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GLOSA DO POSTANOWIENIA NACZELNEGO SADU
ADMINISTRACYJNEGO Z DNIA 24 PAZDZIERNIKA 2018 R.
W SPRAWIE O SYGN. AKT Il OW 145/18

SENTENCJA POSTANOWIENIA

Naczelny Sgd Administracyjny po rozpoznaniu w dniu 24 pazdziernika 2018 r.
na posiedzeniu niejawnym w Izbie Ogolnoadministracyjnej wniosku Samorzgdo-
wego Kolegium Odwolawczego w [...] o rozstrzygniecie sporu kompetencyjne-
go pomiedzy Samorzgdowym Kolegium Odwoltawczym w [...] a Wojewodq | ...]
w przedmiocie wskazania organu wilasciwego do rozpatrzenia reklamacji na nie-
prawidtowosci w rejestrze wyborczym postanawia: odrzucic¢ wniosek.

Nieracjonalnos¢ w zatozeniu racjonalnosci tworzonego przez ustawodawce
prawa? Nieumiejetno$¢ stosowania prawa za pomocg wyktadni? Zaniechanie
legislacyjne? Takie pytania rodzg si¢ przy okazji analizy art. 22 Kodeksu wy-
borczego! oraz jego wyktadni przyjetej w postanowieniu Naczelnego Sadu Ad-
ministracyjnego w Warszawie (NSA).

Postanowienie dotyczy stosowania w sprawie reklamacji na nieprawidtowo-
sci w rejestrze wyborcow przepisow ustawy Kodeks postgpowania administra-
cyjnego?, w szczegodlnosci dotyczacych wylgczenia organu oraz rozstrzygania
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sporow o wlasciwos¢ (kompetencyjnych). Poglad wyrazony przez sktad NSA,
W mojej ocenie, zastuguje na petng aprobate i nalezy zgodzi¢ si¢ ze stanowi-
skiem, ze ,,Ustawodawca nie odsyta w przepisach uKw do stosowania, cho¢by
w oznaczonym zakresie, przepisow k.p.a. w sprawach wyborczych”.

Uznanie wzbudza syntetyczne, lecz bogate w argumenty i og6lnie przeko-
nujace uzasadnienie. Sad wyraznie wskazuje w nim, ze pomimo uzycia przez
ustawodawce terminu ,,decyzja” w tresci art. 22 k.w., nie mozna w sposob arbi-
tralny przyjac, ze mowa jest o decyzji administracyjnej normowanej przepisami
Kodeksu postgpowania administracyjnego, a tym samym do spraw zwigzanych
z postepowaniem reklamacyjnym stosowac przepiséw tej wlasnie procedury.
Przyjeta przez sktad orzekajacy systematyka sporzadzenia uzasadnienia win-
na by¢ oceniania pozytywnie z punktu widzenia oddzialywania na odbiorce
i przekonania tego audytorium do shusznosci zaprezentowanych w nim tez i po-
gladow. Sad nie ograniczyt si¢ do lakonicznego stwierdzenia, ze przepisoéw Ko-
deksu postepowania administracyjnego nie stosuje si¢, gdyz Kodeks wyborczy
do nich nie odsyta. NSA zauwazyt, ze w art. 22 k.w. rzeczywiscie ustawodawca
uzyt terminu ,,decyzja”, co moze wzbudza¢ watpliwosci interpretacyjne i tym
samym sktania¢ do poszukiwania wlasciwej drogi rozstrzygania spraw poste-
powania reklamacyjnego z uwzglednieniem gwarancji przestrzegania zasady
legalizmu i praworzadnosci. Uzasadnienie zostato sporzadzone z odniesieniem
si¢ do charakterystyki Kodeksu postgpowania administracyjnego oraz spraw
przez niego normowanych, prawidlowego toku tworzenia norm prawnych i ich
nastepczego stosowania z uwzglednieniem zasad wyktadni.

Prawidlowe tworzenie norm prawnych, w tym przepisow odsylajacych, oraz
uzywanie wlasciwej nomenklatury prawniczej od lat budzi watpliwosci i jest
przedmiotem zainteresowania doktryny oraz orzecznictwa. Komentowane po-
stanowienie NSA mozna odczytywac z jednej strony jako doskonaty przyktad
demaskowania nieracjonalno$ci w domniemaniu racjonalnos$ci ustawodawcy,
z drugiej strony jako przejaw wilasciwego stosowania niedoskonatych norm
prawnych w praktyce.

Postanowienie NSA zapadto na kanwie stanu faktycznego, w ktérym miesz-
kancy wystapili do Wojta o wykreslenie czterech oséb, w tym zony Wojta,
z rejestru wyborcow, poniewaz wedtug nich zamieszkiwata ona poza obsza-
rem gminy. Wojt wystapil do Wojewody o zatatwienie sprawy lub wyznacze-
nie innego organu. Powotat si¢ przy tym na postanowienie Sagdu Rejonowego,
ktore uchylito decyzje Wojta o odmowie skreslenia jego zony z rejestru wy-
borcoéw 1 w ktorego uzasadnieniu podniesiono, ze Wojt podlega wylaczeniu
w tej sprawie zgodnie z art. 24 § 1 pkt 2 k.p.a. Wojewoda, ktory nie dostrzegt
swojej wlasciwosci w tej sprawie, przekazat wniosek do Samorzadowego Kole-
gium Odwolawczego (SKO), powotujac si¢ przy tym na stanowisko Dyrektora
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Delegatury Krajowego Biura Wyborczego, oparte na stanowisku Panstwowej
Komisji Wyborczej. W ocenie SKO, ze wzgledu na brak jego wtasciwosci
w toku stosowania Kodeksu wyborczego, zaistnial negatywny spor kompe-
tencyjny, ktory winien byt zakonczy¢ si¢ wydaniem przez NSA postanowienia
wskazujacego Wojewode jako organ wilasciwy do zalatwienia sprawy, a tym
samym wlasciwy do rozpatrzenia reklamacji na nieprawidtowosci w rejestrze
wyborcow. Wojewoda wnidst o wydanie tozsamego postanowienia, lecz jedno-
czesnie o wskazanie SKO jako organu wlasciwego do zatatwienia sprawy. Wo-
jewoda uzasadnit, ze zastosowanie winien znalez¢ art. 17 pkt 1 k.p.a. wskazu-
jacy organ wyzszego stopnia wobec Wojta, ktoéry tym samym winien zalatwié¢
sprawg, kierujgc si¢ analogig do art. 26 § 2 k.p.a. Sytuacja ta stanowi punkt
zwrotny rozwazan poczynionych w glosie.

Na wstepie nalezy zauwazy¢, ze zgodnie z art. 166 ust. 3 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej® spory kompetencyjne migdzy organami samorza-
du terytorialnego i administracji rzadowej rozstrzygaja sady administracyjne.
Ustrojodawca, uwzgledniajac sprawowany przez administracj¢ rzadowa nadzor
nad dziatalno$cig samorzadowa, stusznie przyjat, ze pomigdzy dziataniami tych
dwoch rodzajoéw administracji moga zaistnie¢ spory o charakterze kompeten-
cyjnym, ktore winny by¢ rozstrzygane przez podmiot od nich niezalezny, kto-
rym zostaty wyznaczone sady administracyjne [Skrzydto 2013]. Przepis ten jest
swoistym uzupetnieniem art. 184 Konstytucji RP, regulujacego zakres kogni-
cji NSA i wojewddzkich sadow administracyjnych [Czarny 2021]. Zasadnicze
jest przy tym prawidlowe okreslenie, czym w istocie jest spor kompetencyjny,
w szczegolnosci biorac pod uwage to, ze w ustawodawstwie brak w istocie
definicji legalnej pojecia ,,kompetencje”. Jest to niezbedne dla uzyskania odpo-
wiedzi, czy w istocie w sprawie tej w ogdle mozna rozwazac zaistnienie sporu
kompetencyjnego wymagajacego rozstrzygniecia. W doktrynie stusznie przyj-
muje si¢, ze sporem kompetencyjnym jest rozbiezno$¢ w ustaleniu organu,
ktory rozstrzygna¢ ma konkretng sprawe indywidualng [Masternak-Kubiak
2014]. Spér kompetencyjny nie moze przy tym dotyczy¢ stanu faktycznego
czy prawnego danej sprawy; mozna o nim zatem mowic¢ wylacznie wowczas,
gdy w tych kwestiach pozostajace ze sobg w sporze organy sg zgodne*. Przy-
jecie oczywistej kognicji sadu administracyjnego do rozstrzygnigcia sporu
kompetencyjnego pomiedzy SKO a Wojewoda nie jest wcale takie oczywiste;
tym bardziej nie jest oczywista mozliwos¢ rozstrzygniecia sprawy ewentualne-
go sporu dotyczgcego reklamacji na nieprawidtowos$ci w rejestrze wyborcow.

3 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. 1997 nr 78 poz. 483
ze zm.), dalej Konstytucja RP.
4 Por. postanowienie NSA z dnia 10 marca 2006 r., sygn. akt Il OW 84/05, LEX nr 198370.
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Nalezy bowiem zauwazy¢, ze w doktrynie Samorzadowe Kolegia Odwolawcze
sg uznawane za organy specyficzne, posiadajace cechy charakterystyczne dla or-
gan6éw administracji rzadowej (np. w zakresie powotywania cztonkow czy obo-
wiazku sktadania corocznej informacji z dziatalno$ci) [Martysz 2010]. Okresla
si¢ je takze mianem organow quasi-sagdowych [Borkowski, Adamiak 1991: 44].

Zgodnie z art. 5 § 2 pkt 6 Kodeksu postepowania administracyjnego samo-
rzgdowe kolegia odwotawcze mieszczg si¢ w zakresie pojecia organdow jedno-
stek samorzadu terytorialnego. Art. 166 ust. 3 Konstytucji RP nie postuguje
si¢ jednak pojeciem organdéw jednostek samorzadu terytorialnego, lecz mowi
o organach samorzadu terytorialnego. Ze wzgledu na powyzsze uzasadnienie
kognicji NSA w tej sprawie wymagato powotania si¢ na przepisy szczegolne,
tj. art. 4 i art. 15 § 1 pkt 4 Prawo o postgpowaniu przed sgdami administra-
cyjnymi’. Przepisy te wprowadzaja w istocie dwa rodzaje sporow, tj. spory
o wlasciwos¢ i spory kompetencyjne, ktorymi na gruncie tej ustawy sa spo-
ry pomiedzy organami jednostek samorzadu terytorialnego a organami admi-
nistracji rzgdowej [Tarno 2011]. Najistotniejsza dla rozstrzygnigcia przedmio-
towej sprawy byla wlasciwa wyktadnia art. 22 k.w. i tego, czy postepowanie
reklamacyjne normowane jest wytacznie przepisami Kodeksu wyborczego czy
takze innymi, i jesli tak, jakimi przepisami, a tym samym, czy w istocie w spra-
wach tych moga zachodzi¢ podstawy do stosowania instytucji normowanych
przez przepisy Kodeksu postgpowania administracyjnego, czy zatem w ogole
mogt zaistnie¢ spér kompetencyjny. Zgodnie z art. 22 § 1 pkt 4 k.w. kazdy
moze wnie$¢ do wojta reklamacje na nieprawidlowosci w rejestrze wyborcow,
zwlaszcza w sprawie ujecia w rejestrze wyborcow osoby, ktora nie zamieszkuje
stale na obszarze gminy. Kolejne jednostki redakcyjne okreslaja forme ztoze-
nia reklamacji, termin jej rozpatrzenia, kwestie dor¢czenia oraz srodek odwo-
tawczy. Art. 22 odsyla rowniez do odpowiedniego stosowania art. 20 § 41 5
k.w. Stusznie zatem NSA przyjal, ze problemem, ktory zaistnial w tej sprawie,
bylo prawidtowe zrekonstruowanie znaczenia terminu ,,decyzja” jako formy
rozstrzygnigcia wydawanego w postgpowaniu reklamacyjnym i skutkow kwa-
lifikacji tego rozstrzygnigcia. Nalezy zauwazy¢, ze w przepisie tym mowa jest
o zalatwieniu sprawy przez wydanie decyzji, ktéra musi zawiera¢ uzasadnienie,
ponadto w przypadku decyzji nieuwzgledniajacej reklamacji lub powodujace;j
skreslenie z rejestru wyborcéw na decyzje takie mozna w terminie 3 dni od
dnia ich dorgczenia wnie$¢ skarge w trybie posrednim, poprzez wojta, do wia-
sciwego miejscowo sgdu rejonowego [Augustyniak 2018].

5 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postgpowaniu przed sagdami administracyjnymi
(tj. Dz.U. 2022 poz. 329 ze zm.), dalej p.p.s.a.
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W mojej ocenie NSA przyjat stusznie, ze w przepisie tym nie chodzi o de-
cyzje rozumiang jako decyzja administracyjna, tj. decyzj¢ normowang przepi-
sami Kodeksu postepowania administracyjnego. Kodeks wyborczy nie odsyta
do stosowania Kodeksu postepowania administracyjnego w pelnym zakresie
ani do stosowania jego okreslonych przepiséw. Potwierdza to takze specyficzny
tryb zaskarzenia decyzji do sagdu powszechnego, ktory w istocie dyskwalifikuje
stosowanie przepisow Kodeksu postepowania administracyjnego dotyczacych
postepowania odwotawczego. W doktrynie pojawia si¢ jednak teza przeciwna,
np. wedtug Andrzeja Kisielewicza i Jarostawa Zbieranka w postgpowaniu rekla-
macyjnym wydawana jest decyzja administracyjna. Twierdzg oni, iZ mozna przy-
jaé, ze do postgpowania reklamacyjnego zastosowanie znajda przepisy Kodek-
su postgpowania administracyjnego dotyczace zatatwiania spraw [Kisielewicz,
Zbieranek 2018]. Osobiscie absolutnie nie zgadzam si¢ z zasadno$cia powyzszej
tezy. Po pierwsze, calkowicie chybione jest wedlug mnie stwierdzenie, Ze mozna
przyjac stosowanie przepisow Kodeksu postepowania administracyjnego w oma-
wianej sytuacji. Uwazam, ze przepisy procedury administracyjnej albo znajduja
zastosowanie w danej sprawie, albo tez si¢ ich po prostu nie stosuje. Incydental-
ne i wybiorcze zatatwianie spraw wedtug przepisow procesu administracyjnego
stanowi, moim zdaniem, dziatanie wprost sprzeczne z konstytucyjng zasada pra-
worzadnosci 1 legalizmu, wigzaca organy wtadzy publicznej. Po drugie, sprawy
normowane przez procedure administracyjng okreslaja poczatkowe przepisy Ko-
deksu postepowania administracyjnego przez wyliczenie pozytywne i negatywne
oraz odestanie do przepisow szczegdlnych (wzglednie odestanie ogdlne), ktore
moga wprowadza¢ stosowanie Kodeksu postgpowania administracyjnego lub
jego okreslonych przepisow poprzez konstrukcje przepisow odsylajacych.

Powyzsza teza prezentowana przez autorow wydaje si¢ tym bardziej abs-
trakcyjna, jesli wzia¢ pod uwage, ze przepisy Kodeksu wyborczego wprowa-
dzaja termin 3 dni na zatatwienie sprawy, a komentatorzy twierdza, ze jest
to termin instrukcyjny, przechodzgc bez zadnego konkretnego argumentu do
stosowania terminow wynikajacych z Kodeksu postgpowania administracyj-
nego. W mojej ocenie terminy kodeksowe dotyczg spraw normowanych przez
Kodeks postepowania administracyjnego lub tez tych, do ktorych Kodeks po-
stepowania administracyjnego badz jego okreslone przepisy si¢ stosuje. Tym
samym terminy kodeksowe nie bedg dotyczy¢ wszystkich spraw zalatwianych
przez organy administracji samorzadowej, a przyktadem mogg by¢ sprawy
zwigzane z przyznawaniem dotacji celowych na podstawie uchwat samorzg-
dowych organdéw stanowigcych, wydanych na podstawie przepisow art. 400a
w zw. z art. 403 Prawa ochrony $rodowiska®.

¢ Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony $rodowiska (t.j. Dz.U. 2021 poz. 1973
ze zm.).
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Sktaniam si¢ zatem do przyjecia, ze postgpowanie reklamacyjne obwarowa-
ne jest szczegdlnym terminem wynikajgcym bezposrednio z przepisu Kodeksu
wyborczego, ktéry wynosi 3 dni od dnia wniesienia reklamacji [Rytel-Warzocha
2015]. W przepisie art. 22 k.w. mowa jest bowiem o tym, ze wojt obowigzany
jest rozpatrzy¢ reklamacj¢ w terminie 3 dni i wydac decyzj¢ w sprawie. Zasto-
sowana przez ustawodawce koniunkcja stanowi swego rodzaju kwantyfikator,
ktory potwierdza zasadno$¢ przyjecia, ze termin 3 dni wyklucza tym samym
stosowanie przepisoOw kodeksowych, przynajmniej tych dotyczacych terminow
zatatwienia sprawy. Skoro bowiem wojt zobligowany jest w terminie 3 dni
wyda¢ decyzje¢, musi w tym czasie rozpozna¢ sprawe i zalatwi¢ ja w formie
decyzji [Rulka, Wroblewski 2018]. Potwierdza to takze zastosowany przez
ustawodawceg imperatyw ,,obowigzany”, na gruncie stownika jezyka polskiego
bowiem zwrot ten nalezy traktowac jako konieczno$¢ zrealizowania czegos.

W odniesieniu do sporow o wlasciwos¢ przyjmuje si¢, ze spor taki winien obej-
mowac¢ sprawe indywidualng z zakresu administracji publicznej, ktora ponadto
zatatwia si¢ w formie objetej kontrolg sagdu administracyjnego wskazang w tresci
art. 3 p.p.s.a. [Wo$ 2016]. Uwazam, ze warunek ten dotyczy takze sporéw kom-
petencyjnych. Co za tym idzie, stosowanie w danej sprawie przepisoéw Kodeksu
postepowania administracyjnego jest zasadnicze dla kwalifikowania danej sytuacji
spornej pomigdzy organami administracji publicznej jako sporu kompetencyjnego;
w okoliczno$ciach przeciwnych natomiast w ogole brak mozliwosci jego zaistnie-
nia. W konsekwencji zastosowanie w danej sprawie przepisow kodeksowych moze
determinowac rozstrzygniecie merytoryczne sadu administracyjnego wskazujace
organ wlasciwy do zatatwienia tej konkretnej sprawy administracyjnej lub w sy-
tuacji odwrotnej zasadniczo rozstrzygnigcie formalne. Podzielam bowiem w tym
zakresie stanowisko, ze w takim przypadku wniosek o rozstrzygniecie sporu kom-
petencyjnego winien zosta¢ odrzucony w drodze postanowienia’.

W mojej ocenie takze art. 18 pkt 11 k.w., zgodnie z ktérym rejestr wybor-
coOw prowadzi gmina jako zadanie zlecone, w sposob oczywisty wprowadza
odrgbno$¢ w stosunku do innych zadan gminy, do ktorych stosuje si¢ przepisy
Kodeksu postegpowania administracyjnego. Kodeks wyborczy mowi o zada-
niach zleconych, nie sa to wigc zadania wlasne ani zadania zlecone z zakresu
administracji rzadowej. W doktrynie przyjmuje si¢, ze sprawy zwigzane z pro-
wadzeniem rejestru wyborcow obejmujg tez te zadania wynikajace z art. 20
122 k.w., wobec czego rowniez one sg sprawami kwalifikowanymi jako zada-
nia zlecone [Kisielewicz, Zbieranek 2018].

W $lad za tym w orzecznictwie sadow administracyjnych wyksztatcit sig
poglad, zgodnie z ktorym prowadzenie rejestru wyborcow i zadania z tym

7 Por. postanowienie NSA z dnia 19 wrze$nia 2001 r., sygn. akt IT SA 1945/01, niepubl.
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zwigzane majg pewne cechy charakterystyczne, ktore pozwalajg zakwalifiko-
wac je jako zadania podobne np. do zadan zwigzanych z ewidencja ludno-
$ci®. W istocie cechuja si¢ one pewnymi podobienstwami, jak badanie miejsca
zamieszkania czy zagadnienia danych osobowych. Przyjmowanie jednak, ze
skoro w ramach zadan realizowanych na gruncie ustawy o ewidencji ludnosci’
organem wyzszego stopnia jest wojewoda, w zwigzku z czym zastosowanie
znajdujg przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego, to pozwala to
w konsekwencji na automatyczne zakwalifikowanie zadan zwigzanych z pro-
wadzeniem rejestru wyborcoOw jako normowanych przepisami procesu admini-
stracyjnego, jest calkowicie chybione. W mojej ocenie wprost wynika to z po-
wotanego art. 18 pkt 11 k.w., ktory stanowi, ze prowadzenie rejestru wyborcoOw
1 zadania z tym zwigzane sg zadaniami zleconymi. Nie sg wigc one zadaniami
zleconymi z zakresu administracji rzadowej jak zadania obejmujace sprawy
ewidencji ludnosci. Abstrahujac od domniemania racjonalnosci stanowionego
przez ustawodawce prawa, uzywanie okreslonych kwantyfikatorow lub stoso-
wanie poje¢ rozumianych odmiennie od poje¢¢ funkcjonujacych juz w systemie
prawnym winno mie¢ swoje uzasadnienie — nie moze skutkowac¢ rozwiewaniem
watpliwosci poprzez incydentalne i niczym niepoparte uznawanie tozsamosci
pojeciowej pomimo dodatkowych kwantyfikatorow czy wrecz zupehie innej
nomenklatury. Uwazam, Ze rozwigzywaniu takich problemoéw w prawidlowym
stosowaniu prawa shuzy instrument w postaci nowelizacji ustawy dokonujacy
pozadanego uszczegotowienia problematycznej kwestii. Co wigcej, od ustawo-
dawcy nalezy wymagac¢ profesjonalizmu w tworzeniu prawa, w szczegolnosci
znajomosci regulacji zmienianych lub wiedzy o regulacjach procedowanych;
powinien on wiedzie¢, do jakiego celu w ramach danej regulacji dazy, bada¢
takze to, jakg w istocie funkcje dana regulacja spetnia. Sadze, ze jesli w sys-
temie pojawia si¢ pojecie zadan zleconych, to nalezy traktowac je jako novum
wobec zadan zleconych z zakresu administracji rzadowej, tym samym przyj-
mowanie wyrywkowej analogii jest co najmniej chybione i powoduje utrate
zaufania obywateli zar6wno do ustawodawcy, jak i do organéw administracji
publicznej. Nie zgadzam si¢ zatem z kwalifikowaniem zadan zwigzanych z po-
stepowaniem reklamacyjnym (jako czesci zadan z zakresu prowadzenia rejestru
wyborcow) jako zadan zleconych z zakresu administracji rzadowe;j'?. Popieram
wigc stanowisko sktadu orzekajacego, ktory nie aprobuje tezy o stosowaniu do
postgpowania reklamacyjnego przepiséw Kodeksu postepowania administra-
cyjnego ze wzgledu na podobienstwo tych spraw do spraw z zakresu ewidencji

8 Por. postanowienie NSA z dnia 26 lipca 2017 1., sygn. akt I OW 80/17, LEX nr 2373643.

? Ustawa z dnia 24 wrze$nia 2010 r. o ewidencji ludnosci (t.j. Dz.U. 2022 poz. 1191).

19 Por. postanowienie NSA z dnia 19 grudnia 2017 r., sygn. akt  OW 202/17, LEX
nr 2440714.
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ludnosci, w ktorych organem wyzszego stopnia nad organem gminy jest woje-
woda, co ma uzasadnia¢ analogiczne stosowanie procedury administracyjne;.

Uwazam, ze sprawa administracyjna w ujeciu kodeksowym jest sprawa, ktora
organ administracji publicznej zatatwia w drodze decyzji administracyjnej, ktora
z kolei winna odpowiada¢ wymogom okreslonym w art. 104 k.p.a. i przepisom
szczegblnym [Wrobel 2020]. Postepowanie reklamacyjne konczy si¢ decyzja;
nie konczy si¢ jednak decyzjg w rozumieniu art. 104 k.p.a., nie mozna zatem
kwalifikowac jej jako decyzji administracyjnej [Sawuta 2021: 117]. Jednocze-
$nie w mojej ocenie, ze wzgledu na fakt, ze Kodeks wyborczy okresla termin
rozpoznania sprawy inny niz terminy kodeksowe oraz przewiduje szczegolny
tryb postgpowania odwotawczego (inny niz Srodki zaskarzenia przewidziane przez
przepisy kodeksowe), dodatkowo przenoszac rozstrzygniecie w przedmiocie za-
skarzonej decyzji reklamacyjnej na drogg nieprocesowego postepowania cywil-
nego, argumenty przemawiajgce za analogicznym stosowaniem przepisow Ko-
deksu postepowania administracyjnego ze wzgledu na podobienstwo pomigdzy
sprawami z zakresu prowadzenia rejestru wyborcow do postgpowan zwigzanych
ze sprawami ewidencji ludnosci sg absolutnie chybione i1 zupelnie nieracjonalne.

Szczegodlna uwage nalezy tez zwroci¢ na to, ze zgodnie z art. 5 ust. 1 k.p.a.,
jezeli przepis prawa powotuje si¢ ogolnie na przepisy o postgpowaniu admini-
stracyjnym, rozumie si¢ przez to przepisy Kodeksu postepowania administra-
cyjnego. Z art. 5 ust. 1 k.p.a. wynika zatem to, ze do okreslonych spraw, ktore
niekoniecznie mozna zakwalifikowa¢ jako sprawy objete zakresem art. 1 k.p.a.,
Kodeks mozna stosowaé na mocy tzw. przepisow odsytajacych. W doktrynie
pojawia si¢ teza zaktadajaca, ze przepisy procedury administracyjnej stosuje si¢
nie tylko wowczas, gdy wprost odsyta do ich stosowania przepis szczegolny,
ale takze wtedy, gdy jest to ogélne odestanie do niesprecyzowanych przepisow
o0 postgpowaniu administracyjnym [Przybysz 2021].

Teza ta nie jest, w mojej ocenie, pozbawiona sensu. Jednakze takie odesta-
nie o charakterze ogdélnym powinno charakteryzowac si¢ racjonalno$cig i da-
wac mozliwo$¢ zrekonstruowania procesu myslowego ustawodawcy. Odestania
takie powinny zatem pozwalaé na przyjecie jednoznacznego wniosku, ze usta-
wodaweca rzeczywiscie chciat podda¢ dang kwestie rozstrzygnieciu w ramach
przepisow Kodeksu postgpowania administracyjnego. Nalezy tutaj podkreslic,
ze nawet przy niedoskonatym brzmieniu uchwalonych przepisow mozliwos¢
taka powinna wynika¢ z lektury uzasadnienia do projektu danej ustawy. Po-
nadto uwazam, ze najistotniejsze jest tutaj siggnigcie do § 156 Zasad tech-
niki prawodawczej!!, ktory wprowadza zasady konstruowania tzw. przepisow

' Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad
techniki prawodawczej” (t.j. Dz.U. 2016 poz. 283 ze zm.).
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odsytajacych. Warto w tym miejscu wskazac, ze w teorii prawa przyjmuje sig,
iz odestanie do stosowania przepisow Kodeksu postgpowania administracyjne-
go powinno sprowadza¢ si¢ przynajmniej do uzycia zwrotu ,,stosuje si¢ przepi-
sy o postepowaniu administracyjnym” [ Wierczynski 2016].

Uwazam rowniez, iz moéwiac o odestaniach, mozemy postawi¢ nawet $miel-
sza teze: ze o stosowaniu przepisoOw Kodeksu postgpowania administracyjnego
mogliby$my méwic takze wowczas, gdyby w art. 22 k.w. formg rozstrzygnigcia
postepowania reklamacyjnego byla decyzja opatrzona kwantyfikatorem ,,ad-
ministracyjna”. Pozwalatoby to przyjac, Ze racjonalny ustawodawca odsyta do
przepiséw Kodeksu postepowania administracyjnego poprzez stosowanie for-
my zapadajacej w ramach indywidualnych spraw rozstrzyganych w procesach
administracyjnych. W pelni natomiast popieram krytyczne stanowisko sktadu
orzekajacego w przedmiocie przyjecia bezrefleksyjnego i niczym nieuzasad-
nionego stosowania analogii, tym bardziej w ramach prawa administracyjnego.
Nalezy wyraznie podkresli¢, ze zasada legalizmu wynikajaca z art. 7 Konsty-
tucji RP wprowadza wyrazny podziat na zakres dozwolonych przez system
prawny dziatan obywateli i organdéw wiladzy. Zgadzam si¢ z tym, Ze obywa-
tel moze poruszac si¢ w granicach przez prawo niezabronionych (oczywiscie
z zastrzezeniem poszanowania zasad wspotzycia spotecznego czy spoteczno-
-gospodarczego przeznaczenia praw lub rzeczy), organy wladzy publicznej
moga jednak czyni¢ tylko 1 wylacznie to, co zostato im dozwolone, a wiec
takze poruszac si¢ tylko w ramach wyraznie przyznanych kompetenciji i reali-
zowac $cisle okreslone zadania poprzez dedykowane im procedury i w ramach
precyzyjnie okreslonych form dziatania [Zubik, Sokolewicz 2016].

Co wigcej, zasada legalizmu wprowadza mozliwo$¢ poddania dziatan or-
ganow wiladzy publicznej kontroli sprawowanej przez wlasciwe instytucje na
wniosek obywateli, ktorych rozstrzygniecia zapadte w ramach prawnych form
dziatania administracji dotyczg. Obywatel ma zatem prawo zada¢ podania prze-
pisow, ktore legly u podstaw danego rozstrzygnigcia zarowno na gruncie prawa
materialnego, jak i procesowego [Skrzydto 2013] w celu skorzystania z przy-
stugujacych mu srodkéw odwotawczych. Zastosowanie analogii wywodzonej
z ustawy o ewidencji ludnos$ci czy ustawy o dowodach osobistych'? jest wigc
absolutnie chybione, skoro na gruncie zasady legalizmu nie jest mozliwe do-
mniemanie kompetencji organdw panstwa.

W mojej ocenie postanowienie NSA zastuguje na wyrazng aprobate. Od-
noszac si¢ do postawionych na wstegpie pytan, uwazam, ze art. 22 k.w. i glo-
sowane orzeczenie NSA pozwalajg odpowiedzie¢ w nastepujacy sposéb. Po
pierwsze, przepis ten jest w istocie doskonatym przejawem nieracjonalnosci

12 Ustawa z dnia 6 sierpnia 2010 r. o dowodach osobistych (t.j. Dz.U. 2022 poz. 671).
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w domniemaniu racjonalnosci ustawodawcy 1 jego niekonsekwencji. Regula-
cja ta wprowadza konkretng forme¢ rozstrzygniecia, niezdefiniowang jednak
w przepisach Kodeksu wyborczego. Ustawodawca nie postuguje si¢ w jej ra-
mach kwantyfikatorem ,,administracyjna”, dlatego biorac pod uwage fakt, ze
chociazby juz w art. 344 k.w. takiego kwantyfikatora uzywa, nie wiadomo,
jakiej w istocie procedurze chciat on podda¢ rozstrzygnigcie postgpowania re-
klamacyjnego.

Moim zdaniem ustawodawca powinien byt okresli¢, ze reklamacja rozpo-
znawana jest w formie pisemnej. Uwzgledniajac okre§lony przez art. 22 k.w.
termin jej zatatwienia oraz tryb zaskarzenia do sadu rejonowego, rozwialoby to
wszelkie watpliwosci dotyczace mozliwosci, konieczno$ci lub niemozliwosci
stosowania w tym zakresie przepisow Kodeksu postgpowania administracyjne-
go. Po drugie, kwestie takie nalezy rozstrzyga¢ w procesie stosowania prawa,
korzystajac z instrumentow wyktadni. Uwazam, ze skoro art. 22 k.w. wprowadzit
termin zatatwienia sprawy szczeg6lny w stosunku do terminow kodeksowych,
srodek odwotawczy nieznany przepisom kodeksowym oraz organ whasciwy do
jego rozpoznania pozostajacy poza strukturg organow administracji publiczne;j,
nalezatoby, kierujac si¢ wyktadnig celowosciows, przyjac, ze nie ma podstaw
do stosowania przepisow Kodeksu postgpowania administracyjnego. Po trzecie
natomiast, uwazam, ze art. 22 k.w. nosi znamiona zaniechania legislacyjnego.
Jest to jednak przyktad szerszego problemu, ktory wyraza si¢ w tym, ze ustawo-
dawca nie postuguje si¢ wtasciwg nomenklaturg do kompleksowego uregulowa-
nia danego zagadnienia. Dokonuje niepotrzebnych zmian, ponadto nie korzysta
z instrumentow dedykowanych tworzeniu norm w sposob, ktory budzi zaufanie
obywateli, np. przez przepisy odsylajace czy $wiadome uzywanie odpowiednich
kwantyfikatorow. Przyjecie, ze orzeczenie sktadu orzekajacego jest z punktu
widzenia obywatela niekorzystne, jest niewlasciwe. W teorii mozna co prawda
doj$¢ do konkluzji, ze NSA, wylaczajac stosowanie przepisow Kodeksu poste-
powania administracyjnego, pozbawil w tej sprawie obywatela prawa do kontroli
jego sprawy przez wojewode lub SKO. Ale czy na pewno? W mojej ocenie NSA
prawidtowo wskazat, ze tryb zaskarzenia decyzji rozstrzygajacej postgpowanie
reklamacyjne jest o tyle szczeg6lny, ze kompetencja przystugujaca sadowi rejo-
nowemu sprowadza si¢ w istocie do uprawnien reformatoryjnych, tj. do mery-
torycznego rozstrzygnigcia sprawy, a nie stricte kasatoryjnych, polegajacych na
usuni¢ciu rozstrzygnigcia z obrotu lub nakazujgcych jego ponowne rozpoznanie
przez organ, ktorego decyzja zostata zaskarzona. W tym sensie ewentualne wy-
faczenie organu i kwestia sporu kompetencyjnego nie maja zatem zadnego nega-
tywnego skutku z punktu widzenia obywatela.

Komentowane orzeczenie byto drugim wydanym przez ten sam sktad orze-
kajacy na kanwie podobnego stanu faktycznego, co skonkludowaé nalezy petna
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aprobatg jego nastepujacej tezy: ,,Do sprawy rozpatrzenia reklamacji na nie-
prawidtowosci w spisie wyborcow uregulowanej w art. 22 uKw nie stosuje
sie przepisow k.p.a., a przeto brak jest podstaw do wyprowadzania wniosku
o sporze kompetencyjnym miedzy samorzagdowym kolegium odwolawczym
a wojewoda, w zwigzku z przekonaniem o zaistnieniu przestanek do wytacze-
nia wdjta gminy, posiadajacego kompetencj¢ do podjecia decyzji w sprawie
rozpatrzenia reklamacji”".
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Streszczenie

Glosa stanowi wyraz aprobaty dla rozstrzygnigcia, zgodnie z ktérym do postgpowania rekla-
macyjnego na nieprawidtowosci w rejestrze wyborcow nie stosuje si¢ przepisow Kodeksu poste-
powania administracyjnego. Reklamacja powinna by¢ rozpoznawana wedtug przepisow Kodeksu
wyborczego, ze wzgledu na brak przepiséw odsytajacych do stosowania Kodeksu postepowania
administracyjnego. Przyjecie ewentualnej analogii do spraw z zakresu ewidencji ludnosci czy do-
wodow osobistych stanowitoby oczywiste naruszenie zasady legalizmu, podwazajac tym samym
zaufanie obywateli do organow wladzy publicznej, ktére winny dziala¢ w ramach wyraznie przy-
znanych kompetencji, w przewidzianych przez prawo formach, stosujac dedykowane procedury.

Stowa kluczowe: prawo wyborcze, Kodeks postgpowania administracyjnego, rejestr wy-
borcow, reklamacja
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GLOSS TO THE JUDGMENT OF THE POLISH SUPREME ADMINISTRATIVE
COURT OF OCTOBER 24, 2018 IN THE CASE FILE REF. NO. Il OW 145/18
(summary)

The gloss is an expression of approval for the judgment that the provisions of the Code of
Administrative Procedure do not apply to the complaint procedure for irregularities in the voter
register. The complaint should be examined in accordance with the provisions of the Electoral
Code due to the lack of provisions referring to the application of the Code of Administrative
Procedure. Adopting a possible analogy with cases in the field of population records or ID cards
would be a clear violation of the principle of legality, thus undermining the trust of citizens
in public authorities, which should act within the clearly assigned competences, in the forms
provided for by law, based on dedicated procedures.

Keywords: election law, administrative procedure code, voter register, complaint
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