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POSTANOWIENIE

Dnia 30 listopada 2023 r.
Sad Najwyzszy w skfadzie:

SSN Pawet Czubik (przewodniczacy, sprawozdawca)
SSN Oktawian Nawrot

SSN Tomasz Przestawski

w sprawie z protestu L. S.

przeciwko waznosci referendum ogolnokrajowego zarzgdzonego na dzieh
15 pazdziernika 2023 r.,

przy udziale Prokuratora Generalnego oraz Przewodniczgcego Panstwowej Komisji
Wyborczej,

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

uznaje protest za zasadny i wydaje opinie, ze naruszenia
w zakresie w jakim dotyczg wnoszacej protest nie majg wplywu

na wynik referendum.

UZASADNIENIE

Skarzgca L. S. — gtosujgca za granicg w Kanadzie w Obwodowej Komisji
Wyborczej nr [...] w M. (prowincja O.) pismem ktore wptyneto 24 pazdziernika
2023 r. do Konsulatu Generalnego RP w T., skierowata protest przeciwko waznosci
referendum zarzadzonego na dzien 15 pazdziernika 2023 r. W pisSmie Skarzgca
ustanowita petnomocnika do doreczen w Polsce — K. O., nastepnie pismem

doreczonym do Sgdu Najwyzszego 14 listopada 2023 r. odwotata ww. udzielone
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petnomocnictwo do doreczen, ustanawiajgc nowego petnomocnika do doreczen
w Polsce - J. S..

Wnoszgca protest wniosta o stwierdzenie niewaznosci referendum
ogolnokrajowego zarzgdzonego na dzien 15 pazdziernika 2023 r., podnoszgc
zarzuty zarObwno niezwigzane z jej wkasnym udziatem w referendum (wskazujac, iz
doszto do naruszenia prawa na masowg skale, o czym powzieta informacje w
mediach) oraz zwigzane z jej udziatem sprawie, wskazujac, iz byla pytana przez
cztonka komisji, o to ,czy wydac czy moze nie wydac [...] takze trzecig karte, karte
referendalng”.

Zarzucita tym samym naruszenie art. 39 ustawy z dnia 14 marca 2003 r. o
referendum ogdlnokrajowym czionkom komisji wydajgcym karte poprzez
formutowanie pytan, za$ przewodniczgcej i zastepcy komisji poprzez brak
odpowiedniej reakcji przywracajacej stan zgodny z art. 39 ustawy — co stanowito, jej
zdaniem, prowadzenie lub dozwalanie na prowadzenie przez innych cztonkéw
komisji, w lokalu komisji, niedozwolonej kampanii referendalnej i sugerowanie
wyborcom odmowy przyjecia karty. Stanowito to, jej zdaniem, szczegdlnie naganne,
bezprawne wykorzystanie kredytu zaufania przystugujgcego funkcjonariuszom
publicznym, a przez to prowadzito do zmniejszenia frekwencji wymaganej do
waznosci referendum.

W dniu 27 listopada 2023 r. obszernym pismem KG.[...] stanowisko w
przedmiocie protestu wyrazit konsul R. G. z upowaznienia konsula RP — kierownika
Konsulatu Generalnego RP w T.. Konsul potwierdzit, iz Skarzgca ujeta byta w spisie
wyborcow sporzadzonym przez wiasciwego terytorialnie konsula RP w T. i
gtosowata w obwodzie zagranicznym nr [...] w okregu konsularnym wifasciwego
terytorialnie konsula oraz stwierdzit m.in., ze trudno mu odnie$¢ sie do kwestii
zarzutu ,niedozwolonej kampanii referendalnej” w lokalu komisji natomiast
zauwazyt, ze cztonkowie OKW nr [...] zostali przeszkoleni w zakresie wytycznych
PKW (uchwata nr 226/2023 PKW z 3 pazdziernika 2023 r.) dotyczgcych trybu
gtosowania zagranica, a w szczegolnosci pkt. 43-45 wytycznych. Stwierdzit takze,
ze odnotowat pojedynczy przypadek zgtaszania przez wyborce w komisji pretensii,
iz pytano go o konieczno$¢ wydania karty referendalnej. Wykluczyt wystepowanie

takich przypadkéw w skali masowej, uznajgc, ze mogly one wystepowac
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,<absolutnie incydentalnie”. Nadto dla potwierdzenia swojej tezy o incydentalnosci
zdarzen konsul zauwazyt, ze w samej komisji nr [...] w referendum wzieto udziat 71%
os6b biorgcych udziat w gtosowaniu do Sejmu i Senatu (w innych obwodach
gtosowania na terenie okregu konsularnego w T. frekwencja referendalna byta
rowniez duzo wyzsza niz na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej), a in fine pisma

ocenit protest jako bezzasadny.

Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:

1. Zgodnie z art. 34 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 wnosi sie do Sgdu Najwyzszego w terminie 7 dni
od dnia ogtoszenia wyniku referendum przez Panstwowg Komisje Wyborczg w
Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej. Stosownie do art. 34 ust. 2 u.r.o., do
warunkéw i trybu wnoszenia protestu przeciwko waznosci referendum oraz
sposobu jego rozpatrywania stosuje sie odpowiednio przepisy ustawy z dnia 5
stycznia 2011 r. - Kodeks wyborczy (tekst jedn. Dz.U. 2022, poz. 1277 ze zm., dalej:
K. wyb.”).

Zgodnie z art. 241 § 2 k. wyb. w zw. z art. 34 u.r.o. w odniesieniu do wyborcy
przebywajgcego za granicg wymogi odnoszgce sie do wniesienia protestu do Sgdu
Najwyzszego uwaza sie za spetnione, jezeli protest zostat ztozony odpowiednio (ij.
w terminie 7 dni od dnia ogtoszenia wynikéw wyborow przez Panstwowg Komisje
Wyborczg w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej) wtasciwemu terytorialnie
konsulowi RP. Wyborca przebywajgcy zagranicg obowigzany jest dotgczyé do
protestu zawiadomienie o ustanowieniu swojego petnomocnika zamieszkatego w
kraju lub petnomocnika do doreczen zamieszkatego w kraju, pod rygorem
pozostawienia protestu bez biegu. Skarzgca dopetnita ww. wymogdéw formalnych,
zas$ protest trafit do polskiego urzedu konsularnego w T. w terminie.

2. Wbrew wyobrazeniom znaczgcej liczby os6b uprawnionych do udziatu w
referendum, protest referendalny w ustawie o referendum ogdlnokrajowym
okreslony jest stosunkowo wagsko. Oznacza to, ze nie kazda nieprawidtowos¢ w

dziataniu organow wyborczych moze stanowicC jego podstawe. Podobnie nie kazde
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dziatanie, ktére z punktu widzenia indywidualnego odbiorcy oceniane by¢ moze
jako niewtasciwe, wigze sie z naruszeniem ustawy. Zgodnie z art. 33 ust. 1 u.r.o.,
przeciwko waznosci referendum moze by¢ wniesiony protest ze wzgledu na zarzut
dopuszczenia sie przestepstwa przeciwko referendum lub naruszenia przepisow
ustawy o referendum ogdlnokrajowym dotyczgcych gtosowania, ustalenia wynikéw
gtosowania lub wyniku referendum.

Stosownie do powyzszego ustawa przewiduje dwie okolicznosci, z ktérymi
wigze mozliwos¢ wniesienia protestu przeciwko waznosci referendum. Pierwszg z
nich jest dopuszczenie sie przestepstwa przeciwko referendum, a drugg naruszenie
przepisow ustawy o referendum ogolnokrajowym.

Odnoszgc sie do pierwszej okolicznosci, wskazac nalezy, ze nie kazdy czyn
zabroniony, nawet jezeli przez indywidualnego odbiorce odbierany jest szczegdlnie
negatywnie, podniesiony moze zosta¢ skutecznie w protescie referendalnym jako
zarzut. Ustawodawca wyraznie bowiem okreslit, ze przedmiotem zarzutu moze by¢
wylacznie czyn zabroniony bedgcy przestepstwem, co oznacza zbrodnie Ilub
wystepek. W konsekwencji wykroczenie nie moze stanowi¢ przedmiotu zarzutu
podnoszonego skutecznie w ramach protestu referendalnego. Co wiecej,
ustawodawca dokonat kolejnego ograniczenia stanowigc, ze przedmiotem zarzutu
referendalnego moze by¢ wylgcznie zarzut dopuszczenia sie przestepstwa
przeciwko referendum. Przestepstwa te okreslone zas$ zostaty w rozdziale XXXI
Kodeksu karnego — Przestepstwa przeciwko wyborom i referendum.

Podobnie wagsko ujeta zostata druga z okolicznosci warunkujgcych
mozliwos¢ wniesienia protestu przeciwko waznosci referendum, czyli naruszenie
przepisow ustawy o referendum ogoélnokrajowym. Ustawodawca wyraznie bowiem
wskazat, ze przedmiotem zarzutu moze by¢é wytgcznie naruszenie przepisu
wskazanej ustawy, ktory dotyczy gtosowania, ustalenia wynikow gtosowania lub
wyniku referendum. Innymi stowy wnoszacy protest nie moze skutecznie powotaé
jako zarzutu naruszenia przepisu ustawy o referendum ogodlnokrajowym, ktory nie
dotyczy gtosowania, ustalenia wynikéw gtosowania lub wyniku referendum.

3. Wskazaé¢ rowniez nalezy, ze zgodnie z art. 241 § 3 k.wyb. wnoszgcy
protest ma nie tylko obowigzek sformutowania w nim zarzutoéw, o ktorych byta mowa

w poprzednim punkcie, ale rowniez przedstawienia lub wskazania dowoddéw, na



| NSWR 2288/23 5

ktorych opiera swoje zarzuty. Niesprostanie przez wnoszgcego protest tym
obowigzkom, zgodnie z art. 243 § 1 k.wyb., prowadzi do pozostawienia protestu
bez dalszego biegu.

4. Powyzsze regulacje bezposrednio wigzg sie z funkcja, jakg petni protest
przeciwko waznosci referendum. Postepowanie w sprawie protestu przeciwko
waznosci referendum ma bowiem na celu zapewnienie ochrony osobie uprawnionej
do udzialu w referendum przed przestepstwami i deliktami, ktére utrudniajg lub
uniemozliwiajg korzystanie z przystugujgcych jej praw w nieskrepowany i efektywny
sposob. W zwigzku z tym przedmiotem zarzutu powinny by¢ takie okolicznosci,
wskutek ktorych naruszenia doznat wtasny, rzeczywisty i aktualny interes prawny
osoby wnoszgcej protest.

Jak wielokrotnie wskazywat Sad Najwyzszy, protest wyborczy, a
argumentacja ta znajduje petne odniesienie do protestu przeciwko waznosci
referendum, nie moze mie¢ charakteru abstrakcyjnego, czyli ogranicza¢ sie do
postawienia ogolnych zarzutéw co do potencjalnych naruszenh ustawy o referendum
ogolnokrajowym lub przestepstw przeciwko referendum w skali catego kraju, o
ktérych wnoszacy protest jedynie styszat, a ktére nie majg zadnego zwigzku z jego
osobg. Innymi stowy, przedmiotem protestu mogg by¢ wytgcznie zdarzenia, ktorych
wnoszgcy protest osobiscie doswiadczyt.

Przyjety przez ustawodawce model protestu przeciwko waznosci referendum
polega wiec na sprawowaniu przez Sgd Najwyzszy indywidualno-konkretnej kontroli
waznosci referendum, nie ma natomiast podstaw prawnych do prowadzenia przez
Sad Najwyzszy, w ramach postepowania z protestu przeciwko waznosci
referendum, kontroli abstrakcyjnej (z wielu zob. postanowienia Sgdu Najwyzszego z:
18 lipca 2019 r., | NSW 39/19; 20 pazdziernika 2019 r., INSW 117/19; 21 listopada
2019 r., | NSW 235/19; 28 listopada 2019 r., | NSW 201/19; 31 lipca 2020 r., | NSW
4722/20).

5. Przenoszgc powyzsze na realia niniejszej sprawy wskazacC nalezy, ze
zarzuty naruszenia przepisbw prawa polegajgce na pytaniu w lokalach
obwodowych komisji wyborczych o konieczno$¢ wydawania kart referendalnych,
ktére nie zostaty nalezycie skonkretyzowane ani w jakimkolwiek stopniu

uprawdopodobnione, nie mogg stanowi¢ uznanej podstawy protestu. Stad ogdlne
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wywody sprowadzajgce sie do opisu informacji medialnych, iz powszechnie pytano
o chec¢ udziatu w referendum, na etapie rozstrzygania protestu nalezy pozostawic
bez dalszego biegu.

Natomiast odmiennie nalezy podejs¢ do zindywidualizowanych rozwazan
wnoszgcej protest, ktore wigzaty sie, jej zdaniem, z naruszeniem prawa (art. 39
u.r.o.). Skarzgca wskazata w jakim lokalu tego rodzaju sytuacja miata miejsce, a
takze uprawdopodobnita sytuacje szczegdétowymi informacjami, zaistnienia tej
sytuacji nie wykluczyt w swoim pismie konsul. Nalezy zauwazy¢, ze okolicznosci w
realiach rozpatrywanego protestu, mogty wptyng¢ — z uwagi na udziat w nich osoby
wnoszgcej protest — na jej prawa. Co prawda Skarzgca zagtosowata w referendum,
to jednakze z pewnoscig wskazata istnienie dotykajacej jej sytuacji, ktorg
zakwalifikowa¢ mozna przez pryzmat naruszen uzasadniajgcych protest.

Nalezy przy tym zauwazy¢, ze kwalifikacja dokonana przez Skarzacg (art. 39
u.r.o.) dla dotykajgcego jej gtosowanie referendalne zdarzenia nie jest trafna, to
jednakze nie ulega watpliwosci, ze wobec niej doszto do naruszenh prawa, ktore
nieprawidtowo definiuje. Cho¢ postawione zarzuty (art. 39 u.r.o.) moga nie
kwalifikowac sie jako powod wniesienia protestu w rozumieniu art. 33 u.r.o., to nie
ulega watpliwosci, ze Skarzgca nie jest profesjonalista, zas wniesiony protest nie
powinien podlega¢ pozostawieniu bez dalszego biegu czy tez uznaniu za
bezzasadny jedynie z uwagi na fakt postawienia mylnej diagnozy co do kwalifikacji
naruszonych przepiséw. Stad tez Sad Najwyzszy w niniejszym sktadzie stoi na
stanowisku, iz przy spetnieniu warunkow protestowych okreslonych w art. 241 k.wyb.
wzw. z art. 34 ust. 2 u.r.0. btedne okreslenie samych przepiséw wpisujgcych sie w
zarzut naruszenia prawa, przy niewagtpliwym wystgpieniu tego typu naruszenia, nie
powinno mie¢ wptywu na ocene catosci protestu.

Skarzgca kwalifikuje naruszenie przez pryzmat kampanii referendalnej i
zakazu tejze okreslonym w art. 39 u.r.o. Jednakze tego typu naruszenie przesgdza
Z gory o bezzasadnosci protestu. Wskazac nalezy, ze zgodnie z art. 39 ust. 1 u.r.o.
od zakonczenia kampanii referendalnej az do zakonczenia gtosowania zabronione
jest zwotywanie zgromadzenh, organizowanie pochodow i manifestacji, wygtaszanie

przemowien, rozdawanie ulotek, jak tez prowadzenie w inny sposéb kampanii
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referendalnej. Ten, kto dopuszcza sie wskazanych czynow, zgodnie z art. 84 u.r.o.
podlega karze grzywny.

Jak wskazano w pkt. 2 niniejszego uzasadnienia, protest przeciwko waznosci
referendum moze by¢ wniesiony ze wzgledu na zarzut dopuszczenia sie
przestepstwa przeciwko referendum Ilub naruszenia przepisbw ustawy o
referendum ogolnokrajowym dotyczgcych gtosowania, ustalenia wynikéw
gtosowania lub wyniku referendum. Wnoszgca protest, zarzucajgc naruszenie
przepisow dotyczgcych ciszy wyborczej, nie powigzata ich z naruszeniem
przepisow ustawy o referendum ogodlnokrajowym w zakresie dotyczgcym
gtosowania, ustalania wynikéw gtosowania lub wynikoéw referendum. Podniesiony
zarzut zakwalifikowa¢ mozna jako naruszenie wskazanego art. 39 ust. 1 u.r.o., czyli
czyn okreslony w art. 80 pkt 1 lub art. 84 u.r.o. Zgodnie zas z art. 88 u.r.o., w
sprawach, o ktérych mowa w art. 80-82 iart. 84 u.r.o. stosuje sie przepisy o
postepowaniu w sprawach o wykroczenia.

Z powyzszego jednoznacznie wynika, ze czyn taki jest wykroczeniem, a nie
przestepstwem. Jak wskazano w pkt. 2 niniejszego uzasadnienia, zarzut
popetnienia wykroczenia nie moze stanowi¢ podstawy protestu przeciwko waznosci
referendum z art. 33 u.r.o. Dotyczy to réwniez zakazu prowadzenia w inny sposob
kampanii referendalnej z art. 39 ust. 1 u.r.0., sankcjonowanego w art. 80 pkt 1 lub
art. 84 u.ro. W konsekwencji uzna¢ nalezy, ze taki zarzut nie miesci sie w
granicach podstaw okreslonych w art. 33 u.r.o.

Nie zmienia to jednakze ewentualnej oceny tego zjawiska przez pryzmat
naruszenia art. 52 kwyb. w zw. z art. 5 ust 5 u.r.o. Opisane zdarzenie zostato
bowiem mylnie zakwalifikowane przez Skarzgcg jako kampania (agitacja)
referendalna — w rzeczywistosci jego kwalifikacja powinna natomiast wskazywac
wprost naruszenie mechanizmow gtosowania, o ktérych mowa w art. 52 k.wyb.
Choc¢ efekt takiego naruszenia moze by¢ pozornie postrzegany jako swoistego
rodzaju agitacja antyreferendalna (z zastrzezeniem jednakze, Ze przepis art. 37
u.r.o. definiuje kampanie referendalng, ktéra prowadzona w lokalu wyborczym
zagrozona jest karg grzywny zgodnie z art. 80 u.r.o., jako ,prezentowanie
stanowiska [...] w sprawie poddanej pod referendum”, co wykluczaé moze

klasyfikowanie jako takie zjawisk godzgcych w sam fakt gtosowania w referendum?”),
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to mamy do czynienia z naruszeniem prawa do glosowania — co daje podstawe do
sformutowania zarzutu protestowego naruszenia przepisow ustawowych. Bez
watpienia bowiem fakt dopytywania sie o che¢ uczestnictwa w referendum przez
cztonkéw komisji stanowi jawne naruszenie art. 52 k.wyb. w zw. z art. 5 ust. 5 u.r.o.
W Zzadnym miejscu tego przepisu, wprowadzajgcego de facto procedure gtosowania
nie ma mowy o zadawaniu pytan odnosnie zakresu gtosowania, dyskusji w tym
zakresie czy sugestii ze strony czionkéw komisji. Oczywiscie wyborca moze
odmoéwi¢ przyjecia karty. Staje sie to jednak dopiero po tym, gdy komisja wykona
obowigzek ustawowy wreczenia kompletu kart do gtosowania. Wszelkie rzekome
uproszczenia tego procesu (poprzez zadawanie pytan) prowadzg do naruszenia
regut ustawowych, ktorych efekt moze byé (mylnie) utozsamiany z agitacjg
wyborczg i oddziatywa¢ moze na wyrazanie woli wyborcow co do sposobu
rozstrzygniecia sprawy. Niewatpliwie bowiem poprzez takie dziatania mozna
osiggng¢ kwalifikowany skutek godzacy w referendum poprzez zniweczenie
osiggnietych efektdow poparcia z uwagi na nieprzekroczenie 50-procentowego
progu determinujgcego wigzgcy charakter referendum.

Zdarzenie, opisane w protescie Skarzgcej stanowi naruszenie art. 52 k.wyb.
w zw. z art. 5 ust. 5 u.r.o. Tym samym Sad Najwyzszy wyraza opinie, iz ztozony
protest jest zasadny. Na marginesie, nalezy zgodzi¢ sie ze stanowiskiem konsula, iz
przypadek objety protestem miat w okregu konsularnym w T. co najwyzej charakter
incydentalny. Stanowisko konsula wskazuje na niewatpliwy profesjonalizm stuzb
konsularnych w procesie stosowania procedur wyborczych, i stanowi tez dowdd na
to, iz przestrzeganie art. 52 kwyb. (w zw. z art. 5 ust. 5 u.r.0.) i wydanych
wytycznych, prowadzito do znaczgco wiekszego udziatu w referendum, niz w
przypadku jego masowego naruszenia majgcego miejsce w kraju.

Natomiast naruszenie wobec Skarzgcej art. 52 k.wyb. w zw. z art. 5 ust. 5
u.r.o. musi byC oceniane indywidualnie i nie ma jako takie wptywu
na wynik referendum.

7. Niezaleznie od powyzszego, Sgd Najwyzszy w niniejszym sktadzie wyraza
poglad, iz okreslona powyzej zasadnos¢ protestu przeciwko waznosci referendum
oraz rozstrzygniecie w zakresie jednostkowym niemajgce wptywu na jego wynik, nie

przektada sie automatycznie na zakres okolicznosci branych pod uwage przez Sgd
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Najwyzszy podczas badania waznosci referendum w zwigzku z podejmowaniem
uchwaty w tym przedmiocie. Zakres tych drugich jest bowiem szerszy. Orzekajgc o
waznosci referendum ogolnokrajowego, Sgd Najwyzszy realizuje kompetencje
wynikajgcg wprost z Konstytucji RP, a zatem ma obowigzek zbadac, czy takze inne
okolicznosci, niewymienione w art. 33 ust. 1 u.r.o., wyznaczajgcym zakres i
podstawe protestu przeciwko waznosci referendum, miaty wpltyw na waznosc
referendum. Nadto niezbedna jest cato$ciowa ocena czy we wszelkich przypadkach
pytan o karte referendalng doszto do naruszenia wprost art. 52 k.wyb. w zw. z art. 5
ust. 5 u.r.o., a tym samym zaburzenia istoty realizacji referendum, o ktérej mowa w
art. 2 u.r.o., a polegajgcej na wyrazeniu swojej woli przez obywateli polskich — z
oczywistych wzgleddw w sposdb niezaktécony nieprawidtowym dziataniem organdw
wyborczych, przejawiajgcym sie poprzez dziatania sprzeczne z nakazanym
ustawowo mechanizmem gtosowania (art. 52 k.wyb.), a majgce charakter
agitacyjny, ktérych powszechnos¢ i niedopuszczalnos¢ (co determinowaé moze
wptyw na wynik referendum) zostata przyznana przez samg PKW w pismie
z 15 pazdziernika 2023 r., nr ZPOW.]...].

Zwazywszy na wage podniesionych okolicznosci dotyczgcych kluczowej dla
demokratycznego panstwa prawnego procedury, w ktérej Suweren w sposob
bezposredni wyraza swojg wole, a takze potencjalng skale zaistniatych
nieprawidtowosci, ktére przektadaé sie mogty na realizacje przez uprawnione osoby
przystugujgcego im konstytucyjnego prawa, pomimo iz w obowigzujgcym stanie
prawnym nie mogg stanowi¢ przedmiotu zarzutu podnoszonego w ramach protestu
przeciwko waznosci referendum, stanowisko Sgdu Najwyzszego w powyzszym
zakresie jest zasadne.

8. Z powyzszych wzgledéw, Sad Najwyzszy, na podstawie art. 242

§ 1i2k.wyb. wzw. z art. 34 ust. 2 u.r.o., postanowit jak w sentencji.

Od postanowienia i uzasadnienia zdanie odrebne ztozyt SSN Oktawian
Nawrot.
[SOP]
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