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Skrzywione podzialy.

Na tropie gerrymanderingu w polskich gminach!

W artykule dokonano analizy zjawiska gerrymanderingu (manipulacji ksztaltem okregéw wyborczych dla korzy-
éci politycznej) w polskich wyborach do rad gmin w 2014 r. Przedstawiamy jedng z mozliwych metod identyfika-
cji gmin, w ktérych podzial na okregi mégt przyczynic¢ si¢ do znieksztalcenia wynikéw wyboréw. Opiera si¢ ona
na dwéch wskaznikach obliczanych dla komitetéw wlodarzy-inkubentéw oraz ich gtéwnych konkurentéw (a wiec
stron, w przypadku ktérych istnieje najwigksze ryzyko zamieszania w gerrymandering, cho¢ w réznym charakterze).
Pierwszy to korelacja poparcia dla komitetu z rozmiarem okregu wyborczego (§wiadczacej o tzw. upakowaniu lub
rozproszeniu wyborcéw, charakteryzujacym odpowiednio ofiary i beneficjentéw gerrymanderingu), drugi - odchyle-
nie uzyskanej liczby mandatéw od wartosci oczekiwanej wynikajacej z wyestymowanej krzywej potegowej. W gmi-
nach, w ktérych dla przynajmniej jednego komitetu obydwa wskazniki przyjmuja wartosci odlegle od normy, istnie-
je podejrzenie gerrymanderingu. W dalszych etapach projektu badawczego bedziemy je weryfikowaé (m.in. badajac,
czy podzial gminy na okregi byt przedmiotem sporu politycznego).

Stowa kluczowe: gerrymandering, wybory samorzgdowe, rady gmin, krzywa zaleznosci liczby mandatéw od liczby

gloséw, zréznicowanie rozmiaru okregéw wyborczych.

Wprowadzenie

W uchwalonym w 2011 r. Kodeksie wybor-
czym wprowadzono jednomandatowe okregi
wyborcze w wyborach do rad wszystkich gmin
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1'W artykule przedstawiono czgstkowe wyniki badan
przeprowadzonych w ramach projektu ,Badanie skali
zjawiska gerrymanderingu w polskich wyborach do rad
gmin w 2014 r.”, finansowanego ze srodkéw Narodowe-
go Centrum Nauki, przyznanych na podstawie decyzji

nr DEC- 2014/13/B/HS5/00862.

(z wyjatkiem miast na prawach powiatu) (art. 418
§ 1 KW) przy jednoczesnym pozostawieniu
organom stanowigcym bardzo duzej swobody
w ustalaniu granic tych okregéw?. Stworzylo to
istotne ryzyko wystapienia na szczeblu gmin-
nym zjawiska gerrymanderingu, tj. manipulacji
podzialem na okregi w celu uzyskania korzysci
politycznej. Gerrymandering wywozi si¢ ze Stanéw
Zjednoczonych?, ale wystepuje badz wystepowat

2 W przypadku gmin wiejskich ustawa wymaga, by
punktem wyjscia podziatu na okregi byt podzial gminy na
jednostki pomocnicze (ale dzielenie lub taczenie sotectw
dopuszcza si¢ wtedy, gdy jest to konieczne dla zachowania
dopuszczalnych odchyleri od normy reprezentaci) (art. 417
§§ 21 3 KW). W gminach wiejskich wymagane jest
tylko ,uwzglednienie” granic jednostek pomocniczych
(art. 417 § 4 KW). Szerzej kryteria te interpretuje uchwata
Parnistwowej Komisji Wyborczej z 7 maja 2012 r. w sprawie
wytycznych i wyjasnien dotyczacych podziatu jednostek
samorzadu terytorialnego na okregi wyborcze, aczkolwiek
trzeba pamietaé, iz jest to akt podstawowy i nie ma on
mocy powszechnie obowiazujace;.

3 Sama nazwa gerrymandering pochodzi od nazwiska
Elbridge’a Gerry’ego, jednego z ojcéw zatozycieli USA,
aw latach 1810-1812 gubernatora stanu Massachusetts.
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(a przynajmniej taki zarzut podnoszono w litera-
turze) w licznych krajach, w ktérych stosowane
sa jednomandatowe okregi wyborcze: Francji
(Campbell 1965, s. 21-23; Balinski 2008, s. 178,
184; Zukowski 2003, s. 180), Niemczech (Dorn
2010, s. 110-111, wskazuje na przykiad podziatu
Berlina na okregi wyborcze w 2000 1., co przyczy-
nilo si¢ do klgski wyborczej postkomunistycznej
PDS), Austrii (Dorn 2010, s. 111, przytacza
z kolei przykiad wyboréw lokalnych w Wiedniu),
na Wegrzech (Téka 2014) i w Czechach (Anto$
2013; Blazek 2011).

Ze wzgledu na najwieksze zainteresowanie
naukowe gerrymanderingiem w krajach anglosa-
skich (zwlaszcza w USA) wypracowane w nauce
metody badania tego zjawiska odzwierciedlaja
gléwnie specyfike systeméw anglosaskich. Przede
wszystkim zakladajg istnienie systemu dwupar-
tyjnego (m.in. Browning, King 1987; Gelman,
King 1990; Grofman, King 2007) lub relatyw-
nie uporzadkowanego systemu wielopartyjnego
(m.in. Katz, King 1999; Quinn, Martin 2002),
w ktérym wszystkie lub prawie wszystkie partie
wystawiajg kandydatéw we wszystkich okregach.
Jednakze te metody nie przystaja do warunkéw
polskich wyboréw do rad gmin, w ktérych czesto
startuje wiele komitetéw niekoniecznie rywali-
zujacych w calej gminie, a czasem powigzanych
nieformalnymi i nieujawnionymi koalicjami, co
powoduje, ze ich kandydaci nie rywalizujg ze
sobg*. Wymusza to dostosowanie istniejacej me-
todologii do specyfiki wyboréw samorzadowych.

Brakuje metody, ktéra pozwalalaby jedno-
znacznie wykazaé, ze w danym przypadku doszlo

W 1812 r. przeprowadzil on przez legislature stanowg usta-
we wyznaczajacy takie granice okregéw wyborczych, ktére
daty jego partii (Partii Demokratyczno-Republikanskiej)
blisko 3/4 mandatéw przy mniej niz polowie gloséw.
Krytyczna wobec Gerryego Boston Gazette opublikowala
woéwezas karykature przedstawiajaca jeden z okregéw
wyborczych w hrabstwie Essex o szczegélnie nieregular-
nych granicach jako salamandre, podpisang gerrymander
(Rzazewski, Stomczynski, Zyczkowski 2014, s. 60-67).
* Specyfika wyboréw do rad gmin uniemozliwia tez
zastosowanie np. popularnych w krajach zachodnich metod
geometrycznych (opartych na analizie ksztaltu okregow),
gdyz w wiekszosci miast (gdzie swoboda w ustalaniu
granic okregéw jest najwicksza) uchwaly wyznaczajace
okregi okreslaja ich granice po prostu przez wyliczenie
przypisanych do okregu ulic. W rezultacie uzyskane
ksztalty s3 wysoce nieregularne i trudne do analizy.

do gerrymanderingu. Dowéd musi wigc miec¢
zawsze charakter poszlakowy i pozwala jedynie
uprawdopodobni¢ teze, iz podzial na okregi
wyborcze w sposéb niewlasciwy faworyzuje kté-
re$ ugrupowanie lub ugrupowania. Dlatego tez
przyjelismy strategie badania gerrymanderingu
w dwéch etapach. W pierwszym, opierajac si¢
na réznych wskaznikach, identyfikujemy gminy,
w ktérych doszlo do znieksztalcen podzialu na
okregi mogacych istotnie wplynaé na wynik
wyborczy. W drugim analizujemy te przypadki
(badajac m.in. proces wyznaczania granic okregéw
oraz zwigzane z nim kontrowersje polityczne,
w tym pézniejsze skargi do komisarza wyborczego
isad6éw), aby ocenié, czy znieksztalcenia te nosza
znamiona celowej manipulacji.

W niniejszym artykule koncentrujemy sie je-
dynie na pierwszym etapie tej strategii badawczej,
a dokladniej na jednym ze skladajacych si¢ na
niego watkéw badawczych. Wprowadzamy dwa
wskazniki pozwalajgce mierzy¢ potencjalne znie-
ksztalcenia w podziale na okregi i pokazujemy, jak
na podstawie ich interakcji mozna zidentyfikowaé
gminy, w ktérych jeden komitet lub wigksza ich
liczba byly wyraznie faworyzowane lub pokrzyw-
dzone. Jak juz zaznaczyliémy, nie musi to by¢
skutek gerrymanderingu, gdyz takie znieksztal-
cenia moga wynikac ze specyfiki geografii danej
gminy (czy to uwarunkowari naturalnych, czy
to ksztaltu sieci osadniczej, uniemozliwiajacych
przyjecie bardziej neutralnego podziatu na okregi)
lub po prostu by¢ przypadkowe.

1. Zréznicowanie wielkosci okregow
jako okolicznos¢ sprzyjajaca
wystepowaniu gerrymanderingu

Istota gerrymanderingu jest utworzenie takich
okregéw, by glosy oddane na kandydatéw komi-
tetu przeprowadzajacego podzial przeliczaly si¢
na jak najwieksza liczb¢ mandatéw, a glosy na
kandydatéw opozycyjnych — na jak najmniej-
sz3. Najprostszg i najbardziej popularng metoda
osiggania tego celu jest polaczenie proceséw
tzw. upakowywania (packing), gdy tworzy si¢
okregi zawierajace jak najwiecej wyborcéw opo-
zycyjnych, oraz rozpraszania (cracking), kiedy
pozostalych wyborcéw opozycyjnych rozdziela
sie miedzy pozostale okregi tak, aby nigdzie nie
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stanowili wigkszosci (zob. szerzej Friedman,
Holden 2008)°.

Mozliwosci stosowania strategii upakowywa-
nia i rozpraszania znaczgco wzrastaja, gdy moz-
liwa jest manipulacja nie tylko ksztaltem okregu
wyborczego, ale tez jego rozmiarem, tj. liczbg
uprawnionych do glosowania w danym okregu.
Ot6z n-procentowe dopuszczalne odchylenie od
sredniego rozmiaru okregu pozwala upakowac
w tej samej liczbie okregédw o 7 procent wiecej
wyborcéw opozycyjnych, a réwnoczesnie — dzigki
zmniejszeniu pozostalych okregéw, co ulatwia
kandydatom wlasnego komitetu uzyskanie w nich
wigkszo$ci — nawet o blisko 7 procent zredukowaé
minimalng liczbe wlasnych zwolennikéw, przy
ktérej mozliwe staje si¢ zwyciestwo wyborcze.

Pod tym wzgledem polski system wyborczy do
rad gmin wprowadzony Kodeksem wyborczym
z 2011 r. stwarza znaczne mozliwosci mani-
pulowania rozmiarem okregéw, dopuszczajac
odchylenie rozmiaru okregu od normy reprezen-
tacji ($redniej liczby wyborcéw przypadajacych
na jeden mandat) nawet o 50% (art. 419 § 2
KW)8. Jak si¢ wydaje, jest to skutek przeoczenia
ustawodawcy, ktéry mechanicznie przeniést do
przepiséw okreslajacych podzial gminy na okregi
jednomandatowe uregulowania starej ordynacji
dotyczace okregéw wielomandatowych (badz tez
— co ma te same konsekwencje — uregulowania

5 Pomijamy w tym miejscu bardziej zaawansowane formy
gerrymanderingu, np. tzw. stacking — tworzenie okregéw,
w ktérych przeciwko sobie musialoby rywalizowa¢ dwéch
opozycyjnych inkubmentéw. Wynika to z faktu, iz metody
ich badania sg wcigz stabo rozpoznane, a ponadto ich za-
stosowanie zaktada funkcjonowanie systemu FPTP przez
przynajmniej kilka cykléw wyborczych. Nie rozwazamy
réwniez tzw. gerrymanderingu niepartyjnego, np. tworze-
nia okregéw niekonkurencyjnych, ktére w skali gminy
nie zwiekszajg ani nie zmniejszaja szans poszczegélnych
komitetéw, ale w kazdym okregu wzmacniaja pozycje
komitetu radnego-inkumbenta, czy tez gerrymanderingu
faworyzujacego okreslone grupy spoleczne (np. ludnosé
rolniczg badz miejska) lub niektére miejscowosci. Zbadanie
takich zjawisk wymagaloby opracowania i zastosowania
zupelnie innych narzedzi i wykracza poza zakres niniej-
szego artykulu.

¢ Warto w tym miejscu zaznaczy¢, iz kodeks dobrych
praktyk wyborczych opracowany przez tzw. Komisje
Wenecka Rady Europy zaleca, by odchylenia od normy
reprezentacji nie przekraczaty 15% (Venice Commission

2002, § 2.2).

Kodeksu dotyczace wyznaczania wielomanda-
towych okregéw do rad powiatéw, rad miast na
prawach powiatu i sejmikéw wojewédztw).
Efekty przeniesienia regul przy wyznacza-
niu wielkosci okregéw pokazano na rycinie 1.
Wezeséniej, w starej ordynacji, w okregu piecio-
mandatowym dopuszczalne widelki wynosily
polowe normy przedstawicielstwa. To oznaczalo,
ze najmniejszy mozliwy okreg (o polowe normy
przedstawicielstwa mniejszy od modelowego)
stanowit 80% okregu, ktéry byt o polowe normy
przedstawicielstwa wigkszy od modelowego.
Zastosowanie tej samej reguly w odniesieniu do
okregu jednomandatowego oznacza, ze najwigk-
szy okreg moze by¢ nieomal trzykrotnie wigkszy
od najmniejszego okregu. Jesli modelowy okreg
ma odpowiada¢ jednej normie przedstawicielstwa,
to odjecie polowy oznacza stworzenie okregu
wielkosci wiasnie polowy jednej normy przedsta-
wicielstwa, a dodanie polowy - okregu o wielkosci
1,5 normy przedstawicielstwa, czyli stosunek
liczby wyborcéw najwickszego okregu do okregu
najmniejszego jest tu trzy razy wyzszy. lakie
réznice w mozliwych wielkosciach okregéw moga
mie¢ istotne skutki, gdyby przy dzieleniu gminy na
okregi wyborcze konsekwentnie wykorzystywaé
mozliwosci, ktére daje ordynacja, i gdyby jakis
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90% ~+—
80% +—
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50% +—
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30% +—
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10% +—

0% T
Okreg pigciomandatowy — Okreg jednomandatowy

0,5

B Powyzej normy M Ponizej normy [ Minimum

Rycina 1. Mozliwe zréznicowanie wielkosci okregéw
wzgledem normy przedstawicielstwa

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie art. 419 Kodeksu
Wyborczego.
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istotny podzial dzielacy gminy w znaczacy sposéb
réznicowal sympatie polityczne.

Przyktadem moze by¢ gmina Szczekociny.
Szczekociny stanowia miasto i gming, w bardzo
zblizonych proporcjach skladajac si¢ z czesci
miejskiej 1 wiejskiej. Miasto stanowi 47% gmi-
ny, a otaczajace je solectwa zamieszkuje 53%
mieszkancow. Te dwie czgdci istotnie réznily sig
w sympatiach politycznych w wyborach sejmiko-
wych 2014 r. W miescie Prawo i Sprawiedliwo$¢
zdobylo 41% gloséw, podczas gdy PSL tylko 19%.
Natomiast w solectwach gminy Szczekociny PiS
moglo liczy¢ na 21% poparcia, a PSL na 48%.

Jesli 15 mandatéw podzieli¢ miedzy te dwie
czegdcl, to oczywiscie mozna to zrobié, kierujac si¢
réwnowagg i liczbg ludnosci, i podzieli¢ miasto
na 7 okregéw, a czes$¢ wiejska gminy na 8 okre-
goéw, zgodnie z proporcjami ludno§ciowymi.
Jednak ustawa dopuszcza mozliwo$¢ zupelnie
innego podzialu. W dopuszczalnych widetkach
miesci si¢ podzial, w ktérym w miescie wytycza
sie 9 okregdéw, a w czgsci wiejskiej 6 okregdéw.
W takiej sytuaciji mozna si¢ spodziewaé, ze gdyby
wybory w okregu powielaly sympatie polityczne
z wyboréw do sejmikéw, to kandydaci Prawa
i Sprawiedliwosci zdobywaja 9 mandatéw, czyli
jednoznaczng wiekszo$¢, a PSL zdobywa 6 man-
datéw. Jednakze mozliwy jest tez inny podzial

Tabela 1. Poréwnanie cech czgsci miejskiej i wiej-

skiej gminy Szczekociny
Miasto  Wies
Procent mieszkancéw 46,5 53,5
Procent poparcia dla partii Pis 414 214
w wyborach sejmikowych 2014 pgy 193 47,8

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych PKW.

Tabela 2. Trzy mozliwe scenariusze podziatu gminy

na okregi wyborcze

Miasto Wies
Réwnowaga 7 8
Przewaga miasta 9 6
Przewaga wsi 5 10

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych PKW.

gminy Szczekociny na okregi, w ktérym - zgodnie
z ustawg - w miescie wyznacza si¢ tylko 5 okre-
gow, a czg$¢ wiejska jest dzielona na 10 okregéw.
Ponownie przyjmujac zalozenie, ze podzialy
z wyboréw sejmikowych zostaja zachowane, PSL
zdobywa 10 mandatéw, a PiS tylko 5 mandatéw.
Wida¢ tutaj, ze istnieje mozliwos¢ bardzo istot-
nych manipulacji przy wykorzystaniu tak duzego
zréznicowania dopuszczalnej wielkosci okregéw.

2. Faktyczne zréznicowanie
wielko$ci okregéw w gminach

Analiza rzeczywistego zréznicowania wiel-
kosci okregéw w gminach pokazuje, ze znaczace
odchylenia w rozmiarze okregéw nie pozostaja
w sferze probleméw potencjalnych, ale wystepuja
w praktyce. Dla kazdej gminy w Polsce obliczy-
lismy prosty wskaznik zréznicowania okregéw,
zdefiniowany jako stosunek liczby oséb upraw-
nionych do glosowania w najwigkszym okregu
do liczby uprawnionych w okregu najmniejszym’.
Wskaznik ten przyjmuje rozklad zblizony do
normalnego, przy czym warto$¢ érednia wynosi
1,94, a odchylenie standardowe — 0,41. Oznacza
to, ze w blisko polowie gmin najwiekszy okreg
jest przynajmniej dwukrotnie wigkszy od naj-
mniejszego, a tylko w mniej niz 1/3 odchylenia
od normy reprezentacji nie przekraczaja 20%°.
Problem zréznicowania wielko$ci okregéw w wy-
borach gminy jest zatem problemem realnym.
Oczywiscie, nie dotyczy on wszystkich gmin, co
wynika juz z ksztaltu przedstawionego wezesniej
rozkladu. Sg wiec takie gminy, jak np. Pionki,
Pabianice, Rawa Mazowiecka czy Ozaréw, w kté-
rych wskaznik zréznicowania rozmiaru okregéw
jest minimalny i wszystkie okregi sa podobnej
wielkosci. Sa jednak i takie gminy, w ktérych
liczba 0s6b uprawnionych do glosowania w naj-
wigkszym okregu byta kilkukrotnie wicksza
niz w okregu najmniejszym (nawet ponad czte-
rokrotnie). Jest to mozliwe (mimo ustawowego
ograniczenia odchyleri od normy reprezentacji),

7 Dane o liczbach uprawnionych do glosowania w po-
szczegdlnych okregach zebraliSmy z elektronicznych
wersji protokoléw obwodowych komisji wyborczych
opublikowanych przez Pafistwowa Komisje Wyborczg.

8 Jak juz zauwazylismy, Komisja Wenecka Rady Europy

uznaje, ze nie powinny one przekracza¢ nawet 15%.
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Rycina 2. Realne zréznicowanie wielkosci okregéw mierzonej liczbg uprawnionych do glosowania

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych PKW.

poniewaz podziatlu dokonuje si¢ na podstawie
liczby mieszkaricéw, a ta nigdy nie odpowiada
idealnie liczbie 0s6b uprawnionych do glosowania.
Mozliwe s3 wigc rozbieznosci, np. w okregu, ktéry
jest najmniejszym dopuszczalnym okregiem, mo-
ze mieszka¢ duza liczba oséb nieuprawnionych
do glosowania (szczegdlnie dzieci), a w przy-
padku okregu wykorzystujacego maksymalnie
dopuszczalne widelki procent uprawnionych
do glosowania moze by¢ wigkszy niz $rednia.
Dodatkowo moga wystapi¢ zmiany wynikajace
z ruchu ludnosci. Takie istotne zréznicowanie
rozmiaru okregéw, zblizone do maksymalnego
dopuszczalnego przez ustawe albo przekraczajace
je ze wzgledu na wspomniane zjawiska, wystapilo
w gminach Skoczéw, Legnickie Pole, Kamionka
i Janowo.

3. Korelacja wielkosci okregu
z poparciem dla komitetéw
rywalizujacych o wladze

Oczywiscie samo zréznicowanie rozmiaru
okregéw — w krajach anglosaskich nazywane

malapportionment — nie oznacza automatycznie,
ze w gminie wystapil gerrymandering. Konieczne
jeszcze jest, by mial on systematyczny wplyw na
wynik wyboréw, np. przez wykorzystanie go do
realizacji strategii upakowywania i rozpraszania.
Na takg nieprawidlowo$¢ wskazywalaby sytuacja,
w ktérej dla jednego komitetu lub wigkszej ich
liczby istniataby korelacja miedzy poparciem dla
danego komitetu a rozmiarem okr¢gu. Gdyby
zréznicowanie tego ostatniego mialo charakter
calkowicie losowy, nalezaloby oczekiwaé, ze
miedzy dwoma przedstawionymi zmiennymi
nie ma zwigzku. Tymczasem znaczny ujemny
wspolezynnik korelacji Pearsona, $wiadczacy
o wysokim poparciu dla komitetu w malych
okregach i niskim poparciu w duzych okregach,
charakteryzowalby potencjalnego beneficjenta
rozpraszania, a znaczny dodatni wspélczynnik
(zwycigstwa w duzych okregach i niewielkie
poparcie w mniejszych) — potencjalng ofiare
upakowywania.

Omawiany wspélczynnik korelacji mozna
obliczy¢ dla kazdego komitetu w kazdej gminie,
ktéry zarejestrowal kandydatéw w wiecej niz
jednym okregu (cho¢ postanowilismy nie roz-
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patrywaé go tez dla innych malych komitetéw,
a wigc takich, ktére zarejestrowaly kandydatéw
w mniej niz 8 okregach, tj. w mniej niz polowie
minimalnej liczby okregéw w gminie). Jednak
wigkszo$¢ najbardziej razacych korelacji wystepuje
w przypadku niewielkich komitetéw, ktérych
wplyw na wynik wyboréw byt tak czy inaczej
marginalny. Skupiliémy si¢ na komitetach, co
do ktérych istnieje najwieksze podejrzenie za-
mieszania w gerrymandering (w charakterze po-
tencjalnego beneficjenta lub potencjalnej ofiary).

W przypadku podzialéw gminy waznymi
podejrzanymi sa komitety inkumbentéw (urzedu-
jacych wlodarzy)’, zwlaszcza tych, ktérzy mieli za
sobg wigkszoé¢ w radzie'®. Wéréd potencjalnych
ofiar najwazniejszg kategorie stanowig komitety

gléwnych pretendentéw, czyli tych konkurentéw
urzedujacego wlodarza, ktérzy uzyskali najwyz-
szy wynik. Przewaznie bowiem reprezentujg oni
najwazniejszg sile opozycyjna. O tym, jak wazni
s inkubmenci, $wiadczy nie tylko ich udzial
w procesie ustalania okregéw, ale réwniez znacze-
nie polityczne. Komitety wlodarzy-inkumbentéw
zdobyly w radach gmin stosujacych jednoman-
datowe okregi wyborcze $rednio ponad polowe
mandatéw. Komitety ich gtéwnych konkurentéw
— $rednio mniej niz 1/4 mandatéw. Skala takiej
nieréwnowagi jest zréznicowana w zaleznosci od
rodzaju gminy. Niemniej nawet w samych gmi-
nach miejskich komitety wlodarzy-inkumbentéw
uzyskaly dwudziestoprocentows przewage nad
komitetami pretendentéw (rycina 3).

I
Wszystkie 50,4
1 \ \
Miejskie 44,1
1 \ \
Miejsko-wiejskie 46,4
7 \ \
Wiejskie 52,9
l l
O Inkumbent @ Inny B Pretendent

Rycina 3. Poréwnanie sit komitetéw inkumbentéw i gléwnych pretendentéw w wyborach 2014 r.

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych PKW.

9 Aczkolwiek mianem inkumbentéw w wyborach rady mozna okresli¢ réwniez kazdego radnego ubiegajacego sie
o reelekcje, w niniejszym artykule stosujemy to okreslenie wylacznie do urzedujacego wéjta lub burmistrza, ktéry
ubiega si¢ 0 ponowny wybdr. Nie ma tutaj znaczenia, czy startuje on z tego samego, czy z innego komitetu wyborczego.
Pomijamy natomiast przypadki, w ktérych zamiast urzedujacego wéjta lub burmistrza startuje jego zastgpca czy tez
inny, wskazany przez poprzednika sukcesor, gdyz rzadko mozliwa jest ich jednoznaczna identyfikacja.

10 Zoodnie z art. 419 § 2 Kodeksu wyborczego podziatu gminy na okregi wyborcze dokonuje rada, ale dziatajac
na wniosek wéjta. W ten sposéb urzedujacy wlodarz byl zawsze przynajmniej inicjatorem podzialu. Prowadzone
przez nas wstepne badania nad procesem uchwalania uchwal ws. granicy okregéw wyborczych wskazuja, iz
przypadki zmiany granic zaproponowanych przez wéjta nalezaly do rzadkosci. Niemniej oczywiscie po ustaleniu
gmin, w ktérych istnieje podejrzenie gerrymanderingu, w kazdej z nich bedziemy sprawdzaé (za pomocg metod
jakosciowych — przede wszystkim analizy stenograméw sesji rady gminy), czy rzeczywiscie hipoteza przypisujaca
wlodarzowi-inkumbentowi autorstwo podzialu na okregi jest prawdziwa. W przypadku jej odrzucenia sytuacja
sie komplikuje, gdyz wigkszo$¢ gmin nie publikuje imiennych wynikéw glosowan, a wigc nie zawsze jest mozliwe
ustalenie, jaka koalicja przeprowadzila uchwale w radzie gminy. Mozna jednak prébowa¢ to ustali¢ na podstawie
przynaleznosci klubowej wnioskodawcy, przebiegu dyskusji czy przynaleznosci radnych zglaszajacych poprawki
lub wnioski przeciwne.
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4. Mierzenie wplywu znieksztalcen
w podziale na okregi na wynik wyboréw

Jednak samo istnienie korelacji miedzy popar-
ciem dla komitetu a rozmiarem okregu jest wcigz
niewystarczajace, by uprawdopodobnic teze¢ o wy-
stepowaniu w danej gminie znieksztalcen, ktére
moga §wiadczy¢ o gerrymanderingu. Konieczne
jest jeszcze wykazanie, ze znieksztalcenia te
wplynely na wynik wyboréw, zawyzajac (lub
zanizajac) liczb¢ mandatéw uzyskanych przez
zamieszane w sprawe komitety. Wymaga to
poréwnania rzeczywistej liczby mandatéw kaz-
dego z nich z wartosciag oczekiwang, uzyskang
w drodze estymacji.

W literaturze wskazuje si¢ na wiele sposo-
béw estymowania oczekiwanej liczby manda-
téw na podstawie liczby uzyskanych gloséw.
Dla systeméw wigkszosciowych typu FPTP
(first-past-the-post), do ktérych zalicza si¢ pol-
ski system gminny, najbardziej klasyczng pro-
pozycja jest tzw. prawo szescienne (cube law),
zaproponowane w 1909 r. przez Jamesa Parkera
Smitha (Hearings before the Royal Commission
on Systems of Election, Minutes of Evidence, Cd
5352 (1909), s. 77-78), a rozwinigte i uogdlnione
m.in. przez Kendalla i Stuarta (1950), Raego
(1967), Qualtera (1968), Taagepere (1973), Blaisa
i Massicotte’a (1996) oraz Maloneya, Pearsona
i Pickeringa (2003). Do badania gerrymanderingu
stosowali je m.in. Browning i King (1987) oraz
Friukal (2008). W swojej najprostszej postaci
prawo szescienne twierdzi, ze - zakladajac dwu-
partyjnos¢ systemu - stosunek liczby mandatéw
partii zwycieskiej do liczby mandatéw partii
pokonanej jest szescianem stosunku liczby gloséw
tych dwéch partii. W jego bardziej uogélnione;
formie funkcje szescienng mozna zastgpi¢ do-
wolng inng funkcja potggowa. Omawiane prawo
przyjmuje wéwczas postac:

o
S V,
_lzﬂ L
S, [sz

gdzie v; i v, to odpowiednio liczby gloséw zwy-
cieskiej i pokonanej partii (lub vice versa), s; i s,
— ich liczby mandatéw, a i f — parametry spe-
cyficzne dla danego systemu wyborczego (sezsu
largo). W przypadku systeméw wielopartyjnych
wystepuje kolejny problem, gdyz — jak zauwaza

Linzer (2012) — dla kazdej partii trzeba dopaso-
wac odrebng krzywa zaleznosci liczby gloséw od
liczby mandatéw. Bedzie ona przyjmowaé postaé:

S. v,
5=, I-v,

gdzie v; 1 5; to odpowiednio liczba gloséw oraz
mandatéw partii 7, za$ s i v — faczna liczba man-
datéw do podziatu w okregach, w ktérych partia
i zarejestrowala kandydatéw oraz aczna liczba
gloséw oddanych na kandydatéw wszystkich
partii w tych okregach (Browning, King 1987,
s. 314).

Pozostaje kwestia estymacji parametréw
aif okreslajacych ksztalt krzywej zaleznosci licz-
by mandatéw od liczby gloséw (od angielskiego
seats-votes curve nazywanej przez nas krzywa S-V).
Zazwyczaj autorzy proponuja, by dokonywac jej
na podstawie wynikéw kolejnych wyboréw w tej
samej jurysdykcji, ale z oczywistych wzgledéw
metody tej nie mozna zastosowaé do polskich
wyboréw gminnych, dysponujemy bowiem tylko
jednym punktem (wynikiem z 2014 r.). Mozemy
jednak estymowac parametry krzywej S-V, opie-
rajac si¢ na wynikach z duzej liczby gmin, o ile
zalozymy, ze wszystkie one maja na tyle zblizone
systemy wyborcze, by mozna bylo oczekiwaé, ze
ich krzywe S-V bedg mialy takie same ksztalty.

Jest to zalozenie dyskusyjne, gdyz nie wiemy,
czy nie byloby trafniejsze estymowanie odreb-
nych krzywych dla gmin, np. w zaleznosci od
efektywnej liczby komitetéw ubiegajacych si¢
o mandaty oraz od obecnosci lub nieobecnosci
wlodarza-inkumbenta ubiegajacego si¢ o reelek-
cje. Problem ten wymaga niewatpliwie dalszych
badan, ale w przedstawianym w tym artykule
pierwszym badaniu zdecydowalismy si¢ na za-
stosowanie modelu najprostszego, w ktérym
parametry krzywej S-V sg wspélne dla wszystkich
gmin w kraju (z pominieciem, oczywiscie, miast
na prawach powiatu).

Przy estymacji parametréw krzywej S-V pomi-
nelismy obserwacje dla komitetéw, ktére nie za-
rejestrowaly kandydatéw w przynajmniej polowie
minimalnej liczby okregéw (tj. 8 okregach), nie
uzyskaly Zadnego mandatu lub uzyskaly wszystkie
mozliwe do zdobycia mandaty. W tym pierwszym
przypadku chcielismy wyeliminowa¢ komitety
z definicji nieuczestniczace w ogélnogminne;j

Zarzadzanie Publiczne 4(34)/2015 29



Jarostaw Flis, Dariusz Stolicki

rywalizacji o wladze¢, a w tym drugim — komi-
tety malo relewantne. Eliminacja komitetéw
o stuprocentowej skutecznosci wynikata z faktu,
iz nie mozna dla nich obliczy¢ drugiego czionu
réwnania krzywej potegowej (mianownik pod-
stawy potegi jest zerowy).

Stosujac metode najmniejszych kwadratéw
(algorytm Gaussa-Newtona), uzyskalismy dla
krzywej S-V w polskich wyborach gminnych
parametry o = 1,540 oraz f = 1,427 przy wspot-
czynniku determinancji R? réwnym 0,6525. Na
rycinie 4 pokazano relacje liczby gloséw do liczby
mandatéw i uzyskang krzywa S-V.

Uzyskawszy w ten sposéb krzywa S-V, mozemy
dla kazdego komitetu obliczy¢ réznicg rzeczywi-
$cie zdobytej przez niego liczby mandatéw i war-
tosci oczekiwanej dla danego procenta gloséw.
Nadmiernym uproszczeniem byloby uznanie, iz

dodatnia réznica powyzej odchylenia standardo-
wego $wiadczy o korzysciach z gerrymanderingu,
a podobna réznica ujemna — o stratach z tego
powodu, ale uzyskany wskaznik mozna wyko-
rzysta¢ przy identyfikacji podejrzanych.
Jednym z takich zastosowan jest zestawie-
nie go z obliczonym na wcze$niejszym etapie
wspolezynnikiem korelacji migdzy poparciem
dla komitetu a wielkoscig okregu. Wyniki dla
miast (w ktérych organ stanowiacy ma najwigk-
sz3 swobode w wyznaczaniu podzialu na okregi,
awigc nalezy sie spodziewaé najwigkszego ryzyka
gerrymanderingu) przedstawiono na rycinie 5.
Mozna zauwazy¢, ze analizowane warto$ci nie
$3 ze sobg istotnie skorelowane ani dla komitetéw
inkumbentéw, ani dla pretendentéw.
Zestawienie obu analizowanych wartosci jest
jednak ostatnim krokiem w przedstawianej przez
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Liczba mandatéw
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Rycina 4. Zalezno$¢ liczby mandatéw od liczby gloséw komitetéw startujacych w wyborach rad gminnych

2014 r.

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych PKW.
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Rycina 5. Zaleznos¢ pomiedzy wspétczynnikiem korelacji poparcia komitetu z wielkoscig okregu a odchy-

leniem od oczekiwanej liczby mandatow

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych PKW.

nas metodzie typowania gmin, w ktérych podej-
rzenie gerrymanderingu jest na tyle uprawdopodob-
nione, ze uzasadnia dalsze badania. Szczegdlnie
interesujace s3 gminy, z ktérych pochodzg komi-
tety pretendentéw zlokalizowane w IV ¢wiartce
ryciny (dodatnia korelacja poparcia z wielko$cia
okregu i uzyskana liczba mandatéw nizsza od
oczekiwanej, co $wiadczy o potencjalnym upa-
kowywaniu) oraz komitety inkumbentéw zloka-
lizowane w II ¢wiartce (ujemna korelacja poparcia
z wielkoscig okregu, wyzsza liczba mandatéw,
niz wynikaloby to z krzywej S-V, a wigc poszlaki
wskazujace na potencjalne rozpraszanie).

Ostatnim krokiem jest wyznaczenie w intere-
sujacych nas ¢wiartkach przypadkéw najbardziej
podejrzanych. Stosujemy tu algorytm wykrywania
warto$ci odstajacych (outliers) oparty na gleboko-
éci Tukeya (1975) oraz podobny do niego algorytm
ISODEPTH (Ruts, Rousseeuw 1996), w ktérym
opisujemy na danych (traktowanych jako zbi6r
punktéw na plaszczyznie, gdzie x jest réwny
wspolezynnikowi korelacji, a y — odchyleniu od
oczekiwanej liczby mandatéw) kolejne wielokaty
wypukle, za kazdym razem eliminujac punkty
znajdujace si¢ na brzegu wielokata. Algorytmy
te stuzg identyfikacji najbardziej zewnetrznych
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punktéw w zbiorze danych, ktére w naszym
wypadku — ze wzgledu na istotng korelacje po-
parcia komitetu z wielkoscig okregu, znaczne
odchylenie od oczekiwanej liczby mandatéw lub
wspolwystepowanie tych czynnikéw —wymagaja
dalszej analizy przy uzyciu innych wskaznikéw.

5. Studium przypadku — Szczecinek

Cheac sprawdzié¢, czy przedstawiona tutaj
metoda rzeczywiscie wskazuje na gminy, gdzie
podzial na okregi moze budzi¢ watpliwosci co do
neutralno$ci politycznej, przyjrzelismy sie blizej
cze$ci gmin, dla ktérych wspétwystepuje znaczna
korelacja poparcia przynajmniej jednego komitetu
z wielkoscig okregu oraz znaczne odchylenie od
oczekiwanej liczby mandatéw. Nie sprawdzali-
§my jeszcze, czy w gminach tych mozna méwié
o gerrymanderingu, a wigc $wiadomej i celowej
manipulacji, interesowalo nas jedynie to, czy
rzeczywiscie mozna wskaza¢ na komitet bedacy
beneficjentem obowigzujacego podziatu na okregi
wyborcze lub z tego powodu poszkodowany.

Przykladem gminy, w ktérej taka sytuacja
wystapila, jest Szczecinek. Doszlo tam do wy-
réwnanego starcia miedzy komitetem urzeduja-
cego burmistrza a komitetem stworzonym wokét
jego gléwnego konkurenta. Jesli policzy¢ sume
gloséw oddanych na wszystkich kandydatéw na
radnych obydwu komitetéw, to komitet inkum-
benta zdobyt 39%, a komitet pretendenta 34%.
Pozostale 27% gloséw zostalo oddanych na in-
nych kandydatéw, ale 2% przypadlo kandydatowi

na radnego, ktéry wystartowal w jedynym okre-
gu, w ktérym swojego kandydata nie wystawit
komitet inkumbenta (a wystartowal kandydat
pretendenta), zatem moze on by¢ traktowany
jako sojusznik komitetu inkumbenta.

Tak wyréwnane proporcje, gdy acznie 41%
mozna przypisa¢ komitetowi inkumbenta, za$
34% komitetowi pretendenta, przelozyly sie
na nast¢pujacy podzial mandatéw: 15 manda-
téw zyskali kandydaci z komitetu inkumbenta,
a tylko 5 kandydaci komitetu pretendenta. Jeden
mandat przypad! tez sojusznikowi inkumbenta.
Dostrzegamy tutaj bardzo wyrazne przesuniecie
w proporcjach miedzy liczba zdobytych gloséw
aliczbg uzyskanych mandatéw. Wyjasnieniem tak
istotnej réznicy jest rycina 7, na ktérej pokazano
zwigzek migdzy wielkoscig okregu (liczong jako
procent normy przedstawicielstwa) a poparciem
dla kandydatéw na radnych obydwu komitetéw.

W przypadku komitetu inkumbenta nie widzi-
my zadnej zaleznosci i poparcie nie bylo zwigzane
z wielkoscig okregéw. Jednak bardzo wyrazny
zwigzek zauwazamy w przypadku kandydatéw
komitetu pretendenta. Tam, gdzie mieli oni
mniejsze poparcie, okregi byly wyraznie mniej-
sze, czyli na tym obszarze kandydaci komitetu
inkumbenta zdobyli wigcej mandatéw, niz wy-
nikaloby to z samej proporcji ludnosciowej tej
cze¢$cei gminy (oczywiscie z wyjatkami). W tych
czedciach, w ktérych poparcie dla komitetu pre-
tendenta bylo wyraznie wyzsze od $redniej, okregi
wyborcze byly wigksze, czyli na danym obszarze
bylo ich mniej.

Mandaty 15

Glosy 39

T
0% 25%

O Inkumbent [ Sojusznik M Inni

T T
50% 75% 100%

B Pretendent

Rycina 6. Poréwnanie sif komitetu inkumbenta i gtéwnego pretendenta w Szczecinku w wyborach 2014 r.

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych PKW.
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Rycina 7. Zréznicowanie procentu poparcia dla kandydatéw komitetu inkumbenta i gtéwnego pretendenta
w Szczecinku w wyborach 2014 r., w zaleznosci od wielkosci okregu

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych PKW.

Jak zaznaczali$my uprzednio, przedstawione
fakty nie wystarczaja, by uzasadni¢ twierdzenie
o wystepowaniu w gminie Szczecinek zjawiska
gerrymanderingu. Konieczne sg dalsze badania
koncentrujace si¢ na innych konsekwencjach
podziatu na okregi (np. na liczbie gloséw zmar-
nowanych oddanych na poszczegélne komitety)
oraz na innych mozliwych podziatach, a takze
na procesie wytyczania okregéw wyborczych
przez rade gminy poprzedniej kadencji. Niemniej
jednak sg juz przestanki, by twierdzi¢, ze istnie-
jacy podzial na okregi wyborcze w gminie byt
niekorzystny dla jednego z gléwnych ugrupowan
rywalizujacych o wiadze.

Podsumowanie

Przedstawiona w niniejszym artykule metoda
jest tylko jednym z kilku sposobéw identyfiko-
wania gmin, w ktérych zachodzi podejrzenie
gerrymanderingu. Oczywiscie, ma ona swoje
ograniczenia — przede wszystkim pozwala wykry¢
tylko jedna forme gerrymanderingu, wykorzystu-
jaca znieksztalcenia w rozmiarze okregéw (ma-
lapportionment). Z, tego wzgledu bledem byltoby
stosowanie jej w pelni samodzielnie. W pola-
czeniu z innymi metodami (jak analiza symetrii
partyjnej, zob. Grofman, King 2007; Johnston,
Rossiter, Pattie 1999; Gilligan, Matsusaka 1999,
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analiza liczby gloséw zmarnowanych czy po-
réwnywanie wynikéw z algorytmicznie wyge-
nerowanymi alternatywami, zob. Macdonell
2012) pozwala jednak wytypowa¢ klase gmin,
w ktérych wystapily znieksztalcenia w podziale
na okregi wyborcze majace wplyw na wynik
wyboréw. W odniesieniu do tych gmin zostang
podjete dalsze badania umozliwiajace ustalenie,
czy istnieja powody, by sadzi¢, iz znieksztalcenia
te mogly mie¢ charakter intencjonalny.

Pozostaje wreszcie pytanie o to, jak zapobiegaé
gerrymanderingowi. Cho¢ jest zbyt wezesnie na
wycigganie jednoznacznych wnioskéw dotycza-
cych skali zjawiska, a tym bardziej sprzyjajacych
mu uwarunkowan, to na obecnym etapie silnie
uzasadnione wydaja si¢ dwa kierunki reformy. Po
pierwsze, ograniczenie dopuszczalnych odchylen
rozmiaru okregu od normy reprezentacji zmniej-
szy pole do manipulacji wyborczych, przy okazji
zapewniajac lepsza realizacje konstytucyjnej za-
sady materialnej (a nie tylko formalnej) réwnosci
glosu. Po drugie, zasadne wydaje si¢ pozbawienie
organéw stanowigcych gmin prawa decydowania
o granicach okregéw i przekazanie tej kompetencji
innym organom, ktérych czlonkowie nie mieliby
bezposredniego interesu politycznego i osobistego
w przyjeciu korzystnego dla siebie podzialu na
okregi wyborcze.
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Tilted districts: In search for gerrymandering in Polish townships

The paper analyzes the scope of gerrymandering (manipulation of electoral district boundaries for political gain)
in Polish township council elections of 2014. It presents one of the possible methods for identifying those townships
where districting plan could have resulted in distortion of electoral results. The paper employs two indexes calculated
for committees associated with incumbent township executives and their principal competitors (the parties most
likely to be involved in gerrymandering, though in different roles). The first one is a correlation of the number of
votes with district size (indicating either packing or cracking, characterizing respectively victims and beneficiaries
of gerrymandering), and the second one — a deviation of the actual number of seats from a theoretical projection
based on estimated power law curve. In townships where for at least one committee both of those indexes deviate
from the norm, there exists a probability that gerrymandering might have occurred, which will be verified in the
later stages of the research project (through such measures as, inter alia, testing whether the districting process was
politically controversial).

Keywords: gerrymandering, local elections, township councils, seats-votes curve, malapportionment.



