| NSWR 72/23

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 K. B.,, AA.N.,,A.K,,C.C, T.C,,J.E.,,E.B.,,W.K,,D.Z,,L. S,
B.C.,Z.S.,R.K.,S.W.,,R. J.,P. U.

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

przy udziale Prokuratora Generalnego i Przewodniczgcego Panstwowej Komisji
Wyborczej,

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

1. uznaje protesty w zakresie zarzutu pytania wnoszacych
protesty przez czionkéw komisji wyborczych podczas
glosowania o koniecznosé¢ wydawania im karty referendalnej
za zasadne i wydaje opinie, ze naruszenia w zakresie,
w ktérym dotycza wnoszacych protesty, nie majg wplywu na
wynik referendum;

2. w pozostatym zakresie pozostawia protesty bez dalszego

biegu.

UZASADNIENIE
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Skarzacy, gtosujagcy w Rzeczpospolitej Polskiej, skierowali protesty
przeciwko waznosci referendum zarzgdzonego na dzien 15 pazdziernika 2023 r.
Wnoszacy protesty wniesli o  stwierdzenie niewaznosci  referendum
ogolnokrajowego zarzgdzonego na dzien 15 pazdziernika 2023 r., podnoszgc
zarzuty zarowno niezwigzane z ich wlasnym udziatem w referendum (wskazujac, iz
doszto do naruszenia prawa na masowg skale, o czym swiadczg informacje
powziete w mediach) oraz zwigzane z ich udziatem sprawie, wskazujac, iz byli
pytani przez czionkéw komisji, o koniecznos¢ wydawania im trzeciej karty
referendalnej. W czesci protestow stawiano jeszcze dodatkowe zarzuty dotyczace
przyjecia skargi na cztonka komisji.

Zarzucajgc naruszenie przepisow ustawy o referendum ogolnokrajowym
skarzgcy wniesli o uznanie referendum za niewazne. Sprawy z protestow
wyborczych 16 skarzacych zostaty potgczone do wspolnego rozpoznania
z uwagi na tozsamosc stanu faktycznego i zarzutéw.

Do czesci protestdw stanowisko przestat Przewodniczgcy Panstwowej
Komisji Wyborczej wskazujgc, iz protesty w zakresie w jakim odnoszg sie do
niezindywidualizowanych informacji powzietych w mediach powinny byc¢
pozostawione bez dalszego biegu, zas w razie rozpoznania w zakresie, w ktorym
odnoszg sie do pytan o karte referendalng, powinny by¢ uznane za bezzasadne.
Przewodniczagcy PKW wskazat, iz w protestach nie zawarto wskazania, iz
zarzucone naruszenia prawa miaty wptyw na przebieg gtosowania, ustalenie
wynikow gtosowania lub wynikéw referendum, a takze z uwagi na niesformutowanie
zarzutéw oraz nieprzedstawienie i niewskazanie dowoddéw, na ktérych wnoszacy
opierajg swoje zarzuty.

Do czesci protestéw wptyneto réwniez stanowisko Prokuratora Generalnego.
Prokurator Generalny wyrazit poglad co do zasadnosci protestéw, wskazujgc
réwniez, ze naruszenie przepisow ustawy moze mie¢ wptyw na wynik referendum.
Jego zdaniem postepowanie Obwodowych Komisji Wyborczych stanowito

naruszenie przepisow Kodeksu wyborczego dotyczgcych gtosowania.

Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:
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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
warunkow 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.”).

2. Wbrew wyobrazeniom znaczacej 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 organéw wyborczych moze stanowiC jego podstawe. Podobnie nie kazde
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 ktorymi
wigze mozliwos¢ wniesienia protestu przeciwko waznosci referendum. Pierwszg z
nich jest dopuszczenie sie przestepstwa przeciwko referendum, a drugg naruszenie
przepisow ustawy o referendum ogdlnokrajowym.

Odnoszac 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 byc¢
wytgcznie czyn zabroniony bedacy przestepstwem, co oznacza zbrodnie lub
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
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przeciwko referendum. Przestepstwa te okreslone zas zostaty w rozdziale XXXI
Kodeksu karnego — Przestepstwa przeciwko wyborom i referendum.

Podobnie wasko ujeta zostata druga z okolicznosci warunkujgcych
mozliwo$s¢ wniesienia protestu przeciwko waznosci referendum, czyli naruszenie
przepisow ustawy o referendum ogoélnokrajowym. Ustawodawca wyraznie bowiem
wskazat, ze przedmiotem zarzutu moze byC wylgcznie naruszenie przepisu
wskazanej ustawy, ktory dotyczy gtosowania, ustalenia wynikow gtosowania lub
wyniku referendum. Innymi stowy wnoszgcy protest nie moze skutecznie powotac
jako zarzutu naruszenia przepisu ustawy o referendum ogolnokrajowym, ktory nie
dotyczy gtosowania, ustalenia wynikéw gtosowania lub wyniku referendum.

3. Wskazac¢ rowniez nalezy, ze zgodnie z art. 241 § 3 k.wyb. wnoszgcy
protest ma nie tylko obowigzek sformutowania w nim zarzutéw, o ktérych byta mowa
w poprzednim punkcie, ale rowniez przedstawienia lub wskazania dowoddéw, na
ktérych 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 funkcjg, 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 ogodlnych zarzutéw co do potencjalnych naruszen 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.
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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 przepisdbw 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
wywody sprowadzajgce sie do opisu informacji medialnych, iz powszechnie pytano
o che¢ udziatu w referendum, na etapie rozstrzygania protestéw nalezy pozostawic
bez dalszego biegu. Analogicznie nalezy podejs¢ rowniez do skarg na dziatanie
cztonkdw komisji itp. — nie mogg by¢ one przedmiotem protestu, zgodnie z art. 243
§ 2 k.wyb. Sad Najwyzszy pozostawia bez dalszego biegu protest dotyczgcy
sprawy, co do ktorej w Kodeksie przewiduje sie mozliwos¢ wniesienia przed dniem
gtosowania skargi lub odwotania do sgdu lub do Panstwowej Komisji Wyborczej,
zas zarzuty skargowe pojawiajgce sie w toku gtosowania nie stanowig podstawy do
wniesienia protestu referendalnego. Odnosnie wszystkich tych zarzutow
Sad Najwyzszy pozostawit protesty bez dalszego biegu.

Natomiast odmiennie nalezy podejs¢ do zindywidualizowanych rozwazan
wnoszgcych protesty, ktore wigzaty sie, ich zdaniem, z naruszeniem prawa.
Skarzgcy wskazali w jakim lokalu tego rodzaju sytuacje mialy miejsce, a takze
uprawdopodobnili zdarzenie szczegdtowymi informacjami, zaistnienia tej sytuacji
nie mozna wykluczy¢, a co wiecej wobec notoryjnej wiedzy co do powszechnosci
takiej praktyki w catym kraju, nalezy przyjac, ze niewatpliwie miata ona miejsce.
Nalezy zauwazy¢, ze okolicznosci w realiach rozpatrywanych protestow mogty
wptyngé — z uwagi na udziat w nich os6b wnoszacych protesty — naich prawa. Co

prawda Skarzgcy zagtosowali w referendum, to jednakze z pewnoscig wskazali
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istnienie dotykajgcej ich sytuacji, ktorg zakwalifikowaé mozna przez pryzmat
naruszen uzasadniajgcych protesty.

Zasadna wydaje sie ewentualna ocena tego zjawiska przez pryzmat
naruszenia art. 52 k.wyb. w zw. z art. 5 ust. 5 u.r.0. Opisane zdarzenie stanowi
wprost naruszenie mechanizmoéw 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”),
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 zadnym miejscu tego przepisu, wprowadzajgcego de facto procedure glosowania
nie ma mowy o zadawaniu pytan odnosnie zakresu gtosowania, dyskusji w tym
zakresie czy sugestii ze strony czionkow komisji. Oczywiscie wyborca moze
odmowi¢ 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 oddziatywaé moze na wyrazanie woli wyborcow co do sposobu
rozstrzygniecia sprawy. Niewatpliwie bowiem poprzez takie dziatania mozna
osiggng¢ kwalifikowany skutek godzgcy w referendum poprzez zniweczenie
osiggnietych efektéw poparcia z uwagi na nieprzekroczenie 50-procentowego
progu determinujgcego wigzgcy charakter referendum.

W czesci protestow Skarzgcy kwalifikujg naruszenie przez pryzmat kampanii
referendalnej i zakazu tejze okreslonego w art. 39 u.r.o. Jest to kwalifikacja btedna.
Wskazac¢ nalezy, ze zgodnie z art. 39 ust. 1 u.r.o. od zakonczenia kampanii
referendalnej az do zakonczenia gtosowania zabronione jest zwotywanie

zgromadzen, organizowanie pochoddw i manifestacji, wygtaszanie przemoéwien,
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rozdawanie ulotek, jak tez prowadzenie w inny sposdb kampanii referendalnej. Ten,
kto dopuszcza sie wskazanych czyndéw, zgodnie z art. 84 u.r.o. podlega karze
grzywny. Protest przeciwko waznosci referendum moze byé wniesiony ze wzgledu
na zarzut dopuszczenia sie przestepstwa przeciwko referendum lub naruszenia
przepisow ustawy o referendum ogolnokrajowym dotyczgcych gtosowania,
ustalenia wynikow gtosowania lub wyniku referendum. Wnoszacy protesty,
zarzucajgc naruszenie przepiséw dotyczgcych ciszy wyborczej, nie powigzali ich z
naruszeniem przepisow ustawy o referendum ogdlnokrajowym w zakresie
dotyczgcym gtosowania, ustalania wynikéw gtosowania lub wynikéw 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 i art. 84 u.r.o. stosuje sie przepisy o
postepowaniu w sprawach o wykroczenia. Z powyzszego jednoznacznie wynika, ze
czyn taki jestwykroczeniem, a nie przestepstwem. 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 zart. 39 ust. 1 u.r.o., sankcjonowanego w art. 80 pkt 1 lub art. 84 u.r.o.
W konsekwencji uzna¢ nalezy, ze taki zarzut nie miesci sie¢ w granicach podstaw
okreslonych w art. 33 u.r.o.

Sad Najwyzszy nie zgadza sie ze stwierdzeniami Panstwowej Komisji
Wyborczej, iz w protestach nie zawarto wskazania, iz zarzucone naruszenia prawa
miaty wptyw na przebieg gtosowania, ustalenie wynikow gtosowania lub wynikéw
referendum. Z oczywistych, przedstawionych w poprzedzajgcym akapicie
wzgledow, wskazane dyskusje co do Kkoniecznosci przekazania karty majg
niewatpliwy wptyw na przebieg procesu gtosowania. Zas czynione w tym zakresie
sugestie (nawet jesli nie dotknety osobiscie praw Skarzgcych, ktorzy przeciez
finalnie zagtosowali) majg z pewnoscig wptyw na reakcje innych gtosujgcych, a
przez to na wynik gtosowania. Sgd Najwyzszy uznaje takze, iz zarzuty odnoszace
sie do pytania o karte referendalng w rzeczywistosci konstytuujg zarzut co do
gtosowania (a wiec art. 52 k.wyb. w zw. z art. 5 ust. 5 u.r.0.), wobec natomiast

powszechnosci takiej praktyki (ktéra zostata przyznana przez samg PKW w pismie
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z 15 pazdziernika 2023 r., nr ZPOW.[...]) zbyteczne sg szczegdtowe dowody, na
ktorych wnoszacy mieliby opiera¢ swoje zarzuty.

Nalezy przy tym zauwazy¢, ze nawet gdy kwalifikacje dokonane przez
Skarzgcych dla zdarzen dotykajgcych ich glosowanie referendalne nie sgtrafne, to
jednakze nie ulega watpliwosci, ze wobec poszczegolnych Skarzgcych doszio do
naruszehn prawa, ktére nieprawidtowo definiujg lub okre$lajg. Skarzacy nie sg
profesjonalistami, zas wniesione protesty nie powinny podlega¢ pozostawieniu bez
dalszego biegu czy tez uznaniu za bezzasadne jedynie z uwagina fakt postawienia
mylnej diagnozy co do kwalifikacji naruszonych przepiséw lub braku profesjonalnej
pomocy prawnej przy ich konstruowaniu. Stad tez Sad Najwyzszy w niniejszym
sktadzie stoi na stanowisku, iz przy spetnieniu ogoélnych warunkéw protestowych
okreslonych w art. 241 k.wyb. w zw. z art. 34 ust. 2 u.r.o. btedne okreslenie samych
przepisow wpisujgcych sie w zarzut naruszenia prawa, czy jego niedookreslenie
przy niewatpliwym wystgpieniu tego typu naruszenia, nie powinno mie¢ wptywu na
ocene catosci protestu. Jest to o tyle istotne, ze praktyka obserwowana przy
referendum wywotywata wzburzenie glosujgcych, skutkujgce reakcjg poszukiwania
sprawiedliwosci w Sgdzie Najwyzszym — nadmierny formalizm Sgdu, odnoszacy sie
takze do materialnej zawartosci (konstrukcji) protestu, bytby w tym przypadku
dalece niewskazany.

Zdarzenia, opisane w protestach Skarzgcych stanowig naruszenie art. 52
k.wyb. w zw. z art. 5 ust. 5 u.r.o. Tym samym Sad Najwyzszy wyraza opinie, iz
ztozone protesty sg zasadne.

Natomiast naruszenie wobec Skarzgcych 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.

6. Niezaleznie od powyzszego, Sad Najwyzszy w niniejszym sktadzie wyraza
poglad, iz okreslona powyzej zasadnos¢ protestow przeciwko waznosci referendum
oraz rozstrzygniecie w zakresie jednostkowym nie majgce wptywu na jego wynik,
nie przektada sie automatycznie na zakres okoliczno$ci branych pod uwage przez
Sad Najwyzszy podczas badania waznosci referendum w zwigzku z
podejmowaniem uchwaty w tym przedmiocie. Zakres tych drugich jest bowiem

szerszy. Orzekajgc o waznosci referendum ogolnokrajowego, Sad Najwyzszy



| NSWR 72/23 9

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
wptyw na waznos¢ referendum. Nadto niezbedna jest catoSciowa 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 wzgledéw w sposéb niezaktdécony
nieprawidtowym dziataniem organdéw wyborczych, przejawiajgcym sie poprzez
dziatania sprzeczne z nakazanym ustawowo mechanizmem gtosowania (art. 52
k.wyb.), a majgce charakter agitacyjny, ktérych powszechnos¢ i niedopuszczalnos$é
(co determinowa¢ moze wptyw na wynik referendum) zostata przyznana przez
samg PKW w pismie z 15 pazdziernika 2023 r., nr ZPOW.[...].

7. Z powyzszych wzgledéw, Sad Najwyzszy, na podstawie art. 243§ 1 zd. 1
k.wyb. oraz art. 242 § 1 i 2 k.wyb. w zw. z art. 34 ust. 2 u.r.o., postanowit jak w

sentenciji.

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

(r.g.)



