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CHARAKTER PRAWNY ROZPORZADZENIA
W PRZEDMIOCIE ZARZADZENIA WYBOROW
DO ORGANOW JEDNOSTEK SAMORZADU
TERYTORIALNEGO

LEGAL CHARACTER OF AN ACT CALLING ELECTIONS TO
LOCAL AUTHORITIES

Abstrakt

In the article we try to determine the legal character of the act calling elections of
local governments units’ authorities, regulation The source of controversy is that Polish
legislature uses the same word (rozporzqdzenie, regulation) for different kinds of legal
acts. Some of them regulate repetitive situations; they are of abstract and general nature.
Other apply only to particular cases. In the article upon careful scrutiny of the character
of the legal norms derived from the act calling elections, systemic comparison with
similar types of legal acts, analysis of judicial opinions and legal doctrine, we find that
there is a special ‘hybrid’ category of legal acts, that lay between legislative act and acts
applying the law to individual cases. It is characterised by the character of the norms —
they are at the same time general (apply to unlimited number of persons or other entities)
and concrete (regulate singular, unrepetitive situation). Act calling elections belongs to
that category.
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WPROWADZENIE

Wraz ze wzrostem stopnia skomplikowania stosunkéw spotecznych pojawiaja
si¢ akty prawne wymykajace si¢ tradycyjnym podzialom na akty tworzenia i sto-
sowania prawa. Dziatania podejmowane przez administracj¢ publiczng z wyko-
rzystaniem tego rodzaju aktow trudno zakwalifikowac¢ do jednej z tradycyjnie
wyroznianych prawnych form dziatania administracji publicznej. Do aktow tego
rodzaju nalezy rozporzadzenie w przedmiocie zarzadzenia wyboréw do organow
jednostek samorzadu terytorialnego'. Stosownie bowiem do normy z art. 371 § 2
ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy? wybory do organéw stano-
wigcych jednostek samorzadu terytorialnego zarzadza Prezes Rady Ministrow
w drodze rozporzadzenia. W tej samej formie Prezes Rady Ministrow zarzadza
wybory wojtow, burmistrzow i prezydentow miast®.

Przedmiotem niniejszego artykutu jest analiza charakteru prawnego roz-
porzadzenia w przedmiocie zarzgdzenia wyboréw do organdéw j.s.t. Wnioski
z analizy wskazuja, ze rozporzadzenie to wbrew swojej nazwie nie jest rozpo-
rzadzeniem wykonawczym w rozumieniu art. 92 ust. 1 Konstytucji Rzeczy-
pospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.%, ale nalezy do swoistej kategorii
rozstrzygnieé¢, niezasadnie nazwanych przez ustawodawce rozporzadzeniami’.
Wynika to z charakteru norm prawnych, jakie mozna wyinterpretowac z przepi-
sow analizowanego rozporzadzenia. Nie majg one bowiem przymiotow abstrak-
cyjnosci i generalnosci.

''Tj. wybory do rad gmin, rad powiatow, sejmikow wojewddztw oraz wybory wojta, burmi-
strza, prezydenta miasta; dalej: wybory do organow j.s.t.

2 Tekst jedn. Dz.U. z 2022 r., poz. 1277, z pbzn. zm.; dalej: k. wyb.

S Art. 474 § 112 kwyb.

4 Dz.U. nr 78, poz. 483, z p6zn. zm.; dalej: Konstytucja RP.

5 S. Wronkowska, Model rozporzqdzenia jako aktu wykonawczego do ustaw w swietle kon-
stytucji i praktyki, (w:) A. Szmyt (red.), Konstytucyjny system zrodet prawa w praktyce, Warszawa
2005, s. 71-94.
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POJECIE ROZPORZADZENIA W POLSKIM PRAWIE
KONSTYTUCYJNYM

Rozporzadzenia nie sg jednolitg kategorig aktow prawnych. W samej Kon-
stytucji RP wyrdznione sa co najmniej trzy rodzaje rozporzadzen® — tj. roz-
porzadzenie wykonawcze do ustawy’, rozporzadzenie o wprowadzeniu stanu
nadzwyczajnego® oraz rozporzadzenie z moca ustawy’. Niektorzy autorzy
wyrdzniajg takze czwarty rodzaj rozporzadzenia, tj. rozporzadzenie Rady Mini-
strow uchylajace rozporzadzenie wydane przez ministra kierujacego dzialem
administracji rzadowej albo ministra bedacego przewodniczacym okreslonego
w ustawie komitetu'’.

Powyzszy katalog nie obejmuje wszystkich typéw aktow prawnych, ktore
noszg nazw¢ rozporzadzenia. Istniejg w systemie prawa ,,rozporzadzenia”
o charakterze hybrydowym, ktére lacza w sobie cechy aktu normatywnego
oraz aktu stosowania prawa. Na ich istnienie jako pierwsza zwrocita uwage
S. Wronkowska''. Autorka podnosi, ze rozporzadzenia takie moga by¢ mylnie
uwazane za ,,zwykte” rozporzadzenia wykonawcze z uwagi na liczne podobien-
stwa — wydawane sg przez organy kompetentne do wydawania rozporzadzen
z art. 92 ust. 1 Konstytucji RP, wydawane sa na podstawie upowaznienia ustawo-
wego (czgsto spetniajgcego wymogi trdjszczegdtowosci) oraz oglaszane w tych
samych dziennikach urzedowych. Jednak akty tego rodzaju pozbawione sa cechy

¢ Tak samo: M. Radajewski, Uchylenie aktu normatywnego ministra przez Rade Ministrow,
,Panstwo i Prawo” 2017, z. 1, s. 80

7 Art. 87 ust. 1 oraz art. 92 Konstytucji RP.

§ Art. 228 ust. 2 Konstytucji RP.

® Art. 234 ust. 1 1 2 Konstytucji RP.

10°Art. 149 ust. 2 zd. 2 Konstytucji RP oraz art. 149 ust. 2 zd. 2 w zw. z ust. 3 Konstytucji
RP. W tym zakresie toczy si¢ spor w polskiej doktrynie prawa konstytucyjnego. S. Wronkowska
uwaza, ze rozporzadzenie powinno by¢ uchylone w tej samej formie prawnej, w jakiej zostato
ustanowione. Przeciwne stanowisko zajmuje M. Radajewski, wskazujac, ze jesli nie okreslono
formy prawnej dokonania okreslonej czynnosci przez organ kolegialny, powinien on dokonac jej
w formie uchwaty. Jako prawidtowe nalezy uzna¢ drugie z tych stanowisk. Zgodnie z art. 9 ust. 1
pkt 7 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktow normatywnych i niektorych innych aktow
prawnych (tekst jedn. Dz.U. z 2019 r., poz. 1461) w Dzienniku Ustaw publikuje si¢ takze uchwaty
o uchyleniu rozporzadzenia ministra. Do tej pory tylko jeden raz uchylono rozporzadzenie mini-
stra i nastapito to w formie rozporzadzenia Rady Ministrow. Rozporzadzenie takie nie moze by¢
rozporzadzeniem w rozumieniu art. 92 Konstytucji RP, poniewaz nie ma charakteru wykonaw-
czego wzgledem ustawy. Zob. S. Wronkowska, Model rozporzqdzenia jako aktu wykonawczego
do ustaw w Swietle konstytucji i praktyki, (w:) A. Szmyt (red.), Konstytucyjny system..., s. 84;
M. Radajewski, Uchylenie..., s. 85 — 86.

'S, Wronkowska, Model rozporzqdzenia jako aktu wykonawczego do ustaw w Swietle kon-
stytucji i praktyki, (w:) A. Szmyt (red.), Konstytucyjny system..., s. 87.
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normatywnosci, gdyz nie ustanawiajg abstrakcyjnych i generalnych norm praw-
nych. Sensem ich istnienia jest dokonanie jakiej$ czynno$ci konwencjonalnej'™.

Poglad S. Wronkowskiej nalezy zaakceptowac jako trafny. Wskazuje na to
réwniez orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego. Rozpoznajac sprawe doty-
czgcg zmiany granic jednostek samorzadu terytorialnego, Trybunat, orzekajac
w petnym sktadzie, odmowit kontroli konstytucyjnosci takiego rozporzadzenia.
Uznat przy tym, ze rozporzadzenie to nie ustanawia norm prawnych o charakte-
rze abstrakcyjnym i generalnym, a orzekanie w tej sprawie polegatoby na badaniu
faktow, a nie prawa'>. W podobnej sprawie Trybunal uznat, Zze rozporzadzenia
zmieniajgce granice jednostek samorzadu terytorialnego zawierajg postanowie-
nia odnoszace si¢ do konkretnych sytuacji'.

Swoje stanowisko Trybunat rozwingl w postanowieniu sygnalizacyjnym
S 3/09: ,,Nalezy przypomnie¢, ze rozporzadzenia, o ktérych mowa, sg w istocie
rozstrzygnieciami, a wiec maja pewne znamiona konkretnosci. (...). W doktrynie
prawnej zwrdcono uwage, iz decyzje w sprawach dotyczacych podziatu teryto-
rialnego »Rada Ministrow podejmuje w formie rozporzadzenia« (...). Spostrzeze-
nie to odpowiada rzeczywistosci, poniewaz mamy do czynienia z konkretnymi
rozstrzygnieciami, ktorym nadano jedynie forme rozporzadzen. (...). W istocie
tego rodzaju rozporzadzenie ma form¢ hybrydowa: zawiera element decyzji Rady
Ministrow oraz element aktu normatywnego. Akt ten jako rozporzadzenie moze
podlegac¢ kontroli konstytucyjnosci. Nadanie decyzji Rady Ministrow formy aktu
normatywnego prowadzi do zatarcia granicy mi¢gdzy stosowaniem prawa a jego
tworzeniem”?. Przedstawiona powyzej koncepcja rozporzadzen zostala takze
nastepczo zaakceptowana przez doktryng prawa konstytucyjnego'.

Oprécz powyzszych, w systemie prawa wystepuja takze akty nazwane ,,roz-
porzadzeniami”, jednak niepochodzace od podmiotu legitymowanego do wyda-
wania rozporzadzen na podstawie przepiséw Konstytucji RP. Przyktadem takiego
aktu prawnego sg rozporzadzenia porzadkowe wydawane przez wojewodg. Akty
te majg charakter aktow prawa miejscowego'’.

12'S. Wronkowska, Model rozporzqdzenia jako aktu wykonawczego do ustaw w Swietle kon-
stytucji i praktyki, (w:) A. Szmyt (red.), Konstytucyjny system..., s. 87.

13 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 8 kwietnia 2009 r., K 37/06, LEX nr 11189662.

4 Postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 5 listopada 2009 r., U 9/07, ,,Orzecznic-
two Trybunatu Konstytucyjnego. Zbior Urzedowy. Seria A” 2009, nr 10, poz. 152.

15 Postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12 maja 2009 r., S 3/09, ,,Orzecznictwo
Trybunatu Konstytucyjnego. Zbiér Urzgdowy. Seria A” 2009, nr 5, poz. 75.

16 M. Wiacek, Komentarz do art. 92, (w:) L. Bosek, M. Safjan (red.), Konstytucja Rzeczy-
pospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2016; L. Garlicki, Konstytucyjne zrodta prawa admi-
nistracyjnego, (w:) R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrdbel (red.), System Prawa Administracyj-
nego. Tom 2. Konstytucyjne podstawy funkcjonowania administracji publicznej, Warszawa 2012.

17 Zob. art. 60 ust. 1-3 oraz art. 61 ust. 1 ustawy z dnia 23 stycznia 2009 r. o0 wojewodzie
i administracji rzagdowej w wojewodztwie (tekst jedn. Dz.U. z 2022 r., poz. 135, z pézn. zm.).
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CHARAKTER PRAWNY ROZPORZADZEN W PRZEDMIOCIE
ZARZADZENIA WYBOROW DO ORGANOW J.S.T.

Odpowiedz na pytanie o charakter prawny rozporzadzen w przedmiocie
zarzadzenia wyboréw wymaga wykazania, czy rozporzadzenia takie nalezg
do jednej z przedstawionych powyzej kategorii rozporzadzen, czy tez stanowia
oddzielng 1 swoistg kategori¢ aktow prawnych. Nalezy bowiem podkresli¢, ze
powyzsza typologia nie jest wyczerpujacym katalogiem aktow czy rozstrzygnigc
prawnych noszacych nazwe ,,rozporzadzenia”.

Aby dokona¢ prawidtowej kwalifikacji rozporzadzenia w przedmiocie zarza-
dzenia wyboréw do organoéw j.s.t., nalezy rozpatrzy¢ cechy, ktore je wyrdzniaja.
Po pierwsze, rozporzadzenie takie wydawane jest przez Prezesa Rady Ministrow,
a wigec podmiot, ktory posiada generalng kompetencje do wydawania rozporza-
dzen o charakterze wykonawczym'®. Po drugie, rozporzadzenie wydawane jest
na podstawie przepiséw ustawy, jednakze upowaznienie do jego wydania nie
zawiera wytycznych co do tresci aktu. Stosownie do art. 371 § 2 kwyb. Pre-
zes Rady Ministréw, po zasiggnigciu opinii Panstwowej Komisji Wyborczej,
wyznacza, w drodze rozporzadzenia, dat¢ wyboroéw oraz okresla dni, w ktorych
uptywajg dni czynnosci wyborczych przewidzianych w kodeksie (kalendarz
wyborczy).

Norma prawna, jaka mozna wyinterpretowac z tego przepisu, nie przekazuje
Prezesowi Rady Ministréow do uregulowania okreslonego zakresu spraw ani nie
zawiera wytycznych co do tresci aktu, tak jak powinna to czyni¢ norma upo-
wazniajaca do wydania rozporzadzenia wykonawczego". Przeciwnie — norma
wynikajaca z przywotanego przepisu przyznaje kompetencje do dokonania czyn-
nosci w postaci zarzagdzenia wyborow Prezesowi Rady Ministrow, okresla forme
prawna, w jakiej czynnos$¢ ta powinna by¢ dokonana, oraz okresla, co sktada
si¢ na t¢ czynnos¢ — wyznaczenie daty wyborow oraz okre$lenie kalendarza
wyborczego.

Po trzecie, zasadg prawa polskiego jest to, ze na podstawie jednego upowaz-
nienia ustawowego wydaje si¢ tylko jedno rozporzadzenie®®. Jednak na podsta-
wie art. 371 § 2 kwyb. wydano i wydaje si¢ wiele rozporzadzen. Po czwarte
— tre$¢ rozporzadzenia w sprawie zarzadzenia wyboréw do organdow jednostek
samorzadu terytorialnego sprowadza si¢ do: 1) zarzadzenia wyborow; 2) okres$-
lenia, do jakiego organu (organow) wybory sg zarzadzane; 3) wyznaczenia

18 Art. 148 pkt 3 Konstytucji RP.

9 Zob. M. Wiacek, Komentarz do art. 92, (w:) L. Bosek, M. Safjan (red.), Konstytucja...;
zob. takze § 66 zalacznika do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r.
w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej” (tekst jedn. Dz.U. z 2016 r., poz. 283); dalej: z.t.p.

20 Zob. § 119 ust. 1 z.t.p.; wyjatkowo tylko dopuszczalne jest wydanie wigcej niz jednego
rozporzadzenia na podstawie jednego upowaznienia ustawowego — zob. § 119 ust. 2 z.t.p.
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dnia glosowania; 4) okreslenia kalendarza wyborczego. Tres¢ rozporzadzenia
w przedmiocie wyboréw wskazuje konkretne daty, w ktorych nalezy dokonac
okreslonych czynnos$ci. Zatem przepisy zawarte w takim rozporzadzeniu nie
kreuja zadnej abstrakcyjnej normy postgpowania.

Po pigte, wskazana powyzej tres¢ nie uzasadnia tezy, ze rozporzadzenie
skierowane jest do indywidualnie oznaczonego adresata. Przeciwnie — adresa-
tem rozporzadzenia w przedmiocie zarzgdzenia wybordéw jest wiele podmio-
tow. Nalezy wskaza¢ wsérod nich miedzy innymi organy wyborcze (Panstwowa
Komisje Wyborcza, komisarzy wyborczych, urzednikow wyborczych, wlasciwe
terytorialne oraz obwodowe komisje wyborcze), wyborcow oraz kandydujacych
w wyborach (komitety wyborcze oraz kandydatow).

Po szoste, wydanie rozporzadzenia w przedmiocie zarzgdzenia wyboréw
do organow j.s.t. jest konieczne, aby doszto do zaktualizowania si¢ i skonkre-
tyzowania wielu uprawnien oraz obowigzkow zawartych w przepisach prawa,
w szczegdlnosci w Kodeksie wyborczym. Nie oznacza to automatycznie, ze
rozporzadzenie takie wydawane jest ,w celu wykonania ustawy”. Zdaniem
M. Wiacka wykonawczy charakter rozporzadzenia polega na tym, ze stuzy ono
konkretyzacji norm zawartych w ustawie?'. B. Banaszak wskazal, ze w rozporza-
dzeniu reguluje si¢ kwestie, ktore majg przede wszystkim charakter techniczny?2.
Normy prawne zawarte w rozporzadzeniu mogg uzupeiniaé normy ustawowe
w zakresie, w jakim regulujg kwestie o wysokim stopniu szczegotowosci, ktore
na dodatek mogg ulega¢ czg¢stszym zmianom niz normy ustawowe.

Inaczej jest w przypadku rozporzadzenia ,,wykonawczego”, o ktorym sta-
nowi art. 92 Konstytucji RP. W tym kontekscie za B. Skwarg nalezy wyrdznié
trzy elementy, ktorych zaistnienie jest konieczne do uznania wykonawczego cha-
rakteru rozporzadzenia:

1) ,,merytoryczny i funkcjonalny zwigzek rozporzadzenia z ustawa;

2) przestrzeganile] celu ustawy przez tre$¢ rozporzadzenia;

3) konkretyzacj[a] norm ustawowych przez normy rozporzadzenia”?.

Celem wydania rozporzadzenia w przedmiocie zarzadzenia wyboréw do
organdéw jednostek samorzadu terytorialnego jest wykreowanie konkretnej jed-
nostkowej sytuacji prawnej zarzadzenia wyborow, ktory to stan prawny stanowi
podstawe do zaktualizowania si¢ okreslonych w przepisach uprawnien i obowiaz-
kow. Samo rozporzadzenie nie stuzy konkretyzacji norm ustawowych, chociaz
jego wejscie w zycie jest niezbedne do stosowania okreslonych norm ustawowych.

Rozporzadzenie w przedmiocie zarzadzenia wyborow do organow j.s.t. nie
zawiera norm o charakterze abstrakcyjnym i generalnym, nie stuzy takze kon-
kretyzacji norm ustawowych. Istota tego rozporzadzenie jest dokonanie aktu

2L M. Wiacek, Komentarz do art. 92, (w:) L. Bosek, M. Safjan (red.), Konstytucja...

22 B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2012.

2 B. Skwara, Rozporzgdzenie jako akt wykonawczy do ustawy w polskim prawie konstytu-
cyjnym, Warszawa 2010.
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stosowania prawa, tj. zarzadzenia konkretnych wyborow na konkretnie wskazany
dzien. Dokonujac zatem kwalifikacji rozporzadzenia w przedmiocie zarzadze-
nia wyborow do organow jednostek samorzadu terytorialnego do jednej z wyzej
zakre$lonych kategorii, rozporzadzenie takie byloby w istocie aktem hybrydo-
wym, tak jak opisata go S. Wronkowska?*.

W jednym z najnowszych orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego zostat zapre-
zentowany przeciwny poglad, jakoby rozporzadzenia stanowigce rozstrzygnigcia
sa aktami stanowienia prawa, a tym samym podlegaja kognicji Trybunatu. Roz-
poznajac sprawe skargi na rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 28 grudnia
2015 r. uchylajgce rozporzadzenie w sprawie utworzenia gminy Szczawa i gminy
Grabowka®, Trybunal zaznaczyl, ze normy prawne wynikajgce z przepisow
takiego rozporzadzenia majg charakter ,,przepisow prawa” w rozumieniu art. 188
pkt 3 Konstytucji RP. Przyjmujac te teze, Trybunat kierowat si¢ tym, ze wydawa-
nie rozporzadzen podlega okres$lonej procedurze i nie da si¢ przy tym rozréznic
procedury dotyczacej wydawania rozporzadzen, ktore ustanawiaja normy o cha-
rakterze abstrakcyjno-generalnym oraz indywidualno-konkretnym. Trybunat
abstrahowal przy tym od tre$ci norm?.

Stanowisko wyrazone w wyzej cytowanym wyroku jest nieprawidtowe
i odosobnione na tle linii orzeczniczej, ktora uksztaltowata si¢ po 2009 r.2”. Trybu-
nat przeszed! niejako do porzadku dziennego nad sprzecznoscia, ze rozporzadze-
nie ustanawiajgce gminy Szczawa oraz Grabowka nie ma charakteru powszechnie
obowiazujacego (Trybunat podkreslit, ze rozporzadzenie to dokonuje czynnosci
konwencjonalnej, a nie ustanawia normy o charakterze abstrakcyjnym i general-
nym), ale rozporzadzenie je uchylajace ma juz walor powszechnego obowigzywa-
nia. Nalezy zatem uznac to orzeczenie za szczegdlnie niefortunne i odosobnione
na tle dorobku orzeczniczego Trybunatu. Co istotne, w swoim orzeczeniu z 2019 r.
dotyczacym kontroli rozporzadzenia w sprawie zmiany granic jednostek samo-
rzadu terytorialnego, Trybunat powrdcit do wezesniejszej linii orzeczniczej, co
wskazuje na jej utrwalenie w orzecznictwie sagdowokonstytucyjnym?.

Za uznaniem rozporzadzenia w przedmiocie zarzadzenia wyborow jako
aktu o charakterze stosowania prawa przemawia takze argument systemowy.

24 S. Wronkowska, Model rozporzgdzenia jako aktu wykonawczego do ustaw w swietle kon-
stytucji i praktyki, (w:) A. Szmyt (red.), Konstytucyjny system..., s. 87—88.

% Rozporzgdzenie Rady Ministrow z dnia 28 grudnia 2015 r. uchylajace rozporzadzenie
W sprawie utworzenia gminy Szczawa i gminy Grabowka (Dz.U. z 2015 r., poz. 2312).

26 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 1 czerwca 2017 r., U 3/17, ,,Orzecznictwo Try-
bunatu Konstytucyjnego. Zbiér Urzedowy. Seria A” 2017, poz. 46.

27 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 8 kwietnia 2009 r., K 37/06, LEX nr 11189662;
postanowienia Trybunatu Konstytucyjnego z dnia: 12 maja 2009 r., S 3/09, ,,Orzecznictwo Trybu-
natu Konstytucyjnego. Zbior Urzgdowy. Seria A” 2009, nr 5, poz. 75; 5 listopada 2009 r., U 9/07,
,Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego. Zbior Urzgdowy. Seria A” 2009, nr 10, poz. 152;
4 listopada 2010 r., Tw 29/10, Legalis; 27 czerwca 2012 r., Tw 29/10, Legalis.

2 Postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12 czerwca 2019 r., U 1/19, Legalis.
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W Polsce sposrod wielu typdw wyborow wytacznie wybory wojtow, burmistrzow
oraz prezydentow miast, a takze wybory do organdéw stanowiacych jednostek
samorzadu terytorialnego zarzadzane sa w formie rozporzadzenia, a pozostate —
co do zasady — w formie postanowienia®. Tylko wybory do organéw jednostek
samorzadu terytorialnego zarzadzane sg w formie rozporzadzenia®.

Postanowienie nie jest aktem normatywnym, nie moze by¢ zatem takze aktem
prawa powszechnie obowigzujacego — ani art. 87 Konstytucji RP, ani zaden inny
przepis konstytucyjny nie daja podstaw do uznania jakiegokolwiek postanowie-
nia za akt o charakterze powszechnie obowigzujacym. Co wigcej, Konstytucja
RP w przypadku aktow urzedowych wydawanych przez Prezydenta RP wyraz-
nie rozréznia akty prawa powszechnie obowigzujacego (rozporzadzenia), akty
prawa wewngtrznie obowigzujacego (zarzadzenia) oraz akty wydawane w wyko-
nywaniu pozostatych kompetencji Prezydenta RP (postanowienia)®..

W s$wietle zasady racjonalnego prawodawcy brak jest uzasadnienia rozrdoz-
nienia, ze wybory do organéw jednostek samorzadu terytorialnego zarzadzane sa
aktem prawa powszechnie obowigzujacego (rozporzadzeniem wykonawczym),
a do pozostatych organéw — aktami o innym charakterze (postanowieniami).
Brak jest takze uzasadnienia roznicowania podstawy prawnej wyboru radnych
rady w gminie do 20 000 mieszkancéw. O ile wybory w ,,zwyklym” terminie
zarzadzane sg rozporzadzeniem, to wybory uzupetniajace — w drodze zarzadze-
nia. Oba te akty pomimo réznych nazw powinny naleze¢ do tej samej kategorii.
Krytycznie nalezy oceni¢ zaré6wno postugiwanie si¢ przez ustawodawce réznymi
nazwami dla aktow jednej kategorii, jak i uzywanie nazwy ,,rozporzadzenie”
w stosunku do aktu, ktory nie ma przymiotu normatywnosci®.

W odniesieniu do podobnych rodzajowo rozporzadzen wydawanych wielo-
krotnie na podstawie jednego upowaznienia ustawowego, jak na przyklad roz-
porzadzenia w sprawie zmian granic jednostek samorzadu terytorialnego® albo
utworzenia lub zniesienia sadu powszechnego™, brak nazwy tego rodzaju aktow
normatywnych. Trybunal Konstytucyjny w swoim orzecznictwie w odniesieniu

» W formie postanowienia zarzadzane sa wybory Prezydenta RP (art. 289 § 11 art. 290 § 1
k.wyb.), do Sejmu RP (art. 194 § 1 kwyb.), do Senatu RP (art. 194 § 1 w zw. z art. 257 k.wyb.),
przedterminowe wybory senatora (art. 194 § 1 w zw. z art. 283 § 1 1 3 k.wyb.) oraz wybory do
Parlamentu Europejskiego (art. 332 § 1 k.wyb.).

30 Art. 371 § 112 kwyb. oraz art. 371 § 112 kwyb. w zw. z art. 474 § 1 k.wyb.

3 Art. 142 ust. 112 Konstytucji RP.

32 Tak samo: S. Wronkowska, Model rozporzqdzenia jako aktu wykonawczego do ustaw
w Swietle konstytucji i praktyki, (w:) A. Szmyt (red.), Konstytucyjny system..., s. 89.

3 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 8 kwietnia 2009 r., K 37/06, LEX nr 11189662;
postanowienia Trybunatu Konstytucyjnego z dnia: 12 maja 2009 r., S 3/09, ,,Orzecznictwo Trybu-
natu Konstytucyjnego. Zbior Urzedowy. Seria A” 2009, nr 5, poz. 75; 5 listopada 2009 r., U 9/07,
,»Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego. Zbior Urzedowy. Seria A” 2009, nr 10, poz. 152.

3 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 27 marca 2013 r., K 27/12 (Dz.U. z 2013 r.,
poz. 448).
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do tego rodzaju aktow postuguje si¢ pojeciem rozstrzygniecia®. B. Dolnicki
nazwat je indywidualnymi aktami normatywnymi*. Nazwa ta sprawia pewne
problemy. W przypadku zarzadzenia wyboréw do organdw j.s.t. co do zasady nie
dochodzi do indywidualizacji norm rozporzadzenia. W przypadku zarzadzenia
wyboréw do organow j.s.t. nastgpuje czesciowa indywidualnizacja przepisoéw roz-
porzadzenia®’. Adresatami norm wynikajacych z takiego rozporzadzenia sg m.in.
mieszkancy indywidualnie oznaczonej jednostki samorzadu terytorialnego®®.

M. Wiacek przyporzadkowuje te szczegdlnego rodzaju rozporzadzenia do
kategorii aktow stosowania prawa*. Teze t¢ — co do zasady —nalezy zaakceptowac
jako trafng. Rozporzadzenie takie wydawane jest na podstawie normy o charak-
terze abstrakcyjnym i generalnym. Samo wydanie rozporzadzenia jest niezbgdne
do wykonania norm wynikajacych z przepisow ustawy oraz wywotania okres-
lonych w przepisach nastgpstw prawnych. W miejsce dotychczasowego stanu,
w ktérym istnial obowigzek przeprowadzenia wyboréow w jeden z dni wolnych
od pracy wypadajacych w okresie pomiedzy 30 a 7 dniem przed dniem uptywu
kadencji organéw jednostek samorzadu terytorialnego*® albo dzien wolny od
pracy przypadajacy w ciagu 90 dni od daty wystapienia przyczyny zarzadzenia
wyborow przedterminowych*, wydanie rozporzadzenia skutkuje skonkretyzo-
waniem dnia przeprowadzenia wyboréw (glosowania).

W przypadku analizowanego rozporzadzenia na podstawie jednej normy
kompetencyjnej wydawanych jest wiele aktow tego samego rodzaju. Jest to cecha
zdecydowanej wickszos$ci aktow stosowania prawa w Polsce. Argumentem prze-
ciwko uznaniu rozporzadzenia w przedmiocie zarzadzenia wyborow za akt sto-
sowania mogtoby by¢ to, ze normy wynikajace z tego rozporzadzenia nie maja
scisle indywidualnego charakteru. Argument ten nie jest jednak przewazajacy.

Na koniec nalezy powtdrnie odwota¢ si¢ do dorobku orzeczniczego Try-
bunatu Konstytucyjnego. W postanowieniu z dnia 7 stycznia 2016 r., U 8/15%,
Trybunat dokonat rekapitulacji swoich dotychczasowych pogladow na kwe-
sti¢ normatywnos$ci konkretnego aktu prawnego. Stwierdzit on, ze do uznania
danego aktu za akt normatywny, podlegajacy kognicji Trybunatu, wystarcza-
jace jest odnalezienie w tym akcie jakiejkolwiek tresci normatywnej. W takim

3 Postanowienie Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 12 maja 2009 r., S 3/09, ,,Orzecznictwo
Trybunatu Konstytucyjnego. Zbior Urzgdowy. Seria A” 2009, nr 5, poz. 75.

3 B. Dolnicki, Indywidualny akt normatywny, ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2017, nr 6,
s. 56—64.

37 Art. 372 § 2 kwyb. oraz art. 474 § 2 k.wyb.; wybory uzupetniajace do rad gmin ponizej
20 000 mieszkancoéw zarzadza wojewoda w drodze zarzadzenia — zob. art. 385 § 1 k.wyb.

38 Ustawa z dnia 30 maja 1996 r. o uposazeniu bytego Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej
(tekst jedn. Dz.U. z 2022 r., poz. 207).

¥ M. Wiacek, Komentarz do art. 92, (w:) L. Bosek, M. Safjan (red.), Konstytucja...

40°Art. 371 § 1 k.wyb. oraz art. 474 § 1 k.wyb.

4 Art. 372 § 1 k.wyb. oraz art. 474 § 2 k.wyb.

4 Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego. Zbiér Urzedowy. Seria A” 2016, poz. 1.
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przypadku stosuje si¢ swoiste domniemanie normatywnos$ci aktu prawnego. Try-
bunat nastepnie wyrdznit dwa kryteria kwalifikacji okreslonych aktéw prawnych
jako akty normatywne — formalne oraz materialne.

Zgodnie z kryterium formalnym aktem normatywnym jest kazdy akt, ktory
niezaleznie od swojej tresci, znajduje si¢ w katalogu zrédet prawa zawartym
w Konstytucji RP. Trybunat jako spelniajgce kryterium normatywnosci podaje
akty, ktorych trescig jest dokonanie okre§lonej czynnosci konwencjonalnej, np.
powotanie uczelni panstwowej albo utworzenie organu wtadzy publicznej. Kry-
terium materialne odnosi si¢ do tresci aktow. Zgodnie z nim aktem normatyw-
nym jest kazdy akt, ktory zawiera normy — abstrakcyjne i generalne. Trybunat
podkreslit przy tym, ze do uznania normatywnosci aktu wystarczajace jest spet-
nienie jednego z powyzszych kryteriow*®.

W $wietle zaprezentowanego powyzej pogladu orzeczniczego Trybunatu
Konstytucyjnego rozporzadzenie w przedmiocie zarzadzenia wyboréw do orga-
néw jednostek samorzadu terytorialnego mogtoby by¢ kwalifikowane jako akt
normatywny. Konkluzja ta ma li tylko pozorny charakter. Co prawda Trybunat
podat jako przyktad aktu spetniajacego kryterium formalne rozporzadzenia, ale
nalezy wzig¢ pod uwage kontekst wypowiedzi. Przywotane tutaj postanowienie
Trybunahu Konstytucyjnego dotyczy wazkiego zagadnienia konstytucyjnosci pie-
ciu uchwat Sejmu w sprawie wyboru sedziow Trybunatu Konstytucyjnego podje-
tych na poczatku VIII kadencji Sejmu oraz poprzedzajacych je uchwat w sprawie
stwierdzenia braku mocy prawnej uchwal w przedmiocie wyboru sedziow Try-
bunatu Konstytucyjnego podjetych przez Sejm VII kadencji.

Celem Trybunalu Konstytucyjnego nie bylo przetamanie dotychczasowej
wiasnej linii orzeczniczej, ale dokonanie przegladu i podsumowania pogladow
wyrazonych w orzecznictwie. Postuzyl si¢ on tutaj zbyt duzym uogoélnieniem,
pomijajac wewnetrzne zréznicowanie typow rozporzadzen, jakie wystepuje na
gruncie samej tylko Konstytucji RP. Powyzszej wypowiedzi nie nalezy zatem
traktowac jako opowiedzenie si¢ za pogladem, ze wszystkie rozporzadzenia, nie-
zaleznie od ich charakteru prawnego, nalezy uznac¢ za akty normatywne; nie-
mniej domniemaniem normatywnos$ci bedzie si¢ cieszyto kazde rozporzadzenie.

Powyzsza analiza jednoznacznie obala domniemanie w odniesieniu do roz-
porzadzenia w przedmiocie zarzadzenia wyboréw do organéw j.s.t. Ponadto
nalezy podkresli¢, ze w pozniejszym swoim orzeczeniu Trybunal Konstytucyjny
potwierdzit brak charakteru normatywnego rozporzadzenia w przedmiocie
zmian granic jednostek samorzadu terytorialnego**. W jeszcze pozniejszym orze-
czeniu Trybunat nietrafnie uznal normatywno$¢ rozporzadzenia uchylajacego
rozporzadzenie w przedmiocie utworzenia gmin. Wskazat przy tym jednak, ze

# Postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 7 stycznia 2016 r., U 8/15, ,,Orzecznic-
two Trybunatu Konstytucyjnego. Zbior Urzgdowy. Seria A” 2016, poz. 1.

# Postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 8 lutego 2017 r., U 2/16, ,,Orzecznictwo
Trybunatu Konstytucyjnego. Zbior Urzedowy. Seria A” 2017, poz. 4.
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,domniemanie normatywnosci rozporzadzenia jako zrédta prawa powszechnie
obowigzujacego nie ma charakteru bezwzglednego™.

Tym samym argumentem mozna si¢ postuzy¢ do wykazania nietrafnosci
pogladow, ze skoro racjonalny ustawodawca do dokonania okreslonej czynno-
$ci konwencjonalnej nakazuje postuzenie si¢ formag rozporzadzenia, to bedac
swiadomym jego charakteru prawnego jako aktu normatywnego, stanowiacego
zrodto powszechnie obowigzujacego prawa, nalezy przypisywa¢ mu wiasnie
taka charakterystyke. Jednak rozporzadzenie w prawie polskim nie jest aktem
o jednakowym charakterze prawnym. Nalezy zauwazyc¢, ze to nie uznanie rozpo-
rzadzen w przedmiocie zarzadzenia wyborow do organdéw jednostek samorzadu
terytorialnego za ,,rozstrzygniecia” w rozumieniu nadanym im przez Trybunat
Konstytucyjny przetamuje ten jednolity charakter prawny rozporzadzen. Juz
ustrojodawca, przewidujac co najmniej trzy rodzaje rozporzadzen w Konstytucji
RP, przetamuje jednolito$¢ kategorii rozporzadzen. Tym samym mozna w ogdle
mie¢ watpliwosci, czy do rozporzadzen znajdzie zastosowanie domniemanie nor-
matywnego charakteru aktu.

ROZPORZADZENIE W PRZEDMIOCIE ZARZADZENIA
WYBOROW NA TLE PRAWNYCH FORM DZIALANIA
ADMINISTRACJI PUBLICZNEJ

Pojecie prawnych form dziatalno$ci administracji publicznej obejmuje oparte
na prawie okreslone typy czynnosci administracji publicznej*’. Rozporzadzenie
w przedmiocie zarzadzenia wyboréw do organdéw jednostek samorzadu teryto-
rialnego powinno niewatpliwie by¢ uznane za egzemplifikacje prawnej formy
dziatania administracji publicznej. Trudnosci sprawia jego jednoznaczna kwali-
fikacja. Nalezy nadmieni¢, ze w polskiej doktrynie prawa administracyjnego nie
istnieje konsensus co do katalogu prawnych form dziatania administracji. Wsrod
podstawowych typow wyrdznia si¢ m.in. akt administracyjny, akt normatywny,
ugody, porozumienia administracyjne, czynnosci cywilnoprawne oraz czynnosci
materialno-techniczne?’.

Akt administracyjny stanowi ,,oparte na przepisach prawa witadcze jedno-
stronne o$wiadczenie woli organu administracji publicznej, ksztattujgce sytuacje

4 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 1 czerwca 2017 r., U 3/17, ,,Orzecznictwo Try-
bunatu Konstytucyjnego. Zbiér Urzedowy. Seria A” 2017, poz. 46.

46 M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Prawne formy dziatania administracji, (w:) M. Wierz-
bowski (red.), Prawo administracyjne, Warszawa 2015, s. 247.

47 Ibidem, s. 248.
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prawng konkretnie wskazanego adresata w indywidualnie oznaczonej sprawie’™?.
Jak podniesiono powyzej, cecha charakterystyczng rozporzadzenia w przedmio-
cie zarzadzenia wyborow jest to, ze normy z niego wywodzone maja charakter
konkretny, ale nie indywidualny. Wyklucza to uznanie go za akt administracyjny.

Ponadto w polskiej teorii prawa, a za nig w teorii prawa administracyjnego
uznaje si¢, ze akt normatywny musi umozliwia¢ wyktadni¢ co najmniej jednej
normy o charakterze abstrakcyjnym i generalnym. Poniewaz analizowany tutaj
typ rozporzadzen nie zawiera przepisow, ktore stanowilyby budulec dla takich
wlasnie norm, nalezy wykluczy¢ mozliwos¢ zakwalifikowania go takze i do tej
kategorii. Rozporzadzenie w przedmiocie zarzadzenia wyborow wymyka si¢
podstawowej typologii form prawnych dziatalno$ci administracji publicznej,
zatem konieczne jest poczynienie uwag o bardziej podstawowym charakterze.

Wsréd prawnych form dziatania administracji publicznej wystepuje wiele
podziatéw i kwalifikacji®. Jedna z podstawowych dotyczy podziatu form na
podejmowane w sferze wewngtrznej i zewnetrznej administracji publicznej.
Sfera wewnetrzna obejmuje stosunki miedzy poszczegdlnymi organami admi-
nistracji publicznej, jesli wystepuje miedzy nimi funkcjonalna lub organizacyjna
zaleznos$¢™. A contrario — ze sfera zewnetrzng administracji mamy do czynienia
woweczas, kiedy czynno$ci podejmowane sg przez administracj¢ wobec 0sob nie-
podporzadkowanych w powyzszy sposob. Niewatpliwie rozporzadzenie w przed-
miocie zarzadzenia wyborow do organoéw jednostek samorzadu terytorialnego
dotyczy sposobu kreowania skladu osobowego innego organu administracji
publicznej oraz prowadzi do aktualizacji wielu obowiazkow po stronie admi-
nistracji wyborczej (Panstwowej Komisji Wyborczej, komisarzy wyborczych,
urzednikéw wyborczych oraz innych podmiotdéw), jednak ma ono kluczowe zna-
czenie dla uksztaltowania praw osob niezwigzanych w zaden sposob z admini-
stracja publiczng — przede wszystkim kandydatéw oraz wyborcow.

Biorac powyzsze pod uwagg, nalezy uznaé, ze wydanie analizowanego roz-
porzadzenia miesci si¢ zatem w sferze zewnetrznej dziatalnosci administracji
publicznej. Wniosek ten wzmacnia okolicznos¢, ze jakkolwiek wybory dotycza
obsady podmiotow bedacych rownoczes$nie organami administracji publicznej, to
jednak zarzadzenie wybordéw nastepuje przez Prezesa Rady Ministrow — a zatem
organ administracji centralnej (rzadowej), a dotyczy obsadzenia organdéw admi-
nistracji samorzadowej, ktore bioragc pod uwage zasad¢ decentralizacji wladzy

8 Ibidem, s. 251.

¥ K. Ziemski, Proba rekonstrukcji typologii form prawnych dzialania administracji przyj-
mowanej w doktrynie, (w:) R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), System Prawa Admini-
stracyjnego. Tom 5. Prawne formy dziatania administracji, Warszawa 2013, s. 58 i n.

S0 K. Ziemski, Kryterium sfery dziatania administracji jako podstawa wyrdzniania grup
form podejmowanych odpowiednio w sferze zewnetrznej oraz wewnetrznej dziatan administracji,
(w:) R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), System Prawa Administracyjnego. Tom 5.
Prawne formy dziatania administracji, Warszawa 2013, s. 48 i n.; przeciwnie: J. Staro$ciak, Prawo
administracyjne, Warszawa 1977, s. 18.
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publicznej, nie sg w sposob generalny podporzadkowane administracji rzgdowe;j,
ale maja samodzielno$¢ w realizacji zadan publicznych.

Nie budzi watpliwosci kwalifikacja rozporzadzenia w przedmiocie zarzadze-
nia wyborow do organow j.s.t. jako czynnosci o charakterze publicznoprawnym.
Wydanie tego rozporzadzenia jest takze czynno$cig o charakterze wiadczym.
Wydajac rozporzadzenie, organ wskazuje dat¢ przeprowadzenia wyborow. Od
niej uzaleznione jest to, ktore osoby beda mialy prawo wybierania oraz prawo
wybieralnosci do danego organu®. Zatem przez wydanie rozporzadzenia organ
jednostronnie ksztaltuje sytuacje prawng obywateli w odniesieniu do konkret-
nych wyborow.

Na koniec nalezy réwniez podkresli¢, ze w doktrynie prawa administracyj-
nego obecny jest poglad o praktycznej niemozliwosci stworzenia wyczerpujacej
kwalifikacji prawnych form dziatania administracji publicznej. Wynika to m.in.
z komplikowania si¢ stosunkow spotecznych oraz niekonsekwencji prawodawcy™.
Jakkolwiek w przypadku rozporzadzenia w przedmiocie zarzadzenia wyborow
kontrowersje co do jego charakteru prawnego wynikaja przede wszystkim z nie-
wlasciwej jego nazwy, to jednak, jak pokazano we wczesniejszej czesci artykutu,
istnieje cata gama aktow prawnych, ktore stanowia forme posredniag miedzy typo-
wymi indywidualno-konkretnymi aktami stosowania prawa (np. aktami admini-
stracyjnymi) oraz generalno-abstrakcyjnymi aktami normatywnymi. Poniewaz
kategoria ta moze poszerzac si¢ w przyszto$ci w zwigzku z postepujacymi prze-
mianami spolecznymi, by¢ moze konieczne jest uwzglgdnienie tego rodzaju
aktow w typologiach o charakterze doktrynalnym. Prace m.in. B. Dolnickiego™
oraz niniejsza probujg wpisa¢ si¢ w t¢ luke, jednakze konieczno$¢ prowadzenia
prac w tym zakresie nadal wyste¢puje.

PODSUMOWANIE

Podsumowujac powyzsze rozwazania, nalezy wskazac¢ na kilka faktow. Roz-
porzadzenia nie stanowia jednolitej wewnetrznie kategorii aktéw prawnych.
Wystepuja wsrod nich zaréwno akty prawa powszechnie obowiazujacego, jak
i akty stosowania prawa, zwane tez aktami o hybrydowym charakterze. Wérod
aktow prawa powszechnie obowigzujacego mozna wyrozni¢ rozporzadzenia

SUArt. 10 § 1 pkt3i4 orazart. 11 § 1 pkt 51 6 k.wyb.

2 Ziemski K., Czynnosci trudne do zakwalifikowania do ktorejkolwiek z wyrdznianych
w nauce grup form prawnych dziatania, (w:) R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), Sys-
tem Prawa Administracyjnego. Tom 5. Prawne formy dziatania administracji, Warszawa 2013,
s. 71-72.

3 B. Dolnicki, Indywidualny akt...
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0 mocy obowigzujacej rownej ustawie, rozporzgdzenia wykonawcze do ustaw
oraz rozporzadzenia, ktore sa aktami prawa miejscowego.

Rozporzadzenie w przedmiocie zarzadzenia wyborow nalezy do kategorii
hybrydowej. Jakkolwiek wydawane w formie charakterystycznej dla aktow usta-
nawiajacych normy abstrakcyjne i1 generalne, jego istotg jest stosowanie prawa,
tj. zarzadzenie konkretnych wyborow do konkretnego organu (albo organdw).
Doktryna wskazuje, ze istotg takich rozporzadzen jest dokonanie okreslonej
czynnosci konwencjonalnej. Normy rozporzadzenia majg charakter konkretny —
dotycza jednostkowej sytuacji zarzadzenia wyboréw na dzien wprost w tym
rozporzadzeniu wskazany. Jego wydanie jest konieczne do aktualizacji wielu
uprawnien 1 obowigzkoéw z Kodeksu wyborczego. Niniejsze rozporzadzenie nie
stanowi jednak przepisow prawa w rozumieniu art. 188 pkt 3 Konstytucji RP,
a zatem nie podlega kognicji Trybunatu Konstytucyjnego.

Powyzsze konkluzje nie rozwiazuja wielu problemow, jakie stwarza obec-
no$¢ w systemie prawa aktéow o takim wiasnie hybrydowym charakterze, ktore
wymykajg si¢ mozliwosci ich jednoznacznego przypisania jako aktow stanowie-
nia lub stosowania prawa. W odniesieniu do analizowanego tutaj rozporzadze-
nia w przedmiocie zarzadzenia wyboréw do jednostek samorzadu terytorialnego
konieczne jest rozstrzygnigcie m.in. dopuszczalnosci zmiany albo uchylenia
takiego rozporzadzenia, albo tryb kontroli jego prawidlowosci. Materia ta prze-
kracza jednak zakres powyzszego opracowania.
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