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WYTYCZANIE GRANIC OKREGOW WYBORCZYCH
W WYBORACH DO I1ZBY REPREZENTANTOW USA

Streszczenie

Zgodnie z przepisami Konstytucji USA, co 10 lat w tym kraju przeprowadzany jest
spis ludno$ci. Pozyskane dane, poza spozytkowaniem na rozmaite cele spoteczno-
ekonomiczne, maja tez znaczenie dla systemu politycznego. Od liczby mieszkancow
danego stanu zalezna jest bowiem liczba ich przedstawicieli w Izbie Reprezentantow,
izbie nizszej federalnego Kongresu. Dla zapewnienia adekwatnej reprezentacji stany sa
zobowigzane do rewizji granic okr¢géw wyborczych, w ktorych wytaniani beda deputo-
wani do Izby. Artykutl omawia reguty, ktoérymi kieruja si¢ odpowiedzialne za zmiang
granic stanowe organy — legislatury i specjalne komisje, skupiajac si¢ na zmianach
wprowadzonych w dekadzie 2011-2020. Autor wskazuje na widoczny proces defederali-
zacji regulacji w zakresie tworzenia granic okregéw wyborczych oraz wytaczenie spod
jurysdykcji sadow federalnych tzw. politycznego gerrymanderingu jako na dwie najwaz-
niejsze modyfikacje w omawianej dekadzie.

Stowa kluczowe: system polityczny USA, Izba Reprezentantow USA, wybory, de-
limitacja okrggdw wyborczych, gerrymandering

Wstep

Reprezentacja polityczna jest jedng z cech wyrdzniajacych republi-
kanski system rzadow. W przypadku Izby Reprezentantoéw USA, izby
nizszej federalnego Kongresu, adekwatnos$¢ reprezentacji zwigzana jest
w duzym stopniu ze zmiang granic okrggéw wyborczych, zwang tez
delimitacjg. Ma ona z reguly miejsce co dziesi¢¢ lat, kiedy to po spisie
ludnosci nastepuje nowy przydziat liczby mandatow, jaka w Izbie bedzie
przez najblizsza dekadg przystugiwa¢ kazdemu stanowi. Dokonujg one
woOwczas zmiany granic okregéw wyborczych, w ktorych wytaniani beda
deputowani (kongresmenki i kongresmeni). Modyfikacja ta uwzglednia
niekiedy fakt zwigkszenia lub zmniejszenia reprezentantoéw stanu w po-
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réwnaniu z poprzednim spisem ludnosci. Delimitacja jest rowniez ko-
nieczna, by spetni¢ warunek materialnej rownosci gtosu. Liczne ramy
prawne, federalne i stanowe, ktére odpowiedzialne za delimitacje¢ organy
muszg uwzglednié, czyni proces zmiany granic okregdw wyborczych
w elekcjach do Izby Reprezentantow operacjg dos¢ skomplikowana.
Celem tekstu jest analiza najwazniejszych regut delimitacji ze
szczegblnym uwzglednieniem zmian instytucjonalno-prawnych, doko-
nanych w latach 2011-2020. Najpierw zostang przedstawione najwaz-
niejsze kryteria, ktorymi kieruja si¢ dokonujace delimitacji stanowe ofr-
gany, cho¢ bedzie to analiza jedynie pobiezna. Istnieje bowiem w tej
materii kompetentne pismiennictwo w jezyku polskim® i nie ma powodu,
by szczegdtowo powtarza¢ zawarte tam tresci. Gtéwnym zagadnieniem
badawczym, ktore podejmuje artykul, jest okreslenie, po pierwsze,
W jakim stopniu nowe mechanizmy delimitacji mogg regulowaé zjawi-
sko gerrymanderingu, czyli ,,manipulowania ksztaltem granic okrg¢gdéw
wyborczych celem zdobycia przewagi nad rywalami politycznymi pod-
czas elekcji™®. W tym celu analizie instytucjonalnej poddane zostang
organy odpowiedzialne za wytyczanie granic okregow w wyborach do
Izby Reprezentantow. Po wtoére, analiza prawnicza obejmie orzeczenia
Sadu Najwyzszego w sprawach Shelby County v. Holder (2013), Arizona
State Legislature v. Arizona Independent Redistricting Commission
(2015) oraz Rucho v. Common Cause (2019). Celem tego zabiegu bedzie
ustalenie, czy ich wykladnia moze poglebia¢ badz niwelowac zjawisko
gerrymanderingu w wyborach do Izby Reprezentantow USA.

Okregi wyborcze w wyborach do I1zby Reprezentantow:
zagadnienia ogodlne

W amerykanskiej Konstytucji ustanowiono, iz stan reprezentowac
powinien jeden deputowany na 30 tys. mieszkancow. Ze wzgledu na
przyrost populacji liczba ta dynamicznie rosta, podobnie jak catkowita
liczba deputowanych. Tuz po utworzeniu panstwa Izba Reprezentantow

! Zob. m.in. S. Gebert, Kongres Stanéw Zjednoczonych Ameryki: zarys monogra-
fii, Wroctaw—Warszawa 1981, s. 129-139; A. Zukowski, Gerrymandering — manipula-
cja granicami okregow wyborczych w systemach demokratycznych [w:] Przestrzen
wyborcza Polski, red. M. Kowalski, Warszawa 2003; M. Pierzgalski, Gerrymandering,
czyli manipulowanie strukturq granic okregédw wyborczych, ,Studia Socjologiczne”,
2015, nr 3; M. Pierzgalski, P. Stepien, Instytucjonalne uwarunkowania procedury
zmiany granic okregéw wyborczych w Stanach Zjednoczonych, ,,Studia Wyborcze”,
2016, t. 22.

2 M. Pierzgalski, op. cit., s. 7.



198 MACIE] TUREK

USA liczyta 65 cztonkow, ale po spisie ludnosci z roku 1900 byto ich
juz 391°. Ustawy Kongresu z lat 1911 oraz 1929* wprowadzity stalg
liczbe 435 deputowanych, jako ,,maksymalng dla zapewnienia sprawno-
$ci obrad™. lloé¢ mandatow bedaca udziatem stanu zalezna jest od wiel-
kosci jego populacji, przy czym kazdy musi mie¢ co najmniej jednego
deputowanego. Stany, ktorym przystuguje jeden reprezentant, wytaniaja
ich w okregach ogoélnostanowych (at large). Pozostale wybieraja repre-
zentantow w okregach jednomandatowych, co wigze si¢ z konieczno$cia
delimitacji po kazdym spisie ludnosci, zgodnie z obowiazujaca od lat 60.
zasadg koniecznos$ci zapewnienia rowno$ci materialnej glosu. Do czasu
wydanych w tej dekadzie orzeczen sadowych w sprawach dotyczacych
granic okregoéw wyborczych® wladze wielu stanéw, zaréwno w kontek-
scie okregdw w wyborach do Izby Reprezentantow, jak i na urzedy sta-
nowe i lokalne, nie reagowaly na wzrost populacji, dopuszczajac do
zjawiska tzw. malapportionment, czyli ,nadreprezentowania czgsci
okregow w stosunku do innych”’. Brak korekt granic okregéw i nie-
uwzglednianie zmian populacyjnych powodowal brak réwnosci mate-
rialnej glosu, co szczegblnie uwidocznito si¢ np. w roku 1930, gdy najwigk-
szy okreg w stanie Nowy Jork zamieszkiwato 766 tys. osob, a najmniejszy
90 tys., czy tez w roku 1962, gdy najbardziej zaludniony okreg Michigan
liczyt prawie 803 tys. mieszkafcow, a najmniej zaludniony — 177 tys.?
Stany zostaty zobligowane do zniwelowania tych réznic po wprowadze-
niu reguly jeden cztowiek — jeden glos (one person, one vote)® wskazuja-
cej, iz ,,rOwnos¢ reprezentacji jest istotna dla prawidlowego przebiegu
procesow wyborczych™'’. Zasada ta byta podstawa dalszych orzeczen
w zakresie konieczno$ci zapewnienia rownosci materialnej gtosow™, do
dzi§ pozostajac ,,najwazniejszym kryterium, ktoére nalezy uwzglednié

przy podziale na okregi wyborcze™%.

% D. Butler, B. Cain, Congressional Redistricting. Comparative and Theoretical
Perspectives, New York 1992, s. 18.
* The Apportionment Act of 1911, Pub.L 62-5 oraz The Reapportionment Act of
1929, Pub.L 71-13.
®S. Gebert, op. cit., s. 131.
6 zob. P. Laidler, Judicial activism and the American Election Process, ,,Politolo-
gia”, 2017, nr 2, s. 12-14.
" A. Zukowski, op. cit., s. 180.
8 G.C. Jacobson, The Politics of Congressional Elections, New York 2004, s. 7.
® Gray v. Sanders, 372 U.S. 368 (1963).
0p, Laidler, M. Turek, Cena demokracji. Finansowanie federalnych kampanii wy-
borczych w Stanach Zjednoczonych Ameryki, Krakow 2016, s. 53.
" Ibidem, s. 51-59.
12 M. Pierzgalski, P. Stepien, op. cit., s. 10.
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Druga fundamentalng regulg jest zakaz dyskryminacji ze wzgledu
na pochodzenie narodowe, rasowe, etniczne czy jezykowe. Wynika ona
z ustawy The Voting Rights Act (VRA), ktorej gtowna funkcja jest unie-
mozliwienie stosowania dyskryminacji w procesie wyborczym, a zatem
takze przy projektowaniu granic okrggéw. Miala przed nig zabezpieczaé
sekcja 5 ustawy stanowigca, ze wszelkie proponowane zmiany w stano-
wym prawie wyborczym muszg uzyska¢ akceptacje (preclearance) De-
partamentu Sprawiedliwosci USA badz Sadu Okrggowego dla Dystryktu
Federalnego (U.S. District Court for the District of Columbia) w Wa-
szyngtonie. Procedura ta, bedaca znaczacym przejawem federalizacji
procesu wyborczego®, objela te stany lub ich czesci, ktore obcigzone
byly historig dyskryminowania wyborczego, szczegdlnie Afroameryka-
now. Kryteria objecia procedurg (coverage formula) zostaty okreslone
w sekcji 4(b) 1 poczatkowo dotyczyly szesciu stanow oraz kilkunastu
hrabstw Karoliny Poétnocnej. Mandat VRA byl jednak co pewien czas
aktualizowany, a wyktadnia wskazanych przepisow poprawiana i rozsze-
rzana przez Kongres, jak rowniez orzeczenia sadow. W rezultacie sek-
cjom 4(b) i 5 podlegato w réznym czasie w catosci badz czgsci 21 sta-
now™. W znacznym stopniu wplynelo to na stopien partycypacji
wyborcow mniejszosci, totez po wprowadzeniu ustawy aktywisci zaczeli
dazy¢ do zwigkszenia reprezentacji politycznej grup mniejszosciowych.
Wkrétce do$¢ nosna stala si¢ koncepcja ,,okregéow dajacych szanse
mniejszosciom™® (majority-minority districts), czyli takich, ktore za-
mieszkuje minimum 50% obywateli wywodzacych si¢ z mniejszosci.
Taki okreg jest tworzony dzieki gerrymanderingowi.

Praktyka ta jest znana jeszcze sprzed powstania USA, cho¢ jej na-
zwa zostala ukuta w roku 1812. Owczesny gubernator stanu Massachu-
setts Elbridge Gerry zgodzit si¢ na przyjecie ustawy modyfikujacej gra-
nice okregdw wyborczych do stanowego Senatu tak, by zamieszkujacy
nowe okregi elektorat sprzyjat jego rodzimemu ugrupowaniu. Granice te
nie wygladaty naturalnie, jeden z okr¢géw przypominat salamandre, co
w potaczeniu z nazwiskiem gubernatora sprawito, ze jeden z Ojcow Za-
tozycieli USA Elbridge Gerry jest dzi$§ kojarzony gtéwnie z procederem,
ktory umozliwia politykom wybieranie swoich wyborcow. Dwie glowne
metody gerrymanderingu to ,,pakowanie” (packing) i ,,p¢kanie” (crac-
king). W pierwszym przypadku w granicach jednego okrgegu umieszcza
si¢ jak najwiecej zwolennikow danego kandydata (lub partii), dzigki

¥ p, Laidler, op. cit., s. 7-11.
% 1bidem, s. 22.
15 M. Pierzgalski, P. Stepien, op. cit., s. 10.
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czemu mozna uczyni¢ okreg ,,bezpiecznym”*®. Ma to na celu najczescie;

ochrong inkumbentow przeciw wyzwaniom ze strony pretendentow,
badz zapewnienie sukcesji kandydatowi z tej samej partii, gdyby w ciagu
danej dekady inkumbent przeszedl na emeryturg, ubiegat si¢ o urzad
w innym segmencie wiadzy (lub innym szczeblu) czy tez z innych po-
wodow przestat sprawowac urzad. Z kolei ,,pekanie” polega na rozpro-
szeniu elektoratu sprzyjajacego przeciwnikom politycznym®. By zmi-
nimalizowa¢ wage glosu takich wyborcow, najlepiej umiesci¢ ich w dwu
badz wigcej okrggach wyborczych, w ktorych doszto uprzednio do ,,pa-
kowania”. Na takg praktyke wskazujg cho¢by wyniki wyboréw do Izby
Reprezentantow np. w Ohio (2006), gdzie na poziomie stanu Demokraci
zdobyli 52,5% gloséw i 7 mandatéw, a Republikanie 47,2% i 11 manda-
tow, czy w Pensylwanii (2012), gdzie Republikanie zdobyli 48,7% gto-
sow 1 13 mandatow, a Demokraci 50,2% i 5 mandatow. Nie sg to przy-
ktady odosobnione, ale wyraznie wskazujace, ze gerrymandering
polityczny (partyjny)’®, ktérego dopuszczaja si¢ obydwie partie, moze
by¢ skutecznym narzedziem realizacji interesu politycznego kontroluja-
cych delimitacje.

Utworzenie dystryktu mniejszosciowego to z kolei przyktad ger-
rymanderingu rasowego lub etnicznego®®, mozliwy dzigki zastosowa-
niu metody pakowania i umieszczeniu w granicach okregu o0sob
z mniejszo$ci. Tworzenie takich okregow stato si¢ powszechne po spi-
sie ludnosci roku 1990 — przed elekcja 1992 powstato ich 252, w roku
2004 byto ich juz 92, a w roku 2013 — 113%. Warto zaznaczy¢, ze nie
wszyscy reprezentanci tych okregéw pochodza z mniejszo$ciowych
grup spotecznych, a kandydaci z mniejszosci zwyci¢zaja w okregach,
gdzie wigkszo$¢ stanowig biali wyborcy. Cho¢ tworzenie takich okre-
gow wynika z checi zado$éuczynienia dtugoletniej dyskryminacji czy
zapewnienia reprezentacji kongresowej mniejszosciom, ,,0granicza
naturalny proces uczciwej rywalizacji demokratycznej, opartej na zasa-
dzie wiekszosci”?,

Cechy, ktorymi powinny charakteryzowac si¢ okregi wyborcze, z0-
staty pierwotnie okreslone przez Kongres USA. Dopiero z biegiem lat

16 A. Zukowski, op. cit., s. 183.

" 1bidem.

8 Ibidem.

9 Ibidem.

20|, Sabato, H. Ernst, Encyclopedia of American Political Parties and Elections,
New York 2007, s. 213.

2 pidem.

22 M. Pierzgalski, P. Stepien, op. cit., s. 16.

2 M. Pierzgalski, op. cit., s. 17.
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wyznaczanie kryteriow delimitacji stato si¢ domeng stanéw. Obecnie do
pozadanych atrybutéw granic okregéw zaliczamy (1) ciagtos¢ (contigui-
ty), czyli wymog, by czesci okregdw wyborczych nie byty od siebie od-
dzielone; (2) zwarto$¢ (compactness), czyli warunek, by ksztalt okregow
przypominat figury geometryczne; (3) zachowanie istniejgcych granic
podziatow politycznych i administracyjnych (preserving political sub-
divisions), tak by wsie, miasteczka, miasta i hrabstwa, na ile jest to moz-
liwe, nie znajdowaly si¢ w dwoch lub wigcej okregach; (4) branie pod
uwage lokalnych spotecznosci i ich interesow o charakterze ,,spotecz-
nym, kulturowym, historycznym, rasowym, etnicznym, partyjnym badz
gospodarczym (preserving communities of interest)”**. Kolejne trzy ce-
chy odnosza si¢ juz bezposrednio do rywalizacji wyborczej. Pierwszy
nakazuje tworzenie okrggow, gdzie wybory bedg konkurencyjne (compe-
titive). Drugi umozliwia zachowanie rdzenia (preserve core) istniejgcego
okregu wyborczego, co czgsto zwigzanie jest z ochrong inkumbentow.
Z kolei trzeci zakazuje tworzenia okrggdw, gdzie dwdch dotychczaso-
wych inkumbentéw bedzie ubiegac¢ si¢ o jeden mandat. Ten ostatni
warunek jest nie do spetnienia, gdy stanowi przydzielona zostanie niz-
sza liczba miejsc w lzbie Reprezentantéw niz po poprzednim spisie,
a wszyscy inkumbenci zechcg ponownie ubiega¢ si¢ 0 mandat. Kryteria
nie obowiazuja w stanach dysponujacych tylko jednym mandatem.
Zadnych kryteriow nie wyznaczono tez w 11 stanach, ktore majg przy-
najmniej dwoch reprezentantow. W pozostatych panuje duza réznorod-
nos$¢. Okregi muszg by¢ ciaglte w 34 stanach, zwarte w 31, rowniez
w 31 powinny uwzglednia¢ granice polityczne, a w 21 interesy lokalne;j
spotecznosci. W 8 stanach nalezy, a w jednym mozna uwzgledniaé
dotychczasowy rdzen okregu. Karolina Poludniowa i Nevada zabrania
parowania inkumbentow, a tworzenia konkurencyjnych okrggow wybor-
czych wymagaja przepisy w Arizonie, Kolorado oraz stanach Nowy Jork
i Waszyngton®.

Stany réznicujg organy odpowiedzialne za przeprowadzenie delimi-
tacji. Najczesciej nowe granice ustalajg legislatury stanowe, choé¢ w licz-
nych stanach proces ten przebiega przy udziale komisji, ktére moga pel-
ni¢ rozne funkcje. Poniewaz w dekadzie 2011-2020 doszlo w tym
zakresie do istotnych zmian, kwestia ta zostanie szerzej omowiona
w dalszej czgéci tekstu. Warto jeszcze podkresli¢, ze po przyjeciu no-
wych granic okrggow, najczgséciej w formie ustawodawstwa, do procesu

24 5. Eckman, Apportionment and Redistricting Process for the U.S. House of
Representatives, Congressional Research Service Report R45951, 22.11.2021, s. 14;
M. Pierzgalski, P. Stgpien, op. Cit., . 9.

5.3, Eckman, op. cit., s. 11-14.
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moga wilaczy¢ si¢ takze sady federalne i stanowe. Jesli dopatrza si¢ one
uchybien od powyzszych regul, bardzo czgsto nakazuja zmiane propo-
nowanych granic, niekiedy nawet kilkukrotnie w ciagu dekady.

Zmiany prawne przed modyfikacja okregow wyborczych
po spisie ludnosci 2020

W dekadzie 20112020 doszto do kilku istotnych zmian w regutach
delimitacji. Efekty tego procesu nie beda znane od razu, gdyz trudno
jednoznacznie stwierdzi¢, czy nalezy je bada¢, gdy nowe granice okrg-
gow zostang ogloszone, gdy odbeda si¢ w nich pierwsze elekcje, czy tez
bedzie to mozliwe dopiero po dekadzie, kiedy to w ich granicach odbeda
si¢ wybory na Prezydenta i do Kongresu (w latach wyboréw prezydenc-
kich) oraz elekcje do Kongresu w §rodku prezydenckiej kadencji, ktore
cechuja si¢ odmienna charakterystyka®®. Na ten moment wydaje sic za-
tem zasadne wstrzymac si¢ z ocena delimitacji dokonywanych po spisie
ludnosci 2020, a skupi¢ na ewolucji prawa federalnego, ktore 6w proces
ksztattuja. Najwicksze zmiany sa nastepstwem orzeczen Sadu Najwyz-
szego z lat 2013, 2015 i 2019.

Najdonios$lejszym wydaje si¢ tutaj orzeczenie Shelby County v. Holder,
odnoszace si¢ do regut delimitacji wynikajacych z przepisow Voting
Rights Act, szczeg6lnie sekcji 4(b) i 5. Ustawa ta stanowila, by stany
badz ich czesci, gdzie panowata dyskryminacja wyborcza, wszelkie
zmiany prawne mogace wptywaé na praktyki wyborcze, w tym takze
zmiane¢ granic okrggdéw, musialy weryfikowa¢ przez Departament Spra-
wiedliwosci badz w sadzie federalnym dla DC. W momencie oglaszania
decyzji procedura ta obejmowata 9 stanow w catoSci oraz jurysdykcje
w szesciu kolejnych?’.

Przedmiotem sporu w sprawie Shelby byta kwestia kryteriow kwali-
fikujacych do objecia procedurg weryfikacji. Sad Najwyzszy uznal ist-
niejace reguly za niekonstytucyjne, wskazujac na ich nieaktualnosc.
W ustawie VRA, przyjetej w sierpniu 1965 roku, procedurze podlegaty
obszary, gdzie wedle stanu na 1 listopada 1964 roku istnialy przepisy
ograniczajgce prawa wyborcze (np. warunkujac rejestracje wyborczg czy
akt glosowania przejSciem testu umiejetnosci czytania i pisania) oraz
w ktorych poziom zarejestrowanych wyborcow lub frekwencja w wybo-

% M. Turek, Midterm. Specyfika wyboréw do Kongresu USA w srodku prezydenc-
kiej kadenciji, ,,Studia Wyborcze”, 2021, vol. 32.

2T L.P. Whitaker, Congressional Redistricting: Legal and Constitutional Issues,
Congressional Research Service Report R44199, 22.09.2015, s. 4.
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rach prezydenckich 1964 nie przekroczyta 50%. W kolejnych popraw-
kach i reautoryzacjach Kongres rozszerzal katalog przepisow uznawa-
nych za dyskryminujace, jak rdéwniez aktualizowal wymog 50% partycy-
pacji, odnoszac go do poprzedniej elekcji. I tak poprawka z roku 1970
odnosita si¢ do wyborow 1968, a z 1975 do roku 1972. Ale w latach
1982 1 2006, przedtuzajac dziatanie ustawy o 25 lat, Kongres nie zmienit
kryteriow coverage formula. Dlatego w orzeczeniu Shelby Sad uznat, ze
w 2013 roku nie mozna kara¢ stanéw za praktyki i niska partycypacje
w latach 60. i 70.%® Sad wskazat dane, jakie przywolano podczas przestu-
chan w Kongresie przed reautoryzacja z roku 2006, dochodzac do od-
miennych niz Kongres wnioskéw. Wskazujac na znaczne zmniejszenie
dysproporcji w rejestracji wyborczej biatych i czarnoskérych Ameryka-
néw miedzy rokiem 1965 a 2004%, federalna legislatura uznata je za
dowdd na skuteczno$¢ VRA. Tymczasem sedziowie stwierdzili, ze pro-
cedura ,,jest oparta na danych sprzed dekad i praktykach, ktore nie maja
juz miejsca™®. Dlatego tez ze wzgledu na widoczny brak dyskryminacji
przepisy, ktore umozliwity jej zniesienie, nalezy uzna¢ za niekonstytu-
cyjne. Juz kilka lat wezesniej s¢dziowie sygnalizowali koniecznos$¢ uak-
tualnienia kryteriow objecia procedura weryfikacji*, ale Kongres nie
zareagowal. Jak jednak w zdaniu odrebnym do orzeczenia Shelby pod-
kreslita sedzia Ruth Bader Ginsburg, ,,pozbywanie si¢ procedury weryfi-
kacji, ktora zadziatata na rzecz zatrzymania dyskryminacji, jest jak po-
zbywanie sie parasola w czasie ulewy, poniewaz nie mokniemy”*.

Przed Shelby, ,,by zmiany mogly wejs¢ w zycie, stany lub jurysdyk-
cje musiaty udowodni¢, ze nowe granice okrggow wyborczych nie spo-
wodujg dyskryminacji ze wzgledu na rase, kolor skory lub przynaleznosé
do mniejszosci jezykowej”®. I chociaz sedziowie wyraznie podkreslili,
ze uznali za niekonstytucyjne przepisy sekcji 4 Voting Rights Acts, to
w praktyce ,,sekcja 5 rowniez nie bedzie mie¢ zastosowania”. Stany
i jednostki administracyjne nie musza juz zatem weryfikowaé granic
okregdbw wyborczych w Waszyngtonie ani obawiac si¢, ze moga zostaé
objete tg procedura.

Dwa lata pdzniej na wokandzie Sadu Najwyzszego stangta kolejna
kwestia zwigzana z delimitacjg, tym razem dotyczaca tego, jaki organ

28 Shelby County v. Holder, 570 U.S. __ (2013).

2 |bidem.

% bidem.

3! Northwest Austin Municipal Utility District No.1 v. Holder, 557 U.S.193 (2009).
%2 Shelby County v. Holder, R. B. Ginsburg dissent.

3 L.P. Whitaker, op. cit., s. 3.

% Ibidem, s. 4.
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moze ja przeprowadzi¢. Cho¢ tlem dla sprawy w Arizonie bylta delimita-
cja na poziomie stanowym, w wielu stanach za to zadanie odpowiedzial-
ny jest ten sam i kierujacy si¢ podobnymi procedurami organ, jak
w przypadku elekcji do Izby Reprezentantow USA. W Arizonie za wy-
znaczanie granic okrggdow wyborczych tradycyjnie odpowiedzialna byta
legislatura stanowa. Jednak od dekady lat 70. kazda propozycja ich mo-
dyfikacji konczyla si¢ interwencja wtadzy sagdowniczej. Kulminacja sta-
nowych sporéow byly lata 90., kiedy to ,,op6znienie przyjecia planu za-
proponowanego przez legislature, podziat granic okregdw kongresowych
narzucony przez sad, odrzucenie propozycji granic okregdw w wyborach
do legislatury stanowej przez Departament Sprawiedliwos$ci, nowe pro-
pozycje i interwencje sadéw w latach wyborow, a wszystko zwienczone
piecioma sprawami sagdowymi”® przewazyly szale niesmaku. Mieszkan-
cy Arizony wystapili z inicjatywg obywatelskg o przeprowadzenie refe-
rendum (initiative), ktora jest popularnym w USA narz¢dziem demokra-
cji bezposredniej®*. Zgodnie ze stanowa zasada, iz ,,prawo, ktére moze
zosta¢ uchwalone przez legislaturg, moze tez zosta¢ przyjete przez oby-
wateli w drodze referendum”®’, obywatele Arizony poddali pod gloso-
wanie tzw. Propozycje nr 106, cedujgca zadanie delimitacji z legislatury
na niezalezng komisje. Przyjeta stosunkiem gloséw 56 do 43* propozy-
cja stata si¢ poprawka do konstytucji stanowe;j.

W jej mysl komisja sktada si¢ z pigciu cztonkéw. Po jednym czton-
ku wybieraja Spiker stanowej Izby Reprezentantow, Prezydent stano-
wego Senatu oraz liderzy mniejszo$ci w obu izbach. Wylonieni w ten
Sposob czterej czlonkowie Komisji wspolnie wybierajg piatego, jej
przewodniczacego. Nie wigcej niz dwoch czionkow Komisji moze
pochodzi¢ z tej samej partii i mieszka¢ w tym samym hrabstwie. Zaden
z czlonkow nie moze tez w ciggu trzech lat sprawowaé publicznego urzg-
du z powotania ani ubiega¢ si¢ o taki w wyborach, pracowa¢ w struktu-
rach organizacyjnych partii politycznej, sztabie wyborczym jakiego-
kolwiek kandydata ani by¢ ptatnym lobbysta®. Gdy Komisja proponuje
granice okregdw, sg one przedstawiane do publicznego wgladu i dysku-
sji na minimum 30 dni, po czym Komisja decyduje na temat ostatecz-
nych granic.

% B. Norrander, J. Wendland, Redistricting in Arizona [w:] Reapportionment and
Redistricting in Arizona, red. G. Moncrief, Lanham 2011, s. 179.

% K. zwierzchowski, Amerykariskie instytucje demokracji bezposredniej, Biatystok
2005, s. 24-26, 60—77.

% Konstytucja stanu Arizona, art. 22, sekcja 14, Arizona State Legislature,
https://www.azleg.gov (14.02.2022).

% B. Norrander, J. Wendland, op. cit., s. 180.

¥ Konstytucja stanu Arizona..., art. 4, cz. 2, sekcja 1 (2).
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Po ponad dekadzie obowiazywania poprawka zostata zaskarzona
przez legislature stanowa jako niezgodna z tzw. klauzula wyborcza Kon-
stytucji, stanowiaca, iz ,,czas, miejsce 1 sposob przeprowadzania wybo-
row do Senatu i Izby Reprezentantow okresla w kazdym stanie jego or-
gan ustawodawczy. Zawsze jednak Kongres moze w drodze ustawy
wyda¢ lub zmieni¢ przepisy w tym przedmiocie, z wyjatkiem przepisow
okreslajacych miejsce wyboréw do Senatu”. Wigkszoscia gtosow 5 do 4
Sad uznat sposoéb delimitacji okregéw przez Komisj¢ za uprawniony.
Wigkszos¢ sedziow wskazata, ze kazdy stan ma pelni¢ uprawnien do
tworzenia wlasnych regulacji w zakresie tworzenia okregéw wybor-
czych, wobec czego ,,obywatele Arizony moga delegowaé to uprawnie-
nie niezaleznej Komisji™*’. Wszak ,,znaczenie demokracji bezposredniej
jako narzedzia kontroli regulacji wyborczych przez obywateli wykracza
poza przepisy konstytucyjne, ustanowione przez legislatury”®, gdyz
W ostatecznosci cata wtadza nalezy do obywateli.

Warto wspomniec, ze strony sporu w Arizonie, legislatura i komisja,
to dwa glowne organy odpowiedzialne za przeprowadzenie procesu de-
limitacji. W 33 stanach kieruje nim legislatura, a w pozostatych jedena-
stu komisja (po spisie ludnosci 2020 sze$¢ stanéw bedzie dysponowaé
w Izbie Reprezentantow jednym mandatem) o charakterze partyjnym
badz niezaleznym. W trzech stanach (Connecticut, Indiana, Ohio) komi-
sja stuzy jako zapasowy organ (backup commission) na wypadek, gdyby
granice okregdéw zaproponowane przez legislature nie zostaly zaakcep-
towane. W Maine, Rhode Island oraz Utah komisja petni funkcj¢ dorad-
czg wobec legislatury®.

To, jaki organ jest odpowiedzialny za delimitacj¢, wydaje si¢ mie¢
fundamentalne znaczenie z punktu widzenia praktyk gerrymanderingu.
Badania wykazaty, ze okregi najbardziej podatne na partyjny gerryman-
dering znajdujg sie tam, gdzie za ich wytyczanie odpowiedzialne sg legi-
slatury. Jesli wiadze stanowe (obydwie izby parlamentu, gubernator) sg
zdominowane przez jedng parti¢, nowe okregi wyborcze beda sprzyjaé
kandydatom tej partii. Jesli wladza w stanie bedzie podzielona na dwie
partie, stany te beda bardziej sktonne do tworzenia okregéw chronigcych
inkumbentoéw*. Z kolei w stanach, w ktérych wybory sa bardziej konku-
rencyjne i rywalizacyjne (competitive), okregi tworza niezalezne komi-

0 Arizona State Legislature v. Arizona Independent Redistricting Commission, 576
U.S. 787 (2015).

! Ibidem.

2.5 J. Eckman, op. cit., s. 15.

“ M.P. McDonald, United States Redistricting: A Comparative Look at the 50
States [w:] Redistricting in Comparative Perspective, red. L. Handley, B. Grofman, New
York 2008, s. 57.
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sje. Dziatania komisji partyjnych i doradczych pozostaja bez efektu dla
roznic w wynikach gtosowan™,

Uznajac niezalezng komisje w Arizonie za konstytucyjna, Sad
usankcjonowat tym samym podobny organ w Kalifornii. W 2010 roku
mieszkancy tego stanu, rowniez w wyniku referendum na wniosek oby-
wateli, uprawnienie delimitacji oddali bezpartyjnej, ztozonej z obywateli
komisji. W roku 2018 podobne inicjatywy zostaly zaaprobowane przez
wyborcow w Kolorado i Michigan (komisje niezalezne), a stan ,,Missou-
ri proceduje zmiang granic okregéw w oparciu o statystyczne, bezpartyj-
ne modele i przy udziale stanowego demografa™®. Powyzsze przyktady
zdaja si¢ wskazywac, iz kwestie gerrymanderingu staja si¢ coraz bar-
dziej obecne w $wiadomosci Amerykanow, ktorych coraz wiecej chce
odpolityczni¢ proces delimitacji. Nicholas Stephanopoulos twierdzi na-
wet, ze ,komisje utworzone poprzez referendum sg jedynym realnym
sposobem na dokonanie reformy tego procesu*. Autor ten wskazuje na
orzeczenie Rucho v. Common Cause jako mogace sprawié, ze niezalezne
komisje powstang w wigkszej ilosci stanow.

Samo orzeczenie jest nieco osobliwe. Cho¢ gerrymandering partyj-
ny zostal uznany za uprawniony jeszcze w latach 80. XX wieku®’,
w Rucho sedziowie orzekli, ze cho¢ jest ,,nie do pogodzenia z regutami
demokratycznymi”, nie jest niekonstytucyjny*®. Przedmiotem sporu byty
granice okregéw w Karolinie Polnocnej oraz w Maryland, zdaniem po-
wodow majace znamiona ekstremalnego gerrymanderingu partyjnego.
W Karolinie Potnocnej w elekcjach do Izby Reprezentantow w latach
2012-2018 Republikanie na poziomie stanu zdobywali nie wigcej niz
55% glosoéw, uzyskujac zawsze minimum 9 z 13 mandatow. Z kolei
W Maryland, mimo iz Demokraci zdobyli najwyzej 65% gloséw, uzy-
skiwali mandaty w 7 z 8 okregdw wyborczych. Delimitacja okregéw po
spisie ludnosci z 2010 roku byta w Karolinie Potnocnej przedmiotem
licznych sporéw sadowych, a w roku 2016 legislatura tego stanu deba-
towata nad nowym podziatem granic. Jeden z cztonkow legislatury od-
powiedzialnych za delimitacj¢ stwierdzil otwarcie: ,,mysle, ze wybiera-
nie Republikanow jest lepsze niz wybieranie Demokratow. Dlatego

4 E. Lindren, P. Southwell, The Effect of Redistricting Commissions on Electoral
Competitiveness in U.S. House Elections, 2002-2010, ,,Journal of Politics and Law”,
2013, vol. 6, nr 2.

4 K. Zezima, E. Wax-Thibodeaux, Voters in 3 states opt to overhaul political redis-
tricting, ,,The Washington Post”, 8.11.2018, s. A27.

% N, Stephanopoulos, Depoliticizing Redistricting, ,,Harvard Public Law Working
Paper”, 18.02.2021, no. 20-10, s. 458.

7 Davis v. Bandemer, 478 U.S. 109 (1986).

“8 Rucho v. Common Cause, 588 U.S. __ (2019).
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przygotowalem mape¢ okregdw wyborczych, ktora bedzie sprzyjac¢ uzy-
skaniu wyniku wybordw, ktory moim zdaniem jest lepszy dla kraju™®.
Majac przed sobg klasyczny przyktad gerrymanderingu partyjnego, za-
rowno w intencji, jak i w rezultacie, sedziowie postawili pytanie: ,jak
duzo partyjnego gerrymanderingu to za duzo” (How much is too much?),
ktére pozostawili jednak bez odpowiedzi. Uznali bowiem, ze spdr nie ma
charakteru prawnego, a ,,partyjny gerrymandering stanowi kwesti¢ poli-
tyczna, bedaca poza jurysdykcja sadow federalnych”.

Gdyby zatem nowe granice okrggdéw wyborczych miaty zosta¢ za-
kwestionowane z powodu politycznego gerrymanderingu, to jedynie
w sadach stanowych, cho¢ orzeczenie Rucho wskazato tez inne mozli-
wosci. Jak stwierdzili sedziowie, ,,liczne stany wprowadzity poprawki do
konstytucji stanowych i ustawodawstwo lokujace wladze wyznaczania
granic okregdw wyborczych w rekach niezaleznych komisji, nakazujac
stosowanie szczeg6lnych kryteriow delimitacji badz zakazujac tworzenia
okregdbw wyborczych faworyzujacych partie polityczne. Ojcowie Zato-
zyciele w klauzuli wyborczej dali rowniez prawo Kongresowi do regu-
lowania kwestii gerrymanderingu. Droga do reform, ustanowiona przez
Ojcow Zatozycieli, stosowana przez Kongres w przeszto$ci, pozostaje
otwarta”™".

Ta ostatnia $ciezka wydaje si¢ jednak obecnie mato prawdopodobna.
Sarah Ekcman podaje bowiem przyktady 25 projektow ustaw zaprezen-
towanych w Kongresie USA migdzy styczniem 2017 a listopadem 2021
roku, ktore zawieraly przepisy ograniczajace polityczny gerrymander-
ing, a ktore nie doczekaty si¢ aprobaty obu izb federalnej legislatury®.

Zakonczenie

Jaki jest zatem bilans zmian z poprzedniej dekady dla wytyczania
granic okregéw wyborczych w wyborach do Izby Reprezentantéw? Pro-
ces ten ulegt przede wszystkim defederalizacji. W mysl orzeczenia Shel-
by County stany nie muszg weryfikowa¢ nowych granic w Departamen-
cie Sprawiedliwosci czy w Sadzie Okregowym dla Dystryktu Columbia.
Po orzeczeniu Rucho sadownictwu federalnemu brak jurysdykcji do
rozpatrywania spraw z zakresu partyjnego gerrymanderingu. Politycy
maja zatem nieémal wolng reke w wytyczaniu granic, ktore bedg sprzyjac

49 Cyt. za: R. Fausset, North Carolina is a Battlefied for Voters Laws, ,,The New
York Times”, 11.03.2016, s. Al.

%0 Rucho v. Common Cause.

5t Ibidem.

52'5.J. Eckman, op. cit., s. 17.
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ich ugrupowaniu. Jesli bowiem zaproponowane granice nie bgda naru-
sza¢ praw mniejszosci ani stanowych regul delimitacji, obywatele po-
zbawieni sg $ciezki odwotawczej w postaci sadownictwa federalnego.
Odpowiedzialni za wytyczanie granic politycy mogg by¢ zatem bardziej
sktonni do takich dziatan, jak we wspomnianych Karolinie Péinocne;j
czy Maryland.

Sad jednocze$nie zaaprobowat praktyki zwigzane z cedowaniem od-
powiedzialnosci za delimitacj¢ w rece niezaleznych komisji, co sprawia,
ze Amerykanie nie sg bezbronni przed gerrymanderingiem, maja bo-
wiem narzgdzia, by wzig¢ sprawy w swoje rece. Jesli beda one powsta-
wa¢ w wyniku obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej, jak w Arizonie,
Michigan, Missouri, Kolorado i Kalifornii, maja szans¢ na tworzenie
okregdéw zapewniajacych rownos$¢ materialng przy jednoczesnym jak
najmniejszym udziale czynnika politycznego, na co pozwala dzi$ takze
technologia informatyczna. Przyktad Kalifornii wskazuje wszak na
,»osiggniecie wickszej bezstronnosci w zakresie reprezentacji mniejszo-
$ci, zwartosci okrggow, ich konkurencyjno$ci czy sprawiedliwosci par-
tyjnej”, ktora dokonata sie po odebraniu delimitacji politykom.

Biorac pod uwage amerykanska tradycje gerrymanderingu, trudno
oczekiwaé, ze politycy zrezygnujg z ustalania regul, ktdore mogg im
sprzyjac. Nicholas Stephanopoulos wskazuje przyktady licznych krajow,
gdzie w wyniku oddolnej presji wprowadzono reformy systemu delimi-
tacji, a ktore ,,s3 obecnie wzorem bezstronnego wytyczania granic okrg-
goéw wyborczych, w przesziosci wyznaczaty je w ten sam otwarcie par-
tyjny sposob jak obecnie” w USA™. Kwestia zatem tego, czy w kolejnej
juz dekadzie politycy w USA beda wybiera¢ swoich wyborcow, wydaje
si¢ na te chwile pozostawac po stronie obywateli.

Jednoczesénie warto pamictaé, iz w zdaniu odregbnym do orzeczenia
Arizona State Legislature sedzia Clarence Thomas powotat si¢ na klau-
zulg¢ wyborcza, wskazujac, ze ,,Konstytucja zakazuje wytyczania granic
przez niepochodzaca z wybordw, niezalezna Komisj¢”>. W marcu 2022
roku rowniez Samuel Alito wskazat te klauzule, stwierdzajac w opinii
odrebnej, Ze ,,jesli ma ona by¢ traktowana powaznie, nalezy ograniczy¢
uprawnienia sagdownictwa stanowego do odwotywania postanowien legi-
slatur, dotyczacych przeprowadzania wyboréw federalnych™®. Gdyby
zatem Sad Najwyzszy uznat, ze jedynie legislatury sa wtadne do doko-
nywania procesu delimitacji i po ogloszeniu nowych granic réwniez

53 N. Stephanopoulos, op. cit., s. 458.

** Ibidem, s. 469.

% Arizona State Legislature v. Arizona Independenz....

% Moore v. Harper, 595 U.S. __ (2022), No. 21A455, S. Alito dissent.



Wytyczanie granic okregéw wyborczych w wyborach... 209

ingerencja sadéw stanowych w ten proces nie bedzie mozliwa, w kolej-
nych latach nie mozna wykluczy¢ poglebienia ekstremalnego gerryman-
deringu w amerykanskich wyborach federalnych i stanowych.

Bibliografia

Arizona State Legislature v. Arizona Independent Redistricting Commission, 576 U.S.
787 (2015).

Butler D., Cain B., Congressional Redistricting. Comparative and Theoretical Perspec-
tives, New York 1992.

Davis v. Bandemer, 478 U.S. 109 (1986).

Eckman S.J., Apportionment and Redistricting Process for the U.S. House of Representa-
tives, Congressional Research Service Report R45951, 22.11.2021.

Fausset R., North Carolina is a Battlefied for Voters Laws, The New York Times,
11.03.2016.

Gebert S., Kongres Stanéw Zjednoczonych Ameryki: zarys monografii, Wroctaw—
Warszawa 1981.

Gray v. Sanders, 372 U.S. 368 (1963).

Jacobson G.C., The Politics of Congressional Elections, New York 2004.

Konstytucja stanu Arizona, Arizona State Legislature, https://www.azleg.gov
(14.02.2022).

Laidler P., Judicial activism and the American Election Process, ,,Politologia”, 2017, nr 2.

Laidler P., Turek M., Cena demokracji. Finansowanie federalnych kampanii wyborczych
w Stanach Zjednoczonych Ameryki, Krakow 2016.

Lindren E., Southwell P., The Effect of Redistricting Commissions on Electoral Competi-
tiveness in U.S. House Elections, 2002-2010, ,,Journal of Politics and Law”, 2013,
vol. 6, nr 2.

McDonald M.P., United States Redistricting: A Comparative Look at the 50 States [w:]
Redistricting in Comparative Perspective, red. L. Handley, B. Grofman, New York
2008.

Moore v. Harper, 595 U.S. ___ (2022).

Norrander B., Wendland J., Redistricting in Arizona [w:] Reapportionment and Redis-
tricting in Arizona, red. G. Moncrief, Lanham 2011.

Northwest Austin Municipal Utility District No.1 v. Holder, 557 U.S. 193 (2009).

Pierzgalski M., Gerrymandering, czyli manipulowanie strukturq granic okregéw wybor-
czych, ,,Studia Socjologiczne™, 2015, nr 3.

Pierzgalski M., Stepien P., Instytucjonalne uwarunkowania procedury zmiany granic
okregow wyborczych w Stanach Zjednoczonych, ,,Studia Wyborcze”, 2016, t. 22.

Rucho v. Common Cause, 588 U.S. __ (2019).

Sabato L., Ernst H., Encyclopedia of American Political Parties and Elections, New
York 2007.

Shelby County v. Holder, 570 U.S. __ (2013).

Stephanopoulos N., Depoliticizing Redistricting, ,,Harvard Public Law Working Paper”,
18.02.2021, no. 20-10.

Turek M., Midterm. Specyfika wyborow do Kongresu USA w Srodku prezydenckiej ka-
denciji, ,,Studia Wyborcze”, 2021, vol. 32.



210 MACIE] TUREK

Whitaker L.P., Congressional Redistricting: Legal and Constitutional Issues, Congres-
sional Research Service Report R44199, 22.09.2015.

Zezima K., Wax-Thibodeaux E., Voters in 3 states opt to overhaul political redistricting,
,~-The Washington Post”, 8.11.2018.

Zwierzchowski K., Amerykarskie instytucje demokracji bezposredniej, Biatystok 2005.

Zukowski A., Gerrymandering — manipulacja granicami okregéw wyborczych w syste-
mach demokratycznych [w:] Przestrzen wyborcza Polski, red. M. Kowalski, War-
szawa 2003.

Redistricting in the U.S. House of Representatives Elections
Abstract

Every 10 years, the United States conducts population census. Beyond serving vari-
ous socio-economic needs, gathered data also has consequnces for the political system —
the states’ population determines the number of state seats in the U.S. House of Repre-
sentatives. To ensure fair representation, consisent with ‘one person, one vote’ rule, the
states modify the boundaries of congressional districts after each census. The article
discusses federal and state rules that bodies responsible for redistricting — mainly state
legislatures and special commissions — need to consider, emphasizing the nature and
scope of legal changes, introduced between 2011 and 2020. The Author claims that
defederalization of the redistricting regulations and Supreme Court opinion that issues
related to gerrymandering constitute political questions, thus being beyond the scope of
federal judiciary are two most important redistricting-related rules developments in the
analyzed decade.

Keywords: U.S. political system, U.S. House of Representatives, elections, redis-
tricting, gerrymandering



