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Szanowny Panie Przewodniczacy,

w dniu 9 grudnia 2021 r. Rzecznik Praw Obywatelskich zwrdcit sie do
Przewodniczgcego Panstwowej Komisji Wyborczej z prosbg o przedstawienie
stanowiska dotyczgcego prawidtowosci stosowania art. 474 8 2 w zwigzku z art. 372
ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. - Kodeks wyborczy (Dz. U. z 2020 r. poz. 1319 ze zm,;
dalej jako: Kodeks) w zakresie, w jakim przepis ten pozwala na przektadanie terminu
zarzgdzanych przez Prezesa Rady Ministrow wyborow bez wyznaczania nowych
terminéw na dokonanie czynnosci wyborczych, ktore juz uptynety zgodnie z

pierwotnie ustalonym kalendarzem wyborczym.

Istniejgcy w tym zakresie problem ilustruje sprawa organizacji wyboréw
przedterminowych burmistrza miasta Ustka, ktére przeprowadzono w dwéch turach
w dniu 13 czerwca oraz w dniu 27 czerwca 2021 roku. Pierwotnie, zgodnie z trescig

przepisu 8 2 rozporzgdzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia 13 listopada 2020 r. (Dz. U.
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poz. 2031), date tych wybordw wyznaczono na dzien 17 stycznia 2021 r. W oparciu o
tak wyznaczong date wybordéw w zatgczniku do rozporzgdzenia okreslono dni, w
ktorych miaty uptynaé terminy wykonania czynnosci wyborczych przewidzianych w
Kodeksie (kalendarz wyborczy), o czym wspomina przepis art. 371 Kodeksu
wyborczego. Rozporzgdzenie zarzadzajgce przedterminowe wybory burmistrza miasta
Ustka, z uwagi na wystgpienie stanu epidemii oraz opinie Gtéwnego Inspektora
Sanitarnego o zasadnosci przesuniecia daty wszystkich planowanych
przedterminowych wybordéw, wyboréw uzupetniajgcych, a takze referenddéw lokalnych
po 17 stycznia 2021 r., zmieniano jednakze nastepnie az czterokrotnie odpowiednio
rozporzgdzeniem Prezesa Rady Ministrow z dnia 14 grudnia 2020 r. (poz. 2239),
rozporzadzeniem Prezesa Rady Ministréw z dnia 18 stycznia 2021 r. (Dz. U. poz. 122),
rozporzgdzeniem Prezesa Rady Ministréw z dnia 31 marca 2021 r. (Dz. U. poz. 608)
oraz rozporzgdzeniem Prezesa Rady Ministrow z dnia 29 kwietnia 2021 r. (Dz. U. poz.

807).

Wskazac nalezy, ze kalendarz wyborczy, stanowigcy zatgcznik do rozporzadzenia z
dnia 13 listopada 2020 r., przewidywat szereg terminow na wykonanie czynnosci
wyborczych, w tym terminow skierowanych do wyborcéw oraz cztonkow komitetow
wyborczych i petnomocnikéw, m. in. termin na zgtoszenie zamiaru gtosowania
korespondencyjnego przez wyborcéw niepetnosprawnych oraz przez wyborcow,
ktorzy najpozniej w dniu gtosowania konczg 60 lat, termin na ztozenie wniosku o
sporzadzenie aktu petnomocnictwa do gtosowania przez tych wyborcéw oraz termin
na ztozenie przez wyborcéw wniosku o dopisanie ich do spisu wyborcéw w wybranym
obwodzie gtosowania. Nalezy zaznaczy¢, ze terminy te majg istotne znaczenie dla
realizacji prawa, o ktorym mowa w art. 62 ust. 1 Konstytucji RP, w szczegdlnosci
biernego i czynnego prawa wyborczego, o ktérych mowa odpowiednio w art. 11 § 1
pkt 6 oraz art. 10 8 1 pkt 4 Kodeksu wyborczego. Terminy te, konieczne z uwagi na
wzgledy praktyczne i organizacyjne, nie mogg by¢ przy tym zbyt odlegte od samej daty

wyboréw. W przeciwnym wypadku dokonane czynnosci wyborcze mogg prowadzic¢ do



ustalenia danych stanowigcych podstawe przeprowadzenia wybordéw, ktére w
momencie gtosowania nie odpowiadajg juz rzeczywistemu stanowi spotecznemu oraz
pomijajg istotne zmiany, ktére dokonaty sie w okresie od dnia zarzadzenia wyborow.
Waznym problemem w tym zakresie jest ograniczenie praw osdb, ktére nabyty prawo
wyborcze we wspomnianym okresie po sporzgdzeniu spisu wyborcow lub ktorych
sytuacja zyciowa zmienita sie w taki sposob, ze uzasadniata wykonanie prawa wyboru
poprzez skorzystanie z alternatywnych sposoboéw gtosowania (osoby z
niepetnosprawnoscig oraz osoby po 60. roku zycia), a ktére nie bedg mogty dokonac

odpowiednich czynnosci wyborczych w tym celu po uptywie wyznaczonych terminow.

Rzecznik Praw Obywatelskich zaobserwowat praktyke stosowania przepiséw Kodeksu
wyborczego regulujgcych kwestie zarzgdzania wyboréw przez Prezesa Rady Ministréw
oraz przektadania daty wybordéw z uwagi na obowigzujgcy stan epidemii, ktéra
prowadzi do istotnego wydtuzenia okreséw okreslonych w przepisach ustawy, o
ktorych wspomniano powyzej. W tym miejscu nalezy przypomnie¢, ze praktyka ta
polega na interpretacji przepiséw Kodeksu wyborczego, ktdra opiera sie na
przekonaniu o braku koniecznos$ci zmiany wszystkich terminéw okreslonych w
pierwotnym kalendarzu wyborczym, przy réwnoczesnej zmianie rozporzadzenia o
zarzadzeniu wyborow w celu przetozenia ich daty. Watpliwosci te Rzecznik wyrazat
takze wczesniej w wystgpieniu do Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia

21 lipca 2021 roku.

Zgodnie z powotang wyzej wyktadnig przepiséw Kodeksu wyborczego, w
rozporzadzeniu z dnia 17 stycznia 2021 r. zmieniono osiem z czternastu terminéw
przewidzianych w kalendarzu wyborczym, a w rozporzgdzeniach z dnia 24 stycznia
2021 r., zdnia 11 kwietnia 2021 r. oraz z dnia 9 maja 2021 r. jedynie cztery. W praktyce
oznacza to, dla przyktadu, ze wyznaczony pierwotnie termin na zgtaszanie kandydatow
na burmistrza nie zostat nigdy przedtuzony i uptynat 23 grudnia 2020 r., a wiec po6t

roku przed dniem przeprowadzenia gtosowania, przy czym w art. 478 8 3 Kodeksu



wyborczego mowa jest wyraznie o 25 dniach ,przed dniem wyboréw”. W tym miejscu
nalezy przywotac opinie Biura Instytucji Demokratycznych i Praw Cztowieka OBWE, w
ktorej podkresla sie miedzy innymi, ze zmiana daty wybordéw po ustaleniu kalendarza
wyborczego ma wptyw na wazne terminy zwigzane z procesem wyborczym, w tym te
odnoszgce sie do rejestracji kandydatow, co w konsekwencji moze nies¢ skutki z
punktu widzenia czynnego i biernego prawa wyborczego . Majgc to na uwadze wydaje
sie, ze w procesie wazenia dwoch intereséw prawnych, a mianowicie realizacji
biernego prawa wyborczego w sytuacji potrocznego przesuniecia wyboréw oraz
przestrzegania zasady rownosci wobec kandydatdw juz zgtoszonych, nalezy przyznad
pierwszenstwo realizacji zasady powszechnosci wybordw, a co za tym idzie traktowacd
przepis 478 8§ 3 Kodeksu wyborczego jako prawo zgtoszenia kandydatury najpdzniej do

25 dnia przed wyborami.

Do powyzszych uwag dodac nalezy rekomendacje Komisji Weneckiej, ktéra w swoich
opiniach podkresla wage zasady stabilnosci prawa wyborczego. Przestrzega ona tym
samym przed zmianami prawa wyborczego w czasie nieodlegtym od planowanej
daty wyborow, gdyz zmiany takie moga podwazac zaufanie obywateli do
wyboréw oraz systemowo wptywac szkodliwie na sprawnos¢ procesu
wyborczego. Tak istotna dla powszechnego prawa wyborczego zmiana w interpretacji
terminu wyznaczonego w art. 478 8 3 Kodeksu wyborczego nie moze by¢
wprowadzana do obrotu prawnego tuz przed wyborami, bez uprzedniego
poinformowania wyborcow i innych podmiotéw zainteresowanych (np. komitetéow
wyborczych) oraz bez zagwarantowania odpowiedniej ilosci czasu na dostosowanie sie
do wprowadzanych zmian. Odtozenie wybordéw wigze sie bowiem dla tych podmiotéw
z koniecznoscig ponownego podjecia dziatah zwigzanych z kampanig wyborczg, a
zatem, w konsekwencji, z istotnym zwiekszeniem kosztéw realizacji biernego prawa

wyborczego.



Podobny problem, bardzo istotny z punktu widzenia praw wyborcéw szczegdlnie
narazonych na dyskryminacje w ramach korzystania z praw wyborczych, dotyczy
terminu zgtaszania zamiaru gtosowania korespondencyjnego przez wyborcow z
niepetnosprawnosciami, oraz przez wyborcow, ktérzy najpdzniej w dniu gtosowania
konczg 60 lat. Termin ten, zarzgdzony pierwotnie na dzien 4 stycznia 2021 r., zostat
przetozony jedynie raz na mocy rozporzgdzenia z dnia 14 grudnia 2020 r. i uptynatw
dniu 11 stycznia 2021 r., tj. pie¢ miesiecy przed dniem gtosowania, przy czym art. 53b
Kodeksu wyborczego stanowi, ze zgtoszenia takiego mozna dokonac¢ ,do 15 dnia przed
dniem wyborow”. Jak wskazuje sie w doktrynie, gtosowanie korespondencyjne jest
przy tym uprawnieniem osoby niepethosprawnej (zob. S. J. Jaworski, J. Zbieranek [w:]
K. W. Czaplicki, B. Dauter, A. Kisielewicz, F. Rymarz, S. . Jaworski, J. Zbieranek, Kodeks
wyborczy. Komentarz, wyd. I, Warszawa 2018, art. 53(b)). Podkresli¢ przy tym nalezy,
ze warunkiem koniecznym wolnych i sprawiedliwych wyboréw jest faktyczne
uczestnictwo, zapewniajgce prawo powszechnego udziatu w wyborach. Zgodnie
natomiast z artykutem 25 lit. b) Miedzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i
Politycznych kazdy obywatel ma prawo, bez nieuzasadnionych ograniczen, korzystania
z czynnego i biernego prawa wyborczego w rzetelnych wyborach, przeprowadzanych
okresowo, opartych na gtosowaniu powszechnym, rownym i tajnym, gwarantujgcych

wyborcom swobodne wyrazenie woli.

W raporcie Miedzynarodowego Instytutu na rzecz Demokracji i Wsparcia Wyborczego
.Wybory a COVID 19” zaznacza sie, ze przeprowadzenie wyborow w czasie pandemii
moze istotnie zmniejszy¢ frekwencje wyborczg . Obywatele mogg nie by¢ sktonni do
oddania gtosu w obawie przed utratg zdrowia swojego i najblizszych cztonkéw rodziny.
Na takg sytuacje narazone sg w szczegdlnosci osoby chore oraz z
niepetnosprawnoscia. Legitymacja pochodzgca z wybordéw w takiej sytuacji moze by¢
podwazona przez nierobwnomierne uczestnictwo obywateli, a w konsekwencji proces
wyborczy bedzie tracit na swojej inkluzyjnosci i wiarygodnosci. W zaleceniach raportu

podkresla sie w zwigzku z tym koniecznos$¢ zapewnienia alternatywnych sposéb



gtosowania, a w sytuacji przetozenia wyboréw zagwarantowanie rygorystycznych
wytycznych zastepczych. Z tego wzgledu organy panstwowe uczestniczgce w
organizacji procedur wyborczych w trakcie stanu epidemii powinny intensyfikowac
dziatania wspierajgce mozliwos¢ korzystania m. in. z gtosowania korespondencyjnego i
powstrzymywac sie od dziatan, ktére dodatkowo ograniczajg mozliwos¢ skorzystania z
tych form gtosowania. W tym konteksScie uznac nalezy, ze uniemozliwienie przez
wiadze panstwowg gltosowania korespondencyjnego po uptywie terminu w kalendarzu
wyborczym, np. na pie¢ miesiecy przed gtosowaniem, jest dziataniem ograniczajgcym
czynne prawo wyborcze, niesprzyjajgcym wiekszej frekwencji i niezgodnym z

rekomendacjami wynikajgcymi z przepiséw prawa miedzynarodowego.

Nalezy doda¢ do powyzszego, ze w rozporzgdzeniu Prezesa Rady Ministrow z dnia 17
stycznia 2021 r. nie zostat przedtuzony rowniez termin na sktadanie wnioskéw o
sporzadzenie aktu petnomocnictwa do gtosowania przez wyborcow
niepetnosprawnych oraz przez wyborcéw, ktdrzy najpdzniej w dniu gtosowania konczg
60 lat. W opinii Komisji Weneckiej, wyrazonej w tresci raportu pt. ,Poszanowanie
demokracji, praw cztowieka i praworzgdnosci w stanach nadzwyczajnych - refleksje”,
zawieszenie praw wyborczych jest traktowane jako dozwolone tylko w zakresie
wymaganym przez sytuacje . Co wiecej podkresla sie, ze nie ma ogolnej zasady, aby
unika¢ wybordéw w czasie stanu wyjgtkowego i odktadac je do czasu jego ustania. Na
uwage zastuguje fragment, ktory nakazuje uwzgledni¢ rézne sposoby gtosowania, tak
azeby wyborcy mogli oddac gtos bez koniecznosci udania sie do lokalu wyborczego.
Najistotniejsze wydaje sie jednak, ze raport zaznacza koniecznos$¢ zapewnienia
jasnych ram prawnych dla gtosowania przez petnomocnika, albowiem jest to jedna z
niewielu mozliwosci dla aktywizacji i petnego uczestnictwa w wyborach oséb starszych
i innych narazonych na zachorowanie grup spotecznych, bez potrzeby opuszczania
przez te grupy domu. Zaréwno Panstwowa Komisja Wyborcza, jak i Ministerstwo
Spraw Wewnetrznych i Administracji, w swoich wystgpieniach argumentuja, ze

przeniesienie wybordéw w czasie ma stuzy¢ poprawie frekwencji wyborczej. Komisja



Wenecka konstatuje jednak, ze narazone grupy wyborcéw oraz osoby starsze nie
uczestniczg w wyborach tak aktywnie, jak gdyby robity to w warunkach
niepandemicznych. Dlatego tez, zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich, wtadze
zobowigzane sg zapewnic takie instrumenty, azeby grupom tym zagwarantowac
specjalne srodki do gtosowania. Istnieje w zwigzku z tym, takze potrzeba
przeprowadzenia dziatan informacyjnych, ktére pozwolg oddac w tej nowej, prawnej

rzeczywistosci skuteczny gtos.

Nalezy w zwigzku z powyzszym podsumowac, ze wielokrotne nowelizowanie
rozporzgdzen wyznaczajgcych date wybordw, ktére, poprzez brak aktualizacji
kalendarza wyborczego, wyklucza osoby z niepetnosprawnosciami i osoby, ktore w
dniu gtosowania ukonczyty 60 rok zycia z mozliwosci gtosowania korespondencyjnego
oraz przez petnomocnika, stoi w sprzecznosci zoméwionymi powyzej standardami
konstytucyjnymi i miedzynarodowymi. Takie ograniczenie praw wyborczych pewnych
grup spotecznych nie uwzglednia réwniez dorobku orzeczniczego Trybunatu
Konstytucyjnego, wedtug ktérego powszechny udziat obywateli w wyborach stanowi
samoistng wartos¢ konstytucyjng, prawodawca powinien tworzy¢ prawo wyborcze
sprzyjajgce powszechnej, réwnej i bezposredniej partycypacji obywateli w zyciu
publicznym. Jest ona wskaznikiem poczucia odpowiedzialnosci obywateli za losy
Ojczyzny (zob. wyrok TK z dnia 20 lipca 2011 r., sygn. akt K9/11, OTK-A 2011, nr 6, poz.
61.).

Majac te argumenty na uwadze nalezy stwierdzi¢, ze przyjeta praktyka
stosowania przepisu art. 474 § 2 w zw. z art. 372 Kodeksu wyborczego

- w zakresie, w jakim przepis ten pozwala na przektadanie terminu
zarzadzonych wyboréw bez wyznaczania na nowo terminéw na dokonanie
czynnosci wyborczych - moze znaczaco ograniczaé zasade powszechnosci i
wolnosci wyboréw, a w konsekwencji uniemozliwi¢ odtworzenie wiarygodnego

obrazu opinii wyborczej i ostabi¢ legitymacje nowo wybranych organéw, skoro



nie wszyscy uprawnieni wyborcy maja mozliwosé wyrazenia swojego zdania w
akcie wyborczym. Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich jedynie materialne
rozumienie przepiséw okreslajgcych terminy na dokonanie czynnosci
wyborczych, oznaczajace koniecznos¢ kazdorazowego dostosowania kalendarza
wyborczego w jego integralnym ksztatcie do rzeczywistej daty planowanych
wyboréw, jest prawidtowe z punktu widzenia konstytucyjnych praw wyborcéw
oraz zasad legalizmu i prawidtowej legislacji. Nalezy bowiem, bioragc pod uwage
powyzsze rozwazania, doda¢, ze brak odpowiedniego dostosowania kalendarza
wyborczego do zarzadzanego terminu wyboréw narusza ogélng zasade, zgodnie
z ktérag ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw
moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie, bez mozliwosci derogowania ich na
poziomie rozporzadzenia, oraz jedynie jesli nie naruszajg one istoty tych

wolnosci i praw (art. 31 ust. 3 Konstytucji RP).

W tym kontekscie nalezy dodac, ze przenoszenie dat wyboréw, bez zmiany kalendarza
wyborczego, ogranicza prawa osoéb, ktére w miedzyczasie nabyty odpowiednie
ustawowe uprawnienie do gtosowania w formie alternatywnej, cho¢by poprzez
ukonczenie 60. roku zycia czy nabycie zaswiadczenia o niepetnosprawnosci. Takie
osoby pozbawiane sg bowiem praktycznej mozliwosci oddania gtosu. Stad nalezy
podkresli¢, ze ich czynne prawo wyborcze jest nieproporcjonalnie ograniczone, nie
wynika bowiem z niedochowania terminu do dokonania wtasciwych czynnosci
wyborczych, ale z faktu zbyt odlegtego w czasie wyznaczenia terminu na ich
dokonanie. Wedtug pogladow doktryny konstytucyjng ochrong przed nadmierng
relatywizacjg ingerencji w konstytucyjne prawa jest zakaz naruszania ich istoty i
sktadajgcych sie na nig uprawnien kluczowych dla realizacji danego prawa
konstytucyjnego. Ograniczenie lub likwidacja tych uprawnien prowadzi do wydrgzenia
danego prawa z jego normatywnej tresci. Dochodzi wtedy do naruszenia istoty tego
prawa (TK - K 27/11)."” (zob. P. Tuleja [w:] P. Czarny, M. Florczak-Wator, B. Nalezinski, P.

Radziewicz, P. Tuleja, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, wyd. Il, LEX/el.



2021, art. 31.). Prawa wyborcze wskazanych wyzej 0s6b, nawet jesli grupa ta nie jest
liczna, uznad nalezy w zwigzku z tym za ograniczone w sposéb naruszajacy ich istote,
osoby te nie majg one bowiem mozliwosci oddania gtosu ani korespondencyjnie ani
poprzez petnomocnika, co stoi w sprzecznosci z klauzulg limitacyjng z art. 31 ust. 3

Konstytucji RP.

Dodac nalezy do powyzszych rozwazan, ze w wyborach lokalnych czynne prawo
wyborcze posiada takze kazdy obywatel Unii Europejskiej stale mieszkajgcy na
obszarze gminy (art. 10 § 1 pkt. 3 i 4 Kodeksu Wyborczego), zas majac na uwadze
zasady pierwszenstwa prawa Unii Europejskiej i bezposredniego skutku nalezy
podkresli¢, ze Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej (KPP) wymienia prawo do
gtosowania w wyborach lokalnych, jako jedno z praw obywatelskich (art. 40 Karty Praw
Podstawowych). Co wiecej, w art. 52 KPP zakazuje takze naruszania istoty praw i

wolnosci uznanych w Karcie.

Nie sposob zgodzic sie przy tym z argumentem opartym na zatozeniu, ze istnieje
istotna réznica pomiedzy zmiang daty wyboréw a zarzgdzeniem wyboréw na nowo. Z
perspektywy wyborcow forma, w jakiej dokonuje sie zmiany terminu wyboréw nie ma
znaczenia i wywiera takie same skutki faktyczne w ptaszczyznie przystugujgcych im
konstytucyjnie praw, dookreslonych przepisami ustawy. Jednocze$nie nalezy takze
zauwazyc, ze wyktadnia taka nie odpowiada logice przepisoéw Kodeksu wyborczego,
ktora oparta jest na mechanizmie okreslania terminéw kalendarza wyborczego w
sposob wtérny, tj. w oparciu o wyznaczong pierwotnie date zarzagdzanych wybordow.
Zgodnie z tg logikg, zmiana daty wybordéw powinna pociggngc za sobg, przynajmniej w
takim zakresie, w jakim jest to mozliwe, zmiane catosci kalendarza wyborczego, dla
ktorego, zgodnie z treScig Kodeksu wyborczego, punktem odniesienia jest data

wyboréw.



W tresci odpowiedzi na wystgpienie Rzecznika z dnia 3 stycznia 2022 r.
Przewodniczgcy Panstwowej Komisji Wyborczej wskazat, ze przywracanie terminéw
wyborczych odnoszgcych sie do uczestnikdéw procesu wyborczego moze naruszac
zasade réwnosci wyboréw. Warto jednakze w tym kontekscie osobno rozwazy¢
kwestie terminow dotyczgcych wyborcow korzystajgcych z czynnego prawa
wyborczego. Przewodniczacy poinformowat przy tym, ze w ocenie Panstwowej Komisji
Wyborczej wskazane bytoby, aby tryb postepowania organu zarzadzajgcego dane
wybory, w przypadku koniecznosci zmiany ich terminu gtosowania (np. z uwagi na
zagrozenie zdrowia i zycia wyborcow), wynikat wprost z przepiséw Kodeksu
wyborczego, tak by nie budzito to zadnych watpliwosci. Panstwowa Komisja Wyborcza
zasugerowata w zwigzku z tym wystgpienie do odpowiednich organdéw wtadzy

ustawodawczej o podjecie inicjatywy w tym zakresie.

Biorgc pod uwage powyzsze, dziatajgc 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.),
Rzecznik postanowit zwrdcic sie do Sejmu i Senatu Rzeczypospolitej Polskiej z prosbg o
rozwazenie podjecia inicjatywy ustawodawczej i zmiany tresci art. 474 8 2 Kodeksu

wyborczego.

Bede wdzieczny Panu Przewodniczgcemu za przedstawienie stanowiska Komisji w
odpowiedzi na niniejsze wystgpienie. Prosze przy tym uprzejmie Pana
Przewodniczgcego o udostepnienie tresci niniejszego wystgpienia Panom Senatorom i

Paniom Senatorkom wchodzgcym w sktad Komisji.

Z wyrazami powazania
Marcin Wigcek
Rzecznik Praw Obywatelskich

/-podpisano elektronicznie/
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