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POSTANOWIENIE

Dnia 5 grudnia 2023 r.
Sad Najwyzszy w skfadzie:

SSN Pawet Ksiezak (przewodniczacy)
SSN Adam Redzik (sprawozdawca)
SSN Mirostaw SadowskKi

w sprawie z protestu H. J.

przeciwko waznosci referendum ogolnokrajowego zarzgdzonego na

15 pazdziernika 2023 r.,

na posiedzeniu niejawnym w Izbie Kontroli Nadzwyczajnej i Spraw Publicznych w
dniu 5 grudnia 2023 r.,

pozostawia protest bez dalszego biegu.

UZASADNIENIE

Pismem z 21 pazdziernika 2023 r. H. J. (dalej: ,Skarzacy”) wnidst protest
zatytutowany ,Nie zgadzam sie”.

Skarzacy wskazat, ze jest osobg z niepetnosprawnoscig. Na skutek
niezabezpieczenia schodoéw w punkcie wyborczym upadt, doswiadczajgc bodlu
i odnoszgc obrazenia. Wedlug Skarzgcego zdarzenie to nie spotkato sie
z reakcjg czionkbw obwodowej komisji wyborczej, a pomocy udzielili mu
inni wyborcy. — w tym zakresie sprawe zarejestrowano pod sygnaturg
| NSW 162/23 i 5 grudnia 2023 r. Sad Najwyzszy wydat postanowienie.
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Skarzacy podniost tez zarzut naruszenia prawa poprzez fakt skierowania
do niego przez cztonka obwodowej komisji wyborczej pytania: ,czy pan bierze
wszystkie karty”.

Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:

[I.1. W Swietle art. 33 ust. 1 u.r.o. protest przeciwko waznosci referendum
moze byC¢ oparty wytgcznie na podstawie zarzutu dopuszczenia sie przestepstwa
przeciwko referendum lub naruszenia przepiséw ustawy dotyczgcych gtosowania,
ustalenia wynikow gtosowania lub wyniku referendum. W doktrynie podnosi sie,
ze zarzuty, ktore dajg podstawe do protestu przeciwko waznosci referendum,
mozna dekodowacé réwniez z przepisow 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.”). Wedtug art. 34 ust. 2 u.r.o. ,do warunkéw
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.”
Nalezy przyjac¢, ze odpowiednie zastosowanie majg réwniez ustalenia orzecznictwa

Sadu Najwyzszego w sprawach dotyczgcych protestéw wyborczych.

[I.2. W orzecznictwie Sgdu Najwyzszego utrwalony jest poglad, ze z art. 241 § 3
i art. 243 § 1 kwyb. wynika, Ze wnoszgcy protest powinien wskaza¢ w nim
zarzuty oraz przedstawi¢ lub wskaza¢ dowody, na ktdrych opiera te zarzuty,
a niewskazanie zarzutdw i dowodow jest uchybieniem formalnym
protestu wyborczego, ktére skutkuje pozostawieniem go bez dalszego biegu
(tak m.in. postanowienia Sgdu Najwyzszego z: 27 listopada 2019 r., | NSW 242/19;
26 listopada 2019 r., I NSW 283/19; 20 listopada 2019 r.,, I NSW 167/19;
19 listopada 2019 r., | NSW 191/19).

II.3. Skarzgcy za wadliwe uznaje zachowanie cztonkéw obwodowej komisiji
wyborczych, ktérzy — przy wydawaniu kart do gtosowania — kierowali do biorgcych

udziat w referendum pytania, czy chcg otrzymac caty pakiet kart do gtosowania,
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w tym karte do glosowania w referendum. Wskazuje na zachowanie anonimowego
cztonka Obwodowej Komisji Wyborczej w miejscowosci S., gm. K..

Opisana sytuacja jest przyktadem powszechnie obserwowanego zjawiska
rozbieznosci pomiedzy zaobserwowanymi zachowaniami cztonkow obwodowych
komisji wyborczych a trescig wytycznych dla obwodowych komisji wyborczych
dotyczacych zadan i trybu przygotowania oraz przeprowadzenia gtosowania
w obwodach gtosowania utworzonych w kraju w wyborach do Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu Rzeczy pospolitej Polskiej oraz referendum
ogolnokrajowym zarzgdzonych na dzien 15 pazdziernika 2023 r. (dalej: ,Wytyczne”),
ustalonych przez Panstwowg Komisje Wyborczg (dalej: ,PKW?”;, ,Komisja”)
uchwatg Nr 211/2023 z dnia 25 wrzes$nia 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, 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 odméwi przyjecia jednej lub dwdch z nich, wydajgcy karty
cztonek komisji, w rubryce spisu wyborcow ,Uwagi’ czyni wtasciwg adnotacje,
t.. 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”.

Il.4. W pierwszej kolejno$ci wymaga podkreslenia, ze w Swietle art. 33 ust. 1 u.r.o.
podstawa zarzutu protestu przeciwko waznosci referendum musi odnosi¢ sie
wylgcznie do  przepisow rangi  ustawowej dotyczgcych  gtosowania,
ustalenia wynikdw gtosowania lub wyniku referendum. Wskazuje na to wprost
tre§¢ art. 33 ust. 1 u.r.o. W dotychczasowym orzecznictwie Sgdu Najwyzszego
nie budzito 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., lll SW 57/15).

Nalezy jednoczesnie mie¢ na uwadze, ze Ustawa o referendum
ogolnokrajowym nie zawiera szczegodtowych przepiséw dotyczgcych dziatalnosci

obwodowych komisji wyborczych, w tym obejmujgcych czynnosci wydawania kart
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do gtosowania w referendum, odsytajgc w tym zakresie do odpowiedniego

stosowania przepisow Kodeksu wyborczego (zob. art. 17 u.r.0.).

[1.5. W Kodeksie wyborczym zagadnienie wydawania kart do gtosowania
uregulowane =zostato w art. 52 k.wyb. Z punktu widzenia podniesionego
w sprawie zarzutu protestu, kluczowe znaczenie ma przy tym tres¢ art. 52 § 2
w zw. z § 1 kwyb., 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 wilasnym podpisem
W przeznaczonej na to rubryce spisu wyborcéw.

Z wyktadni literalnej powotanych przepisow Kodeksu wyborczego
wynika niewatpliwie 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 tozsamosc.

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.,
I NSW 71/23, wydanym w zwigzku z rozpatrzeniem skargi na ww. uchwate
Panstwowej Komisji Wyborczej Nr 211/2023 z dnia 25 wrzesnia 2023 r.
Sad Najwyzszy — odnoszgc sie m.in. do pkt 50 Wytycznych — podkresilit,
ze w przypadku przeprowadzenia referendum w tym samym dniu, w ktérym
odbywajg sie wybory do Sejmu i do Senatu, wyborca ma prawo pobrac
wszystkie karty do gtosowania, pobra¢ wybrang albo wybrane karty do gtosowania,
albo tez nie bra¢ udziatu w gtosowaniu w ogoéle. Sad Najwyzszy stwierdzit zarazem,
ze w zwigzku ze zorganizowaniem wyboréw razem z referendum, wyborca moze,
w konkretnej obwodowej komisji wyborczej, w dowolny sposoéb uzewnetrzni¢ wole,
czy chce bra¢ 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
komisji wyborczych. Rozwazajgc zas$ zakres przedmiotowy tego obowigzku,
nalezy wyraznie podkreslic¢, ze przepisy art. 52 § 2 w zw. z § 1 k.wyb. nie precyzuja,
jak powinien przebiega¢ sam proces wydawania wyborcom przez cztonkéw
obwodowych komisji wyborczych kart do gtosowania. W szczegdélnosci przepisy te
nie definiuja, jak powinien zachowaé sie cztonek obwodowej komisji wyborczej,
wydajgc wyborcy karty do gtosowania w sytuacji przeprowadzenia referendum
razem z wyborami (w tym przypadku razem z wyborami parlamentarnymi).
Uzyte w przepisie art. 52 § 2 k.wyb. wyrazenie ,otrzymuje od komisji karte
do gtosowania”, oznacza, ze czionek obwodowej komisji wyborczej nie moze
nie wydac¢ wyborcy karty do gtosowania. W Kodeksie wyborczym nie przewidziano
jednakze ustawowego zakazu ustalania przez czionkow obwodowych
komisji wyborczych woli wyborcédw wziecia udzialu w danym gtosowaniu
poprzez zadawanie im pytan, czy chcg otrzymac konkretng karte do gtosowania.
Préba ustalenia takiej woli, w sytuacji réwnoczesnego 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.

II.6. 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 kwyb., pozgdanego sposobu
wykonywania tego rodzaju czynnosSci przez czionkéw  obwodowych
komisji wyborczych. Z takiej tez mozliwosci skorzystata Panstwowa Komisja
Wyborcza w przypadku wyboréw parlamentarnych i referendum, zarzadzonych
na 15 pazdziernika 2023 r., gdzie w Wytycznych doprecyzowata techniczne
aspekty pozadanego sposobu postepowania czionkéw obwodowych komisji
wyborczych w kontekscie obowigzku wydawania kart wyborczych i referendalnej

wyborcom. W pkt 49 Wytycznych przewidziano bowiem, ze wyborcy wydaje sie
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po jednej karcie do gtosowania. To sformutowanie sugeruje, ze wyborcy
nalezato wydac wszystkie karty do gtosowania w przeprowadzanych w danym dniu
czynnosciach wyborczych, a zatem réwniez karte do gtosowania w referendum.
Wskazany sposob interpretacji Wytycznych potwierdzita takze sama PKW,
najpierw kierujgc w dniu wyboréw w godzinach potudniowych pismo do okregowych
komisji wyborczych (znak pisma ZPOW.[...]), w ktérym przypominata, ze dziatania
cztonkébw obwodowych komisji wyborczych, polegajgce na zadawaniu pytan
wyborcom, czy <chcg dosta¢é karte do gtosowania w referendum,
sg niedopuszczalne w Swietle pkt 49-51 Wytycznych, a nastepnie w swoim
stanowisku, ztozonym wobec protestow bedacych przedmiotem rozpoznania
W niniejszej sprawie, potwierdzajgcym, ze mogto w tym aspekcie dojsc
do naruszenia procedury okreslonej w 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 wigzgce.

Il.7. Niezaleznie o powyzszego, nalezy zaznaczy¢, ze nawet w przypadku
stwierdzenia, ze w dniu glosowania postepowanie czesci cztonkdw
obwodowych komisji wyborczych w odniesieniu do procedury wydawania kart
do gtosowania odbiegato od procedur przewidzianych w Wytycznych, to nie doszto
do niezbednego do wykazania w odniesieniu do protestéw referendalnych —
naruszeniu przepiséw rangi ustawowej dotyczgcych gtosowania, skoro ani Ustawa
o referendum ogodlnokrajowym, ani Kodeks wyborczy nie zawierajg szczegétowych
regulacji dotyczgcych przebiegu czynnosci wydawania kart referendalnych.

Z samego obowigzku wydawania kart nie sposob wywodzi¢ na poziomie
ustawowym, jak wydanie to powinno przebiegaé. Takze stanowisko przedstawione
przez Prokuratora Generalnego w istocie wskazuje jedynie na naruszenie
norm wewnetrznych, wynikajgcych z Wpytycznych (sam fakt przytoczenia
w stanowisku tresci art. 52 § 2 k.wyb. nie moze by¢ uznany za jakiekolwiek

prawne rozwazania w tym zakresie).
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11.8. Wytyczne Panstwowej Komisji Wyborczej, zgodnie z art. 161 § 1 k.wyb,,
sg wigzgce dla organow wyborczych, ale nie stanowig one zrédet prawa
powszechnie  obowigzujgcego. Komisja nie ma bowiem kompetencji
do stanowienia tego typu norm prawnych. Uchwaly PKW stanowig jedynie
akty prawa o charakterze wewnetrznym (zob. postanowienie Sgdu Najwyzszego
z 25 pazdziernika 2018 r., | NSW 12/18). Uchwaly PKW mogg mieé charakter
aktbw normatywnych (co jest mozliwe w odniesieniu do wewnetrznych
zrédet prawa), tworzg bowiem normy nakazujgce organom wyborczym okreslone
zachowania, nie mogg jednak tworzy¢é norm prawnych samoistnych.

W judykaturze utrwalony jest poglad, ze wzorzec kontroli stanowig wytgcznie
przepisy Kodeksu wyborczego (zob. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego
z 11 pazdziernika 2017 r., Il 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

zrédta prawa o charakterze powszechnie obowigzujgcym.

[1.9. Nalezy jednoczesnie zauwazycC, ze cho¢ PKW w Wytycznych jako pozgdany
sposéb postepowania czionkdéw obwodowych komisji wyborczych ustalita
mechanizm wydawania wyborcom wszystkich kart do gtosowania, w tym rowniez
karty do gtosowania w referendum, to jednak rownie prawidtowe mogtoby byc¢
natozenie przez PKW w tresci tych Wytycznych na cztonkéw obwodowych komisji
wyborczych nakazu uprzedniego zapytania 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, zwtaszcza w sytuacji,
gdy udziat w referendum i w wyborach jest prawem obywatela, a przeprowadzanie
w tym samym dniu zaréwno wyboroéw, jak i referendum, nie prowadzi
do oczywistego domniemania, ze stawienie sie wyborcy w lokalu wyborczym
samo przez sie stanowi wyrazenie woli udziatu zarébwno w wyborach,

jak i w referendum.
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[1.10. W Swietle powyzszego, prawidtowa 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
wyglgdaé proces weryfikacji woli wyborcy wziecia udziatu w danym gtosowaniu,
to jednak z perspektywy naruszenia przepisow kodeksowych donioste znaczenie
ma jedynie okolicznos¢ czy wyborca, zgodnie ze swojg wolg, otrzymat wiasciwg
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 gftosowania. Innymi stowy,
sam fakt kierowania tego rodzaju pytan do wyborcéw przez cztonkéw
obwodowych komisji wyborczych nie moze byé 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 Kkart,
skoro jest prawnie dopuszczalnym, ze sam wyborca moze odmoéwié¢ przyjecia
poszczegolnych kart. W takiej sytuacji faktycznie nie dochodzi do wydania
wszystkich kart, co prowadzitoby do wniosku, ze zawsze mielibySmy wodwczas
do czynienia z naruszeniem art. 52 § 2 k.wyb.

O ewentualnym naruszeniu wskazanych przepiséw kodeksowych
mozna moéwi¢ dopiero wowczas, gdy czionek obwodowej komisji wyborczej
nie wyda konkretnemu wyborcy wiasciwej karty do gtosowania. W niniejszej
sprawie z tresci protestow nie wynika, by Skarzacy nie otrzymali kart do gtosowania
w referendum. Natomiast Skarzgcy nie wskazat i nie udowodnit, ze karta nie zostata
jemu wydana. W tej sytuacji nie mozna uznac¢, aby podniesione zarzuty
dotyczace pytan o wydanie kart referendalnych miescity sie w katalogu zarzutéw,

ktére mogg by¢ podstawg protestu przeciwko waznosci referendum.

[I.11. Niezaleznie od powyzszego, Sad Najwyzszy wyraza opinie, ze okolicznos¢
dotyczgca zachowania cztonkoéw obwodowych komisji wyborczych w zwigzku
z wydawaniem kart referendalnych, w tym zadawania pytan wyborcom,

powinna sta¢ sie przedmiotem rozpoznania w trakcie procedowania sprawy
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waznosci referendum  ogodlnokrajowego, zainicjowanej  sprawozdaniem
Panstwowej Komisji Wyborczej z referendum krajowego zarzgdzonego na dzien
15 pazdziernika 2023 r. (ZPOW.[...]).

[I.12. Majac na uwadze powyzsze, na podstawie art. 241 § 3 i 243 § 1 k.wyb.
w zw. z art. 34 ust. 2 u.r.o., Sad Najwyzszy orzekt jak w sentenciji.

[SOP]

[af]



