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Szanowny Panie Przewodniczacy,

w odpowiedzi na prosb¢ Pana Przewodniczacego wyrazong w pi§mie z dnia 29
kwietnia 2021 r. (znak: BPS.DKS.KPCPP.0330.10.2021), dziatajac w oparciu o art. 16 ust.
1 ustawy z dnia 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich (Dz. U. z 2020 r. poz.
627), uprzejmie przedstawiam opini¢ Rzecznika Praw Obywatelskich w sprawie
petycji Helsinskiej Fundacji Praw Czlowieka dotyczacej umozliwienia osobom
ubezwlasnowolnionym Kkorzystanie z czynnego prawa wyborczego w wyborach do

Parlamentu Europejskiego (P10-72/20).

W pierwszej kolejnosci warto podkresli¢, ze — z uwagi na odlegltos¢ w czasie
kolejnych wyborow do Parlamentu Europejskiego — podjecie w tym momencie prac nad
ewentualnymi zmianami w ustawie z dnia 5 stycznia 2011 r. Kodeks wyborczy (Dz. U.
z 2020 r. poz. 1319; dalej jako: Kodeks wyborczy) nalezy oceni¢ jako optymalne. Mozliwe
bedzie bowiem rzetelne przygotowanie nowych rozwigzan prawnych, a nastgpnie
zapoznanie si¢ z nimi przez obywateli, zgodnie z konstytucyjng zasadg zaufania obywateli
do panstwa istanowionego przez nie prawa, zgodnie z konieczno$cig zapewnienia
przewidywalnos$ci prawa wyborczego podkreslang w orzecznictwie polskiego Trybunatu

Konstytucyjnego, jak i organéw mi¢dzynarodowych (Komisja Wenecka).
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W ocenie RPO przedstawiona petycja zasluguje na pozytywne rozpatrzenie.
Kwestia praw wyborczych o0s6b ubezwlasnowolnionych jest przedmiotem dziatalnos$ci
Rzecznika Praw Obywatelskich od wielu lat. W wystgpieniu generalnym z dnia
1 czerwca 2010 r. skierowanym do 6wczesnego Ministra Sprawiedliwosci Rzecznik Praw
Obywatelskich zwrécil uwage, ze automatyczne pozbawienie osob ubezwlasnowolnionych
prawa glosowania moze stanowi¢ naruszenie Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka
w zwigzku z wyrokiem Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka (ETPC) z dnia 20 maja
2010 r. w sprawie Alajos Kiss przeciwko Wegrom (skarga nr 38832/06). Jak zwrocono
uwage, w dokumencie sporzadzonym przez Biuro Analiz, Dokumentacji 1 Korespondencji
w Kancelarii Senatu RP (znak: BADK.DPK.133.113.2020 MK), problem opisany w petycji
byl takze ostatnio przedmiotem wystgpienia generalnego Rzecznika Praw Obywatelskich
skierowanego do Prezydenta RP z 18 lutego 2016 r. (kopia w zalgczeniu). Uwagi

podniesione w tym wystapieniu zachowuja swoja aktualnosc.

Prawo do glosowania nie jest przywilejem, za§ powszechny charakter praw
wyborczych powinien odgrywa¢ podstawowa rolg. Niewatpliwie prawo to nie ma jednak
charakteru absolutnego, a wprowadzone ograniczenia musza by¢ kazdorazowo szczeg6lnie
uzasadnione. Istota problemu dotyczaca obowigzujacych obecnie regulacji prawnych, tj. art.
10 § 2 pkt 3 Kodeksu wyborczego, sprowadza si¢ do automatyzmu i nieproporcjonalnosci
tego rozwigzania, ktore obejmuje rowniez osoby, ktore sg w stanie samodzielnie dokona¢
decyzji wyborczej, w tym np. osoby ubezwlasnowolnione cz¢sciowo. Warto w tym miejscu
zwroci¢ uwage, ze Komisja Wenecka w opinii nr 190/2002 o Kodeksie Dobrych Praktyk
w Sprawach Wyborczych! okreslita zbior zasad, ktore powinny mie¢ zastosowanie, jesli
chodzi o ograniczanie zasady powszechnego uczestnictwa w wyborach. Zdaniem Komisji
Weneckiej pozbawienie czynnego Ilub biernego prawa wyborczego musi spetniaé

nastepujace warunki:

1) musi wynika¢ z przepisOw prawa;
2) musi by¢ zachowana zasada proporcjonalnoSci, przestanki pozbawienia jednostek
biernego prawa wyborczego mogg by¢ mniej wymagajace niz przestanki pozwalajace

na pozbawienie prawa glosu,

I Dostep: https://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL-AD(2002)023rev2-cor-¢



https://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL-AD(2002)023rev2-cor-e

3) musi si¢ odnosi¢ do o0s6b z niepetnosprawnoscia intelektualng (ang. mental
incapacity) albo do os6b skazanych wyrokiem karnym za powazne przestepstwo,

4) pozbawienie praw politycznych albo stwierdzenie niepetnosprawnosci intelektualne;j
moze nastgpi¢ tylko na podstawie wyraznej decyzji sadu.

We wskazanym juz wyzej, kluczowym dla niniejszej sprawy, wyroku w sprawie
Alajos Kiss przeciwko Wegrom ETPC wskazal, ze absolutny zakaz glosowania dla
jakiejkolwiek osoby ubezwlasnowolnionej czeSciowo, niezaleznie od jej osobistych
wlasciwosci psychicznych 1 intelektualnych, nie mieSci si¢ w granicach szerokiego
marginesu uznania (ang. wide margin of appreciation) panstwa. Catkowite odebranie osobie
prawa do podejmowania wszelkich decyzji jest w sposdb fundamentalny naruszeniem jej
godnosci. Ponadto w przypadku grup spotecznych, ktére s3 szczegdlnie narazone na
napi¢tnowanie spoteczne badz doswiadczaty dyskryminacji, margines uznania jest wezszy
i panstwo musi mie¢ naprawde niezwykle istotne powody dla wprowadzania takich
ograniczen. Dlatego tez pozbawienie praw takich oséb musi by¢ poddane szczegdlnej
weryfikacji (ang. strict scrutiny). W doktrynie zwrdécono uwage, ze panstwa strony
konwencji, ktore na poziomie konstytucyjnym przewidujg wytaczenie praw wyborczych dla
0sOb ubezwlasnowolnionych powinny ,,przeanalizowa¢ — bioragc pod uwage specyfike
swojego systemu konstytucyjnego — w jakim stopniu normy konstytucji pozwalajg na
weryfikowanie ubezwlasnowolnienia pod katem korzystania z praw wyborczych. Moze si¢
bowiem okaza¢, ze nawet w tych panstwach, ktore w swoich konstytucjach przewiduja
ograniczenia dla os6b ubezwlasnowolnionych w zakresie prawa gtosu, pozostawiajg jednak
ustawodawcy lub sgdom spore pole manewru w tym wzgledzie?. Podkres§lenia wymaga, ze
ETPC zadeklarowal, ze ,,chociaz zasady sformutowane w Zaleceniach nr Rec(99)4 nie maja
sity prawa dla tego Trybunalu, to jednak mogg okresla¢ wspolny europejski standard w tej
dziedzinie”.

Rzecznik podkresla, ze problem niewtasciwej ochrony osob ubezwilasnowolnionych
zostal dostrzezony takze przez polski Trybunat Konstytucyjny, ktory — na wniosek
Rzecznika Praw Obywatelskich — uznal, ze wraz z uchwaleniem Konstytucji RP

z 1997 r., a takze w zwiazku z przyjeciem przez Polske standardow Rady Europy i Unii

2 A. Bodnar, Zmiana konstytucji jako konsekwencja wykonania wyroku ETPCz. Glosa do wyroku ETPC z dnia 20 maja
2010 r., 38832/06, Europejski Przeglad Sadowy 2010, nr 10, s. 38-49.



Europejskiej, prawa oséb ubezwlasnowolnionych powinny by¢ respektowane w szerszym
niz dotad zakresie (wyrok TK z dnia 7 marca 2007 r., sygn. akt
K 28/05). Jednocze$nie Trybunat wyraznie zasugerowal potrzebe dokonania
kompleksowych zmian w zakresie instytucji ubezwlasnowolnienia w prawie polskim
1 zaznaczyl, ze w wiekszosci panstw odchodzi si¢ obecnie od sztywnego ograniczania praw
1 wolnosci 0sob ,,chorych psychicznie, uposledzonych lub uzaleznionych” na rzecz regulacji
bardziej elastycznych, dopasowanych do konkretnych sytuacji przez sad orzekajacy w danej

sprawie.

Warto zwroci¢ szczegdlng uwage na najnowszy wyrok Europejskiego Trybunatu
Praw Czlowieka z dnia 2 lutego 2021 r. w sprawie Strobye i Rosenlind przeciwko Danii
(skargi nr 25802/18 1 27338/18). Oceniajac dunskie przepisy, przewidujace odebranie prawa
do oddania glosu w wyborach do parlamentu ze wzgledu na pozbawienie zdolnosci do
czynno$ci prawnych, ETPC nie stwierdzil naruszenia art. 3 Protokolu nr 1 do Konwencji
o prawach czlowieka. Stwierdzenie, ze w $wietle tego orzeczenia, polskie regulacje, w tym
art. 10 § 2 pkt 3 Kodeksu wyborczego, nalezy uzna¢ za zgodne z europejskimi standardami
ochrony praw czlowieka i podstawowych wolnosci®, jest jednak zbyt daleko idace.
W swoim orzeczeniu ETPC uwzglednit bowiem fakt, ze w Danii wskazane ograniczenia
majg zastosowanie do stosunkowo niewielkiej grupy osob, a tamtejszy ustawodawca,
uwzgledniajac zmiany zachodzace w spoteczenstwie, dokonat stosownych zmian
legislacyjnych w tym =zakresie. Nowelizacja ustawowa wprowadzita mozliwo$¢
czeSciowego pozbawienia zdolnosci do czynnosci prawnych. W ten sposob mozliwe stato
si¢ ograniczenie postanowienia o ograniczeniu zdolnosci do czynno$ci prawnych tylko do
okreslonych sktadnikow majatkowych lub spraw, takich jak transakcje kupna-sprzedazy
kredytéw lub zacigganie pozyczek, lub do okreslenia maksymalnej kwoty umow, ktore taka
osoba moze zawrze¢. Osoby czgsciowo ubezwlasnowolnione zachowuja zdolnos¢ do
pozostalych czynnos$ci prawnych 1 tym samym zachowuja prawo do glosowania
w wyborach powszechnych. Jedynie osoby catkowicie pozbawione zdolnosci do czynnos$ci
prawnych nie majg prawa do glosowania w wyborach powszechnych. Zdaniem ETPC

wskazane ograniczenie nie naruszato wigc zasady proporcjonalno$ci. Nie bez znaczenia jest

3 K. Warecka, Konwencja a prawa wyborcze ubezwlasnowolnionych. Oméwienie wyroku ETPC z dnia 2 lutego 2020 r.,
25802/18 i 27338/18 (Strobye i Rosenlind), LEX/el. 2021.



rowniez fakt, ze wskazane ograniczenie dotyczace praw wyborczych oséb pozbawionych
zdolno$ci do czynnosci prawnych nie dotyczy w Danii wyborow do Parlamentu
Europejskiego 1 wyborow wtadz lokalnych. Z przytoczonych w uzasadnieniu orzeczenia
ETPC fragmentow dokumentow z procesu legislacyjnego wynika, ze dunskiemu
ustawodawcy zalezato na przyznaniu praw wyborczych jak najszerszej grupie obywateli
w granicach okreslonych przez konstytucje. Uznano, ze dunska konstytucja, cho¢ wyklucza
przyznanie biernego prawa wyborczego osobom pozbawionym zdolno$ci do czynnos$ci
prawnych w wyborach parlamentarnych, to nie moze by¢ uznana za przeszkodg
W przyznaniu tym osobom prawa do gltosowania w wyborach lokalnych i regionalnych oraz
w wyborach do Parlamentu Europejskiego. Niewatpliwie stanowisko to jest aktualne na
gruncie polskiego porzadku prawnego, a dzialania dunskiego ustawodawcy nalezaloby
potraktowa¢ jako wzor dla wlasciwego uregulowania praw wyborczych osob

niepelnosprawnych.

Zagadnienie to zostalo ponadto uregulowane w art. 29 Konwencji o prawach 0sob
niepetnosprawnych, sporzadzonej w Nowym Jorku dnia 13 grudnia 2006 r., ktorej
Rzeczpospolita Polska jest strong (Dz. U. z 2012 r. poz. 1169 ze zm.). Zgodnie z tym
postanowieniem, zadaniem panstwa-strony jest zapewnienie mozliwosci pelnego
1 efektywnego uczestnictwa w zyciu politycznym 1 publicznym, na zasadzie réwnosci
z innymi osobami, bezposrednio lub za posrednictwem swobodnie wybranych
przedstawicieli, wlaczajac w to prawo i mozliwo$¢ korzystania z czynnego i biernego prawa
wyborczego. Uprawnienie to obejmuje gwarancje swobody wyrazania woli wystepujac jako
wyborca 1 w tym celu, tam gdzie to konieczne, zezwalanie osobom niepelnosprawnym, na
ich zyczenie, na korzystanie z pomocy w glosowaniu ze strony wybranej przez nie osoby.
Konwencja  odwraca  zatem  dominujacy  punkt  spojrzenia  na  osoby
z niepelnosprawnosciami, tj. odchodzi od medyczno-charytatywnego modelu pojmowania
niepelnosprawnosci  na  rzecz  poszanowania  pelnej  podmiotowosci  0sOb
z niepelnosprawnosciami. Na potrzebe podjecia dziatan we wskazanym zakresie wskazywat
rowniez Komitet ONZ ds. Praw Osob z Niepelnosprawnosciami w wydanych w dniu 29
pazdziernika 2018 r. rekomendacjach dla Polski. Nalezy podkresli¢, ze Komitet wskazat na

potrzebe uchylenia wszystkich przepisow, ktore odmawiajg osobom



z niepelnosprawno$ciami oraz osobom pozbawionym zdolnosci do czynno$ci prawnych

prawa do glosowania i wszystkich innych praw politycznych?.

Waznym sygnatem dla ustawodawcy uzasadniajagcym podjecie prac nad petycja
powinno by¢ takze wskazane w jej tresci postanowienie Sagdu Rejonowego w Nowym Saczu
z dnia 19 kwietnia 2019 r. (sygn. akt I Ns 376/19). W orzeczeniu tym Sad wskazat, ze
,W zakresie, w jakim pozbawia osoby ubezwtasnowolnione cze¢$ciowo prawa wyborczego
do PE narusza prawo pierwotne UE w szczegdlnosci art. 14 ust 3 Traktatu o UE, zgodnie
z ktorym cztonkowie PE sg wybierani w powszechnych wyborach. Narusza takze art. 21
i 39 KPP>, ktore wprowadzajg zasade niedyskryminacji obywateli Unii z uwagi na ich
niepelnosprawnos¢ oraz zasad¢ uznania prawa osob niepetnosprawnych do udziatu w zyciu
spotecznym 1 publicznym. Dodatkowo jest sprzeczna z art. 3 Protokotu 1 do Konwencji
o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolno$ci”. Sad wyraznie rowniez podkreslit,
ze Konstytucja RP nie reguluje materii czynnego i biernego prawa wyborczego do
Parlamentu Europejskiego 1 nie wprowadza zadnych ograniczen w zakresie prawa do
udziatu w tych wyborach oso6b ubezwlasnowolnionych czesciowo. Z uwagi, wigc na zasade
powszechnosci tych wyboréw, kazdy obywatel polski, ktory jest jednoczesnie obywatelem
UE ma czynne prawo wyborcze w wyborach do Parlamentu Europejskiego. Skoro zatem
rowniez sady zaczynajg dostrzegac ten problem, to zasadne jest niezwloczne podjecie przez
ustawodawce dziatan, ktéore zapewnia mozliwo$¢ korzystania z praw wyborczych

wynikajacych z prawa unijnego bez koniecznosci wystgpowania na droge sagdowa.

Rzecznik zdaje sobie sprawe, ze petycja HFPC wigze sie¢ z duzo szerszym
problemem, jakim jest kompleksowa reforma instytucji ubezwtasnowolnienia w polskim
systemie prawa. Zmiany te od wielu lat planowane 1 dyskutowane nie zostaty jednak do tej
pory zrealizowane, mimo, ze apelowal o to Rzecznik i Trybunal Konstytucyjny co najmnie;j

od wyroku z roku 2007.

W ocenie RPO, wprowadzenie zmian dotyczacych biernego prawa wyborczego osob

ubezwlasnowolnionych w wyborach do Parlamentu Europejskiego, mogloby jednak

4 Concluding observations on the initial report of Poland : Committee on the Rights of Persons with Disabilities
z 29.10.2018 r., CRPD/C/POL/CO/1, pkt 52a dostep pod adresem:
https://digitallibrary.un.org/record/1656309/files/fCRPD_C_POL_CO_1-EN.pdf

> Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej, Dz. Urz. UE 2016/C 202/02; zob.: M. Wrdblewski, Karta Praw
Podstawowych Unii Europejskiej, [w:] ,,System Prawa Unii Europejskiej. Tom I. Podstawy i zrédla prawa Unii
Europejskiej”, red. S. Biernat, Warszawa 2020, s. 725-775.
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stanowi¢ impuls do przyspieszenia zmian w tym zakresie 1 stanowiloby krok w kierunku
peliejszego wiaczenia 0sob z niepetnosprawnosciami w zycie spoleczne. Wprowadzenie
postulowanej zmiany do Kodeksu wyborczego nie budzi watpliwosci konstytucyjnych 1 nie

wymaga kompleksowych reform prawa wyborczego.

Z powazaniem
Stanistaw Trociuk
Zastepca Rzecznika Praw Obywatelskich

/-podpisano elektronicznie/
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