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UJEDNOLICENIE UNIJNEJ ORDYNACJI WYBORCZEJ
— MRZONKA CZY REALNY PROJEKT NA PRZYSZLOSC?

Mozliwos¢ przeprowadzenia w przysztosci bezposrednich wyboréw do wspol-
notowego organu parlamentarnego wedtug ujednoliconej ordynacji byta przewi-
dziana juz w traktacie paryskim z 1951 roku powotujacym do zycia Europejska
Wspdlnote Wegla i Stali oraz w traktatach rzymskich z 1957 roku, ustanawiajacych
Europejska Wspdlnote Gospodarcza i Europejskag Wspolnotg Energii Atomowe;.
Pierwsze bezposrednie wybory do Parlamentu Europejskiego zostaly przeprowa-
dzone dopiero w 1979 roku, jednak nie udalo si¢ wtedy wypracowacé wspodlnej
dla wszystkich panstw cztonkowskich ordynacji wyborczej. Niemal czterdziesci
lat p6zniej wybory do PE nadal odbywaja si¢ na podstawie ordynacji narodowych,
a Unia Europejska wypracowala jedynie wspdlne zasady w tym zakresie.

Tuz przed i tuz po wyborach do PE unijni politycy, komentatorzy, publi-
cysci, naukowcy [Bardi, Cicchi 2015: 9] dochodza do rytualnej konstatacji,
ze europejskie wybory po raz kolejny okazaty si¢ europejskimi tylko z nazwy.
Zwolennicy upolitycznienia i zeuropeizowania unijnej rywalizacji wyborczej
podejmuja proby zreformowania zasad przeprowadzenia kolejnej elekcji, na-
potykajac stanowcze weto zwolennikow status quo. Ostatecznie skutkuje to co
najwyzej wprowadzeniem zmian i korekt akceptowalnych dla wigkszosci poli-
tykow, ale niezauwazalnych dla opinii publiczne;.

Panuje przekonanie, ze ustanowienie wspolnej ordynacji wyborczej jest poli-
tycznie niemozliwe, poniewaz stanowiloby krok w strong federalizacji Unii Euro-
pejskiej, a na nig — szczegolnie ostatnio — nie ma przyzwolenia. Analiza przyktadow
modelowych rozwigzan wyborczych stosowanych w panstwach o wysokim pozio-
mie segmentacji spoteczno-politycznej pokazuje, ze przyjecie w Unii Europejskiej
rozwigzan konsocjonalnych wcale nie musiatoby oznacza¢ ,,wigcej Europy”.
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MODELE SYSTEMOW WYBORCZYCH DLA DEMOKRACJI
SFRAGMENTARYZOWANYCH

Unia Europejska jest ztozonym systemem politycznym, w sktad ktorego
wchodzi dwadzie$cia osiem (przynajmniej do czasu opuszczenia UE przez
Wielka Brytani¢) panstwowych systemow politycznych. Politolodzy, eu-
ropeisci, prawnicy od lat tocza dyskusje, na ile Unia przypomina panstwo,
a na ile znane historycznie lub funkcjonujace wspodtczesnie organizacje mig-
dzynarodowe [Burges 2000; Sidjanski 2000; Zielonka 2007; Lastawski 2011].
Nie rozstrzygajac tutaj istoty Unii Europejskiej, a takze uwzgledniajac cata wy-
jatkowos¢ unijnego systemu politycznego, mozna — analizujac jej system wy-
borczy — rozwazy¢ funkcjonalno$¢ modeli wypracowanych z wykorzystaniem
doswiadczen panstw o wysokim poziomie segmentacji spoteczno-polityczne;.

ZYozono$¢ Unii Europejskiej jako systemu politycznego nie wynika jedynie
z tego, ze tworzy ja 28 panstw narodowych, ktére reprezentujg odmienne tradycje
1 kultury polityczne, majg inne do$wiadczenia historyczne. Ta unijna wspolno-
ta polityczna (przyjmujac optymistyczne zatozenie, ze europejski demos istnie-
je, cho¢ watpliwosci w tej materii sg liczne i uzasadnione [Wojtaszczyk 2000:
15-48]), jest mocno sfragmentaryzowana i zroznicowana pod wzgledem jezyko-
wym, etnicznym, religijnym, kulturowym. Dlatego w poszukiwaniu mozliwosci
wypracowania unijnego systemu wyborczego uprawnione wydaje si¢ przywo-
fanie dwoch najczesciej cytowanych w literaturze politologicznej modelowych
rozwigzan stosowanych w demokracjach sfragmentaryzowanych. Pierwszy
z nich to model konsocjonalny, polegajacy na zapewnieniu segmentalnej auto-
nomii [Lijphart 1977], drugi to model dosrodkowy, z silng wtadza centralng. Oba
podejscia proponuja odmienne rozstrzygnigcia na poziomie systemoéw wybor-
czych. Model konsocjonalny, ktorego teoretykiem, a zarazem rzecznikiem, jest
politolog holenderskiego pochodzenia Arend Lijphart [2002: 37-54], przyjmuje,
ze spokdj spoleczny w sfragmentaryzowanych spoteczenstwach mozna osiggnac
poprzez wprowadzenie systemu wyborczego opierajacego si¢ na trzech zasa-
dach. Po pierwsze, interesy kazdej grupy powinny mie¢ sprawiedliwg polityczng
reprezentacj¢, co umozliwia tylko proporcjonalny system wyborczy. Po drugie,
zaktada si¢, ze interesy te sg lepiej reprezentowane przez politykéw wybranych
sposrdd tego samego segmentu spotecznego, co oznacza, ze kazda grupa (np. je-
zykowa, etniczna) wybiera przedstawicieli sposrod wilasnej grupy. Przedstawi-
ciele opozycyjnych wobec siebie grup nie zabiegajg zatem o glosy wyborcow,
postugujacych sie np. innym jezykiem. W praktyce oznacza to stworzenie w hete-
rogenicznym i zréznicowanym spoleczenstwie odrebnych okregdw wyborczych,
ktére sa homogeniczne pod wzgledem okreslonej, doniostej politycznie, cechy
socjodemograficznej. Po trzecie wreszcie, zarzadzanie konfliktami migdzygru-
powymi nalezy zostawi¢ wybranym w ten sposob reprezentantom politycznym,
czyli elitom, a nie przerzucac je na wyborcow [Pilet 2009: 37-52].
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Model dosrodkowy (centripetal) kieruje si¢ inng filozofig, ktdrg wyjasniaja
m.in. Benjamin Reilly [2001, 2017] i Donald L. Horowitz []1997: 21-37]. Naj-
wazniejszym celem jest rozmontowywanie podzialow miedzy poszczegdlnymi
segmentami spoteczenstwa, m.in. poprzez taka konstrukcje systemu wyborcze-
go, ktora uniemozliwia wybdr politykéw reprezentujacych tylko jedna grupe
jezykowa, etniczng czy religijng. Nie funkcjonujg tu zatem jednolite, homoge-
niczne okregi wyborcze, kandydaci muszg przedstawia¢ oferte, ktora bedzie
akceptowalna dla wyborcow z opozycyjnych wobec siebie grup. Minimalizuje
to szanse wyborcze kandydatow skrajnych i radykalnych, co jest dodatkowym
argumentem zwolennikow modelu dosrodkowego. Podobnie jak w modelu kon-
socjonalnym, réwniez model dosrodkowy ma na celu wypracowanie sposobu
na zarzadzanie konfliktem w gteboko podzielonym spoteczenstwie, ktore mimo
obiektywnych r6znic wchodzi w sktad tego samego systemu politycznego.

Ponad czterdziestoletnia historia prac nad unijnym systemem wyborczym',
ktora rozpoczeta si¢ jeszcze przed pierwszymi bezposrednimi wyborami
do Parlamentu Europejskiego, pokazuje, ze tworcy kolejnych propozycji czer-
pia z obu tych przeciwstawnych modeli, co w jakiej$ mierze thumaczy niemoz-
no$¢ znalezienia satysfakcjonujacego i spojnego rozwigzania.

JAK JEST TERAZ, CZYLI OD SASA DO LASA

Wybory do Parlamentu Europejskiego sa organizowane w kazdym panstwie
cztonkowskim w tym samym okresie (ale nie jednego dnia) wedtug krajo-
wych ordynacji wyborczych opartych na kilku wspolnych unijnych zasadach:
bezposredniosci, powszechnosci, a od 1999 roku réwniez proporcjonalnosci.
Jeszcze zanim doszto do pierwszej bezposredniej elekcji europejskiej w 1979
roku cze$¢ politologdw i1 dziennikarzy krytykowala wypracowany na t¢ oka-
zje system wyborczy do Parlamentu Europejskiego za brak jednolitych zasad
dla wszystkich dziewigciu panstw cztonkowskich, niemozno$¢ glosowania
i bycia wybieranym w innym panstwie cztonkowskim niz kraj pochodzenia,
czy tez nieobecnos¢ transgranicznych okregdw wyborczych [Costa 2016]. Wej-
$cie w zycie Traktatu z Maastricht zlikwidowato jeden z wymienionych defi-
cytow: obywatele panstw cztonkowskich UE majg prawo glosowac i by¢ wy-
bieranymi do Parlamentu Europejskiego w kazdym panstwie czlonkowskim,

! Z okazji czterdziestej rocznicy przyjecia aktu dotyczacego wyboréw cztonkéw Parlamentu
Europejskiego w powszechnych wyborach bezposrednich, Parlament Europejski zlecit O. Co-
$cie naukowe opracowanie historii prac nad unijnym systemem wyborczym, ktore jest dostepne
na stronie PE i nie bedzie streszczane przez autorke artykutu. Zob. Costa [2016]. http://www.
europarl.europa.eu/RegData/etudes/STUD/2016/563516/EPRS _STU(2016)563516_FR.pdf
(dostep 04.03.2017).
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w ktoérym mieszkaja, nawet jesli legitymujg si¢ obywatelstwem innego panstwa
cztonkowskiego. W praktyce to jednak nadal panstwo cztonkowskie doprecy-
zowuje warunki, jakie obywatel musi spetnic, zeby z takiego prawa skorzystac.

Dla zwolennikéw jednolitego unijnego systemu wyborczego wprowadzenie
bezposrednich wyborow do PE w 1979 roku byto wydarzeniem przetomowym,
ale zarazem tylko etapem na drodze do wspolnotowej ordynacji do PE [tamze].
Organizowanie wyboréw wedtug ordynacji narodowych traktowali jako roz-
wigzanie przejsciowe przyjete na mocy Aktu dotyczgcego wyborow cztonkow
Parlamentu Europejskiego w powszechnych wyborach bezposrednich (Europe-
an Electoral Act) w 1976 roku? i wyrazali przekonanie, ze do czasu kolejnej
europejskiej elekcji w 1984 roku wspolne zasady beda wypracowane i przyjete.
Mimo powstania wielu — niejednokrotnie ambitnych — raportow parlamentar-
nych, ktorych celem byto wdrozenie jednolitego systemu wyborczego, nie uda-
lo si¢ to ani w pierwszej kadencji Parlamentu Europejskiego (1979—1984), ani
przez wszystkie kolejne [Costa 2016]. Traktat z Maastricht z 1992 roku przewi-
dywal, ze wybory nalezy prowadzi¢ wedtug jednolitej procedury, a Parlament
Europejski powinien sporzadzi¢ wniosek w tej sprawie, wymagajacy jedno-
myslnego przyjecia przez Rade. Radzie nie udato si¢ osiggnaé porozumienia
w sprawie zadnego wniosku, dlatego w traktacie z Amsterdamu mowa jest juz
jedynie o koniecznosci przyjecia tzw. wspolnych zasad wyborczych.

Obecnie na unijne podstawy prawne regulujace organizacj¢ wyborow euro-
pejskich sktada si¢ wspomniany Akt dotyczacy wyborow cztonkéw Parlamen-
tu Europejskiego w powszechnych wyborach bezposrednich, zmodyfikowany
decyzja Rady z 2002 roku (nr 2002/772 EC), ktéra byta pierwszg i jak dotad
jedyna reforma unijnego prawa wyborczego. Wprowadzono wtedy obowigzek
stosowania w wyborach do PE w kazdym panstwie cztonkowskim ordynacji
proporcjonalnej bazujacej na systemie list partyjnych lub systemie pojedyncze-
go glosu przechodniego (STV —single transferable vote), co wezesniej byto blo-
kowane przez Wielka Brytani¢. Zabroniono tez taczenia mandatu deputowanego
krajowego 1 unijnego oraz przewidziano wprowadzenie progu wyborczego nie
wyzszego niz 5%. Trudno uznaé te zmiany za rewolucyjne, poniewaz klauzu-
le zaporowe byly stosowane przez cze$¢ panstw cztonkowskich juz wczesniej
i w zadnym z nich nie przekraczaly 5%, a odej$cie od ordynacji wigkszosciowej
w Wielkiej Brytanii, ktora jako jedyna stosowala ja w wyborach do PE od 1979
roku, nastgpito juz podczas elekcji europejskiej w 1999 roku

Jesli porowna sie¢ wszystkie dwadziescia osiem ordynacji wyborczych
do Parlamentu Europejskiego obowiazujacych podczas ostatnich wyborow
do PE w 2014 roku, okazuje si¢, ze nie znajdziemy wsrod nich dwoch iden-
tycznych [Sokét 2010], co zostato zestawione w tabeli 1.

2 Acte portant élection des représentants a 1’ Assemblée au suffrage universel direct. 1976.
JO L 278 du 8.10.
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Oprécz porownywanych w tabeli 1 elementéw systemu wyborczego, jak upraw-
nienia wyborcy, wiek czynnego i biernego prawa wyborczego, formuta wyborcza,
obligatoryjnos$¢ glosowania, istnienie klauzuli zaporowe;j, przepisy dotyczace wy-
boréw do Parlamentu Europejskiego w panstwach cztonkowskich réznicuje takze
wielko$¢ okregow, istnienie ustawowych gwarancji rownowagi plci, czas trwania
kampanii wyborczej, przepisy dotyczace jej finansowania, mozliwo$¢ glosowania
pocztowego i elektronicznego, wskazywanie podmiotow uprawnionych do reje-
strowania list wyborczych [Nogaj, Poptcheva 2015; Trzaskowski, Popielawska
2013: 27-56]. To pokazuje, jak wiele elementow systemu wyborczego poszczegol-
nych panstw cztonkowskich nalezatoby zmodyfikowac, by wypracowac jednolite
unijne reguly przeprowadzenia wyboréw do Parlamentu Europejskiego. Nie ozna-
cza to jednak, ze wysitki w kierunku europeizowania, cho¢ niekoniecznie harmoni-
zowania, unijnej rywalizacji wyborczej, nie byly i nie sa podejmowane.

REFORMY ,DWOCH PREDKOSCI”

Propozycje dotyczace zmian w unijnym systemie wyborczym sa wysuwane
w Parlamencie Europejskim przez komisj¢ spraw konstytucyjnych (AFCO),
ktorej jednym z zadan jest wypracowywanie procedur wyborczych. Takie ini-
cjatywy pojawiaty si¢ praktycznie w kazdej kadencji PE i zwykle miaty podob-
ny przebieg. W duzym uproszczeniu scenariusz wyglada nastepujaco: na po-
czatku wysuwa si¢ ambitng propozycje reformy systemu wyborczego, ktora
trafia na sesj¢ plenarng w formie raportu przedstawionego przez posta sprawoz-
dawce. Raport wzbudza emocjonujaca debatg, w ktorej postowie z poszczegodl-
nych grup politycznych i panstw czlonkowskich argumentujg, dlaczego nie-
mozliwe jest jego przyjecie, a zwolennicy reformy dowodza, jak bardzo jest
ona potrzebna i umozliwi rozw6j Unii Europejskiej we wiasciwym kierunku.
Odsyta si¢ projekt do poprawki, pojawia si¢ druga, czasem nawet trzecia wersja
reformy, za kazdym razem skromniejsza, mniej ingerujaca w kulture politycz-
ng i tradycje wyborcze panstw cztonkowskich oraz nie wymagajaca od nich
wprowadzania powaznych korekt w ordynacjach przed kolejnymi wyborami
do Parlamentu Europejskiego [Costa 2000: 103—125].

Z MOTYKA NA StONCE, CZYLI PANEUROPEJSKIE LISTY WYBORCZE

Jedng z najbardziej kontrowersyjnych i rewolucyjnych propozycji zmian
unijnego systemu wyborczego pozostaje pomyst utworzenia tzw. listy europej-
skiej, czyli wyodrebnienie ogolnoeuropejskiego okrggu, z ktorego obywatele
wszystkich panstw cztonkowskich wybieraliby okreslong liczbe postow do PE
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[Gagatek 2014: 200]. Pomyst sigga lat 90. ubiegtego wieku, ale jak dotad nie
popart go nawet Parlament Europejski, ktory jest skadinad instytucja najbardziej
przychylng i najbardziej zainteresowang tego typu zmianami. Wielu prawnikow
uwaza, iz tak powazna zmiana systemu wyborczego wymagataby modyfikacji
traktatowych, choéby artykutu 14 Traktatu o Unii Europejskiej okreslajacego
liczebnos¢ Parlamentu Europejskiego, ktorego sktad nie moze przekraczac sied-
miuset piecdziesigciu postéw, nie liczac przewodniczacego, a minimalna repre-
zentacja panstwa cztonkowskiego nie moze liczy¢ mniej niz szesciu deputo-
wanych, maksymalna za$ dziewigcdziesigciu szeciu®. Trudno sobie wyobrazic,
zeby panstwa czlonkowskie dobrowolnie przystaty na oddanie ,,swoich miejsc”
na rzecz ogo6lnounijnej puli rozdysponowywanej za pomocg listy paneurope;j-
skiej, co prawdopodobnie oznacza, ze utworzenie list transnarodowych wyma-
gatoby traktatowego zwigkszenia liczebnosci Parlamentu Europejskiego.

Po raz pierwszy propozycja utworzenia listy europejskiej pojawita sie w ra-
porcie Parlamentu Europejskiego przygotowanym w 1997 roku przez greckiego
deputowanego z Europejskiej Partii Ludowej Georgiosa Anastassopoulosa. Po-
stulowat on, aby poczawszy od 2009 roku (czyli po 12 latach od sformutowania
propozycji) 10% wszystkich postéw do PE bylo wybieranych z list europej-
skich*. Juz wtedy wzbudzito to w Parlamencie Europejskim sporo kontrowersji,
oznaczatoby bowiem konieczno$¢ zmniejszenia liczby europostow wybiera-
nych z list narodowych, a o zgodzie Rady na tak rewolucyjne zmiany nie byto
nawet co marzy¢. Ostatecznie PE przyjat raport Anastassopoulosa w 1998 roku,
jednak koncepcje utworzenia list transnarodowych odrzucita Rada.

Sprawe odtozono ad acta az do kadencji 2009-2014, kiedy komisja spraw
konstytucyjnych PE powierzyta przygotowanie propozycji kompleksowej
reformy systemu wyborczego liberalnemu deputowanemu z Wielkiej Bryta-
nii Andrew Duffowi. W pierwszym raporcie przygotowanym w listopadzie
2010 roku i zaprezentowanym podczas obrad plenarnych w 2011 roku® po-
wrocit on do koncepcji mozliwosci ogolnoeuropejskiej rywalizacji kandyda-
tow do Parlamentu Europejskiego i szczegotowo rozwingt pomyst utworze-
nia paneuropejskich list wyborczych. Wyborcy mieliby dysponowaé¢ dwoma
gtosami, czyli tak jak dotychczas wybieraliby swoich krajowych przedsta-
wicieli do PE, a drugi gtos oddawaliby na kandydatow z listy europejskiej

3 Wersja skonsolidowana Traktatu o Unii Europejskiej, http://oide.sejm.gov.pl/oide/index.
php?option=com_content&view=article&id=14803&Itemid=945#t3, (dostgp 03.03.2017).

4 Resolution on a draft electoral procedure incorporating common principles for the election
of Members of the European Parliament (Anastassopoulos Report). 1998. Parlament Europejski.
0J C 292.

5 Sprawozdanie w sprawie wniosku dotyczacego zmiany Aktu dotyczacego wyborow
przedstawicieli do Parlamentu Europejskiego w powszechnych wyborach bezposrednich z dnia
20 wrzesénia 1976 1., A7-0176/2011.



Ujednolicenie unijnej ordynacji wyborczej — mrzonka czy realny projekt... 15

[Gagatek 2014: 202]. Kampania wyborcza takich kandydatow musiataby by¢
prowadzona w co najmniej kilku, jesli nie we wszystkich panstwach cztonkow-
skich. Duff zaproponowat obnizenie do 25 liczby postow, ktorzy mieliby by¢
wybierani w okrggu europejskim, czyli bytoby ich ponad trzykrotnie mniej niz
w propozycji Anastassopoulosa sprzed 14 lat. Istotna rola przypadtaby euro-
pejskim partiom politycznym, ktorych zadaniem bytaby selekcja kandydatow
(na listach miatyby si¢ znalez¢ osoby reprezentujace co najmniej jedng trzecia
panstw cztonkowskich), ustalenie ich kolejno$ci i prowadzenie transnarodowe;j
rywalizacyjnej kampanii wyborczej.

Podczas plenarnej debaty na temat wprowadzenia paneuropejskich list
wyborczych pomyst ten byt krytykowany zaréwno z pozycji ideowych, jak
1 szczegdtowych, odnoszacych si¢ do kwestii w duzej mierze technicznych.
Eurosceptycy z frakcji Europa Demokracji i Wolnosci oraz grupy Europejskich
Konserwatystow i Reformatorow postrzegali listy europejskie jako krok w kie-
runku S$cislejszej integracji politycznej, a nawet federalizacji UE. Ale i depu-
towani z tzw. mainstreamowych grup politycznych, czyli chadecy, socjalisci,
liberatowie, zieloni, podnosili argumenty przeciwko propozycji Duffa. Wska-
zywali, ze listy europejskie moga przyczyni¢ si¢ do wyboru nie politykow,
ale celebrytow rozpoznawanych we wszystkich panstwach cztonkowskich, co
de facto osmieszyloby calg ide¢. Obawiano si¢ rowniez, ze najwigksze szanse
beda mieli reprezentanci najsilniejszych i najludniejszych panstw, ktorzy sg le-
piej znani europejskim wyborcom niz politycy pochodzacy z panstw malych
i $rednich. Mowiono takze, ze tak fundamentalna zmiana prawa wyborczego
bytaby niemozliwa bez rewizji unijnego traktatu, a przeciez wcigz zywe pozo-
stawato wspomnienie perturbacji politycznych, ktore miaty miejsce przy raty-
fikacji traktatu z Lizbony.

Poczatkowy pomyst reformy rzeczywiscie zaktadal konieczno$¢ mody-
fikacji prawa pierwotnego, poniewaz komisja spraw konstytucyjnych nie
chciala wywotywaé dyskusji, ktore panstwa cztonkowskie miatyby miec
zredukowang delegacje narodowa w PE. Stad w pierwszym raporcie Duffa
25 postow z list europejskich powigkszatoby liczebno§¢ Parlamentu Euro-
pejskiego do 776 osob. W drugiej wersji raportu® (ktora notabene nigdy nie
weszta pod obrady plenarne, gdyz m.in. przez sprzeciw grupy Europejskiej
Partii Ludowej nie udato si¢ wypracowa¢ wigkszosci, ktora by go poparta),
pojawit si¢ pomyst, by nie zwigkszaé liczby postow do PE, tylko od nowa po-
dzieli¢ miejsca pomigdzy panstwami cztonkowskimi. Okazjg ku temu byta ak-
cesja Chorwacji, ktora i tak wigzata si¢ z konieczno$cia ,,wygospodarowania”

¢ Deuxiéme rapport sur la proposition de modification de I’ Acte du 20 septembre 1976 por-
tant élection des membres du Parlement européen au suffrage universel direct (2009/2134(INI)).
2012. Commission des affaires constitutionnelles, rapporteur: A. Duff. PE 472.030v03-00.
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miejsc w PE dla nowego panstwa czlonkowskiego. Pozostawal jednak pro-
blem — sygnalizowany takze przy pierwszej wersji reformy — ewentualnego
przekroczenia traktatowej liczby maksymalnej reprezentacji w Parlamencie
Europejskim np. przez Niemcy, ktorym z racji potencjalu ludnosciowego
przystuguje maksymalna liczba 96 mandatéw parlamentarnych. Jak wska-
zuje w swojej analizie Wojciech Gagatek, Niemcy same musiatyby przyjac
wewngetrzne przepisy uzalezniajace liczbg postow wybranych z terytorium
Niemiec od tego, ilu Niemcow byloby wybranych z list europejskich. ,,Przy-
ktadowo, gdyby okazalo sie, iz z list europejskich wybranych zostato pieciu
postow niemieckich, to wtedy taka sama liczba juz wybranych kandydatow
z krajowych list niemieckich automatycznie tracitaby mandat” [Gagatek
2014: 206].

Powazne spory dotyczyly takze metody podziatu mandatéw, formuty wy-
borczej oraz kwestii zapewnienia rownowagi ptci. Poczatkowo tworca refor-
my wyborczej zaktadal wprowadzenie glosowania na listy polotwarte, czyli
mozliwo$¢ oddawania glosu na list¢ partyjna z zaznaczeniem preferowane-
go kandydata z danej listy. Mandaty miaty by¢ przydzielane wedtug metody
Sainte-Lagué’. Po ozywionych dyskusjach w ostatecznej wersji sprawozdania
zaproponowano proporcjonalny system list zamknietych, gdzie wyborca glo-
suje na liste partyjng bez mozliwosci wskazywania preferowanego kandydata,
oraz rozdzial mandatow opartych na metodzie d’Hondta bez progu minimal-
nego®. Z pierwotnej wersji sprawozdania wykreslono obowigzek zapewnienia
zrbwnowazonej reprezentacji plci na kazdej z list, przyjmujac, ze jest to jedy-
nie rekomendacja pozadanego przez Uni¢ Europejska stanu.

Prace nad projektem utworzenia ogdélnoeuropejskich list wyborczych, z kto-
rych obywatele UE wytanialiby tylko nieco ponad 3% sktadu Parlamentu Euro-
pejskiego, pokazaty ogromne réznice pomiedzy i w obrebie grup politycznych
w PE, i miedzy panstwami cztonkowskimi. Podziat na zwolennikow i przeciw-
nikow list europejskich okazat si¢ tak gteboki i wieloaspektowy, ze w przewi-
dywalnej przysztosci trudno liczy¢ na konsensus w tej sprawie. Nic dziwnego,
bowiem kwestia ta dotyka spraw tak fundamentalnych jak istnienie lub brak
unijnego demos, istoty systemu politycznego Unii Europejskiej zakresu auto-
nomii instytucji wspolnotowych w relacjach z panstwami cztonkowskimi, kie-
runku, w jakim zmierza proces integracji europejskiej.

" Projekt sprawozdania w sprawie wniosku dotyczacego zmiany Aktu dotyczacego wybo-
réw przedstawicieli do Parlamentu Europejskiego w powszechnych wyborach bezposrednich
z dnia 20 wrze$nia 1976 r., 2009/2134(INT).

8 Sprawozdanie w sprawie wniosku...



Ujednolicenie unijnej ordynacji wyborczej — mrzonka czy realny projekt... 17

Ostatecznie przyjeta zostala trzecia wersja raportu Andrew Duffa’, wy-
czyszczona z ,,rewolucyjnego” pomystu wprowadzenia do unijnego systemu
list paneuropejskich, za to wprowadzajaca kilka modyfikacji przed wybora-
mi w 2014 roku Trochg ,,tylnymi drzwiami” doprecyzowano przepisy traktatu
z Lizbony na temat wpltywu wynikow wyborow do PE na wybor przewodni-
czagcego Komisji Europejskiej (formula Spitzenkandidaten), co wprawdzie nie
przyczynito si¢ do harmonizacji narodowych ordynacji wyborczych, ale posze-
rzylo znaczenie europejskiej elekcji o elementy funkcji kreacyjne;.

Pomyst wprowadzenia list paneuropejskich nie zostal odestany do lamusa.
Jego zwolennicy, z eurodeputowanymi o pogladach federalistycznych na cze-
le, zaproponowali na poczatku 2017 roku, by wykorzysta¢ do takiej reformy
opuszczenie Unii Europejskiej przez Wielkg Brytanie, ktéra dysponuje 73
miejscami w Parlamencie Europejskim. Juz teraz panstwa cztonkowskie lobbu-
ja za korzystnym dla siebie podziatem brytyjskich mandatow, co niewatpliwie
wywota kolejne napigcia i dyskusje przed wyborami w 2019 roku Propozycja
zwolennikow utworzenia list transnarodowych miataby ,,zagospodarowac” te
73 mandaty juz w najblizszych wyborach i zrealizowa¢ pomyst, o ktorym dys-
kutuje si¢ od ponad dwoéch dekad [Clarotti 2017].

STRATEGIA ,MALYCH KROKOW”

W pracach nad zmianami europejskiego systemu wyborczego o wiele cze-
$ciej zastosowanie ma tytutowa rosyjska madros¢ ,, Tisze jedziesz, dalsze bu-
diesz”. Kiedy zblizaja si¢ wybory do PE, przyjmuje si¢ rozwiazania akcepto-
walne dla wiekszosci klasy politycznej Unii i panstw czlonkowskich, ktorych
wprawdzie podstawowym mankamentem jest to, ze sg niezauwazalne dla opi-
nii publicznej, ale mimo wszystko ,,matymi kroczkami” polityzuja i europeizu-
ja wybory do PE .

Przed wyborami w 2014 roku, kiedy oczywiste stalo si¢, ze ambitne pro-
jekty komisji konstytucyjnej PE nie maja szans na wej$cie w zycie, Parlament
Europejski przyjat kilka rekomendacji, ktorych celem bylo przede wszystkim
zwickszenie widocznosci wyborow europejskich, zachecenie krajowych partii
politycznych do europeizacji ich programéw wyborczych poprzez wypracowy-
wanie ich wspoélnie z europartiami oraz wzmocnienie zalezno$ci miedzy wy-
nikiem wyboréw do PE a nominacjg przewodniczacego Komisji Europejskie;.
Powotano si¢ w tym przypadku na zapis traktatu z Lizbony stwierdzajacy,

° Rapport sur I’amélioration des modalités pratiques d’organisation des élections européen-
nes de 2014 (2013/2102(INI)). 2013. Commission des affaires constitutionnelles, rapporteur:
A. Duff. PE 508.212v02-00.
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iz najwigksza grupa polityczna w PE powinna mie¢ prawo desygnowania
przewodniczacego Komisji Europejskiej. Stato si¢ to zachetg dla europartii,
by wprowadzi¢ wspomniany juz mechanizm wylaniania tzw. wiodacych kan-
dydatow (Spitzenkandidaten). W 2014 roku skorzystato z niego pig¢ partii eu-
ropejskich: Europejska Partia Ludowa, Partia Europejskich Socjalistow, Partia
Porozumienia Liberaléw i Demokratow na rzecz Europy, Europejska Partia
Zielonych i Partia Europejskiej Lewicy. Poinformowatly, kto bgdzie ich kandy-
datem na szefa Komisji Europejskiej w przypadku wygranych wyboréw do PE
i staraty si¢ spersonalizowa¢ kampani¢ wyborczg wokot tej osoby. Mimo duzej
dozy sceptycyzmu mediow, ekspertow, jak i stolic europejskich, niedowierza-
jacych, ze Rada Europejska zaakceptuje kandydata wskazanego przez wygrang
europartie, po wyborach okazalo si¢, iz watpliwosci te si¢ nie potwierdzily. Eu-
ropejska Partia Ludowa ponownie zostata najwieksza grupa polityczna w PE,
a jej wiodacy kandydat Jean-Claude Juncker zostal nominowany przez Rade
Europejska na stanowisko szefa Komisji Europejskiej. Tym samym po raz
pierwszy w historii UE Parlament wybral, a nie tylko zaakceptowat, kandydata
na przewodniczacego Komisji Europejskiej, nominowanego przez Rad¢ Eu-
ropejska. Uznano to za bezdyskusyjny sukces Parlamentu, ktory spowodowat
miedzy innymi, ze europostowie bedacy zwolennikami reformy unijnego pra-
wa wyborczego z werwg zabrali si¢ do pracy.

W kadencji 2014-2019 za przygotowanie reformy systemu wyborczego od-
powiedzialnych jest dwoje eurodeputowanych z komisji konstytucyjnej: Da-
nuta Hiibner z Europejskiej Partii Ludowej 1 Jo Leinen z Partii Europejskich
Socjalistow. Ich przynalezno$¢ partyjna moze mie¢ duze znaczenie w przyjeciu
proponowanych rozwigzan, bowiem reprezentuja grupy polityczne, ktore tacz-
nie dysponujg ponad polowa miejsc w PE. Przygotowany przez nich dokument
roboczy dotyczacy reformy prawa wyborczego Unii Europejskiej z 30 kwiet-
nia 2015 roku!® identyfikuje dwa najwazniejsze problemy wynikajace z braku
jednolitego systemu wyborczego. Istnienie w panstwach cztonkowskich roz-
nych zasad wybierania postow do PE tamie zasade rownosci, bowiem w rezul-
tacie glos poszczegolnych wyborcéw ma ré6zng wage, a to godzi to w instytucje
europejskiego obywatelstwa. W zwiazku z tym proponuja, by przed wyborami
w 2019 roku wprowadzi¢ kilkanas$cie rozwigzan, ktére majg stanowi¢ reme-
dium na wskazane problemy i niejako przy okazji rozwiaza¢ kilka innych bo-
laczek. Obowigzkowe progi wyborcze na poziomie od 3 do 5% we wszystkich
panstwach cztonkowskich majg zapobiega¢ dalszemu rozdrobnieniu PE i wy-
rownywac szanse krajowych partii politycznych ze wszystkich panstw czton-
kowskich. Jesli propozycja zostanie przyjeta, dwanascie panstw cztonkowskich

10 Working document on The Reform of the Electoral Law of the European Union. 2015.
Committee on Constitutional Affairs, co-rapporteurs: D. Hiibner, J. Leinen. PE557.068v01.00.
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bedzie musiato albo wprowadzi¢ do swoich ordynacji klauzule zaporowe, albo
— jak w przypadku Cypru — podwyzszy¢ juz istniejaca. Dopuszcza si¢ usta-
lenie nizszych progdéw wyborczych w okrggach zamieszkatych przez mniej-
szo$ci narodowe. Harmonizacja systemu glosowania poprzez rezygnacje z list
zamknigtych na rzecz wprowadzenia we wszystkich panstwach cztonkowskich
preferencyjnego modelu glosowania oraz ujednolicenie formuty wyborczej
to druga propozycja zmian. Ma ona wyréwnac¢ prawa wyborcze obywateli,
podwyzszy¢ frekwencje wyborcza oraz wyrdwnaé szanse partii politycznych
przy rozdziale mandatow parlamentarnych. Trzecia propozycja dotyczy ujed-
nolicenia wieku biernego i czynnego prawa wyborczego w panstwach czlon-
kowskich, poniewaz obecne zréznicowanie w tym zakresie dyskryminuje tych
obywateli, ktorzy uzyskuja mozliwos¢ glosowania i bycia wybieranym pdznie;j
niz pozostali. Czwarty postulat dotyczy sformalizowania kwestii nominacji
tzw. wiodacych kandydatow przez europartie poprzez wpisanie do Aktu doty-
czacego wyborow czlonkoéw Parlamentu Europejskiego np. wspolnych zasad
i daty granicznej, do kiedy partie maja ich zglaszaé. Pigta propozycja dotyczy
zwigkszenia widoczno$ci europartii na krajowych kartach do glosowania. Cho-
dzi o to, by albo wprowadzi¢ obowigzek umieszczania nazw i logotypow euro-
partii na listach wyborczych, by poinformowa¢ wyborce, do jakich europartii
nalezg poszczeg6lne partie krajowe, albo, w wersji tagodniejszej, proponu-
je sie, by ustawodawca krajowy umozliwit umieszczenie takiej informacji tym
partiom, ktore wyrazg takie zyczenie. Analiza obecnego stanu prawnego po-
kazuje, ze nalezaloby zmieni¢ ordynacje az w szesnastu panstwach cztonkow-
skich, bowiem zakazujg one pokazywania tego typu afiliacji'!. Szosty pomyst
dotyczy synchronizacji rejestracji list wyborczych w panstwach cztonkowskich
poprzez wprowadzenie zasady, iz nalezy to uczyni¢ najp6zniej do szesciu ty-
godni przed datg wyboréw do Parlamentu Europejskiego. Obecnie regulacje
krajowe r6znig si¢ pod tym wzgledem: w Niemczech cezura czasowa wynosi
83 dni w Niemczech, a w Grecji jedynie 17 dni'?. Ustalenie minimum szesciu
tygodni we wszystkich panstwach cztonkowskich spowodowatoby wydtuzenie
czasu na zaprezentowanie oferty wyborczej i - przy optymistycznym zatozeniu
— zwigkszyto zainteresowanie wyborami wsrod obywateli. Siodma propozy-
cja dotyczy wprowadzenia mozliwosci glosowania elektronicznego i listow-
nego, ale sami postowie sprawozdawcy przyznaja, ze nalezy ja potraktowaé
raczej jako sugestie¢ na przyszto$¢ i drogowskaz dla panstw cztonkowskich

I Report from the Commission to the European Parliament, the Council, the European
Economic and Social Committee and the Committee of the Regions: Towards more democratic
European Parliament elections — Report on the implementation of the Commission’s recommen-
dations of 12 March 2013 on enhancing the democratic and efficient conduct of the elections
to the European Parliament, COM(2014) 196 final, s. 4.

12 Working document on The Reform of the Electoral Law of the European Union..., s. 7.
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[Kuzelewska 2013: 381-398; Kuzelewska, Krasnicka 2013: 335-358]. Kolej-
ny wniosek odnosi si¢ do wprowadzenia jednego dnia glosowania we wszyst-
kich panstwach cztonkowskich (co raczej skazane jest na porazke w zwigz-
ku z odmiennymi tradycjami wyborczymi w poszczegdlnych krajach) albo
przynajmniej ustalenia wspolnej daty zamknigcia lokali wyborczych. Mimo
ze obowigzujace przepisy zakazujg podawania wynikow wybordéw przed za-
mknigciem lokali wyborczych we wszystkich panstwach cztonkowskich, to in-
formacje z tych krajow, ktore wezesniej zakonczyty glosowanie przedostaja si¢
do opinii publicznej, co potencjalnie moze wptywac na wyniki tam, gdzie gto-
sowanie jeszcze nie zostalo zakonczone. W ramach centralizacji informacji
dotyczacych wyboréow europejskich rekomenduje si¢ utworzenie Europejskiej
Komisji Wyborczej (European Electoral Authority), ktéra bylaby rezerwu-
arem wiedzy na temat wyborow w poszczegolnych panstwach cztonkowskich,
uniemozliwiataby glosowanie w wiecej niz jednym panstwie cztonkowskim,
a w przyszlosci mogltaby koordynowac¢ wprowadzenie jednolitej unijnej klau-
zuli zaporowej czy transnarodowych list wyborczych.

PODSUMOWANIE

Od co najmnie;j kilku lat proces europejskiej integracji przechodzi trudnosci
spowodowane spietrzeniem sytuacji kryzysowych, z ktérymi Unia Europejska
zmuszona jest si¢ zmierzy¢. Reforma unijnego prawa wyborczego w kierun-
ku wigkszej harmonizacji krajowych ordynacji wyborczych, czy wrecz wpro-
wadzenia jednolitego systemu wyborczego do Parlamentu Europejskiego, nie
znajduje si¢ na tzw. top liscie kwestii do rozwigzania. Nie trzeba by¢ prorokiem,
zeby przewidzie¢, iz w wyborach do Parlamentu Europejskiego w 2019 roku na-
dal w panstwach cztonkowskich beda obowigzywaty zréznicowane ordynacje
wyborcze. To pokazuje, ze w dyskusji na temat unijnego systemu wyborczego
przewage majg zwolennicy zasady segmentalnej autonomii charakterystycznej
dla przywotywanego w artykule modelu konsocjonalnego, co sprowadza si¢
do przeprowadzania europejskich wyborow w okregach narodowych i wedhug
krajowych ordynacji. Nie oznacza to jednak, ze model dosrodkowy nie ma swo-
ich rzecznikoéw w Parlamencie Europejskim przygotowujacym propozycje re-
form unijnego systemu wyborczego. Pomysty wprowadzenia list europejskich
i transnarodowych okregdw wyborczych wracaja w kazdej debacie na temat
zmian prawa wyborczego. Ich zastosowanie wymagatoby jednak jednomysl-
no$ci w Radzie, ktora jest konieczna do wprowadzenia zmian traktatowych,
oraz wigzatoby si¢ z konieczno$cig zmian w konstytucjach niektorych panstw
cztonkowskich. Reforma unijnego systemu wyborczego tylko na pierwszy rzut
niewprawnego oka wydaje si¢ kwestig techniczna. Za kazdym razem staje si¢
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okazjg do debaty na temat politycznych aspektow integracji europejskiej, natu-
ry unijnej wspolnoty politycznej, zakresu suwerennosci panstw cztonkowskich
czy wreszcie legitymizacji demokratycznej Parlamentu Europejskiego.
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Streszczenie

Parlament Europejski jest jedyng instytucja systemu politycznego Unii Europejskiej, ktorej
sktad wybierany jest bezposrednio przez wszystkich dorostych obywateli panstw cztonkowskich.
Od czterech dekad nie udato si¢ wypracowaé jednolitego systemu wyborczego, a wybory do PE
organizowane sg od samego poczatku, czyli od 1979 roku, na podstawie ordynacji narodowych.

Przedmiotem analizy sa wysuwane propozycje reform systemu wyborczego Unii Europej-
skiej, wychodzac od przedstawienia modelowych rozwiazan systemow wyborczych stosowa-
nych w demokracjach sfragmentaryzowanych. Wskazane sg réznice w obecnie obowigzujacych
krajowych ordynacjach wyborczych do PE oraz przeanalizowane trudnosci w zakresie ujednoli-
cania unijnego systemu wyborczego.

Stowa kluczowe: wybory do Parlamentu Europejskiego, unijna ordynacja wyborcza, harmo-
nizacja, ujednolicenie.

HARMONIZATION OF THE EU’S ELECTORAL LAW — WISHFUL THINKING
OR REALISTIC PLAN FOR THE FUTURE?
(summary)

The European Parliament is the only institution of European Union’ political system, which
is elected directly by the adult citizens of the Member States. After four decades from the first
direct elections (1979) the EP elections are organized on the basis of national law.

The article examines proposals of the EU electoral system’ reforms starting from the analysis
of the model solutions used in fragmented democracies. Author indicated differences in the cur-
rent national EP’ electoral laws and examined difficulties of the convergence and harmonization
of the EU voting system.

Keywords: elections to the European Parliament, EU” electoral law, harmonization, unification.






