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POSTANOWIENIE

Dnia 26 czerwca 2025 .
Sad Najwyzszy w skfadzie:

SSN Oktawian Nawrot (przewodniczacy)
SSN Marek Dobrowolski (sprawozdawca)

SSN Janusz Niczyporuk

w sprawie ze skargi S. P.

na uchwate Panstwowej Komisji Wyborczej nr 165/2025 z dnia 23 kwietnia 2025 r.
w sprawie wytycznych dla obwodowych komisji wyborczych dotyczgcych zadan
i trybu przygotowania oraz przeprowadzenia gtosowania w obwodach gtosowania
utworzonych w kraju w wyborach Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej
zarzgdzonych na dzien 18 maja 2025 r.,

na posiedzeniu niejawnym w Izbie Kontroli Nadzwyczajnej i Spraw

Publicznych w dniu 26 czerwca 2025 r.,

odrzuca skarge.

Marek Dobrowolski ~ Oktawian Nawrot  Janusz Niczyporuk

UZASADNIENIE

Dnia 21 maja 2025 r. (data prezentaty Sadu Najwyzszego) S.P. (dalej:
skarzgcy) wniost do Sgdu Najwyzszego pismo, w ktérym zakwestionowat wytyczne
zawarte w uchwale nr 165/2025 Panstwowej Komisji Wyborczej z dnia 23 kwietnia
2025 r. w sprawie wytycznych dla obwodowych komisji wyborczych dotyczgcych
zadan i trybu przygotowania oraz przeprowadzenia gtosowania w obwodach

gtosowania utworzonych w kraju w wyborach Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej
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zarzgdzonych na dzien 18 maja 2025 r. (dalej: wytyczne), jako niezgodnych z
prawem.

W uzasadnieniu skarzacy wskazat, ze w wyborach na Prezydenta RP
zarzgdzonych na dzien 18 maja 2025 r. zostat powotany w sktad obwodowe;j
Komisji Wyborczej nr [.] w K., w ktorej miat petni¢ funkcje przewodniczgcego. W
zwigzku watpliwosciami dotyczacymi wskazanych wytycznych w zakresie
umozliwienia gtosowania wyborcom ustawionym w kolejce do lokalu wyborczego po
godzinie 21.00 skontaktowat sie w dniu 16 maja 2025 r. z wtasciwym wydziatem
PKW organizujgcym wybory. Po wyrazeniu negatywnego stanowiska odnosnie
gtosowania po godzinie 21.00, skarzgcy zostat odwotany ze skiadu komisji z
powodu nie zapoznania sie z wytycznymi i nie wykonywania zalecen PKW. W
zwigzku z zaistnialg sytuacjg wnidést do Sadu Najwyzszego skarge w ktorej
przedstawit obowigzujgcy stan prawny i stwierdzit, ze uchwata PKW o wytycznych
nie jest zrédtem prawa i nie moze samowolnie oraz w sposdb dowolny pomijac¢ czy
zmieniaC przepisdw aktu prawnego wyzszego rzedu jakim jest uchwalona przez
Sejm RP ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. Kodeks wyborczy (tekst jedn. Dz.U. 2025,
poz. 365, dalej: ,k.wyb.”).

Zdaniem skarzgcego wytyczne PKW muszg by¢ uchwalane na podstawie
I zgodnie z obostrzeniami zawartymi w kodeksie, a zaden jego przepis
w obowigzujgcej tresci nie uzaleznia czasookresu trwania gtosowania od wielkoSci
czy powierzchni lokalu wyborczego. Skarzgcy wskazuje, ze wytyczne PKW,
ktérych bezwzglednie majg przestrzega¢ cztonkowie obwodowej komisji wyborczej,
w pkt 93 literalnie brzmig: ,O godz. 21.00 Przewodniczgcy zarzgdza zakonczenie
gtosowania”, a wiec dopuszczenie przez przewodniczgcego do gtosowania
po godzinie 21.00 os6b znajdujgcych sie poza lokalem jest, zdaniem skarzgcego,
przestepstwem. Ponadto, zauwaza skarzgcy, ze dalej z pkt 93 wytycznych PKW
jednoznacznie wynika, ze po godz. 21.00: ,Komisja zamyka lokal”’, a wiec nie ma
mozliwosci umozliwienia gtosowania wyborcom, ktérzy ustawili sie w kolejce
przed lokalem wyborczym, kiedy o godzinie 21.00 zostato ono zakonczone i lokal
zostat zamkniety. Tym bardziej, ze art. 39 § 4 k.wyb stanowi, ze: ,od tej chwili
mogqg gtosowac tylko wyborcy, ktérzy przybyli do lokalu wyborczego przed godzing

zakonczenia gtosowania”. Zdaniem skarzgcego, jedynym  przypadkiem
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w ktérym kodeks wyborczy dopuszcza gtosowanie po godzinie 21.00 okresla
art. 47 § 1 k.wyb, ktéry stanowi, ze ,Glosowania nie wolno przerywaé. Gdyby
wskutek nadzwyczajnych wydarzen gtosowanie byto przejSciowo uniemozliwione,
obwodowa komisja wyborcza moze zarzgdzi¢ jego przerwanie, przedtuzenie albo
odroczenie do dnia nastepnego. Uchwate w sprawie przedtuzenia albo odroczenia
do dnia nastepnego gtosowania obwodowa komisja wyborcza podejmuje
po uzyskaniu zgody wiasciwej komisji wyborczej wyzszego stopnia”, a wiec dotyczy
sytuacji nadzwyczajnych, ktére wystgpig miedzy godz. 7.00, a 21.00.

W ocenie skarzgcego wytyczne PKW proponujgce inny sposob
przeprowadzenia gtosowania po godzinie 21.00 jest naktanianiem cztonkéw
obwodowej komisji wyborczej do famania prawa (przestepstwa) i tym samym
zakazania stosowania wytycznych PKW niezgodnych z prawem w drugiej turze

wyboréw Prezydenta RP w dniu 1 czerwca 2025 r.

Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:

Zgodnie z art. 161 § 1 k.wyb., Panstwowa Komisja Wyborcza wydaje
wytyczne wigzgce komisarzy wyborczych, urzednikéw wyborczych i komisje
wyborcze nizszego stopnia oraz wyjasnienia dla organéw administracji rzgdowej
I organdw jednostek samorzadu terytorialnego, a takze podlegtych im jednostek
organizacyjnych wykonujgcych zadania zwigzane z przeprowadzeniem wyborow,
jak i dla komitetow wyborczych oraz nadawcow radiowych i telewizyjnych.
Natomiast zgodnie z art. 161a § 1 k.wyb. Petnomocnikowi wyborczemu stuzy
prawo wniesienia skargi do Sadu Najwyzszego na uchwate PKW w sprawach,
0 ktérych mowa powyzej.

W ocenie Sadu Najwyzszego formalnoprawna analiza skargi wniesionej
W niniejszej sprawie prowadzi do wniosku, ze jest ona niedopuszczalna.
Skarzacy nie wskazat bowiem w jakim trybie kwestionuje wskazane wytyczne PKW,
natomiast z powotanego powyzej art. 161a § 1 k.wyb. jednoznacznie wynika,
ze prawo do wniesienia skargi na uchwate PKW okres$lajgcg wytyczne przystuguje
wylgcznie Petnomocnikowi wyborczemu. Analiza pisma skarzgcego wskazuje,

ze zostato ono wniesione przez niego we wtasnym imieniu, jako bytego czionka
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obwodowej komisji wyborczej nr 2 w Kotczygtowach i nie przystuguje mu status
Petnomocnika wyborczego zadnego z komitetdw wyborczych kandydatow
na urzad Prezydenta RP. Skarzgcy nie ma zatem legitymacji do wniesienia skargi
w trybie art. § 161a § 1 k.wyb., co oznacza, ze analizowana w sprawie skarga
zostata wniesiona przez nieuprawniony podmiot, co stanowi podstawe do jej
odrzucenia.

Na marginesie powyzszego, Sad Najwyzszy wskazuje jednak, ze zarzuty
podniesione wobec zaskarzonej uchwaty nie zastugiwatyby na uwzglednienie.
W orzecznictwie Sadu Najwyzszego podkreslano, ze ,[w]ytyczne Panstwowej
Komisji Wyborczej nie nalezg do okreslonego w Konstytucji RP katalogu Zrodet
prawa powszechnie obowigzujgcego. Nie zostaty ani w Konstytucji RP wymienione,
ani nie mogg by¢ utozsamiane z ustawg, skoro to ustawa Kodeks wyborczy
upowaznia Panstwowg Komisje Wyborczg do ich wydawania. Z ogdéinego zatozenia
hierarchicznej budowy systemu prawnego oraz prymatu ustawy wynika, ze normy
wydawane na podstawie ustawy muszg by¢ z nig zgodne, a nie Zze same sg ustawa.
Kodeks wyborczy ustanawia tryb kontroli zgodnosci wytycznych z prawem
przez Sad Najwyzszy. Upowaznia do zaskarzania do Sgdu Najwyzszego
wytycznych, ale — co oczywiste — nie przepisow ustawy dotyczgcych gtosowania,
ustalenia wynikow gtosowania Ilub wyniku wyboréw” (postanowienie Sagdu
Najwyzszego z 19 grudnia 2023 r.,, | NSW 1143/23). Celem zaskarzenia
wytycznych jest przede wszystkim zakwestionowanie rozwigzan,
ktére pozostawatyby sprzeczne z regulacjami ustawowymi i ktére mogtyby
doprowadzi¢ do jednolitego przyjecia standardow postepowania komisji wyborczych,
ktére zagrazatyby przebiegowi gtosowania i ustalaniu jego wynikow.

W rzeczywistosci skarzgcy zarzucit istnienie nieprawidtowosci w zakresie pkt.
93-95 wytycznych. Zgodnie z nimi: ,93. O godzinie 21.00 przewodniczgcy komisiji
zarzadza zakonczenie gtosowania. Komisja zamyka lokal. Wyborcom przybytym do
lokalu, w tym wyborcom, ktérzy - z uwagi na warunki lokalowe - ustawili sie w
kolejce przed lokalem wyborczym przed godzing 21.00, nalezy umozliwi¢ oddanie
gtosu (art. 39 § 4 k.wyb). O tego rodzaju sytuacji nalezy niezwtocznie zawiadomié
wojta oraz okregowg komisje wyborczg. 94. W przypadku koniecznosci

umozliwienia oddania gtosu wyborcom przybytym do lokalu oraz wyborcom, ktérzy -
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z uwagi na warunki lokalowe - ustawili sie w kolejce przed lokalem wyborczym,
komisja zobowigzana jest do zagwarantowania, aby poza nimi nie mogty gtosowac
inne osoby, ktére przybyly do lokalu wyborczego (ustawity sie w Kkolejce) po
godzinie 21.00. 95. Dziatania, o ktérych mowa w pkt 94, mogg polega¢ np. na
wydawaniu wyborcom przybytym do lokalu wyborczego przed godzing zakonczenia
gtosowania oznaczonych pieczecig komisji kartek i/lub na zabezpieczeniu konca
kolejki przez czionka komisji. Kolejka caty czas musi by¢ bowiem pilnowana,
aby wyborcy przybyli po 21.00 nie mogli zagtosowac (np. przez cztonkow komisji,
ktorzy rotacyjnie bedg pilnowali kolejki na jej koncu i z bokdéw). Dziatania te
cztonkowie komisji realizujg przy wsparciu oséb skierowanych przez waéjta”.

Zastrzezenia skarzgcego dotyczg dopuszczenia do gtosowania osoéb,
ktére miaty przyby¢ do lokalu wyborczego przed 21:00, jednakze z uwagi
na warunki lokalowe ustawity sie przed lokalem wyborczym. Przedstawione zarzuty
uznaé nalezy za bezzasadne.

Zgodnie z art. 39 § 2 k.wyb., gtosowanie odbywa sie bez przerwy
od godziny 7:00 do godziny 21:00. Natomiast zgodnie z art. 39 § 4 k.wyb.,
0 godzinie zakonczenia gtosowania przewodniczgcy obwodowej komisji wyborczej
zarzgdza zakonczenie gtosowania. Od tej chwili mogg gtosowaé tylko wyborcy,
ktérzy przybyli do lokalu wyborczego przed godzing zakonczenia gtosowania.
Jednakze przez ,przybycie do Ilokalu wyborczego” nie mozna rozumiec
wytgcznie fizycznego przebywania w lokalu, rozumianym jako jedno pomieszczenie,
ale takze ustawienie sie w kolejce do niego, takze wowczas, gdy kolejka
wykracza poza lokal wyborczy, a nawet teren budynku, w ktérym znajduje sie
ten lokal. Wytyczne z pkt. 93-95 nie stojg w zadnej mierze w sprzecznosci
z uregulowaniami ustawowymi. Stanowig natomiast ich doprecyzowanie,
majgce na celu zapewnienie nalezytego przebiegu gtosowania.

Sad Najwyzszy w dotychczasowym orzecznictwie niejednokrotnie podkreslat,
ze ,[gltosowanie po godz. 21.00 przez osoby, ktére przybyty do lokalu wyborczego
przed godzing zakonczenia gtosowania, nie stanowi naruszenia ciszy wyborczej,
o ktérej mowa w art. 107 k.wyb. Wyborcy ci mogg bowiem zrealizowaé
swoje czynne prawo wyborcze wprost na podstawie art. 39 § 4 kwyb.

A obwodowa komisja wyborcza ma obowigzek umozliwi¢ im realizacje
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ich  praw  konstytucyjnych® (np. postanowienia Sgdu  Najwyzszego:
z 9 stycznia 2024 r., | NSW 222/23; z 9 stycznia 2024 r., | NSW 961/23;
z 14 grudnia 2023 r., | NSW 877/23; z 13 grudnia 2023 r., | NSW 799/23).
Nalezy podkresli¢, ze skoro ustawodawca przyjat wprost w art. 39 § 4 k.wyb.,
iz wyjatkowo dopuszczalne jest glosowanie po godzinie 21:00, to same wytyczne
nie mogg tego prawa eliminowac, czy tez go nawet ogranicza¢. Rola wytycznych
sprowadza sie do doprecyzowania i ujednolicenia stosowania uregulowan
ustawowych. Uznanie, ze w hierarchii ZzZrodet prawa stojg one powyzej
regulacji zawartych w ustawie — Kodeks wyborczy i przez to mozliwe jest
ksztattowanie w nich w sposdéb o niego niezaleznych kwestii dotyczgcych
organizacji gtosowania i wyboréw, stanowitoby ewidentny przykfad naruszenia
art. 87 Konstytucji RP. Jezeli w art. 39 § 4 k.wyb. wskazano, ze gtosowanie
przez wyborcéw, ktdrzy przybyli do lokalu wyborczego przed godzing zakonczenia
gtosowania jest dopuszczalne, w wytycznych musi zosta¢ okreslony sposéb
umozliwienia takiego oddania gtosu, przy jednoczesnym przeciwdziataniu
prébom gtosowania przez osoby, ktére przybyly do lokalu wyborczego pdozniej.
Wobec tego wykreslenie regulacji, ktéra umozliwiataby wykonanie takiego prawa,
jak i wprowadzenie bezposredniego zakazu dopuszczania do gtosowania
takich oséb, nie tylko nie czynitoby zados¢ roli, jakg przypisuje sie wytycznym,
ale stanowitoby przejaw bezprawnego ograniczania praw wyborczych.
Uniemozliwienie wyborcom udzialu w glosowaniu poprzez odmowe
dopuszczenia do oddania gtosu w sytuacji, gdy przybyli do lokalu wyborczego
przed godzing 21:00, stanowitoby naruszenie czynnego prawa wyborczego,
wynikajgcego z art. 62 Konstytucji RP. Wyborca nie moze ponosi¢ negatywnych
konsekwencji niedostosowania lokalu wyborczego do przebywania w nim wiekszej
liczby uprawnionych oséb. To na panstwie i jego organach spoczywa obowigzek
nalezytego zorganizowania wyborow — poczgwszy od podjecia stosownych
przygotowan (réwniez co do wyboru miejsca bedgcego lokalem wyborczym),
skonczywszy na ustaleniu wynikow gtosowania. Okreslajac kwestie dotyczgce
organizacji gtosowania, konieczne jest uwzglednienie wszystkich aspektow,
ktére moglyby stanowi¢ potencjalne zagrozenie dla jego sprawnego

przeprowadzenia w danym miejscu (np. przy uwzglednieniu liczby mieszkancéw
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danego obwodu, umiejscowienia lokalu wyborczego w okolicach domoéw
studenckich lub w miejscowosci turystycznej, co wprost naktada koniecznosc¢
uwzglednienia wiekszej liczby wyborcow gtosujgcych w oparciu o zaswiadczenia
0 prawie do gtosowania, itp). Kwestie organizacyjne dotyczgce przygotowania
glosowania nie sg bowiem mniej istotne niz zwigzane z procedurg oddawania
gtoséw i ustaleniem wynikow. Zaniedbania organizacyjne we wskazanej materii
nie mogg przektada¢ sie na ograniczenia w wykonywaniu prawa wyborczego,
ktére nie jest zawinione przez samego wyborce. Biorgc pod uwage,
ze ustawodawca wyznaczyt konkretne godziny, w ktérych mozliwe jest
oddanie gtosu, niedopuszczalne jest wymaganie od samego wyborcy, aby to on
przewidywat potencjalne utrudnienia zwigzane 2z fizycznym dostaniem sie
do lokalu wyborczego i z wiasnej inicjatywy podejmowat odpowiednie kroki
zaradcze (np. poprzez przybycie do lokalu wyborczego z duzym wyprzedzeniem).
Podejscie takie stanowitoby naruszenie zasady réwnosci i skutkowatoby
faktycznie korzystniejszym potraktowaniem wyborcow, ktérzy przystepujg
do gtosowania w lokalach wyborczych o wigkszej powierzchni lub w mniejszych
miejscowosciach — gdzie ryzyko dluzszego oczekiwania na oddanie gtosu
poza lokalem wyborczym jest obiektywnie mniejsze. Nie istniejg zadne
argumenty przemawiajgce za roznicowaniem sytuacji wyborcy, ktéry fizycznie
dostat sie do lokalu wyborczego od wyborcy, ktéry cho¢ przybyt do lokalu
przed godzing 21:00, to nie moégt oddac gtosu przed tg godzing z uwagi na inne
osoby oczekujgce przed nim.

Podkresli¢ rowniez nalezy, ze zgodnie z art. 186 § 1 k.wyb. lokale
obwodowych komisji wyborczych zapewnia woéjt (burmistrz, prezydent).
Ich potozenie, powierzchnia i dostosowanie do pomieszczenia wiekszej liczby
wyborcéw w tym samym czasie, bedzie zatem oczywiscie rozna i nie sposob
przyja¢ uniwersalnego rozwigzania, ktére dawatoby szanse na zagwarantowanie
oddania gtosow przez wszystkich przystepujagcych do gtosowania przed 21:00.

Co wiecej, zaproponowane ograniczenie mogtoby doprowadzi¢
do nadmiernej kumulacji wyborcow, chcgcych fizycznie znalez¢ sie w lokalu

wyborczym przed godzing 21:00, co w konsekwencji doprowadzitoby nie tylko
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do zagrozenia niektorych praw wyborczych (np. prawa do tajnosci gtosowania),
ale réwniez do btedow w zakresie ustalenia wynikéw gtosowania.

Skarzgcy zdaje sie rowniez nie dostrzega¢ potencjalnych zagrozen
dotyczacych nastepstw wynikajgcych z wagskiego przyjecia interpretacji pojecia
.przybycie do lokalu wyborczego”. Lokale te sg umiejscowione w rdznych
budynkach  udostepnionych przez gmine, o zréznicowanym ukfadzie
architektonicznym i w zaden sposéb nie ustandaryzowano ich fizycznych granic,
ktére pozwalatyby w sposodb niebudzagcy watpliwosci ustalic ich obreb.
W kontekscie postawionego przez skarzgcego zarzutu mogg wystgpi¢ realne
trudnosci przy weryfikacji, czy dany wyborca znajdowat sie juz w lokalu wyborczym,
czy nadal przebywat przed nim (np. stojagc w jego progu albo przekraczajgc go
tylko czesciowo). To w konsekwencji moze prowadzi¢ do naruszenia przepisow
Kodeksu wyborczego dotyczgcych gtosowania, a w skrajnych przypadkach
wypetniaC nawet znamiona przestepstwa zakidcenia przebiegu wyborow —
w postaci przeszkadzania w gtosowaniu (art. 249 pkt 3 k.k.). Obie sytuacje
stanowig przestanki dla wniesienia protestu przeciwko waznosci wyboréw,
waznosci wyboréw w okregu lub wyborowi okreslonej osoby (art. 82 § 1 k.wyb.).

Powyzej nakres$lona ocena postawionych przez skarzgcego zarzutow
prowadzi do wniosku, ze kluczowa dla unikniecia sygnalizowanych
niebezpieczenstw pozostaje kwestia przestrzegania wytycznych (zwlaszcza
w zakresie kontroli kolejki wyborcéw przed lokalem wyborczym) przez czionkéw
komisji oraz osoby przypisane im w tym celu do pomocy. Sgd Najwyzszy dostrzega
liczne z tym zwigzane zagrozenia. Na przyktad proby oddziatywania na osoby
oczekujgce w kolejce przed Ilokalem wyborczym mogg przybrac forme
bezprawnego wptywu na wyborcow, ktorzy nie oddali jeszcze gtosu. Nie zmienia
to jednak faktu, ze przeciwdziatanie tego typu praktykom nalezy do kompetenc;ji
cztonkow obwodowych komisji wyborczych. Ich obowigzkiem jest zagwarantowanie
nie tylko niedopuszczania do dotgczania do kolejki oséb, ktore nie przybylty
do lokalu wyborczego przed godzing 21:00, ale réwniez zapewnienie -
analogicznie jak podczas trwania gtosowania (od 7:00 do 21:00), ze osoby trzecie
nie ingerujg w sposob bezprawny w przebieg gtosowania tych, ktérzy dopiero

oddadzg swodj gtos. Kwestia ta pozostaje jednak niezalezna od samej
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dopuszczalnosci gtosowania po godzinie 21:00 — w zakresie, w jakim reguluje to
przepis art. 39 § 4 kwyb. Samo brzmienie pkt. 93-95 wytycznych nie budzi
w tym wzgledzie zastrzezen.

Biorgc powyzsze pod uwage, Sgd Najwyzszy orzekt jak w sentencji.

Marek Dobrowolski ~ Oktawian Nawrot  Janusz Niczyporuk
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