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POSTANOWIENIE

Dnia 29 listopada 2023 r.
Sad Najwyzszy w skfadzie:

SSN Grzegorz Zmij (przewodniczacy, sprawozdawca)
SSN Marek Dobrowolski
SSN Aleksander Stepkowski

w sprawie z protestu M. E.

przeciwko waznosci referendum ogolnokrajowego przeprowadzonego w dniu 15
pazdziernika 2023 r.

przy udziale:

1) Przewodniczgcego Panstwowej Komisji Wyborczej,

2) Prokuratora Generalnego,

po rozpoznaniu na posiedzeniu niejawnym w lzbie Kontroli Nadzwyczajnej i Spraw
Publicznych w dniu 29 listopada 2023 r.,

wyraza opinie, ze protest jest zasadny, bez wptywu na wynik
referendum.
[SOP]

UZASADNIENIE

W dniu 25 pazdziernika 2023 r. M. E. (dalej: ,skarzgcy”) wniost protest
przeciwko waznosci wyboréw do Sejmu i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej, oraz
referendum ktére, odbyty sie w dniu 15 pazdziernika 2023 r. w Obwodowej Komisji
Wyborczej Nr [...], wnioskujgc o rozstrzygniecie o niewaznosci referendum oraz
orzeczenie o przeprowadzeniu ponownego gtosowania w referendum w OKW nr [...]
wW..
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W zakresie referendum skarzacy zarzucit bezprawne wywieranie wptywu na
sposob gtosowania osoby uprawnionej oraz agitacji wyborczej w dniu wyboréw w
lokalu wyborczym, gdyz wydajgc karty do gtosowania czionkowie Obwodowe;j
Komisji Wyborczej Nr [...] dopytywali gtosujgcych, czy majg wyda¢ im karte do
gtosowania w referendum (,ile kart wydac?, czy chce Pan/Pani karte do
referendum?”; ,Czy chce Pan/Pani trzy karty?”), zamiast wyda¢ im w sposéb

niesugerujgcy wyboru wszystkie trzy karty — czyli tak, jak to przewidujg przepisy.

Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:

Protest okazat sie zasadny.

Zgodnie z 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 by¢ oparty wytgcznie na podstawie zarzutu
dopuszczenia sie przestepstwa przeciwko referendum lub naruszenia przepiséw
ustawy dotyczgcych gtosowania, ustalenia wynikdéw gtosowania lub wyniku
referendum. Stosownie do art. 34 ust. 2 u.r.o., do warunkow i trybu wnoszenia
protestu przeciwko waznosci referendum stosuje sie odpowiednio przepisy ustawy
z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy (tekst jedn. Dz.U. z 2023 r. poz. 2408,
dalej: ,k.wyb.”). Jednoczesnie podkresli¢ nalezy, ze art. 241 § 3 k.wyb. stanowi, ze
wnoszgcy protest ,powinien” sformutowa¢ w nim zarzuty oraz przedstawi¢ lub
wskazac¢ dowody, na ktorych opiera swoje zarzuty. Ze wzgledu na sformutowanie
~,powinien”, dyspozycja te przepisu nie jest tak stanowcza jak brzmienie art. 241 § 1
k.wyb., ktéry zostat sformutowany w trybie oznajmujgcym. Nie nalezy wiec
podchodzi¢ z petnym rygoryzmem formalnym do wymagan dowodowych
stawianych protestom wyborczym, cho¢ nie znaczy to oczywiscie, ze elastycznosé
ta jest bezgraniczna.

Brak (szczegdétowego) ustawowego dookreslenia sposobu, w jaki powinien
by¢ realizowany obowigzek wydania kart do gtosowania wynikajgcy z art. 52 § 2
k.wyb. sprawia, ze Panstwowa Komisja Wyborcza winna doprecyzowac¢ sposéb
wywigzywania sie z tego obowigzku w tresci wytycznych, ustalanych przez nig w

trybie art. 161 § 1 k.wyb. Zatem pkt 49 wytycznych dla obwodowych komisji
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wyborczych dotyczacych 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 dzieh 15 pazdziernika 2023 r. (dalej: ,Wytyczne”)
stanowi doprecyzowanie normy art. 52 k.wyb.

Tym samym, pkt 49 Wytycznych stanowit wigzaca, w sSwietle art. 161 § 1
k.wyb., dla obwodowych komisji wyborczych, wykfadnie art. 52 k.wyb. i jedyny
dopuszczalny sposob stosowania art. 52 § 2 k.wyb. przez komisje wyborcze
nizszego stopnia. Naruszenie przez cztonkéw obwodowej komisji wyborczej pkt 49
Wytycznych, ze wzgledu na jego Scisty zwigzek z normg wynikajgcg z art. 52
§ 2 k.wyb. stanowito naruszenie tego przepisu, a dodatkowo stanowito naruszenie
art. 161 § 1 k.wyb., ktoéry zawierajgc norme kompetencyjng, jest niewagtpliwie
réwniez przepisem dotyczgcym gtosowania i ustalenia jego wynikow.

Mozliwos¢ ziozenia protestu nie jest uwarunkowania (wytgcznie)
naruszeniem prawa podmiotowego wyborcy, ale naruszeniem norm
prawno-przedmiotowych wynikajgcych z u.r.o. lub z k.wyb. Protest wyborczy lub
referendalny jest podyktowany interesem publicznym, bowiem jest ukierunkowany
nie na ochrone praw podmiotowych wyborcy, ale na zapewnienie poprawnosci w
przestrzeganiu norm prawnych regulujgcych gtosowanie i ustalenie jego wynikow.
O ile wiec w pemni dopuszczalny jest protest oparty na zarzucie naruszenia praw
podmiotowych wyborcy, o tyle jest to jedynie jedna z dopuszczalnych podstaw
protestu przeciwko waznosci referendum lub wyborow, te bowiem w Swietle art. 33
u.r.o. obejmujg réwniez wszystkie inne przepisy prawa dotyczgce gtosowania lub
ustalenia jego wynikow, z ktorych wiekszos¢ nie jest bynajmniej zrédtem praw
podmiotowych wyborcy.

Powyzsze oznacza, ze naruszenie art. 52 § 2 k.wyb. mogace stanowi¢
podstawe protestu nie moze by¢ ograniczone do naruszenia prawa podmiotowego
wyborcy w postaci niewydania mu karty do gtosowania i tym samym naruszenia
jego prawa do gtosowania. Co wiecej, art. 52 § 2 k.wyb. w ogéle nie stanowi zrodta
praw podmiotowych. Prawo podmiotowe do otrzymania karty do gtosowania wynika
z przepisow okreslajgcych prawo do gtosowania w referendum, czyli z art. 3

ust. 1 u.r.o. Tymczasem z art. 52 § 2 k.wyb. wynikajg gtéwnie obowigzki obwodowej
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komisji wyborczej, ktore majg istotne znaczenie dla mozliwosci poprawnej realizacji
praw wyborczych obywatela, jednak nie jest on bezposrednio zrodiem prawa
podmiotowego do gtosowania w referendum. Dlatego nie mozna uznaé, ze jedynym
naruszeniem art. 52 § 2 k.wyb., jaki moze stanowi¢ podstawe protestu,
jest definitywna odmowa wydania karty do gtosowania w referendum, cho¢ sytuacja
taka réwniez stanowi podstawe protestu.

Nie mozna tez zgodzi¢ sie z tezg, jakoby samo pytanie sie o ilosC kart
do gtosowania, ktére chce pobra¢ wyborca, lub pytanie, czy chce pobrac¢ konkretng
karte, nie stanowito jeszcze naruszenia art. 52 § 2 k.wyb. W Swietle art. 161
§ 1 k.wyb. wytgczna kompetencja do dokonania wigzgcej wykfadni art. 52 § 2 k.wyb.
przystuguje Panstwowej Komisji Wyborczej. Dlatego Sad Najwyzszy nie moze
stosowac przy ocenie legalnosci dziatan obwodowych komisji wyborczych innej
wyktadni, nizli ta, ktéra zostata dokonana przez PKW na mocy art. 161 § 1 k.wyb.
bowiem ocena taka musi sie odbywaé na podstawie unormowan, ktore sg wigzace
dla obwodowych komisji wyborczych, a takimi sg Wytyczne PKW. Owszem, Sad
Najwyzszy mogtby te wyktadnie zakwestionowaé w trybie przewidzianym w art.
161 a § 1 k.wyb., jednak nie jest to dopuszczalne podczas rozpatrywania protestow
wyborczych.

W Swietle orzecznictwa Sadu Najwyzszego nie ulega watpliwosci, ze
wytyczne PKW nie mogg stanowi¢ samoistnej i wytgcznej podstawy protestu
wyborczego. Jednoczesnie jednak Sad Najwyzszy wielokrotnie wskazywat réwniez,
ze w przypadku Scistego zwigzku miedzy trescig wytycznej a trescig przepisu
k.wyb., dziatanie niezgodne z trescig wytycznej stanowi dopuszczalng podstawe
protestu. (por. postanowienia Sgdu Najwyzszego z: 9 lipca 2014 r., Il SW 50/14; 16
lipca 2014 r., lll SW 35/14; 26 listopada 2015 r., 1l SW 150/15; 10 lipca 2019 r., |
NSW 42/19).

Podkresli¢ nalezy, ze komisja wyborcza, jako organ administracji wyborczej
jest zwigzana zasadg legalizmu dziatan organéw publicznych (art. 7 Konstytucji RP),
a zatem dla podejmowania przez nig dziatan niezbedne jest istnienie ustawowe;j
podstawy prawnej. Nie istnieje przepis pozwalajgcy cztonkowi obwodowej komisji
wyborczej sondowac wyborcy, co do tego, w jakich gtosowaniach chce wzigé udziat

lub sugerowa¢ mozliwos¢ niewziecia udziatu w ktéryms z gtosowan.
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Sugestie takie, niezaleznie od formy jakg przybierajg, stanowig bezprawng
ingerencje w sfere autonomii wyborcy majgcego w sposoéb wolny — a zatem bez
wptywu ze strony innych podmiotéw, zwitaszcza zas ze strony organdw
administracji wyborczej — podjg¢ decyzje co do tego, w jakim gtosowaniu
chce wzig€ udziat i w jaki sposdb chce to uczynic.

Decyzja ta powinna by¢ podjeta przez wyborce w sposéb catkowicie
swobodny i niezaktdcony jakimikolwiek ingerencjami ze strony obwodowej komisiji
wyborczej, ktéra nie ma podstaw prawnych do indagowania wyborcy
na okolicznosc liczby kart do gtosowania, jakie ten chce wykorzystac.

Zwazywszy na specyfike referendum, dla ktérego wigzgcego wyniku istotna
jest frekwencja, szczegolnie donioste jest to, by wyborca samodzielnie podejmowat
decyzje o udziale w referendum, bez sugerowania mozliwosci niewziecia w nim
udziatu. Inne zachowanie godzi w zasade apolitycznosci administracji publicznej.

Doszto zatem do naruszenia art. 52 § 2 k.wyb. w zw. z pkt 49 Wytycznych i
w zw. z art. 7 Konstytucji RP, dodatkowo za$ doszto do naruszenia art. 161 § 1
k.wyb. poprzez zignorowanie wigzgcych dla cztonkéw obwodowej komisji wyborczej,
Wytycznych PKW. Tym samym protest wyborczy nalezato uzna¢ za zasadny, choé
niemajgcy wptywu na wynik referendum.

Z uwagi na wskazane okolicznosci, Sgd Najwyzszy orzekt, jak w sentenc;ji.

Zdanie odrebne od postanowienia i uzasadnienia ztozyt SSN Grzegorz Zmij.

Zdanie odrebne SSN Grzegorza Zmija
do postanowienia z dnia 29 listopada 2023 r. i jego uzasadnienia

Nie zgadzam sie z rozstrzygnieciem, poniewaz uwazam, ze Sgd Najwyzszy

powinien byt pozostawi¢ go bez dalszego biegu.
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Zgodnie z art. 33 ust. 1 u.r.o. przeciwko waznosci referendum moze by¢
whniesiony protest ze wzgledu na zarzut dopuszczenia sie przestepstwa przeciwko
referendum lub naruszenia przepisow niniejszej ustawy dotyczgcych gtosowania,
ustalenia wynikow gtosowania lub wyniku referendum.

Jak stanowi art. 34 ust. 2 u.r.o. do warunkdéw 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.

Stosownie do art. 241 § 3 k.wyb., wnoszacy protest powinien sformutowaé w
nim zarzuty oraz przedstawi¢ lub wskaza¢ dowody, na ktérych opiera swoje zarzuty.

Biorgc pod uwage powyzsze przepisy stwierdzi¢ nalezy, iz przedmiotem
protestu jest waznos¢ referendum, a podstawe zakwestionowania tej waznosci
stanowig czyny przestepcze i naruszenia ustawy o referendum ogolnokrajowym
dotyczgce gtosowania, ustalania wynikow gtosowania lub ustalania wynikéw
samego referendum.

Ponadto z wyzej przytoczonych przepisow wynika, iz obowigzkiem
wnoszgcego protest, zgodnie z przepisami ustawy o referendum ogdlnokrajowym i
odpowiednio stosowanymi przepisami Kodeksu wyborczego, jest sformutowanie w
nim zarzutdw dotyczgcych naruszenia unormowan zawartych w ustawie o
referendum ogodlnokrajowym, albo dopuszczenia sie przestepstwa przeciwko
referendum - majgcych wptyw na jego wynik, jak tez przedstawienie lub wskazanie
dowodow uzasadniajgcych te zarzuty.

Sad Najwyzszy rozpatrujgc protest zwigzany jest trescig postawionych
zarzutow i tylko w tych granicach moze badac ich dopuszczalnosc¢ i zasadnos$¢
(postanowienie Sadu Najwyzszego z 18 lipca 2019 r., | NSW 17/19). Z tego tez
wzgledu, nie jest rolg Sadu Najwyzszego zastepowanie skarzgcego w
formutowaniu lub domniemywaniu mozliwych do podniesienia zarzutéw oraz
wskazywanie lub poszukiwanie potencjalnych dowodéw.

Protest nie spetnia on wymogéw z art. 241 § 3 k. wyb. w zw. z art. 34 ust. 2
u.r.o., dlatego tez nalezato pozostawi¢ go bez dalszego biegu.

Przyczyng uzasadniajgcg pozostawienie protestu skarzgcego bez dalszego

biegu jest brak poprawnie sformutowanych zarzutow. Skarzgcy nie wskazuje z
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jakimi przepisami prawa sprzeczne byfo postepowanie cztonkédw obwodowej komisji
wyborczej. Nie wskazuje jakie przestepstwo zostato w jego ocenie popetnione, jak
réwniez ktore przepisy ustawy o referendum ogolnokrajowym zostaty naruszone.
Ponownie podkreslic nalezy, ze to na skarzgcym spoczywa obowigzek
sformutowania zarzutéw dotyczgcych naruszenia unormowan zawartych w ustawie
o referendum ogdlnokrajowym, albo dopuszczenia sie przestepstwa przeciwko
referendum - majgcych wptyw na wynik wyboréw, jak tez przedstawienie lub
wskazanie dowodow uzasadniajgcych te zarzuty.

Zdaniem skarzgcego postepowanie cztonkéw obwodowej komisji wyborczej
miato forme agitacji wyborczej. Sgd Najwyzszy wskazywat juz, ze agitacja
wyborcza nawet naruszajgca cisze wyborczg, moze by¢ uznana jedynie za
wykroczenie, a nie za przestepstwo, dlatego tez nie moze stanowi¢ zarzutu
protestu wyborczego (postanowienie Sgdu Najwyzszego z: 11 czerwca 2015 r., Il
SW 57/15; 11 lipca 2019 r, | NSW 26/19).

Zgodnie z art. 243 § 1 k.wyb. Sad Najwyzszy pozostawia bez dalszego biegu
protest wniesiony przez osobe do tego nieuprawniong lub niespetniajgcy warunkéw
okreslonych w art. 241 k.wyb.

Z uwagi na fakt, iz protest skarzgcego nie spetniat wymogow z art. 241 § 3
k.wyb. w zw. z art. 34 ust. 2 u.r.o., podlegat - w mojej ocenie - pozostawieniu bez

dalszego biegu na podstawie art. 243 § 1 k.wyb. w zw. z art. 34 ust. 2 u.r.o.

[kf]
[r.g.]



