I NSW 72/23

POSTANOWIENIE

Dnia 5 pazdziernika 2023 r.
Sad Najwyzszy w skfadzie:

SSN Pawet Ksiezak (przewodniczacy)
SSN Leszek Bosek (sprawozdawca)
SSN Krzysztof Wiak

w sprawie ze skargi Fundacii,

na uchwate Panstwowej Komisji Wyborczej Nr [...] z dnia 25 wrzesnia 2023 r.
w sprawie wytycznych dla obwodowych komisji wyborczych dotyczgcych zadan
i trybu przygotowania oraz przeprowadzenia gtosowania w obwodach gtosowania
utworzonych w kraju w wyborach do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu
Rzeczypospolitej Polskiej oraz w referendum ogolnokrajowym zarzgdzonych na
dzieh 15 pazdziernika 2023 r.,

przy udziale Przewodniczgcego Panstwowej Komisji Wyborczej,

po rozpoznaniu na posiedzeniu niejawnym w Izbie Kontroli Nadzwyczajnej i Spraw

Publicznych w dniu 5 pazdziernika 2023 r.,

1. uznaje skarge za zasadng w czesci, tj. w zakresie, w jakim
zaskarzona uchwata przewiduje, ze ,Przepisy prawa nie
przewiduja uprawnienia do wyznaczania obserwatoréw
spotecznych w zwigzku 2z referendum ogélnokrajowym."
(punkt 15 zdanie drugie zatacznika do zaskarzonej uchwaty);

2. umarza postepowanie w pozostatym zakresie.

UZASADNIENIE

Panstwowa Komisja Wyborcza (dalej: ,PKW”) uchwatg Nr [...] z dnia
25 wrzesnia 2023 r. ustalita wytyczne dla obwodowych komisji wyborczych

dotyczgce zadan i trybu przygotowania oraz przeprowadzenia gtosowania
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w obwodach gtosowania utworzonych w kraju w wyborach do Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej oraz w referendum
ogolnokrajowym zarzgdzonych na dzien 15 pazdziernika 2023 r.

W punkcie 15 zatgcznika do uchwaty postanowiono, ze ,Zarejestrowane
w Rzeczypospolitej Polskiej, tj. wpisane do Krajowego Rejestru Sgdowego,
stowarzyszenia i fundacje, do ktérych celéw statutowych nalezy troska
o0 demokracje, prawa obywatelskie i rozwoj spoteczenstwa obywatelskiego,
majg prawo wyznaczy¢ po jednym obserwatorze spotecznym do kazdej komisji
w zwigzku z zarzgdzonymi wyborami do Sejmu i do Senatu. Przepisy prawa
nie przewidujg uprawnienia do wyznaczania obserwatorow spotecznych
w zwigzku z referendum ogdlnokrajowym”. W punkcie 20 zatgcznika do uchwaty
postanowiono natomiast, ze ,Obserwatorzy spoteczni majg takie same uprawnienia,
jakie przystuguja mezom zaufania, nie mogg jednak rejestrowa¢ prac komisji,
wnosi¢ uwag do protokotdow gtosowania ani by¢ obecni przy ich przewozeniu
i przekazywaniu”.

Od uchwaty PKW skarge wywiodta Fundacja, zaskarzajgc jg w czesci, tj. w
zakresie punktu 15 i 20 zatgcznika do uchwaty.

Zarzucita naruszenie:

a) art. 92 ustawy o referendum ogélnokrajowym w zw. z art. 103c § 1
Kodeksu wyborczego poprzez ich niezastosowanie i uznanie, ze przepisy prawa
nie przewidujg uprawnienia do wyznaczania obserwatoréw spotecznych w zwigzku
z referendum ogédlnokrajowym;

b) art. 92 ustawy o referendum ogélnokrajowym w zw. z art. 103c § 2
Kodeksu wyborczego w zw. z art. 42 § 5-6d Kodeksu wyborczego
przez ich niezastosowanie i niezasadne uznanie, ze obserwatorzy spoteczni nie sg
uprawnieni do rejestrowania przy wykorzystaniu wtasnych urzgdzen rejestrujgcych
czynnosci obwodowych komisji wyborczych podejmowanych w dniu gtosowania,
od chwili podjecia czynnosci wskazanych w art. 42 § 1 Kodeksu wyborczego
do chwili podpisania protokotu, o ktérym mowa w art. 75 § 1 Kodeksu wyborczego.

Zdaniem skarzgcej ustawa o referendum ogdlnokrajowym nie zawiera
postanowien dotyczgcych obserwatorow spotecznych, ale na mocy odestania

z art. 92 ustawy o referendum ogdlnokrajowym zastosowanie w tym zakresie
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znajduje Kodeks wyborczy. Wymaga to uznania prawa zarejestrowanych
w Rzeczypospolitej Polskiej stowarzyszen i fundacji, do ktérych statutowych celdéw
nalezy troska o demokracje, prawa obywatelskie i rozwdj spoteczenstwa
obywatelskiego, do  wyznaczania jednego obserwatora  spotecznego
do obserwowania pracy obwodowych komisji wyborczych powotanych
do przeprowadzenia referendum. Ponadto, skarzgca wyjasnita, ze wylgczenie
prawa do nagrywania przebiegu czynnosci obwodowych komisji wyborczych
w istocie pozbawia obserwatoréw spotecznych mozliwosci niebudzgcego
watpliwosci dokumentowania naruszen, nieprawidtowosci oraz przestepstw
wyborczych, co ,obniza standard gwarancyjny uczciwosci  wyboréw
i referendum ogdlnokrajowego”.

Zarzgdzeniem z 2 pazdziernika 2023 r. Sgd Najwyzszy doreczyt odpis skargi
Przewodniczgcemu PKW zobowigzujgc do ztozenia odpowiedzi na skarge.

Uchwatg Nr [...] z dnia 2 pazdziernika 2023 r. zmieniajgcg uchwate
w sprawie wytycznych dla obwodowych komisji wyborczych dotyczgcych zadan
i trybu przygotowania oraz przeprowadzenia gtosowania w obwodach gtosowania
utworzonych w kraju w wyborach do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu
Rzeczypospolitej Polskiej oraz w referendum ogdlnokrajowym zarzgdzonych
na dzien 15 pazdziernika 2023 r., PKW zmienita tre$¢ pkt 20 zatgcznika
do uchwaty nr [...] i nadata mu nastepujgce brzmienie ,Obserwatorzy spoteczni
majg takie same uprawnienia, jakie przystugujg mezom zaufania, nie mogg jednak
wnosi¢ uwag do protokotdw gtosowania ani by¢é obecni przy ich przewozeniu i
przekazywaniu”.

Zarzgdzeniem z 3 pazdziernika 2023 r. Sad Najwyzszy zobowigzat
skarzgcg do zajecia stanowiska w sprawie, wobec tresci uchwaty PKW Nr [...] z
dnia 2 pazdziernika 2023 r. zmieniajgcej uchwate w sprawie wytycznych dla
obwodowych komisji wyborczych dotyczgcych zadan i trybu przygotowania oraz
przeprowadzenia gtosowania w obwodach gtosowania utworzonych w kraju w
wyborach do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu Rzeczypospolite]
Polskiej oraz w referendum ogolnokrajowym zarzgdzonych na dzien 15

pazdziernika 2023 r.
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Pismem z 4 pazdziernika 2023 r. skarzgca cofneta skarge w zakresie zarzutu

oznaczonego literg ,b”.

Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuije:

Skarga jest dopuszczalna i uzasadniona.

Zgodnie z art. 161a § 1 ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy
(tekst jedn. Dz.U. 2022, poz. 1277 ze zm., dalej: ,Kodeks wyborczy”), uchwaty
Panstwowej Komisji Wyborczej w sprawach wytycznych wigzgce komisarzy
wyborczych, urzednikbw wyborczych i komisje wyborcze nizszego stopnia oraz
wyjasnienia dla organow administracji rzgdowej i organow jednostek samorzgdu
terytorialnego, a takze podlegtych im jednostek organizacyjnych wykonujgcych
zadania zwigzane z przeprowadzeniem wyborow, jak i dla komitetow wyborczych
oraz nadawcéw radiowych i telewizyjnych, podlegajg zaskarzeniu do Sagdu
Najwyzszego w terminie 7 dni od dnia ogtoszenia uchwaty.

W Swietle tego przepisu oraz akt sprawy nie mozna mieC watpliwosci,
ze skarga jest dopuszczalna. Zostata wniesiona w terminie, a Sad Najwyzszy
rozstrzygngt juz zagadnienie, czy prawo do =zaskarzenia uchwaty PKW
w przedmiocie wytycznych przystuguje takze podmiotowi uprawnionemu do udziatu
w kampanii referendalnej (zob. postanowienia Sadu Najwyzszego: z 7 wrzesnia
2023 r., INSW 14/23; z 7 wrze$nia 2023 r., | NSW 15/23).

Gwarancje konstytucyjne prawa do sadu obejmujg kontrole zasad i trybu
zgtaszania kandydatéow i przeprowadzania wyboréw (oraz ustalenie warunkow
waznosci wyborow) do Sejmu i do Senatu (art. 100 ust. 3 Konstytucji RP),
na urzad Prezydenta RP (art. 127 ust. 7 Konstytucji RP), do organéw stanowigcych
jednostek samorzgdu terytorialnego (art. 169 ust. 2 zdanie drugie Konstytucji RP),
jak i okreslenie zasad i trybu przeprowadzania referendum ogdlnokrajowego
(art. 125 ust. 5 Konstytucji RP) oraz lokalnego (art. 170 zdanie drugie
Konstytucji RP). Te instytucje i procedury urzeczywistniajg w rownym stopniu
konstytucyjne prawa obywateli oraz zasade demokratyzmu i zwierzchnictwa
Narodu (art. 2 i 4 Konstytucji RP).
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Ustawodawca ma obowigzek rzetelnie i transparentnie ksztattowac
procedury stuzgce realizacji tych praw i zasad. Konstytucja RP zakazuje
zamykania podmiotom procedur wyborczych drogi sgdowej (art. 45 ust. 1 w zw.
z art. 77 ust. 2 Konstytucji RP). Zakres przedmiotowy prawa do sgadu musi
uwzglednia¢ kontrole dziatalnosci wtadzy publicznej przez sady, co znajduje
umocowanie w zasadzie demokratycznego panstwa prawnego (zob. wyroki
Trybunatu Konstytucyjnego: z 6 kwietnia 2016 r., P 5/14; z 22 czerwca 2015 r.,
SK 29/13).

Przechodzgc do merytorycznego rozpoznania skargi, Sad Najwyzszy
stwierdza, ze zgodnie z art. 92 ustawy z dnia 14 marca 2003 r. o referendum
ogolnokrajowym (tekst jedn. Dz.U. 2020, poz. 851 ze zm., dalej: ,ustawa
o referendum ogdélnokrajowym”): ,1. W sprawach nieuregulowanych
niniejszg ustawg stosuje sie odpowiednio przepisy ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r.
— Kodeks wyborczy. 2. W przypadku przeprowadzenia referendum w tym samym
dniu co wybory Prezydenta Rzeczypospolitej, w sprawach nieuregulowanych
niniejszg ustawg stosuje sie odpowiednio przepisy ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r.
— Kodeks wyborczy. 3. W przypadku przeprowadzenia referendum w tym samym
dniu co wybory do Parlamentu Europejskiego, w sprawach nieuregulowanych
niniejszg ustawg stosuje sie odpowiednio przepisy ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r.
— Kodeks wyborczy”.

Z art. 103c § 1 Kodeks wyborczy wynika natomiast, ze:

.8 1. Zarejestrowane w Rzeczypospolitej Polskiej stowarzyszenie i fundacja,
do ktorych celéw statutowych nalezy troska o demokracje, prawa obywatelskie
I rozwoj spoteczenstwa obywatelskiego, ma prawo wyznaczy¢ po jednym
obserwatorze spotecznym do komisji wyborczych, o ktérych mowa w art. 152 § 2.
§ 2. Do obserwatoréw spotecznych stosuje sie odpowiednio przepisy kodeksu
0 mezach zaufania, z wyjgtkiem art. 103aa, art. 103b § 1 pkt 3 i 4 oraz art. 103ba.”.

Analiza ustawy o referendum ogdélnokrajowym prowadzi do wniosku,
ze nie reguluje ona samodzielnie statusu obserwatoréw spotecznych.

W ocenie Sadu Najwyzszego brakuje racji logiczno-jezykowych,
systemowych i aksjologicznych do uznania, ze ustawodawca celowo wykluczyt

obserwatorow spotecznych z postepowan referendalnych. Demokratyczny
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charakter panstwa urzeczywistnia sie w rownym stopniu w formach
przedstawicielskich, jak i przez referenda (art. 4 ust. 2 Konstytucji RP).
Zasady demokratyzmu i zwierzchnictwa Narodu nalezg do podstawowych
zasad konstytucyjnych, okreslajgc tozsamos¢ porzgdku konstytucyjnego RP
(zob. wyroki petnego skfadu Trybunatu Konstytucyjnego: z 11 maja 2005 r., K 18/04;
z 24 listopada 2010 r., K 32/09).

Zagwarantowanie rzetelnego i transparentnego procesu referendalnego
jest podstawowym obowigzkiem Rzeczypospolitej Polskiej. Rzetelnosc
i transparentno$¢ referendum nie jest mniej wazna niz rzetelno$¢ i przejrzystosc
wyboréw do Sejmu i Senatu Rzeczypospolitej Polskiej.

Instytucja referendum obok wyboréw i obywatelskiej inicjatywy
ustawodawczej zapewnia partycypacje obywateli w zyciu publicznym i stuzy
realizacji przynaleznych im konstytucyjnych praw (zob. zdanie odrebne
SSN L. Boska do postanowienia Sgdu Najwyzszego z 7 lutego 2019 r., | NO 33/18).

Zasadnie zarzuca skarzacy, ze punkt 15 zdanie 2 zatgcznika do zaskarzonej
uchwaty nie jest zgodny z prawem. Jak wynika ze zdania 2 pkt 15 Zatgcznika
do uchwaty Nr [...] z 25 wrzesnia 2023 r. ,Przepisy prawa nie przewidujg
uprawnienia do wyznaczania obserwatoréow spotecznych w zwigzku z referendum
ogolnokrajowym”. Tak sformutowana wytyczna narusza wprost art. 103c § 1
Kodeksu wyborczego w zw. z art. 92 ust. 1 ustawy o referendum ogolnokrajowym.

Ponadto, zaskarzona uchwata nie jest zgodna z dobrg praktykg samej
Panstwowej Komisji Wyborczej. PKW stata dotychczas na stanowisku,
ze obserwatorzy mogg bra¢ udziat w referendach lokalnych (zob. uchwata
PKW Nr 61/2021 z dnia 24 maja 2021 r. w sprawie wytycznych i wyjasnien
w sprawie referendow lokalnych dotyczgcych odwotania organdéw jednostek
samorzadu terytorialnego — M.P. 2021, poz. 586, pkt 33).

Nie mozna przekonujgco aksjologicznie uzasadni¢, ze wieksza
transparentnos$¢ procesu referendalnego winna by¢é zapewniona na poziomie
lokalnym, a mniejsza na poziomie ogolnopolskim.

Nie bez znaczenia jest okolicznos¢, ze kwestia udziatu obserwatoréw
stanowita réwniez przedmiot wytycznych dla obwodowych komisji wyborczych

dotyczacych zadan i trybu przygotowania oraz przeprowadzenia gtosowania
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w obwodach gtosowania utworzonych w kraju w wyborach Prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej zarzgdzonych na dzien 28 czerwca 2020 r. (zob. uchwata
Panstwowej Komisji Wyborczej Nr 183/2020 z dnia 10 czerwca 2020 r., M.P. 2020,
poz. 565; pkt 13), jak rowniez wytycznych dotyczgcych wyboru do Sejmu i Senatu
w 2019 r. (zob. uchwata Panstwowej Komisji Wyborczej Nr 210/2019 z dnia
2 wrze$nia 2019 r., M.P. 2019, poz. 890; pkt 13).

Sad Najwyzszy umorzyt postepowanie w pozostatym zakresie z uwagi na
zmiane zaskarzonej uchwaty na mocy uchwaty Nr [...] oraz cofniecie skargi. PKW
nadata pkt 20 zatgcznika nastepujgce brzmienie: ,Obserwatorzy spoteczni majg
takie same uprawnienia, jakie przystuguja mezom zaufania, nie mogg jednak
wnosi¢ uwag do protokotdw gtosowania ani byC obecni przy ich przewozeniu
i przekazywaniu”. Oznacza to, ze sama Panstwowa Komisja Wyborcza uznata,
ze blankietowe wytgczenie  dopuszczalnosci  rejestrowania  czynnosci
obwodowych komisji wyborczych przez obserwatorow jest nadmierne i pozbawione
podstawy ustawowej.

Sad Najwyzszy wuznat za niedopuszczalny abstrakcyjny wniosek
0 wytgczenie sedziow Sadu Najwyzszego (zob. uchwata sktadu siedmiu sedziéw
Sadu Najwyzszego z 26 lipca 2019 r., | NOZP 1/19).

Z powyzszych wzgledéow na podstawie art. 161a § 3 Kodeksu wyborczego,

Sad Najwyzszy orzekt, jak w sentenciji.

[kf]

[ms]



