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ROLA KOMISARZA WYBORCZEGO
W PODZIALE GMINY NA OKREGI WYBORCZE

1. Wstep

Wybory samorzadowe sg przejawem niezalezno$ci samorzadu terytorialnego
od wladzy panstwowej i1 za ich organizacj¢ odpowiedzialne sg organy tego samo-
rzadu. Organem wyborczym sprawujacym nadzor nad prawidlowym przebiegiem
wyborow lokalnych jest za§ komisarz wyborczy, ktory posiada szereg kompetencji
w zwigzku z pelniong przez siebie funkcja.

Jedna z nich jest przyznana na mocy art. 17 § 2 Kodeksu wyborczego! kompe-
tencja komisarza wyborczego do wydania postanowienia o utworzeniu okregow wy-
borczych w wyborach do rad gmin w przypadku, gdy po bezskutecznym wezwaniu
rady gminy do wykonania zadan zgodnie z prawem rada nie uczynita tego w termi-
nie lub gdy jej uchwata o utworzeniu okregéw wyborczych jest niezgodna z prawem.
Kodeks wyborczy ponadto na mocy art. 420 uregulowal odmiennie niz przewiduje
to art. 101 ustawy o samorzgdzie gminnym? mozliwos$¢ zaskarzenia uchwaty rady
gminy o utworzeniu okregéw wyborczych przez wyborcow. Wskazane przepisy bu-
dzg watpliwosci co do ich zgodnosci z Konstytucja, na co zwrdcit uwage roéwniez
Naczelny Sad Administracyjny, ktory skierowat do Trybunatu Konstytucyjnego py-
tanie prawne o zbadanie ich zgodnosci z Konstytucjg RP.3

Przedmiotem niniejszego artykulu jest analiza roli komisarza wyborczego
W procesie tworzenia okrggdw wyborczych do rady gminy. Zostala w nim przed-

1 Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy (Dz.U. z 2011 r. Nr 21, poz. 112 z p6zn. zm.), dalej powoty-
wana jako k.w.

2 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz.U. z 2011 r. poz. 594), dalej powotywana
jakou.s.g.

3 Pytanie prawne NSA z dnia 10 grudnia 2013 r. dostgpne na stronie TK: http://trybunal.gov.pl/rozprawy/komuni-
katy-prasowe/komunikaty-po/art/7095-podzial-gminy-na-okregi-wyborcze-odwolanie-od-orzeczenia-panstwowej-
-komisji-wyborczej/s/p-514/; P 5/14 (data dostgpu: 15.12.2014 r.).
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stawiona ewolucja pozycji ustrojowej komisarza wyborczego z uwzglednieniem za-
dan w odniesieniu do tworzenia okrggow wyborczych przez gmineg. Przedmiotem
rozwazan uczyniono charakter prawny uchwaty rady gminy o utworzeniu okrggdéw
wyborczych oraz postanowienia zastepczego wydawanego przez komisarza wybor-
czego. Ponadto w artykule omowiono problem nadzoru wojewody i kontroli legal-
nos$ci uchwaty rady gminy o utworzeniu okrggoéw wyborczych do rad gmin.

Celem artykutu jest wykazanie, ze kompetencja komisarza do wydania posta-
nowienia zastepczego narusza art. 87 ust. 2 Konstytucji RP, poniewaz przyznaje mu
prawo do stanowienia prawa miejscowego, a brak mozliwos$ci wniesienia skargi do
sadu administracyjnego na uchwale o utworzeniu okregéw wyborczych na mocy
art. 101 u.s.g. odbiera wyborcom prawo do sadu przystugujace na podstawie art. 45
ust. 1 Konstytucji RP. Ponadto brak $rodka prawnego od postanowienia zastgpczego
narusza samodzielno$¢ gminy oraz pozbawia ja sadowej ochrony zagwarantowanej
przez art. 165 ust. 2 Konstytucji RP.

2. Podziat gminy na okregi wyborcze przez komisarza
wyborczego — rys historyczny

Podziat gminy na okrggi wyborcze stanowi szczegdlng kompetencje komisarza
wyborczego. W okresie prawie ¢wier¢ wieku funkcjonowania instytucji komisarza
wyborczego kompetencja ta nie byta uregulowana w sposob jednorodny.

Pierwotnie w Ordynacji wyborczej do rad gmin* kompetencja ta zostata przy-
znana bezposrednio komisarzowi wyborczemu. Wojewodzki komisarz wyborczy
byt uprawniony, na wniosek wlasciwego zarzadu gminy (miasta), do ustalenia od-
rebnie dla kazdej rady granic i numerow okrggow jednomandatowych badz liczby
okregdw wielomandatowych, ich granic i numeréw oraz liczby radnych wybiera-
nych w kazdym okregu. Zarzadzenie wojewodzkiego komisarza wyborczego usta-
lajace okregi wyborcze oglaszato si¢ w wojewddzkim dzienniku urzgdowym oraz
podawalo do wiadomos$ci wyborcow przez rozplakatowanie obwieszczen najpozniej
w 45. dniu przed dniem wyborow. W obwieszczeniach tych wymienialo si¢ rowniez
siedzibg wlasciwej terytorialnej komisji wyborczej (art. 14 ust. 1 i 2). W Ordynacji
wyborczej do rad gmin w art. 25 ust. 2 pkt 3 wprost do zadan wojewddzkiego komi-
sarza wyborczego zaliczono tworzenie okregéw wyborczych.

W Ordynacji wyborczej z dnia 16 lipca 1998 r.° poczatkowo kompetencja komi-
sarza wyborczego w tym zakresie nie zostala uregulowana. Dopiero przez art. 4 pkt
52 ustawy zmieniajacej z dnia 15 lutego 2002 r. dodano do niej przepis art. 203a.°

Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. (Dz.U. z 1990 r. Nr 16, poz. 96).

Dz.U. Nr 95, poz. 602.

Art. 203a ust. 1 stanowi:, ,Jezeli wtasciwe organy gminy nie wykonujg w terminie, w sposéb zgodny z prawem,
zadan dotyczacych utworzenia obwoddéw gtosowania, powotania obwodowych komisji wyborczych, sporzadze-
nia spiséw wyborcéw lub podziatu gminy na okregi wyborcze, wtasciwy miejscowo komisarz wyborczy wzywa

o O b
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Regulacja ta nie upowazniata komisarza ani do samodzielnego podzialu gminy
na okregi wyborcze, ani do wydawania rozstrzygnie¢ zastepczych. Upowazniata go
jedynie do wezwania odpowiednich organéw gmin do wykonania zadan w zakresie
podzialu gminy na okregi wyborcze w sposob zgodny z prawem w wyznaczonym
terminie, a w razie bezskutecznego uptywu terminu — do wystgpienia do wojewody
o zastepcze ich wykonanie.

Tre$¢ przepisu art. 203a zostala zmieniona przez art. 1 pkt 67 ustawy z dnia 20
kwietnia 2004 r.” zmieniajgcej Ordynacj¢ z dniem przystgpienia Rzeczypospolitej
Polskiej do Unii Europejskiej. Nowa tre$¢ tego przepisu upowaznita komisarza wy-
borczego po pierwsze do wezwania organéw jednostki samorzadu terytorialnego do
wykonania w terminie, w sposéb zgodny z prawem, zadan dotyczacych podziatu
gminy na okregi wyborcze, po drugie do zastgpczego podziatu gminy na okregi wy-
borcze w razie bezskutecznego uptywu terminu. Po niezwlocznym wykonaniu tego
zadania komisarz wyborczy zostat zobligowany do powiadomienia o tym Panstwo-
wej Komisji Wyborczej.

W aktualnie obowigzujagcym prawie wyborczym wlasciwie in extenso powie-
lono w art. 17 ust. 2 k.w. powyzsze rozwigzanie.® Zgodnie z art. 167 § 3 k.w., komi-
sarz wyborczy w zakresie swoich ustawowych uprawnien wydaje postanowienia, co
oznacza, ze wykonanie kompetencji w zakresie podziatu gminy na okrggi wyborcze
wymaga wydania przez komisarza wtasnie takiego aktu. Nadto w k.w. komisarz wy-
borczy uzyskal prawo weryfikacji uchwatl rad gmin w sprawach okrggéw wybor-
czych w trybie art. 420 § 112 k.w.

3. Charakter prawny uchwaly rady gminy o podziale gminy
na okregi wyborcze

Uchwata rady gminy o utworzeniu okregéw wyborczych ma istotne znaczenie
dla uksztalttowania catego procesu wyborczego, poniewaz stuzy temu, aby mandaty
do rady gminy byly korzystnie obsadzone ze wzglgdu na miejsce zamieszkania wy-
borcow. Dlatego tez zasadg w tworzeniu okregdw wyborczych do rad gmin jest to,

te organy do wykonania zadan w sposéb zgodny z prawem w wyznaczonym terminie, a w razie bezskutecznego
uptywu terminu wystepuje do wojewody o zastepcze ich wykonanie”.

7 (Dz.U. z 2004 r. Nr 102, poz. 1055); Art. 203a ust. 1 stanowi: ,Jezeli wlasciwe organy nie wykonujg w terminie,
w spos6b zgodny z prawem zadan dotyczacych utworzenia obwoddéw gtosowania, powotania obwodowych ko-
misji wyborczych, sporzadzenia spiséw wyborcéw lub podziatu gminy na okregi wyborcze, wtasciwy komisarz
wyborczy wzywa te organy do wykonania zadan w sposéb zgodny z prawem w wyznaczonym terminie, a w ra-
zie bezskutecznego uptywu terminu niezwtocznie wykonuje te zadania i powiadamia o tym Panstwowg Komisje
Wyborczg”.

8 Art. 17 § 1 stanowi, ze ,Jezeli wiasciwe organy gminy nie wykonujg w terminie lub w sposéb zgodny z prawem,
zadan dotyczacych utworzenia obwodéw gtosowania lub ich zmiany, powotania lub zmian w sktadach komisji
obwodowych, wtasciwy komisarz wyborczy wzywa te organy do wykonania zadan w sposéb zgodny z prawem
W wyznaczonym terminie, a w razie bezskutecznego uptywu terminu niezwtocznie wykonuje te zadania i powia-
damia o tym Panstwowg Komisje Wyborczg”, zas art. 17 § 2: ,Przepis § 1 stosuje sie odpowiednio, jezeli wia-
$ciwy organ nie dokonat podziatu gminy, powiatu lub wojewédztwa na okregi wyborcze w terminie lub w sposéb
zgodny z prawem”.
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aby podzial gminy na okrggi odbywat si¢ wedtug jednolitej normy przedstawiciel-
stwa obliczonej przez podzielenie liczby mieszkancéw gminy przez liczbg radnych
wybieranych do danej rady (art. 419 § 2 k.w.). Podziat gminy na okregi wyborcze
jest staty (art. 419 § 1 k.w.). Wojewddzki Sad Administracyjny w Poznaniu w wy-
roku z dnia 22 wrze$nia 2009 r. stwierdzil, ze ,,Gwarancja trwatosci dokonanych
podziatéw na okreggi wyborcze ma olbrzymie znaczenie dla zapewnienia demokra-
tycznego charakteru postgpowania wyborczego. [...] Istota omawianej regulacji jest
zapewnienie trwato$ci raz wytyczonych okregdéw wyborczych i dlatego przeprowa-
dzenie ewentualnych zmian w podziale gminy na okregi zostato $cisle uregulowane
przez ustawodawce i poddane silnej kontroli (wojewody i komisarza wyborczego)”.’
Uchwata rady gminy o utworzeniu okregéw wyborczych do rady gminy jest
aktem prawa miejscowego. W mysl art. 87 ust. 2 Konstytucji RP ,,Zrédlami po-
wszechnie obowigzujacego prawa Rzeczypospolitej Polskiej sa na obszarze dziata-
nia organdw, ktore je ustanowily, akty prawa miejscowego”. Tworzenie tego prawa
jest za$ przejawem samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego (jst).
Podjecie uchwaty o podziale gminy na okrggi wyborcze to wyraz samodzielnosci
gminy, poniewaz organizacja i przeprowadzenie wyboréw lokalnych, w tym podziat
gminy na okregi jest zadaniem wlasnym gminy. Zadanie to nie miesci si¢ w kategorii
ani zadan zleconych z zakresu administracji rzadowej, ani tez nie wiaze si¢ z obo-
wigzkiem z zakresu przygotowan i przeprowadzenia wyboréw powszechnych oraz
referendow, o ktorych stanowi art. 8 u.s.g. Utworzenie okregdw wyborczych do rady
gminy jest realizacjg zadan wlasnych tej jednostki. Zdaniem P. Dobosza ,,[...] prze-
prowadzenie wyborow powszechnych oraz referendow ze swej istoty maja charakter
niesamorzadowy, obcy dla samorzadu terytorialnego w tym znaczeniu, iz nie stano-
wig kategorii tzw. zadan wiasnych. Trudno jest je takze uzna¢ za zadania rzadowe,
po pierwsze, z tego powodu, ze sg wymienione obok zadan z zakresu administracji
rzagdowej, a gdyby nimi byly, to nie istniataby potrzeba ich odrebnego wyszczegol-
nienia, a po drugie z tej przyczyny, ze sg to raczej kategorie zadan ogélnopanstwo-
wych”.! Zdaniem T. Molla ,,potwierdzeniem wyzej przytoczonej tezy zdaje si¢ by¢
rozwigzanie przyjete w art. 4a ustawy o samorzadzie powiatowym!! oraz w art. 14
ust. 3 ustawy o samorzadzie wojewddztwa,'? gdzie zadania z zakresu organizacji
przygotowan i przeprowadzenia wyboréw powszechnych oraz referendow sg wyraz-
nie wyodrebnione od innych zadan tych jednostek samorzadu terytorialnego. Dodac
nalezy, ze nie calo$¢ problematyki wyborczej zostaje zlecona gminie. Nie jest zle-

cona gminie w tym zakresie, w ktorym wigze sie z wyborami samorzadowymi”."3

9 I SA/Po 350/09, dostgpny na stronie: www.orzeczenia.nsa.gov.pl (data dostgpu: 15.12.2014 r.).

10 P. Dobosz, (w:) K. Bandarzewski, P. Chmielnicki, P. Dobosz, W. Kisiel, P. Pryczko, M. Maczynski (red.), Komen-
tarz do ustawy o samorzadzie gminnym, Warszawa 2004, s. 135.

1 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (tekst jedn. Dz.U. z 2013 r. poz. 595 z p6zn. zm.).

12 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa (tekst jedn. Dz.U. z 2013 r. poz. 596 z p6zn. zm.).

13 T. Moll, (w:) B. Dolnicki (red.), Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz, Warszawa 2010, s. 147.
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Uchwata rady gminy o podziale tej jednostki na okregi wyborcze jest aktem
prawa miejscowego, poniewaz odpowiada warunkom, ktorych spetienie jest ko-
nieczne do tego, aby dany akt modgl by¢ uznany za powszechnie obowigzujace
zrddlo prawa lokalnego. Po pierwsze, akt prawa miejscowego jest aktem podusta-
wowym i ma w stosunku do ustawy charakter wykonawczy. Szczegdtowa procedura
tworzenia okregow wyborczych w wyborach lokalnych przewidziana jest w Dziale
VII, rozdziale 10 k.w. Upowaznienie do podjecia uchwaly o utworzeniu okregdéw
wyborczych zawarte jest w art. 419 § 1 k.w. W mysl tego przepisu ,,Podzial na okregi
wyborcze, ich granice i numery oraz liczbe radnych wybieranych w kazdym okrggu
ustala, na wniosek wdjta, rada gminy wedhug jednolitej normy przedstawicielstwa
obliczonej przez podzielenie liczby mieszkancow gminy przez liczbe radnych wy-
bieranych do danej rady [...]".

Akty prawa miejscowego muszg mie¢ charakter normatywny, tzn. zawieraé
normy generalne i abstrakcyjne. Maja one powszechny charakter, czyli obowiazuja
w stosunku do ogolnie okreslonych adresatow i sg skierowane do adresatow ze-
wngetrznych. Uchwaty bedace aktem prawa miejscowego sa prawem dla wszystkich,
ktorzy znajduja si¢ w przewidzianej przez nie sytuacji.'*

Oprocz wspomnianych cech, akty prawa miejscowego charakteryzuja si¢ row-
niez tym, ze najczesciej bezposrednio okreslaja zasady zachowania si¢ okreslonych
kategorii adresatow, a wigc ich prawa i obowiazki. Sg powtarzalne, nie mogg kon-
sumowac si¢ przez jednorazowe zastosowanie; s zabezpieczone mozliwoscig za-
stosowania sankcji.'”> Uchwata rady gminy o podziale na okregi wyborcze gminy
spetnia powyzsze kryteria, poniewaz zawiera normy generalne i abstrakcyjne, a jej
adresatami sg wyborcy danej gminy. Jak podkreslit NSA w wyroku z dnia 24 lutego
2010 r., ,,Wyborcy ci nie sg okresleni imiennie, lecz ogolnie, tj. kazdy mieszkaniec
gminy chcacy skorzysta¢ ze swego czynnego prawa wyborczego musi si¢ dosto-
sowac do ustalen zawartych w takiej uchwale. Abstrakcyjnos¢ dyrektywy powin-
nego postgpowania potwierdzana jest wykorzystywaniem tych samych obwodow
dla przeprowadzenia kolejnych wyborow. Ustalenia zawarte w uchwale sg prawnie
sankcjonowane w szczegdlnos$ci przez przepisy gwarantujace prawidtowos¢ procesu
glosowania i obliczenia wynikow wyborow™.'¢

Warunkiem obowigzywania aktu prawa miejscowego jest jego ogloszenie
w wojewodzkim dzienniku urzedowym. Zgodnie z art. 419 § 2 k.w. uchwata rady
gminy w sprawie okregdw wyborczych jest oglaszana w wojewddzkim dzienniku
urzedowym oraz podaje si¢ ja do publicznej wiadomosci w sposdb zwyczajowo
przyjety. Ponadto po jednym egzemplarzu uchwaly przekazuje si¢ niezwlocznie wo-
jewodzie i komisarzowi wyborczemu. Uchwata o podziale gminy na okregi wybor-

14 Szerzej na temat cech aktéw prawa miejscowego: D. Dabek, Sadowa kontrola aktéw prawa miejscowego
— aspekt materialno-prawny, ,Zeszyty Naukowe Sgdownictwa Administracyjnego” 2013, nr 3, s. 76-103.

15 D. Dabek, Prawo miejscowe, Warszawa 2007, s. 31.

16 I OSK 2001/09, dostgpny na stronie: www.orzeczenia.nsa.gov.pl (data dostepu: 15.12.2014 r.).
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cze wchodzi w zycie w ciggu 14 dni od dnia ogloszenia, w mysl art. 4 ust. 1 ustawy
z dnia 20 lipca 2000 r. o ogltaszaniu aktow normatywnych i niektorych innych aktow
prawnych.!”

Biorac pod uwage powyzsze nalezy stwierdzi¢, ze uchwata rady gminy w spra-
wie okregdw wyborczych jest aktem prawa miejscowego. Zaliczenie uchwaty rady
gminy do prawa miejscowego pociaga za soba kolejne konsekwencje. Tylko bowiem
akty prawa miejscowego uchwalonego przez organy gminy, powiatu oraz samorza-
dowego wojewodztwa podlegaja nadzorowi wojewody oraz kontroli sprawowane;j
przez sady administracyjne.

Tym samym akty normatywne wydawane przez podmioty znajdujace si¢
w strukturze samorzadu terytorialnego, ale niebgdace organami wymienionymi
w ustawach ustrojowych samorzadu terytorialnego nie podlegaja nadzorowi orga-
noéw administracji rzadowej, ani kontroli sadowej.!® Dotyczy to przede wszystkim
aktéw kierownikow jednostek organizacyjnych samorzadu terytorialnego, ale row-
niez podmiotow niewchodzacych do struktury samorzadu terytorialnego, np. komi-
sarza wyborczego. Co do zasady akty te nie sg zaliczane do konstytucyjnych zrodet
prawa powszechnie obowigzujacego i z tego punktu widzenia nie przystuguje na nie
skarga do sadu administracyjnego."

Stusznie zatem zauwazyt NSA, ze ,,[...] o ile powierzenie w art. 419 § 2 Ko-
deksu wyborczego kompetencji radzie gminy do stanowienia prawa miejscowego
pozostaje w zgodzie z art. 94 i art. 87 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
[...], to powierzenie tej kompetencji komisarzowi wyborczemu w przepisie art. 17
§ 112 wzw. zart. 420 § 1 Kodeksu wyborczego narusza te przepisy. Komisarz wy-
borczy [...] nie jest organem pozostajacym w strukturze samorzadowej. Stanowi on
niewatpliwie cz¢$¢ struktury administracji wyborczej, lecz zakres jego kompetencji,
jak i pozycja ustrojowa nie pozwalajg, by mogl on zastgpowac organ stanowiacy sa-
morzadu terytorialnego”.?

Wydaje sig, ze postanowienie zastepcze komisarza wyborczego nalezy zali-
czy¢ do prawa lokalnego, poniewaz zastepuje akt prawa miejscowego w $cistym
znaczeniu. Jedynie ustawodawca dziatajac w sprzecznosci z art. 87 ust. 2 Konsty-
tucji RP powierzyt stanowienie tego prawa niewlasciwemu organowi — organowi
wyborczemu.

Ustawodawca ponadto przyjal, ze skoro postanowienie zastgpcze nie jest wy-
dawane przez organ samorzadu, to nie powinno ono rowniez podlega¢ ogloszeniu
w wojewodzkim dzienniku urzedowym. Ustawa o oglaszaniu aktéw normatywnych

17 Tekst jedn. Dz.U. z 2011 r. Nr 197, poz. 1172 z p6zn. zm.

18 M. Brzeski, Problemy kontroli sgdowoadministracyjnej dziatalno$ci prawotwérczej podmiotéw samorzadu teryto-
rialnego niebgdacych organami tego samorzadu, (w:) B. Dolnicki, J.P. Tarno (red.), Samorzad terytorialny w Pol-
sce a sgdowa kontrola administracji, Warszawa 2012, s. 39.

19 Ibidem, s. 40.

20 Zob. przyp. 3.
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1 innych aktow prawnych oraz Kodeks wyborczy nie przewiduja bowiem ogloszenia
postanowienia zastepczego w wojewodzkim dzienniku urzedowym.

Watpliwosci budzi jednak utozsamianie przez NSA postanowienia komisarza
wyborczego wydawanego na podstawie art. 17 k.w. z postanowieniem wydanym
w trybie art. 420 § 2 k.w. Przepis ten w przeciwienstwie do art. 17 k.w. nie sta-
nowi, aby komisarz wyborczy miat wydawaé je w celu zastgpienia uchwaty rady
gminy, a jedynie reguluje skarge wyborcéw do komisarza wyborczego na ustalenia
rady gminy w sprawach okregéw wyborczych, ktora komisarz rozpatruje wydajac
postanowienie. Przepis ten nie odsyta do odpowiedniego stosowania przepisu art. 17
§ 2 k.w., ani nie wypowiada si¢ o charakterze prawnym tego postanowienia: czy jest
to postanowienie zastepcze, czy tez postanowienie rozstrzygajace jedynie o zgodno-
$ci lub niezgodnos$ci uchwaly z prawem.

Rozwazania o charakterze prawnym postanowienia zastgpczego nie ograniczaja
si¢ jedynie do problemu, czy jest ono aktem prawa miejscowego. Kompetencja do
wydania postanowienia w trybie art. 17 § 2 k.w. wskazuje rdwniez na swoiste kom-
petencje nadzorcze komisarza nad dzialalnoscig rady gminy. Ten problem zostat
przedstawiony w kolejnej czgsci artykutu.

4. Komisarz wyborczy jako swoisty organ nadzoru

Jak wspomniano we wstgpie, samodzielno§¢ samorzadu terytorialnego jest
zasadg ustrojowa zagwarantowang w art. 16 ust. 2 oraz art. 165 Konstytucji
RP. Ponadto réwniez ustawy regulujgce ustrdj samorzadu terytorialnego wszystkich
szczebli stanowia, ze gmina, powiat oraz samorzadowe wojewodztwo wykonujg za-
dania publiczne we wlasnym imieniu i na wlasng odpowiedzialno$¢, a samodziel-
no$¢ ta podlega ochronie sgdowej.!

W literaturze przedmiotu podkresla sig, ze ,,[...] istota samodzielnosci jed-
nostki samorzadu terytorialnego polega na tym, iz w ramach obowiazujacego po-
rzadku prawnego gmina (powiat, wojewodztwo) we wlasnym zakresie, bez dyktatu
zewnetrznego i odgornych polecen, decyduje o wszystkich sprawach lokalnych (re-
gionalnych), przeznaczeniu mienia komunalnego, zasadach korzystania z obiektow
publicznych, zagospodarowaniu przestrzennym, zakresie podejmowanych inwesty-
cji, kolejnosci, sposobach i srodkach ich realizacji, a takze o zwigzanych z tym na-
ktadach finansowych i rzeczowych”.?

Samodzielno$¢ samorzadu terytorialnego nie jest jednak zasada bezwzgledna
1 jej granice s3 wyznaczone kryteriami nadzoru nad jst. Konstytucja RP wyraznie
jednak zastrzega, ze jedynym kryterium nadzoru nad jst jest legalnos$¢ (art. 171
ust. 1), a takze w sposdb wyczerpujacy wymienia organy nadzoru. W mysl art. 171

21 Zob. art. 2 u.s.g., art. 2 u.s.p. oraz art. 6 u.s.w.
22 J. Jagoda, Sgdowa ochrona samodzielno$ci jednostek samorzadu terytorialnego, Warszawa 2011, s. 21-22.
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ust. 2 Konstytucji sg nimi Prezes Rady Ministrow i wojewoda, a w zakresie spraw fi-
nansowych regionalne izby obrachunkowe. Poza tym ustawy regulujace kompeten-
cje organéw nadzoru powinny wyraznie regulowac srodki nadzoru i konsekwencje
ich zastosowania.

Sadowa ochrona samorzadu terytorialnego, o ktorej bedzie mowa w dalszej cze-
$ci artykutu, jest sprawowana przez sady powszechne, Trybunat Konstytucyjny, ale
przede wszystkim przez sady administracyjne, ktore w ramach swojej wlasciwosci
rzeczowej w mys$l art. 3 § 2 pkt 7 p.p.s.a. rozstrzygaja w sprawach skarg na akty nad-
zoru nad dziatalnos$cia samorzadu terytorialnego.

W tym konteks$cie zasadnym jest pytanie o pozycje ustrojowa komisarza wy-
borczego, ktdry chociaz nie zostat zaliczony przez Konstytucje RP do organow nad-
zoru, to w procedurze tworzenia okregow wyborczych wypetnia podobne do niego
funkcje. Ustawodawca przyznat mu bowiem na podstawie art. 17 § 2 k.w. kom-
petencje do zbadania zgodno$ci z prawem uchwaty rady gminy o podziale gminy
na okregi wyborcze, a w przypadku stwierdzenia naruszenia prawa lub bezczynnosci
rady gminy, do wydania postanowienia zastgpczego w tym przedmiocie. Takie usy-
tuowanie komisarza wyborczego wobec organdw gminy, a zwlaszcza jego wiadcze
ingerowanie w dziatanie samorzadu gminnego moze budzi¢ powazne watpliwosci
z punktu widzenia zgodnosci z Konstytucja RP.

Naczelny Sad Administracyjny w pytaniu prawnym do Trybunatu Konstytu-
cyjnego zauwazyl, ze , Komisarz wyborczy nie jest organem nadzoru i nie moze
wkracza¢ w sfere samodzielnosci jednostki samorzadu terytorialnego”. Tym sa-
mym wydawanego przez niego postanowienia zastepczego nie mozna zaliczy¢ do
aktow nadzoru nad stanowieniem prawa miejscowego przez organy samorzadu
terytorialnego.

Nalezy jednak stwierdzi¢, ze ustawodawca przyznajac komisarzowi kompeten-
cje do wydania postanowienia zastgpczego przyznatl mu swoisty $rodek nadzoru.
W przypadku wydania postanowienia zastepczego w sytuacji, gdy rada gminy pod-
jeta uchwale o podziale gminy na okregi, ale komisarz stwierdzit jej niezgodno$¢
z prawem, dziatanie komisarza przypomina $rodek nadzoru wojewody w postaci
stwierdzenia niewazno$ci uchwaty w przypadku jej niezgodno$ci z prawem na pod-
stawie art. 91 u.s.g. z ta jednak roznica, ze stwierdzenie niewazno$ci ma charakter
kasacyjny ijego skutkiem jest wyeliminowanie z obrotu prawnego generalnego aktu
prawnego. Komisarz wyborczy nie posiada kompetencji do stwierdzenia niewazno-
$ci uchwaly o podziale gminy na okregi wyborcze.

Uchwata o podziale gminy na okregi podlega jednoczesnie nadzorowi woje-
wody w trybie wlasciwym dla wszystkich aktow prawa miejscowego na podstawie
art. 91 u.s.g. oraz ,,nadzorowi” komisarza wyborczego w trybie art. 17 § 2 k.w. Obo-
wigzujace prawo dopuszcza zatem sytuacje, gdzie w obrocie prawnym moga znaj-
dowac si¢ dwa akty prawne o odmiennej tre$ci — uchwata rady gminy o utworzeniu
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okrggow wyborczych i postanowienie zastgpcze komisarza wyborczego, co moze
stanowi¢ powazny problem w przypadku ich stosowania.

Z drugiej strony postanowienie zastgpcze komisarza przypomina swoim cha-
rakterem prawnym zarzadzenia zast¢pcze wojewody wydawane w przypadkach
przewidzianych prawem. Obecnie wojewoda wydaje zarzadzenie zastgpcze w sytu-
acji bezczynnos$ci rady gminy o podjeciu uchwaty o wygasnigciu mandatu radnego
lub odwotania ze stanowiska 0s6b wskazanych w art. 98a u.s.g? oraz na podsta-
wie art. 12 ust. 3 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym,* czyli w sytuacji, gdy rada gminy nie uchwalita studium uwarunko-
wan 1 kierunkoéw zagospodarowania przestrzennego gminy, nie przystapita do jego
zmiany albo uchwalajac takie studium, nie okreslita w nim obszar6w rozmieszcze-
nia inwestycji celu publicznego o znaczeniu krajowym 1 wojewddzkim, wojewoda,
po podjeciu czynno$ci zmierzajacych do uzgodnienia terminu realizacji tych inwe-
stycji i warunkow wprowadzenia tych inwestycji do studium, wzywa rade gminy do
uchwalenia studium lub jego zmiany w wyznaczonym terminie; po jego bezskutecz-
nym uptywie wojewoda sporzadza miejscowy plan zagospodarowania przestrzen-
nego albo jego zmiang dla obszaru, ktérego dotyczy zaniechanie gminy, w zakresie
koniecznym dla mozliwosci realizacji inwestycji celu publicznego oraz wydaje w tej
sprawie zarzadzenie zastgpcze. Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym stanowi, ze przyjety w tym trybie plan wywotuje skutki prawne, takie jak
miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego.

W literaturze podkresla si¢, ze zarzadzenie zastgpcze wojewody jest szczegol-
nym aktem nadzoru, odmiennym zwlaszcza wobec rozstrzygnie¢ nadzorczych, ktore
usuwajg z obrotu prawnego uchwate czy zarzadzenie podjgte przez organ gminy,
ale w to miejsce nie wprowadzaja nowych aktow (zastgpujacych usuniete), co daje
asumpt do przypisywania im ,,kasacyjnego” charakteru.”> Natomiast istota zarzadze-
nia zastgpczego wojewody polega na tym, ze zastepuje ono, w przypadku bezczyn-
nosci organu gminy, stosowny akt, jaki organ ten powinien podjgé.2

Postanowienie zastgpcze komisarza wyborczego jest wydawane jednak nie
tylko w przypadku bezczynnosci gminy w postaci niepodjecia uchwaty o utworze-
niu okregdw, ale rowniez w sytuacji, gdy stwierdzi on niezgodno$¢ z prawem tej
uchwaty.

23 Art. 98a u.s.g.: ,Jezeli whasciwy organ gminy, wbrew obowigzkowi wynikajgcemu z przepiséw art. 383 § 2 i 6
oraz art. 492 § 2 i 5 ustawy, o ktérej mowa w art. 24b ust. 6, oraz art. 5 ust. 2 i 3 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r.
o ograniczeniu prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej przez osoby petnigce funkcje publiczne, w zakresie doty-
czacym odpowiednio wygasnigcia mandatu radnego, wygasniecia mandatu wojta, odwotania ze stanowiska albo
rozwigzania umowy o prace z zastgpcg wojta, sekretarzem gminy, skarbnikiem gminy, kierownikiem jednostki
organizacyjnej gminy i osobg zarzadzajgca lub cztonkiem organu zarzadzajgcego gminng osobg prawna, nie po-
dejmuje uchwaly, nie odwotuje ze stanowiska lub nie rozwigzuje umowy o prace, wojewoda wzywa organ gminy
do podjecia odpowiedniego aktu w terminie 30 dni”.

24 Tekst jedn. Dz.U. z 2012 r. poz. 647 z p6zn. zm.

25 P. Chmielnicki, (w:) K. Bandarzewski, P. Chmielnicki (red.), P. Dobosz, W. Kisiel, M. Kryczko, M. Maczynski,
S. Ptazek, Komentarz do ustawy o samorzadzie gminnym, Warszawa 2007, s. 703.

26 A. Matan, (w:) B. Dolnicki (red.), Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz., Warszawa 2010, s. 914-915.
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Ponadto nalezy zauwazy¢, ze art. 13 pkt 8a ustawy o oglaszaniu aktow nor-
matywnych wymaga, aby rozstrzygniecia nadzorcze dotyczace aktow prawa miej-
scowego stanowionych przez jednostki samorzadu terytorialnego byly oglaszane
w wojewddzkim dzienniku urzedowym. Z uwagi na to, Ze postanowienie zastgpcze
komisarza wyborczego nie jest aktem nadzoru w §cistym znaczeniu, to do tego, aby
wywolywato skutki prawne, nie jest konieczna jego publikacja.

Z powyzszego wynika, ze ustawodawca przyznat komisarzowi wyborczemu
swoisty $rodek nadzoru i tym samym naruszyt art. 171 ust. 2 Konstytucji RP. Po-
stanowienie zastepcze narusza samodzielnosc jst, poniewaz tylko organom nadzoru
nad jst ustawodawca moze powierzy¢ kompetencje do wladczego ingerowania w sa-
modzielno$¢ samorzadu terytorialnego.

5. Kontrola legalnosci gminnych aktéw prawa miejscowego
przez sad administracyjny — uwagi ogéine

Problematyke zwiagzang z sadowg kontrolg aktow prawa miejscowego w sposob
0g6lny regulujg przepisy ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postgpowa-
niu przed sadami administracyjnymi,”’ ktore sa stosowane lub wspotstosowane ze
szczegblnymi przepisami procesowymi zawartymi w ustawach ustrojowych.?® Kon-
trola legalnosci aktow prawa miejscowego moze by¢ bezposrednia, gdy do sadu za-
skarzony jest akt prawa miejscowego 1 posrednia, gdy zaskarzony jest akt nadzoru
stwierdzajacy niewaznos¢ aktu prawa miejscowego.”

Zakresem sgdowej kontroli objete sg wszystkie akty prawa miejscowego.’® Do
podmiotéw majacych legitymacj¢ skargowa w odniesieniu do aktow prawa miejsco-
wego naleza w szczegdlnosci: kazdy, czyj interes prawny lub uprawnienie zostaly
naruszone danym aktem;*! wojewodowie, gdy nie skorzystali z mozliwosci stwier-
dzenia niewaznosci aktu prawa miejscowego w trybie nadzoru.*

Kompetencje sadu administracyjnego w toku kontroli legalnosci aktow prawa
miejscowego okresla na gruncie przepisoOw p.p.s.a art. 147 i na gruncie u.s.g. art. 94.
Przepis art. 147 p.p.s.a w § 1 stanowi, ze Sad uwzgledniajac skarge na uchwatle lub
akt, o ktorych mowa w art. 3 § 2 pkt 5 i 6, stwierdza niewaznos$¢ tej uchwaty lub

27 Tekst jedn. Dz.U. z 2012 r. poz. 270 z p6zn. zm., dalej powotywana jako p.p.s.a.

28 W przypadku gminnych aktéw prawa miejscowego jest to ustawa o samorzadzie gminnym.

29 M. Stahl, Zagadnienia proceduralne sgdowej kontroli aktéw prawa miejscowego, ,Zeszyty Naukowe Sgdownic-
twa Administracyjnego” 2013, nr 3, s. 53.

30 Art. 3 § 2 pkt 5 p.p.s.a.: ,Kontrola dziatalno$ci administracji publicznej przez sady administracyjne obejmuije orze-
kanie w sprawach skarg na akty prawa miejscowego organéw jednostek samorzadu terytorialnego i terenowych
organéw administracji rzadowej”.

31 Art. 101 ust. 1 u.s.g.: ,Kazdy, czyj interes prawny lub uprawnienie zostaty naruszone uchwatg lub zarzgdzeniem
podjetymi przez organ gminy w sprawie z zakresu administracji publicznej, moze — po bezskutecznym wezwaniu
do usunigcia naruszenia — zaskarzy¢ uchwate do sgdu administracyjnego”.

32 Art. 93 ust. 1 u.s.g.: ,Po uptywie terminu wskazanego w art. 91 ust. 1 organ nadzoru nie moze we wtasnym za-
kresie stwierdzi¢ niewaznosci uchwaty lub zarzagdzenia organu gminy. W tym przypadku organ nadzoru moze za-
skarzy¢ uchwate lub zarzgdzenie do sgdu administracyjnego”.
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aktu w catosci lub w czgsci albo stwierdza, ze zostaty wydane z naruszeniem prawa,
jezeli przepis szczegdlny wylacza stwierdzenie ich niewaznos$ci. Zgodnie z przepi-
sem szczegdlnym — art. 94 ust. 1 i 2 u.s.g. nie stwierdza si¢ niewazno$ci uchwaty
lub zarzadzenia organu gminy po uptywie jednego roku od dnia ich podjecia, chyba
ze uchybiono obowiazkowi przedtozenia uchwaty lub zarzadzenia w terminie okre-
slonym w art. 90 ust. 1, albo jezeli s3 one aktem prawa miejscowego. Ustep drugi
tego artykutu stanowi natomiast, ze jezeli nie stwierdzono niewaznos$ci uchwaty lub
zarzadzenia z powodu uptywu terminu okreslonego w ust. 1, a istnieja przestanki
stwierdzenia niewazno$ci, sad administracyjny orzeka o ich niezgodno$ci z prawem.
Uchwata lub zarzadzenie tracg moc prawng z dniem orzeczenia o ich niezgodnosci
z prawem. Stwierdzenie niewaznos$ci aktow prawa miejscowego nie jest obwaro-
wane terminem, a wigc moze nastapi¢ w kazdym czasie.

Posrednia kontrola aktow prawa miejscowego stanowi konsekwencje przyzna-
nia samorzagdowi gminnemu prawa do sagdowej ochrony samodzielnosci. Podsta-
wowg prawng forma ochrony tej samodzielnos$ci jest uprawnienie organow jednostek
samorzadu terytorialnego do wniesienia skargi do sagdu administracyjnego na dziatal-
no$¢ organow panstwowych sprawujacych nadzor nad tym samorzadem. Tak zatem
art. 3 § 2 pkt 7 p.p.s.a dopuszcza skarge do sagdu administracyjnego na akty nadzoru
nad dziatalnoscig organow samorzadu terytorialnego. Przepis art. 92a u.s.g. stanowi,
ze w przypadku zlozenia przez organ gminy skargi na rozstrzygniecie nadzorcze, sad
administracyjny wyznacza rozpraw¢ nie pozniej niz w ciggu 30 dni od dnia wptynig-
cia skargi do sadu. Okreslenie maksymalnego 30-dniowego terminu dla wyznacze-
nia rozprawy przez sad administracyjny, na ktérej ma by¢ rozpoznana skarga organu
gminy na rozstrzygni¢cie nadzorcze, nastapito z uwagi na fakt, ze w $wietle art. 92
ust. 1 u.s.g. dorgczenie organowi gminy rozstrzygniecia nadzorczego stwierdzaja-
cego niewazno$¢ uchwaty lub zarzadzenia organu gminy wstrzymuje z mocy prawa
wykonanie tej uchwaty lub zarzadzenia, co z kolei skutkuje niemozno$cia podjecia
na ich podstawie zadnych dziatan. Sad administracyjny, uwzgledniajac skarge or-
ganu jednostki samorzadu terytorialnego na akt nadzoru, uchyla ten akt (art. 148
p-p-s.a.). Powotany przepis nie wymienia zadnej przestanki uchylenia przez sad za-
skarzonego aktu nadzoru. Nie czynig tego takze normy wynikajace z ustawy ustro-
jowej. W Swietle obowiazujacego stanu prawnego stwierdzi¢ nalezy, ze sad musi
uchyli¢ akt nadzoru niezaleznie od stopnia naruszenia prawa. Wylaczona jest bo-
wiem mozliwos$¢ zastosowania sankcji niewazno$ci w stosunku do aktow nadzoru,
ktore mogg by¢ dotknigte kwalifikowanymi wadami. Prawomocny wyrok sadu ad-
ministracyjnego uwzgledniajacy skarge oddziatuje na zakonczone postepowanie
nadzorcze w ten sposob, ze otwiera mozliwo$¢ ponownego rozpoznania Sprawy
i rozstrzygnigcia co do meritum.
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6. Kontrola legalnosci uchwaly rady gminy w sprawie okregéw
wyborczych

Ustawodawca w k.w. pomimo tego, ze uchwala rady gminy w sprawie okre-
goéw wyborczych jest aktem prawa miejscowego, kwestie dotyczace kontroli jej le-
galnosci uksztattowal w sposob zasadniczo odbiegajacy od przedstawionych zasad
ogolnych.

Na gruncie k.w. bezposrednig kontrole legalno$ci sprawowana przez sady admi-
nistracyjne w stosunku do aktéw prawa miejscowego zastgpiono szczegodtowa regu-
lacja zawartg w art. 420 k.w. Na podstawie tej regulacji komisarz wyborczy uzyskat
prawo weryfikacji uchwat w sprawie okregow wyborczych. Tryb ten jest urucha-
miany skarga wyborcow, w liczbie co najmniej 15, ktora powinna by¢ wniesiona
do komisarza wyborczego w terminie 5 dni od daty podania do publicznej widomo-
$ci uchwaty. Komisarz wyborczy rozpoznaje sprawe w terminie 5 dni i wydaje po-
stanowienie, dor¢czajac je niezwlocznie wnoszacym skarge oraz radzie gminy (art.
420 § 1 k.w.). Od postanowienia komisarza wyborczego przystuguje odwotanie do
Panstwowej Komisji Wyborczej w terminie 5 dni od daty jego doreczenia. Od orze-
czenia Panstwowej Komisji Wyborczej nie przystuguje srodek prawny (art. 420 § 2
k.w.).

Na gruncie tej regulacji w orzecznictwie sgdowym przyjmuje si¢, ze tryb za-
skarzania uchwat rad gmin w przedmiocie okrggéw wyborczych uregulowany zostat
kompleksowo w k.w. Przepis art. 420 k.w. wprowadza szczeg6lny tryb zaskarzania
uchwat rady gminy w sprawie okregdw wyborczych. Jego jednoznaczne brzmienie
wylacza wlasciwos¢ rzeczowa sagdéw administracyjnych w takich sprawach. W kon-
sekwencji w tego typu sprawach nie bgdzie mial zastosowania art. 101 u.s.g. w zw.
z art. 3 § 2 pkt 5 p.p.s.a. Skargi wnoszone w tym trybie sa odrzucane.* Oznacza to,
ze na skutek tej regulacji szczeg6lnej faktycznie pozbawiono wyborcow drogi sado-
wej do oceny zgodnosci z prawem uchwaty w przedmiocie okregdw wyborczych.
W $wietle zasady zaskarzalno$ci do sadu administracyjnego kazdego aktu prawa
miejscowego, regulacj¢ te nalezy oceni¢ jako naruszajaca zasade dostgpu do sadu.
W miejsce sagdu administracyjnego weryfikacje takich uchwat powierzono organom
administracji wyborczej, wylaczajac jednocze$nie mozliwos$¢ zaskarzenia do sadu
orzeczenia PKW.

Whbrew temu co podnosi si¢ w orzecznictwie trudno przyjaé, ze tre$¢ regulacji
zawarte] w art. 420 k.w. jest jednoznaczna i w sposob wyczerpujacy reguluje pro-
cedur¢ wnoszenia skarg w sprawach podzialu gminy na okregi wyborcze. Przede
wszystkim, na co juz zwrdécono uwage wczesniej, watpliwosci nasuwa tres¢ posta-
nowienia wydawanego przez komisarza wyborczego na skutek skargi. Ustawodawca

33 Postanowienie WSA w Poznaniu z dnia 13 czerwca 2013 r., || SA/Po 467/13, dostepne na stronie: www.orzecze-
nia.nsa.gov.pl (data dostgpu: 15.12.2014 r.).
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stanowi tylko o tym, ze komisarz ,,wydaje postanowienie”. W zwigzku z tym nalezy
zadac¢ sobie pytanie, czy sformutowanie ,,wydaje postanowienie” jest rOwnoznaczne
z przyznaniem komisarzowi wyborczemu takze i w tym wypadku kompetencji za-
stepczego podziatu gminy na okregi wyborcze. Czy jest to tylko nazwa formy reali-
zacji przez komisarza wyborczego swoich ustawowych uprawnien. Jezeli istotnie
ustawodawcy chodzitoby o wydanie postanowienia zastepczego to, dlaczego tylko
w art. 420 § 2 k.w. przewidziano mozliwo$¢ odwotania od takiego postanowienia do
PKW (takiej mozliwosci nie przewiduje art. 17 § 2 k.w.).

Analiza tre$ci uzasadnienia pytania prawnego wskazuje, ze NSA zwrot ,,wy-
daje postanowienie” utozsamia z postanowieniem zast¢pczym, o ktérym mowa
w art. 17 § 2 k.w. Wydaje si¢, ze NSA nie zauwaza, iz art. 17 § 2 k.w. i art. 420
§ 2 k.w. reguluja dwie rézne instytucje (dwie réozne kompetencje komisarza wybor-
czego). W przypadku art. 17 § 2 k.w. komisarz wyborczy dziata jako sui genris organ
nadzoru, natomiast w przypadku art. 420 § 2 k.w. jako organ weryfikujacy uchwate
na skutek skargi wyborcow.

Kolejna watpliwo$¢ zwigzana jest z tym, ze w analizowanym przepisie nie zo-
staty okreslone materialne przestanki wniesienia skargi do komisarza wyborczego,
co prowadzi¢ moze do wniosku, ze mozliwos¢ zaskarzania uchwat rady gminy
w sprawie okregdw wyborczych wystepuje kazdorazowo, bez zwigzku z watpliwo-
$ciami co do legalnosci podjetej przez rade uchwaly. Innymi stowy, literalna wy-
ktadnia art. 420 § 1 k.w. moze prowadzi¢ do wniosku, Zze komisarz uprawniony
jest do kontroli podziatu gminy na okregi wyborcze nie tylko pod katem zgodnosci
z prawem, lecz rowniez z wszelkich innych powodow o charakterze pozaprawnym
(np. celowosci, efektywnosci).

Biorac pod uwagg to, ze prawo do sadu, wyrazone w art. 45 ust. 1 Konstytu-
cji, nie moze zosta¢ ograniczone w postaci zamknigcia przez ustawe drogi sagdowe;j
stwierdzi¢ nalezy, ze przedmiotowa regulacja szczegélna nie powinna wytaczaé
mozliwosci zaskarzenia uchwat o podziale na okregi wyborcze na zasadach ogdl-
nych (na podstawie art. 101 u.s.g. w zw. z art. 3 § 2 pkt 5 p.p.s.a.). Stad tez odrzuca-
nie skarg, wnoszonych na tej podstawie, przez sady administracyjne nalezy oceni¢
jako wadliwe.

Jezeli chodzi o posrednia kontrole sadu administracyjnego dotyczacg uchwatly
o podziale gminy na okregi wyborcze to stwierdzi¢ nalezy, ze kwestia ta uregulo-
wana jest dwutorowo. Ustawodawca regulujac w sposob szczegolny ,,postepowanie
nadzorcze” w k.w. nie wylaczyl jednocze$nie nadzoru wojewody. Oznacza to, ze
z jednej strony w stosunku do takiej uchwaty toczy¢ si¢ bedzie postgpowanie nad-
zorcze na zasadach ogdlnych w trybie przepisow rozdziatu 10 u.s.g. Z regulacji tej
wynika, ze w przypadku sprzecznosci z prawem uchwaty wojewoda stwierdza jej
niewaznos$¢ — art. 91 ust. 1 u.s.g. Na to rozstrzygnigcie nadzorcze wojewody radzie
gminy przystuguje na zasadach ogolnych skarga do sagdu administracyjnego — art. 3
§ 2 pkt 7 p.p.s.a. Z drugiej strony ustawodawca wyposazyl organ administracji wy-
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borczej — komisarza wyborczego w kompetencje do wezwania organow jednostki
samorzadu terytorialnego do wykonania w terminie, w sposob zgodny z prawem za-
dan dotyczacych podziatu gminy na okregi wyborcze, a nastgpnie do zastepczego
podziatu gminy na okrggi wyborcze w razie bezskutecznego uptywu terminu.

W takiej sytuacji nalezy zada¢ pytanie, czy oba tryby postgpowania sg konku-
rencyjne czy tez beda si¢ uzupehniaty. Swoistego rodzaju nadzor sprawowany przez
komisarza wyborczego sprowadza si¢ do weryfikacji postepowania gminy. Na sku-
tek dziatania komisarza wyborczego albo zostaje usuni¢ta bezczynnos$¢ rady gminy
w podziale gminy na okrggi wyborcze, albo zostaje konwalidowana uchwata pod-
jeta w tym zakresie niezgodnie z prawem. Natomiast nadzor wojewody ma charak-
ter kasacyjny, ktory sprowadza si¢ do wyeliminowania z obrotu prawnego uchwaty
sprzecznej z prawem. Wydaje si¢, ze w przypadku, gdy oba organy stwierdzaja
sprzecznos¢ uchwaly z prawem mozna moéwi¢ o uzupetniajagcym charakterze przed-
miotowych trybdéw postgpowania (wojewoda ,.kasuje” z obrotu prawnego taka
uchwate, a komisarz wyborczy w to miejsce wydaje weryfikacyjne postanowienie
zastepcze). Jak wspomniano wczesniej, sytuacja ulega skomplikowaniu wowczas,
gdy oba organy dojda do ré6znych wnioskéw, a mianowicie wojewoda nie stwier-
dzi sprzeczno$ci z prawem uchwaty albo stwierdzi nieistotne jego naruszenie (taka
uchwata pozostaje w obrocie prawnym), a komisarz wyborczy wyda postanowienie
zastepcze. Wowczas w obrocie prawnym beda funkcjonowac dwa rozstrzygnigcia
o podziale gminy na okregi wyborcze. W takiej sytuacji pojawia si¢ pytanie doty-
czace mocy wigzacej kazdego z tych rozstrzygnigc.

Ustawodawca powierzajac organowi wyborczemu, nie bedacemu sensu stricto
organem nadzoru, kompetencje nadzorcze polegajace na mozliwosci zastgpienia
rady gminy w podjeciu uchwaty o charakterze aktu prawa miejscowego nie zapewnit
gminie ochrony sadowej w zakresie jej samodzielnosci, co nalezy uzna¢ za narusze-
nie art. 165 ust. 2 Konstytucji RP. Brak jest regulacji szczegdlnej, ktora przewidywa-
taby mozliwos$¢ zaskarzenia postanowienia zastepczego komisarza wyborczego do
sadu administracyjnego. Przyktadowo takg szczegdlna regulacjg na gruncie k.w. jest
art. 384 § 1. Stanowi on, Ze ,,[...] od postanowienia komisarza wyborczego o wyga-
$nieciu mandatu radnego [...] przystuguje skarga do sagdu administracyjnego”. Nie
wydaje si¢ rowniez, aby taka podstawe mogt stanowi¢ art. 3 § 2 pkt 7 p.p.s.a., albo-
wiem postanowienie zastgpcze jest swoistego rodzaju rozstrzygni¢ciem nadzorczym.

7. Wnioski koncowe

Analiza pozycji ustrojowej komisarza wyborczego w procesie podzialu gminy
na okregi wyborcze do rad gmin wskazuje, ze na mocy Kodeksu wyborczego
przyznano komisarzowi, ktory jest przede wszystkim organem wyborczym, sze-
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reg kompetencji zastrzezonych dla organéw administracji publicznej oraz sadow
administracyjnych.

Ustawodawca, wprowadzajac mozliwos¢ wydania postanowienia w trybie
art. 17 § 2 oraz 420 § 2 k.w., miat z pewnoscig na uwadze specyfike postepowania
wyborczego. Kierowal sie wzgledami szybko$ci procedowania oraz zaufaniem do
profesjonalnego i apolitycznego przygotowania w zakresie prawa wyborczego orga-
néw administracji wyborczej. Jednakze, jak starano si¢ dowie$¢ powyzej, wskazane
przepisy budza powazne watpliwosci co do ich zgodnosci z Konstytucja RP.

Po pierwsze, przyznaja one organowi wyborczemu prawo do stanowienia
prawa miejscowego. Wydanie postanowienia na podstawie art. 17 § 2 k.w. zastgpuje
uchwale rady gminy w $cistym znaczeniu, co jest sprzeczne z art. 87 ust. 2 i art. 94
Konstytucji RP. Po drugie, tryb zaskarzania uchwaty na mocy art. 420 k.w. co do za-
sady wytacza mozliwo$¢ zaskarzenia uchwaly o utworzeniu okregéw wyborczych
do sadu administracyjnego na mocy art. 101 u.s.g. i tym samym pozbawia wyborcow
prawa do sadu przewidzianego w art. 45 ust. 1 Konstytucji RP. Po trzecie wreszcie,
przyznaja organowi wyborczemu nadzor nad jst i upowazniaja go do stanowienia
prawa miejscowego, pozbawiajac jednocze$nie gmine mozliwosci zaskarzenia do
sadu administracyjnego postanowienia zastgpczego komisarza wyborczego. Takie
rozwigzanie stanowi naruszenie zagwarantowanej w art. 165 Konstytucji RP sgdo-
wej ochrony samodzielno$ci samorzadu terytorialnego.

Komisarz wyborczy w procesie tworzenia okregdw wyborczych do rad gmin
powinien sta¢ na strazy prawidtowego przebiegu tego procesu, ale w zadnym wy-
padku nie moze wladczo ingerowa¢ w dziatalno$¢ samorzadu terytorialnego. Za-
sadnym wydaje si¢ wigc sformutowanie nastgpujacych wnioskoéw de lege ferenda.
Po pierwsze, komisarz wyborczy zamiast wydawac postanowienie zastgpcze powi-
nien, podobnie jak na gruncie Ordynacji wyborczej z dnia 16 lipca 1998 r., zwracac
si¢ z wnioskiem do wojewody o wydanie odpowiedniego aktu. Po drugie, wyborcy
muszg mie¢ zagwarantowane prawo do sadu i mozliwo$¢ zaskarzenia kazdego aktu
prawa miejscowego bez wzgledu na jego przedmiot. Tylko tak uksztaltowany proces
wyborczy bedzie odpowiadat standardom demokratycznego panstwa prawnego.
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THE ROLE OF THE ELECTORAL COMMISSIONER IN THE DIVISION
OF MUNICIPALITIES INTO CONSTITUENCIES

The subject of this article is to analyze the role of the electoral commissioner
in the process of creating constituencies for municipal elections. It presents
the evolution of the position of the electoral commissioner with the focus on his
functions in relation to the creation of constituencies by the municipality. The paper
shows the legal nature of a resolution of the municipal council concerning the
creation of constituencies and also of a replacement order issued by the electoral
commissioner. In addition, the article discusses the problem of supervision and
control of a resolution of the municipal council about creation of constituencies
for the local elections. The main aim of the article is to show that the competence
of the commissioner to issue a replacement order infringes Article 87 paragraph 2
of the Polish Constitution, because it grants him the right to enact local laws, and
because the lack of possibility to file a complaint within the administrative court for
the resolution on creation of constituencies is at variance with Article 45 paragraph 1
of the Polish Constitution.

Keywords: electoral commissioner, constituencies, replacement order

Stowa kluczowe: komisarz wyborczy, okregi wyborcze, postanowienie
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