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Szanowny Panie Marszatku,

w odpowiedzi na pismo skierowane do Rzecznika Praw Obywatelskich przez
Przewodniczacego Komisji Ustawodawczej Senatu Rzeczypospolitej Polskiej w dniu 20
pazdziernika 2021 r. pragne przedstawi¢ Panu Marszatkowi opini¢ RPO dotyczgca projektu
ustawy o zmianie ustawy — Kodeks wyborczy (druk senacki nr 490; dalej jako: projekt
ustawy). Opinia ta stanowi uzupelnienie stanowiska przedstawionego przez Rzecznika
Komisji Praw Cztowieka, Praworzadnosci i Petycji Senatu Rzeczypospolitej Polskiej pismem
z dnia 28 maja 2021 r. (znak pisma: VII.602.7.2021) w zakresie potrzeby podjecia szerszej
inicjatywy zmiany przepisow prawa na poziomie ustawowym
i konstytucyjnym dotyczacej praw wyborczych os6b z niepelnosprawnoscia
intelektualng. Mam nadziej¢, ze przedstawione ponizej uwagi i rekomendacje okazg si¢
pomocne 1 zostang uwzglednione w trakcie prac nad projektem ustawy. Jednocze$nie pragne
zapewni¢ Pana Marszatka o gotowosci wspolpracy w ramach dyskusji nad ksztaltem
propozycji oraz ewentualnych dalszych inicjatyw dotyczacych tej problematyki.
Za udostepnienie niniejszego pisma Paniom Senatorkom i1 Panom Senatorom bgde Panu

Marszatkowi zobowigzany.

Biuro Rzecznika Praw Obywatelskich Tel. centr. (+48 22) 55 17 700
al. Solidarnosci 77 Infolinia obywatelska 800 676 676
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1. Sfera  wszelkich ograniczen praw wyborczych obywateli jest uznawana
w demokratycznym panstwie za niezwykle wrazliwg. W przekonaniu Rzecznika Praw
Obywatelskich jednym ze szczegélnie istotnych probleméw z tego zakresu jest
ograniczenie praw wyborczych osob ubezwlasnowolnionych. Juz w wystgpieniu
generalnym z dnia 1 czerwca 2010 r. skierowanym do dwczesnego Ministra
Sprawiedliwosci Zastepca Rzecznika Praw Obywatelskich, Pan Stanistaw Trociuk,
zwrocit uwage, ze automatyczne pozbawienie o0sOb ubezwlasnowolnionych prawa
glosowania moze stanowi¢ naruszenie Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka
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). Od 2014 roku
Rzecznik w swoich wystapieniach wielokrotnie podkreslal koniecznos¢ podjecia pilnych
dziatan legislacyjnych w tej kwestii, m.in. w wystapieniu do Prezesa Rady Ministréw z
dnia 15 kwietnia 2014 r. (znak sprawy 1.602.4.2014.JZ), dwoch wystgpieniach

do Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 7 pazdziernika 2015 r. oraz z dnia
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18 lutego 2016 r. (znak sprawy VI1.602.4.2014.JZ) oraz w wystapieniu do Dyrektor Biura
Instytucji Demokratycznych 1 Praw Czlowieka przy Organizacji Bezpieczenstwa i
Wspodlpracy w Europie z dnia 11 kwietnia 2019 r. (znak sprawy VIIL.602.14.2014).
Niestety, wystgpienia te nie doprowadzity dotychczas do wprowadzenia

rekomendowanych zmian legislacyjnych.

2. W obecnym stanie prawnym, zgodnie z art. 62 ust. 2 Konstytucji RP, osoby
ubezwlasnowolnione prawomocnym orzeczeniem sgdowym sg pozbawione prawa udziatu
w wyborach oraz prawa udzialu w referendum. Konstytucja RP nie wskazuje jednocze$nie
materialnoprawnych przestanek ubezwlasnowolnienia, pozostawiajac te kwestie
doregulacji na poziomie ustawodawstwa zwyklego. Ubezwlasnowolnienie jest
konstrukcjg prawa cywilnego, unormowang obecnie przez przepisy Kodeksu cywilnego
(Dz. U. 22020 r. poz. 1740 ze zm.; dalej jako: ,,Kodeks cywilny; dalej jako: k.c.), a takze
Kodeksu postepowania cywilnego (Dz. U. z 2021 r. poz. 1805 ze zm.). Oznacza to,
ze whasciwg tres¢ konstytucyjnych praw wyborczych w odniesieniu do o0séb
ubezwlasnowolnionych ustala si¢ w oparciu o przepisy rangi ustawowej'. Zgodnie z
obowigzujacym ksztattem przepisow Kodeksu cywilnego rozroznia si¢ dwa rodzaje
ubezwlasnowolnienia, tj. ubezwlasnowolnienie catkowite (art. 13 k.c.) i cz¢$ciowe (art. 16
k.c.). Kazde z nich orzekane jest na podstawie réznych przestanek, a orzeczenie to rodzi

odmienne skutki prawne.

3. Co istotne, ustawodawca przewiduje, ze osoby czesciowo ubezwlasnowolnione posiadaja
rozeznanie, by by¢ samodzielnymi podmiotami licznych spraw z zakresu obrotu
cywilnoprawnego i strong stosunkow cywilnoprawnych. Tym samym przyznaje, ze sa one
zdolne do podejmowania pewnych konkretnych rozstrzygnig¢  prawnych
i faktycznych (art. 15 k.c.)?>. Biorac jednak pod uwage prawa wyborcze, oba rodzaje
ubezwlasnowolnienia wywieraja taki sam skutek, prowadzac do automatycznego
pozbawienia  czynnego 1  biernego prawa  wyborczego.  Sad orzekajacy

0 ubezwlasnowolnieniu nie przeprowadza osobnego postgpowania w zakresie skutkow

' Zob. P. Czarny, Ubezwlasnowolnienie jako przestanka utraty praw wyborczych [w:] F. Rymarz (red.), ,,Ksiega
Pamiatkowa Panstwowej Komisji Wyborczej. Tudices Electionis Custodes”, Warszawa 2007.

2 M. Dabrowski, Ubezwlasnowolnienie czesciowe a prawo wyborcze w $wietle standarddéw europejskich, ,,Przeglad Prawa
Konstytucyjnego” 2010, nr. 2-3.



orzeczenia wzgledem pozbawienia osoby praw wyborczych®. W praktyce, po
uprawomocnieniu si¢ orzeczenia o ubezwlasnowolnieniu (zaréwno caltkowitym, jak
1 czgsciowym), sad przekazuje odpowiednie zawiadomienie do organu prowadzacego
rejestr wyborcow o wykreslenie z niego osoby ubezwlasnowolnionej?. Jest to czynnosé
techniczna 1 obywatelowi nie przystuguje w takiej sytuacji srodek odwotawczy. Polskie
prawo wyborcze wprowadza wigc domniemanie, ze osoba ubezwlasnowolniona nie ma

minimalnego nawet stopnia rozeznania i Swiadomosci znaczenia aktu wyborczego.

4. Kwestia pozbawiania praw wyborczych oséb ubezwlasnowolnionych budzi powazne,
w pelni uzasadnione watpliwosci m. in. w doktrynie prawa, czy tez wsrdd organizacji
spolecznych, czego odzwierciedleniem jest petycja nr P10-72/20 ztozona przez Helsinska
Fundacj¢ Praw Cztowieka. Nalezy podkresli¢ dodatkowo, Ze sytuacja ta dotyczy znaczacej
grupy obywateli. Z danych Ministerstwa Sprawiedliwosci wynika, ze od 2014 roku do
pierwszego poirocza 2019 roku wydano ponad 108 000 orzeczen o ubezwlasnowolnieniu,
w tym 10 225 orzeczen o ubezwlasnowolnieniu czesciowym?’. Pozwala to oszacowac,
ze w Polsce jest obecnie ponad 100 tysiecy os6b ubezwlasnowolnionych i taka liczba
0sOb pozbawiona jest praw wyborczych. Nalezy podkresli¢ przy tej okazji takze, ze
celem instytucji ubezwlasnowolnienia jest przede wszystkim ochrona interesow osoby,
ktora nie jest wstanie w pelni samodzielnie pokierowa¢ swoim postgpowaniem.
Ubezwlasnowolnienie ma za cel jedynie dobro osoby, ktoérej dotyczy wniosek o
ubezwlasnowolnienie (zob. postanowienie Sadu Najwyzszego z dnia 25 kwietnia 1972 r.,
sygn. akt I CZ 38/72), za$ ustawowg przestanka ubezwlasnowolnienia jest interes osoby,
ktoéra ma zosta¢ ubezwlasnowolniona (postanowienie Sadu Najwyzszego z dnia 15 maja

1969 1., sygn. akt I CR 132/68 oraz postanowienie SN z dnia 27 pazdziernika 1976 1., sygn.

3 Instytucja takiego odrebnego postepowania znana jest innym porzadkom prawnym krajow europejskich
(m.in. w Hiszpanii, Belgii oraz w Republice Czeskiej), o czym bedzie mowa w dalszej czeSci niniejszego pisma.
Zob. Raport Agencji Praw Podstawowych UE, Who will (not) get to vote in the 2019 European Parliament elections?
Developments in the right to vote of people deprived of legal capacity in EU Member States (TK-03-19-138-EN-N),
26.02.2019.

4 Ewentualnym $rodkiem odwotawczym, z ktérego mozna skorzystaé jest instytucja reklamacji na nieprawidtowosci
w rejestrze wyborcow, o ktorej mowa w art. 22 Kodeksu wyborczego (Dz. U. z 2020 r. poz. 1319 ze zm.).

5> Dane na podstawie: Ubezwilasnowolnienia w latach 2004-2018 i w I pétroczu 2019 roku, [w:] Informator Statystyczny
Wymiaru Sprawiedliwosci. Opracowania wieloletnie, Wydzial Statystycznej Informacji Zarzadczej, Departament
Strategii i Funduszy Europejskich Ministerstwa Sprawiedliwosci, https://isws.ms.gov.pl/pl/baza-
statystyczna/opracowania-wieloletnie/ (dostgp: 01.07.2021).
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akt IT CR 387/76). Cel, ktoremu stuzy ubezwlasnowolnienie, polega przede wszystkim
na potrzebie niesienia pomocy osobie, ktora ma by¢ ubezwlasnowolniona, w zalatwieniu
jej spraw majatkowych 1 niemajatkowych (postanowienie SN z dnia 28 sierpnia 1979 r.,

sygn. akt IV CR 268/79).

5. W tym kontekscie, jak zauwaza P. Uzigbto, ,,[...] pozbawienie praw wyborczych mozna
[...] uznaé za forme sankcji dla takiej osoby, tym bardziej, ze dotyczy nie tylko biernego,
ale i czynnego prawa wyborczego”®, jako ze nie realizuje ono istoty funkcji ochronne;j
instytucji ubezwlasnowolnienia. Nalezy takze zauwazy¢ sygnalizowane w literaturze
przedmiotu liczne nieprawidlowosci w procedurze orzekania ubezwlasnowolnienia,
a takze relatywnie czgste zjawisko naduzywania tej instytucji, np. przez rodziny takich
0sob, w celu uzyskania ro6znego rodzaju §wiadczen, np. renty, czy miejsca w zakltadzie
opieki. Badacze wskazuja rowniez na szereg niepokojacych praktyk w sadowej procedurze
ubezwlasnowolnienia’. Czynniki te majg bezposredni wpltyw na ograniczenie praw

wyborczych grupy obywateli.

6. Na problem niewlasciwej ochrony oso6b ubezwlasnowolnionych wskazat Trybunat
Konstytucyjny, podkreslajac w wyroku z dnia 7 marca 2007 roku (sygn. akt K 28/05),
wydanym w sprawie z wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich, ze ,[...] wraz
z uchwaleniem Konstytucji z 1997 r., a takze w zwiazku z przyjeciem przez Polske
standardéw Rady Europy i1 Unii Europejskiej, prawa oséb ubezwlasnowolnionych
powinny by¢ respektowane w szerszym niz dotad zakresie”. Trybunat wskazal rowniez na
zasadnos¢ dokonania kompleksowych zmian w zakresie instytucji ubezwlasnowolnienia.
Podkreslit w szczegolnosci, ze w wiekszosci panstw europejskich konstrukcje prawne
podazaja w kierunku rozwigzan elastycznych, dajacych mozliwos¢ podjecia
dopasowanych do konkretnych okoliczno$ci decyzji przez sad orzekajacy indywidualnie
w kazdej sprawie. Wsrod odpowiednich norm konstytucyjnych, poza wyraznym przepisem

art. 62 Konstytucji RP okreslajagcym przestanki podmiotowe prawa wybierania (zdolno$¢

6 P. Uzigbto, Cenzusy wyborcze w XXI wieku — potrzeba nowego podejscia?, skrypt wyktadu wygloszonego w Centrum
Studiow Wyborczych przy Uniwersytecie Mikotaja Kopernika w Toruniu, 6 lutego 2014 r., s. 32.

7 Zob. A. Mirkowska-Mankiewicz, M. Szeroczyfska, J. Parczewski, Praktyka ubezwlasnowolniania 0sob
z niepelnosprawnosciq intelektualng w polskich sqdach. Raport z badan, Warszawa 2002; M. Zima-Parjaszewska,
Ubezwiasnowolnienie w swietle Konstytucji RP oraz Konwencji o Prawach 0sob z Niepetnosprawnosciami, Biuletyn
Polskiego Towarzystwa Prawa Antydyskryminacyjnego, Poznan 2012, str. 6 oraz cytowana tam literatura.



wybierania) oraz zakres przedmiotowy jego realizacji, nalezy wskaza¢ takze
w art. 1 Konstytucji RP, ktory okresla Rzeczpospolita Polska jako dobro wspolne
obywateli oraz art. 4 Konstytucji RP wyrazajacy zasad¢ wladzy zwierzchniej Narodu, z
ktorych wynika standard mozliwie jak najpelniejszego urzeczywistniania zasady

powszechnosci praw wyborczych?.

Odpowiednie przepisy i wymogi prawa Unii Europejskiej

7. Jak slusznie wskazano w tre$ci uzasadnienia przedtozonego projektu ustawy, Konstytucja
RP w art. 62 ust. 2 w sposdb wyrazny ogranicza prawa wyborcze wzgledem osob, ktore
,prawomocnym orzeczeniem sgdowym s3a ubezwilasnowolnione lub pozbawione praw
publicznych albo wyborczych”, zaznaczajac jednakze, ze przepisy te nie odnosza si¢
do praw wyborczych w wyborach do Parlamentu Europejskiego. Jak podkresla si¢
w literaturze, wybory te nie maja bezposredniego umocowania konstytucyjnego, co
potwierdzit Trybunat Konstytucyjny, Zajmujac si¢ ta kwestig
w wyroku z dnia 31 maja 2004 r. (sygn. akt K 15/04)°. W wyroku tym orzeczono,
ze Konstytucja RP nie wypowiada si¢ na temat wyboréw do Parlamentu Europejskiego,
poniewaz Parlament Europejski nie jest organem sprawujagcym wiadze w Polsce, lecz
organem realizujagcym okreslone funkcje w strukturze Unii Europejskiej, w zwigzku
Z czym przyznanie praw wyborczych w wyborach do Parlamentu Europejskiego miesci
si¢ w granicach swobody regulacyjnej ustawodawcy zwyktego!?. Jednoczes$nie zaznaczy¢
nalezy, ze powszechne czynne 1 bierne prawo wyborcze w wyborach do Parlamentu
Europejskiego maswoje zréodlo w prawie pierwotnym Unii  Europejskiej,
a konkretnie w tresci art. 22 ust. 2 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (Dz. U.
72004 r. Nr 90, poz. 864/2 ze zm.). Zgodnie z orzecznictwem Trybunatu Sprawiedliwosci
UE porzadek prawa europejskiego traktowa¢ nalezy natomiast jako odrebne i
autonomiczne zrédto praw jednostek, ktore powinno podlegaé skutecznej ochronie

sagdowej na zasadzie réwnosci wzgledem prawa krajowego (zob. wyrok TSUE w sprawie

8 A. Maczynski, Konstytucyjne podstawy prawa wybierania [w:] ludices electionis custodes (Sedziowie kustoszami
wyborow). Ksiega pamigtkowa Panstwowej Komisji Wyborczej, red. F. Rymarz, Warszawa 2007, s. 134.

° A. Kisielewicz, J. Zbieranek [w:] red. K. W. Czaplicki et al., J. Kodeks wyborczy. Komentarz, wyd. 11, Warszawa 2018,
art. 10.

10 Ibidem.
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C-6/64 Costa p. ENEL z dnia 15 lipca 1964r. oraz wyrok w sprawie
C-213/89 Factortame z dnia 19 czerwca 1990 r.).

8. Co istotne, ani w tresci traktatow ani w tre$ci dyrektywy Rady 93/109/WE z dnia
6 grudnia 1993 r. ustanawiajgcej szczegotowe warunki wykonywania prawa gtosowania
1 kandydowania w wyborach do Parlamentu Europejskiego przez obywateli Unii
majacych miejsce zamieszkania w Panstwie Cztonkowskim, ktorego nie sg obywatelami
(Dz. U. UE. L. z 1993 r. Nr 329, str. 34 ze zm.) nie dokonano harmonizacji mozliwos$ci
pozbawienia prawa wyborczego z uwagi na niepelnosprawno$¢ intelektualng.
Wspomniana wyzej dyrektywa w art. 6 oraz 7 przewiduje jedynie mozliwos¢ skorzystania
z mechanizmu wzajemnego uznawania decyzji o pozbawieniu praw wyborczych ,,w
wyniku odrebnego wyroku lub orzeczenia wydanego na gruncie prawa cywilnego lub

karnego Panstwa Cztonkowskiego pochodzenia”.

9. W tym konteks$cie zaznaczy¢ nalezy wigc, ze z uwagi na fakt, iz przepis art. 62
Konstytucji RP nie odnosi si¢ do wyboréw do Parlamentu Europejskiego, decyzja
o okresleniu przestanek korzystania zpraw wyborczych w tych wyborach nalezy
do ustawodawcy krajowego w zgodzie z zasadami ogdlnymi prawa UE oraz prawami
podstawowymi okres§lonymi w Karcie Praw Podstawowych UE (Dz. U. UE. C. z 2007 r.
Nr 303, str. 1 ze zm.; dalej jako: ,,Karta Praw Podstawowych”)!! oraz w odpowiednich
umowach migdzynarodowych, ktorych strong jest Unia Europejska. Jednym z istotnych
wymogow prawa Unii w tym konteks$cie jest okreslona w art. 14 ust. 3 Traktatu o Unii
Europejskiej (Dz. U. z 2004 r. Nr 90, poz. 864/30 ze zm.) zasada powszechnosci
wyborow. Poglad taki potwierdzil Trybunat Sprawiedliwosci UE w wyroku z dnia
6 pazdziernika 2015 r. w sprawie Delvigne (C-650/13), gdzie orzeczono, ze chociaz
przepisy prawa europejskiego nie wskazuja w sposdb wyrazny i szczegdlowy o0sob,
ktorym przystuguje prawo wyborcze w wyborach do Parlamentu Europejskiego, zadanie
to nalezy do kompetencji kazdego panstwa czlonkowskiego ,,z poszanowaniem prawa
Unii” (pkt 31 wyroku). W ramach okres$lania kategorii osob, ktore sg pozbawione praw

wyborczych, zgodnie z tre$cig orzeczenia, panstwa cztonkowskie stosujg prawo Unii

11 Zob. szerzej: M. Wroblewski, Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej, [w:] ,,System Prawa Unii Europejskiej.
Tom I. Podstawy i Zrodta prawa Unii Europejskiej”, red. S. Biernat, Warszawa 2020, s. 725-775.



10.

1.

12.

w rozumieniu art. 51 ust. 1 Karty Praw Podstawowych UE, co oznacza, ze sa zwigzane

prawami, wolnos$ciami oraz zasadami w niej okreslonymi (pkt 33).

W tym kontekscie istotne jest przede wszystkim prawo, o ktorym mowa w art. 39 Karty
Praw Podstawowych UE. Zgodnie z trescig tego przepisu, ,.kazdy obywatel Unii ma
prawo glosowania 1kandydowania w wyborach do Parlamentu Europejskiego
w Panstwie Czlonkowskim, w ktérym ma miejsce zamieszkania, na takich samych
warunkach jak obywatele tego panstwa” (ust. 1), a wybory te majg by¢ powszechne,
bezposrednie oraz odbywacé si¢ w glosowaniu wolnym i tajnym (ust. 2). Oficjalne
Wyjasnienia do Karty Praw Podstawowych UE (Dz. U. UE C. z 2007 r. Nr 303, str. 17)
odsytaja do przepisu art. 22 Traktatu o funkcjonowaniu UE, ktéry stanowi podstawe
prawng do okreslenia na poziomie pochodnego prawodawstwa unijnego warunkéw
wykonywania tego prawa, nie precyzujac jednak, jakie s3 materialne kryteria
ewentualnych ograniczen. W zwigzku z tym odpowiedni standard ochrony praw
wyborczych 0sob ubezwlasnowolnionych zrekonstruowaé nalezy na podstawie innych
przepisoéw Karty Praw Podstawowych UE, jej aksjologii oraz innych zrodel prawa
pierwotnego UE oraz umow migdzynarodowych, ktore wchodza w sktad porzadku prawa

Unii.

Istotne znaczenie w tym kontekScie ma zakaz dyskryminacji, o ktorym mowa w art. 21
Karty Praw Podstawowych UE 1 ktéry obejmuje swoim zakresem m. in. zakaz
dyskryminacji ze wzgledu na niepelnosprawnos$¢ (ust. 1). Zgodnie z orzecznictwem
Trybunalu Sprawiedliwosci UE zasada ta jest bezposrednio skuteczna w prawie
krajowym w sytuacjach wertykalnych, tzn. w relacjach jednostek z organami panstwa
(zob. wyroki w sprawie Glatzel C-356/12, pkt 43 oraz w sprawie Milkova C-406/15, pkt
55-64). Nalezy wspomnie¢ takze o art. 26 Karty Praw Podstawowych UE, zgodnie
z ktorym osobom z niepelnosprawnos$cig przystuguje ,,prawo do korzystania ze Srodkow
majacych zapewni¢ im samodzielno$¢, integracj¢ spoteczng i zawodowg oraz udziat

w zyciu spotecznosci”.

Chociaz wspomniane wyzej przepisy nie odnoszg si¢ wprost do praw wyborczych oséb

ubezwlasnowolnionych, zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich stanowig one istotng



dyrektywa dla wlasciwej wyktadni art. 39 Karty Praw Podstawowych UE, tworzac po
stronie prawodawcy unijnego i krajowego obowigzek zapewnienia, w ramach regulacji
prawa wyborczego, jak najpowszechniejszego wlaczenia os6b z niepetnosprawnos$cia
w zycie publiczne poprzez objecie ich w szerokim zakresie prawami wyborczymi.
Niestety, Trybunat Sprawiedliwo$ci UE nie miat jeszcze okazji poruszy¢ wprost kwestii
ograniczenia praw wyborczych w kontekScie o0so6b ubezwlasnowolnionych.
W cytowanym wyzej wyroku w sprawie Delvigne (C-650/13), w odniesieniu do
pozbawienia praw wyborczych osob skazanych prawomocnym wyrokiem sadu karnego
za zbrodni¢ orzekl natomiast, ze pozbawienie jednostek prawa glosowania w wyborach
do Parlamentu Europejskiego stanowi ograniczenie Kkorzystania z prawa
zagwarantowanego w art. 39 ust. 2 Karty Praw Podstawowych UE, a ograniczenie takie
moze zosta¢ uznane za dopuszczalne jedynie jesli, zgodnie z art. 52 ust. 1 Karty, jest ono
przewidziane ustawg, szanuje istot¢ tych praw iwolnosci 1 z zastrzezeniem zasady
proporcjonalnos$ci jest konieczne 1 rzeczywiscie odpowiada celom interesu ogdlnego
uznanym przez Uni¢ lub potrzebom ochrony praw i wolnos$ci innych osob (zob. podobnie

wyrok Schecke i Eifert, C-92/09 1 C-93/09, pkt 50).

13. Bioragc pod uwage to sformutowanie, zdaniem Rzecznika, trudno uznaé, ze catkowite
1 automatyczne pozbawienie wszystkich 0s6b ubezwlasnowolnionych, bez wzgledu na
rodzaj tego ubezwlasnowolnienia, moze by¢ uznane za proporcjonalny $rodek
w rozumieniu art. 52 ust. 1 Karty Praw Podstawowych UE. Nie uwzglednia on bowiem
indywidualnej oceny sytuacji kazdej jednostki oraz zasady spotecznej integracji oséb

z niepelnosprawnoscia, o ktorej mowa w art. 26 Karty Praw Podstawowych UE.

Orzecznictwo Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka

14. Istotne znaczenie dla oceny zgodnosci pozbawienia praw wyborczych 0s6b
ubezwlasnowolnionych z prawami cztowieka, w szczegdlnos$ci z prawami podstawowymi
chronionymi prawem UE, ma orzecznictwo Europejskiego Trybunalu Praw Cztowieka.
Zgodnie z trescig art. 52 ust. 3 Karty Praw Podstawowych UE prawa w niej zawarte,

W zakresie, w jakim [...] odpowiadaja [one] prawom zagwarantowanym w europejskie;j



Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolno$ci”’, majg takie samo
znaczenie 1 zakres, jak prawa przyznane przez t¢ Konwencje, nie wylaczajac jednoczesnie
mozliwosci szerszej ochrony na mocy prawa Unii. W tym konteks$cie przytoczy¢ nalezy
przede wszystkim wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka z dnia 20 maja 2010
r. w sprawie Alajos Kiss p. Wegrom (nr skargi 38832/06), w ktérym Trybunat uznal, ze
procedura przewidujaca arbitralne, automatyczne pozbawienie 0sob
ubezwlasnowolnionych prawa glosowania jest niezgodna z art. 3 Protokolu nr 1
do Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka. Cho¢ co do zasady ograniczenie praw
wyborczych os6b ubezwlasnowolnionych moze by¢ uznane za uzasadnione ,,checig
zapewnienia, aby jedynie osoby zdolne do podjecia $wiadomej decyzji i zdolne do oceny
konsekwencji tej decyzji uczestniczyly w zyciu publicznym”, niezréznicowane
odbieranie praw wyborczych, bez przeprowadzenia zindywidualizowanej sagdowej oceny,
wykracza poza margines swobodnej oceny prawodawcy jako niezapewniajgce
odpowiedniej realizacji zasad sprawiedliwosci proceduralnej (m. in. prawa do

wystuchania osoby objetej ochrong, czy prawa do odwotania)'?.

15. Nalezy zauwazy¢, ze wyrok w sprawie Alajos Kiss p. Wegrom stanowi kontynuacje
wcezesniejszego orzecznictwa Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka w kwestii praw
wyborczych. W orzeczeniu z 23 marca 2006 r. w sprawie Albanese p. Wlochom (nr skargi
77924/01), Trybunat wskazal, Zze przepis artykulu 3 Protokotu nr 1 do Konwencji jest
zrédtem wyborczego prawa podmiotowego, zaré6wno czynnego, jak i1 biernego.
Jednoczesnie Trybunal podkreslit takze, ze prawa te nie majg charakteru absolutnego
1 mogg podlega¢ ograniczeniom, przy ktdrych ustanawianiu panstwa dysponujg szerokim
marginesem swobody 1 ktorym, zdaniem Trybunatu, przepisy Konwencji co do zasady si¢
nie sprzeciwiajg (pkt 44 wyroku; zob. tez wyrok z dnia 2 marca 1987 r. w sprawie
Mathieu-Mohin i Clerfayt p. Beglii, nr skargi 9267/81, pkt 51). Ograniczenia te moga
podlega¢ jednak ocenie podkatem zgodnosci z wymogami wynikajacymi
z Protokotu nr 1, w szczegdlnosci w odniesieniu do ich proporcjonalnosci i tego, czy nie

naruszajg one samej istoty praw wyborczych lub nie pozbawiajg ich skutecznos$ci (wyrok

12 M. Rulka, Glosa do wyroku ETPCz z 20.05.2010 r. w sprawie nr 38832/06, ,,Panstwo i Prawo” 2010/12, s. 119.



z dnia 22 czerwca 2004 r. w sprawie Aziz p. Cyprowi, nr skargi 69949/01, pkt 25; wyrok
z dnia 23 marca 2006 r. w sprawie Vitiello p. Wlochom, nr skargi 77962, pkt 38).

16. Wskazoéwka co do ksztaltu ewentualnego ograniczenia praw wyborczych z uwagi
na stan zdrowia psychicznego jest wyrok z dnia 6 pazdziernika 2005 r. w sprawie Hirst
p. Zjednoczonemu Krolestwu (nr skargi 74025/01), w ktorym Europejski Trybunat Praw
Czlowieka orzekl, ze pozbawienie prawa wyborczego na podstawie $rodka prawnego
o charakterze powszechnym, automatycznym 1 ktory nie uwzglednia réznic pomiedzy
indywidualnymi przypadkami oraz obejmuje duzg liczb¢ jednostek, nie moze by¢ uznany
za spelniajacy wymogi proporcjonalnosci jako wykraczajacy poza ,,akceptowalny
margines swobody oceny” prawodawcy krajowego, nawet jesli margines ten jest szeroki
(pkt 82). Co istotne, w wyroku tym Trybunat podkreslit takze istote¢ powszechno$ci prawa
wyborczego, jako jednego z najwazniejszych praw podstawowych w spoteczenstwie
demokratycznym, ktorego nie mozna postrzegaé w kategoriach przywileju i ktérego
uregulowania prawne powinny by¢, W zwiazku
z tym, oceniane z perspektywy domniemania na korzy$¢ jak najszerszego przyznania tych
praw wszystkim obywatelom (pkt 59; zob. takze wyrok w sprawie Mathieu-Mohin i
Clerfayt p. Beglii, cyt. wyzej, pkt 51). Zasada powszechno$ci praw wyborczych, ktora
lezy u podstaw przepisu artykutu 3 Protokotu nr 1 do Konwencji, sprzeciwia si¢ zatem
wykluczaniu calych grup spotecznych z grupy obywateli dysponujagcych prawem do

udziatlu w wyborach.

17. Co bardzo istotne w konteks$cie propozycji zmian w prawie polskim, w cytowanym wyzej
wyroku Alajos Kiss p. Wegrom, Trybunat zwrocit uwage na fakt, ze prawo wegierskie nie
wprowadzato rozrdznienia miedzy osobami podlegajacymi odmiennym typom opieki
prawnej oraz ze ograniczenie dotyczylo znacznej liczby jednostek (okoto 0,75%
spoleczenstwa). Uwagi Trybunatu z tego wyroku zdaja si¢ mie¢ charakter ogdlny
i odnosi¢ si¢ do kazdej postaci ubezwlasnowolnienia (czg$ciowego i catkowitego)!s.
W $wietle wskazanych okolicznosci Trybunal uznal, ze ,,calkowite pozbawienie praw

wyborczych kazdej osoby podlegajacej kurateli niezaleznie od jej faktycznych zdolnosci”

13 A. Bodnar, Zmiana Konstytucji jako konsekwencja wykonania wyroku ETPCZ. Glosa do wyroku w sprawie Alajos Kiss
przeciwko Wegrom (skarga nr 38832/06, wyrok z 20 maja 2010 r.), ,,Europejski Przeglad Sadowy”, 2010 nr 10; M. Rulka,
Glosa do wyroku ETPC z dnia 20 maja 2010 r., ,,Pafistwo i Prawo” 2010 nr 12.
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nie moze zosta¢ uznane za proporcjonalne. Co przede wszystkim istotne, Trybunat
podkreslit, ze wniosek taki ma szczegdlne uzasadnienie z uwagi na to, ze osoby
ubezwlasnowolnione stanowig grupe spoteczng szczegdlnie narazong, ktdra w przesztosci
doswiadczyta znacznej 1 dtugotrwalej dyskryminacji prowadzacej do ich spotecznego
wykluczenia, w zwigzku z czym swoboda prawodawcy przy okres$laniu ewentualnych
ograniczen praw osob nalezacych do tej grupy powinna by¢ mniejsza niz w przypadku
pozostatych obywateli (pkt 42). Trybunal ocenit przy tym, Zze mechanizm prawny
ograniczenia praw wyborczych oparty na automatyzmie, bez mozliwosci dokonania
indywidualnej oceny zdolnosci  wykonywania tych praw przez osoby
ubezwlasnowolnione, jak wskazano wyzej, stanowi $rodek o charakterze
dyskryminacyjnym jako oparty na mysleniu stereotypowym (zob. wyrok z dnia 27 marca
2008 r. Chtoukatourov p. Rosji, nr skargi 44009/05, pkt 95) 1 nie moze zosta¢ uznany za
ograniczenie realizujace cel zgodny z prawem (Alajos Kiss p. Wegrom, pkt 44). Nalezy
zaznaczy¢, ze wniosek taki jest daleko idacy, jako ze oznacza zakaz tego typu regulacji

jeszcze przed dokonaniem oceny ich proporcjonalnosci.

Istotne doprecyzowanie przywotanego wyzej orzecznictwa, w kontekscie obecnej tresci
art. 10 § 2 pkt 3 Kodeksu wyborczego, stanowi niedawne orzeczenie Europejskiego
Trybunalu Praw Cztowieka z dnia 2 lutego 2021 r. w sprawie Strobye i Rosenlind (nr
skargi 25802/18 1 27338/18), w ktorym dopuszczono mozliwo§¢ pozbawienia praw
wyborczych w ramach ogdlnej procedury ubezwlasnowolnienia bez tworzenia odrebnego
postepowania dotyczacego Scisle kwestii zdolnosci podejmowania decyzji wyborczych.
Analogia pomigdzy rozwigzaniem przyjetym w prawie dunskim a tre$cig polskiego
Kodeksu wyborczego jest jednak jedynie pozorna. Trybunat podkreslit, ze uznat to
rozwigzanie za zgodne z Konwencja jedynie z uwagi na fakt, ze procedura przed sagdem
dunskim zaktadala dokonanie dogiebnej oceny proporcjonalnosci oraz obowigzek
przyjecia najmniej restrykcyjnego $rodka wraz z mozliwo$cig uchylenia ograniczenia
praw (pkt 100 wyroku), atakze z uwagi na to, ze ograniczenie praw wyborczych
dotyczyto niewielkiej liczby osob (pkt 107) oraz ze prawo dunskie nie przewidywato
ogolnego wylaczenia praw wyborczych wobec wszystkich os6b ze stwierdzong
niepelnosprawnosciag umystowa (pkt 113). Jak podkreslit Trybunal, rozwigzanie takie

r6znito sie od stanu prawnego, ktorego dotyczyl wyrok w sprawie Alajos Kiss p. Wegrom,
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a ktory podobny jest do rozwigzania istniejagcego w prawie polskim, w ktorym ,,wszystkie
osoby, niezaleznie czy catkowicie czy czeSciowo ubezwlasnowolnione, podlegaly
automatycznemu i powszechnemu ograniczeniu prawa do udziatu w glosowaniu” (wyrok

w sprawie Strobye i Rosenlind, pkt 113).

W tym kontek$cie nalezy przywota¢ rdwniez niedawny wyrok Europejskiego Trybunatu
Praw Czlowieka z dnia 11 maja 2021 r. w sprawie Caamario Valle p. Hiszpanii (nr skargi
43564/17), w ktérym Trybunal podkreslil, ze wszelkie ograniczenia praw wyborczych
osob z niepetlnosprawnoscig intelektualng, jako co do zasady dopuszczalne, moga by¢
oparte jedynie na indywidualnej sgdowej ocenie ich zdolnosci kognitywnych, przy czym
,hiepelnosprawno$¢ umystowa prowadzaca do orzeczenia ubezwlasnowolnienia
czgsciowego nie moze stanowi¢ jedynego uzasadnienia dla odebrania praw wyborczych”
(pkt 69 wyroku). Ograniczenie takie moze by¢ dokonane na podstawie stwierdzenia braku
zrozumienia znaczenia glosu oraz podatnosci na wplyw wramach dogltebnej
1 indywidualnej oceny zdolnos$ci danej osoby (pkt 73). Niezaleznie od przyjgtego systemu
podejmowania takiej decyzji, jak podkreslit Trybunat, prawo krajowe musi zapewniac,
ze pozbawienie praw wyborczych dotyczy ,,jedynie tych osob, ktore sg rzeczywiscie
niezdolne do podjecia wolnej i samodzielnej decyzji wyborczej” (pkt 75) oraz nie opiera

si¢ jedynie na przestance przynaleznosci do okreslonej grupy oséb (pkt 77).

Biorac pod uwage zobowigzania Polski wynikajace z Europejskiej Konwencji Praw
Czlowieka (w tym art. 3 Protokolu dodatkowego nr 1), Rzecznik Praw Obywatelskich
wielokrotnie rekomendowal podjecie pilnych prac nad zmianami w polskim
ustawodawstwie. W pismie skierowanym do Ministra Sprawiedliwo$ci w dniu 1 czerwca
2010 r. Rzecznik zwrocit uwage, ze ,,orzeczenia strasburskiego trybunatu sktaniajg
do analizy 1 refleksji nad caloksztaltem praw obywatelskich 1 politycznych osob
ubezwlasnowolnionych w Polsce”!*. Wniosek ten staje si¢ coraz bardziej uzasadniony
w zwigzku z ustaleniem si¢ wyraznej linii orzeczniczej Europejskiego Trybunatu Praw

Czlowieka, ktora zostata omdwiona powyzej.

14 Wystgpienie generalne RPO z dnia 1 czerwca 2010 r. do Ministra Sprawiedliwo$ci w sprawie ksztattu instytucji
ubezwlasnowolnienia w polskim systemie prawnym (znak sprawy: RPO/647849/10/1/).



Standard ochrony na podstawie Konwencji o prawach oséb niepelnosprawnych
z 2006 r. oraz innych instrumentow prawa mi¢dzynarodowego
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Ogromne znaczenie dla rozwazanej problematyki ma rowniez ratyfikacja przez Polske
w dniu 6 wrzesnia 2012 r. Konwencji o prawach oso6b niepelnosprawnych (Dz. U.
z 2012 r. poz. 1169 ze zm.; dalej jako: ,,Konwencja”), uchwalonej w dniu 13 grudnia 2006
roku przez Zgromadzenie Ogodlne Organizacji Narodow Zjednoczonych. Strong tej
umowy jest takze Unia Europejska. W nastgpstwie jej ratyfikowania decyzja Rady
2010/48/WE z dnia 26 listopada 2009 r. (Dz. U. 2010, L 23, s. 35) Konwencja weszta
w zycie w Unii w dniu 22 stycznia 2011 r. 1 stanowi od tego momentu integralny element
porzadku prawnego UE o charakterze prawnie wigzagcym (zob. wyrok TSUE z dnia 18
marca 2014 r. w sprawie Z., C-363/12, pkt 73). Konwencja, podobnie jak inne umowy
mig¢dzynarodowe, ktorych strong jest Unia Europejska, znajduje si¢ w hierarchii aktéw
prawa europejskiego ponad aktami prawa pochodnego oraz ponad prawem krajowym,
w zwigzku z czym mozna si¢ na nig powolywaé przy wyktadni lub kontroli aktow
nizszego rzedu, w tym aktow prawa panstw cztonkowskich UE, kiedy implementujg lub
stosujg one prawo Unii Europejskiej (zob. wyrok TSUE z dnia 11 kwietnia 2013 r., HK
Danmark, C-335/11 1 C-337/11, pkt 32 oraz wyrok z dnia 9 marca 2017 r., Milkova, C-
406/15, pkt 70).

W zwiazku z powyzszym Konwencja o prawach osob niepelnosprawnych moze stanowié
punkt odniesienia dla oceny obowigzkéw wynikajacych z prawa europejskiego przy
stanowieniu przepisOw prawa wyborczego w odniesieniu do wyboréw do Parlamentu
Europejskiego. Jako ze Polska takze jest strong Konwencji, zawarte w niniejszej opinii
zalecenia sformulowane na jej podstawie zachowuja swojg waznos$¢ takze w odniesieniu
do referendoéw oraz pozostatych wyborow, o ktorych mowa w art. 62 ust. 1 Konstytucji
RP. Najistotniejszy przepis Konwencji w tym kontekscie stanowi art. 29 pkt a, zgodnie z
ktorym, jej strony zobowigzuja si¢ ,,zapewni¢ osobom niepelnosprawnym mozliwo$¢
pelnego 1 efektywnego uczestnictwa w zyciu publicznym 1 politycznym, na réwnych
zasadach z innymi obywatelami, bezposrednio lub przez dowolnie wybranych
przedstawicieli, wlaczajac w to prawo 1 mozliwos¢ korzystania z czynnego 1 biernego

prawa wyborczego”.
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Pelne przyznanie praw wyborczych, zgodnie z treScig art. 1 ak. 2 Konwencji, w ktérym
wskazano, ze ,,do oso6b niepelnosprawnych zaliczaja si¢ osoby z dtugotrwalg obnizong
sprawnoscig fizyczna, umyslows, intelektualng lub sensoryczng”, dotyczy zatem,
na gruncie tego aktu prawnego, takze osob ubezwlasnowolnionych catkowicie. Standard
ochrony na podstawie Konwencji jest zatem znacznie wyzszy niz ten wynikajacy
z przywolanego powyzej orzecznictwa Europejskiego Trybunalu Praw Czlowiekals.
Wynika on z ogélnych zatozen 1 ambicji tego instrumentu, ktérego celem jest ,,popieranie,
ochrona i zapewnienie pelnego irdéwnego korzystania ze wszystkich praw czlowieka
1 podstawowych wolnos$ci przez wszystkie osoby niepelnosprawne” (art. 1). W zwigzku
z tym na gruncie Konwencji Narodéw Zjednoczonych szeroko ujeta zostata takze zasada
rownos$ci wobec prawa (art. 12), zgodnie z ktorg ,,Panstwa Strony uznaja, Ze osoby
niepelnosprawne maja zdolno$¢ prawng, na zasadzie réwnosci z innymi osobami,
we wszystkich aspektach zycia” (ust. 2), w $§lad za czym preferowane powinny by¢
mechanizmy prawne wsparcia podejmowania decyzji raczej niz catkowitego pozbawiania

praw (ust. 3).

Co istotne, tres¢ tej Konwencji wskazuje takze na cel instytucji ograniczenia zdolnosci
do czynno$ci prawnych, ktorym, jak wskazano we wstepie, jest ochrona osob
niepelnosprawnych przed naduzyciami raczej niz ochrona interesu publicznego jako
takiego, a wszelkie ograniczenia muszg by¢ proporcjonalne i jak najmniej ucigzliwe oraz
podlega¢ indywidualnej ocenie (zob. art. 12 ust. 4). Nalezy w tym kontekscie przywotac
orzeczenie Komitetu Praw Osob Niepelnosprawnych z dnia 9 wrzesnia 2013 roku, w
sprawie Zsolt Bujdoso i inni p. Wegrom, w ktorym wyraznie wskazano, ze ,,pozbawienie
czynnego prawa wyborczego z uwagi na postrzegang lub rzeczywista niepelnosprawnos¢
psychospoteczng lub intelektualng, w tym jego ograniczenie na podstawie indywidualne;j
oceny, stanowi dyskryminacj¢ ze wzgledu na niepelnosprawnos¢ w rozumieniu

art. 2 Konwencji”'¢, Standard ochrony na gruncie Konwencji o prawach 0sob

15 Podobnie A. Kisielewicz, J. Zbieranek [w:] red. K. W. Czaplicki et al., J. Kodeks wyborczy. Komentarz, wyd. 11,
Warszawa 2018, art. 10.

16 UN Committee on the Rights of Persons with Disabilities, Communication No. 4/2011, CRPD/C/10/D/4/2011,
20 wrzesnia 2013 r., pkt 9.4; szerzej w: Prawa o0sob z niepelnosprawnosciq intelektualng lub psychiczng w swietle
migdzynarodowych instrumentow ochrony praw cztowieka, D. Pudzianowska (red.), Warszawa 2014.



25.

26.

niepelnosprawnych jest zatem znacznie wyzszy niz ten, ktory wynika z orzecznictwa

Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka.

Nalezy podkresli¢, ze wykonywanie przez Polsk¢ zobowigzan wynikajacych
z Konwencji o prawach osob niepelnosprawnych jest monitorowane zarOwno przez
Rzecznika Praw Obywatelskich, jak i organizacje spoleczne. W opublikowanym w 2015
r. raporcie Rzecznika!’, w informacji przedstawionej w 2018 r. Komitetowi ONZ
do spraw 0sOb niepelnosprawnych'®, jak i w raporcie przygotowanym przez organizacje
spoteczne!®,  brak  zapewnienia  przestrzegania praw  wyborczych  0séb
ubezwlasnowolnionych jest podnoszony jako jedna z wazniejszych kwestii, ktore
wymagaja podjecia pilnych dziatan. Rekomendacje te zostaly wprost potwierdzone przez
Komitet ONZ w wydanych w dniu 29 pazdziernika 2018 r. uwagach konczacych
dotyczacych wstepnego sprawozdania Polski o wdrazaniu postanowien Konwencji
(CRPD/C/POL/CO/1)?°. W punkcie 52 Komitet zalecit wyraznie, w odniesieniu m.in. do
tresci art. 62 ust. 2 Konstytucji RP, aby Polska ,,uchylita wszystkie przepisy pozbawiajace
osoby z niepelnosprawnoscia psychospoleczng lub intelektualng oraz osoby pozbawione
zdolnosci do  czynnos$ci prawnych prawa glosowania 1wszelkich innych praw

politycznych”.

Podobne zalecenia znalez6 mozna w  dokumentach innych organizacji
migdzynarodowych. Dla przykltadu poda¢ mozna Rekomendacje R(99)4 Komitetu
Ministrow Rady Europy w przedmiocie zasad dotyczacych ochrony prawnej dorostych
0s0b ubezwlasnowolnionych z dnia 23 lutego 1999 r.2! Zgodnie z trescig zasady nr 3,
o jak najszerszym zachowaniu zdolnos$ci prawnej ,.$rodki ochrony nie powinny,

w szczegblnosci, automatycznie pozbawia¢ danej osoby prawa glosu [...]” (pkt 2).

17 Realizacja przez Polske zobowigzan wynikajgcych z Konwencji o prawach osob niepetnosprawnych. Sprawozdanie
Rzecznika Praw Obywatelskich 2012 — 2014, Biuro Rzecznika Praw Obywatelskich, Warszawa 2015.

18 Informacja Rzecznika Praw Obywatelskich o dziataniach podjetych przez Rzeczpospolitq Polskg w celu implementacji
postanowien Konwencji o prawach 0sob niepetnosprawnych w latach 2015-2017, Biuro Rzecznika Praw Obywatelskich,
Warszawa, 2018.

19 Spoleczny Raport Alternatywny z realizacji Konwencji o prawach 0sob z niepelnosprawnosciami w Polsce, pod red. J.
Zadroznego, Warszawa 2015.

20 UN Committee on the Rights of Persons with Disabilities Concluding observations on the initial report of Poland
adopted by the Committee at its twentieth session (27 August—21 September 2018), CRPD/C/POL/CO/1.

21 Council of Europe Recommendation R(99)4 of the Committee of Ministers to Member States on Principles Concerning
the Legal Protection of Incapable Adults (issued on 23 February 1999).
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Z kolei w tresci Rekomendacji R(2006)5 Komitetu Ministréw Rady Europy o planie
dziatan na rzecz promowania praw 1 pelnego uczestnictwa osob z niepelnosprawnoscia w
zyciu spolecznym wskazano wyraznie, ze panstwa-strony powinny ,,zapewni¢, ze zadna
osoba z niepetnosprawnos$cig nie jest pozbawiona ani czynnego ani biernego prawa

wyborczego z powodu jej niepelnosprawnosci” (pkt 3.1.3)%2.

27. Na problematyke udzialu oséb ubezwlasnowolnionych w wyborach w Polsce,
w swoich raportach oceniajgcych przebieg wyborow parlamentarnych zwraca takze
uwage Biuro Instytucji Demokratycznych i Praw Czlowieka (ODIHR) Organizacji
Bezpieczenstwa i1 Wspotpracy w Europie (OBWE). W raporcie dotyczagcym wyborow do
Sejmu RP 1 do Senatu RP przeprowadzonych dnia 9 pazdziernika 2011 r. podkreslono, ze
,W  obecnych  ramach  prawnych  zaréwno osoby  czgSciowo,  jak
1 catkowicie ubezwtasnowolnione, sg pozbawiane praw wyborczych, co jest sprzeczne
z orzecznictwem  Europejskiego  Trybunatu Praw  Cztowieka, jak rowniez
miedzynarodowa dobrg praktyka”. W raporcie sformutowano nast¢pujace zalecenie:
»,Mozna byrozwazy¢ zmian¢ ograniczenia czynnego prawa wyborczego o0sOb
z niepelnosprawnoscia umystowa 1 pozbawiania praw wyborczych osob czgsciowo

ubezwtasnowolnionych [...]"%.

28. Najnowsze dwa sprawozdania koncowe ODIHR wskazuja wyraznie na pilng potrzebe
zmiany polskiego prawa w kwestii praw wyborczych osdéb ubezwlasnowolnionych.
W sprawozdaniu  koncowym z misji obserwacji wyboro6w parlamentarnych
zorganizowanych w dniu 13 pazdziernika 2019 r. zwrocono uwage na fakt, ze ,,pomimo
obowiazujacych w tym zakresie norm mi¢dzynarodowych, wezesniejszych rekomendacji
ODIHR oraz powtarzajacej si¢ krytyki ze strony organizacji mi¢dzynarodowych”, ,,0soby
ubezwlasnowolnione nadal sg pozbawione praw wyborczych”, a takze ,,zabrania si¢ [im]

ponadto tworzenia lub przystgpowania do stowarzyszenh oraz organizowania

22 Council of Europe Recommendation R(2006)5 of the Committee of Ministers to Member States on the Council of Europe
Action Plan to Promote the Rights and Full Participation of People with Disabilities in Society: Improving the Quality
of Life of People with Disabilities in Europe 2006-2015 (issued on 5 April 2006).

23 Rzeczpospolita Polska — Wybory parlamentarne 9 paZdziernika 2011 r. Raport Misji Oceny Wyboréw OBWE/ODIHR,
Warszawa 2012, s. 5.; zob. tez raport OBWE zawierajacy oceng wyboréw do Sejmu RP i do Senatu RP przeprowadzonych
dnia 25 pazdziernika 2015 roku, Republic of Poland, Parliamentary Elections 25 October 2015. OSCE/ODIHR Election
Assessment Mission Report, Warsaw 2016.
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29.

zgromadzen™?*. Podkreslono przy tym wyraznie, ze ,,nalezy znie$¢ wszelkie ograniczenia
praw wyborczych osob z niepelnosprawnoscig intelektualng lub psychospoteczng”?.
Podobnie, w najnowszym sprawozdaniu dotyczacym wyborow prezydenckich
zorganizowanych w dniach 28 czerwca 1 12 lipca 2020 r. wezwano do wdrozenia ,,szeregu
poprzednich zalecen ODIHR w sprawie poprawy ram prawnych, ktore pozostaja bez

odpowiedzi, [dotyczacych] m.in. [...] praw wyborczych 0s6b ubezwtasnowolnionych”?S.

Podobne rekomendacje wyptywaja roéwniez z raportow i opracowan Agencji Praw
Podstawowych Unii Europejskiej, w ktorych wyraznie podkre§lono konieczno$¢
wprowadzenia powaznych zmian w ustawodawstwie panstw (w tym Polski) majacych
na celu dostosowanie ich do wymogoéw Konwencji o prawach 0sob niepelnosprawnych?’.
Jak wskazuje najnowszy raport z 2019 roku, rekomendacje jak najszerszego przyznania
praw wyborczych osobom ubezwlasnowolnionych idg w §lad za ogo6lng tendencja
stopniowego znoszenia ograniczen tych praw przez panstwa czlonkowskie Unii
Europejskiej?®. Agencja podkresla takze, jak wskazano powyzej, ze nawet jesli prawo
unijne nie harmonizuje konkretnych materialnych przestanek praw wyborczych
w wyborach do Parlamentu Europejskiego 1 panstwa czlonkowskie UE dysponuja
swoboda w tym zakresie, muszg one jednak, korzystajac z tej swobody, ,.dziala¢ w
poszanowaniu ogdlnych zasad prawa UE, w tym tych zawartych w Konwencji o prawach
0sob niepelnosprawnych oraz Karty Praw Podstawowych”?°. Zgodnie z treScig raportu,
zniesienie ograniczen praw wyborczych 0s6b ubezwtasnowolnionych stanowi pierwszy z
czterech kluczowych komponentow prawa tych oséb do udzialu w zyciu spotecznym

obok celow, takich jak dostosowanie lokali i procedur wyborczych, zwickszanie

24 Rzeczpospolita Polska Wybory Parlamentarne 13 pazdziernika 2019. Krétkoterminowa misja obserwacji wybordw
ODIHR. Sprawozdanie koncowe, Warszawa, 14 lutego 2020, s. 2.

2 [bidem.

26 Rzeczpospolita Polska Wybory Prezydenckie 28 czerwca i 12 lipca 2020 r. Misja specjalna obserwacji wyboréw
ODIHR. Sprawozdanie koncowe, Warszawa, 23 wrzesnia 2020 r., s. 6.

27 The right to political participation of persons with mental health problems and persons with intellectual disabilities,
Fundamental Rights Agency, 2010.

28 Zob. Who will (not) get to vote in the 2019 European Parliament elections? Developments in the right to vote of people
deprived of legal capacity in EU Member States, Fundamental Rights Agency, Vienna, 2019.

2 Ibidem, s. 3.
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30.

31.

swiadomos$ci o istnieniu praw politycznych 0s6b z niepelnosprawnos$ciami oraz

wspieranie szans tych osob na udziat w zyciu politycznym?°,

Do zniesienia ograniczen praw wyborczych osob ubezwlasnowolnionych wezwat takze
Parlament Europejski w rezolucji z dnia 30 listopada 2017 r. w sprawie wdrazania
europejskiej strategii w sprawie niepetnosprawnosci (2017/2127(INI)) (Dz. U. UE
Cz2018r. Nr 356/17), w ktorej tresci okreslono zdolno$¢ prawng, w tym prawo
do glosowania, jako ,,jeden z warunkéw wstgpnych korzystania z praw cztowieka” oraz
podkreslono, ze ,,podstawg kazdej nowej strategii musi by¢ zasada niepozbawiania
nikogo zdolno$ci prawne; we wszystkich dziedzinach zycia ze wzgledu na
niepelnosprawnos¢”. W zwigzku z tym Parlament Europejski wezwat do podjecia przez
instytucje Unii odpowiednich $§rodkow ,w celu zapewnienia, ze wszystkie osoby
niepelnosprawne beda mogly korzysta¢ z wszystkich praw zapisanych w traktatach
i prawodawstwie Unii Europejskiej, takich jak [...] prawa do glosowania w wyborach
europejskich [...] zgodnie z Konwencja [o prawach osob niepetnosprawnych]”. Podobne
uwagi sformutowano takze w treSci raportu przyjetego przez Europejski Komitet
Ekonomiczno-Spoteczny w dniu 20 marca 2019 roku®'. Wskazujac na zmiany
wprowadzone w wielu panstwach Unii Europejskiej w ostatnich latach, m. in.
na Wegrzech, Stowacji (usunigcie z ustaw zasadniczych przepisow przewidujacych
automatyczne pozbawienie prawa glosu wszystkich 0s6b ubezwlasnowolnionych),
Lotwie, Chorwacji, Irlandii, Hiszpanii (usuni¢cie ograniczenia), w Danii (usuni¢cie
ograniczenia w stosunku do osob czgSciowo ubezwlasnowolnionych), w Republice

Czeskiej oraz Belgii (zmiana na system indywidualnej decyzji sgdowej).

Jak wspomniano juz kilkakrotnie powyzej, przepisy prawa europejskiego nie harmonizujg
kwestii praw wyborczych oséb ubezwlasnowolnionych w wyborach do Parlamentu
Europejskiego, a Trybunal Sprawiedliwosci UE nie orzekat jeszcze w sprawie dotyczace]
opiniowanego w niniejszym piSmie problemu. Niemniej jednak, biorac pod uwage

wskazane powyzej rekomendacje oraz orzecznictwo Komitetu ONZ ds. praw oséb

30 Ibidem.

31 Rzeczywiste prawa 0s0b z niepetnosprawnosciami do glosowania w wyborach do Parlamentu Europejskiego. Raport
informacyjny, Europejski Komitet Ekonomiczno-Spoteczny, Sekcja Zatrudnienia, Spraw Spotecznych i Obywatelstwa,
SOC/554, 2019.
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niepelnosprawnych oraz Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka, wydaje si¢ stusznym
przedstawiony powyzej wniosek, ze obecna regulacja zawarta w art. 10 § 2 pkt 3 Kodeksu
wyborczego wymaga pilnej zmiany. Nawet jesli nie ustalono jeszcze odpowiedniego
standardu ochrony praw wyborczych osob ubezwlasnowolnionych na poziomie prawa
Unii Europejskiej, nie wplywa to na obowigzek implementacji rekomendacji wydanych
na gruncie Konwencji o prawach oséb niepetnosprawnych, o ktérych wspomniano wyze;.
Warto w tym miejscu przytoczy¢ orzeczenie Trybunatu Sprawiedliwosci UE z dnia 12
wrzesnia 2006 r. w sprawie Krolestwo Hiszpanii p. Zjednoczonemu Krolestwu (C-
145/04), zgodnie z ktorym panstwa czlonkowskie, ksztaltujac przepisy prawa
wyborczego, nie naruszajg prawa Unii Europejskiej, jesli wprowadzaja regulacje
zapewniajace wyzszy standard ochrony tych praw w ramach implementacji wymogow
wynikajacych z aktow prawa migdzynarodowego (w tej sprawie zob. orzeczenie
Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka w sprawie Matthews p. Zjednoczonemu
Krolestwu), w szczegolnosci w celu zapewnienia ochrony istoty 1 skutecznos$ci tych praw

(pkt 94-95 orzeczenia).

WhiosKi i zalecenia koncowe

Bioragc pod uwage powyzsze rozwazania, Rzecznik Praw Obywatelskich uznaje,
ze obowiazujace krajowe rozwigzania prawne dotyczace ubezwlasnowolnienia w sferze
zaré6wno czynnego, jak i biernego prawa wyborczego sa niezgodne z wymogami
wynikajacymi z aktow prawa miedzynarodowego (Protokot nr 1 do Konwencji o ochronie
praw cztowieka 1 podstawowych wolnosci, Konwencja o praw 0sob niepetnosprawnych
Narodow Zjednoczonych) oraz z prawa Unii Europejskiej, takich jak Traktat o Unii
Europejskiej oraz Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej. Akty te zostaly ratyfikowane
przez Polske i stanowig element porzadku prawnego Rzeczpospolitej Polskiej (zob. art. 9191

Konstytucji RP).

W zwigzku z powyzszym Rzecznik Praw Obywatelskich pragnie odnie$é¢ sie
z aprobata do propozycji zmiany art. 10 § 2 pkt 3 Kodeksu wyborczego w odniesieniu

do wyborow do Parlamentu Europejskiego (projektowany przepis art. 10 w § 2 pkt 3 lit a



Kodeksu wyborczego) w zakresie, w jakim zmiana ta pozwolilaby na przyznanie

czynnego prawa wyborczego osobom czesciowo ubezwlasnowolnionym.

Biorac pod jednakze pod uwage przytoczone w niniejszej opinii rozwazania, Rzecznik
Praw Obywatelskich zwraca uwage, ze zmiana przepisow jedynie w odniesieniu
wyborow do Parlamentu Europejskiego powinna stanowi¢ punkt wyjscia do dalszych
zmian w prawie polskim, z uwagi na potrzebe dostosowania go do miedzynarodowych i
unijnych standardow ochrony praw osob z niepelnosprawnoscia. Poprzestanie na jedynie
punktowej zmianie przepisow Kodeksu wyborczego w tym zakresie mogloby bowiem
prowadzi¢ w dalszej perspektywie do zjawiska tzw. odwrotnej dyskryminacji, to jest sytuaciji,
w ktorej podmioty prawa, w sposob nieuzasadniony, traktowane sg w sposob rézny w
zaleznosci od tego, czy korzystaja one z praw okreslonych w prawie krajowym lub prawie
Unii Europejskiej. Jak wskazuje sam projektodawca w tresci uzasadnienia, brak jest
argumentOw na rzecz utrzymania takiego zrdéznicowania praw wyborczych i, w zwigzku
z tym, ograniczenia inicjatywy jedynie do przepisow odnoszacych si¢ do wyboréow do

Parlamentu Europejskiego.

Warto przy tej okazji nadmienié, ze ,,zapewnienie mozliwosci pelnego udziatu czynnego
i biernego w wyborach i referendach osobom zrdéznymi rodzajami niepetnosprawnos$ci”
stanowi takze jedno z dziatan zawartych w rzadowej Strategii na rzecz OsoOb
z Niepelnosprawno$ciami na lata 2021-2030, przyjetej uchwala Rady Ministrow
z dnia 16 lutego 2021 r. (M. P. z 2021 r. poz. 218; dziatanie 1.2.1 w ramach obszaru
priorytetowego ,Niezalezne zycie”). W ramach realizacji tejze strategii deklaruje si¢
stopniowe znoszenie w prawie polskim instytucji ubezwilasnowolnienia. Wydaje sig, ze
jednoczesne dokonanie odpowiedniej, kompleksowej zmiany przepiséw prawa wyborczego,
regulujacych pozostate procedury wyborcze, mogltoby by¢ dobrym impulsem dla realizacji
zalozen tej strategii 1 pozwolitoby na wigksza spdjnos¢ polityk wiadz publicznych w Polsce
w odniesieniu do kwestii praw osob z niepelnosprawnos$cig intelektualng. Rzecznik Praw
Obywatelskich réwniez od dluzszego czasu podejmuje dziatania majgce na celu zniesienie
instytucji ubezwlasnowolnienia i1 ograniczen praw osOb z niepelnosprawnoscia z nig
zwigzanych. Szczegdlne zastrzezenia Rzecznik kierowal wielokrotnie wobec instytucji

ubezwlasnowolnienia  catkowitego, m.in. w postgpowaniu przed Trybunatem



Konstytucyjnym w sprawie o sygn. akt K 28/05 oraz sprawie o sygn. akt SK 23/1832. Rzecznik
Praw Obywatelskich od dawna prezentuje poglad, ze instytucja ubezwlasnowolnienia
powinna zosta¢ zniesiona i zastgpiona systemem wspieranego podejmowania decyzji, w slad
m.in. za rekomendacjami dla Polski opracowanymi przez Komitet ONZ ds. Praw Osob

z Niepetnosprawnosciami z dnia 29 pazdziernika 2018 roku33.

Biorac pod uwage zaprezentowane powyzej rozwazania i uwagi w kontekscie
zaproponowanego projektu zmiany Kodeksu wyborczego (druk senacki nr 490),

Rzecznik Praw Obywatelskich:

— podziela wniosek projektodawcy, ze przepisy Konstytucji RP nie stoja wiec
na przeszkodzie niezwlocznej zmianie przepisu art. 10 § 2 pkt 3 Kodeksu
wyborczego w zakresie, w jakim pozbawia on prawa wybierania postow do Parlamentu
Europejskiego osoby ubezwtasnowolnione prawomocnym orzeczeniem sadu, i wyraza
aprobat¢ wzgledem propozycji przyznania czynnego prawa wyborczego osobom

czesciowo ubezwlasnowolnionym,;

— rekomenduje w dalszej perspektywie przedstawienie, zgodnie z art. 235 ust. 1 Konstytucji
RP, projektu zmiany treSci przepisu art. 62 ust. 2 Konstytucji RP w celu zniesienia
pozbawienia czynnych praw wyborczych 0sob ubezwlasnowolnionych na poziomie
przepisOw Konstytucji RP oraz dokonanie odpowiednich zmian w przepisach Kodeksu
wyborczego w celu przyznania tych praw w odniesieniu do wyboréw Prezydenta
Rzeczypospolitej, postow, senatoréw i przedstawicieli do organéw samorzadu

terytorialnego oraz udzialu w referendum,;

— rekomenduje rozwazenie podjecia analogicznej inicjatywy ustawodawczej obejmujace;j
bierne prawo wyborcze takze w wyborach Prezydenta Rzeczypospolitej, postow,
senatoréw 1 przedstawicieli do organéw samorzadu terytorialnego oraz rozwazenie
odpowiednich zmian przepisow w celu przyznania osobom z niepetnosprawnoscia
szerszych gwarancji prawa zrzeszania si¢ do stowarzyszania si¢ (m.in. poprzez zmiang

przepisu art. 3 ust. 1 ustawy z dnia 7 kwietnia 1989 r. Prawo o stowarzyszeniach; Dz. U.

32 Znak sprawy w BRPO: 1V.7024.23.2018. MK.
33 Zob. takze wystgpienie do Pelnomocnika Rzgdu do Spraw Oséb Niepetnosprawnych z dnia 30 czerwca 2020 r. (znak
sprawy: X1.022.1.2020.ABB).



z 2020 r. poz. 2261) oraz prawa cztonkostwa w partiach politycznych, zgodnie z trescia

standardow 1 rekomendacji przytoczonych w tresci niniejszej opinii (zob. pkt 22-26).

Dziatajac na podstawie art. 16 ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku
Praw Obywatelskich (Dz. U. z 2020 r. poz. 627 ze zm.), uprzejmie prosz¢ o uwzglednienie
wskazanych powyzej zalecen. Jednocze$nie pragne zapewni¢ o gotowosci wspOlpracy
w ramach dyskusji nad projektowanymi zmianami oraz dalszymi dziataniami dotyczacymi

wskazanych probleméw.

Z wyrazami szacunku
Marcin Wigcek
Rzecznik Praw Obywatelskich

/-podpisano elektronicznie/
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