RZECZNIK PRAW OBYWATELSKICH Warszawa, 31/07/2018

Adam Bodnar

VI11.602.14.2018. JZ

Pan

Andrzej Duda

Prezydent
Rzeczypospolitej Polskiej

Wielce Szanowny Panie Prezydencie

Uprzejmie prosze Pana Prezydenta o przyjecie mojego stanowiska i opinii
w sprawie uchwalonej przez Sejm RP dnia 20 lipca 2018 r. ustawy o0 zmianie ustawy —
Kodeks wyborczy (druk senacki nr 909, druki sejmowe nr 2660, 2732 i 2732-A, dalej jako:
ustawa).

Problematyka poruszona w ustawie jest réznorodna, zasadnicza cze¢$¢ zmian dotyczy
jednak regulacji prawnej systemu wyborczego w wyborach do Parlamentu Europejskiego
(dalej jako: PE) i na tej kwestii pragne si¢ skupi¢ w niniejszym stanowisku. Uchwalone
W ustawie rozwigzania obejmujg m.in. ustanowienie zasady, zgodnie z ktorag dokonywany
ma by¢ w kazdym z 13 okregow wyborczych wybdér co najmniej trzech postow do
Parlamentu Europejskiego.

Rozwigzanie takie, zdaniem projektodawcéw uchwalonej ustawy, ma stanowic
remedium na negatywne efekty systemu wyborczego do PE, ktory obowigzuje od 2004
roku. Jak podkreslono w uzasadnieniu projektu uchwalonej ustawy (druk sejmowy nr 2660):
,|...] dotychczasowy stan prawny w zakresie zasad ustalania liczby postow do Parlamentu
Europejskiego reprezentujacych dany okreg wyborczy powodowal znaczace rdznice

w potencjale glosu w poszczegélnych okrggach wyborczych, co moglo negatywnie
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przektada¢ si¢ na wyborcza frekwencje. Ponadto, obowigzujacy dotychczas system
przeliczania uprzywilejowywal okregi wyborcze o duzej liczbie uprawnionych do
glosowania. Zastosowany mechanizm charakteryzowal efekt tzw. glosu wedrujacego, gdzie
sifa gloséw wyborcow w danym okregu nie musiala przektada¢ si¢ na mandat poselski
w tymze okreggu [...] do niektorych okrggow trafiaty ostatecznie jedynie dwa, a w skrajnych
sytuacjach zaledwie jeden mandat posta do Parlamentu Europejskiego, powodujac
w konsekwencji wyraznie niedoreprezentowanie konkretnego regionu w PE”.
Projektodawca wskazuje wigc, ze celem proponowanych oraz uchwalonych w ustawie
z dnia 20 lipca 2018 r. o0 zmianie ustawy — Kodeks wyborczy rozwigzan jest wzmochnienie
réwnosci materialnej glosu. Zdaniem projektodawcow zmiany przyczynig si¢ ,,[...] do
wzrostu zainteresowania wyborami europejskimi, co z kolei bezposrednio przeklada si¢ na
frekwencje wyborczg”.

Pragne zauwazy¢, ze obecna regulacja dotyczaca wyboru postéw do Parlamentu
Europejskiego zawarta w ustawie z dnia 5 stycznia 2011 r. - Kodeks wyborczy (Dz. U.
z 2018 r. poz. 754, 1000 i 1349) jest niedoskonata i wymaga z pewnoscia pewnych korekt.
Zmiany zawarte w omawianej ustawie z dnia 20 lipca 2018 r. nalezy jednak rozpatrzy¢
w kontekScie bardzo istotnej zasady jaka jest proporcjonalno$é¢ wyboréow. W tym
zakresie przedtozona ustawa budzi moje powazne watpliwosci.

Pragne zauwazy¢, ze Konstytucja RP nie zawiera regulacji dotyczacej bezposrednio
wyboréw postow do Parlamentu Europejskiego. Istotne przepisy na poziomie prawa Unii
Europejskiej zawiera natomiast Akt dotyczgcy wyborow czlonkow do Parlamentu
Europejskiego w powszechnych wyborach bezposrednich (Dz. Urz. WE L 278 z 8.10.1976
r., str. 5, ze zmianami; Dz. Urz. UE Polskie wydanie specjalne, rozdz. 1, t. 4, str. 137, Dz.
U. z 2004 r. Nr 90, poz. 864, dalej jako: Akt). Akt ten stanowi, ze w wybor postow
dokonywany jest w bezposrednich wyborach powszechnych, wolnych i tajnych (art. 1 ust.
3). W art. 1 ust. 1 Aktu wskazano, ze ,,w kazdym Panstwie Cztonkowskim cztonkowie

Parlamentu Europejskiego sa wybierani na zasadzie proporcjonalnej z zastosowaniem
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systemu list lub pojedynczego gtosu podlegajacego przeniesieniu”. Panstwa Czlonkowskie
moga rowniez ustanowi¢ prog minimalny w rozdziale mandatow. Na poziomie krajowym
prog ten nie moze jednak przekroczy¢ 5 procent oddanych glosow (art. 3 Aktu). Z tresci
art. 2 Aktu wynika natomiast, ze panstwa cztonkowskie UE mogg tworzy¢ okregi wyborcze
do celow wyboréw do Parlamentu Europejskiego lub podzieli¢ obszar wyborczy w inny
sposob, nie naruszajac jednakze proporcjonalnego charakteru systemu wyborczego. Dopiero
z zastrzezeniem postanowien omawianego Aktu, dopuszcza si¢ by procedura wyborcza
w kazdym Panstwie Czlonkowskim byta uszczegétowiona na mocy przepisoOw krajowych
(art. 8 Aktu).

Uwzgledniajac regulacje zawarta w Akcie dotyczqgcym wyborow czlonkow do
Parlamentu Europejskiego w powszechnych wyborach bezposrednich Krytycznie nalezy
oceni¢ zawarty w omawianej ustawie uchwalonej przez Sejm dnia 20 lipca 2018 r. system
wyborczy do Parlamentu Europejskiego. Budzi on bardzo powazne zastrzezenia odnos$nie
do zagwarantowania proporcjonalnego charakteru wyborow postow do PE. Badania
I symulacje politologiczne wskazuja bowiem wyraznie, ze W Systemie wyborczym, jaki
bedzie funkcjonowal po wprowadzeniu zmian przewidzianych w ustawie, nastgpowac
bedzie bardzo duza nadreprezentacja postéw wybranych z komitetow wyborczych, ktore
uzyskaja wicksze poparcie, kosztem komitetow o poparciu mniejszym. Wynika to
z zastosowanego rozdzialu mandatéw w 13 relatywnie niewielkich okregach oraz metody
przeliczania glosOw na mandaty. Pomimo, ze formalnie uwzgledniane beda w podziale
mandatéw listy kandydatow komitetow wyborczych, ktére otrzymaly co najmniej 5 %
waznych glosow w skali kraju (5 % prog wyborczy), to analizy wykazuja wyraznie, ze tzw.
efektywny prog wyborczy po ewentualnym wejsciu w zycie ustawy bedzie znacznie
wyzszy. Jak bowiem podkreslono w opinii Biura Legislacyjnego Kancelarii Senatu RP,
odnoszac ustalenia do tresci art. 3 Aktu dotyczgcego wyborow cztonkow do Parlamentu
Europejskiegco w powszechnych wyborach bezposrednich: ,[...] podziat na okregi
wyborcze, spowoduje, ze Polska begdzie jedynym w Unii krajem, w ktorym efektywny prog

wyborczy przekracza i to ponad 3-krotnie unijne maksimum 5%. W Polsce efektywny prog



wyborczy bedzie wynosit 16,5%. Tyle gtosow w skali kraju bedzie musial otrzymaé komitet
wyborczy, zeby uzyskac mandat™.

Oznacza to, ze zawarte w uchwalonej ustawie rozwiagzania normatywne beda
premiowaé w praktyce komitety wyborcze duzych ugrupowan politycznych, kosztem
znaczacego oslabienia, czy wrecz wyeliminowania przy podziale mandatow mniejszych
ugrupowan oraz ,obywatelskich” komitetow wyborczych tworzonych przez
wyborcow. W efekcie prowadzi¢ moze do faktycznego pozbawienia reprezentacji
relatywnie duzej czesci wyborcow.

Pragne podkresli¢, ze uwzgledniajac kompetencje Parlamentu Europejskiego
1 specyfike dziatania tego organu, nie znajduje w mojej ocenie uzasadnienia stosowanie
w systemie wyborczym w odniesieniu do tego organu licznych mechanizmow faktycznie
deformujgcych wyniki wyborow, ktorych zasadniczym celem jest zwykle dazenie do
powotywania stabilnej wigkszosci. W przeciwienstwie np. do parlamentéw krajowych,
Parlament Europejski nie powotuje bowiem ,,rzadu unii europejskiej”, nie buduje w tym
zakresie wigkszos$ci, stabilnych koalicji itp. Nie ma wigc zadnych przeciwskazan dla
zbudowania systemu wyborczego do Parlamentu Europejskiego, dzigki ktéremu w mozliwie
petny sposob znajda odzwierciedlenie preferencje wyborcow, stanowigcego podstawe dla
uzyskania przez nich swojej reprezentacji.

W tym kontek$cie nalezy przywota¢ wazne orzeczenia niemieckiego Federalnego
Trybunatu Konstytucyjnego, ktoéry oceniat zastosowanie jednego ze wspomnianych wyzej
mechanizméw prawnych, jakim sg progi wyborcze w niemieckiej regulacji dotyczacej
systemu wyborczego do PE. W swoich orzeczeniach z 2011 i 2014 roku niemiecki Trybunat
stwierdzil, ze zarébwno stosowanie progu w wysokosci 5%, jak i 3% jest niezgodne
Z konstytucyjng zasada réwnosci prawa wyborczego oraz réwnos$ci szans podmiotow

bioracych udziat w wyborach®.
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Pragne zauwazy¢ rowniez, ze w $wietle ustalen dotyczacych skutkdw rozwigzan
zawartych w uchwalonej ustawie, jeden z waznych celow ustawy wskazywanych w
uzasadnieniu jej projektu, jakim jest zwickszenie frekwencji wyborczej oraz ,wzrost
zainteresowania wyborami europejskimi”, wydaje si¢ wysoce problematyczny.

Do przedstawienia powyzszych uwag sktadania mnie dodatkowo krytyczna ocena
trybu prac nad ustawa, szczegdlnie biorgc pod uwage zakres wprowadzanych zmian i ich
wage dla obywateli. Jestem zmuszony zauwazyé, ze prace ustawodawcze W Sejmie
i Senacie RP przebiegaly w bardzo szybkim tempie, co znajdowato odzwierciedlenie
w braku poglebionej merytorycznej analizy przyjmowanych rozwigzan prawnych. Brak
byto szerszych konsultacji spolecznych, nie skorzystano rowniez z mozliwosci
zorganizowania wystuchania publicznego. W niewielkim jedynie zakresie (w koncowej
fazie procesu legislacyjnego) zaprezentowano i omoéwiono niektore ekspertyzy oraz
symulacje.

Majac powyzsze na wzgledzie, dzialajac na podstawie art. 16 ust. 1 ustawy z dnia
15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich (Dz. U. z 2017 r., poz. 958 ze zm.),
uprzejmie prosze¢ Pana Prezydenta o przyjecie powyzszego stanowiska 1 uwzglednienie go
w toku oceny ustawy uchwalonej przez Sejm RP dnia 20 lipca 2018 r. 0 zmianie ustawy —

Kodeks wyborczy.

Z wyrazami szacunku
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