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POSTANOWIENIE

Dnia 29 listopada 2023 r.
Sad Najwyzszy w skfadzie:

SSN Pawet Ksiezak (przewodniczacy)
SSN Leszek Bosek (sprawozdawca)
SSN Pawet Wojciechowski

w sprawie z protestu J. G.

z udziatem Przewodniczgcego Panstwowej Komisji Wyborczej, Prokuratora
Generalnego

przeciwko waznosci referendum ogoélnokrajowego

na posiedzeniu niejawnym w Izbie Kontroli Nadzwyczajnej i Spraw Publicznych w
dniu 29 listopada 2023 r.,

pozostawia protest bez dalszego biegu.
[SOP]

UZASADNIENIE

Pismem z 23 pazdziernika 2023 r. J. G. wniést do Sgdu Najwyzszego
protest przeciwko waznosci referendum ogélnokrajowego przeprowadzonego w
dniu 15 pazdziernika 2023 r.

Wnoszgcy protest wskazat, ze ,cztonek komisji wyborczej przed wydaniem
kart wyborczych i referendalnej, zadat pytanie ,ile wydaé kart wyborczych
trzy czy dwie” (pisownia oryginalna). Wnoszacy protest wskazat rowniez, ze takie
pytanie zostato zadane jego zonie i innym osobom, ktore z nim uczestniczyty

w wyborach.
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Przewodniczgcy Panstwowej Komisji Wyborczej wnidést o pozostawienie
protestu bez dalszego biegu, ewentualnie o wyrazenie opinii o jego bezzasadnosci.
Prokurator Generalny wyrazit poglad, ze wniesiony protest jest zasadny,
a naruszenie przepiséw ustawy o referendum ogdlnokrajowym moze mie¢ wptyw

na wynik referendum.

Sad Najwyzszy zwazyl, co nastepuje:

Zgodnie z art. 33 ustawy z dnia 14 marca 2003 r. o referendum
ogolnokrajowym (tekst jedn. Dz.U. 2020, poz. 851 ze zm., dalej: ,ustawa
o referendum ogodlnokrajowym”), przeciwko waznosci referendum moze by¢
whniesiony protest ze wzgledu na zarzut dopuszczenia sie przestepstwa przeciwko
referendum lub naruszenia przepisdw niniejszej ustawy dotyczgcych gtosowania,
ustalenia wynikéw gtosowania lub wyniku referendum (ust. 1). Jezeli podstawe
protestu stanowi zarzut popetnienia przestepstwa przeciwko referendum Ilub
naruszenia przez Panstwowg Komisje Wyborczg przepisow niniejszej ustawy
dotyczacych ustalenia wynikow gtosowania lub wyniku referendum, moze go
wnies¢ kazda osoba uprawniona do wudzialu w referendum (ust. 2).
Protest przeciwko waznosci referendum 2z powodu naruszenia przepisow
niniejszej ustawy dotyczgcych gtosowania, ustalenia wynikbw gtosowania
w obwodzie lub przez komisarza wyborczego moze wnie$¢ osoba, ktérej nazwisko
w dniu gtosowania byto umieszczone w spisie 0os6b uprawnionych do udziatu
w referendum odpowiednio w tym obwodzie gtosowania lub na obszarze
objetym wiasciwoscia komisarza wyborczego (ust. 3). Prawo wniesienia
protestu  przystuguje réwniez  przewodniczgcemu  komisji  obwodowej,
podmiotowi uprawnionemu, o ktérym mowa w art. 48, lub upowaznionej
przez niego osobie (ust. 4).

Uregulowanie to uzupetnia art. 34 ustawy o referendum ogdlnokrajowym,
ktéry stanowi, ze protest wnosi sie do Sgdu Najwyzszego na pisSmie w terminie
7 dni od dnia ogtoszenia wyniku referendum przez Panstwowg Komisje Wyborczg
w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej (ust. 1), a do warunkdéw i trybu

wnoszenia protestu oraz sposobu jego rozpatrywania i trybu podejmowania
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uchwaty w tej sprawie przez Sgd Najwyzszy stosuje sie odpowiednio przepisy
ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy (ust. 2).

Artykut 241 § 3 ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy
(tekst jedn. Dz.U. 2023, poz. 2408, dalej: ,Kodeks wyborczy”) okresla warunki
ustawowe wniesienia protestu przeciwko wyborom. Przepis ten stanowi,
ze wnoszacy protest zobowigzany jest sformutowaé zarzuty oraz przedstawic
lub wskaza¢ dowody, na ktérych opiera swoje zarzuty.

Artykut 243 § 1 Kodeksu wyborczego przesgdza natomiast,
ze Sad Najwyzszy pozostawia bez dalszego biegu protest wniesiony przez osobe
do tego nieuprawniong lub niespetniajgcy warunkow okreslonych w art. 241.

Konstrukcyjnym elementem protestu jest zatem takie sformutowanie
zarzutdw  popetnienia  konkretnych  przestepstw lub  naruszen ustawy
o referendum ogdlnokrajowym lub Kodeksu wyborczego dotyczgcych gtosowania,
ustalenia wynikbw gtosowania lub wyniku referendum lub  wyboréw,
ktére poparte sg dowodami Iub przynajmniej wnioskami dowodowymi
i wykazujg naruszenie wiasnego, konkretnego, rzeczywistego i aktualnego
interesu protestujgcego. Przedmiotem protestu nie mogg by¢ zarzuty abstrakcyjne,
hipotetyczne, dotyczgce innych osob, blizej nieokreslone, niezwigzane scisle
z sytuacjg prawng protestujgcego (por. postanowienia Sadu Najwyzszego:
z 7 listopada 2023 r.,, | NSW 86/23; z 14 listopada 2023 r., | NSWR 83/23;
z 30 pazdziernika 2019 r., | NSW 117/19; z 18 lipca 2019 r., | NSW 39/19).

Odnoszgc powyzsze do niniejszego protestu, nalezy stwierdzi¢, ze wnoszgcy
protest ograniczyt sie do wskazania, ze cztonkowie obwodowej komisji wyborczej
zadawali pytania ,ile wydaé kart wyborczych trzy czy dwie”. Nie wskazat natomiast
zadnego przepisu ustawy, ktérego naruszenia miataby sie dopusci¢ obwodowa
komisja wyborcza. Z artykutu 33 ust. 1 ustawy o referendum ogdlnokrajowym
wynika natomiast, ze przedmiotem protestu moze byC wytgcznie zarzut
dopuszczenia sie przestepstwa przeciwko referendum lub ,naruszenia przepisow
niniejszej ustawy dotyczgcych gtosowania, ustalenia wynikbw gtosowania
lub wyniku referendum”. Wyjscie poza tak okreslony przedmiot protestu czyni
ten protest niedopuszczalnym (por. uchwata Sgdu Najwyzszego z 1 lipca 2003 r.,
[l SW 119/03).
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Ani ustawa o referendum ogoélnokrajowym, ani Kodeks wyborczy
nie zawierajg wyczerpujgcej regulacji sposobu gtosowania. W szczegdlnosci
ani nie nakazujg, ani nie zabraniajg pytania uprawnionego o liczbe Kkart
do gtosowania.

O ich naruszeniu mozna bytoby moéwi¢c woéwczas, gdyby obwodowa
komisja wyborcza nie wydata osobie uprawnionej do gtosowania karty albo wydata
karte wadliwg. W niniejszej sprawie nie budzi jednak watpliwosci, ze wnoszgcy
protest otrzymat karte do gtosowania w referendum.

Zarzut wnoszgcego protest wigze sie wiec z materig wytycznych
Panstwowej Komisji Wyborczej 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 referendum ogdlnokrajowym
zarzadzonych na dzien 15 pazdziernika 2023 r., ustalonych przez Panstwowg
Komisje Wyborczg uchwatg Nr 211/2023 z dnia 25 wrzesnia 2023 r. na podstawie
art. 161 § 1 Kodeksu wyborczego w zw. z art. 5 ust. 5, art. 90 ust. 1 pkt 2 i art. 92
ust. 1 ustawy o referendum ogolnokrajowym. Jak wynika z pkt 49 ww. wytycznych
wyborcy wydaje sie po jednej karcie do gtosowania w: 1) wyborach do Sejmu;
2) wyborach do Senatu i 3) referendum. Natomiast w pkt 50 wytycznych wskazano,
ze w przypadku, gdy wyborca podczas odbioru kart do gtosowania odmowi
przyjecia jednej lub dwoch z nich, wydajagcy karty czionek komisji, w rubryce
spisu  wyborcow ,Uwagi” czyni wtasciwg adnotacje, tj.: 1) ,bez Sejmu”;
2) ,bez Senatu”; 3) ,bez referendum”; 4) ,bez Sejmu i bez referendum?”;
5) ,bez Senatu i bez referendum” i 6) ,bez Sejmu i bez Senatu”.

Z artykutu 87 Konstytucji Rzeczypospolitej  Polskiej  wynika,
ze zrodtami prawa powszechnie obowigzujgcego sg: Konstytucja RP, ustawy,
ratyfikowane umowy miedzynarodowe oraz rozporzadzenia (ust. 1), a takze akty
prawa miejscowego, na obszarze dziatania organow, ktore jest ustanowity (ust. 2).
Uregulowanie to wuzupetnia art. 91 ust. 3 Konstytucji RP, ktory nakazuje
uznawaé¢ prawo stanowione przez organizacje miedzynarodowg za prawo
powszechnie obowigzujgce, art. 234 Konstytucji RP upowazniajgcy Prezydenta RP

w szczegolnych sytuacjach do wydawania rozporzadzen z mocg ustawy,
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a takze art. 112, 124 oraz art. 59 ust. 2 uzupetniajgce system Zzrodet prawa
0 tak szczegodlne akty normatywne jak regulaminy Sejmu i Senatu oraz uktady
zbiorowe pracy.

Ustawodawca zamkngt na poziomie Konstytucji RP katalog zrodet
prawa powszechnie obowigzujgcego. De lege lata constitutionalis prawo
powszechnie obowigzujgce moze by¢ stanowione tylko w formach przewidzianych
w Konstytucji RP i tylko przez podmioty, ktorym Konstytucjia RP wyraznie
przyznaje kompetencje do wydawania aktéw takiego prawa (por. wyroki Trybunatu
Konstytucyjnego: z 28 czerwca 2000 r., K 25/99; z 11 maja 2004 r., K 4/03;
z 12 grudnia 2011 r., P 1/11).

Wynika z tego, ze wytyczne Panstwowej Komisji Wyborczej nie nalezg do
okreslonego w Konstytucji RP katalogu zrédet prawa powszechnie obowigzujgcego.
Nie zostaty ani w Konstytucji RP wymienione, ani nie mogg by¢ utozsamiane
z ustawg. Z ogolnego zatozenia hierarchicznej budowy systemu prawnego
oraz prymatu ustawy wynika, ze normy wydawane na podstawie ustawy muszg byc¢
Z nig zgodne, a nie ze same sg ustawg. Kodeks wyborczy ustanawia tryb kontroli
zgodnosci wytycznych z prawem przez Sad Najwyzszy, co oznacza, ze wytycznych
nie mozna uznaé¢ za ,przepisy ustawy dotyczgce gtosowania” — w rozumieniu
art. 33 ust. 1 ustawy o referendum ogolnokrajowym.

Trzeba przy tym wyjasni¢, ze wytyczne Panstwowej Komisji Wyborczej
nie mogg byc¢ tez utozsamiane z aktami stosowania ustawy — nie sg bowiem
wypowiedziami o wyktadni ani wypowiedziami o stosowaniu przepiséw ustawy.
Zawierajg one normy abstrakcyjne i generalne. Wytyczne mogg w praktyce
powtarzac¢ pewne tresci ustawowe, co nie jest jednak prawidtowe z punktu widzenia
techniki legislacyjnej, skoro ich zasadniczym celem jest uzupetnianie
uregulowan wyborczych o szczegdtowe normy techniczne i merytoryczne,
adresowane do organow administracji wyborczej. Artykut 161 Kodeksu wyborczego
upowaznia Panstwowg Komisje Wyborczg do tworzenia norm prawnych
wigzgcych  struktury administracyjne panstwa. Wytyczne nalezy wiec
zakwalifilkowa¢ do kategorii aktow normatywnych wewnetrznie obowigzujgcych,
o ktérych mowa w art. 93 Konstytucji RP. Konstytucja RP nie okresla wyczerpujgco

katalogu takich aktow.
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Kwalifikacji prawnej protestu nie moze zmieniC nawet uznanie,
ze naruszenie wytycznych jest jednoczesnie naruszeniem art. 161 Kodeksu
wyborczej, ktory rozstrzyga o ich wigzgcym charakterze. Ten przepis ustawowy
nie reguluje bowiem samodzielnie aktu gtosowania. Nawet wiec uznanie,
ze naruszenie wytycznych przesgdza o naruszeniu tego przepisu nie pozwala
uznadé, ze tak sformutowany zarzut miesci sie w przedmiotowym zakresie protestu.

Podsumowujgc, Sad Najwyzszy stwierdza, ze zarzut wnoszgcego protest
nie miesci sie w przedmiotowych ramach protestu wyborczego. Nie mozna
bowiem uzna¢, Zze =zarzut obejmuje naruszenie ustawy o referendum
ogolnokrajowym lub Kodeksu wyborczego.

Majgc na wzgledzie powyzsze, na podstawie art. 243 § 1 Kodeksu
wyborczego w zwigzku z art. 34 ust. 2 ustawy o referendum ogdlnokrajowym,
Sad Najwyzszy odmowit nadania protestowi dalszego biegu.

[K.f.]

[as]



