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POSTANOWIENIE

Dnia 30 listopada 2023 r.
Sad Najwyzszy w skfadzie:

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

w sprawie z protestu M.G.

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

przy udziale Prokuratora Generalnego i Przewodniczgcego Panstwowej Komisiji
Wyborczej,

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

pozostawia protest bez dalszego biegu.

UZASADNIENIE

M.G. (dalej: ,wnoszgcy protest”) pismem z 25 pazdziernika 2023 r. wnidst do
Sadu Najwyzszego protest przeciwko waznosci referendum ogdlnokrajowego, ktére
odbyto sie 15 pazdziernika 2023 r. Wnoszgcy protest wskazat, ze doszio do
nieprawidtowego okreslenia ,frekwencji referendalnej w oparciu o karty brakujgce w
urnie z uwagi na wpisy do spisu wyborcow, na podstawie ktoérych komisje nie
wydawaty wszystkich kart gtosujgcemu wyborcy”. Ponadto wnoszgcy protest
zarzucit dziatania medialne i psychologiczne w czasie ciszy wyborczej ,w sposéb
indywidualny personalizowany przez media spotecznosciowe oraz w wyniku pytan

ze strony komisji wyborczych sugerujgcych zachowania wyuczone treningiem
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behawioralnym”. Co wiecej, wnoszgcy protest wskazat na wystgpienie istotnych
naruszen przepisow dotyczgcych referendum ogolnokrajowego przez komisje
wyborcze (w tym Okregowg Komisje Wyborczg nr [...] w H.) — w szczegdlnosSci
poprzez niestosowanie sie do wytycznych Panstwowej Komisji Wyborczej i
powszechne niewydawanie kart referendalnych oraz zadawanie nieuprawnionych
pytan wyborcom. Zdaniem wnoszgcego protest wptyneto to ,na okreslenie
referendum jako majgcego mniejszg frekwencje niz ilos¢ osob gtosujgcych, co w
nastepstwie dawato frekwencje referendalng jako niewigzacg”.

Wnoszacy protest wskazat, ze byt Swiadkiem sytuacji, w ktorej cztonkowie
obwodowej komisji wyborczej pytali gtosujgcych, czy wydaé im Kkarte
do gtosowania w referendum. Przyznat, ze jemu réwniez zadano takie pytanie.
Uznat, Ze powyzsze zachowanie doprowadzito do fatszywie zanizonej
frekwenciji referendalne;.

Wnoszgcy protest zazgdat przeprowadzenia postepowania dowodowego
W postaci:

- dowodu z dokumentéw — spisow wyborcow — na okolicznosé frekwencji
referendalnej w obwodach w catym kraju oraz obwodach zagranicznych;

- dowodu z zeznan $wiadkow — cztonkéw obwodowych komisji wyborczych;

- dowodu z dokumentéw w postaci medialnych materiatéw internetowych
(tagi: bojkot referendum 2023) — na okoliczno$¢, ze byty opisywane sposoby
zastosowane do manipulacji spoteczne;j.

W oparciu o powyzsze, wniost on o stwierdzenia nieprawidtowosci
w zakresie frekwencji referendum ogolnokrajowego — jako fatszywie
| bezprawnie zanizonej.

Prokurator Generalny wyrazit poglad, Zze protest jest zasadny,
a naruszenie przepisow ustawy o referendum ogoélnokrajowym moze mie¢ wpltyw
na wynik referendum. Przewodniczacy Panstwowej Komisji Wyborczej wnidst

0 pozostawienie protestu bez dalszego biegu.

Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuije:

Protest nalezato pozostawi¢ bez dalszego biegu.
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Zgodnie z art. 33 ust. 1 u.r.o., przeciwko waznosci referendum moze byc¢
wniesiony protest ze wzgledu na zarzut dopuszczenia sie przestepstwa przeciwko
referendum lub naruszenia przepisow tej ustawy dotyczgcych gtosowania,
ustalenia wynikéw gtosowania lub wyniku referendum. Protest wnosi sie do Sgdu
Najwyzszego na piSmie w terminie 7 dni od dnia ogtoszenia wyniku referendum
przez Panstwowg Komisje Wyborczg w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskie;.
Do warunkow i trybu wnoszenia protestu oraz sposobu jego rozpatrywania i trybu
podejmowania uchwaty w tej sprawie przez Sad Najwyzszy stosuje sie odpowiednio
przepisy ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. - Kodeks wyborczy (art. 34 u.r.o.).

Biorgc pod uwage powyzsze, nalezy uznaé, ze do protestow przeciwko
waznosci referendum zastosowanie znajduje rowniez przepis art. 241 § 3 k.wyb.
Zgodnie z nim, wnoszacy protest powinien sformutowac¢ zarzuty oraz przedstawic
lub wskaza¢ dowody, na ktérych opiera swoje zarzuty. Z tresci tego przepisu
wynika, ze osoba wnoszgca protest jest zobowigzana do wykazania wptywu
wystgpienia naruszen na wynik wyborow lub referendum. Sad Najwyzszy
pozostawia natomiast bez dalszego biegu protest wniesiony przez osobe do tego
nieuprawniong lub niespetniajgcy wymogow formalnych, tj. niezawierajgcy zarzutéw,
ktére zgodnie z art. 33 ust. 1 u.r.o., mogg by¢ podstawg kwestionowania waznosci
referendum oraz w ktérym nie przedstawiono lub nie wskazano dowoddéw,
na ktérych zarzuty te bylyby oparte (art. 243 § 1 k.wyb. w zw. z art. 34 ust. 2 u.r.0.).

W niniejszej sprawie wnoszgcy protest jako podstawe podniesionych
przez siebie zarzutdow wskazat niestosowanie sie przez czionkéw obwodowych
komisji  wyborczych do  wytycznych  Panstwowej Komisji  Wyborczej
oraz powszechne niewydawanie kart referendalnych i zadawanie nieuprawnionych
pytan wyborcom, a takze nieuprawnione dziatania medialne i psychologiczne
W czasie ciszy wyborczej.

Odnoszac sie do zarzutu dotyczgcego nieprzestrzegania wytycznych
Panstwowej Komisji Wyborczej, zwlaszcza w zakresie niedopuszczalnosci
zadawania pytan o wydanie karty referendalnej, nalezy wskazac, ze w ustawie
z 14 marca 2003 r. o referendum ogdlnokrajowym nie zawarto szczegoétowych
przepisow  dotyczgcych  dziatalnosci obwodowych  komisji  wyborczych,

w tym obejmujgcych czynnosci wydawania kart do gtosowania w referendum.
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Wobec powyzszego, w zakresie tym odpowiednie stosowanie znajdujg przepisy
Kodeksu wyborczego (art. 17 u.r.o.). W Kodeksie wyborczym kwestia wydawania
kart do glosowania zostata uregulowana 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 pieczecia.
Wyborca potwierdza otrzymanie karty do gtosowania wtasnym podpisem
W przeznaczonej na to rubryce spisu wyborcéw.

Oceniajgc stusznosé podniesionego przez wnoszgcg protest zarzutu,
nalezy wskazaé, ze przepisy art. 52 § 2 w zw. z § 1 k.wyb. nie precyzuja,
jak powinien przebiegaé sam proces wydawania wyborcom przez czionkow
obwodowych komisji wyborczych wiasciwych kart do gtosowania. W szczegdlnosci
przepisy te nie definiujg, jak powinien zachowac¢ sie czionek obwodowe;j
komisji wyborczej, wydajgc wyborcy karty do gtosowania w sytuacji
przeprowadzenia referendum razem z wyborami (w tym przypadku razem
z wyborami parlamentarnymi). Niewatpliwie z uzytego w przepisie zwrotu
,otrzymuje od komisji karte do gtosowania” wyprowadzi¢ nalezy obowigzek wydania
przez cztonka obwodowej komisji wyborczej karty do gtosowania Oznacza to,
ze czionek obwodowej komisji wyborczej nie moze nie wyda¢ wyborcy karty
do gtosowania. Jednoczesnie w Kodeksie wyborczym nie przewidziano
ustawowego zakazu ustalania przez cztonkéw obwodowych komisji wyborczych
woli wyborcow wziecia udziatu w danym gtosowaniu poprzez zadawanie im pytan,
czy chcg otrzymac konkretng karte do gtosowania. Proba 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 wynikajgcego z prawa wyborcy i osoby uprawnionej
do udziatu w referendum do otrzymania karty do gtosowania.

Brak ustawowej regulacji pozwolit Panstwowej Komisji Wyborczej
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 Rzeczypospolitej Polskiej oraz referendum
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ogolnokrajowym zarzgdzonych na dzien 15 pazdziernika 2023 r. (dalej: ,Wytyczne”),
ustalonych przez Panstwowg Komisje Wyborczg uchwatg Nr 211/2023 z dnia
25 wrzesnia 2023 r., na podstawie art. 161 § 1 kwyb. w zw. z art. 5 ust. 5,
art. 90 ust. 1 pkt 2 i art. 92 ust. 1 u.r.o., pozgdanego sposobu postepowania
cztonkow obwodowych komisji wyborczych (zob. postanowienia Sgdu Najwyzszego
z 28 listopada 2023 r., | NSWR 1808/23 i | NSWR 553/23).

Zgodnie z Wytycznymi, wyborcy wydaje sie po jednej karcie
do gtosowania (pkt 49). To sformutowanie sugeruje, ze wyborcy nalezato
wyda¢ wszystkie karty do gtosowania, w przeprowadzanych w danym dniu
czynnosciach wyborczych, a zatem réwniez karte do gtosowania w referendum.
Taki sposob interpretacji Wytycznych potwierdzita takze sama Panstwowa Komisja
Wyborcza, najpierw kierujgc w dniu wyborow w godzinach potudniowych
pismo do okregowych komisji wyborczych (znak pisma [...]), w ktorym
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 postanowieniach z 28 listopada 2023 r.
(I NSWR 1808/23 i | NSWR 553/23), rownie prawidtowe mogtoby by¢é natozenie
w treSci wytycznych nakazu uprzedniego pytania wyborcy, ktory stawit sie
w lokalu wyborczym, ktére karty do gtosowania sobie zyczy. Tego typu pytanie
wcigz miescitoby sie w procesie ,wydawania” kart, zwlaszcza w sytuaciji,
gdy udziat w referendum i w wyborach jest prawem obywatela,
a przeprowadzanie w tym samym dniu zaréwno wyboréw, 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 Panstwowej Komisji Wyborczej
nalezato rozstrzygniecie, w jaki sposdb doprecyzuje w tresci wytycznych sposob
wydawania kart. Ostatecznie Panstwowa Komisja Wyborcza wybrata jeden
z mozliwych wariantdow, 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 wigzgce.
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Nalezy ponadto zauwazy¢, ze Wytyczne Panstwowej Komisji Wyborczej,
zgodnie z art. 161 § 1 k.wyb., sg wigzagce dla organow wyborczych,
lecz nie stanowig one Zrodet prawa powszechnie obowigzujgcego.
Komisja nie ma bowiem kompetencji do stanowienia tego typu norm prawnych.
Uchwaly 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 mieC 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 stanowic
samodzielnie samoistnego Zrodla prawa o charakterze powszechnie
obowigzujgcym. Zatem nawet w przypadku stwierdzenia, ze w dniu gtosowania
postepowanie czesci cztonkow obwodowych komisji wyborczych w odniesieniu
do procedury wydawania kart do gtosowania odbiegato od procedur
przewidzianych w Wytycznych, nadal nie moze by¢ mowy o — niezbednym
do wykazania w odniesieniu do protestow referendalnych — naruszeniu przepisow
rangi ustawowej dotyczgcych gtosowania, skoro ani ustawa z dnia 14 marca 2003 r.
o referendum ogdlnokrajowym, ani Kodeks wyborczy nie zawierajg szczeg6towych
regulacji dotyczacych przebiegu czynnosci wydawania kart referendalnych
(zob. postanowienie Sgdu Najwyzszego z 28 listopada 2023 r., | NSWR 1808/23).

Wobec powyzszego nalezy uznac, ze dziatania cztonkow obwodowej
komisji wyborczej pytajgcych wyborcow 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. Ustawodawca pozostawit
Panstwowej Komisji Wyborczej swobode decyzji co do tego, jak powinien
wyglgdac¢ proces weryfikacji woli wyborcy wziecia udzialu w danym gtosowaniu.
Tym samym za zbyt daleko idgcg uznac nalezy interpretacije, ze z tresci art. 52 § 2
w zw. z § 1 k.wyb. wynika zakaz formutowania przez czionkéw obwodowych
komisji wyborczych pytan zmierzajgcych do ustalenia, czy wyborca chce otrzymac
konkretng karte do gtosowania. Innymi stowy, sam fakt kierowania tego rodzaju

pytan do wyborcow przez cztonkéw obwodowych komisji wyborczych nie moze by¢
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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, aby sam wyborca
odmdéwit przyjecia poszczegolnych kart. W takiej sytuacji faktycznie nie dochodzi
do wydania wszystkich kart, co prowadzitoby do absurdalnego wniosku,
ze kazdorazowo dochodzitoby woéwczas do naruszenia art. 52 § 2 k.wyb.
(por. postanowienie Sgdu Najwyzszego z 28 listopada 2023 r., | NSWR 1808/23).

O ewentualnym naruszeniu wskazanych przepisow kodeksowych mozna
mowi¢ dopiero w sytuacji, gdy czionek obwodowej komisji wyborczej nie wydaje
konkretnemu wyborcy wiasciwej karty do gtosowania. W niniejszej sprawie
z tredci protestu nie wynika, ze wnoszacy protest nie dostat karty do referendum,
po tym jak wyrazit swojg wole, iz chce jg otrzymac. W tej sytuacji nie mozna
zatem uznac, ze doszto do naruszenia art. 52 § 2w zw. z § 1 k.wyb.

Pozostate zarzuty wnoszgcego protest nie odnoszg sie do konkretnych
naruszen stanowigcych wypetnienie znamion przestepstwa przeciwko referendum
albo do naruszenia ustawowych przepiséw dotyczgcych gtosowania,
ustalenia wynikow gtosowania lub wyniku referendum. Zostaty sformutowane
W sposOb abstrakcyjny i ogdlnikowy. Podobny charakter majg rowniez
przedstawione przez niego wnioski dowodowe. Tym samym wnoszgcy protest
nie udowodnit, ani nawet nie uprawdopodobnit przytoczonych naruszen.

W orzecznictwie Sgdu Najwyzszego konsekwentnie przyjmuje sie natomiast,
ze opinia wnoszgcego protest, ze swej istoty niepoparta zadnymi dowodami,
moze by¢ zakwalifikowana wytgcznie jako opinia prywatna, a zarzuty
sprowadzajgce sie do hipotetycznego =zatozenia o nieprawidtowosciach
nie mieszczg sie w przedmiocie protestu okreslonym w ustawie
(np. postanowienie Sadu Najwyzszego z 27 listopada 2019 r., | NSW 206/19).
Przyjety zarbwno w Kodeksie wyborczym, jak i ustawie z 14 marca 2003 r.
o referendum ogdlnokrajowym model protestéw wyborczych i referendalnych
polega bowiem na sprawowaniu przez Sgd Najwyzszy indywidualno-konkretnej

kontroli waznosci wyboréow i referendum. Brak natomiast podstaw prawnych
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do prowadzenia w tym zakresie kontroli abstrakcyjnej (por. postanowienie Sgdu
Najwyzszego z 21 listopada 2019 r., | NSW 235/19).

Na marginesie doda¢ rowniez nalezy, odnoszgc sie do zarzutu
btednie obliczonej frekwencji referendalnej, Zze wyborca, ktory odmowit
przyjecia karty do gtosowania w referendum nie jest wliczany do jej frekwencji.
Jednoznacznie przeczy temu tresc¢ przepisu art. 22 ust. 1 u.r.o., ktéry przesadza,
ze liczbe oséb, ktére wziety udziat w referendum, ustala sie ,na podstawie liczy
kart waznych, wyjetych z wurny” (zob. postanowienie Sadu Najwyzszego
z 27 listopada 2023 r., | NSWR 260/23).

Z tego wzgledu Sad Najwyzszy na podstawie art. art. 243 § 1 k.wyb.

w zw. z art. 34 ust. 1i 2 u.r.o., orzekt jak w sentenciji.
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