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WYROK
Z dnia 6 kwietnia 2016 r.
Sygn. akt P 5/14

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Andrzej Rzeplinski — przewodniczacy
Stanistaw Biernat

Mirostaw Granat — sprawozdawca
Leon Kieres

Piotr Pszczotkowski

Matgorzata Pyziak-Szafnicka
Stanistaw Rymar

Piotr Tuleja

Stawomira Wronkowska-Jaskiewicz
Andrzej Wrobel

Marek Zubik,

protokolant: Krzysztof Zalecki,

po rozpoznaniu, z udziatem sagdu przedstawiajgcego pytanie prawne oraz Sejmu i Prokuratora
Generalnego, na rozprawie w dniach 16 wrzesnia 2014 r. i 6 kwietnia 2016 r., pytania prawne-
go Naczelnego Sadu Administracyjnego, czy:

1) art. 17 § 112 w zwiazku z art. 420 § 1 ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks
wyborczy (Dz. U. Nr 21, poz. 112, ze zm.) w zakresie, w jakim powierza wia-
sciwemu komisarzowi wyborczemu wydanie postanowienia o podziale gminy na
okregi wyborcze, jest zgodny z art. 94 1 art. 87 ust. 2 w zwigzku z art. 169 ust. 2
oraz art. 171 ust. 2 i art. 184 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,

2) art. 420 § 2 ustawy powotanej w punkcie 1 w zakresie, w jakim wylacza przy-
stlugiwanie srodka prawnego od orzeczenia Panstwowej Komisji Wyborczej, jest
zgodny z art. 45 ust. 1 w zwigzku z art. 77 ust. 2 oraz art. 184 w zwigzku
z art. 169 ust. 2 Konstytucji,

orzeka:
Art. 420 § 2 zdanie drugie ustawy z dnia 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 z art. 165 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.
Ponadtopostanawia:
na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale

Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, z 2000 r. Nr 48, poz. 552 i Nr 53, poz. 638,
z 2001 r. Nr 98, poz. 1070, z 2005 r. Nr 169, poz. 1417, z 2009 r. Nr 56, poz. 459 i Nr 178,
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poz. 1375, z 2010 r. Nr 182, poz. 1228 i Nr 197, poz. 1307 oraz z 2011 r. Nr 112, poz. 654)
w zwiazku z art. 134 pkt 3 ustawy z dnia 25 czerwca 2015 r. o Trybunale Konstytucyj-
nym (Dz. U. z 2016 r. poz. 293) umorzy¢ postepowanie w pozostalym zakresie.

UZASADNIENIE
|

1. Naczelny Sad Administracyjny w postanowieniu z 10 grudnia 2013 r., sygn. akt
I1 OSK 2421/13, zadat Trybunatowi Konstytucyjnemu pytanie prawne, czy:

—art. 17 § 112 w zwigzku z art. 420 § 1 ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks
wyborczy (Dz. U. Nr 21, poz. 112, ze zm.; dalej: k.w.) w zakresie, w jakim powierza wlasci-
wemu komisarzowi wyborczemu wydanie postanowienia o podziale gminy na okregi wybor-
cze, jest zgodny z art. 94 1 art. 87 ust. 2 w zwigzku z art. 169 ust. 2 i oraz art. 171 ust. 2
I art. 184 Konstytucji,

—art. 420 § 2 k.w. w zakresie, w jakim wylgcza przystugiwanie srodka prawnego od
orzeczenia Panstwowe] Komisji Wyborczej (dalej: PKW), jest zgodny z art. 45 ust. 1
W zwigzku z art. 77 ust. 2 oraz art. 184 w zwigzku z art. 169 ust. 2 Konstytucji.

1.1. Pytanie prawne zostato zadane w zwigzku z nastepujagcym stanem faktycznym:
Postanowieniem z 10 lipca 2013 r. (sygn. akt II SA/Wa 428/13) Wojewodzki Sad Admini-
stracyjny w Warszawie odrzucit skarge Gminy C. na uchwate PKW z 7 stycznia 2013 r.
w sprawie odwotan od postanowienia komisarza wyborczego dotyczacego podziatu gminy na
okregi wyborcze.

1.1.1. 26 pazdziernika 2012 r. Rada Gminy C. podj¢la uchwale w sprawie podziatu
gminy na okregi wyborcze, ustalenia ich granic 1 numeréw oraz liczby radnych wybieranych
w kazdym okregu (dalej: uchwata z 2012 r.). W uchwale dokonano podziatu na 15 okregow,
a numery i granice okregdéw oraz liczb¢ radnych wybieranych w poszczegolnych okregach
wyborczych okreslit zatacznik nr 1 do uchwaty.

1.1.2. Postanowieniem z 7 listopada 2012 r. komisarz wyborczy, na podstawie art. 17
8 2 i art. 420 § 1 k.w., po rozpoznaniu skarg 20 wyborcow Gminy C. na uchwatg z 2012 r.,
stwierdzit, ze uchwala ta nie zostata podjeta zgodnie z prawem i wezwat Rade Gminy do pod-
jecia uchwaty zgodnie z prawem do 30 listopada 2012 r., pod rygorem zastgpczego, w razie
bezskutecznego uptywu terminu, dokonania podziatu na okreggi w trybie art. 17 § 2 k.w. i po-
wiadomienia PKW.

W wyniku dokonanego podzialu wstepnego ustalonego wedlug jednolitej normy
przedstawicielstwa (podzielenie liczby mieszkancow gminy przez liczbe radnych wybiera-
nych do Rady Gminy C., a nastepnie przez podzielenie liczby mieszkancéw w kazdym sotec-
twie przez jednolita norme przedstawicielstwa) ustalono, ze sotectwom C., K., R. i W. przy-
stuguja odpowiednio: C. — 2 mandaty, K. — 2 mandaty, R. — 3 mandaty i W. — 2 mandaty, so-
tectwom P. N. i C. — po 1 mandacie, a sotectwu K. nie przystuguje samodzielnie mandat.

W wyniku przylaczenia sotectwa K. do sgsiadujgcego z nim sotectwa P. N. oraz po-
dziatu kazdego z sotectw C., K., R. i W. na dwa okregi, otrzymano tgcznie 16 okregdw jed-
nomandatowych (o 1 wigcej niz 15 mandatow naleznych Radzie Gminy C. na podstawie
art. 17 pkt 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, Dz. U. z 2013 r.,
poz. 594, ze zm.; dalej: ustawa o samorzadzie gminnym).

W zwigzku z otrzymaniem mandatu nadwyzkowego zastosowano odpowiednio
art. 419 § 2 pkt 2 k.w. Stwierdzono, ze okrggiem wyborczym, w ktorym norma przedstawi-
cielska jest najmniejsza, jest okreg obejmujacy sotectwo C. Temu sotectwu odjeto mandat
I przytaczono do okrggu nr 12 (cze$¢ sgsiadujgcego sotectwa R.).



W ocenie skarzacych, uchwata z 2012 r. naruszyta pkt 9 uchwaty PKW z 7 maja
2012 r. w sprawie wytycznych i wyjasnien dotyczacych podziatu jednostek samorzadu teryto-
rialnego na okregi wyborcze, zakazujacej, co do zasady, tworzenia okrggdw wyborczych
sktadajacych si¢ z jednostki pomocniczej gminy i cze¢$ci innej jednostki pomocniczej gminy,
a takze naruszeniem polegajacym na polaczeniu w okreg wyborczy sotectwa C. 1 czesci sotec-
twa R.

W ocenie komisarza wyborczego, w Gminie C. uktad przestrzenny gminy
W powigzaniu z liczba mieszkancéw sotectw lezacych na obszarze gminy pozwala
na utworzenie okregéw wyborczych sktadajacych si¢ z graniczacych ze sobg sotectw.

1.1.3. Postanowieniem z 19 grudnia 2012 r., komisarz wyborczy, na podstawie
art. 17 § 2 k.w. stwierdzil, ze do 30 listopada 2012 r. Rada Gminy C. nie dokonata nowego
podzialu na okregi wyborcze, i sam przeprowadzit podzial na 15 okregéw wyborczych, okre-
§lit numery, granice i liczbe radnych wybieranych w poszczegdlnych okregach w zatgczniku
do tego postanowienia. Powiadomit PKW o dokonanym podziale.

Od postanowienia komisarza wyborczego zostalo wniesione przez Rad¢ Gminy C.
1 42 wyborcow odwotanie do PKW.

1.1.4. Uchwatlg z 7 stycznia 2013 r. PKW utrzymata w mocy kwestionowane posta-
nowienie komisarza wyborczego z 19 grudnia 2012 r. W uzasadnieniu uchwaty PKW stwier-
dzita, ze podziat dokonany przez komisarza wyborczego spetnia wymogi kodeksu wyborcze-
go. Podziat przeprowadzony przez Rad¢ Gminy byl wadliwy, gdyz Rada Gminy C. utworzyta
okreg wyborczy obejmujgcy sotectwo R. i sotectwo C.

1.1.5. Na uchwale PKW Rada Gminy C. wniosta skarge do Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Warszawie. Uchwale PKW skarzacy zarzucili naruszenie art. 17 § 2
lart. 417 § 2 w zwiazku z art. 419 k.w. W postanowieniu komisarza wyborczego i zatwier-
dzajacej je uchwale PKW w sposob nieuzasadniony odrzucono podzial na okregi wyborcze
przeprowadzony uchwatg Rady Gminy C. z 2012 r. Podzial gminy na okregi wyborcze doko-
nany przez komisarza wyborczego narusza zasade jednolitej normy przedstawicielstwa, co
doprowadzilo do nieproporcjonalnego wskaznika liczby mieszkancow na jeden mandat w
jednym z okregdéw wyborczych oraz utworzenia okrggu wyborczego sktadajacego si¢ z so-
tectw z sobg niepowigzanych.

PKW przed sgdem administracyjnym podniosta, ze skarzona uchwata PKW nie jest
aktem nadzoru w rozumieniu art. 3 § 2 pkt 7 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo 0 po-
stepowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz. U. z 2012 r., poz. 270 ze zm.; dale;:
p.p-s.a.), a sprawa nie nalezy do wlasciwosci sagdu administracyjnego.

1.1.6. WSA w Warszawie postanowieniem z 10 lipca 2013 r., sygn. akt Il SA/Wa
428/13, odrzucit skarge Gminy C. na uchwate PKW. Sad stwierdzit, ze skarga jest niedopusz-
czalna, poniewaz art. 420 k.w. wyczerpujaco reguluje procedur¢ skarg w sprawach podziatu
na okregi wyborcze 1 wskazuje, ze od orzeczen PKW nie przystuguje zaden $rodek prawny,
przez co nalezy rozumie¢ takze skarge do sadu administracyjnego.

1.1.7. Od postanowienia WSA Gmina C. wniosta skarge kasacyjng do NSA. Zazada-
fa uchylenia postanowienia WSA i przekazania sprawy do ponownego rozpoznania sagdowi
pierwszej instancji. W uzasadnieniu skarzacy wskazali, ze rozstrzygana sprawa, wbrew twier-
dzeniom WSA, nalezy do wtasciwosci sadéw administracyjnych, gdyz jest sprawg legalnos$ci
aktu nadzoru nad dzialalno$cig gminy. W sposéb nieuzasadniony odmowiono skarzacej pra-
wa do sadowej ochrony jej samodzielnosci przed nielegalng ingerencja nadzorcza i zamknie-
cie drogi do sgdowoadministracyjnej kontroli aktéw nadzoru wydanych przez organy admini-
stracyjne. Gmina wskazata, Zze spoteczno$¢ lokalna zostala pozbawiona prawa do odwotania
na drodze sagdowej.

Zdaniem skarzacej, argumenty WSA byly oparte na blednej wyktadni art. 420 § 2
zdania drugiego k.w. Z tresci tego przepisu nie mozna wywies¢, ze orzeczenie PKW jest osta-



teczne. Nawet jednak przymiot ostatecznos$ci orzeczenia nie ma znaczenia, jesli chodzi o oce-
n¢ dopuszczalnosci jego kontroli sadowe;.

Gmina wskazata, ze nie mozna wytaczy¢ sadowej ochrony gmin przez jakakolwiek
deklaracj¢ ustawodawcy. WSA nadat normie prawnej tre§¢ jednoznacznie sprzeczng z norma
konstytucyjna.

Gmina zarzucita, ze postanowienie WSA jest sprzeczne ze stanowiskiem TK
w wyroku z 18 lipca 2012 r. (sygn. K 14/12, OTK ZU nr 7/A/2012, poz. 82), w ktdérym Try-
bunat orzekt mianowicie, ze art. 218 § 2 zdanie drugie k.w. w zakresie postanowienia PKW
w sprawach, o ktorych mowa w art. 215 § 4 tej ustawy, jest niezgodny z art. 45 ust. 1
wzwigzku z art. 77 ust. 2 i w zwigzku z art. 99 ust. 1 i 2 Konstytucji. Zgodnie
z orzecznictwem TK, ustawa nie moze wytgcza¢ konstytucyjnego prawa do sagdu w zakresie
dotyczacym konstytucyjnego prawa wybieralnosci, tzn. w zakresie, w ktorym zgodnie
z art. 77 ust. 2 Konstytucji niedopuszczalne jest wylaczenie drogi sadowe;.

Konstytucyjna ochrona prawa do sadu, a w tej sprawie — do sagdowej ochrony samo-
dzielnos$ci jednostki samorzadu terytorialnego, wyklucza takie rozumienie przepisu tozsame-
go z art. 420 § 2 zdaniem drugim k.w. TK w przywotanej sprawie stwierdzit niekonstytucyj-
nos¢ zdania, ze od postanowienia PKW nie przystuguje §rodek prawny.

1.1.8. NSA rozpatrujac skarge kasacyjng Gminy C. miat watpliwos$¢ dotyczaca kon-
stytucyjnosci art. 17 § 112 w zwigzku z art. 420 § 112 k.w.

Pierwszy z tych przepisow jest upowaznieniem komisarza wyborczego
do stanowienia przepisOw prawa miejscowego, jakim jest dokonanie podzialu gminy
na okregi wyborcze w sytuacji niewykonywania przez wlasciwe organy gminy w terminie lub
w sposob zgodny z prawem zadan dotyczacych podziatu gminy na okregi wyborcze. Drugi
przepis dotyczy braku $srodka prawnego od ostatecznego rozstrzygnigcia PKW.

1.2. Zdaniem NSA, naruszenie Konstytucji przez art. 17 § 1 1 2 w zwiagzku z art. 420
§ 112 k.w. polega na tym, ze wprowadza si¢ mozliwos$¢ stanowienia przez organ wyborczy
przepisOw powszechnie obowigzujacych na terenie gminy, mimo ze komisarz wyborczy nie
jest organem nadzoru i1 nie moze wkracza¢ w sfer¢ samodzielno$ci jednostki samorzadu tery-
torialnego oraz nie jest organem jednostki samorzadu terytorialnego ani terenowym organem
administracji rzagdowej. Postanowienia komisarza wyborczego nie mieszczg si¢ w konstytu-
cyjnym katalogu zrédet prawa powszechnie obowigzujacego na terenie gminy. Nie sg to akty
prawa miejscowego, a zatem pozycja ustrojowa komisarza wyborczego i jego kompetencje
nie pozwalaja na podejmowanie aktow prawa miejscowego. Przepisy zakladajg brak sadowej
drogi oceny zgodnosci z prawem postanowienia PKW.

1.2.1. NSA przypomniat rozstrzygniecie zapadte w wyroku TK z 18 lipca 2012 r.
(sygn. K 14/12).

W ocenie NSA, niniejsza sprawa nie jest do konca tozsama ze sprawa, ktorg zajmo-
wat si¢ Trybunal w wyzej wskazanym wyroku. Dotyczy ona praw i wolnosci jednostki zwia-
zanych z realizacjg czynnego i biernego prawa wyborczego w wyborach samorzadowych.
Kwestie zwigzane ze stanowieniem przepisow dotyczacych wyboréw mozna regulowac
w drodze ustawy 1 aktu prawa miejscowego. Utworzenie okregow wyborczych 1 okreslenie
ich granic dotyczy bezposrednio wykonywania prawa wyborczego. NSA wskazal, ze okregi
wyborcze w wyborach ogolnokrajowych okre$lajg zatgczniki do k.w. Ustalenie okregdw wy-
borczych do rad gmin jest czynno$cig wtadzy publicznej, ktora moze by¢ dokonywana tylko
w formie aktu normatywnego o charakterze powszechnie obowigzujacym. Zasada jest,
ze odbywa si¢ to w drodze uchwaty rady gminy.

Okreslenie prawa wyborcow, w ktorych okrggach wyborczych beda realizowaé swo-
je prawa wyborcze (czynne i bierne), ma znaczenie dla praw cztonkéw wspolnoty samorza-
dowej.



1.2.2. Z orzecznictwa NSA wynika, ze uchwala w sprawie podzialu gminy
na obwody wyborcze jest aktem prawa miejscowego (zob. wyrok NSA z 24 lutego 2010 r.,
sygn. akt II OSK 2001/09 i sygn. akt II OSK 2076/09, powotane orzeczenia pochodza
z Centralnej Bazy Orzeczen Sadow Administracyjnych, http://orzeczenia.nsa.gov.pl).

Zdaniem NSA, o ile powierzenie w art. 419 8 2 k.w. kompetencji radzie gminy
do stanowienia prawa miejscowego pozostaje w zgodzie z art. 94 i art. 87 ust. 2 Konstytuciji,
to powierzenie tej kompetencji komisarzowi wyborczemu (art. 17 8 1 i 2 w zwigzku z art. 420
8 2 k.w.) narusza te przepisy.

1.2.3. Komisarz wyborczy nie jest konstytucyjnym organem nadzoru nad dziatalno-
$cig samorzadu terytorialnego. Organ ten nie miesci si¢ w kategorii organdéw nadzoru wymie-
nionych w art. 171 Konstytucji.

Kodeks wyborczy w sprawie dotyczacej podzialu gminy na okregi wyborcze
nie powierzyt weryfikacji podjetego w tym zakresie przepisu powszechnie obowigzujgcego
wojewodzie, sprawujacemu nadzor nad dziatalno$cig samorzadu terytorialnego.

1.2.4. NSA podkreslit, ze uchwaty rady gminy w sprawie okreslenia podziatu gminy
na okreggi wyborcze w ramach wyboréw samorzadowych sg kontrolowane przez sady admini-
stracyjne. Powierzenie kompetencji kontrolnej komisarzowi wyborczemu i PKW prowadzi do
wylaczenia wlasciwosci sadow administracyjnych w tych sprawach.

Art. 420 § 2 k.w. narusza prawo do sadu, gdyz pozbawia drogi sadowej do oceny
zgodno$ci z prawem postanowienia PKW 1 pozbawia wyborcéw oraz jednostke samorzadu
terytorialnego prawa do ochrony sadowej w wypadku podejmowania aktu prawa miejscowe-
go przez organ administracji wyborczej. Wyborcy sa tez pozbawieni sadowej ochrony czyn-
nego i biernego prawa wyborczego.

1.2.5. W ocenie NSA, konsekwencjg art. 17 § 1 1 2 oraz art. 420 § 1 1 2 kw.
w zakresie dotyczacym podziatu gminy na okregi wyborcze jest naruszenie konstytucyjnych
zasad dotyczacych:

1) okreslenia w drodze aktu normatywnego okregow wyborczych i liczby radnych
wybieranych w kazdym okregu wyborczym,;

2) wihasciwosci sadow administracyjnych co do orzekania zgodno$ci z ustawami
uchwal organéw samorzadu terytorialnego i aktow nadzoru;

3) prawa do sgdowej ochrony konstytucyjnych wolnosci i prawa oraz samorzadnosci

gminy.

1.3. Zdaniem NSA, od odpowiedzi Trybunatu Konstytucyjnego na pytanie prawne
zalezy rozstrzygniecie skargi kasacyjnej Gminy C. Watpliwos$ci NSA nie mogg zosta¢ usunig-
te w drodze regut interpretacyjnych i kolizyjnych. Sad orzekajacy w konkretnej sprawie, kon-
trolujgc akt administracyjny pod wzgledem legalnosci, nie jest uprawniony do zastgpowania
prawodawcy i tworzenia nowego stanu prawnego.

2. Marszatek Sejmu w pismie z 1 sierpnia 2014 r. zajat w imieniu Sejmu stanowisko,
ze art. 420 § 2 zdanie drugie k.w. nie jest niezgodny z art. 45 ust. 1 w zwigzku z art. 77 ust. 2
Konstytucji oraz jest zgodny z art. 184 Konstytucji. Wnidst tez o umorzenie postepowania
W pozostatym zakresie ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

2.1. Marszalek zaznaczyl, ze w wypadku nieuwzglednienia wniosku o umorzenie po-
stepowania, wnosi o stwierdzenie, ze: 1) art. 17 § 2 k.w. w zakresie, w jakim nakazuje odpo-
wiednio stosowac art. 17 § 1 k.w. w sytuacjach, gdy wtasciwy organ nie dokona podziatu
gminy na okregi wyborcze w sposob zgodny z prawem, jest niezgodny z art. 87 iart. 171
ust. 2 Konstytucji oraz nie jest niezgodny z art. 184 Konstytucji; 2) art. 420 § 1 k.w. jest nie-



zgodny z art. 171 ust. 2 Konstytucji oraz nie jest niezgodny z art. 184 Konstytucji; 3) art. 420
8 2 zdanie pierwsze k.w. jest niezgodny z art. 171 ust. 2 Konstytucji.

Analiza pytania prawnego wskazuje, ze NSA kwestionuje wskazane jako przedmiot
kontroli art. 17 § 112 w zwigzku z art. 420 § 1 k.w., a takze osobno — art. 420 § 2 k.w. Zda-
niem Marszalka Sejmu, zarowno przedmiot kontroli, jak i niektore ze wskazanych w pytaniu
prawnym wzorcow konstytucyjnych wymagaja korekty z zastosowaniem zasady falsa demon-
stratio non nocet. Uzasadnienie pytania prawnego nie jest bowiem komplementarne z peti-
tum.

2.1.1. W ocenie Marszaltka, wszystkie zarzuty powigzane przez sad pytajacy z art. 17
§ 112w zwigzku z art. 420 § 1 k.w. odnoszg si¢ do mechanizmu wyznaczania przez komisa-
rza wyborczego okrggdw wyborczych w wyborach do rad gmin na podstawie art. 17 § 2 k.w.
Przedmiot kontroli zostal zakre$lony przez sad pytajacy zbyt szeroko. Argumentacja sadu
pytajacego odnosi si¢ bowiem S$cisle do art. 17 § 2 k.w. w zakresie, w jakim nakazuje odpo-
wiednie stosowanie art. 17 § 1 k.w. w sytuacjach, gdy wlasciwy organ (tj. rada gminy) nie
dokona podziatu gminy na okrggi wyborcze w sposob zgodny z prawem. Zdaniem Marszatka
Sejmu, nie ma potrzeby obejmowania zakresem kontroli art. 17 8 2, art. 17 § 1 oraz art. 420
§1kw.

Z przepiséw kodeksu wyborczego nie wynika, Zze mozliwo$¢ wyznaczenia okregow
przez komisarza wyborczego w trybie art. 17 § 2 k.w. jest warunkowana skierowaniem do
niego skargi, o ktérej mowa w art. 420 § 1 k.w. Objecie przedmiotem kontroli ustanowionego
w art. 420 § 1 k.w. mechanizmu weryfikacji uchwat rad gmin w sprawie okregéw wybor-
czych jest niezasadne.

Zdaniem Marszatka Sejmu, wlasciwym przedmiotem kontroli w sprawie jest art. 17
§ 2 k.w. wylacznie w odniesieniu do nakazu odpowiedniego stosowania art. 17 § 1 k.w.
w sytuacjach, gdy wlasciwy organ nie dokona podzialu gminy na okrg¢gi wyborcze w sposob
zgodny z prawem.

2.1.2. Marszalek zauwazyl, ze istota pierwszego z zarzutéw jest przekonanie sadu
pytajacego, ze komisarz wyborczy, dziatajac na podstawie art. 17 § 2 k.w., wydaje akt praw-
ny, ktorego materia powinna by¢ regulowana aktami prawa powszechnie obowigzujacego.
Tymczasem z pytania prawnego wynika, ze postanowienia komisarza wyborczego nie miesz-
cza si¢ w konstytucyjnym katalogu zroédet prawa powszechnie obowigzujagcego na terenie
gminy, a tym samym w szczegdlnosci nie sg to akty prawa miejscowego. Z tego wzgledu,
zdaniem NSA, nie jest dopuszczalne, aby postanowienie komisarza wyborczego, ktore nie
stanowi zrodta prawa powszechnie obowigzujacego, wkraczalo w materi¢ zarezerwowang dla
tego typu zrodel prawa. Wystepuje tu, zdaniem sadu, niezgodnos¢ z art. 94 1 art. 87 ust. 2
w zwiazku z art. 169 ust. 2 Konstytucji.

W ocenie Marszatka Sejmu, przywolany przez NSA wzorzec kontroli wymaga ko-
rekty. Istota omawianego zarzutu jest to, ze wyznaczenie okrggéw wyborczych do rad gmin
stanowi materi¢ zawarowang dla regulacji w aktach prawa powszechnie obowigzujacego.
W uzasadnieniu pytania prawnego nie stwierdza si¢ natomiast, ze materia ta musi zosta¢ ure-
gulowana wylacznie w aktach prawa miejscowego. Sad pytajacy aprobuje wyznaczanie okrg-
gow wyborczych uchwatami rad gmin, jako dziatah majacych podstawowe znaczenie dla
praw cztonkéw wspdlnoty samorzadowej do samostanowienia.

Zdaniem Sejmu, nie jest zasadne przywotywanie jako elementéw wzorca kontroli
art. 87 ust. 2 1 art. 94 Konstytucji, ktére to przepisy charakteryzuja akty prawa miejscowego
W systemie zroédet prawa powszechnie obowigzujacego. W pytaniu prawnym nie powigzano
omawianego zarzutu z art. 169 ust. 2 Konstytucji, w ktorym okreslone zostaty podstawowe
zasady wyborow do organdéw stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego. Zarzut sadu
pytajacego nalezy powigzac¢ z calym art. 87 Konstytucji, ktory tacznie okresla katalog zrodet
prawa powszechnie obowigzujacego.



2.1.3. Zarzut odnoszacy si¢ do art. 17 § 2 k.w. sad pytajacy wigze z niezgodnos$cia
z art. 171 ust. 2 Konstytucji, w mysl ktorego organami nadzoru nad dziatalnoscia jednostek
samorzadu terytorialnego sg Prezes Rady Ministrow i wojewodowie, a w zakresie spraw fi-
nansowych regionalne izby obrachunkowe. Sejm zauwazyt, ze przedmiotem zarzutu sad pyta-
jacy uczynit nie tylko opisang kompetencje komisarza wyborczego, o ktorej mowa w art. 17
8 2 k.w., lecz rowniez kompetencj¢ rozpatrywania skarg wyborcow na te uchwaty w trybie
art. 420 § 1 k.w. Ponadto zakwestionowano, w kontekscie zgodnosci z art. 171 ust. 2 Konsty-
tucji, udziat PKW w procesie tej weryfikacji, ktory zostal uregulowany w niewskazanym
przez sad w tej czgsci petitum pytania prawnego w zdaniu pierwszym art. 420 8 2 k.w. Z tego
wzgledu zdaniem Marszatka Sejmu, przedmiotem kontroli zgodnosci z art. 171 ust. 2 Konsty-
tucji jest nie tylko art. 17 § 2 k.w., lecz rowniez osobno art. 420 § 1 1 art. 420 § 2 zdanie
pierwsze k.w.

2.1.4. W kolejnej czesci pytania prawnego NSA stwierdza, ze powierzenie komisa-
rzowi wyborczemu i PKW kompetencji w zakresie weryfikacji uchwat rad gmin w sprawie
okregéw wyborczych prowadzi w ramach kodeksu wyborczego do wyltaczenia wlasciwosci
sagdow administracyjnych w tych sprawach, co powoduje niezgodnos¢ z art. 184 Konstytucji.
W opinii Marszatka Sejmu, tak szeroko zakre§lony przedmiot kontroli oznacza, ze przedmio-
tem analizy zgodno$ci z art. 184 Konstytucji sa: art. 17 § 2 k.w. w zakresie wskazanym
w petitum stanowiska Sejmu, a takze art. 420 § 1 i 2 k.w. W odniesieniu do art. 420 § 2 k.w.
uwagi sadu pytajacego odnosza si¢ w istocie wytacznie do zdania drugiego. W tej czesci z0-
stato przewidziane, ze od orzeczen PKW, wydanych w ramach weryfikacji postanowien ko-
misarza wyborczego podjetych na podstawie art. 420 § 1 k.w., nie przystuguje sSrodek prawny.
W odniesieniu do art. 420 § 2 k.w. watpliwosci sadu pytajacego koncentrujg si¢ wokot pro-
blemu zgodnosci z art. 184 Konstytucji.

2.1.5. Ostatni z zarzutow postawionych przez sad pytajacy odnosi si¢ do kwestii
zgodnosci art. 420 § 2 k.w. z art. 45 ust. 1 w zwiagzku z art. 77 ust. 1 Konstytucji. Przedmio-
tem zarzutu NSA jest wylaczenie drogi sagdowej od orzeczen PKW w sprawie odwotania od
postanowienia komisarza wyborczego wydawanego w odpowiedzi na skarge wyborcoOw na
uchwale rady gminy odnoszacg si¢ do podzialu gminy na okregi wyborcze. Faktyczny przed-
miot kontroli stanowi zdanie drugie tego przepisu, gdyz uwagi sadu pytajacego odnosza si¢
wylacznie do przewidzianego w tej czgsci przepisu wykluczenia §rodkéw prawnych od orze-
czen PKW.

Sad sScisle odnosi wytgczenie drogi sadowej do gwarantowanych konstytucyjnie wol-
nosci i praw, co uzasadnia przyje¢cie w pytaniu prawnym jako wzorca kontroli konstytucyjno-
Sci art. 45 ust. 1 w zwigzku z art. 77 ust. 1 Konstytucji, a nie art. 45 ust. 1 w zwigzku z art. 31
ust. 3 Konstytucji (tj. ograniczenia konstytucyjnego prawa do sgdu w zakresie nieobejmuja-
cym dochodzenia gwarantowanych konstytucyjnie wolnosci i praw).

2.2. Marszatek dokonat analizy dopuszczalnosci pytania prawnego. W analizowanej
sprawie nie budzi watpliwosci spelnienie przestanki podmiotowej, skoro pytanie prawne
przedstawit Naczelny Sad Administracyjny, ani tez spelnienie przestanki przedmiotowej, jako
ze podawana w watpliwos¢ jest zgodnos¢ z Konstytucja przepisow ustawy.

2.2.1. Marszatek Sejm stwierdzil jednak, Ze w odniesieniu do wigkszosci zarzutow
nie mozna mowi¢ o ziszczeniu si¢ przestanki funkcjonalnej, poniewaz ewentualne rozstrzy-
gniecie Trybunalu w sprawie zgodnosci niektorych z zakwestionowanych przepisu z Konsty-
tucja nie mogtoby wywrze¢ wplywu na rozstrzygniecie sprawy toczacej si¢ przed sadem.

Podstawowym przepisem w sprawie toczacej si¢ przed sadem pytajacym jest art. 420
8 2 k.w. W zdaniu drugim tego przepisu ustawodawca przesadzit, ze od orzeczenia PKW
w sprawie odwotania od postanowienia komisarza wyborczego wydanego na podstawie
art. 420 § 1 k.w. nie przystuguje srodek prawny. NSA kwestionuje art. 420 § 2 zdanie drugie



k.w., zarzucajac mu m.in. niezgodno$¢ z art. 45 ust. 1 w zwigzku zart. 77 ust. 2 oraz
z art. 184 Konstytucji. Przedmiotem watpliwosci sadu jest wynikajace ze zdania drugiego
art. 420 8 2 k.w. wylagczenie drogi sgdowej, w tym brak kognicji sagdow administracyjnych
w odniesieniu do kontroli legalnosci dziatan PKW podjetych na podstawie tego przepisu.

2.2.2. Kwestia oceny konstytucyjnosci art. 420 § 2 zdania drugiego k.w. w istocie
warunkuje zasadno$¢ rozpatrzenia pozostatych zarzutow zawartych w pytaniu prawnym. Jesli
Trybunal Konstytucyjny przesadzitby o niekonstytucyjnosci tego przepisu, co prowadzitoby
do usunigcia go z systemu prawa, to derogacji ulegtaby szczego6lna ustawowa przestanka wy-
taczajgca droge sadowa w zakresie kontroli podejmowanych na podstawie art. 420 8§ 2 zdania
pierwszego k.w. orzeczen PKW. W rezultacie dopiero wowczas, a takze jesli na podstawie
innych przepiséw sad pytajacy uznatby si¢ za wlasciwy do rozpatrzenia sprawy lezacej u pod-
staw pytania prawnego, moglaby si¢ w toku rozpatrywania sprawy zaktualizowa¢ zasadno$¢
wyjasnienia kwestii konstytucyjnosci pozostatych przepiséw zakwestionowanych w pytaniu
prawnym. Z kolei w razie odmiennego stanowiska Trybunatu, tj. stwierdzenia konstytucyjno-
$ci art. 420 § 2 zdania drugiego k.w., zbadanie zasadnos$ci pozostatych zarzutow nie miatoby
wplywu na rozstrzygnigcie sprawy toczacej si¢ przed NSA. Niezaleznie bowiem od ich oce-
ny, konieczne byloby podzielenie stanowiska Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Warszawie, ze rozpatrzenie sprawy wykracza poza zakres kognicji sadéw administracyj-
nych. Merytoryczne rozpatrzenie skargi kasacyjnej byloby wigc niedopuszczalne.

2.2.3. Marszatek Sejmu stwierdzit, ze jedynie zbadanie zgodnosci art. 420 § 2 zdania
drugiego k.w. z art. 45 ust. 1 w zwigzku z art. 77 ust. 2 oraz z art. 184 Konstytucji jest for-
malnie dopuszczalne, gdyz wylacznie migdzy analizg konstytucyjnosci tego przepisu a roz-
strzygnieciem sprawy toczacej si¢ przed sadem pytajacym istnieje przestanka funkcjonalna
warunkujgca mozliwos$¢ rozpatrzenia przez Trybunat Konstytucyjny pytania prawnego. Sfor-
mutowanie pozostatych zarzutow podniesionych w pytaniu prawnym jest na tym etapie
przedwczesne, dlatego w tym zakresie Sejm wnosi o umorzenie postgpowania. Z ostroznosci
procesowej, Marszatek Sejmu zajat jednak stanowisko merytoryczne odnosnie do pozostatych
zarzutow.

2.3. Marszalek, dokonujac analizy konstytucyjnosci art. 420 § 2 zdania drugiego
k.w., wskazal, ze zasadniczy watek argumentacji sadu pytajacego na rzecz niekonstytucyjno-
$ci tego przepisu jest zwigzany z wylaczeniem drogi sadowe;j. Pozostale kwestie, tj. problem
zgodnosci z art. 171 ust. 2 1 art. 184 Konstytucji, sg drugorzedne.

Wylaczenie drogi sagdowej od orzeczen PKW w sprawie rozpatrzenia odwotan
od postanowien komisarza wyborczego wydanych w trybie art. 420 § 1 k.w. jest bezsporne.
Problemem do rozwazenia jest ocena dopuszczalnos$ci wylgczenia drogi sagdowej, a nie brak
drogi sadowej w odniesieniu do dokonywanej przez organy wyborcze weryfikacji uchwat rad
gmin w sprawie okregéw wyborczych.

2.3.1. NSA w pytaniu prawnym odnosi wytaczenie drogi sadowej do sfery konstytu-
cyjnych wolno$ci 1 praw. Laczy jednak te kwesti¢ nie tylko z czynnym 1 biernym prawem
wyborczym, lecz rowniez z dopuszczalno$cig przeprowadzenia wyborow powszechnych,
rownych 1 bezposrednich, w tajnym glosowaniu. Zdaniem Marszatka Sejmu, argumentacja
sadu pytajacego budzi watpliwosci.

Przywotane przez NSA zasady prawa wyborczego, tj. powszechnos$¢, rownos¢, bez-
posrednios¢ 1 tajnosé, przewidziane w art. 169 ust. 2 Konstytucji, nie odnosza si¢ do sfery
konstytucyjnych wolnosci 1 praw. Majg one gwarantowa¢ odpowiednie uksztattowanie syste-
mu wyborczego dotyczacego organéw stanowigcych jednostek samorzadu. Zasady te dotyka-
ja sfery wykonywania przez wyborcéw swoich uprawnien w zakresie kreacji organow stano-
wigcych w jednostkach samorzadowych, gdyz nieprawidlowe uksztaltowanie przepisoOw pra-
wa wyborczego, tj. naruszajace zasady (przymiotniki wyborcze), o ktorych mowa w art. 169



ust. 2 Konstytucji, moze utrudni¢, a nawet uniemozliwi¢, wykonywanie przez wyborcow
swoich uprawnien. Nie zmienia to jednak faktu, ze zasady te nie stanowiag konstytucyjnych
zrodet tych uprawnien, lecz maja charakter ustrojowy.

2.3.2. Marszalek Sejmu przyjal, ze przedmiotem rozwazan moze by¢ wytacznie kwe-
stia zgodnosci art. 420 § 2 zdania drugiego k.w. w zakresie, w jakim moze ewentualnie wyla-
cza¢ droge sadowa w odniesieniu do dochodzenia praw przystugujacych wyborcom, tj. czyn-
nego 1 biernego prawa wyborczego. W pozostalym zakresie przepis ten pozostaje bez zwigzku
z art. 45 ust. 1 w zwigzku z art. 77 ust. 2 Konstytucji.

2.3.3. Marszalek przypomnial, ze w celu zastosowania szczegolnego konstytucyjne-
go standardu odnoszacego si¢ do prawa do sadu konieczne jest wykazanie, Ze ograniczenie
tego prawa bezposrednio dotyka konstytucyjnych wolno$ci i praw. W niniejszej sprawie taki
bezposredni zwigzek nie istnieje. Prawidlowe wyznaczenie okregéw wyborczych w gminach
jest istotne w kontekscie konstytucyjnych zasad (przymiotnikoéw) odnoszacych si¢ do tych
wyborow, w szczegdlnosci rownosci w aspekcie materialnym (zapewnienie wyborcom row-
nej sity gloséw dzigki takiemu uksztaltowaniu okrggdw wyborczych, ze w kazdym z nich
proporcja miedzy liczba mieszkancow a liczbg wybieranych przedstawicieli bedzie jednolita).
Sprostanie temu standardowi ma wptyw na warunki korzystania z praw wyborczych,
W szczegblnosci prawa biernego, gdyz niezachowanie réwnos$ci materialnej prowadzi do
zréznicowania szans na wybor kandydatow ubiegajacych si¢ o mandat przedstawicielski
W poszczegdlnych okregach wyborczych. Zwigzek z prawami wyborczymi nie jest natomiast
bezposredni. Sejm zauwaza przy tym, ze w wypadku odmiennej konkluzji, tj. uznania bezpo-
sredniego zwigzku zamknig¢cia drogi sadowej z mozliwoscig dochodzenia konstytucyjnie
gwarantowanych praw wyborczych, wtasciwie w odniesieniu do wszelkich norm prawa wy-
borczego nalezatoby odnie$¢ zaostrzony przez art. 77 ust. 2 Konstytucji standard ochrony
prawa do sadu. Caloksztalt norm prawa wyborczego determinuje bowiem proces wyborczy
rozumiany jako warunki wykonywania czynnego i biernego prawa wyborczego. Takie stano-
wisko nie koresponduje z wezesniejszym pogladem Trybunatu Konstytucyjnego.

2.3.4. W odniesieniu do przedmiotu wylaczenia drogi sadowej przewidzianego
wart. 420 § 2 zdaniu drugim k.w., tj. braku mozliwosci zaskarzenia orzeczenia PKW
w sprawie podzialu gminy na okregi wyborcze, wydaje si¢ watpliwe, aby mozliwe bylo wy-
kazanie, ze materia ta stanowi ,,sprawe” w znaczeniu konstytucyjnym. Analizowane postgpo-
wanie dotyczy w istocie mozliwosci sadowej kontroli aktu normatywnego, jaki stanowi
uchwata rady gminy (akt prawa miejscowego) w sprawie okregéw wyborczych. Zaktadajac,
7e materia ta nie pozostaje w bezposrednim zwiazku z wykonywaniem praw wyborczych
przez uprawnionych mieszkancoOw danej gminy (takiego zwigzku nie wykazatl sad pytajacy),
nalezy przyjac¢, ze nie wystepuje tu ,,rozstrzygnigcie o prawach okreslonego podmiotu”, co
jest koniecznym elementem stwierdzenia ,,sprawy”, tj. pojecia kluczowego dla stwierdzenia
zaistnienia konstytucyjnego prawa do sadu (art. 45 ust. 1 Konstytucji).

Z tego wzgledu, analizowany przepis kodeksu wyborczego nie moze podlega¢ anali-
zie w zakresie wskazanym przez NSA, a wigc ze art. 420 § 2 zdanie drugie k.w. nie jest nie-
zgodny z art. 45 ust. 1 w zwiazku z art. 77 ust. 2 Konstytucji.

2.3.5. Oceniajac kwesti¢ zgodnosci art. 420 § 2 zdania drugiego k.w. z art. 184 Kon-
stytucji, Marszalek podkreslit, ze Zrodlem watpliwosci sadu pytajacego jest pozostawienie
poza kontrolg sadow administracyjnych uchwatl organdéw administracji wyborczej o podziale
gminy na okregi wyborcze, gdy tymczasem same uchwaty, lecz podejmowane przez uprawio-
ne jednostki samorzadu terytorialnego, spod kontroli takiej nie zostaty wytaczone.

Uchwaty gmin w sprawie okr¢gow wyborczych moga zosta¢ zaskarzone do sadoéw
administracyjnych na podstawie art. 3 8§ 1 pkt 5 p.p.s.a.

2.3.6. Marszatek przypomnial, ze kognicja NSA oraz innych sagdéow administracyj-
nych obejmuje, w zakresie wskazanym w ustawie, kontrole dziatalnos$ci administracji pu-
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blicznej. To znaczy, ze wlasciwos¢ sadu administracyjnego musi zawsze wynikaé z okreslo-
nego przepisu ustawy zwyktej, a art. 184 Konstytucji nie jest przepisem mogacym zostaé za-
stosowanym bezposrednio (zob. L. Garlicki, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Ko-
mentarz, red. L. Garlicki, t. 4, Warszawa 2005, komentarz do art. 184, s. 5). Kognicja sadoéw
administracyjnych odnosi si¢ do kontroli dziatalnos$ci organéw, ktore mozna uznac za element
administracji publicznej.

Zdaniem Marszatka Sejmu, organy wyborcze nie sg organami administracji publicz-
nej, dlatego nie maja do nich zastosowania przepisy p.p.s.a. W konsekwencji nalezy stwier-
dzi¢, ze art. 420 § 2 zdanie drugie k.w. jest zgodny z art. 184 Konstytucji.

2.4. Odnoszac si¢ do pozostatych zarzutéw pytania prawnego, Marszatek stwierdzit,
ze art. 17 § 2 k.w. m.in. upowaznia komisarza wyborczego do dokonania podziatu gminy na
okregi wyborcze w sytuacji, gdy gmina nie wykona tej czynnosci w terminie lub w sposob
niezgodny z prawem. Zgodnie z art. 167 8 3 k.w., komisarz wyborczy w zakresie swoich
ustawowych uprawnien wydaje postanowienia, co oznacza, ze wykonanie kompetencji, o kto-
rej mowa w art. 17 § 2 k.w., wymaga wydania przez komisarza wtasnie takiego aktu. W ana-
lizowanym przepisie powielone zostalo rozwigzanie prawne obowigzujace przed wejsciem
w zycie kodeksu wyborczego. Art. 203a ust. 1 ustawy z dnia 16 lipca 1998 r. — Ordynacja
wyborcza do rad gmin, rad powiatéw i sejmikéw wojewddztw (Dz. U. z 2010 r. Nr 176,
poz. 1190, ze zm.) stanowit: ,Jezeli wlasciwe organy nie wykonuja w terminie, w sposob
zgodny z prawem zadan dotyczacych utworzenia obwodow glosowania, powotania obwodo-
wych komisji wyborczych, sporzadzenia spisow wyborcéw lub podzialu gminy na okregi
wyborcze, wlasciwy komisarz wyborczy wzywa te organy do wykonania zadan w sposob
zgodny z prawem w wyznaczonym terminie, a w razie bezskutecznego uptywu terminu nie-
zwlocznie wykonuje te zadania i powiadamia o tym Panstwowa Komisje Wyborczg”.

2.4.1. Zdaniem sadu pytajacego, wyznaczenie okregdw wyborczych stanowi materi¢
wlasciwg zrodlom prawa powszechnie obowigzujacego, gdyz determinuje wykonywanie
»praw cztonkow wspolnoty samorzadowej do samostanowienia”. Stanowisko to koresponduje
z dotychczasowym orzecznictwem sagdéw administracyjnych, w ktorym podkresla sie,
ze uchwaty rad gmin w sprawie okrggéw wyborczych zawieraja normy prawne, ktore adre-
sowane sg ,,nie tylko do komisji wyborczych, ale w réwnym stopniu do wyborcoéw przez
okreslenie miejsca wykonywania przez nich czynnego prawa wyborczego” (zob. wyrok NSA
z 24 lutego 2010 r., sygn. akt 11 OSK 2001/09). Nie bez znaczenia jest takze poglad, ze wy-
Znaczanie stalych okr¢gdw wyborczych w gminach ma réwniez znaczenie dla zapewnienia
demokratycznego charakteru postgpowania wyborczego (zob. wyrok WSA w Poznaniu
Z 22 wrzesnia 2009 r., sygn. akt II SA/Po 350/09).

2.4.2. Marszatek Sejmu podzielit wyzej wskazane stanowisko sadow administracyj-
nych i podkreslil, ze wyznaczenie okregdéw wyborczych w gminach mozna uzna¢ za element
przeprowadzania wyboréw do organdéw stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego.
Zgodnie z art. 169 ust. 2 Konstytucji materia ta wymaga regulacji ustawowej, co, zdaniem
Sejmu, nalezy odczytywac jako wymoég uregulowania jej w aktach prawa powszechnie obo-
wigzujacego o mocy rownej ustawie albo wydanych na podstawie ustawy. Z przywotanego
przepisu nie nalezy jednak wywodzi¢, ze wszelkie aspekty przeprowadzania wyborow orga-
noéw stanowigcych, np. zakreslenie granic okr¢gdw wyborczych we wszystkich jednostkach
samorzadu terytorialnego, powinno nastgpi¢ wprost w ustawie. W analizowanym zakresie
wystarczajgce jest wprowadzenie na poziomie ustawowym szczegotowych wytycznych odno-
szacych si¢ do wyznaczania okregdw wyborczych, a samo wyznaczenie moze nastgpowac
w drodze aktow prawa miejscowego. Taki stan rzeczy odpowiada zasadom decentralizacji,
pomocniczosci oraz samodzielno$ci jednostek samorzadu terytorialnego.
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2.4.3. Wyznaczanie okrggdw wyborczych w drodze aktow prawa miejscowego kore-
sponduje z orzecznictwem konstytucyjnym. Trybunal Konstytucyjny, analizujac dopuszczal-
nos¢  stosowania w  wyborach  samorzgdowych  zaréwno  proporcjonalnych,
jak i wigkszosciowych formut wyborczych, zauwazyt, ze: ,,[z]e wzglgdu na duze zréznicowa-
nie jednostek samorzagdowych migdzy jednostkami réznego szczebla i, szczegdlnie co do
liczby mieszkancoéw, migdzy jednostkami tego samego szczebla (zwlaszcza migdzy gminami
— jednostkami podstawowymi) nie bylaby wskazana zbyt daleko posuni¢ta uniwersalizacja
rozwigzan wyborczych” (wyrok TK z 3 listopada 2006 r., sygn. K 31/06).

2.4.4. Marszatek dokonal analizy zgodnosci art. 17 § 2 k.w. z art. 171 ust. 2 Konsty-
tucji. Stwierdzit, ze postanowienie komisarza w sprawie podzialu gminy na okregi wyborcze
jest przyktadem rozstrzygnigcia weryfikujacego czynnos¢ wykonang przez organ jednostki
samorzadu terytorialnego. Analizowany przepis upowaznia komisarza do wydania tzw. roz-
strzygniecia zastgpczego, tj. prawidtowego wykonania czynnos$ci, ktérg winien byt wykonac
odpowiedni organ jednostki samorzadu terytorialnego albo ktéra wykonal w sposéb niepra-
widlowy. Tego typu rozstrzygnigcia stanowig typowe rozwigzania nadzorcze, utrwalone
w polskim systemie prawnym (por. np. art. 98a ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym).

W literaturze przedmiotu jednoznacznie zaklasyfikowano kompetencje komisarza
wyborczego odnoszace si¢ do podziatu gminy na okregi wyborcze jako ,,czynno$ci nadzor-
cze” (zob. K.W. Czaplicki, uwagi do art. 93 ordynacji wyborczej do rad gmin, rad powiatow
i sejmikdéw wojewddztw, [w:] K.W. Czaplicki, B. Dauter, A. Kisielewicz, F. Rymarz, Samo-
rzqgdowe prawo wyborcze. Komentarz, Warszawa 2006, s. 268).

Z przedstawionych powyzej wzgledow, art. 17 § 2 kw., w zakresie wskazanym
w petitum stanowiska Sejmu, jest niezgodny z art. 171 ust. 2 Konstytucji. Wobec wyczerpuja-
cego okreslenia w Konstytucji organdéw uprawnionych do nadzoru nad dzialalno$cig jedno-
stek samorzadu terytorialnego niedopuszczalne jest przyznawanie ustawg kompetencji nad-
zorczych innym organom niz wojewoda, Prezes Rady Ministréw albo regionalna izba obra-
chunkowa.

2.4.5. Odnoszac si¢ do kwestii zgodnosci art. 17 § 2 k.w. z art. 184 Konstytucji, Mar-
szalek Sejmu stwierdzil, ze zakres tego przepisu pozostaje bez zwigzku z kwestig kognicji
sagdow administracyjnych. Zakwestionowang w pytaniu prawnym trescig tego przepisu jest
wylgcznie przyznanie komisarzowi wyborczemu kompetencji odnosnie do wezwania wiasci-
wego organu gminy do dokonania podziatu gminy na okregi wyborcze (badz korekty wadli-
wie dokonanego podziatu), a takze, w razie braku odpowiedniej reakcji organu gminy, do
zastepczego wykonania tej czynnosci. Zdaniem Marszatka Sejmu, nalezy uznaé, ze art. 17 § 2
k.w. w analizowanym zakresie nie jest niezgodny z art. 184 Konstytucji.

2.4.6. Dokonujac analizy konstytucyjnosci art. 420 § 1 k.w., Marszalek Sejmu uznat,
ze w odniesieniu do kwestii zgodno$ci tego przepisu zaréwno z art. 171 ust. 2 Konstytucji, jak
i art. 184 Konstytucji aktualna pozostaje argumentacja zawarta w wywodzie dotyczacym kon-
stytucyjnoprawnej oceny art. 17 § 2 k.w. W art. 420 § 1 k.w. wprowadzone zostato prawo
wniesienia skargi do komisarza wyborczego na ustalenia rady gminy w sprawach okregow
wyborczych, a takze towarzyszaca mu kompetencja komisarza odnos$nie do wydania posta-
nowienia w sprawie powyzszych ustalen. Podobnie do rozwigzania zawartego w art. 17 § 2
k.w., komisarz uzyskuje wigc mozliwos¢ weryfikacji uchwaty rady gminy, natomiast na pod-
stawie art. 420 § 1 k.w. nie przystuguje mu osobna mozliwo$¢ wydania rozstrzygni¢cia za-
stepczego. Niezaleznie jednak od tej roznicy, trzeba stwierdzi¢, ze przewidziany w analizo-
wanym przepisie mechanizm stanowi przyklad rozstrzygnigecia o charakterze nadzorczym.
W analizowanym przepisie nie zostaly okreslone materialne przestanki wniesienia skargi do
komisarza wyborczego, co moze prowadzi¢ do wniosku, ze mozliwos¢ zaskarzania uchwat
rady gminy w sprawie okrggéw wyborczych wystepuje kazdorazowo, bez zwiazku z watpli-
wosciami co do legalno$ci podjetej przez radg uchwaty. Literalna wyktadnia art. 420 § 1 k.w.
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prowadzi do wniosku, ze komisarz moze kontrolowac¢ podziat gminy na okrggi wyborcze nie
tylko pod katem zgodnosci z prawem, lecz rowniez z wszelkich innych powodéw o charakte-
rze pozaprawnym. Taki stan rzeczy dodatkowo wzmacnia argumentacj¢ na rzecz wadliwosci
art. 420 § 1 k.w., lecz w tym miejscu w kontekscie art. 171 ust. 1 Konstytucji, ktoéry wprowa-
dza legalnos$¢ jako jedyne dopuszczalne kryterium nadzoru nad dziatalnos$cig samorzadu tery-
torialnego.

2.4.7. Analiza art. 420 § 1 k.w. pod katem zgodnosci z art. 184 Konstytucji prowadzi
do wniosku, ktory jest zbiezny z konkluzjami wywodu odnoszacego si¢ do art. 17 § 2 k.w.

Analiza zgodnos$ci art. 420 § 2 zdania pierwszego k.w. z art. 171 ust. 2 Konstytucji,
doprowadzila Marszatka Sejmu do takich samych wnioskow jak te dotyczace konstytucyjno-
sci art. 17 § 2 1 art. 420 § 1 k.w. Przewidziana w omawianym przepisie kompetencja PKW
w zakresie rozpatrywania odwolan od postanowien komisarza wyborczego w sprawie uchwat
rad gmin dotyczacych okregow wyborczych stanowi srodek nadzoru nad dziatalno$cig samo-
rzadu terytorialnego w rozumieniu art. 171 ust. 1 Konstytucji. Skoro w art. 171 ust. 2 Konsty-
tucji PKW nie zostala wymieniona jako jeden z organdw nadzorczych, to przyznanie jej kom-
petencji w tym zakresie przez ustawodawce jest niedopuszczalne.

3. W pi$mie z 30 maja 2014 r. Prokurator Generalny zajal stanowisko, ze:

I)art. 17 § 112 w zwigzku z art. 420 § 1 k.w. w zakresie, w jakim powierza wiasci-
wemu komisarzowi wyborczemu wydanie postanowienia o podziale gminy na okregi wybor-
cze, nie jest niezgodny z art. 94 i art. 87 ust. 2 w zwigzku z art. 169 ust. 2, art. 171 ust. 2
I art. 184 Konstytuciji;

2) art. 420 § 2 k.w. w zakresie, w jakim wylacza wniesienie przez jednostke samo-
rzadu terytorialnego $rodka prawnego od orzeczenia Panstwowej Komisji Wyborczej, jest
zgodny z art. 184 w zwigzku z art. 169 ust. 2 Konstytucji oraz nie jest niezgodny z art. 45 ust.
1 w zwigzku z art. 77 ust. 2 Konstytucji. W pozostatej czg¢éci Prokurator wnidst o umorzenie
postepowania.

3.1. Prokurator ustalit, czy uchwata w sprawie podzialu gminy na okregi wyborcze
jest aktem prawa miejscowego i czy taki sam charakter ma postanowienie zastgpcze wydane
przez komisarza wyborczego. Odwotujac si¢ do ustalen doktryny prawnej, stwierdzit,
ze pierwszym Kryterium oceny tego, czy mamy do czynienia z aktem prawa miejscowego, jest
stwierdzenie istnienia przepisu ustawowego upowazniajgcego organ stanowiacy jednostki
samorzadu terytorialnego do wydania aktu prawnego w okreslonej materii. Drugim elemen-
tem ocenianego aktu jest jego normatywny charakter. Bioragc pod uwagg wymienione powyzej
kryteria, Prokurator stwierdzit, ze uchwata w sprawie podzialu gminy na okregi wyborcze jest
aktem prawa miejscowego. Jest ona wydawana przez organ gminy z upowaznienia ustawo-
wego, ma charakter normatywny i zawiera normy abstrakcyjno-generalne. Art. 419 § 4 k.w.
przewiduje obowiazek ogloszenia uchwaty rady gminy w sprawie okregdw wyborczych
w wojewodzkim dzienniku urzedowym oraz obowigzek podania jej do publicznej wiadomosci
W sposOb zwyczajowo przyjety.

3.2. NSA zauwaza, ze zakwestionowane przepisy kodeksu wyborczego sa niezgodne
z art. 94 Konstytucji. Komisarz wyborczy nie jest organem samorzadu terytorialnego ani tere-
nowym organem administracji rzagdowej. Jego postanowienia (nawet o charakterze prawo-
dawczym) nie mieszczg si¢ w konstytucyjnym katalogu zrodet prawa powszechnie obowigzu-
jacego na terytorium gminy. Zdaniem Prokuratora Generalnego, poglad na temat niekonstytu-
cyjnosci wymienionych przepisoéw kodeksu wyborczego, wyrazony przez NSA, zastugiwalby
na akceptacjg, ale tylko przy zalozeniu, Ze postanowienie zast¢pcze, wydane przez komisarza
wyborczego w sprawie podzialu gminy na okregi wyborcze, jest aktem prawa miejscowegoO.
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O ile uchwata organu samorzadu terytorialnego jest takim aktem prawnym, o tyle postano-
wienie zastgpcze wydane przez komisarza wyborczego takim aktem juz nie jest, mimo
ze wywoluje skutek podobny do uchwaly. Przesadza o tym kryterium podmiotowe, zgodnie
z ktorym warunkiem uznania, ze mamy do czynienia z aktem prawa miejscowego, jest wyda-
nie go przez organ samorzadu terytorialnego lub terenowy organ administracji rzgdowe;.

3.3. Prokurator podkreslit, ze komisarz wyborczy nie jest ani organem samorzadu te-
rytorialnego, ani organem administracji rzadowej. Nie jest zatem konstytucyjnie upowazniony
do stanowienia aktéw prawa miejscowego. Postanowienie zastepcze wydane przez komisarza
wyborczego w sprawie podzialu gminy na okrggi wyborcze jest instytucja prawng, umozli-
wiajacg egzekwowanie realizacji zadan, nalozonych na organy samorzadu terytorialnego. Nie
mamy tu do czynienia z konkurencja uprawnien organow samorzadowych do stanowienia
prawa miejscowego i komisarza wyborczego wydajgcego postanowienie. Komisarz wyborczy
wydaje postanowienie zastgpcze, a wiec dopiero wowcezas, kiedy organy samorzadu teryto-
rialnego uchylajg si¢ od wykonywania swoich zadan lub wykonuja je niezgodnie z prawem.
Jest to wiec uprawnienie, ktore moze by¢ realizowane tylko w okre§lonych warunkach. Tego
rodzaju regulacja prawna jest niezbedna, gdyz w przeciwnym razie zrealizowanie prawa wy-
borczego bytoby niemozliwe, w wypadku obstrukcyjnych dziatan organéw samorzadu teryto-
rialnego. Zgodnie z trescig art. 167 § 1 pkt 1 k.w. do zadan komisarza wyborczego nalezy
sprawowanie nadzoru nad przestrzeganiem prawa wyborczego. Z tego wzgledu Prokurator
uznat komisarza wyborczego za organ nadzoru, ktéry moze kontrolowa¢ dziatania samorzadu
terytorialnego w opisywanej materii. Komisarz wyborczy ma ograniczong kompetencje
w zakresie nadzoru nad zgodnoscig z prawem uchwat rady gminy w sprawie okregdéw wybor-
czych. Stwierdzenie przez komisarza, ze zadania wykonywane sg przez organ samorzadu te-
rytorialnego z naruszeniem prawa wyborczego, nie daje podstaw do stwierdzenia niewazno$ci
uchwaly. Komisarz wyborczy moze podjac ingerencje tylko w razie wniesienia skargi na usta-
lenia rady gminy w sprawach okr¢gow wyborczych, jak i w sprawie zmian w podziale na
okregi wyborcze. To zréznicowanie srodkéw nadzorczych komisarza wyborczego i wojewo-
dy (organu nadzoru nad samorzadem terytorialnym) nie daje podstaw do ograniczenia wia-
sciwos$ci wojewody przez wylaczenie uchwat podejmowanych na podstawie przepiséw prawa
wyborczego przez rade gminy. Do zastosowania srodka nadzoru, tj. stwierdzenia niewaznos$ci
uchwaly rady gminy w sprawie zmian w podziale na okrggi wyborcze, wlasciwy jest woje-
woda.

Prokurator Generalny stwierdzit, Zze ani z art. 17 § 112 k.w., ani z art. 420 § 1 k.w.
nie wynika, aby postanowienie komisarza mogto by¢ traktowane jako akt prawa miejscowe-
g0, a zatem podlegajace kontroli sgdownictwa administracyjnego.

3.4. W odniesieniu do zarzutu dotyczacego konstytucyjnosci art. 420 § 2 k.w. Proku-
rator wskazat, ze nalezy rozrézni¢ prawo wyborcy (obywatela) do sadu oraz prawo jednostki
samorzadu terytorialnego do ochrony sagdowej. Sprawa, ktora toczy si¢ przed NSA, nie doty-
czy prawa obywateli do sadu. Nie ma zaleznosci pomigdzy pytaniem odnoszacym si¢ do pra-
wa wyborcow do sadu a rozstrzygnigciem toczacej si¢ przed NSA sprawy. To znaczy, ze brak
jest przestanki funkcjonalnej pozwalajacej na rozstrzyganie, czy zakwestionowany art. 420
8 2 k.w. jest zgodny z przywotanymi wzorcami kontroli, w zakresie, w jakim pozbawia wy-
borcow srodka prawnego, umozliwiajacego kontrole sadowa orzeczenia wydanego przez Pan-
stwowa Komisje Wyborczg. Rozstrzyganie w tym zakresie nie miatoby bowiem wplywu na
bieg prowadzonej przez NSA sprawy, gdyz odnositoby si¢ do pytania o charakterze abstrak-
cyjnym, a nie konkretnym.
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3.5. Prokurator Generalny podkreslit, ze kontroli powinien zosta¢ poddany art. 420
8 2 k.w. wylacznie w takim zakresie, w jakim pozbawia ochrony sadowej jednostke samorza-
du terytorialnego. Jednostki samorzadu terytorialnego moga by¢ podmiotem praw 1 obowigz-
kéw objetych regulacja cywilnoprawng. W szczegdlnosci moga by¢ podmiotem w stosunkach
wlasnosciowych 1 innych stosunkach prawnych o charakterze majatkowym (np. z zakresu
zobowigzan, prawa bankowego, prawa pracy). Jako osoby prawne sg wtedy podmiotami od-
rgbnymi od Skarbu Panstwa i od innych oséb prawnych i fizycznych, dysponujgcych mieniem
prywatnym lub publicznym. Tylko w takim zakresie jednostka samorzadu terytorialnego mo-
ze by¢ podmiotem prawa, zapisanego w art. 45 ust. 1 Konstytucji. Sprawa rozpoznawana
przez NSA nie nalezy jednak do tego rodzaju spraw. Jest to sprawa, w ktdrej organ samorza-
du terytorialnego wystepuje jako organ wiladzy publicznej, podejmujacy decyzje wiadcze
W procesie stanowienia prawa. Z tego wzgledu ani art. 45 ust. 1, ani art. 77 ust. 2 Konstytucji
nie jest adekwatnym wzorcem kontroli.

Prawa jednostki samorzadu terytorialnego do sadu w tym zakresie nalezy doszuki-
wac sie w art. 165 ust. 2 Konstytucji, ktory daje jednostkom samorzadu terytorialnego gwa-
rancje sagdowej ochrony samodzielnosci w dwojakim znaczeniu: po pierwsze, sa one chronio-
ne — tak jak inne osoby prawne — na podstawie przepisow prawa cywilnego materialnego
| procesowego, a zatem shuzy im zdolno$¢ sadowa i zdolno$¢ procesowa; po drugie, chodzi tu
o ochron¢ samodzielno$ci w dziedzinach, w ktérych organy samorzadu terytorialnego wyste-
puja jako organy wiladzy publicznej, podejmujac decyzje wladcze w procesie stanowienia
i stosowania prawa. Ochrona ta ma na celu przede wszystkim zapewnienie samodzielnosci
jednostek samorzadu wobec organdéw administracji rzadowej, ktore sprawuja nadzor nad sa-
morzadem z punktu widzenia legalnosci.

Prokurator stwierdzil, ze art. 420 § 2 k.w. nie jest niezgodny z art. 45 ust. 1
w zwigzku z art. 77 ust. 2 Konstytucji.

3.6. Odnoszac si¢ do tego zarzutu, nalezy jednak zauwazyc¢, ze art. 184 Konstytucji
wyraznie stanowi, ze zakres kontroli dziatalno$ci administracji publicznej, sprawowanej przez
NSA i inne sady administracyjne okresla ustawa. Ustawodawcy pozostawiono swobode okre-
$lenia granic kontroli sgdowej. Prawo wyborcze charakteryzuje si¢ pewnymi odrgbnymi pro-
cedurami, wynikajgcymi z istoty samych wyborow, ktore muszg odby¢ si¢ w wyznaczonym
terminie. Uzasadnione wigc jest wprowadzenie szczegdlnego rezimu prawnego, wyrazajacego
si¢ w powotaniu specjalnych organdw wyborczych, odpowiedzialnych za organizacj¢ wybo-
réw oraz rozpoznawanie skarg i okreslonych w ustawie srodkéw odwotawczych od wydanych
orzeczen w S$cisle okreslonych terminach. Stalymi organami wyborczymi sg Panstwowa Ko-
misja Wyborcza oraz komisarze wyborczy. Do podstawowych zadan tych organow nalezy
sprawowanie nadzoru nad przestrzeganiem prawa wyborczego. O randze Panstwowej Komisji
Wyborczej, ktora w mysl art. 420 § 2 k.w. rozpoznaje odwotania od postanowien komisarza
wyborczego, swiadczy jej sktad. Powierzenie PKW uprawnien kontrolnych w zakresie prze-
prowadzania wybordw jest gwarancja obiektywizmu i bezstronno$ci, a takze najwyzszych
kwalifikacji.

3.7. Problem braku $rodka prawnego od orzeczen PKW byt — w pewnym zakresie —
przedmiotem rozwazan TK w wyroku z 18 lipca 2012 r. (sygn. K 14/12). Norma poddang
kontroli byt jednak nie art. 420 § 2 k.w., ale art. 218 § 2 zdanie drugie k.w. Sprawa ta doty-
czyla innego problemu (podstawowych praw i wolnosci jednostki zwigzanych z realizacja
czynnego i biernego prawa wyborczego w wyborach samorzadowych). Trybunat rozstrzygat
problem konstytucyjny dotyczacy braku dostepu do sadu (art. 45 ust. 1) w zakresie dotycza-
cym konstytucyjnego prawa wybieralnosci (art. 99 ust. 1 i 2), tzn. w zakresie, w jakim niedo-
puszczalne jest wytaczenie drogi sagdowej (art. 77 ust. 2 Konstytucji). Trybunal uznatl za nie-
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konstytucyjny art. 218 § 2 zdanie drugie k.w., ktéry zamyka droge sadowa dochodzenia naru-
szonego prawa wybieralnosci do Sejmu i Senatu okre$lonego przepisami art. 99 ust. 1 i 2
Konstytucji. W pozostatym zakresie spraw rozstrzyganych postanowieniami okrggowych
komisji wyborczych, a nastepnie, w wyniku odwotania, postanowieniami PKW, Trybunat nie
stwierdzil naruszenia, bo sprawy te nie dotyczyty bezposrednio prawa wybieralnosci okreslo-
nego w art. 99 Konstytucji.

W ocenie Prokuratora, w rozpatrywanej sprawie nieuprawniony jest zarzut narusze-
nia wskazanych wzorcéw konstytucyjnych z art. 184 w zwiagzku z art. 169 ust. 2 Konstytucji.

1. Naczelny Sad Administracyjny 16 wrzesnia 2014 r. na rozprawie podtrzymal swo-
je stanowisko. Podkreslit, ze przepisy kodeksu wyborczego umozliwiajg stanowienie przez
organy wyborcze przepisow powszechnie obowigzujacych na terenie gminy, mimo ze komi-
sarz wyborczy nie jest organem nadzoru nad dziatalno$cig samorzadu terytorialnego i nie mo-
ze wkracza¢ w sfer¢ samodzielno$ci tego samorzadu. Komisarz wyborczy nie jest takze orga-
nem samorzadu terytorialnego. Rada Gminy C. przyjeta akt prawa miejscowego, ktory zostat
opublikowany w wojewodzkim dzienniku urzedowym. Komisarz wyborczy ,,skasowal” ten
akt swoim postanowieniem, ale nie wyeliminowal go z obrotu prawnego, ani tez nie derogo-
wat. Nie jest to stan przejrzysty z punktu widzenia systemu prawa i praw obywateli. Ani Pan-
stwowa Komisja Wyborcza, ani komisarz wyborczy nie majg prawa do stwierdzania niewaz-
no$ci lub uchylania uchwat stanowiagcych akt prawa miejscowego. Wedtug sadu pytajacego,
problem ten stanowi clou sprawy. Skoro uchwata rady gminy o podziale gminy na okregi wy-
borcze jest aktem prawa miejscowego, to sad administracyjny winien by¢ wiasciwy do jego
kontroli.

1.1. Panstwowa Komisja Wyborcza nie jest, zdaniem sagdu pytajacego, organem ad-
ministracji publicznej.

1.2. NSA wskazal, Ze ma miejsce ,,zdublowanie” procedury kontroli uchwatl rad
gmin o podziale gminy na okregi wyborcze. Dwoisto$¢ postgpowania polega na tym,
ze Z jednej strony, kodeks wyborczy przewiduje nadzor sprawowany przez komisarza wybor-
czego (przyznajac mu okreslone kompetencje), a z drugiej, ustawa o samorzadzie gminnym
nie wylaczyla w tym zakresie nadzoru wojewody. W tym konteks$cie NSA przywotat wyrok
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z 18 marca 2013 r., sygn. akt
IV SA/GI 6/13.

1.3. W ocenie sadu pytajacego, interesy gminy jako podmiotu prawa publicznego, ale
tez mieszkancoOw gminy, mozna uzna¢ — Co do podzialu gminy na okregi wyborcze —
za rbwnowazne sobie. Gmina jest zainteresowana takim a nie innym podzialem na okregi,
z uwzglednieniem jednolitej normy przedstawicielstwa, ale rowniez to samo dotyczy obywa-
teli (mieszkancow), poniewaz majg oni czynne i bierne prawo wyborcze 1 muszg mie¢ gwa-
rancjg, ze sita ich glosu bedzie jednakowa.

W kwestii podzialu gminy na okrggi wyborcze i wyznaczenia granic tych okregow,
wyborcy wystepujacy indywidualnie nie majag mozliwosci obrony swoich praw. W panstwie
prawnym nie jest do przyjecia sytuacja, w ktorej droga do sadu jest zamknigta 1 nie istnieje
mozliwo$¢ rozpoznania przez niezawisty sad sprawy dotyczacej podzialu gminy na okregi
wyborcze.

W wyborach do organéw stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego prawo
wyborcze czynne pokrywa si¢ z prawem wyborczym biernym. Migdzy tymi prawami nie ma,
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w tym wypadku, réznic. Uwidacznia to szczegolnie cenzus domicylu: dana osoba dysponuje
czynnym i biernym prawem wyborczym, jezeli stale zamieszkuje na terenie gminy. Utozsa-
mienie czynnego 1 biernego prawa wyborczego ma takze oparcie w art. 169 ust. 2 Konstytucji
1 w stosownych przepisach kodeksu wyborczego. Zasada rownosci wyboréw do organdéw sta-
nowiacych jednostek samorzadu terytorialnego, jakg wprowadza ten przepis, jest instrumen-
tem, ktory ma umozliwi¢ realizacj¢ biernego i czynnego prawa wyborczego.

Odnoszac si¢ do kwestii znaczenia jednolitej normy przedstawicielstwa, o jakiej sta-
nowi art. 419 § 2 k.w., sad pytajacy wskazal, ze mimo funkcjonowania normy przedstawiciel-
stwa, istniejg sytuacje, ktore mozna okresli¢ jako ,,graniczne”. Ma to tym wigksze znaczenie,
ze wybory do rad gmin odbywaja si¢ w okregach jednomandatowych.

1.4. Podzial gminy na okregi wyborcze stanowi realizacj¢ konstytucyjnej zasady
rownos$ci wobec prawa. Podziat na okregi wyborcze, przypisanie do okregow odpowiedniej
liczby mandatéw, ma podstawowe znaczenie z punktu widzenia realizacji prawa wyborczego,
zar6wno czynnego, jak i biernego. Sita kazdego gltosu powinna by¢ jednakowa. Dlatego sad
pytajacy stoi na stanowisku, ze prawo do sadu w sprawie podziatu gminy na okregi wyborcze
powinno by¢ zagwarantowane. Dodatkowo za zagwarantowaniem rownego podzialu na okre-
gi wyborcze przemawia, zdaniem NSA, znaczenie art. 15 ust. 2 Konstytucji, wedtug ktérego,
zasadniczy podzial terytorialny panstwa musi uwzglednia¢ wigzi spoteczne, gospodarcze lub
kulturowe 1 zapewnia¢ jednostkom terytorialnym zdolno$¢ wykonywania zadan publicznych.

1.5. Zdaniem NSA, dla rozpatrzenia sprawy toczacej si¢ przed TK, znaczenie ma wy-
rok TK z 18 lipca 2012 r. o sygn. K 14/12, dotyczacy art. 218 § 2 k.w. Wprawdzie kontekst
obydwu spraw jest nieco inny, ale podzial gminy na okregi wyborcze rzutuje na realizacj¢ bier-
nego i czynnego prawa wyborczego. Rowno$¢ wyboréw w znaczeniu zaréwno formalnym jak
I materialnym wplywa na wynik wyboréw. W zwiazku z tym obywatel ma prawo oczekiwac,
ze procedura poprzedzajgca akt wyborczy, okreslana w doktrynie mianem ,,geografii wybor-
czej”, bedzie regulowana na kazdym etapie przez akty prawa powszechnie obowigzujacego, nie
za$ przez postanowienia lub wytyczne organdw wyborczych. PKW, przesadzajac o okreslonym
ksztalcie okrggow wyborczych, podjeta uchwate, odwotawszy si¢ do wytycznych, nie za§ na
podstawie kodeksu wyborczego.

1.6. Art. 184 Konstytucji wyraza zasade, wedle ktorej sprawy administracyjne
mieszcza si¢ w zakresie kognicji sadow administracyjnych. Z istoty rzeczy musi to rzutowac
na interpretacje art. 45 ust. 1 Konstytucji. Sad pytajacy stoi na stanowisku, ze art. 184 Konsty-
tucji uprawnia go do tego, aby kontrolowa¢ legalnos¢ rozstrzygnieé, ktore zapadajg w sprawie
ustalenia okr¢goéw wyborczych i przyporzadkowywania im mandatow. Jest to materia prawa
powszechnie obowigzujacego.

2. Na rozprawie 16 wrzesnia 2014 r. Seyjm RP podtrzymat stanowisko zajete
na pismie. W wystgpieniu ustnym powtorzyt argumentacj¢ pisemnego stanowiska.

3. Na rozprawie 16 wrzesnia 2014 r. Prokurator Generalny podtrzymat stanowisko
zajete na pismie.

4. Przedstawicielka Panstwowej Komisji Wyborczej zastrzegla, ze PKW nie jest
uprawniona do oceny kwestii zgodno$ci z Konstytucja przepisow kodeksu wyborczego. Wy-
kraczatoby to poza kompetencje PKW i nie znajdowatoby uzasadnienia w art. 191 Konstytu-
cji. Wobec tego PKW podtrzymuje swoje stanowisko zajete w piSmie procesowym w poste-
powaniu przed NSA.
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4.1. Przedstawicielka Panstwowej Komisji Wyborczej poinformowata, ze przepisy ko-
deksu wyborczego, ktore przewidujg w razie bezczynnos$ci organu gminy mozliwo$¢ wydania
przez komisarza wyborczego tzw. postanowienia zastgpczego, znajduja stosunkowo duze zasto-
sowanie w praktyce. W okresie od wej$cia w zycie kodeksu wyborczego i przepisow wprowa-
dzajacych kodeks, ktore to przepisy okreslity czas, w ciagu ktorego rady gmin powinny byty
podja¢ decyzje o wyznaczeniu okregdéw wyborczych, komisarze wyborczy interweniowali, jesli
chodzi o uchwaty, w 221 wypadkach, z czego w 68 wydali tzw. postanowienia zastepcze. Dane
te wskazujg na znaczenie praktyczne zagadnienia. W ocenie PKW, art. 17 § 2 w zwigzku
zart. 17 § 1 k.w. funkcjonuje prawidlowo.

4.2. Przedstawicielka Panstwowej Komisji Wyborczej odnoszac si¢ do kwestii
art. 420 § 2 k.w. wskazala, ze nie jest to jedyny wypadek w kodeksie wyborczym,
W odniesieniu do ktérego nie przewidziano §rodka prawnego od orzeczenia PKW wydanego
w nastepstwie odwotania od orzeczenia komisarza wyborczego. Wypadki nieprzystugiwania
srodka prawnego od okre$lonego orzeczenia okreslonego organu przewidzianego w kodeksie
sg stosunkowo liczne. Dotycza one sytuacji, w ktérych jednoznacznie 1 nie pozostawiajac
watpliwosci, okreslone zostaty pewne kryteria formalne. To samo dotyczy pewnych wypad-
kow sytuacji porzadkowych. Art. 419 § 2 k.w. dokladnie wskazuje na formalne kryteria do-
konania podziatu gminy na okregi wyborcze. Stosowana jest metoda matematycznego ustala-
nia jednolitej normy przedstawicielstwa. Zawiera ona jednolite, czytelne kryteria formalne.

4.3. Przedstawicielka Panstwowej Komisji Wyborczej podkreslita, ze zgodnie
zart. 419 k.w., podziat gminy na okregi wyborcze odbywa si¢ wedlug okreslonego w tym
przepisie kryterium. Jest nim jednolita norma przedstawicielstwa, ktorg wylicza si¢ w sSposob
matematyczny. W tym zakresie nie moze by¢ i nie dochodzi do pomylek. Jednostkowe wy-
padki niescistosci polegaja na tym, ze liczba mieszkancoOw uwzgledniana przy wyliczaniu
normy okazuje si¢ niedoktadna. Wypadki takie podlegaja jednak sprostowaniu. Niektore gmi-
ny nie dostrzegaja, ze podstawg wyliczenia normy i nastepnie podziatu gminy na okrggi wy-
borcze jest wylacznie tzw. norma populacyjna zwigzana z potozeniem geograficznym jedno-
stek pomocniczych. Sytuacja taka wydaje si¢ mie¢ miejsce w wypadku Gminy C. Cztonkom
Rady Gminy wydaje si¢, ze przy wyodrebnianiu z jednostki pomocniczej okregdw badz przy
laczeniu jednostek pomocniczych w jeden okreg nalezy mie¢ na uwadze inne wzgledy anizeli
tylko wynikajace z zapisu ustawy, takie jak: wiezi infrastrukturalne, gospodarcze, kulturowe,
religijne, sportowe, bodaj nawet towarzyskie. Wzgledy te nie sg bez znaczenia, ale przepis
prawa nie pozwala na stosowanie tego rodzaju kryterium. Dopuszczalne kryterium podziatu
opiera si¢ wylacznie na potozeniu geograficznym jednostek pomocniczych i tzw. normie po-
pulacyjnej, czyli podzieleniu liczby mieszkancow przez przypadajaca liczbe mandatow. Na
tym polega jednolita norma przedstawicielstwa. Wyraza si¢ ona liczbg wyborcOw przypadaja-
ca na jeden mandat. Poczatek sporu w gminie C. wigzal si¢ z postawg czesci mieszkancow
gminy, ktorzy uwazali, ze kazdy przyjety podzial nie uwzglednia ich lokalnych Zywotnych
interesOw, wyrazajacych si¢ w okreslonych wigzach, innych anizeli wigzy, ktore wynikajg
Z przepisOw ustawy. Ksztaltujg si¢ lokalne $srodowiska, ktére daza do tego, aby byly one bez
wzgledu na podzial terytorialny lub liczbe 0s6b przypadajaca na jeden mandat uwzglednione
przy wyodrebnieniu okregu wyborczego.

4.4. Postanowienie zastgpcze komisarza wyborczego nie miesci si¢ w zakresie art. 3
p.p.s.a. Przepis ten wyczerpujaco wskazat, jakie akty moga by¢ przedmiotem kontroli sagdu
administracyjnego. Postanowienie komisarza wyborczego ani z punktu widzenia przedmio-
towego, ani podmiotowego nie zalicza si¢ do materii poddanej orzecznictwu sagdow admini-
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stracyjnych. Materia wyboru reprezentantow narodu do organow wtadzy nie zostata poddana
zadnemu z organdw w ramach trojpodziatu wiadzy. Jest to materia specyficzna, ktéra wyma-
gala utworzenia szczegolnej administracji nazywanej ,,administracjg wyborcza”, z Panstwowa
Komisja Wyborcza jako jej stalym najwyzszym organem. Takie rozwigzanie prawodawcy
wymagalo szczegdlnego, ale tez kompleksowego i wyczerpujacego uregulowania procedury
obowigzujacej w tych sprawach.

Organy wyborcze nie s3 organami nadzorczymi nad dzialalnoscia gmin
W rozumieniu przepisow Konstytucji. Inna jest bowiem materia poddana ocenie nadzorczej,
ainna, waska i szczegdtowa, przyznana jest wytacznie organom wyspecjalizowanym. Jest to
materia, ktoérg zajmuja si¢ PKW 1 komisarz wyborczy. Z tego punktu widzenia moéwienie
0 tzw. dualizmie organéw sprawujacych nadzor nad przebiegiem procesu wyborczego jest
watpliwe. Sporadyczne dziatania gminy w zakresie prawa wyborczego nie s bowiem dziatal-
noscig gminy w ogolnym znaczeniu tego stowa.

4.5. Zamknigcie dostepu do drogi sadowej w dochodzeniu naruszenia wolnos$ci
| praw, o czym stanowi art. 77 ust. 2 Konstytucji, dotyczy wylacznie praw o randze konstytu-
cyjnej, takich, ktore sg zakorzenione w samych przepisach Konstytucji. Natomiast w innych
sprawach prawo do sadu moze podlega¢ ograniczeniu lub nawet by¢ zamkniete, co wynika
z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Konstytucja w kwestii biernego prawa wyborczego do organéw samorzadu teryto-
rialnego zachowuje zgota milczenie. Zasada rownosci prawa wyborczego w wyborach do
organéw samorzadu terytorialnego charakteryzuje same te wybory, nie za$ czynne i bierne
prawo wyborcze cztonkow wspdlnoty samorzagdowej. Nie da si¢ wiec wywiesC, ze zachowa-
nie organdw wyborczych bezposrednio narusza czynne lub (i) bierne prawo wyborcze czton-
kow wspolnoty samorzadowej. Nie sg to powigzane ze sobg ptaszczyzny rozumowania.

4.6. Przedstawicielka Panstwowej Komisji Wyborczej, odnoszac si¢ do kwestii rela-
cji migdzy PKW a komisarzem wyborczym, wskazata, Zze komisarz wyborczy jest zwigzany
wytycznymi PKW jako aktem prawa wewngtrznego. Jest petnomocnikiem PKW, ale petno-
mocnictwa tego nie nalezy postrzega¢ jako petnomocnictwa cywilnego, lecz jako szczegdlng
instytucje prawa wyborczego. Moze by¢ traktowany jako wyraziciel stanowiska Panstwowej
Komisji Wyborczej, ale ma on rowniez szereg wlasnych zadan, szczegdlnie w zakresie wybo-
row do organdéw samorzgdowych.

Panstwowa Komisja Wyborcza nie jest sagdem ani tez organem sagdowym, aczkolwiek
sktada si¢ z s¢dzidow. Prawodawca pozostawit PKW ostateczne rozstrzyganie w okreslonych
sprawach 1 dlatego Panstwowa Komisj¢ Wyborczg mozna nazwac ,,sadem wyborczym” wy-
tacznie w potocznym rozumieniu tego stowa. Na miano ,,sadu wyborczego”, w sprawach do-
tyczacych oceny wazno$ci wyborow w sposob zasadny zastugiwalby Sad Najwyzszy. Nie sg
znane przyczyny rezygnacji ustawodawcy z konstytucjonalizacji Panstwowej Komisji Wy-
borczej. Jest wiele glosow zardwno praktykow, jak i przedstawicieli doktryny, aby PKW
uzna¢ za organ konstytucyjny.

5. Na rozprawie 6 kwietnia 2016 r. NSA podtrzymal stanowisko zajete na rozprawie
w dniu 16 wrzesnia 2014 r. W rozprawie, mimo prawidlowego zawiadomienia, nie uczestni-
czyt przedstawiciel Marszatka Sejmu.

W rozprawie, mimo prawidlowego zawiadomienia, nie uczestniczyl przedstawiciel
Prokuratora Generalnego.
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Trybunat Konstytucyjny zwazyl, co nastepuje:

1. Rezim prawny.

Na wstgpie Trybunal Konstytucyjny przypomnial, ze w rozpatrywanej sprawie
o sygn. P 5/14, 16 wrzesnia 2014 r. zostata przeprowadzona rozprawa, ktora zostata odroczo-
na przez Trybunat bez terminu. Zgodnie z art. 134 pkt 2 ustawy z dnia 25 czerwca 2015 r.
0 Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. z 2016 r. poz. 293) w sprawach wszczetych
I niezakonczonych przed wejsciem w zycie tej ustawy — a tak bylo w tej sprawie —
W postepowaniu przed Trybunatem, jezeli Trybunat rozprawe odroczyl, stosuje si¢ przepisy
dotychczasowe. W zwigzku z powyzszym sprawe o sygn. P 5/14 Trybunat rozpoznaje na
podstawie przepisow ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U.
Nr 102, poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa 0 TK z 1997 r.).

2. Dopuszczalno$¢ pytania prawnego.

Naczelny Sad Administracyjny w postanowieniu z 10 grudnia 2013 r., sygn.
akt 11 OSK 2421/13, zadat Trybunatowi Konstytucyjnemu pytanie prawne dotyczace konsty-
tucyjnosci art. 17 § 112 w zwigzku z art. 420 § 1 ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks
wyborczy (Dz. U. Nr 21, poz. 112, ze zm.; dalej: k.w.) oraz art. 420 § 2 k.w.

2.1. Rozpoznanie niniejszej sprawy wymagato przede wszystkim zbadania, czy NSA
ma legitymacj¢ do wystgpienia z pytaniem prawnym na podstawie art. 193 Konstytucji i art. 3
ustawy o TK z 1997 r. Skuteczno$¢ wystapienia do Trybunalu Konstytucyjnego z pytaniem
prawnym jest bowiem uzalezniona od przestanek: 1) podmiotowej — pytanie prawne moze
przedstawi¢ tylko sad, a zatem organ wladzy sadowniczej, oddzielony i niezalezny od legisla-
tywy i egzekutywy, 2) przedmiotowej — pytanie prawne musi dotyczy¢ zgodnosci aktu nor-
matywnego z Konstytucja, ratyfikowanymi umowami mig¢dzynarodowymi lub ustawa,
3) funkcjonalnej — od odpowiedzi na pytanie prawne zalezy rozstrzygnigcie sprawy toczacej
si¢ przed pytajacym sadem (zob. postanowienie TK z 19 kwietnia 2011 r., sygn. P 17/09,
OTK ZU nr 3/A/2011, poz. 30, cz. II, pkt 3.1 i powotane tam orzecznictwo oraz wyrok
z 10 lipca 2014 r., sygn. P 19/13, OTK ZU nr 7/A/2014, poz. 71).

2.1.1. W zwiazku z tym, ze Konstytucja nie zawiera definicji pojecia ,,s3d”, nalezy
uzna¢, iz pytanie prawne powinno by¢ traktowane jako instrument stuzacy sadom do realiza-
cji zadan wynikajacych z ustawy zasadniczej. Z wyktadni art. 193 Konstytucji wynika, ze
ustrojodawca powigzal mozliwos$¢ skierowania pytania prawnego z sadem (zob. np. art. 175
i art. 184 Konstytucji). Pojecie sadu zawarte w art. 193 Konstytucji musi by¢ powigzane ze
»Sprawg” okreslong w tym przepisie. Z tego wynika, ze pytanie prawne moze by¢ skierowane,
jesli sad rozstrzyga toczaca si¢ przed nim sprawg. Zatem sprawa w rozumieniu art. 193 Kon-
stytucji bedzie postepowanie, ktorego przedmiotem jest realizacja konstytucyjnych kompe-
tencji sadu.

2.1.2. Pytanie prawne moze pochodzi¢ od kazdego sadu, ale tylko wtedy, kiedy or-
gan ten rozstrzyga toczacg si¢ przed nim sprawe. Analiza dopuszczalno$ci pytania prawnego
powinna obja¢ rozpoznanie, czy doszto do aktualizacji kompetencji sagdu do skorzystania
Z instytucji okreslonej w art. 193 Konstytucji.

Pojecie sprawy nalezy tu rozumie¢ jako wykonywanie konstytucyjnych kompetencji
sadu, a nie tylko jakosprawowanie wymiaru sprawiedliwosci. Pojgcie sprawy ujete w art. 193
Konstytucji jest szersze od sprawy w rozumieniu art. 45 ust. 1 Konstytucji. Sprawa, ktorej
rozstrzyganie daje upowaznienie do skierowania pytania prawnego, oznacza wszelkie postg-
powania, w ramach ktérych sady realizujg konstytucyjnie przyznane im kompetencje
(zob. M. Wiacek, Pytanie prawne sqdu do Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2011,
s. 61, 781 80).
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2.1.3. Sad pytajacy powinien, w kontekscie analizy norm prawnych, jakie w toczacej
si¢ przed nim sprawie maja lub beda miaty zastosowanie, a takze — w kontekscie dokonanej
analizy 1 oceny zebranego w sprawie materiatu dowodowego — powzia¢ przekonanie, ze od
odpowiedzi na pytanie prawne zalezy rozstrzygnigcie sprawy toczacej si¢ przed sadem
(art. 193 in fine Konstytucji). To znaczy, ze przewidywane rozstrzygniecie sagdu wydane
W nastepstwie uzyskania odpowiedzi Trybunatu Konstytucyjnego, powinno r6zni¢ si¢ od roz-
strzygniecia wydanego bez uprzedniej weryfikacji konstytucyjnos$ci norm prawnych majacych
w danej sprawie zastosowanie (zob. postanowienie TK z 7 grudnia 2012 r., sygn. P 43/10,
OTK ZU nr 11/A/2012, poz. 139, cz. 11, pkt 1 oraz powotane tam orzecznictwo).

Pytanie prawne, odnoszace si¢ do przepisdéw niemajacych zastosowania w danej
sprawie, jest niedopuszczalne, albowiem nie moze si¢ ono przeksztalci¢ w $rodek inicjujacy
abstrakcyjna kontrolg konstytucyjnosci prawa (zob. postanowienie TK z 26 marca 2014 r.,
sygn. P 7/13, OTK ZU nr 3/A/2014, poz. 36).

Art. 32 ust. 3 ustawy o TK z 1997 r. przewiduje, ze sad zwracajacy si¢ z pytaniem
prawnym do Trybunatu zobowigzany jest do wskazania, w jakim zakresie odpowiedz
na pytanie moze mie¢ wptyw na rozstrzygnigcie sprawy, w zwiazku z ktora pytanie zostalo
postawione, czyli wykazania przestanki funkcjonalnej pytania prawnego. Zarazem Trybunat
ma nie tylko kompetencje¢, ale rdowniez obowigzek oceny, czy zaskarzony przepis moze by¢
podstawg rozstrzygnigcia — znalez¢ zastosowanie w indywidualnej sprawie toczacej si¢ przed
sagdem pytajacym (zob. postanowienia TK z 10 czerwca 2009 r., sygn. P 4/09, OTK ZU
nr 6/A/2009, poz. 93, cz. Il, pkt 3 oraz o sygn. P 43/10, cz. 1l, pkt 1).

2.2. Odnoszgc wymogi dotyczace dopuszczalno$ci pytania prawnego do niniejszej
sprawy, Trybunat stwierdza, ze Naczelny Sad Administracyjny wskazat dwa zarzuty dotycza-
ce konstytucyjnosci skarzonych przepisow kodeksu wyborczego.

Do pytajacego sadu nalezy stwierdzenie, czy jest on wlasciwy do rozpoznania spra-
wy, w zwigzku z ktorag formutuje pytanie prawne. Z autonomia sadu zadajgcego pytanie kore-
sponduje jednak autonomia Trybunatu, ktory — wypelniajac powierzong mu funkcje ustrojowa
— nie jest zwigzany zapatrywaniem pytajacego sadu dotyczacym istnienia legitymacji do wy-
stapienia z danym pytaniem prawnym, z zastrzezeniem, ze niedajace si¢ usungé¢ watpliwosci
powinny zosta¢ rozstrzygni¢te na rzecz jego merytorycznego rozpoznania (zob. wyroki z:
13 wrzesnia 2011 r., sygn. P 33/09, OTK ZU nr 7/A/2011, poz. 71; 12 lipca 2012 r., sygn.
P 24/10, OTK ZU nr 7/A/2012, poz. 79; 10 lipca 2014 r., sygn. P 19/13).

2.3. Trybunat rozpatrzyl najpierw dopuszczalno$¢ badania konstytucyjnosci art. 420
§ 2 k.w. w zakresie, w jakim wylacza przystugiwanie Srodka prawnego od orzeczenia Pan-
stwowej Komisji Wyborczej. Zgodnie z kwestionowanym przepisem: ,,Od postanowienia
komisarza wyborczego przystuguje odwotanie do Panstwowej Komisji Wyborczej w terminie
5 dni od daty jego dorgczenia. Od orzeczenia Panstwowej Komisji Wyborczej nie przystuguje
srodek prawny”.

2.3.1. Jako wzorce kontroli sad pytajacy przywotat art. 45 ust. 1 w zwiazku z art. 77
ust. 2 oraz art. 184 w zwigzku z art. 169 ust. 2 Konstytucji. Tymczasem Trybunat Konstytu-
cyjny ustalil, ze sad pytajacy dostrzega brak $rodka od orzeczenia PKW nie tylko w zwigzku
z ochrong praw podmiotowych wyborcow, ale takze w zwigzku z sgdowg ochrong samodziel-
nosci jednostek samorzadu terytorialnego wobec organéw wyborczych, ktora jest uregulowa-
na w art. 165 ust. 2 Konstytucji. Wynika to wprost z nastgpujacego stwierdzenia NSA zawar-
tego w pytaniu prawnym: , Konsekwencjg unormowan przyjetych w art. 17 8 1 i 2 oraz
art. 420 § 1 i 2 Kodeksu wyborczego — w zakresie dotyczacym podziatu gminy na okrggi wy-
borcze — jest naruszenie zasad konstytucyjnych:
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1) okre$lania okr¢gow wyborczych i liczby radnych wybieranych w kazdym okregu
w drodze aktu normatywnego,

2) wiasciwo$ci sgdow administracyjnych co do orzekania zgodnos$ci z ustawami
uchwal organow samorzadu terytorialnego albo aktow nadzoru,

3) prawa do sgdowej ochrony konstytucyjnych wolnosci i praw oraz samorzgdnos$ci
gminy” (pytanie prawne, s. 18).

Trybunal podziela poglad, zgodnie z ktorym orzekanie w granicach zaskarzenia
uwzglednia¢ musi ugruntowana w kulturze prawnej zasade falsa demonstratio non nocet.
Zgodnie z ta zasadg decydujace znaczenie ma istota sprawy, a nie jej oznaczenie (zob. wyrok
TK z 2 wrze$nia 2008 r., sygn. K 35/06, OTK ZU nr 7/A/2008, poz. 120, cz. III, pkt 1.2).
W $wietle dotychczasowego orzecznictwa Trybunatu zasada falsa demonstratio non nocet
znajduje zastosowanie nie tylko w odniesieniu do norm stanowigcych przedmiot kontroli, ale
takze norm prawnych bedacych wzorcami kontroli (zob. wyrok z 8 lipca 2002 r., sygn.
SK 41/01, OTK ZU nr 4/A/2002, poz. 51, cz. III, pkt 2; por. rowniez wyroki TK z: 12 lipca
2005 r., sygn. P 11/03, OTK ZU nr 7/A/2005, poz. 80, cz. I, pkt 1; 28 pazdziernika 2010 r.,
sygn. P 25/09, OTK ZU nr 8/A/2010, poz. 82, cz. III, pkt 3.1). Odnoszac powyzsze uwagi do
niniejszej sprawy, Trybunal Konstytucyjny uznal, ze wzorcem kontroli konstytucyjnosci kwe-
stionowanych przepisow ustawy nalezy uczyni¢ rowniez art. 165 ust. 2 Konstytucji.

2.3.2. W ocenie TK, jezeli przedmiotem kontroli konstytucyjnosci w trybie pytania
prawnego moze by¢ wylacznie przepis, ktory zostanie (powinien zosta¢) zastosowany
W sprawie i bedzie stanowi¢ podstawe rozstrzygniecia sgdowego lub tez ktory ma bezposred-
nie znaczenie dla rozstrzygnigcia w konkretnej, rozpoznawanej przez sad sprawie, to watpli-
wos$¢ NSA dotyczaca zasadnosci braku $rodka prawnego od rozstrzygnie¢ PKW ma zwigzek
z toczacy si¢ przed sagdem pytajacym sprawa. Jako sprawe nalezy tu wskaza¢ mozliwos¢ we-
ryfikacji orzeczenia Panstwowej Komisji Wyborczej przez sad (zob. wyrok TK z 15 listopada
2000 ., sygn. P 12/99, OTK ZU nr 7/2000, poz. 260, w ktorym TK ocenial ograniczenie moz-
liwosci weryfikacji sgdowej rozstrzygnie¢ administracji publicznej).

W niniejszej sprawie sad pytajacy dostrzegt problem braku drogi sadowej
od orzeczenia PKW. Sprawa, ktora jest rozpatrywana przez sagd administracyjny, dotyczy rea-
lizacji konstytucyjnej kompetencji tego sadu w zakresie kontroli dziatalnos$ci administracji
publiczne;j. Z tego powodu Trybunal uznat, ze w odniesieniu do watpliwosci NSA dotyczacej
braku sagdowej kontroli orzeczen PKW istnieje przestanka funkcjonalna. Polega ona na tym,
ze w wypadku negatywnego wyroku Trybunatu Konstytucyjnego, zostanie otwarta sagdowa
droga weryfikacji rozstrzygnie¢ administracji wyborczej (zob. podobnie w wyroku TK
0 sygn. P 12/99).

2.4. Drugi zarzut sadu pytajacego dotyczy art. 17 § 112 w zwiazku z art. 420 § 1
k.w. w zakresie, w jakim ustawodawca powierzyl wiasciwemu komisarzowi wyborczemu
wydanie postanowienia o podziale gminy na okregi wyborcze.

2.4.1. Zgodnie z art. 17 8 1 i 2 kw.: ,81. Jezeli wlasciwe organy gminy
nie wykonuja w terminie lub w sposob zgodny z prawem, zadan dotyczacych utworzenia ob-
wodoéw gltosowania lub ich zmiany, powotania lub zmian w sktadach komisji obwodowych,
wilasciwy komisarz wyborczy wzywa te organy do wykonania zadan w sposob zgodny z pra-
wem w wyznaczonym terminie, a w razie bezskutecznego uptywu terminu niezwlocznie wy-
konuje te zadania i powiadamia o tym Panstwowa Komisj¢ Wyborczg.

8 2. Przepis § 1 stosuje si¢ odpowiednio, jezeli wlasciwy organ nie dokonatl podziatu
gminy, powiatu lub wojewddztwa na okregi wyborcze w terminie lub w sposob zgodny
Z prawem”.

Art. 420 § 1 k.w. stanowi, ze ,,Na ustalenia rady gminy w sprawach okregéw wybor-
czych wyborcom, w liczbie co najmniej 15, przystuguje prawo wniesienia skargi
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do komisarza wyborczego w terminie 5 dni od daty podania do publicznej wiadomosci
uchwaly, o ktérej mowa w art. 419 § 4. Komisarz wyborczy rozpoznaje spraw¢ w terminie
5 dni i wydaje postanowienie, doreczajac je niezwlocznie wnoszgcym skarge oraz radzie gmi-

ny”.

2.4.2. Trybunat Konstytucyjny przypomina, ze w $wietle art. 419 § 1 k.w. podziat
gminy na okregi wyborcze jest staly. Okreg wyborczy obejmuje czes¢ obszaru gminy.
W gminach na terenach wiejskich okregiem wyborczym jest jednostka pomocnicza gminy.
Jednostki pomocnicze gminy taczy si¢ w celu utworzenia okregu lub dzieli si¢ na dwa
lub wigcej okregdw wyborczych, jezeli wynika to z koniecznos$ci zachowania jednolitej nor-
my przedstawicielstwa. Jednostke pomocnicza gminy dzieli si¢ na dwa okregi wyborcze lub
wiecej okregéw wyborczych rowniez wtedy, gdy: 1) w gminie niebgdacej miastem na pra-
wach powiatu liczba radnych wybieranych w danej jednostce pomocniczej bytaby wicksza niz
1; 2) w miescie na prawach powiatu liczba radnych wybieranych w danej jednostce pomocni-
czej bylaby wigksza niz 10. W miastach przy tworzeniu okregéw wyborczych uwzglednia si¢
utworzone jednostki pomocnicze (zob. art. 417 k.w.).

Zmiany granic okregdéw wyborczych moga by¢ dokonywane najpdzniej na 3 miesig-
ce przed uptywem kadencji. Przestanki takich zmian sg okreslone w art. 421 § 1 k.w.: jezeli
konieczno$¢ taka wynika ze zmiany w podziale terytorialnym panstwa, zmiany granic jedno-
stek pomocniczych gminy, zmiany liczby mieszkancow danej gminy, zmiany liczby radnych
w radzie gminy lub zmiany liczby radnych wybieranych w okrggach wyborczych (art. 421 § 1
K.w.).

Podzial na okregi wyborcze, ich granice i numery oraz liczbe radnych wybieranych
w kazdym okregu ustala, na wniosek wojta, rada gminy wedtlug jednolitej normy przedstawi-
cielstwa obliczonej za pomocg podzielenia liczby mieszkancéw gminy przez liczbe radnych
wybieranych do danej rady, z uwzglednieniem nastepujacych zasad:

1) utamki liczby mandatéw wybieranych w okregu wyborczym réowne lub wigksze
od 1/2, jakie wynikajg z zastosowania normy przedstawicielstwa, zaokragla si¢ w gore do
liczby catkowite;j;

2) jezeli w wyniku postepowania, o ktorym mowa w pkt 1, liczba radnych wybiera-
nych w okrggach przewyzsza liczby wynikajace z art. 373 i art. 418 § 2 k.w., mandaty nad-
wyzkowe odejmuje si¢ w tych okregach wyborczych, w ktorych norma przedstawicielstwa
jest najmniejsza; w wypadku gdy liczba mandatéw jest mniejsza od wynikajacej z art. 373
iart. 418 § 2 k.w., dodatkowe mandaty przydziela si¢ tym okr¢gom wyborczym, w ktorych
norma przedstawicielstwa jest najwigksza (zob. art. 419 § 2 k.w.).

2.4.3. W ocenie sadu pytajacego art. 17 § 1 1 2 w zwigzku z art. 420 § 1 k.w.
w zakresie, w jakim ustawodawca powierzyt wlasciwemu komisarzowi wyborczemu wydanie
postanowienia o podziale gminy na okregi wyborcze, narusza konstytucyjne zasady dotyczace
systemu zrodet prawa (art. 87 ust. 2 Konstytucji) oraz dotyczace relacji mi¢edzy organami wy-
borczymi a organami, ktoére maja mozliwos¢ kontroli dziatalnosci jednostek samorzadu tery-
torialnego (art. 169 ust. 2, art. 171 ust. 2 i art. 184 Konstytuciji).

Trybunat stwierdza, ze skoro NSA dostrzega brak konstytucyjnych kompetencji
w zakresie kontroli administracji wyborczej, gdyz kodeks wyborczy uniemozliwia mu rozpa-
trzenie skargi kasacyjnej na orzeczenie PKW w wymienionej powyzej sprawie,
to w momencie kierowania pytania prawnego do TK problematyka konstytucyjnosci pozycji
prawnej komisarza wyborczego i jego uprawnienia do stanowienia aktow prawa miejscowego
nie maja bezposredniego zwigzku z toczaca si¢ przed sadem administracyjnym sprawa.

Na podstawie obowiazujacych przepisow kodeksu wyborczego i ustawy z dnia
30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz. U.
2 2012 r. poz. 270, ze zm.; dalej: p.p.s.a.), NSA powinien odrzuci¢ skargg kasacyjna.
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W wypadku tego zarzutu, sad pytajacy kieruje pytanie prawne do Trybunatu Konsty-
tucyjnego nie w zwiazku z toczaca si¢ przed nim sprawg dotyczacg legalnosci dziatania komi-
sarza wyborczego, ale w zwigzku z watpliwosciami co do konstytucyjnosci braku sagdowe;j
drogi weryfikacji orzeczen PKW, o ktorych mowa w art. 420 § 2 k.w.

Z tego wzgledu nalezy uzna¢ brak przestanki funkcjonalnej pytania prawnego
I umorzy¢ postepowanie dotyczace oceny konstytucyjnosci art. 17 § 1 1 2 w zwigzku
z art. 420 § 1 k.w. w zakresie, w jakim powierza wlasciwemu komisarzowi wyborczemu wy-
danie postanowienia o podziale gminy na okrggi wyborcze.

2.5. Podsumowujac, Trybunal Konstytucyjny stwierdza, ze jest uprawiony
do zbadania konstytucyjnosci art. 420 § 2 zdania drugiego k.w. dotyczacym braku $rodka
prawnego od orzeczenia Panstwowej Komisji Wyborczej. W pozostalym zakresie postepowa-
nie podlega umorzeniu ze wzgledu na niedopuszczalnos¢ wydania wyroku.

3. Problem konstytucyjny zwigzany z art. 420 § 2 zdaniem drugim k.w.

3.1. Sad pytajacy zapytat, czy art. 420 § 2 k.w. w zakresie, w jakim wylgcza §rodek
prawny od orzeczenia Panstwowej Komisji Wyborczej, jest zgodny z art. 45 ust. 1 w zwigzku
z art. 77 ust. 2 oraz art. 184 w zwigzku z art. 169 ust. 2 Konstytucji. Chodzi przede wszystkim
o brak sadowej kontroli rozstrzygnieg¢ PKW analizowany na tle konstytucyjnego prawa do
sadu. Oprocz tego sad podnidst brak mozliwosci dokonania kontroli sagdowej dzialalnosci
organéw administracji publicznej w zwigzku z ksztaltem systemu wyborczego do jednostek
samorzadu terytorialnego. Trybunat Konstytucyjny stwierdzil, ze problemem konstytucyjnym
w niniejszej sprawie jest brak srodka prawnego od orzeczenia PKW. Jest to watpliwe z punk-
tu widzenia prawa do sadu i1 zasady sadowej ochrony samodzielnosci jednostek samorzadu
terytorialnego wobec organé6w wyborczych. Trybunat uznat, ze wtasciwy ksztalt przedmiotu
zaskarzenia obejmuje zdanie drugie kwestionowanego art. 420 § 2 k.w., gdyz tylko tre$¢ tego
zdania odnosi si¢ do problemu konstytucyjnego stawianego przez sad pytajacy.

Wzorcami kontroli w sprawie jest prawo do sadu w zwigzku z zakazem zamykania
drogi sadowe;j (art. 45 ust. 1 w zwiazku z art. 77 ust. 2 Konstytucji), a takze zasada sadowe;j
ochrony samodzielno$ci jednostki samorzadu terytorialnego (art. 165 ust. 2 Konstytucji).

3.2. Ocena zgodnos$ci kwestionowanej regulacji wymaga kilku uwag szczegdlnych.
Zgodnie z ustaleniami Trybunalu, opartymi na wypowiedziach w orzecznictwie, kodeks wy-
borczy nie okresla w sposob wlasciwy procedury weryfikacji uchwat i postanowien w stosun-
ku do rozstrzygnig¢ organéw wyborczych nizszego stopnia. Regulacje kodeksowe dotyczace
postepowan zwigzanych z przeprowadzeniem wybordéw nalezy jednak uzna¢ za wyczerpuja-
ce. Nie ma podstaw, by bez wyraznego upowaznienia ustawowego, odwotywac si¢ w tym
zakresie do ogdlnej procedury administracyjnej i sgdowoadministracyjnej (zob. postanowie-
nic WSA w Warszawie z 5 pazdziernika 2011 r., sygn. akt VII SA/Wa 2159/11, Lex
nr 950288; A. Kisielewicz, op. cit., 393).

3.3. Jednocze$nie w wypadku uchwaty rady gminy w sprawie podziatu na okregi
wyborcze wystepuje podwdjny rezim regulacyjny. Z jednej strony jest nim rezim kodeksu
wyborczego, ktory ma zwigzek z organizacja i prowadzeniem wyboréw, z drugiej za$, roz-
strzygnigcie rady gminy o podziale na okr¢gi wyborcze ma moc uchwaty tej rady, do ktdrej to
uchwaly stosuje si¢ przepisy ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U.
z 2015 . poz. 1515, ze zm.; dalej: ustawa o samorzadzie gminnym). Zgodnie z art. 91 ustawy
o samorzadzie gminnym o niewazno$ci uchwat organéw gmin sprzecznych z prawem orzeka
organ nadzoru, ktorym jest wojewoda. Od rozstrzygnig¢ nadzorczych wojewody istnieje zas



24

droga sagdowoadministracyjna. Wynika z tego, ze art. 420 k.w. nie wylacza nadzoru wojewo-
dy realizowanego w trybie art. 86 i n. ustawy o samorzadzie gminnym (zob. wyrok NSA
z 21 grudnia 2010 r., sygn. akt 11 OSK 2180/10, Lex 746884).

3.4. Geneza konstrukcji prawnej, ktora jest zawarta w art. 17 § 2 k.w., sigga 2004 r.
Wodwczas ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 r. o zmianie ustawy — Ordynacja wyborcza do rad
gmin, rad powiatow i sejmikow wojewodztw oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 102,
poz. 1055) wprowadzita instytucje kontroli przez komisarza wyborczego uchwat rady gminy
w sprawie podzialu okrggdw wyborczych. Przepis nie uprawnial komisarza wyborczego do
wydawania rozstrzygni¢c¢ zastepczych, ale upowazniat go do wezwania odpowiedniego orga-
nu gminy ,,do wykonania zadan w sposob zgodny z prawem w wyznaczonym terminie”,
a w razie bezskutecznego uptywu terminu — do wystapienia do wojewody o zastepcze ich
wykonanie. Dokonana w 2004 r. zmiana doprowadzita do ,,konkurencji” migdzy kompetencja
nadzorczg wojewody I nowo wprowadzonym postanowieniem komisarza wyborczego. Za-
rowno w owczesnym, jak i obecnym stanie prawnym wojewoda jest bowiem uprawniony do
weryfikowania legalnosci uchwat rad gmin w sprawie okrggéw wyborczych, dziatajac na
podstawie art. 91 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym.

Nalezy takze zauwazy¢, ze o ile uchwata rady gminy w sprawie podziatu na okregi
wyborcze jest aktem prawa miejscowego, ktory ma zakotwiczenie w konstytucyjnym syste-
mie zrodet prawa, o tyle postanowienie komisarza wyborczego w tej sprawie takiego umoco-
wania nic ma. Wywotuje to watpliwosci interpretacyjne i utrudnia realizacj¢ procedury wyni-
kajacej z prawa wyborczego, a sluzacej urzeczywistnianiu praw wyborczych.

Wyzej wskazane okolicznos$ci nie przesadzajg jednak o tym, czy brak sagdowej kon-
troli orzeczen PKW dotyczacych podziatu na okregi wyborcze jest zgodny z Konstytucja.

4. Ocena zgodno$ci art. 420 § 2 zdania drugiego k.w. z zasada sadowej ochrony sa-
modzielnos$ci jednostek samorzadu terytorialnego.

Sad pytajacy w pytaniu prawnym oraz podczas rozprawy podnidst, ze art. 420 § 2
zdanie drugie k.w. narusza takze sadowa ochrone¢ jednostek samorzadu terytorialnego.
Uwzgledniajac zasadg falsa demonstratio non nocet, Trybunatl dopuscit analize kwestionowa-
nej regulacji z art. 165 ust. 2 Konstytucji. Ten bowiem problem konstytucyjny dotyczyt
wprost sprawy toczacej si¢ przed sadem pytajacym.

4.1. Trybunat Konstytucyjny przypomniat swoje dotychczasowe stanowisko doty-
czace dostepu jednostki samorzadu terytorialnego do sadu i1 podkreslit, ze moze ona domagac
si¢ sagdowe] ochrony na podstawie art. 165 ust. 2 Konstytucji, a nie na podstawie art. 45 ust. 1
Konstytucji. Istota uprawnienia wynikajacego z art. 165 ust. 2 Konstytucji polega na tym, ze
sad powinien respektowa¢ ochrone samodzielno$ci gminy w procesie wykonywania zadan
publicznych.

Trybunat przypomina, ze sagdowa ochrona samodzielnosci jednostek samorzadu tery-
torialnego wyrazona w art. 165 ust. 2 Konstytucji nie jest tozsama z prawem do sadu,
0 ktérym mowa w art. 77 ust. 2 i art. 45 ust. 1 Konstytucji. Ochrona ta ma gwarantowa¢ pra-
widlowe wykonywanie przez nig zadan publicznych, natomiast prawo do sadu jest jednym ze
srodkow ochrony konstytucyjnych wolnosci i praw jednostki (zob. postanowienie z 22 maja
2007 r., sygn. SK 70/05, OTK ZU nr 6/A/2007, poz. 60).

4.2. Oceniajac art. 420 § 2 zdanie drugie k.w. z punktu widzenia art. 165 ust. 2 Kon-
stytucji, Trybunal stwierdzil, ze jezeli uchwata rady gminy w sprawie podzialu na okregi wy-
borcze jest aktem prawa miejscowego, natomiast postanowienie komisarza wyborczego
zmieniajgce t¢ uchwate nie ma takiego charakteru, podobnie jak orzeczenie Panstwowej Ko-
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misji Wyborczej tego dotyczace, to nalezy uznag, iz rozstrzygnigcia te nie moga pozostawac
poza kontrolg sadowa. Nieumocowane konstytucyjnie dziatania organOw wyborczych, w wy-
niku ktorych dochodzi de facto do zmian w aktach prawnych majgcych umocowanie w sys-
temie zrodel prawa, musza podlega¢ kontroli sadow.

4.3. Z Konstytucji wynika, ze sadowa kontrola dzialalno$ci administracji publicznej
zostanie okreslona w ustawie, a wigc ustrojodawca nie przesadza o formach i procedurach
kontroli. Swoboda ustawodawcy w tym zakresie nie jest jednak rownoznaczna z uniemozli-
wieniem sgdowej kontroli dziatan organéw wyborczych, ktore dotykajg samodzielnosci jed-
nostki samorzadu terytorialnego.

4.4. Uchwata rady gminy w sprawie podziatu na okregi wyborcze (akt prawa miej-
scowego) jest zastepowana przez akt komisarza wyborczego, co zostaje potwierdzone orze-
czeniem Panstwowej Komisji Wyborczej. Musi istnie¢ srodek prawny dostepny danej jed-
nostki samorzadu terytorialnego celem ochrony jej samodzielno$ci w wykonywaniu przez nig
zadan zleconych z zakresu prawa wyborczego. W obecnym stanie prawnym taka jednostka
samorzadu terytorialnego nie ma srodka prawnego w tym zakresie, co narusza art. 165 ust. 2
Konstytucji.

4.5. Wyznaczenie okrggdw wyborczych jest materia wymagajaca aktu powszechnie
obowigzujacego, gdyz wplywa na wykonywanie praw wyborczych cztonkéw wspdlnoty sa-
morzadowej. W wyrokach NSA (zob. wyrok NSA z 24 lutego 2010 r., sygn. akt Il OSK
2001/09) wyrazano zresztg stanowisko, ze uchwaty rad gmin w sprawie okrggdéw wyborczych
zawieraja normy generalno-abstrakcyjne, adresowane nie tylko do komisji wyborczych, ale
w rownym stopniu do wyborcow ze wzgledu na okre$lenie miejsca wykonywania przez nich
czynnego prawa wyborczego.

Nalezy zgodzi¢ si¢ ze stanowiskiem zajetym przez Marszatka Sejmu,
ze wyznaczenie okr¢géw wyborczych w gminach jest elementem przeprowadzania wyborow
do organdow stanowigcych jednostek samorzad terytorialnego. Materia ta, zgodnie z art. 169
ust. 2 Konstytucji, wymaga regulacji ustawowej. Chodzi przy tym o to, by na poziomie usta-
wowym wprowadzono wytyczne odnoszace si¢ do wyznaczania okrggéw wyborczych. Try-
bunal zgadza si¢ z pogladem Marszatka Sejmu, ze wyznaczenie okregéw wyborczych moze
nastepowac w drodze aktow prawa miejscowego.

Trybunat Konstytucyjny zauwazyl, Ze postanowienie komisarza wyborczego
w sprawie podzialu na okrggi wyborcze nie jest aktem nalezagcym do katalogu zrodet prawa
powszechnie obowigzujacego. Nie sg to akty wydawane przez organy administracji rzagdowe;j
ani przez organy jednostek samorzadu. Zgodnie z zasadami konstytucyjnymi nie moga one
zatem wyznaczac sytuacji prawnej jednostki (wyborcoéw).

W ocenie Trybunatu, mozliwos¢ odwotania si¢ od postanowienia komisarza wybor-
czego do PKW nie czyni zado$¢ wymogowi sgdowej ochrony samodzielno$ci gminy. Ko-
nieczna jest sadowa instancja weryfikacji rozstrzygnie¢ wyborczych.

Z wyzej wskazanych wzgledow Trybunat Konstytucyjny dostrzegt naruszenie sado-
wej ochrony samodzielnos$ci jednostki samorzadu terytorialnego.

4.6. Trybunat Konstytucyjny stoi na stanowisku, ze jesli chodzi o okreslanie podziatu
gminy na okrggi wyborcze, istotne jest zachowanie rownowagi miedzy prawem gminy, ktorej
samodzielno$¢ podlega ochronie sadowej z mocy art. 165 ust. 2 Konstytucji, a stopniem inge-
rencji organéw wyborczych w sposob dokonywania tego podziatu. Podzial na okregi z punktu
widzenia wymogow okreslonych w art. 419 k.w., moze mie¢ wady zardwno z powodu dziatan
komisarza i jego zarzadzenia, jak i z powodu uchwaly rady gminy. Kompetencja gminy
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w zakresie samodzielnego wydzielania okrggdw mocg wlasnej uchwaty winna by¢ réwnowa-
zona mozliwo$cig dziatan organéw wyborczych. Kontrole w tym zakresie powinien przepro-
wadza¢ sad.

Panstwowa Komisja Wyborcza jest statym najwyzszym organem wyborczym wia-
sciwym w sprawach przeprowadzania wybordw i referendéw (zob. art. 157 § 1 k.w.), wypet-
nia zadania zwigzane z przeprowadzeniem wyboroéw (okre§lone w art. 160 § 1 k.w.), tym
niemniej jej orzeczenia nie noszg charakteru rozstrzygnie¢ sgdowych. PKW jest kwalifikowa-
na zwykle jako organ ochrony i kontroli prawa (zob. przyktadowo S. Jaworski, Panstwowa
Komisja Wyborcza organem kontroli i ochrony prawa, [w:] ludices electionis custodes (Se-
dziowie kustoszami wyborow). Ksiega pamigtkowa Panstwowej Komisji Wyborczej, \Warsza-
wa 2007, s. 83-86). Sedziowie wchodzacy w sktad PKW petnig swoje funkcje w tym organie
niezaleznie od sprawowania urzgdu s¢dziego wtasciwego sadu. Pracujac w organach wybor-
czych sedziowie sg urzednikami wyborczymi, 1 nie korzystaja z atrybutu niezawistosci sg-
dziowskiej (zob. A. Kisielewicz, [w:] Kodeks wyborczy. Komentarz, red. K. W. Czaplicki,
B. Dauter, S. J. Jaworski, A. Kisielewicz, F. Rymarz, Warszawa 2014, s. 363), aczkolwiek
doswiadczenie i zaangazowanie sedziow jest kluczowa gwarancja dla rzetelnosci przeprowa-
dzenia wyborow.

5. Ocena zgodnosci art. 420 § 2 zdania drugiego k.w. z prawem do sgdu i zakazem
zamykania drogi sadowe;.

5.1. Prawo do sadu bylo wielokrotnie przedmiotem wypowiedzi TK. Trybunat
stwierdzit, ze prawo wynikajgce z art. 45 ust. 1 Konstytucji, jest podstawowym prawem jed-
nostki i jedng z gtéwnych gwarancji praworzadnosci. Sktada si¢ na nie: 1) dostgp do sadu, to
znaczy prawo uruchomienia procedury przed niezaleznym, bezstronnym i niezawistym sg-
dem; 2) odpowiednie uksztattowanie procedury sadowej, zgodnej z wymogami sprawiedliwo-
$ci 1 jawnosci; 3) prawo do wyroku sadowego, tj. prawo do uzyskania wigzacego rozstrzy-
gniecia sprawy przez sad (zob. wyroki z: 9 czerwca 1998 r., sygn. K 28/97, OTK ZU
nr 4/1998, poz. 50; 16 marca 1999 r., sygn. SK 19/98, OTK ZU nr 3/1999, poz. 36).

W wyroku z 24 pazdziernika 2007 r., sygn. SK 7/06 (OTK ZU nr 9/A/2007,
poz. 108) Trybunal uznal, Zze konstytucyjne prawo do sadu obejmuje roéwniez prawo
do odpowiedniego uksztaltowania ustroju i pozycji organu rozpoznajacego sprawe¢. Poglad
ten Trybunal powtérzyt w wyroku z 14 listopada 2007 r. (sygn. SK 16/05, OTK ZU
nr 10/A/2007, poz. 124), a nastgpnie w kolejnych orzeczeniach.

5.2. Dla okreslenia tresci konstytucyjnego prawa do sadu, oprocz art. 45 ust. 1 Kon-
stytucji, znaczenie ma art. 77 ust. 2 Konstytucji. Zakaz zamykania drogi sadowej dotyczy
kwestii dochodzenia wolnosci 1 praw konstytucyjnych. Konstytucja nie wyklucza ustanawia-
nia w ustawie pewnych ograniczen prawa do sadu, jezeli nie prowadza do zamknigcia sado-
wej drogi dochodzenia konstytucyjnych wolnosci i1 praw. Ograniczenia te muszg miescic si¢
w ramach okreslonych w art. 31 ust. 3 Konstytucji, wyznaczajacym granice ingerencji orga-
noéw wiadzy publicznej w sfere¢ wolnosci 1 praw. Konstytucja naktada na prawodawce obo-
wigzek pozytywny utworzenia sprawnie funkcjonujacych sadoéw i ustanowienia sprawiedliwej
procedury oraz obowigzek negatywny, polegajacy na zakazie zamykania lub nadmiernego
ograniczania dostepu do sadu.

Trybunat podkreslat zwigzek migdzy art. 45 ust. 1 1 art. 77 ust. 2 Konstytucji.
W wyroku z 27 maja 2008 r., sygn. SK 57/06 (OTK ZU nr 4/A/2008, poz. 63) Trybunat
stwierdzil, ze w wyktadni art. 77 ust. 2 w zwiazku z art. 45 ust. 1 Konstytucji nalezy wziag¢
pod uwagg, iz przepis ten nie stanowi prostego powtorzenia tresci art. 45 ust. 1 Konstytucji.
Art. 45 ust. 1 Konstytucji dotyczy dochodzenia przed sagdem wszelkich praw — takze usta-
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nowionych w aktach normatywnych innych niz Konstytucja, natomiast art. 77 ust. 2 Konsty-
tucji obejmuje swym zakresem jedynie prawa i wolno$ci gwarantowane konstytucyjnie.
Art. 77 ust. 2 Konstytucji stanowi uzupehienie i rozwini¢cie ogolniejszego ujecia w art. 45
ust. 1 Konstytucji. Zawiera on swoistg regulacje, szczeg6lng w stosunku do art. 45 ust. 1 Kon-
stytuciji.

Ograniczenia prawa do sadu ustanawiane normg ustawowa, stosownie do art. 31
ust. 3 Konstytucji, muszg uwzgledni¢ zakaz zamykania drogi sgdowej zawarty w art. 77 ust. 2
Konstytucji w zakresie dochodzenia konstytucyjnych wolnosci i praw. To znaczy,
ze wylaczenie drogi sadowej w sprawach zwigzanych z naruszeniem wolnosci i praw moze
by¢ ustanowione jedynie wprost przepisami konstytucyjnymi (zob. wyroki z 18 lipca 2012 .,
sygn. K 14/12, OTK ZU nr 7/A/2012, poz. 82 oraz o sygn. SK 57/06).

W ocenie TK, prawo do sadu, wyrazone w art. 45 ust. 1 Konstytucji, nie moze zosta¢
ograniczone przez zamknigcie ustawg drogi sadowej dochodzenia naruszonych wolnosci
I praw konstytucyjnych, gdyz takie ograniczenie byloby sprzeczne z art. 77 ust. 2 Konstytucji.
Art. 77 ust. 2 Konstytucji wyznacza zatem obok art. 31 ust. 3 Konstytucji zakres dopuszczal-
nych ograniczen prawa do sadu. Okreslone w art. 31 ust. 3 Konstytucji przestanki ustawowe-
go ograniczenia konstytucyjnych praw i wolno$ci nalezy bowiem odnosi¢ takze do prawa do
sadu, wynikajacego z art. 45 ust. 1 Konstytucji.

Naruszeniem zakazu zamykania drogi sadowej sg takie przepisy, ktére stoja
na przeszkodzie rozpoznania sprawy przez jakikolwiek sad (zob. postanowienie z 3 lutego
2004 r., sygn. SK 12/02, OTK ZU nr 2/A/2004, poz. 11).

5.3. Konstytucyjne prawo do sadu wigze si¢ z pojeciem sprawy. Sprawag
W rozumieniu art. 45 ust. 1 Konstytucji sa wszystkie prawem chronione interesy jednostki,
ktorych ochrony moze dochodzi¢ w drodze sadowej. Art. 45 ust. 1 Konstytucji nie okresla tez
gatezi prawa, do ktérych odnosi si¢ prawo do sadu. Zakres przedmiotowy tego prawa musi
jednak uwzglednia¢ kontrole dziatalno$ci wiadzy publicznej przez sady, co znajduje umoco-
wanie w zasadzie demokratycznego panstwa prawnego (zob. wyrok z 22 czerwca 2015 r.,
sygn. SK 29/13, OTK ZU nr 6/A/2015, poz. 83).

5.4. Na tle powyzszego wywodu nalezy stwierdzi¢, ze prawo do postepowania sado-
woadministracyjnego jest publicznym prawem podmiotowym. Skarga do sadu administracyj-
nego jest srodkiem ochrony interesu indywidualnego, ale takze publicznego. Nie kazda sytua-
cja, w ktérej wszczyna si¢ postgpowanie sgdowoadministracyjne wigze si¢ z realizacja prawa
do sadu. Czasem stuzy ono tylko realizacji zasady praworzadnos$ci. Zakres zadan wyznaczo-
nych sagdom administracyjnym przez Konstytucje jest szerszy niz tylko realizacja prawa do
sadu (zob. M. Romanska, Realizacja prawa do sqdu w postegpowaniu przed sqdami admini-
stracyjnymi. Wybrane zagadnienia, [w:] Jednostka w demokratycznym parstwie prawa,
red. J. Filipek, Bielsko-Biata 2003, s. 542). Sposob uksztattowania postgpowania przed sada-
mi administracyjnymi musi uwzglednia¢ standardy rzetelnej procedury i wypekniaé¢ cechy
prawa do sadu.

5.5. Uwzgledniwszy te zalozenia, nalezy rozgraniczy¢ kompetencje sadow po-
wszechnych i1 administracyjnych. Musi zosta¢ zachowana reguta, ze kompetencja sagdow po-
wszechnych jest zasada, a sgdow administracyjnych wyjatkiem, i w takim $wietle trzeba ana-
lizowaé pojecie sprawy przed sgdem administracyjnym (zob. A. Zielinski, Prawo do sgdu
a struktura sqdownictwa, ,,Panstwo i Prawo” z. 4/2003, s. 21-24 i 30).

Na gruncie przepisow ustawowych pojecie sprawy sagdowoadministracyjnej rekon-
struowane jest przede wszystkim z art. 1 p.p.s.a. Przepis ten zawiera definicj¢ legalng sprawy
sadowoadministracyjnej: jest nig sprawa z zakresu kontroli dzialalno$ci administracji pu-
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blicznej oraz kazda inna sprawa, do ktorej stosuje si¢ przepisy p.p.s.a. na podstawie odreb-
nych ustaw. Przywotany art. 1 p.p.s.a., charakteryzujac spraw¢ pod wzglegdem materialnym,
postuguje si¢ ujeciem przedmiotowym, tj. wskazuje, ze podstawowym przedmiotem sprawy
jest kontrola administracji publicznej. Owo okreslenie sprawy dopelnione jest wskazaniem
elementu formalnego, jakim jest odestanie do ustaw odrgbnych przekazujacych jeszcze inne
sprawy do postgpowania sgdowoadministracyjnego (zob. J. Borkowski, Ustawy o dwuinstan-
cyjnym sqgdownictwie administracyjnym, cz. 1, ,,Monitor Prawniczy” nr 7/2003, s. 346). Za-
tem konstytutywna cechg rozumienia sprawy sadowo administracyjnej jest kontrola admini-
stracji publicznej. Kontrola ta jest dokonywana w ramach sprawowania wymiaru sprawiedli-
WwoScCl.

Trybunat Konstytucyjny, nie przesadzajac, jak winno by¢ dalej precyzowane pojecie
sprawy sadowoadministracyjnej, zwraca uwage, iz kolejne cechy sprawy wyprowadzane s3
z innych unormowan p.p.s.a. (zob. J.P. Tarno, R. Batorowicz, Pojecie sprawy sgdowoadmini-
stracyjnej [w:] Instytucje procesu administracyjnego i sgdowoadministracyjnego. Ksiega jubile-
uszowa dedykowana Profesorowi Ludwikowi Zukowskiemu, red. J. Postuszny, Z. Czarnik,
R. Sawuta, Przemys$l-Rzeszow 2009, s. 344 i n.).

Dla rozwazan TK prowadzonych w niniejszej sprawie istotne jest to,
ze postgpowanie sadowoadministracyjne nie jest traktowane jako swoiste przedtuzenie posteg-
powania administracyjnego. Stanowi ono odregbne postepowanie, ktorego istotg jest kontrola
administracji publicznej.

5.6. Ustawodawca, dostosowujac model postepowania sgdowoadministracyjnego do
wymagan Konstytucji z 1997 r., uksztattowal model sagdownictwa administracyjnego jako
sagdownictwa dwuinstancyjnego. Z punktu widzenia podmiotow, ktorych praw konstytucyjnie
chronionych dotyczy¢ majg rozstrzygni¢cia organéw panstwa z zakresu administracji pu-
blicznej, oznacza to m.in., ze w postgpowaniu sgdowoadministracyjnym skarga do sadu ad-
ministracyjnego jest wnoszona i rozpoznawana przez wojewodzki sagd administracyjny, a na
ewentualne postanowienie o jej odrzuceniu przystuguje skarga kasacyjna do Naczelnego Sadu
Administracyjnego. Dany model sgdownictwa wyraza nowa jakos¢ w zakresie ochrony inte-
resoOw jednostki wynikajacych z konstytucyjnych praw i wolnosci jednostki (zob. postano-
wienie TK z 3 lutego 2004 r., sygn. SK 12/02).

5.7. Ocena przez Trybunat Konstytucyjny skarzonego przepisu z punktu widzenia
naruszenia prawa do sadu wymaga ustalenia, czy w wypadku kwestionowanego rozstrzygnig-
cia PKW mamy do czynienia ze sprawg w podanym wyzej rozumieniu.

Kwestionowany przez sad pytajacy art. 420 § 2 zdanie drugie k.w. stanowi,
ze 0d orzeczenia Panstwowej Komisji Wyborcze] nie przystuguje s$rodek prawny.
Ze sformutowania uzytego przez ustawodawce wynika, ze dazyt on do wykluczenia wszel-
kich §rodkéw prawnych przeciw okreslonemu rozstrzygnigciu PKW (zob. wyrok z 13 marca
2013 r., sygn. K 25/10, OTK ZU nr 3/A/2013, poz. 27).

Trybunat Konstytucyjny rozwazy zatem, czy skarzona regulacja koresponduje
Z konstytucyjnym prawem do sadu i z zakazem zamykania drogi sagdowej. Trybunal musi
zbada¢, czy wykluczenie $rodka prawnego w art. 420 § 2 zdaniu drugim k.w. dotyczy sfery
konstytucyjnych wolnosci i praw. Zgodnie z przedstawionym wyzej zalozeniem tylko
w takim wypadku Trybunal moze uzna¢ kwestionowang regulacje za niekonstytucyjna.

5.8. Trybunal Konstytucyjny przypomnial, ze brak srodka prawnego wynikajacy
z art. 420 § 2 zdania drugiego k.w. dotyczy braku mozliwosci kwestionowania orzeczenia
PKW wydanego na skutek odwotania od postanowienia komisarza wyborczego na ustalenia
w sprawie okregow wyborczych. Chodzi o sytuacje, gdy wlasciwe organy gminy nie wykonu-
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ja w terminie lub w sposéb zgodny z prawem zadan dotyczacych utworzenia obwodow gto-
sowania lub ich zmiany, powotania lub zmian w sktadach komisji obwodowych albo gdy wta-
sciwy organ nie dokonal podzialu gminy, powiatu lub wojewodztwa na okregi wyborcze
w terminie lub w sposéb zgodny z prawem (art. 17 8 1i 2 k.w.).

W takich wypadkach wtasciwy komisarz wyborczy wzywa te organy do wykonania
zadan w sposob zgodny z prawem w wyznaczonym terminie, a w razie bezskutecznego upty-
wu terminu, niezwlocznie wykonuje te zadania i powiadamia o tym Panstwowa Komisj¢ Wy-
borcza (art. 17 § 1 k.w.).

5.9. Punktem wyjscia analizy konstytucyjnosci sa w rozpatrywanej sprawie podmio-
towe prawa wyborcze. Wykazanie, ze podzial okrggdéw wyborczych ma wplyw bezposredni
na realizacj¢ tych praw, przesadzi o kierunku rozstrzygniecia TK.

5.9.1. Art. 62 ust. 1 Konstytucji stanowi, ze obywatel polski ma prawo udziatu
w referendum oraz prawo wybierania Prezydenta Rzeczypospolitej, postow, senatorow
| przedstawicieli do organdéw samorzadu terytorialnego, jezeli najpdzniej w dniu glosowania
konczy 18 lat. Ustep 2 tego artykutu stwierdza, ze prawo udziatu w referendum oraz prawo
wybierania nie przystuguje osobom, ktére prawomocnym orzeczeniem sagdowym sg ubezwia-
snowolnione lub pozbawione praw publicznych albo wyborczych.

Art. 62 Konstytucji wskazuje na podmiotowe prawo do wyboréw. Koresponduje on
Z rozwigzaniami mi¢dzynarodowymi (por. art. 21 ust. 3 Powszechnej Deklaracja Praw Czto-
wieka z 1948 r.; art. 25 lit. b Mi¢dzynarodowego Paktu Praw Osobistych i Politycznych,
otwartego do podpisu w Nowym Jorku dnia 19 grudnia 1966 r., Dz. U. z 1977 r. Nr 38,
poz. 167; art. 3 Protokotu nr 1 do Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych
wolnosci, sporzadzonego w Paryzu dnia 20 marca 1952 r., Dz. U. z 1995 r. Nr 36, poz. 175/1;
oraz art. 40 Karty Praw Podstawowych Unii Europejskiej (Dz. Urz. UE C 303 z 14.12.2007,
s. 1).

Zgodnie z art. 3 Protokotu nr 1 do EKPC, strony zobowigzujg si¢ organizowac
W rozsadnych odstgpach czasu wolne wybory, oparte na tajnym gltosowaniu, w warunkach
zapewniajacych swobode¢ wyrazania opinii ludnosci w wyborze ciala ustawodawczego. Ko-
misja Praw Cztowieka w sprawie W, X, Y and Z przeciwko Belgii (skarga nr 6745 1 6746/47)
uznata, ze art. 3 Protokotu nr 1 do EKPC gwarantuje prawo wybierania i bycia wybranym.

Orzecznictwo Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka pokazuje, ze przepis ten
odnosi si¢ nie tylko do wyborow szczebla centralnego, ale moze tez obejmowaé wybory
w panstwach sktadowych federacji. W wyroku z 2 marca 1987 r. EPTC w sprawie Mathieu-
Mohin przeciwko Belgii (skarga nr 9267/81) uznal, ze pojecie ,,ciato ustawodawcze” powinno
by¢ interpretowane w zgodzie z konstytucyjng strukturg danego panstwa (zob. takze wyrok
ETPC w sprawie Santoro przeciwko Witochom z 1 lipca 2004 r., skarga nr 36681/97, § 50;
decyzja ETPC w sprawie The Georgian Labour Party (Gruzinska Partia Pracy) przeciwko
Gruzji z 22 maja 2007 r., skarga nr 9103/04; wyrok ETPC w sprawie Sejdic i Finci przeciw-
ko. Bosni 1 Hercegowinie z22 grudnia 2009 r., skarga nr 27996/06 i 34836/06, § 40). Kon-
wencja stoi na stanowisku powszechnosci praw wyborczych, biernych i czynnych, a takze na
gruncie zakazu arbitralnych ingerencji w realizacje¢ uprawnien wynikajacych z tych praw.

5.9.2. Prawo wybierania (czyli czynne prawo wyborcze) jest obywatelskim prawem
podmiotowym. Nalezy do praw cztowieka w szerokim znaczeniu i znajduje si¢ pod ochrong
odpowiednich przepisow prawa mi¢dzynarodowego. Z prawa tego wynikaja okreslone
uprawnienia dla objetych nim o0sob oraz okreslone obowiazki wtadz publicznych. Obowiazki
te polegaja przede wszystkim na zapewnieniu warunkoéw swobodnego realizowania prawa na
jednakowych zasadach przez wszystkich uprawnionych.

5.9.3. W systemie praw cztowieka czynne prawo wyborcze jest uyymowane jako sa-
moistne prawo podmiotowe oraz jako konkretyzacja prawa do uczestniczenia w rzadzeniu
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panstwem. Przestankami realizacji tego prawa sg okreslone wolno$ci: zgromadzen, koalicji
i wypowiedzi oraz prawo do rownego traktowania. Prawo wybierania jest uprawnieniem,
z ktorego obywatel moze, zupelie dowolnie, skorzysta¢ lub nie (zob. W. Sokolewicz, ko-
mentarz do art. 62 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki,
Warszawa 1999).

Czynne prawo wyborcze do organdéw samorzadu terytorialnego zagwarantowane z0-
stato w art. 62 ust. 1 Konstytucji. Nie ma natomiast konstytucyjnego przepisu, w Ktorym
wprost zostalyby wymienione przestanki biernego prawa wyborczego w odniesieniu
do wyborow samorzgdowych. Za uznaniem tego prawa jako takiego, ktore jest gwarantowane
konstytucyjnie, przemawia to, ze jesli podstawowym warunkiem korzystania z biernego pra-
wa wyborczego jest posiadanie prawa czynnego, to wspomniany art. 62 ust. 1 Konstytucji de
facto odnosi si¢ do prawa kandydowania w wyborach samorzagdowych. Ponadto nalezy przy-
pomnie¢, ze Trybunat Konstytucyjny wypowiadat si¢ juz w kwestii biernego prawa wybor-
czego do jednostek samorzadu terytorialnego i W wyroku z 13 marca 2007 r. (sygn. K 8/07,
OTK ZU nr 3/A/2007, poz. 26) stwierdzil, ze bierne prawo wyborcze w tych wyborach ma
konstytucyjng genez¢ w ustrojowej zasadzie ludowladztwa, zgodnie z ktérg Narod sprawuje
wladze przez swych przedstawicieli lub bezposrednio (art. 4 ust. 2 Konstytucji).

Przyjmujac, ze czynne i bierne prawo wyborcze w wyborach samorzadowych maja
status praw gwarantowanych konstytucyjnie, Trybunat Konstytucyjny uznaje, ze odnosi si¢ do
nich bezwzgledny zakaz zamykania drogi sadowej (art. 77 ust. 2 Konstytucji).

5.10. Trybunal Konstytucyjny przypomina, ze zgodnie z art. 169 ust. 2 Konstytucji:
»Wybory do organéw stanowigcych [jednostek samorzadu terytorialnego] sg powszechne, row-
ne, bezposrednie 1 odbywaja si¢ w glosowaniu tajnym. Zasady i tryb zglaszania kandydatow
| przeprowadzania wyboréw oraz warunki waznos$ci wyborow okresla ustawa”.

Z przywotanego przepisu Konstytucji wynika, ze w wyborach samorzadowych stosu-
je sie podstawowe zasady prawa wyborczego. Zasady te stanowig przestanke uznania wybo-
réw za demokratyczne. Brak gwarancji ich realizacji w danych wyborach powoduje, ze de-
mokratyzm obsadzania miejsc w organach jednostek samorzadu terytorialnego jest podawany
w watpliwosc¢.

5.10.1. W rozpatrywanej sprawie najwieksze znaczenie ma realizacja zasady réwno-
$ci wyborow. Zasada ta konkretyzuje generalng zasade réwnosci wobec prawa (art. 32 Kon-
stytucji). Nakazuje ona ksztalttowaé gwarancje czynnego prawa wyborczego tak, aby byto ono
réwne dla wszystkich obywateli, bez wyrdznienia i1 dyskryminacji. Zasada ta zabrania usta-
nawiania cenzusOw stanowych, majatkowych, wyksztatcenia itp. Zasada wyboroéw rownych
wigze sie w sposob bezposredni z istotg demokraciji.

5.10.2. Problem konstytucyjny analizowany z perspektywy praw wyborcow dotyczy
zatem kwestii wolnosci i praw obywateli. Ksztalt okregdéw i ich granice majg znaczenie w reali-
zacji praw wyborczych, w wypadku kazdego rodzaju glosowania. Dotyczy to takze wyborow
do rad gmin, w sytuacji gdy gminy sg jednostkami stosunkowo niewielkimi, a wybory sg prze-
prowadzone w okrggach jednomandatowych. Wydzielenie okregdw ma wptyw, na kogo wy-
borca moze glosowaé. Jak sformutowat to sad pytajacy, istotne jest okreslenie miejsca Wyko-
nywania przez obywateli ich czynnego i1 biernego prawa wyborczego. Istnieje wiec zalezno$¢
migdzy ksztaltem okregéw (w tym ich granicami) a tym, na kogo wyborca moze glosowac.
Mozliwo$¢ nieprawidlowosci w tym zakresie sad nazwat inzynierig wyborcza. Prawo obywateli
do wyboréw na rownych zasadach maw panstwie demokratycznym range nie nizszg, anizeli
maja inne wolnosci i prawa.

Trybunat Konstytucyjny odniost si¢ do stanowiska PKW zajetego na rozprawie, we-
dle ktorego nie da si¢ wywies¢ tego, ze decyzje komisarza moga narusza¢ czynne lub/i bierne
prawo wyborcze cztonka wspolnoty samorzadowej. Wedlug PKW, s3 to niepowigzane ze
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sobg ptaszczyzny rozumowania. Wedlug PKW, zasada rownosci wyborow, jak 1 pozostale
zasady prawa wyborczego charakteryzuja same wybory, nie za$ czynne i bierne prawo wy-
borcze cztonkéw wspolnoty samorzagdowej. Trybunat Konstytucyjny zgadza si¢ co do tego,
ze jesli mowimy o prawie wyborczym czynnym, to nie oznacza to, iz automatycznie mowimy
0 prawie biernym. Natomiast zalezno$¢ miedzy tymi prawami wyglada tak, iz prawo bierne
implikuje posiadanie prawa czynnego. TK zauwaza, ze czynne i bierne prawo wyborcze nie
stanowig ,,awersu” 1 rewersu” tego samego prawa podmiotowego (zaktadatoby to ich réwno-
wazno$¢, a tak nie jest), natomiast z punktu widzenia obywatela zawsze musi istnie¢ prawo
wyborcze czynne i bierne. Wybor przedstawiciela jest aktem, w ktorym po jednej stronie
znajduja si¢ obywatele, ktorzy wybieraja, po drugiej zas znajduja si¢ wybierani radni.

5.10.3. Gwarancjg prawa wybierania jest wymog drogi ustawowej, na jakiej nastepu-
je okres$lenie zasad i trybu zglaszania kandydatow i przeprowadzania wyborow (oraz ustalenie
warunkow wazno$ci wyboréw) do Sejmu i do Senatu (art. 100 ust. 3 Konstytucji), na urzad
Prezydenta RP (art. 127 ust. 7 Konstytucji), do organéw stanowiacych jednostek samorzadu
terytorialnego (art. 169 ust. 2 zdanie drugie Konstytucji), jak 1 okreslenie zasad i trybu prze-
prowadzania referendum ogolnokrajowego (art. 125 ust. 5 Konstytucji) oraz lokalnego
(art. 170 zdanie drugie Konstytuciji).

5.10.4. W ocenie Trybunalu Konstytucyjnego, gwarancja przestrzegania rownos$ci
prawa wyborczego jest wlasciwy podziat danego terytorium na okregi wyborcze. Ma on takze
znaczenie przy tworzeniu okr¢géw wyborczych w wyborach samorzadowych.

Sposob okreslenia podziatu na okregi wyborcze oraz ustalenia liczby mandatow przy-
padajacych na dany okreg jest wyrazem realizacji zasady rownosci wybordw w znaczeniu mate-
rialnym. Wtasciwy ksztalt okrggu wyborczego jest gwarancjg tej rownosci.

5.10.5. Trybunat nie podzielit stanowiska PKW przedstawionego na rozprawie co do
tego, ze algorytm, jaki ustanawia jednolita norma przedstawicielstwa, nie pozostawia jakie-
gokolwiek pola uznaniowosci dla rady lub komisarza. Wprawdzie — zgodnie z art. 419 § 2
k.w. — podziat na okregi wyborcze, ich granice i numery (oraz liczbe¢ radnych wybieranych
w kazdym okregu) ustala rada na wniosek wdjta wedtug jednolitej normy przedstawicielstwa
(obliczonej przez podzielenie liczby mieszkancoéw gminy przez liczbg radnych wybieranych
do danej rady), to jednak ustawa nakazuje ustalanie jej przy uwzglednieniu przestanek
art. 417 k.w. i zasad z punktu 1 i 2 § 2 art. 419 k.w. Z art. 417 8 2 k.w. wynika w szczegolno-
$ci, ze w gminach na terenach wiejskich okrggiem wyborczym jest jednostka pomocnicza
gminy, a jednostki pomocnicze taczy si¢ w celu utworzenia okrggu lub dzieli si¢ na dwa lub
wigcej okregi wyborcze, jezeli wynika to z koniecznos$ci zachowania jednolitej normy przed-
stawicielstwa. Decyzja o ewentualnym potaczeniu lub podzieleniu konkretnych sotectw na
dwa okregi lub wiecej okregow, jak pokazata to rozprawa, moze rodzi¢ uznaniowos$¢ rady
gminy lub komisarza wyborczego (w sytuacji gdy ten dziala w trybie art. 17 § 2 k.w.). Decy-
zja o polaczeniu lub podzieleniu konkretnych solectw jest wrazliwym momentem ustalania
ksztattu okregdw. Mozna taczy¢ sotectwa bardziej oddalone lub innym razem sasiadujace ze
soba. § 9 wytycznych PKW stanowi w tym zakresie tyle, ze co do zasady nie powinno si¢
tworzy¢ okregéw wyborczych z jednostki pomocniczej gminy i czgsci innej jednostki pomoc-
niczej gminy, niegraniczacych ze sobg jednostek pomocniczych.

Podziat gminy na okregi wyborcze jest sprawg istotng z punktu widzenia praw oby-
wateli. Dlatego mozliwos$¢ arbitralnosci w tym zakresie rady gminy czy organu wyborczego
winna by¢ maksymalnie zawezona. W rozpatrywanej sprawie, na gruncie tych samych przepi-
sow, przyjeto dwa sposoby podziatu gminy na okrggi. Rada gminy i mieszkancy z jednej
strony, a z drugiej — komisarz wyborczy stali na stanowisku, ze zarowno podzial dokonany
uchwalg rady gminy, jak i przez komisarza, odzwierciedla jednolita norme przedstawiciel-
stva. W praktyce moze by¢ tak, ze stosowanie ,,inzynierii wyborczej” (okreslenie sagdu pyta-
jacego) moze mie¢ miejsce bardziej po stronie gminy nizli komisarza wyborczego. Okreslona
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samodzielno$¢ komisarza wyborczego wynikajaca z art. 17 § 2 k.w. w zakresie decydowania
o podziale na okregi, nie jest wada przyjetego rozwigzania. Rola komisarza jest wowczas
podstawowa. Komisarz moze niwelowac bledy arbitralnosci gminy, ale dziata na terenie cale-
go wojewoddztwa lub jego czesci. Stad jego rozstrzygniecia musza podlegac¢ kontroli sadowe;.

5.10.6. Trybunat w dotychczasowym orzecznictwie stwierdzal, ze podziat na okregi
wyborcze, w ramach ktorych dokonuje si¢ podziatu mandatéw do ciata przedstawicielskiego,
ma znaczenie podstawowe z punktu widzenia istoty demokracji. Sposob wydzielania okregow
moze bowiem deformowa¢ zasad¢ rownosci odnoszong do rywalizujagcych kandydatow. Po-
szczegolni kandydaci mogg uzyska¢ mandat dzigki poparciu roznej liczby gloséw. Podzial na
okregi winien by¢ sprawiedliwy, tzn. uwzglgdniajacy rownos¢ materialng réwnoprawnych
kandydatur oraz materialnie rowng site glosu kazdego wyborcy. Podzial na okregi wyborcze
winien wigc uwzglednia¢ realia spoteczne (np. ruchy migracyjne), ale nie powinien by¢ do-
konywany dla realizacji doraznego celu politycznego. Winien on funkcjonowa¢ mozliwie
dhugo, aby tworzy¢ przestanki rzeczywiscie rownoprawnej konkurencji (zob. wyrok z 3 listo-
pada 2006 r., sygn. K 31/06, OTK ZU nr 10/A/2006, poz. 147).

Wyznaczenie okregéw wyborczych determinuje wykonywanie praw czionkow
wspolnoty samorzadowej do samostanowienia. Uchwatly rad gmin w sprawie okregow wy-
borczych zawierajg normy prawne, ktore adresowane sa nie tylko do komisji wyborczych, ale
w rownym stopniu do wyborcoéw przez okreslenie miejsca wykonywania przez nich czynnego
prawa wyborczego (zob. wyrok NSA z 24 lutego 2010 r., sygn. Il OSK 2001/09, ONSIWSA
nr 2/2011, poz. 45). Wyznaczanie statych okregdéw w gminach ma rowniez znaczenie dla za-
pewnienia demokratycznego charakteru postgpowania wyborczego (zob. wyrok WSA
W Poznaniu z 22 wrze$nia 2009 r., sygn. akt IT SA/Po 350/09, Lex nr 603146).

Jezeli zatem w niniejszej sprawie kwestionowany jest przez NSA brak sadowej kon-
troli orzeczen PKW dotyczacych podzialu okregow wyborczych w wyborach samorzado-
wych, to w ocenie Trybunatu Konstytucyjnego, mozliwo§¢ weryfikacji dziatalnosci organu
wladzy publicznej w zakresie tworzenia okregow wyborczych dotyczy bezposrednio konsty-
tucyjnego prawa wyborczego, okreslonego w art. 62 Konstytucji, i stuzy realizacji rownosci
prawa wyborczego. Z tego wzgledu brak sagdowej kontroli okreslonej uchwaty PKW w spra-
wie podzialu okr¢goéw wyborczych narusza prawo do sadu. Uniemozliwia bowiem ocenienie
prawidtowosci podzialu na okregi wyborcze w toku postgpowania wyborczego przez nieza-
lezny sad. Dochodzi do naruszenia art. 45 ust. 1 w zwiazku z art. 77 ust. 2 Konstytucji.

5.10.7. W $wietle treSci art. 45 ust. 1 i art. 77 ust. 2 Konstytucji ustawa nie moze ni-
kogo pozbawia¢ prawa do sagdu w dochodzeniu ochrony jego wolnosci lub praw konstytucyj-
nych. To znaczy, ze w dochodzeniu swoich praw 1 wolnosci jednostka winna mie¢ zagwaran-
towang mozliwo$¢ drogi sadowej. Niezalezny, bezstronny i niezawisty sagd moze ostatecznie
rozstrzyga¢ o prawach lub wolnos$ciach jednostki. Ten konstytucyjny wymog, wynikajacy
Z powyzszych przepisow dotyczy rowniez przystugujacego jednostce prawa wyborczego
w wyborach do jednostek samorzadu terytorialnego (zob. wyrok o sygn. K 14/12).

6. Umorzenie postgpowania w zakresie badania zgodnos$ci art. 420 § 2 zdania dru-
giego k.w. z art. 184 w zwiagzku z art. 169 ust. 2 Konstytucji.

Trybunat Konstytucyjny orzekt o niezgodnos$ci art. 420 § 2 zdania drugiego k.w.
Z art. 45 ust. 1 w zwigzku z art. 77 ust. 2 i art. 165 ust. 2 Konstytucji, a zatem zrealizowany
zostat cel kontroli. Z tego wzgledu Trybunal umorzyt postepowanie w zakresie badania kwe-
stionowanej regulacji z art. 184 w zwiazku z art. 169 ust. 2 Konstytucji.

7. Whnioski.
Niniejszg sprawe Trybunal Konstytucyjny rozstrzygnal w wyniku pytania prawnego
skierowanego przez Naczelny Sad Administracyjny. Przestankg pytania prawnego jest istnie-
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nie zalezno$ci miedzy odpowiedzig udzielong przez TK a rozstrzygnigciem sadu pytajacego.
Tym samym, sad pytajacy jest wlasciwy w sprawach z art. 420 § 2 k.w.

Ze wzgledu na powyzsze okolicznosci, Trybunal Konstytucyjny orzekt
jak w sentencji.

Zdanie odrebne
sedziego TK Piotra Pszczotkowskiego
do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia 6 kwietnia 2016 r. w sprawie o sygn. P 5/14

Na podstawie art. 99 ust. 2 ustawy z dnia 25 czerwca 2015 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 1064, 1928, 2129, 2147 i 2217), zgtaszam zdanie odrgbne do
catosci wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 6 kwietnia 2016 r. w sprawie o sygn. P 5/14.

Wyrok zapadt w sprzeczno$ci z przepisami ustawy o Trybunale Konstytucyjnym
z dnia 25 czerwca 2015 r. (Dz. U. poz. 1064, ze zm.; dalej: ustawa o0 TK), zmienionymi obo-
wigzujaca w dniu orzekania ustawg z dnia 22 grudnia 2015 r. o zmianie ustawy o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2217; dalej: ustawa o zmianie ustawy o TK).

Trybunat Konstytucyjny przyjal w niniejszej sprawie, ze na dzien orzekania tryb po-
stepowania przed Trybunalem reguluje ustawa o TK w ksztalcie okreslonym wyrokiem TK
wydanym w sprawie o sygn. K 47/15. Trybunat przyjal, ze ustawa o zmianie ustawy o TK
utracita moc obowigzujaca. Zatozenia powyzsze sg sprzeczne z przepisami art. 190 ust. 112
Konstytucji. Orzekajac w sprawie niniejszej Trybunal powinien stosowaé przepisy ustawy
0 TK zmienione obowigzujacg ustawg o zmianie ustawy o TK z 22 grudnia 2015 r.

Zaznaczam, ze podtrzymuj¢ poglad o wadliwosci zastosowanej przez Trybunat pro-
cedury 1 niewlasciwym sktadzie orzekajagcym Trybunatu w sprawie o sygn. K 47/15, wyrazo-
ny w zdaniu odrgbnym do wyroku Trybunatu z 9 marca 2016 r. Na potrzeby niniejszej sprawy
rozwazam jedynie formalne aspekty wejscia w zycie tego wyroku i skutkéw wejscia w zycie
tego orzeczenia, wynikajace z art. 190 ust. 2 1 3 Konstytucji.

Z art. 190 ust. 3 Konstytucji wynika, ze orzeczenia TK wchodza w zycie z dniem
ogloszenia. Z chwilg ogloszenia — w braku okreslenia przez TK w wyroku innego terminu —
nastepuje réwniez utrata mocy obowigzujacej aktu normatywnego, ktory byl przedmiotem
orzeczenia. Przyjecie przez ustrojodawce w art. 190 ust. 3 Konstytucji, ze orzeczenie TK
wchodzi w zycie z dniem ogloszenia nawigzuje do art. 190 ust. 2 Konstytucji i oznacza,
ze chodzi o wskazane w art. 190 ust 2 Konstytucji ogloszenie orzeczenia TK w tym organie
urzedowym, w ktérym bedacy przedmiotem orzeczenia Trybunatlu akt normatywny byt opu-
blikowany. W przypadku orzeczenia TK z 9 marca 2016 r. w Dzienniku Ustaw. Dopiero na
skutek tej opisanej w art. 190 ust. 2 Konstytucji publikacji, orzeczenie Trybunatu Konstytu-
cyjnego wejdzie w zycie 1 wywota skutki derogacyjne w nim przewidziane. Wskazac nalezy,
ze wyrok TK o sygn. K 47/15 nie zawieral (oprocz orzeczenia w zakresie art. 44 ust. 1 ustawy
o TK, ktory utraci moc obowigzujaca po uptywie 9 miesiecy od dnia ogloszenia wyroku)
okreslenia innego niz data ogloszenia orzeczenia w Dzienniku Ustaw terminu utraty mocy
obowigzujacej ustawy o zmianie ustawy o TK.

Tryb oglaszania orzeczen TK jest wprost regulowany w art. 190 ust. 2 Konstytucji.
Przepis ten precyzyjnie wskazuje, ze wskazany art. 190 ust. 3 Konstytucji skutek w postaci
utraty mocy obowiazujacej bedacego przedmiotem orzeczenia TK aktu normatywnego naste-
puje dopiero w wyniku ogloszenia orzeczenia TK w sprawach wymienionych w art. 188 Kon-
stytucji w tym organie urzedowym, w ktorym akt normatywny byt ogloszony albo w Dzien-
niku Urz¢gdowym Rzeczypospolitej Polskiej ,,Monitor Polski”. Z art. 190 ust. 3 Konstytucji
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jasno wynika, ze nie moze pozbawic¢ i nie pozbawia mocy prawnej aktu normatywnego orze-
czenie Trybunatu ogloszone jedynie na rozprawie, czy ogloszone w wydawanym na podsta-
wie art. 108 ust. 1 ustawy o TK zbiorze orzeczen ,,Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego.
Zbior Urzgdowy”. Przeciwnie z analizy wskazanych przepisow Konstytucji wprost wynika,
ze ustawa o zmianie ustawy o TK z 22 grudnia 2015 r. utraci moc obowigzujacg dopiero na
skutek ogloszenia orzeczenia TK wydanego w sprawie o sygn. K 47/15 w Dzienniku Ustaw.
Orzeczenie TK z 9 marca 2016 r. nie zostato do momentu wydania wyroku w niniejszej spra-
wie opublikowane. Zgodnie z art. 190 ust. 2 i 3 Konstytucji nie weszto w zycie
i nie wywotato skutku w postaci utraty mocy obowigzujacej ustawy o zmianie ustawy o TK,
ktéra nadal obowigzuje.

Stosownie do zapisu art. 2 ust. 1 ustawy o0 zmianie ustawy o TK, w niniejszej spra-
wie powinien orzeka¢ pelny sktad Trybunatu z udzialem co najmniej trzynastu sedziow Try-
bunatu (art. 2 ust. 1 zdanie drugie ustawy o zmianie ustawy o TK w zwigzku z art. 44 ust. 3
ustawy o ustawy o TK w brzmieniu nadanym ustawag o zmianie ustawy 0 TK). Stosownie do
tredci art. 2 ust. 2 ustawy o zmianie ustawy o TK w postepowaniu w sprawie o sygn. P 5/14
termin rozprawy powinien zosta¢ wyznaczony po uplywie trzech miesigcy od dnia dorgczenia
uczestnikom postgpowania zawiadomienia o jej terminie. Termin rozprawy — 6 kwietnia
2016 r. — zostat wyznaczony z uchybieniem tego terminu. Wymogiem wynikajacym z art. 2
ust. 3 ustawy o zmianie ustawy o TK dotyczacym sprawy o sygn. P 5/14 jest obowigzek wy-
znaczenia terminu rozprawy w sprawie niniejszej wedtug kolejnosci wptywu spraw do Try-
bunahu. Zaden ze wskazanych wyzej warunkow okreslonych w art. 2 ustawy o zmianie usta-
wy 0 TK nie zostal w niniejszej sprawie spetniony.

Do momentu wejscia w zycie orzeczenia TK z 9 marca 2016 r., wydanego w sprawie
o sygn. K 47/15 i utraty mocy obowigzujacej ustawy o zmianie ustawy o TK, zgodnie
z art. 190 ust. 2 1 3 Konstytucji Trybunal Konstytucyjny ma obowigzek stosowaé w postepo-
waniu przed TK przepisy ustawy o zmianie ustawy o TK, w tym wskazany wyzej przepis
art. 2 ustawy o zmianie ustawy o TK. Trybunal ma takze obowigzek stosowaé ustawe o TK
W brzmieniu nadanym ustawg o zmianie ustawy o TK.

Z uwagi na podlegtos¢ kazdego sedziego TK, w tym jego Prezesa w sprawowaniu
urzedu przepisom Konstytucji, pismem z 5 kwietnia 2016 r. zwrocitem si¢ do Prezesa TK,
aby poprzez wydanie wtasciwego zarzadzenia dokonat w zakresie trybu postgpowania Trybu-
natu w niniejszej sprawie zmian, ktore umozliwityby Trybunatowi Konstytucyjnemu wydanie
orzeczenia, zgodnie z obowigzujacym porzadkiem prawnym, regulujacym tryb postgpowania
przed TK tj. ustawg o TK w brzmieniu nadanym ustawg z 22 grudnia 2015 r. 0 zmianie usta-
wy o TK. Prezes TK nie zmienit zarzagdzenia o wyznaczeniu terminu rozprawy, a wyrok
W sprawie niniejszej zapadt w skltadzie sprzecznym z obowigzujacym w chwili orzekania
art. 44 ust. 3 ustawy o TK, w brzmieniu nadanym ustawg o zmianie ustawy o TK.
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