z partig polityczng Prawo i Sprawiedliwos¢ (tym
samym z Komitetem), wiedza Komitetu o tych dziataniach oraz brak jego reakcji na
dziatania prowadzone w sposob oczywisty na jego rzecz oznaczajg przyjecie tych
korzysci z naruszeniem art. 132 § 5 k.wyb. Za dziatania takie Komisja uznata:

- prowadzenie przez etatowych pracownikow Rzgdowego Centrum Legislacji
w czasie kampanii wyborczej dziatan promujgcych éwczesnego Prezesa RCL
bedgcego kandydatem KW Prawo i Sprawiedliwos¢ na posta (wartos¢: 183 431,92
zt, wynikajgca ze wskazanych przez Prezes Rzgdowego Centrum Legislacji kwot
wynagrodzen tych pracownikéw w okresie kampanii wyborczej),

- monitoring i opracowywanie przez Naukowg i Akademickg Siec
Komputerowg - Panstwowy Instytut Badawczy analiz tzw. tematow dnia
okreslonych przez Kancelarie Prezesa Rady Ministréw oraz Centrum Informacyjne
Rzadu (wartosc¢: 538 737,13 zt, wskazana w pismie Dyrektora NASK —[...]),

- nieuprawnione wykorzystanie w kampanii wyborczej materiatdw
zamowionych i optaconych przez [...] Urzad Wojewddzki (wartos¢: 100 000,00 zi,

okreslona w informacji Najwyzszej Izby Kontroli),
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- prowadzenie agitacji wyborczej podczas finansowanych ze $rodkéw
publicznych piknikow wojskowych pn. ,Silna Biato-Czerwona” w Z. i U. (wartosc¢:
138 566,12 zt, okreslona w piSmie Ministerstwa Obrony Narodowej),

- produkcje i emisje filmu reklamowego z udziatem owczesnego Ministra
Sprawiedliwosci, ktéry optacito Ministerstwo Sprawiedliwosci (wartos¢ 2 627 920,00
zt, okreslona w pismie Ministra Sprawiedliwosci),

- wydarzenie pn. ,Spacer po zdrowie”, sfinansowane przez [...] Specjalng
Strefe Ekonomiczng SA, stanowigce element kampanii wyborczej kandydatki na
posta zgtoszonej przez KW Prawo i Sprawiedliwo$¢ J. E. (wartos¢: 32 841,00 z,
wynikajgca z faktury wystawionej przez wykonawce). Komisja przyjeta, ze tgczna
wartos¢ wskazanych swiadczenh niepienieznych wynosi 3 621 496,17 zt.

W ocenie Komisji przyjecie przez Komitet wskazanych powyzej swiadczen
niepienieznych stanowi naruszenie art. 132 § 5 k.wyb., ktére ze wzgledu na wartosc
tych Sdwiadczen przekraczajgcg 1% przychoddéw Komitetu, zgodnie z art. 144 § 1
pkt 3 lit. e k.wyb., stanowi przestanke do odrzucenia sprawozdania finansowego
Komitetu. Ponadto Komisja uznata, ze przyjecie przez Komitet wskazanych
powyzej Swiadczen niepienieznych oznacza, ze przychody i wydatki Komitetu
nalezy zwiekszy¢ wzgledem kwot wykazanych w sprawozdaniu o wartos¢ tych
Swiadczen. Oznacza to w szczegdlnosci, zdaniem PKW, ze wydatki Komitetu
wyniosty 42 394 063,33 zt., przekroczyly zatem limit okreslony dla tego Komitetu na
kwote 38 781 152,00 zt. Przekroczenie limitu wydatkdow, ze wzgledu na jego
wielko$¢ przekraczajgcg 1% przychoddéw Komitetu, zgodnie z art. 144 § 1 pkt 3 lit. a
k.wyb., stanowi, zdaniem Komisji, przestanke do odrzucenia sprawozdania
finansowego Komitetu.

Komitet, dziatajgc przez petnomocnika, pismem z 9 wrzesnia 2024 r. (data
prezentaty Sgdu Najwyzszego), na podstawie art. 145 § 1 k.wyb., zaskarzyt
powyzszg uchwate w catosci i wnidst o uznanie skargi za zasadng, a takze o
rozpoznanie jej na rozprawie oraz dopuszczenie dowodu z pisemnego
oswiadczenia M. M. (bytego Dyrektora [...] NASK), dla wykazania faktow
Swiadczgcych w ocenie skarzgcego o prawdziwym charakterze, zakresie oraz
wykorzystaniu prac tej instytucji, w szczegoélnosci potwierdzajgcych, ze: prace

analityczne dotyczace partii Prawo i Sprawiedliwos¢ stanowity jedynie materiaty
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robocze, a tym samym zawarte w nich tresci nie byly przedmiotem dalszej analizy
ani wykorzystania w jakikolwiek sposob; nie powstat Zaden raport analityczny
dotyczacy PiS; analizy dotyczace rdéznych partii politycznych byty rutynowe; nie
powstawaty zadne analizy lub raporty wspierajgce kampanie ktoregokolwiek
komitetu wyborczego; nie przekazywano wynikow analiz ktoremukolwiek komitetowi
wyborczemu; rzad nie zlecat NASK monitorowania tresci, jedynie udostepniat
informacje, ktére mogty wspoméc NASK w bardziej efektywnym dziataniu; NASK
nie opracowywat badan opinii spotecznej ani sondazy; koncentrowat sie jedynie na
wykrywaniu, analizie i przeciwdziataniu dezinformacji poprzez jakosciowe badanie
konkretnych tresci w mediach spotecznosciowych; koszty wytworzenia dokumentéw
wynosity (wedtug wartosci rynkowych) nie wiecej, niz 7.000 zt.; wyliczenie kosztow
dotyczgcych raportow na temat wybranego watku politycznego (partii) nie
uwzglednia petnego zakresu dziatan realizowanych przez zespot NASK, co sprawia,
ze wyliczenia dotyczgce wynagrodzeh — przekazane PKW - sg niewtasciwe i
nieadekwatne.

Skarzgcy zarzucit wskazanej uchwale:

1) naruszenie zasad prawidtowego postepowania przez PKW polegajgce na
braku okreslenia w zaskarzonej Uchwale (uzasadnieniu) na podstawie jakich
dowoddw i ustalen PKW uznata zakwestionowane dziatania oséb trzecich: za akty
agitacji wyborczej; za dziatania inne, niz dozwolone z mocy art. 132 § 5 pkt 1
I 2 k.wyb.; za $wiadczenia uswiadomione przez Komitet; za Swiadczenia tolerowane
przez Komitet; za Swiadczenia zaakceptowane przez Komitet; za swiadczenia
0 wartosci ustalonej w uzasadnieniu Uchwaty, co skutkuje tym, ze PKW w zadnym
stopniu nie wykazata ani wystgpienia jakiejkolwiek przestanki odrzucenia
sprawozdania Komitetu, ani wartosci zakwestionowanych swiadczen majgtkowych.

2) naruszenie zasad prawidtowego postepowania, w szczegolnosci
nieuzasadnione opieranie sie na konstrukcji domniemania faktycznego i wadliwe
wykorzystanie tej konstrukcji przez PKW prowadzgce do wadliwego ustalenia, ze
zakwestionowane dziatania oséb trzecich: stanowity akty agitacji wyborczej; nie
miescity sie w zakresie swiadczen dozwolonych z mocy art. 132 § 5 pkt 1 2 k.wyb.;

byty objete sSwiadomoscig Komitetu, byty tolerowane przez Komitet, zostaty



| NSW 55/24 8

zaakceptowane przez Komitet; przedstawiaty wartos¢ rynkowg o wartosci ustalonej
w uzasadnieniu Uchwaty.

3) naruszenie prawa materialnego w postaci przepisow: art. 144 § 1 pkt 3 a),
e) k.wyb. w zw. z art. 132 § 5 k.wyb., art. 127 § 1 k.wyb., art. 130 § 2 k.wyb., art.
135 § 1 k.wyb., art. 199 § 1 k.wyb. i art. 259 § 1 k.wyb., w zw. z art. 60 k.c. w zw. z
art. 66 § 1 k.c., art. 70 § 1 k.c., art. 888 k.c., art. 750 k.c., art. 734 § 1 k.c., art. 331 §
1 k.c., art. 38 k.c. i art. 39 § 2 k.c., przez nieprawidlowg wyktadnie i btedne
zastosowanie, polegajgce na uznaniu, ze: a) ,przyjecie” nieodptatnej korzysci
majatkowej przez Komitet odbywa sie nie tylko w drodze ztozenia o$wiadczenia
woli Petnomocnika Finansowego Komitetu — wyraznego bgdz konkludentnego, o
akceptacji Swiadczenia, ale takze w sytuacji wiedzy o takowym oraz braku reakcji
(ze strony Komitetu, jako catosci) — PKW przyjeto takg wiedze i brak reakcji
Komitetu na podstawie domniemania faktycznego; b) nieodptatne $wiadczenia
agitacyjne partii politycznych zwigzanych z Komitetem, funkcjonariuszy publicznych
desygnowanych przez te partie, kandydatow z list Komitetu, stanowig swiadczenia
.przyjete” przez niego niezaleznie od $wiadomosci i woli petnomocnika
finansowego Komitetu; c) w/w Swiadczenia agitacyjne spowodowaty przekroczenie
limitow wydatkéw Komitetu.

Pismem z 24 wrzeénia 2024 r. (data prezentaty Sgdu Najwyzszego) PKW
udzielita odpowiedzi na odwotanie Komitetu, w ktéorym podtrzymata stanowisko
zawarte w sentencji i uzasadnieniu zaskarzonej uchwaty oraz wniosta o oddalenie
skargi.

Pismem z 6 listopada 2024 r. (data prezentaty Sgdu Najwyzszego) Komitet
wniost o udzielenie zabezpieczenia roszczenia skarzgcego poprzez orzeczenie, ze
zaskarzona uchwata PKW nie jest wykonalna do czasu rozstrzygniecia niniejsze;j
sprawy. Do wniosku zostato dotgczone oswiadczenie dyrektora finansowego Prawa
i Sprawiedliwosci o wstrzymaniu subwencji i wynikajgcej z tego niekorzystnej
sytuacji finansowej parti pomimo braku prawomocnego rozstrzygniecia

przedmiotowej sprawy.

Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuije:
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Wywiedziona w niniejszej sprawie skarga jest zasadna.

1. Sad Najwyzszy uznat za wiasciwe poczynienie na wstepie generalnych
uwagi dotyczace roli partii politycznych dla funkcjonowania demokratycznego
panstwa prawnego. Po pierwsze, przepisy Konstytucji RP ksztaftujgce status i
znaczenie ustrojowe partii politycznych zostaty usytuowane w rozdziale |
Konstytucji RP zatytutowanym ,Rzeczpospolita” (art. 11), co jest wyrazem rangi,
jakg ustrojodawca przypisat instytucji partii politycznych. Po drugie, przepisy te
gwarantujg obywatelom polskim wolnos¢ tworzenia i dziatania partii politycznych
na zasadzie dobrowolnosci i rownosci (zasada pluralizmu politycznego). Po trzecie,
Konstytucja RP w sposob precyzyjny formutuje cel tworzenia i dziatania partii
politycznych, czyli wptywanie metodami demokratycznymi na ksztattowanie polityki
panstwa (art. 11 ust. 1 i 2). Po czwarte, ustanawia zasade jawnosci finanséw partii
politycznych. Po pigte, na podstawie rozwigzan ustawowych, w celu realizacji
postanowien Konstytucji RP, zostata wprowadzona zasada finasowania partii
politycznych ze s$rodkéw pochodzacych z budzetu panstwa oraz zasady
dokonywanej przez PKW kontroli Zzrodet pozyskiwania przez partie polityczne
srodkow finansowych i ich wydatkowania, w tym na cele kampanii wyborczych.

Kontrola finasowania kampanii wyborczych odbywa sie za posrednictwem
przedktadanego PKW przez petnomocnika finansowego komitetu wyborczego
sprawozdania finansowego, ktére obejmuje przychody, wydatki oraz zobowigzania
finansowe komitetu wyborczego, w tym informacje o uzyskanych kredytach
bankowych i warunkach ich uzyskania (art. 142 § 1 k.wyb.). PKW, po
przeprowadzeniu kontroli sprawozdania finansowego komitetu wyborczego, moze
przyja¢ sprawozdanie bez zastrzezen, przyjgC sprawozdanie ze wskazaniem na
uchybienia (art. 144 § 1 pkt 2 k.wyb.) albo odrzuci¢ sprawozdanie (art. 144 § 1 pkt 3
iart. 144 § 2 k.wyb.).

Odrzucenie sprawozdania finansowego komitetu wyborczego nastepuje
wylgcznie w przypadku stwierdzenia, ze komitet: pozyskiwat lub wydatkowat srodki
na cele niezwigzane z wyborami, pozyskiwat srodki przed dniem przyjecia
zawiadomienia o jego utworzeniu lub po dniu wyborow, wydatkowat srodki przed
dniem przyjecia zawiadomienia o0 jego utworzeniu lub po dniu ziozenia

sprawozdania finansowego, wydatkowat srodki z przekroczeniem limitu, tj. naruszyt
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art. 129 lub art. 135 k.wyb. (art. 144 § 1 pkt 3 lit. a k.wyb.); przeprowadzat zbiorki
publiczne, czym naruszyt art. 131 § 2 k.wyb. (art. 144 § 1 pkt 3 lit. b k.wyb.);
przyjmowat srodki finansowe pochodzgce ze zZrodta innego niz Fundusz Wyborczy,
czym naruszyt art. 132 § 1 lub § 2 k.wyb. (art. 144 § 1 pkt 3 lit. ¢ k.wyb.); pozyskiwat
korzysci majgtkowe z naruszeniem art. 132 § 3-6 k.wyb. (art. 144 § 1 pkt 3 lit. d
k.wyb.); przyjat korzysci majgtkowe o charakterze niepienieznym z naruszeniem art.
132 § 5 k.wyb. lub od podmiotow niewymienionych w tych przepisach (art. 144 § 1
pkt 3 lit. e k.wyb.); skorzystat z poreczenia kredytu przez osobe niebedaca
obywatelem polskim majgcym miejsce statego zamieszkania na terenie RP lub z
przekroczeniem limitu zobowigzania poreczyciela, lub z dokonania czynnosci
skutkujgcej zmniejszeniem wartosci zobowigzan komitetu przez osobe niebedgca
obywatelem polskim majgcym miejsce statego zamieszkania na terenie RP lub z
naruszeniem limitu wptat, czym naruszyt art. 132 § 6 k.wyb. (art. 144 § 2 k.wyb.).
Przy czym naruszenia art. 129, art. 135 i art. 132 § 5 k.wyb. stanowig przestanke
odrzucenia sprawozdania, o ile kwota srodkéw przyjetych lub wydatkowanych albo
wartos¢ przyjetych korzysci majgtkowych o charakterze niepienieznym przekracza
1% ogdlnej kwoty przychodow komitetu wyborczego (art. 144 § 1 pkt 2 k.wyb.).

Po uprawomocnieniu uchwaty PKW o odrzuceniu sprawozdania komitetu
wyborczego przystugujgca partii politycznej lub komitetowi wyborczemu wyborcow
dotacja podmiotowa pomniejszona zostaje o kwote stanowigcg rownowartosc
trzykrotnosci wysokosci srodkéw pozyskanych lub wydatkowanych z naruszeniem
art. 144 § 1 pkt 3 k.wyb. (art. 148 § 1 k.wyb.). Prawomocne odrzucenie
sprawozdania finansowego pocigga réwniez za sobg pomniejszenie subwencji na
takich samych zasadach jak to ma miejsce w przypadku dotacji podmiotowej (art.
148 § 2 k.wyb.). Przy czym pomniejszenie wysokosci dotacji lub subwenciji
nie moze przekracza¢ 75% jej wysokosci (art. 148 § 3 k.wyb.).

2. Celem powyzszych rozwigzan ustawowych jest zapewnienie uczciwej
rywalizacji wyborczej partii politycznych (,rownos$¢ szans w rywalizacji politycznej”) i
zabezpieczenie pluralizmu politycznego. Przewidziane w Kodeksie wyborczym
konsekwencje odrzucenia sprawozdania finansowego komitetu wyborczego
stanowig swego rodzaju sankcje za naruszenie ustawowych zasad gromadzenia i

wydatkowania s$rodkéw finansowych i majg niwelowa¢ przewage tych partii
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politycznych, ktére naruszyty ww. zasady oraz zmusza¢ wiadze partii politycznych
do rozwazania, czy ewentualne dziatania zwigzane z nielegalnym finasowaniem ich
dziatalnosci beda dla partii optacalne (zob. P. Uzigbto, Kilka uwag o zgodnosci z
Konstytucjg RP przepiséw art. 38a ust. 2 oraz art. 38d ustawy o partiach
politycznych, Gdanskie Studia Prawnicze, t. XXXVIII, 2017, s. 237). Utrata srodkéw
finansowych (w formie subwencji lub dotacji) przystugujgcych partii politycznej z
budzetu panstwa znaczgco ogranicza bowiem ,mozliwosci podejmowania
konkurenciji politycznej w wyborach i podejmowania skutecznej rywalizacji z innymi
ugrupowaniami” (zob. Stanowisko Rzecznika Praw Obywatelskich w sprawie
o sygn. akt P 8/17, VI1.610.11.2016.JZ, 12.06.2017 r., s. 14).

Troska o zachowanie ,rownosci szans” rywalizacji politycznej w kontekscie
finansowania partii politycznych byta takze przedmiotem zainteresowania
Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka (ETPCz), ktéry wielokrotnie zwracat
uwage, ze kontrola finansowa nigdy nie powinna by¢ wykorzystywana jako
narzedzie polityczne do sprawowania kontroli nad partiami politycznymi, zwtaszcza
pod pretekstem, ze partia jest finansowana ze srodkéw publicznych oraz, ze aby
zapobiec naduzywaniu mechanizmu kontroli finansowej do celéw politycznych,
nalezy stosowac¢ wysoki standard ,przewidywalnosci” w odniesieniu do przepiséw
regulujgcych kontrole finanséw partii politycznych, zaréwno pod wzgledem
natozonych konkretnych wymogoéw, jak i sankcji, ktére pocigga za sobg naruszenie
tych wymogdéw (zob. m.in. wyrok ETPCz z 26 kwietnia 2016 r. w sprawie
Cumbhuriyet Halk Partisi przeciwko Turcji, skarga nr 19920/13, § 88).

W literaturze przedmiotu wielokrotnie wskazywano, ze utrata prawa do
otrzymania $rodkéw finansowych z budzetu panstwa moze negatywnie wptywac¢ na
gwarancje wynikajgce z zasady pluralizmu politycznego $cisle powigzanej z zasadg
demokratycznego panstwa prawnego — art. 2 Konstytucji, zasadg zwierzchnictwa
narodu — art. 4 Konstytucji i legalizmu — art. 7 Konstytucji (tak wyroki TK: z 3 marca
2000 r., sygn. Pp 1/99; z 14 grudnia 2004 r., sygn. K 25/03; por. takze M. Granat, A.
Gorgol, J. Sobczak, Ustawa o partiach politycznych, Komentarz, red. M. Granat,
Warszawa 2003, s. 42). W istocie bedzie to bowiem prowadzi¢ do uniemozliwienia
prowadzenia dziatalnosci politycznej w szerokim zakresie i w efekcie do

marginalizacji, a nawet jej faktycznej likwidacji (zob. P. Uzieblo, Kilka uwag o
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zgodnosci z Konstytucjg RP przepisow art. 38a ust. 2 oaz art. 38d ustawy o
partiach politycznych, Gdanskie Studia Prawnicze, t. XXXVIII, 2017, s. 236; T.
Gwozdz, Finansowanie kampanii wyborczej w Polsce, Studia Wyborcze, t. 29, 2020,
s. 93).

Konstytucja RP wprowadza wiec trzy réwnorzedne elementy ksztattujgce
pozycje ustrojowg partii politycznych: a) majg one zrzeszac¢ obywateli polskich na
zasadach dobrowolnosci i rownosci (zasada pluralizmu politycznego), b) ich celem
jest wptywanie metodami demokratycznymi na ksztattowanie polityki panstwa
(zasada demokratycznego ksztattowania polityki panstwa), c) ich finansowanie jest
jawne (zasada jawnosci finasowania partii politycznych). W sytuacji, w ktérej
dochodzi do swoistej kolizji miedzy tymi zasadami niezbedne jest wazenie ww.
konstytucyjnych wartosci. Taki obowigzek spoczywa nie tylko na ustawodawcy, ale
takze na organach stosujgcych prawo, w tym PKW. Jesli wiec kolizja taka zachodzi
miedzy zasadg pluralizmu politycznego (ktbra ma na celu zagwarantowac
ksztattowanie polityki panstwa w sposdb demokratyczny), a zasadg jawnosci
finasowania partii politycznych (ktéra ma na celu zapewnienie réwnego i
transparentnego uczestniczenia partii politycznych w wyborach), to nalezy w
mozliwie optymalny sposéb zabezpieczac przejrzystosé finansowg funkcjonowania
partii politycznych oraz zasade pluralizmu politycznego i wynikajgcej z niej rowno$é
szans w rywalizacji politycznej. Inaczej moéwigc, chodzi o mozliwie petne
zabezpieczenie rownych zasad rywalizacji politycznej, a wiec z jednej strony
Zzapewnienie transparentnego uczestnictwa partii politycznych w wyborach, a z
drugiej uniemozliwienie naduzywania mechanizmu kontroli finansowej do celéw
politycznych.

3. Przepisy Konstytucji RP naktadajg na organy panstwa obowigzek
kreowania przestanek tworzenia i nieskrepowanego dziatania wielu partii
politycznych, w tym obowigzek ustanowienia przepiséw niedopuszczajgcych do
arbitralnego ograniczania wolnosci tworzenia i dziatania partii politycznych (por. W.
Sokolewicz, Uwagi do art. 11 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
t. 2, red. L. Garlicki, Warszawa 2007, s. 10). Ustawodawca rozwijajac
postanowienia Konstytucji RP jest wiec zobowigzany do takiego uksztattowania

przepisow ustawowych, aby w sposéb optymalny mogt zostac zrealizowany wymaog
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zapewnienia partiom politycznym réwnosci szans wyborczych, tj. zeby z jednej
strony sankcje za naruszenia ww. zasad byly dostatecznie dotkliwe, a z drugiej,
aby nie prowadzity one do znacznego i arbitralnego ograniczenia zasady pluralizmu
politycznego. Sad Najwyzszy przypomina, ze Kodeks wyborczy w pierwotnym
brzmieniu przewidywat swoisty automatyzm odrzucenia sprawozdania komitetu
wyborczego bez wzgledu na charakter i skale naruszen, co rodzito powazne
zastrzezenia z punktu widzenia zasady wolnosci tworzenia i dziatania partii
politycznych (art. 11 ust. 1 Konstytucji), a takze zasady proporcjonalnosci w
zakresie ograniczenia korzystania z konstytucyjnych praw i wolnosci (art. 31 ust. 3
Konstytucji) oraz zasady ochrony praw majatkowych (art. 64 ust. 1 Konstytucji),
(zob. np. postanowienie Sgdu Najwyzszego z 14 grudnia 2016 r., Il SW 15/16).
Tozsame stanowisko byto prezentowane w doktrynie prawa (zob. R. Piotrowski,
Demokracja a finansowanie partii politycznych w $wietle Konstytucji RP, Studia
luridica Lublinensia 2014, nr 22, s. 288; P. Uziebto, Kilka uwag o zgodnos$ci z
Konstytucjg RP przepiséw art. 38a ust. 2 oraz art. 38d ustawy o partiach
politycznych, Gdanskie Studia Prawnicze, t. XXXVIII, 2017, s. 237). W rezultacie
doszto do korekty przestanki uprawniajgcej do odrzucania sprawozdan finansowych
(art. 144 § 1 pkt 2 k.wyb.) i uelastycznienia negatywnych konsekwencji naruszenia
przepisow finansowych (poprzez wprowadzenie przywotywanej juz klauzuli
naruszen, ktore nie przekraczajg 1% ogolnej kwoty przychodéw komitetu
wyborczego). Z kolei podobne w swym charakterze doprecyzowanie rozwigzan
uksztattowanych w art. 38a ustawy o partiach politycznych (ustawa z dnia 26
stycznia 2023 r. 0 zmianie ustawy — Kodeks wyborczy oraz niektérych innych
ustaw, Dz.U. 2023, poz. 497) miato w intencji projektodawcéw ,wyeliminowaé
uznaniowe podejmowanie decyzji przez PKW” (tak: Uzasadnienie poselskiego
projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks wyborczy oraz niektérych innych
ustaw, druk nr 2897, s. 31; por. J. Szymanek, Ocena skutkéw prawnych regulacji
zawarte]j w poselskim projekcie ustawy o zmianie ustawy Kodeks wyborczy oraz
niektérych innych ustaw, Sejm RP IX kadencja, druk nr 2897, Warszawa, dnia 6
kwietnia 2023 r., s. 14).

Sciste okreslenie przez ustawodawce przestanek odrzucenia sprawozdania

finansowego komitetu wyborczego jest wiec rozwigzaniem gwarantujgcym
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bezstronnos¢ rozstrzygnie¢ PKW. Odrzucenie sprawozdania moze nastgpic
bowiem wtedy i tylko wtedy, gdy stwierdzony stan faktyczny odpowiada naruszeniu
przez komitet wyborczy jednego z enumeratywnie wskazanych w art. 144 § 1 pkt 3
lub w art. 144 § 2 k.wyb. zakazéw ustawowych. Zabezpiecza to komitety wyborcze
przed arbitralnoscig decyzji Komisji, a Komisje przed zarzutami stronniczo$ci.
Dotychczasowa wieloletnia praktyka potwierdzata stusznos¢ takiego rozwigzania,
albowiem zarzuty stronniczego dziatania PKW nalezaty do rzadko$ci, a ilekro¢ byty
podnoszone w skargach na jej uchwaty w sprawach sprawozdan finansowych,
wnoszonych do Sgdu Najwyzszego przez petnomocnikow finansowych komitetow
wyborczych, Sad Najwyzszy zarzuty te oddalat (zob. m.in. postanowienie Sgdu
Najwyzszego z 22 wrzesnia 2016 r., Il SW 7/16). Kategoryczne brzmienie
przepisow stanowigcych podstawe odrzucenia sprawozdania finansowego ma
zatem takze znaczenie dla wiarygodnosci PKW, jako organu kontrolnego
oraz przeprowadzajgcego wybory i ustalajgcego ich wyniki.

4. Podstawg odrzucenia sprawozdania finansowego Komitetu wyborczego,
ktéry ztozyt skarge do Sgdu Najwyzszego, byto zakwalifikowanie przez PKW jako
korzysci majgtkowych o charakterze niepienieznym przyjetych przez ten Komitet
wyborczy dziatan podmiotow zwigzanych z szeroko rozumiang sferg aktywnosci
organow panstwa lub podmiotéw zaleznych od tych organdw, tj. Rzgdowego
Centrum Legislacji, Naukowej i Akademickiej Sieci Komputerowej — Panstwowy
Instytut Badawczy, Ministerstwa Obrony Narodowej, [...] Specjalnej Strefy
Ekonomicznej SA (dalej jako organy i agendy panstwowe).

Dokonujgc ww. kwalifikacji PKW wskazata, ze: ,[p]Jo szczegdtowej analizie
zgromadzonych informacji oraz wyjasnien Petnomocnika Finansowego Komitetu
Wyborczego Prawo i Sprawiedliwos¢ Panstwowa Komisja Wyborcza stwierdza, ze
niektére dziatania podejmowane przez podmioty inne niz Komitet Wyborczy Prawo i
Sprawiedliwos¢ majg charakter korzysci majgtkowych o charakterze niepienieznym
przekazanych temu Komitetowi, a podejmowanie tych dziatah przez podmioty i
osoby Scisle zwigzane z partig polityczng Prawo i Sprawiedliwosé (tym samym z
Komitetem), wiedza Komitetu o tych dziataniach oraz brak jego reakcji na dziatania
prowadzone w sposéb oczywisty na jego rzecz oznaczajg przyjecie tych korzysci”

(s. 12 uzasadnienia zaskarzonej uchwaty).
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W liczgcym 15 stron uzasadnieniu ww. uchwaty PKW jedynie przywotany
wyzej fragment odnosi sie do kluczowego w sprawie zagadnienia prawnego, tj. czy
owe ,dziatania podejmowane przez podmioty inne niz Komitet Wyborczy Prawo i
Sprawiedliwos¢”, ktorymi sg organy panstwa i agendy panstwowe (lub odpowiednio
osoby sprawujgce funkcje publiczne), mieszczg sie w hipotezie art. 144 § 1 pkt 3 lit.
e k.wyb. PKW przyjeta w sposob dorozumiany, ze zakres normatywny przepisu
obejmuje tego rodzaju aktywnos¢. Co szczegodlnie warte podkreslenia — poza
zacytowanym stwierdzeniem — uchwata nie zawiera zadnego uzasadnienia w tym
wzgledzie. Zaprezentowane w zaskarzonej uchwale motywy podjecia przez PKW
takiego wtasnie rozstrzygniecia wymykajg sie catkowicie spod kontroli Sgdu
Najwyzszego. Nie jest wiadome jakie ,informacje oraz wyjasnienia Petnomocnika
Finansowego Komitetu Wyborczego Prawo i Sprawiedliwo$¢” zostaty poddane
analizie, na czym polegata ,szczegdtowa analiza zgromadzonych informacji oraz
wyjasnien”, jak zostata przeprowadzona, jaki byt tok rozumowania organu, z jakich
przyczyn te, a nie inne, dziatania zostaty zakwestionowane, dlaczego PKW przyjeta,
ze wyliczone w uchwale dziatania ,majg charakter korzysci majgtkowych o
charakterze niepienieznym przekazanych temu Komitetowi”, w czym przejawiata sie
,wiedza Komitetu o tych dziataniach”, wreszcie, co sktonito w realiach tej konkretne;j
sprawy do przyjecia, ze ,wiedza Komitetu o tych dziataniach oraz brak jego reakcji
na dziatania prowadzone w sposdb oczywisty na jego rzecz oznaczajg przyjecie
tych korzysci”. Uzasadnienie uchwaty jest wiec obarczone istotnymi wadami
konstrukcyjnymi, a jej ksztatt uniemozliwia petng rekonstrukcje motywow oraz
ustalen dokonanych przez PKW, prowadzacych w konsekwencji do odrzucenia
sprawozdania finansowego Komitetu. Juz sama zatem tre$¢ uzasadnienia, nie
pozwalajgca w zaden sposdb na przeprowadzenie kontroli sgdowej uchwaty PKW,
wskazuje na zasadnosc¢ ztozonej skargi.

5. W ocenie Sadu Najwyzszego do uznania przedmiotowej skargi
za zasadng prowadzg takze inne okolicznosci sprawy.

Ustalenie przez PKW stanu faktycznego i stwierdzenie, ze doszto
do naruszenia wskazanych w art. 144 § 1 pkt 3 lub w art. 144 § 1 k.wyb. zakazéw
winno jednoznacznie wynika¢ z uzasadnienia przyjetej uchwaty. Z ustalen Sgdu

Najwyzszego wynika, ze PKW nie sprostata takiemu wymogowi. Uzasadnienie
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zaskarzonej uchwaty PKW zdominowane jest przez wyszczegolnienie dokumentow,
jakie zostaty przedstawione PKW, zas ukazanie motywow przyjetego
rozstrzygniecia sprowadza sie w istocie do jednego, przywotanego juz wyzej,
akapitu oraz do lakonicznych i ogdlnych rozwazah na temat pojecia ,przyjecia”
korzysci majagtkowych o charakterze niepienieznym. Brak elementéw uzasadnienia
zaskarzonej uchwaty prezentujgcych tok rozumowania PKW, a takze efektow
przeprowadzonej oceny dowodow oraz podstaw ustalen faktycznych nakazuje
uznac¢, ze uzasadnienie zaskarzonej uchwaty nie spetnia koniecznych warunkéw
umozliwiajgcych poddanie rozstrzygniecia kontroli, gdyz jest ogdinikowe i arbitralne.
Nie sposob z niego wywnioskowaé, jakie konkretne okolicznosci faktyczne
doprowadzity PKW do uznania, ze zostaty spetnione przestanki do odrzucenia
sprawozdania finansowego Komitetu. Tres¢ uzasadnienia ma wskazywa¢ na
okolicznosci, ktére dang decyzje czynig zasadng. Okoliczno$ci takiej nie stanowi
sam fakt, ze decyzje podjgt organ do tego umocowany, ani tez samo zapewnienie
tego organu o zasadno$ci podjetej przezen decyzji.

Wprawdzie art. 144 k.wyb. nie okresla blizej wymogdéw co do tresci
uzasadnienia, co nie oznacza jednak, ze moze sprowadzacC sie w istocie do
przytoczenia okreslonych przestanek odrzucenia sprawozdania i poprzestaniu na
ogolnych stwierdzeniach. Regulacja  dotyczgca procedowania PKW
nad sprawozdaniem wyborczym komitetu jest wybitnie szczagtkowa. Ze wskazanego
przepisu wynika wytgcznie sposob, termin zatatwienia sprawy, mozliwos¢
uzyskiwania opinii lub ekspertyz, wyjasnien od komitetbw wyborczych oraz pomocy
od organow administracji publicznej. Nie oznacza to jednak, ze dziatania PKW nie
majg spetniac takich jakosciowych standardéw procedowania jak: uczciwosci,
obiektywizmu, bezstronnosci, wszechstronnosci, wnikliwosci, starannosci,
rzetelnosci, poszanowania zasad logiki oraz doswiadczenia Zzyciowego,
etc. PKW jako organ panstwowy podlega kluczowej normie z art. 2 Konstytucji RP.
W panstwie prawa zas jakiekolwiek procedury, zwtaszcza sankcyjne (penalne, czy
guasi-penalne) muszg bezwzglednie odbywacé sie w warunkach szeroko rozumiane;j
rzetelnosci i profesjonalizmu.

W Swietle powyzszego nie sposob odmowi¢ racji skarzgcemu, ktory

wskazuje na naruszenie przez PKW zasad postepowania, polegajgcych na braku
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okreslenia w zaskarzonej uchwale, na podstawie jakich dowoddw i ustalen PKW
uznata dziatania osob trzecich za akty agitacji wyborczej, inne niz dozwolone z
mocy art. 132 § 5 pkt 1 i 2 k.wyb. Niewatpliwie racje ma skarzacy, ze PKW w
uzasadnieniu  zaskarzonej uchwaly dokonata iluzorycznej prezentacji
przeprowadzonych dowodow i podstaw faktycznych poczynionych ustalen. Nie
mozna tez wywnioskowac, jakie konkretne fakty zostaty wywiedzione z zebranego
materiatu dowodowego, a takze co zdecydowato o zaprzeczeniu ustaleniom
Komitetu, a daniu wiary twierdzeniom zawartym w pismach kierowanych do Komisiji,
bedgcych podstawg podijetej decyzji. W razie spornego charakteru danej kwestii,
PKW jest uprawniona i zobowigzana zarazem do prowadzenia postepowania
dowodowego i starannej analizy zebranego materiatu, czego efektem musi byc¢
prezentacja rozumowania w uzasadnieniu uchwaty. Komisja nie tylko zbiera
stanowiska od komitetow i zawiadamiajgcych, ale moze pozyskiwaé opinie i
ekspertyzy (art. 144 § 4-6 k.wyb.). W okolicznosciach niniejszej sprawy jest to o tyle
istotne, ze jedyna przeprowadzona opinia biegtego, badajgcego sprawozdanie
finansowego Komitetu, byla dla skarzgcego korzystna. Jezeli zatem PKW
zamierzata zakwestionowac opinie biegtego rewidenta, musiata sie do niej odniesc i
przedstawi¢ argumenty przemawiajgce za innym stanowiskiem, czego w ogdle nie
uczynita.

Mozna zatem zgodzi¢ sie ze skarzgcym, ze PKW ,niejako milczgco
zaaprobowata twierdzenia, wywody i dywagacje podmiotow kierujgcych do tego
organu swe zgtoszenia, skargi, czy zawiadomienia” (s. 8 odwotania Komitetu)
I nie wyjasnita swojego stanowiska w tym wzgledzie.

Rozwazania PKW sg w tym zakresie arbitralne, ogolnikowe, blankietowe
i dalekie od spetnienia jakichkolwiek standardow rzetelnego argumentowania.

6. Odnoszac sie szczegodtowo do wskazanych przez PKW naruszen:

Za pierwszy przypadek naruszenia art. 132 § 5 k.wyb. PKW uznata
prowadzenie przez etatowych pracownikow Rzgdowego Centrum Legislacji w
czasie kampanii wyborczej dziatan promujgcych o&éwczesnego Prezesa RCL
bedacego kandydatem Komitetu na posta i przyjeta wartos¢ Swiadczen
niepienieznych w wysokosci 183 431,92 2z, wynikajgcg ze wskazanych

przez Prezes Rzagdowego Centrum Legislacji kwot wynagrodzen tych pracownikéw
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w okresie kampanii wyborczej. Komisja w Zzaden sposob nie wyjasnita, jakie
dziatania uznata za promujgce dwczesnego Prezesa RCL oraz nie odniosta sie do
jego wyjasnien, niezaleznie od tego czy byly one stuszne, czy nie. PKW miata
obowigzek odnies¢ sie do nich, gdyz znajgc je nie mogta uznaé oskarzen RCL za
zasadne, nie obalajgc poszczegolnych twierdzen bytego Prezesa. Nawet jesli byli
pracownicy RCL pomagaliby kandydatowi Komitetu w kampanii, to PKW byta
obowigzana zweryfikowac¢ (czego nie uczynita), czy taka pomoc miescita sie, czy
nie miescita w ktorej$ z dozwolonych kategorii nieodptatnych swiadczen na rzecz
kampanii wyborczej, np. nieodptatnego rozpowszechniania plakatow i ulotek
wyborczych przez osoby fizyczne lub pomocy w pracach biurowych udzielanej
przez osoby fizyczne (art. 132 § 5 k.wyb.) i czy byla wykonywana w godzinach
pracy (co ma o tyle znaczenie, ze jeden z kwestionowanych pracownikéw byt
zatrudniony w niepetnym wymiarze czasu pracy). Z uzasadnienia uchwaty nie
wynika takze, czy wskazani pracownicy przebywali w tym czasie np. na urlopie lub
nie wykonywali nalezycie swoich obowigzkéw stuzbowych, a czas pracy
przeznaczali na agitacje wyborczg. Watpliwosci mogg takze budzi¢ okolicznosci
sprowadzajgce sie do ustalenia, czego Komisja takze nie uczynita, czy ewentualne
naruszenie przepisow prawa pracy lub wewnetrznej dyscypliny u danego
pracodawcy, moze by¢ sankcjonowane w procesie sprawozdawczym komitetéw
wyborczych. Trudno bowiem wyobrazi¢ sobie sytuacje, aby PKW byta w stanie
objg¢ wszystkie przypadki, np. aktywnosci pracownikbw w godzinach pracy w
portalach spotecznosciowych, na rzecz danych kandydatéow (tzw. lajkowanie,
publikowanie postéw, komentarzy, podawanie tresci i wiele innych).

Wobec powyzszego nie wytrzymuje takze krytyki przyjecie przez PKW
koncepciji, iz catos¢ wynagrodzenia wszystkich zatrudnionych w ,newralgicznym”
okresie pracownikéw stanowi korzys¢ po stronie Komitetu. Komisja nie wykazata w
jakich proporcjach czas pracy pracownikdbw miat zostaC przeznaczony na
wykonywanie zadan agitacyjnych, a w jakich na inne czynnosci. Przyjecie, ze
pracownik zatrudniony przez 8 godzin dziennie, nieprzerwanie przez catg kampanie
wyborczg nieustannie agitowat (i to w formie ustug spoza katalogu art. 132 § 5
k.wyb.) wymyka sie wszelkim logicznym ustaleniom. Tym bardziej, ze rozpatrzenie

informacji o dziataniach Komitetu mogacych naruszac art. 132 § 5 k.wyb., wymaga
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precyzyjnego wskazania konkretnych korzysci majgtkowych i ich wycenienia.
Warto$¢ przyjetych przez komitet wyborczy niedozwolonych korzysci majgtkowych
podlega bowiem przepadkowi na rzecz Skarbu Panstwa i stanowi podstawe
obliczenia kwoty pomniejszenia dotacji podmiotowej i subwencji z budzetu panstwa
na dziatalnos¢ statutowg partii polityczne;j.

Druga okoliczno$¢ stanowigca, w ocenie Komisji, naruszenie art. 132
§ 5 k.wyb. obejmuje monitoring i opracowywanie przez Naukowg i Akademicka Sie¢
Komputerowg — Panstwowy Instytut Badawczy (NASK) analiz tzw. tematow dnia
okreslonych przez Kancelarie Prezesa Rady Ministrow oraz Centrum Informacyjne
Rzadu, ktérych wartos¢ w ramach Swiadczenia o charakterze niepienieznym na
rzecz Komitetu, PKW ustalita w wysokos$ci 538 737,13 zt. Komisja uznata wskazane
czynno$ci za $Swiadczenia ,przyjete” przez Komitet, pomimo tego, ze w zadnym
zakresie nie rozwazyta, ani nie uwzglednita, ze osrodki rzgdowe miaty wtasny,
niezalezny od kampanii wyborczej, interes w tym, aby monitorowaé reakcje opinii
publicznej na poszczegdlne dziatania administracji rzagdowej, co Scisle wigze sie
m.in. z oceng percepcji spotecznej, pozwalajgc na dostosowanie polityki
informacyjnej i wprowadzenie korekt do prowadzonych polityk. Komisja nie ujawnita
jakiejkolwiek okolicznosci wskazujgcej na otrzymanie lub wykorzystanie przez
Komitet danych, analiz, raportow wykonanych przez NASK w ramach kampanii
wyborczej, nie zbadata, czym jeszcze w ramach umow ramowych zajmowat sie
NASK i nie ustalita proporciji, ilosci (wartosci) tych innych zadan do prac ,przyjetych”
przez Komitet i co istotne nie wskazata Zzadnej jego czynnosci bedacej
nastepstwem przyjecia takich danych z NASK. Komisja, ustalajgc wartosc
omawianego naruszenia, zastosowata ten sam btedny mechanizm, co w przypadku
kwalifikacji pracownikéw Rzgdowego Centrum Legislacji, uznajgc, ze praca catego
zespotu stanowi korzy$¢ Komitetu, podczas gdy w okolicznosciach sprawy jest
bezsporne, ze kwestionowane przez PKW czynnosci w danym momencie
wykonywata wytgcznie jedna osoba.

Kolejne, trzecie naruszenie wskazane przez Komisje polegato
na nieuprawnionym wykorzystaniu w kampanii wyborczej materiatbw zamdwionych
i optaconych przez [...] Urzgd Wojewddzki, ktéry przeznaczyt na nie 100 000,00 zi.

PKW w najmniejszym zakresie nie odniosta sie do faktéw przytoczonych w
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oswiadczeniu A. C., stanowigcym w rzeczywistosci przyznanie sie do sprawstwa tej
nieprawidtowosci. W ten sposob PKW nie tylko arbitralnie nie odniosta sie do
wyjasnien Komitetu, ale wrecz pomineta wyjasnienia faktycznych sprawcow
ewentualnych naruszen. W Zzaden sposob PKW nie ujawnita takze motywow
zaliczenia tych dziatan na poczet niedozwolonych swiadczeh na rzecz Komitetu.
Oczywiscie PKW ma prawo krytycznie ocenia¢ wszelkie oswiadczenia, ale nie ma
prawa pomija¢ ich milczeniem, gdy odnoszg sie one do sedna domniemanego
naruszenia. Nie ma rowniez prawa automatycznie, bez jakiejkolwiek analizy czy
chociazby refleksji, przyznawa¢ wiarygodno$¢ pismom osob i podmiotéw
zawiadamiajgcych o rzekomych  nieprawidtowosciach, odmawiajgc  tej
wiarygodnosci wyjasnieniom adresatow owych ,zarzutéw”, w sytuacji gdy sprawie
nie towarzyszy zadne rozstrzygniecie formalnoprawne, a sprawca naruszenia
zwrocit wykorzystane srodki. Sgd Najwyzszy nie moze wykluczyé, ze koszty
wytworzenia ww. materiatdbw mogtyby zostaé zaliczone jako niedozwolone korzySci
majgtkowe o charakterze niepienieznym przyjete przez Komitet z naruszeniem art.
132 § 5 k.wyb., jesli PKW przeprowadzitaby weryfikacje zebranego materiatu
dowodowego, a przede wszystkim wykazataby (ewentualnie uprawdopodobnita)
przyjecie przez Komitet wyborczy korzysci w takiej formie. Brak jakichkolwiek
ustalen PKW w tym zakresie uniemozliwia jednak jakgkolwiek ocene sposobu
kwalifikacji ww. wydatkéw na rzecz Komitetu wyborczego.

Czwarte naruszenie opiera sie na prowadzeniu agitacji wyborczej podczas
finansowanych ze srodkow publicznych piknikow wojskowych
»oilna Biato-Czerwona” w Z. i U., ktérej wartos¢ zostata obliczona na 138 566,12 zi.
Nie ulega watpliwosci, ze wskazane pikniki wojskowe stuzy¢ miaty w zatozeniu
promocji Wojska Polskiego, szczegdlnie w aspekcie zachety spoteczenstwa do
przystepowania do stuzby wojskowej. PKW zarzuca prowadzenie agitacji wyborczej
podczas dwoch piknikéw wojskowych, w zaden jednak sposob nie wskazuje na
czym ta agitacja miataby polegaé, ani kto jg prowadzit. Sgd Najwyzszy uzyskat
wiedze na temat tych wydarzen z tresci skargi. Na tle tych ustalen, ktorych nie
przytacza w o0gole zaskarzona uchwata, nasuwa sie szereg watpliwosci.
Przyktadowo PKW nie wskazata, dlaczego te wypowiedzi zostaty uznane za

agitacje wyborczg. Z uzasadnienia uchwaty nie wynika kto wygtosit przemdwienie,



| NSW 55/24 21

nie ma zadnej argumentacji na temat tego co mowit i dlaczego wypowiedz ta miata
charakter agitacyjno — wyborczy. Zwraca takze uwage wewnetrzna sprzecznosé¢ w
treSci uchwaty. Skoro bowiem PKW stwierdza, ze udzieleniem korzysci byto
»2umozliwienie wygtoszenia przemowy”, to niezrozumiate jest z jakiego powodu
wlicza do przedmiotu Swiadczenia wszystkie koszty organizacji wskazanych
piknikow (w tym przyktadowo koszt grochowki). PKW tego w zaden sposob nie
wyjasnita.

Pigta okoliczno$¢ uznana za naruszenie art. 132 § 5 k.wyb. zwigzana jest z
produkcjg i emisjg filmu reklamowego 2z udzialem d&éwczesnego Ministra
Sprawiedliwosci, ktéry optacito Ministerstwo Sprawiedliwo$ci w kwocie 2 627
920,00 zt. Komisja w zadnym zakresie nie wyjasnita, dlaczego uznata
te okolicznos$¢ za przyjecie zakazanego swiadczenia niepienieznego. Nie dokonata
jakichkolwiek analiz w tym zakresie i nie wskazata na czym polega agitacyjny
charakter tej publikacji (filmu). PKW nie uwzglednita takze, ze podobne filmy
informujgce o dziataniach wtadz, czy promujgce takie dziatania, sg stosowane
przez wszystkie ekipy rzadzgce (tak w wyborach parlamentarnych, jak i
samorzgdowych w najwiekszych aglomeracjach miejskich) poza kampaniami i w ich
trakcie, natomiast nigdy dotychczas PKW ich nie kwestionowata. Taka zmiana
kierunku podejscia, cho¢ dopuszczalna, powinna spotkaC sie ze szczegdlnie
precyzyjnym wyjasnieniem wyrazonym w uzasadnieniu zaskarzonej uchwaty. PKW
catkowicie pomineta takze istotne okolicznosci uwarunkowania polityki polegajgce
na tym, ze zarobwno w okresie wyboréw, jak i poza nimi, rzady dziatajg, prowadzg
polityke, realizujg programy i komunikujg sie w tym zakresie z opinig publiczng, do
czego majg prawo. Jezeli zatem doszto do przekroczenia granicy dozwolonej
informacji i materiat ten stanowit materiat agitacyjno-wyborczy, PKW winna byta to
szczegotowo uzasadni¢. Rowniez w tym przypadku nawet nie podjeta takiej préby.

Ostatnie szoOste naruszenie, wskazane przez PKW,
polega na zakwestionowaniu  sfinansowania przez |[...] Specjalng Strefe
Ekonomiczng S.A. wydarzenia ,Spacer po zdrowie”, stanowigce zdaniem Komisiji,
element kampanii wyborczej kandydatki na posta zgtoszonej przez Komitet.
Wartos¢ tego finasowania zostata ustalona w wysokosci 32 841,00 zi. PKW,

podobnie jak w powyzszych wypadkach, w zadnym stopniu nie wyjasnita, dlaczego



| NSW 55/24 22

uznata to wydarzenie za element niezgodnego z prawem swiadczenia. Komisja w
szczegolnosci nawet nie wskazata na czym polegato to wydarzenie, i w jakim
zakresie odpowiedzialnos¢ za nie powinien ponie$¢ Komitet.

7. Z uzasadnienia zaskarzonej uchwaty nie wynika rowniez w jaki sposéb
PKW ustalita, ze zakwestionowane $wiadczenia miaty warto$¢ ustalong w
uzasadnieniu zaskarzonej uchwaty. Wartosci te okreslone zostaty nader lakonicznie:

- w odniesieniu do dziatan pracownikéw Rzgdowego Centrum Legislacji —
,warto§¢: 183 431,92 zt, wynikajgca ze wskazanych przez Prezes Rzgdowego
Centrum Legislacji kwot wynagrodzen tych pracownikow w okresie kampanii
wyborczej”,

- w odniesieniu do dziatan Naukowej i Akademickiej Sieci Komputerowej —
Panstwowego Instytutu Badawczego — ,wartos¢: 538 737,13 zt, wskazana w pismie
Dyrektora NASK —[...]",

- w odniesieniu do dziatan [...Jego Urzad Wojewddzki — ,wartos¢: 100 000,00
zt, okre$lona w informaciji Najwyzszej Izby Kontroli”,

- w odniesieniu do dziatan dotyczgcych piknikéw wojskowych pn. ,Silna
Biato-Czerwona” w Z. i U. — ,wartos¢: 138 566,12 zi, okreslona w pismie
Ministerstwa Obrony Narodowej”,

- w odniesieniu do dziatan éwczesnego Ministra Sprawiedliwosci — ,wartos¢
2 627 920,00 zt, okreslona w pismie Ministra Sprawiedliwosci”,

- w odniesieniu do dziatan [...] Specjalnej Strefy Ekonomicznej SA — ,wartos¢:
32 841,00 zt, wynikajgca z faktury wystawionej przez wykonawce”.

Nalezy podkreslic, ze zacytowane wyzej fragmenty, to jedyne fragmenty
uzasadnienia uchwaty, odnoszgce sie do ustalenia kluczowej okolicznosci, jakg jest
okreslenie wartosci kwestionowanych swiadczen. Nie jest wiadome o jakich
pismach, czy fakturach mowa w uzasadnieniu. W zaden sposob nie ujawniono
sposobu ustalenia tych wartosci, zwazywszy, ze w trakcie postepowania Komitet
kwestionowat kazdg z nich. Do zarzutow tych PKW nie odniosta sie w zaden
sposéb, przyjmujgc jedynie arbitralnie wartos¢ naruszen. Jest to o tyle zaskakujgce,
ze Sad Najwyzszy z urzedu ma wiedze, ze w dotychczasowych przypadkach
uznawania dziatan podmiotéw trzecich za korzysci majgtkowe o charakterze

niepienieznym przyjete przez komitety wyborcze, PKW kazdorazowo, szczegotowo
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analizowata i podawata w uzasadnieniu uchwaty tg warto$¢, szczegdtowo
okreslajgc dokumenty, stanowigce podstawe (przyktadowo w odniesieniu do faktur
byty to informacje o numerze faktury, daty jej wystawienia, nazwie wystawcy,
przedmiocie faktury). Okreslenie uzyte w zakwestionowanej uchwale PKW:
»faktura wystawiona przez wykonawce” w zaden sposob standardu tego nie spetnia.

Takze PKW przyznaje, ze nie przeprowadzita w tym wzgledzie szerszej
analizy, a warto$¢ przyjetych Swiadczen oparta na dokumentach (czesciowo
fakturach, wycenach) przedstawionych jej przez rézne podmioty informujgce o
dziataniach uznanych za naruszajgce art. 132 § 5 k.wyb. (s. 10 odpowiedzi PKW na
skarge).

W tym miejscu nalezy takze zwrdéci¢ uwage na fakt, ze wskazane przez PKW
naruszenia art. 129, art. 135 i art. 132 § 5 k.wyb. stanowig przestanke odrzucenia
sprawozdania, o ile kwota srodkéw przyjetych lub wydatkowanych albo wartosc
przyjetych korzysci majgtkowych o charakterze niepienieznym przekracza 1%
ogolnej kwoty przychodéw komitetu wyborczego (art. 144 § 1 pkt 2 k.wyb.).
Powyzsze ustalenia jednoznacznie wskazujg, ze PKW nie ustalajgc prawidtowo
wartosci zakwestionowanych swiadczen majgtkowych o charakterze niepienieznym,
nie jest w stanie réwniez stwierdzi¢, czy w sprawie nie ma zastosowania art. 144
§ 1 pkt 2 k.wyb., co stanowi kolejng wade zaskarzonej uchwaty.

8. PKW nie wyjasnia takze na podstawie jakich przestanek uznata, ze
zakwestionowane swiadczenia byly uswiadomione, tolerowane lub zaakceptowane
przez Komitet. Komisja niejako zatozyta, na zasadzie konstrukcji domniemania
faktycznego, wiedze Komitetu jako podstawe uznania szesciu okolicznosci za
uzasadniajgce odrzucenie sprawozdania (s. 12 uzasadnienia uchwaty), bez
wykazania, dlaczego w pozostatych przypadkach ta wiedza nie wystgpita lub nie
miata znaczenia.

Watpliwosci Sadu Najwyzszego budzi opieranie sie PKW na konstrukcji
domniemania faktycznego i na tej podstawie przyjmowanie, ze zakwestionowane
dziatania oséb trzecich stanowity akty agitacji wyborczej objete swiadomoscia,
tolerowane lub zaakceptowane przez Komitet. Nie ma przy tym réwniez racji
skarzagcy, ze kwestie ,przyjecia” nieodptatnej korzysci majgtkowej mozna

sprowadzi¢ wytgcznie do cywilistycznej konstrukcji ,oswiadczenia woli’. W realiach
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niniejszej sprawy nie chodzi bowiem wytgcznie o okreslone przesuniecia majgtkowe
dokonywane miedzy dwoma lub wiecej podmiotami na podstawie konsensusu,
dwustronnej czynnosci prawnej czyli umowy, nawet jesli gospodarka finansowa
komitetbw wyborczych zasadniczo opiera sie na zawieraniu umow lub
przyjmowaniu $wiadczen (s. 33 skargi Komitetu). Rowniez nie sposob zgodzi¢ sie
ze stanowiskiem, ze wyktadnia systemowa i celowosciowa przepisow k.wyb.
obliguje do przyjecia, ze tylko wyrazne (a nie nawet konkludentne) akty woli
petnomocnika finansowego mogg miec¢ znaczenie pod katem oceny, czy doszio do
okreslonego zdarzenia prawnego np. zaciggniecia zobowigzania lub przyjecia
korzysci (s. 36-37 skargi Komitetu). Pomijajgc nawet odmienny charakter prawny
przepiséw cywilnych i wyborczych, wskaza¢ nalezy, ze przedmiotem ustalenia
W niniejszej sprawie jest co do zasady ,przyjecie” niedozwolonych prawem korzysci,
co prowadzi do wniosku, ze ustalenia czynnosciowe, w tym ,przyjecie” mogg miec
szersze znaczenie, a cywilistyczne rozumienie o$wiadczenia woli ma w tym
wzgledzie wytgcznie positkowy charakter. Nie zmienia to jednak faktu, ze PKW
nie poczynita na tym tle szerszych ustalen.

Catos¢ argumentacji zaskarzonej uchwaty w zakresie ustalenia
odpowiedzialnosci Komitetu, sprowadza sie do ogdlnikowego uznania, ze Komitet
.jest powigzany Scistymi zwigzkami personalnymi z organami wiadzy wykonawczej
dziatajgcymi w okresie kampanii wyborczej. Zdaniem PKW, zwigzki te sg tak Sciste,
ze niewyobrazalny jest brak wiedzy wiadz partii politycznej Prawo i Sprawiedliwos¢
o dziataniach tych organow” (s. 9-10 odpowiedzi PKW na odwotanie). Tym samym
PKW konstruuje domniemanie faktyczne co najmniej dorozumianej zgody Komitetu
i przerzuca ciezar dowodowy na jego petnomocnika finansowego, co w istocie czyni
niemozliwym wykazanie przez niego twierdzenia przeciwnego.

Podkreslenia w tym miejscu wymaga, ze zakaz ujety w art. 132 § 5 k.wyb.
zostat sformutowany jednoznacznie: ,Komitetom wyborczym nie wolno przyjmowac
korzysci majgtkowych o charakterze niepienieznym, z wyjgtkiem (...)". W
dotychczasowym orzecznictwie Sgdu Najwyzszego nie ulegato watpliwosci, ze
.przyjecie”, o ktorym mowa w tym przepisie moze wylgcznie polegaé¢ na tyle
Swiadomym przyjeciu przez Komitet niedozwolonych korzysci majgtkowych, ktére

mozna czynnosciowo powigza¢ z catoksztattem zdarzen i okolicznosci,
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prowadzgcych do uznania, ze komitet wyborczy miat wiedze i godzit sie (nawet w
sposob dorozumiany) na korzystanie z tych dobr. Tymczasem PKW w ogodle nie
zajeta sie kwestig ,przyjmowania” przez Komitet wartosci niepienieznych.
Poprzestata na ogolnikowych stwierdzeniach, ze skoro Komitet zwigzany byt z
partig rzgdzgcg w okresie kampanii wyborczej, to przyjat dziatania innych organéw
panstwowych. Z zaskarzonej uchwaty wyraznie wynika, Ze nie przeprowadzono
zadnych rozwazan wskazujgcych na okolicznosci, z ktérych da sie wyprowadzi¢
wniosek, ze doszto do ziszczenia sie znamienia czynnosciowego art. 132 § 5 k.wyb.
W takim stanie rzeczy, odrzucenie sprawozdania Komitetu dokonane zostato z
naruszeniem wspomnianego przepisu, wobec nie wykazania (wrecz nie podjecia
nawet proby wykazania) kluczowej przestanki w postaci przyjecia przez Komitet
Swiadczenia.

Nalezy zatem jednoznacznie stwierdzié, ze zaprezentowana przez PKW
w zaskarzonej uchwale metoda ustalenia odpowiedzialnosci Komitetu za ,przyjecie”
niedozwolonych $wiadczen niepienieznych jest w Swietle aktualnego stanu
prawnego niedopuszczalna i z tego tylko wzgledu nalezato réwniez uzna¢ skarge
za zasadng. W orzecznictwie Sgadu Najwyzszego wielokrotnie wskazywano, ze
odrzucenie sprawozdania finansowego z powodu naruszenia przez komitet
wyborczy partii politycznej zakazu przyjmowania warto$ci niepienieznych nie moze
by¢ oparte na domniemaniu ich prawdopodobnego pozyskania, ale PKW powinna
wykaza¢ (udowodnié) przyjecie realnych, ,zakazanych” majgtkowych wartosci
niepienieznych (zob. postanowienie Sadu Najwyzszego z 21 marca 2012 r.,
[l SW 2/12). Zasadnicze znaczenie dla uznania przyjecia przez komitet wyborczy
okreslonych wartosci ma jednak to, czy catoksztatt zdarzen i okolicznosci prowadzi
do uznania, ze partia polityczna lub komitet wyborczy miaty wiedze i godzity sie
(nawet w sposéb dorozumiany) na korzystanie z tych doébr (zob. postanowienie
Sadu Najwyzszego z 11 stycznia 2017 r., Il SW 18/16; takze: postanowienie Sgdu
Najwyzszego z 14 listopada 2017 r. lll SW 2/17). Okolicznosci te powinny zostaé
jednoznacznie wykazane w zaskarzonej uchwale, czego PKW w Zzaden sposob nie
uczynita. Réwnoczesnie podkreslenia wymaga, ze ocenie Sgdu Najwyzszego
podlega zaskarzona uchwata PKW, w zwigzku z powyzszym nie majg zadnego

Znaczenia procesowego argumenty podnoszone w odpowiedzi na skarge, a ktore
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nie znalazly sie w tresci uzasadnienia uchwaty. OdpowiedZz na skarge nie moze
bowiem stuzy¢ konwalidacji uchybien popetnionych przy wydawaniu zaskarzonej
uchwaty.

9. Zwazywszy powyzsze, PKW w Zzadnym stopniu nie wykazata ani
wystgpienia przestanek odrzucenia sprawozdania Komitetu, ani wartosci
zakwestionowanych swiadczen majgtkowych.

Nalezy takze podkresli¢, ze ze wzgledu na ustrojowy charakter niniejszej
sprawy, tak istotne wady konstrukcyjne uzasadnienia majg réwnie wysokg range,
jak w procesach cywilnych, karnych, czy postepowaniach administracyjnych, w
ktérych ustalenie przez organ odwotawczy razgcej wadliwosci uzasadnienia
prowadzi do rozstrzygniecia kasatoryjnego, skutkujgcego powtdrzeniem
postepowania w pierwszej instancji. Ustawodawca w art. 145 § 6 k.wyb. przesadzit,
ze jedyng mozliwg sankcjg uznania zasadnosci skargi — niezaleznie od rodzaju
zarzutu — jest jej uwzglednienie i automatyczny obowigzek przyjecia sprawozdania
przez PKW. Inaczej ujmujgc, ewentualne wady uchwaty PKW — niezaleznie od ich
rodzaju i rangi — choc¢by dotyczyly tylko warstwy argumentacyjnej uzasadnienia,
skutkujg koniecznoscig wyeliminowania jej z obrotu prawnego. Je$li zatem PKW
zmierzata do odrzucenia sprawozdania finansowego komitetu wyborczego, to miata
obowigzek wykazac¢, ze zachodzg przestanki odrzucenia, czego nie uczynita.

10. Powyzsze uwagi majg szczegolne znaczenie w odniesieniu do przyjetej
w zaskarzonej uchwale podstawy prawnej. Otd6z nie ulega watpliwosci, ze zakres
normy prawnej art. 144 § 1 pkt 3 lit. e k.wyb. w kontekscie rozpatrywanej sprawy
nie jest oczywisty, co wymagato szczegodlnej starannosci przy uzasadnieniu
uchwaty wydawanej w oparciu o tg podstawe prawng. PKW musiata zdawac¢ sobie
z tego sprawe z kilku powoddw.

Po pierwsze, w przygotowywanym przez PKW  dokumencie
»Informacja o realizacji przepiséw Kodeksu wyborczego oraz propozycje ich zmiany”
(z 4 marca 2024 r., ZPOW.502.1.2024) Komisja w pkt. 28 umiescita generalng
propozycje ,zmodyfikowania przepisow okreslajgcych zasady prowadzenia i
finansowania kampanii wyborczej (m.in. art. 84 § 1, art. 106 § 1 i przepiséw karnych
Kodeksu wyborczego) w celu zapobiezenia prowadzeniu i finansowaniu kampanii

wyborczej poza dziatalnoscig komitetdw wyborczych”, wskazujgc, ze: ,[w]ytgcznosé
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komitetow wyborczych na prowadzenie i finansowanie agitacji wyborczej jest
warunkiem koniecznym realnej kontroli zrédet tego finansowania i uniemozliwienia
obchodzenia przepisow Kodeksu wyborczego okreslajgcych limity wptat na rzecz
komitetow wyborczych oraz limity ich wydatkéw”. PKW w momencie wydawania ww.
uchwaly miata wiec sSwiadomos¢ zasadniczych niedostatkbw rozwigzan
normatywnych w obszarze kontroli zrédet finasowania prowadzonej przez komitety
wyborcze agitacji wyborcze,.

Powyzsze zostato potwierdzone przez PKW juz po wydaniu zaskarzonej
uchwaty. Ot6z, w dokumencie zatytutowanym ,Wyjasnienia Panstwowej Komisiji
Wyborczej w sprawie udziatu oséb publicznych w kampanii wyborczej” (z 2 grudnia
2024 r., ZKF.622.9.2024) PKW stwierdzita, ze przepisy Kodeksu wyborczego ,nie
ograniczajg mozliwosci uczestnictwa w kampanii wyborczej osoéb publicznych
(wykonujgcych funkcje publiczne lub przez inng swojg dziatalnos¢ zawodowa,
gospodarczg, spoteczng, kulturalng itp. wptywajgcych znaczgco na funkcjonowanie
spoteczenstwa) ani nie ograniczajg mozliwosci wykonywania przez osoby
uczestniczagce w kampanii wyborczej (w tym jako kandydaci w wyborach)
dziatalnosci publicznej zwigzanej z ich dziatalno$cig zawodowg, gospodarcza,
spoteczng, kulturalng itp.”

Po drugie, problem wykorzystywania funkcji publicznych w trakcie kampanii
wyborczej jest zauwazany w orzecznictwie TK, doktrynie prawa, jak i w
ograniczonym zakresie w obowigzujgcych rozwigzaniach prawnych. Trybunat
Konstytucyjny zwrocit uwage, iz ,partie rzadzgce majg na co dzien wiele okazji, aby
przedstawia¢c w mediach, bezptatnie, swoje dokonania i zamierzenia za
posrednictwem swych cztonkow czy zwolennikdw reprezentujgcych rézne organy i
agendy panstwowe” (zob. wyrok TK z 20 lipca 2011 r., sygn. akt K 9/11). W
doktrynie prawa z kolei wprost wskazano, ze ten aspekt zycia politycznego fgczy
sie z naduzywaniem funkcji publicznych (w analizowanym przypadku chodzito o
samorzgdowe kampanie wyborcze, w szczegolnosci zjawisko organizowania
spotkan z wuczniami w szkotach przez osoby kandydujgce w wyborach i
jednoczesnie piastujgce funkcje wojta, burmistrza, prezydenta miasta czy tez
starosty powiatu). Takie ustalenie prowadzito do sformutowania generalnej uwagi

de lege ferenda: ,ograniczenia w swobodzie prowadzenia kampanii wyborczej (...)
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powinny by¢ jednoznacznie i precyzyjnie zdefiniowane, tak aby nie budzity
watpliwosci w swoim stosowaniu. Obecny stan prawny tego nie gwarantuje” (zob. R.
Balicki, K. Piech, Ograniczenia swobody prowadzenia kampanii wyborczej w
Swietle regulacji kodeksu wyborczego, Polityka i Spoteczenstwo 2015, nr 3,
s. 43-44).

Problematyka aktywnosci oséb piastujgcych najwyzsze funkcje panstwowe w
trakcie kampanii wyborczej zostata szczatkowo uregulowana w rozporzgdzeniu
KRRITV z 21 sierpnia 1996 r. w sprawie trybu postepowania w zwigzku
z prezentowaniem i wyjasnianiem w publicznej radiofonii i telewizji polityki panstwa
przez naczelne organy panstwowe (Dz.U. Nr 109, poz. 526). Zgodnie z § 5
rozporzgdzenia w okresie rozpowszechniania audycji wyborczych wystgpienia
Prezydenta RP, Marszatka Sejmu i Marszatka Senatu oraz Prezesa Rady Ministrow
prezentujgce i wyjasniajgce polityke panstwa emitowane sg w innych pasmach niz
audycje wyborcze i nie powinny zawieraé agitacji i polemik wyborczych.
Rozporzgdzenie to zostato wydane na podstawie art. 22 ust. 3 ustawy o KRRIiTV
(Dz.U. 1993 Nr 7, poz. 34 ze zm.), ktoéry stanowi, ze w drodze rozporzadzenia
okreslony zostanie tryb postepowania w sprawach umozliwienia naczelnym
organom panstwowym bezposrednig prezentacje oraz wyjasnianie polityki panstwa.
Nawet pobiezna analiza ww. upowaznienia wskazuje na niekompletno$¢ jego
tresci. Zgodnie z art. 92 Konstytucji RP upowaznienie ustawowe powinno okresla¢
organ wiasciwy do wydania rozporzagdzenia i zakres spraw przekazanych do
uregulowania oraz wytyczne dotyczgce tresci aktu. Nie jest rolg Sgdu Najwyzszego
przeprowadzenie oceny konstytucyjnosci ww. upowaznienia, niemniej jednak brak
w nim wytycznych potwierdza szczgtkowy charakter regulacji dotyczgcych
aktywnosci publicznej przedstawicieli najwyzszych organow panstwa w trakcie
kampanii wyborczej.

Po trzecie, w orzecznictwie TK przyjmuje sie, ze ,normatywng tre$¢ przepisu
nadawa¢ moze takze praktyka jego stosowania”, co ma szczegodlnie istotne
znaczenie w obszarze konstytucyjnych wolnosci i praw cziowieka i obywatela.
Trybunat w sposob jednoznaczny wskazuje, ze ,ze wzgledu na obowigzek ochrony
konstytucyjnych wolnosci i praw cziowieka i obywatela” nie mozna ,ignorowac

jednolitej i dostatecznie utrwalonej praktyki wyktadni prawa, nawet jeSli jej
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prawidtowosc jest dyskusyjna” (zob. m.in. wyrok TK z 25 listopada 2014 r., sygn. K
54/13, OTK ZU nr 114/10/A/2014; por. wyroki TK z: 27 pazdziernika 2010 r., sygn.
K 10/08, OTK ZU nr 8/A/2010, poz. 81; 12 kwietnia 2011 r., sygn. SK 62/08, OTK
ZU nr 3/A/2011; 6 grudnia 2011 r., sygn. SK 3/11, OTK ZU nr 10/A/2011; 14 lutego
2012 r., sygn. P 17/10, OTK ZU nr 2/A/2012; 8 lipca 2014 r., sygn. K 7/13, OTK ZU
nr 7/A/2014).

W dotychczasowej praktyce stosowania ww. przepisow prawa wyborczego
PKW, przeprowadzajgc kontrole sprawozdan finansowych réznych komitetow
wyborczych, nie uwzgledniata jakichkolwiek dziatah organéw wiadzy publicznej (i
oséb sprawujgcych funkcje publiczne), ktore podejmowane w okresie kampanii
wyborczej mogtyby przynosi¢ ewentualne korzysci wyborcze ktoremukolwiek
komitetowi wyborczemu lub wpltywa¢ negatywnie na postrzeganie ktdéregokolwiek
komitetu wyborczego. Utrwalona praktyka stosowania przepisbw prawa
wyborczego nie wskazywata wiec dotychczas na mozliwos¢ zaliczania aktywnosci
organow panstwa na rzecz komitetu wyborczego. Taka konstatacja powinna,
zdaniem Sagdu Najwyzszego, naktada¢ na organ stosujgcy prawo obowigzek
szczegolnie wnikliwej argumentacji w przypadku zmiany utrwalonej praktyki
stosowania przepisow prawa.

Po czwarte, w doktrynie prawa wskazywano, ze w procedurze badania
sprawozdan finansowych kodeksowe rozwigzania prawne sg szczatkowe. Brak jest
bowiem przepiséw szczegodtowo okreslajgcych, jak powinna przebiega¢ zasadnicza
czes¢ weryfikacji sprawozdan, a organy wyborcze nie majg w wielu przypadkach
realnych mozliwosci faktycznej weryfikacji poprawnosci gospodarki finansowe;j
komitetow. Przy czym dodatkowo katalog przestanek uzasadniajgcych odrzucenie
sprawozdania jest uznawaly jako ,w istocie dos¢ ograniczony”, a przestanki te
nalezy zawsze interpretowacC S$cisle (tak A. PyrzyhAska, Zadania nadzorcze
Panstwowej Komisji wyborczej w polskim prawie wyborczym, Warszawa 2019, s.
61, 364-366; T. Gagsior, Kontrola finansowa komitetdw wyborczych. Zagadnienia
prawnoadministracyjne, Warszawa 2015, s. 227; por. S.J. Jaworski, Panstwowa
Komisja Wyborcza organem kontroli i ochrony prawa, [w:] red F. Rymarz, ludices
electionis custides, Ksiega Pamigtkowa Panstwowej Komisji Wyborczej, Warszawa

2007, s. 91). Przywotana, trafna zdaniem Sadu Najwyzszego, ocena stanu
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prawnego w obszarze kontroli finanséw komitetéw wyborczych, musi prowadzi¢ do
uznania koniecznosci dokonywania szczegdlnie precyzyjnych ustalen zakresu
tresci normatywnej poszczegolnych przepisow, tym bardziej w sytuacji, gdy organ
wyborczy zmierza do objecia swojg kontrolg nowych, dotychczas
niekontrolowanych dziatah prowadzonych w trakcie kampanii wyborczych.

Po pigte, zgodnie z wywodzong z art. 2 Konstytucji RP zasadg okreslonosci
prawa, przepisy prawa nie mogg by¢ stanowione w sposéb niejasny i wieloznaczny.
Zasada ta ma donioste znaczenie w sferze wolnosci i praw cztowieka i obywatela,
w szczegolnosci w obszarze prawa karnego i daninowego. Zgodnie bowiem z art.
31 ust. 3 Konstytucji RP ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych
praw i wolnosci mogg by¢ ustanawiane ,tylko w ustawie”. Niezgodne z tg zasadg
jest wiec takie formutowanie przepiséw ustawy, ktére powoduje niepewnosc jego
adresatow co do ich praw i obowigzkéw (muszg oni wiedzie¢, jakie zachowanie i z
jakich przyczyn ma znaczenie prawne). Ztego wzgledu: a) kazdy przepis
ograniczajgcy konstytucyjne wolnosci lub prawa winien by¢ sformutowany w sposéb
pozwalajgcy jednoznacznie ustali¢, kto i w jakiej sytuacji podlega ograniczeniom (ij.
aby tre$¢ praw i obowigzkéw byta oczywista i pozwalata na wyegzekwowanie); b)
przepis ten powinien by¢ na tyle precyzyjny, aby zapewniona byfa jego jednolita
wyktadnia i stosowanie, c) przepis taki winien byé tak ujety, aby zakres jego
zastosowania obejmowat tylko te sytuacje, w ktérych dziatajgcy racjonalnie
ustawodawca istotnie zamierzat wprowadzi¢ regulacje ograniczajgcg korzystanie z
konstytucyjnych wolnoséci i praw (zob. wyroki TK z: 10 listopada 1998 r., sygn. K
39/97, OTK ZU 6/1998, poz. 99; 13 lutego 2001 r., sygn. K. 19/99, OTK ZU 2/2001,
poz. 30; 21 marca 2001 r., sygn. akt K. 24/00, OTK ZU 3/2001, poz. 51; 30
pazdziernika 2001 r., sygn. K. 33/00, OTK ZU 7/2001, poz. 217; 22 maja 2002 r.,
sygn. K 6/02, OTK ZU 3A/2002, poz. 33). Konstytucyjny wymog jawnosci
finasowania partii politycznej daje wprawdzie podstawy do ustanawiania ograniczen
w sferze finansowej aktywnosci partii politycznych i tworzonych przez te partie
komitetow wyborczych, jednak ograniczenia te muszg spetni¢ wymogi wynikajgc z
zasady okreslonosci prawa. Dotyczy to rowniez sankcji naktadanych przez PKW na
Komitety wyborcze za nieprawidtowe finasowanie kampanii wyborczej. Sankcje

takie majg bowiem charakter finansowy i quasi karny, a wiec sposéb ich
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sformutowania (precyzja) musi by¢ zblizony do wymogdéw stawianych prawu
karnemu i daninowemu, a standardy te powinny by¢ zachowane takze na etapie
stosowania prawa.

Tak  zrekonstruowane standardy, wraz z towarzyszacymi im
niedoskonatosciami legislacyjnymi, naktadaty na PKW obowigzek szczegoine;
starannosci w zwigzku z prowadzonym postepowaniem, i przy formutowaniu
uzasadnienia podejmowanej uchwaty. Tymczasem PKW nie poswiecita
rozwazaniom prawnym zadnej, najmniejszej nawet refleksji.

Sad Najwyzszy negatywnie ocena praktyki wykorzystywania piastowanych
funkcji publicznych w kampanii wyborczej. W tym zakresie w petni podziela
krytyczng ocene takich dziatah wyrazong przez PKW w dokumencie zatytutowanym
»Wyjasnienia Panstwowej Komisji Wyborczej w sprawie udziatu oséb publicznych w
kampanii wyborczej” (z 2 grudnia 2024 r., ZKF.622.9.2024), w szczegolnoSci
w zgodzie z zapatrywaniem Sgdu Najwyzszego pozostaje stwierdzenie, ze ,0soby
publiczne, angazujgce sie w agitacje na rzecz komitetéw wyborczych, obowigzane
sg scisle oddziela¢ takg dziatalno$¢ od swojej dziatalnosci zwigzanej z wykonywang
funkcjg publiczng, zawodowa, gospodarczg, spoteczng, kulturalng itp.”, jak réwniez
przedstawiona przez PKW ocena: ,Niestosowanie sie do tej zasady oznaczatoby
angazowanie srodkéw publicznych podmiotow, ktérych przedstawiciele wtgczajg sie
w promowanie komitetu wyborczego czy kandydatéw w wyborach, co naruszatoby
zasady finansowania komitetow wyborczych okreslone w Kodeksie wyborczym”.

Negatywna ocena wskazanych przez PKW zjawisk zachodzgcych w
przestrzeni publicznej w trakcie kampanii wyborczej nie moze jednak prowadzi¢ do
zastepowania ustawodawcy przez organy stosujgce prawo. Na przeszkodzie
takiemu dziataniu stoi bowiem konstytucyjna zasada legalizmu (art. 7).
Takze komitety wyborcze i partie polityczne nie mogg by¢ post factum zaskakiwane
zasadniczg zmiang podejscia w ocenie prawnej ich dziatalnosci.

Zdaniem Sadu Najwyzszego okreslenie zasad aktywnos$ci osob piastujgcych
funkcje publiczne w okresie kampanii wyborczej nalezy do wytgcznej kompetenc;ji
witadzy ustawodawczej, ktdéra powinna precyzyjnie okresli¢ kiedy, i na jakich
zasadach koszty zwigzane z aktywnoscig tych osob nalezy zalicza¢ do kosztow

kampanii wyborczej danego komitetu wyborczego.
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W swietle powyzszego, postanowiono jak w pkt. 2 sentencji orzeczenia.

11. Whniosek skarzgcego o udzielenie zabezpieczenia jego roszczenia
poprzez orzeczenie, ze zaskarzona uchwata PKW nie jest wykonalna do czasu
rozstrzygniecia niniejszej sprawy nie moze odnieS¢ skutku, z uwagi na jego
niedopuszczalnosé. Kodeks wyborczy, ani zaden inny akt normatywny, nie zawiera
bowiem normy, ktéra mogtaby stanowi¢ podstawe wydania przez Sgd Najwyzszy
orzeczenia potwierdzajgcego okolicznosé, ktéra wynika wprost ze stanu prawnego.

Ztozenie przez petnomocnika finansowego komitetu wyborczego,
zgodnie z art. 145 § 1 k.wyb., do Sadu Najwyzszego skargi na postanowienie PKW
w przedmiocie odrzucenia sprawozdania finansowego komitetu wyborczego
wstrzymuje do momentu rozpoznania tej skargi wykonalno$¢ takiego postanowienia.
Dopiero odrzucenie przez Sgd Najwyzszy skargi powoduje uprawomocnienie sie
ww. postanowienia PKW, co pocigga za sobg skutki prawne przewidziane w art.
148 § 1 2 k.wyb. Nie ulega zatem watpliwosci, ze dopiero odrzucenie przez PKW
sprawozdania finansowego i podtrzymanie tego rozstrzygniecia przez Sad
Najwyzszy skutkuje pomniejszeniem subwencji lub dotacji przystugujgcej partii
politycznej lub komitetowi wyborczemu. Tym samym podejmowanie dziatan na
podstawie nieprawomocnej uchwaty PKW o odrzuceniu sprawozdania finansowego
komitetu wyborczego bytoby przedwczesne, a przede wszystkim prowadzitoby do
naruszenia konstytucyjnego prawa do sgdu oraz kompetencji Sgdu Najwyzszego.

W ocenie Sadu Najwyzszego brak jest zatem podstaw do udzielenia
zabezpieczenia we wskazany przez skarzgcego sposob (wydanie orzeczenia,
ze zaskarzona uchwata PKW nie jest wykonalna do czasu rozstrzygniecia niniejsze;j
sprawy). Takie rozstrzygniecie wynika ponadto z braku podstaw normatywnych
do zabezpieczenia uprawnien o charakterze publicznoprawnym. Nie ulega bowiem
watpliwosci, ze kwestia finasowania dziatalnosci partii i komitetéow wyborczych ze
srodkdéw budzetowych systemowo przynalezy do prawa publicznego. W
orzecznictwie Sadu Najwyzszego przyjeto stanowisko, ze w sprawach publicznych
udzielenie zabezpieczenia jest mozliwe jedynie jako sytuacja wyjgtkowa, o ile
istnieje wyrazny przepis prawa publicznego okreslajgcy szczegdtowo podmiot
upowazniony do udzielenia zabezpieczenia, jego forme oraz zakres (zob.

postanowienia Sgdu Najwyzszego: z 15 wrzesnia 2023 r. | NSW 31/23; z 15
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wrzesnia 2023 r. | NSW 30/23; z 15 wrzesnia 2023 r. | NSW 18/23; z 27 marca
2019 r., | NO 59/18; z 19 wrzesnia 2019 r., | NSW 69/19; postanowienie sktadu
siedmiu sedziéw Sgdu Najwyzszego z 16 pazdziernika 2019 r., | NOZP 2/19). W
Kodeksie wyborczym brak jest przepisu, w ktorym przewidziano mozliwosé
udzielenia zabezpieczenia w sytuacji opisanej we wniosku.

W swietle powyzszego, postanowiono jak w pkt. 1 sentencji orzeczenia.

Joanna Lemarnska
Tomasz Demendecki
Marek Dobrowolski
Oktawian Nawrot
Grzegorz Pastuszko
Mirostaw Sadowski

Krzysztof Wiak

r.g.
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