~Studia Wyborcze”, tom 31, 2021

DOI: https://doi.org/10.26485/SW/2021/31/4

Andrzej Pogtédek*
@ https://orcid.org/0000-0001-5549-283X

Bogusfaw Przywora™
@ https://orcid.org/0000-0002-8809-3971
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WPROWADZENIE

Prawo wyborcze nalezy do obszarow prawa, ktdre w ostatnich latach naj-
bardziej dynamicznie podlegato znaczagcym transformacjom [Rakowska i in.
2011: 9-32; Czaplicki i in. 2014; Przywora 2015b: 158—180; Skotnicki 2015:
477]'. Doéé wspomnieé, iz 5 stycznia 2011 roku zostat uchwalony Kodeks
wyborczy* (dalej: kodeks wyborczy lub k.w.). Zmiany objety takze obszar
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! Wyrok TK z dnia 20 lipca 2011 r., sygn. akt K 9/11 OTK-A 2011/6/6; glosy — Banaszak i in.
[2012: 101-143].

2 Wéwezas: Dz. U. nr 21 poz. 112 z pdzn. zm., ktéry zastapit az pie¢ dotychczas obowig-
zujacych ustaw wyborczych (Dz. U. 2010, nr 72, poz. 467; Dz. U. 2010, nr 176, poz. 1190; Dz. U.
2007, nr 190, poz. 1360 z p6zn. zm.; Dz. U. 2010, nr 176, poz. 119; Dz. U. nr 25, poz. 219 z p6ézn.
zm.). Aktualnie t.j. Dz. U. 2020 poz. 1319.
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samorzadowego prawa wyborczego, jak chociazby wydtuzenie kadencji or-
gandéw jednostki samorzadu terytorialnego (dalej: j.s.t.).

Jednym z istotnych probleméw pozostaje cenzus zamieszkiwania, ujmo-
wany takze jako cenzus domicylu. Problem ten nie byl przedmiotem poglebio-
nych rozwazan. Podjat go w szczegolny sposéb K. Skotnicki [2020: 424-431].
Niniejszym opracowaniem chcielibySmy nawigza¢ do tych rozwazan, a jako
punkt odniesienia uczyni¢ Poselski projekt ustawy o zmianie niektorych ustaw
w celu zwigkszenia udziatu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania
i kontrolowania niektorych organéw publicznych®, w ktérym przewidywano
szereg zmian w obszarze organizacji j.s.t., w tym w cze$ci dotyczacej kwestii
wyborow lokalnych. Powstaje problem zgodnosci z Konstytucjg RP mozliwo-
sci kandydowania do organu stanowigcego j.s.t. przez osoby, ktdre nie zamiesz-
kuja na obszarze danej j.s.t. Wskazany projekt w szczegdlnosci zawierat
propozycje modyfikacji w ustawie Kodeks wyborczy poprzez wprowadzenie
nastgpujacego brzmienia art. 11 § 1 pkt 5: ,,w wyborach do organdéw stanowig-
cych jednostek samorzadu terytorialnego — osoba majaca prawo wybierania
tych organdw z tym, ze kandydat moze kandydowa¢ do organdw stanowiacych
wszystkich jednostek samorzadu terytorialnego na obszarze wojewodztwa,
w ktorym stale zamieszkuje”.

Wprawdzie ostatecznie w pracach legislacyjnych rozwigzanie to nie zyskato
poparcia. Zgodnie z unormowaniami art. 11 § 1 pkt 5 k.w.: ,,w wyborach do
organdw stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego — osoba majgca
prawo wybierania tych organow”. Jednakze w ocenie autoréw artykutu zagad-
nienie to zastuguje na szczegdlne omdwienie z uwagi na doniostos¢ praktyczna.

Stoimy na stanowisku, ze w wyborach do organéw stanowiacych j.s.t. po-
winny kandydowac¢ osoby, ktore zamieszkuja na obszarze danej j.s.t. Bronimy
tezy, ze nie znajduje uzasadnienia umozliwianie kandydowania w wyborach do
organu stanowigcego gminy osobom niezamieszkujacym w tej gminie. W na-
szym przekonaniu pod rozwage ustawodawcy mozna by poddac postulat prze-
niesienia do kodeksu wyborczego rozwigzan wynikajacych z art. 158 § 1 pkt 4
ustawy z dnia 27 lipca 2001 roku Prawo o ustroju sqdow powszechnych®. Prze-
pis ten okresla wymagania na stanowisku tawnika [Skotnicki 2020: 430].
Z unormowania tego wynika wprost wymog, aby osoba wybrana na tfawnika
spetiata jedng z przestanek: ,,zatrudniony, prowadzi dzialalno$¢ gospodarcza
lub mieszka w miejscu kandydowania co najmniej od roku”. Majac na wzgle-
dzie, ze w piSmiennictwie zagadnienie cenzusu wyborczego (cenzusow wybor-

3 Poselski projekt ustawy o zmianie niektorych ustaw w celu zwigkszenia udziatu obywateli
w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych organéw publicznych, druk
sejmowy nr 2001, kadencja VIII (dalej: projekt).

4 Ustawa z dnia 27 lipca 2001 roku Prawo o ustroju sqdéw powszechnych (tj. Dz. U. 2020
poz. 2072).
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czych) bylo juz przedmiotem wielu opracowan oraz z uwagi na ramy niniej-
szego opracowania, poza zakresem analizy pozostawiamy te kwestie [np. Do-
manska, Skotnicki 2016: 281-288; Koztowski 2018: 156—158; Skotnicki 2017:
314-321; Feja-Paszkiewicz 2015: 96-99; Uzigbto 2014: 5-35; Dabrowski
2010: 265-266; Lawniczak 2006: 32-43].

RATIO LEGIS PROJEKTU USTAWY

Z uzasadnienia projektu nie wynikalo wprost, jakie przestanki zadecydo-
waty o wprowadzeniu proponowanego rozwigzania, zgodnie z ktérym kandy-
dat w wyborach do organéw stanowiacych jednostek samorzadu terytorialnego
bedzie mégt kandydowac do organow stanowigcych wszystkich jednostek sa-
morzadu terytorialnego na obszarze wojewddztwa, w ktoérym stale zamiesz-
kuje’. Wydaje si¢ jednak, iz intencje projektodawcy mozna odczytaé siegajac
do gtownego ratio legis projektowanej ustawy [Chauvin i in. 2016: 239]. Pro-
jekt ustawy zaktada wprowadzenie dwoch zasadniczych rodzajéw zmian:
,,ustaw o samorzadzie gminy, powiatu, wojewddztwa majace na celu zwieksze-
nie udziatu obywateli w procesie kontrolowania oraz funkcjonowania niekto-
rych organow publicznych — wtadzy samorzadowej” oraz ,,na zwigkszeniu roli
spoteczenstwa w procesie wybierania organéw pochodzacych z wyboréw po-
wszechnych, a takze w kontroli tego procesu i organéw odpowiadajacych za
przygotowanie i przeprowadzenie wyborow”°. Projekt jest zgodny w ocenie au-
toréw z przepisami Unii Europejskiej’. W ocenie posta P. Uscifiskiego propo-
nowana zmiana ,,to jest bardzo dobre rozwigzanie, bo sam osobiscie znam przy-
padki z mojego terenu, ze rada gminy uchylata mandat radnemu tylko dlatego,
ze zarzucano mu niezamieszkiwanie w okregu wyborczym, z ktérego kandy-
dowal” [cyt. za: Radwan 2017: B7]. Natomiast zdaniem posta sprawozdawcy
L. Schreibera takze ,,obawa przed spadochroniarzami [jako skutkiem propono-
wanego przepisu — uwaga aut.] jest niezrozumiata, bo przeciez jesli kandydat
nie bedzie miat Zadnego zwigzku z gmina, to i tak nie ma szans na zdobycie
mandatu” [cyt. za: Radwan 2017: B7].

Do projektu przedstawiono kilka opinii. W zakresie podjetego zagadnienia
nalezy podkresli¢ stanowisko z ekspertyzy prawnej M. Rulki: ,,Kazda zmiana
dotyczaca kregu oso6b uprawnionych do glosowania czy kandydowania w wy-

5 Projekt, s. 23.

¢ Tamze, s. 1.

7 Opinia Biura Analiz Sejmowych do druku nr 2001 z 14 pazdziernika 2017 r. zamieszczona na
stronie Sejmu, http://orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.nsf/0/566828DB126ABAF7C1258 ID9002EEB9
F/%24File/2001-001.pdf (dostep 26.11.2017).
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borach jest zmiang istotng i to wlasnie w tym obszarze szczeg6lng role odgrywa
standard europejski. Nalezy jednak zauwazy¢, ze Kodeks dobrej praktyki wybor-
czej, jak rowniez ETPCz, chronig przede wszystkim przed nieuzasadnionym
i nieproporcjonalnym ograniczeniem praw wyborczych. Z tego wzgledu zasad-
niczo kazde rozszerzenie praw wyborczych nie stoi w sprzecznosci z europej-
skimi standardami w zakresie wyboréw” [Rulka 2017: 4-5].

STAN DE LEGE LATA

WYTYCZNE WYNIKAJACE Z EUROPEJSKIEJ KARTY
SAMORZADU LOKALNEGO

Z punktu widzenia podejmowanych rozwazan nalezy odwota¢ si¢ do postano-
wien Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego (dalej: EKSL), wypracowanych
w ramach Rady Europy, sporzadzonej w Strasburgu 15 pazdziernika 1985 roku.
EKSL jest ratyfikowana przez Polske migdzynarodowa umowa®, stanowiac zrodlo
obowigzujacego prawa [Izdebski 2014: 109; Szewc 2005] 1 wzorzec w procesie
kontroli konstytucyjnosci prawa [Kieres 2015: 79-99; Przywora 2015a: 107-117].
Juz w preambule do EKSL przesadzono, ze ,,spotecznos$ci lokalne stanowia jedna
z zasadniczych podstaw ustroju demokratycznego”, a prawo obywateli do uczest-
nictwa w kierowaniu sprawami publicznymi jest jedng z demokratycznych zasad,
wspolnych dla wszystkich panstw cztonkowskich Rady Europy. Podkreslono row-
niez, iz ,,na szczeblu lokalnym prawo to moze by¢ realizowane w sposob najbar-
dziej bezposredni” [Wierzbica 2014; Jaskiernia 2018: 113—-114]. W swietle EKSL
zdefiniowano pojecie samorzadu lokalnego jako ,,prawo i zdolno$¢ spotecznosci
lokalnych, w granicach okreslonych prawem, do kierowania i zarzadzania zasad-
nicza czescia spraw publicznych na ich wiasng odpowiedzialno$¢ i w interesie ich
mieszkancéw”. Przy czym ,,prawo to jest realizowane przez rady lub zgromadze-
nia, w ktorych sktad wchodza czlonkowie wybierani w wyborach wolnych, taj-
nych, rownych, bezposrednich i powszechnych i ktére mogg dysponowac orga-
nami wykonawczymi im podlegajacymi. Przepis ten nie wyklucza mozliwosci
odwotania si¢ do zgromadzen obywateli, referendum lub kazdej innej formy bez-
posredniego uczestnictwa obywateli, jesli ustawa dopuszcza takie rozwigzanie”
[art. 3 EKSL]. Ponadto uwypukli¢ nalezy zasade subsydiarnosci. Wynika ona
z art. 4 ust. 3 EKSL, zgodnie z ktorym obowiazek wykonywania zadan publicz-
nych powinien przede wszystkim spoczywac na organach (wtadzach) najblizszych

8 Dz. U. 1994, nr 124, poz. 607 i sprost. (Dz. U. 2006, nr 154, poz. 1107).
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obywatelom [Dolnicki 2020: 18]. Ratyfikowanie EKSL miato istotne znaczenie dla
procesu refom samorzadowych. Polska bowiem zobowigzania do ich wdrozenia
[Izdebski 2020: 27].

ZASADY WYBORCZE DO ORGANOW STANOWIACYCH
W SAMORZADZIE TERYTORIALNYM W SWIETLE KONSTYTUCJI RP

Prawo wybieralnosci (tzw. bierne prawo wyborcze) w zakresie dotyczacym
wyborow do sejmu, senatu, wyboréw prezydenta RP oraz wyborow do organow
stanowiacych jednostek samorzadu terytorialnego, ma zakotwiczenie konstytu-
cyjne. Zasada powszechno$ci wyborow nalezy do podstawowych zasad prawa
wyborczego. Dat temu wyraz ustrojodawca w Konstytucji RP, stawiajac ja
przed innymi zasadami prawa wyborczego [Skotnicki 2020: 424; 2017: 314—
317]. W pismiennictwie stusznie wskazuje si¢ takze na art. 4 Konstytucji RP,
jako podstawe prawa wybierania i wybieralnosci do Sejmu, Senatu i praw wy-
borczych w wyborach Prezydenta RP okreslajacy zasade ludowladztwa, za$ na
16 ust. 1 Konstytucji RP, jako umocowanie do czynnego i biernego prawa wy-
borczego w wyborach do organdéw stanowigcych jednostek samorzadu teryto-
rialnego (Kisielewicz 2014; Tuleja 2010: 390).

W art. 16 Konstytucji RP ustrojodawca stanowi, ze ,,0g6t mieszkancéw jed-
nostek zasadniczego podzialu terytorialnego stanowi z mocy prawa wspolnote
samorzadowa”. Tym samym ustrojodawca podkresla znaczenie ,,wspolnoty sa-
morzadowej” [np. Tuleja 2019: 75; Kulesza, 1zdebski 2004: 248]. Pojecie to
pojawia si¢ tez w innych przepisach konstytucyjnych. W art. 166 ust. 1 Kon-
stytucji RP ustrojodawca przesadza o wykonywaniu przez jednostke samorzadu
terytorialnego zadan publicznych stuzacych zaspokajaniu potrzeb wspolnoty
samorzadowej jako zadan wlasnych, a w art. 170 przyznaje cztonkom wspol-
noty samorzadowej prawo decydowania, w drodze referendum, o sprawach do-
tyczacych tej wspolnoty, takze dotyczacych odwotania pochodzacego z wybo-
réw bezposrednich organu samorzadu terytorialnego [Skoczylas i in. 2014;
Regulski 2015: 8; Stepien 2015: 14].

Natomiast art. 169 ust. 2 Konstytucji RP stanowi, ze ,,wybory do organow
stanowiacych sa powszechne, rowne, bezposrednie i odbywaja si¢ w gltosowa-
niu tajnym”, przy czym ,,zasady i tryb zglaszania kandydatow i przeprowadza-
nia wyborow oraz warunki waznosci wyborow okresla ustawa”. Z Konstytucji
RP wynika, ze samorzad terytorialny nalezy do podstawowych form samo-
rzadu. Jest to ,,forma samorzadu o przymusowym charakterze cztonkostwa,
obejmujaca wszystkie osoby zamieszkale na terenie okreslonej jednostki po-
dziatu terytorialnego panstwa, polegajaca na niezaleznym od administracji rza-
dowej zarzadzaniu wilasnymi sprawami spotecznosci lokalnej” [Banaszak
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2015: 592-593; zob. tez: Zimmermann 2016: 264]. Samorzad terytorialny ujmo-
wany ,,jest jako przejaw realizacji wladzy wykonawczej panstwa, rozumianej
funkcjonalnie. Mozna powiedzie¢, ze wspolnoty samorzadowe powolane sg za-
sadniczo do sprawowania administracji panstwowej, tj. do urzeczywistniania za-
dan publicznych w granicach konstytucji i ustaw, przy dysponowaniu okreslo-
nymi (wladczymi) $srodkami dziatania” [Sarnecki 2016: 478]. Przy czym granice
konstytucyjnej zasady decentralizacji wyznaczone powinny by¢ z uwzglednie-
niem zasady, zgodnie z ktorg ,,Rzeczpospolita jest dobrem wspolnym wszystkich
obywateli (art. 1 Konstytucji)”. Wymaga to jednak ,,utrzymania rownowagi mie-
dzy potrzebami i interesami o charakterze lokalnym znajdujacymi wyraz w kom-
petencjach przyznanych spoteczno$ciom lokalnym a potrzebami i interesami
o charakterze ponadlokalnym™. Samorzad terytorialny ,;ma shuzy¢ lepszej reali-
zacji praw jednostek™ oraz ,,stanowi istotng czes¢ wiadzy publicznej, a zatem
podlega ograniczeniom wynikajacym z zasady jednolitosci Rzeczypospolitej
(art. 3 Konstytucji); ograniczenia te w szczeg6lnosci znajduja wyraz w podlegto-
$ci prawa miejscowego ustawie (art. 87 ust. 2 Konstytucji)”'®. Stusznie Trybunat
podkreslit, iz prawo do samorzadu jest ,,prawem obywateli do dobrego i lepszego
samorzadu. [...] Z obywatelskiego prawa do samorzadu wynika wlasnie prawo
obywateli do tego, by wybrani przez nich ustawodawcy poszukiwali lepszych
form funkcjonowania samorzadu™'".

Ustrojodawca postuguje si¢ pojeciem ,,wspolnoty samorzadowej” [Sarnecki
2011: 79]. Podzieli¢ nalezy poglad, iz poj¢cie wspolnota ,,wskazuje przy tym na
nader intensywna wi¢z spajajaca tak okreslony podmiot” [Sarnecki 2013: 26].
Przy czym nie jest to tylko wiez obiektywna, uwzgledniajaca relacje ,,spoteczne,
gospodarcze lub kulturowe”, o ktorych mowa w art. 15 Konstytucji RP, ale sze-
rzej nalezy odczytywac pojecie ,,0gotu mieszkancoéw”, jako zespolone takze
»pewnymi wigzami natury psychicznej i emocjonalnej”, bowiem ,.tylko one sa
w stanie tworzy¢ wspolnoty” [Sarnecki 2013: 26]. Zgodzi¢ si¢ nalezy, ze stano-
wiskiem, ze z pojeciem wspolnoty samorzadowej nierozerwalnie wigze si¢
,.pewna wiez emocjonalna czynigca” z jednostek samorzadowych tzw. ,,male oj-
czyzny” [Sarnecki 2013: 26]. Mozna zatem przyjac, iz art. 16 nierozerwalnie
zwigzany jest z art. 15 Konstytucji RP. Konsekwencja obu tych przepisow jest
przyznanie mieszkancom j.s.t. prawa do samorzadu, ,,jako jednego z praw poli-
tycznych o charakterze praw kolektywnych” [Sarnecki 2016: 473].

Warto w tym punkcie zwroci¢ uwage na rozwazania A. Bodnara i A. Ploszki
dotyczace pojecia zakresu podmiotowego wspodlnoty samorzadowej, o ktorej
mowa w art. 16 Konstytucji RP. Autorzy [Bodnar i in. 2013: 73] wskazuja na

® Wyrok TK z dnia 18 lutego 2003 r., sygn. akt K 24/02, OTK ZU 2A/2003, poz. 11.
10 Tamze.
' Tamze.
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rozne stanowiska w doktrynie prawa konstytucyjnego, iz pierwsze z nich za-
ktada, ze pojecie to odnosi si¢ jedynie do obywateli polskich [Rost 2011: 195],
drugi z pogladéw nie odnosi si¢ wprost do zakresu podmiotowego wspdlnoty
samorzadowe]j [Banaszak 2012], trzeci przewiduje, ze w sklad wspolnoty
samorzadowej wchodzg takze cudzoziemcy [Winczorek 2008: 50], natomiast
nastepne, ze wspolnota samorzadowa tworzona jest przez wszystkich miesz-
kancow zamieszkujacych okreslone j.s.t., obejmujac nie tylko obywateli, ale
i cudzoziemcow [Skrzydto 2009: 25], czy tez ujecie, w $wietle ktdrego
uwzgledni¢ nalezy w zakresie podmiotowym wspolnoty samorzadowej obywa-
teli, cudzoziemcdw oraz bezpanstwowcow [Skrzydto i in. 2009: 680].

Odnoszac si¢ do tematu rozwazan interesujace stanowiska przedstawit Try-
bunat Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z dnia 20 lutego 2006 roku.
Przede wszystkim Trybunat stusznie wskazat za Rzecznikiem Praw Obywatel-
skich, iz

[...] do wspdlnoty samorzadowej naleza wszystkie osoby mieszkajace na obszarze danej
jednostki, w tym: zar6wno obywatele polscy, jak i osoby nieposiadajace obywatelstwa
polskiego. Przynaleznos¢ ta (cztonkostwo wspdlnoty samorzadowej) nie jest — w $wietle
art. 16 ust. 1 Konstytucji warunkowane wpisaniem do statego rejestru wyborcow w danej
gminie najpo6zniej na 12 miesiecy przed dniem wybordw.

W konsekwencji,

[...] skoro okoliczno$¢ wpisania do rejestru wyborcow w gminie na pewien czas przed
dniem wybordéw, stanowigca czynno$¢ formalna, nie jest warunkiem przynaleznosci do
wspolnoty samorzadowej, a tym samym — nie powinna by¢ uwazana za przestanke zwigza-
nych z ta przynaleznoscia praw wyborczych, to zréznicowanie — w oparciu o spehienie lub
brak spetnienia tego wymogu — praw wyborczych 0sob odpowiednio wpisanych we wska-
zanym czasie i niewpisanych do rejestru nie znajduje prawnego uzasadnienia. Kolidowa-
toby ono z zasada rownos$ci wobec prawa oraz rownego traktowania przez wladzg publiczng
0s0b (potencjalnych wyborcow) w zwiazku ze spetnieniem przez obie wskazane tu grupy
zasadnicze] przestanki przynaleznosci do wspolnoty samorzadowej — tj. wymogu statego
zamieszkiwania na obszarze danej jednostki samorzadu terytorialnego. T¢ wihasnie ceche
nalezy uzna¢ — w $wietle art. 16 ust. 1 Konstytucji — za istotng dla przypisania praw wybor-
czych do organow samorzadu terytorialnego (zardwno stanowiacych, jak i wykonawczych)
w odniesieniu do obywateli polskich, jak i stale zamieszkujacych w Rzeczypospolitej Pol-
skiej obywateli Unii Europejskiej, niebedacych obywatelami polskimi'2.

Ponadto nalezy uwzgledni¢ regulacje wynikajace Traktatu o funkcjonowa-
niu Unii Europejskiej. W $wietle art. 22 ust. 1 tego aktu:

12 Wyrok TK z dnia 20 lutego 2006 r., sygn. akt K 9/05, OTK ZU 2A/2006, poz. 17.
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Kazdy obywatel Unii majacy miejsce zamieszkania w Panstwie Cztonkowskim, ktorego
nie jest obywatelem, ma prawo glosowania i kandydowania w wyborach lokalnych
w Panstwie Cztonkowskim, w ktorym ma miejsce zamieszkania, na takich samych zasa-
dach jak obywatele tego panstwa. Prawo to jest wykonywane z zastrzezeniem szczego-
towych warunkow ustalonych przez Rade stanowigca jednomyslnie zgodnie ze specjalng
procedurg ustawodawcza i po konsultacji z Parlamentem Europejskim; warunki te moga
przewidywac odstepstwa, jesli uzasadniaja to specyficzne problemy Panstwa Cztonkow-
skiego.

Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z 11 maja 2005 roku
w sprawie K 18/04 (dot. traktatu akcesyjnego) podkreslil, ze Konstytucja RP

[...] nie uzaleznia przy tym przynaleznosci do wspdlnoty samorzadowej od posiadania
polskiego obywatelstwa. O przynaleznosci rozstrzyga do wspdlnoty miejsce zamieszka-
nia (centrum aktywnosci zyciowej), bedace podstawowym rodzajem wiezi w tego typu
wspolnotach. Przy wyborze do organéw samorzadu terytorialnego (zwlaszcza w gmi-
nach) wchodzi w gre nie tyle realizacja suwerennych praw Narodu, ile praw wspdlnoty
mieszkancow, ktora jest fundamentem samorzadnosci lokalnej i ktorej cztonkami pozo-
staja wszyscy mieszkancy danej jednostki samorzgdowej, w tym: cudzoziemcy-obywa-
tele Unii Europejskie;.

Trybunat zaakcentowat takze, ze kazde z panstw cztonkowskich w sposob
suwerenny reguluje kwestie dotyczace wymogow wyborczych (w tym okresla
pojecie ,,mieszkanca” i ,,miejsca zamieszkania”). Nadto, zdaniem TK:

Dyrektywa Rady 94/80/WE z 19 grudnia 1994 r. ustanawiajaca szczegdtowe warunki
wykonywania prawa gltosowania i kandydowania w wyborach lokalnych przez obywateli
Unii, majacych miejsce zamieszkania w panstwie cztonkowskim, ktérego nie sa obywa-
telami (Dz. Urz. WE L 3682 z 31.12.1994 r., s. 38—47), nie zawiera zbiorczej definicji
ani tez wskazania wyr6znikow ,,miejsca zamieszkania.

Majac te argumenty na wzgledzie, w ocenie TK:

Ustanowione w art. 19 ust. 1 TWE czynne i bierne prawo wyborcze do organdéw samorzadu
terytorialnego jest pochodng obywatelstwa Unii. Jest takze praktycznym wyrazem stoso-
wania zasady rownosci i zasady niedyskryminacji, a takze konsekwencja prawa do swo-
bodnego przemieszczania si¢ i wolnosci osiedlania na terytorium dowolnego panstwa
cztonkowskiego Unii. Zgoda panstw cztonkowskich na swobodg¢ przemieszczania nie mia-
laby zreszta pelnego praktycznego znaczenia bez prawa udzialu w wyborach do organéw
przedstawicielskich w miejscu osiedlenia (i to przy korzystaniu z praw wyborczych na wa-
runkach okreslanych przez wlasciwe terytorialnie panstwo). W tym stanie rzeczy, po doko-
naniu analizy zarzutow i ich uzasadnienia, Trybunat Konstytucyjny orzeka, ze zarzucana
sprzecznos$¢ migdzy kwestionowanym przepisem Traktatu ustanawiajacego Wspdlnote Eu-
ropejska (TWE) a art. 11 art. 62 ust. 1 Konstytucji nie wystgpuje.
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Takze w orzecznictwie Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka (dalej:
ETPCz) uznaje si¢, ze wymog zamieszkania nie jest nieproporcjonalny lub
sprzeczny z zasadami lezagcymi u podstaw prawa do wolnych wyborow. Przy-
ktadowo EPTCz, w wyroku z dnia 9 czerwca 2016 roku'® wskazat, ze ,,wyko-
nywanie prawa do oddania glosu i prawa do kandydowania w wyborach moze
zaleze¢ od charakteru i stopnia wiezi istniejagcych pomigdzy danym skarzagcym
a cialem ustawodawczym w konkretnym kraju”. Jednoczes$nie wyroznit cztery
wzgledy pozwalajace na ograniczenie zarowno czynnego, jak i biernego prawa
wyborczego, sg to:

(1) zalozenie, iz obywatel niemieszkajacy w kraju jest mniej bezposrednio lub trwale
zwiazany z codziennymi problemami kraju lub ma na ich temat mniejsza wiedze;

(2) niepraktyczny, a czasami niepozadany (a w niektorych przypadkach niemozliwy)
charakter kandydatow prezentujacych roézne kwestie wyborcze obywatelom mieszkaja-
cym gdzie indziej, jezeli chodzi o zapewnienie wolnos$ci wyrazania opinii;

(3) wplyw obywateli mieszkajacych w kraju na wybor kandydatow oraz na tworzenie
ich programoéw wyborczych; oraz

(4) korelacj¢ pomigdzy prawem do gtosowania w wyborach parlamentarnych a bez-
posrednim oddziatywaniem na glosujacego aktow wydawanych przez organy polityczne
wybrane w ten sposob.

Podkresli¢ nalezy, ze linia orzecznicza ETPCz ksztattowata si¢ zasadniczo
w zwiazku z wymogiem domicylu w wyborach do organéw ogolnopanstwo-
wych. Stad tez tym bardziej uwagi dotyczace przestanki ograniczenia — w szcze-
g6lnosci biernego prawa wyborczego — znajda swoje uzasadnienie w przypadku
wyborow lokalnych. W $wietle powyzZszego samo ograniczenie nie moze by¢
uznane za dyskryminacje oso6b zamieszkalych w innych j.s.t., bowiem moga oni
kandydowac¢ w wyborach w j.s.t., w ktorej state zamieszkujg. Naruszeniem row-
nosci praw wyborczych, a co za tym idzie dyskryminacji bytoby

[...] r6zne traktowanie, bez obiektywnego i racjonalnego uzasadnienia, 0sob znajduja-
cych si¢ w podobnym potozeniu. ,,Brak obiektywnego i racjonalnego uzasadnienia”
oznacza, iz odnos$ne réznicowanie nie realizuje ,,uzasadnionego prawnie celu”, lub iz nie
zostata zachowana rozsadna relacja proporcjonalnosci pomiedzy stosowanymi §rodkami
a celem, ktory miat zosta¢ osiggniety'4.

W przypadku biernego prawa wyborczego do organu stanowiacego j.s.t.
mozna wykazac¢ racjonalne i obiektywne uzasadnienie tego ograniczenia.

W tym punkcie nalezy odwotac si¢ jeszcze do konstytucyjnych kategorii
wynikajacych z preambuty do Konstytucji RP, iz ,,dziataniu instytucji publicz-
nych nalezy zapewni¢ rzetelno$¢ i sprawno$¢”. Nie ulega watpliwosci, iz

13 Wyrok EPTCz z dnia 9 czerwca 2016 r., sygn. akt 41939/07, LEX nr 2051148.
14 Tamze.
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warto$ci te s3 — w sposob logiczny — w komponowane w aksjologi¢ ustawy
zasadniczej, jako istotny jej element z innymi naczelnymi warto$ciami Konsty-
tucji RP [Kryszen 2016: 255 i n.]. W najnowszym orzecznictwie TK z 9 marca
2016 roku'® podkreslono znaczenie zapewnienia rzetelnoci i sprawnoéci dzia-
fania instytucji publicznej. Trybunat zwrécit uwage, iz ,,swoboda ustawodawcy
w zakresie realizacji wymogu zapewnienia rzetelnosci i sprawnos$ci dzialania
instytucji publicznej jest wigksza w odniesieniu do instytucji prawnych, ktore
dopiero sg tworzone, za$ jedyna podstawg prawng ich dzialania sg przepisy
ustawowe”, za§ w odniesieniu do ,,instytucji, ktorych istnienie przewiduje Kon-
stytucja i ktore dziataja co najmniej od jej wejscia w zycie, swoboda ustawo-
dawcy w zakresie ksztaltowania ich podstaw prawnych jest znacznie mniejsza”.
Do obowigzkéw ustawodawcy nalezy realizacja wartosci konstytucyjnych,
a ponadto ,,ustawodawca nie moze obniza¢ dotychczasowego poziomu rzetel-
nosci i sprawnosci dziatania istniejacej instytucji publicznej”.

REFLEKSJE KONCOWE

Ustrojodawca przyznal ustawodawcy zwyktemu swobodg okreslenia przesta-
nek wybieralno$ci do organow stanowiacych jednostek samorzadu terytorialnego
i wybieralnosci wojta (burmistrza, prezydenta miasta), w granicach zakreslonych
art. 62 ust. 1 1 2 Konstytucji RP, jednakze z zastrzezeniem — jak podkresla A. Ki-
sielewicz [2014], ,,ze ten przepis nie jest traktowany w orzecznictwie TK'® jako
zamknigta i wyczerpujaca regulacja przestanek czynnego prawa wyborczego,
czego dowodzi akceptowanie z jednej strony przyznania w ustawie, w wyborach
samorzadowych, czynnego prawa wyborczego nie obywatelom polskim, z dru-
giej zas wprowadzenie wymagania stalego zamieszkania dla glosujacych w tych
wyborach”. Konstytucja RP okresla w sposéb ogdlny zasady dotyczace wyborow
do organow j.s.t., cedujac na ustawodawce zwyktego obowigzek wprowadzenia
szczegotowych rozwigzan. Z tego za§ mozna wyprowadzi¢ wniosek, iz ustawo-
dawca zwykly posiada daleko idaca swobodg w zakresie okreslenia przestanek
wybieralnosci (biernego prawa wyborczego) do organu stanowigcego j.s.t. Swo-
boda ta nie ma jednak charakteru nieograniczonego, bowiem ustawodawca zwy-
kty zwigzany jest wszystkimi zasadami konstytucyjnymi i powinien dazy¢ do ich
urzeczywistnienia w optymalnym stopniu.

W kontekscie podejmowanego problemu mamy do czynienia ze szczegdlng
sytuacjg, dotyczaca funkcjonowania zwlaszcza podstawowych j.s.t. — gmin
(art. 164 ust. 1 Konstytucji). Stad tez nalezy silnie zaakcentowa¢ postanowienia

1S Wyrok TK z dnia 9 marca 2016 r., sygn. akt K 47/15, OTK ZU A/2016, poz. 2.
16 Np. wyrok z dnia 11 maja 2005 r., sygn. akt K 18/04, OTK-A 2005, nr 5, poz. 49.
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art. 16 ust. 1 Konstytucji, ktory zakresla ramy pojgcia wspdlnoty samorzadowe;.
Podzieli¢ nalezy prezentowane stanowisko [Bodnar, Ploszka 2013: 74], iz ,,jedy-
nym kryterium, jakie powinno by¢ zastosowane dla oceny, czy dana osoba moze
bra¢ udziat w wyborach lokalnych, jest kryterium konstytucyjne, a mianowicie
— zamieszkania w danej jednostce samorzadu terytorialnego”, co wynika
z przywolywanego juz art. 16 ustawy zasadniczej, iz to ,,0g61 mieszkancow
jednostek zasadniczego podziatu terytorialnego stanowi z mocy prawa wspol-
note samorzadowa”.

W naszym przekonaniu najbardziej dostrzegalnym elementem zagwaranto-
wania wiezi wspolnoty samorzadowej jest fakt zamieszkiwania na obszarze
danej j.s.t. Stad tez osoba, ktora nie jest mieszkancem okreslonej jednostki samo-
rzadowej nie stanowi czgéci tworzacej t¢ wspolnote. Z tego zas wyprowadzi¢ na-
lezy wniosek, iz ustrojodawca osobom tworzacym wspolnote samorzadowa
przyznaje prawo do uczestniczenia w zyciu politycznym tej wspolnoty, do kto-
rych zaliczy¢ nalezy w szczegolnosci uprawnienie kandydowania do organu
stanowigcego. Zatem, posiadanie biernego prawa wyborczego do organu stano-
wigcego w okreslonej jednostce samorzadowej (np. gminie) powinno by¢ uza-
leznione od legitymowania si¢ stalym zamieszkiwaniem na obszarze tej jed-
nostki. Przyjecie innej interpretacji przeczytoby warunkowi, o ktéorym mowa
w art. 16 ust. 1 Konstytucji, ze to wlasnie ,,0g6t mieszkancow jednostek zasadni-
czego podziatu terytorialnego stanowi z mocy prawa wspolnote samorzadowg”.

Rozwiazania przyjete w zakresie biernego prawa wyborczego do organdéw
stanowigcych bgda miaty fundamentalne znaczenie na poziomie podstawowych
j-s.t., zwlaszcza w malych gminach, gdzie zachodzi szczegdlna relacja taczaca
wyborce z wybieranym [Chmielnicki 2015: 56], ktéry ma by¢ przedstawicielem
danej wspolnoty samorzadowej, o ktorej mowa w art. 16 ust. 1 Konstytucji RP.
Zatem kandydat powinien wspottworzy¢ takg wspolnote samorzadowa 1 utrzy-
mywac z nig wiez. Wymaga to jednak przede wszystkim utrzymywania wiezi,
w tym natury psychicznej i emocjonalnej, ktore stanowig o tworzeniu wspolnoty
samorzadowej. Stad tez w naszym przekonaniu, w celu urzeczywistnienia reali-
zacji art. 16 Konstytucji RP, optymalnym rozwigzaniem jest uzaleznienie bier-
nego prawa wyborczego do organow stanowigcych w samorzadzie terytorialnym
od legitymowania si¢ prawem stalego zamieszkiwaniem na obszarze danej j.s.t.,
a zatem 1 wybierania tych organow.

Rozszerzenie przez ustawodawce mozliwosci kandydowania przez osoby
majace prawo wybierania organow stanowiacych j.s.t. do wszystkich organow
stanowigcych na obszarze wojewodztwa, w ktorym stale zamieszkuje budzi
watpliwosci pod katem zgodnosci z art. 16 ust. 1 Konstytucji RP, przekraczajac
granice swobody ustawodawcy zwyklego w obszarze regulowania prawa wy-
borczego w odniesieniu do organdéw stanowigcych jednostek samorzadu tery-
torialnego.
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Streszczenie

Przedmiotem opracowania jest ocena zgodnosci z Konstytucja RP mozliwosci kandydowania
do organu stanowigcego jednostki samorzadu terytorialnego przez osoby, ktére nie zamieszkuja
na obszarze danej jednostki samorzadu terytorialnego. Rozwigzanie takie byto przedstawiane
w toku prac nad ostatnimi zmianami w prawie wyborczym (druk sejmowy nr 2001, kadencja
VIII). Przewidywano w nim m.in. umozliwienie kandydowania osobom majacym bierne prawo
wyborcze do wszystkich organdéw jednostki samorzadu terytorialnego na obszarze wojewodztwa
w ktorym stale zamieszkuje (por. proponowane brzmienie art. 11 § 1 pkt 5).

Stowa kluczowe: cenzus domicylu, demokracja, samorzad terytorialny, wybory.

ON THE NEED TO KEEP THE DOMICILE CENSUS IN THE ELECTIONS TO
THE BODY CONSTITUTING LOCAL GOVERNMENT UNITS — COMMENTS
ON THE POSTULATES OF THE AMENDMENT TO THE ELECTORAL CODE
(summary)

The subject of the study is the possibility of running for the body constituting the court by
people who do not live in the area of a given city and the assessment of its compatibility with the
Constitution of the Republic of Poland. Such a solution was presented in the course of work on
the latest amendments to the electoral law (print Sejm no. 2001, term of office VIII). It predicted,
inter alia, allowing candidates with passive electoral rights to run for all organs in the area of
the voivodeship in which he/she lives habitually (cf. the proposed text of the law of Article 11
§ 1 point 5).

Keywords: domicile census, democracy, local government, elections.



