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POSTANOWIENIE

Dnia 30 listopada 2023 r.
Sad Najwyzszy w skfadzie:

SSN Pawet Wojciechowski (przewodniczacy, sprawozdawca)
SSN Maria Szczepaniec
SSN Krzysztof Wiak

w sprawie z protestu A. J.

przeciwko waznosci referendum ogodlnokrajowego zarzgdzonego na 15
pazdziernika 2023 r.,

przy udziale Prokuratora Generalnego oraz Przewodniczgcego Panstwowej Komisji
Wyborczej,

po rozpoznaniu na posiedzeniu niejawnym w lzbie Kontroli Nadzwyczajnej i Spraw
Publicznych w dniu 30 listopada 2023 r.,

1. wyraza opinie, ze zarzuty dotyczace nieprawidtowosci przy
wydawaniu kart do glosowania nie sg zasadne;
2. w pozostalym zakresie pozostawia protest bez dalszego

biegu.

UZASADNIENIE

W dniu 23 pazdziernika 2023 r. (data stempla pocztowego) A. J. (dalej jako
,wnoszacy protest’) wniost protest przeciwko waznosci referendum
ogodlnokrajowego przeprowadzonego w dniu 15 pazdziernika 2023 r. z uwagi
na dopuszczenie sie¢ w sprawie referendum przestepstwa przeciwko wyborom,

majgcego zmasowany charakter na terytorium catego kraju.
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W uzasadnieniu wnoszgcy protest wskazat, Zze podczas gtosowania
w OKW nr [...] w S. okoto godziny 13:50 zostat zapytany przez czionka komis;ji
wyborczej ,czy bierze wszystkie karty do gtosowania?”, czym — w jego ocenie —
naruszono obowigzujgce przepisy prawa oraz wytyczne PKW.

W dalszej kolejnosci wnoszgcy protest wskazat réwniez na naruszenie
przepisow dotyczgcych ciszy wyborczej poprzez nieprzedtuzenie ciszy wyborczej
po godzinie 21:00, w chwili kiedy media informowaty o ttumach ustawiajgcych sie
w kolejkach do lokali wyborczych, oraz wskazat na duzg ilo§¢ osob gtosujgcych
na podstawie zaswiadczen o prawie do gtosowania, wrazajgc przypuszczenie,
ze osoby te mogty oddaé gtosy w wielu lokalach wyborczych (co majg potwierdzac
zatgczone wydruki wiadomos¢ z komunikatoréw internetowych).

Panstwowa Komisja Wyborcza wyrazita opinie, ze protest na podstawie
art. 243 § 1 Kodeksu wyborczego winien zosta¢ pozostawiony bez dalszego biegu
z uwagi na niesformutowanie w nim zarzutow, ktére nawigzywatyby do okreslonych
w art. 82 § 1 Kodeksu wyborczego w zwigzku z jego art. 241 § 3 podstaw
ich wniesienia, tj. z powodu niespetnienia ustawowego wymogu, polegajgcego
na koniecznos$ci wskazania, ze zarzucane naruszenia prawa miaty wpltyw
na przebieg gtosowania, ustalenie wynikow gtosowania lub wynikow wyboréw,
a takze z uwagi na nieprzedstawienie i niewskazanie dowoddéw, na ktorych
wnoszgcy protest opiera swoje zarzuty lub w przypadku jego rozpoznania uznany
za bezzasadny albo jezeli rzeczywiscie doszto do naruszenia procedury uznany

za zasadny, ale bez wptywu na wynik wyborow i wynik referendum.

Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:

Stosownie do art. 33 ust. 1 ustawy z 14 marca 2003 r. o referendum
ogolnokrajowym (tekst jedn. Dz. U. 2020, poz. 851 ze zm., dalej jako: ,u.r.0.”),
przeciwko waznosci referendum moze by¢ wniesiony protest ze wzgledu na zarzut
dopuszczenia sie przestepstwa przeciwko referendum lub naruszenia przepisow
niniejszej ustawy dotyczgcych gtosowania, ustalenia wynikbw gtosowania
lub wyniku referendum. Jak stanowi art. 34 ust. 2 u.r.o. do warunkéw 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 (tekst jedn. Dz. U. 2023,
poz. 2408, dalej: ,k.wyb.”).

W niniejszej sprawie wnoszgcy protest podniost trzy zarzuty przeciwko
waznosci referendum. Pierwszy z zarzutéw dotyczyt nieprawidtowosci
przy wydawaniu mu przez obwodowg komisje wyborczg kart do gtosowania
w referendum, co przejawiato sie w skierowaniu do wnoszgcego protest pytania,
o ilos¢ kart, ktorg chce otrzyma¢. W tym zakresie wnoszgcy protest wskazat,
ze doszto do naruszenia blizej nieskonkretyzowanych przepisbw obowigzujgcego
prawa oraz wytycznych PKW.

Tymczasem ustawa o referendum ogolnokrajowym nie zawiera
szczegotowych  przepisow dotyczgcych dziatalnosci obwodowych — komisiji
wyborczych, w tym obejmujgcych czynnosci wydawania kart do gtosowania
w referendum, odsytajgc w tym zakresie do odpowiedniego stosowania przepisow
Kodeksu wyborczego (zob. art. 17 u.r.0.). W Kodeksie wyborczym zagadnienie
wydawania kart do gtosowania uregulowane zostato zas w art. 52 § 1-2 k.wyb.,
zgodnie z ktérym po okazaniu przez wyborce obwodowej komisji wyborczej
dokumentu umozliwiajgcego stwierdzenie jego tozsamosci, wyborca otrzymuje
od komisji karte do gtosowania wiasciwg dla przeprowadzanych wyborow,
opatrzong jej pieczecig. Wyborca potwierdza otrzymanie karty do gtosowania
wiasnym podpisem w przeznaczonej na to rubryce spisu wyborcow.

Oceniajgc stusznos¢ podniesionego przez wnoszgcego protest zarzutu
dotyczgcego zadania pytania przy wydawaniu kart nalezy w pierwszej kolejnos¢
wskazaé, ze - jak wyjasnit Sgd Najwyzszy w uzasadnieniu postanowienia
z 28 listopada 2023 r., | NSWR 1808/23 — przepisy art. 52 § 2 w zw. z § 1 k.wyb.
nie precyzujg, jak powinien przebiegaé sam proces wydawania wyborcom
przez cztonkéw obwodowych komisji wyborczych wtasciwych kart do gtosowania.
W szczegolnosci przepisy te nie definiujg, jak powinien zachowaé sie czionek
obwodowej komisji wyborczej, wydajac wyborcy karty do gtosowania w sytuacii
przeprowadzenia referendum razem z wyborami (w tym przypadku razem
z wyborami parlamentarnymi). Niewatpliwie uzyte w przepisie wyrazenie

,Lotrzymuje od komisji karte do gtosowania”, implikujgce obowigzek wydania
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przez cztonka obwodowej komisji wyborczej karty do gtosowania oznacza,
ze cztonek obwodowej komisji wyborczej nie moze nie wyda¢ wyborcy karty
do gtosowania. W Kodeksie wyborczym nie przewidziano jednakze ustawowego
zakazu ustalania przez cztonkéw obwodowych komisji wyborczych woli wyborcow
wziecia udzialu w danym glosowaniu poprzez zadawanie im pytan, czy chca
otrzymacC konkretng karte do gtosowania. Préba ustalenia takiej woli,
w szczegolnosci w sytuacji rownolegtego realizowania procedury wiasciwej
dla procesu wyborczego i referendalnego, sama w sobie nie narusza istoty
obowigzku wydania karty wynikajacego z prawa wyborcy i 0soby uprawnionej
do udziatu w referendum do otrzymania karty do gtosowania. Ten brak ustawowej
regulacji pozwolit PKW na techniczne doprecyzowanie w tresci 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 referendum ogoélnokrajowym zarzgdzonych na dzien 15 pazdziernika
2023 r. (dalej: ,Wytyczne”), ustalonych przez Panstwowg Komisje Wyborczg
uchwatg Nr [...] z dnia 25 wrzesnia 2023 r., na podstawie art. 161 § 1 k.wyb. w zw.
z art. 5 ust. 5, art. 90 ust. 1 pkt 2 i art. 92 ust. 1 u.r.0., pozgdanego sposobu
postepowania cztonkow obwodowych komisji wyborczych.

W pkt 49 Wytycznych przewidziano, ze wyborcy wydaje sie po jednej karcie
do gtosowania. To sformutowanie sugeruje, ze wyborcy nalezato wyda¢ wszystkie
karty do gtosowania, w przeprowadzanych w danym dniu czynnos$ciach wyborczych,
a zatem rowniez karte do gtosowania w referendum. Ten sposéb interpretacji
Wytycznych potwierdzita takze sama PKW, najpierw kierujgc w dniu wyborow
w godzinach potudniowych pismo do okregowych komisji wyborczych (znak pisma
ZPOW.[...]), w ktérym przypominata, ze dziatania takie sg niedopuszczalne w
Swietle pkt 49-51 Wytycznych, a nastepnie w swoim stanowisku, ztozonym w
niniejszej sprawie, potwierdzajgcym, ze mogto dojs¢ do naruszenia procedury
okreSlonej w Wytycznych. Jak zauwazyt Sad Najwyzszy w uzasadnieniu
powotanego juz wyzej postanowienia z 28 listopada 2023 r. réwnie prawidtowe
mogtoby by¢ natozenie w tresci wytycznych nakazu uprzedniego pytania wyborcy,

ktory stawit sie w lokalu wyborczym, ktére karty do gtosowania sobie zyczy. Tego



| NSWR 1091/23 5

typu pytanie wcigz miescitoby sie w procesie ,wydawania” kart, zwtaszcza w
sytuacji, gdy udziat w referendum i w wyborach jest prawem obywatela, a
przeprowadzanie w tym samym dniu zaréwno wyborow, jak i referendum, nie
prowadzi do oczywistego domniemania, ze stawienie sie wyborcy w lokalu
wyborczym samo przez sie stanowi wyrazenie woli udziatu i w wyborach, i w
referendum. To zatem do decyzji PKW nalezato, w jaki sposob doprecyzuje w tresci
wytycznych sposdb wydawania kart. Ostatecznie PKW wybrata jeden z mozliwych
wariantow, zas$ niewatpliwie nie wszyscy czionkowie obwodowych komisji
wyborczych zastosowali sie do tych Wytycznych, mimo ze w Swietle art. 161 k.wyb.
byty one dla nich wigzace.

Nalezy ponadto zauwazyC, ze wytyczne Panstwowej Komisji Wyborczej,
zgodnie z art. 161 § 1 k.wyb., sg wigzace dla organéw wyborczych, nie stanowig
one jednak zrodet prawa powszechnie obowigzujgcego. Komisja nie ma bowiem
kompetencji do stanowienia tego typu norm prawnych. Uchwaty Komisji stanowig
jedynie akty prawa o charakterze wewnetrznym (zob. postanowienie
Sadu Najwyzszego z 25 pazdziernika 2018 r., | NSW 12/18). Uchwata Panstwowej
Komisji Wyborczej, zawierajgca wytyczne i wyjasnienia, moze mie¢ zatem jedynie
znaczenie positkowe w procesie wyktadni i stosowania norm Kodeksu wyborczego
(por. wyrok NSA z dnia 13 listopada 2013 r., sygn. Il OSK 2467/12,
LEX nr 1291975), nigdy jednak nie moze stanowi¢ samodzielnie samoistnego
zrédta prawa o charakterze powszechnie obowigzujgcym. Zatem nawet
w przypadku stwierdzenia, ze w dniu gtosowania postepowanie czesci cztonkéw
obwodowych komisji wyborczych w odniesieniu do procedury wydawania kart
do gtlosowania odbiegato od procedur przewidzianych w Wytycznych,
nadal nie moze by¢ mowy o — niezbednym do wykazania w odniesieniu
do protestéw referendalnych — naruszeniu przepiséw rangi ustawowej dotyczacych
gtosowania, skoro ani Ustawa o referendum ogdlnokrajowym, ani Kodeks wyborczy
nie zawierajg szczegdétowych regulacji dotyczgcych przebiegu czynnosci
wydawania kart referendalnych (zob. postanowienie Sadu Najwyzszego
z 28 listopada 2023 r., | NSWR 1808/23).

W opisanych okolicznosciach Sad Najwyzszy w skfadzie orzekajgcym

W niniejszej sprawie podziela poglad, ze dziatania czlonkéw obwodowej komis;ji
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wyborczej pytajgcych o che¢ otrzymania wszystkich kart do gtosowania -
cho¢ sprzeczne z Wytycznymi — nie dajg podstaw do wysnucia wniosku
0 naruszeniu przepisow dotyczgcych gtosowania, skoro ustawa nie przewidziata
sposobu wydawania kart referendalnych. Z samego obowigzku wydawania kart,
nie sposéb wywodzi¢ na poziomie ustawowym, jak wydanie to powinno przebiegac.
Prawidtowa wyktadnia art. 52 § 2 w zw. z § 1 k.wyb. prowadzi do wniosku,
ze ustawodawca pozostawit PKW swobode decyzji co do tego, jak powinien
wyglgdaé proces weryfikacji woli wyborcy wziecia udziatu w danym gtosowaniu.
Tym samym za zbyt daleko idgcg uznac nalezy interpretacje, ze z tresci art. 52 § 2
w zw. z § 1 k.wyb. wynika zakaz formutowania przez cztonkdw obwodowych komisji
wyborczych pytan zmierzajgcych do ustalenia, czy wyborca chce otrzymac
konkretng karte do gtosowania. Innymi stowy, sam fakt kierowania tego rodzaju
pytan do wyborcy przez cztonkéw obwodowej komisji wyborczej nie moze byc¢
poczytywany za naruszenie art. 52 § 2 w zw. z § 1 k.wyb. Trudno takze przyjac,
ze norma nakazujgca cztonkom obwodowych komisji wyborczych wydanie kart
do gtosowania oznacza kazdorazowy i bezwzgledny obowigzek wreczenia
wszystkich mozliwych kart, skoro jest prawnie dopuszczalnym, Zze sam wyborca
moze odmowiC przyjecia poszczegolnych kart. W takiej sytuacji faktycznie
nie dochodzi do wydania wszystkich kart, co prowadzitoby do absurdalnego
whniosku, ze kazdorazowo dochodzitoby wéwczas do naruszenia art. 52 § 2 k.wyb.
(zob. postanowienie Sgdu Najwyzszego z 28 listopada 2023 r., | NSWR 1808/23).

O ewentualnym naruszeniu wskazanych przepisow kodeksowych mozna
mowi¢ dopiero wowczas, gdyby cztonek obwodowej komisji wyborczej nie wydat
wyborcy wtasciwej karty do gtosowania. W niniejszej sprawie z tresci protestu
nie wynika, ze wnoszacy protest nie otrzymat karty do gtosowania w referendum.
W tej sytuacji nie mozna uznac¢, ze doszio do naruszenia art. 52 § 2
w zw. z § 1 k.wyb.

Majgc na uwadze powyzsze, na podstawie art. 242 § 1 k.wyb. w zw. z art. 34
ust. 2 u.r.o., Sad Najwyzszy orzekt jak w punkcie pierwszym sentencji.

W odniesieniu do drugiego z podniesionych zarzutdw, tj. zarzutu naruszenia
ciszy referendalnej wskaza¢ nalezy, ze zarzut ten — jako stanowigcy zarzut

popetnienia wykroczenia stypizowanego w art. 84 u.r.o. -



| NSWR 1091/23 7

wykracza poza dyspozycje art. 33 ust. 1 u.r.o. i jako taki nie moze stanowic
skutecznego zarzutu w ramach protestu przeciwko waznosci referendum
(zob. uchwata Sgdu Najwyzszego z 1 lipca 2003 r., Il SW 57/03). W tym zakresie
protest nalezato zatem pozostawic¢ bez dalszego biegu.

Trzeci z podniesionych przez wnoszgcego protest zarzutéw jest z kolei
zwigzany z duzag liczbg wyborcow gtosujgcych na podstawie zaswiadczen
do gtosowania i sprowadza sie do wyrazenia przypuszczenia o mozliwosci oddania
przez tych wyborcow gtoséw w wiecej niz jednej komisji (co potwierdza¢ majg
zatgczone wydruki z blizej niezidentyfikowanych rozmoéow prowadzonych
za posrednictwem komunikatoréw internetowych). Zarzut ten ma jednak charakter
ogolny i abstrakcyjny. Nie odnosi sie do zadnej konkretnej sytuacji czy zdarzenia,
ktérego protestujgcy doswiadczyt, a opiera sie o informacje zastyszane,
przybierajgc forme przypuszczen i domnieman. Dla skutecznego wniesienia
protestu wyborczego nie wystarcza zas samo postawienie zarzutu popetnienia
czynu karalnego odpowiadajgcego ustawowej definicji jednego z przestepstw
przeciwko wyborom, stypizowanych w przepisach Kodeksu karnego czy naruszenia
przepisow ustawy dotyczgcych gtosowania, ustalenia wynikow gtosowania
lub wyniku referendum, ale konieczne jest podanie okolicznosci wypetniajgcych
ustawowe znamiona tego czynu i wskazanie przez protestujgcego dowoddéw
na poparcie swoich twierdzen.

Podkreslic nalezy, Zze osoba wnoszgca protest wyborczy nie moze
skutecznie podnosi¢ zarzutéw o charakterze abstrakcyjnym. Przedmiotem zarzutu
moga by¢ wytgcznie zdarzenia, ktorych protestujgcy osobiscie doswiadczyt.
Przyjety w Kkodeksie wyborczym model protestu wyborczego polega
na sprawowaniu przez Sad Najwyzszy indywidualno-konkretnej, a nie abstrakcyjnej,
kontroli waznosci referendum (postanowienia Sgdu Najwyzszego z: 18 lipca 2019 r.,
| NSW 39/19; 30 pazdziernika 2019 r., | NSW 117/19).

Z powyzszych wzgledéw, Sad Najwyzszy, stosownie do art. 243 § 1
in principio k.wyb. w zwigzku z art. 34 ust. 2 u.r.o, postanowit jak w punkcie drugim
sentencji.

[SOP]

[ms]
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