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NIEROWNOSC WYBORCOW W WYBORACH GMINNYCH 2014

W artykule przedstawiono wyniki badania poziomu nieréwnosci wyborcow
(malapportionmentu) na przykladzie wyborow gminnych 2014 roku w Polsce.
O wystepowaniu malapportionmentu mdéwimy, jezeli migdzy okregami wyborczymi
istniejg istotne dysproporcje w liczbie mieszkancow (wyborcow) przypadajacej
na jeden mandat. Jezeli malapportionment jest wysoki, to czgs¢ wyborcoOw jest
nadmiernie nadreprezentowana, a czg$¢ nadmiernie niedoreprezentowana, co stoi
w sprzeczno$ci z zasadg sprawiedliwej reprezentacji. Znaczenie badan problemu
nieréwnosci wyborcow (malapportionmentu) wynika z faktu, ze zasada politycznej
rownosci (a co za tym idzie, zasada rdwnosci wyborcow), ktérg mozna rozumieé
jako réwne traktowanie obywateli w procesie politycznym, jest podstawowa cechg
demokracji. Badanie wykazato, ze istnieje stosunkowo wiele okregdw wyborczych
(ponad 25%), w ktorych poziom nieréwnosci materialnej wyborcéw pomigdzy
okregami nalezy oceni¢ jako zbyt wysoki i niezgodny mi¢dzy innymi z zaleceniami
Komisji Weneckiej dotyczacymi dobrych praktyk w sprawach wyborczych.

Gltowne pojecia: malapportionment; zmiana struktury okrggdéw wyborczych;
wybory samorzagdowe w Polsce.

Cel artykulu i pytania badawcze

System wyborczy stosowany do przeprowadzenia uczciwych wyboréw
w demokratycznym panstwie powinien gwarantowac spetnienie zasady rowno-
$ci wyborcow, co oznacza, ze kazdy uczestnik gtosowania ma do dyspozycji te
samg liczbe gltosow (réwnos¢ glosow w sensie formalnym), i ze we wszystkich
okregach wyborczych na jeden mandat przypada mniej wigcej taka sama licz-
ba uprawnionych do gltosowania (ewentualnie w przyblizeniu taka sama liczba
mieszkancow) (rownos¢ glosow w sensie materialnym).

W artykule pt. The Value of a Vote: Malapportionment in Comparative
Perspective (2001), David Samuels i Richard Snyder przeprowadzili analizg
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poréwnawczg tzw. malapportionmentu', czyli poziomu odchylenia od propor-
cjonalnosci w podziale mandatow pomiedzy okregi wyborcze. Jezeli migdzy
okregami wyborczymi istniejg istotne dysproporcje w liczbie wyborcow (ewen-
tualnie liczbie mieszkancow) przypadajacej na jeden mandat, to wybory nie sa
rowne w sensie materialnym. Moéwimy wtedy o wystgpowaniu malapportion-
mentu. Jezeli malapportionment jest wysoki, to czg§¢ wyborcow jest nadmiernie
nadreprezentowana, a cze¢$¢ nadmiernie niedoreprezentowana, co jest sprzeczne
z zasadg sprawiedliwej reprezentacji (zob. np.: Young 2003). Malapportionment
moze mie¢ wpltyw na wyniki wyborow, czego dobrym przyktadem jest np. Japo-
nia (Reed, Scheiner i Thies 2012). Do 1993 roku w Japonii poziom malappor-
tionmentu byt bardzo wysoki, co bylo konsekwencja znacznej nadreprezentacji
wyborcow zamieszkujacych obszary wiejskie. Niedowarto§ciowanie wybor-
coOw zamieszkujacych miasta i jednocze$nie wzmocnienie sity gtosoéw wybor-
coéw wiejskich bylo korzystne dla Partii Liberalno-Demokratycznej (PLD), kto-
ra od wielu lat ma tam status partii dominujacej. PLD wspierata protekcjonizm
w handlu artykutami rolnymi, co byto korzystne dla japonskich rolnikow, ktorzy
w konsekwencji najchetniej popierali PLD w wyborach. Tym samym, wzrost
,,Sity” glosow wyborcow z obszaréw wiejskich byt korzystny dla partii rzadza-
cej (PLD).

Jednym z trzech podstawowych wymiaréw analizy systemow wyborczych?
(Rae 1971) jest ksztalt i rozmiar okregow wyborczych. Niestety, problematy-
ka patologii zwiazanych z procesem tworzenia granic okregow (malapportion-
ment, a takze problem gerrymanderingu®) nie jest czgstym przedmiotem nauko-
wych rozwazan* (Samuels i Snyder 2001: 652). W szczegdlnosci brakuje prac
podejmujacych problem malapportionmentu na poziomie wyboréw lokalnych.
To ostatnie stwierdzenie dotyczy nie tylko Polski, ale i innych panstw.

Znaczenie badan problemu nieréwnosci wyborcdw (malapportionmentu)
wynika przede wszystkim z faktu, ze zasada politycznej rownosci (a co za tym

! Angielskojezyczny termin malapportionment nie ma swojego dobrego odpowiednika w je-
zyku polskim, a stowo jest tez powszechnie uzywane w polskiej literaturze przedmiotu, dlatego
w tym artykule bedzie stosowany termin angielskojezyczny, ewentualnie, bardziej opisowo,
bedziemy moéwié o tzw. nierownosci materialnej wyborcow.

2 Podstawowe wymiary analizy systemu wyborczego to: 1) formuta wyborcza, 2) rozmiar
i ksztalt okrggdw wyborczych oraz 3) uprawnienia wyborcow podczas glosowania.

3 Terminem gerrymandering okre$la si¢ techniki manipulacji ksztattem granic okregow
wyborczych. Sama zmiana granic okr¢géw wyborczych, w szczegdlnosci w przypadku okre-
gow jednomandatowych, moze istotnie wptynaé na wynik wyborow (zob. np. Pierzgalski
2015).

4Do zbioru waznych opracowan podejmujacych problematyke malapportionmentu nalezy
wlaczy¢ miedzy innymi: Boone i Wahman 2015; Cebula 2014; Erikson 1972; Grofmann i in.
1997; Johnston 2002; Johnston i in. 2012; Monroe 1994; Samuels i Snyder 2001; Schubert
i Press 1964; oraz Uzigbto 2012.
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idzie, zasada réwnos$ci wyborcow), ktorg mozna rozumie¢ jako rowne trakto-
wanie obywateli w procesie politycznym (Bernauer i in. 2016: 482) jest pod-
stawowa cechg demokracji. Z punktu widzenia teorii demokracji, zdaniem Ro-
berta Dahla (1989), réwnos¢ wyborcow, czyli brak lub wystgpowanie jedynie
niewielkiego poziomu malapportionmentu, jest waznym czynnikiem wptywaja-
cym na sprawiedliwos$¢ demokratycznej rywalizacji. Dahl (1989: 109—-111) wia-
czyt zasade réwnosci wyborcoéw do zbioru podstawowych cech demokratycznej
formy rzadow.

Jednak istotne przypadki naruszenia zasady réwno$ci materialnej glosu-
jacych nadal negatywnie oddzialuja na jako$¢ demokracji w niektorych pan-
stwach, w tym np. w Polsce lub od wielu lat w Japonii (Jou 2010; Mulgan 1997).

Malapportionment jest istotnym problemem spotecznym, ale jako taki nie
jest niestety tatwo dostrzegany przez spoteczenstwo, co utrudnia ,,walkg” z tym
typem nieréwnosci. Larry Diamond i Marc Plattner (2006: 171) wskazuja na
jedna z przyczyn trudno$ci zwigzanych z eliminowaniem malapportionmentu,
,the lack of attention highlights the important characteristics of malapportion-
ment: It is often hidden from the public view. In contrast to the traditional ‘low-
-tech’ methods for rigging election [...], which are easier for election monitors
and opposition parties to detect, malapportionment has not been perceived as
a proximate cause of unfair elections”. W wolnym thumaczeniu: ,,brak uwagi
podkresla wazne cechy malapportionmentu: Jest on czesto ukryty przed publicz-
nym widokiem. W odréznieniu od tradycyjnych (low-fech) metod manipulacji
wynikami wyborow [...], ktére sa tatwiejsze do wykrycia, malapportionment
nie jest postrzegany jako bezposrednia przyczyna nieuczciwych wyboréw”.

W tym artykule chcemy przedstawi¢ wyniki badania poziomu malappor-
tionmentu na przyktadzie wyboréw 2014 roku, w gminach nieb¢dacych mia-
stami na prawach powiatu® — sg to gminy, w ktorych podczas elekcji wyko-
rzystano jednomandatowe okregi wyborcze (JOW). Przygotowujac artykut
opierali$my si¢ na powszechnie dostepnej bazie danych Panstwowej Komisji
Wyborczej (PKW), zawierajacej dane dotyczace liczby wyborcéw i liczby man-
datow w okreggach.

Poréwnujac otrzymane wyniki z rezultatami badania przeprowadzonego
przez Davida Samuelsa i Richarda Snydera (2001), powszechnie uznawanymi
wytycznymi do tworzenia okregow, ktore okreslita np. Komisja Wenecka (Code
of Good Practice in Electoral Matters 2003) oraz z regulacjami prawnymi do-
tyczacymi podziatu na okregi w innych krajach (Boundary Delimitation 2012),
mozemy oceni¢, czy poziom malapportionmentu w wyborach do rad gmin
1 miast byt prawidlowy, z punktu widzenia standardow migdzynarodowych.

5 Na dziefi 1 stycznia 2016, wsrdd 2478 gmin, 66 to miasta na prawach powiatu, w czasie
wyboréw 2014 roku byto ich 65.
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Nalezy podkresli¢, ze przywolywana analiza Samuelsa i Snydera (2001) do-
tyczyla wyboréw na szczeblu centralnym, natomiast wyniki naszego badania
dotycza wyborow na poziomie lokalnym, w okrggach jednomandatowych. Nie-
mniej, respektowanie zasady rownosci materialnej wyborcow ma w takim sa-
mym stopniu zastosowanie do wyboré6w na poziomie samorzadowym, jak i na
szczeblu ogdlnopanstwowym. Porownywanie wynikow analizy przedstawionych
w tym artykule do wynikow uzyskanych przez wymienionych wyzej badaczy jest
w petni uprawnione. Poza tym, powszechne standardy dotyczace szanowania za-
sady rownos$ci wyborcow sg tez niezalezne od typu systemu wyborczego.

Wysoki poziom malapportionmentu jest bardziej typowy dla wyborow, ktore
odbywaja si¢ w okregach wyborczych o niewielkim rozmiarze (mozna przyjac,
ze to okregi, w ktorych liczba mandatow jest mniejsza od pigciu), w szczegol-
nosci jednak dotyczy to okregdéw jednomandatowych (Samuels i Snyder 2001:
663-664).

Po upowszechnieniu w skali kraju, na mocy przepiséw ustawy z 2011 roku
Kodeks wyborczy (Kodeks wyborczy), okregdéw jednomandatowych, powstaje
pytanie o poziom malapportionmentu w wyborach do rad gmin i miast, w kto-
rych zastosowano okregi jednomandatowe.

W The Value of a Vote: Malapportionment in Comparative Perspective,
oprocz analizy poziomow malapportionmentu w wybranych krajach, Samuels
i Snyder (2001) podjeli probe identyfikacji korelatdéw nieréwnos$ci materialnej
wyborcow. Zmiennymi, ktérych wplyw na poziom nieréwnosci wyborcow we-
ryfikowali wspomniani badacze, sa np.: typ okregdw: jednomandatowe (SMD)
lub wielomandatowe (MMD); rozmiar okregu wyborczego (liczba mandatéw
w okregach); ustrdj federalny — ustroj unitarny panstwa; segmentowos¢ systemu
wyborczego (np. w Japonii 300 mandatow dzieli si¢ w okregach jednomanda-
towych, a 180 stosujac metode Jeffersona-d’Hondta w okregach wielomandato-
wych); rozmiar panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego; jakos¢ demo-
kracji (mierzona np. wskaznikiem the Economist Intelligence Unit lub Freedom
House); region (w niektoérych regionach sredni poziom malapportionmentu jest
wigkszy).

Analiza Samuelsa i Snydera dowodzi, ze istotne w sensie statystycznym sg
jedynie: 1) typ okregéw — jednomandatowe (SMD), wielomandatowe (MMD);
oraz 2) region (w Ameryce Lacinskiej zaobserwowano przeci¢tnie wyzszy po-
ziom malapportionmentu).

Badajac malapportionment, np. w Japonii lub USA, weryfikacji poddawa-
no hipoteze, ze prawdopodobienstwo nadreprezentacji wyborcow jest wyzsze
w okregach wiejskich, co w przypadku wyboréw na terenach sktadajacych sie
zardwno z obszarow wiejskich, jak i miejskich (takich jak np. gminy miejsko-
-wiejskie w Polsce), prowadzito niektérych badaczy do wniosku, Ze nierow-
no$¢ wyborcdw jest wynikiem intencjonalnego dzialania i jej wystgpowanie jest
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korzystne dla tych partii politycznych (komitetow wyborczych), ktore ciesza sie
relatywnie duzym poparciem w okrggach wyborczych na obszarach wiejskich
(Zob. np. Stephens i Scheb 2008: 536; Hata 1990: 159). Wspomniang hipoteze
mozemy w przypadku wyboréw lokalnych w Polsce podda¢ weryfikacji w przy-
padku tzw. gmin miejsko-wiejskich, na ktoérych terenie znajduja si¢ zardwno
okregi wiejskie, jak i miejskie.

Ponadto, gminy w Polsce dzieli si¢ na miejskie, wiejskie oraz miejsko-wiej-
skie. Warto sprawdzi¢ jak na poziom malapportionmentu w wyborach w gmi-
nach niebedacych miastami na prawach powiatu oddziatuje typ gminy. Wy-
stepowanie przecietnie najwyzszego poziomu zroznicowania tzw. ,,sity” glosu
wyborcow w okregach wiejskich moze by¢ skutkiem obowigzywania zasady,
Ze przy tworzeniu granic okregdw nalezy uwzglednia¢ granice administracyj-
ne jednostek pomocniczych gmin, czyli np. w przypadku gmin wiejskich cho-
dzi o granice solectw. W stosunku do przestrzennego rozmiaru okregow wy-
borczych w gminach wiejskich, sotectwa, z ktérych te okregi, co do zasady, si¢
tworzy, posiadajg duza powierzchnie (zob. Zatgcznik, rysunek A2), dlatego two-
rzenie granic okregdw respektujac zasade réwnosci materialnej nie zawsze jest
proste. Ogoélniej mozna stwierdzi¢, ze im wigksze sg jednostki podziatu admi-
nistracyjnego, ktore nalezy uwzglednia¢ przy tworzeniu okregdéw, tym trudniej
wyznaczy¢ granice okregdow w taki sposéb, aby zminimalizowa¢ odchylenie od
proporcjonalnosci w podziale mandatow®. W przypadku zmiennej typ gminy,
przecigtnie wickszego poziomu malapportionmentu w gminach wiejskich nie
ttumaczy mozliwo$¢ celowego dzialania ze strony lokalnych politykéow. Kazda
gmina jest odrgbnym obszarem wyborczym, a badanie zalezno$ci migedzy ty-
pem gminy a poziomem nieréwnosci wyborcéw wykorzystuje wskaznik pozio-
mu malapportionmentu obliczony dla gmin, a nie dla poszczego6lnych okregdéw
wyborczych.

Pytania badawcze i hipotezy

W artykule odpowiadamy na nastepujace pytania badawcze:

* Czy przepisy Kodeksu wyborczego 2011 skutecznie chronia przed nad-
miernym poziomem nieréwnosci materialnej wyborcow?

« Jakie byly poziomy malapportionmentu w wyborach 2014 roku do rad
gmin niebedacych miastami na prawach powiatu?

* Czy wartosci wskaznikow malapportionmentu obliczone dla wybo-
row gminnych 2014, dowodza, ze zostaly naruszone migdzynarodowe

¢ Dla przykladu, jezeli okreg wyborczy zamieszkuje 10% wyborcow, a przyporzadkowano
mu 8% dostegpnych mandatow, to bezwzgledne odchylenie od proporcjonalno$ci wynosi 2 punk-
ty procentowe.
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standardy wyznaczajace dopuszczalne poziomy odchylenia od proporcjo-
nalnosci przy podziale mandatow?

* Czy wielko$¢ malapportionmentu w okrggach wyborczych jest powigzana

z typem gminy, w ktorej przeprowadzono wybory (gmina: miejska, miej-
sko-wiejska, wiejska)?

* Czy wielko$¢ malapportionmentu w gminach wiejsko-miejskich jest po-

wigzana z typem okregu wyborczego (miejski albo wiejski)?

W nawigzaniu do sformulowanych wyzej pytan badawczych, weryfikacji
poddano nastepujace hipotezy:

H1: Malapportionment w wyborach gminnych 2014 byt na zbyt wysokim
poziomie, niezgodnym ze standardami migdzynarodowymi, co byto, przede
wszystkim, konsekwencja wadliwych przepisow Kodeksu wyborczego 2011. Te
przepisy umozliwiaja tworzenie okregéw wyborczych w istotny sposoéb naru-
szajacych zasade rownos$ci materialnej wyborcow;

H2: W przypadku gmin miejsko-wiejskich prawdopodobienstwo nadrepre-
zentacji wyborcéw w okregach wiejskich jest wicksze od prawdopodobienstwa
nadreprezentacji wyborcéw w okregach miejskich.

W celu przetestowania hipotezy nr 1 wykorzystaliSmy kilka wybranych
miernikow malapportionmentu, ktore omawiamy w nastgpnej sekcji, jak row-
niez przeprowadziliSmy analize prawna przepisow uchwalonego w 2011 roku
Kodeksu wyborczego. Jezeli chodzi o hipotezg nr 2, byla ona weryfikowana
z uzyciem modeli regresyjnych.

Dane i metody

Przeprowadzone badanie dotyczyto tylko tych gmin, ktore nie sg miastami
na prawach powiatu, a wigc gmin, w ktorych wybory do organow stanowig-
cych, po wejsciu w zycie w 2011 roku Kodeksu wyborczego, sg przeprowa-
dzane zgodnie z systemem First Past the Post (system wigkszosci wzglednej
w okregach jednomandatowych, FPTP).

Przygotowujgc artykul opieraliSmy si¢ na tatwo i powszechnie dostepnej ba-
zie oficjalnych danych Panstwowej Komisji Wyborczej (PKW), zawierajacej
dane dotyczace liczby wyborcow i liczby mandatow w okregach (baz¢ mozna
pobra¢ ze strony PKW w pliku arkusza kalkulacyjnego). Niestety, wspomniana
baza zawiera kompletne dane tylko dla gmin, w ktorych wybory odbyly sie we
wszystkich okregach.

W bazie dostepnej na stronie PKW brakuje rekordéw dotyczacych tych okre-
gow wyborczych, w ktorych wyboréw nie przeprowadzono ze wzgledu na zbyt
matg liczbg kandydatéw (tym samym brakuje tez informacji o liczbie upraw-
nionych do gltosowania w obwodach i okregach wyborczych), co w przypadku
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analizy obejmujacej tak duza liczbg obiektow istotnie utrudnia ustalenie po-
prawnej liczby uprawnionych do glosowania w gminie. Informacja o liczbie
uprawnionych jest niezbedna do przeprowadzenia analizy iloSciowej malappor-
tionmentu. Ostatecznie, zdecydowaliSmy si¢ wylaczy¢ z analizy gminy, w kto-
rych w przynajmniej jednym okregu wybory byly niekonkurencyjne, tj. gdy co
najmniej jeden kandydat w gminie zostal wybrany bez przeprowadzenia glo-
sowania. Niemniej, rozmiar proby, ktora poddana zostata analizie, jest wystar-
czajgco duzy, aby zapewni¢ reprezentatywno$¢ badania. Rozktad przestrzenny
gmin, ktére zostaly zbadane, ilustruje rysunek A1 w Zalaczniku. Analizowano
okregi w gminach, ktorych obszar na mapie jest zacieniony.

Ostatecznie, dodatkowo po wyeliminowaniu do$¢ tatwo dostrzegalnych bte-
dow w bazie danych’, analiza objeta probe 1135 gmin (gmin niebedgcych mia-
stami na prawach powiatu byto na koniec 2015 roku 2412).

W 953 sposérod badanych gmin do obsadzenia bylo 15 mandatéw, w 157 byto
21 mandatow, a w 25 gminach mozna bylo rywalizowaé¢ o 23 mandaty. Ponad-
to, w zbiorze badanych gmin sg 152 gminy miejskie, 619 gmin wiejskich i 364
gminy miejsko-wiejskie.

Wskazniki malapportionmentu (nierownosci materialnej wyborcow), ktore
mozna tez nazwaé miernikami odchylenia od tzw. ,,idealnej” populacji okregu
mozna podzieli¢ na dwie grupy: 1) mierniki wyznaczane na poziomie okregu,
oraz 2) wskazniki agregatowe, ktore majg ocenia¢ poziom malapportionmentu
uwzgledniajac wszystkie okrggi stosowane w wyborach.

Na wstepie zauwazmy, ze w praktyce nie jest mozliwy podzial mandatéw
migdzy okregi wyborcze, ktory zupetnie eliminuje nieréwnos$¢ gtosow wybor-
cOw (zob. np.: Balinski i Young 2001: 1-4). Formalnie mozna stwierdzi¢, ze od-
chylenie od proporcjonalno$ci nie wystepowatoby wtedy, gdyby ponizsze row-
nanie bylo prawdziwe dla wszystkich okregow:

S. V.

SL= !
S TV M

gdzie: s, = liczba mandatow przyporzagdkowana do okregu, v, = liczba wy-
borcow (lub mieszkancow) w okregu, TV = catkowita liczba wyborcéw (lub

7 Dla przykfadu, w przypadku gminy Skoczéw w bazie danych podano, w kolumnie liczba
wyborcow, liczbg uprawnionych do glosowania dla obwodoéw glosowania, co w sytuacji, gdy
jeden obwod obejmuje wigeej niz jeden okreg wyborczy (np. w gminie Skoczow — obwod nr 7
obejmuje okregi 8 1 7) uniemozliwia na podstawie wykorzystywanej bazy danych ustalenie
liczby wyborcow w tych okregach.
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mieszkancow); 7S = catkowita liczba dostepnych mandatow. Niestety, poniewaz
v, — liczba wyborcow/mieszkancow oraz s; — liczba mandatow przyporzagdkowa-
na i-temu okregowi wyborczemu, sg liczbami catkowitymi, spetnienie réwnania
(1) dla wszystkich okregow jest w praktyce prawie niemozliwe. Wigcej na ten
temat piszg np. Michel Balinski i Hobart Young (2001).

Zanim krétko omoé6wimy mierniki, uzyte do badania malapportionmentu
w wyborach gminnych w Polsce, zdefiniujmy, wynikajace z réwnania (1), po-
jecie tzw. ,,idealnej” populacji okregu (IP), ktéra oblicza si¢ jako iloczyn liczby
wszystkich uprawnionych do glosowania (77) i liczby przyporzadkowanych do
okrggu mandatow (s,) przez liczbg wszystkich mandatow (75):

IP =v. =——xX, 2

Wyrazenie TV/TS nazywa si¢ zwykle ilorazem wyborczym Iub jednoli-
ta normg przedstawicielstwa (oznaczmy literg ¢). Im bardziej faktyczna liczba
wyborcow (mieszkancow) w okregu odchyla si¢ od tzw. ,,idealnej” populaciji,
tym bardziej naruszona jest zasada rowno$ci materialnej wyborcow. Jezeli we
wszystkich okregach liczba wyborcow (mieszkancoéw) bytaby réwna tzw. ,,ide-
alnej” populacji (ang. ,,ideal ” population), to nie byloby jakiegokolwiek odchy-
lenia od proporcjonalno$ci w podziale mandatow miedzy okregi.

Jezeli chodzi o pierwsza grupe wskaznikdéw, to podstawowy miernik odchy-
lenia od ,,idealnej” populacji dla okrggu, okreslmy go jako odchylenie okregowe
(DEV1,), mozna zdefiniowa¢ nast¢pujgco:

TV
DEV] =— 1S _ % (3)
Si Si
lub ekwiwalentnie,
Vi Vi 4)
V= —=5
— XS, i
s '

gdzie: s, = faktyczna liczba mandatow przyporzagdkowana do okreggu, v, = fak-
tyczna liczba wyborcow (mieszkancow) w okregu, S, =, idealna” liczba man-
datéw dla okregu, V; = ,,idealna” liczba wyborcéw (mieszkancow) w okregu.

Jezeli od odchylenia okrggowego (DEV1) odejmiemy 1, to tak przeskalowa-
ny miernik, oznaczmy go DEV0,, przyjmie warto$¢ zero wtedy, gdy w danym
okregu faktyczna liczba wyborcow jest réwna ,,idealnej” populacji tego okregu
dla danej liczby mandatow.
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v, V. =V,
DEV0, = ——-1=——~ (5)
v v
— X sl l
TS

Jesli DEVO, przyjmuje wartosci mniejsze (wigksze) od 0, wyborcy sg nad-
reprezentowani (niedoreprezentowani). Do badan mozna tez wykorzysta¢ bez-
wzgledng warto$¢ wskaznika DEVO,:

|DE V0i| = bezwzgledna warto$¢ DEVO,

Zgodnie z wytycznymi Komisji Weneckiej (Code of Good Practice in Elec-
toral Matters 2003: 7-8), rzeczywista liczba wyborcéw (ewentualnie mieszkan-
céw) w okregu nie powinna odbiega¢ od jednolitej normy przedstawicielstwa
pomnozonej przez liczbe mandatow dostepnych w okrggu o wiecej niz +/- 15%,
czyli (w przypadku okregdéw jednomandatowych) wartosci tzw. okrggowej nor-
my przedstawicielstwa® — v,/ (TV/TS) — powinny waha¢ si¢ w przedziale [0,85,
1,15].

W przypadku miernikéw agregatowych, mozna wskazac¢ np. wskaznik pro-
ponowany mig¢dzy innymi przez Samuelsa i Snydera (2001), ktéry oparty jest na
tzw. metryce takséwkowej (MAL), oraz tzw. miernik Sainte-Lague (SL). Obie
wymienione miary uzyliSmy do zbadania malapportionmentu na poziomie wy-
boréw gminnych.

Wskaznik MAL jest dany nastgpujacym wzorem:

MAL=1/2x)Js,/ TS v,/ TV | 6)
gdzie: s, = liczba mandatow przyporzgdkowanych do okre¢gu; v, = liczba upraw-
nionych do glosowania (lub liczby mieszkancéw) w okregu; 7'S = liczba wszyst-
kich mandatéw do podziatu; 7V = liczba wszystkich uprawnionych do glosowa-
nia lub wszystkich mieszkancow.

Podkreslmy, ze TV moze oznaczaé, w zaleznosci od przyjetych zatozen i do-
stepnych danych, liczbe wszystkich wyborcéw lub mieszkancow’. Im wyzsza
jest warto$¢ miernika MAL, tym wigkszy jest poziom nieréwnosci materialnej
na obszarze, w ktorym przeprowadzane sg wybory (np. w gminie). Ogodlnie,
warto$ci miernika wahajg si¢ w przedziale [0, 1].

8 Jest to oficjalnie przyjmowana przez PKW definicja pojecia okregowej normy przedsta-
wicielstwa jako ilorazu liczby mieszkancow (ewentualnie wyborcow) i jednolitej normy przed-
stawicielstwa q.

°Poniewaz dostep do danych o liczbie uprawnionych do glosowania w wyborach gminnych
w 2014 roku jest znacznie latwiejszy, to w dalszej czgsci tekstu konsekwentnie w obliczeniach
stosujemy liczb¢ wyborcow, nie za$ liczbg mieszkancow dla okregu.
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Zwykle w procedurze obliczania liczby mandatéw, ktéra ma by¢ przypisa-
na do okregdw wyborczych, wykorzystuje si¢ liczbe mieszkancow okregow wy-
borczych (np. w Polsce) na terenie np. gminy, powiatu, wojewodztwa, panstwa.
Niemniej, starajac si¢ przeprowadzi¢ podzial na okregi wyborcze tak, aby za-
chowana byta réwno$¢ materialna wyborcoéw, nalezatoby raczej w obliczeniach
wykorzystywa¢ liczbe uprawnionych do glosowania w okreggach (liczba wybor-
cow). W niektorych krajach, takich jak Szwecja, do podzialu mandatéw miedzy
okregi wyborcze uzywa si¢ wlasnie liczby wyborcow (Uziebto 2013: 112-113).
Dodatkowo, jak wspomniano, przynajmniej w przypadku wyborow samorzado-
wych w Polsce, dostep do danych na temat liczby wyborcéw w okrggach jest ta-
twy, czego nie mozna powiedzie¢ o dostepie do danych o liczbie mieszkancow,
ktora brana byta pod uwage przy podziale mandatéw migdzy okregi. W zwiazku
z powyzszym, do badania, ktorego wyniki przedstawiono w artykule, uzylisSmy
liczby wyborcow w okregach, co jest postgpowaniem dos$¢ typowym w analizach
dotyczacych malapportionmentu (np. Samuels i Snyder 2001).

Warto wyjasni¢ konstrukcje wskaznika MAL, co pomoze zrozumieé za-
gadnienie pomiaru przeci¢tnego poziomu nierdwnosci materialnej wyborcow.
W tym celu, dla uproszczenia, postuzymy si¢ fikcyjnym przyktadem. Zaloz-
my, ze jednostke samorzadu terytorialnego podzielono na 2, sze§ciomandatowe,
okregi wyborcze. Tabela 1 przedstawia sposob podziatu.

Tabela 1. Podzial na okregi w przyktadowej jednostce samorzadu terytorialnego

Lp. Liczba Liczba v% 5%
mieszkancow mandatéw (utamek wyborcow) | (utamek mandatow)

1 2500 8 0,45 0,53

2 3000 7 0,55 0,47

Zrodio: Opracowanie wlasne.

W tym uproszczonym przypadku wyraznie widaé, ze podzial nie zostat prze-
prowadzony zgodnie z zasadg rownosci materialnej wyborcéw i w konsekwen-
cji wyborcy z okregu nr 1 dysponuja wigksza sila glosow. Numerycznie moze-
my to wyrazi¢ w nastepujacy sposob:

8/2500 > 7/3000
0,0032 > 0,0023

Mozemy powiedzie¢, ze sita glosu wyborcow okrggu 1 jest o okoto 39%
(0,39) wigksza, poniewaz:

0,0032/0,0023 = 1,39
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W taki sposob mozna tatwo poréwnywac pary okregow wyborczych wzgle-
dem sity glosow wyborcow. Jezeli chcemy za pomoca jednej liczby (wskaznika)
wyrazi¢ przecietny poziom nierdwnosci materialnej obecny w wyborach, nalezy
skonstruowac jaki§ wzglednie prosty miernik agregatowy.

Przyjmijmy, ze wartoSci w kolumnie v% i kolumnie 5,% sg wspoirzednymi
dwodch punktow w przestrzeni dwuwymiarowej (dwie wspolrzgdne wystarczaja
do okreslenia potozenia punktu na ptaszczyznie). Technicznie, problem pomiaru
odchylenia od proporcjonalno$ci mozna sprowadzi¢ do wyznaczenia odleglosci
w przestrzeni migdzy tymi dwoma punktami.

Na podstawie tabeli 1 okreslamy dwa punkty: s = (0,45, 0,55) i v = (0,53,
0,47), ktore mozemy przedstawi¢ graficznie w prostokagtnym uktadzie wspot-
rzednych. W przyktadzie celowo przyjeliSmy, ze istniejg tylko dwa okregi wy-
borcze, gdyz w ten sposéb mozemy graficznie pokaza¢ odleglos¢ miedzy nimi,
co utatwia zrozumienie wskaznika, ktérym chcemy si¢ postuzy¢. Dla, na przy-
ktad, 4 okrgegow, pomiar odlegtosci migdzy punktami s i v jest matematycznie
identyczny, ale punktéw w przestrzeni czterowymiarowej nie jesteSmy w stanie
graficznie zilustrowac.

Pomiaru odlegtosci migdzy punktami mozna dokona¢ z uzyciem tzw. kla-
sycznej metryki euklidesowej (Rysunek 1, linia przerywana), ale w matematy-
ce istniejg rozne definicje odleglosci'®. Jedna z nich to tzw. metryka taksow-
kowa (Rysunek 1, linie ciggle), ktora zastosowano do konstrukcji wskaznika
malapportionmentu. W pewnym sensie wybor metryki jest arbitralny, ale kaz-
da z funkcji odleglosci ma pewne cechy charakterystyczne, o ktorych pisza np.
Michel-Marie Deza i Elena Deza (2006). Metryka taksowkowa (nazywana tez
metryka Manhattan) jest odpowiednia do konstrukcji wskaznikéw takich, jak
wskazniki odchylenia od proporcjonalnosci (Loosemore i Hanby 1971), aczkol-
wiek stosowana jest tez np. klasyczna metryka euklidesowa (np. tzw. wskaz-
nik Gallaghera — GHI — stosowany czesto do badania odchylenia od proporcjo-
nalnoséci w podziale mandatow migdzy partie polityczne). Metryka Manhattan
znajduje migdzy innymi zastosowanie do pomiaru odleglosci migdzy punktami
w miastach, w ktorych ulice przecinaja si¢ pod katem prostym, takich jak Nowy
Jork (stad nazwa metryka Manhattan). Dla omawianego przyktadu, odlegtos¢
taksowkowa” migdzy s i v wynosi:

AC+CB=3Is% -v%| =
=ls,% - v, %] + [s,% - v,%]| =
=10,53 - 0,45| + 0,47 - 0,55| =
=0,08 + 0,08 = 0,16 jednostek

10 Funkcja odleglosci (metryka) przypisuje fizycznej odleglosci migdzy punktami w prze-
strzeni liczbe, ktdrg nazywamy odlegloscig miedzy tymi punktami.
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Na tej podstawie mozemy okresli¢ wskaznik malapportionmentu:
Malapportionment = 3} |s %o - v %0|

Rysunek 1. Odcinek AB reprezentuje odlegto$é euklidesows migdzy punktami v i s,
natomiast suma dhugosci odcinkéw AC i CB reprezentuje metryke (odle-
glo$¢) taksowkowa.

A

y

v=(045,0,55)
Be,

A
s =(0,53,0,47)

Zrodto: Opracowanie whasne

Wartosci powyzszego wskaznika wahaja si¢ w przedziale [0, 2], przy czym
0 oznacza brak malapportionmentu. Jezeli ten wskaznik przeskalujemy, mnozac
przez Y4, warto$ci wskaznika be¢da naleze¢ do przedziatu [0, 1]. W takiej postaci
miernik jest zwykle wykorzystywany do pomiaru malapportionmentu (Samuels
i Snyder 2001). Ostatecznie wartos¢ wskaznika MAL dla uproszczonego przy-
ktadu z dwoma okrggami wynosi 0,16/2 = 0,08.

Poziom malapportionmentu okreslony zostal w artykule z osobna dla tzw.
gmin miegjskich (3), miejsko-wiejskich (2) i wiejskich (1). Otrzymane wyniki
poréwnujemy nastepnie z wartosciami wskaznika malapportionmentu, ktore Sa-
muels i Snyder (2001) wyznaczyli dla wyborow w kilkunastu innych krajach
(78 panstw). W ten sposdéb mozemy okresli¢ sredni poziom nierownos$ci mate-
rialnej wyboréw samorzadowych w Polsce i nastgpnie zweryfikowaé hipotezg 1.

Oprocz wskaznika MAL, w literaturze pojawiajg si¢ jeszcze inne mierni-
ki, ktére mozna uzy¢ do okreslenia ogdlnego poziomu malapportionmentu. Na
przyktad wspomniany miernik Sainte-Lague (Gallagher 1991). Michael Galla-
gher (1991: 41) wskazuje zalety tego miernika, takie jak np. niewrazliwo$¢ na
paradoksy, a w tym tzw. paradoks ,,nowego stanu” (the ,,new state” paradox).
Miernik dany jest nastgpujacym wzorem:
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S< TN
SL = Z[ =] (7)

gdzie: s, = liczba mandatow przyporzgdkowanych do okregu; v, = liczba upraw-
nionych do glosowania (lub liczby mieszkancow) w okregu; TS — liczba wszyst-
kich mandatow; TV — liczba wszystkich mieszkancoéw (wyborcow).

Na podstawie formutly, ktorg dany jest miernik SL, mozna zauwazy¢, ze
Jest on oparty na stosunku utamka mandatow (s,%) 1 utamka gtosow (v,%) dla
okregow, w odroznieniu od wskaznika MAL, ktérego konstrukcja opiera si¢ na
bezwzglednej roznicy s,% 1v,% (|s,% — v,%|). Wskaznik waha si¢ w przedziale
od 0 (brak malapportionmentu) do plus nieskonczonosci, co utrudnia interpre-
tacje.

Trudno jednoznacznie stwierdzié, ktory z przedstawionych miernikow jest
lepszy. Porownanie réznych miernikéw, ktore mozna wykorzysta¢ do badania
malapportionmentu mozna znalez¢ np. w: Grilli di Cortona i inni (1999). Nalezy
zauwazy¢, ze oba mierniki sg silnie, w przyblizeniu liniowo, skorelowane (zob.
rysunek 3), co jest podstawa do twierdzenia, ze wnioski plynace z ich zastosowa-
nia s3 ogdlnie podobne. MAL jest jednak czg$ciej wykorzystywany w badaniach.

Oprocz badania zorientowanego na dane ilosciowe, w artykule zawarto tez
wnikliwg analizg przepisow obowigzujacego prawa wyborczego, ktorego zro-
dtem sg przede wszystkim Konstytucja RP z 1997 roku i Kodeks wyborczy 2011.

Wryniki badania

Aspekty prawne podzialu na okregi w wyborach gminnych

W tej sekcji artykuty przedstawiamy analize przepisow prawnych Kodeksu
wyborczego 2011 dotyczacych tworzenia/zmiany granic oraz wielkosci okre-
gow. Ponizsze rozwazania poprzedzaja analiz¢ empiryczng nierdéwnosci wy-
borcéw w wyborach gminnych, a ich podstawowym celem jest wskazanie wad
obecnie obowiazujacych przepisow, ktore umozliwilty utworzenie okregdéw wy-
borczych istotnie naruszajgcych réwnos¢ materialng wyborcow.

Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 roku uchwalono akt prawny znany powszech-
nie jako Kodeks wyborczy. Zamierzeniem ustawodawcy byla kodyfikacja cato-
$ci polskiego prawa wyborczego wobec wszystkich typow elekcji przeprowa-
dzanych w Polsce do organdéw administracji publicznej i samorzadowej. Oprocz
polaczenia wszystkich dotychczasowych ordynacji wyborczych w jedng, wspol-
ng ustawe, dokonano istotnych zmian w wyborach niektérych organéw.

W najwickszym zakresie zmiany wprowadzone w Kodeksie objety przepisy
dotyczace wyboréw do rad gmin niebedacych miastami na prawach powiatu. Do
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wejscia w zycie Ustawy obowigzywat w tego rodzaju wyborach réwnolegle sys-
tem reprezentacji proporcjonalnej (gminy powyzej 20 tys. mieszkancow) i sys-
tem wiekszosciowy (gminy ponizej 20 tys. mieszkancow) w okregach o réznej
strukturze'!'. Na mocy Kodeksu wyborczego zastgpiono ten dualny system wy-
borczy jednolitym, tj. systemem wiekszoSciowym w okregach jednomandato-
wych (JOW)!2,

Wprowadzenie nowego systemu wyborczego, znanego w literaturze przed-
miotu pod anglojezyczna nazwa First Past the Post, do rad gmin niebedacych
miastami na prawach powiatu wymusito w tych gminach konieczno$¢ dokona-
nia zmiany wielko$ci i granic dotychczasowych okregéw wyborczych!®. De fac-
to oznaczalo to wprowadzenie zupetnie nowego podzialu gmin na okregi wy-
borcze. Warto zatem przesledzi¢ procedurg dokonywania tego podzialu. Ma ona
bowiem nierozerwalny zwigzek z przedmiotem przeprowadzonych przez nas
badan.

Procedura podzialu jednostek samorzgdu terytorialnego na okregi wyborcze

Uprawnienie do podziatu jednostek samorzadu terytorialnego (j.s.t.) na okre-
gi wyborcze (. ich wielko$¢, granice i numery oraz liczbg radnych wybiera-
nych w kazdym okregu) zostato ustawowo przekazane co do zasady organom
stanowigcym j.s.t. Zgodnie z dyspozycja zawarta w art. 13 ust. 1 Kodeksu wy-
borczego rady gmin zostaly zobowigzane do dokonania podziatu gmin na okregi
wyborcze w wyborach do rady gminy w terminie 15 miesi¢gcy od daty wejscia
w zycie tej ustawy, czyli do dnia 1 listopada 2012 roku.

W zwigzku z nieprzekraczalnym terminem wyznaczenia okregow wybor-
czych w gminach rady, wlasciwe tym gminom, powinny byly podzieli¢ teryto-
rium gminy na jednomandatowe okregi wyborcze.

Jak wskazuje art. 419 § 2 Kodeksu wyborczego, rada gminy dokonuje tego
podzialu wylacznie na wniosek wojta (burmistrza, prezydenta). Oznacza to, ze
projekt uchwaty przygotowuje organ wykonawczy, a w praktyce jego aparat po-
mocniczy, czyli urzednicy miejscowego magistratu. Nie oznacza to, ze radni nie

1 Okregi wielomandatowe i jednomandatowe stosowano w wyborach samorzgdowych do
2011 roku réwnoczesnie w zaleznosci od typu i wielkosci gmin.

12 Zmiana ta podyktowana byta migdzy innymi wzmocnieniem organéw stanowiagcych jed-
nostek samorzadu terytorialnego po 20 latach istnienia samorzadu na szczeblu gminy. Systema-
tyczne wzmacnianie organdw wykonawczych (wojtow, burmistrzow, prezydentdéw) w gminach
i ostabianie kompetencyjne rad gmin doprowadzito do sytuacji, w ktérej nalezalo wzmocnic¢
pozycje i role radnych. Okregi jednomandatowe mialy w zamierzeniu ustawodawcow spetnié
to zadanie. Inng przyczyng zmian w prawie wyborczym byta mozliwos$¢ przetestowania JOW
w kontekscie ich wprowadzenia w wyborach do Sejmu RP.

13W wyborach do organéw stanowigcych w gminach o statusie miasta na prawach powiatu,
zgodnie z Kodeksem Wyborczym, elekcje nadal odbywaja si¢ w formule reprezentacji propor-
cjonalnej w okregach wielomandatowych.
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moga dokonywa¢ korekt tego projektu czy nawet istotniejszych w nim zmian
(w koncu to oni podejmuja uchwale o wyznaczeniu wielkosci okregéw wybor-
czych i ich granicach). Przeciwnie, jest to mozliwe pod warunkiem, ze zapro-
ponowany przez radnych alternatywny podziat odpowiada zasadom okre§lonym
w Kodeksie wyborczym.

Te zasady zostaty okre$lone gtownie w art. 417, 418, 419 Kodeksu wybor-
czego. Zgodnie z tymi zasadami, podziatl na okrggi wyborcze musi by¢ staty,
czyli jakiekolwiek zmiany granic okregow, a wigc wszelkie odstepstwa od tej
reguty musza wynika¢ z przepisoOw ustawy (innymi stowy nie moga opieraé si¢
na uznaniowosci). Ratio legis tych ograniczen jest migdzy innymi ochrona przed
mozliwo$cig manipulacji ksztattem granic okregéw wyborczych, a takze zacho-
wanie zgodno$ci z zasada rownoéci materialnej wyborcow (Zukowski 2003:
179-189).

Art. 417 Kodeksu wyborczego stanowi, ze okreg wyborczy obejmuje czgsé
obszaru gminy. Przy podziale na okregi, zgodnie z trescia § 2 1 § 4 tego arty-
kutu, nalezy uwzgledni¢ podziat gminy na jednostki nizszego rzedu — tzw. jed-
nostki pomocnicze (tj. solectwa, osiedla, dzielnice itp.). Ustawodawca przyjal,
ze na terenach wiejskich okrggiem wyborczym jest jednostka pomocnicza gmi-
ny (np. sotectwo). Jednak, gdy istnieje koniecznos¢, wiejskie jednostki pomoc-
nicze taczy si¢ w celu utworzenia okrggu badz dzieli na dwa lub wigcej okre-
gow. Dzieje si¢ tak, gdy wynika to z potrzeby zachowania tzw. jednolitej normy
przedstawicielstwa'4. Jednostke pomocniczg gminy dzieli si¢ takze na dwa lub
wiecej okregdw wyborczych rowniez wtedy, gdy w gminie niebedacej miastem
na prawach powiatu liczba radnych wybieranych w danej jednostce pomocni-
czej bylaby wigksza niz 1. Wynika to z koniecznosci przeprowadzania wyborow
w okregach jednomandatowych, przy zachowaniu zgodnos$ci z jednolita norma
przedstawicielstwa'.

Jednolita norme przedstawicielstwa (tzw. iloraz wyborczy ¢), czyli
wskaznik okreslajacy liczbe mieszkancéw przypadajacych na jeden mandat,
w wyborach do ciat kolegialnych, wyznacza si¢ poprzez podzielenie liczby

14 Mamy zatem do czynienia z nadrzedno$cia zasady jednolitej normy przedstawicielstwa
nad zasadg uwzgledniania przy wyznaczaniu okregow utworzonych jednostek pomocniczych.

15 Jak wyjasnia Panstwowa Komisja Wyborcza: ,,Co do zasady nie powinno si¢ tworzy¢
okregdw wyborczych sktadajacych si¢ z jednostki pomocniczej gminy i czgsci innej jednostki
pomocniczej gminy, niegraniczacych ze sobg jednostek pomocniczych, jednostki pomocnicze;j
gminy i czesci miasta. Jednakze jezeli uklad przestrzenny gminy, w powigzaniu z liczba miesz-
kancow poszczegdlnych jednostek pomocniczych i miast lezacych na obszarze gminy, jest tego
rodzaju, Ze nie pozwala na utworzenie okregdéw sktadajacych si¢ z graniczacych ze soba jedno-
stek pomocniczych, wowczas mozliwe jest odstapienie od tych zasad; podobne odstepstwa od
zasad tworzenia okregdw wyborczych dopuszczalne sa rowniez w przypadku miast podzielo-
nych na jednostki pomocnicze” (PKW 2012).
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mieszkancow gminy przez liczbe dostgpnych mandatow (Kodeks wyborczy
2011, art. 419).-

Po wyznaczeniu jednolitej normy przedstawicielstwa przystepuje sie do okre-
$lenia tzw. normy przedstawicielstwa. Przez to nie wprost okreslone w Kodek-
sie wyborczym pojecie nalezy rozumiec tzw. ,,okregowa” norme przedstawiciel-
stwa. Jest ona obliczana przez podzielenie liczby mieszkancéw w planowanym
okregu wyborczym przez jednolita norme przedstawicielstwa. Dla przyktadu,
jezeli w okregu wyborczym, w gminie X, zamieszkuje 950 oséb, to ten wspot-
czynnik wynosi¢ bedzie 0,95 (950/1000).

Zgodnie z art. 419 § 2 pkt. 1 Kodeksu wyborczego ,,utamki liczby mandatéw
wybieranych w danym okregu wyborczym réwne lub wigksze od 0,5, jakie wy-
nikaja z zastosowania normy przedstawicielstwa, zaokragla si¢ w gore do licz-
by catkowitej”. Nie do$¢ precyzyjne sg nastepujace sformutowania uzyte w art.
419 § 2: ,,utamki liczby mandatoéw” oraz ,,jakie wynikaja z zastosowania normy
przedstawicielstwa”. To pierwsze wyrazenie nalezatoby zastapi¢ np. stowami:
,»czesci utamkowe liczby mandatéw”, natomiast to drugie mozna by zapisa¢ np.
W nastepujacy sposob: ,,jakie wynikajg z podzielenia liczby mieszkancoéw [gmi-
ny] przez jednolita norme przedstawicielstwa”.

W przypadku okregow jednomandatowych, okrggowa norma przedstawiciel-
stwa mniejsza od wartosci 0,5 skutkuje nieprzypisaniem mandatu do okrggu —
np. wskaznik wynoszacy 0,49 (0 mandatow). Gdy okrggowa norma jest wigk-
sza lub réwna 1,5, wowczas okreg wyborczy nalezy przeksztatci¢ (zmniejszy¢),
gdyz nalezatoby mu przypisa¢ wigcej niz jeden mandat.

Jezeli, na skutek wstepnej proby podziatu gminy na okregi, przyporzadko-
wano by okr¢gom na terenie tej gminy lacznie wigkszg liczbe mandatéw niz
liczba dostepnych mandatow, to mandaty nadwyzkowe, nalezatoby odja¢ w tych
okregach, w ktérych (okregowa) norma przedstawicielstwa jest najmniejsza.
Analogicznie postepuje si¢ w przypadku, gdy liczba mandatow jest mniejsza od
wynikajacej z przypisanej dla danej gminy liczby mandatéw. Wowczas mandaty
dodatkowe przydziela si¢ tym okregom wyborczym, w ktorych norma przedsta-
wicielstwa jest najwicksza (Kodeks wyborczy 2011, art. 419 § 2 pkt. 2).

Etapem konczacym normalng $ciezke legislacyjng jest przeglosowanie przez
rad¢ gminy projektu uchwaly w sprawie wyznaczenia okregéw wyborczych,
ktora to uchwate oglasza si¢ w wojewoddzkim dzienniku urzgdowym oraz poda-
je si¢ do publicznej wiadomosci, a takze przekazuje si¢ po jednym egzemplarzu
wojewodzie i komisarzowi wyborczemu.

Nadzor

Podziat j.s.t. na okrggi wyborcze jest, jak wczesniej wspomnieliSmy, wy-
taczna kompetencija rady gminy wtasciwej dla obszaru wyborczego, ktérego ten
podzial dotyczy. Jednak organy stanowigce nie sa w tej materii bezwzglednie
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niezalezne. Podlegaja nadzorowi ze strony komisarza wyborczego zgodnie z art.
17 § 2 Kodeksu wyborczego.

Na ustalenia rady gminy w sprawie wyznaczenia okregéw wyborcom, w licz-
bie co najmniej 15, przystuguje prawo wniesienia skargi do komisarza wybor-
czego, w terminie 5 dni od daty podania uchwaty do publicznej wiadomosci.
Nadzér ten moze tez nastapi¢ z mocy samego prawa (ex lege), jezeli rada nie
dokona podzialu gminy na okregi wyborcze w wyznaczonym terminie lub gdy
dokonany podzial narusza zasady okreslone w Kodeksie. Komisarz woéwczas
stwierdza ten fakt w drodze wydania postanowienia i wzywa dany organ stano-
wiacy do wykonania zadania w sposob zgodny z prawem w okre§lonym termi-
nie. W razie niewywigzania si¢ rady z obowigzku natozonego przez komisarza
wyborczego, ten, w drodze kolejnego postanowienia, sam dokonuje podziatu
gminy na okrggi wyborcze w sposob zgodny z prawem oraz powiadamia o tym
fakcie PKW.

Od postanowienia komisarza wyborczego w zwigzku ze skarga wyborcow
(lub tez rady gminy) przystuguje odwotanie do Panstwowej Komisji Wyborczej,
ktéra w drugiej instancji rozstrzyga ostatecznie sporng kwestig.

Niescistosci interpretacyjne przepisow

Zgodnie z trescig art. 161 Kodeksu wyborczego Panstwowa Komisja Wybor-
cza jest jedynym organem uprawnionym do interpretacji przepisow prawa wy-
borczego. Wytyczne 1 wyjasnienia PKW sg wiazace dla komisarzy wyborczych
i majg na celu zapewnienie jednolito$ci stosowania prawa wyborczego (Smolen
2015).

Przepisy art. 419 Kodeksu wyborczego budza jednak, mimo wytycznych
i wyjasnien PKW, szereg watpliwosci interpretacyjnych. Sa dos¢ nieprecyzyj-
ne. WspomnieliSmy juz o pojeciu ,,norma przedstawicielstwa”, ktore w Kodek-
sie nie jest zdefiniowane. Rowniez w Uchwale PKW z dnia 7 maja 2012 roku
w sprawie wytycznych dotyczacych podziatu j.s.t na okrggi wyborcze sformuto-
wanie to nie jest wyrazone explicite. Uzytkownik ustawy musi posiada¢ co naj-
mniej podstawowg wiedze z zakresu problematyki systemow wyborczych i pra-
wa wyborczego, aby méc wywnioskowaé, ze ,,norma przedstawicielstwa” to
stosunek liczby mieszkancow okregu wyborczego do ,,jednolitej normy przed-
stawicielstwa”.

W procedurze podziatu j.s.t na okregi wyborcze nie sg rowniez ustalone
maksymalne warto$ci normy przedstawicielstwa, stuzace do wyznaczenia liczby
mandatéw w okregu wyborczym. Art. 419 § 2 pkt. 1 przewiduje bowiem jedynie
dolny prog tej normy, ktéry musi by¢ réwny lub wigkszy niz 0,5.

W wyborach do Senatu RP natomiast, w ktérych stosuje si¢ ten sam sys-
tem wyborczy (First Past the Post), przedzial normy przedstawicielstwa jest
precyzyjnie okre§lony. Waha si¢ on od co najmniej 0,5 do nie wiecej niz 2.
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Ustawodawca przyjat zatem, w art. 261 § 1, zaréwno dolny, jak i gorny prog
,okregowej” normy przedstawicielstwa. W ,,senackiej” procedurze podzialu na
okregi wyborcze przekroczenie tych warto$ci powoduje albo zwigkszenie, albo
zmniejszenie obszaru projektowanego okregu.

Kierujac si¢ oficjalng wyktadnig PKW (Hermelinski 2015), nalezy stwierdzic,
ze norma przedstawicielstwa dla okregu wyborczego w gminie niebgdacej mia-
stem na prawach powiatu (jednomandatowego) musi by¢ rowna lub wicksza niz
0,5 oraz mniejsza niz 1,5. Uzasadnieniem dla przyjecia tego przedziatu jest zda-
niem PKW niemozno$¢ konkretnego wskazania w Kodeksie liczby 1,5 jako war-
tosci granicznej, tak jak ma to miejsce w przypadku wyboréw do Senatu (2 lub
mniej), gdyz zasady okre§lone w art. 419 stosuje si¢ rowniez do wyznaczania
okregdéw wielomandatowych, np. w wyborach do rad w gminach o statusie miast
na prawach powiatu. Oznacza to, ze poza okregami jednomandatowymi, utamek
ten (norma przedstawicielstwa) moze wynosi¢ np. 4,51 (5 mandatéw), 4,99 (5
mandatow), 5,49 (5 mandatéw), 5,51 (6 mandatow), 6,01 (6 mandatow) itd.

Podsumowujac t¢ czes¢ artykutu, nalezy podkresli¢, ze ustalony przepisa-
mi KW 2011 przedzial zmienno$ci okrggowej normy przedstawicielstwa dla
okregoéw jednomandatowych, w granicach [0,5, 1,5), lub £50%, nie jest zgodny
z migdzynarodowymi standardami okreslajagcymi dopuszczalne odchylenie od
proporcjonalnosci przy podziale mandatoéw miedzy okregi, zawartymi np. we
wspomnianym Kodeksie dobrych praktyk w sprawach wyborczych (2003: 6-7),
ktory dopuszcza odchylenia do +15%.

Szczegodlnie duzy kontrast wystepuje miedzy przepisami polskimi i normami
obowigzujacymi np. w USA. Na przyktad, w stanie lowa (wybory do legislatur
stanowych) dopuszcza si¢ catkowite odchylenie okregowe (tzw. Overall Range)
na poziomie nie wickszym niz 0,05 (5%), podczas gdy w Polsce jest to w przy-
padku JOW 100% (+50%). Dodatkowo, $rednia arytmetyczna bezwzglgdnych
odchylen okrggowych — $rednia warto$¢ miernika [DEVO0 | — dla stanu lowa nie
moze przekracza¢ 1% (0,01) (zob. np: All About Redistricting...).

W tym miejscu warto wspomnie¢, ze w ustawie z 8 marca 1990 roku — or-
dynacja wyborcza do rad gmin, dopuszczalne odchylenie od proporcjonalnosci
w podziale mandatow ustalono na +/- 20%, a duzy rozmiar odchylenia, ktory
dopuszcza obecnie obowiazujaca ustawa (+/- 50%) pojawit si¢ po raz pierwszy
w ustawie z dnia 16 lipca 1998 roku — ordynacja wyborcza do rad gmin, rad
powiatow i1 sejmikow wojewodztw (znowelizowany art. 92, ust. 2). Stosunko-
wo szeroki przedzial utrzymany w Kodeksie wyborczym 2011 pozwala, z jednej
strony, na do§¢ znaczne zréznicowanie liczby mieszkancow przypadajacych na
jeden mandat w okregach w gminie, z drugiej strony jednak utatwia tworzenie
okregdéw obszarowo powigzanych z jednostkami pomocniczymi j.s.t.

W praktyce, wprowadzenie waskiego przedzialu odchylenia i jednoczesnie
zachowanie wymogu, ze, co do zasady, obszar okregu wyborczego pokrywa si¢
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z obszarem jednostki pomocniczej (aczenie lub dzielenie jednostek pomocni-
czych gminy jest dopuszczalne jedynie w razie koniecznosci zachowania jedno-
litej normy przedstawicielstwa) utrudnitoby procedure tworzenia okregow wy-
borczych na terenie gminy. Niemniej zasada, ze przy tworzeniu okregdéw nalezy
bra¢ pod uwagg tzw. granice polityczno-administracyjne, nie usprawiedliwia
mozliwo$ci wystgpowania tak istotnych nier6wnosci wyborcow.

Wyniki analizy przepisow prawnych dotyczacych tworzenia okregéw wy-
borczych wskazuja, ze nierownos¢ materialna wyborcow w wyborach w 2014
roku do rad w gminach niebedacych miastami na prawach powiatu mogta by¢
znaczna. Jednakze niezbedne jest przeprowadzenie analizy empirycznej w celu
ustalenia faktycznego zréznicowania tzw. ,,sity” gloséw wyborcéw w okreggach,
ktore zastosowano w wyborach do rad w 2014 roku.

Analiza wskaznikowa poziomu malapportionmentu

W tej sekcji przedstawione zostang odpowiedzi na nastepujace pytania:
1) Jakie byly poziomy malapportionmentu w wyborach 2014 do rad gmin nie-
bedacych miastami na prawach powiatu? 2) Czy wartosci wskaznikow ma-
lapportionmentu obliczone dla wyboréw gminnych 2014 dowodza, ze zostaty
naruszone mi¢dzynarodowe standardy okreslajace poziomy odchylenia od pro-
porcjonalnosci przy podziale mandatow?

Punktem odniesienia w ocenie poziomu nieréwnosci ,,sity” wyborcow moga
by¢ wspominany wyzej Kodeks dobrych praktyk w sprawach wyborczych (2003),
a takze wyniki analizy, ktore otrzymali Samuels i Snyder (2001). Zgodnie z wy-
tycznymi zawartymi w Kodeksie dobrych praktyk w sprawach wyborczych (2003:
7-8), wartosci tzw. okregowej normy przedstawicielstwa dla okregoéw jednoman-
datowych powinny waha¢ si¢ w przedziale [0,85, 1,15], czyli wskaznik DEVO,
nie powinien przekracza¢ £0,15 (£15%). Przypomnijmy, ze polski Kodeks wy-
borczy 2011 dopuszcza w przypadku okregdw jednomandatowych odchylenia od
»idealnej” populacji mieszkancow dla okregu do +50%.

Samuels i Snyder (2001), analizujac 78 panstw, okreslili §redni poziom ma-
lapportionmentu mierzonego wskaznikiem MAL, ktory wyniost 0,07, przy od-
chyleniu standardowym réwnym 0,06 (izby nizsze parlamentow). Ponadto,
jezeli ze zbioru badanych panstw wylaczymy systemy wyborcze, w ktorych sto-
sowane sg okregi wielomandatowe, to warto$¢ przecigtna MAL jest rowna 0,11,
a przecietne rozproszenie danych wzgledem $redniej 0,07. Poniewaz analiza
przedstawiona w artykule dotyczy tylko okregdéw jednomandatowych, to przyj-
miemy, ze wartosci wskaznika MAL przekraczajace $rednig 0,11 dla okregow
jednomandatowych uznamy za wysokie'®.

16 Jeszcze raz warto podkresli¢, ze do obliczen uzyliSmy danych o liczbach uprawnionych
do gtosowania w okregach.
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Omowienie wynikow analizy empirycznej rozpoczynamy od przedstawienia
rozktadow wskaznikow agregatowych (MAL, SL), okreslajacych przecigtny po-
ziom malapportionmentu dla gmin.

Mozna stwierdzi¢, ze poziom malapportionmentu w wyborach samorzado-
wych 2014 roku w Polsce przecigtnie nie odbiega istotnie od §redniej wartosci
wskaznika MAL obliczonego przez Samuelsa i Snydera (2001) dla innych wy-
borow w 78 panstwach — §redni wynik réwny 0,07, co jednakze nie oznacza, ze
jest on niski. Warto nadmieni¢, ze w niektorych dojrzatych demokracjach, gdzie
wybory przeprowadza si¢ w okregach jednomandatowych, poziom malappor-
tionmentu zmierzony przez Samuelsa i Snydera wskaznikiem MAL jest mniej-
szy od 0,05 (USA - 0,014, UK — 0,046).

Z analizy dla gmin niebgdgcych miastami na prawach powiatu wynika, ze
warto$¢ §rednia MAL dla wyborow w gminach niebedacych miastami na pra-
wach powiatu w Polsce wynosi 0,075, przy odchyleniu standardowym réwnym
0,023. Jak wspomniano, warto$¢ $redniej jest zblizona do wyniku uzyskanego
przez Samuelsa i Snydera, natomiast mniejsze jest przecigtne rozproszenie war-
tosci miernika wzgledem $rednie;j.

Rysunek 2. Wykresy pudetkowe przedstawiajace rozktady wartosci wskaznika ma-
lapportionmentu MAL w gminach: wiejskich (2), miejsko-wiejskich (3)
i miejskich (1)

MAL

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie danych PKW.
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Tabela 2. Wartosci wskaznika MAL w wybranych krajach — wyniki dotycza og6lno-
krajowych wyboréw do izb nizszych parlamentéw krajowych

Lp. | Pafistwo Rok MAL MAL (%)
1 Islandia 1995 0,1684 16,84
2 Argentyna 1995 0,1405 14,05
3 Hiszpania 1996 0.0963 9,63
4 Francja 1998 0,0695 6,95
6 Wielka Brytania 1997 0,0456 4,56
7 USA 1992 0.0144 1,44
8 Czechy 1996 0,0271 2,71
9 Polska 1997 0,0174 1,74
10 | Holandia* 1996 0 0

Zroédto: Na podstawie Samuels i Snyder (2001).

* W Holandii nie ma podziatu na okregi w wyborach do izby nizszej parlamentu.

Niemniej, analiza wykresow pudetkowych przedstawiajacych rozktady war-
tosci wskaznika MAL (rysunek 2), oraz wartosci wybranych percentyli zebra-
nych w tabeli 2a, dowodzi, ze w do$¢ znacznej grupie gmin poziom malappor-
tionmentu przekracza wartosci przecigtne MAL dla okregdéw jednomandatowych
(0,11). Jest to blisko 10% gmin. Wartosci przekraczajace 0,11 nalezy uzna¢ za
zdecydowanie zbyt wysokie.

Tabela 2a. Wybrane percentyle wartosci MAL — wszystkie typy gmin

Percentyl 0,05 0,10 0,25 Mediana | 0,75 0,90 0,95

Wartos¢ 0,0375 0,0466 0,0585 | 0,0738 0,0896 0,1042 0,1124

Zrédto: Opracowanie whasne.



www.czasopisma.pan.pl I KAI J www.journals.pan.pl
D

124 MICHAL PIERZGALSKI, PAWEL STEPIEN

Rysunek 3. Wykres zaleznosci migdzy wartosciami wskaznika MAL i wskaznika SL
(mierniki malapportionmentu). Oznaczenia: m — gminy wiejskie; ® — gmi-
ny miejsko-wiejskie; ¥ — gminy miejskie

0,10 —

0,08

0,06

SL

0,04

0,02 |

0,00 -

Zroédto: Opracowanie wlasne na podstawie danych PKW.

Jak wynika z wykreséw pudetkowych!’, ogdlnie najmniejszy poziom malap-
portionmentu obserwujemy w gminach miejskich, natomiast $rednio najwigkszy
poziom nieré6wnos$ci materialnej cechuje gminy wiejskie.

Jak wspomniano w sekcji przedstawiajacej metody badawcze zastosowa-
ne w artykule, do pomiaru nierd6wno$ci materialnej wyboré6w mozna réwniez
uzy¢ miernika Sainte-Lague (SL). Na rysunku 3 przedstawiono wykres zalezno-
$ci miedzy wartoSciami wskaznika MAL i wskaznika SL. Rysunek dowodzi, ze
wskazniki MAL i SL sg silnie skorelowane (zalezno$¢ jest zblizona do liniowej).
Zwiazek migedzy zmiennymi jest dodatni i pokazuje, ze wnioski ptynace z anali-
zy malapportionmentu za pomoca wskaznikow MAL i SL powinny by¢ bardzo
podobne.

17Na wykresie pudetkowym pionowa linia przecinajgca pudetka okresla warto$¢ mediany.
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Istotnie, poréwnujac wykresy pudetkowe dla wskaznikow MAL i SL (ry-
sunki 2 i 4), oddzielnie dla gmin miejskich, wiejskich i miejsko-wiejskich, za-
uwazamy, ze rozklady obu wskaznikow pozwalajg wyciggnac¢ podobne wnioski.
Zaroéwno rozktad MAL, jak i SL wskazuja, ze najmniejszy poziom nieréwno-
$ci materialnej wystepuje przecigtnic w gminach miejskich (1), a najwigkszy
w wiejskich (2). Istniejace roznice w ksztalcie rozkladow empirycznych mier-
nikow MAL i SL wynikajg z ich wtasno$ci matematycznych, ktore objasnia np.
Michael Gallagher (1991: 38-42).

Najnizsze poziomy wskaznikéw MAL, a takze miernika SL, zaobserwowano
w gminie Zgorzelec (dolnoslaskie) — 0,0134, SL = 0,0011. Najwyzsze wartosci
natomiast w gminie Bolestawiec (t6dzkie) — MAL = 0.1478, SL = 0,1354.

Rysunek 4. Wykresy pudetkowe przedstawiajgce rozktady wartosci SL w gminach:
wiejskich (2), miejsko-wiejskich (3) i miejskich (1)
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Zrodto: Opracowanie wlasne na podstawie danych PKW.

* ok sk

Podobnie jak np. miary tendencji centralnej, mierniki agregatowe, takie jak
MAL lub SL, przedstawiaja uproszczony obraz badanego zjawiska, dlatego na-
lezy analiz¢ wykonang za pomoca tych wskaznikéw uzupehi¢ uzywajac dodat-
kowych miernikow takich jak np. [DEV0 ], ktory oblicza si¢ na poziomie okregu
wyborczego. O malapportionmencie w wyborach gminnych 2014 roku wiele in-
formacji dostarcza analiza rozktadow empirycznych wspomnianego wskaznika.

Jesli warto$ci przecigtne malapportionmentu, mierzone wskaznikami MAL
i SL, dla badanych gmin s3 na umiarkowanym poziomie, to przedstawione nizej
rozktady bezwzglednych wartosci odchylen okregowych liczby uprawnionych
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do glosowania od tzw. ,.,idealnej” populacji wyborcow dla okregu, czyli rozkta-
dy wskaznika [DEV0/, budzg powazne zastrzezenia w przypadku do$¢ licznej
grupy gmin.

Rysunek 5 i dane w tabeli 3 dowodza, ze w gminnych okrggach wyborczych
wskaznik bezwzglednego odchylenia od ,,idealnej” populacji w okregu przeciegt-
nie przyjmuje akceptowalne wartosci nieprzekraczajace, zgodnie z wytycznymi
np. Komisji Weneckiej, 0,15. Oznacza to, ze sita glosow wyborcéw w tych okre-
gach zostata ustalona na wtasciwym poziomie. Niemniej, wykresy pudetkowe
1 histogramy dla wskaznikow |[DEVO| (rysunek 5) oraz DEV0, (rysunek 5a) do-
wodza, ze, w przypadku stosunkowo znacznej liczby okregdéw wyborczych, od-
chylenie od zera jest zbyt duze.

Rysunek 5. Rozktady bezwzglednych wartosci wskaznika |[DEV0 | (do obliczen uzyto
liczby wyborcow w okregach) w gminach: wiejskich (2), miejsko-wiej-
skich (3) i miejskich (1)

| DEVO_i |
Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie danych PKW.

Na rysunku 5 przedstawiono rozktady wskaznika [DEVO/, w zaleznosci od
typu gminy. Rysunek 5a przedstawia histogram warto$ci miernika DEVO,, aby
uwzgledni¢ w badaniu kierunek odchylen. Wartosci DEVO0, powinny by¢ moz-
liwie bliskie zeru — wtedy mozna stwierdzié, ze nadreprezentacja (wystepujaca,
gdy warto$¢ wskaznika jest mniejsza od zera) lub niedoreprezentacja wyborcow
(gdy warto$¢ wskaznika jest wicksza od zera) jest znikoma.

Niestety, w okolo 25% okregéw bezwzgledna warto$¢ odchylenia faktycz-
nej liczby wyborcéw w okregu od jednolitej normy przedstawicielstwa (ide-
alnej” populacji dla okregdw) przekracza 20% — jest to bardzo wysoki poziom
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nieréwnosci glosujacych biorac pod uwage standardy organizacji miedzynaro-
dowych, takich jak np. Komisja Wenecka Rady Europy.

Najwyzszy poziom niedoreprezentacji zaobserwowano w okregu nr 7, w gmi-
nie Lgczna (lubelskie) — wartos¢ v./g = 1,96 (DEV0, = +0,96). Najwyzszy poziom
nadreprezentacji wystapil w okregu nr 2, w gminie Legnickie Pole (dolno$la-
skie) — wartos¢ v/g = 0,43 (DEVO, = -0,57). Przecigtny poziom |[DEV0| dla wy-
boréw w gminach niebg¢dacych miastami na prawach powiatu jest rowny 0,1479,
co jest bardzo wysoka wartoscig. Odchylenie standardowe dla miernika |[DEVO |
wyniosto 0,1150.

Tabela 3. Wybrane percentyle warto$ci [DEV0, — wszystkie typy gmin niebedace na
prawach powiatu

Percentyl

0,05

0,10 0,25

Mediana

0,75

0,90

0,95

Wartos¢

0,0106

0,0219 0,0552

0,1213

0,2153

0,3178

0,3792

Zrédto: Opracowanie whasne.

Rysunek 5a. Histogram warto$ci wskaznika DEVO, w gminach: wiejskich (2), miej-

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie danych PKW.

sko-wiejskich (3) i miejskich (1)
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Wybrane korelaty malapportionmentu

W tej czescei artykutu odpowiadamy na dwa pytania. Czy wielko$¢ malap-
portionmentu w okregach wyborczych jest powigzana z typem gminy, w kto-
rej przeprowadzono wybory (gmina: miejska, miejsko-wiejska, wiejska)? Czy
wielko$¢ malapportionmentu w gminach wiejsko-miejskich jest powiazana z ty-
pem okregu wyborczego (miejski albo wiejski)?

Czesto badang zmienng niezalezng, ktéra w przypadku takich krajow jak
Japonia lub USA okazata si¢ statystycznie istotnie zwigzana z poziomem ma-
lapportionmentu, jest typ okregu wyborczego (TypOkregu: miejski, wiejski).
Dodatkowo, zbadaliSmy tez zwiazek typu gminy (ZypGminy: wiejska, miej-
ska, miejsko-wiejska) z wskaznikiem zréznicowania ,,sity” glosu. W celu zwe-
ryfikowania istotno$ci wplywu wybranych zmiennych na poziom nieréwnosci
wyborcow wykorzystalismy modele regresyjne, ale dobra ilustracja graficzng
zaleznosci migdzy typem gminy a poziomem nierownosci wyborcow sa tez
przedstawione w poprzedniej sekcji wykresy pudetkowe. Te sugeruja, ze prze-
cietnie najnizszych wartosci wskaznikow malapportionmentu nalezy oczekiwaé
w gminach miejskich, a najwyzszych w gminach wiejskich. Te¢ obserwacje po-
twierdzaja ponizsze modele regresyjne.

Modele weryfikujace zaleznos¢ migdzy wskaznikami MAL i |[DEVO,| przed-
stawiono w tabeli 5'8. Posta¢ matematyczng modeli mozna przedstawi¢ w naste-
pujacy sposob:

MAL = a + d *TypGminy[2] + d,*TypGminy[3] + e
Przy czym, a, d, i d, to parametry modelu, a TypGminy[2] i TypGminy([3] to
dwuwartosciowe (0 albo 1) predyktory, ktérych kombinacja wskazuje typ gminy

— zob. tabela 4. Natomiast e jest tzw. sktadnikiem losowym.

Tabela 4. Kombinacje warto$ci zmiennych TypGminy[2] i TypGminy[3]

TypGminy[2] TypGminy[3] Typ gminy
0 0 1
1 0 2
0 1 3

Podstawowg specyfikacje modeli zawiera tabela 5 (obok wspotczynnikow
podano dodatkowo przedzialy ufnosci). Model dla MAL po jego oszacowaniu
mozna algebraicznie zapisa¢ w nastepujacej formie:

18 Parametry modeli oszacowano z uzyciem jezyka programowania R.
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MAL = 0,061 + 0,019* TypGminy[2] + 0,010* TypGminy[3]

Tabela 5. Modele regresyjne przedstawiajace zalezno$¢ migdzy zmiennymi MAL
i [DEVO, oraz TypGminy. Zmienna TypGminy zostata do modeli wigczona
jako predyktor czynnikowy okreslony na 3 poziomach.

MAL (1) IDEVO (2)
TypGminy (2) 0,019*** (0,016, 0,023) 0,038*** (0,034, 0,042)
TypGminy (3) 0,010*** (0,006, 0,013) 0,019*** (0,014, 0,023)
Stata 0,061*** (0,058, 0,064) 0,122*** (0,119, 0,126)
Obserwacje 1135 18167
Adjusted R? 0,091 0,015

*p<0,1; **p<0,05; ***p<0,01

Zrédto: Opracowanie whasne.

Do przetestowania wptywu typu okregu (miejski — wiejski) na prawdopo-
dobienstwo nadreprezentacji wykorzystaliSmy prosty model regresji logistycz-
nej. Model wymagal wprowadzenia dwoch zmiennych dychotomicznych (binar-
nych). Po pierwsze, utworzyli§my nowa zmienng (OR), ktora przyjmuje wartos$¢
1, gdy dany okreg jest nadreprezentowany, lub warto$¢ zero, gdy wyborcy
w okregu sa niedoreprezentowani. Druga, tez dwuwarto$ciowa, zmienna wig-
czona do modelu jako predyktor to TypOkregu — miejski (M), albo wiejski (7).
W przypadku zmiennej 7ypOkregu baza danych zostala ograniczona do 5962
okregoéw znajdujacych sig na terenie 364 gmin miejsko-wiejskich.

Na podstawie modelu, ktorego specyfikacja zostata przedstawiona w tabeli 6
mozna stwierdzi¢, ze, na 95% poziomie ufnosci, prawdopodobienstwo nadre-
prezentacji wyborcoéw wiejskich jest wicksze. Niemniej, okazuje si¢, ze w przy-
padku 99% poziomu ufnosci, zmienna 73pOkregu nie jest istotna statystycznie,
co wskazuje, ze wynik, w §wietle analizowanych danych, jest niepewny.

Tabela 6. Model weryfikujacy zalezno§¢ migdzy zmiennymi OR (zmienna objasniana)
i TypOkregu (zmienna objasniajaca)

OR
BpOkregu (W) 0,121** (0,035, 0,206)
Stata —0,013 (-0,071, 0,045)
Obserwacje 5,962

*p<0,1; **p<0,05; ***p<0,01

Zrédto: Opracowanie whasne.
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Podsumowujac, sposrod dwoch badanych zmiennych mogacych oddziaty-
wac na poziom malaportionmentu, statystycznie istotny zwigzek z poziomem
nieréwnosci wystepuje w przypadku zmiennej TypGminy, natomiast jesli chodzi
o zmienng TypOkregu, istnienie zwigzku nie potwierdzito si¢ na poziomie istot-
nosci 0,01. Zatem, na podstawie wybranych do analizy danych nie mozna prze-
konujaco stwierdzi¢, ze w okregach wiejskich (w gminach miejsko-wiejskich)
prawdopodobienstwo nadreprezentacji wyborcoOw jest wigksze.

Podsumowanie

Zaobserwowany w przypadku licznej grupy okrggdéw wyborczych (ponad
25%) znaczny poziom tzw. odchylenia od proporcjonalno$ci przy podziale man-
datoéw jest sprzeczny z jedng z podstawowych regut demokracji, a mianowicie
z zasada rownosci politycznej obywateli, ktora wymaga migdzy innymi posza-
nowania zasady rownosci materialnej i formalnej wybordw. Jesli zasada rowno-
$ci wyborcow w sensie formalnym (kazdy wyborca ma tyle samo gltoséw) byta
respektowana w wyborach 2014, to nie mozna tego powiedzie¢ o zasadzie row-
no$ci materialnej (taka sama liczba wyborcoOw/mieszkancéw na jeden mandat
w okregach). Znaczny poziom malapportionmentu w wyborach gminnych 2014
byl przede wszystkim konsekwencja wadliwych przepisow Kodeksu wyborcze-
go 2011, ktore, w przypadku wyborow gminnych przeprowadzanych w okre-
gach jednomandatowych, nie chronig przed znacznym zréznicowaniem ,,sity”
gloséw wyborcow, w konsekwencji negatywnie oddziatujg na jako$¢ demokra-
tycznej rywalizacji.

Podsumowujac, w tym artykule weryfikacji poddano nast¢pujace hipote-
zy: H1: Malapportionment w wyborach gminnych 2014 byt na zbyt wysokim
poziomie, niezgodnym ze standardami migdzynarodowymi, co bylo, przede
wszystkim, konsekwencja wadliwych przepisow Kodeksu wyborczego 2011;
H2: W przypadku gmin miejsko-wiejskich prawdopodobienstwo nadreprezen-
tacji wyborcow w okregach wiejskich jest wigksze od prawdopodobienstwa
nadreprezentacji wyborcéw w okregach miejskich.

Jesli chodzi o hipoteze 1, to nalezy stwierdzi¢, ze przecigtnie poziom ma-
lapportionmentu (mierzony wskaznikiem MAL) nie odbiega w przypadku wy-
borow gminnych (okregi jednomandatowe) w Polsce istotnie od poziomoéw ob-
serwowanych w wyborach w innych panstwach. Ponadto, jezeli porownanie
dotyczyloby tylko wyborow, w ktorych stosowano okregi jednomandatowe,
to przecigtnie warto$ci wskaznika malapportionmentu dla wyboréw gminnych
w Polsce sa nawet nizsze. Jak pokazano wyzej, warto$¢ srednia MAL dla wy-
boréw w gminach niebedgcych miastami na prawach powiatu w Polsce wynosi
0,075, przy odchyleniu standardowym réwnym 0,023. Niemniej, w niektorych



www.czasopisma.pan.pl l Q/\I 1 www.journals.pan.pl

NIEROWNOSC WYBORCOW W WYBORACH GMINNYCH 2014 131

krajach, cho¢ stosujg one tzw. JOW-y, poziomy malapportionmentu mierzone za
pomoca MAL sa bardzo niskie: np. w USA — 0,014 1 w UK — 0,046.

Jak wspomniano, analiza z wykorzystaniem miernikow agregatowych jest
niewystarczajaca i trzeba jg uzupetni¢ wykorzystujac inne mierniki takie jak np.
|IDEVO, ktory mierzy wzglgdne odchylenie od proporcjonalnosci w podziale
mandatow na poziomie okregow. Analiza wartosci |[DEV0| dowodzi, ze istnie-
je stosunkowo duzy procent okregéw (ponad 25%), w ktérych poziom nierdéw-
nosci materialnej wyborcéw miedzy okregami nalezy oceni¢ jako zbyt wysoki
(przekracza +/- 20%), tzn. jest on niezgodny miedzy innymi z przywotywanymi
wyzej zaleceniami Komisji Weneckiej wobec dobrych praktyk w sprawach wy-
borczych (2003).

Tak wigc, w nawigzaniu do hipotezy nr 1, nie jest prawdziwe twierdzenie, ze
malapportionment byt ogélnie na zbyt wysokim poziomie w wyborach gmin-
nych 2014, ale jednak w przypadku znacznej czesci okregéw wyborczych (ok.
25%), mozna stwierdzi¢, ze odchylenie od proporcjonalnosci wyraznie naruszylo
standardy miedzynarodowe zawarte np. w przywotywanym wyzej Kodeksie do-
brych praktyk... (2003).

Hipoteza nr 2 nie zostata zweryfikowana pozytywnie. Na podstawie wyni-
kow analizy nalezy stwierdzié, ze wplyw typu okregu wyborczego na poziom
zrdéznicowania ,,sity” gtosow wyborcow w gminach miejsko-wiejskich jest dys-
kusyjny. Przypomnijmy, ze przyjmujac 99% poziom ufno$ci zmienna niezalezna
okazuje si¢ statystycznie nieistotna.

Nalezy podkresli¢, ze znaczne poziomy odchylenia od proporcjonalnosci
zaobserwowane na poziomie okregéw wyborczych byly konsekwencjg przepi-
sOW prawa wyborczego, ktore nie chronig wystarczajaco przed znacznym zroz-
nicowaniem ,,sity” gloséw wyborcow. Przyjety w Kodeksie wyborczym 2011
przedziat zmiennoSci tzw. okregowej normy przedstawicielstwa (w przypadku
okregow jednomandatowych) jest zbyt szeroki, w kontekScie powszechnie na
$wiecie przyjetych standardow. Jak dotad, nie ma przekonujacych dowoddow,
ktére wskazywatyby, ze rozmiary nieréwnosci wyborcow w wyborach 2014
byty wynikiem intencjonalnych dziatan politykéw majacych wptyw na strukture
okregdw.

Warto wskaza¢ w kilku punktach podstawowe poprawki, ktérych wyma-
ga obecnie obowigzujace prawo wyborcze w kontekscie problemu podziatu na
okregi [wnioski de lege ferendal:

*  Przeredagowanie i sprecyzowanie art. 419 § 2 pkt. 1 — Zamiast sfor-
mutowania ,,utamki liczby mandatéw wybieranych w okrggu wybor-
czym réwne lub wigksze od 1/2, jakie wynikaja z zastosowania normy
przedstawicielstwa, zaokragla si¢ w gore do liczby calkowitej” wprowa-
dzi¢ zapis: ,,czesci utamkowe liczby mandatow wybieranych w okregu
wyborczym rowne lub wigksze od 1/2, jakie wynikaja z zastosowania
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Jednolitej normy przedstawicielstwa, zaokragla sic w gore do liczby
catkowitej”. Ponadto, doprecyzowania sformulowania ,,jakie wynikaja
z zastosowania normy przedstawicielstwa” (art. 419 § 2 pkt. 1), czyli
zastgpienie go np. stowami: ,,jakie wynikaja z podzielenia liczby miesz-
kancow przez jednolita norme przedstawicielstwa (iloraz wyborczy)”.

* Podanie wprost precyzyjnej definicji pojecia ,,norma przedstawicielstwa
obliczona dla okrggu” (czyli okreslenie tzw. ,,okregowej” normy przedsta-
wicielstwa).

*  Wprowadzenie we¢zszego przedzialu zmienno$ci okregowej normy
przedstawicielstwa, np. w granicach [0,85, 1,15], tak aby odpowiadat on
powszechnie uznanym standardom.

Nawigzujac do tego ostatniego punktu, trzeba jednak zauwazy¢, ze wyni-
kajaca posrednio z KW 2011 szerokos¢ przedziatu dopuszczalnego odchylenia
od proporcjonalnosci w podziale mandatow migdzy okregi wyborcze w wybo-
rach samorzadowych (dopuszczalne odchylenie od proporcjonalnosci jest sto-
sunkowo duze 1 wynosi co najwyzej +/- 50%) jest powigzana z og6lng regula,
ze przy podziale na okregi uwzglednia si¢ jednostki pomocnicze gminy, ktore
w procedurze podzialu na okrggi mozna dzieli¢ lub tgczy¢ tylko wtedy, gdy wy-
nika to z koniecznos$ci zachowania jednolitej normy przedstawicielstwa. Jezeli
ustalonoby odchylenie nie wigksze niz np. +/- 10%, to utrzymanie zasady ogol-
nej, ze dzielgc obszar na okregi nalezy bra¢ pod uwage jednostki pomocnicze
gminy, mogloby utrudni¢ podziat na okregi. Okre$lenie w ustawie relatywnie
szerokiego przedzialu normy przedstawicielstwa umozliwia zaprojektowanie
okregu odpowiadajacego naturalnym i utrwalonym podziatlom w danej gminie.
Powiazanie, co do zasady, granic okregdw wyborczych z granicami jednostek
pomocniczych gminy chroni natomiast przed gerrymanderingiem, czyli przed
manipulacjg ksztaltem granic okregéw wyborczych, zapewniajac ich obszarowg
zwarto$¢. Niemniej, nawet jezeli pozytywnie ocenimy regute obligujaca do bra-
nia pod uwage granic jednostek pomocniczych (np. solectw) przy podziale na
okregi, nie zmienia to ogdlnego wniosku, ze wprowadzony w KW 2011 przedziat
zmienno$ci okregowej normy przedstawicielstwa (dla JOW) jest zbyt szeroki.

* Bezposrednie wilaczenie do prawa wyborczego przepisow wymaga-
jacych uwzgledniania przy podziale j.s.t na okregi wyborcze lokalnej
specyfiki topograficznej, w szczegolnoéci gwarantujacej zachowanie
naturalnych powigzan komunikacyjnych, a takze uwzglednienia prze-
strzennych, ekonomicznych i spotecznych uwarunkowan wyznaczajg-
cych wiezi oraz interesy miejscowej wspdlnoty obywateli. Na przyktad,
ponowne wprowadzenie przepisu, ktory znalazl si¢ w ustawie z 8 marca
1990 roku — Ordynacja wyborcza do rad gmin, ze: ,,Przy ustalaniu okre-
gbébw wyborczych nalezy uwzgledni¢ przestrzenne, ekonomiczne i spo-
leczne uwarunkowania wyznaczajace wiezi oraz interesy miejscowe;j
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wspdlnoty obywateli zamieszkujacych na obszarze tworzonego okregu”.

* Nalozenie obowigzku dotaczania do uchwat o podziale na okregi wybor-
cze wysokiej jakosci map ilustrujgcych ten podziat, najlepiej z wykorzy-
staniem tzw. grafiki wektorowe;j.

W tym artykule analiza objelismy tylko wybory gminne po wejsciu w zycie
Kodeksu wyborczego 2011. Ponadto, nie analizowalismy problemu nieréwnosci
polskich wyborcow w 66 miastach na prawach powiatu. W kontekscie dalszych
badan, ktore nalezy przeprowadzié¢, z pewnoscig interesujace byloby poréwna-
nie wynikéw uzyskanych dla okrggéw jednomandatowych z rezultatami dla wy-
boréw we wspomnianych miastach na prawach powiatu, gdzie stosuje si¢ okregi
wielomandatowe. Poza tym, warto bytoby poréwnaé przecietne wartosci malap-
portionmentu dla wyborow 2014, z wynikami dla wyboréw gminnych sprzed
wprowadzenia KW 2011.
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Inequality of Voters in 2014 Commune Elections
Summary

This paper shows the results of the study on the malapportionment, using data from
Polish local elections in 2014. A discrepancy between the share of legislative seats and
the share of population held by electoral districts is referred to as malapportionment.
If malapportionment is high, some voters are significantly overrepresented, while the
others are underrepresented — malapportionment violates the one person, one vote
principle. The significance of the study of malapportionment stems from the fact that
the principle of political equality, understood as equal treatment of the citizens in the
political process is an essential feature of democracy.

Our findings suggest that in the relatively large number of electoral districts
(more than 25%), inequality of voters was significant and violated the internationally
recognized standards (contained e.g. in the Code of Good Practice in Electoral Matters
issued by the Venice Commission) as to the acceptable levels of deviations from the
so-called “ideal” population.

Key words: malapportionment; redistricting; local elections in Poland.
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Zalacznik 1

Rysunek A1l. Rozktad przestrzenny $redniego poziomu odchylenia od tzw. ,,idealnej”
populacji okregu
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Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie danych PKW. Odcieniami szaroéci oznaczono gminy,
ktore poddano badaniu. Kolorem biatym oznaczone sa gminy, ktore nie byly badane. Im ciemniejszy
odcien szaro$ci, tym wyzszy §redni poziom odchylenia od ,,idealnej” populacji okregu.

Rysunek A2. Zacieniony obszar obejmuje sotectwa tworzace okreg nr 18 w gminie
Grodzisk Mazowiecki

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie danych PKW.



