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WSTEP

Opracowanie omawia zagadnienia dotyczace problematyki wyborczej w samorzadzie
terytorialnym przez przedstawienie podstawowych elementéw procesu wyborczego.
Rozdziat pierwszy ksigzki prezentuje kontekst normatywny dwdch zagadnien. Pierw-
sze dotyczy wspdlnot samorzagdowych w $wietle nowych regulacji prawnych wpro-
wadzonych ustawa z 11.01.2018 r. o zmianie niektérych ustaw w celu zwigkszenia
udziatu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niekto-
rych organéw publicznych (Dz.U. poz. 130). Drugie przedstawia zasady przeprowa-
dzania wyboréw samorzadowych przez ich oméwienie przez pryzmat konkretnych
elementéw procesu wyborczego. Rozdzial ten prezentuje m.in. zagadnienia dotyczace
obwodow glosowania, rejestr i spis wyborcdw, strukture i zadania organéw wybor-
czych w $wietle nowych rozwiazan prawnych wprowadzonych przez ustawodawce.
Calos$¢ przedstawionej problematyki wieficzg wzory i schematy dziatan w zakresie
poruszanej problematyki prawnej.

Rozdziat drugi opracowania jest poswigecony wyborom samorzagdowym do organdw
stanowiagcych jednostek samorzadu terytorialnego. Obejmuje takie zagadnienia, jak
zarzadzenie wyboréw do rad/sejmikow czy zglaszanie kandydatéw na radnych oraz
przepisy szczegolne dotyczace wyboréw do rad gmin, rad powiatdéw i sejmikow woje-
wodztw. W rozdziale tym zostala réwniez przedstawiona problematyka wygasniecia
mandatu radnego, wyboréw uzupelniajacych i przedterminowych. Nie sposéb tez
poming¢ istotnych zagadnien dotyczacych problematyki waznosci wyboréw, w tym
mozliwoéci wnoszenia protestow wyborczych. Ostatni podrozdziat obejmuje prak-
tyczne przedstawienie wybranych zagadnien procesu wyborczego, ktére wczesniej
podlegaty analizie dogmatyczno-prawne;j.

Trzeci rozdziat ksigzki opisuje elementy procesu wyborczego organu wykonawczego
jednostki samorzadu terytorialnego, z uwzglednieniem organu monokratycznego
w gminie i organéw kolegialnych w samorzadzie powiatowym i wojewddzkim. Roz-
dzial ten zawiera problematyke wygasniecia mandatu organu wykonawczego albo
jego odwotania, wzbogacona o praktyczna wykladni¢ w postaci wzoréw i schema-
tow dziatan.
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Opracowanie to przedstawia m.in. propozycje rozwigzan zagadnien dotad nieporu-
szanych w literaturze przedmiotu lub stabo zbadanych. Materia zostata zaprezen-
towana w ujeciu teoretycznym i praktycznym, wzbogacona licznymi przykladami.
Uwzglednia poglady wyrazone w doktrynie oraz w pismiennictwie prawa admini-
stracyjnego, zwlaszcza w kontekscie procesu wyborczego w jednostkach samorzadu
terytorialnego. Calo$¢ materialu jest wzbogacona o aktualne orzecznictwo sagdowe
w zakresie problematyki ustrojowej i wyborczej. Opracowanie obejmuje stan prawny
na 7.05.2018 r.



Rozdziat |

PROBLEMATYKA WYBORCZA
W SAMORZADZIE TERYTORIALNYM
— KONTEKST NORMATYWNY
| PODSTAWOWE ELEMENTY PROCESU WYBORCZEGO

1.1. Wspodlnoty samorzadowe
w sSwietle nowych regulacji prawnych

Wiladza we wspdlnocie samorzadowej oparta jest na dwdch podmiotach: pierwot-
nym' i wtérnym?. Pierwszy podmiot wladzy to mieszkancy danej gminy, powiatu,
wojewddztwa, ktorzy uczestniczg we wspdtzarzadzaniu wspolnota lokalng, ponadlo-
kalng i regionalng w okreslonych przez ustawodawce formach prawnych znajdujgcych
swe zrodto w regulacjach Konstytucji RP, unormowaniach ustawowych oraz w aktach
podustawowych. Kazda wspolnota samorzgdowa® sklada si¢ z dwdch elementow: sub-
stratu osobowego — mieszkancéw odpowiednio gminy, powiatu albo wojewodztwa,
oraz z substratu rzeczowego — okreslonego terytorium danej jednostki zasadniczego
podziatu terytorialnego panstwa. Organy jednostek samorzadu terytorialnego zostaly
wyposazone w bezposrednia legitymacje demokratyczna pochodzaca od mieszkan-
cow danej wspdlnoty, ktérzy posiadajg czynne prawo wyborcze.

! Zgodnie z art. 11 u.s.g., art. 8 ust. 1 u.s.p. i art. 5 ust. 1 u.s.w. mieszkancy wspolnoty samorzadowej
podejmuja rozstrzygniecia w glosowaniu powszechnym (w formie wyboréw i referendum) lub za posred-
nictwem organdw stanowiacych i wykonawczych. A. Wiktorowska podkresla, ze ,,spotecznos¢ lokalna —
inicjujac referendum i uczestniczac w nim - staje si¢ réwna w swoich prawach pozycji ustrojodawcy, ktéry
wyznacza, za posrednictwem norm prawnych, pozycje prawnoustrojowg gminy, powiatu, wojewodztwa”
- A. Wiktorowska [w:] Prawo administracyjne, red. M. Wierzbowski, Warszawa 2014, s. 229.

2 O wtérnym podmiocie wladzy zob. A. Szewc [w:] A. Szewc, G. Jyz, Z. Plawecki, Ustawa o samorzg-
dzie gminnym. Komentarz, Warszawa 2010, s. 150 i n.

* 'W. Kisiel, podkredla, ze ,,de lege lata — wspdlnota jest nieomal kategorig prawa materialnego, war-
toscia, jaka ma bra¢ pod uwage decydent lokalny. Trybunal Konstytucyjny trafnie podpowiada, ze wspél-
nota dziatajgca w drodze referendum lokalnego moze by¢ organem administrujagcym (w ujeciu funkcjo-
nalnym)” - W. Kisiel, Konstytucyjna ,wspélnota samorzgdowa” (zatozenia i watpliwosci) [w:] Samorzgd
terytorialny. Zasady ustrojowe i praktyka, red. P. Sarnecki, Warszawa 2005, s. 56.
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W mysl art. 169 ust. 1 Konstytucji RP gmina, powiat i wojewddztwo wykonujg swoje
zadania za posrednictwem organdw stanowigcych i wykonawczych. Katalog organéw
we wszystkich ustrojowych ustawach samorzgdowych ma charakter zamkniety, ergo
jego poszerzenie jest niedopuszczane np. w drodze materii statutowej*.

Organy stanowigce jednostek samorzadu terytorialnego nie moga bez wyraznego
upowaznienia ustawowego podejmowa¢ dziatan wykonawczych przypisanych, co do
zasady, organowi wykonawczemu. Organy te nie moga takze wedlug wlasnego uzna-
nia dzieli¢ sie z nimi swoimi kompetencjami stanowigcymi. Podobny poglad zostat
wyrazony w orzecznictwie sgdowoadministracyjnym®. Organy stanowigce zostaly
wyposazone réwniez w funkcje kontrolng®, ktéra wykonuja za pomoca obligatoryjnej
komisji rewizyjnej w danej jednostce samorzadu terytorialnego i innych komisji sta-
tych i doraznych, okreslonych w statucie lub odrebnej uchwale rady/sejmiku. Na pod-
stawie noweli z 2018 r.” ustawodawca wprowadzil obowigzek powolania obligato-
ryjnej komisji ds. rozpatrywania skarg, wnioskow i petycji we wszystkich organach
stanowigcych rad/sejmikéw (zob. art. 18b u.s.g., art. 16a u.s.p. oraz art. 30a u.s.w.).
Komisje te majg za zadanie rozpatrywanie skarg na dzialania organéw wykonaw-
czych w jednostkach samorzadu terytorialnego oraz odpowiednio gminnych, po-
wiatowych i wojewddzkich samorzadowych jednostek organizacyjnych®. Do zakresu
dzialania tej komisji nalezy réwniez rozpatrywanie wnioskéw oraz petycji sklada-
nych przez obywateli. Dotychczas kwestie te miescily si¢ przede wszystkim w zakre-
sie dzialania komisji rewizyjnej oraz innych komisji (np. komisji statych lub komi-

* Czym innym jest jednak poszerzenie katalogu organéw jednostek samorzadu terytorialnego
na mocy przepisow art. 5 § 2 pkt 6 ustawy z 14.06.1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego
(Dz.U. z 2017 r. poz. 1257 ze zm.). Katalog ten jest szerszy od katalogu organéw jednostek samorzadu
terytorialnego ujetych w ustrojowych ustawach samorzadowych, bowiem podmioty w nim wymienione
posiadaja kompetencje orzecznicze, np. starosta, marszalek wojewddztwa czy SKO.

* Zob. wyrok WSA w Warszawie z 12.12.2007 r., VIII SA/Wa 504/07, LEX nr 460561.

¢ M. Stahl zwraca uwage, ze ,wspdlnoty samorzadowe realizuja funkcje kontrolne poprzez akty wy-
borcze, w drodze referendum lokalnego (...), poprzez konsultacje spoleczne, poprzez prawo do udziatu
w posiedzeniach organéw pochodzacych z wybordw i nagrywanie tych posiedzen, poprzez prawo do in-
formacji, udzial w organach opiniujacych (gtéwnie) o mieszanym sktadzie” - M. Stahl, Kontrola spoteczna
w spoleczetistwie obywatelskim [w:] Studia z prawa administracyjnego i z nauki o administracji. Ksigga jubi-
leuszowa dedykowana Prof. zw. dr. hab. Janowi Szreniawskiemu, red. Z. Czarnik, Przemysl-Rzeszéw 2011,
s. 693. ,Nalezy podkredli¢, ze — na plaszczyznie prawnej — kontrola w drodze referendum daje realny
wplyw na sprawy publiczne. Doda¢ nalezy, ze kontrola ta w zalezno$ci od przedmiotu referendum moze
mie¢ charakter zaréwno kontroli wstepnej (np. referendum w drodze samoopodatkowania), jak i kontroli
nastepczej, np. referendum w przedmiocie odwolania wéjta. W praktyce jednak instytucja referendum nie
odgrywa powazniejszej roli, jesli chodzi o rozstrzyganie o najistotniejszych sprawach dotyczacych wspél-
noty” — M. Stahl, J.P. Tarno, J. Wyporska-Frankiewicz, Instytucja skarg i wnioskow oraz inne formy party-
cypacji spotecznej w samorzqgdzie terytorialnym [w:] Partycypacja spoleczna w samorzqgdzie terytorialnym,
red. B. Dolnicki, Warszawa 2014, s. 334.

7 Zgodnie z art. 15 noweli z 2018 r. wprowadzone zmiany stosuje si¢ do kadencji organéw jednostek
samorzadu terytorialnego nastepujacych po kadencji, w czasie ktdrej powotana ustawa weszla w zycie.

& O jednostkach organizacyjnych w samorzadzie terytorialnym zob. szerzej M. Augustyniak, T. Moll,
Tworzenie, przeksztatcanie i likwidacja jednostek organizacyjnych samorzqdu terytorialnego, Warsza-
wa 2015, s. 15-29.
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sji doraznych, np. powolywanych w celu rozpatrzenia wnioskéw i petycji). Substrat
osobowy tej komisji koresponduje z zaleceniami ustawodawcy co do sktadu osobo-
wego komisji rewizyjnej, gdyz ustawodawca wprowadza wymog, by w sktad komi-
sji ds. skarg, wnioskow i petycji wchodzili radni, w tym przedstawiciele wszystkich
klubow, z wyjatkiem radnych pelnigcych funkcje przewodniczacych i wiceprzewod-
niczacych rady/sejmiku. W sklad tej komisji nie moga wchodzi¢ radni czlonkowie
zarzadu powiatu i zarzadu wojewddztwa ani osoby pelnigce funkcje marszatka wo-
jewodztwa. Ustawodawca pozostawil uchwatodawcy samorzagdowemu do regulacji
w statucie danej jednostki zasady i tryb dzialania tej komisji z uwzglednieniem prze-
pisow ustawowych w tym zakresie. Warto podkresli¢, Ze postgpowanie skargowe
jest postepowaniem jednoinstancyjnym, co oznacza brak mozliwosci przejécia na
grunt sadownictwa administracyjnego. Uchwala rady/sejmiku w zakresie uznania
danej skargi za zasadng/niezasadng nie podlega zaskarzeniu do WSA, gdyz rozpa-
trywanie tych skarg nie miesci si¢ w kognicji sgdéow administracyjnych. Poglad ten
zostal wyrazony zaréwno w doktrynie prawa’ i postepowania administracyjnego, jak
i w orzecznictwie sagdowoadministracyjnym'. W postanowieniu WSA w Krakowie
2 24.01.2018 r., II SA/Kr 25/18, LEX nr 2432578, Sad podkreslil, ze: ,,Zgodnie z przy-
jeta linig orzecznictwa, uchwaty podjete w wyniku rozpoznania skargi wniesionej
w trybie przepiséw dzialu VIII Kodeksu postepowania administracyjnego (k.p.a.),
czego przykladem jest zaskarzona uchwala, s faktycznie czynnosciami informuja-
cymi jedynie o sposobie zatatwienia skargi. Skarga do sagdu administracyjnego nie
stuzy za$ ani na czynno$¢ informujaca o sposobie zalatwienia sprawy, ani tez na
uchwale organu samorzadowego podjeta w wyniku rozpoznania skargi wniesionej
w trybie dzialu VIII k.p.a. Istota bowiem uregulowanych w Dziale VIII k.p.a. skarg
jest uruchomienie jednoinstancyjnego postepowania administracyjnego o charakte-
rze uproszczonym, konczacego sie czynnoscig materialno-techniczng - zawiadomie-
niem (por. wyrok NSA z 1.12.1998 r., sygn. akt IIT SA 1636/97, niepublikowany, cyt.

® Zob. ].Borkowski [w:] B.Adamiak, J. Borkowski, Postgpowanie administracyjne i sgdowo-
administracyjne, Warszawa 2007, s. 595. Zob. tez ]J.P. Tarno, Prawo o postepowaniu przed sgdami admini-
stracyjnymi. Komentarz, Warszawa 2012, s. 81. Zob. P.M. Przybysz, ktory wskazuje, ze ,wprawdzie organy
kolegialne jednostek samorzadu terytorialnego podejmuja uchwaty we wszystkich sprawach nalezacych
do ich wlasciwosci, jednakze uchwata podjeta w wyniku skargi wniesionej na podstawie art. 227 k.p.a. jest
taka samg czynnoscia informujaca o sposobie zatatwienia skargi, jak i czynnosci innych organéw wymie-
nionych w art. 229 k.p.a., ktére nie podejmuja dziatan w formie uchwaly. Skarga do sadu administracyj-
nego na takg uchwale nie jest dopuszczalna (zob. np. postanowienie NSA z 16.05.2012 r., I OSK 1026/12,
LEX nr 1336289)” — P.M. Przybysz, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz aktualizowany,
LEX 2018.

10 Zob. postanowienie WSA w Lodzi z 27.04.2010 ., ITT SA/Ld 176/10, LEX nr 576730, w ktérym
Sad orzekt: ,Uchwata podjeta przez rade gminy (miasta) w trybie postepowania skargowego regulowa-
nego przepisami k.p.a. nie moze by¢ w zadnym wypadku kwalifikowana jako akt podlegajacy zaskarzeniu
na podstawie art. 101 ustawy z 8.03.1990 r. 0 samorzgdzie gminnym. Skarga, ktora zostata w tym trybie
wniesiona, uruchamia jednoinstancyjne postepowanie administracyjne uproszczone, ktére konczy sie nie
decyzja administracyjng w sposob wladczy ksztaltujaca sytuacje prawna adresata, lecz czynnoscig mate-
rialnotechniczng, tj. zawiadomieniem o sposobie zatatwienia sprawy”. W rozstrzygnieciu nadzorczym Wo-
jewody Podlaskiego z 29.05.2009 r., NK.II.ZCH.0911-97/09, LEX nr 551493, wojewoda stusznie stwierdzil,
ze ,przewodniczacy rady nie jest uprawniony do samodzielnego rozpatrywania skarg”



Monika Augustyniak — doktor habilitowany nauk prawnych, profesor nadzwyczajny
Krakowskiej Akademii im. Andrzeja Frycza Modrzewskiego w Krakowie; autorka po-
nad 100 publikacji z zakresu prawa administracyjnego i samorzadu terytorialnego.

W opracowaniu kompleksowo omoéwiono zagadnienia dotyczace wyboréw samorzado-

wych - od przedstawienia podstaw prawnych i zasad ich przeprowadzania, po oméwienie

poszczegdlnych etapdéw wyborczych i srodkéw zaskarzania, jakie przystuguja wyborcy,

w tym m.in.:

- tworzenie obwodéw glosowania oraz rejestru i spisu wyborcows;

- zarzadzenie wyboréw do rad (sejmikéw), liczba radnych i zgtaszanie kandydatéw na radnych;

- protesty wyborcze;

- wygasniecie mandatu radnego, wdjta, burmistrza, prezydenta miasta oraz wybory uzu-
pelniajace i przedterminowe;

- procedura zgtaszania kandydatéw na wojta, burmistrza i prezydenta miasta;

- wybdr i odwotanie zarzadu powiatu lub wojewddztwa;

— przepisy szczegélne dotyczace wyboréw do rad gmin, powiatéw i sejmikéw wojewodztw.

Poszczegolne rozdzialy zostaly wzbogacone o schematy dziatan oraz wzory dokumentéw
wraz z przykladami postanowien proceduralnych w zakresie omawianej w nich problematyki.
Uwzgledniono réwniez najnowsze zmiany przepiséw prawnych, w tym m.in. wprowadzo-
nych na podstawie ustawy z 11.01.2018 r. o zmianie niektérych ustaw w celu zwigkszenia
udzialu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektdérych
organdéw publicznych.

Dodatkowo publikacja zawiera liczne przyklady i propozycje rozwigzan zagadnien dotad
nieporuszanych w literaturze przedmiotu lub stabo zbadanych. Przywotuje poglady wyra-
zone w doktrynie oraz w pismiennictwie prawa administracyjnego, zwlaszcza w kontekscie
procesu wyborczego w jednostkach samorzadu terytorialnego. Jest uzupetniona aktualnym
orzecznictwem sagdowym w zakresie problematyki ustrojowej i wyborcze;.

Ksigzka stanowi kompendium wiedzy pracownikéw jednostek samorzadu terytorialnego
u progu nowej kadencji, wraz ze wskazaniem najczesciej pojawiajacych sie watpliwosci praw-
nych oraz z zaprezentowaniem sposobu ich rozwigzania. Bedzie takze przydatna kandyda-
tom w wyborach samorzadowych, jak réwniez przedstawicielom zawodéw prawniczych.
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