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POSTANOWIENIE

Dnia 28 listopada 2023 r.
Sad Najwyzszy w skfadzie:

Prezes SN Joanna Lemanska (przewodniczgcy, sprawozdawca)
SSN Adam Redzik
SSN Aleksander Stepkowski

w sprawie z protestu L. K.

przeciwko waznosci referendum ogolnokrajowego zarzgdzonego na dzieh
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 28 listopada 2023 r.,

wyraza opinie o bezzasadnosci protestu.

(k.b.)

UZASADNIENIE

Pismem z 25 pazdziernika 2023 r. (data nadania w placéwce pocztowej) L. K.
(dalej: ,skarzgca”) ztozyta protest przeciwko waznosci referendum ogélnokrajowego,
zarzadzonego na dzien 15 pazdziernika 2023 r., domagajgc sie stwierdzenia
niewaznosci referendum przeprowadzonego w obwodowej komisji wyborczej nr [...]
w S.
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Skarzgca wskazata, ze 15 pazdziernika 2023 r., biorgc udziat w referendum,
zmuszona byta osobiscie interweniowa¢ w sprawie tamania przez jednego
z cztonkbw ww. obwodowej komisji wyborczej nr [...] zasad dotyczgcych
przeprowadzenia przedmiotowego referendum — poprzez zadawanie przez niego
danym wyborcom niedopuszczalnych, w ocenie skarzgcej, pytan o to,
czy chcg otrzyma¢ karty do gtosowania w referendum. Zdaniem skarzgcej,
takie zachowanie cztonka obwodowej komisji wyborczej zmierzato do zniechecenia
wyborcow do udziatu w referendum. Zarazem skarzgca podniosta, ze o powyzszym

incydencie powiadomita obecnego w lokalu wyborczym meza zaufania.

Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:

Protest okazat sie bezzasadny.

W Swietle art. 33 ust. 1 Ustawy z dnia 14 marca 2003 r. o referendum
ogolnokrajowym (tekst jedn. Dz.U. 2020, poz. 851 ze zm.; dalej: ,u.r.0.”)
protest przeciwko waznosci referendum moze byé oparty wytgcznie na podstawie
zarzutu dopuszczenia sie przestepstwa przeciwko referendum lub naruszenia
przepisow ustawy dotyczgcych gtosowania, ustalenia wynikdw gtosowania
lub wyniku referendum. W doktrynie podnosi sie, ze zarzuty, ktére dajg podstawe
do protestu przeciwko waznosci referendum, mozna dekodowaé réwniez
Z przepisOdw ustaw wyborczych, w tym z przepiséw Ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r.
- Kodeks wyborczy (tekst jedn. Dz.U. 2022, poz. 1277 ze zm.; dalej: ,k.wyb.”;
por. A. Rakowska-Trela, Postepowanie w sprawach z protestow wyborczych,
PiP 2010, nr 3, s. 62-74).

W niniejszej sprawie skarzgca, w ramach zarzutu protestu, wywodzita,
ze doszto do nieprawidtowosci przy wydawaniu kart referendalnych.
Uchybienia w tym zakresie skarzgca upatrywata w wadliwym, w jej ocenie,
zachowaniu jednego z cztonkdw wymienionej w protescie obwodowej komisji
wyborczej, ktéory — przy wydawaniu wyborcom kart do gtosowania — kierowat
do osbéb biorgcych udziat w gtosowaniu pytania, czy chcg otrzymaé karte
do gtosowania w referendum. Skarzgca ograniczenia w zakresie mozliwosci

kierowania do wyborcow przez cztonkdw obwodowych komisji wyborczych pytan
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0 udziat w danym gftosowaniu wywodzita przy tym w istocie z tresci
wytycznych dla obwodowych komisji wyborczych dotyczgcych zadah 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 zarzgdzonych na dzien
15 pazdziernika 2023 r. (dalej: ,Wytyczne”), ustalonych przez Panstwowa
Komisje Wyborczg (dalej: ,PKW”; ,Komisja”) 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.o. W pkt 49 Wytycznych przewidziano bowiem, ze wyborcy wydaje
sie po jednej karcie do gtosowania w: 1) wyborach do Sejmu; 2) wyborach do
Senatu i 3) referendum. Z kolei pkt 50 Wytycznych przewidywat, ze w przypadku,
gdy wyborca podczas odbioru kart do gtosowania odmowi przyjecia jednej lub
dwoch z nich, wydajacy karty cztonek komisji, w rubryce spisu wyborcow ,Uwagi”
czyni wiasciwg 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”.

Podkreslenia wymaga, ze z formalnego punktu widzenia sformutowany
przez skarzgcg zarzut — jako odnoszgcy sie do czynnosci wydania Kkart
do gtosowania w referendum, a zatem do czynnosci bezposrednio powigzanej
z aktem glosowania — miesci sie w granicach dopuszczalnych podstaw
protestu referendalnego, o ktérych mowa w art. 33 ust. 1 u.r.o. Niemniej w stanie
faktycznym sprawy zarzut ten okazat sie niezasadny.

W pierwszej kolejnosci wymaga podkreslenia, ze w swietle art. 33 ust. 1 u.r.o.
podstawa zarzutu protestu przeciwko waznosci referendum musi odnosi¢ sie
wytgcznie do  przepisébw rangi ustawowej dotyczgcych  gtosowania,
ustalenia wynikow gtosowania lub wyniku referendum. Wskazuje na to wprost tre$¢
art. 33 ust. 1 ur.o. W dotychczasowym orzecznictwie Sadu Najwyzszego
nie budzito przy tym watpliwosci, ze tylko przepisy regulujgce formalne procedury,
majgce zastosowanie do postepowania przed ustawowymi organami wyborczymi,
da sie zakwalifikowaC jako przepisy dotyczgce gtosowania (zob. postanowienie
Sadu Najwyzszego z 11 czerwca 2015 r., Il SW 57/15).



| NSWR 1808/23 4

Nalezy jednoczesnie mie¢ na uwadze, ze Ustawa o referendum
ogolnokrajowym nie zawiera szczegotowych przepiséw dotyczgcych dziatalnosci
obwodowych komisji 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 zostalo w art. 52 k.wyb. Z punktu widzenia podniesionego
w sprawie zarzutu protestu, Kkluczowe znaczenie ma przy tym tresc
art. 52 § 2 w zw. z § 1 k.wyb., ktére to przepisy (odczytywane tgcznie) przewiduja,
ze po okazaniu przez wyborce obwodowej komisji wyborczej dokumentu
umozliwiajgcego stwierdzenie jego tozsamosci, wyborca otrzymuje od komisji karte
do gtosowania wtasciwg dla przeprowadzanych wyborow, opatrzong jej pieczecia.
Wyborca potwierdza otrzymanie karty do gtosowania witasnym podpisem
W przeznaczonej na to rubryce spisu wyborcéw.

Z wykfadni literalnej powotanych przepisow Kodeksu wyborczego
wynika niewagtpliwie uprawnienie wyborcy do otrzymania od czionka obwodowej
komisji wyborczej wiasciwej karty (kart) do gtosowania (w tym przypadku karty
do gtosowania w referendum), ilekro¢ wyborca wyrazi wole wziecia udziatu
w gtosowaniu poprzez stawienie sie w siedzibie obwodowej komisji wyborczej
i zostanie uprzednio zweryfikowana jego tozsamos¢é. Na wynikajgce z tresci
art. 52 § 2 w zw. z § 1 k.wyb. uprawnienie wyborcy zwrocit takze uwage
Sad Najwyzszy w postanowieniu z 6 pazdziernika 2023 r., | NSW 71/23,
wydanym w zwigzku z rozpatrzeniem skargi na ww. uchwate Panstwowej Komisiji
Wyborczej Nr [...] z dnia 25 wrzesnia 2023 r. Sgd Najwyzszy — odnoszgc sie m.in.
do pkt 50 Wytycznych — podkreslit, ze w przypadku przeprowadzenia referendum w
tym samym dniu, w ktérym odbywajg sie wybory do Sejmu i do Senatu, wyborca
ma prawo pobra¢ wszystkie karty do gtosowania, pobra¢ wybrang albo wybrane
karty do gtosowania, albo tez nie bra¢ udziatu w gtosowaniu w ogdle. Sad
Najwyzszy stwierdzit zarazem, ze w zwigzku ze zorganizowaniem wyboréw razem
z referendum, wyborca moze, w konkretnej obwodowej komisji wyborczej, w
dowolny sposdb uzewnetrzni¢ wole, czy chce braé¢ udziat w trzech gtosowaniach

(do Sejmu, Senatu i w referendum), czy tez z ktéregos rezygnuje.
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Jednoczesnie nie ulega watpliwosci, ze wynikajgcemu z art. 52 § 2 k.wyb.
uprawnieniu wyborcy do otrzymania kart do gtosowania odpowiada obowigzek
wydania tego rodzaju kart, spoczywajgcy na cztonkach obwodowych komisiji
wyborczych. Rozwazajgc zas zakres przedmiotowy tego obowigzku cigzgcego
na czionkach obwodowych komisji wyborczych, nalezy wyraznie podkreslic,
ze przepisy art. 52 § 2 w zw. z § 1 k.wyb. nie precyzuja, jak powinien przebiegaé
sam proces wydawania wyborcom przez czionkbw obwodowych komisji
wyborczych wtasciwych kart do gtosowania. W szczegolnosci przepisy te
nie definiujg, jak powinien zachowac¢ sie cztonek obwodowej komisji wyborczej,
wydajgc wyborcy karty do gtosowania w sytuacji przeprowadzenia referendum
razem z wyborami (w tym przypadku razem z wyborami parlamentarnymi).
Niewatpliwie uzyte w przepisie art. 52 § 2 k.wyb. wyrazenie ,otrzymuje od komisji
karte do gtosowania”, implikujgce obowigzek wydania 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 cztonkdéw obwodowych komisji wyborczych woli wyborcéw wziecia udziatu
w danym gtosowaniu poprzez zadawanie im pytan, czy chcg otrzymac¢ konkretng
karte do gtosowania. Proba ustalenia takiej woli, w szczegdlnosci w sytuacji
réownolegtego 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.

Zasygnalizowany wyzej brak ustawowej regulacji w odniesieniu do zakresu
przedmiotowego obowigzku wydania kart do gtosowania generalnie otwiera pole
Panstwowej Komisji Wyborczej do doprecyzowania w tresci wytycznych,
ustalanych przez nig w trybie art. 161 § 1 k.wyb., pozgdanego sposobu
wykonywania tego rodzaju czynnosci przez cztonkébw  obwodowych
komisji wyborczych. Z takiej tez mozliwosci skorzystata Panstwowa Komisja
Wyborcza w przypadku wyboréw parlamentarnych i referendum, zarzgdzonych
na 15 pazdziernika 2023 r., gdzie w Wytycznych doprecyzowata techniczne

aspekty pozgdanego sposobu postepowania czionkow obwodowych komisji
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wyborczych w kontekscie obowigzku wydawania kart wyborczych i referendalnej
wyborcom. W pkt 49 Wytycznych przewidziano bowiem, 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
czynnosciach wyborczych, a zatem réwniez karte do gtosowania w referendum.
Ten sposob interpretacji Wytycznych potwierdzita takze sama PKW, kierujgc w dniu
wyborow w godzinach potudniowych pismo do okregowych komisji wyborczych
(znak pisma ZPOW.[...]); w ktérym przypominata, ze dziatania cztonkéw
obwodowych komisji wyborczych, polegajgce na zadawaniu pytah wyborcom,
czy chcg dostac karte do gtosowania w referendum, sg niedopuszczalne w Swietle
pkt 49-51 Wytycznych. Nie ulega zarazem watpliwosci, ze nie wszyscy czionkowie
obwodowych komisji wyborczych, w zarzgdzonych na dzien 15 pazdziernika 2015 r.
wyborach i referendum, zastosowali sie do tych Wytycznych, mimo, ze w Swietle
art. 161 k.wyb. byly one dla nich wigzace.

Nalezy jednak wyraznie zaznaczyC, ze nawet w przypadku stwierdzenia,
ze w dniu glosowania 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 przepiséw rangi ustawowej dotyczgcych gtosowania, skoro ani Ustawa
o referendum ogolnokrajowym, ani Kodeks wyborczy nie zawierajg szczegdétowych
regulacji dotyczgcych przebiegu czynnosci wydawania kart referendalnych.
Z samego obowigzku wydawania kart nie sposéb zas wywodzi¢ na poziomie
ustawowym, jak wydanie to powinno przebiegac.

Nalezy zarazem podkreslic, ze wprawdzie wytyczne Panstwowej
Komisji Wyborczej, zgodnie z art. 161 § 1 k.wyb., sg wigzgce dla organdéw
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).
Uchwaty PKW mogg mie€ przy tym charakter aktéw normatywnych (co jest mozliwe

w odniesieniu do wewnetrznych Zzrodet prawa), tworzg bowiem normy nakazujgce
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organom wyborczym okreslone zachowania, nigdy jednak nie mogg tworzy¢ norm
prawnych samoistnych. W judykaturze utrwalony jest poglad, ze wzorzec kontroli
zawsze stanowig i powinny stanowi¢ wytgcznie przepisy Kodeksu wyborczego
(zob. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 11 pazdziernika 2017 r.,
I OSK 2074/17). 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 Zzrodta prawa o charakterze
powszechnie obowigzujgcym.

Nalezy jednoczesnie zauwazyc, ze cho¢ PKW w Wytycznych jako pozgdany
sposdb postepowania czionkow obwodowych komisji wyborczych ustalita
mechanizm wydawania wyborcom wszystkich kart do gtosowania, w tym réwniez
karty do gtosowania w referendum, to jednak rownie prawidtowe mogtoby byc¢
natozenie przez PKW w tresci tych Wytycznych na cztonkow obwodowych
komisji wyborczych nakazu uprzedniego pytania wyborcy, ktory stawit sie w lokalu
wyborczym, ktére karty do gtosowania zyczy sobie otrzymaé. Tego typu pytanie
wcigz miescitoby sie bowiem w procesie ,wydawania” kart, zwlaszcza w sytuacji,
gdy udziat w referendum i w wyborach jest prawem obywatela, a przeprowadzanie
w tym samym dniu zarowno 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.

W konsekwencji, prawidlowa wyktadnia art. 52 § 2 w zw. z § 1 k.wyb.
prowadzi do wniosku, ze cho¢ ustawodawca pozostawit PKW swobode decyzji
w zakresie ustalenia — w drodze wytycznych — jak powinien wyglada¢ proces
weryfikacji woli wyborcy wziecia udziatu w danym glosowaniu, to jednak
z perspektywy naruszenia tych przepisow kodeksowych donioste znaczenie
ma jedynie okoliczno$¢, czy wyborca, zgodnie ze swojg wolg, otrzymat wtasciwg
karte do gtosowania. W tej sytuacji za zbyt daleko idgcg uznac nalezy interpretacje,
ze z tresci art. 52 § 2 w zw. z § 1 kwyb. wynika zakaz formutowania
przez cztonkéw obwodowych komisji wyborczych pytan zmierzajgcych do ustalenia,

czy wyborca chce otrzymac¢ konkretng karte do gtosowania. Innymi stowy,
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sam fakt kierowania tego rodzaju pytan do wyborcéw przez czionkéw
obwodowych komisji wyborczych nie moze byC poczytywany za naruszenie
art. 52 § 2 w zw. z § 1 kwyb. Trudno takze przyjgé, ze norma nakazujgca
cztonkom obwodowych komisji wyborczych wydanie kart do gtosowania oznacza
kazdorazowy i bezwzgledny obowigzek wreczenia wszystkich mozliwych kart,
skoro jest prawnie dopuszczalnym, ze sam wyborca moze odmowiC przyjecia
poszczegolnych kart. W takiej sytuacji faktycznie nie dochodzi do wydania
wszystkich kart, co prowadzitoby do absurdalnego wniosku, ze zawsze
mielibysmy wéwczas do czynienia z naruszeniem art. 52 § 2 k.wyb.

O ewentualnym naruszeniu wskazanych przepiséw kodeksowych
mozna mowiCc dopiero woéwczas, gdy czionek obwodowej komisji wyborczej
nie wyda konkrethnemu wyborcy wiasciwej karty do  gtosowania.
W niniejszej sprawie z tresci protestu nie wynika, by skarzgca nie otrzymata
karty do gtosowania w referendum. W tej sytuacji nie mozna uznaé, 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 sentenciji.

Od postanowienia i uzasadnienia zdanie odrebne ziozyt SSN Aleksander

Stepkowski.

[SOP]

[ms]
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