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ABSTRAKT

W wyniku przystapienia Polski do Unii Europejskiej prawo wyborcze w wybo-
rach lokalnych uzyskali — obok obywateli polskich — tzw. wyborcy europejscy, czyli
obywatele Unii Europejskiej majacy miejsce zamieszkania w panstwie czlonkowskim
UE, ktorego nie sa obywatelami. Stosownie do wspolnotowych regulacji prawnych
przy realizacji tego uprawnienia nalezy uwzglednia¢ zasade niedyskryminacji pomie-
dzy osobami posiadajacymi obywatelstwo krajowe danego panstwa a wyborcami
europejskimi, co jednak nie oznacza pelnej harmonizacji krajowych ustaw wybor-
czych i panstw czlonkowskich UE. Dlatego polski ustawodawca przyznaje wybor-
com europejskim czynne prawo wyborcze na podobnych zasadach jak obywatelom
polskim oraz ogranicza w stosunku do nich bierne prawo wyborcze w ten sposob, ze
wyborcy europejscy mogg kandydowaé wylacznie do organu stanowigcego (rady
gminy), nie mogg natomiast sprawowac funkcji organu wykonawczego (wojta, burmi-
strza, prezydenta miasta). Regulacje unijne akcentuja posredni sposéb sprawowania
wladzy we wspdlnocie samorzadowej, dlatego jako minimalny standard uprawnien
czlonka wspdlnoty samorzadowe] wskazujg prawo wyborcze. W Polsce wyborcom
europejskim przystuguje réwniez prawo do udziatu w referendum gminnym, bowiem
w referendum tym majg prawo bra¢ udzial osoby posiadajace czynne prawo wybor-
cze do organu stanowigcego. Nalezy zaznaczy¢, ze prawo glosowania i kandydowania
w wyborach lokalnych oraz prawo do udzialu w referendum lokalnym moze by¢
realizowane przez wyborcdw europejskich tylko na poziomie gminy, nie za$ na po-
ziomie powiatu, ktory jest przeciez w Polsce jednostka samorzadu lokalnego. Wska-
zane zmiany w prawie nalezy oceni¢ pozytywnie. Sg one nie tylko zgodne z wymogami
integracji europejskiej, ktora zaklada swobodg przemieszczania si¢ oraz réwnosé i par-
tycypacj¢ jednostek, ale takze wpisujg si¢ w ogdlng tendencje przyznawania jednost-
ce szerokiego katalogu uprawnien niezaleznie od jej obywatelstwa krajowego, ze wzgledu
na cztonkostwo jej panstwa w organizacji migdzynarodowej, szczegélnym podmiocie
ponadnarodowym, badz z uwagi na to, iz pafistwo dostrzega doniostos$¢ kazdej osoby
ludzkiej czy specyfike ,,wladzy lokalnej”.

Roli samorzadu terytorialnego jako beneficjenta dziatan Unii Europejskiej, przede wszyst-
kim w wymiarze gospodarczym, infrastrukturalnym oraz spotecznym, nie sposéb przeceni¢.
Jednak sama instytucja samorzadu terytorialnego, z wylaczeniem zagadnienia rozwoju regio-
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nalnego, pozostaje jakby poza formalnym zainteresowaniem wspdlnotowego prawodawcy.
Sytuacje te mozna oceni¢ krytycznie, ale mozna tez uznac, iz jest to dziatanie $wiadome, ktére
jest nie tylko zgodne z zasadg kompetencji powierzonych, ale ma réwniez na celu zachowanie
istniejace] réznorodnosci rozwigzan ustrojowych i organizacyjnych wystepujacych w po-
szczegblnych krajach czlonkowskich Unii Europejskiej. Dlatego tym cenniejsze wydaje sie
polaczenie jednostki (cztowieka) — obywatela Unii Europejskiej z instytucjg samorzadu tery-
torialnego, ktére dokonalo si¢ na gruncie prawa wspoélnotowego przez przyznanie prawa do
glosowania i kandydowania w wyborach lokalnych (municypalnych) obywatelom Unii Euro-
pejskiej poza ich panstwem macierzystym.

Relacje, ktore zachodza pomiedzy Unig Europejska a instytucja samorzadu terytorialne-
g0, mozna scharakteryzowaé nastepujaco: po pierwsze, nalezy zaznaczy¢, ze wspdlnotowe
regulacje prawne jedynie w ograniczonym zakresie ekspressis verbis odnosza si¢ do instytu-
¢ji samorzadu terytorialnego. Wystarczy wskaza¢, ze istnienie tegoz samorzadu wspélnoto-
wy prawodawca dostrzegl stosunkowo niedawno, bo dopiero w Traktacie o Unii Europej-
skiej [12], ktory wprost, cho¢ w ograniczonym zakresie, odwoluje si¢ do tej instytucji. Po
drugie, choé¢ UE akceptuje i wspiera dzialania na rzecz umacniania samorzadu terytorialnego,
to, uznajac istniejaca w panstwach czlonkowskich réznorodnosé¢ rozwigzan, nie wypowiada
si¢ na temat jego ustroju i organizacji. Nie ustanawia tu calo$ciowych wzorcéw rozwiazan,
ale akcentuje koniecznos$¢ istnienia pewnej sprawnosci i efektywnosci dziatania struktur
samorzadowych, jesli cheg one korzystaé z unijnych mechanizméw pomocowych. Po trzecie,
obecnie nie mozna méwié o istnieniu odrebnego, wspdlnotowego prawa samorzadu teryto-
rialnego, choé niewatpliwie wiekszos¢ regulacji dotyczacych poszczegdlnych obszaréw dzia-
tania UE, takich jak np. ochrona $rodowiska, pomoc publiczna, zaméwienia publiczne czy
dziatania na rzecz ochrony konsumentéw i konkurencji, bezposrednio wywolujg skutki takze
w dzialalnosci tego samorzadu. Rowniez najwazniejsze zasady, na ktérych swoje dzialania
opiera Unia Europejska: zasada panstwa prawnego, demokracji, poszanowania praw czlowie-
ka i podstawowych wolnosci czy gospodarki rynkowej, wywieraja skutki w sferze samorzadu
terytorialnego. Po czwarte, istotna role w ksztaltowaniu relacji pomiedzy UE a instytucja
samorzadu terytorialnego odgrywa zasada subsydiarnosci. Zastosowanie zasady, ktéra po-
czatkowo odnosila sig tylko do podzialu kompetencji pomiedzy UE a panstwa cztonkowskie
(art. 5 traktatu z Maastricht), do relacji z samorzadem terytorialnym zostato rozpropagowane
przez Komitet Regionéw, ktéry stwierdzil, iz [ . . .| zasada subsydiarnosci musi odgrywacé role
regulatora relacji miedzy UE, panstwami cztonkowskimi oraz wladzami regionalnymi i lokalny-
mi, respektujac jednoczesnie sposdb, w jaki rozmaite uprawnienia sa wewnetrznie zorganizo-
wane w poszczegolnych panstwach czlonkowskich” [8]. Po piate, coraz istotniejsze znacze-
nie dla samorzadu terytorialnego majq dziatania UE nakierowane na ochrone réznorodnosci
kulturalnej i tozsamosci lokalnej oraz regionalnej. Po szdste, trzeba podnies¢, ze bezposred-
nie zainteresowanie unijnego prawodawcy skupia si¢ na samorzadzie regionalnym. Ekspono-
wana jest jego rola konsultacyjna oraz ma on stanowi¢ podbudowe dla procesu tworzenia
demokratycznej i obywatelskiej ,,Europy regionéw”. Podmiotem, ktéry odgrywa tu szcze-
g6Ing role, jest Komitet Regionéw. Po siédme, relacje pomiedzy UE a instytucjg samorzadu
terytorialnego nie osiagnely jeszcze ksztaltu ostatecznego i podlegajg ewolucji. Ich wyrazem
sa migdzy innymi regulacje zawarte w Traktacie ustanawiajqcym Konstytucje dla Euro-
py [13], zmierzajace w kierunku wzmocnienia jego wplywu na ksztatt spraw europejskich,
a przez to wzmocnienia demokratycznej legitymacji dziatan Unii.
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Konstrukcja, na ktérej zasadzajg sie regulacje prawa wspdlnotowego dotyczace prawa
wyborczego na poziomie lokalnym i z ktéra sa nierozerwalnie zwiazane, jest obywatelstwo
Unii Europejskiej. Nie charakteryzujac blizej tej instytucji, nalezy wspomnieé, iz jest ono
okreslane jako personalna, wzajemna, akcydentalna, zalezna i pozorna wigz prawna istniejaca
miedzy osoba fizyczna a Unia Europejska [3] (zob. tez [9], [24], [S], [25], [1]). Zasadnicze
znaczenie dla okre$lenia istoty obywatelstwa UE ma art. 17 ust. 1 Traktatu ustanawiajqcego
Wspélnote Europejskq (TWE) [15], ktéry na mocy zmian wprowadzonych do niego przez
Traktat o Unii Europejskiej (TUE) uzyskal brzmienie: ,,1. Ustanawia si¢ obywatelstwo Unii.
Obywatelem Unii jest kazda osoba majaca przynalezno$é Panstwa Czlonkowskiego. Obywa-
telstwo Unii uzupetnia obywatelstwo krajowe, nie zastepujac go jednak”. Zatem obywatel-
stwo UE nabywa sie, jak rowniez traci, wraz z nabyciem, badz utrata, obywatelstwa kraju
cztonkowskiego wedlug regut wlasciwych dla prawa krajowego danego panstwa czlonkow-
skiego Unii Europejskiej. Ponadto stosownie do art. 299 TWE zakres podmiotowy obywatel-
stwa UE moze zosta¢ ograniczony w zwiazku z okredleniem terytoriéw, do ktérych maja
zastosowanie postanowienia Traktatu oraz stosownie do Deklaracji o narodowosci Pan-
stwa Czlonkowskiego z 1992 r., dolaczonej do TUE, zgodnie z ktorg panstwo cztonkowskie
moze oswiadezy¢, kto ma by¢ traktowany jako jego obywatel na potrzeby Wspdlnoty (zob.
(1], [24], [25]).

A. Wyrozumska podkreéla, ze ,,Obywatelstwo Unii Europejskiej nie moze by¢ definiowa-
ne jako wiez miedzy jednostka a UE, podobna do przynaleznosci panstwowej [...] jest ono
okreslone poprzez prawa i obowiazki jednostki w ramach systemu UE” [25]. Do praw obywa-
teli UE zamieszczonych w czedei drugiej TWE zatytulowanej Obywatelstwo Unii zalicza sig:
prawo do swobodnego poruszania sie i pobytu na terytorium panstw cztonkowskich, prawo
do glosowania i kandydowania w wyborach do Parlamentu Europejskiego, prawo do gloso-
wania i kandydowania w wyborach lokalnych, prawo do opieki dyplomatycznej i konsular-
nej, prawo do wystgpienia z petycja do Parlamentu Europejskiego, prawo do wystapienia ze
skarga do Rzecznika Praw Obywatelskich UE, prawo do informacji i dostepu do dokumentéw
wspolnotowych (oczywiscie nie wszystkie ze wskazanych praw sg zastrzezone wylacznie dla
0s6b, ktore posiadajg status obywateli UE). Ponadto istnieje mozliwos$¢ poszerzenia katalo-
gu praw wynikajacych z obywatelstwa UE, nawet bez konieczno$ci zmiany TWE, poniewaz
art. 22 TWE przewiduje, ze na podstawie sprawozdan skladanych co dwa lata przez Komisje
Europejska Rada UE moze jednomyslnie, dzialajac na wniosek Komisji i po zasiggnigeciu
opinii Parlamentu Europejskiego, przyjaé¢ odpowiednie postanowienia co do wzmocnienia
lub uzupelnienia praw obywatelskich, ktérych stosowanie zaleci panstwom cztonkowskim.
W zwiazku z powyzszym uznaje si¢, ze katalog praw obywateli UE ma charakter otwarty,
dynamiczny. Wszystkie prawa i wolnosci obywateli UE sg ze soba wzajemnie powigzane
w tym sensie, iz korzystanie z poszczegdlnych uprawnien niejednokrotnie warunkuje realiza-
¢j¢ innych. Fundamentalne znaczenie nalezy przypisaé tu oczywiscie prawu do swobodnego
poruszania sie i pobytu na terytorium panstw cztonkowskich Unii, bez zapewnienia ktérego
przyznanie praw wyborczych w plaszczyZnie samorzadu terytorialnego, ale réwniez do Parla-
mentu Europejskiego, obywatelom UE w innym panstwie cztonkowskim miatoby wymiar je-
dynie pozorny.
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Prawem obywatela Unii Europejskiej, ktore zapewnia mu mozliwos$¢ kreowania skladu
osobowego organéw w podstawowej jednostce samorzadu terytorialnego, jest prawo do
glosowania i kandydowania w wyborach lokalnych. Podstawa przyznania czynnego i bierne-
go prawa wyborczego w wyborach lokalnych obywatelom Unii Europejskiej niebedacym
obywatelami panstwa cztonkowskiego, w ktorym zamieszkuja, jest art. 19 TWE, zgodnie
z ktorym: 1. Kazdy obywatel Unii majacy miejsce zamieszkania w Panstwie Cztonkowskim,
ktérego nie jest obywatelem, ma prawo glosowania i kandydowania w wyborach lokalnych
w Panstwie Czlonkowskim, w ktérym ma miejsce zamieszkania, na takich samych zasadach
jak obywatele tego Panstwa. Prawo to jest wykonywane z zastrzezeniem szczegdlowych
warunkéw ustalonych przez Rade stanowiacg jednomyslnie na wniosek Komisji i po konsul-
tacji z Parlamentem Europejskim; warunki te mogg przewidywac odstepstwa, jesli uzasadniaja
to specyficzne problemy Panstwa Czlonkowskiego”. Powtdrzenie przytoczonego przepisu
mozna odnalez¢é w Karcie praw podstawowych Unii Europejskiej (art. 40) [7] oraz w Trakta-
cie ustanawiajqcym Konstytucje dla Europy (art. 1 - 8 ust. 2 pkt B, art. II - 40).

Zgodnie ze zdaniem drugim art. 19 TWE regulacja ta zostata rozwinigta i uzupelniona
przez dyrektywe Rady Unii Europejskiej 94/80/WE z 19 grudnia 1994 r., ustanawiajaca szcze-
gbélowe warunki wykonywania prawa glosowania i kandydowania w wyborach lokalnych
przez obywateli Unii majacych miejsce zamieszkania w panstwie czlonkowskim, ktérego nie
sa obywatelami [4]. W preambule dyrektywy wskazuje sig, iz przyznanie obywatelom UE
praw wyborczych w wyborach lokalnych w panstwie cztonkowskim, w ktérym majg miejsce
zamieszkania, jest wyrazem zasady niedyskryminacji migdzy osobami majacymi obywatel-
stwo danego panstwa cztonkowskiego a osobami bedacymi obywatelami innego panstwa
cztonkowskiego UE, jak tez nastepstwem swobody poruszania si¢ i pobytu na terytorium
wszystkich panstw cztonkowskich Unii. Podkresla sig, Ze przyznanie tych praw nie oznacza
pelnej harmonizacji krajowych ustaw wyborczych panstw cztonkowskich UE, ale jest wyra-
zem dazenia do zniesienia warunku obywatelstwa [krajowego — A. F.-P.], od ktérego wigk-
szo$¢ panstw uzalezniala udzial w wyborach lokalnych.

Analizujac merytoryczne postanowienia powyzszej dyrektywy, mozna zauwazyé, ze, zgod-
nie z regulacjq traktatowa, dyrektywa eksponuje konieczno$¢ zachowania zasady réwnego
traktowania obywateli danego panstwa czlonkowskiego oraz tzw. wyborcéw europejskich,
czyli obywateli Unii Europejskiej nie posiadajacych obywatelstwa krajowego panstwa za-
mieszkania. Wyraza sie to miedzy innymi w tym, ze obywatel UE, ktéry chce skorzystaé
z prawa udzialu w wyborach lokalnych w innym panstwie cztonkowskim UE, w ktérym ma
miejsce zamieszkania, musi:

1) zlozy¢ oswiadczenie, ze chee z tego prawa skorzystaé, co moze oznacza¢ koniecznosé
7lozenia wniosku o wpisanie go na liste wyborcow (rejestr wyborcéw) lub kandydatow,
w przypadku biernego prawa wyborczego, przy czym w panstwach, w ktérych glosowanie
jest obowigzkowe wyborcy europejscy wpisani na liste wyborcéw réwniez maja obowiazek
udzialu w wyborach; w przypadku odmowy wpisu na liste wyborcéw uprawnionych do
glosowania lub kandydowania obywatel UE moze skorzysta¢ ze srodkéw prawnych takich
samych jak obywatele panstwa zamieszkania;,

2) speli¢ takie same warunki, np. co do minimalnego okresu zamieszkania na terenie
danej jednostki samorzadu terytorialnego, lub okazaé zasadniczo takie same dokumenty,
jakie wymaga si¢ od obywateli danego panstwa;
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3) jesli chodzi o bierne prawo wyborcze, to osoba, ktéra chee kandydowaé, przestawia
takie same dokumenty co osoba posiadajaca obywatelstwo krajowe; moze to oznaczaé wyra-
zenie zgody na kandydowanie, przedlozenie listy os6b popierajacych kandydata, koniecz-
no$¢ zlozenia o$wiadczenia, ze posiada si¢ pelnie praw wyborczych, oswiadczenia
majatkowego, badz lustracyjnego; panstwo moze réwniez zastrzec, ze osoba kandydujaca
nie moze by¢ pozbawiona prawa do kandydowania w panstwie jej pochodzenia;

4) spelié takie same wymogi jak obywatele krajowi, jesli chodzi o zasade niepotaczalno-
$ci stanowisk.

Odmienne traktowanie wlasnych obywateli i tzw. wyborcéw europejskich jest dopusz-
czalne tylko wtedy, gdy jest to uzasadnione szczegd6lnymi okoliczno$ciami. Przewiduje sig, ze
panstwo czlonkowskie ma mozliwo$¢ wprowadzenia ograniczen, w szczegoélnosci jesli chodzi
o bierne prawo wyborcze. Moze zastrzec, ze tylko jego obywatele moga by¢ wybierani na
,»---kierownika organu wykonawczego, jego zastepce lub cztonkéw kierowniczego kolegial-
nego organu wykonawczego”, a przyczyng tego rodzaju ograniczen jest ,,...branie udziatu
w wykonywaniu wladzy publicznej oraz ochrona interesu publicznego”, co musi gwaranto-
waé osoba (osoby) sprawujace funkcje organu wykonawczego. Panstwo moze réwniez za-
strzec, ze tylko jego obywatele beda bra¢ udziat w wyznaczaniu delegatéw do krajowego
zgromadzenia parlamentarnego.

Warto zauwazy¢, ze unijny prawodawca, odmiennie od polskiego (por. brzmienie art. 1
ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym) [18], definiujac we wskazanej dyrektywie wspdlnote
lokalna stopnia podstawowego, nie eksponuje jej elementu osobowego; nie méwi o spotecz-
no$ci badz wspoélnocie, nie wspomina o mieszkancach czy tez obywatelach. Skupia sie raczej
na aspektach organizacyjnych, podkreslajac, iz idzie o podstawowy poziom organizacji sa-
morzadu terytorialnego, ustalony zgodnie z przepisami krajowymi panstw cztonkowskich —
jednostki administracyjne wprost wymienione w zalaczniku do dyrektywy. Jego zdaniem
konstytutywnym elementem wspolnoty lokalnej jest posiadanie przez nia organéw wylonio-
nych w powszechnych i bezposrednich wyborach, zarzadzajacych — w ramach wlasnej kom-
petencji — okreslonymi sprawami lokalnymi. Takie spojrzenie, akcentujace posredni sposéb
sprawowania wladzy w lokalnej wspdlnocie stopnia podstawowego, pozwala zrozumie¢, dla-
czego, pomimo przyznania praw wyborczych w wyborach lokalnych, wspélnotowy prawo-
dawca milezy na temat przyznania tzw. wyborcom europejskim prawa do udziatu w referendum
lokalnym. Ponadto wspomniane regulacje nie wypowiadajg sie na temat tego, jak rozumieé
kluczowe tu pojecia ,,mieszkaniec” oraz ,,miejsce zamieszkania”, co oznacza, ze to prawo
krajowe poszczegdlnych panstw czlonkowskich okresla znaczenie tych terminéw. Natomiast
wybory lokalne oznaczaja wedlug dyrektywy powszechne i bezposrednie wybory majace na
celu wylonienie cztonkéw samorzadowych organdéw przedstawicielskich oraz — jezeli tak prze-
widujg przepisy panstwa cztonkowskiego — kierownika i czlonkéw samorzadowych organéw
wykonawczych stopnia podstawowego (nieco inaczej w preambule dyrektywy: ,,powszechne
i bezposrednie wybory na poziomie wspélnoty lokalnej stopnia podstawowego oraz jednostek
podleglych, dotyczy to zaréwno powszechnych i bezposrednich wyboréw do samorzadowych
organéw przedstawicielskich, jak réwniez do samorzadowych organéw wykonawczych”).

Zatem to od kazdego panstwa czlonkowskiego zalezy, jaki krag oséb zaliczy do czlon-
kéw wspdlnoty samorzadowej, z tym jednak zastrzezeniem, iz obywatelom Unii Europejskiej,
niezaleznie od ich obywatelstwa krajowego, zamieszkatym w danym panstwie cztonkowskim
musi by¢ zapewnione, stanowiace minimum, jesli chodzi o ich uprawnienia we wspdlnocie,
prawo do glosowania i kandydowania w wyborach lokalnych na poziomie podstawowe;j
jednostki samorzadu terytorialnego.
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Przystapienie Polski do Unii Europejskiej spowodowalo konieczno$é dostosowania pol-
skiego prawa do wskazanych regulacji, co w odniesieniu do prawa wyborczego w wyborach
lokalnych oznaczato wprowadzenie stosownych zmian przede wszystkim w ordynacji wybor-
czej do rad gmin, rad powiatéw i sejmikow wojewodztw [23] oraz w ustawie o samorzadzie
gminnym. W ich wyniku czynne prawo wyborcze w wyborach lokalnych uzyskali — obok
obywateli RP — obywatele Unii Europejskiej niebedacy obywatelami polskimi, ktérzy najp6z-
niej w dniu glosowania konczg 18 lat oraz stale zamieszkuja na obszarze dziatania danej
gminy.

Wspomniane zamiany w ustawie z dnia 16 lipca 1998 r. — Ordynacja wyborcza do rad
gmin, rad powiatéw i sejmikéw wojewodztw [15] (dalej przywotywana réwniez jako o.w.r.g.)
uzaleznialy mozliwos$¢ realizacji prawa wyborczego w danej gminie réwniez od tego, czy
wyborca zostal wpisany do prowadzonego w tej gminie stalego rejestru wyborcow najpdz-
niej na 12 miesiecy przed dniem wyboréw. Wyborca miat prawo wybierania do rady gminy
takze wowcezas, gdy zostal wpisany do statego rejestru wyborcéw w okresie 12 miesigcy
poprzedzajacych dzien glosowania, jezeli 18 lat ukonczyt w okresie 12 miesigcy przed dniem
glosowania lub w dniu glosowania. Ustawodawca wprowadzil wigc znany nauce prawa cen-
zus domicylu, jako warunkujacy korzystanie z prawa wyborczego na poziomie gminy oraz
zgodnie z 0gdlng zasadg niedyskryminacji odniést go do obywateli RP (art. 6 ust. 1 o.w.r.g.)
oraz do tzw. wyborcow europejskich (art. 6a ust. 1 o.w.r.g.). Wprowadzenie cenzusu domicy-
lu i odniesienie go tylko do konkretnej gminy §wiadczy o tym, iz celem tej regulacji byto to,
by wytworzyla sie wzglednie trwata wiez taczaca osobe z innymi mieszkancami lub z teryto-
rium, chociaz minimalne zintegrowanie osoby z dang gming. Bowiem w tym przypadku nie
moglo mie¢ miejsca sumowanie si¢ okres6w zamieszkania w ré6znych panstwach czlonkow-
skich UE™. Dopiero po spetieniu tego warunku cztonek wspolnoty mogt skutecznie braé
udzial w kreowaniu skladu osobowego organéw gmin.

Cenzusu domicylu nie mozna uzna¢ za kryterium, ktére przesadzalo o czlonkostwie we
wspoblnocie samorzadowej — tym kryterium jest wylacznie zamieszkanie — ale niewatpliwie byt
to jeden z czynnikéw, ktéry réznicowal pozycje prawng czlonkéw wspdlnoty oraz kreowat
grupe mieszkancow czasowo pozbawionych mozliwosci realizacji prawa wyborczego. To roz-
wigzanie zostato zakwestionowane przez Rzecznika Praw Obywatelskich, ktéry podnidst, iz
pozbawiono czynnego oraz biernego prawa wyborczego wszystkie osoby pelnoletnie — oby-
wateli RP oraz tzw. wyborcow europejskich — ktére w ciggu 12 miesiecy przed wyborami
zmienity miejsce stalego zameldowania. W wyroku z 20 lutego 2006 r. (sygn. akt K 9/05)
Trybunal Konstytucyjny podzielit stanowisko Rzecznika Praw Obywatelskich i uznal, ze kwe-
stionowana regulacja jest niekonstytucyjna, a wprowadzone ograniczenie prawa wybierania
oraz prawa wybieralnosci nie znajduje uzasadnienia w koniecznosci ochrony ktérejkolwiek
z wyliczonych w Konstytucji RP wartosci, ktérych respektowanie lub ochrona moze stano-
wié¢ powod ograniczenia konstytucyjnych wolnosei i praw.

* W przypadku wyboréw do Parlamentu Europejskiego przewiduje sie, ze bierne prawo wyborcze
przystuguje osobie, ktéra od co najmniej 5 lat zamieszkuje w RP lub na terytorium innego panstwa
czlonkowskiego UE oraz oczywiscie spelnia pozostale wymogi okreslone ustawa z dnia 23 stycznia
2004 r. — Ordynacja wyborcza do Parlamentu Europejskiego, Dz. U. Nr 25, poz. 219.
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Jesli chodzi o bierne prawo wyborcze, to wyborca europejski moze kandydowaé do
organu stanowigcego (rady gminy) i podlega wéwczas podobnym regulom jak obywatel
RP*. Zmianie nie ulegt art. 3 ust. 2 ustawy z dnia 20 czerwca 2002 r. o bezposrednim wyborze
wojta, burmistrza i prezydenta miasta [19], dlatego prawo wybieralnosci w tym przypadku
jest zarezerwowane wylacznie dla obywateli polskich: ,,Prawo wybieralnosci (bierne prawo
wyborcze) ma kazdy obywatel polski posiadajacy prawo wybierania do rady gminy, ktéry
najp6zniej w dniu glosowania koneczy 25 lat, z tym Ze kandydat nie musi stale zamieszkiwaé
na obszarze gminy, w ktérej kandyduje”. Z regulacja ta koresponduje art. 26 ust. 2a dodany
do ustawy o samorzadzie gminnym, w ktérym stanowi sie, ze: ,,Wéjtem (burmistrzem, prezy-
dentem miasta) nie moze by¢ osoba, ktéra nie jest obywatelem polskim”. Nalezy zauwazy¢,
iz wskazane wyzej ograniczenie nie dotyczy zastgpcoéw wajta, burmistrza lub prezydenta mia-
sta, mozliwe jest zatem wykonywanie tych funkcji przez tzw. wyborcéw europejskich [10].
Polski ustawodawca skorzystal z mozliwosci, ktéra data unijna dyrektywa, i wprowadzit regu-
lacje méwiaca, iz czynnego oraz biernego prawa wyborczego nie ma wyborca europejski
pozbawiony tego prawa w tym panstwie cztonkowskim UE, ktérego jest obywatelem.

Wylaczenie w stosunku do okreslonych stanowisk mozliwosei obsadzania ich w drodze
wyboréw lokalnych, a tym samym ograniczenie w stosunku do oséb bedacych obywatelami
Unii Europejskiej biernego prawa wyborczego, jest zgodne z prawem wspdlnotowym, a po-
nadto jest to rozwigzanie, ktére mozna odnalez¢ nie tylko na gruncie polskim. W przeszlosei
bylo ono jednak przedmiotem kontrowersji. Tytulem przykladu mozna przypomnie¢ decyzje
francuskiej Rady Konstytucyjnej z 20 maja 1998 r. O ile w Polsce watpliwosci wzbudzito samo
przyznanie praw wyborczych osobom nie posiadajacym obywatelstwa polskiego, o tyle we
Francji przedmiotem zainteresowania sadu konstytucyjnego stala si¢ kwestia ograniczenia
mozliwosci kandydowania na okreslone stanowiska obsadzane w drodze wyboréw lokal-
nych.

A%

Przyznanie czynnego oraz biernego prawa wyborczego w wyborach lokalnych obywate-
lom UE nie posiadajacym obywatelstwa polskiego bylo przedmiotem wielu uwag wyraza-
nych w literaturze przedmiotu, tak krytycznych, jak réwniez aprobujacych taki stan [2], [6],
[11]. Ich przyczyng jest sformulowanie zawarte w art. 62 ust. 1 Konstytucji RP, ktory prawo
wybierania Prezydenta RP, postéw, senatoréw oraz przedstawicieli do organéw samorzadu
terytorialnego zastrzega wylacznie na rzecz obywateli polskich. Ostatecznie watpliwosci roz-
wiat Trybunat Konstytucyjny, ktéry w wyroku z 11 maja 2005 r. (sygn. akt K 18/04, OTK ZU
nr 5/A/2005, poz. 49)"" stwierdzil, ze postanowieniom art. 62 ust. 1 Konstytucji RP nie mozna
przypisywac swoistej ,,ekskluzywnosci”, rozumianej w ten sposaéb, ze jezeli dane prawo przy-

* Stosownie do unijnej dyrektywy dolacza o$wiadczenie wskazujace jego obywatelstwo, adres
i okres stalego zamieszkania na terytorium Polski oraz ostatni adres zamieszkania w panstwie pocho-
dzenia. Przedstawia rowniez zaswiadczenie, Ze nie zostal pozbawiony prawa wybierania w panstwie
pochodzenia.

** Natomiast w wyroku z 31 maja 2004 1. (sygn. akt K 15/04) Trybunal zauwazyl, iz przepisy
Konstytucji RP odnosza si¢ do organéw sprawujacych wladze w Polsce i zasad tych nie mozna przeno-
si¢ wprost na funkcjonowanie innych, poza panstwem, struktur, za posrednictwem ktérych RP realizu-
je swoje interesy.
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znane zostalo obywatelowi polskiemu, to nie mozna go ponadto przyznaé¢ obywatelom in-
nych panstw, w tym obywatelom Unii Europejskie;j. ,, Tak pojmowana ekskluzywno$¢ konsty-
tucyjnych praw obywateli nie znajduje jednoznacznego uzasadnienia w postanowieniach
samej Konstytucji. W szczegdlnosci nie kazde rozciagniecie okreslonego prawa obywatel-
skiego na inne osoby prowadzi do naruszenia gwarancji konstytucyjnej udzielonej temu
prawu”. Aprobate Trybunatu znalazt stan, w ktorym sformulowanie ,,obywatel polski” uzyte
w art. 62 Konstytucji RP jest inaczej rozumiane w odniesieniu do wyboréw lokalnych, inaczej
za§ w odniesieniu do wyboréw prezydenckich, parlamentarnych czy udzialn w referendum
ogo6lnokrajowym.

Mozliwos¢ kandydowania i glosowania w wyborach lokalnych przez tzw. wyborcéw
europejskich w Polsce dotyczy tylko gmin — stosownie do zalacznika dotaczonego do dyrek-
tywy, w ktérym stanowi sie, ze podstawowa jednostka samorzadu terytorialnego oznacza
w Polsce gmine. Na podstawie wskazanych regulacji wyborcy europejskiemu nie przyshuguje
prawo wyborcze na poziomie powiatu, ktory jest przeciez w Polsce jednostkg samorzadu
lokalnego.

Mozna si¢ zastanawiag¢, czy skoro tzw. wyborcom europejskim przystuguje prawo wy-
borcze w wyborach lokalnych na poziomie gminy, to nie nalezaloby uznaé, iz przyshuguje im
réwniez prawo do udziatu w referendum lokalnym na poziomie gminy. Przeciez w obu przy-
padkach idzie o prawo do uczestnictwa w kierowaniu sprawami publicznymi na poziomie
podstawowej jednostki samorzadu terytorialnego, ktére moze by¢ realizowane tak w formach
wlasciwych dla demokracji przedstawicielskiej, jak bezposredniej. Ponadto obserwujac zmia-
ny w prawie panstw europejskich, mozna zauwazy¢ wyrazng tendencje do tego, by zamiesz-
katych legalnie cudzoziemcéw (w tym cudzoziemcow-obywateli UE) oraz apatrydéw uznawaé
za czlonkéw wspdlnot istniejacych przynajmniej na podstawowym poziomie organizacji sa-
morzadu terytorialnego oraz by z faktem tym wiaza¢ przyznanie im czynnego prawa wybor-
czego, prawa wybieralno$ci (z reguly z pewnymi ograniczeniami) oraz prawa do udziatu
w referendum lokalnym”™. Mozna postawi¢ teze, iz tendencja ta wyznacza kierunek zmian
w prawie takze w Polsce.

Potwierdzeniem tych stéw w odniesieniu do obywateli UE niebedacych obywatelami
polskimi s postanowienia ustawy z dnia 15 wrzesnia 2000 r. o referendum lokalnym [17].
Pomimo ze regulacje unijne dotycza wylacznie prawa wyborczego, brzmienie art. 3 ustawy
o referendum lokalnym, zgodnie z ktérym w referendum: ,,...maja prawo bra¢ udzial osoby
stale zamieszkujace na obszarze danej jednostki samorzadu terytorialnego, posiadajace czyn-
ne prawo wyborcze do organu stanowigcego tej jednostki” wskazuje, iz obecnie wyborcy
europejscy moga powotywac si¢ réwniez na prawo do udzialu w referendum lokalnym na
poziomie gminy. Stanowisko to wydaje si¢ aprobowa¢ Trybunat Konstytucyjny, ktéry w uza-

* W Finlandii kazdy obywatel finlandzki i kazdy cudzoziemiec na stale zamieszkujacy w Finlandii,
ktory ukonczyt 18 lat, jest uprawniony do glosowania w wyborach gminnych i gminnych referendach.
Analogicznie, co do zasady, kwesti¢ t¢ rozwigzaly Dania, Holandia, Irlandia, Hiszpania [10]. Byly to
decyzje poszczegdlnych panstw europejskich inspirowane dziatlaniami Rady Europy badz opierajace
si¢ na zasadzie wzajemnosci, badZ przyznanie praw wyborczych byto konsekwencja przynaleznosci do
UE, np. we Francji. W Niemczech funkcjonuje podzial na mieszkancow oraz obywateli gminy. Wylacz-
nie tym drugim przystuguje prawo wyborcze oraz prawo do udzialu w referendum dotyczacym spraw
gminy, przy czym obywatelem jest osoba, ktéra posiada obywatelstwo niemieckie lub obywatelstwo
jednego z panstw cztonkowskich UE (art. 116 i 28 ust. 1 ustawy zasadniczej).
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sadnieniu do przywolywanego juz wyroku z 11 maja 2005 r. przyjal, iz ,, Konstytucja jako
najwyzsze prawo Rzeczypospolitej nie uzaleznia przy tym przynaleznosci do wspolnoty sa-
morzadowej od posiadania polskiego obywatelstwa. O przynaleznosci do wspdlnoty roz-
strzy ga miejsce zamieszkania (centrum aktywnosci zyciowej), bedace podstawowym rodzajem
wiezi w tego typu wspdlnotach. Przy wyborze do organéw samorzadu terytorialnego (zwlaszcza
w gminach) wchodzi w gre nie tyle realizacja suwerennych praw Narodu, ile praw wspdlnoty
mieszkancéw, ktora jest fundamentem samorzadnosei lokalnej i ktérej czlonkami pozostaja
wszyscy mieszkancy danej jednostki samorzadowej, w tym cudzoziemcy-obywatele Unii Eu-
ropejskiej”.

Wypowiedz te mozna traktowac réwniez jako zapowiedZ przyznania prawa wyborczego
oraz prawa do udzialu w referendum lokalnym pozostatym cudzoziemcom oraz apatrydom
legalnie mieszkajacym na terytorium polskiej gminy. Nalezy jednak zaznaczyé¢, ze obecnie
cudzoziemcy, ktérzy nie sg obywatelami UE, oraz bezpanstwowcy sg pozbawieni prawnej
mozliwosci partycypacji w podejmowaniu decyzji w sprawach gminy. Ustawodawca osoby
te traktuje podobnie, bowiem stosownie do art. 2 ustawy z dnia 13 czerwca 2003 r. o cudzo-
ziemcach [21]: ,,Cudzoziemcem jest kazdy, kto nie posiada obywatelstwa polskiego””, oraz
wyraznie oddziela je od cudzoziemcéw posiadajacych obywatelstwo UE, poniewaz ustawy
o cudzoziemcach nie stosuje si¢ w stosunku do obywateli panstw cztonkowskich Unii Euro-
pejskiej. Ponadto obecna sytuacja, ktéra kreuje grupe czlonkéw wspolnoty samorzadowej
pozbawionych prawnych mozliwosci oddzialywania na sktad osobowy organéw gminy, sta-
nowi pewien regres w stosunku do regulacji istniejacej wezesniej, tj. przed uchwaleniem
ordynacji wyborczej do rad gmin, rad powiatéw i sejmikow wojewddztw z 1998 r., bowiem
ustawa z dnia 8 marca 1990 r. — Ordynacja wyborcza do rad gmin [16] przewidywala, iz prawo
wybierania (czynne prawo wyborcze) przystugiwato réwniez osobom, ktérych obywatelstwo
polskie nie zostalo stwierdzone, a nie byly one obywatelami innego panstwa, tj. apatrydom,
ktérzy stale zamieszkiwali w Polsce przez co najmniej dwa lata.

VI

Wlaczenie tzw. wyborcéw europejskich do grona tych czlonkéw wspdlnoty samorzado-
wej, ktorzy mogga realizowaé na terenie gminy — z pewnymi ograniczeniami — tak podstawowe
uprawnienie o charakterze politycznym jak prawo wyborcze, nalezy oceni¢ pozytywnie. Jest
to nie tylko zgodne z duchem integracji europejskiej, ktéra zaklada swobode przemieszczania
sig oraz ré6wnos¢ i partycypacje jednostek, ale tez stanowi istotny krok w kierunku pelnego
urzeczywistnienia regulacji otwierajacych polska ustawe o samorzadzie gminnym. Zmiany
w prawie samorzadu terytorialnego bedace wynikiem przystapienia Polski do Unii Europej-
skiej wpisujg sie rowniez w ogdlng tendencje, ktoéra znajduje odzwierciedlenie w prawie mie-
dzynarodowym oraz w prawie wewnetrznym coraz wiekszej liczby panstw — przyznawania
szerokiego katalogu praw i wolno$ci osobom niezaleznie od ich obywatelstwa krajowego.
Taka generalng zasade przyjmuje réwniez polski ustrojodawca w art. 37 Konstytucji RP.
Dilatego niektére z praw i wolnoscei dotad zastrzezone dla wlasnych obywateli stajg si¢ udzia-

* Odrebne traktowanie tych grup wyraza sie m.in. w tym, ze wylacznie do obywateli UE odnosi si¢
ustawa z dnia 27 lipca 2002 r. o zasadach i warunkach wjazdu i pobytu obywateli pahstw cztonkowskich
Unii Europejskiej oraz cztonkéw ich rodzin na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej [20].
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lem 0s6b nie posiadajacych tego statusu. Jednoczesnie pojawiajg si¢ nowe wolnosci i upraw-
nienia przyshugujace jednostce z uwagi na cztonkostwo jej panstwa w organizacji migdzyna-
rodowej, szczegblnym podmiocie ponadnarodowym, badZ z uwagi na to, iz panstwo dostrzega
doniostoé¢ kazdej osoby ludzkiej, czy wreszcie specyfike ,,wladzy lokalne;j”.

Przystapienie Polski do Unii Europejskiej i przyjecie konstrukcji prawnej obywatelstwa
UE oznacza, ze w sfere praw wyborczych, dotychczas zastrzezonych wylacznie dla obywateli
Rzeczypospolitej, wkroczyt wspolnotowy prawodawca. Oznacza to réwniez, ze katalog praw
i wolnosci adresowanych tylko do oséb posiadajacych obywatelstwo polskie z jednej stro-
ny ulegt ograniczeniu, natomiast z drugiej strony wzbogacit si¢ o nowe regulacje, charakte-
rystyczne dla ponadnarodowego podmiotu, jakim jest Unia Europejska. Tym samym faktycznie
przelamany zostal konstytucyjny, dychotomiczny podzial na obywatela oraz czlowieka (kaz-
dego), poniewaz pojawita sig trzecia, specyficzna grupa adresatéw praw i wolnosci — obywa-
tele Unii Europejskiej.

Unijne regulacje prawne wyznaczajg jedynie minimalny standard uprawnien tzw. wybor-
cow europejskich we wspolnocie samorzadowej. Panstwa czlonkowskie UE niejednokrotnie
przewiduja szersze mozliwos$ci partycypacji w stosunku do czlonkéw wspélnoty samorzado-
wej nie posiadajacych ich obywatelstwa krajowego. Dlatego, chociaz prawo unijne na ten
temat milczy, wydaje sig, iz w przyszto$ci wyborcy europejscy mogliby uzyskaé we wszyst-
kich panstwach cztonkowskich prawo do udzialu w referendum lokalnym na poziomie pod-
stawowej jednostki samorzadu terytorialnego. Zrédlem tych zmian moze by¢ prawo unijne —
jak juz zaznaczylam, katalog praw i wolnosci obywateli UE nie ma charakteru zamknietego,
przeciwnie, moze by¢ poszerzony — albo krajowe regulacje prawne. Ponadto z uwagi na
wskazang wyzej tendencje zmian w prawie prawo wyborcze oraz prawo do udzialu w referen-
dum lokalnym moze zosta¢ w przyszlosci przyznane réwniez cudzoziemcom niebedacym oby-
watelami UE oraz apatrydom legalnie zamieszkalym na terytorium polskiej gminy.

Analiza obowigzujacych regulacji prawnych pozwala réwniez postawié tezg o swoistej
dychotomii w pojmowaniu wspélnoty samorzadowej. Zgodnie z regulacjg konstytucyjna
kazdy jest obowiazany do ponoszenia ciezardéw i §wiadczen publicznych, co powoduje, ze
wszyscy mieszkancy gminy zobowiazani sa ponosi¢ cigzary publiczne na rzecz gminy, na
przyklad w postaci podatkéw lokalnych. W sferze obowiazkéw ustawodawca jednakowo
traktuje wszystkich czlonkéw wspélnoty samorzadowej. Natomiast w sferze uprawnien zwia-
zanych z czlonkostwem we wspélnocie samorzadowej ich zakres oraz mozliwos¢ realizacji
zostajg zréznicowane stosownie do obywatelstwa, badz jego braku, mieszkanca gminy. Za-
tem czlonkostwo we wspdlnocie samorzadowej niektérych mieszkancéw gminy mozna okre-
§li¢ mianem ,,tomnego” badz ,,niepetnego” — ciaza na nich obowiazki zwigzane z ustanowionym
z mocy prawa czlonkostwem we wspoélnocie samorzadowej, ale posiadaja ograniczone badz
sa w ogole pozbawieni prawnych mozliwosci partycypacji w podejmowaniu decyzji w spra-
wach gminy.

Czlonkostwo Polski w Unii Europejskiej wymusilo na krajowym ustawodawcy istotng
zmiang dotyczaca sposobu pojmowania skladu osobowego wspdlnoty samorzadowej na
poziomie podstawowej jednostki samorzadu terytorialnego. Nie zmienil si¢ substrat osobo-
wy wspdlnoty samorzadowej — tworza go mieszkancy gminy — ale wérdd nich wyodrebniona
zostala grupa oséb nie posiadajacych obywatelstwa polskiego, ktéra uzyskata pelniejsza
mozliwo$é partycypacji w podejmowaniu rozstrzygnie¢ w sprawach publicznych o znaczeniu
lokalnym na poziomie gminy. Tym samym przystapienie Polski do Unii Europejskiej i zwiaza-
ne z tym zmiany w prawie spowodowaly szersze, cho¢ nie calkowite, urzeczywistnienie art. 1
ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym. Nie wydaje sie jednak, chociazby z uwagi na do-
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$wiadczenia wiekszosei panstw europejskich (tytulem przyktadu wystarczy wskaza¢ ograni-
czenia zwigzane z biernym prawem wyborczym), by w najblizszym czasie moglo dokonaé sie
catkowite zréwnanie statusu oséb posiadajacych obywatelstwo krajowe danego panstwa
oraz os6b tego obywatelstwa nie posiadajacych we wspélnocie samorzadowe;.
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SUMMARY

As the effect of the fact that Poland joined the European Union, so called European
electors, the citizens of the Furopean Union with the place of residence in the country
which is the member of the EU, of which they are not the citizens — obtained the right
to vote in the local polling stations next to the Polish citizens. In accordance with the
union legal regulations whilst carrying into effect that right, the rule of non-discrimina-
tion between the people having the national citizenship of the particular country and
the European voters should be taken into account, what does not indicate the full
harmony of the national voting regulations of the member countries from EU. Therefore
the Polish legislator grants the European electors the active voting right based on the
similar rules as for the Polish citizens, and limits their passive voting right in the
following way: the European voters can only stand for an election to the legislative
body (the Board of the Commune), but they can not perform the functions of the
executive body (mayor, the chief officer of a group of villages, the town president). The
union regulations lay particular stress on the direct way of being in authority in the
self-governed unions. Therefore, they indicate the right to vote as the minimal stan-
dard of rights as the member of the self-governed union. In Poland the European
electors have also the right to take part in the commune referendum, because people
having the active right to vote to legislative body may take part in this referendum. It
should be mentioned, that the right to vote and the right to stand for local election and
the right to take part in the local referendum may be fulfilled by the European voters
only on the level of the commune, not on the level of the administrative district, which
is the unit of the local government in Poland. The mentioned changes in the law should
be estimated positively. They are not only in accordance with the requirements of
European integration, which establishes the freedom of moving and the equality and
the participation of units, but also enter themselves on the general tendency of granting
to the unit the extensive catalogue of rights independently of his national citizenship,
on the account of the membership of his country in the international organization,
especially over-national unit, or because of the fact that the nation notices the impor-
tance of the every human being, or the specific of the ‘local authority’.



