Sygn. akt Il SW 306/97

POSTANOWIENIE

Dnia 26 czerwca 1997 r.

Sad Najwyzszy - [zba Administracyjna, Pracy i Ubezpieczen Spotecznych w skia-
dzie nastepujacym:

Przewodniczacy: SSN Jozef lwulski (sprawozdawca)
Sedziowie: SN Stefania Szymanska

SN Zbigniew Myszka

po rozpoznaniu w dniu 26 czerwca 1997 r. na posiedzeniu niejawnym protestu
Pawta Kawarskiego przeciwko waznosci referendum konstytucyjnego

postanawia:
wydac opinig, ze protest jest bezzasadny.

Uzasadnienie

Pawet Kawarski wniost protest przeciwko referendum z dnia 25 maja 1997 r.,
zarzucajac, ze Panstwowa Komisja Wyborcza w obwieszczeniu wydanym dnia 26 maja
1997 r. o wynikach gtosowania i wyniku referendum konstytucyjnego przeprowadzonego
w dniu 25 maja 1997 r. (Dz.U. Nr 54, poz. 353) ustalita wynik referendum z razgcym
naruszeniem art. 9 ust. 1 ustawy z dnia 29 czerwca 1995 r. o referendum w zwigzku z
art. 10 ust. 3 ustawy konstytucyjnej z dnia 23 kwietnia 1992 r. o trybie przygotowania i
uchwalenia Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. Nr 67, poz. 336 ze zm.).
Whnoszacy protest w jego uzasadnieniu stwierdzit, ze zgodnie z art. 9 ust. 1 ustawy z
dnia 29 czerwca 1995 r. o referendum jego wynik jest wigzacy, jezeli wzieta w nim udziat
wiecej niz potowa uprawnionych do gtosowania. Ponadto ustawa o referendum zawiera
przepis art. 13 ust. 2, odpowiadajacy przepisowi art. 11 ust. 1 Ustawy konstytucyjne;j,
stanowigcy, iz przyjecie w referendum Konstytucji nastepuje wowczas, gdy opowiedziata
sie za nig wiekszos¢ biorgcych udziat w gtosowaniu. Zdaniem wnoszacego protest
Panstwowa Komisja Wyborcza podajac w obwieszczeniu z dnia 26 maja 1997 r., iz
wiekszo$C¢ gtosujacych udzielita pozytywnej odpowiedzi, a pomijajac zagadnienie
waznos$ci referendum, naruszyta art. 9 ust. 1 ustawy o referendum poprzez jego
niezastosowanie. Rozrézniajac waznosc¢ formalng i materiaing referendum, wnoszacy
protest uwaza, ze niezastosowania art. 9 ust. 1 ustawy o referendum nie mozna
uzasadniac trescig art. 13 ust. 2 ustawy o referendum czy art. 11 ust. 1 ustawy
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konstytucyjnej dlatego, iz przepisy te nalezg do innej kategorii norm prawnych i do
takiego uzasadnienia nie mogg by¢ uzyte.

Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:

Zgodnie z art. 35 ust. 1 ustawy z dnia 29 czerwca 1995 r. o referendum (Dz.U.
Nr 99, poz. 487) przeciwko waznosci referendum moze by¢ wniesiony protest ze
wzgledu na zarzut dopuszczenia sie przestepstwa przeciwko referendum lub naruszenia
przepisow tej ustawy dotyczgcych gtosowania, ustalenia wynikow gtosowania lub wyniku
referendum. Protest Pawta Kawarskiego prawidiowo w tym zakresie powoluje sie na
naruszenie przepiséw ustawy o referendum, a nie na naruszenie przepisow Konstytucji
czy na sprzeczno$c przepisow ustawy o referendum z przepisami Konstytucji.
Rozwazenia wymaga jednak kwestia, czy protest zarzuca naruszenie przepisow ustawy
o referendum dotyczacych wyniku referendum, a $cislej moéwigc naruszenia przez
Panstwowg Komisje Wyborcza przepiséw ustawy o referendum, dotyczacych ustalenia
wyniku referendum (argument z art. 35 ust. 2 ustawy o referendum). Kwestia ta wymaga
rozwazenia w szczegolnosci ze wzgledu na stanowisko wyrazone w innych sprawach
przez Przewodniczgacego Panstwowe] Komisji Wyborczej. Stwierdzat on bowiem, ze
Panstwowa Komisja Wyborcza wykonata prawidtowo swoje obowigzki i nie dokonata
stwierdzenia przyjecia Konstytucji w referendum, a jedynie ustalita jaka ilos¢ gloséw
zostata oddana za poszczegdinymi mozliwosciami i ktdra z nich uzyskata wiekszosc
wsrod biorgcych udziat w glosowaniu. Faktycznie Obwieszczenie Panstwowej Komisji
Wyborczej z dnia 26 maja 1997 r. o wynikach gtosowania i wyniku referendum
konstytucyjnego przeprowadzonego w dniu 25 maja 1997 r. (Dz.U. Nr 54, poz. 353) nie_
zawiera stwierdzen dotyczgcych przyjecia Konstytucji w referendum, wigzacego
charakteru referendum czy jego waznosci. Obwieszczenie to jedynie w punkcie |l
zawiera stwierdzenie, ze "wiekszos¢ biorgcych udziat w glosowaniu wynosi 6 069 896
0soOb i na postawione pytanie czy jeste$ za przyjeciem Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej uchwalonej przez Zgromadzenie Narodowe w dniu 2 kwietnia 1997 r. wiekszos¢
gtosujgcych udzielita pozytywnej odpowiedzi".

Sad Najwyzszy uwaza, ze zarzut protestu miesci sie w zakresie okresionym art.
35 ust. 112 ustawy o referendum, gdyz podnosi naruszenie przez Panstwowg Komisje
Wyborcza przepisdw ustawy o referendum, dotyczgcych ustalenia wyniku referendum.
Stwierdzenie to zwigzane jest z rozumieniem sformutowania "ustaienie wyniku
referendum” zawartego w tych przepisach, a w szczegdélnosci z uznaniem, ze przez
sformutowanie to nalezy rozumiec nie tylko wskazanie jaka ilo$¢ glosdw zostata oddana
za poszczegdinymi mozliwosciami i ktéra z nich uzyskata wiekszosc, ale takze oznacza
to, ze Konstytucja zostata przyjeta w referendum. Ustaienie wyniku referendum nalezy
bowiem rozumie¢ w kontekscie przepisdw konstytucyjnych regulujgcych te materie.
Zgadnie z art. 1 ust. 1 ustawy konstytucyjnej z dnia 23 kwietnia 1992 r. o trybie
przygotowania i uchwalania Konstytucji Rzeczypospolitej Poiskiej (Dz.U. Nr 67, poz. 336
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ze zm.) Konstytucje uchwalong przez Zgromadzenie Narodowe, przyjmuje Narod w
drodze referendum konstytucyjnego, a wedtug art. 11 ust. 1 tej ustawy przyjecie w
referendum Konstytucji nastepuje wowczas, gdy opowiedziata sig za nig wiekszosc
biorgcych udziat w glosowaniu. Nalezy wiec uznac, iz Panstwowa Komisja Wyborcza
stwierdzajac, ze wiekszos¢ biorgcych udziat w referendum opowiedziata sie za
Konstytucjg uchwalong przez Zgromadzenie Narodowe, tym samym ustalita, ze
Konstytucja zostata przyjeta przez Nardd. Bez znaczenia jest w te] sytuacji to, ze
Panstwowa Komisja Wyborcza nie zawarta jednoznacznych stwierdzen w tym zakresie
w swoim obwieszczeniu. Istotny jest skutek prawny stwierdzen Panstwowe] Komis;ji
Wyborcze|. Dodatkowo mozna tylko zauwazyc, ze w tym zakresie Panstwowa Komisja
Wyborcza w swoim obwieszczeniu odstgpita od dotychczasowe] praktyki. W
Obwieszczeniu z dnia 20 lutego 1996 r. o wynikach glosowania i wynikach referendow
przeprowadzonych w dniu 18 lutego 1996 r. (Dz.U. Nr 22, poz. 101) Panstwowa Komisja
Wyborcza nie tylko wskazata ilos¢ gtosow jakie zostaty oddane za poszczegdinymi
wariantami odpowiedzi, ale takze wyraznie stwierdzita, ze "wynik referendum nie jest
wigzacy". Nalezy takze podniesc, ze "waznosc" referendum, o ktdrej bedzie orzekat Sad
Najwyzszy zgodnie z art. 36 ust. 3 ustawy o referendum, nie jest tozsama ani z
"przyjeciem Konstytucji" ani z "wigzacym charakterem referendum”. Referendum
mogtoby bowiem by¢ wazne chocby Konstytucja nie zostata przyjeta, a takze mogtoby
by¢ wazne cho¢ nie wigzace. Tak byto przeciez przy referendum przeprowadoznym w
dniu 18 lutego 1996 r., ktdre byto wazne lecz nie wigzace (por. uchwata Sadu
Najwyzszego z dnia 15 kwietnia 1996 r., Dz.UU. Nr 50, poz. 218). Konkludujac te czesé
rozwazan nalezy uznac, ze protest miesci sie w granicach okreslonych przepisami art.
35 ust. 11 2 ustawy o referendum i w zwigzku z tym podlega merytorycznemu
rozpatrzeniu w zakresie jego zasadnosci.

Rozpoznanie zasadno$ci protestu w decydujgcym zakresie sprowadza sie do
oceny, co w rzeczywistosci oznacza "przyjecie Konstytucji w referendum”, a w
szczegolnosci czy konieczne w tym zakresie jest spetnienie warunku, aby w referendum
wzieta udziat wiecej niz potowa uprawnionych do gtosowania (art. 19 ust. 3 ustawy
konstytucyjnej z dnia 17 pazdziernika 1992 r. 0 wzajemnych stosunkach miedzy wiadzg
ustawodawczg | wykonawczg Rzeczypospolite] Polskiej oraz o samorzadzie
terytorialnym, Dz.U. Nr 84, poz. 426 ze zm. i art. 9 ust. 1 ustawy o referendum). Inaczej
méwigc czy skutek w postaci przyjecia Konstytucji w referendum nastepuje tylko
wowczas, gdy wynik referendum w rozumieniu tych przepisow jest wigzacy. Ocena tych
kwestii wymaga dokonania wyktadni przepisow art. 13 ust. 2 ustawy o referendum, a
zwtaszcza jego stosunku do art. 9 ust. 1 tej ustawy. Nalezy tej wyktadni dokonaé w
aspekcie przepisdw konstytucyjnych, a wiec przede wszystkim art. 11 ust. 1 ustawy
konstytucyjnej z dnia 23 kwietnia 1992 r. i art. 19 ust. 3 ustawy konstytucyjnej z dnia 17
pazdziernika 1992 r. (tzw. matej Konstytucji).

Jak wyzej wskazano przepis art. 11 ust. 1 ustawy konstytucyjnej z dnia 23
kwietnia 1992 r. wyraznie stanowi, ze przyjecie w referendum Konstytucji nastepuje
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wowczas, gdy opowiedziata sie za nig wigkszos¢ biorgacych udziat w gtosowaniu. Przepis
ten wiec nie wprowadza zadnego warunku dotyczacego ilosci osob, ktorych udziat w
referendum konstytucyjnym jest niezbedny dla przyjecia Konstytucji. Przepis ten dotyczy
tylko jednego z rodzajéw referendum, a mianowicie referendum konstytucyjnego i to
referendum ratyfikacyjnego, a nie wstepnego. Wediug tego przepisu "stanowczo$c"
referendum sprowédza sie do "przyjecia Konstytucji”, a nie do innych mozliwych form
tej stanowczoéci, jak np. "wiazacego czy rozstrzygajacego” charakteru referendum. Taka
zreszta byta wyrazna wola ustrojodawcy. Z protokotéw posiedzen Sejmu z marca |
kwietnia 1992 r. jednoznacznie wynika, ze dla regulacji dotyczacej przyjecia Konstytucii
zdecydowanie przewazaly gtosy przeciwne wprowadzeniu warunku okreslonego
poziomu frekwencji gtosujacych. Uzywano argumentu, ze referendum konstytucyjne
powinno byé odzwierciedleniem $wiadomego wyboru, a nie biernosci; ze warunek
okreslonego quorum oznaczatby natozenie na obywateli obowigzkéw politycznych; a
przede wszystkim czysto praktycznego argumentu, ze ustanowienie warunku
okreslonego quorum mogtoby prowadzi¢ do nieprzyjecia Konstytucji w referendum. Nie
oceniajgc oczywiscie merytorycznie tych argumentow, nalezy stwierdzi¢, ze
jednoznacznie wyrazaty one tzw. wole ustrojodawcy w procesie stanowienia prawa
konstytucyjnego.

Pézniejsza w czasie ustawa konstytucyjna z dnia 17 pazdziernika 1992 r. ("mata
Konstytucja") w art. 19 réwniez uregulowata instytucje referendum. W szczegolnosci w
ust. 3 tego artykutu stwierdzono, ze "jezeli w referendum wzieta udziat wigcej niz potowa
uprawnionych do gtosowania, wynik referendum jest wiazacy". Analiza tego przepisu
pozwala na stwierdzenie, ze jest to przepis o bardziej ogdlnym charakterze niz przepis
art. 11 ustawy konstytucyjnej z dnia 23 kwietnia 1992 r. Dotyczy on bowiem wszelkich
rodzajow referenddw. Art. 11 ustawy z dnia 23 kwietnia 1992 r. odnosi sig¢ natomiast
wytacznie do ratyfikacyjnego referendum konstytucyjnego. Stosunek wzajemny tych
przepiséw, w zakresie ewentualnej zmiany (derogacji), okre$la paremia lex posterior
generali non derogat legi priori speciali. A wiec wejscie w zycie "matej Konstytucji* nie
uchylito ani nie zmienito tresci przepisu art. 11 ust. 1 ustawy konstytucyjnej z dnia 23
kwietnia 1992 r. W dalszym ciggu przepis ten jako szczegdlny regulowat zasady
przeprowadzenia ratyfikacyjnego referendum konstytucyjnego i w tym zakresie wytgczat
dziatanie art. 19 ust. 3 "matej Konstytugji". Nie bez znaczenia jest w tym przedmiocie
systemowe rozréznienie poszczegoinych rodzajow referenddéw. Jak wyzej stwierdzono
referendum konstytucyjne uregulowane art. 11 ustawy konstytucyjnej z dnia 23 kwietnia
1992 r. jest referendum ogdlnopolskim, stanowczym i ratyfikacyjnym. Z ratyfikacyjnego
charakteru tego referendum wynika, ze nie ma ono w zakresie swojej "stanowczosci”
cechy referendum "wigzacego". Natomiast zwigzanie wynikiem referendum z istoty
dotyczy referendum wstepnego (czastkowego) i polega na zobowigzaniu organow
wtadzy ustawodawczej do realizacji woli Narodu wyrazonej w referendum (wigze te
organy). Konstytucyjne referendum ratyfikacyjne koriczy tymczasem proces legislacyjny.
Nie moze ono wiec stanowi¢ wczeéniejszego etapu dziatania w procesie stanowienia
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prawa. Jego wynik (stanowczos¢) wyraza sie w przyjeciu (ratyfikacji) Konstytuciji,
uchwalonej juz przez odpowiednie organy wiadzy ustawodawczej. Oznacza to, ze
przepis art. 11 ustawy z dnia 23 kwietnia 1992 r. nie tylko jest przepisem szczegdinym
w odniesieniu do art. 19 "mate] Konstytucji", ale takze oznacza, ze przepisy te regulujg
dwie rozne kwestie. Pierwszy z nich dotyczy zasad przeprowadzenia ratyfikacyjnego
referendum konstytucyjnego, a drugi - zasad przeprowadzenia kazdego innego
referendum.

Potwierdzajg to pdzniejsze regulacje ustawowe zawarte w ustawie z dnia 29
czerwca 1995 r. o referendum (Dz.U. Nr 99, poz. 487). Ustawa ta w art. 1 wyraznie
odroznia referendum konstytucyjne (przeprowadzane na podstawie art. 9-11, a takze
przedkonstytucyjne przeprowadzane na podstawie art. 2¢ ustawy konstytucyjnej z dnia
23 kwietnia 1992 r.) od referendum przeprowadzanego na podstawie art. 19 "mate;
Konstytucji". Podkreslenia wymaga przy tym, ze ustawa konstytucyjna z dnia 23 kwietnia
1992 r. w art. 10 ust. 3 upowaznita ustawodawce jedynie do uregulowania trybu
przeprowadzenia referendum konstytucyjnego (wowczas tylko ratyfikacyjnego), a nie do
ustalenia zasad przeprowadzenia tego referendum. W ustawie o referendum niemozliwa
byla wiec zmiana zasad przeprowadzenia referendum konstytucyjnego. Przepisy te]
ustawy muszg by¢ wiec wyktadane w sposob nie zmieniajacy tych zasad i mogg byc
rozumiane jedynie jako regulujgce tryb przeprowadzenia tego referendum. Inacze;
kwestia ta wyglada w przypadku referendum okreslonego art. 19 "matej Konstytucji".
Przepis art. 19 ust. 4 tej ustawy konstytucyjnej upowaznit bowiem ustawodawce nie tylko
do uregulowania trybu przeprowadzenia tego referendum, ale takze jego zasad.

Systematyka ustawy o referendum faktycznie sugeruje, ze jej przepis art. 9
dotyczy takze ratyfikacyjnego referendum konstytucyjnego. Przepis ten bowiem zawarty
jest w rozdziale regulujgcym zasady ogoine przeprowadzenia kazdego z rodzajow
referendum, ktdrych ta ustawa dotyczy. Wniosek ten nie jest jednak stuszny. Przede
wszystkim systematyka tej ustawy nie jest jednoznaczna (pomijajgc, ze ten sposéb
wyktadni w ogole moze okazac sie zawodny). Analiza poszczegdinych przepiséw jej
rozdziatu pierwszego (zasady ogdlne) prowadzi bowiem do wniosku, ze ze swej istoty
nie odnoszg sie one do ratyfikacyjnego referendum konstytucyjnego i to bynajmniej nie
dlatego, ze odmienne regulacje znajdujemy w art. 12, 13 i 14 ustawy. Z catg pewnoscig
do referendum konstytucyjnego nie odnosi sie przepis art. 4 tej ustawy. Wyraznie
dotyczy on bowiem tylko referendum przeprowadzanego na podstawie art. 19 "malej
Konstytucji', a jak wyze] wskazano jest to inny rodzaj referendum niz konstytucyjne
(takze argument z brzmienia art. 1 ustawy o referendum). Do ratyfikacyjnego
referendum konstytucyjnego z istoty nie mogg odnosic sie takze przepisy art. 5, 6, 7 i
8 ustawy. Inne sg bowiem zasady przeprowadzenia ratyfikacyjnego referendum
konstytucyjnego, okreslone ustawg konstytucyjng z dnia 23 kwietnia 1992 r., a te nie
mogty by¢ zmienione. W tych kwestiach regulacja zawarta w art. 11 ustawy o
referendum, ze do referendum konstytucyjnego stosuje sie przepisy tej ustawy z
zastrzezeniem art. 12, 13 i 14 jest w istocie tylko potwierdzeniem reguty (przepiséw tych
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nie stosuje sie, gdyz po prostu nie dotycza one referendum konstytucyjnego). Przepis
art. 11 ustawy o referendum, w czesci stanowigcej, ze do referendum konstytucyjnego
stosuje sie przepisy tej ustawy jest jedynie powtdrzeniem normy, ktéra wynika
jednoznacznie z art. 1 tej ustawy. Wobec tego normy art. 11 ustawy nie mozna rozumiec
jako zezwalajgcej na modyfikacje zasady art. 9 tej ustawy wzgledem ratyfikacyjnego
referendum konstytucyjnego. Nalezy bowiem uznac, ze art. 9 tej ustawy w ogodle nie
dotyczy ratyfikacyjnego referendum konstytucyjnego. Ustawa ta nie mogta bowiem
zmienia¢ zasad przeprowadzenia tego referendum, okreslonych w art. 11 ustawy
konstytucyjnej z dnia 23 kwietnia 1992 r. Wedtug tej ustawy konstytucyjnej, jak wyze;
wskazano, ratyfikacyjne referendum konstytucyjne w ogéle nie posiada w zakresie
swojej stanowczosci cech "wigzgcego i rozstrzygajgcego” charakteru.

Potwierdzajg to regulacje dotyczace referendum przedkonstytucyjnego. Po
nowelizacji ustawy konstytucyjnej z dnia 23 Kwiefnia 1992 r., dokonanegj ustawa z dnia
22 kwietnia 1994 r. (Dz.U. Nr 61, poz.. 251), wprowadzono bowiem mozliwos¢
przeprowadzenia referendum do’tycza';éefgb.fﬂza?sad'; na ktérych opiera¢ sie ma
Konstytucja. Z istoty jest to wiec referendum wstQpne do ktérego nalezy odnies¢ w peini
uwagi dotyczace koniecznosci nadania mu charakteru wia;zaicego organy witadzy
ustawodawczej w dalszym procesie stanowienia prawa. Dlatego tez ustawa
konstytucyjna z dnia 23 kwietnia 1992 r. po nowelizacji, w art. 2¢ upowaznita
ustawodawce do uregulowania nie tylko trybu, ale takze zasad tego referendum. Zostato
to dokonane m.in. w art. 14 ustawy o referendum, ktéry w ustepie 5 wyraznie poleca
stosowad to tego rodzaju referendum przepisy art. 8 i 9 ustawy. Takiego odestania nie
ma i by¢ nie mogto przy istniejacej regulacji art. 11 ustawy konstytucyjnej z dnia 23
kwietnia 1992 r. wzgledem konstytucyjnego referendum ratyfikacyjnego (art. 13 ust. 2).

Nawet gdyby teoretycznie zatozy¢, ze do ratyfikacyjnego referendum
konstytucyjnego mogtby odnosi¢ sie przepis art. 9 ustawy o referendum to i tak
nalezatoby przyjaé, ze jest on wytgczony przez norme art. 13 ust. 2 tej ustawy. Przepisu
art. 11 ustawy nie mozna bowiem inaczej rozumie¢ jako ustanawiajgcego szczegolny
charakter art. 12, 13 i 14 wzgledem pozostatych przepiséw ustawy. Norme art. 13 ust.
2 ustawy trzeba wiec rozumie¢ jako szczegolng i to w catosci, wzgledem art. 9 ustawy.
Przepis art. 13 ust. 2 reguluje bowiem w sposéb samodzielny instytucje "przyjgcia
Konstytugji" w referendum, co jest inng, szczegding cechg stanowczoéci ratyfikacyjnego
referendum konstytucyjnego, zaréwno wobec wigzgcego (art. 9 ust. 1) jak i
rozstrzygajacego (art. 9 ust. 2) charakteru innych rodzajéw referendum.

Wyktadnia omawianych przepisow, w sposob prowadzacy do takiego samego
rezultatu, Zze dla przyjecia Konstytucji w ratyfikacyjnym referendum konstytucyjnym nie
zostat ustanowiony warunek udziatu okreslonej ilosci 0séb uprawnionych (pomijajac
ocene stusznosci tego rozwigzania), byta dotychczas prezentowana w literaturze (por.
np. J. Trzcinski "Uchwalenie i nowelizacja Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej"
Przeglad Sejmowy 1994 nr 1 s. 9-20; A. Kulig, B. Nalezinski "Referendum w systemie
ustrojowym Polski" Przeglad Sejmowy 1996 nr & s. 23-40; J. Repel "Nowa ustawa o
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referendum" Przeglad Sejmowy 1997 nr 2 s. 22-38; Z. Jarosz "Instytucja referendum w
procesie stanowienia ustaw [w:] "Postepowanie ustawodawcze w polskim prawie
konstytucyjnym" pod red. J. Trzcinskiego W-wa 1994 s. 271-292).

Zgodnie z art. 36 ust. 2 ustawy z dnia 29 czerwca 1995 r. o referendum do
warunkow i trybu wnoszenia protestu oraz sposobu jego rozpatrywania przez Sad
Najwyzszy stosuje sie odpowiednio przepisy ustawy z dnia 28 maja 1993 r. Ordynacja
wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Polskie] (Dz.U. Nr 45, poz. 205 ze zm.). Zgodnie
wiec z art. 126 ust. 2 tej Ordynacji nalezato orzec jak w sentencji, wobec uznania
bezzasadnosci zarzutow protestu.
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