Sygn. akt | NSW 3323/20

POSTANOWIENIE

Dnia 31 lipca 2020 r.
Sad Najwyzszy w skfadzie:

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

SSN Tomasz Demendecki

w sprawie z protestu wyborczego M. W.

przeciwko wyborowi Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej,

przy udziale Prokuratora Generalnego i Przewodniczgcego Panstwowej Komisji
Wyborczej,

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

Publicznych w dniu 31 lipca 2020 r.

pozostawia protest bez dalszego biegu.

UZASADNIENIE

W dniu 16 lipca 2020 r. M. W. wniost do Sgdu Najwyzszego protest wyborczy
przeciwko waznosci wyboru A.D. na Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej,
stawiajgc zarzuty:

1. przeprowadzenia wyborow w niekonstytucyjnym terminie, poniewaz
konstytucyjny termin zostat zarzagdzony przez Marszatka Sejmu na 10 maja
2020 roku. Rzad zaniechat gtosowania w terminie majowym, a Panstwowa
Komisja Wyborcza podjeta uchwate, ktdra otworzyta mozliwos¢ rozpoczecia
nowego procesu wyborczego. Wptyw tego dziatania na wynik wyboréw byt

w ocenie protestujgcego oczywisty: dzieki temu rzad modgt swobodnie



i dogodnie ustali¢ nowy termin wyboréw w zaleznosci od biezgcych sondazy
i nastrojow spotecznych,;

2. naruszenia zasady roéwnosci przez to, ze nowo zarejestrowani kandydaci
mieli krotszy czas na prowadzenie kampanii wyborczej, a starzy kandydaci
mogli startowa¢ ze zresetowanym funduszem kampanijnym. W efekcie
niektorzy kandydaci mieli do dyspozycji podwojne fundusze i kilka miesiecy
wiecej czasu na prowadzenie kampanii. Ztamanie zasady rownosci miato
znaczacy wptyw na zasieg oddziatywania kampanii kandydatéw i pézniejsze
decyzje wyborcow;

3. przekupstwo wyborcze polegajgce na objezdzie gmin przez premiera M. M.,
gdzie agitowat on narzecz A. D. i rozdawat symboliczne czeki opiewajgce
na miliony ziotych z przeznaczeniem na lokalne inwestycje. Obietnica
konkretnych korzysci majgtkowych w zamian za oddanie gtosu jest
przestepstwem wyborczym,;

4, w przepisach szczegolnych na nowe wybory skrécono termin na wnoszenie
protestow wyborczych z 14 do 3 dni, co stanowi razgco niewiele czasu
na przygotowanie dobrze uargumentowanego pisma, konsultacje prawniczg
i wysytke. Wprowadzone przepisy nie dajg Sgdowi Najwyzszemu pewnosci,
ze otrzymane w tak krotkim czasie protesty bedg prawdziwym obrazem skali

naruszen w trakcie wyborow.

Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:

Zgodnie z art. 129 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskie] "wyborcy
przystuguje prawo zgtoszenia do Sgdu Najwyzszego protestu przeciwko waznosci
wyboru Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej na zasadach okreslonych w ustawie".
Przepis ten znajduje sie w jednostce redakcyjnej przypisujgcej Sadowi
Najwyzszemu kompetencje do stwierdzania waznosci wyboru Prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej (art. 129 ust. 1) oraz okreslajgcej skutki stwierdzenia
przez Sgd Najwyzszy niewaznosci wyboru Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej

(art. 129 ust. 3). Z brzmienia Konstytucji RP wynika, ze ustawodawca konstytucyjny



przypisuje tylko jednemu konstytucyjnemu organowi kompetencje do stwierdzenia
z urzedu waznosci albo niewaznosci wyborow: Sgdowi Najwyzszemu.

Systemowa analiza przepisow Konstytucji RP wskazuje, ze podstawg
protestu przeciwko waznosci wyboru Prezydenta RP sg naruszenia konkretnej
procedury wyborczej zainicjowanej postanowieniem Marszatka Sejmu moggce miec
wptyw na wynik wyboréw. Konstytucja RP przyznaje kazdemu wyborcy prawo
podmiotowe do wnoszenia protestow przeciwko waznosci wyboréw. Ma ono
samodzielny i gwarancyjny charakter wobec praw wyborczych obywateli (biernego
i czynnego) w wyborach do Sejmu, Senatu, na urzad Prezydenta RP oraz
do organow jednostek samorzadu terytorialnego: art. 62 ust. 1, art. 99 ust. 1 i 2
oraz art. 127 ust. 3 Konstytucji RP (postanowienie Sadu Najwyzszego
z 21 listopada 2019 r.,, | NSW 253/19; postanowienie Sadu Najwyzszego
z 10 czerwca 2020 r., | NSW 26/20).

Teza o dopuszczalnosci ograniczenia zakresu protestu i zwigzanej z tym
kontroli wyborow przez Sad Najwyzszy wytgcznie do niektérych czynnosci
przebiegu gtosowania oraz ustalenia wynikdw wyboréw zostata zanegowana wprost
w uchwale sktadu siedmiu sedziéw Sgdu Najwyzszego z 18 pazdziernika 2012 r.,
I SW 4/12.

W uzasadnieniu uchwaty podkreslono, ze niedopuszczalne jest,
aby jakakolwiek faza procedury wyborczej, majgca umozliwia¢é wyborcom
gtosowanie na okreslonych kandydatow, pozostawata poza kontrolg i uchylata sie
spod oceny Sgdu Najwyzszego co do jej wptywu na wynik wyboréw (art. 101 ust. 2
Konstytucji RP oraz art. 242 § 2 Kodeksu wyborczego) i ich waznosci (art. 101
ust. 1 Konstytucji RP oraz art. 244 Kodeksu wyborczego). Celem i przedmiotem
protestu wyborczego jest waznosé wyboréw, bo w my$| art. 101 ust. 2 Konstytucji
RP jest on przeciwko tej waznosci skierowany. Termin "wybory" w pojeciu art. 101
Konstytucji RP powinien by¢ rozumiany szeroko i obejmowaé zarowno akt
zbiorowej woli wyborcow prowadzgcej do wytonienia Sejmu (Senatu), jako organu
wiladzy ustawodawczej oraz postéw (senatorow) wyposazonych w okre$lone
kompetencije, jak rowniez procedure, ktora wyrazenie tej woli umozliwi. Pojecie
waznosci wybordéw, przeciwko ktérej moze zostaé wniesiony protest, rozumieé

nalezy zatem jako odnoszgce sie do wszystkich elementéw skfadajgcych sie



na postepowanie wyborcze i decydujgce o jego prawomocnosci, co powinno byc¢
uwzglednione przy wyktadni art. 82 § 1 pkt 2 Kodeksu wyborczego. Z tresci tego
przepisu nie wynika bowiem, ze przedmiotem protestu wyborczego moze by¢
jedynie naruszenie przepiséw odnoszacych sie do przebiegu gtosowania (oraz
ustalenia wynikéw gtosowania i wyborow), bo mowa w nim o przepisach
dotyczacych gtosowania (ustalenia wynikow gtosowania lub wynikow wyborow).
Celem weryfikacji wyboréw przez Sad Najwyzszy jest stwierdzenie, czy konkretny
organ zostat wytoniony zgodnie z prawem, a wiec zgodnie z przewidziang przez
przepisy procedurg. Stusznie wiec protestujgcy wskazuje, ze pojecie
"przepisy dotyczace gtosowania" jest bez watpienia szersze od pojecia "przepiséw
odnoszgcych sie do przebiegu gtosowania".

Sformutowane w przywotanej uchwale sktadu siedmiu sedziow Sagdu
Najwyzszego wnioski nalezy odnies¢ w petni do wyboréw na urzgd Prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej.

W ocenie Sadu Najwyzszego dopuszczalne jest podnoszenie zarzutow
konstytucyjnych w protestach wyborczych, nawet jesli kwestionujg one legalnos¢
dziatania organéw wyborczych albo podwazajg konstytucyjnos¢ obowigzujgcych
ustaw. Czynne prawa wyborcze jako prawa podmiotowe o randze konstytucyjne
nie mogg by¢ chronione stabiej niz inne prawa obywatelskie, ktérych ochrony
mozna przeciez dochodzi¢c w postepowaniu cywilnym, karnym czy sgdowo-
administracyjnym, za pomocg instrumentu pytania prawnego do Trybunatu
Konstytucyjnego  lub instrumentu incydentalnej odmowy  oczywiscie
niekonstytucyjnego przepisu ustawy. Dlatego tez nie mozna przyjgé z goéry
zalozenia, ze w postepowaniu przed Sgdem Najwyzszym w sprawie waznosci
wyboréw podnoszenie zarzutéw konstytucyjnych jest w ogdle formalnie
niedopuszczalne — mogg bowiem zdarzy¢ sie sytuacje, kiedy obowigzujgce
przepisy badz praktyka ustrojowa organéw wyborczych bedg ewidentnie naruszaty
konstytucyjne prawa wyborcy, a woéwczas jedynym efektywnym sSrodkiem
ich ochrony bedzie orzeczenie Sgdu Najwyzszego w przedmiocie waznosci
wyboréw.

Formutujgc zarzut o charakterze konstytucyjnym protestujgcy powinien

jednak go nalezycie uzasadni¢, a zwlaszcza wykazac istnienie Scistego zwigzku



miedzy wskazanymi naruszeniami a wynikiem wyboréw, ktorych waznosc
kwestionuje. Toczgce sie przed Sgadem Najwyzszym postepowanie nie stuzy
bowiem abstrakcyjnej kontroli konstytucyjnosci dziatan organéw wtadzy publicznej,
ale ocenie «waznosci» wyboréw (art. 129 ust. 1 Konstytucji RP), ktéra ogranicza
do zbadania, czy doszio do naruszenia przepiséw prawa w trakcie procedury
wyborczej oraz czy ewentualne naruszenia miaty wptyw na wynik gtosowania.

Dwa pierwsze z podniesionych przez protestujgcego zarzutow majg wiasnie
charakter konstytucyjny, ale protestujgcy nie przedstawit dostatecznie
przekonujgcej argumentacji Swiadczacej o wptywie wskazanych przez niego
naruszen na wynik wyboréw, aby mogty one zosta¢ uznane za dopuszczalne.

Jesli chodzi o zarzut pierwszy, to jest on niezrozumiaty z powodu przypisania
odpowiedzialnosci za odwotanie wyboréw ,rzgdowi”, podczas gdy czynnosci
wyborcze przeprowadza Panstwowa Komisja Wyborcza oraz podlegte jej komisje
wyborcze dziatajgce na podstawie postanowienia Marszatka Sejmu o zarzgdzeniu
wyboréw. Zrédiem potencjalnego naruszenia prawa moze tu byé zatem
postanowienie Marszatka Sejmu ustalajgce nowy termin wyboréw, niejako
z pominieciem poprzedniego postanowienia. Sad Najwyzszy jest sSwiadom,
ze w dniu 10 maja 2020 roku wybory prezydenckie nie odbyty sie tzn. pakiety
do gtosowania korespondencyjnego nie zostaly rozestane, a lokale wyborcze
pozostaty tego dnia zamkniete i nie oddano ani jednego gtosu na Zzadnego
z kandydatow (fakt notoryjny). Nie ulega tez watpliwosci, ze tym samym
obowigzujgce i nigdy nieuchylone postanowienie Marszatka Sejmu z 5 lutego
2020 r. w sprawie zarzgdzenia wyborow Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej
na dzien 10 maja 2020 r. (Dz. U. poz. 184) nie zostato wykonane przez organy
panstwa odpowiedzialne za organizacje wyborow. Takie dziatanie bez watpienia
stanowito naruszenie art. 128 ust. 2 Konstytucji RP.

Sad Najwyzszy podziela takze stanowisko protestujgcego, ze uchwata PKW
z 10 maja 2020 r. nr 129/2020 pozbawiona byta podstaw prawnych. Jedng
z naczelnych zasad prawa publicznego (konstytucyjnego i administracyjnego)
jest zakaz domniemywania kompetencji, ktory wynika z zasad: panstwa prawnego
(art. 2 Konstytucji RP), legalizmu (art. 7 Konstytucji RP) oraz podziatu wiadzy

(art. 10 Konstytucji RP). Oznacza obowigzek Scistej i literalnej wyktadni przepiséw



okreslajgcych kompetencje i pozycje ustrojowg organdw wiadzy publicznej,
na co zwraca uwage jednolite i utrwalone orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego,
Naczelnego Sadu Administracyjnego oraz Sgdu Najwyzszego (tak juz w orzeczeniu
TK z 28 maja 1986 r., U 1/86; uchwata petnego sktadu TK z 10 maja 1994 r.,
W 7/94; a takze wyroki TK z: 4 listopada 1997 r., U 3/97; 22 marca 2007 r., U 1/07;
z 12 lipca 2007 r., U 7/06; 30 kwietnia 2009 r., U 2/08; 31 marca 2015 r., U 6/14;
wyroki NSA z: 27 pazdziernika 2017 r., Il OSK 347/16; 14 wrze$nia 2016 r.,
| OSK 3207/14; 25 lipca 2014 r., Il OSK 377/13; 22 lipca 2014 r., Il OSK 1609/14;
z 22 listopada 2013 r., | OSK 1695/13; 31 sierpnia 2011 r., Il GSK 1699/11;
uchwata sktadu siedmiu sedziow Sadu Najwyzszego z 28 czerwca 2018 r.,
| KZP 4/18; postanowienie sktadu siedmiu sedziow Sadu Najwyzszego
z 18 stycznia 2005 r., WK 22/04; uchwata skfadu siedmiu sedzidw Sagdu
Najwyzszego z dnia 28 maja 1992 r., Il AZP 4/92). Nie ma przepisu prawa,
ktory przyznawatby Panstwowej Komisji Wyborczej kompetencje do stwierdzenia
w ostatniej fazie procesu wyborczego, ze nie moze sie on zakonczy¢. Nie jest takim
przepisem z pewnoscig ani art. 293 § 1, ani § 3 Kodeksu wyborczego.

Dlatego tez we wczesniejszym orzecznictwie Sgd Najwyzszy uznat,
ze uchwata PKW z 10 maja 2020 r. nie stata na przeszkodzie wnoszeniu protestow
wyborczych przeciwko waznosci wyboréw majowych, ktore zostaty bezprawnie
odwotane (postanowienie SN z 10 czerwca 2020 r., | NSW 26/20; postanowienie
SN z 3 czerwca 2020 r., | NSW 42/20; postanowienie SN z 3 czerwca 2020 r.,
I NSW 52/20). Przedmiotem niniejszego postepowania jest jednak wazno$¢
wyboréw lipcowych, a protestujgcy nie wyjasnit przekonujgco, jaki wptyw na wynik
gtosowania miato przesuniecie terminu tych wyboréw. Wbrew temu, co twierdzi
protestujgcy, nie mozna uznac tego wptywu za ,oczywisty”, skoro ze wszystkich
owczesnych sondazy opinii publicznej wynikato, ze przeprowadzenie wyboréw
w konstytucyjnym terminie 10 maja 2020 r. doprowadzitoby do ich wygrania przez
obecnego Prezydenta RP jeszcze w pierwszej turze — a zatem zwyciezca bytby ten
sam, co w wyborach lipcowych. Nie jest wiec jasne ani oczywiste, jaki wptyw
miatoby ono na ostateczny wynik wyborow, czyli osobe zwyciezcy. Ponadto,
zauwazyC trzeba, ze przedmiotem protestu wyborczego moze by¢ konkretne

postepowanie — konkretne wybory — w analizowanym przypadku otwarte



postanowieniem Marszatka Sejmu z dnia 3 czerwca 2020 r. (Dz. U. poz. 988).
Jego podstawg jest Konstytucja RP oraz ustawa z dnia 2 czerwca 2020 r.
0 szczegolnych zasadach organizacji wyboréw powszechnych na Prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej zarzgadzonych w 2020 r. z mozliwoscig gtosowania
korespondencyjnego (Dz. U. poz. 979).

Jezeli chodzi o zarzut drugi, to w ocenie Sgdu Najwyzszego rozwigzania
przyjete w ustawie o szczegolnych zasadach organizacji wyborow powszechnych
na Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej zarzgdzonych w 2020 r. nie naruszajg
ani zasady rownosci wyboréw, ani zasady réownosci wobec prawa. Zasada rownosci
wyboréw ma konkretne znaczenie utrwalone w nauce prawa konstytucyjnego,
ktéra zawsze definiowata jg jako rownos¢ formalng, czyli prawo kazdego wyborcy
do oddania takiej samej liczby gtoséw, oraz jako réwnos¢ materialng, czyli zasade
takiej samej sity kazdego gtosu, przejawiajgcg sie w rownomiernym podziale kraju
na okregi wyborcze (L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wykfadu,
Warszawa 2014, s. 152-154; A. Kulig, w: P. Sarnecki (red.), Prawo konstytucyjne
RP, Warszawa 2014, s. 189-191; M. Granat, Prawo konstytucyjne w pytaniach
i odpowiedziach, Warszawa 2014, s. 157-159). Zasada w tym rozumieniu
z pewnoscig nie zostata naruszona. Nie zostata naruszona tez zasada réwnosci
wobec prawa. Nie mozna zapominaé, ze w wyborach 28 czerwca i 12 lipca 2020 r.
brali udziat kandydaci zarejestrowani w wyborach, ktére miaty sie odby¢ pierwotnie
w terminie 10 maja 2020 r. — ustawodawca stworzyt jednak mozliwos¢ wymiany
dotychczasowych kandydatéw na nowych, a takze mozliwosé zatozenia zupetnie
nowych komitetbw, mimo Zze nie miat takiego konstytucyjnego obowigzku.
Nowi kandydaci mieli rzeczywiscie mniej czasu na prowadzenie kampanii
wyborczej, ale znajdowali sie w innej sytuacji niz kandydaci, ktérzy zarejestrowali
sie wczesniej — nie mogg by¢ traktowani jako podmioty podobne wymagajgce
takiego samego traktowania.

Wbrew temu, co twierdzi protestujgcy, ustawa czerwcowa nie doprowadzita
do ,restartu” limitu wydatkbw na kampanie wyborczg dla komitetow, ktore byly juz
zarejestrowane w wyborach majowych. Jak stanowi art. 14 ust. 11 ustawy
czerwcowej, komitet wyborczy, ktéry ziozyt zawiadomienie o uczestnictwie

w wyborach na podstawie ust. 1, moze wydatkowac tgcznie na kampanie wyborczg



w wyborach, w ktoérych nie odbyto sie gtosowanie lub Sad Najwyzszy podjat
uchwate stwierdzajgcg niewaznos¢ wyboru Prezydenta RP, oraz w wyborach
Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej w 2020 r. zarzgdzonych przez Marszatka
Sejmu w kolejnym terminie, kwote ograniczong sumg 100% limitu, o ktérym mowa
w art. 327 § 1 Kodeksu wyborczego, ustalonego dla wyboréw, w ktérych nie odbyto
sie gtosowanie lub Sad Najwyzszy podjgt uchwate stwierdzajgcg niewaznosc
wyboru Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, oraz 50% limitu, o ktérym mowa
w art. 327 § 1 Kodeksu wyborczego, ustalonego dla wyboréow Prezydenta RP
w 2020 r. zarzagdzonych przez Marszatka Sejmu w kolejnym terminie. Wczes$niej
zarejestrowane komitety wyborcze byty zatem ograniczone takim samym limitem
wydatkow, jak w kampanii poprzedzajgcej wybory majowe. Nowe Kkomitety
wyborcze byly ograniczone sumg wydatkédw na poziomie 50% limitu, o ktorym
mowa w art. 327 § 1 Kodeksu wyborczego (art. 14 ust. 12 ustawy czerwcowej),
ale nie mozna zapominac¢, ze kampania wyborcza poprzedzajgca wybory lipcowe
byta krotsza niz poprzednia, co uzasadniato zmniejszenie limitu wydatkow
dla nowych kandydatow.

Jesli chodzi o trzeci zarzut, dotyczgcy ,przekupstwa wyborczego”,
protestujgcy nie sprecyzowat, jaki przepis Kodeksu karnego ma na mysli.
Z pewnoscig jednak obietnic wyborczych nie mozna traktowacC jako dziatania
nielegalnego. Ich skfadanie w toku kampanii wyborczej jest powszechnie
stosowane i nie jest traktowane jako przyrzeczenie publiczne rodzgce skutki
cywilnoprawne (uchwata SN z 20 wrzesnia 1996 r., Il CZP 72/96; postanowienie
SN 20 lipca 2010 r., Il SW 36/10). W prawie karnym nie ma przepisu, ktory
zakazywatby sktadania obietnic wyborczych w przestrzeni publicznej, w tym
réwniez takich obiecujgcych okreslone transfery finansowe w czasie kampanii
wyborczej. Tego typu dziatania mogg zosta¢ co najwyzej uznane za populistyczne
i watpliwe etycznie, ale nie za dziatania nielegalne. Za nielegalne mogtyby zostac
uznane dopiero zindywidualizowane przyrzeczenia konkretnej korzysci kierowane
do Scisle okreslonej osoby lub scisle okreslonej grupy oséb w zamian za poparcie
dla danego kandydata. Takie dziatania nie miaty jednak miejsca.

Jesli chodzi o zarzut czwarty, to protestujgcy nie sprecyzowat, na czym

polega naruszenie prawa przez skrocenie terminu na wniesienie protestu



wyborczego przeciwko waznosci wyborow. Ograniczyt sie on jedynie
do stwierdzenia, ze stanowi to ,razgco niewiele czasu” na przygotowanie protestu,
co jednak jest uwagg odnoszgca sie raczej do stusznosci przyjetego rozwigzania,
a nie do jego legalnosci. Nawet jesli takie rozwigzanie mogtoby budzi¢ watpliwosci
konstytucyjne, to protestujacy ich w zaden sposéb nie wyrazit, a Sgd Najwyzszy
nie moze zastepowac osoby wnoszgcej protest w formutowaniu argumentaciji.

Majgc na wzgledzie powyzsze, Sad Najwyzszy na podstawie art. 322 § 1
Kodeksu wyborczego orzekt, jak w sentenciji.



