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(petycja BKSP-155-X-233/24)

l. Tresc¢ i cel petycji

Przedmiotem petycji jest Zgdanie podjecia inicjatywy ustawodawczej, majgce;j
na celu zmiane przepiséw ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy
(tJ. Dz.U. z 2023 r. poz. 248 ze zm.). Postulowana zmiana ma na celu modyfikacje
progoéw wyborczych w wyborach do Sejmu i powinna polega¢ na nadaniu art. 196 § 1
tego aktu nastepujgcego brzmienia: ,W podziale mandatéw w okregach wyborczych
uwzglednia sie wylgcznie listy kandydatéw na postéw tych komitetow wyborczych,
ktérych listy otrzymaty co najmniej TRZY % waznie oddanych gtoséw w skali kraju”,
zas § 2: ,Listy kandydatow na postow koalicyjnych komitetow wyborczych uwzglednia
sie w podziale mandatéw w okregach wyborczych, jezeli ich listy otrzymaty co najmniegj
PIEC % waznie oddanych gloséw w skali kraju”.

W uzasadnieniu pisma podmiot wnoszgcy petycje zauwazyt, ze ,W 1993 roku.
Po sejmie kontraktowym, wprowadzony zostat 5% prég wyborczy. Ponad trzydziesci
lat. Czas uwolni¢ system. Zmniejszy¢ manipulacje. Wytaniajmy elity polityczne
z szerokiej bazy. Chcemy szerokiej reprezentacji narodowej w Sejmie. Zawezenie sie
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tysiecy gtoséw, wiecej niz wszystkie inne partie, takze te z gtbwnego nurtu, majg
cztonkéw, z uwagi na bariere progu nie sg reprezentowane mandatami poselskimi.
Uzdrowieniem sytuacji jest zmiana progéw (...) Geografia wyborcza, psefologia,
statystyka i inne pomocnicze instrumenty naukowe wskazujg, ze w kolejnych wyborach
uzyskamy od 7 do 10 klubéw i moze do 3 zespotow parlamentarnych. To bedzie

podglebie do zasypania rowu polaryzacji”.

Il. Czy petycja miesci sie w zakresie zadan i kompetencji adresata petycji (art. 2
ust. 3 ustawy o petycjach)?

Petycja bedgca przedmiotem niniejszej opinii obejmuje zgdanie uchwalenia
przepisow ustawy. Zgodnie z art. 95 ust. 1 Konstytucji wtadze ustawodawczg
w Rzeczypospolitej Polskiej sprawujg Sejm i Senat. Natomiast stosownie
do art. 118 ust. 1 Konstytucji inicjatywa ustawodawcza przystuguje m.in. postom.
Artykut 32 ust. 2 regulaminu Sejmu, w zwigzku z art. 112 Konstytucji, precyzuije,
ze poselskie projekty ustaw mogg by¢ wnoszone przez komisje sejmowe lub grupe
co najmniej 15 postéw podpisujgcych projekt. Uwzgledniajgc powyzsze nalezy uznad,
iz petycja miesci sie w zakresie zadan i kompetencji Sejmu.

Jakkolwiek adresatem petycji jest Marszatek Sejmu, w dotychczasowej
dziatalnosci Biura przyjmowano, ze w sytuacji ,gdy przedmiot adresowanej
do Marszatka petycji miesci sie w zakresie kompetencji Sejmu, nalezy uznac, ze jest
ona de facto skierowana do Sejmu, a nie do organu wewnetrznego izby. W takim
przypadku petycja powinna by¢ rozpatrzona w trybie przewidzianym przepisami
rozdziatu 9a dziatu Il regulaminu Sejmu, a organem witasciwym do jej merytorycznego
rozpoznania jest Komisja do Spraw Petycji” (zob. np. E. Gierach, Opinia prawna
z 18 pazdziernika 2016 r. w sprawie trybu rozpatrywania petycji adresowanej
do Marszatka Sejmu, BAS-WAUIiP-1888/16; W. Odrowgz-Sypniewski, Opinia prawna
z 1 czerwca 2022 r. w sprawie petycji dotyczgcej zmiany art. 124 § 1 i 2 Kodeksu
karnego wykonawczego (BKSP-144-1X-591/22), BAS-WAP-919/22).

lll. Wymogi formalne (art. 4 ust. 1 i 2 ustawy o petycjach)
Petycja spetnia wymogi formalne okreslone w art. 4 ust. 1 i 2 ustawy z dnia
11 lipca 2014 r. o petycjach (t.j. Dz. U. z 2018 r. poz. 870 ze zm.).



IV. Kwestie, ktore ekspert uznaje za istotne w zwigzku z petycja

Instytucja tzw. progéw wyborczych (zwanych inaczej klauzulami zaporowymi),
obok przyjetej metody przeliczania gtoséw na mandaty, stanowi konsekwencje
konstytucyjnej zasady proporcjonalnosci wyborow, wyrazonej w przypadku wyboréw
do Sejmu RP na poziomie konstytucyjnym.

Konstytucja RP z 1997 r. wsrod zasad prawa wyborczego, odnoszgcych sie
do wyboréw do Sejmu, w art. 96 ust. 2 ustanowita zasade proporcjonalnosci. Ustawa
zasadnicza nie definiuje jednak proporcjonalnosci, traktujgc jg jako pojecie zastane
(zob. J. Buczkowski, Podstawowe zasady prawa wyborczego Il Rzeczypospolitej,
Lublin 1998, s. 39). Jak podkreslit K. Skotnicki, Konstytucja uznajgc proporcjonalnos¢
wyboréw za pojecie zastane, nie wskazuje minimum wiasciwych dla niej rozwigzan,
pozostawiajgc ustawodawcy w tym zakresie daleko posunietg swobode. Nie oznacza
to jednak, ze nie mozna mowi¢ o pewnym minimum, ktore w przypadku tej zasady
musi mie¢ miejsce. Jest nim przeprowadzanie wyboréw w wielomandatowych
okregach wyborczych, w ktorych konkurujg ze sobg rézne listy kandydatow,
zas$ podziat pomiedzy nie mandatéw dokonywany jest na podstawie przyjetej metody
(systemu) przeliczania gtoséw na mandaty (zob. A. Zukowski, System wyborczy
do Sejmu i Senatu RP, Warszawa 2004, s. 70; K. Skotnicki, A. Rakowska,
Konsekwencje konstytucjonalizacji zasady proporcjonalno$ci wyboréow do Sejmu RP,
[w:] Zmiana ordynacji wyborczej a zamiana konstytucji, red. R. Grabowski,
S. Grabowska, Rzeszow 2008).

Co istotne, proporcjonalnosci wyboréw nie nalezy rozumie¢ w ujeciu
matematycznym, gdyz idealny podziat mandatow pomiedzy listy kandydatéw nie jest
mozliwy. Dlatego najwiekszym problemem po pojawieniu sie idei wyboréw
proporcjonalnych byto opracowanie metody (systemu) przeliczania w okregu
wyborczym gtosow na mandaty. Wypracowano ich wiele, sg tez one w rézny sposob
klasyfikowane, np. najwiekszych dzielnikdw, kwot, gtoséw nadwyzkowych itd. Zadna
z nich nie prowadzi jednak do idealnego odwzorowania poparcia wyborcow
udzielonego poszczegolnym listom kandydatéw. Wiadomo jest jednak, ktére z nich
bardziej preferujg ugrupowania z wiekszg liczbg gtoséw i ograniczajg tym samym
szanse zdobycia mandatu przez listy z matg liczbg gtoséw (np. metoda d’Hondta),
a ktore szanse tych drugich list zwiekszajg, a tym samym powodujg uzyskanie

mandatow przez wigkszg liczbe list i w konsekwencji wieksze rozbicie polityczne



wybieranego organu; czego nastepstwem z reguty jest koniecznosc¢ tworzenia rzgdéw
koalicyjnych sktadajgcych sie z wielu partii (np. metoda Hare-Niemayera). Wybierajgc
w prawie wyborczym konkretny system wyborczy, nalezy zatem sSwiadomie
decydowac, czy wybierany organ ma byC bardziej reprezentatywny, czy bardziej
zdolny do rzadzenia. Jest to podstawowy dylemat wynikajgcy z konfliktu pomiedzy
réznymi funkcjami wyboréw (zob. K. Skotnicki, Wptyw funkcji wyboréw na prawo
wyborcze i na system wyborczy. Zarys problematyki, ,Przeglad Sejmowy” 2007, nr 2,
S. 9-26).

Wskazat na to rowniez Trybunat Konstytucyjny, ktory w uzasadnieniu wyroku
z dnia 3 listopada 2006 r. w sprawie K 31/06 stwierdzit: ,System wyborczy, zwtaszcza
poprzez regulacje prawng sposobu rozdziatu mandatéw, musi (...) uwzgledniag,
ze funkcja wyborow jest $cisle zwigzana z celem, ktéremu one stuzg; chodzi
0 wyltonienie wiekszosci mogacej realizowac¢ konstytucyjne i ustawowe kompetencje.
Wytoniona z wyboréw stabilna wiekszos¢ powinna umozliwi¢ stanowienie prawa,
aw systemach o cechach parlamentarnych — sprawowaé takze Kkontrole
nad egzekutywa. Przyjecie okreslonego sposobu rozdziatu mandatéw w wyborach
parlamentarnych jest wiec zawsze kompromisem miedzy dwiema warto$ciami: ideg
réownosci materialnej wyborow, odzwierciedlajgcg szerzej pojmowang idee wyborow
sprawiedliwych, oraz idee wyborow «skutecznychy», pozwalajgcych na wytonienie
stabilnej wigkszosci parlamentarnej”. Podkreslit zarazem, ze ,[p]Jrawnie regulowany
wybdr metody rozdziatu mandatow to kolejna faza procesu wyborczego (...), ktéra
powoduje w mniejszym lub wiekszym stopniu deformacje. Powoduje je zawsze,
ale jest rzeczg istotng, w jakim stopniu”.

Powyzsze  uwagi, dotyczgce dylematu  wyboréw  prowadzgcych
do uksztattowania organu sprawnego czy reprezentatywnego, w petni odnoszg sie
réwniez do kwestii ustanawiania tzw. progow wyborczych. Jest to wymog uzyskania
przez liste kandydatéw w skali catego panstwa okreslonej ustawowo minimalnej liczby
waznie oddanych gtoséw, warunkujgcych udziat tej listy w proporcjonalnym podziale
mandatow. Jej celem jest unikniecie nadmiernego rozbicia politycznego wybieranego
kolegialnego organu przedstawicielskiego i utatwienia stworzenia stabilnej wiekszosci.
Jednoczesnie instytucja progu wyborczego ogranicza w istocie zasade

proporcjonalnosci wyboréw.



Obecnie, na gruncie art. 196 § 1 i 2 Kodeksu wyborczego, obowigzuja,
odpowiednio, 5% i 8% progi wyborcze dla list kandydatow na postéw komitetow
wyborczych oraz list kandydatéw na postéw koalicyjnych komitetéw wyborczych.
Dodatkowo, w mys| art. 198 Kodeksu wyborczego, ,[jlezeli warunku okreslonego
wart. 196 § 1 lub 2 Kodeksu wyborczego nie spetnig listy kandydatéw na postow
zadnego komitetu wyborczego badz ktérys z wymienionych warunkéw spetniony
zostanie przez listy kandydatéw tylko jednego komitetu wyborczego, w podziale
mandatéw w okregach wyborczych uwzglednia sie listy kandydatow komitetow
wyborczych, ktore otrzymaty co najmniej 3% waznie oddanych gtoséw w skali kraju.
Listy koalicyjnych komitetow wyborczych uwzglednia sie, jezeli otrzymaty co najmniej
5% waznie oddanych gtoséw w skali kraju”. Jak podkreslit B. Banaszak, przewidziane
w art. 196 § 1 i 2 Kodeksu wyborczego progi wyborcze sg adekwatne raczej
dla panstwa o ustabilizowanym systemie partyjnym Tam, gdzie brak ustabilizowanych
systeméw partyjnych, klauzula zaporowa jest z reguly nizsza, co pozwala na
zminimalizowanie ujemnych skutkow jej stosowania. Taki tez cel przyswiecat
ustawodawcy przy stanowieniu wariantu przewidzianego w art. 198 Kodeksu
wyborczego (zob. B. Banaszak, Kodeks wyborczy. Komentarz, Warszawa 2023,
komentarz do art. 198). Autor petycji postuluje zmiane progéw wyborczych
w przypadku list kandydatéw na postéw komitetéw wyborczych na co najmniej 3%
waznie oddanych gtoséw w skali kraju, zas w przypadku list kandydatow na postow
koalicyjnych komitetow wyborczych na co najmniej 5% waznie oddanych gtosow
w skali kraju.

U genezy wprowadzenia instytucji progéw wyborczych w wyborach do Sejmu
RP lezata nadmierna dyferencjacja polityczna w izbie, po przyjeciu w 1991 r.,
w pierwszych w petni demokratycznych wyborach parlamentarnych, zasady wyboréw
proporcjonalnych z zastosowaniem zmodyfikowanej formuty Sainte—Lagué.
Rozdrobnienie polityczne Sejmu znaczgco utrudniato jego funkcjonowanie, co z kolei
sktonito do dokonania zmian w systemie wyborczym. Klauzule zaporowe, w takiej
postaci, w jakiej obowigzujg do dzisiaj, zostaty wprowadzone w art. 3 ustawy z dnia
28 maja 1993 r. — Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej
(Dz.U. Nr 45, poz. 205). Uznano, iz takie ich wartosci zapewnig sprawne i efektywne
funkcjonowanie izby oraz zapobiegng paralizowaniu jej prac przez liczne, mate i czesto

skrajne ugrupowania (zob. B. Banaszak, Ordynacja wyborcza do Sejmu



Rzeczypospolitej Polskiej z 1993 r., ,Przeglad Sejmowy” 1993, nr 4, s. 40;
S. Gebethner, Wybory do Sejmu i do Senatu. Komentarz do ustawy z dnia 12 kwietnia
2001 r. — Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Polskie] do Senatu
Rzeczypospolite] Polskiej, Warszawa 2001, s. 203 oraz J. Buczkowski, Podstawowe
zasady prawa wyborczego Il Rzeczypospolitej, Lublin 1998, s. 342).

Wprowadzenie klauzul zaporowych w wyborach do Sejmu z pewnoscig spetnito
cel ustawodawcy. W pismiennictwie pod ich adresem zgtaszane sg jednak takze
zastrzezenia. Przede wszystkim uznaje sie, ze progi wyborcze przyczyniajg sie
do znieksztatcenia wynikow wyboréw poprzez wykluczenie z udziatu w podziale
mandatow — kosztem silnych ugrupowan — komitetéw, ktére nie osiggnety okreslonego
stopnia poparcia. Podkresla sie ponadto, ze Kklauzule zaporowe wplywajg
na podniesienie stopnia dysproporcjonalnosci oraz na zwigkszenie liczby gtosow
faktycznie straconych (zob. np. S. Gebethner, op. cit., s. 203; M. Rulka, Progi wyborcze
— analiza prawnoporéwnawcza, ,Studia Wyborcze” 2008, nr 8, s. 50).

Oceniajgc postawiony w analizowanej petycji postulat, nalezy zaznaczy¢,
iz brak jest przeszkdd prawnych do obnizenia progéw wyborczych (przewidzianych
zaréwno w art. 196, jak rowniez w art. 198 Kodeksu wyborczego). Nizsze klauzule
zaporowe niewgtpliwie pozwolg na zminimalizowanie wskazanych powyzej ujemnych
skutkbw ich stosowania. Jakkolwiek najwazniejszg konsekwencjg zasady
proporcjonalnosci w wyborach do Sejmu jest zakaz wprowadzania systemu
wiekszosciowego w jakiejkolwiek jego postaci (ob. P. Czarny, Komentarz do art. 96
Konstytucji [w:] Konstytucja RP. Tom Il. Komentarz do art. 87-243, red. M. Safjan.
L. Bosek, Warszawa 2016, s. 256), wytyczng dla ustawodawcy powinna by¢ réwniez
potrzeba wylonienia stabilnej wiekszosci mogacej realizowa¢ konstytucyjne
i ustawowe kompetencje kreowanego organu. W konsekwencji ocena celowosci
przedtozenia stosownego projektu ustawy realizujgcego postulaty podmiotu
wnoszgcego petycje pozostaje w sferze uznania komisji.

Na marginesie prowadzonych rozwazan warto zauwazyc, iz postulat obnizenia,
a nawet likwidaciji, progdéw wyborczych byt juz formutowany w adresowanych do Sejmu
petycjach. Przedmiotem petycji z dnia 6 grudnia 2018 r., wniesionej do Sejmu
10 grudnia 2018 r. byto Zgdanie podjecia inicjatywy ustawodawczej dotyczgcej zmiany
ustawy — Kodeks wyborczy w postaci uchylenia art. 196, art. 197, art. 198 (BKSP-145-

458/18). Petycja zostata rozpatrzona na posiedzeniu Komisji do Spraw Petycji w dniu



27 marca 2019 r. Komisja nie uwzglednita zgdania bedgcego przedmiotem petyciji.
Kwestii obnizenia progdw wyborczych dotyczyta ponadto petycja wniesiona do Sejmu
X kadencji w dniu 24 stycznia 2024 r. Petycja w sprawie zmian w ustawie Kodeks
wyborczy (petycja BKSP-155-X-100/24) byta przedmiotem prac Komisji do Spraw
Petycji na posiedzeniu w dniu 11 lipca 2024 r. Komisja nie uwzglednita zgdania
bedgcego przedmiotem petycji.

V. Wnioski

Jakkolwiek brak jest prawnych przeszkdéd, aby postulaty wnioskodawcy
przedmiotowej petycji zostaty zrealizowane, warto poprzedzi¢ decyzje o nowelizacji
przepisow Kodeksu wyborczego pogtebiong analizg celowosci dokonania tego rodzaju

zmian.
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