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Uwagi do struktury okregéw wyborczych w Polsce w wyborach
do Parlamentu Europejskiego!'

Wprowadzanie

W 2009 r. przypadta piata rocznica obecnosci Polski w strukturach Unii Europejskiej
oraz drugie z kolei wybory?, w ktorych o mandaty postéow do Parlamentu Europejskiego VII
kadencji ubiegali si¢ polscy politycy. Na potrzeby tych i kolejnych elekeji polski parlament
uchwalil w dniu 23 stycznia 2004 r. Ordynacje wyborcza do Parlamentu Europejskiego
(Dz. U. Nr 25, poz. 219 z pdzn. zm.) regulujaca kompleksowo problematyke przeprowadzania
wyboréw postow do PE na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej. Dwie przeprowadzone
elekcje oraz zebrane w ich wyniku do$wiadczenia i refleksje sprzyjaja dokonywaniu ocen
funkcjonalno$ci poszczegdlnych rozwiazan oraz formutowaniu ewentualnych propozycji
zmian. Kwestia, na ktora chwiatbym zwréci¢ uwage w tym artykule jest aktualna struktura
okrggow wyborczych w wyborach do PE oraz zwiany z tym dwuetapowy mechanizm
dystrybucji mandatow: pierwszy pomigdzy startujace w wyborach komitety, drugi pomiedzy
okregi. Oznacza to, ze okregi, inaczej niz w tradycyjnym modelu reprezentacji terytorialne;j,
nie maja mandatow przypisanych do siebie ,,na stale”, ale ich ilo§¢ zalezy od wielkos$¢ i
rozktadu gltosow pomigdzy poszczegdlne komitety wyborcze. Rozwiazanie to od samego
poczatku budzito liczne watpliwosci 1 kontrowersje. Wysuwano szereg réznych argumentow
zardbwno popierajacych, jak i negujacych ten podzial. Wydaje si¢, ze dotychczasowe
do$wiadczenia zebrane w toku dwoch akcji wyborczych oraz podjgcie przez Sejm prac nad
gruntowng reforma calego polskiego prawa wyborczego jest wlasciwym momentem dla

rozpoczecia ponownej dyskusji na ten temat’. W ponizszym artykule bede sie starat

' Jest to pierwsza wersja manuskryptu rozdziatu pt. Ile okregéw wyborczych? Uwagi do struktury okregéw w

wyborach do Parlamentu Europejskiego opublikowanego w: Wybory do Parlamentu Europejskiego. Prawne,
polityczne i spoteczne aspekty wyborow, (red.) Andrzej Sokala, Bartlomiej Michalak, Anna Frydrych,
Radostaw Zych, Towarzystwo Naukowe Organizacji i Kierownictwa ,,Dom Organizatora”, Torun 2010.
Dotychczasowe elekcje odbyty si¢ w Polsce w dniach: 13 czerwca 2004 r. 1 7 czerwca 20009 r.

Dnia 2 kwietnia 2009 r. w Sejmie VI kadencji rozpoczeta dziatalno$§¢ Komisja Nadzwyczajna do rozpatrzenia
poselskiego projektu ustawy - Kodeks wyborczy, poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy o partiach
politycznych, ustawy o wyborze Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, ustawy - Ordynacja wyborcza do
Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i Senatu Rzeczypospolitej Polskiej oraz ustawy - Ordynacja wyborcza do
rad gmin, rad powiatow i sejmikoéw wojewodztw oraz komisyjnego projektu ustawy o zmianie ustawy o
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zidentyfikowa¢ polityczne 1 spoteczne konsekwencje przyjetych w 2004 r. rozwiazan, czy i
jak sprawdzaja si¢ one w praktyce, czy motywy 1 argumenty, ktore wtedy zdecydowaly o
przyjeciu takiego wtasnie modelu znalazly potwierdzenie w rzeczywistosci politycznej i, last
but not least, czy sa mozliwe alternatywne rozwiazania 1 czy nie realizowatyby one lepiej

zaktadanych przez ordynacjg celow?

Obowigzujacy model podziatu na okregi wyborcze

W uchwalonej w 2004 r. przez polski parlament ustawie zdecydowano si¢ na
terytorialny model reprezentacji opartej na trzynastu okrggach wyborczych pokrywajacych
sig, co do zasady, z granicami wojewddztw, z wyjatkiem okrggow nr 3 (obejmujacych swym
zasiegiem dwa wojewodztwa — warminsko-mazurskie i podlaskie), 4 1 5 (razem obejmujacych
obszar wojewddztwa mazowieckiego), 12 (wojewodztwo dolnoslaskie 1 opolskie), 13
(wojewodztwo lubuskie i zachodniopomorskie)®. Przyjecie wielomandatowej struktury
okregébw wyborczych byto niezbedne jesli wybory do Parlamentu Europejskiego mialy sig
odby¢ wg formuly proporcjonalnej. Tylko bowiem takie okregi daja mozliwos¢
proporcjonalnego podziatu mandatéw, tzn. by ilos¢ zdobytych mandatow pomigdzy startujace
w wyborach podmioty byta uzalezniona od wielkosci poparcia wyborczego i mu mniej wigcej
odpowiadala’. Z kolei konieczno$¢ przeprowadzanie wyborow proporcjonalnych jest
konsekwencja bezposrednich i wiazacych panstwa cztonkowskie regulacji unijnych®.

Podziat na trzynascie okrggdéw zawieral rzadowy projekt ustawy o wyborze cztonkoéw

Parlamentu Europejskiego 1 wzorowany byt na niemieckim modelu wyborczym. Jego istota

wyborze Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej oraz niektorych innych ustaw. Jednym z celéw Komisji jest,
postulowane od dawna przez przedstawicieli doktryny, Panstwowa Komisj¢ Wyborcza oraz organizacje
pozarzadowe,  przygotowanie propozycji kodyfikacji i1 reformy prawa wyborczego, celem jego
kompleksowego uregulowania. Punktem wyjscia dla tych prac jest poselski projekt ustawy — Kodeks
wyborczy (druk nr 1568) zgloszony w koncu czerwca 2008 r. przez Klub Lewicy i Demokratow. Wszystkie
odniesienia do drukow i sprawozdan sejmowych zostaty zaczerpnigte z oficjalnej bazy sejmowej dostgpnej w
wersji elektronicznej na stronach Sejmu: www.sejm.gov.pl

Zob. art. 45 ordynacji oraz zatacznik do ustawy wykaz okrggéw wyborczych i siedzib okrggowych komisji
wyborczych.

Znany teoretyk systemow wyborczych Dieter Nohlen nazywa t¢ zasadg regula rozstrzygania, wedle ktorej
udziat zwycigza. Inaczej ujmujac, o ilosci mandatéw decyduje wielko$é udziatu w wyniku wyborczym i to
wlasnie jest istota systemOw proporcjonalnych w przeciwienstwie do systemow wigkszosciowych, gdzie
decyduje nie udzial tylko jedno z kryteridow wigkszosci. Zob. D. Nohlen, Prawo wyborcze i system partyjny.
O teorii systemow wyborczych, Warszawa 2004, s. 127-129.

Art. 1 Aktu z 1976 r. w sprawie wyborow czionkéow Parlamentu Europejskiego w bezposrednich i
powszechnych wyborach stanowi, ze ,,W kazdym Panstwiec Czlonkowskim czlonkowie Parlamentu
Europejskiego sa wybierani na zasadzie proporcjonalnej z zastosowaniem systemu list lub pojedynczego
glosu podlegajacego przeniesieniu”. Dodajmy tutaj dla peinej jasnoSci, ze zasada proporcjonalnosci, co
zostalo zreszta expressis verbis wyrazone w powyzszym artykule, dotyczy rywalizujacych ze soba w
wyborach komitetéw, a nie proporcjonalnego podziatu mandatéw migdzy poszczegdlne okregi.



polega na tym, ze w skali globalnej o podziale mandatow migdzy komitety wyborcze
decyduje wynik glosowania w catym kraju, a jednoczesnie mandaty przydziela si¢ w
okregach wyborczych, stosownie do liczby gloséw oddanych na listy okregowe komitetow
wyborczych, ktore uczestnicza w globalnym podziale mandatow’. Co prawda komitety
wyborcze startujace w wyborach zglaszaja i rejestruja swoje listy kandydatéw na postow w
konkretnych okregach wyborczych, na ktore to listy glosuja pozniej wyborcy tych okregow®,
jednak agregacja tych glosow, a w konsekwencji podziat mandatow, nastgpuje nie na
poziomie okregow terytorialnych, ale na poziomie kraju. Z kolei mandaty przypadajace
komitetom na podstawie liczby gloséw zdobytych tacznie w catym kraju sa dopiero pdzniej
,»przesuwane” do okrggow 1 tam personalnie przyznawane konkretnym kandydatom
startujacym z list okregowych tych komitetow.

Technicznie wyglada to nastepujaco’. (1) Najpierw sumuje si¢ liczbe glosow oddanych
na wszystkich kandydatow danego komitetu w okregu (nazwijmy t¢ sume liczba okregowa
komitetu). Operacj¢ sumowania przeprowadza si¢ dla kazdego komitetu osobno w kazdym
okregu. (2) Nastepnie sumuje si¢ wszystkie liczby okregowe dla kazdego komitetu (nazwijmy
tg wartos¢ liczba krajowa komitetu). (3) Liczby krajowe komitetow dzieli si¢ przez kolejne
liczny naturalne (1, 2, 3, 4 itd.), tak dlugo az z otrzymanych w ten sposob ilorazéw da sig
uszeregowaé 50 najwiekszych liczb'. (4) Na tej podstawie kazdy komitet otrzymuje tyle
mandatow, ile w wyniku tej operacji przypadto mu kolejnych ilorazow''. W wyniku tej
operacji wiadomo juz ile mandatéw zdobyly poszczegdlne komitety. Poniewaz jednak
glosowanie odbywato si¢ na konkretne osoby w okregach terytorialnych, by moc przyznane
komitetom mandaty obsadzi¢ personalnie nalezy je ,,przesunac” do okrggdéw. Rozpoczyna si¢
druga faza podziatu. (5) Liczby okrggowe komitetow mnozy sig¢ przez liczbg przypadajacych
danemu komitetowi mandatéw (czyli uzyskanych w kroku 4.). (6) Otrzymane iloczyny dzieli
si¢ z kolei przez liczby krajowe komitetu. (7) Uzyskany wynik (iloraz) w postaci liczby

catkowitej (czyli przed przecinkiem) oznacza ilo§¢ mandatow przypadajacych liscie w danym

7 Zob. uzasadnieni do rzadowego projektu ustawy o wyborze czlonkéw Parlamentu Europejskiego, druk nr

1785 Sejmu IV kadencji.

Zgodnie z art. 107 ust. 1 ordynacji ,,Wyborca glosuje tylko na jedna list¢ okrggowa, stawiajac na karcie do
glosowania znak ,,x” w kratce z lewej strony obok nazwiska jednego z kandydatéw tej listy, przez co
wskazuje jego pierwszenstwo do uzyskania mandatu”.

Zob. art. 123-130 ordynacji wyborczej do Parlamentu Europejskiego.

W wyborach w 2004 r. bylo to 54, gdyz tyle wtedy mandatéw przyshugiwato Polsce na mocy
migdzynarodowych umow.

Mamy tu zatem do czynienia z podzialem mandatow dokonanych metoda d'Hondta, przy czym w podziale
moga uczestniczy¢ tylko te komitety, ktore zdotaty przekroczyé 5% klauzule zaporowa (art. 125 ust. 2
ordynacji).



okregu wyborczym. Z reguly w ten sposob nie da si¢ ,,przesunac” do okregow wszystkich
przynaleznych danemu komitetowi w skali kraju mandatow. (8) Pozostale nierozdzielone
mandaty przyznaje si¢ tym listom okrggowym, dla ktérych wyliczone w korku 7. ilorazy maja
kolejno najwieksze warto$ci po przecinku (najwieksze reszty)'’. (9) Mandaty przypadajace
danej liscie okrggowej uzyskuja personalnie ci kandydaci, ktorzy na tej liscie otrzymali

kolejno najwigcej glosow.

Geneza i spory o strukture okregéw wyborczych podczas prac nad ordynacja
Od poczatku procedowania nad projektem ustawy wysuwano szereg zastrzezen pod
adresem struktury okrggéw wyborczych 1 zwiazanej z tym procedury podzialu mandatow.
Podnoszono, ze projekt niekonsekwentne stosuje zasade, w mysl ktérej obszar okregu
wyborczego pokrywa si¢ z obszarem wojewddztwa, na ktérym lezy. W rezultacie w jednym
okrggu potaczone zostaly wojewodztwa migdzy, ktorymi nie ma zadnych wigzi historycznych
lub/i regionalnych. Argumentowano, ze duze ,regionalne” okrggi beda miaty sztuczny
charakter, a wygenerowany w ten sposob podziat b¢dzie niezrozumiaty dla spoteczenstwa. Z
kolei podzial Mazowsza moglby doprowadzi¢ w skrajnym przypadku, gdyby o mandaty
walczyto np. pie¢ komitetow o podobnym poparciu, a w innych okrggach frekwencja bytaby
znaczaca, ze stolica zostalaby pozbawiona swojego reprezentanta'’. Eksperci wskazywali
natomiast, ze zbyt duza liczba okregow wyborczych spowoduje znaczne podwyzszenie
okregowych norm reprezentacji'* i moze znaczaco ograniczy¢ proporcjonalno$¢ wyborow. Jak
wiadomo liczba mandatéw obsadzanych w okrggach ma bezposrednie przetozenie na stopien
proporcjonalno$ci catego systemu. W przypadku przyjecia ,,sztywnego” przypisania
mandatow do okregéw dawaloby to $rednio ok. 4 mandaty na okreg", co sytuowatoby caty
system bezposrednio przy dolnej granicy proporcjonalnosci'®. Z tego powodu definitywnie

zrezygnowano ze struktury opartej na zasadzie ,,jeden okrgg — jedno wojewodztwo”, gdyz w

12 Przesuwanie mandatow do okregéw dokonuje si¢ zatem przy pomocy metody Harea-Niemeyera.

Zob. prace potaczonych Komisji Europejskiej oraz Komisji Administracji i Spraw Wewngtrznych Sejmu IV
kadencji nad rzadowym projektem ustawy o wyborze cztonkoéw Parlamentu Europejskiego (druk nr 1785)
rozpatrywanym tacznie z poselskim projektem ustawy o wyborze cztonkéw Parlamentu Europejskiego (druk
nr 1968), w szczegdlnosci posiedzenie z dnia 27 listopada 2003 r. (biuletyn komisji nr 2581/1V).

Norma reprezentacji zwana réwniez norma przedstawicielstwa, to liczba mieszkancow (lub wyborcow)
przypadajaca na jeden mandat w wyborach do cial kolegialnych. Im wyzsza norma reprezentacji, tym
mniejsze wigzi reprezentanta z wyborcami.

Moéwimy tu o $redniej arytmetycznej, faktycznie liczba mandatéw w okregach wyliczona na podstawie
normy reprezentacji opartej o liczbg 0s6b uprawnionych (wyborcéw) wahataby si¢ od 3 do 7, przy czym
mediana, stanowiaca warto$¢ srodkowa pomigdzy wskazaniami (a wigc swego rodzaju ,,punkt cigcia” ponizej
i powyzej ktorego znajduje si¢ taka sama liczba wskazan) rowniez wynosi 4 (obliczenia wilasne autora).

P. Sarnecki, W sprawie procedury wyborczej do Parlamentu Europejskiego, ,,Przeglad Sejmowy” 5(58)/2003,
s. 36.
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takiej sytuacji rozmiar okregdw wyborczych podwazylaby de facto proporcjonalny charakter
tych wybordw'’, a ponadto, nawet jesli przyjeto by proponowany przez rzad ,,dynamiczny”
sposOb przyznawania mandatow, istniatoby wysokie ryzyko, iz w niektorych wojewodztwach
nie dosztoby w ogdle do wyboru ani jednego posta'®.

Problem struktury okrggéw wyborczych powracat pozniej wielokrotnie zaréwno
podczas prac rozpatrujacych projekt potaczonych Komisji Europejskiej oraz Administracji i
Spraw Wewnetrznych Sejmu IV kadencji, specjalnej podkomisji powotanej w celu
szczegdlowej pracy nad tym projektem, jak rowniez na posiedzeniach plenarnych Sejmu. W
toku prac pojawily si¢ pomysty utworzenia okregdw pigcio-, siedmio-, dziesigcio-, jedensto-
lub dwunastomandatowych, a takze ustanowienia terytortum RP jednym duzym,
wielomandatowym okregiem wyborczym'. Spierano si¢ rOwniez czy mandaty powinny by¢
przypisane do okrggdw na state, tak jak jest w tradycyjnym modelu reprezentacji terytorialnej,
czy tez nalezy zrezygnowac z tego rozwiazania na rzecz koncepcji ,,przesuwania” mandatow
do okrggow w zaleznos$ci od rozktadu poparcia pomigdzy komitetami 1 okrggami.

Punktem wyjscia byla rzadowa propozycja utworzenia 13. okregéw wyborczych
potaczona z ,dynamiczng” redystrybucja mandatdéw pomigdzy okrggami. Niejako
odpowiedzia na ten pomyst byl poselski projekt ustawy o wyborze cztonkéw Parlamentu
Europejskiego, w ktorym po raz pierwszy zgloszono pomyst utworzenia 7. okregow
wyborczych, gdzie wybiera¢ miano od 6 do 11 deputowanych. W uzasadnieniu podnoszono,
ze podzial na ,,duze regiony, podzielone wedlug jednolitej normy przedstawicielskiej” jest
zgodny ,,z panujaca w Polsce tradycja podzialu kraju (wojewodztwa, powiaty, gminy) na
okregi wielomandatowe” oraz zapewni ,,reprezentacj¢ wszystkim liczacym si¢ ugrupowaniom
politycznym” (czyli pozostanie w zgodzie z zasada proporcjonalnos$¢), z drugiej zas
wyeliminuje ,ugrupowania marginalne i1 mato znaczace, zapobiegajac jednocze$nie
przesadnemu rozbiciu tak glosow, jak 1 mandatow” (czyli bedzie przeciwdziatat

fragmentaryzacji polskiej reprezentacji w PE)*. Projekt zakladal potaczenie dwoch lub trzech

7" W przypadku 16. okregdw pokrywajacych si¢ w cato$ci z granicami wojewddztw, $redni rozmiar okregu dla
54 mandatéow wynidstby 3,38 a mediana 3 mandaty, przy czym woj. lubuskie dysponowatoby tylko jednym
mandatem, a pig¢ innych dwoma, co catkowicie uniemozliwia przeprowadzenie podzialu proporcjonalnego
w tych okrggach.

S. Gebethner, Polska ustawa wyborcza do Parlamentu Europejskiego, [w:] Parlament Europejski i
parlamenty narodowe, red. B. Banaszak, Wroctaw 2004, s. 93.

Zob. biuletyn nr 2669/IV z posiedzenia Komisji Europejskiej oraz Komisji Administracji i Spraw
Wewngtrznych w dniu 17 grudnia 2003 r. oraz druk nr 2243 A Sejmu IV kadencji — dodatkowe sprawozdanie
tych Komisji o rzadowym i poselskim projekcie ustawy o wyborze cztonkéw Parlamentu Europejskiego
(druki nr 1785, 1968 i 2243).

2 Druk nr 1968 Sejmu IV kadencji, zob. w szczegdlnosci jego uzasadnienie.



wojewddztw (z wyjatkiem S$laskiego) w duze okregi wyborcze?. Podkomisja, a pdzniej
polaczone Komisje przyjely sprawozdanie, w ktorym rekomendowaly Sejmowi do drugiego
czytania 11 okregéw bez przypisanych do nich na state mandatow. Byl to rezultat
kompromisu polegajacy na uznaniu zasady jednosci terytorialnej wojewddztw (brak podziatu
Mazowsza, tak jak zaktadat to projekt rzadowy), co odbyto si¢ jednak kosztem potaczenie w
jeden okreg wojewodztwa pomorskiego i kujawsko-pomorskiego®. Ostatecznie, w trakcie
przygotowywania dodatkowego sprawozdania do trzeciego czytania, Komisja powrocita
jednak do wariantu rzadowego z 13. okrggami®. Problem ten ponownie odzyl w zwiazku z
poprawkami Senatu, ktérych celem miatlo by¢ ,sztywne” okre$lenie liczby postow
wybieranych w kazdym z okrggow wyborczych przy wykorzystaniu, analogicznie jak w
ordynacji sejmowej, jednolitej normy przedstawicielstwa?. Koncepcja ta zaktadala
utrzymanie zaproponowanego w ustawie podziatu kraju na 13 okrggéw wyborczych
wahajacych si¢ od 3 do 7 mandatéw. Przyjmujac zasad¢ ustalania liczby mandatow oraz
wynikéw wyboréw w poszczegolnych okrggach, Senat dazyt do uniknigcie sytuacji, w ktorej
z jakiego$ okregu nie zostatby wybrany zaden kandydat®. Komisje sejmowe rozpatrujace
projekt nie poparly tego rozwiazania w obawie, Ze zaakceptowanie trzy- 1 cztero-
mandatowych okregdéw wyborczych naruszy zasade proporcjonalnosci wyborow™.
Ostatecznie Sejm przyjat za obowiazujacy wariant wyjsciowy z 13. okrggami, bez

przypisanych do nich na state mandatow.

Dlaczego obecny model jest wadliwy?
Proba odpowiedzi na tak postawione pytanie wymaga najpierw podania kryteriow, na

podstawie ktorych zostala sformulowana i bedzie testowana powyzsza hipoteza. Inaczej

2! Okreg 1 obejmujacy wojewddztwa dolnoslaskie, lubuskie i opolskie — 7 mandatéw, okreg 2 (woj. pomorskie

i kujawsko-pomorskie) i okreg 3 (woj. lubelskie i podkarpackie) po 6 mandatéow, okrgg 4 (woj. todzkie,
matopolskie 1 $wigtokrzyskie) — 10 mandatow, okrgg S5 (woj. mazowieckie, podlaskie i
warminsko-mazurskie) — 11 mandatow, okrgg 6 (woj. $laskie) — 11 mandatow, okreg 7 (woj. wielkopolskie i
zachodniopomorskie) — 7 mandatow. Zob. ibidem.

Zob. biuletyn nr 2581/1V, op.cit., oraz druk nr 2243 Sejmu IV kadencji sprawozdanie tych Komisji o
rzadowym 1 poselskim projekcie ustawy o wyborze cztonkéw Parlamentu Europejskiego (druki nr 1785 i
1968).

2 Zob. biuletyn nr 2669/1V, op.cit. oraz druk nr 2243 A, op.cit.

# Jednolita norme przedstawicielstwa (czyli norme reprezentacji, dalej oznaczong jako JNP) oblicza si¢ dzielac
liczbg mieszkancow kraju przez ogélna liczbg postéw wybieranych w wyborach. Por. art. 137 ust. 1 ustawy z
dnia 12 kwietnia 2001 r. Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu
Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U Nr 46, poz. 499 z poézn. zm.).

Zob. druk nr 2416 Sejmu IV kadencji, uchwata Senatu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 14 stycznia 2004 r. w
sprawie ustawy — Ordynacja wyborcza do Parlamentu. Europejskiego.

Zob. biuletyn nr 2746/IV z posiedzenia Komisji Europejskiej oraz Komisji Administracji i Spraw
Wewngtrznych w dniu 20 stycznia 2004 r.
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ujmujac, zanim odpowie si¢ na pytanie ze wzgledu na jakie wlasciwosci, generowane skutki
lub posrednie konsekwencje obecny podziat na okregi wyborcze jest wadliwy, nalezy
najpierw odpowiedzie¢ na pytanie, po co w ogole potrzebne sa okregi wyborcze i jakie cele,
w ramach danego systemu wyborczego, maja one realizowac¢. Trzeba zatem dotrze¢ do ich
istoty, aby dzigki temu moc poOzniej nalezycie oceni¢ ich funkcjonalno§¢ w obrgbie
konkretnego systemu, a na tej z kolei podstawie dokona¢ catosciowej ewaluacji
obowiazujacego modelu.

Z reguty tym co przyciaga uwagg politykow 1 opinii publicznej jest kwestia podziatu
mandatéw pomigdzy poszczegdlne komitety wyborcze (gldwnie zas partie polityczne). Z tego
powodu sprawa podzialu na okregi wyborcze czgsto umyka z pola widzenia zaréwno
konstruktorow, jak i uzytkownikow systemow wyborczych. Tymczasem od decyzji na temat
poziomu repartycji mandatow (ogdlnokrajowy, terytorialny lub mieszany) zalezy w duzej
mierze w jaki sposob wybrani przedstawiciele beda reprezentowaé swoich wyborcéw. Czy
mamy do czynienia z reprezentacja raczej stricte partyjna (wybrani, mimo ze de iure sa
przedstawicielami ogotu wyborcow, to jednak przede wszystkim reprezentuja okreslona opcje
polityczna), terytorialna (od wybranych oprocz ,normalnej” reprezentacji politycznej
oczekuje si¢ rowniez pewnej lojalnosci i dziatan na rzecz ,,swojego” okregu wyborczego),
korporacyjna (reprezentacja cztonkdéw okreslonej grupy zawodowej, gospodarczej lub
spotecznej), czy ogdlnonarodowa. Po drugie, jesli pomiedzy okrggami sa znaczace roznice w
poziomie poparcia dla poszczegdlnych partii politycznych, to przesunigcie mandatow
pomigdzy okrggami lub zmiana ich granic ma zazwyczaj wptyw na ogo6lny podzial mandatow
pomigdzy te partie. Po trzecie, struktura okregéw wyborczych ma znaczenie dla samych
regionow 1 ich intereséw (duza liczba wyborcow 1 mandatow w danym okregu zwigksza silg
oddzialywania potozonego w jego granicach regionu)®’. Po czwarte, podzial na okregi nie
pozostaje bez znaczenia z techniczno-organizacyjnego punktu widzenia i bezposrednio
wplywa na takie elementy procesu wyborczego jak zglaszanie 1 rejestracja kandydatow, ilos¢
nazwisk na karcie do glosownia (zaréwno kwestie waznosci glosu, jak 1 wielko§¢ samej
karty), ilo$¢ danych wymagajacych przetworzenia przez komisje wyborcze i1 ogdlnie
sprawnos¢ przeprowadzenia wyborow i ustalenia ich wyniku. Po piate, i jest to przestanka

najwazniejsza, rozmiar® okregéw wyborczych w bezposredni sposoéb wpltywa na stopieh

2" ]. Haman, Podzial mandatéw pomiedzy okregi wyborcze w $wietle teorii sprawiedliwego podziatu débr,
,Przeglad Sejmowy”, 1(48)/2002, s. 9.

Przez rozmiar rozumiem tutaj ilo§¢ mandatéw obsadzanych w okregu w przeciwienstwie do parametru
wielko$ci, ktory czasami w literaturze przedmiotu bywa uzywany jako synonim rozmiaru, a czasami na
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proporcjonalnosci catego systemu wyborczego. Badacze zajmujacy si¢ teoria systemow
wyborczych zgodnie twierdza, ze decydujacym punktem kazdego systemu proporcjonalnego
jest rozmiar jego okregow. Im wigksza liczba mandatow, tym system bardziej przybliza si¢ do
proporcjonalno$ci®. Za ta prawidlowo$¢ odpowiada zjawisko progu naturalnego, czyli
minimalnego poziom poparcia jakie w danym okrggu wyborczym musi uzyska¢ komitet
wyborczy by otrzymac co najmniej jeden mandat. Im w danym okrggu wigcej mandatow, tym
prog naturalny jest nizszy, co oznacza, ze do zdobycia mandatu wystarcza mniejsza liczba
glosdw, a zatem zwieksza si¢ proporcjonalno$¢ systemu i vive versa™.

Celem okrggéw wyborczych jest dokonanie agregacji, a nastgpnie transformacji
glosOw w mandaty, zapewnienie rownomiernego (proporcjonalnego) roztozenia mandatow
pomiedzy poszczegoOlne terytoria zgodnie z zasada rowno$ci materialnej oraz wytworzenie
(badZz utrwalenie) wigzi pomigdzy mieszkancami/wyborcami danego okrggu a jego
przedstawicielami. Wig¢z ta jest podstawa relacji reprezentacji. Poprawny i1 sprawiedliwy
podzial mandatow pomigdzy okregi powinien wigc by¢ konsekwencja wyboru i
implementacji pewnych racjonalnych i przekonujacych kryteriow owej poprawnosci i
sprawiedliwosci, co ma zasadnicze znaczenie dla oceny calego systemu wyborczego®'. Jakie
zatem cele 1 warto$ci przyswiecaty ustawodawcy, ze zdecydowat si¢ na obowiazujacy model
struktury okregdw wyborczych do Parlamentu Europejskiego 1 czy spelnia on wspomniane
kryteria biorac pod uwage funkcje i wlasciwosci okregow jako takich?

Analiza przebiegu prac parlamentarnych nad podzialem okrggéw wyborczych
wskazuje, ze ustawodawcy przyswiecaty dwa zasadnicze cele: utrzymanie, wynikajacego z
dotychczasowej tradycji wyborczej w Polsce, podzialu na okregi terytorialne, aby w ten
sposob umozliwi¢ mieszkancom poszczegdlnych wojewddztw wytworzenie wigzi ze swoimi
reprezentantami oraz przyjgcie takiej ich struktury, ktéora gwarantowalaby zachowanie

proporcjonalnego  charakteru =~ wyborow.  Kwestia ~ problematyczna,  czg§ciowo

oznaczenie liczby mieszkancow lub wyborcow danego okregu. Obydwa parametry sa ze soba skorelowane
(tzn. im wigcej mieszkancow/wyborcow, tym wigcej mandatow do obsadzenia w danym okregu), jednak
informuja one o innych wlasciwosciach okregu. W literaturze angloj¢zycznej na oznaczenie rozmiaru stosuje
si¢ termin district magnitude, ktory nie ma jednoznacznego przetozenia na jezyk polski.

A. Lijphart, Electoral systems and Party Systems and Voter Alignments. A Study of Twenty-Seven
Democracies, 1945-1990, Oxford 2006, s.10-11; D. Nohlen, op.cit., s. 80; J. Haman, Demokracja. Decyzje.
Wybory, Warszawa 2003, s. 172 i inni.

Mechanizm funkcjonowania progu naturalnego tatwo zilustrowa¢ nastgpujacym przykltadem. W
pigciomandatowym okregu wyborczym, w ktorym wybory odbywaja si¢ w systemie zwyklej wigkszosci,
20% glosow zawsze wystarczy, by uzyska¢ mandat bez wzgledu na wyniki pozostatych kandydatow.
Zwigkszenie liczy mandatéw do dziesigciu obniza t¢ barier¢ do max. 10%. Szarzej na temat progow
naturalnych zob. m.in. A. Lijphart, op.cit., s. 25-29; J. Haman, Demokracja...., s. 173-174.

3 J. Haman, Podzial..., s. 9-10.
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przeciwstawiajaca sobie obydwa cele, byla szczupto$¢ ogoélnej puli mandatéw, ktora w
kolejnych wyborach ulegtaby jeszcze dodatkowemu zmniejszeniu®. Proponowane
rozwiazania, w zaleznosci od przyjetej hierarchii celow, zawieraly si¢ w trzech zasadniczych
paradygmatach. Jeden z nich kfadl nacisk na konieczno$¢ realizacji celu pierwszego nawet
kosztem pewnego ograniczenia proporcjonalno$ci systemu i przewidywal przypisanie
mandatéw do okregéw na stale (np. poselski projekt ustawy, propozycja Senatu). Drugi
zaktadal prymat zasady proporcjonalnosci 1 z tego powodu postulowatl utworzenie mozliwie
jak najwigkszych okregdw wielomandatowych taczacych w sobie od 3 do 4 wojewddztw, co
zapewniatoby wprawdzie reprezentacj¢ terytorialna, ale w obliczu tak duzych, a czasami
wregcez rozbieznych pod wzgledem interesow 1 liczby mieszkancoéw ,,regionow”, faktycznie
czyniloby ta reprezentacj¢ w wielu przypadkach watpliwa. Proba obejscia tej swoistej
kwadratury kola byla propozycja utworzenia jednego, ogdlnopolskiego okrggu
wielomandatowego, co zapewnialoby maksymalna realizacje¢ proporcjonalnosci, ale
jednoczes$nie oznaczatoby catkowita rezygnacje z reprezentacji terytorialnej. Trzecia grupa
koncepcji stanowita rodzaj kompromisu pomiedzy tymi dwiema orientacjami, co wigzato si¢
jednak z konieczno$cia rezygnacji z przypisania mandatow ,,sztywno” do okrggdéw (np.
projekt rzadowy oraz propozycje dotyczace utworzenia 10, 11 czy 12 okrggdéw) i ta opcja
ostatecznie zwycigzyta.

Pierwszy istotny zarzut jaki mozna sformulowaé pod jej adresem jest fakt, ze
prowadzi ona do naruszenia zasady réwno$ci materialnej glosu, czyli proporcjonalnej
reprezentacji poszczegolnych okrggdw. Tabele zawieraja poréwnanie hipotetycznego podziatu
mandatéw pomigdzy okrggi wyborcze dokonanego w oparciu o jednolita norme
przedstawicielstwa (wyliczona w oparciu o liczbe uprawnionych do glosowania) oraz

faktycznie rozdysponowanych mandatow w dwoch kolejnych elekcjach.

32 Zmiana liczby parlamentarzystow wybieranych na obszarze Polski z 54 w 2004 r. do 50 w 2009 r., byta
wynikiem nie tyle pomniejszenia polskiej reprezentacji w sktadzie PE, co przywrdcenia stanu zgodnego z
regulacjami jakie w tej materii wprowadzit Traktat z Nicei i zlikwidowania czteromandatowej ,,nadwyzki”,
ktora miala charakter wyjatkowy i wynikala z faktu, ze w 2004 r. Bulgaria i Rumunia nie zdazyly z
ratyfikacja Traktatu Akcesyjnego. Dzigki temu nowo przyjete w tym czasie panstwa (w tym Polska) uzyskaty
jednorazowo dodatkowe mandaty do podziatu. Warto w tym miejscu nadmieni¢, ze po wejSciu w zycie
Traktatu z Lizbony, Polska dysponuje pula 51 mandatéw.



Tabela 1

Podziat mandatow pomiedzy okregi wyborcze w 2004 r.

Nr Okreg Uprawnieni Kwota MzK N1 M N2 JNP-N1 | JNP-N2 l:::lil;:lv
1 Gdansk 1690402 3,044 3 563467 2 845201 = -8169  -289903 | 24,04%
2 Bydgoszcz 1618883 2,915 3 539628 1 1618883 | 15671 | -1063585 18,69%
3 Olsztyn 2058081 3,706 4 514520 2 1029041 40778 @ -473742 | 17,61%
4 Warszawa 1 2071142 3,730 4 517786 5 414228 37513 141070 |31,51%
5 Warszawa 2 1962979 3,535 3 654326 3 654326  -99028 | -99028 | 17,99%
6 Lodz 2078974 | 3,744 4 519744 4 519744 = 35555 35555  19,49%
7 Poznan 2595256 | 4,674 5 519051 6 432543 36247 12756  21,19%
8 Lublin 1730259 3,116 3 576753 4 432565 -21455 | 122734 | 20,66%
9 Rzeszow 1614976 2,908 3 538325 2 807488 16973 | -252190 | 21,59%
10 | Krakow 3528132 6,354 6 588022 8 441017  -32724 | 114282 | 21,13%
11 Katowice 3759664 6,771 7 537095 8 469958 18203 85340  20,83%
12 | Wroctaw 3148563 5,670 5 629713 7 449795  -74414 | 105504 | 19,29%
Gorzéw
13 | Wielkopolski 2128798 3,834 4 532200 2 1064399 ' 23099 @ -509101 | 18,06%

Objasnienia: Nr — numer okregu; OKW — siedziba okrggowej komisji wyborczej; Uprawnieni - liczba oso6b
uprawnionych do glosowania w danym okregu; Kwota - informujace o wielokrotno$¢ jednolitej normy
przedstawicielstwa (kwot prostych) dla poszczegélnych okregdéw, czyli liczba oséb uprawnionych w okregu
podzielona przez ogo6t uprawnionych w kraju; kolumna MzK - liczba mandatéw dokonany metoda oparta o
kwote prosta (Harea-Niemeyera) na podstawie JNP; N1 — okrggowa norma przedstawicielstwa dla podziatu
dokonanego w oparciu o JNP; M — faktyczna liczba mandatéw rozdysponowanych pomigdzy okrggi; N2 —
okrggowa norma reprezentacji wyliczona na podstawie M; JNP-N1, JNP-N2 — réznice pomigdzy JNP a
ré6znymi okr¢gowymi norami reprezentacji; Frekwencja — odsetek osob glosujacych w okregu.

Zrédlo: Obliczenia whasne dokonane na podstawie oficjalnych danych Pafistwowej Komisji Wyborczej o liczbie
0s6b uprawnionych do glosowania oraz liczbie rozdysponowanych mandatow.

Podczas wyboréw w 2004 r. na ogo6lna liczbg 29 986 109 uprawnionych do
glosowania w dniu wybordw, jednolita norma przedstawicielstwa (JNP) wyniosta 555 298
wyborcow. Gdyby na tej podstawie podzieli¢ liczbg mandatéw pomigdzy okregi, to
wygladatby ona tak jak to przedstawia kolumna MzK w Tabeli 1. Wida¢ wyraznie, ze
zastosowany w ordynacji mechanizm okazal si¢ niekorzystny przede wszystkim dla
mniejszych okregow. Najwigcej na zastosowanym podziale stracity: Bydgoszcz (obszar woj.
kujawsko-pomorskiego), Olsztyn (warminsko-mazurskie i podlaskie); Gorzow Wielkopolski
(lubuskie 1 zachodniopomorskie). Z drugiej jednak strony okrggi o zblizonej liczbie
wyborcow, tj. Lublin (woj. lubelskie) i Warszawa 1 (miasto Warszawa oraz 8 powiatow
Mazowsza), na tym podziale zyskaly. Generalnie korzys$¢ odniosty jednak duze okregi:

Krakéw (matopolskie 1 $swigtokrzyskie), Wroctaw (dolnoslaskie i opolskie), Katowice
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(Slaskie). Ciekawe relacje mozna zaobserwowa¢ gdy przesledzi si¢ $rednie okrggowe normy
przedstawicielstwa uzyskane dla obydwu podziatéw. Dla podziatu opartego na podstawie JNP
bytoby to 556 202 wyborcow w okregach ($rednia wszystkich N1), a dla faktycznego
podziatu 706 091 (Srednia wszystkich N2). Jak wida¢, pierwsza z nich tylko nieznacznie
odbiegla od krajowej JNP, podczas gdy w drugim przypadku odstepstwo to wyniosto prawie
150 tys. Podobne wyniki uzyskamy poréwnujac ich réoznice w stosunku do JNP. Maksymalne
odchylania od JNP w pierwszym przypadku wyniosto +40 778 ponad i -99 028 ponizej JNP i
analogicznie +141 070 1 -1 063 585 w drugim. Skrajnie niedoreprezentowane okazato si¢
kujawsko-pomorskie, ktore uzyskato tylko 1 mandat (a wigc 1 poset reprezentowat ponad
1600 tys. wyborcow), podczas gdy majacy mniej uprawnionych okrgg rzeszowski uzyskat 2
mandaty, a posiadajacy niewiele wigcej wyborcéw Lublin 4!
Tabela 2

Podzial mandatéw pomiedzy okregi wyborcze w 2009 r.

Nr Okreg Ul;::v“ Kwota MzK NI M N2 JNP-N1 JNP-N2 Frekwencja
1 Gdansk 1746095 2,856 3 582032 3 582032 29274 29274  28,05%
2 Bydgoszez 1649903 2,699 3 549968 3 549968 61338 = 61338  23,36%
3 Olsztyn 2104242 3,442 3 701414 2 1052121 -90109 -440816  20,20%
4 Warszawa 1 2143847 3,507 4 535962 5 428769 75344 182536  38,92%
5 Warszawa 2 2007639 3,284 3 669213 3 669213 -57908 -57908  19,74%
6 Lodz 2071649 3,389 3 690550 3 690550 -79244 -79244  23,55%
7 Poznah 2685054 4,392 4 671264 5 537011 -59958 74295  24,13%
8 Lublin 1752645 2,867 3 584215 2 876323 27090 265017  22,04%
9 Rzeszéw 1679634 2,748 3 559878 2 839817 51427 228512  22,28%
10 Krakow 3632503 5,942 6 605417 7 518929 5888 92376  26,11%
11 Katowice 3753124 6,140 6 625521 6 625521 -14215 -14215  2526%
12 Wroclaw 3170270 5,186 5 634054 5 634054 -22749 22749  22.77%
13 Gorzéw Wielkopolski 2168667 3,548 4 542167 4 542167 69139 69139  20,84%

Objasnienia: Nr — numer okrggu; OKW — siedziba okrggowej komisji wyborczej; Uprawnieni - liczba oso6b
uprawnionych do glosowania w danym okregu; Kwota - informujace o wielokrotno$¢ jednolitej normy
przedstawicielstwa (kwot prostych) dla poszczegélnych okregdéw, czyli liczba oséb uprawnionych w okregu
podzielona przez ogo6t uprawnionych w kraju; kolumna MzK - liczba mandatéw dokonany metoda oparta o
kwote prosta (Harea-Niemeyera) na podstawie JNP; N1 — okrggowa norma przedstawicielstwa dla podziatu
dokonanego w oparciu o JNP; M — faktyczna liczba mandatéw rozdysponowanych pomigdzy okregi; N2 —
okrggowa norma reprezentacji wyliczona na podstawie M; JNP-N1, JNP-N2 — réznice pomigdzy JNP a
réznymi okrggowymi norami reprezentacji; Frekwencja — odsetek osob glosujacych w okregu.

Zrédlo: Obliczenia whasne dokonane na podstawie oficjalnych danych Panstwowej Komisji Wyborczej o liczbie
0s6b uprawnionych do glosowania oraz liczbie rozdysponowanych mandatow.
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Zmniejszenie ogolnej liczby mandatéw w 2009 r. paradoksalnie doprowadzito do
ograniczenia tych dysproporcji 1 uczynito podzial mandatow pomigdzy okrggami bardziej
sprawiedliwym. Paradoks polegatby w tym przypadku na tym, ze zmniejszajac ogolna liczbe
mandatow zmniejszamy rowniez proporcjonalno$¢ systemu. Tymczasem wygenerowany
podziat duzo mniej odbiega od rezultatéw podziatu dokonanego w oparciu o JNP, a wiec jest
bardziej proporcjonalny. W 2004 r. odstepstwa od wzorcowego podzialu wystapilo w
dziesigciu okrggach, w 2009 r. ,,tylko” w szesciu i jedynie w zakresie +/-1 mandat. Paradoks
okazuje si¢ by¢ jednak pozorny, kiedy poroéwnany szczegétowe dane dotyczace iloSci
mandatow z dwdch tabel. Na zmniejszeniu puli mandatow stracily bowiem przede wszystkim
te okregi, ktore w 2004 r. nadmiernie zyskaly*. Nadal jednak odstepstwa od JNP (611 305
uprawnionych) byty istotne. W przypadku gdyby podziat odbyt si¢ w oparciu o JNP srednia
okrggowa norma reprezentacji wynioslaby, prawie idealnie odwzorowujac JNP, 611 666
wobec 657 421 dla faktycznego podziatu, przy czym maksymalne odchylania od JNP
wyniosly odpowiednio +75 344 1 -90 109 wobec +182 536 1 -440 816. I w tym przypadku nie
obyto si¢ bez paradoksow. Okreg katowicki, mimo ze liczniejszy o 120 tys. wyborcow
uzyskal o 1 mandat mniej, niz mniej liczny okrgg krakowski, a Warszawa 1, liczniejsza od
Olsztyna tylko o niecate 40 tys. (czyli mniej niz 6,5% wielkosci JNP ), zdobyta 5 mandatow
wobec 2 olsztynskich (czyli o 150% wigcej).

W tym miejscu nalezy zauwazy¢, ze zaréwno Ordynacja wyborcza, jak i
przywotywany juz akt z 1976 r. w sprawie wyborow cztonkow Parlamentu Europejskiego nie
naktadaja na panstwa cztonkowskie obowiazku przeprowadzenia wyboréw z poszanowaniem
zasady rownosci, zwlaszcza w analizowanym tutaj aspekcie materialnym. Realizacja tego
postulatu jest zreszta na poziomie catej Unii niemozliwa. Wynika to z faktu, ze deputowani do
PE sa wybierani odrgbnie przez poszczegélne kraje cztonkowskie, a liczba mandatéw
przypadajaca kazdemu z nich nie jest w pelni proporcjonalna do liczby ich ludnosci.
Faworyzuje to mniejsze panstwa, tzn. dysponuja one wigksza iloScia mandatow, niz by to
wynikalo ze $cistej proporcji do wielkosci ich ludnos$ci**. W ten sposob na terenie catej Unii
glosy nie maja takiej samej wagi.

Czy to oznacza jednak, ze ustawodawca nie powinien dazy¢ do realizacji tej zasady w

# Tego typu paradoksy sa wynikiem matematycznych wiasciwosci metody Harea-Niemeyera, ktora m.in. z

tego powodu nie jest najoptymalniejsza metoda podziatu mandatéw, cho¢ jest jedna z najbardziej
oczywistych i1 zasadniczo proporcjonalnych. Szerzej na ten temat zob. J. Haman, Podzial..., s. 21-32.

Jest to konsekwencja przyjecia zasady degresywnej proporcjonalnosci, ktéra w praktyce oznacza, ze
najwigksze kraje traca nieco na liczbie swoich przedstawicieli, a mniejsze zyskuja.
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odniesieniu do polskiej reprezentacji? Moim zdaniem nie. Podzial mandatéw pomigdzy
okregi z poszanowaniem zasady réwnosci materialnej jest gleboko zakorzeniony w polskiej
tradycji wyborczej, pokrywa si¢ z intuicyjnym oczekiwaniem, ze okregi dysponujace wigksza
liczba wyborcéw bgda miaty proporcjonalnie wigkszy udzial w puli mandatow, wreszcie
pozostaje w catkowitej zgodzie z demokratycznym charakterem wyborow, dla ktorych zasada
rownosci jest fundamentalng wartoscia. Z tego powodu konstruujac struktur¢ okregow
wyborczych nalezalo dazy¢ do mozliwie peinej implementacji tej zasady. Wage zarzutu
wzmacnia w tym momencie jeszcze fakt, ze intencja jaka przy$wiecala ustawodawcy, gdy
decydowal si¢ na taki model podzialu, to wytworzenie dodatkowej, oprdcz narodowej i
politycznej, regionalnej wigzi pomigdzy wytonionymi postami, a ich wyborcami. W sytuacji
tak duzych nieréwnos$ci w reprezentacji owych regionéw, bardziej prawdopodobnym jest, ze
zamiast wzmocnienia tej wigzi, moze pojawi¢ si¢ poczucie krzywdy i niesprawiedliwosci na
tle dokonanego podziatu. Co wigcej, w skrajnym przypadku przy niekorzystnym rozktadzie
gltosow w danym okrggu, moze zdarzy¢ si¢ nawet tak, ze okreg taki nie otrzyma zadnego
mandatu. Dla przyktadu, gdyby podczas wyborow w 2004 r. Platforma Obywatelska zdobyta
np. 20 tys. glosow wigcej w okregu pomorskim kosztem kujawsko-pomorskiego, to piaty
mandat tej partii przypadiby dodatkowo Pomorzu, a Kujawy zostalby bez reprezentacji
terytorialnej.

Nieproporcjonalny 1 niesprawiedliwy, z punktu widzenia wyborcow niektorych
wojewddztw, podzial mandatow pomigdzy okregi wyborcze prowadzi do sformulowania
drugiego zarzutu wobec przyjetego modelu. Nie gwarantuje bowiem realizacji celu jaki
przySwiecal ustawodawcy, a mianowicie zapewnienia reprezentacji terytorialnej
poszczegdlnym wojewoddztwom. Przede wszystkim koniecznos$¢ taczenia (w czterech
przypadkach) i dzielenia (w przypadku Mazowsza) wojewoddztw, juz w punkcie wyjscia
stawia pod znakiem zapytania sensowno$¢ tego modelu. Wyborcy z tych wojewodztw moga
bowiem operacj¢ ta ocenia¢ negatywnie, co moze z kolei wplyna¢ ujemnie na partycypacje
wyborcza na tych terenach. Dotyczy to w szczegolnosci tych sytuacji, w ktorych duze
wojewodztwo jest taczone z o wiele mniejszym, tak jak w przypadku polaczenia
matopolskiego ze $wigtokrzyskim i dolno$laskiego z opolskim™. W rezultacie dochodzi do
podwdjnej ,nierbwnowagi” w reprezentacji terytorialnej. Mieszkancy niektorych

wojewddztw owa reprezentacje musza si¢ ,,dzieli¢” z innymi wojewddztwami, a dodatkowo

% P. Sarnecki, op.cit., s. 37.
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w wyniku tego taczenia, czg¢$¢ z nich juz na starcie jest w niekorzystnej liczebnie sytuacji.

I rzeczywiscie, frekwencja w ,,modyfikowanych” okregach wypada ponizej $rednie;j.
W 2004 r. wyniosta ona ogétem 20,87% uprawnionych (mediana na poziomie 20,66%) 1 dla
wszystkich tego typu okregdéw (z wyjatkiem okregu krakowsko-kieleckiego 1 Warszawy 1)
byla ponizej tych wartosci. Co wigcej, okregi te uplasowaly si¢ na czterech z pigciu
najnizszych poziomow frekwencji, dodatkowo w calosci zajmujac to niechlubne podium.
Sytuacja ta powtdrzyla si¢ zasadniczo rowniez w 2009 r. ($rednia 24,53%, mediana 23,36%).

Wszystko to prowadzi moim zdaniem do podwazenia jednej z kluczowych przestanek
jaka legla u podstaw przyjecia obowiazujacej struktury okregow wyborczych. Wykazane
wlasciwosci tego modelu sa bowiem przeciwskuteczne wobec celu jakim miato byc¢
wzmacnianie wigzi wybranych w ten sposob reprezentantow z elektoratem. Sam
ustawodawca nie byl zreszta w tym przepadku konsekwentny, a moze nawet nieszczery,
bowiem faktu kandydowania w okreggu nie powigzano z obowiazkiem zamieszkiwania na jego
terenie. W ten sposob dopuszczono do zglaszania tzw. spadochroniarzy, czyli 0osdb spoza
danego okrggu wyborczego, co zreszta komitety skwapliwie 1 nie bez sukcesow
wykorzystywaty. 1 tak w 2004 r. jedyny mandat z wojewodztwa kujawsko-pomorskiego
zdobyt poset Tadeusz Zwiefka (PO) od dawna mieszkajacy i1 zyciowo zwiazany z Poznaniem.
Sytuacja ta powtorzyta si¢ w 2009 r., z ta roznica, ze oprocz Zwiefki mandat w tym okregu
zdobyt rowniez Ryszard Czarnecki (PiS) dotychczas eurodeputowany =z okregu
dolnoslaskiego. Z kolei Jacek Kurski (PiS) z Pomorza zgloszony zostat 1 mandat zdobyt w
okregu olsztynskim, by nie rywalizowac ze startujacym w okregu gdanskim partyjnym kolega
Tadeuszem Cymanskim. Lena Kolarska-Bobinska (PO) z Warszawy startowala z okrggu
lubelskiego, R6za Thun (PO) od dawna mieszkajaca w Warszawie, kandydowata w okrggu
krakowsko-kieleckim, podobnie jak Joanna Senyszyn (SLD) zwiazana z Gdanskiem, gdzie w
obawie, ze stosunkowo niewielki okreg nie zagwarantuje jej mandatu, kandydowata w duzym
okregu nr 10. Dowodzi to, ze zard6wno komitety wyborcze, jak 1 politycy traktuja zglaszane
kandydatury w kategoriach przede wszystkim politycznej kalkulacji. Podwaza to zatem
argument o dazeniu do zapewnienia przez poslow reprezentacji terytorialnej i wzmacnianiu
wiegzi z elektoratem.

Nie wytrzymuje réwniez krytyki teza jakoby przyjety model mial sprzyjaé
podnoszeniu frekwencji w wyborach. Co prawda podziat mandatow pomigedzy okregi jest

uzalezniony od liczby glosujacych w tych okregach, a wigc wyzsza frekwencja w jednych,
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przy nizszej w pozostatych moze prowadzi¢ do ,,przechwycenia” czgsci mandatow przez
okregi o wyzszej frekwencji. Zalezno$¢ ta nie jest jednak tak oczywista jak mogtoby si¢ z
pozoru wydawac. Przede wszystkim nie chodzi tu o frekwencje sensu stricto. Panstwowa
Komisja Wyborca oblicza bowiem frekwencj¢ z ilorazu kart waznych 1 liczby o0s6b
uprawnionych do glosowania. Sposob ten uwzglednia zatem, co oczywiste, glosy niewazne,
oddane na listy komitetow, ktore nie przekroczyty 5% klauzuli zaporowej oraz te, ktore nie
uzyskaty ani jednego mandatu. Na ilo$¢ mandatow w okrggu ma jednak wplyw wylacznie
liczba gloséw oddana na komitety, ktore zdobyly mandaty w pierwszym etapie. Pozostale
glosy nie maja w tym przypadku zadnego znaczenia. Chodzi tu zatem nie tyle o frekwencjg,
co o rozktad poparcia dla tych komitetow w poszczegdlnych okregach. Frekwencja jest
oczywiscie istotna jako pewien wskaznik intensywnos$ci poparcia dla komitetow w ogdle (aby
skutecznie odda¢ glos na taki komitet trzeba najpierw p6js¢ do wyborow i1 wrzuci¢ wazna
kart¢ do urny wyborczej, a wigc zwigkszy¢ frekwencje), ale to nie od niej zalezy rozktad
mandatéw w okregach. By zalezno$¢ pomigdzy frekwencja a liczba mandatow miata
charakter bezposredni, zwigkszenie partycypacji wyborczej musialoby mie¢ przetozenie na
zwigkszenie poparcia dla ugrupowan prowadzacych w sondazach przedwyborczych i to nie
tyle nawet w danym okregu, co na poziomie ogoélnokrajowym, czyli w praktyce dla partii w
danym momencie najsilniejszych. Im wigcej mandatéw przypadanie takim komitetom, tym
wicksza szansa, ze kolejny okreg uzyska mandat. Z drugiej strony, mozna sobie hipotetycznie
wyobrazi¢ frekwencjg wyborcza w jakims$ okrggu siggajaca nawet 100%, gdzie ze wzgledu na
duza liczbg glosow oddanych na komitety o niewielkim w skali kraju poparciu (np. lokalne
komitety wyborcow, niewielkie partie polityczne), ogdlna fragmentaryzacje elektoratu 1 duzo
glosow niewaznych, okreg taki mandatow zdobywa mniej lub wcale w poroOwnaniu z
okrggami z frekwencja o wiele nizsza, ale lepiej politycznie ,,ulokowang”.

Brak korelacji pomigdzy wysokoscia frekwencji w okrggu, a liczebno$cia jego
reprezentacji potwierdzaja rowniez zebrane dotychczas dane empiryczne. W 2004 r. na pigé
okregoéw (byty to kolejno okregi nr 4, 1, 9, 7, 10), w ktérych frekwencja wyniosta wigcej niz
$rednia krajowa, tylko w trzech (10, 7, 4) najwigkszych z tej grupy, liczba mandatéw po
wyborach byta wigksza niz by to wynikalo z zastosowania podziatu opartego o JNP. Z kolei
okreg nr 12, mimo ze legitymowat si¢ frekwencja na poziomie 19,29%, zdobyt az o 2

mandaty wigcej niz gdyby zastosowano tradycyjny podziat*®. Z drugiej jednak strony, okreg o

36

Por. obliczenia jakich dokonat dla tych wyboréw K. Sktadowski, Ordynacja do Parlamentu Europejskiego
(kilka uwag de lege ferenda), ,,Studia Wyborcze” V/2008, s. 40-41.
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najmniejszej liczbie glosujacych stracit 2 mandaty. W 2009 r. relacje te byty bardziej
wywazone. Na cztery okregi przewyzszajace $rednia krajowa (4, 1, 10, 11), dwa okregi
zyskaly po 1 mandacie, a dwa uzyskaly taki sam rezultat jak w przypadku JNP. W
pozostatych dziewigciu przypadkach: jeden okrgg zyskal; pig¢ ani nie zyskato, ani nie
stracilo; a trzy stracity, przy czym okrgg o najnizszej frekwencji (19,74% - Warszawa 2) nic
nie zyskat 1 nie stracit.

W swietle powyzszych ustalen hipotez¢ o dodatnim wptywie frekwencji na liczebnos¢
reprezentacji terytorialnej okregdéw wyborczych nalezy uznaé za sfalsyfikowang’.

Czwarty zarzut jaki mozna wysuna¢ pod adresem aktualnego modelu, to jego
ztozonos¢ (kilkuetapowa procedura rozdzialu mandatow opisana na poczatku artykutu), brak
oparcia w dotychczasowej tradycji wyborczej, co w konsekwencji moze prowadzi¢ do jego
niezrozumienia przez szerokie kregi spoteczenstwa. W potaczeniu z mozliwymi paradoksami
podziatu mandatow pomiedzy okregi*®, a w skrajnym przypadku nawet calkowitym braku
reprezentacji terytorialnej niektérych okrggow, prowadzi¢ to moze, wbrew zalozeniom i
oczekiwaniom tworcow ordynacji, do politycznej apatii, rozluznienia wigzi miedzy
wyborcami a kandydatami, a w konsekwencji do kryzysu zaufania do samej idei wyboréow do
Parlamentu Europejskiego™. Trzeba bowiem pamigtac, ze im wyzszy poziom skomplikowania
procedur wyborczych, tym nizsze spoleczne do nich zaufanie i wiara w ich skutecznos¢.
Prostota i przejrzysto$¢ procedur wyborczych jest w tym przypadku rownie wazna wartos$cia,
co np. zasada terytorialnej reprezentacji. Aspekt ten nie jest pozbawiony znaczenia rowniez w
konteks$cie przygotowania i zorganizowania wyborow. Tymczasem nawet pobiezny przeglad
doniesien medialnych z okresow kampanii wyborczej dowodzi jak mato os6b (w tym réwniez
politykdw 1 dziennikarzy) rozumie na czym polega istota podzialu mandatéow w tych

wyborach.

7 Do podobnych wnioskéw dochodzi rowniez K. Sktadowski, zob. ibidem, s. 41.

3 Piszac o paradoksach trzeba pamiectaé, ze nie chodzi tu tylko i wylacznie o paradoksy wynikajace z
nieproporcjonalnego podziatu mandatéw pomigdzy okregi w tych dwdch poddanych analizie w tym artykule
konkretnych elekcjach, ale rowniez o wszystkie konsekwencje wykorzystania w tym celu metody
Harea-Niemeyera podatnej na wiele paradokséw wyborczych opisywanych przez teori¢ wyboru spotecznego.
Sa to m.in. paradoksy: Alabamy (zwigkszenie ogolnej puli mandatow do podziatlu moze skutkowac dla
pewnych okregdw zmniejszeniem juz posiadanych mandatéw), nowego stanu (utworzenie nowego okregu
moze prowadzi¢ do zwigkszenia liczby mandatow jakimi do tej pory dysponowaly ,.stare” okregi), populacji
(zmiany demograficzne moga prowadzi¢ do sytuacji, w ktorej okrggi o zwigkszonej liczbie mieszkancow
traca mandaty i na odwrdt). Szerzej na ten temat zob. m.in.: J. Haman, Demokracja..., s. 129-134; J. Haman,
Podzial..., s. 21-26.

% P. Sarnecki, op.cit., s. 37.
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W poszukiwaniu alternatywy

Mozna wskaza¢ trzy zasadnicze alternatywne modele podziatu mandatow pomigdzy
okregi wyborcze. Kazdy z nich ktadzie nacisk na nieco inne cele i warto$ci wyborcze oraz, w
mniejszym badz wigkszym stopniu, wpltywa na pozostale elementy systemu wyborczego do
Parlamentu Europejskiego i rodzi okreslone skutki polityczne tak dla kandydatow, jak i dla
wyborcow. Kazda z nich w pelni implementuje obowiazkowa i prymarna w tym przypadku
zasadg politycznej proporcjonalno$ci wyborow. Dwie pierwsze byly zgtaszana i dyskutowane
jeszcze na etapie prac nad ordynacja. Ponizej zaprezentowane zostana podstawowe zatozenia
1 konsekwencje kazdego z tych rozwiazan.

1. Pierwsza alternatywa zaktada pozostanie przy reprezentacji terytorialnej. By moc ja
jednak w praktyce zrealizowaé, unikajac niepozadanych konsekwencji 1 paradoksoéw
obecnego modelu, a przy tym nie popada¢ w sprzeczno$¢ z zasada proporcjonalnos$ci, nalezy
utworzy¢ kilka duzych (liczebnie i mandatowo) okregéw wyborczych z na stale przypisana
liczba mandatéw. Podziatu mandatow pomiedzy okrggi wyborcze nalezatoby dokonac przy
wykorzystaniu ktorej§ z opisywanych w literaturze przedmiotu i dobrze znanych pod
wzgledem wlasciwosci metod proporcjonalnego podzialu. Moglaby to by¢ metoda
najwigkszych reszt oparta na kwocie prostej (znana tez jako Harea-Niemeyera) albo, pod
pewnymi wzgledami nawet lepsza, bo rownie proporcjonalna, a przy tym odporna na liczne
paradoksy podzialow, metoda Sainte-Lagué. Zdecydowanie najmniej optymalna, cho¢
niesprzeczna z ogolnymi zatozeniami tej alternatywy i z punktu widzenia jej celow mozliwa
do zastosowania, bylaby procedura opisana w art. 137 pkt 1-2 ordynacji sejmowej®.
Analogiczna procedur¢ mozna by zastosowaé jako metode podzialu mandatow pomiedzy
rywalizujace komitety wyborcze.

Oznacza to zatem powrodt do ktoregos z ,,regionalnych” wariantow podziatu kraju na
okregi wyborcze, w ktorym to z zasady obszar okrggu obejmowalby kilka wojewddztw.
Najlepszym, z punktu widzenia proporcjonalno$ci wybordéw, wariantem bylby model z
pigcioma lub siedmioma okregami wyborczymi*'. Szereg argumentéw na ich rzecz
zaprezentowano podczas dyskusji nad omawianymi juz projektami ordynacji. Znalazty one

rOwniez uznanie w oczach niektorych ekspertow*.

40" Na temat nieoptymalnos$ci tego podziatu zob. J. Haman, Podziaf...

Jest to de facto powrdt do propozycji sformutowanych w poselskim projekcie ordynacji wyborczej (zob. druk
nr 1968, op.cit.) oraz jednej z poselskich poprawek zgloszonych w toku drugiego czytania nad ordynacja
(zob. poprawka nr 53, druk nr 2243-A, op.cit. )

2 Zob. P. Sarnecki, op.cit., s. 37-38, K. Sktadowski, op.cit., s. 42.

41
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W pierwszym przypadku liczba mandatow przypadajaca poszczegdlnym okrggom
wyniostaby: 7 dla okrggu obejmujacego wojewodztwa: pomorskie, kujawsko-pomorskie,
warminsko-mazurskie; 8 dla okrggu: wielkopolska, lubuskie, zachodniopomorskie; 11 dla
wojewodztw $laskich; po 12 dla okrggdéw sktadajacych si¢ z wojewodztw: todzkiego,
mazowieckiego, podlaskiego oraz matopolskiego, $wigtokrzyskiego, lubelskiego,
podkarpackiego®. Utworzenie tak duzych okregéw wielomandatowych gwarantowaloby
wysoki poziom proporcjonalnosci przy zachowaniu terytorialnego charakteru reprezentaciji.
W tym wariancie rdznica pomig¢dzy procentem wyborcOw zamieszkujacych na obszarze
danego okregu a odsetkiem przypadajacych mu mandatow, nie przekroczylaby w zadnym
przypadku 0,9%. Relatywnie nisko uksztattowatyby si¢ progi naturalne i wyniostyby nieco
ponad 4% (teoretycznie najnizszy prog w najbardziej proporcjonalnych okrggach) do nieco
ponad 15% (w najgorszej sytuacji). Z kolei wariant drugi stanowi pewien kompromis migdzy
proporcjonalno$cia (mozliwie duze okreggi wyborcze) a blisko$cia reprezentacji (mniejsze
okregi, to wigksza wigz pomigdzy wyborcami a reprezentantami i podziat bardziej przystajacy
do realiow regionalnych). Nadal jednak jest tu gwarantowany podziat proporcjonalny (cztery
okrggi  szeSciomandatowe 1 po jednym  okrggu siedmio-, dziewigcio- i
dzieisigciomandatowym), cho¢ zarowno progi naturalne (odpowiednio 5% i ponad 17% ), jak
1 odstgpstwa od roéwnosci materialnej (maksymalnie 1,02%) uleglyby niewielkiemu
zwiekszeniu.

Propozycjom tym mozna oczywiscie zarzuci¢, zwlaszcza w wariancie z pigcioma
okrggami, ze utworzone w ten sposéb ,regiony wyborcze” sa zbyt duze i tacza ze soba
obszary w malym stopniu ,,uwspolnotowione”, a czasami nawet rozbiezne pod wzgledem
interesow. Niestety zarzutu tego nie da si¢ unikna¢ decydujac si¢ na te alternatywe.
Szczuptos$¢ ogdlnej puli mandatow przy duzej liczbie wyborcoéw i koniecznos$ci implementacji
wymogu proporcjonalnosci nie daje zbyt duzego pola manewru. Z drugiej jednak strony,
wariant ten umozliwia realne, przejrzyste oraz pozbawione wad 1 paradoksOw obecnego
modelu zrealizowanie zatozenia o proporcjonalnych i terytorialnych wyborach. Zreszta
kwestia ostatecznego ksztaltu poszczegdlnych okrggdw jest sprawa otwarta. Mozna sig¢ dalej
zastanawia€, ktore wojewodztwa ,,pasowatyby” do siebie najlepiej zaréwno pod wzgledem
liczby ludnosci, jak 1 wigzi regionalnych 1 zaproponowac jaki$ inny podziat mieszczacy si¢ w

wariancie ,,regionalnym” (miedzy 5-8 okregow).

# Obliczenia wlasne dla projektow z drukow nr 1968 i 2243-A. Liczba mandatdw obliczona metoda
Harea-Niemeyera na podstawie liczby osob uprawnionych do glosowania w dniu 7 czerwca 2009 r.
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2. Drugie rozwiazanie bazuje na zalozeniu, ze skoro dwa najwazniejsze cele ordynacji
nie moga w pelni zosta¢ zrealizowane bez popadania na ktéryms$ etapie w kolizj¢, nalezy
zupehlie zrezygnowac¢ z dazenia do, zawsze pod jakimi§ wzgledami nieoptymalnego i
zarowno de iure jak 1 de facto mniej waznego, podziatu na okrggi terytorialne. Alternatywa
jest utworzenie jednego, ogodlnokrajowego okregu wyborczego najlepiej z metoda
Sainte-Lagué€. Zabieg ten nie tylko gwarantowatby proporcjonalnos¢ wybordéw, ale
realizowalby ja tez w pelnym wymiarze. Prog naturalny w tym przypadku oscylowatby
migdzy 1 a 1,96% glosow. Poniewaz Parlament Europejski nie musi dysponowa¢ wigkszoscia
zdolna do sformowania gabinetu, a deputowani z réznych panstw cztonkowskich i tak grupuja
si¢. w obrgbie wspoOlnych, ponadnarodowych frakcji politycznych odzwierciedlajacych
poszczegdlne partyjne ,,rodziny” ideologiczne, nie zachodzi tu konieczno$¢ przeciwdziatania
rozdrobnieniu parlamentu uzasadniajaca stosowanie wyzszych, w tym réwniez ustawowych,
progow wyborczych. Co wigeej, w obliczu tak czgsto podnoszonego zarzutu o ,,deficycie
demokracji” instytucji europejskich, dzialania zmierzajace do pelniejszej realizacji
proporcjonalnosci nalezy uznac¢ za catkowicie uzasadnione.

Wbrew niektérym glosom utworzenie jednego, wielomandatowego okregu
wyborczego nie stoi rowniez w sprzeczno$ci z przyjetym w Unii modelem reprezentacji.
Przede wszystkim zgodnie z art. 2 aktu wyborczego z 1976 r. panstwa cztonkowskie moga
tworzy¢ okregi wyborcze w wyborach do PE odpowiednio do swoich uwarunkowan, byleby
nie naruszaly one proporcjonalnego charakteru wyboroéw. Co prawda Parlament Europejski
juz kilka razy formutowat propozycj¢ by struktur¢ okregéw wyborczych oprze¢ na kryterium
terytorialnym celem realizacji zasady ,,bliskosci” deputowanych z wyborcami, a w przypadku
panstw o liczbie mieszkancoéw powyzej 20 miliondow by uczyni¢ to wymogiem
obligatoryjnym, jednak Rada Unii Europejskiej nie nadata jak na razie tym postulatom
charakteru wiazacej normy prawnej*. Oznacza to, ze panstwa czlonkowskie zachowuja
swobode w projektowaniu struktury okrggdw wyborczych na swoim terytorium. Z kolei art.
14 wersji skonsolidowanej Traktatu o Unii Europejskiej i Traktatu o funkcjonowaniu Unii

Europejskiej (Dziennik Urzgdowy C 115, 09/05/2008 P. 0001-0388) stanowi, ze ,,W sktad

* S, Gebethner, op.cit. s. 93; E. Dydak, Wybory do Parlamentu Europejskiego, Warszawa 2003, s. 45; Por.
Projekt sprawozdania Komisji Spraw Konstytucyjnych Parlamentu Europejskiego w sprawie wniosku
dotyczacego zmiany Aktu dotyczacego wyborow przedstawicieli do Parlamentu Europejskiego w
powszechnych wyborach bezposrednich z dnia 20 wrzes$nia 1976 r. (2007/2207(INI)), sygnatura:
pe412.180v02, s. 11;
http://www.europarl.europa.cu/meetdocs/2004 2009/organes/afco/afco 20081103 1500.htm; odczyt:
28.11.2009.
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Parlamentu Europejskiego wchodza przedstawiciele obywateli Unii”. Jest to istotna zmiana
wprowadzona niedawno przez Traktat Lizbonski®. Do tej pory bowiem Parlament Europejski
sktadat si¢ z ,,przedstawicieli narodow panstw nalezacych do Wspdlnoty” (dawny art. 189
Traktatu ustanawiaja Wspolnotg Europejska), co expressis verbis powtorzyla polska ordynacja
w art. 4. Poprzedni stan prawny sugerowal, ze reprezentacja parlamentarna ma charakter,
przynajmniej po czg$ci, narodowy. Tak wigc do niedawna tworzenie ogolnokrajowych
okregow wyborczych moglo by¢ wuzasadniane dazeniem poszczegdlnych panstw
cztonkowskich do podtrzymywania takiego charakteru reprezentacji. Jednak w tej chwili
mozna postawi¢ zasadne pytanie, czy taka interpretacja nadal jest mozliwa?
Niezaprzeczalnym faktem jest, ze od samego poczatku swojego funkcjonowania
Parlament Europejski miat by¢ organem o charakterze nie migdzynarodowym, ale
ponadnarodowym. Swoj wyraz znalazto to m.in. w sposobie tworzenia frakcji zrzeszajacych
deputowanych nie na podstawie przynaleznosci narodowej, ale wedlug klucza
partyjno-politycznego, czy mozliwosci realizacji przez obywateli UE czynnego lub biernego
prawa wyborczego w wyborach do PE na terenie dowolnego kraju cztonkowskiego. Rozwdj i
dziatalno$¢ tej instytucji pokazuje, ze cel ten jest konsekwentnie realizowany, czego
symbolicznym przykladem jest zmiana wprowadzona przez Traktat Lizbonski a wyrazona w
art. 14 TUE. W ten sposob chciano podnies¢ range obywatela w ramach nowej Unii oraz
stymulowa¢ dalszy rozwoj polityki ponadnarodowej w kolejnych obszarach®. Nie przekresla
to jednak podwdjnego charakter reprezentacji deputowanych do PE, ktorzy z jednej strony sa
przedstawicielami obywateli catej Unii, ale z drugiej, nie co prawda de iure, ale z cala
pewnoscia de facto, reprezentuja na forum parlamentu réwniez interesy swoich konkretnych,
narodowych wyborcow. Nie moze by¢ zreszta inaczej w sytuacji, w ktorej to do
poszczegolnych panstw cztonkowskich, a nie ich regionéw przypisane sa konkretne mandaty.
Dopiero przyjecie zasady wyboréw deputowanych w ramach jednej procedury rdéwnocze$nie
dla obszaru catej Unii (wspolne listy kandydatow, ponadnarodowe okregi wyborcze,
jednakowe zasady itd.) podwazyltby zasadno$¢ tworzenia okrggow ogdlnokrajowych. Dopoki
Unia Europejska jest jednoczes$nie wspolnota o charakterze zar6wno migdzynarodowym, jak i
ponadnarodowym, dopoty fakt takiej podwdjnej reprezentacji nie powinien stanowic

jakiejkolwiek przeszkody. Wrecz przeciwnie, zdecydowana wigkszo$¢ eurowyborcow, w tym

4 Traktat z Lizbony zmieniajacy Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiajacy Wspdlnote Europejska”

zostal podpisany 13 grudnia 2007 r. w Lizbonie a wszedl w zycie 1 grudnia 2009 r.
Zob. Projekt sprawozdania Komisji Spraw Konstytucyjnych...., s. 36.
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i Polacy, dokladnie w ten sposdb postrzegaja role wytanianych w swoich krajach
reprezentantow. W tym kontekscie utworzenie takiego ,,narodowego” okregu wyborczego, nie
bedac w sprzecznosci z ogolnoeuropejskim charakterem mandatu postow, wychodzi na

przeciw tego typu oczekiwaniom i sprzyja jasnej identyfikacji wyborcow z kandydatami.

Argumentem na rzecz tego rozwiazania jest rowniez jego popularno$¢ w panstwach
Unii. Jeden krajowy okreg wyborczy stosuja: Austria, Butgaria, Cypr, Czechy, Dania, Estonia,
Finlandia, Grecja, Hiszpania, Holandia, Litwa, Luksemburg, fotwa, Malta, Portugalia,
Rumunia, Stowacja, Stowenia, Szwecja, Wegry. W przesztosci model ten byt
wykorzystywany rowniez we Francji*’. Warto w tym miejscu przypomnie¢, ze w Polsce i w
Niemczech (polskie rozwiazanie byto wzorowane wlasnie na modelu niemieckim) cho¢
istnieja terytorialne okregi wyborcze, to jednak z punktu widzenia mechanizmu dystrybucji
mandatéw pomiedzy startujace w wyborach podmioty oraz uzyskiwanego w ten sposob
efektu politycznego, réwniez tutaj mamy do czynienia z funkcjonowaniem ogdlnokrajowego
okregu wyborczego. Jak juz zostalo wczesniej napisane, agregacja zdobytych glosow oraz
podziat mandatow pomigdzy komitety odbywa si¢ na szczeblu krajowym, a dopiero p6zniej,
mandaty te wtornie ,,przesuwane” sa do okrggdéw terytorialnych 1 przypisywane do
konkretnych os6b. Wyborcy glosuja wige przede wszystkim na wybrany komitet, a dopiero w
drugiej kolejnosci na jego okrggowa liste kandydatow. Z kolei struktura okregdéw wyborczych
w Belgi ma przede wszystkim charakter jezykowy*, a Irlandia w ogolne nie stosuje systemu
list partyjnych. Sa to wigc przypadki, ze wzgledu na specyfike swoich systemow wyborczych,
nieporéwnywalne i zestawienie ich w jednym szeregu z panstwami stosujacymi ,,tradycyjny”
model reprezentacji terytorialnej nie jest do konca uprawnione. Oznacza to, ze obecnie system
taki stosuja jedynie Wielka Brytania, Wiochy, Portugalia i od niedawna Francja, norma jest

za$ jeden, duzy wielomandatowy okreg na poziomie kraju.

3. Trzecia alternatywa nigdy w Polsce nie byla rozwazana i jest najdalej idacym
rozwigzaniem, cho¢ nie wiaze si¢ ze zmiang struktury okregdéw wyborczych, implementuje
zasadg reprezentacji terytorialnej oraz postulat ,,bliskosci” reprezentantow z ich wyborcami,
przy zachowaniu proporcjonalnego charakteru wyboréw oraz w zgodzie z postanowieniami

aktu wyborczego z 1976 r. Propozycja ta zaklada, ze dystrybucja mandatow odbywataby si¢

47 Ibidem, s. 49; E. Dydak, op.cit., s. 45-47.

* Belgia podzielona jest na trzy jezykowe kolegia wyborcze (niderlandzkie, francuskie i niemieckie) oraz
cztery przystajace do nich okregi regionalne. Zob. Projekt sprawozdania Komisji Spraw Konstytucyjnych...,
s. 49.
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tylko na poziomie okrggdéw terytorialnych (tak jak w modelu klasycznym), zniesiony zostatby
system list partyjnych w obecnej formie, a w zamian, na wzor Irlandii, wprowadzono by
system pojedynczego glosu przeniesionego/przechodniego (z ang. The Single Transferable
Vote — STV)®. System ten, ze wzgledu na odmienny mechanizm przydzielania mandatow,
umozliwia realizacjg¢ proporcjonalnego podziatu w kilkumandatowych (zwykle od 3 do 5), a
wiec stosunkowo matych okregach wyborczych™. Jesliby podziat mandatow pomiedzy okregi
oprze¢ na JNP, tak jak to zostato pokazane w kolumnie MzK w Tabeli 2, to rozmiar okregdw
wahalby si¢ od trzy- (7 okregéw) do szesciomandatowych (2 okregi). Dodatkowo w systemie
tym, dzigki gtosowaniu rangowemu, wyborca miatby mozliwo$¢ pelnego wyrazenia swoich
preferencji politycznych w stosunku do tylu kandydatow ilu byloby wybieranych w danym
okregu. Co wigcej, w swoim wyborze nie bylby ograniczony wytacznie do listy jednego
komitetu. Jego ranking modglby obejmowaé wszystkich startujacych kandydatow, co
przesadzatoby o personalnym charakterze tego systemu, a to mogloby pozytywnie wplyna¢ na
zwigkszenie frekwencji wyborczej. Miatoby to rOwniez istotne znaczenie dla kandydatow. By
zapewni¢ sobie zwycigstwo musieliby zabiega¢ o poparcie nie tylko u swoich
zdeklarowanych zwolennikéw, ale takze wérdd wyborcow innych kandydatow i partii. Im
wyzej znalezliby si¢ w rankingach pozostalych wyborcow, tym wigksza bylaby szansa na
zdobycie mandatu na podstawie kolejnych preferencji. System ten rozwiazuje réwniez
problem tzw. gtosow straconych. Glosy oddane na kandydatéw, ktorzy zdobyli juz mandaty
(albo wskutek zbyt stabego wyniku odpadli z procedury podzialu mandatow) ulegaja
przeniesieniu (przej$ciu) na pozostatych kandydatow zgodnie z liczba drugich i1 kolejnych

preferencji uzyskanych przez nich na kartach juz wybranego (lub skreslonego) kandydata.

Whioski

Podsumowujac dotychczasowe rozwazania mozna stwierdzi¢, ze obecna struktura

okreggdbw wyborczych w wyborach do Parlamentu Europejskiego jest wadliwa z kilku

4 Rozmiary artykutu nie pozwalaja na szczegdtowy opis i analize wszystkich konsekwencji politycznych tego

systemu. Zainteresowanych czytelnikow odsytam do literatury przedmiotu m.in.: D.M. Farrell, Electoral
Systems. A Comparative Introduction, Palgrave Macmillan 2001, s. 121-152; M. Gallagher, Ireland: The
Discreet Charm of PR-STV, [w:] The Politics of Electoral Systems, Oxford 2008, s. 511-533; A. Lijphart,
op.cit., s. 157-159; D. Nohlen, op.cit, s. 351-360; J. Haman, Demokracje..., s. 151-161; B. Michalak, STV
system, [w:] Encyklopedia wiedzy politycznej, red. M. Chmaj, J. Marszatek-Kawa, W. Sokoét, Torun 2004, s.
386-388.

W Irlandii sa 3 okregi czteromandatowe i jeden trzymadnatowy. Zob. E. Dydak, op.cit., s 47.
Proporcjonalnos¢ STV w tak matych okrggach jest realizowana dzigki trzymaniu si¢ kwoty, co oznacza, ze
zadna partia nie uzyska mniej mandatow w okregu niz liczba zgromadzonych przez nia kwot. Na temat
matematycznych aspektow proporcjonalnosci STV szerzej zob. J. Haman, Demokracje..., s. 154-156.
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zasadniczych powodow.

1. Ztamanie zasady réwnoS$ci materialnej. Brak przypisania mandatow do okrggow
,ha state” oraz uzaleznienie ich liczby od rozktadu gloséw pomigdzy zwycigskie komitety
wyborcze, prowadzi do nieproporcjonalnego podziatu mandatow pomigdzy okregami, co w

praktyce powoduje, Ze sita gtosu pojedynczego wyborcy nie jest wszgdzie taka sama.

2. Paradoksalne podzialy. Wykorzystywana metoda podzialu mandatow pomigdzy
okregi jest podatna na liczne paradoksy, nie gwarantuje uzyskania mandatow wszystkim
okregom wyborczym, nie bierze pod uwage wielkosci poszczegdlnych okregow, co prowadzi
do zjawiska nieréwnej reprezentacji terytorialnej. Utrudnia to mozliwos¢ skutecznej realizacji
interesOw okrggéw nie do reprezentowanych na forum unijnym. To z kolei podwaza

sensownos¢ stosowania modelu reprezentacji ,,regionalnej”.

3. Nieadekwatny charakter reprezentacji. W powszechnym odbiorze spolecznym,
polscy postowie do PE maja tam reprezentowac przede wszystkim narodowe interesy Polski.
Jest to zgodne z podwdjnym mandatem reprezentacji eurodeputowanych i nie jest sprzeczne z
obowiazujacym prawem unijnym. Co wigcej, sami politycy tak tez postrzegaja swoja
obecno$¢ na forum PE. Wida¢ to na przyklad kiedy analizuje si¢ obietnice wyborcze i
programy polityczne poszczegoOlnych partii (walka o pozycj¢ 1 interesy Polski w Unii),
strategie rywalizacji politycznej stosowane w kampanii, nieformalna wspotpraca polskich
postow w Parlamencie itp. Obecna struktura okrggéw wyborczych nie odpowiada tym
oczekiwaniom i praktykom. Co wigcej, ze wzgledu na ksztatt niektdrych okrggéw, brak
mandatow przypisanych do nich ,,na stale”, a takze mozliwo$¢ zglaszania kandydatow
niezwiazanych z danym okregiem, zatlozony w ordynacji cel, w postaci reprezentacji

terytorialnej, nie jest de facto realizowany.

4. Oslabianie wi¢zi pomiedzy elektoratem a poslami. Z powoddéw opisanych
powyzej wigz migdzy elektoratem a jego reprezentantami nie tylko nie ulega wzmocnieniu,
ale moze wrecz dojs¢ do procesu odwrotnego. To z kolei prowadzi do apatii wyborczej, a w

skrajnym przypadku nawet delegitymizacji samej instytucji Parlamentu.

5. Brak relacji wyzsza frekwencja w okregu = wigcej mandatéw. Wbrew intencjom
ustawodawcy 1 obiegowym opiniom, nie ma jednoznacznego przetozenia migdzy poziomem
frekwencji wyborczej a liczba mandatow uzyskiwanych przez okregi. Wplyw na ilo$¢ takich

mandatéw a jednak ,wlasciwe ulokowanie” glosow, co moze motywowac, zaréwno
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wyborcow, jak 1 kandydatéw, do podejmowania decyzji opartych na strategicznych

kalkulacjach niezgodnych z prawdziwymi preferencjami politycznymi.

6. Skomplikowanie wyboréw. Wystepuje tu niespotykany w innych elekcjach
dwuetapowy podzial mandatow, ktory wydluza ostateczny czas podania wynikow wyborow,
wprowadza wigkszy poziom zlozonosci procedur i zmniejsza przejrzysto$¢ procesu
wyborczego, co ma znaczenie zar6wno od techniczno-organizacyjnej strony wybordw, jak i

przede wszystkim od strony ich spotecznej recepcji.

Jedyne kryterium w pelni realizowane przez obecna ordynacjg, to kryterium
proporcjonalnosci. Postulat reprezentacji terytorialnej 1 ,bliskosci” wyborcow z
reprezentantami jest realizowany tylko formalnie i1 raczej polowicznie, a w niektorych
przypadkach moze nie by¢ realizowany wcale. W rezultacie moze to prowadzi¢ do
sformutowania zarzutu o fasadowosci tego rozwigzania. Z drugiej strony, wszystkie
zaprezentowane w artykule alternatywy réwniez realizuja to kryterium, a przy okazji kazda z
nich implementuje dodatkowo jakie§ inne wazne z puntu widzenia demokratycznych
wyborow zasady 1 wartosci. Wady i zalety omawianych powyzej rozwiazan alternatywnych w

syntetycznej formie zawiera ponizsza tabela.

Tabela 3

Podsumowanie ré6znych wariantow struktury okregéw w wyborach do PE

Alternatywny wariant Zalety Wady

- przypisanie mandatow na state do - konieczno$¢ taczenie ze soba
okregow; wojewddztw o zréznicowanych
- realizacja zasady roéwnosci interesach 1 potencjale

1. Duze regionalne okregi  materialnej i sprawiedliwy podziat spotecznym;

wyborcze mandatow pomigdzy okregi; - niepelna realizacja postulatu
- realizacja postulatu reprezentacji ,»bliskosci”.
terytorialne;.
- brak problemu wyznaczania i - odejscie od modelu reprezentacji
aktualizowania struktury okregow; terytorialnej;
- adekwatny do oczekiwan - nierealizowanie postulatu

2. Jeden wielomandatowy  spotecznych i praktyki politycznej ,»bliskosci”.

okreg na poziomie kraju model reprezentaciji;
- prosty i przejrzysty system podziatu
mandatow.

3. System pojedynczego - przypisanie mandatéw na state do - znaczne skomplikowanie i
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glosu przeniesionego

Zrodlo: opracowanie wlasne.

okregow; wydhuzenie procesu ustalania

- realizacja zasady rownosci wynikow glosowania i wyboréw;
materialnej 1 sprawiedliwy podziat - mniej proporcjonalny charakter
mandatow pomigdzy okregi; wyboréw w najmniejszych

- realizacja postulatu reprezentacji okregach.

terytorialne;j;

- najpehiejsza z mozliwych realizacja
postulatu ,,bliskosci”;

- znaczne zwigkszenie uprawnien
wyborcy podczas gtosowania, przez
umozliwienie mu wyrazenie swoich
preferencji rowniez w stosunku do
innych kandydatow;

- personalny charakter wyborow;

- ograniczenie do minimum zjawiska
,»,Zlosow straconych”.

Analizujac wady 1 zalety poszczegdlnych rozwiazan wydaje

si¢, ze najlepszym

rozwigzaniem byloby przyjecie systemu STV. To jednak wiazatoby si¢ z koniecznos$cia

zmiany na zupelnie w Polsce nieznany systemu wyborczy. Pewne ryzyko wiazatoby si¢

rowniez z faktem, ze tym modelu stosuj¢ si¢ zupelnie inna technike glosowania, co mogloby

powodowaé pewne trudno$ci zarOwno po stronie nieprzyzwyczajonych do tego wyborcow,

jak 1 zliczajacych te glosy cztonkow komisji obwodowych. Tym niemniej ilo$¢ pozytywnych

cech tego systemu w moim przekonaniu w catosci niweluje te hipotetyczne trudnosci. Warto

by zatem podja¢ tego typu ryzyko. Gdyby jednak zabraklo woli politycznej, to zawsze

pozostaja jeszcze do wyboru dwie kolejne alternatywy, z ktérych kazda zdecydowania

przewyzsza obecny model.
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