I NSWR 68/23

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 E. H.

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

przy udziale Prokuratora Generalnego oraz Przewodniczgcego Panstwowej Komisiji
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 gtosowania nie sa zasadne;

2. w pozostatlym zakresie pozostawia protest bez dalszego biegu.
[SOP]

UZASADNIENIE

Pismem z 20 pazdziernika 2023 r. (data stempla pocztowego) E. H. (dalej:
.,wnoszgca protest’) ziozyta protest przeciwko waznosci referendum
ogolnokrajowego, ktére odbyto sie 15 pazdziernika 2023 r. wnoszgc o stwierdzenie
niewaznosci referendum w obwodzie wyborczym nr [...] w K. z powodu naruszenia
przepisow ustawy o referendum ogdlnokrajowym.

W uzasadnieniu wnoszgca protest podniosta, ze zgtosita sie do ww. Komisji

w dniu 15 pazdziernika 2023 r. o godzinie 12:30 w celu odbycia gtosowania.
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Podczas sprawdzania tozsamosci wnoszgcej protest cztonek Komisji wyborczej
miat stwierdzi¢: ,Pani nie bierze karty do referendum”, a po upomnieniu
przez wyborczynie, ze nie ma prawa o to pytac¢, miat dodac ,my wszystkich pytamy’.
W dalszej kolejnosci wnoszgca protest wskazata, ze o =zaistniatej sytuacji
powiadomita dyzurujgcego cztonka Okregowej Komisji Wyborczej. Mimo tego
cztonkowie Komisji nr [...] w dalszym ciggu pytali wszystkich wyborcow,
ile kart wydac¢. Zamierzone zadawanie pytan o karty referendalne — w ocenie
wnoszgcej protest — byto $Swiadomym ztamaniem ciszy referendalnej
| prowadzeniem oburzajgcej agitacji w ramach kampanii referendalnej z celowym
lekcewazeniem praworzgdnosci.

Panstwowa Komisja Wyborcza wyrazita opinig, ze protest winien zostac
pozostawiony bez dalszego biegu z uwagi na niesformutowanie w nim zarzutéw,
ktére nawigzywatyby do okreslonych w art. 33 ust. 1 ustawy z dnia 14 marca 2003 r.
o referendum ogolnokrajowym w zw. z art. 241 § 3 i art. 243 § 1 ustawy
z dnia 5 stycznia 2011 r. Kodeks wyborczy podstaw jego wniesienia, tj. z powodu
niespetnienia ustawowego wymogu polegajgcego na koniecznosci wskazania,
ze zarzucane naruszenia prawa miaty wptyw na przebieg gtosowania, ustalenie
wynikéw gtosowania lub wynikéw referendum. W przypadku jego rozpoznania zas
PKW wyrazita opinie, Zze powinien on zosta¢ uznany za bezzasadny.
Wnoszgca protest nie przedstawita bowiem zadnych dowodow,
ktére wskazywatyby, ze opisana przez nig sytuacja — o ile w rzeczywistosci
miata miejsce — wywarta wptyw na wynik referendum.

Prokurator Generalny wyrazit poglad, iz wniesiony protest jest zasadny,
a naruszenie przepiséw ustawy o referendum ogdlnokrajowym moze mie¢ wptyw

na wynik referendum.

Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuije:

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¢é wniesiony protest ze wzgledu

na zarzut dopuszczenia sie przestepstwa przeciwko referendum lub naruszenia
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przepisdbw niniejszej ustawy dotyczacych gtosowania, ustalenia wynikéw
gtosowania lub wyniku referendum. Jak stanowi art. 34 ust. 2 u.r.o. do warunkow
I trybu wnoszenia protestu oraz sposobu jego rozpatrywania i trybu podejmowania
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.”).

Wnoszgca protest — upatrujgc podstaw zgdania uniewaznienia referendum
w fakcie zadawania wyborcom (w tym jej samej) przez cztonkéw Komisji wyborczej
pytania o che¢ otrzymania wszystkich kart do gtosowania (ij. kart w wyborach
do Sejmu i Senatu oraz kart do gtosowania w referendum) — wskazata
na  naruszenie  przepisbw ustawy o referendum  ogodlnokrajowym.
Nie sprecyzowata jednak jednoczes$nie, ktory konkretnie przepis ustawy miat
zostac w ten sposéb naruszony.

Tymczasem ustawa o referendum ogdlnokrajowym 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 przepiséw
Kodeksu wyborczego (zob. art. 17 u.r.o.). W Kodeksie wyborczym zagadnienie
wydawania kart do gtosowania uregulowane zostato za$ 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 wyboréw,
opatrzong jej pieczecig. Wyborca potwierdza otrzymanie karty do gtosowania
witasnym podpisem w przeznaczonej na to rubryce spisu wyborcow.

Oceniajgc stusznos¢ podniesionych przez wnoszgcg protest zarzutéw
W niniejszej sprawie nalezy w pierwszej kolejnos¢ wskazac, 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 przebiegac
sam proces wydawania wyborcom przez czionkéw obwodowych komisiji
wyborczych witasciwych kart do gtosowania. W szczegodlnosci przepisy te
nie definiujg, jak powinien zachowac sie cztonek obwodowej komisji wyborczej,

wydajgc wyborcy karty do gtosowania w sytuacji przeprowadzenia referendum
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razem z wyborami (w tym przypadku razem z wyborami parlamentarnymi).
Niewatpliwie uzyte w przepisie wyrazenie ,otrzymuje od komisji karte
do gtosowania”, implikujgce obowigzek wydania przez cztonka obwodowej komisji
wyborczej karty do gtosowania oznacza, ze cztonek obwodowej komisji wyborcze;j
nie moze nie wydaé wyborcy karty do gtosowania. W Kodeksie wyborczym
nie przewidziano jednakze ustawowego zakazu ustalania przez czionkow
obwodowych komisji wyborczych woli wyborcédw wziecia udziatu w danym
gtosowaniu poprzez zadawanie im pytan, czy chcg otrzymacé konkretng karte
do gtosowania. Prdéba ustalenia takiej woli, w szczegolnosci w sytuacji
rbwnolegtego 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. Ten brak ustawowe] regulacji pozwolit PKW
na techniczne doprecyzowanie w tresci wytycznych dla obwodowych komisiji
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
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 k.wyb. 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.

W pkt 49 Wytycznych przewidziano, ze wyborcy wydaje sie 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. Ten sposob interpretacji
Wytycznych potwierdzita takze sama PKW, najpierw kierujgc w dniu wyboréw
w godzinach potudniowych pismo do okregowych komisji wyborczych
(znak pisma ZPOW.571.145.2023), 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 Sagd Najwyzszy w uzasadnieniu
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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 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 wybordw, 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 sposéb doprecyzuje
w tresci wytycznych sposob wydawania kart. Ostatecznie PKW wybrata jeden
z mozliwych wariantéw, zas niewatpliwie nie wszyscy cztonkowie obwodowych
komisji wyborczych zastosowali sie do tych Wytycznych, mimo ze w $wietle
art. 161 k.wyb. byty one dla nich wigzace.

Nalezy ponadto zauwazy¢, ze wytyczne Panstwowej Komisji Wyborczej,
zgodnie z art. 161 § 1 k.wyb., sg wigzgce dla organéw wyborczych, nie stanowig
one jednak zrédet 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 Sagdu
Najwyzszego z 25 pazdziernika 2018 r., | NSW 12/18). Uchwata Panstwowe;j
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 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 przepisébw rangi ustawowej
dotyczacych gtosowania, skoro ani Ustawa o referendum ogdlnokrajowym,

ani Kodeks wyborczy nie zawierajg szczegodtowych regulacji dotyczgcych przebiegu
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czynnosci wydawania kart referendalnych (zob. postanowienie Sgdu Najwyzszego
z 28 listopada | NSWR 1808/23).

W opisanych okolicznosciach Sad Najwyzszy w skiladzie orzekajgcym
W niniejszej sprawie podziela poglad, ze dziatania cztonkoéw obwodowej komisji
wyborczej pytajacych wyborcéw o che¢ otrzymania wszystkich kart do glosowania —
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 sposoéb 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
wygladaé proces weryfikacji woli wyborcy wziecia udzialu w danym gtosowaniu.
Tym samym za zbyt daleko idgcg uznac¢ nalezy interpretacije, ze z treéci art. 52 § 2
w zw. z § 1 k.wyb. wynika zakaz formutowania przez cztonkdw obwodowych komisji
wyborczych pytahn zmierzajgcych do ustalenia, czy wyborca chce otrzymaé
konkretng karte do gtosowania. Innymi stowy, sam fakt kierowania tego rodzaju
pytah do wyborcéw przez cztonkdéw obwodowych komisji wyborczych nie moze byc¢
poczytywany za naruszenie art. 52 § 2 w zw. z § 1 k.wyb. Trudno takze przyjac,
ze norma nakazujgca czionkom obwodowych komisji wyborczych wydanie kart
do gtosowania oznacza kazdorazowy i bezwzgledny obowigzek wreczenia
wszystkich mozliwych kart, skoro jest prawnie dopuszczalnym, ze sam wyborca
moze odmowi¢ przyjecia poszczegolnych kart. W takiej sytuacji faktycznie
nie dochodzi do wydania wszystkich kart, co prowadzitoby do absurdalnego
wniosku, ze kazdorazowo dochodzitoby wéwczas 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
mowic¢ dopiero wowczas, gdyby czionek obwodowej komisji wyborczej nie wydat
konkretnemu wyborcy witasciwej karty do gtosowania. W niniejszej sprawie
juz z tresci protestu wynika, ze wnoszgca protest otrzymata karte do gtosowania
w referendum. W tej sytuacji nie mozna uznaé, ze doszto do naruszenia art. 52 § 2

w zw. z § 1 k.wyb.
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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 dalszej kolejnosci wnoszgca protest wskazata, ze zachowanie cztonkdéw
obwodowej komisji wyborczej pytajgcych wyborcéw o to, ile kart do gtosowania
chcg otrzymaé¢, stanowito ,...ztamanie ciszy referendalnej i prowadzenie

”

oburzajgcej agitacji w ramach kampanii referendalnej...”, co nalezy interpretowac
jako zarzut dopuszczenia sie czynu zabronionego stypizowanego w art. 84 u.r.o.
(kto w okresie od zakonczenia kampanii referendalnej az do zakornczenia
gtosowania zwotuje zgromadzenia, organizuje pochody Ilub manifestacje,
wygtasza przemoéwienia, rozdaje ulotki lub w jakikolwiek inny sposob prowadzi
kampanie referendalng podlega karze grzywny). Tymczasem jak wyjasniono
w uzasadnieniu uchwaty Sgdu Najwyzszego z 1 lipca 2003 r., Il SW 57/03
czyny zabronione przez art. 84 u.r.o. stanowig wykroczenia, natomiast art. 33 u.r.o.
nie przewiduje mozliwosci wniesienia protestu ze wzgledu na zarzut dopuszczenia
sie wykroczenia przeciwko referendum. W konsekwencji uzna¢ nalezy, ze w tym
zakresie protest nie miesci sie w granicach podstaw okreslonych w art. 33 u.r.o..

Z powyzszy wzgleddw, 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.

[JW]

[at]



