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Streszczenie

Sposéb okreslenia podziatu na okregi wyborcze oraz ustalenia liczby mandatéw przypa-
dajacych na okreg jest wyrazem realizacji zasady réwno$ci wyboréw w znaczeniu mate-
rialnym. Wlasciwy podzial danego terytorium na okregi wyborcze stanowi gwarancje
przestrzegania rownosci prawa wyborczego. Kodeks wyborczy z 2011 r., pierwotnie sta-
nowil, ze od orzeczen Panstwowej Komisji Wyborczej wydanych w ramach weryfikacji
postanowien komisarza wyborczego, nie przystuguje srodek prawny. Trybunat Konsty-
tucyjny wyrokiem z 6 kwietnia 2016 r., orzekl, Ze regulacja ta jest niezgodna z Konstytu-
cja. Ustawg z 11 stycznia 2018 r. wprowadzono dwuinstancyjng kontrole legalnosci po-
dzialu gminy na okregi wyborcze (przed wojewodzkim sadem administracyjnym i przed
Naczelnym Sadem Administracyjnym). Nastepnie uznano jednak, ze biorgc pod uwage,
ze czynnos$ci wyborcze zwigzane z tworzeniem okregéw wyborczych oraz zmianie ich
granic, objete sg kalendarzem wyborczym i musza by¢ wykonywane bez zbednej zwlo-
ki, ze procedura sagdowej kontroli powinna, zaktada¢ szybkos¢ i sprawnos¢ postepowa-
nia w tej materii. Ustawg z 15 czerwca 2018 r. 0 zmianie ustawy — Kodeks wyborczy oraz
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niektérych innych ustaw znowelizowano przepisy w zakresie wlasciwosci i trybu sado-
wej kontroli aktéw organdéw wyborczych podejmowanych w sprawach tworzenia okre-
goéw wyborczych oraz dotyczace terminu ztozenia odwotania i skargi do sagdu. Postepowa-
nie sadowe w tej materii stalo si¢ jednoinstancyjne, gdyz skargi na uchwaty Panstwowe;j
Komisji Wyborczej dotyczace podziatu na okregi wyborcze ma rozpoznawaé wylacznie
Naczelny Sad Administracyjny.

Summary

The role of the administrative court in the process of
dividing a commune into constituencies

The manner of determining the division of a commune into electoral constituencies
and determining the number of seats per district is an expression of the implementa-
tion of the principle of equality of elections in a material sense. The proper division of
a commune into constituencies is a guarantee of the equality of electoral law. The Elec-
toral Code of 2011, originally stipulated that no legal remedy was available to the de-
cisions of the National Electoral Commission issued as part of the verification of the
provisions of the electoral commissioner. The Constitutional Tribunal, by a verdict of
6 April 2016, ruled that this regulation is unconstitution. The Act of January 11, 2018
introduced a two-instance control of the legality of the division of the commune into
constituencies (before the provincial administrative court and before the Supreme Ad-
ministrative Court). Subsequently, it was considered that, given that electoral activities
related to the formation of constituencies and the change of their borders are covered
by the electoral calendar and must be carried out without undue delay that the judi-
cial review procedure should assume speed and efficiency of proceedings in this mat-
ter. The Act of June 15, 2018 amending the Act — Election Code and certain other acts
amended the provisions on the jurisdiction and mode of judicial review of the elec-
toral bodies” acts on matters related to the creation of constituencies and on the dead-
line for lodging appeals and complaints to the court. Court proceedings in this matter
have become one-instance, and complaints about resolutions of the National Electoral
Commission regarding the division communes into electoral constituencies are to be
recognized only by the Supreme Administrative Court.
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I.

Samorzad terytorialny stanowi element ustroju panstwa. Zgodnie z art. 16
ust. 2 Konstytucji samorzad uczestniczy w sprawowaniu wladzy publiczne;.
Przystugujaca mu w ramach ustaw istotng cze$¢ zadan publicznych wykonu-
je w imieniu wlasnym i na wlasng odpowiedzialnos¢. Istotg samorzadu tery-
torialnego jest powierzenie, wybranym przez mieszkancéw danego teryto-
rium organom, zarzadzania sprawami lokalnymi. Wspdélnoty mieszkancow
samodzielnie kreujg lokalne organy wladzy publicznej. Panistwo za$ gwaran-
tuje samodzielnos$¢ tych wspdlnot i prawnie okresla zakres ich samodzielno-
$ci. Zgodnie z art. 165 ust. 2 Konstytucji samodzielno$¢ jednostek samorza-
du terytorialnego podlega ochronie sadowej. O samodzielnosci samorzadu
$wiadczy nie tylko niezaleznos¢ od administracji rzadowej, ale takze istnie-
nie pochodzacych z wyboréw organéw, mozliwo$¢ przeprowadzania refe-
rendum lokalnego, istnienie mienia komunalnego oraz udzial samorzadow
w dochodach publicznych?.

Korporacje terytorialne wykonuja swoje zadania za posrednictwem or-
gandéw stanowigcych i wykonawczych. Zgodnie z art. 169 ust. 2 Konstytu-
cji organy stanowigce wybierane sg na czteroletnie kadencje, liczac od dnia
wyboréw. Wybory musza mie¢ charakter powszechny, réwny, bezposredni
i odbywaja sie w gtosowaniu tajnym. Z przywolanego przepisu Konstytucji
wynika, ze w wyborach samorzadowych stosuje si¢ podstawowe zasady prawa
wyborczego. Zasady te stanowig przestanke uznania wyboréw za demokra-
tyczne. Brak gwarangcji ich realizacji w danych wyborach powoduje, ze demo-
kratyzm obsadzania miejsc w organach jednostek samorzadu terytorialne-
go jest podawany w watpliwo$¢. Dostrzec tez trzeba, ze przepis ten stwarza
ustawodawcy wiekszg swobode w regulacji prawnej wyboréw do jednostek
stanowigcych samorzadu terytorialnego niz w przypadku wyboréw do Sej-
mu. Do ustawodawcy nalezy zasadniczo wywazenie proporcji miedzy reali-
zacja idei wyborow sprawiedliwych (idea réwnosci materialnej), co ma stab-
sze umocowanie konstytucyjne niz w przypadku wyboréw do Sejmu, a zasada
sprawnego dzialania wladz publicznych (art. 2 Konstytucji) oraz zasadg de-
centralizacji wladzy publicznej, uregulowang w Konstytucji (art. 15 ust. 1)°.

> Zob.wyrok TK z7 grudnia 2005 r., Kp 3/05, OTK ZU 2005, nr 11A, poz. 131.
3 Por.wyrok TK z 3 listopada 2006 r., K 31/06, OTK Z.U. 2006, nr 10A, poz. 147.
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Przepis art. 169 ust. 2 Konstytucji wprost odsyta do regulacji ustawowej:
»zasady i tryb zglaszania kandydatéow”, a takze ,przeprowadzania wybo-
réow” oraz okreslenie warunkéw waznosdci wybordw. Konstytucja pozosta-
wila zatem ustawodawcy regulacj¢ prawna tych przestanek, wptywajacych
istotnie na realizacje¢ ,materialnej rownosci” wybordw oraz (szerzej) na re-
alizacje idei wyboréw sprawiedliwych. Zasady i tryb zglaszania kandyda-
tow, przeprowadzania wyboréw oraz warunki waznosci wyboréw okresla-
ja: ustawa z 5 stycznia 2011 r. Kodeks wyborczy* oraz ustawa z 11 stycznia
2018 r. o zmianie niektérych ustaw w celu zwiekszenia udziatu obywateli
w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych orga-
néw publicznych’.

Istotne znaczenie w realizacji praw wyborczych ma ksztalt okregow i ich
granice. Wydzielenie okregéw ma wplyw, na kogo wyborca moze glosowac.
Zatem okreslenie miejsca wykonywania przez obywateli ich czynnego i bierne-
go prawa wyborczego ma relewantne znacznie dla demokratycznego procesu
wyborczego. Istnieje bowiem zalezno$¢ miedzy ksztattem okregéw (w tym ich
granicami) a tym, na kogo wyborca moze glosowaé. W wyroku K 31/06 Try-
bunal Konstytucyjny przyjal, ze: ,podzial na okregi wyborcze, w ramach kté-
rych dokonuje si¢ podzialu mandatéw do ciala przedstawicielskiego, ma zna-
czenie podstawowe z punktu widzenia istoty demokracji. Sposéb wydzielania
okregéw moze bowiem deformowac zasade rownosci odnoszong do rywali-
zujacych kandydatow. Poszczegdlni kandydaci mogg uzyska¢ mandat dzieki
poparciu réznej liczby gloséw. Podzial na okregi powinien by¢ sprawiedliwy,
tzn. uwzgledniajacy réwnos¢ materialng réwnoprawnych kandydatur oraz
materialnie réwng site glosu kazdego wyborcy. Podzial na okregi wyborcze
winien wiec uwzgledniac realia spoleczne, ale nie powinien by¢ dokonywany
dla realizacji doraznego celu politycznego. Winien on funkcjonowaé mozli-
wie dlugo, aby tworzy¢ przestanki rzeczywiscie rownoprawnej konkurencji”.
Nalezy mie¢ na uwadze, ze w przypadku tworzenia okregéw wyborczych bar-
dzo fatwo jest, przewidujac wynik glosowania na konkretnym terenie, odpo-
wiednio ksztaltowa¢ granice okregdw wyborczych w celu osiagniecia oczeki-
wanego rezultatu (politycznego) wyrazajacego si¢ niczym nieuzasadnionym,

* Dz.U.2018, poz. 7541 1000.
> Dz.U. poz. 130.
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w Swietle zasady réwnosci, preferowaniu okreslonej grupy wyborcéw®. Moze
to doprowadzi¢ do manipulacji przy wytyczaniu ich granic, czyli przyzwolenie
na tolerowanie zjawiska gerrymanderingu, polegajacego na zakreslaniu gra-
nic okregéw wbrew uwarunkowaniom geograficznym i historycznym w celu
pozbawienia niektorych wyborcéw mozliwosci wprowadzenia swoich repre-
zentantéw do organdéw przedstawicielskich. Nieuzasadnione znieksztalcenie
granic okregéw wyborczych, a przez to sily glosu wyborcéw, w celu zwiek-
szenia szans wyborczych, nie moze mie¢ miejsca w demokratycznym pan-
stwie prawnym. W pi$miennictwie wskazuje si¢, ze analiza takich zjawisk
pozwala na wydzielenie dwoch strategicznych typow gerrymanderingu po-
legajacych odpowiednio na Iaczeniu (mieszaniu) wyborcéw réznych partii
politycznych w jednym okregu wyborczym w celu zrealizowania potencja-
tu wyborcéw przeciwnika badz tworzeniu twierdz (bastionéw) zwolennikéw
konkretnego ugrupowania. Trzeba podkresli¢, ze w szczegolnosci w matych
miejscowos$ciach, gdzie ludzie dobrze si¢ znaja, ale takze chociazby na pod-
stawie analizy dotychczasowych wynikéw glosowania, fatwo jest przewidzie¢
preferencje wyborcze poszczegdlnych mieszkancow’.

Gwarancja przestrzegania réwnosci prawa wyborczego jest wlasciwy po-
dzial danego terytorium na okregi wyborcze. Ma on takze znaczenie przy two-

¢ Ro6wnoséc prawa wyborczego stanowi element, ktéry ma determinowaé sposéb funk-

cjonowania podmiotéw uczestniczacych w procesie wyborczym i ubiegajacych sie o mandaty,
awiec zapewni¢ réwno$¢ szans wszystkim kandydatom wwyborach; zob. B. Banaszak, A. Pre-
isner, Prawo konstytucyjne. Wprowadzenie, Wroctaw 1993,s.157. S. Grabowska i K. Sktadowski
postuluja, aby gtos kazdego wyborcy ,w podobnym stopniu wptywal na wynik wyborow”.
Autorzy zwracaja uwage, ze funkcjonowanie ram prawnych zapewniajacych taka réwno$¢, anie
praktyczne oddzialywanie regulacji prawnych, ma wplyw na ostateczny podzial mandatéw.
W tym kontekscie eksponuja ,zasade réwno$ci szans” odnoszacej sie do biernego prawa wybor-
czego. To wlaénie z punktu widzenia tej zasady ,analizie poddawane sa wszelkie zagadnienia
zwigzane z réwna pozycja konkurujacych ze sobg w toku postepowania wyborczego partii
politycznych czy tez poszczeg6lnych kandydatow”. S. Grabowska, K. Skladowski, Podstawowe
pojecia z zakresu prawa wyborczego, [w:] Prawo wyborcze do parlamentuw wybranych paristwach
europejskich, red. S. Grabowska, K. Sktadowski, Krakéw 2006, s. 16. Zob. tez P. Uzieblo, Za-
sada réwnosciwyboréw parlamentarnych w pafistwach europejskich i potudniowoamerykatiskich,
Warszawa 2013, s. 57-58.

7 Zob. K. Skotnicki, Funkcje wyboréw a wielkos¢ okregéw wyborczych, Wyklady im.
Prof. dr Wactawa Komarnickiego, Wydzial Prawa i Administracji Uniwersytetu Mikotaja
Kopernika, Centrum Studiéw Wyborczych, Torun 2010.
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rzeniu okregdw wyborczych w wyborach samorzagdowych. Sposéb okreslenia
podziatu na okregi wyborcze oraz ustalenia liczby mandatéw przypadajacych
na dany okreg jest wyrazem realizacji zasady réowno$ci wyboréw w znaczeniu
materialnym. Wlasciwy ksztalt okregu wyborczego jest gwarancja tej réw-
nosci. Zgodnie z art. 419 § 1 Kodeksu wyborczego podzial gminy na okregi
wyborcze jest staly. Podkreslenia wymaga, ze wyznaczenie okregéw wybor-
czych w wyborach lokalnych jest materia powszechnie obowiazujacego pra-
wa, gdyz determinuje wykonywanie praw podmiotowych cztonkéw wspdlno-
ty samorzadowej do samostanowienia. Akty w sprawie okregéw wyborczych
zawieraja bowiem normy prawne, ktére adresowane sg nie tylko do komisji
wyborczych, ale w rownym stopniu do wyborcédw przez okreslenie miejsca
wykonywania przez nich czynnego prawa wyborczego. Wyznaczanie statych
okregdw w gminach ma znaczenie dla zapewnienia demokratycznego cha-
rakteru postgpowania wyborczego®. Z tych wzgledéw proces ten powinien
podlegac sadowej kontroli.

Kodeks wyborczy uchwalony 5 stycznia 2011 r., pierwotnie stanowit w art. 420
§ 2, ze od orzeczen PKW wydanych w ramach weryfikacji postanowien komi-
sarza wyborczego podjetych na podstawie art. 420 ust. 1 Kodeksu, nie przy-
stuguje srodek prawny®. Po rozpoznaniu pytania prawnego NSA, TK wyro-
kiem z 6 kwietnia 2016 r., sygn. akt P 5/14' orzekl, ze: ,,art. 420 § 2 zdanie
drugie ustawy z 5 stycznia 2011 r. - Kodeks wyborczy (Dz.U. Nr 21, poz. 112
ze zm.) jest niezgodny z art. 45 ust. 1 w zwigzku z art. 77 ust. 2 oraz art. 77
ust. 2 oraz art. 165 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej”"'. W wyniku
tego orzeczenia utracita moc obowigzujacg norma zawarta w zdaniu drugim
§ 2 art. 420 Kodeksu wyborczego, jako naruszajgca prawo do sadu, poprzez
uniemozliwienie oceny prawidtowosci podziatu na okregi wyborcze w toku

8 Zob.wyrok NSA z 11 pazdziernika 2017 r., sygn. akt I OSK 2074/17, Centralna Baza
Orzeczen Sadéw Administracyjnych, orzeczenia.nsa.gov.pl/cbo/query (20.06.2018). oraz
wyrok WSA w Poznaniu z 22 wrze$nia 2009 r., sygn. akt Il SA/Po 350/09, LEX nr 603146.

® W doktrynie podkreélasie, ze cho¢ mozliwe jest wprowadzenie ograniczen w zakresie
korzystania z prawa dostepu do sadu (np. poprzez ustanowienie pewnych wymogéw procedu-
ralnych), to w przypadku naruszeri praw i wolno$ci ustawodawca nie moze wykluczy¢ dostepu
do ,jakiegokolwiek sadu przewidzianego w art. 175 Konstytucji RP”, M. Haczkowska, [w:]
Komentarz. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, red. M. Haczkowska, Warszawa 2014, s. 169.

1 OTKZUA2016r., poz. 15.

""" Wyrok zostal opublikowany w Dz.U. 2016, poz. 1232.
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postepowania wyborczego przez niezalezny sagd. W ocenie Trybunatu moz-
liwo$¢ weryfikacji dziatalnosci organu wladzy publicznej w zakresie tworze-
nia okregdw wyborczych dotyczy bezposrednio konstytucyjnego prawa wy-
borczego, okreslonego wart. 62 Konstytucji, i stuzy realizacji réwno$ci prawa
wyborczego. Z tego wzgledu brak sadowej kontroli okreslonej uchwaty PKW
w sprawie podziatu okregéw wyborczych narusza prawo do sadu, gdyz unie-
mozliwia ocen¢ prawidlowosci podzialu gminy na okregi wyborcze w toku
postepowania wyborczego przez niezalezny sad. Tylko niezalezny, bezstron-
ny i niezawisty sad moze ostatecznie rozstrzygac o prawach lub wolnosciach
jednostki takze o przystugujacym jednostce prawie wyborczym w wyborach
do jednostek samorzadu terytorialnego. Trybunal wywiédl, ze materia zwia-
zana wyznaczeniem okregow wyborczych w gminach jest elementem prze-
prowadzania wyboréw do organéw stanowiacych i zgodnie z art. 169 ust. 2
Konstytucji wymaga regulacji ustawowej. Przy czym na poziomie ustawo-
wym ustanawia si¢ wytyczne odnoszace si¢ do wyznaczania okregéw wy-
borczych, za§ wyznaczenie okregéw wyborczych, ich granic i numeréw oraz
liczbe radnych wybieranych w okregu, nastepuje w drodze aktu prawa miej-
scowego — uchwaly rady gminy ogloszonej w Wojewodzkim Dzienniku Urze-
dowym (art. 419 § 4 Kodeksu wyborczego). Trybunat zwrocit uwage, ze: ,,je-
zeli uchwala rady gminy w sprawie podzialu na okregi wyborcze jest aktem
prawa miejscowego, natomiast postanowienie komisarza wyborczego zmie-
niajgce te uchwale nie ma takiego charakteru, podobnie jak orzeczenie PKW
tego dotyczace, to nalezy uzna¢, iz rozstrzygniecia te nie mogg pozostawac
poza kontrolg sadowa. Nieumocowane konstytucyjnie dzialania organow
wyborczych, w wyniku ktérych dochodzi de facto do zmian w aktach praw-
nych majacych umocowanie w systemie Zrédet prawa, muszg podlega¢ kon-
troli sadow™"2.

W ocenie TK sad administracyjny, jako sad pytajacy jest wlasciwy do oce-
ny legalnosci procedury podziatu gminy na okregi wyborcze. Przyjal zatem,
ze jest to sprawa sadowoadministracyjna. Trybunal zwrécil uwage, ze prze-
pis art. 1 ustawy z 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postgpowaniu przed sagdami
administracyjnymi' (dalej: P.p.s.a.), zawiera definicje legalng sprawy sado-

12

Zob. A.Rakowska-Trela, Glosa do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 6 kwietnia 2016 .
W sprawie sygn. akt P 5/14, ,Studia Wyborcze” 2016, t. 22,s. 105-113.
B3 Tj.Dz.U.2018, poz. 1302.
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woadministracyjnej: jest nig sprawa z zakresu kontroli dzialalnosci admini-
stracji publicznej oraz kazda inna sprawa, do ktdrej stosuje si¢ przepisy P.p.s.a.
na podstawie odrebnych ustaw. Charakteryzujac sprawe pod wzgledem ma-
terialnym, przepis art. 1 P.p.s.a. postuguje sie ujeciem przedmiotowym, tj.
wskazuje, ze podstawowym przedmiotem sprawy jest kontrola administra-
cji publicznej. Okreslenie ,wlasciwo$¢” zostalo uzyte jako oznaczajace zakres
kompetencji rzeczowej (przedmiotowej) sadownictwa administracyjnego™.
Bioragc pod uwage kryterium materialne - podstawowg cechg tego rodza-
ju spraw jest to, ze sg sprawami z zakresu kontroli dziatalno$ci administra-
cji publicznej, natomiast kryterium formalne wskazuje, zZe sprawa sagdowo-
administracyjng jest takze kazda sprawa, do ktdrej przepisy P.p.s.a. stosuje
si¢ z mocy ustaw szczegolnych. Trzeba przy tym mie¢ na wzgledzie, ze prze-
pisy prawne wyznaczajace zakres kompetencji sgdoéw administracyjnych za-
wieraja wyrazenia o niedookreslonej tresci (,,sprawa z zakresu administracji
publiczne;j”, ,akt lub czynnos¢ z zakresu administracji publicznej”), co powo-
duje w tym przypadku nieostro$¢ ich zakresow, zwlaszcza jesli uwzglednic,
ze pojecie administracji publicznej ewoluuje'®. Skoro materialne okreslenie
sprawy dopelnia element formalny, jakim jest odestanie do ustaw odrebnych
przekazujacych jeszcze inne sprawy do postepowania sadowoadministracyj-
nego, to konstytutywna cechg rozumienia sprawy sagdowoadministracyjnej
sensu largo musi by¢ kontrola dziatalno$ci administracji wyborczej, dokony-
wana w ramach sprawowania wymiaru sprawiedliwosci.

Trybunal uznal, ze brak sagdowej kontroli uchwaly PKW w sprawie podziatu
okregéw wyborczych narusza prawo do sadu. Uniemozliwia bowiem ocenie-
nie prawidtowosci podziatu na okregi wyborcze w toku postepowania wybor-

14

Por. K. Celiniska-Grzegorczyk, R. Hauser, Rozdzial IV, Kompetencja sqdéw administra-
cyjnych, [w:] System prawa administracyjnego, Tom X, Sqgdowa kontrola administracji publicznej,
red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2016, wyd. 2, s. 11 i nast.

5 Podkre$lenia wymaga, ze ustalajac znaczenie zwrotu ,sprawa sagdowoadministra-
cyjna”, ustawodawca odwoluje si¢ do normatywnego pojecia ,administracji publicznej”
(np. w wyrazeniach ,kontrola dzialalno$ci administracji publicznej”, ,akty lub czynnosci
z zakresu administracji publicznej”), ktérego znaczenie nie zostalo dotad w doktrynie prawa
administracyjnego ustalone w sposéb bezsporny. Zob. A. Wilczynska, Administracja publicz-
na jako wyznacznik sprawy z zakresu administracji publicznej, ,Acta Universitatis Lodziensis,
FoliaIuridica” 2009, nr 69, s. 101-102; zob. tez postanowienie TK 223 maja 2018 r., sygn.. SK
22/17, 0TKZU A/2018, poz.27.
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czego przez niezalezny sad. Dochodzi do naruszenia art. 45 ust. 1 w zwigz-
ku z art. 77 ust. 2 Konstytucji.”. W $wietle tresci art. 45 ust. 1 i art. 77 ust. 2
Konstytucji ustawa nie moze nikogo pozbawia¢ prawa do sadu w dochodze-
niu ochrony jego wolnosci lub praw konstytucyjnych. To znaczy, ze w docho-
dzeniu swoich praw i wolnosci jednostka winna mie¢ zagwarantowang mozli-
wos¢ drogi sagdowej. Niezalezny, bezstronny i niezawisty sad moze ostatecznie
rozstrzyga¢ o prawach lub wolnosciach jednostki. Ten konstytucyjny wymog,
wynikajacy z powyzszych przepiséw dotyczy réwniez przystugujacego jedno-
stce prawa wyborczego w wyborach do jednostek samorzadu terytorialnego.
Ponadto prawo dostepu do sadu, wynikajgce takze z art. 6 ust. 1 Konwencji
0 Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci z 4 listopada 1950 r.'6,
musi mie¢ charakter efektywny i rzeczywisty”. Jednakze prawo gwaranto-
wane w art. 6 EKPCz obejmuje jedynie sprawy dotyczace oskarzenia w spra-
wach karnych oraz praw i obowigzkow o charakterze cywilnym. Wprawdzie
Europejski Trybunal Praw Czlowieka (dalej: ETPCz) przyjmuje szeroka inter-
pretacje tych poje¢, ale w wyroku wydanym w sprawie Pierre Bloch p. Fran-
cji*® Trybunal wskazal, ze sprawy dotyczace praw wyborczych, jako praw po-
litycznych, s3 wylaczone spod ochrony wynikajacej z art. 6 ust. 1 Konwencji.
Orzecznictwo ETPCz w zakresie dopuszczalnosci art. 6 ust. 1 EKPCz wskazu-
je, ze Trybunal konsekwentnie odmawia uznania praw wyborczych za prawa
o charakterze cywilnym, dla ktérych zagwarantowano w Konwencji prawo
do rzetelnego procesu sadowego, a co za tym idzie, prawo dostepu do sadu®.

W sprawie P 5/14 TK stangl na stanowisku, zZe w panstwie demokratycz-
nym, w sprawach wyborczych dotyczacych tzw. geografii wyborczej, maja-
cej znaczenie dla realizacji materialnej réwnos$ci wyboréw, konieczne jest za-

16 Dz.U.1993,Nr 61, poz. 284 ze zm.

17 P. Hofmanski, A. Wrébel, [w:] Konwencja o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych
Wolnosci. Tom I. Komentarz do artykutéw 1-18, red. L. Garlicki, Warszawa 2010, s. 289-295.

8 Wyrok ETPCz z 21 pazdziernika 1997 r. w sprawie Pierre-Bloch p. Francji, skarga
nr24194/94 § 50-52.

9 Zob.np. postanowienie Europejskiej Komisji Praw Cztowieka z 6 maja 1985 r. w spra-
wie Priorello p. Wilochom, skarga nr 11068/84 oraz postanowienie ETPCz z 6 marca 2003 r.
w sprawie Zdanoka p. Eotwie, skarga nr 58278/00. Zob. tez M. Masternak-Kubiak, A. Hauser,
Dostep do sqdu w swietle kodeksu wyborczego, [w:] Aktualne problemy prawa wyborczego, red.
B. Banaszak, A. Bisztyga, A. Fej-Paszkiewicz, ,Acta Iuridica Lebusana’, t. 1, Zielona Goéra
2015,s. 137-138.
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gwarantowanie sagdowej drogi weryfikacji prawidlowosci ustalania okregéw
wyborczych?. Jesli chodzi o okreslanie podzialu gminy na okregi wyborcze,
istotne jest zachowanie réwnowagi miedzy prawem gminy, ktérej samodziel-
nos$¢ podlega ochronie sagdowej z mocy art. 165 ust. 2 Konstytucji, a stopniem
ingerencji organéw wyborczych w sposoéb dokonywania tego podzialu. Po-
dzial na okregi z punktu widzenia wymogdéw okreslonych w art. 419 Kodek-
su wyborczego moze mie¢ wady zaréwno z powodu dzialan komisarza i jego
zarzadzenia, jak i z powodu uchwaly rady gminy. Kompetencja gminy w za-
kresie samodzielnego wydzielania okregdw moca wlasnej uchwaty winna by¢
réwnowazona mozliwoscig dziatan organdéw wyborczych. Kontrole w tym za-
kresie powinien przeprowadzaé niezawisly sad.

II.

Ustawa z 11 stycznia 2018 r. o zmianie niektdrych ustaw w celu zwiekszenia
udzialu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania
niektorych organéw publicznych, znowelizowala szereg przepisow Kodeksu
wyborczego, m.in. art. 420. W § 1 tego przepisu przewidziano, ze ,Na posta-
nowienie komisarza wyborczego w sprawach okregdw wyborczych zaintere-
sowanej radzie gminy, a takze wyborcom w liczbie co najmniej 15, przystuguje
prawo wniesienia skargi do Panstwowej Komisji Wyborczej w terminie 3 dni
od daty podania do publicznej wiadomosci postanowienia, o ktéorym mowa
w art. 419 § 4. Paiistwowa Komisja Wyborcza rozpoznaje sprawe w terminie
5 dni i wydaje postanowienie, doreczajac je niezwlocznie wnoszacym skarge
oraz komisarzowi wyborczemu. W mysl § 2: ,,Na postanowienie PKW przy-
stuguje prawo wniesienia skargi do sgdu administracyjnego, w terminie 3 dni
od daty podania postanowienia PKW do publicznej wiadomosci. Sad admi-
nistracyjny rozpoznaje sprawe w ciggu 5 dni od dnia jej wniesienia i wydaje
orzeczenie. Od orzeczenia sagdu administracyjnego przystuguje prawo wnie-
sienia skargi kasacyjnej do Naczelnego Sagdu Administracyjnego. Naczelny
Sad Administracyjny rozpoznaje skarge w ciaggu 5 dni i wydaje orzeczenie.”.
Ta nowelizacja ustawodawca wykonal wyrok TK z 6 kwietnia 2016 r., sygn.
akt P 5/14. Przyjal, ze Kodeks wyborczy, jako ustawa szczegdlna w rozumie-

* Zob. M. Masternak-Kubiak, A. Hauser, op.cit., s. 140-142.
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niuart. 1 P.p.s.a., ustanowi wyrazne podstawy kompetencyjne sadéw admini-
stracyjnych do kontroli aktéw organéw wyborczych podejmowanych w spra-
wach tzw. geografii wyborczej?'.

Ustawa z 11 stycznia 2018 r. unormowano zaskarzalno$¢ postanowien ko-
misarza wyborczego, a nastepnie zaskarzalnos¢ postanowien PKW. Zagwa-
rantowano, ze postepowanie w sprawach podzialu gminy na okregi bedzie
postepowaniem prowadzonym w dwoch instancjach sagdowych - przed wo-
jewodzkim sagdem administracyjnym i przed NSA. Przepis art. 420 Kodeksu
wyborczego w zwigzku z art. 12 ust. 1 ustawy z 11 stycznia 2018 r. wyznacza
legitymacje podmiotowa do wniesienia skargi. Jednakze regulacja w art. 420
i art. 12 powolanej ustawy z 11 stycznia 2018 r. nie jest precyzyjna i wyczer-
pujaca, gdy idzie o termin wniesienia skargi, czy odwolania na rozstrzygnie-
cie organu wyborczego.

Skarga wnoszona na podstawie Kodeksu wyborczego jest odrebnym rodza-
jem od skargi regulowanej wart. 3 § 2 P.p.s.a. Nalezy bowiem do skarg, o kto-
rych stanowi art. 3 § 3 P.p.s.a. (sady administracyjne orzekajg takze w spra-
wach, w ktdrych przepisy ustaw szczegdlnych przewiduja sadowa kontrole
i stosuja $rodki okreslone w tych przepisach). Zasadniczo regulacja zawarta
w przepisach ustawy szczegolnej, jako lex specialis, ma pierwszenstwo przed
regulacja w ustawie procesowej. Przepis art. 9 § 1 Kodeksu wyborczego usta-
nowil regule ogolng dla zachowania terminu do wniesienia skargi do sadu
administracyjnego. Stanowi on, ze ilekro¢ w Kodeksie jest mowa o uptywie
terminu do wniesienia skargi, odwolania lub innego dokumentu do sadu, or-
ganu wyborczego, urzedu gminy, konsula albo kapitana statku, nalezy przez
to rozumie¢ dzien zlozenia skargi, odwotania lub innego dokumentu w s3-
dzie, organowi wyborczemu, w urzedzie gminy, w konsulacie lub kapitanowi
statku. Przepis ten wprowadza odmienne uregulowanie odnosnie do zacho-
wania terminu, niz przewidziane w P.p.s.a., ktora stanowi, ze oddanie pisma
w polskiej placowce pocztowej operatora wyznaczonego w rozumieniu ustawy
z 23 listopada 2012 r. — Prawo pocztowe* lub w polskim urzedzie konsular-
nym jest rownoznaczne z wniesieniem go do sadu (art. 83 § 3 P.p.s.a.). Nalezy

21

Zob. W. Krecisz, Konsekwencje wyroku Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie P 5/14
dla zakresu kognicji sadéw administracyjnych, ,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administra-
cyjnego” 2018, nr2,s.29-33.

2 T,j.Dz.U.2017, poz. 1481 ze zm.
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wskaza¢, ze zgodnie z przepisami Kodeksu wyborczego wszelkie odwolania
lub skargi wnosi si¢ bezposrednio do organu. Jest to wyjatek od obowiazu-
jacej we wszystkich procedurach zasady, ze nadanie w urzedzie pocztowym
w terminie ustawg przewidzianym jest rbwnoznaczne ze ztozeniem skargi®.
Naczelny Sad Administracyjny w postanowieniu z 21 maja 2018 r., sygn. akt
II OZ 584/16** zwrdcil uwage, ze z woli ustawodawcy przepis art. 420 w no-
wym brzmieniu, na podstawie art. 19 pkt 1 ustawy z 11 stycznia 2018 r., wej-
dzie w zycie dopiero 1 stycznia 2019 r. Oznacza to, ze do 31 grudnia 2018 r.
prawo wniesienia skargi na orzeczenie PKW, podlega rezimowi normatyw-
nemu przewidzianemu w art. 12 ust. 3 ustawy z 11 stycznia 2018 r. Upraw-
nienie okreslone w art. 12 ust. 3 ma zastosowanie do podzialu gminy przez
rade¢ gminy na okregi wyborcze w wyborach do rady gminy, ktére miato na-
stapi¢ w terminie 60 dni od wejscia w zycie ustawy (art. 12 ust. 1 ustawy z 11
stycznia 2018 r.). Powolany przepis art. 12 ust. 3 nie odsyla zatem do calosci
przepiséw Kodeksu wyborczego, w tym art. 9 § 1. W konsekwencji do czasu
wejscia w zycie znowelizowanego art. 420 Kodeksu wyborczego, dla zacho-
wania terminu do wniesienia skargi na orzeczenie PKW zastosowanie znaj-
duja reguly okreslone w P.p.s.a., w tym art. 83 § 3. Wystarczajace jest zatem
oddanie pisma (skargi) w polskiej placowce pocztowej operatora wyznaczo-
nego przed uptywem terminu do wniesienia skargi®.

»  Por.wyrok NSA z 23 lutego 2016 r., sygn. akt I OSK 103/16, LEX nr 1992042.
**  Postanowienie Naczelnego Sadu Administracyjnego z 21 maja 2018 r., sygn. akt II
OZ 584/16, [w:] Centralna Baza Orzeczen Sadéw Administracyjnych, orzeczenia.nsa.gov.
pl/cbo/query (20.06.2018).

»  Odmienne stanowisko w tej materii zaprezentowal NSA w postanowieniu z dnia 22
czerwca 2018 r. sygn.. I OZ 698/18, [w:] Centralna Baza Orzeczeti Sadéw Administracyj-
nych, orzeczenia.nsa.gov.pl/cbo/query (20.06.2018). Sad uznal, ze skoro art. 12 ust. 3 ustawy
z 11 stycznia 2018 r. odsyla do odpowiedniego stosowania art. 420 Kodeksu wyborczego
w dotychczasowym brzmieniu, to uwzgledniajac regulacje art. 12 ust. 1 ustawy z 11 stycznia
2018 r. nie ma podstaw do odrzucenia stosowania art. 420 w dotychczasowym brzmieniu.
yRegulacja zawarta w art. 420 Kodeksu wyborczego jest uzupelniona regulacjg weryfikacji
na drodze postepowania sadowoadministracyjnego. Przesadza to o calo$ciowej regulacji,
a nie o odrebnej przedmiotowo regulacji zawartej w art. 12 ust. 3 [...] ustawy z 11 stycznia
2018r.”. Zdaniem NSA postanowienia zawarte w przepisach koncowych ustawy zmieniajacej
dotyczace materii uzupelniajacej przez uregulowanie prawa do sadu administracyjnego nie
daja podstaw do wyprowadzenia braku unormowania zachowania terminu do wniesienia
skargi do sadu, odchodzac od regulacji szczeg6lnej w Kodeksie wyborczym na rzecz zasad
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III.

Wykladnia przepiséw prawa wyborczego zawarta w powyzszym postanowie-
niu sklonila ustawodawce do zmiany przepiséw prawa wyborczego. Ustawo-
dawca mial na uwadze, ze czynno$ci wyborcze polegajace na utworzeniu okre-
géw wyborczych oraz zmianie ich granic objete sg kalendarzem wyborczym
i muszg by¢ wykonywane bez zb¢dnej zwloki. Procedura sagdowej kontroli
powinna, wigc zaklada¢ szybkos¢ i sprawnos$¢ postepowania w tej materii.?s
Ustawg z 15 czerwca 2018 r. o zmianie ustawy — Kodeks wyborczy oraz nie-
ktérych innych ustaw” znowelizowano przepisy ustawy z 11 stycznia 2018 r.
w zakresie wlasciwosci i trybu sadowej kontroli aktow organéw wyborczych
podejmowanych w sprawach tworzenia okregéw wyborczych oraz dotycza-
ce terminu zlozenia odwolania i skargi do sadu. Dokonano skrdcenia pro-
cedury sagdowo-administracyjnej w sprawach skarg na uchwaly PKW doty-
czace podzialu na okregi wyborcze, w mysl ktorej skargi te ma rozpoznawac
NSA. Dazenie do przyspieszenia postepowania w tych sprawach spowodowalo
przyznanie kompetencji do ich rozpoznawania sagdowi drugoinstancyjnemu.
Zmiana ta ma na celu przeciwdzialanie ewentualnym problemom w szybkim
zakonczeniu postepowan przed sagdami w powyzszych sprawach. Zgodnie
z art. 6 pkt 1 lit. b ustawy z 15 czerwca 2018 r. przepis art. 420 § 2 otrzymu-

ogolnych wynikajacych z regulacji P.p.s.a. Nie mozna zaaprobowa¢ powyzszej wykladni,
gdyz ogranicza ona prawo do sadu. Wyrazny brak systemowej spojnosci oznacza, ze ustawo-
dawca wart. 12 ust. 3 ustawy z 11 stycznia 2018 r. zaniechat odwotania do art. 9 § 1 Kodeksu
wyborczego. Wobec takiej regulacji niedopuszczalne jest przyjecie, ze przepis art. 9 § 1 jest
stosowany ijako lex specialis stanowi wylaczna podstawe zlozenia skargi do sadu. Szczeg6lna
ustawa wyborcza, nowelizujaca Kodeks wyborczy, musi wprost — precyzyjnie i jednoznacznie
stanowic¢ o zastosowaniu przepisu art. 9 § 1 regulujqcego przeslanki i termin do wniesienia
skargi, czy odwolania od rozstrzygniecia komisarza. Nie mozna, wiec uzna¢, ze odeslanie
do tego przepisu bylo zbedne, gdyz postanowiono o odpowiednim stosowaniu art. 420 Ko-
deksu wyborczego. Jednostka nie powinna ponosi¢ ujemnych konsekwencji takiej wyktadni
prawa wyborczego, ktora zamyka jej dostep do sadu w sprawie podziatu na okregi wyborcze
irealizacji zasady rownosci materialnej prawa wyborczego. Wobec nieprecyzyjnych regulacji
dotyczacych terminu do wniesienia skargi, gdyz przepis art. 12 ust. 3, nie odsyta do calosci
przepiséw Kodeksu wyborczego, wtymart. 9 § 1, dla zachowania terminu do wniesienia skargi
na orzeczenie PKW zastosowanie znajduja reguly okreslone w P.p.s.a.

26 Zob. W. Krecisz, s. 32.

¥ Dz.U.2018r., poz. 1349.
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je brzmienie: ,,Na postanowienie PKW przystuguje prawo wniesienia skargi
do NSA, w terminie 3 dni od daty podania tego postanowienia do publicz-
nej wiadomosci. Naczelny Sad Administracyjny rozpoznaje sprawe na posie-
dzeniu niejawnym w skladzie trzech sedziéw nie pdzniej niz w ciggu 5 dni
od dnia jej wniesienia. Od orzeczenia NSA nie przystuguje $rodek prawny”.
Przepis § 3 art. 420 stanowi, ze w zakresie nieuregulowanym w Kodeksie
do postepowania przed NSA stosuje si¢ odpowiednio przepisy P.p.s.a. doty-
czace spraw ze skarg, o ktérych mowa wart. 3 § 2 pkt 1 tej ustawy, z wylacze-
niem art. 52-55, art. 61 § 2-6, art. 90, art. 91 § 2, art. 93, art. 96-122, art. 145
§ 1 pkt 1 lit. b, pkt 2 i 3 oraz art. 243-262, z tym, ze termin, o ktéorym mowa
w art. 193 tej ustawy wynosi 5 dni.

Ustawa z 15 czerwca 2018 r., w art. 6 pkt 2 lit. a, dokonuje zmiany w art. 12
ustawy z 11 stycznia 2018 r. Ustep 3 art. 12 otrzymat brzmienie: ,,Przepis
art. 420 ustawy, o ktérej mowa w art. 5, w brzmieniu dotychczasowym, sto-
suje si¢ odpowiednio, z tym Ze na postanowienie PKW przystuguje pra-
wo wniesienia skargi do Naczelnego Sagdu Administracyjnego, w terminie
3 dni od daty podania tego postanowienia do publicznej wiadomosci. Na-
czelny Sad Administracyjny rozpoznaje sprawe na posiedzeniu niejawnym
w skladzie trzech sedzidow nie pdzniej niz w ciggu 5 dni od dnia jej wniesie-
nia. Od orzeczenia NSA nie przystuguje srodek prawny”. Zgodnie z art. 6 pkt
2 lit. b po ust. 3 art. 12 dodaje si¢ ust. 3a i 3b. Przepis art. 12 ust. 3a stanowi,
ze do postepowania przed NSA stosuje si¢ odpowiednio przepisy P.p.s.a. do-
tyczace spraw ze skarg, o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 1 tej ustawy, z wy-
faczeniem wskazanych przepiséw P.p.s.a, z tym, Ze termin, o ktéorym mowa
w art. 193 tej ustawy wynosi 5 dni.

Jezeli wskutek przeprowadzonej kontroli NSA stwierdzi istnienie naruszen
prawa wyborczego przez organy administracji wyborczej w stopniu uzasadnia-
jacym uwzglednienie skargi, to moze uchyli¢ zaskarzony akt, a nie stwierdzi¢
jego niewaznos$¢ ze skutkiem ex tunc. Na podstawie art. 147 § 1 P.p.s.a. nalezy
zauwazy¢, ze przepis ten reguluje stosowanie sankcji niewaznosci uchwat lub
aktow, o ktorych mowa w art. 3 § 2 pkt 51 6 P.p.s.a., czyli tylko aktow orga-
néw jednostek samorzadu terytorialnego. Skarga wnoszona na postanowie-
nie PKW jest odrebnym rodzajem skargi. Nalezy bowiem do skarg, o kto-
rych stanowi art. 3§ 3 P.p.s.a.
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Prawidlowe wyznaczenie okregéw wyborczych w gminach jest istot-
ne w kontekscie konstytucyjnych zasad prawa wyborczego, w szczegolnosci
réwnosci w aspekcie materialnym (zapewnienie wyborcom réwnej sity glo-
sow poprzez takie uksztaltowanie okregédw wyborczych, ze w kazdym z nich
proporcja miedzy liczbg mieszkancéw a liczbg wybieranych przedstawicie-
li bedzie jednolita). Spetnienie tego standardu ma takze wplyw na warunki
korzystania z prawa wyborczego, a zwlaszcza biernego, gdyz niezachowanie
réwnos$ci materialnej prowadzi do zréznicowania szans na wybor kandyda-
tow ubiegajacych si¢ 0 mandat przedstawicielski w poszczegdlnych okregach
wyborczych. Sadowa kontrola legalnosci wyznaczenia okregéw wyborczych
iich granic ma zatem fundamentalne znaczenie w procesie ochrony podmio-
towego prawa wyborczego.
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