AIHENAUM

vol. 21/2009 ISSN 1505-2192

Barttomiej Michalak

KIERUNKI REFORMY SYSTEMU WYBORCZEGO
NA TLE PRAKTYKI WYBORCZEJ W POLSCE.
WYBRANE ASPEKTY

SYSTEM WYBORCZY DLA wspGtczesnych panistw jest jedng z podstawowych
instytucji przesadzajacych o ich demokratycznym charakterze. Jego fundamentalna
rola ustrojowa wynika bowiem z istoty samej demokracji przedstawicielskiej
opartej na idei reprezentacji, ktdrej realizacja wymaga cyklicznego przeprowadze-
nia wyboréw w celu obsadzenia kluczowych funkcji w panstwie. To wtasnie za
posrednictwem aktu wyborczego ogo6l obywateli moze na zasadach réwnosci
wspodtdecydowac o politycznym ksztalcie demokratycznej wspdlnoty politycznej,
ktora tworzy. Samo glosowanie, chociaz z punktu widzenia wyborcy najwazniejsze
i z tego tez powodu czgsto utozsamiane z wyborami jako takimi, nie wystarczy
jednak by tego dokona¢. W istocie wybory stanowia niezwykle zlozony proces
sktadajacy sie z sekwencji wzajemnie ze sobg powigzanych elementéw, w ramach
ktérych gtosowanie stanowi wazny, ale nie jedyny etap calej procedury. Na kazdy
z nich przypada z kolei szereg szczegétowych dziatan i czynnosci. Wszystkie one
okreslone sg przepisami prawa wyborczego. Ich ranga jest zréznicowana, co stanowi
konsekwencje pochodzenia tych norm od réznych organéw panstwa. Zgodnie
z hierarchig zrédel prawa, najwazniejsze kwestie o podstawowym znaczeniu zostaly
umieszczone w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.
(Dz.U,, nr 78, poz. 483). Regulacje te zostaly zawarte w art. 96-101 w zakresie
wyboréw do parlamentu, art. 127-129 w przypadku wyboréw prezydenta oraz
art. 169 w przypadku wyboréw do jednostek samorzadu terytorialnego. Przepisy
te dotycza najwazniejszych zasad na jakich przeprowadzane sg konkretne wybory
(tzw. przymiotnikéw wyborczych), kadencji, trybu i terminu ich zarzadzenia oraz
podstawowych warunkéw biernego prawa wyborczego. W pozostatych sprawach
konstytucja odsyta do ustaw. Sg to wigc, jak wida¢, regulacje obejmujace bardzo
niewielki zakres spraw, wymagajacych jednocze$nie bardziej szczegdtowego unor-
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mowania. W ten sposob podstawowymi aktami normatywnymi regulujacymi
poszczegdlne etapy procesu wyborczego sg wlasciwe ordynacje wyborcze'.

Na tej podstawie wlasciwi ministrowie, Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji oraz
Panstwowa Komisja Wyborcza do kazdej z tych ustaw przygotowali szereg przepisow
wykonawczych?. Dodajac do tego biezace wyjasnienia i interpretacje PKW w odpo-
wiedzi na pytania i watpliwosci zaréwno administracji publicznej, komitetéw
wyborczych, a nawet pojedynczych wyborcéw, tworzy to niezwykle ztozong sie¢
przepisow, ktdre nie zawsze jednoznaczne, nierzadko pozostajg ze soba w sprzecz-
nosci. Sytuacje dodatkowo komplikujg liczne zmiany prawa wyborczego dokony-
wane najczesciej ad hoc na kilka miesiecy przed wyborami, kiedy to okazuje sig, ze
jakas regulacja nie przystaje do aktualnej sytuacji i wymaga pilnej nowelizacji lub
co gorsza ma charakter zupelnie koniunkturalny. Dla przyktadu, ordynacja wybor-
cza do Sejmu i do Senatu w ostatnim siedmioleciu byta zmieniana juz 15 razy.

KODYFIKACJA PRAWA WYBORCZEGO

REZULTATY TRANSFORMACJI USTROJOWEJ w zakresie realizacji, opartej na
instytucji wyboréw demokracji przedstawicielskiej muszg budzi¢ uznanie. W ciagu
minionego okresu udato si¢ w Polsce wypracowac efektywne i co najwazniejsze
apolityczne mechanizmy wyborcze. Odpowiednio przygotowane wdrozenia pozwo-
lity na ich profesjonalizacje¢ i informatyzacje. Obecnie zdecydowana wigkszos¢
dziatan wyborczych, w tym ustalanie i ogtaszanie wynikéw glosowania i wyboréw,
odbywa si¢ przy wykorzystaniu technik elektronicznych, co w znacznym stopniu

! Sg to: ustawa z dnia 27 wrze$nia 1990 r. 0 wyborze Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej (tekst
jednolity: Dz.U. 2000, nr 47, poz. 544 z p6zn. zm.); ustawa z dnia z dnia 16 lipca 1998 r. - Ordynacja
wyborcza do rad gmin, rad powiatéw i sejmikéw wojewddztw (tekst jednolity: Dz.U. 2003, nr 159,
poz. 1547 z pdzn. zm.); ustawa z dnia 12 kwietnia 2001 r. - Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczy-
pospolitej Polskiej i Senatu Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U., nr 46, poz. 499 z p6zn. zm.); ustawa
z dnia 20 czerwca 2002 r. 0 bezposrednim wyborze wdjta, burmistrza i prezydenta miasta (Dz.U., nr
113, poz. 984 z pozn. zm.); ustawa z dnia 23 stycznia 2004 r. - Ordynacja wyborcza do Parlamentu
Europejskiego (Dz.U., nr 25, poz. 213) oraz w zakresie przeprowadzania referendow: ustawa z dnia
15 wrze$nia 2000 r. o referendum lokalnym (Dz.U., nr 88, poz. 985 z p6zn. zm.) i ustawa z dnia 14
marca 2003 r. o referendum ogélnokrajowym (Dz.U., nr 57, poz. 507 z pézn. zm.).

2 Dla przyktadu dla samej tylko ustawy o wyborze Prezydenta RP rézne organy paristwowe wydaty
jak do tej pory 187 aktoéw o charakterze wykonawczym, a ordynacja wyborcza do Sejmu i do Senatu
posiada ich 330, przy czym nie wszytkie z nich majg charakter normatywny. Oprécz rozporzadzen,
ktére majg charakter normotworczy oraz quasi normatywnych uchwat PKW, sg to rowniez zarzadze-
nia, postanowienia i komunikaty.
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ulatwia prace organdéw wyborczych, eliminujac jednoczesnie mozliwo$¢ popelnienia
wielu bledéw w tym obszarze®. Nie oznacza to jednak, ze aktualnie obowigzujace
rozwigzania mozna uzna¢ za zadowalajace. System wyborczy jest bowiem zjawi-
skiem dynamicznym i zaleznym od zmieniajacych si¢ stosunkéw spoteczno-poli-
tycznych, w tym i od woli politycznej ustawodawcy. W naturalny sposéb musi wiec
podlega¢ modyfikacjom. Przy czym, ze wzgledu na swoja ustrojowa role, wymaga
troski i baczenia, by zachodzace w nim zmiany mialy zawsze charakter demokra-
tyczny i nie cofaty go w stosunku do juz osiggnietego standardu®.

Bogate doswiadczenia, bedace rezultatem wieloletniej praktyki wyborczej, sta-
nowig dobry asumpt dla nowelizacji tych obszaréw i zagadnien prawa wyborczego,
ktdre nie przystaja juz do biezacej rzeczywistosci, nie sprawdzity sie, blokuja lub
wrecz uniemozliwiajg dalsze usprawnianie procesu wyborczego. Co wigcej, na
skutek wielu wczesniejszych doraznych modyfikacji, czesto o przypadkowym
charakterze, mieliSmy do czynienia z sytuacja, w ktdrej poszczegdlne ustawy
wyborcze w odmienny sposob regulowaly podobne instytucje. W przesztosci
w réznych elekcjach inne byly godziny gtosowania, uprawnienia wyborcéw podczas
glosowania, czy terminy wnoszenia protestow wyborczych. Wszystkie te okolicz-
nosci juz od dawna wskazywaly na potrzebe dokonania kodyfikacji prawa wybor-
czego i stworzenia kodeksu wyborczego na wzor rozwigzan stosowanych w wielu
panstwach europejskich. Przemawialy i przemawiajg za nig nadal takze przestanki
natury prawnej. Prawo wyborcze jest bowiem bardzo rozlegta dziedzing prawa
(liczba i rodzaj réznego rodzaju aktéw normatywnych ja wspéttworzacych byta juz
przywolywana), ktéra powinna by¢ uregulowana na state i w sposob kompleksowy.
Kodyfikacja prawa wyborczego sprzyjataby ujednoliceniu regul i instytucji wyko-
rzystywanych w toku réznych akeji wyborczych i referendalnych, dzigki czemu
prowadzitaby réwniez do ich stabilizacji. Wigzalaby sie z przeprowadzeniem wielu
zmian ustaw wyborczych w kierunku ich odpowiedniego usystematyzowania,
ujednolicenia, ustabilizowania sprawdzonych i skutecznych rozwiazan, utatwienia
wyborcom udzialu w wyborach i referendach oraz podniesieniu skutecznosci
dzialania organéw wyborczych. To z kolei, w sposob pozytywny, wplyneloby na

3 0d 2004 r. organy wyborcze wykorzystuja zintegrowany system do obstugi wyboréw i referen-
dow pn. ,,Platforma Wyborcza” Od 2005 r. jego integralng czeécig stal si¢ program pn. ,,Kalkulator
wyborczy”, ktérego przeznaczeniem jest umozliwienie obwodowej komisji wyborczej sporzadzenie,
sprawdzenie, wydrukowanie a nastepnie przestanie droga elektroniczna do wlasciwej okregowe;j
komisji wyborczej poprawnych protokotéw gtosowania w obwodzie.

* F. Rymarz, Wstep, [w:] 10 lat demokratycznego prawa wyborczego w Polsce, red. F. Rymarz,
Warszawa 2000, s. 6.
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umocnienie praw wyborczych obywateli oraz zwigkszenie ogélnego poziomu
kultury prawnej spoteczenstwa®.

Postulaty te podnoszone sg przez liczne grono teoretykow oraz praktykow prawa
wyborczego juz od wielu lat. Dzigki temu cz¢$¢ z nich udato si¢ juz skutecznie
zaimplementowa¢ do prawodawstwa wyborczego. Pomimo tego nadal bardzo duzo
jest jeszcze w tym zakresie do zrobienia. W szczego6lnosci do dnia dzisiejszego nie
udalo si¢ nada¢ ustawom wyborczym naleznej im rangi ustrojowej. Ze wzgledu na
kluczows role jaka system wyborczy wypelnia w panstwach demokratycznych, jego
przepisy stanowia de facto czes¢ skladowa prawa konstytucyjnego. Ich kodyfikacja
sprawilaby, ze prawo wyborcze uzyskaloby nalezyta pozycje w systemie prawa,
przez co jego dorazna, nieprzemyslana lub kierowana wzgledami partykularnymi
zmiana bytaby o wiele bardziej utrudniona®.

KONSTYTUCJONALIZACJA
PANSTWOWEJ KOMISJI WYBORCZEJ

ELEMENTEM PODNOSZENIA RANGI ustrojowej przepisow prawa wyborczego
powinna by¢ réwniez konstytucjonalizacja Panstwowej Komisji Wyborczej. Jako
organ skladajacy sie z dziewieciu, apolitycznych i wykazujacych si¢ dtugotrwatym
doswiadczeniem i autorytetem prawniczym, sedziéw Trybunatu Konstytucyjnego,
Sadu Najwyzszego i Naczelnego Sagdu Administracyjnego, sprawuje ona nadzér
nad przestrzeganiem prawa wyborczego, w tym prowadzenia i aktualizacji rejestru
oraz spisow wyborcow, a takze odpowiada merytorycznie za przygotowanie i prze-
prowadzenie wszelkich akcji wyborczych i referendalnych o charakterze ogdlno-
krajowym. Sprawuje réwniez kontrole nad podlegtym jej aparatem wyborczym
przeprowadzajacym akcje o charakterze lokalnym. W chwili obecnej PKW funk-
cjonuje w oparciu o art. 36 ust. 1 ordynacji wyborczej do Sejmu i do Senatu, a jej

> A. Patrzatek, W. Skrzydlo, Cele i zasady kodyfikacji prawa wyborczego w Polsce, ,,Przeglad Sej-
mowy” 1997 nr 2,s. 10-11.

¢ Na temat potrzeby kodyfikacji pisano juz wielokrotonie zob. m.in.: J. Buczkowski, Podstawowe
zasady prawa wyborczego I1I Rzeczypospolitej, Lublin 1997, s. 362-363; A. Patrzalek, W. Skrzydlo,
op.cit., s. 9-20; K. Skotnicki, Zasada powszechnosci w prawie wyborczym. Zagadnienia teorii i praktyki,
1.6d7z 2000, s. 84; A. Zukowski, System wyborczy do Sejmu i Senatu RP, Warszawa 2004, s. 191; J. Ja-
skota, Z doswiadczen komisarza wyborczego, [w:] Demokratyczne standardy prawa wyborczego Rze-
czypospolitej Polskiej. Teoria i praktyka, red. . Rymarz, Warszawa 2005, s. 110; A. Lubaczewska,
Gwarancje realizacji czynnego i biernego prawa wyborczego, [w:] Demokratyczne..., s. 178; W. Skrzydlo,
O potrzebie i walorach kodyfikacji prawa wyborczego, ,,Studia Wyborcze” 2006, t. I, s. 9-21.
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kompetencje i obowiazki sa rozrzucone po wszystkich ustawach wyborczych
i referendalnych.

Ustanowienie Komisji organem konstytucyjnym w ostateczny sposob zagwaran-
towaloby jej absolutna apolitycznos¢ i ustrojowa doniosto$¢. Rozwigzatoby réwniez
pewne klopoty, jakim z normatywnego punktu widzenia s3 jej uchwaly. Zamkniety
charakter zrédet powszechnie obowigzujacego prawa, jaki zostal przyjety w obecnie
obowiazujacej konstytucji, uniemozliwit PKW wykonywanie jej dotychczasowych
uprawnien m.in. w zakresie ustalania wzoru rejestru wyborcéw, jego prowadzenia,
aktualizacji i udostepniania, sposobow sporzadzania i aktualizacji spisu wyborcow
oraz ustalania wzoru sprawozdania finansowego komitetéw wyborczych, mimo iz
to wlasnie Komisja byla organem merytorycznie wtasciwym do ich wydawania.
Jednak od 1997 r. jej uchwaly nie majg juz mocy tworzenia norm o charakterze
ogdlnym i abstrakcyjnym skierowanych do nieograniczonej grupy adresatéw.
Kompetencje te musialy wiec zosta¢ przeniesione na poszczegdlnych ministrow,
ktérzy na mocy delegacji ustawowej, po zasiegnieciu opinii PKW (ktdra jest fak-
tycznym autorem tych regulacji), wydaja w tych sprawach stosowne rozporzadzenia.
W ten sposdb czes¢ zagadnien wyborczych normuja rozporzadzenia ministréw oraz
Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji, a cz¢s¢ nadal pozostaje w gestii PKW (jako
akty normatywne o charakterze obowigzujacym wewnetrznie, a wiec odnoszace sie
tylko do aparatu wyborczego). Skutkuje to réznego rodzaju problemami natury
prawnokonstytucyjnej. Nadal bowiem zdecydowana wigkszos$¢ uchwal podejmo-
wanych przez PKW ma z funkcjonalnego punktu widzenia cechy norm generalnych
i abstrakcyjnych. W praktyce dotycza one nie tylko podleglych Komisji organéw
wyborczych, ale réwniez pozostatych uczestnikéw procesu wyborczego: komitetow
wyborczych, kandydatow, organéw administracji (przede wszystkim samorzadowe;j),
a nawet wyborcow. Przedmiotem tych uchwat jest realizacja rzeczywistego i prak-
tycznego wykonywania prawa wyborczego. Uregulowanie tych kwestii, w formie
wskazanych w ustawach ,wytycznych” i niewiazacych ,wyjasnien?’, nalezy uzna¢ za
nieadekwatne do ich wagi i zakresu’.

Aktualne rozwigzania moga wrecz prowadzi¢ do naruszenia zasady ustrojowej
autonomii PKW od innych organéw panstwa. Poprzez fakt wydawania przepiséw
wykonawczych uzalezniajg ja w pewnym stopniu od organéw administracji rza-
dowej i specjalnej. Przykladem tego typu jest z jednej strony, powierzenie Komisji
nadzoru nad prowadzeniem i aktualizacjg rejestru wyborcow i spisu wyborcow

” E. Rymarz, Konstytucjonalizacja Paristwowej Komisji Wyborczej (wnioski de lege ferenda), [w:]
Demokratyczne..., s. 248-250.
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(art. 39 ust. 1 pkt 2 ordynacji wyborczej do Sejmu i do Senatu), a z drugiej strony,
przeniesienie kompetencji do ustalania zasad ich prowadzenia na ministra wasci-
wego do spraw administracji. Skoro z ustawowo okreslonej definicji wyrazonej
w art. 36 ust. 1 ordynacji wynika, ze ,,Panistwowa Komisja Wyborcza jest statym
najwyzszym (podkr. - BM) organem wyborczym, wlasciwym w sprawach prowa-
dzenia wyboréw”, to naturalng konsekwencja tego stanu rzeczy powinno by¢
przyznanie jej kompetencji o charakterze normotwoérczym. Wigzaloby to odpo-
wiedzialnos$¢ za przygotowanie, organizacje i przeprowadzenie wyboréw oraz
ustalenie ich wyniku, z przyznaniem mozliwosci do stanowienia wlasciwych do
realizacji tych celéw przepiséw wykonawczych®.

Oprocz zaprezentowanych powyzej argumentow natury ustrojowej i prawodaw-
czej, istnieje jeszcze wiele innych przestanek przemawiajgcej za konstytucyjnym
umocowaniem PKW. W szczegdlnosci mozna w tym miejscu przywolaé konse-
kwencje prawne jakie wywoluja decyzje Komisji w sprawach zwigzanych z nadzo-
rem nad przestrzeganiem prawa wyborczego oraz kontrolg finansowa komitetéw
wyborczych oraz partii politycznych. Zdaniem obecnego przewodniczacego
Komisji Ferdynanda Rymarza, wszystko to przemawia za przyjeciem tezy, w mysl
ktorej PKW stala si¢ obecnie organem kontroli panistwowej i ochrony prawa, sto-
jacym na strazy realizacji praw wyborczych przez obywateli. Z tej przyczyny jej
konstytucjonalizacja wydaje si¢ w pelni uzasadniona i stuzy¢ bedzie ugruntowaniu
i umocnieniu demokratycznego prawa wyborczego w Polsce®.

UJEDNOLICENIE PRZEPISOW

KoDYFIKACIA PRAWA WYBORCZEGO i konstytucjonalizacja PKW sg postulatami
od lat podnoszonymi przez srodowiska zajmujace si¢ na co dzien, zaréwno teoria,
jak i praktyka prawa wyborczego w Polsce. Aby jednak w pelni zrealizowac cele
jakim te dzialania majg stuzy¢, potrzeba zrozumienia wagi i znaczenia tej proble-
matyki dla funkcjonowania demokracji przez elity polityczne oraz spokojnej
i pozbawionej naciskdw politycznych merytorycznej pracy ekspertow sktadajacych
sie z teoretykdw i praktykéw prawa wyborczego oraz legislacji’®. Warunkiem

8 Tbidem, s. 252.

9 Ibidem, s. 257.

10 Warto w tym miejscu nadmieni¢, ze w przeszloéci podejmowano juz prace nad kodyfikacja
prawa wyborczego. Efektem tych dziatan bylo przygotowanie w 1997 r. przez komisje ekspertow
pracujaca z inicjatywy prezydenta Aleksandra Kwasniewskiego projektu kodeksu wyborczego.
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skutecznego zakonczenia tego typu prac musi by¢ zgodna wola polityczna wszyst-
kich gléwnych sif partyjnych. Bez niej nie beda mozliwe ani rzetelne i wolne od
biezacej rywalizacji politycznej prace nad tymi projektami, ani uzyskanie zgody na
ich uchwalenia, a w konsekwencji zabrakna¢ moze legitymacji dla nowo przyjetych
regul. Doswiadczenia ostatnich lat wskazuja, ze o taka zgode jest niezmiernie
trudno, co w polaczeniu z okresowymi prébami dokonywania doraznych zmian
w przepisach wyborczych uniemozliwia realne wprowadzenie tych zmian. Tak czy
inaczej, wybory odbywac sie musza, a to oznacza réwniez koniecznos¢ ciaglego ich
dostosowywania do wymagan praktyki wyborczej. W szczeg6lnosci kwestia naj-
pilniejszg z tego punktu widzenia jest ujednolicenie i uporzadkowanie przepiséw
prawa wyborczego funkcjonujacych na gruncie wielu ustaw uchwalanych w ro6z-
nych okresach.

Obecnie w ramach obowiazujacego prawa funkcjonuje wiele paradoksalnych
wrecz regulacji. Prowadzi to w konsekwencji do sytuacji, w ktorych np. czes¢
instytucji prawa wyborczego inaczej funkcjonuje podczas poszczegdlnych elekcji.
Zdecydowanie najgorzej pod tym wzgledem prezentuje si¢ uchwalona w 1990 r.
ustawa o wyborze Prezydenta RP, ktéra wymaga pilnej wrecz nowelizacji. O tym
jak bardzo ustawa ta odbiega od aktualnych standardéw najdobitniej mozna bylo
sie przekona¢, gdy w 2005 r. pojawit si¢ pomyst jednoczesnego przeprowadzenia
wyboréw prezydenckich i parlamentarnych. I cho¢ prawo przewiduje mozliwos¢
zbiegu terminéw tych wybordéw (art. 234 ordynacji stanowi w tym przypadku, ze
wlasciwymi komisjami do przeprowadzenia wyboréw sg komisje powotane dla
wyboréw do Sejmu), to PKW sygnalizowala, ze liczne rozbieznosci pomiedzy
poszczegdlnymi aktami mogg w bardzo istotny sposdb utrudni¢ sprawne przepro-
wadzenie obydwu elekeji jednoczesnie'. W szczegolnosci Komisja zwrdcita uwage
na: (1) brak podstawy prawnej umozliwiajacych przeprowadzenie obydwu elekeji
na podstawie tych samych spiséw wyborcow; (2) wystepowanie rozbieznosci
w kwestii skladnia wnioskéw o wpisanie do spisu wyborcéw w obwodach utwo-
rzonych za granicg i na polskich statkach morskich; (3) brak przepiséw normuja-

Zob. A. Patrzatek, W. Skrzydto, op.cit., s. 18-20. Projekt nie zostal jednak uchwalony. Z kolei, zagad-
nieniem konstytucjonalizacji PKW zajmowatla si¢ w latach 1994-1995 Komisja Konstytucyjna
Zgromadzenia Narodowego. Ostatecznie stosunkiem gloséw 13 do 12 (przy 5 wstrzymujacych sie)
Komisja przyjeta wniosek o skresleniu z projektu konstytucji przepiséw dotyczacych PKW. Szerzej
na ten temat zob.: . Rymarz, Konstytucjonalizacja..., s. 240-246.

1 Zob. pismo Paristwowej Komisji Wyborczej do Marszatka Sejmu RP z dnia 16 listopada 2004 r.
sygn. ZPOW-500-5/04, w sprawie okregéw wyborczych do Sejmu oraz zmian legislacyjnych w usta-
wach wyborczych do Sejmu i do Senatu oraz Prezydenta Rzeczypospolitej Polskie;.
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cych kwestie lokali wyborczych przystosowanych dla potrzeb oséb niepelnospraw-
nych w wyborach Prezydenta RP; (4) wystepowanie istotnych réznic w sposobie
finansowania z budzetu panstwa poszczegdlnych elekcji oraz wiele innych niedo-
puszczalnych rozbieznosci.

Rezultatem interwencji PKW byto uwzglednienie tej problematyki w toku prac
Komisji Ustawodawczej Sejmu IV kadencji. Owocem prac powotanej w tym celu
podkomisji, a pdzniej calej Komisji byl projekt zasadniczej nowelizacji ordynacji
wyborczej do Sejmu i do Senatu, ustawy o wyborze Prezydenta RP oraz ustawy
o referendum ogodlnokrajowym, wprowadzajacym w sumie 139 zmian we wszyst-
kich trzech ustawach, z czego 136 mialo charakter modyfikacji o charakterze
aktualizacyjnym i ujednolicajacym sygnalizowanym juz wczesniej ustawodawcy
przez PKW?2 Ostatecznie opracowany przez Komisje projekt nowelizacji nie zostat
jednak uwzgledniony w dalszych pracach Sejmu.

O skali i znaczeniu koniecznych zmian dobitnie $wiadczg kategorie spraw, ktore
w poszczegolnych ustawach zostaly uregulowane w sposéb odmienny. I tak,
w przypadku zbiegu terminu wyboréw parlamentarnych i prezydenckich nie
moglyby one zosta¢ przeprowadzone na podstawie tych samych spiséw wybor-
czych. Art. 17 ust. 3 ordynacji wyborczej do Sejmu i do Senatu stanowi, ze ,,spis
wyborcéw stuzy do przeprowadzania glosowania w wyborach do Sejmu i do
Senatu, do ktérych wybory zostaly zarzadzone” Z tresci tego przepisu jednoznacz-
nie wynika, ze spis sporzadzony na potrzeby konkretnych wyboréw parlamentar-
nych moze by¢ wykorzystany tylko i wytacznie w wyborach, dla ktérych zostat
sporzadzony. Wyklucza to mozliwo$¢ by na jego podstawie przeprowadzi¢ dwa
rézne glosowania. Tak wigc na potrzeby jednoczesnego glosowania w wyborach
parlamentarnych i prezydenckich nalezaloby sporzadzi¢ dwa osobne spisy. Na rzecz
tej tezy przemawia rowniez szczegdtowa analiza dotyczaca zasad wnoszenia przez
wyborcow skarg do wlasciwych sadow rejonowych, nieuwzgledniajacych reklama-
cji lub powodujacych skreslenie ze spisu'®. Tak wiec, by méc zgodnie z prawem
dochowac tych terminéw nalezaloby sporzadzi¢ oddzielne spisy, czego nastepstwem

2 Zob. pismo Kierownika Krajowego Biura Wyborczego do Dyrektoréw Delegatur Krajowego
Biura Wyborczego z 19 maja 2005 r., sygn. ZPOW-500-6/05.

13 Zgodnie z art. 28 ust. 2 ordynacji, termin na wniesienie takiej skargi wynosi 2 dni od dnia
doreczenia decyzji, podczas gdy w przypadku wyboréw prezydenckich ustawodawca przewidzial na
analogiczng czynno$¢ 3 dni (art. 39 ust. 1 ustawy). Poniewaz w/w terminy sg terminami prekluzyjnymi
nie ma wiec prawnej mozliwosci ich skracania czy wydtuzania co musiatby sie w praktyce sta¢, gdyby
sporzadzono je tacznie.
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byloby stosowanie odrebnych trybow ich reklamacji, rozpatrywania skarg na ich
nie uwzglednienie lub powodujacych skredlenie ze spisu.

Podczas takich ,,lacznych” elekcji, wyborcy glosujacy w obwodach odrebnych
byliby narazeni na niepotrzebne utrudnienia. W wyborach do Sejmu i do Senatu
mozliwe jest bowiem zastosowanie w takich obwodach, utworzonych w szpitalach
i zakladach pomocy spolecznej, urny pomocniczej (art. 62 ust. 1-2 ordynacji). Brak
jest jednak podobnych regulacji w tym zakresie dla wyboréw prezydenckich. Tak
wiec ewentualne zarzadzenie stosowania takiej urny przez wlasciwg komisje
obwodowa powodowaloby sytuacje, w ktérej wyborca wyrazajacy wole skorzysta-
nia z urny pomocniczej moglby w ten sposéb zaglosowa¢ jedynie w wyborach
parlamentarnych, ale juz nie prezydenckich. Taka sytuacja przyczynilaby sie
z pewnoscig do wielu btedéw w dzialaniach komisji, przede wszystkim bylaby
jednak niezrozumiata dla samych wyborcow.

Obydwa akty prawne w odmienny spos6b regulujg réwniez kwestie ewentual-
nego skrdocenia glosowania. W przypadku wyboréw parlamentarnych gtosowanie
w obwodach odre¢bnych moze si¢ rozpocza¢ pézniej niz o godz. 6.00, a w przypadku
oddania glosu przez wszystkich wyborcéw moze si¢ zakonczy¢ wezesniej niz
0 godz. 20.00 (art. 59 ust. 3 ordynacji). Natomiast zgodnie z art. 60 ustawy o wybo-
rze Prezydenta RP ,obwodowa komisja wyborcza moze zarzadzi¢ wczedniejsze
zakonczenie gtosowania, jezeli wszyscy wyborcy wpisani do spiséw wyborcow
oddali swe glosy”. Poniewaz ustawodawca nie wskazat o jaka kategorie obwodu
glosowania chodzi nalezy przyjac, ze odnosi si¢ to rowniez do komisji przeprowa-
dzajacych glosowania w obwodach stalych. Sytuacji takiej nie przewidziano
natomiast dla wyboréw parlamentarnych, gdzie skrocenie czasu glosowania jest
dopuszczalne jedynie w przypadku obwoddéw odrebnych. Przy czym przez skro-
cenie nalezy rozumie¢ tutaj nie tylko wcze$niejsze zakonczenie glosowania, ale
réwniez jego pdzniejsze rozpoczecie, co wprost wynika z art. 59 ust. 3 ordynacji.

Jako przyklad glebokich rozbieznosci, jakie funkcjonuja na gruncie prawa
wyborczego moze postuzy¢ réwniez instytucja dopisywania wyborcéw do spisow
wyborcow przez obwodowe komisje wyborcze. Ordynacja wyborcza do Sejmu i do
Senatu przewiduje bowiem, iz komisja dopisuje do spisu wyborcéw m.in. ,,0sobe
skreslong ze spisu dla danego obwodu glosowania w zwigzku z umieszczeniem
w spisie wyborcow w szpitalu lub zakladzie pomocy spolecznej (...), jezeli udoku-
mentuje, iz opuscila szpital lub zaktad pomocy spolecznej w przeddzien wyboréw”
(art. 67 ust. 2 pkt 3). Przypadku takiego nie uwzglednia z kolei ustawa o wyborze
Prezydenta RP (zob. art. 39a ustawy). W praktyce prowadzi to do sytuacji, w ktorej
w wyborach Prezydenta RP osoba opuszczajac szpital przed dniem glosowania nie
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moglaby zrealizowaé swoich praw wyborczych w miejscu swojego zamieszkania,
co nalezy oceni¢ jako nieuzasadnione ustawowe utrudnienie w realizacji przez
pewna grupe obywateli czynnego prawa wyborczego. Co wigcej, ustawa ta nie
przewidziala takiej sytuacji réwniez w stosunku do wyborcéw opuszczajacych
szpital lub zaktad opieki spolecznej pomiedzy pierwsza a druga turg gtosowania.
Z tej wlasnie przyczyny, podczas wyboréw prezydenckich w 2005 r. Panstwowa
Komisja Wyborcza dopuscita mozliwo$¢ dopisywania przez obwodowe komisje
wyborcze do spisdw wyborcow w obwodzie wlasciwym dla statego miejsca
zamieszkania wyborcy, rowniez osoby ujete w spisie w szpitalu lub domu pomocy
spolecznej, jezeli udokumentujg one komisji, iz opuscily one wspominane wyzej
placowki w okresie pomiedzy pierwsza a drugg turg glosowania'®. Miato to umoz-
liwi¢ zaglosowanie tym osobom w ,,swoich” obwodach glosowania w momencie,
w ktérym opuscily one juz w/w placéwki i powrdcity do domu™.

Inng bardzo wazng kwestia wymagajaca ujednolicenia jest problem tzw. zama-
zanej kratki. Poszczegdlne ustawy odnosza sie do tej kwestii w sposdb niejednolity
inie do konca jednoznaczny. Na przyktad w ustawie o referendum ogoélnokrajowym
i ordynacji wyborczej do PE ustawodawca wyraznie zaznaczyl, ze dopiski nie
wplywajace na wazno$¢ glosu to dopiski znajdujace si¢ ,,poza kratky” (odpowied-
nio art. 21 ust. 4 ustawy i art. 107 ust. 6 ordynacji). Natomiast w przypadku gdyby
dopiski takie znalazly sie w obrebie kratki, to na podstawie tego przepisu nie mozna
byloby ich uzna¢ za nieptywajace na waznos¢ glosu, co a contrario nalezy rozumie¢
jako przestanke powodujaca niewaznosci takiego glosu. Z kolei, ani ordynacja
wyborcza do Sejmu i do Senatu, ani ustawa o wyborze Prezydenta RP do kwestii
tej bezposredni sie nie odnosi. Art. 161 ordynacji stanowi tylko, ze: ,dopisanie na
karcie do glosowania dodatkowych numeréw list i nazw lub nazwisk albo poczy-

1 Zob. pismo Przewodniczacego Paristwowej Komisji Wyborczej z dnia 19 pazdziernika 2005 r.
sygn. ZPOW-603-33/05 do przewodniczacych okregowych i obwodowych komisji wyborczych oraz
wojtéw, burmistrzow i prezydentéw miast oraz Informacja o warunkach udzialu w ponownym
glosowaniu w wyborach Prezydenta RP z dnia 10 wrze$nia 2005 r.

15 Z prawnego punktu widzenia dziatanie PKW budzi¢ moze uzasadnione watpliwosci. Swoja
decyzja Komisja wkroczyta bowiem w materi¢ ustawows. Byla to jednak konsekwencja ewidentnej
luki prawnej. Gdyby wiec zastosowac sie cisle do przepiséw ustawy, to osoby takie by zaglosowaé
musialyby si¢ uda¢ do obwodu utworzonego w tej jednostce szpitala lub domu pomocy spotecznej,
w ktorej przebywaly do dnia pierwszego gltosowania. W zdecydowanej wigkszosci przypadkow
uniemozliwitoby im to w praktyce skorzystanie z przystugujacych im praw politycznych. PKW po-
stapita wigc w tym przypadku racjonalnie uznajac, ze konstytucyjna zasada powszechnosci wyboréw
ma pierwszenstwo przed, ewidentnie niedostosowanymi do rzeczywistosci, przepisami ustawy
o wyborze Prezydenta RP.
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nienie innych dopiskéw nie wplywa na waznos$¢ oddanego na niej gtosu” Iden-
tyczna norma wynika z art. 62 ust. 2 ustawy o wyborze Prezydenta RP. M6wi sig
w tym przypadku tylko o dopiskach niewptywajacych na wazno$¢ glosu, nie
przesadzajac o skutkach prawnych poczynienia takiego dopisku w obrebie kratki,
co powodowac moze z kolei rézne interpretacje tego przepisu'®. Majac na uwadze
przejrzystosc¢ i jednolitos¢ prawa wyborczego, dziataniem uzasadnionym wydaje
sie wprowadzenie identycznej i jednoznacznej regulacji we wszystkich ustawach
wyborczych. W tym kontekscie art. 21 ust 4 ustawy o referendum nie moze by¢
uznany za optymalny, gdyz wyprowadzona z niego norma dotyczaca uniewaznie-
nia glosu w przypadku zamazania kratki jest norma dorozumiang. Waga proble-
matyki wymaga, aby warunki wazno$ci i niewaznosci glosu zostaty jednoznacznie
i w sposéb wyczerpujacy okreslone w ustawie®”.

Na podstawie analizy przepisow dotyczacych ustalania przez komisje obwodowe
wynikéw glosowania w obwodach oraz danych jakie komisje te majg umiescic
w protokolach glosowania, mozna stwierdzi¢, ze sposdb ustalania niektérych
danych istotnych dla pdzniejszego rozliczenia kart do gtosowania réwniez wymaga
pilnej nowelizacji. Przede wszystkim w przypadku wyboréw prezydenckich brak
jest zupelnie kategorii kart waznych i kart niewaznych. Zgodnie z art. 62 ust. 1
ustawy o wyborze Prezydenta RP glosy oddane na kartach do glosowania innych
niz urzedowo ustalone lub nieopatrzonych pieczecia wtasciwej komisji obwodowej,
uznaje sie za glosy niewazne. Stanowi to wylom od obwigzujacej we wszystkich
pozostalych ustawach zasady, w mysl ktérej karta niewazna i gtos niewazny to dwie
roze kategorie spraw. Ordynacja wyborcza do Sejmu i do Senatu wprowadza
wyrazne rozréznienie pomiedzy kartami niewaznymi (art. 72 ordynacji) — czyli
innymi niz urzedowo ustalone lub nieopatrzonymi pieczecia obwodowej komisji
wyborczej - a glosami niewaznymi (art. 160 oraz art. 202 ordynacji). Konsekwen-
cja takiego stanu rzeczy jest sytuacja, w ktérej obwodowe komisje wyborcze
zmuszone s3 do stosowania zupelnie odmiennych regut postepowania w odnie-
sieniu do tej samej kategorii czynnosci. W jednych wyborach karta inna niz
urzedowo ustalona jest glosem niewaznym, podczas gdy w drugich karta niewazna.
Réwniez brak uregulowania w ustawie prezydenckiej kwestii kart przedartych
catkowicie na dwie lub wiecej czesci moze rodzi¢ trudnosci w przypadku préby

16 Zob. m.in. postanowienie Sadu Najwyzszego z dnia 30 pazdziernika 2001 r. w prawie protestu
Lecha Jaworskiego,sygn. akt III SW 79/01.

7 Brzmienie tego przepisu mogloby mieé nastepujaca postaé: ,Wszelkie zamazania, przekre$lenia
lub jakiekolwiek inne dopiski w obrebie kratki do glosowania powodujg niewaznos¢ glosu. Wszystkie
inne dopiski poczynione na karcie do glosowania poza kratka nie wplywaja na wazno$¢ glosu”.
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ich sklasyfikowania. Bez watpienia w przypadku jednoczesnego przeprowadzania
wyboréw parlamentarnych i prezydenckich przyczynitoby sie to do wielu niepo-
rozumien i bledéw w dzialaniach komisji obwodowych, co z kolei utrudniloby
komisjom poprawne rozliczenie kart i szybkie ustalenie wynikéw glosowania.

SYSTEM PRZYJAZNY DLA WYBORCY

REZULTATY AKCJI WYBORCZYCH dostarczajg kolejnych spostrzezer i wnioskéw
w zakresie ewentualnych modyfikacji systemu wyborczego majacych usprawnic¢
mechanizmy wyborcze oraz ulatwi¢ obywatelom (zaréwno kandydatom jak
i wyborcom) korzystanie z nich. Jednym z takich pomystéw, zyskujacym w ostatnim
czasie na popularnosci, sa proby instytucjonalnego zwiekszania frekwencji wybor-
czej. Sprowadza si¢ on do wprowadzenia takich zmian w prawie wyborczym, by
w sposob maksymalny utatwialy one wyborcy wzigcie udziatu w gtosowaniu. Do
najczesciej przywolywanych w tym kontekscie propozycji naleza: wysylanie indy-
widualnych zawiadomien do wyborcéw o miejscu, terminie i zasadach glosowania,
wprowadzenie instytucji pelnomocnika wyborczego dla oséb starszych, niepetno-
sprawnych i przewlekle chorych, wydluzenia czasu i zmiany godzin glosowania,
wprowadzenie glosowania korespondencyjnego, glosowania elektronicznego,
a nawet przymusu wyborczego®®.

Propozycje i inicjatywy tego rodzaju nalezy uzna¢ za potrzebne, zwlaszcza
w kontekscie szerszej dyskusji na temat przyczyn spadajacej z wyboréw na wybory
frekwencji. Jest to zjawisko, ktore u wielu badaczy budzi pewien niepokdj. Z tej
przyczyny wszelkie instytucjonalne zmiany majace za zadanie utatwic i zacheci¢

8 Propozycje wprowadzenie instytucji pelnomocnika wyborczego i wysytania indywidualnych
zawiadomien do wyborcow zostaly opracowane przez Instytut Spraw Publicznych w ramach projektu
»Aktywny obywatel, nowoczesny system wyborczy” i byly konsultowane z przedstawicielami Pan-
stwowej Komisji Wyborczej (zob. analizy Instytutu dostepne w Internecie pod adresem http://www.
isp.org.pl; np. J. Zbieranek, W strong reformy procedur glosowania w Polsce, ,,Analizy i Opinie” 2005,
nr 52). Z kolei projekt nowelizacji prawa wyborczego wprowadzajacego dwudniowe glosowania
zgtosil Senat VI kadencji (zob. uchwata Senatu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 3 sierpnia 2006 r.
w sprawie wniesienia do Sejmu projektu ustawy o zmianie ustawy o wyborze Prezydenta Rzeczypo-
spolitej Polskiej oraz niektérych innych ustaw). Szerzej na ten temat zob. m.in.: Alternatywne sposoby
glosowania a aktywizacja elektoratu, red. S. Grabowska, R. Grabowski, Rzeszéw 2007; P. Grzelak,
M. Cze$énik, P. Ciacek, J. Zbieranek, Kampania spoteczna ,Zmie# kraj. Idz na wybory”. Raport o prze-
biegu kampanii i rekomendacje na przysztos¢, Warszawa 2007, s. 25-29. Osobny artykut poswigcony
glosowaniu korespondencyjnemu znajduje si¢ réwniez w aktualnym tomie ,, Athenaeum”



Kierunki reformy systemu wyborczego na tle praktyki wyborczej w Polsce 177

wyborcow do aktywnego uczestnictwa w elekcji warte sg rozwazania i ewentual-
nego wdrozenia. Przy czym pamigtac jednak nalezy, ze zakres tych zmian powinien
by¢ zgodny z ogdlnie przyjeta konstrukcja systemu wyborczego i nie narusza¢
zasad na jakich jest on oparty. To, ze okreslone rozwigzania funkcjonuja i spraw-
dzaja si¢ w jakim$ kraju nie oznacza wcale, ze tak samo bedzie w przypadku
mechanicznego przeniesienia ich na grunt Polski.

Nie mozna tez przecenia¢ wplywu bodzcéw instytucjonalnych na decyzje
obywateli odnosnie wzigcia udzialu w wyborach lub referendach. Glosowanie jest
bowiem zawsze indywidualnym aktem woli kazdego wyborcy, na tres¢ ktérego
wplywaja przede wszystkim czynniki o charakterze spoteczno-politycznym, takie
jak: typ dominujacej w danym kraju kultury politycznej i zwiazana z tym $§wiado-
mo$¢ obywatelska, charakter rywalizacji politycznej i struktura konfliktow spo-
tecznych, ksztalt systemu partyjnego, czy wreszcie cechy osobowosciowe poszcze-
golnych wyborcéw. To raczej w tych obszarach nalezy poszukiwa¢ przyczyn
absencji wyborczej. Wprowadzenie nowych instytucji prawnych mialoby sens
w sytuacji, gdyby dotychczasowe przestaly sie sprawdza¢ lub, co jest raczej charak-
terystyczne dla reziméw niedemokratycznych, sprzyjaly ograniczaniu czy wrecz
zamykaniu obywatelom swobodnego dostepu do procedur wyborczych. Po 18
latach funkcjonowania w Polsce demokratycznego systemu wyborczego mozna
jednoznacznie stwierdzi¢, ze jego standardy nie odbiegaja znaczaco od rozwigzan
stosowanych w innych panstwach demokratycznych, a w niektérych kwestiach
nawet je przewyzszaja. Dlatego lepszym pomyslem wydaje si¢ usprawnienie obec-
nie funkcjonujacych rozwigzan i wyeliminowanie istniejacych bledéw systemo-
wych, niz poszukiwanie zupelnie nowych regulacji.

Pomystem wartym rozwazenia, réwniez ze wzgledu na opisywane powyzej luki
systemowe, jest propozycja indywidualnego informowania wyborcéw o wyborach.
Nie ulega bowiem watpliwosci, ze dotychczasowe sposoby przekazywania obywa-
telom podstawowych informacji na ten temat, za posrednictwem rozplakatowy-
wanych obwieszczen na temat granic i numerdéw okregéw wyborczych, obwodow
glosowania, siedzib obwodowych komisji wyborczych, godzin otwarcia lokali
wyborczych, czy zarejestrowanych kandydatéw absolutnie nie spelniaja swojej roli.
Praktyka dowodzi, ze wigkszo$¢ gmin ma spore klopoty ze znalezieniem odpo-
wiedniej ilosciowo, a przede wszystkim tatwo dla wyborcéw dostepnej liczby miejsc
na tego typu ogloszenia. Czesto s3 one wiec rozwieszane w miejscach zupelnie
przypadkowych. Problemem jest réwniez (zwlaszcza w duzych miastach) ich mata
czytelno$¢ z uwagi na bardzo duzg liczbe informacji i techniczne ograniczenia
zwigzane z ich drukiem. Rozwigzanie tego problemu mogtoby stanowi¢ indywi-
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dualne zawiadomienie kazdego wyborcy o wyborach i wpisaniu go do spisu
wyborcéw w konkretnym obwodzie glosowania. Zawiadomienie takie zwieraloby
wigc informacje o rodzaju, dacie, miejscu i czasie glosowania (wskazanie siedziby
konkretnego lokalu wyborczego i godzin jego otwarcia), a takze informacje
o warunkach waznosci glosu, czy zarejestrowanych kandydatach. W ten sposéb
wyborca dostalby kompletng informacje o formalnej stronie wyboréw. Mialby
réwniez mozliwos¢ skontrolowania czy zostal umieszczony we wlasciwym spisie
wyborcéw, a w przypadku stwierdzenia bledu w tym zakresie moglby sprawe
wyjasnic jeszcze przed dniem glosowaniem. Z biegiem czasu takie zawiadomienie
mogloby zastgpi¢ funkcjonujace obecnie ,,zaswiadczenie o prawie do glosowania’”.
Takie formalne zawiadomienia mialoby dla obywatela réwniez okreslone znacze-
nie psychologiczne sprzyjajace wytworzeniu w jego $wiadomosci (czy to na skutek
obowigzkowosci, patriotyzmu, normy wzajemnosci, czy tez swego rodzaju nobili-
tacji ,panstwo pomyslalo o mnie”) potrzeby udzialu w glosowaniu®.

Wadj tego pomystu jest jego wysoki koszt oraz konieczno$¢ wypracowania
sprawnego sytemu wytworzenia i dystrybucji tych zaswiadczen, co ze wzgledu na
skale zjawiska i relatywnie niewielki czas na realizacje tego zadania, stanowiloby
ogromne wyzwanie organizacyjne dla gmin. Zapewne znaczna ich cze$¢ wymaga-
taby na ta okoliczno$¢ réwniez osobnego dofinansowania.

W KIERUNKU RACJONALIZACJI PROCEDUR

OSTATNIA GRUPA MODYFIKACJI zastugujacych na merytoryczng dyskusje i wni-
kliwg rozwage sa zmiany wynikajace z koniecznosci ,,racjonalizacji” pewnych
rozwigzan, ktére co prawda obecnie funkcjonuja bez wiekszych problemoéw, to
jednak z punktu widzenia ich celowosci mozna mie¢ do nich pewne zastrzezenia.

Watpliwosci budzi m.in. przyjety w Polce tryb podzialu mandatéw pomiedzy
okregi wyborcze w wyborach do Sejmu i w wyborach samorzadowych do rad.
Ogolny schemat procedury jest w tym przypadku identyczny. Pierwsza czynnoscia
jest ustalenie kwoty prostej (znanej w literaturze przedmiotu takze pod nazwa
kwoty Harea). Dokonuje sie tego przez podzielenie liczby mieszkancow danej

19 Szczegdly tej propozycji zob. A. Sokala, Nalezy indywidualnie zawiadamia¢ wyborcéw, ,, Analizy
i Opinie” 2005, nr 37, s. 2-8 oraz opracowany przez Instytut Spraw Publicznych Projekt wprowadzenia
instytucji informowania wyborcéw o terminie wyborow i usytuowaniu wlasciwych dla nich lokali
wyborczych w formie indywidualnych zawiadomieri. Obydwa pliki w formacie pdf dostepne na stro-
nach internetowych Instytutu.
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jednostki (kraju, gminy, wojewddztwa w zaleznosci od rodzaju wyboréw) przez
ogolng liczbe mandatéw na nig przypadajacych. Wartos¢ ta na gruncie przepiséw
prawa wyborczego nosi nazwe ,jednolitej normy przedstawicielstwa”. Nastepnie
liczbe mieszkancow danego okregu wyborczego nalezy podzieli¢ przez tak ustalona
kwote. Otrzymana w wyniku tego dzialania warto$¢ stanowi liczbe mandatéw
przypadajacych na dany okreg, przy czym reszta jest w tym przypadku zaokraglang
do najblizszej liczby catkowitej. Dzigki temu mamy gwarancje¢ zachowania zasady
réwnosci materialnej kazdego glosu, gdyz na kazdy mandat przypada mniej wigcej
taka sama liczba mieszkancow. Jest to mechanizm podobny jak w przypadku metod
podziatu opartych na najwigkszych resztach i dzielnikowych. Poniewaz jednak
dzialanie takie rzadko prowadzi do wlasciwego rozdysponowania wszystkich
mandatow, ustawodawca musial przewidzie¢ odpowiednig procedure korygujaca.
Jesli wiec taczna liczba mandatéw rozdysponowanych pomiedzy okregi jest mniej-
sza niz przewidziana na to pula, to, zgodnie z przepisami, nieprzydzielone do tej
pory mandaty nalezy doda¢ okregom o najwyzszej indywidualnej normie repre-
zentacji. Analogicznie, jesli mandatow rozdysponowano wigcej to odebra¢ je nalezy
okregom o najmniejszej normie reprezentacji®.

Jak wykazal Jacek Haman, stosowanie tej metody podzialu mandatéw pomiedzy
okregi wyborcze nie optymalizuje Zadnej z podnoszonych w literaturze miar
proporcjonalno$ci. Co wigcej, jest ona podatna na wszystkie najwazniejsze para-
doksy charakterystyczne dla metod najwigkszych reszt?'. Zastosowana w tym
przypadku procedura korygujaca, w zaleznosci od tego czy w pierwszym etapie
rozdzielono wiecej mandatéw niz przewidziano, czy tez mniej, jest korzystna raz
dla duzych okregdéw, a raz dla matych. Odwotujac si¢ do dwoch zupelnie réznych
kryteriéw proporcjonalnosci prowadzi jednoczesnie do optymalizacji sprzecznych
ze sobg kryteriow. W efekcie uzyskujemy podzial, ktory nie jest optymalny z punktu
widzenia Zadnego z nich. Mechanizm ten, w sposéb oczywisty, ustepuje innym
opisywanym w teorii wyboru spotecznego metodom podziatu. Nie optymalizuje

20 Zob. art. 137 ordynacji wyborczej do Sejmu i do Senatu, art. 92, 136, 164 ordynacji wyborczej
do rad oraz J. Haman, Podzial mandatéw pomiedzy okregi wyborcze w Swietle teorii sprawiedliwego
podziatu dobr, ,Przeglad Sejmowy” 2002, nr 1, s. 26.

21 Sa to m.in. paradoksy: Alabamy (zwiekszenie ogélnej puli mandatéw do podziatu moze
skutkowa¢ dla pewnych okregéw zmniejszeniem juz posiadanych mandatéw), nowego stanu (utwo-
rzenie nowego okregu moze prowadzi¢ do zwigkszenia liczby mandatéw jakimi do tej pory dyspo-
nowaly ,stare” okregi), populacji (zmiany demograficzne moga prowadzi¢ do sytuacji, w ktorej okregi
o zwigkszonej liczbie mieszkancow tracg mandaty i na odwrdt). Szerzej na ten temat zob. ibidem,
s. 21-26.
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tak naprawde zadnej istotnej miary proporcjonalnosci, generujac przy tym szereg
paradoksalnych podziatéw. Trudno wigc wskaza¢ racjonalne przestanki jakie
przemawiaja za jego stosowaniem. Z uwagi na to, niewrazliwa na paradoksy i neu-
tralna metoda St. Lagué pod kazdym wzgledem ,,bije” na glowe obecnie obowia-
zujace rozwigzania??. Ma ona rowniez tg przewagg, ze jest latwiejsza w stosowaniu
i od razu daje podzial skoniczony.

W tym miejscu warto rowniez zastanowic si¢ nad tym czy obecnie obowigzujacy
tryb dokonywania zmian w podziale na okregi wyborcze jest zasadny. Zgodnie
z art. 138 ust. 1 ordynacji wyborczej do Sejmu i do Senatu, Panstwowa Komisja
Wyborcza przedktada Sejmowi wnioski w sprawie zmiany granic okregéw i liczby
postow wybieranych w okregach, jezeli koniecznos¢ taka wynika ze zmian w zasad-
niczym podziale terytorialnym panstwa lub ze zmiany liczby mieszkancow okregow
lub panstwa. Zmian dokonuje Sejm. W praktyce oznacza to, ze modyfikacje tego
typu moga by¢ dokonywane tylko i wytacznie w celu zachowania zasady réwnosci
materialnej glosu. Mozna by w zwigzku z tym rozwazy¢, czy nie przekaza¢ kom-
petencji do dokonywania zmian w granicach okregdéw wyborczych wlasciwemu
merytorycznie, a przy tym niezaleznemu organowi wyborczemu jakim jest PKW,
ktora jest przeciez faktycznym autorem takich zmian. Takie rozwigzania sg zreszta
stosowane w innych krajach i stanowia skuteczng forme¢ ochrony przed gerryman-
derka.

O ile jednak w przypadku wyboréw parlamentarnych Sejm z reguty nie kwe-
stionuje zalecanych przez PKW zmian, o tyle w przypadku wyboréw samorzado-
wych, gdzie analogiczng kompetencja ustawodawca wyposazyl rady, kwestie te
sa zawsze przedmiotem ostrej walki politycznej. Nierzadko dochodzi wrecz do
naruszenia prawa w skutek podejmowania uchwat, w ktérych dokonane przez
radnych zmiany w podziale na okregi wyborcze, w razacy sposob naruszajg zasade
réwnosci materialnej zdefiniowanej za pomoca jednolitej normy przedstawiciel-
stwa. Uchwaly takie muszg by¢ pézniej uchylane w trybie nadzoru. Pozostawienie
tej problematyki w gestii radnych, zywotnie przeciez zainteresowanych ksztaltem
okregdw wyborczych, sprzyja potencjalnym manipulacjom przy geografii wybor-
czej. Nic nie stoi wiec na przeszkodzie by przenies¢ te kompetencje na komisarzy
wyborczych, przy zalozeniu o zasadniczo stalym podziale na okregi oraz zacho-
waniu mozliwosci zaskarzenia ich decyzji do PKW. Obecnie i tak muszg oni czuwac
na prawidlowoscia uchwat podejmowanych w tym zakresie. Rozwiazanie tego typu

22 Tbidem, s. 28-32.
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nie jest zreszta nowe i bylo juz w Polsce stosowane pod rzadnymi poprzedniej
ordynacji samorzadowe;j®.

Przepisy wszystkich ordynacji wyborczych przewidujg koniecznos¢ zebrania
przez komitety wyborcze okreslonej liczby podpiséw wyborcéw danego okregu
pod zglaszang do rejestracji lista kandydatow. W zaleznosci od rodzaju wyborow
jest to od 25 0s6b do 100 tysiecy?%. Pomijajac wybory na urzad Prezydenta RP, gdzie
formalnego zgloszenia kandydata dokonuje komitet wyborczy utworzony bezpo-
$rednio przez wyborcow, to w pozostatych elekcjach zdecydowang wiekszos¢
podmiotéw zglaszajacych stanowig komitety wyborcze utworzone przez partie
polityczne i koalicje partii politycznych. Z kolei ich powstanie i zasady funkcjono-
wania reguluje ustawa z dnia 27 czerwca 1997 r. o partiach politycznych (tekst
jednolity: Dz.U., nr 79, poz. 857 z p6zn. zm.). Art. 11 ust. 3 pkt 2 w/w ustawy sta-
nowi, ze do zgloszenia partii w ewidencji potrzebne jest m.in. poparcie co najmniej
1000 obywateli polskich, ktorzy ukonczyli 18 lat i maja pelng zdolnos¢ do czynno-
$ci prawnych. Oznacza to, ze kazda partia przekraczajac prog ,autoryzacji’ musi
wylegitymowac si¢ pewnym minimalnym poparciem spolecznym. Zgodnie z istota
demokracji przedstawicielskiej, to wlasnie partie polityczne stanowia podstawowa
instytucje posredniczacg pomiedzy panstwem a spoleczenstwem. Powstaty i funk-
cjonuja tylko i wylacznie w jednym celu: aby wplywac, ksztattowac i decydowac
o polityce panstwa. W warunkach wspoétczesnej demokracji podstawowym sposo-
bem realizacji tego celu jest wigc trwaly udzial w rywalizacji wyborczej.

Mozna w tym miejscu zada¢ pytanie: jaki cel w zwigzku tym ma pelni¢ zbieranie
podpisow poparcia pod zglaszanymi listami? Jezeli celem tym ma by¢ ponowna
»autoryzacja’ partii, to zagdanie podpiséw przy jej zaktadaniu wydaje si¢ nieuza-
sadnione. Jesli za$ podpisy majg stanowi¢ forme legitymizacji poszczegélnych
kandydatur do wybieranych funkcji, to réwniez w tym przypadku trudno jest
udowodni¢ racjonalno$¢ takiego rozwigzania. Wszak w przypadku list kandydatéw

23 Zob. art. 25 ust. 2 pkt 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. - Ordynacja wyborcza do rad gmin
(Dz.U,, nr 16, poz. 96).

24 Zgodnie z art. 100 ust. 1 pkt 1 ordynacji do rad gmin, kazda lista powinna by¢ poparta podpi-
sami co najmniej 25 mieszkancéw dla wyboréw rad gmin do 20 tys. mieszkancéw, 150 w przypadku
gmin powyzej 20 tys. (art. 100 ust. 1 pkt 2), 200 w przypadku powiatéw (art. 140 ust. 2) i 300 w wy-
borach do sejmikow wojewddztw (art. 165 ust. 2). W wyborach parlamentarnych kazda lista kandy-
datéw na postéw musi zosta¢ poparta podpisami co najmniej 5 tys. mieszkarnicow danego okregu
wyborczego (art. 142 ust. 1 ordynacji wyborczej do Sejmu i do Senatu) i 3 tys. na senatoréw (art. 196
ust. 1). Z kolei, w przypadku wyboréw do PE lista taka musi legitymowac si¢ przynajmniej 10 tys.
podpiséw (art. 60 ust. 1 ordynacji wyborczej do PE), a kandydat na Prezydenta RP powinien ich mie¢
minimum 100 tys. (art. 40 ust. 1 ustawy).



182 Barttomiej Michalak

wyborcy zmuszeni sa popierac list¢ en bloc. Dla przyktadu, w wyborach do Sejmu
w okregu nr 19 (Warszawa) lista taka moze liczy¢ nawet 38 nazwisk. Nie sposéb
w tym przypadku przyja¢ argumentacji, ze wyborca popart indywidualnie kazdego
z tych kandydatow (wiekszosci z pewnos$cig nawet nie zna w chwili skladania
podpisu). Jego poparcie odnosi¢ nalezy raczej do zaufania jakim darzy partie, ktora
tych kandydatow zamierza zglosi¢, co jest zresztg zgodne z ideg reprezentacji
proporcjonalnej.

Praktyka zbierania podpiséw dowodzi zreszta czego$ innego. Komitety wybor-
cze stosujac réznego rodzaju techniki i obietnice (najczgsciej obiecujac najlepszym
»zbieraczom” miejsce w obwodowych komisjach wyborczych) z reguly nie maja
zadnych probleméw z zebraniem wystarczajacej liczby podpiséw. Te mniej znane
postuguja sie czasami oszustwem, a zdarzajg si¢ nawet przypadki fatszerstw. Pod-
czas wyboréw w 2005 r. w toku badania prawidlowosci udzielania poparcia listom
kandydatéw okregowe komisje wyborcze stwierdzily wielokrotnie przypadki
uzasadniajgce podejrzenie naruszenia prawa dotyczace prawdziwosci danych
zawartych w wykazach podpiséw oraz wiarygodnos$ci podpiséw. Sprawy te trafity
nastepnie do prokuratur. Wedlug informacji posiadanych przez PKW, okregowe
komisje wyborcze skierowaty takich zawiadomien ponad trzydziesci®. Przy czym
zawiadomienie prokuratury o podejrzeniu falszowania podpiséw nie wstrzymuje
czynnosci rejestracyjnych. W praktyce postepowania takie trwaja dtugo, a wiec ich
rezultaty znane sa dopiero po wyborach. Co wigcej, nawet skazujgce orzeczenie
sadu nie wywoluje skutku w postaci utraty mandatu przez posta zarejestrowanego
na podstawie sfalszowanych podpiséw.

Faktycznie przy przyjmowaniu zgloszenia do rejestracji listy kandydatéw moz-
liwy jest co najwyzej pobiezny tylko oglad kart przedktadanych komisji okregowe;.
W takiej sytuacji czgsto wykrywalne sg tylko wady formalne podpiséw (np. brak
adresu). Natomiast rzetelne i pelne sprawdzenie czy przediozone komisji wykazy
podpisow poparcia zawieraja rzeczywiscie podpisy wyborcow ujetych na listach,
wymagaloby zastosowania czasochfonnych i kosztownych czynnosci (z zaangazo-
waniem grafologéw wiacznie), ktorych komisja wyborcza nie jest w stanie wykona¢
w ciggu zaledwie 3 dni jakie na te czynnosci przewiduje ustawa?. Nawet samo
sprawdzanie prawidtowosci podpisow tylko pod wzgledem formalno-prawnym

%5 Wydanie specjalne ,,Przegladu Wyborczego” z 2006 r. poswiecone wyborom do Sejmu i do
Senatu Rzeczypospolitej Polskiej, 25 wrzeénia 2005 r., s. 119.
% 7 Jaskdlski, op.cit., s. 113.
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wymaga od komisji maksymalnego zaangazowania jej czlonkoéw, a jej skutecznos¢
w duzym stopniu zalezy od sprawnej organizacji tego procesu.

Krytyki nie wytrzymuje réwniez argument jakoby wymog uzyskania takiego
poparcia mial na celu uniemozliwienie startu w wyborach partii malo popular-
nych. Podczas wyboréw z 2005 r., sposrod 13 komitetow wyborczych (z czego
tylko jeden byt utworzony przez wyborcow), ktore zarejestrowaly swoje listy w co
najmniej potowie okregdw wyborczych, tylko 7 z nich uzyskato wynik wyborczy
powyzej poziomu 3% przyjmowanego czesto w literaturze politologicznej jako
minimalny prég relewancji politycznej. Co wiecej, listy 10 komitetow wyborczych
(z czego 8 to byly komitety partii politycznych) uzyskaly w glosowaniu mniej
glosow niz zebraly wczesniej podpiséw?. Jezeli poparcie wyborcze wielu z nich
jest tak marginalne, to pojawia si¢ uzasadniona watpliwos¢ czy tego typu organi-
zacje powinny w ogole zosta¢ zarejestrowane jako partie polityczne? W jaki
bowiem inny sposéb moga one realnie wspotuczestniczy¢ w ksztattowaniu polityki
panstwa, inaczej niz poprzez udzial w kampanii wyborczej? Zgodnie z przyjeta
w literaturze politologicznej koncepcja funkeji partii politycznych, jako najwaz-
niejsze z nich wymienia si¢ artykulacje potrzeb, rekrutacje polityczna, funkcje
wyborczg oraz rzadzenia®. Trudno sobie wyobrazi¢, by ktorakolwiek z tych
funkcji mogta by¢ wypelniona bez aktywnego udzialu w rywalizacji wyborczej.
W ustawodawstwie wielu panstw o ustabilizowanej demokracji dopuszcza sig
w takich sytuacjach nawet procedure wykreslenia z rejestru partii, ktéra tych
funkcji nie jest w stanie faktycznie realizowa¢. Niemiecka ustawa o partiach
politycznych przewiduje, iz partia polityczna traci swdj status prawny, jesli na
przestrzeni ostatnich szesciu lat nie brata udziatu w jakichkolwiek wyborach.
W Finlandii restrykecje te sg jeszcze surowsze i groza usunigciem z rejestru, jezeli
partii nie uda si¢ wprowadzi¢ do parlamentu krajowego chociazby jednego repre-
zentanta podczas ostatnich lub przedostatnich wyboréw?. W obydwu opisywa-
nych przypadkach ma to zapobiegac rejestracji i funkcjonowaniu partii ,,kanapo-
wych” niedysponujacych jakimkolwiek poparciem spotecznym.

To nie procedura zgtaszania list kandydatéw powinna by¢ testem legitymacji dla
partii politycznych, ale etap ich rejestracji. Z tego tez wzgledu nalezaloby raczej
podnies¢ limit podpiséw potrzebnych na zarejestrowanie partii politycznej, rezy-
gnujac jednoczesnie z ich zbierania pod listami kandydatéw. Utrzymanie tego

7 Dane dostepne na oficjalnej stronie wybordéw, http://www.wybory2005.pkw.gov.pl.
%8 Zob. m.in. M. Chmaj, W. Sokét, M. Zmigrodzki, Teoria partii politycznych, Lublin 2001, s. 58.
2 Tbidem, s. 100 i 102.
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obowiazku mozna byloby rozwazy¢ co najwyzej dla komitetéw wyborczych wybor-
cow (aczkolwiek i one do swojego utworzenia muszg uzyskac okreslone poparcie
spoleczne) i tych partii politycznych, ktére nie byly reprezentowane w ostatnim
parlamencie lub podczas poprzedniej elekcji nie uzyskaly okreslonego progu
poparcia (np. 1%, 2% lub 3% wszystkich glosujacych).

WNIOSKI

W SZELKIE ZMIANY W OBREBIE systemu wyborczego wymagaja duzej ostrozno-
$ciirozwagi w ich wprowadzaniu. Niezwykta ,,podatno$¢” na manipulacje stanowi
bowiem o specyfice tej galezi prawa, ktdra za pomoca swoich specjalistycznych,
a czgsto dos¢ skomplikowanych regut, bezposrednio wplywa na ksztalt rywalizacji
miedzypartyjnej. Charakter tego oddziatywania, czesto trudny do zaobserwowania
dla laikéw, ulatwia wprowadzenie do tej obszernej materii rozwigzan wywotujacych
bardzo powazne konsekwencje dla poszczegolnych graczy politycznych, a mozli-
wych do ukrycia za parawanem drobnych ,,modyfikacji”*. Z tego tez powodu jedna
z najwazniejszych wartosci jaka powinna przyswieca¢ wszystkim reformom sys-
temu wyborczego musi by¢ jego stabilno$¢. Czeste modyfikacje prowadza zawsze
do inflacji prawa wyborczego bez wzgledu na motywacje przyswiecajaca ich
autorom. Jesli za$ decyduja argumenty natury koniunkturalnej to w takim przy-
padku mamy do czynienia z wykorzystywaniem procedur wyborczych dla celéw
biezacej walki politycznej. Dzialania takie zawsze powinny by¢ oceniane negatyw-
nie. Wypaczajg one bowiem zalozenia samej demokracji, w mysl ktérej rywalizacja
polityczna powinna odbywac si¢ w oparciu o jasne i z gory znane reguly gwaran-
tujace wszystkim uczestnikom procesu wyborczego te same prawa i warunki walki
wyborczej. Ostatecznie to zawsze nardd, jako suweren, poprzez glosowanie podej-
muje rozstrzygajaca decyzje.

Z drugiej strony, nawet zmiany stricte techniczne, jesli sa wprowadzane pospiesz-
nie i bez nalezytej analizy ich wplywu na calos¢ systemu wyborczego, moga pro-
wadzi¢ do licznych rozbieznosci i nie$cistosci w jego obrebie. W tym miejscu
pojawia si¢ kolejny wazny postulat dotyczacy kierunkéw przysztych modyfikacii,
a mianowicie jednolito$¢ przepiséw prawa wyborczego.

30 Szerzej na temat manipulacji systemem wyborczym zob. B. Michalak, System wyborczy jako
narzedzie manipulacji publicznej, [w:] Rola wyboréw w procesie ksztattowania sig spoleczeristwa
obywatelskiego w Polsce, red. S. Drobczynski, M. Zyromski, Poznan 2004, s. 199-216.
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Opisywane powyzej modyfikacje mozna przyporzadkowac do czterech gtéwnych
kategorii zmian:

— systemowych - czyli zmierzajacych do kompleksowego uporzadkowania

i ujednolicenia prawa wyborczego i referendalnego oraz nadania mu wtasci-
wej pozycji ustrojowej ze wzgledu na funkgcje i skutki jakie wytwarza ono
w ramach calego systemu politycznego. Zmiany tego typu wymagaja dlugo-
trwalej pracy i zaangazowania ekspertéw i ,uzytkownikéw” mechanizmoéw
wyborczych oraz woli politycznej i niezbednego konsensu dla ich wprowa-
dzenia;

— doraznie ujednolicajacych — nowelizujacych aktualne przepisy prawa,
w zwigzku z koniecznoscig wyeliminowania istniejacych rozbieznosci i ana-
chronicznosci niektérych regulacji;

— ulatwiajacych glosowanie - ich celem powinno by¢ zachecenie dotychczas
nieglosujacych do aktywnego udzialu w wyborach poprzez wprowadzenie
instytucjonalnych utatwien w tym zakresie. Propozycji zmian jest kilka,
wymagaja one jednak przeprowadzenia szczegélowych analiz co do ich
realnej skutecznosci. Dobrym testem na ich skutecznos¢ méglby by¢ pilotaz
przeprowadzony np. przy okazji wyboréw uzupelniajacych;

— racjonalizujacych - tj. zmierzajacych do zweryfikowania realnej funkcjonal-
nos$ci wybranych instytucji i procedur wyborczych.

Wydaje sig, Ze najbardziej odpowiednim instrumentem realizacji tak zdefinio-
wanych zmian byloby przygotowanie i przyjecie przez ustawodawce kodeksu
wyborczego. Zawartby on w sobie wiekszos$¢ postulatow dotyczacych reformy
systemu wyborczego, od wielu lat podnoszonych przez teoretykéw i praktykéw
prawa wyborczego. Warto w tym miejscu przypomnie¢, ze w stosunku do takich
kwestii, jak: konieczno$¢ kompleksowego uporzadkowania i ujednolicenia proce-
dur wyborczych, nadania im naleznej ustrojowo rangi i zwigzanej z tym stabiliza-
cji tego prawa, nie ma pomiedzy przedstawicielami doktryny w zasadzie zadnego
sporu. Czesciowo gotowe s3 rowniez konkretne projekty tych zmian wyrazone
m.in. w projekcie kodyfikacji prawa wyborczego z 1997 r., nowelizacji ordynacji
do parlamentu, ustawy o wyborze Prezydenta RP i referendum ogélnokrajowym
oraz licznych uwagach, wnioskach i postulatach podnoszonych przez PKW przy
okazji kazdej kolejnej nowelizacji. Propozycje, te uwzgledniajac aktualne doswiad-
czenia i potrzeb, moglyby stanowi¢ punkt wyjécia i bardzo wazny glos w dyskusji
okreslajacej niezbedne kierunki reformy systemu wyborczego w Polce. Nic nie stoi
na przeszkodzie, by w obliczu przewidywanych kontrowersji na temat tych zmian
dokona¢ podzialu tej materii na dwie kwestie: techniczng i polityczng. W ten
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sposob udatoby si¢ unikna¢ sytuacji, w ktdrej konflikty dotyczace politycznej
czesci prawa wyborczego sparalizowalby prace nad calg reforma.

Praktyka funkcjonowania systemu wyborczego dowiodta, ze przyjete w Polsce
instytucje i mechanizmy wyborcze sprawdzily sig, a ogélny model tego systemu
jest wlasciwy. Nie oznacza to jednak, ze prawo to nie wymaga zmian. Doswiadcze-
nia i wnioski, jakie pojawiaja si¢ w rezultacie przeprowadzenia kolejnych akcji
wyborczych i referendalnych wyznaczaja niezbedny zakres tych modyfikacji.
Jednak ich ostateczne przygotowanie i wprowadzenie zalezy w znacznej mierze od
uswiadomienia sobie przez elity polityczne faktycznej roli i znaczenia systemu
wyborczego dla sprawnego funkcjonowania, wciaz przeciez nieustabilizowanej,
polskiej demokracji. Dopdki problematyka ta traktowana bedzie przede wszystkim
w kategoriach biezacej rywalizacji politycznej, dopoty kompleksowa reforma
systemu wyborczego nie bedzie mozliwa, a nad jego doraznymi zmianami zawsze
bedzie cigzy¢ odium przypadkowosci i koniunkturalnosci.

SUMMARY

ELECTORAL SYSTEM IS one of main democratic institutions. Like other fields of law, it is
a very dynamic phenomenon that depends on constantly changing social and political
circumstances. Of course, it has to be updated quite recently. On the other hand, one shall
take into account, that such factors as instability, variety and incompatibility of some
electoral provisions may cause delegitimization of the political system in general. Electoral
systems may be then modified, but each reform shall be first thought over and the changes
cannot be implemented too frequently. In the article, the author suggests that such reforms
shall be categorized into four kinds of change: (1) system reforms — aimed at comprehen-
sive standardization and unification of electoral law; (2) basic standardization changes —
that occur as amending former regulations due to discrepancies between regulations and
existence of some dysfunctional anachronisms; (3) simplifications of voting - these reforms
should encourage people who do not vote to change their habits; (4) rationalizing reforms
- aimed at verification of authentic functionality of certain electoral institutions and
mechanisms. It seems that an electoral code has the best potential to follow these aims. It
would fulfill most of requirements concerning reforms of the electoral law, which are being
proposed by theoreticians and practitioners of electoral regulations since such a long
time.



