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1. Wprowadzenie

Wybory do organu parlamentarnego (Zgromadzenia, a pdZniej Parlamentu Eu-
ropejskiego?) Wspdlnot Europejskich, a nastepnie Unii Europejskiej poczatkowo
mialy charakter posredni, gdyz dokonywane byly przez legislatury poszczegdélnych
panstw cztonkowskich. Co prawda juz tzw. traktat paryski® stanowit w art. 21, ze:
»Zgromadzenie powinno si¢ sktadac z przedstawicieli delegowanych przez poszcze-
g6lne parlamenty raz na rok sposréd swoich cztonkéw lub powinno by¢ wybierane
w powszechnych i1 bezposrednich wyborach, zgodnie z procedurg ustanowiong przez
kazde panstwo cztonkowskie”, pozostawiajgc mozliwos¢ przeprowadzenia wyborow
bezposrednich. Ostatecznie jednak wszystkie paristwa cztonkowskie przeprowadzity
wybory w sposéb posredni.

W 1976 1. zdecydowano si¢ na wprowadzenie bezposrednich wyboréw poprzez
przyjecie aktu dotyczacego wyboréw przedstawicieli do Zgromadzenia w bezposred-

“ Doktor nauk prawnych, adiunkt w SWPS Uniwersytecie Humanistycznospotecznym, Wy-
dziat Zamiejscowy w Poznaniu.

! Postanowienie Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka z dnia 3 maja 2016 r. w sprawie
William Dupré przeciwko Francji, skarga nr 77032/12.

2 Zgromadzenie, chcgc wzmocnié swojg pozycje w systemie instytucjonalnym Wspdlnot Euro-
pejskich, 30 marca 1962 r. przyjeto rezolucje o zmianie nazwy na Parlament Europejski, oficjalna
zmiana nazwy nastapita jednak dopiero na mocy Jednolitego Aktu Europejskiego z 1986 r.

3 Traktat ustanawiajacy Europejskg Wspélnotg Wegla i Stali z 18 kwietnia 1951 r.
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nich wyborach powszechnych®. Akt ten nie ustanawiat zadnych wyjatkéw od zasady
bezposredniosci wyboréw.

Wybory do Parlamentu Europejskiego w 2009 r. miaty zosta¢ przeprowadzone
juz pod rezimem zmian wprowadzonych przez traktat z Lizbony>. Zmiany te dotyczy-
ty réwniez kwestii sktadu PE oraz liczby mandatéw przydzielonych poszczegdlnym
paniistwom cztonkowskim. Liczba mandatéw miata zosta¢ zwigckszona z 736 do 751.
Zaktadano, ze traktat z Lizbony wejdzie w zZycie w terminie umozliwiajacym wybodr
powigkszonego sktadu PE. W zwigzku jednak z przedtuzajacym si¢ procesem raty-
fikacyjnym w wyborach z czerwca 2009 r. dokonano wyboru jedynie 736 cztonkéw
PE. Jako remedium na brak mozliwosci okreslenia terminu wejscia w zycie traktat
z Lizbony zawieral zastrzezenie stanowigce zabezpieczenie przed koniecznoscig uzu-
petnienia sktadu PE w zwigzku z wejsciem w zycie przed uptywem VI kadencji PE
(2004-2009). Zgodnie z tym zastrzezeniem, umieszczonym w art. 2 protokotu nr 36
w sprawie postanowien przejSciowych: ,,do korica kadencji 2004-2009 sktad i licz-
ba cztonkéw Parlamentu Europejskiego pozostaja takie same jak te obowigzujgce
w chwili wejscia w zycie Traktatu”. Zabraklo natomiast zastrzezenia, ze postanowie-
nia dotyczace sktadu PE wejdg w zycie dopiero w kadencji nastgpujacej po kadencji,
w ktorej traktat z Lizbony wejdzie w zycie, na wypadek gdyby nie zostat on jednak
ratyfikowany przez wszystkie panstwa cztonkowskie przed wyborami. Ostatecznie
dopiero 13 listopada 2009 r., a wiec zaledwie kilka miesigecy po wyborach do PE
VII kadencji (2009-2014), zostat ztozony ostatni dokument ratyfikacyjny. Traktat
z Lizbony wszedl w zycie wobec panstw sygnatariuszy 1 grudnia 2009 r. i postawit
przez decydentami UE pytanie o sposéb wyjscia z problemu dodatkowych mandatéw®.

Zdecydowano si¢ na przyjecie protokotu zmieniajgcego protokot nr 36 traktatu
z Lizbony’, ktéry zaczat obowigzywaé doktadnie rok po wejsciu w zycie traktatu,
tj. 1 grudnia 2010 r. Protokoét ten stanowit, ze w drodze odstepstwa od art. 14 ust. 3
Traktatu o Unii Europejskiej (ktéry stanowi, ze czlonkowie PE sg wybierani na pie-
cioletnig kadencje w powszechnych wyborach bezposrednich, w glosowaniu wolnym
i tajnym) panistwa, ktérym przyznano dodatkowe mandaty®, mogg wyznaczy¢ osoby

* Akt ustanowiony decyzjg Rady z dnia 20 wrzesnia 1976 r. (76/787/EWWiS, EWG, Euratom),
Dz. Urz. EWG L 278, s. 1, zmieniony traktatem z Amsterdamu, Dz. Urz. WE C 340z 1997 r., s. 1
i decyzjg Rady (2002/772/WE, Euratom) z dnia 25 czerwca 2002 r. i 23 wrzesnia 2002 r., Dz. Urz.
WE L 283, s. 1, dalej: akt o wyborach.

5 Traktat z Lizbony zmieniajacy Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiajacy Wsp6lnote
Europejska, podpisany w Lizbonie dnia 13 grudnia 2007 r., Dz. Urz. UE C 106, s. 1.

6 Zob. szerzej M. Rulka, Problem dodatkowych mandatéw do Parlamentu Europejskiego
VII kadencji na forum Unii Europejskiej, Studia Europejskie 2010, nr 4, s. 199-213.

" Protok6t zmieniajacy protokdt w sprawie postanowien przejsciowych, dotaczony do Traktatu
o Unii Europejskiej, do Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej i do Traktatu ustanawiaja-
cego Europejska Wspdlnote Energii Atomowej, zwany potocznie protokotem hiszpariskim, gdyz
to Hiszpania, jako panstwo bedgce najwickszym beneficjentem podzialu mandatéw, okreslonego
w traktacie z Lizbony, zainicjowata jego przyjecie, Dz. Urz. UE C 263 z 2010 1., s. 1, dalej: pro-
tokot hiszpariski.

8 Ostatecznie dodatkowych mandatéw byto osiemnascie, nie zas pigtnascie: Bulgaria, Wto-
chy, Lotwa, Malta, Holandia, Polska, Stowenia, Wielka Brytania zyskaty po jednym mandacie;
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(pod warunkiem Ze osoby te zostaly wybrane w powszechnych wyborach bezposred-
nich) do objecia owych mandatéw na trzy sposoby:

1) przez odwotanie si¢ do wynikow wyboréw do Parlamentu Europejskiego,
ktére odbyly si¢ w dniach 4-7 czerwca 2009 r.,

2) przez ich wybér w powszechnych wyborach bezposrednich, zorganizowanych
specjalnie w tym celu w danym panstwie cztonkowskim, zgodnie z przepisa-
mi majacymi zastosowanie do wyboréw do Parlamentu Europejskiego,

3) przez wyznaczenie przez parlament narodowy danego panstwa cztonkow-
skiego ze swojego grona wymaganej liczby cztonkéw, zgodnie z procedurg
przyjeta w tym parnistwie.

Panistwa cztonkowskie, ktore uzyskaty dodatkowe miejsca w PE, w réznym czasie
podjety decyzje o sposobie obsady przyznanych mandatéw. Czgs¢ panstw wykazata
si¢ przezornoscig i jeszcze przed wyborami przyjeta unormowania pozwalajgce pod-
czas czerwcowych wyborow dokonac obsady ,,rezerwowego” mandatu do PE (np.
Hiszpania, Austria), ktéry miat zosta¢ obsadzony po wejsciu w zycie traktatu z Lizbo-
ny. Inne panstwa dopiero po wyborach podjety si¢ okreslenia zasad obsady dodatko-
wych mandatéw (np. Holandia, Stowenia, Polska®). Jest tez grupa paristw (w tym Fran-
cja), ktére tg kwestig zajely si¢ dopiero po wejsciu w zycie protokotu hiszpanskiego.

2. Stan faktyczny

Wybory do PE zostaty uregulowane we Francji przez odrgbng ustawe przyjeta
w zwigzku z pierwszymi bezposrednimi wyborami do tego organu i obowigzujacg do
dnia dzisiejszego'®. Na potrzeby wyboru dwéch dodatkowych cztonkéw PE Francja
przyjeta odrgbng ustawe regulujacg tryb wyboru dwéch dodatkowych cztonkéw Par-
lamentu Europejskiego dopiero 26 maja 2011 r."!, czyli prawie p6t roku po wejsciu
w zycie protokotu hiszpariskiego. Skorzystata z trzeciego z wymienionych w pro-
tokole dopuszczalnych sposobéw obsadzenia dodatkowych mandatéw, powierzajac
to zadanie Zgromadzeniu Narodowemu. Argumentowano, ze pierwsza z propozycji
(podzial mandatow na podstawie wyboréw z 2009 r.) nie moze znaleZ¢ zastosowa-
nia w zwigzku z jej niezgodnoscig z konstytucyjnymi standardami przeprowadzania
wyboréw, gdyz wyborcy de facto wybieraliby wigkszg liczb¢ mandatariuszy anizeli
liczba znana w dniu zarzgdzenia wyboréw. Co do drugiego rozwigzania (wybory
ad hoc; wybory dodatkowe) wskazano na problem wysokich kosztéw oraz praw-

Francja, Austria i Szwecja zyskaly po dwa mandaty; Hiszpania zyskata cztery mandaty; Niemcy
nie utracily trzech mandatéw (traktat z Lizbony przewidywat zmniejszenie liczby mandatéw dla
Niemiec z dziewigcdziesieciu dziewigciu do dziewigédziesigciu szesciu) z uwagi na koniecznosé
poszanowania praw nabytych wybranych juz cztonkéw PE.

9 Ustawa z dnia 4 marca 2010 r. o zasadach obsadzenia w kadencji trwajacej w latach 2009—
2014 dodatkowego mandatu posta do Parlamentu Europejskiego, Dz. U. Nr 56, poz. 337.

"Loi n® 77-729 du 7 juillet 1977 relative a I’élection des représentants au Parlement européen,
Journal officiel de la République francaise, 08.07.1977, n" 157, s. 3579 (dalej: ustawa podstawowa).

" Loin’2011-575 du 26 mai 2011 relative a I’élection des représentants au Parlement européen,
Journal officiel de la République frangaise, 27.05.2011, n"0123, s. 9138 (dalej: ustawa incydentalna).
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dopodobnie bardzo niskg frekwencj¢ wyborczg. Pozostawienie wyboru dwéch
cztonkéw PE Zgromadzeniu Narodowemu zostalo uznane za najlepsze rozwigzanie
z uwagi na swojg prostote, czytelnos¢, szybkosc, niskie koszty oraz odpowiednig
legitymacj¢ wybranych cztonkéw PE, majacq Zrédio w bezposrednich wyborach do
Zgromadzenia Narodowego.

Najwazniejsze rozwigzania wprowadzone przez ustawe incydentalng to zastoso-
wanie metody najwigkszych reszt przy podziale mandatéw pomigdzy ugrupowania
oraz rezygnacja z procedury skargowej podobnej do tej, ktéra ma miejsce w wybo-
rach bezposrednich. W wynikéw przeprowadzonych w dniu 6 grudnia 2011 r. wy-
boréw posrednich po jednym mandacie uzyskaty: Unia na rzecz Ruchu Ludowego
(L’Union pour un mouvement populaire), ktéra dysponowata wéwczas zdecydo-
wanie najwiekszg liczbg mandatéw w Zgromadzeniu Narodowym (313 z 577) oraz
Europa Ekologia (Europe Ecologie) — koalicja utworzona tuz przed wyborami do
PE. Nalezy odnotowac, ze Europa Ekologia uzyskata mandat, mimo ze formalnie nie
miata przedstawicieli w Zgromadzeniu Narodowym, zas§ w wyborach do PE przepro-
wadzonych 7 lipca 2009 r. zanotowata dopiero trzeci wynik za Partig Socjalistyczng
(Parti Socialiste). Rzetelna ocena wyboru dokonanego przez Zgromadzenie Narodo-
we wymagataby jednak analizy, w ktérych z osmiu okrggéw wyborczych przydzie-
lone zostatyby dwa dodatkowe mandaty. Nastepnie nalezatoby ustali¢, ktore partie
uzyskaltyby ten dodatkowy mandat przy zastosowaniu obowigzujacej w wyborach
bezposrednich formuty d’Hondta.

Oddanie w rgce Zgromadzenia Narodowego decyzji w kwestii podziatu dodatko-
wych mandatow stato si¢ przedmiotem skargi ztozonej do Rady Stanu przez Willia-
ma Dupré, przewodniczgcego Partii Humanistycznej (Parti humaniste), ktory wnidst
o uniewaznienie wyboréw posrednich. Skarzacy podnidst, ze zostal pozbawiony pra-
wa do kandydowania w wyborach, co stanowilo naruszenie art. 3 protokotu dodatko-
wego (A3P1) do Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci
(EKPCQ), a takze art. 13 1 14 tej Konwencji. Skarga zostata jednak odrzucona z uwagi
na to, zZe ustawa incydentalna nie przyznata Radzie Stanu kompetencji w zakresie
rozpatrywania sporow dotyczacych wyboréw posrednich. W zwigzku z powyzszym
W. Dupré skierowat skarge do Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka (ETPC),
zarzucajac ustawie incydentalnej naruszenie A3P1'? samodzielnie, jak réwniez w po-
wigzaniu z art. 14 Konwencji (zakaz dyskryminacji). Wskazal, ze cho¢ A3P1 nie
wyklucza przeprowadzenia wyboréw posrednich czesci legislatury, to jednak nie
dopuszcza, aby prawo do kandydowania zostalo zawezone do niewielkiej grupy os6b
(w tym przypadku 577 cztonkéw Zgromadzenia Narodowego) sktadajacych si¢ wy-
acznie z przedstawicieli wybranych w wyborach bezposrednich. Ponadto zauwazyt,
ze zachodzi w tym przypadku dyskryminacja zakazana przez art. 14 EKPC, gdyz
mozliwosci uzyskania mandatu zostajga de facto pozbawione partie polityczne, ktdre
nie sg reprezentowane w Zgromadzeniu Narodowym.

12 Wysokie Uktadajace si¢ Strony zobowiazujg si¢ organizowaé w rozsgdnych odstepach cza-
su wolne wybory oparte na tajnym gtosowaniu, w warunkach zapewniajacych swobod¢ wyrazania
opinii ludnosci w wyborze ciata ustawodawczego”.
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3. Rozstrzygniecie

W pierwszej kolejnosci Trybunat rozpatrzyt zadanie rzadu francuskiego dotycza-
ce skreslenia sprawy z listy na podstawie art. 37 ust. 1 lit. ¢ EKPC, zgodnie z ktérym
Trybunat moze dokona¢ wskazanego skreslenia, jezeli okolicznosci prowadzg do
whniosku, ze z jakiejkolwiek przyczyny ustalonej przez Trybunat nie jest uzasadnione
dalsze rozpatrywanie skargi. Taka przyczyng mial by¢ incydentalny charakter usta-
wy, ktéra zostata ,,skonsumowana” jedng czynnoscig. Skarzacy podnidst natomiast,
ze skarga powinna by¢ rozpatrywana, gdyZ wymaga tego poszanowanie praw czto-
wieka (art. 37 ust. 1 EKPC). Powolujac si¢ na podniesiony przez rzad wyrok w spra-
wie Leger przeciwko Francji', Trybunal wskazal, ze podstawg skreslenia sprawy
z listy w rzeczonym wyroku, mimo potrzeby poszanowania praw cztowieka, byt nie
tylko fakt, ze kwestionowana regulacja prawna zostata zmieniona. Istotne byto row-
niez to, ze Trybunat rozpatrywat w podobnych sprawach analogiczne kwestie, co nie
mialo miejsca w niniejszej sprawie. Trybunal nastgpnie pozostawit bez rozpoznania
zadanie przez rzad uznania, ze skarzacy nie jest ofiarg ustawy incydentalnej w ro-
zumieniu art. 34 Konwencji, gdyz nawet w przypadku wyboru jednej z pozostatych
dwdch opcji (wybory ad hoc lub podzial mandatéw na podstawie wyboréw z czerwca
2009 r.) mandaty zostatyby przydzielone do okregéw wyborczych, w ktérych skarza-
cy nie ma prawa do kandydowania. Trybunat uzasadnit swg decyzje tym, ze sprawa
jest niedopuszczalna z innych powodéw.

Rozpatrujac sprawe co do meritum, ETPC w pierwszej kolejnosci odwotat si¢
do dwéch fundamentalnych wyrokéw wyznaczajacych zakres obowigzywania oraz
rozumienia prawa do wolnych wyboréw wynikajacego z A3P1. Po pierwsze, po-
wolal si¢ na wyrok w sprawie Matthews przeciwko Wielkiej Brytanii**, w ktérym
po raz pierwszy uznal Parlament Europejski za cialo ustawodawcze, co stanowi
warunek dopuszczalnosci skargi opartej na A3P1. Po drugie zas, odwotat si¢ do
orzeczenia w sprawie Mathieu-Mohin i Clerfayt przeciwko Belgii®, w ktérym okre-
slit sposdb interpretacji A3P1, wskazujac na dopuszczalnos¢ wprowadzonych przez
dane paristwo ograniczen w prawach wyborczych, ktére powinny by¢ wykonywane
W warunkach zapewniajgcych swobode wyrazania opinii ludnosci w wyborze cia-
ta ustawodawczego”. Wskazat, ze prawo do wolnych wybordw nie jest absolutne,
gdyz dopuszczalne sg dorozumiane ograniczenia, a paistwa majg swobodg w tym
zakresie, szczegdlnie jesli chodzi o prawo do kandydowania. Margines oceny, jak-
kolwiek szeroki, nie jest jednak nieograniczony — i to Trybunat podejmuje ostateczng
decyzj¢ w zakresie spetnienia wymogéw z A3P1. ETPC nie moze jednak zgodzié
si¢ na tak daleko posunig¢te ograniczenia, ktére pozbawig te prawa ich istoty i stang
si¢ nieefektywne, ograniczenia te muszg bowiem mie¢ prawowity cel, zas przyjete

13 Wyrok Wielkiej Izby ETPC z dnia 30 marca 2009 r. w sprawie Léger przeciwko Francji,
skarga nr 19324/02.

4 Wyrok Wielkiej Izby ETPC z dnia 18 lutego 1999 r. w sprawie Matthews przeciwko Zjed-
noczonemu Krolestwu, skarga nr 24833/94.

15 Wyrok ETPC z dnia 2 marca 1987 r. w sprawie Mathieu-Mohin i Clerfayt przeciwko Belgii,
skarga nr 9267/81, dalej: wyrok w sprawie Mathieu-Mohin i Clerfayt przeciwko Belgii.
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srodki nie mogg by¢ nieproporcjonalne. W szczegdélnosci wprowadzone ogranicze-
nia nie powinny pozbawiac¢ ,,swobody wyrazania opinii ludnosci w wyborze ciata
ustawodawczego™'®,

Katalog prawowitych celéw, jak wskazat Trybunal, nie zostat okreslony w A3P1,
w zwigzku z czym paristwa mogg ograniczaé prawa wyborcze, opierajac si¢ na in-
nych podstawach, pod warunkiem ze pozostang one zgodne z zasadg rzgdéw prawa
oraz celami Konwencji (tzw. dorozumiane ograniczenia; implied limitations). Nalezy
w tym miejscu wskazad, ze katalog celéw prawowitych (legitimate aims) jest szerszy
niz ten przyjety w art. 8—11 EKPC".

Trybunal, stosujac wyksztalcone we wczesniejszym orzecznictwie zasady kon-
troli zgodnosci rozwigzan krajowych z A3P1, w pierwszej kolejnosci dokonal ana-
lizy, czy cele zastosowanego ograniczenia w prawie do kandydowania sg prawowi-
te. Uznal, ze podane przez strone rzagdowa argumenty (o ktérych w dalszej czgsci
opracowania) przemawiajg za odrzuceniem pozostatych dopuszczonych przez UE
sposobdw oraz wskazujg na istnienie wystarczajgcych powodéw do przeprowadzenia
wyboréw posrednich.

Przechodzac do drugiego elementu testu zgodnosci z A3P1, Trybunat wskazal,
ze w badanej sprawie nie nastapito pozbawienie skarzgcego samej istoty prawa do
wolnych wyboréw ani tez przyjete rozwigzania nie uczynity go nieefektywnym. Nie
mozna byto tez méwic o dysproporcji zastosowanych srodkéw do prawowitego celu.
ETPC zauwazyl, ze przyjete srodki sg przejsciowe, dotyczyty bowiem tylko poto-
wy kadencji (2,5 roku przy 5-letniej kadencji) oraz jedynie dwéch sposréd siedem-
dziesigciu czterech cztonkéw PE wybieranych w wyborach do PE organizowanych
przez Francje. Tym samym ograniczenie prawa do kandydowania bytlo relatywnie
niewielkie, tym bardziej ze skarzacy kandydowat w wyborach bezposrednich prze-
prowadzonych w czerwcu 2009 r. W zwigzku z powyzszym Trybunat uznat skarge
za oczywiscie nieuzasadniong i odrzucit, pozbawiajgc jednoczesnie skarzacego prawa
do wnioskowania o rozpatrzenie sprawy przez Wielka Izbg.

4. Komentarz do orzeczenia
4.1. Uwagi wstepne

Glosowany wyrok dotyczy incydentalnej ustawy krajowej wydanej na podstawie
protokotu hiszpanskiego przyjetego w zwigzku z pewng niefrasobliwoscig twdorcéw
traktatu z Lizbony. Jego przyj¢cie zwigzane byto z koniecznoscig obsady dodat-
kowych mandatow, do ktoérych paristwa cztonkowskie uzyskaty prawo po wejsciu
traktatu w zycie. Pozostawienie paristwom czionkowskim dos¢ duzej swobody w za-
kresie sposobdw obsady dodatkowych mandatéw, w tym dopuszczenie posredniego
wyboru cztonkéw PE, nie mogto by¢ w zwigzku z tym skutecznie kwestionowane

16 Paragraf 23 i 24 postanowienia ETPC w sprawie Dupré.
7 L. Garlicki (red.), Konwencja o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci, t. 11,
Komentarz do artykutow 19-59 oraz Protokotow dodatkowych, C.H. Beck, Warszawa 2010, s. 571.
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przed Trybunatem Sprawiedliwosci UE (TS UE), badajacym zgodnos¢ prawa krajo-
wego z prawem UE. Cho¢ przyjete rozwigzania nie byty zgodne z kilkoma zasadami
przeprowadzania wyboréw do PE, ustanowionymi w prawie pierwotnym UE, takimi
jak bezposrednios¢ wyboréw!® czy tez prawo do kandydowania przez obywateli UE
zamieszkujacych w danym panstwie cztonkowskim, ale niebedgcych jego obywatela-
mi, to jednak ujecie tej regulacji w protokole do traktatu z Lizbony wytaczato mozli-
wos¢ skutecznego dochodzenia swoich praw przed TS UE. W przedmiotowej sprawie
istotne sg zatem: zasada bezposredniosci wyboréw oraz prawo do kandydowania.

4.2. Bezposrednios¢ wyborow

Obowigzek przeprowadzenia wyboréw bezposrednich, cho¢ nie zostat wprost
wyartykutowany w A3P1, jest oczywista konsekwencja obowigzku zapewnienia lud-
nosci swobody wyrazania opinii w wyborze ciata ustawodawczego. Trudno uznad,
ze taka swoboda mogtaby zosta¢ zapewniona w sytuacji, gdyby wyborcy wybierali
jedynie elektoréw, zas dopiero ci w glosowaniu decydowaliby o wyborze cztonkéw
ciala ustawodawczego. Nie oznacza to jednak, ze wszystkie organy o charakterze
parlamentarnym musza by¢ wybierane bezposrednio.

Z travaux préparatoires wynika, ze A3P1 szanuje rozwigzania ustrojowe tych
panstw, w ktérych druga izba parlamentu nie jest wybierana w wyborach bezpo-
Srednich. W przypadku parlamentéw dwu- lub wieloizbowych wystarczajace jest,
aby przynajmniej jedna z nich byta wybierana z poszanowaniem zasady wolnych
wyboréw!. Nie oznacza to, ze w sytuacji gdy wszystkie izby parlamentarne wybie-
rane sg w wyborach bezposrednich, wystarczajace bytoby, aby wybdr tylko jednej
przeprowadzony zostat z dochowaniem wymogéw okreslonych w A3P1%. Brak jest
w zasadzie orzecznictwa trybunatu strasburskiego w zakresie dopuszczalnych prze-
stanek rezygnacji z wyboréw bezposrednich. Mozna tutaj wskazac jedynie raport
Europejskiej Komisji Praw Czlowieka (EKomPC) w sprawie greckiego zamachu
stanu, gdy rozwigzaniu parlamentu nie towarzyszyty nowe wybory. Pafistwo greckie
chciato woéwczas skorzystac z art. 15 EKPC wylaczajacego zobowigzania wynika-
jace z Konwencji, w tym prawo do wolnych wybor6w?'. Pokazuje to, w zakresie jak
wyjatkowej regulacji przyszto orzekaé¢ ETPC.

Z powyzszego wynika, ze posredni wybor legislatury stanowi naruszenie prawa
do wolnych wyboréw, i bez znaczenia jest, czy tenze posredni wybor jest chociazby
czesciowo demokratyczny, tj. organ dokonujacy wyboru jest wybierany w wyborach
bezposrednich, czy tez organ wybierajacy takiej legitymacji nie posiada.

Z orzecznictwa trybunatu strasburskiego wynika ponadto, ze pojgcie ,,organ usta-
wodawczy” jest rozumiane funkcjonalnie i nie jest istotne, jaka pozycje w systemie

18'W przesztosci zdarzaly si¢ juz przypadki odstgpstwa od tej zasady w sytuacji przystapienia
nowych paristw cztonkowskich w trakcie kadencji Parlamentu Europejskiego.

19 Collected Edition of the Travaux préparatoires, t. VIIL s. 47, 51, 53.

2 Paragraf 40 wyroku Wielkiej Izby ETPC z dnia 22 grudnia 2009 r. w sprawie Sejdic i Finci
przeciwko Bosni i Hercegowinie, skargi nr 27996/06 i 34836/06.

2! Raport Europejskiej Komisji Praw Cztowieka z dnia 5 listopada 1969 r., sprawa grecka.
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ustrojowym paristwa zajmuje dany organ (czy to ustawodawczy, czy wykonawczy,
centralny czy lokalny), istotne sg natomiast jego kompetencje do samoistnego sta-
nowienia aktow prawnych powszechnie obowiazujacych. Przy zatozeniu takiej in-
terpretacji za legislaturg zostaly uznane m.in. regionalne organy stanowigce prawo®.
Trybunat nie wykluczyt réwniez obje¢cia zakresem stosowania A3P1 wyboréw pre-
zydenckich®. A3P1 nie obejmuje natomiast swoim zakresem referendéw?*.

Jesli chodzi o Parlament Europejski, to przez wiele lat traktowany byt przez 6w-
czesng EKomPC za organ, ktéry nie wpisuje si¢ w pojecie ,,ciata ustawodawczego”
z uwagi na nikte uprawnienia w procedurze prawodawczej*. Dopiero po wejsciu
w zycie traktatu z Maastricht EKomPC uznala, ze Parlament Europejski jest cialem
ustawodawczym w rozumieniu A3P1. Wigzalo si¢ to nie tylko z obowigzkiem bezpo-
sredniego wyboru sktadu PE, cho¢ ten byt bezposrednio wybierany juz od 1979 r., ale
réwniez z wymogiem uksztattowania procedury wyborczej zgodnie z A3P1. Pojawia-
ja si¢ tez watpliwosci, czy wymogi z A3P1 nie powinny zosta¢ odniesione réwniez
do Rady Unii Europejskiej, ktéra wspéttworzy prawo UE®,

W przedmiotowej sprawie nalezy przede wszystkim udzieli¢ odpowiedzi na py-
tanie, czy obowiazek bezposredniego wyboru czltonkéw jedynego organu parlamen-
tarnego w parnistwie (organizacji) jest w Swietle A3P1 obowigzkiem bezwzglednym.
Czy bezposredni wybor jedynie czesci, nawet zdecydowanej, cztonkéw legislatury
nie jest naruszeniem istoty prawa do swobodnego wyrazania przez wyborcow ich
opinii co do sktadu tego organu?

Z prac przygotowawczych A3P1 nie mozna wywies¢ zadnych wskazéwek co do
rozstrzygniecia tej kwestii. ROwniez zadne z wczesniejszych orzeczen organu sgdo-
wego EKPC nie dotyczyto podobnego problemu. W zwiazku z powyzszym nalezy
przeprowadzi¢ weryfikacje poprawnosci oceny dokonanej przez Trybunal, czy cel
wprowadzonego ograniczenia jest prawowity, a takze proporcjonalnosci ograniczenia
do zatozonego prawowitego celu (zob. punkt 4).

4.3. Prawo do kandydowania
W zwigzku ze sposobem sformutowania A3P1, ktéry wskazuje na obowigzek

paristw, nie za$ prawo jednostki, Trybunat przez dtugi czas przyjmowal, ze z tego
przepisu nie mozna wywodzi¢ zadnego prawa podmiotowego, a wig¢c réwniez prawa

22 Np. belgijska Rada Flamandzka, zob. § 53 wyroku Mathieu-Mohin i Clerfayt przeciwko
Belgii.

2 Postanowienie ETPC z dnia 2 wrzesnia 2004 r. w sprawie Boskoski przeciwko Macedonii,
skarga nr 11676/04.

2 Paragrafy 32 i 33 postanowienia ETPC z dnia 11 czerwca 2013 r. w sprawie McLean i Cole
przeciwko Wielkiej Brytanii, skargi nr 12626/13 1 2522/12.

> Postanowienie Europejskiej Komisji Praw Czlowieka z dnia 8 marca 1979 r. w sprawie
Lindsay i inni przeciwko Wielkiej Brytanii, skarga nr 8364/78; postanowienie Europejskiej Komisji
Praw Czlowieka z dnia 9 grudnia 1987 r. w sprawie Téte przeciwko Francji, skarga nr 11123/84.

26 Zob. pkt 4 zdania odrgbnego s¢dziego Krzysztofa Wojtyczka do wyroku ETPC z dnia
12 sierpnia 2014 r. w sprawie Firth i inni przeciwko Wielkiej Brytanii, skargi nr 47784/09,
47806/09, 47812/09, 49001/09, 49007/09, 49018/09, 49033/09 i 49036/09.
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do kandydowania. Przetomowy byt wyrok w sprawie Mathieu-Mohin i Clerfayt prze-
ciwko Belgii, w ktorym Trybunat potwierdzit mozliwos¢ zadania na podstawie tego
przepisu zaprzestania naruszenia zarowno biernego, jak i czynnego prawa wyborczego.
Przyjmuje sig, ze takie sformutowanie A3P1 mialo podkresli¢, ze w przypadku pra-
wa do wolnych wyboréw panstwo nie tylko nie powinno ingerowaé¢ w wolny wybor
jednostki, ale jest zobowigzane do wlasciwego zagwarantowania praw wyborczych?’.

Z orzecznictwa trybunatu strasburskiego wynika, ze dopuszczalne jest pozbawie-
nie prawa do kandydowania okreslonych grup oséb, pod warunkiem istnienia wyjat-
kowo silnego uzasadnienia. Dotychczas za prawowite Trybunal uznat ograniczenie
prawa do kandydowania m.in.?®, gdy realizujg one wazne cele konstytucyjne, np. sku-
tecznos¢ wykonywania mandatu przez reprezentantéw suwerena (co przejawiato si¢
pozbawieniem prawa do kandydowania oséb nieznajgcych w odpowiednim stopniu
jezyka urzedowego®) czy ze wzgledu na bezpieczeristwo paristwa (osoby podejrzane
o przynaleznosé do mafii, dziatacze rezimu komunistycznego®). Trybunat jak dotad
nie orzekat jednak w sprawie dopuszczalnosci przestanek ograniczenia prawa do
kandydowania podanych przez rzad francuski.

4.4. Zgodnos¢ z wymogami prawowitego celu oraz proporcjonalnosci

Ocena zgodnosci ustawy incydentalnej z wymogami prawowitego celu oraz pro-
porcjonalnosci dokonywana byta przez Trybunat jedynie w odniesieniu do pozbawie-
nia skarzgcego prawa do kandydowania, cho¢ argumenty przedstawione przez strong
rzagdowg mozna odnies¢ przede wszystkim do naruszenia wymogu bezposredniosci
wyboréw. Oceny dopuszczalnosci wprowadzonego ograniczenia w prawie do kandy-
dowania Trybunat dokonat przez pryzmat dwoch pozostatych rozwigzan, ktdre pan-
stwo francuskie miato do dyspozycji zgodnie z protokotem hiszpanskim, gdyz zaden
z tych sposob6éw nie prowadzit do ograniczenia prawa do kandydowania. W zwigzku
jednak z tym, ze ograniczenie prawa do kandydowania jest w zasadzie konsekwencja
posrednich wyboréw, w ktérych prawo do kandydowania posiadajg zwykle czton-
kowie organu dokonujacego wyboru, przeprowadze réwniez ocene dopuszczalnosci
posrednich wyboréw do PE. Nalezy w tym miejscu przypomnie¢, ze Trybunal nie
przyjmuje argumentacji, iz niezastosowanie si¢ do wymogoéw konwencyjnych wy-
nikalo z innych zobowigzari migdzynarodowych, w tym prawa Unii Europejskiej®’.

Y ML.A. Nowicki, Wokot Konwencji Europejskiej. Krotki komentarz do Europejskiej Konwencji
Praw Cztowieka, Krakow 2006, s. 305.

28 Szerzej na temat dopuszczalnych ograniczei w prawie do kandydowania zob. I.C. Kaminski,
Prawo do wolnych wyborow w Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka, Problemy Wspétczesnego
Prawa Migdzynarodowego, Europejskiego i Poréwnawczego 2015, vol. XIII, s. 30-34.

» Paragraf 35 wyroku ETPC z dnia 9 kwietnia 2002 r. w sprawie Podkolzina przeciwko £o-
twie, skarga nr 46726/99.

30 Paragraf 203 wyroku ETPC z dnia 6 kwietnia 2000 r. w sprawie Labita przeciwko Wtochom,
skarga nr 26772/95.

31 Zob. np. § 32 wyroku ETPC z dnia 18 lutego 1999 r. w sprawie Matthews przeciwko Wielkiej
Brytanii, skarga nr 24833/94.
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W pierwszej kolejnosci nalezy podda¢ analizie cele podane przez rzad francu-
ski, ktére znajdowaly si¢ u podstaw rezygnacji z przeprowadzenia wyboréw ad hoc,
tj. oszczednos¢ srodkéw oraz niska frekwencja wyborcza. Niewatpliwie oszczednosé
srodkow jest celem, ktdry nie stanowi wystarczajgcego uzasadnienia rezygnacji z prze-
prowadzenia bezposrednich wyboréw dwdéch cztonkéw PE, a w rezultacie réwniez
pozbawienia prawa do kandydowania niemal wszystkich obywateli. Nalezy zauwazy¢,
ze wybory dodatkowe mogtyby zostaé przeprowadzone jedynie w dwoch z oSmiu
okregdéw wyborczych. Argumentem przemawiajacym za takim rozwigzaniem jest row-
niez to, ze w panstwach stosujgcych system wiekszosciowy tradycyjnym rozwigza-
niem obsady wygaszonego mandatu s3 wybory uzupetniajace, przeprowadzane mimo
duzych kosztow, ktdére generujg. Przyktadowo wybory uzupetniajace do PE byty row-
niez organizowane w Wielkiej Brytanii wskutek wprowadzenia obowigzku stosowania
systemu proporcjonalnego. Decyzja o wprowadzeniu systemu proporcjonalnego® nie
wynikata jednak, co oczywiste, z dazenia do zmniejszenia kosztow wyboréw.

Wazniejszy wydaje si¢ czynnik frekwencji wyborczej, ktéra w wyborach do PE
jest wrecz dramatycznie niska, co w przypadku Francji nie jest jeszcze tak odczu-
walne, gdyz w wyborach z 2009 r. oddato glos nieco ponad 40% uprawnionych do
glosowania. Nalezy jednak zauwazy¢, ze w wyborach uzupelniajacych, do ktérych
mozna przyrownaé¢ ewentualne francuskie wybory ad hoc, do urn udaje si¢ zwy-
kle zdecydowanie mniej wyborcéw. Wybory uzupetniajace do PE zazwyczaj nie sg
jednak przeprowadzane z uwagi na obowigzywanie systemu proporcjonalnego, co
utrudnia oszacowanie prawdopodobnej frekwencji w wyborach ad hoc. Niewatpliwie
uczestnictwo wyborcze bytoby jednak bardzo niskie, rzgdu kilkunastu, a moze nawet
jedynie kilku procent, co podwazatoby legitymacj¢ wybranych w tych wyborach
cztonkéw PE. Legitymacja do sprawowania wtadzy jest bardzo wazng wartoscia,
dlatego mozna uznac¢ ten cel za prawowity, pod warunkiem jednak, ze organ doko-
nujgcy wyboru posiada legitymacj¢ z wybordw, w ktérych frekwencja wyborcza byta
zdecydowanie wyzsza anizeli przewidywana frekwencja w wyborach dodatkowych?.
Nalezy jednak zauwazy¢, ze w wyborach proporcjonalnych, w przypadku wygasze-
nia mandatéw, mandatu nie obsadza inny kolegialny organ przedstawicielski, lecz
otrzymuje go nastepny kandydat z listy, co odpowiada kolejnemu z zaproponowa-
nych sposobéw, tj. postuzeniu si¢ wynikami wyboréw do PE z czerwca 2009 r.

Uzupelniajgco mozna wskazaé dwie, jeszcze inne istotne utomnosci tego roz-
wigzania. Pierwsza zwigzana jest z tym, ze wybory dodatkowe musiatyby mieé
de facto charakter wigkszosciowy. Powyzsze wynika z tego, ze dodatkowe man-
daty najprawdopodobniej trafityby do dwéch réznych okregéw wyborczych. Fakt,
ze w wyborach do PE zostal ustanowiony proporcjonalny system wyborczy, zas
wybory ad hoc w celu obsady jednego mandatu (w dwoch okrggach wyborczych)
bytyby w praktyce wigkszosciowe, nie ma jednak znaczenia dla oceny zgodnosci

32 Wielka Brytania wprowadzita system proporcjonalny w wyborach do PE jeszcze przed
dokonaniem odpowiedniej zmiany w akcie o wyborach.

3 W wyborach do Zgromadzenia Narodowego przeprowadzonych w 2007 r. w obu turach
frekwencja wyborcza wyniosta ok. 60%.
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wyboréw ad hoc z EKPC. W kilku orzeczeniach ETPC podkreslit bowiem, ze A3P1
nie narzuca konkretnego systemu wyborczego, w szczegdlnosci zas systemu propor-
cjonalnego®. Powyzsze mogtoby zatem by¢ jedynie przedmiotem skutecznej skargi
do TS UE, gdyz prawo pierwotne UE wyraZnie stanowi, ze wybory do PE sg pro-
porcjonalne, zas w protokole hiszpaiskim nie ustanowiono, przynajmniej wprost,
odstepstwa od tej zasady.

Kolejnym argumentem przemawiajacym za stusznoscig rezygnacji z wyboréw
ad hoc jest znaczace przedtuzenie okresu, w ktérym mieszkancy Francji, bedacy
obywatelami UE (a wigc nie tylko obywatele francuscy)®, nie posiadaliby dwdch
naleznych im zgodnie z traktatem z Lizbony reprezentantéw w PE, co naruszato-
by traktatowg zasade degresywnej proporcjonalnosci okreslajacg zasady rozdziatu
mandatéw pomiedzy panstwami cztonkowskimi, a w konsekwencji réwniez zasa-
de réwnosci wyborow. Nalezy jednak zauwazy¢, ze w wyborach do PE sita glosu
wyborcow z poszczegdlnych panistw rézni si¢ nawet 10-krotnie (Niemcy — Malta),
mimo zachowania degresywnej proporcjonalnosci. Ponadto ETPC akceptuje duzo
znaczniejsze odstepstwa od zasady réwnosci materialnej anizeli te wywotane wybo-
rami posrednimi dwéch cztonkéw PE*. W zwigzku z powyzszym nalezy stwierdzié,
ze wybory ad hoc nie powinny by¢ przyczyng stwierdzenia przez ETPC naruszenia
tej zasady.

Jesli chodzi o drugg z opcji, z ktérych ustawodawca francuski zrezygnowatl,
tj. podzial mandatow na podstawie przeprowadzonych juz wyboréw, uzasadnienie
rzadu francuskiego oparte byto na dwéch powodach: watpliwosciach dotyczacych
zgodnosci tego rozwigzania z konstytucjg krajowq ze wzgledu na zmiang zasad prze-
prowadzania wyboréw oraz trudnosci organizacyjne.

Pierwszg z wymienionych przyczyn mozna uzna¢ za prawowitg. Zmiana zasad
podczas toczgcej si¢ procedury, szczegdlnie zas wyborczej, jest rozwigzaniem bardzo
niebezpiecznym dla uczciwosci wyboréw. Termin, w ktérym powinny by¢ dokony-
wane zmiany w prawie wyborczym, moze stanowi¢ bowiem samodzielng podstawe
uznania regulacji wyborczej za sprzeczng z zasadg wolnych wyboréw.

Zgodnie z kodeksem dobrej praktyki w sprawach wyborczych®, na ktérego po-
stanowienia, rozpatrujac sprawy dotyczace A3P1, Trybunal bardzo czgsto si¢ powo-
tuje, ,,podstawowe elementy prawa wyborczego, w szczegdlnosci wiasciwy system
wyborczy (...) nie powinny by¢ otwarte dla zmian na co najmniej jeden rok przed

3% Zob. np. postanowienie Europejskiej Komisji Praw Czlowieka z dnia 6 pazdziernika 1976 r.
w sprawie X przeciwko Wielkiej Brytanii, skarga nr 7140/75; postanowienie Europejskiej Komisji
Praw Cztowieka z dnia 18 grudnia 1980 r. w sprawie The Liberal Party przeciwko Wielkiej Bry-
tanii, skarga nr 8765/79.

3 W wyborach do PE prawo do gtosowania obywatele UE posiadaja w paristwie cztonkow-
skim, w ktérym majg miejsce zamieszkania, niezaleznie od tego, czy posiadaja obywatelstwo tego
panstwa.

36 Zob. postanowienie Europejskiej Komisji Praw Czlowieka z dnia 8 grudnia 1981 r. w spra-
wie X przeciwko Islandii, skarga nr 8941/80.

37 Code of Good Practice in Electoral Matters, uchwalony przez Europejskg Komisje na rzecz
Demokracji przez Prawo (tzw. Komisj¢ Wenecka) na 51. 1 52. sesji, w dniach 5-6 lipca i 18-19
paZdziernika 2002 r., dalej: kodeks dobrych praktyk wyborczych.
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wyborami (...)” (pkt IL.2.b). W tym miejscu nalezy wyjasni¢, ze pod pojeciem sys-
temu wyborczego mozna rozumie¢ réwniez zasady podzialu mandatéw pomiedzy
okregi wyborcze. Mimo ze kodeks nie jest dokumentem o mocy wigzgcej, bardzo
czesto jest przywoltywany przez ETPC w uzasadnieniach orzeczen. Trybunat w wy-
roku w sprawie Ekoglasnost przeciwko Butgarii*® po raz pierwszy stwierdzil naru-
szenie zasady wolnych wyboréw wylacznie w zwigzku z wprowadzeniem w okre-
sie przedwyborczym zmiany w prawie wyborczym®. Trybunal powotat si¢ wprost
na cytowane postanowienie kodeksu. Wskazal, ze taka praktyka stanowi oczywistg
niezgodnos¢ z demokratycznym porzadkiem oraz podwaza zaufanie obywateli do
wladzy panstwowej. Swoje stanowisko w zakresie terminu zmiany istotnych po-
stanowieri prawa wyborczego Trybunat potwierdzil w pdZzniejszym orzecznictwie.

Pojawia si¢ pytanie, czy omawiang zmiang¢, polegajaca na rozdziale dodatko-
wych mandatéw w trakcie kadencji PE, nalezy uznac za istotng. Mozna twierdzié, ze
chociaz dodatkowe dwa mandaty do rozdzielenia nie spowodowatyby raczej zmiany
sposobu prowadzenia kampanii wyborczej przez partie polityczne czy tez preferenciji
wyborczych przez glosujacych, to jednak nastgpitaby tutaj ingerencja w procedure
wyborcza, co jest szczegdlnie grozne, gdyz ma wptyw na wynik wyboréw. Trudno
jednak twierdzi¢, aby tego typu zmiana w trakcie procedury wyborczej naruszata
swobodg¢ uczestnikéw procedury wyborczej majacej na celu wybdr legislatury. War-
to zresztg zauwazy¢, ze w wyborach proporcjonalnych powszechnie stosowane jest
rozwigzanie, zgodnie z ktérym w przypadku wygaszenia mandatu w trakcie kadencji
mandat obejmuje kolejny kandydat z listy, co jest rozwigzaniem w zasadzie identycz-
nym jak omawiane. Powyzsze wynika co prawda z regulacji prawa wyborczego zna-
nych w dniu zarzgdzenia wyboréw, jednak informacja taka zwyczajowo nie znajduje
si¢ na kartach do glosowania i zapewne niewielu wyborcow jest tego swiadomych,
a jeszcze mniej ksztaltuje przez to tres¢ swojego glosu.

Decydujacy jest jednak fakt, ze ustawodawca francuski byt swiadomy problemu*!
i mégt go rozwigzac jeszcze przed przeprowadzeniem wyboréw z czerwea 2009 r.
poprzez przyjecie regulacji, zgodnie z ktérg w wyborach tych zostang wybrani dwaj
dodatkowi cztonkowie do PE, ktérych mandaty zostang zawieszone do momentu wej-
Scia w zycie traktatu z Lizbony. Takie rozwigzanie, jak wspomnialem, przyjeto kilka
paristw cztonkowskich. Rezygnacj¢ z wyboréw ad hoc jako rozwigzanie problemu
dodatkowych mandatéw nalezy zatem uzna¢ za prawowita.

3 Wyrok z dnia 6 listopada 2012 r., skarga nr 30386/05.

¥ Trybunal juz wczesniej wskazywal na koniecznosé poszanowania regulacji kodeksu do-
brych praktyk wyborczych, dotyczacych zmian w prawie wyborczym, zob. wyrok ETPC z dnia
11 czerwca 2009 r. w sprawie Petkov i inni przeciwko Butgarii, skargi nr 77568/01, 178/02 1 505/02.

40Wyrok ETPC z dnia 21 kwietnia 2015 r. w sprawie Danis and Association of Ethnic Turks
przeciwko Rumunii, skarga nr 16632/09.

41 Rada Europejska dostrzegta problem dodatkowych mandatéw juz pod koniec 2008 r., wyda-
jac w konkluzjach Prezydencji oswiadczenie pt. Traktat z Lizbony — srodki przejsciowe dotyczqgce
sktadu Parlamentu Europejskiego, w ktérym zapowiedziata, ze jesli traktat z Lizbony nie wejdzie
w zycie przed wyborami zaplanowanymi na 2009 r., to jak najszybciej powinny zosta¢ podjete
dziatania majgce na celu obsadzenie. Zob. Konkluzje Prezydencji, Rada Europejska, Bruksela,
11-12 grudnia 2008 r., http://www.consilium.europa.eu/.
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Niezaleznie od tego nalezy wskazac, ze termin podjecia decyzji o sposobie ob-
sady dodatkowych mandatéw stanowi samodzielng podstawe do stwierdzenia naru-
szenia A3P1. Zmiana zostala wprowadzona juz po wyborach, co w sposéb razacy
narusza zakaz zmian w okresie bezposredniej bliskosci wyboréw, ktéry ma chronié
przede wszystkim przed manipulowaniem prawem wyborczym w celu maksymaliza-
cji wyniku wyborczego. Okres roczny bez zmian ma zapewnié, ze partie polityczne
nie bedg w stanie oszacowaé swojego poparcia na dzien wyboréw, co powinno je po-
wstrzymac przed dokonywaniem zmian. W przedmiotowej sprawie mamy natomiast
do czynienia z sytuacjg, w ktorej wiekszos¢ rzgdowa przyjmujgca ustawe incyden-
talng jest w stanie okresli¢ z bardzo duzym prawdopodobiefistwem — a w przypadku
jednego ze sposobow nawet z pewnoscig — skutki przyjetej regulacji.

Drugie uzasadnienie rezygnacji z postuzenia si¢ wynikami wyboréw z czerwca
2009 r. to trudnosci organizacyjne, a konkretnie problem ustalenia okregu wybor-
czego, do ktérego miatyby zosta¢ przydzielone dodatkowe mandaty, co zwigzane
jest z pytaniem o dane dotyczgce liczby os6b zamieszkujacych poszczegélne okregi
wyborcze, ktéra powinna zostaé przyjeta jako podstawa podziatu. Ten powdd nie
wydaje si¢ prawowity, gdyz jak juz wspomnialem, Trybunat dopuszcza dos¢ znaczne
odstepstwa od réwnej sity gtosu wyborcéw. W tym przypadku sita gtosu wyborcow
nie roznitaby si¢ w sposob znaczny, gdyz dane zapewne nie odbiegatyby od siebie
w istotny sposob.

Drugg kwestig (po analizie przedstawionych przez rzad celéw) jest analiza pro-
porcjonalnosci przyjetego rozwigzania w odniesieniu do zalozonych prawowitych
celéw. Na tym etapie nalezy ustali¢, czy powierzenie wyboru dodatkowych cztonkéw
PE Zgromadzeniu Narodowemu pozostaje w odpowiedniej proporcji do zalozonego
celu, np. zwigkszenia legitymacji dodatkowych cztonkéw PE. Innymi stowy, czy
fakt rezygnacji z wyboréw bezposrednich na rzecz posrednich oraz pozbawienie
prawa do kandydowania niemal wszystkich obywateli przewaza nad wymienionymi
prawowitymi celami, a jesli tak, to czy nie mozna bylto przyjac¢ takiego rozwigzania,
ktére spetniatoby wymienione cele oraz zapewnialoby wszystkim obywatelom prawo
do kandydowania bez naruszenia innych wymogéw A3P1?

Trybunat wskazat na niewielkie oddziatywanie kwestionowanej regulacji, gdyz
dotyczyta ona trybu wyboru jedynie dwéch cztonkéw PE sposréd ogdlnej liczby
74 wybieranych w wyborach francuskich, cho¢ bardziej odpowiednie i wyraziste
byloby poréwnanie do ogdlnej liczby 754 cztonkéw PE, gdyz tylko z perspektywy
ogdlnej liczby cztonkéw PE mozna mierzy¢ wptyw wyboréw posrednich na prawo
do swobodnego wyboru legislatury, z ktérego Trybunat wywiédt réwniez prawo do
kandydowania. Ponadto nie bez znaczenia jest réwniez fakt, ze skarzacy brat udziat
w wyborach do PE z czerwca 2009 r. jako kandydat. Nieuprawnione zatem, zdaniem
Trybunatu, bytoby stwierdzenie, zZe analizowana regulacja spowodowata nadwatlenie
jego prawa do kandydowania, dotkneta istoty tego prawa, pozbawita efektywnosci
badZ byta nieproporcjonalna w stosunku do prawowitego celu.

Argumentacja Trybunalu wskazujaca na brak naruszenia A3P1 z uwagi na nie-
wielkg liczbe mandatéw nie jest trafna, gdyz kwestia, czy w puli do podziatu jest
2, 72 czy tez 754 mandatéw, nie ma zadnego znaczenia w przypadku pozbawienia
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prawa do kandydowania, co w analizowanym przypadku niewatpliwie miato miejsce.
W kazdym bowiem z wymienionych przypadkéw kandydat moze co do zasady ubie-
gac si¢ tylko o jeden mandat*’. Zgodnie z prawem UE zakazane jest kandydowanie
w wyborach do PE w dwdch réznych paristwach.

Chciatbym réwniez odnies¢ si¢ do argumentu strony rzagdowej, z ktérym zgo-
dzit si¢ Trybunal, dotyczacego faktu kandydowania przez skarzacego w wyborach
z czerwca 2009 r. Nalezy w tym miejscu wyjasnic, ze prawo do kandydowania nie
wyczerpuje si¢ w sytuacji, gdy dana osoba zostata zarejestrowata si¢ jako kandydat
w danych wyborach i wiadze panstwowe nie majg obowigzku zapewnienia takie]
osobie prawa do kandydowania w wyborach przeprowadzanych w toku kadencji
danego organu w zwiazku z koniecznoscig uzupeinienia jego sktadu. Osoba posia-
dajaca bierne prawo wyborcze w wyborach organu danej kadencji ma prawo do
kandydowania do tego organu réwniez w wyborach majgcych na celu uzupetnienie
jego sktadu. Wyeliminowanie z tej procedury kandydatéw, ktérzy nie uzyskali man-
datu w wyborach podstawowych, stanowitoby nie tylko ograniczenie ich biernego
prawa wyborczego, ale réwniez naruszenie swobody wyrazania pogladéw przez
wyborcéw. Pozbawienie prawa do kandydowania w tego typu wyborach wydaje
si¢ dopuszczalne tylko odnosnie do oséb, ktére pomiedzy wyborami podstawowy-
mi a uzupelniajgcymi (dodatkowymi) zmienity miejsca zamieszkania, za$ glosujac
w wyborach uzupetniajacych (dodatkowych), miatyby mozliwos¢ oddania drugiego
glosu — dysponujac w ten sposéb wigkszym wptywem na sktad organu w danej ka-
dencji, to z kolei naruszaloby zasade rownosci formalnej. Z naruszeniem tej zasady
nie mamy jednak do czynienia w przedmiotowej sprawie z uwagi na wybor dwoch
dodatkowych cztonkéw PE przez Zgromadzenie Narodowe. W przypadku jednak
przeprowadzenia wyboréw ad hoc konieczne bytoby wykluczenie z tych wyboréw
wyborcéw majacych mozliwos¢ wykonania swojego prawa do gtosowania w innym
okregu wyborczym, jak réwniez w innym paristwie (chodzi tutaj gtéwnie o obywateli
innych panstw cztonkowskich UE).

Przyjete rozwigzanie nie jest réwniez proporcjonalne do zatozonego celu z uwagi
na fakt, ze mozliwe byto ustanowienie procedury obsady dodatkowych mandatow,
w ktérej wszyscy uprawnieni do kandydowania w wyborach do PE zgodnie z usta-
wa podstawowg mieliby formalnie zapewnione prawo do kandydowania, zas kan-
dydatéw zglaszaliby deputowani do Zgromadzenia Narodowego (w odpowiednie;]
liczbie). Co prawda w takim przypadku zostaliby prawdopodobnie zgtoszeni kolejni
kandydaci z list poszczegdlnych partii, ktérzy nie uzyskali mandatu, a mogliby go
uzyskac¢ w przypadku, gdyby pula mandatéw byta wigksza o dwa. Nadwatlenie prawa
do kandydowania byloby w takim przypadku jednak znacznie mniejsze. Jak poka-
zata praktyka, spodziewana wada tego rozwigzania, czyli praktyczny brak szans na
kandydowanie i uzyskanie mandatéw przez kandydatéw z tych partii, ktére nie maja
przedstawicieli w Zgromadzeniu Narodowym, nie zaistniataby.

42 Choé¢ we Wloszech mozna kandydowaé w wigcej niz jednym okregu wyborczym.
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4.5. Naruszenie A3P1 w powigzaniu z art. 14 (zakaz dyskryminacji)

Trybunal réwniez ten zarzut uznal za nieuzasadniony, wskazujac, ze wprowa-
dzone ograniczenie jest prawowite z tych samych powodow, jakie zostalty podane
w odpowiedzi na zarzut naruszenia A3P1, oraz jest proporcjonalne do zalozonych
celéw. Ponadto o mandat w Zgromadzeniu Narodowym mogli ubiegac¢ si¢ w zasadzie
wszyscy obywatele, w zwigzku z obowigzujacg w tych wyborach zasadg powszech-
nosci. Nalezy zgodzi¢ si¢ z Trybunatem, ze wymog bycia deputowanym do Zgroma-
dzenia Narodowego nie jest warunkiem dyskryminujgcym. Dyskryminacja oznacza
bowiem odmienne traktowanie, bez obiektywnego i racjonalnego uzasadnienia, 0séb
znajdujacych si¢ w podobnej sytuacji*’. Poréwnanie francuskich parlamentarzystow
oraz obywateli francuskich posiadajacych prawo do kandydowania w wyborach do
PE prowadzi do wniosku, ze ten warunek nie zostat spetniony.

4.6. Podsumowanie

Trybunat w glosowanym postanowieniu stwierdzit brak naruszenia A3P1. Jego
analiza byla jednak skupiona przede wszystkim na naruszeniu bezposredniosci wybo-
réw, ktdre istotnie mozna uznaé za przejsciowe i niewielkie, bioragc pod uwage og6l-
ng liczbe cztonkéw PE. Kwestionowana przed Trybunalem ustawa francuska, odda-
jaca w rece Zgromadzenia Narodowego kompetencj¢ do wyboru dwdch cztonkéw
PE, stanowita jednak — poza ingerencjg w bezposrednios¢ wyboréw do PE — réwniez
naruszenie, wynikajacego z A3P1 i nieodigcznie zwigzanego z bezposrednioscig wy-
boréw, prawa obywateli francuskich* do wyboru cztonkéw organu ustawodawczego
w wyborach bezposrednich, a w konsekwencji réwniez naruszenie ich prawa do
kandydowania. Prawo to bowiem nie realizuje si¢ poprzez zapewnienie mozliwosci
kandydowania w wyborach podstawowych, lecz powinno zosta¢ zapewnione kaz-
dorazowo, gdy pojawia si¢ mandat do obsadzenia. Naruszony zostal réwniez zakaz
dokonywania istotnych zmian w prawie wyborczym w odpowiednim czasie przed
wyborami, szczegdlnie ze w przedmiotowym przypadku zmiana zostata dokonana
juz po wyborach. Fakt, iz paristwo francuskie bylo zwigzane regulacjami prawa UE,
nie ma tutaj znaczenia, zwlaszcza ze istniata mozliwos¢, jak pokazujg rozwigzania
innych panstw cztonkowskich UE, uregulowania tej kwestii jeszcze przed wyborami.

Optymalnym rozwigzaniem byto wczesniejsze uregulowanie kwestii sposobu
podziatu dodatkowych mandatéw i powierzenie mandatéw kolejnym kandydatom
7 partii, ktérzy w wyniku rozdziatu mandatéw uzyskaliby dwa kolejne mandaty. Rzad
podnosi co prawda, ze wyboru dwdéch cztonkéw PE dokonato Zgromadzenie Naro-

4 J. Kapelaniska-Pregowska, Problem dyskryminacji na tle etnicznym w zwiqgzku z realizacjq
praw wyborczych —wyrok ETPC w sprawie Sejdic i Finci p. Bosni i Hercegowinie [w:] Europejska
Konwencja Praw Cztowieka i jej system kontroli — perspektywa systemowa i orzecznicza, pod red.
M. Balcerzaka, T. Jasudowicza i J. Kapelanskiej-Pregowskiej, Torun 2011, s. 203-204.

* Nalezy tutaj zauwazyd¢, ze przyznanie prawa do kandydowania w wyborach do PE obywate-
lom innych panstw cztonkowskich jest unikalnym rozwigzaniem prawodawcy unijnego i nie nalezy
ono do standardéw EKPC w zakresie wolnych wyboréw.
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dowe posiadajgce legitymacje z wyboréw bezposrednich, nalezy jednak wskazac,
ze legitymacja ta pochodzi z wyboréw krajowych, nie za$ europejskich, a ponadto
zostaty one przeprowadzone stosunkowo dawno, bo w 2007 r., podczas gdy wybory
do PE odbyty si¢ w 2011 r.

SUMMARY

DIRECTNESS OF ELECTIONS TO THE EUROPEAN PARLIAMENT -
COMMENTARY ON THE DECISION OF THE EUROPEAN COURT OF
HUMAN RIGHTS OF 6 MAY 2016 (NR 77032/12)

The Author comments on the European Court of Human Rights judgment on the issue
of the European Parliament elections, specifically the directness of the elections and the
right to stand as a candidate. The problem was how to fill additional seats created by the
entry into force of the Treaty of Lisbon. The author criticizes the judgment of the Court,
according to which there was no violation of the right to free elections in Protocol No 1
to the Convention by distribution two additional seats in indirect elections. He argues
that the right to free elections was infringe by too late adoption of a legal regulation
setting out the rules governing additional seats (violation of the ban on the change of
important electoral regulations before the election, and even more after the election) and
its disproportionality to the aim.
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