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Szanowny Panie Przewodniczacy,

w odpowiedzi na przestang w dniu 6 pazdziernika 2023 roku prosbe o wyrazenie
stanowiska dotyczgcego potrzeby wprowadzenia zmian w ustawie z 5 stycznia 2011 r.
Kodeks wyborczy (t.j. Dz. U. z 2023 r. poz. 2408, dalej: Kodeks wyborczy) prosze o
przyjecie ponizszej opinii dotyczgcej petycji BKSP-144-1X-726/23 w sprawie

wprowadzenia zmian przepiséw ustawy z 5 stycznia 2011 r. Kodeks wyborczy

l. Tres¢ petycji

Wnoszacy petycje proponuje podjecie inicjatywy ustawodawczej zmierzajgcej do
jednoznacznego uregulowania w Kodeksie wyborczym kwestii wytgczenia stosowania
art. 87" ustawy z dnia 17 listopada 1964 r. Kodeks postepowania cywilnego (t.j. Dz. U. z

2023 r. poz. 1550 z pézn. zm., dalej: kodeks postepowania cywilnego) w sprawach

Biuro Rzecznika Praw Obywatelskich Tel. centr. (+48 22) 5517 700
al. Solidarnosci 77 Infolinia obywatelska 800 676 676
00-090 Warszawa biurorzecznika@brpo.gov.pl

bip.brpo.gov.pl



protestow wyborczych przeciwko waznosci wyboréw wnoszonych do Sadu
Najwyzszego (w sprawach wyborow Prezydenta RP, do Sejmu i Senatu RP oraz do
Parlamentu Europejskiego). Wnioskodawca wskazuje, ze w obecnym stanie prawnym
wytgczenie stosowania przymusu adwokacko-radcowskiego przed Sgdem Najwyzszym
nie wynika wprost z ustawy, a takze, ze jego niestosowanie opiera sie na wyktadni
przedstawionej w postanowieniu Sgdu Najwyzszego z 25 lipca 2019 r., sygn. akt | NSW
58/19.

W  powyzszym orzeczeniu Sad Najwyzszy przedstawit krytyke pogladow
prezentowanych w doktrynie i wyinterpretowat uprawnienia wyborcy do
samodzielnego wniesienia protestu wyborczego z brzmienia przepiséw art. 243 § 1
oraz art. 82 § 2 Kodeksu wyborczego. Wnoszacy petycje wskazuje, ze interpretacja
dokonana w powyzszym orzeczeniu ,mogtaby rownie dobrze péjs¢ w innym kierunku”,
a jej zmiana nie jest trudna do wyobrazenia. Jako asumpt do wniesienia niniejszej
petycji Wnioskodawca wskazuje okolicznos¢, ze Sad Najwyzszy w swoich ostatnich
postanowieniach (sygn. akt | NSW 7/22, | NSW 11/22, | NSW 1/23) dotyczgcych skarg na
odrzucenie przez Panstwowg Komisje Wyborczg sprawozdan finansowych partii
politycznych odrzucit skargi jednej z partii z uwagi na niezachowanie przy ich
wnoszeniu przymusu adwokacko-radcowskiego, pomimo iz w tego typu sprawach, jak
dotad, ,zwyczajowo" go nie egzekwowano. Wnoszacy petycje wskazuje na istniejgce
zagrozenie dla korzystania z podstawowego prawa wyborcéw do samodzielnego
whniesienia protestu wyborczego do Sgdu Najwyzszego i w zwigzku z tym wnosi o

podjecie przedmiotowej inicjatywy.
Il. Opinia Biura Analiz Sejmowych

Dnia 4 lipca 2023 r. Biuro Analiz Sejmowych przedtozyto Komisji do Spraw Petycji
opinie, w ktérej dokonano pozytywnej weryfikacji kryteriow formalnych zawartych w

art. 2 ust. 3, art. 4 ust. 1i 2 oraz art. 5 ust. 1 ustawy z dnia 11 lipca 2014 r. o petycjach



(tj. Dz. U. z 2018 r. poz. 870) oraz dokonano oceny meritum z3dania zawartego w

opiniowanej petycji.

Opiniujgcy szeroko przytoczyt spory doktrynalne dotyczgce zaréwno samej kwestii
obowigzywania przymusu adwokacko- radcowskiego w powyzszym zakresie jak i
podstaw jego ewentualnego nieobowigzywania. Zasadnicze wnioski opinii
sprowadzajg sie do tego, ze potencjalna zmiana wyktadni Sgdu Najwyzszego w
zakresie wskazanym w petycji jest mato prawdopodobna, a to ze wzgledu na: skromny
stan orzecznictwa, brak poruszenia problemu w piSmiennictwie z zakresu prawa
wyborczego, istotne rdznice treSciowe pomiedzy postepowaniem, na ktore wskazat
Whnioskodawca i postepowaniem w sprawie protestu wyborczego, a takze potencjalne
powazne konsekwencje w zakresie zaburzenia postepowan w sprawie weryfikacji
wyboréw. Réwnoczesnie w opinii dwukrotnie stwierdzono, ze nie ma przeszkéd

prawnych, aby odpowiednie zmiany prawne zainicjowac.
lll. Argumentacja
l1.1. Podstawy prawne

Rzeczona opinia tyczy sie zagwarantowania prawa do ztozenia protestu wyborczego
(zainicjowania kontroli waznosci wybordw). Jest to uprawnienie podmiotowe o randze
konstytucyjnej (art. 101 ust. 2 i art. 129 ust. 2 w zw. z art. 62 ust. 2 Konstytucji
Rzeczpospolitej Polskiej), gwarantowane takze na mocy art. 3 Protokotu nr 1 do
Konwencji o Ochronie Praw Cziowieka i Podstawowych WolnosSci (zob. wyrok w
sprawie Namat Aliyev przeciwko Azerbejdzanowi z dnia 8 kwietnia 2010 r., skarga nr
18705/06, wyrok w sprawie Tahirov przeciwko Azerbejdzanowi z dnia 11 czerwca 2015,

skarga nr 31953/11).

Istotnym elementem charakterystyki powyzszych przepiséw jest to, ze ich adresatem
jest w pierwszej kolejnosci ustawodawca. Zaréwno art. 101 ust. 2 jak i art. 129 ust. 2

Konstytucji RP normuja, ze zasady korzystania z prawa zgtoszenia protestu okreslone



sg w ustawie. Podobnie art. 3 Protokotu nr 1 do Konwencji postuguje sie, wyjgtkowym
na tle przepisow Konwencji i Protokotow nr 1, 4, 6 i 7, wyrazeniem ,Wysokie
Uktadajgce sie Strony zobowigzujg sie organizowac” co wynika z checi nadania
wiekszej powagi przyjetym zobowigzaniom oraz faktu, ze gtéwnym obowigzkiem
panstwa w tej dziedzinie nie jest absencja lub nieingerencja, jak w przypadku
wiekszosci praw cywilnych i politycznych, ale podjecie przez panstwo Srodkow
pozytywnych, ktére muszg «organizowaé» demokratyczne wybory (M. A. Nowicki
[w:] Komentarz do Protokotu Nr 1 do Konwencji o ochronie praw cztowieka i
podstawowych wolnosci [w:] Wokdt Konwencji Europejskiej. Komentarz do Europejskiej
Konwencji Praw Cztowieka, wyd. VIIl, Warszawa 2021, art. 1.) Oczywistym jest, ze
podmiotem odpowiedzialnym za owg ,organizacje” jest w pierwszej kolejnosci
ustawodawca ustalajgc ramy prawne, w ktérych odbywac sie bedzie caty proces
wyborczy. Mozna wiec zasadnie wnioskowaé, ze punktem wyjscia do dalszych
rozwazan w niniejszej sprawie powinno by¢ uznanie, ze obowigzkiem ustawodawcy
jest zagwarantowanie w przepisach prawnych mozliwosci efektywnego zainicjowania

kontroli waznosci wyborow.
I.2. Rozbiezno$¢ ocen w doktrynie i orzecznictwie

Zarowno Wnioskodawca jak i Opiniujgcy wskazujg, ze doktryna nie jest jednolita w
okresleniu czy i na jakiej podstawie przymus adwokacko-radcowski znajduje

zastosowanie w sprawach protestéw wyborczych.

K. Knoppek zajat stanowisko, iz przymus adwokacko-radcowski ,dotyczy réwniez
postepowan prowadzonych przez Sad Najwyzszy w sprawach cywilnych w znaczeniu
formalnym np. w sprawach protestéw przeciwko waznosci wyborow sejmowych i
prezydenckich wnoszonych do Izby Kontroli Nadzwyczajnej i Spraw Publicznych Sgdu
Najwyzszego" (K. Knoppek, uwagi do art. 87" [w;] Kodeks postepowania cywilnego.
Komentarz. Tom |I. Artykuty 1-366, red. T. Wisniewski, Warszawa 2021). ] . Gudowski,

uznat, ze: ,przymus adwokacko-radcowski nie obowigzuje w sprawach



rozpoznawanych przez Sad Najwyzszy na podstawie przepiséw Kodeksu wyborczego.
Przemawia z a tym specjalny - publicznoprawny, obywatelski - charakter tych spraw i
nakaz niestawiania w takich sprawach jakichkolwiek ograniczen w dostepie do sadu"
(J. Gudowski, uwagi do art. 87" [w:] Kodeks postepowania cywilnego. Komentarz. Tom |I.
Postepowanie rozpoznawcze, red. T. Ereciniski, Warszawa 2022). Za tym pogladem
opowiedziat sie takze M. tochowski (M. tochowski, uwagi do art. 877 [w:]. Kodeks
postepowania cywilnego. Komentarz. Komentarz. Art. 1-458"\. Tom |, red. T. Szancifo,

Warszawa 2023).

Sad Najwyzszy, jednoznacznie krytykujgc powyzsze poglady, argumentuje, ze zgodnie
zart. 243 § 1 zd. pierwsze Kodeksu wyborczego szczegdlnym warunkiem formalnej
dopuszczalnosci protestu wyborczego jest jego wniesienie przez "osobe do tego
uprawniong". Warunek ten nalezy odczytywa¢ w kontekscie systemowym, tj. poprzez
pryzmat tresci przepisu art. 82 8 2 Kodeksu wyborczego, ktory okresla podmiot
uprawniony do wniesienia protestu przeciwko waznosci wybordéw -jest nim wyborca,
ktérego nazwisko w dniu wyboréw byto umieszczone w spisie wyborcow w jednym z
obwoddw gtosowania. Wedtug SN uprawnione jest wiec przyjecie pogladu, ze art. 243
8 1 zd. pierwsze Kodeksu wyborczego stanowi lex specialis wobec przepisu art. 87" §
1 kodeksu postepowania cywilnego w tym sensie, ze wprowadza wyjatek od zasady
obowigzywania przymusu adwokacko-radcowskiego w postepowaniu nieprocesowym
prowadzonym przed Sadem Najwyzszym, w ktoérym rozpatrywane sg protesty

wyborcze.
Il. 3. Kwestia oceny prawdopodobienstwa zmiany wyktadni

Zarowno wnioskodawca jak i opiniujgcy duze znaczenie przywigzali do oceny
prawdopodobienstwa zajScia mozliwej zmiany stosowanej obecnie wyktadni.
Whnioskodawca na zasadzie argumentu z analogii przekonywat, ze istnieje
prawdopodobienstwo, iz za konsekwentnym egzekwowaniem przymusu adwokacko-

radcowskiego w sprawach ze skargi partii politycznej na uchwate Panstwowej Komisji



Wyborczej w sprawie sprawozdania partii politycznej o zrédtach pozyskania srodkéw
finansowych i$¢ moze konsekwentne egzekwowanie powyzszego przymusu takze w
sprawach protestu wyborczego. Opiniujgcy opierajgc sie na argumentach opisanych w
punkcie Il niniejszej opinii twierdzit, ze ewentualna zmiana kierunku wyktadni jest

mato prawdopodobna.

Wydaje sie jednak, ze kwestia prawdopodobienstwa zmiany wyktadni Sadu
Najwyzszego jest sprawg drugorzedng. Jak wykazano wyzej, zagwarantowanie
mozliwosci efektywnego skorzystania z uprawnienia, jakim jest zgloszenie protestu
wyborczego jest zadaniem ustawodawcy. Zasadnosc i efektywnosc¢ jego wykonania nie
powinna zaleze¢ od oceny mozliwosci dziatania innych instytucji, w tym Sadu
Najwyzszego. Sytuacja, w ktérej brak regulacji jest ,naprawiany” przez dziatalnosc
orzeczniczg Sadu Najwyzszego nie powinna by¢ akceptowana jako rozwigzanie
docelowe, szczegdlnie biorgc pod uwage doniosto$¢ norm statuujgcych podstawe

obowigzku regulacyjnego ustawodawcy.

Nawet jesli przyja¢, ze kwestia prawdopodobienstwa zmiany wykfadni jest kwestig
istotng i nawet jesli uznac, ze jest ona mato prawdopodobna, to problemy wynikajgce
z potencjalnej zmiana kierunku wyktadni mogtyby doprowadzi¢ do zaburzenia
postepowan w sprawie weryfikacji wybordéw. Jak stusznie wskazat Opiniujgcy
wprowadzenie przymusu adwokacko-radcowskiego w tych postepowaniach z natury
rzeczy musiatyby rowniez prowadzi¢ do koniecznosci stosowania rozwigzan prawnych
dotyczacych pomocy prawnej z urzedu (zob. art. 117 kodeksu postepowania cywilnego
i n.), tak aby umozliwi¢ kazdemu uprawnionemu wyborcy skorzystanie z prawa do
ztozenia protestu wyborczego, co sprawitoby, ze wydanie orzeczenia w przewidzianym

prawie terminie bytoby niemozliwe badz znacznie utrudnione.

1. Wnioski



Biorgc pod uwage trzy wskazane wyzej okolicznosci tj. range i charakter norm
prawnych obligujgcych ustawodawce do zapewnienia mozliwosci efektywnego
zakwestionowania waznosci wyborodw, niejednoznacznos$¢ podstaw niestosowania art.
87" kodeksu postepowania cywilnego w przedmiotowym postepowaniu, a takze
mniejszg stabilnos¢ prawa opartego tylko na wyktadni sgdowej, nalezy zgodzi¢ sie z
wnioskodawcg i podjgc¢ inicjatywe ustawodawczg zmierzajgcg do jednoznacznego
uregulowania w Kodeksie wyborczym kwestii wytlgczenia stosowania przymusu

adwokacko-radcowskiego w sprawach protestéw wyborczych.

Z powazaniem
Marcin Wigcek
Rzecznik Praw Obywatelskich

/-wydano i podpisano elektronicznie/



