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Partycypacja
w wyborach do Parlamentu Europejskiego:
od bezposredniej do glosowania elektronicznego

SUMMARY

Participation in Elections to the European Parliament:
from Direct to Electronic Voting

The European Union (UE) is a unique organization, the representative organ of which
— European Parliament (EP) — is chosen in universe elections. It was established in 1951
under Treaty of Paris as the General Assembly of the European Coal and Steel Com-
munity. The Rome Treaties, establishing the European Economic Community and the
European Community of Atomic Energy, continued the idea of a representative body by
creating the Assembly of the European Communities. In 1962 the members changed the
name from Assembly to European Parliament. A new name was officially recognized
by the European Single Act in 1986. At the beginning, the members of the Assembly
were appointed by national parliaments, since 1979 they have been elected in direct
elections in accordance with the national law of the Member States.

The aim of this article is to analyze EP direct elections through depicting the process
of their implementation, discuss the turnout and introduce a new proposal for the
electoral system such as electronic voting (e-voting).
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Wprowadzenie

Unia Europejska (UE) jest jedyng organizacjg na Swiecie, ktérej organ — Par-
lament Europejski (PE) — jest wybierany w drodze wyboréw powszechnych.
Jako Zgromadzenie Ogoélne Europejskiej Wspdlnoty Wegla i Stali (EWWiS) zo-
stal utworzony w 1951 r. na mocy Traktatu Paryskiego. Traktaty Rzymskie,
powotujace do zycia Europejska Wspélnote Gospodarczg (EWG) i Europejska
Wspélnote Energii Atomowej (EWEA), kontynuowaly idee ciala reprezenta-
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cyjnego, tworzac Zgromadzenie Wspdlnot Europejskich, ktére przejeto schede
po zgromadzeniu pierwszej Wspdlnoty i dzialalo jako organ wszystkich trzech
Wspélnot. W 1962 1. jego czlonkowie zastgpili nazwe Zgromadzenie Parlamen-
tem Europejskim. Oficjalnie nazwa ta zostata uznana w 1986 r. na mocy Jedno-
litego Aktu Europejskiego!. Poczatkowo cztonkowie Zgromadzenia mianowani
byli przez parlamenty narodowe. Od 1979 r. wylaniani s3 w wyborach bezpo-
$rednich w oparciu o prawo krajowe panstw czlonkowskich, ktére od 2002 r.
nie moze narusza¢ proporcjonalnego systemu wyborczego.

Celem artykutu jest préba analizy bezposrednich wyboréw do Parlamentu
Europejskiego w kontekscie ukazania przyczyn ich wprowadzenia, oméwienia
frekwencji wyborczej oraz zasygnalizowanie propozycji zblizenia procedury
wyborczej do obywateli Unii Europejskiej (UE) poprzez glosowanie elektro-
niczne (e-voting).

1. Od wyboréw posrednich do Parlamentu Europejskiego
do bezposrednich

Traktat o EWWIiS w art. 20 stanowil, Ze Zgromadzenie Ogdlne sktada sie
z przedstawicieli narodéw panstw zrzeszonych we Wspdlnocie?. Kolejny ar-
tykul TEWWiS wspominal o sposobie wyboru przedstawicieli kazdego pan-
stwa cztonkowskiego, ktérzy mieli by¢ desygnowani przez parlamenty naro-
dowe tych paristw, w zgodzie z wewnetrznymi procedurami tych parlamentéw.
Przewazata opinia, ze byl to sposéb tymczasowy, i dodano mozliwo$¢ wyboru
przedstawicieli w wyborach powszechnych, zgodnie z procedurami wyboréw
obowigzujacymi w poszczegélnych panstwach cztonkowskich?.

Traktaty Rzymskie w swoich postanowieniach przyjely, ze Zgromadze-
nie bedzie wylaniane w przyszlosci w wyborach powszechnych, bezposred-
nich i przeprowadzonych wedtug jednolitej procedury wyborczej, ktérej inicja-
tywa przygotowania naleze¢ miata do samego Zgromadzenia (art. 138 Traktatu
o utworzeniu EWG i art. 108 Traktatu o utworzeniu EWEA%).

Wybory bezposrednie do miedzynarodowego organu parlamentarnego ko-
jarzono z (nazbyt) daleko posunietg integracjg polityczna, wyrazajaca sie w po-
staci federacji, oraz erozjg suwerennoéci narodowej i podziatem lojalnosci oby-
wateli panistw cztonkowskich pomiedzy instytucje krajowe i ponadnarodowe.

1 J. Barcz, M. Gorka, A. Wyrozumska, Instytucje i prawo Unii Europejskiej. Podrgcznik dla kierunkéw
zarzgdzania i administracji, Warszawa 2011, s. 129.

2 Traktat o Europejskiej Wspélnocie Wegla i Stali, Dz. Urz. UE C 325.

3 R. Kirzynski, Parlament Europejski. Od Europejskiej Wspélnoty Wegla i Stali do Traktatu z Lizbony. Rys
historyczno-instytucjonalny, Warszawa 2012, s. 23.

4 Traktat ustanawiajgcy Europejska Wspélnote Energii Atomowej, Dz. Urz. UE C 327 z dnia
26.10.2012.
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Podejscie to sklanialo éwczesne rzady panstw czlonkowskich do odktadania
momentu wprowadzenia bezposrednich wyboréw, cho¢ zwolennicy argumen-
towali, iz bezposrednie wybory bylyby koniecznym warunkiem dla wzrostu
uprawnien PE, poniewaz Parlament stalby sie jedyng, bezposrednio wybierang,
a wiec demokratycznie legitymizowang instytucjg Wsp6lnot®.

W 1960 r. Europejskie Zgromadzenie Parlamentarne (EZP) przedstawito
projekt Konwencji wprowadzajgcej powszechne bezposérednie wybory do EZP.
Konwencja ustanawiata okres przejSciowy, podczas ktérego 2/3 deputowanych
do Zgromadzenia byloby wybieranych bezposrednio, 1/3 za$ bylaby nomino-
wana przez parlamenty krajowe. Konwencja nie wspominala o jednolitej pro-
cedurze wyborczej®. Wybory do Zgromadzenia miatyby sie odby¢ w sze$¢ mie-
siecy po ratyfikacji Konwencji przez paristwa cztonkowskie. Propozycje zawarte
w Konwencji byly skutecznie blokowane przez Francje az do czasu odejscia
Charles’a de Gaulle’a.

W lipcu 1976 r. na posiedzeniu Rady Europejskiej przyjeto Akt o po-
wszechnych wyborach bezposdrednich’. Pierwsze powszechne wybory do PE
mialy odby¢ sie w 1978 r. Przeniesione zostaly one na 7-10 czerwca 1979 r.
z powodu trudnoéci w dostosowaniu brytyjskiej ordynacji wyborczej do Izby
Gmin do brytyjskiej ordynacji wyborczej do PE. Nie bez znaczenia byly takze
problemy w ustaleniu liczby mandatéw dla poszczegdlnych paristw cztonkow-
skich. W czerwcu 1978 r. Rada Europejska na spotkaniu w Kopenhadze uznata
za niemozliwe dotrzymanie pierwotnego terminu pierwszych bezposrednich
wyboréw wyznaczonych na 1978 r.; nie osiggnieto tez zgody co do jednego dnia
przeprowadzenia wyboréw?. Wraz z wprowadzeniem powszechnego systemu
wyborczego Parlament Europejski zmienil charakter instytucji miedzyparla-
mentarnej na ponadnarodowa’.

Artykut 8 Aktu o powszechnych wyborach bezposrednich z 1976 r. (dalej:
Akt) stanowi, ze do czasu wejscia w zycie powszechnej procedury wyborczej,
jest ona regulowana przez krajowe przepisy panstw czlonkowskich. Decyzja
Rady z 2002 r.° nowelizujgca Akt z 1976 r. utrzymuje w mocy to stanowisko.
W tych obszarach, ktére nie zostaly objete powszechnym stanowieniem prawa
w Akcie z 1976 r., pafistwa cztonkowskie majg kompetencje do uchwalania
praw, ktére uznajg za wlasciwe. Jako ze system wyborczy do PE nie byt przed-
miotem powszechnego tworzenia prawa, zatem panstwa cztonkowskie maja

E. Dydak, Wybory do Parlamentu Europejskiego. Zasady i wyniki glosowania, Warszawa 2003, s. 16.
Zob. szerzej: sprawozdanie F. Defousse’a, Dz. Urz. 37 z dnia 02.06.1960.

5
6
7 Akt o powszechnych wyborach bezposrednich, Dz. Urz. Wspdélnot Europejskich 1976, L 278.
8 E. Dydak, op. cit., s. 18.

9 C. Mik, Europejskie prawo wspélnotowe. Zagadnienia teorii i praktyki, t. I, Warszawa 2000, s. 46.

10 Decyzja Rady z dn. 25 czerwca i 23 wrzes$nia 2002 r. zmieniajgca Akt dotyczacy wyboréw przed-
stawicieli do Parlamentu Europejskiego, Dz. Urz. WE 283 z 21.10.2002.
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swobode wyboru technik gtosowania pod rygorem wymogu zgodnosci z Kon-
stytucja. Parlament Europejski zostat co prawda uprawniony do opracowania
projektu jednolitej procedury wyborczej we wszystkich panstwach cztonkow-
skich lub zasad wspdlnych dla wszystkich paristw cztonkowskich. Jednak do
tej pory nie udalo sie ustali¢ jednolitej procedury, zatem w kazdym z paristw
wybory odbywajq si¢ w oparciu o krajowe przepisy ordynacji wyborcze;j.

Decyzja Rady z 2002 r. ustanowila pewne zasady wspdlne, wedle ktérych
we wszystkich panstwach cztonkowskich postowie do PE maja by¢ wybierani
w wyborach proporcjonalnych (art. 1 Aktu). Decyzja potwierdza, ze proce-
dura wyborcza w kazdym panstwie czlonkowskim podlega przepisom prawa
krajowego, jednak zastrzega, ze przepisy krajowe nie moga narusza¢ propor-
cjonalnego systemu wyborczego!l. W 1998 r. PE przyjat projekt Aktu o wspdl-
nych zasadach wyborczych (uchwalony w 2002 r. przez Rade). Wspdlne za-
sady zostaly po raz pierwszy zastosowane podczas wyboréw do PE w 2004 r.
Wymienione sg one w Akcie o wyborach z 1976 r.: zasada proporcjonalnosci,
wielu okregéw wyborczych w jednym kraju (art. 1), fakultatywnego progu wy-
borczego nieprzekraczajacego 5% (art. 3), zasada glosu preferencyjnego oraz
nielaczenia mandatu deputowanego do PE z mandatem parlamentarzysty kra-
jowego'2. Poza wymienionymi wspdlnymi regutami kazde parnistwo cztonkow-
skie posiada wlasng ordynacje wyborcza'.

Warto zaznaczy¢, iz w 2011 r. Komisja Spraw Konstytucyjnych PE przygo-
towala interesujgca propozycje zmian w prawie wyborczym!¢. Raport Komi-
sji ostatecznie nie zostal przyjety, poniewaz wzbudzit zbyt wiele kontrower-
sjii. Niemniej zasadne jest ukazanie kilku proponowanych zmian, ktére mialy
stuzy¢ przede wszystkim przeciwdziataniu niepokojgcemu trendowi niskiej
i wcigz malejacej frekwencji wyborczej. Proponowano m.in. dodanie art. 2b,
ktéry w ust. 1 stanowil, ze dwudziestu pieciu postéw bedzie wybieranych
w jednym dodatkowym okregu wyborczym obejmujgcym cate terytorium Unii;
ust. 3 wprowadzat transnarodowe listy kandydatéw w okregu wyborczym
UE dostarczone przez europejskie partie polityczne (przy zachowanej réwno-
wadze plci); ust. 4 méwil, ze ,kazdy wyborca dysponuje jednym dodatko-
wym glosem, ktéry moze oddaé na liste ogélnoeuropejskg zgodnie z me-

11 7. Barcz, M. Gérka, A. Wyrozumska, op. cit., s. 118.
12 P. Tosiek, M. Wicha, Parlament Europejski. Prawo i polityka, Lublin 2007, s. 16-17.

13 Zob. szerzej: W. Sok6t, Systemy wyborcze do Parlamentu Europejskiego: mechanizmy i konsekwencje
polityczne, [w:] A. Sokala, B. Michalak, A. Frydrych, R. Zych, Wybory do Parlamentu Europejskiego.
Prawne, polityczne i spoleczne aspekty wyboréw, Toruri 2010, s. 8 i nast.

14 Zob. Zatacznik do projektu decyzji Rady w sprawie przyjecia przepiséw majacych na celu zmiane
Aktu dotyczgcego wyboréw do Parlamentu Europejskiego w powszechnych wyborach bezposred-
nich z dnia 10 wrze$nia 1976 r., http: / www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?type=REPORT&
reference=A7-2011-0176&format=XMLé&language=PL#title5.
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toda Sainte-Lagué’®”’, co oznaczalo w zasadzie podwazenie zasady wyrazonej
w art. 9, ze nikt nie moze glosowaé wiecej niz jeden raz w danych wybo-
rach czlonkéw PE. Zmiany mialy takze objg¢ likwidacje minimalnego progu
wyborczego. Wzmocnieniu mialo tez ulec obywatelstwo UE poprzez podkre-
Slenie w art. 1, ze , Postowie do Parlamentu Europejskiego sa wybierani jako
przedstawiciele obywateli Unii [...]”. Wyeksponowanie przedstawicieli obywa-
teli Unii mozna rozumie¢ jako uklon w strone federacyjnej struktury UE.

2. Frekwencja w wyborach do Parlamentu Europejskiego

Wybory do PE w istocie sg wyborami drugorzednymi (second-order elections)
w poréwnaniu do wyboréw do parlamentéw narodowych oraz prezydenckich,
a te z kolei okreéla sie mianem , pierwszej kategorii” (first-order elections)'®. Po-
wszechnym i zaréwno niepokojacym zjawiskiem jest zmniejszanie si¢ frekwen-
¢ji wyborczej w wyborach ogélnokrajowych (z wyjatkiem tych parstw, w kto-
rych obowigzuje przymus wyborczy?). Skoro partycypacja wyborcza stabnie
w wyborach , pierwszoplanowych”, sitg rzeczy adekwatng sytuacje obserwu-
jemy w wyborach , drugiego rzedu”, czyli do PE.

Najwyzsza frekwencja byla w pierwszych powszechnych wyborach do PE
(blisko 62%). Do polowy lat dziewieédziesigtych XX w. nieznacznie zmniejszata
sie, ale wcigz wynosita powyzej 50%. Od wyboréw w 1999 r. frekwencja spa-
dia ponizej 50%, w ostatnich za$§ wyborach w 2009 r. wyniosla zaledwie 43%.
Coraz mniejsze uczestnictwo w wyborach rodzi naturalne pytanie o legitymi-
zacje procesu wyborczego, PE i samej UE. Gléwng przestanka wprowadzenia
powszechnych wyboréw do PE byta przeciez konsolidacja UE jako demokra-
tycznego projektu's. Tymczasem od lat dziewiecdziesigtych XX w. frekwencja
w wyborach do PE systematycznie maleje. Tendencje spadkowe moga by¢ tym-
czasowg sytuacjg kryzysowa w cyklu wyborczym (jest to raczej naiwny poglad)
badz tez mogg odzwierciedla¢ zmiany instytucjonalne (rozszerzenie UE). Dy-
stans miedzy UE a przecietnym obywatelem wzrasta w kontekscie wyboréw

15 Metoda Sainte-Lagué jest odmiang metody d’Hondta i polega na tym, ze liczby gloséw otrzyma-
nych przez poszczegoélne listy wyborcze dzieli sie przez kolejne liczby nieparzyste 1, 3, 5, 7 itd.,
zob. szerzej: A. Zukowski, Systemy wyborcze. Wprowadzenie, Olsztyn 1997, s. 119.

16 Idem, Partycypacja wyborcza do Parlamentu Europejskiego na tle wyboréw ogélnokrajowych, [w:] Wybory
do Parlamentu Europejskiego. Prawne, polityczne i spoleczne aspekty wyboréw, red. A. Sokala, B. Micha-
lak, A. Frydrych, R. Zych, Torun 2010, s. 314-315.

17 W panstwach cztonkowskich UE przymus wyborczy wystepuje w Belgii, Luksemburgu, Gregji,
na Cyprze. We Wtoszech obowigzywal do 1993 r., w Holandii do 1967 r.; zob. szerzej: G. Kryszen,
Standardy prawne wolnych wyboréw parlamentarnych, Biatystok 2007, s. 242-243.

18 A. Malkopoulou, Lost Voters: Participation in EU Elections and the Case for Compulsory Voting, CEPS
Working Document No. 317 /July 2009, http: / www.ceps.eu/files/book/1886.pdf, s. 1.
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Wykres 1. Frekwencja w wyborach do PE w latach 1979-2009 (w %)
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Zrédlo: http: /www.europarl.europa.eu/parliament/archive/elections2009/en/ turnout_en.html.

do PE w nowych panstwach cztonkowskich. W dniu 14 kwietnia 2013 r. Chor-
waci wybierali dwunastu cztlonkéw do PE. Frekwencja nie przekroczyta 21%?1.
Tak niska frekwencja wyborcza oznacza, iz obywatele najmlodszego panstwa
czlonkowskiego postrzegaja wybory do PE jako malo wazne.

Trwata tendencja spadkowa w partycypacji w wyborach do PE wzbudzita
powazne zaniepokojenie nie tylko wsréd politykéw, ale i naukowcéw. W po-
wyborczym raporcie dotyczacym wyboréw w 2001 r. brytyjskie Wyborcze To-
warzystwo Reform wystosowalo ostrzegawcza note méwiaca o zagrozeniu de-
mokracji, w ktérej obywatele nie glosujg. Uznano w niej, ze gtosowanie jest
podstawg dziatania demokracji, osoby za$, ktére nie glosujg, nie przejawiajg
takze innych zachowan obywatelskich®.

Powszechne wybory do PE s najwiekszym demokratycznym wydarze-
niem w historii integracji europejskiej?!. Tymczasem wybory w 2009 r. mialy
najnizsza frekwencje. Zwréci¢ uwage nalezy na fakt, iz w wielu parnstwach
frekwencja byta wyzsza od $redniej, czyli wyniki glosowania w parstwach,
ktérych obywatele wykazujg brak zainteresowania wyborami do PE, zanizaja
$rednig unijng. Poza niskg frekwencja, wybory te charakteryzowaly sie tez suk-
cesem matych partii politycznych i porazka partii rzadzacych?.

19 http: / www.euractiv.com/ elections/low-turnout-marks-croatia-europe-news-519099.

20 R. K. Gibson, Internet voting and the European Parliament elections. Problems and prospects, [w:] The
European Union and e-Voting. Addressing the European Parliament’s internet voting challenge, eds.
A. H. Trechsel, F. Mendez, New York 2005, s. 21.

21 Elections in the European Union — a Comparative Overview — International IDEA, http: / www.idea.int/
news/newsletters /upload/Handout%20Cardiff.pdf, s. 3.

22 Zob. szerzej: A. H. Trechsel, How much ‘second-order’ were the European Parliament elections 2009?,
[w:] The 2009 Elections to the European Parliament. Country Reports, ed. W. Gagatek, Florence 2010,
s. 4 i nast.
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Wykres 2. Por6wnanie frekwencji wyborczej w wyborach do PE (2009)
w panstwach czlonkowskich (w %)
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Zrédto: Post-electoral survey 2009. Report, http: /ec.europa.eu/public_opinion/archives/ebs/ebs_320_

en.pdf, s. 8.

Najwyzszg frekwencje wyborcza w ostatnich wyborach do PE zanotowano
w Luksemburgu (90,76%), Belgii (90,39%) i na Malcie (78,89%), przy czym za-
znaczy¢ nalezy, iz w dwéch pierwszych panstwach udzial w wyborach jest ob-
ligatoryjny, absencja za$ skutkuje odpowiednimi sankcjami finansowymi. W je-
denastu panstwach frekwencja byta wyzsza od $redniej (43%): we Wioszech,
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w Danii, na Cyprze?, w Irlandii, na Lotwie, w Grecji, Austrii, Szwecji, Hisz-
panii, Estonii i Niemczech. Najnizszg frekwencje (ponizej 30%) zanotowano
w szeéciu panistwach Europy Srodkowo-Wschodniej: w Stowenii, Czechach,
Rumunii, Polsce, na Litwie i Stowagji (tu mniej niz 20%).

Jakie czynniki powodujg trwalg i systematyczng tendencje spadkowsa
udziatu Europejczykéw w wyborach do PE? Arkadiusz Zukowski trafnie wska-
zuje najbardziej istotne:

— przekonanie, ze PE nie jest typowym organem ustawodawczym,

— stabsza (w poréwnaniu do wyboréw ogdélnokrajowych) mobilizacja par-
tii politycznych, co w konsekwengji skutkuje mniejszym zaangazowaniem ich
w kampanie wyborczg. W wyborach ,europejskich” czesto kandydujg mniej
znani politycy, a nawet artysci czy sportowcy, co w zasadzie osltabia wage
i obniza range wyboréw do PE; czesto kandydaci do PE sg nieznani i nieroz-
poznawalni przez wyborcéw?,

— w kampanii wyborczej nieraz uwypuklane sg treéci krytyczne wobec UE
i jej instytucji, co w efekcie zniecheca wyborcéw do uczestnictwa,

— tematy kampanii wyborczej oscylujg z reguly wokét spraw wewnatrzkra-
jowych, nie europejskich. Silna kampania partii opozycyjnych czy eurosceptycz-
nych odwraca uwage elektoratu od procesu integracji europejskiej. Wyborcy,
dysponujgc umiarkowang wiedzg na temat UE i kompetencji PE, postanawiaja
nie bra¢ udzialu w wyborach do PE. Czesto brak zainteresowania sprawami
europejskimi czy wrecz niedostatek wiedzy na ich temat jest gtéwnym powo-
dem absencji wyborczej*,

— niewidoczno$¢ partii europejskich; wielu komentatoréw jest zdania, ze
wybory do PE mozna okreéli¢ mianem prawdziwie , europejskich” wéwczas,
gdy kampania wyborcza bedzie koordynowana przez europejskie partie poli-
tyczne, a nie partie krajowe. Europejskie partie polityczne rozumiane sg prze-
ciez jako federacja partii krajowych/narodowych?. Przygotowanie wspdlnego
programu wyborczego i prowadzenie kampanii wyborczej mogtoby wplynaé
na wieksze zainteresowanie wyborcéw,

— media nie wykonujg nalezycie swojej roli, zwlaszcza w zakresie eduko-
wania i mobilizowania wyborcéw. W pogoni za wyzsza ogladalnoscig, swoje
wysitki koncentrujg niezwykle czesto na eksponowaniu negatywnych zjawisk

23 Na Cyprze i w Grecji obowigzuje przymus wyborczy, nie ma tam jednak sankgji finansowych;
frekwencja wyniosta w tych panstwach odpowiednio: 59,4% i 52,61%.

24 A. Zukowski, Partycypacja wyborcza..., s. 318-320.

25 'W. Gagatek, Campaigning in the European Parliament Elections?, [w:] The 2009 Elections to the European
Parliament..., s. 14-15.

26 N. Clark, Explaining Low Turnout in EP Elections: Voter's Perception of the European Parliament,
http: /www.piredeu.eu/Database /Conf_Papers/III1 3-PIREDEU Clark.pdf, s. 20.

27 W. Gagatek, op. cit., s. 16.
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w UE (skandale, korupcja, biurokracja itp.) zamiast przyblizy¢ obywatelom UE
jej instytucje i zaleznosci pomiedzy sprawnym jej funkcjonowaniem a korzy-
$ciami dla panstw cztonkowskich,

— pod uwage wzig¢ nalezy takze socjodemograficzne czynniki, jak wiek,
ple¢, wyksztalcenie czy dochody wyborcéw. Analizujac dane statystyczne do-
tyczace frekwencji wyborczej (zaréwno w wyborach ogélnokrajowych, jak
i do PE), uwage zwraca pewna prawidlowos¢ polegajaca na tym, ze w gloso-
waniu czeSciej biorg udziat wyborcy starsi i lepiej wyksztalceni w poréwnaniu
do mlodszych i stabo wyksztalconych?. Majac to na uwadze, nalezatoby skon-
centrowad wysilki na rzecz przekonania do glosowania tych grup wyborczych,
ktére w nim nie uczestniczg, czyli najmlodszych? i niewyksztatconych.

Osoby nieuczestniczagce w wyborach do PE w 2009 r. wskazywaly kilka
gléwnych powodéw absencji: brak zaufania do polityki w ogdle/rozczarowa-
nie polityka (28%), brak zainteresowania polityka europejska (17%), przekona-
nie, ze glosowanie nie ma zadnego znaczenia i niczego nie zmieni (17%), brak
wiedzy na temat UE czy wyboréw do PE (9%)%.

Nie ulega watpliwosci, ze priorytetem jest znalezienie sposobu na zwigk-
szenie zainteresowania wyborcéw sprawami europejskimi i zwigkszenie po-
ziomu ich uczestnictwa w wyborach do PE. Jednym ze sposobéw jest wprowa-
dzenie na terenie parnstwa kilku okregéw wyborczych po to, by wyborcy czuli,
ze majg wplyw na bieg spraw, dokonujagc wyboru sposréd kandydatéw po-
chodzacych z ich okregu wyborczego. Potaczenie wyboréw ogélnokrajowych
(parlamentarnych, prezydenckich, samorzadowych) z wyborami do PE (i wy-
znaczenie ich tego samego dnia) takze przyczynia sie do wzrostu frekwencji
wyborczej. W nastepstwie niskiej frekwencji ostatnich wyboréw do PE poja-
wily sie réwniez pomysly wprowadzenia przymusu wyborczego. Niemiecki
deputowany do PE Jorn Tiessen poddat pod rozwage propozycje, by na osoby
nieuczestniczgce w wyborach europejskich naktada¢ kare finansowa w wyso-
kosci 50 euro, argumentujac, ze , demokracja nie dziata bez demokratéw”3.
Idea obligatoryjnego glosowania w wyborach do PE — cho¢ kontrowersyjna,
zwazywszy na fakt, iz glosowanie jest prawem, a nie obowigzkiem — ma wiele
zalet. Po pierwsze, rozwigzanie takie wzmocnitoby pozycje PE wobec Komi-
sjii i Rady UE; po drugie, mogloby stworzy¢ elektorat UE jako zjednoczone

28 M. Matilla, Why bother? Determinants of turnout in the European elections, ,Electoral Studies” 2003,
vol. 22, s. 451.

29 W wyborach do PE w 2004 r. ponad dwie trzecie najmtodszych wyborcéw (18-24 lata) nie wzigto
udziatu, A. Torline, Civic Education and Youth Voter Turnout: The Federated States of Germany during
Elections for European Parliament, http:// polisci.indiana.edu/undergraduate/theses/Torline.pdf, s. 1.

30 Post-electoral survey 2009. Report, http: // ec.europa.eu/public.opinion/archives/ebs/ebs_320_en.pdf,
s. 27.

31 A. Malkopoulou, op. cit., s. 8.
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cialo polityczne i nada¢ nowy wymiar obywatelstwu europejskiemu. Wieksza
partycypacja w wyborach do PE przyczynitaby sie do zwigkszenia debaty poli-
tycznej z poziomu narodowego na europejski. Po trzecie, pozytywnym efektem
bytaby harmonizacja krajobrazu politycznego32.

Znacznie mniej kontrowersyjnym sposobem (w poréwnaniu do wprowa-
dzenia przymusu wyborczego) jest préba modyfikacji systemu wyborczego
poprzez ulatwienie wziecia udzialu w wyborach wyborcy (zwlaszcza mto-
demu) w drodze glosowania elektronicznego (e-voting). Glosowanie elektro-
niczne rozumiane jest jako mozliwoé¢ gtosowania w wyborach za pomoca In-
ternetu (bez koniecznosci stawiania sie osobiscie w lokalu wyborczym) w do-
wolnym miejscu w dniu, w ktérym odbywajg sie wybory®. Spekuluje sie,
iz taka forma glosowania przypadtaby do gustu zwlaszcza najmlodszemu
elektoratowi®.

3. Glosowanie elektroniczne w wyborach do Parlamentu
Europejskiego

Poszukiwanie sposobéw zwiekszenia frekwencji wyborczej w wyborach
do PE wcigz jest aktualne. Na razie e-demokracja w UE dopiero sie rozwija
i raczej funkcjonuje w sferze marzen czy teorii*®>. Owszem, coraz powszechniej
moéwi sie o wykorzystaniu mozliwosci technologicznych informacji i komunika-
qji, ktoére z pewnoscig zwiekszylyby frekwencje, jednak finansowe, logistyczne
i prawne konsekwencje wprowadzenia takiego systemu wskazujg na wysoce
problematyczne wprowadzenie go na duza skale.

Prawo wyborcze powinno ulec modyfikagji tak, by w konsekwencji zacheci¢
wyborcéw do liczniejszej partycypacji w wyborach do PE. Prawa wyborcze nie
tylko dotyczg rzeczowych kwestii zwigzanych z gtosowaniem, ale zajmujg sie
takze istotnymi kwestiami proceduralnymi takimi, jak ustanowienie punktéw
wyborczych, skonfigurowanie czasu glosowania, rodzaju i technik glosowania,
procedury nadzoru prawnego itp. Szczegétowe przepisy dotyczace procesu
wyborczego jako catoéci s zar6wno warunkiem wstepnym, jak i konsekwen-
¢ja zasady praworzadnosci, lezacg u podstaw funkcjonowania i Unii Europej-
skiej, i jej panstw czlonkowskich. Glosowanie elektroniczne to zatem proces,

32 Zob. szerzej: ibidem, s. 12-13.

33 H. Schmitt, Second-order elections to the European Parliament. Is e-voting the solution?, [w:] The European
Union and e-Voting..., s. 93.

34 K.-H. Lauder, e-Voting: a new political institution for the network society? New life for an old democratic
procedure, [w:] The European Union and e-Voting..., s. 203.

35 P. C. Schmitter, e-Voting, e-Democracy and EU-democracy. A thought experiment, [w:] The European
Union and e-Voting..., s. 187.
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ktéry wymaga $cistego okreslenia, organizacji i zgodnosci z prawem. W tym
miejscu rodzi sie pytanie: z jakim prawem — UE, panistwa cztonkowskiego czy
kombinacjg tych dwdéch?

Artykut 223 ust. 1 Traktatu o funkcjonowaniu UE®* (TfUE) stanowi, ze PE
opracowuje projekt w celu ustanowienia przepiséw niezbednych do umoz-
liwienia wybrania swoich czlonkéw w powszechnych wyborach bezposred-
nich zgodnie z jednolitg procedurg we wszystkich parnstwach czlonkowskich
albo zgodnie z zasadami wspdlnymi dla wszystkich cztonkéw. I tu pojawia
sie problem. Jezeli przyjeta zostanie druga opcja, oznacza to, ze e-voting jest
zasadg wspdlng dla wszystkich panstw cztonkowskich. Nie jest to prawda,
bo tylko jedno panstwo czlonkowskie — Estonia — stosuje e-voting w wy-
borach do PE¥. Ogromnym wyzwaniem jest zatem ustanowienie tej zasady
wspdlnej dla wszystkich panistw cztonkowskich. Catkiem mozliwa jest sytu-
acja, w ktdrej e-voting stanie sie w przysztosci powszechny, tym niemniej obec-
nie jawi sie to jako wcigz niespelnione marzenie. Koncepcja zasad wspélnych
we wszystkich parnistwach cztonkowskich ma mniejsze szanse powodzenia3.
Zakladajgc prawdopodobieristwo ustanowienia e-votingu we wszystkich pan-
stwach cztonkowskich i uzyskania pozgdanego statusu, wydaje si¢, ze brako-
watoby mu politycznej wagi w takich kwestiach, jak podwéjne mandaty czy
rodzaj systemu wyborczego. Oznacza to stabsze zapewnienie stosownej pod-
stawy prawnej do ugruntowania e-votingu w wyborach do PE.

Wieksze szanse powodzenia ma pierwsza koncepcja. Propozycja jednolitej
procedury wyborczej jest bez watpienia zmudnym i dlugim zadaniem. Wy-
mog jednomyslnosci Rady potaczony z aprobatg PE wiekszoscig bezwzgledng
i przyjecie przez panstwa cztonkowskie zgodnie z ich wymogami konstytucyj-
nymi jest ogromnym wyzwaniem. Potrzeba wiele politycznej woli i determi-
nacji, by wyrazi¢ poparcie dla projektu, ktéry przypomina jednolita procedure
wyborczg. Wlasdnie dlatego TfUE wprowadza alternatywe w postaci zasady
wspdlnej dla wszystkich panistw cztonkowskich. W kazdym razie uzasadnione
jest przekonanie, ze art. 223 ust. 1 w swej pierwszej opcji mogltby stanowic
odpowiedni poczatek dla e-votingu.

Przekonujagcym argumentem na rzecz wprowadzenia jednolitej procedury
wyborczej jest koncepcja zastgpienia réznych metod glosowania w wyborach
do PE przez jednolite. Obywatele UE powinni mie¢ dostep do tych samych
metod wyborczych. Warto wszak mie¢ na uwadze, ze jakakolwiek podstawa

36 Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana), Dz. Urz. C 326 z 26.10.2012.

37 Zob. szerzej: M. Musiat-Karg, Internetowe glosowanie w E-stonii na przyktadzie wyboréw w latach 2005
i 2009, , Przeglad Politologiczny” 2011, nr 3, s. 107, 110-111.

38 A. Auer, M. Mendez, Introducing e-voting for the European Parliament elections. The constitutional
problems, [w:] The European Union and e-Voting..., s. 126.
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prawna moze otwiera¢ droge ku e-votingowi w wyborach do PE, nie po-
winniSmy mie¢ wiec ztudzenn w zakresie wykonalnosci prawdziwie jedno-
litego systemu e-votingu w catej UE. Catkowita jednolitoé¢ procedury wy-
borczej jest w duzej mierze mrzonka¥®. Obecnie wystepuja trzy obowigzujace
wspdlne zasady: czynne i bierne prawo wyborcze oséb niebedgcych obywate-
lami danego panstwa, zasada proporcjonalnej reprezentacji oraz incompatibili-
tas*. Techniczne kwestie zwigzane z glosowaniem (w tym e-voting) sa ustalane
przez przedstawicieli panistw cztonkowskich. I to od nich bedzie oczekiwac sie
dziatania w wyznaczonych obszarach prawa europejskiego, natomiast szcze-
goly beda regulowane przez przepisy prawa krajowego. Oznacza to, ze kazde
panstwo czlonkowskie bedzie miato swéj wlasny projekt, ktéry bedzie wypro-
bowany i wdrozony na poziomie krajowym?*.

3.1. E-voting a prawo jednego glosu

Zgodnie z art. 22 TfUE kazdemu obywatelowi panistwa cztonkowskiego UE
przystuguje czynne i bierne prawo wyborcze do PE. Artykut 9 Aktu o PE
z 1976 r. stanowi, ze nikt nie moze glosowaé wiecej niz jeden raz w wyborach
przedstawicieli do PE. Wybory odbywajg sie w konkretnym dniu ustalonym
przez kazde panstwo czlonkowskie — wszystkie paristwa musza jednak prze-
prowadzi¢ wybory w tym samym okresie rozpoczynajagcym sie we czwartek
rano, a koriczagcym w niedziele (art. 10 ust. 1 Aktu). Co ciekawe, Traktat o funk-
cjonowaniu UE nie wspomina o réwnosci prawa wyborczego (juz w 2002 r.
Rada odrzucila propozycje PE o zamieszczeniu przepisu dotyczacego réw-
nego prawa do glosowania). Potrzeba respektowania zasady réwnosci prawa
wyborczego jest naturalna zaréwno w odniesieniu do e-votingu, jak i inicja-
tyw panstw czlonkowskich. Zaznaczy¢ wszak nalezy, ze czes¢ panstw miata
powazne trudnoéci we wprowadzeniu zasady ,jeden czlowiek, jeden glos”, co
wynikato przede wszystkim ze specyficznych rozwigzan krajowych dotycza-
cych systemu wyborczego*2.

W przypadku e-votingu sprawe komplikuje fakt, iz glosowanie moze odby-
wac sie na odleglos¢, nawet poza granicami UE. Przy zastosowaniu najbardziej
wyrafinowanych zabezpieczen nadal istnieje ryzyko, iz naruszenie zasady jed-
nego glosu moze pozosta¢ niezauwazone i bezkarne. Niebezpieczenstwo jest
tym bardziej uzasadnione, gdyz ewentualne upowszechnienie e-votingu bedzie
skutkowalo zapewne zréznicowanymi programami zabezpieczen, odmiennymi
standardami czy procedurami w poszczegdlnych parnstwach. Niezbedne jest

39 Ibidem, s. 127.

40 http: /www.europarl.europa.eu/ftu/pdf/pl/FTU_1.3 4.pdf.
41 A. Auer, M. Mendez, op. cit., s. 128.

42 Zob. szerzej: ibidem, s. 133.
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stworzenie bezpiecznego systemu glosowania elektronicznego tak, by zmini-
malizowa¢ problemy zwigzane z prawem jednego glosu. Z drugiej strony, nie
mozna odrzuci¢ idei glosowania elektronicznego tylko dlatego, Ze nie jest moz-
liwa pelna gwarancja bezpieczefistwa tego systemu. Przeciez i w glosowaniu
tradycyjnym zdarzaja sie¢ pomytki czy drobniejsze bledy.

Catkiem ciekawe rozwigzania przyjela i przetestowata Estonia. Po pierwsze,
do uwierzytelnienia wyborcéw stuzg wylacznie elektroniczne dowody tozsa-
mosci®; po drugie, dopuszcza sie mozliwosé ponownego elektronicznego gto-
sowania, co oznacza, ze wyborca moze odda¢ glos po raz wtéry, uprzednio zas
oddany glos zostaje anulowany. Pomimo faktu, iz wielokrotne gtosowanie z re-
guly uznawane jest za przestepstwo, to elektroniczne ,,ponowne glosowanie”
nie moze zosta¢ uznane za , wielokrotne”, poniewaz system uwzgledni tylko
jeden glos (ostatni oddany). Po trzecie, glosowanie tradycyjne ma charakter
priorytetowy. Glos wyborcy oddany w sposéb elektroniczny skreéla sie w sy-
tuacji, gdy ten sam wyborca w dniu gltosowania uda sie do lokalu wyborczego
i tam odda glos w sposéb tradycyjny*.

3.2. E-voting a r6wnos¢ glosowania

Najbardziej dotkliwym problemem z perspektywy praw podstawowych
jest wyzwanie, jakie niesie e-voting w aspekcie réwnosci gtosowania. W tym
przypadku najbardziej bedg sie liczyly odpowiednie rozwigzania techniczne.
Zagadnienie to mozna rozpatrywaé¢ w trzech aspektach. Po pierwsze, wska-
zaé nalezy digital divide, odnoszacy sie do nieréwnego dostepu do informacji.
Jezeli e-voting zostatby wprowadzony lub bylby jedynym sposobem glosowa-
nia w wyborach do PE, staloby to w sprzecznosci z powszechnym prawem
wyborczym, gdyz nie mozna oczekiwaé, ze kazdy obywatel ma dostep do In-
ternetu lub niezbedne umiejetnosci korzystania z niego®. Stad tez glosowanie
elektroniczne nigdy nie bylo rozpatrywane jako wylaczna technika, lecz je-
dynie jako mechanizm, bedacy dodatkowym uzupelnieniem. Oznacza to, ze
wyborcy bedg mieli mozliwo$¢, lecz nie obowigzek korzystania z glosowania
elektronicznego.

43 ]. Zbieranek, Alternatywne procedury glosowania w Polsce na tle paristw Unii Europejskiej, ,Studia BAS”
2011, nr 3 (27), s. 104.

44 Szerzej: M. Musial-Karg, op. cit., s. 106.

45 W 2005 r. R. K. Gibson zwracat uwage, ze dane dotyczace korzystania z Internetu na catym swiecie
wskazujg, ze nawet w najbardziej uprzemystowionych krajach demokratycznych jedynie mniejsza
czgé¢ ludzi ma dostgp do Internetu i korzysta z niego regularnie, R. K. Gibson, op. cit., s. 38.
Obecnie regularny dostep do Internetu wynosi ponad 70% ($rednia dla UE), z kolei w Holandii,
Luksemburgu i Szwedji wskaznik przekracza 90%, Spoleczeristwo informacyjne w Polsce. Wyniki badar
statystycznych z lat 2008-2012, GUS, Warszawa 2012, http: / www.stat.gov.pl/cps/rde/xbcr/gus/
nts_spolecz_inform_w_polsce_2008-2012.pdf, s. 101.
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Po drugie, nie bez znaczenia pozostaje podejscie panistw cztonkowskich do
wyzwan stawianych przez e-voting. Niektérzy czlonkowie opowiadajg sie za
wprowadzeniem glosowania elektronicznego, inni natomiast preferujg trady-
cyjne techniki glosowania. Czy zatem nalezy zaakceptowaé sytuacje, w ktorej
wybory do PE w niektérych parnistwach bedg przeprowadzane z wykorzysta-
niem glosowania elektronicznego, w innych za$ nie? Prawo europejskie jest
w tym wzgledzie kategoryczne. Stwierdza, ze to, co nie jest przedmiotem zno-
welizowanego Aktu z 1976 r., pozostaje w gestii przepiséw krajowych panstw
cztonkowskich. Innymi stowy, réznice w wyborach do PE s3 i bedg powszechne
takze wtedy, gdy zostanie wprowadzony e-voting.

Po trzecie, problem réwnosci wyboréw méglby zaistnie¢ w zaleznosci od
sytuacji, czy glosowanie elektroniczne byloby na poziomie unijnym, czy kra-
jowym. Mozna to okreéli¢ mianem podwodjnego standardu, w razie gdyby
ktéres panstwo cztonkowskie wprowadzilo glosowanie elektroniczne w wy-
borach do PE z wtasnej inicjatywy lub w oparciu o prawo europejskie, lecz
nie rozszerzyloby tego rodzaju glosowania na wybory krajowe. Z perspek-
tywy UE takie rozréznienie wyboréw europejskich i krajowych nie mialoby
znaczenia. Jednakze wyborcy mogliby odczuwaé frustracje i niezrozumienie,
dlaczego glosowanie w wyborach europejskich jest mozliwe, w krajowych
za$ juz nie. Problem przybralby z pewnoscig na sile, gdyby wybory krajowe
i do PE odbywaly sie tego samego dnia, lecz z zastosowaniem réznych tech-
nik wyborczych.

3.3. E-voting a tajnos¢ glosowania

Tajnos¢ glosowania jest gwarantowana przez szereg przepiséw miedzyna-
rodowych, w tym art. 1 ust. 3 Aktu z 1976 r., w ktérym stwierdza sie, ze:
,Wybér dokonywany jest w bezposrednich wyborach powszechnych, wolnych
i tajnych”. Artykut 39 ust. 2 Karty Praw Podstawowych* stwierdza, ze cztonko-
wie PE sg wybierani w bezposrednich wyborach powszechnych wedlug zasady
tajnosci glosowania. Cze$¢ autoréw jest zdania, ze glosowanie elektroniczne
(na odleglos¢) bedzie niezgodne z zasadg tajnosci glosowania®” zagwaranto-
wang w art. 1 Aktu. Nie wydaje si¢ to jednak prawdopodobne. Rodzi sie bo-
wiem uzasadnione pytanie o granice bezwzglednej wiernoéci zasadzie tajnego
glosowania. Zostaly one przeciez w pewnym stopniu przekroczone w przy-
padku glosowania za pomocg poczty badz pelnomocnika.

46 Karta Praw Podstawowych, Dz. Urz. C 326 z 26.10.2012.

47 Obawy te wynikajg z faktu, iz w przypadku glosowania elektronicznego obowigzuja surowsze
wymagania identyfikacyjne. Wykorzystanie PIN i podpisu elektronicznego pozwala urzednikom
wyborczym na $ledzenie elektronicznego szlaku faczacego oddany glos z wyborcg, co nie jest moz-
liwe w przypadku gltosowania tradycyjnego, kiedy oddaje si¢ gtos na karte wyborcza. R. K. Gibson,
op. cit., s. 39.
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Warto przyjrzeé sie rozwigzaniom przyjetym w Estonii, ktérej Konstytucja
z 1992 r. w § 60 stanowi, ze czlonkowie parlamentu krajowego wybierani sg
w wolnych wyborach na zasadzie proporcjonalnosci. Wybory sa powszechne,
rowne i bezposrednie. Glosowanie jest tajne*s. Nie ma w niej zadnych szczeg6-
fowych regulacji e-votingu. Rzecza calkowicie pewng jest, iz glosowanie na od-
legto$¢ za posrednictwem Internetu nie daje gwarancji ochrony prywatno$ci®.
Zasada tajnosci wyboréw oznacza glosowanie anonimowe, w odosobnieniu.
Estoriczycy uznali, ze glosowanie w odosobnieniu nie powinno by¢ celem sa-
mym w sobie. Tajno$¢ glosowania jest przeciez najbardziej istotna w chwili od-
dawania glosu wyborczego, jej funkcjg jest ochrona wyborcy przed naciskami
politycznymi oséb trzecich i/lub nieuleganiem owym naciskom. Innymi stowy
zasada tajnosci wyboréw gwarantuje wolno$¢ wyboru. Skoro niemozliwe byto
zastosowanie obowigzkowego odosobnienia dla zagwarantowania zasady swo-
bodnego glosowania, Estoriczycy znalezli inne rozwigzanie.

Jak juz wczeéniej wspomniano, prawo estoriskie pozwala wyborcy na
zmiane glosu wyborczego oddanego w glosowaniu elektronicznym na inny
glos elektroniczny lub oddany tradycyjnie (ten ostatni jest ostateczny, glosy
elektroniczne uprzednio oddane sg anulowane). Jak dowodza Madise i Mar-
tens, tworzy sie ,wirtualna kabina wyborcza”: e-wyborca moze dokona¢ wy-
boru chwili glosowania, gdy jest sam, wolny i nie podlega jakimkolwiek naci-
skom. Swéj e-glos moze zmienia¢ nieograniczong liczbe razy w trakcie wybo-
réow (wazny jest ten ostatni). Innymi stowy sam akt gtosowania jest tajny, ale
zmiana decyzji oznacza, ze glosowanie (a zatem i e-wyborca) jest identyfiko-
walne. Glosy elektroniczne splywajag do Narodowego Komitetu Wyborczego,
gdzie odkodowaniu ulegaja dane osobiste®. Jak to si¢ ma do tajnosci wyboréw?
Zadna osoba nieuprawniona nie ma dostepu do danych osobowych e-wyborcy
ani tez mozliwoéci jego zidentyfikowania. Jedynie osoby uprawnione moga
to uczyni¢ — w dodatku post factum, nie za§ w chwili oddawania przez wy-
borce e-glosu.

Podsumowanie
Wprowadzenie bezposrednich wyboréw do Parlamentu Europejskiego wy-

nikato z koniecznoéci zwigkszenia jego legitymizacji. Z punktu widzenia wy-
boréw legitymizacja moze by¢ uwazana za wysoka woéwczas, gdy i frekwencja

48 Konstytucja Estonii z 1992 r., http: /libr.sejm.gov.pl/tek01/txt/konst/estonia-4.html.

49 {J. Madise, T. Martens, E-voting in Estonia 2005. The first practice of the country-wide binding Internet
voting in the world, http://neu.e-voting.cc/wp-content/uploads/Proceedings%202006/1.1.madise_
martens_e-voting_in_estonia.pdf, s. 18.

50 Ibidem, s. 20.
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wyborcza jest wysoka. W przypadku wyboréw do PE frekwencja systema-
tycznie spada i to gtéwnie wéréd najmtodszych wyborcéw. Poszukiwanie roz-
wigzan wplywajacych na wzrost partycypacji wyborczej doprowadzito do idei
glosowania elektronicznego. Na razie koncepcja ta nie znalazta powszechnego
zastosowania w wyborach do PE (poza Estonig), lecz w perspektywie kilku
czy kilkunastu lat coraz wiecej panstw bedzie sie ku niej zwracaé, o czym
$wiadczyé moga symptomy wykorzystania glosowania elektronicznego w wy-
borach lokalnych i/lub parlamentarnych w niektérych panistwach cztonkow-
skich UE. Kwestig czasu wydaje si¢ uzupelnienie o e-voting systeméw wy-
borczych panstw cztonkowskich UE. Niewykluczone tez, iz w przyszlosci PE
uczyni glosowanie elektroniczne jednolita procedurg wyborcza.
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