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Streszczenie

Artykut porusza problematyke ograniczen w czynnym i biernym prawie wyborczym
ze wzgledu na miejsce zamieszkania. W artykule oméwiono obowigzujace po 1989 r.
regulacje prawne dotyczace cenzusu zamieszkania. Zmiany w prawie wyborczym zwig-
zane z miejscem zamieszkania spowodowane byly przystapieniem Polski do Unii Eu-
ropejskiej. Wiazalo sie to z przyznaniem praw wyborczych w wyborach do Parlamen-
tu Europejskiego i czgsciowo w wyborach samorzadowych obywatelom panstw Unii
Europejskiej, ktorzy mieszkaja w Polsce. Pokazany zostal rdwniez problem prawidio-
wej weryfikacji miejsca zamieszkania w procedurze wyborczej. Autor zauwaza rowniez,
ze rozwigzania dotyczgce cenzusu zamieszkania w samorzagdowym prawie wyborczym
powinny ulec zmianom, gdyz obecnie obowigzujace przestaja korespondowac z rzeczy-
wisto$cia.

Summary
The impact of the place of residence on implementation electoral rights in Poland

The article focuses on the issue of restrictions on active and passive electoral law accord-
ing to the place of residence. The article discusses regulations on the census of residence

' Autor jest adiunktem w Wyzszej Szkole Bankowej we Wroctawiu. E-mail: ts80@o2.pl.
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that have been in force since 1989. Changes to the electoral law related to the place of
residence were caused by the Polish accession to the European Union. This involved the
granting of voting rights in elections to the European Parliament and partly in the local
elections, to those citizens of the EU who live in Poland. This article shows a problem of
proper verification of residence in the electoral process too. The author notices also that
existing solutions concerning the census of residence in the local government election
law should be changed, because the current ones do not correspond with reality.

Problematyka przyznawania praw wyborczych uregulowana zostata w art. 62
Konstytucji RP% Szczegélowo warunki uzyskania praw wyborczych okre-
$lone zostaly w drugim rozdziale Kodeksu wyborczego®. Uzyskanie praw
wyborczych uwarunkowane jest spetnieniem kliku kryteriow. Kodeks wy-
borczy do przestanek posiadania praw wyborczych zalicza: posiadanie pol-
skiego obywatelstwa®, osiggniecie odpowiedniego wieku, posiadanie praw
publicznych i wyborczych oraz brak ubezwlasnowolnienia®. Nabycie czyn-
nego i biernego prawa wyborczego dodatkowo jest réowniez uwarunkowane
posiadaniem odpowiedniego (w zaleznosci od wyboréw) miejsca zamiesz-
kania®. Cenzus zamieszkania, zwany domicylem, w polskim prawie wybor-
czym odgrywal istotne znaczenie przez cale minione ¢wier¢wiecze. Pomi-
mo Ze istota cenzusu z zasady ogranicza powszechnos$¢ prawa wyborczego,
to jednak spotka¢ mozna takze takie stanowisko, iz kryterium miejsca za-
mieszkania jest naturalnym (niedyskryminujacym) wytaczeniem od korzy-

2 Konstytucja RP (Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.).

3 Ustawazdnia S stycznia 2011 r. - Kodeks wyborczy (Dz.U. Nr 21, poz. 112 ze zm.).
* W przypadku wyboréw do PE oraz wyboréw do rad gmin i wyboréw wéjtéw czynne
i bierne (za wyjatkiem wyboréw wéjta) prawo wyborcze maja réwniez obywatele UE.

5 Szerzej o problematyce ubezwlasnowolnienia i praw wyborczych pisze M. Dabrow-
ski. Zob. tegoz, Ubezwlasnowolnienie cz¢sciowe a prawo wyborcze w Swietle standarddéw europej-
skich, ,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2010, nr 2-3, 5. 261-280.

¢ Nadmieni¢ nalezy, Ze ustanawianie cenzuséw w ustawach, a nie w ustawie zasadni-
czej, poddane zostalto krytyce doktryny. Zob. K. Skotnicki, Zasada powszechnosci w prawie

wyborczym. Zagadnienia teorii i praktyki, £6dz 2000, s. 125.
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stania z praw wyborczych, a nie cenzusem wyborczym’. Chociaz prima fa-
cie miejsce zamieszkania wyborcy czy kandydata w wyborach nie powinno
rodzi¢ komplikacji dla jego uczestnictwa w procesie wyborczym, to jednak
w praktyce jest to coraz bardziej widoczny problem. Celem artykutu jest uka-
zanie praktycznych aspektéw znaczenia miejsca zamieszkania dla realizacji
praw wyborczych. Obowiazujace dotychczas rozwigzania prawne coraz cze-
$ciej bowiem nie odpowiadajg wspolczesnym realiom, co skutkuje w prak-
tyce ograniczaniem praw wyborczych blizej nieokreslonej grupy wyborcéow,
ktéra, jak mozna przypuszczaé, wraz z kolejnymi wyborami powigksza sie.

Juz w pierwszych wolnych i powszechnych wyborach prezydenta RP, ja-
kie odbyty sie w 1990 r., jak sie pozniej okazalo, ,miejsce zamieszkania”
mialo pewien wplyw na przebieg procesu wyborczego. Panstwo miato
za sobg juz wybory samorzadowe, w ktorych prawo wyborcze przystugi-
walo m.in. osobom, ktérych obywatelstwo polskie nie zostato stwierdzo-
ne i nie byly one obywatelami innego panstwa, jezeli stale zamieszkiwaly
w Polsce co najmniej od dwoch lat (szerzej pisz¢ o tym w dalszej cze-
$ci artykulu). W przypadku wyboréw prezydenckich te osoby, aby uzy-
ska¢ prawa wyborcze, musialy zamieszkiwa¢ w Polsce od co najmniej 5
lat (art. 2 ust. 2 ustawy z dnia 27 wrzesnia 1990 r. o wyborze Prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej)®. Trudno znalez¢ jednoznaczne uzasadnienie
dla dokonanego na przestrzeni kilku miesiecy rozréznienia. Odwolujac
sie do racjonalnosci prawodawcy, przyja¢ mozna, ze przyjete rozwigza-
nia byly powodowane tym, aby prawo wyboru prezydenta panstwa byto
przyznane osobom dluzej zwigzanym z Polskg niz w przypadku wybo-
ru radnych.

7 W literaturze spotka¢ mozna takze stanowisko, ze kryterium miejsca zamieszkania

jest naturalnym (niedyskryminujacym) wylaczeniem od korzystania z praw wyborczych,
a nie cenzusem wyborczym. Zob. B. Michalak, A. Sokala, Leksykon prawa wyborczego i syste-
méw wyborczych, Warszawa 2010, s. 18; J. Galster, W. Szyszkowski, Z. Wasik, Z. Witkowski,
Prawo konstytucyjne, Torun 1995, s. 114.

8 Dz.U.Nr 67, poz. 398.
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W wyborach w 1990 r. do rywalizacji o urzad prezydenta RP przysta-
pil Stanistaw Tyminski, zamieszkaly w Toronto w Kanadzie®. Obowiazujaca
6wczesnie ustawa o wyborze prezydenta RP nie zawierala wobec kandydatéw
wymogu zamieszkiwania na terytorium Polski'. Przypadek S. Tyminskiego
stal sie przyczynkiem do wprowadzenia cenzusu zamieszkania do polskiego
prawa wyborczego, odnoszacego sie do wyboréw parlamentarnych (lex Ty-
minski)!. W przypadku wyboréw prezydenckich wymog stalego zamieszki-
wania na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej od co najmniej 5 lat, dla uzy-
skania czynnego prawa wyborczego, obowigzywal do 1995 r."2

Na skutek do$wiadczen z ubieglorocznych wyboréw prezydenckich
w pierwszych w pelni wolnych wyborach parlamentarnych z 1991 r. ustawo-
dawca w ordynacji wyborczej do Sejmu z 1991 r. (art. 8)" uzaleznil przyzna-
nie biernego prawa wyborczego od stalego zamieszkiwania na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej od co najmniej 5 lat'*. W analogiczny sposéb - tj.
od stalego zamieszkiwania na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej co naj-
mniej od 5 lat, uzalezniono przyznanie czynnego prawa wyborczego oso-
bom, ktorych obywatelstwo polskie nie zostalo stwierdzone i ktdre nie byly
obywatelami innego panstwa'.

W polskim prawie miejsce zamieszkania zdefiniowane zostalo w art. 25
kodeksu cywilnego. Miejscem zamieszkania osoby fizycznej jest miejsco-
wos¢, w ktdrej osoba ta przebywa z zamiarem stalego pobytu'. Poza miej-

®  Zob. http://bydgoszcz.pkw.gov.pl/g2/i/16/22/07/162207/Obwieszczenie  PKW.pdf
(23.07.2014).

10 W tamtych wyborach wymog piecioletniego okresu zamieszkiwania w Polsce odno-
sit sie do czynnego prawa wyborczego i dotyczyl 0s6b, ktorych obywatelstwo polskie nie zo-
stalo stwierdzone i ktore nie byty réwnocze$nie obywatelami innego paristwa.

"' Cenzus miejsca zamieszkania obowiazywal wczeéniej w wyborach do rad gmin.

2 Zniesiony ustawa z dnia 30 czerwca 1995 r. o zmianie ustawy o wyborze Prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. Nr 95, poz. 472).

B3 Ordynacja wyborcza do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 10 maja 1991 r. od-
wolywala sie w tym zakresie do ordynacji , sejmowej” - art. 1 (Dz.U. Nr 72, poz. 319).

" Cenzus ten zostal réwniez utrzymany na mocy przepiséw kolejnej ustawy wyborczej
z dnia 28 maja 1993 r. i funkcjonowal az do wejécia w zycie kolejnej ordynacji wyborczej
z dnia 12 kwietnia 2001 r.

5 Dz.U. 1991, Nr 59, poz. 252.

16 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. - Kodeks cywilny (Dz.U. 2014, poz. 121, ze zm.).

Brzmienie omawianego przepisu pozostaje niezmienione od 1964 r.
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scem zamieszkania na gruncie prawa funkcjonowalo i funkcjonuje na-
dal pojecie ,,pobytu stalego”. Postuguje si¢ nim ustawa z dnia 10 kwietnia
1974 r. o ewidencji ludnosci i dowodach osobistych". Zgodnie z art. 6 ust. 1
w/w aktu prawnego ,,pobytem stalym” jest zamieszkanie w okreslonej miej-
scowosci pod oznaczonym adresem z zamiarem statego przebywania.
Wprowadzenie cenzusu zamieszkania do prawa wyborczego rodzi¢ mo-
glo okreslone konsekwencje dla prawidlowego przeprowadzenia procedu-
ry wyborczej, stad po uchwaleniu ordynacji wyborczej w 1991 r. pierwszy
prezes Sadu Najwyzszego Rzeczypospolitej Polskiej zwrdcil sie do Trybu-
nalu Konstytucyjnego (zgodnie z jego 6wczesng kompetencja) o ustalenie
powszechnie obowigzujacej wyktadni kluczowego przepisu. We wniosku
pierwszy prezes Sadu Najwyzszego wskazywal, ze na gruncie polskiego pra-
wa konstytucyjnego nie funkcjonowala definicja legalna ,,stalego zamieszki-
wania”, a w zwigzku z tym mozliwym bylo jej zaczerpniecie z innych gatezi
prawa, gdzie kluczowy termin (lub termin bardzo zblizony) zostat zdefinio-
wany. W ocenie wnioskodawcy mozliwym bylo odwolywanie si¢ na potrze-
by prowadzenia procesu wyborczego albo do przepiséw kodeksu cywilnego,
albo do prawa administracyjnego, w ktérym istnieje definicja ,,miejsca sta-
tego pobytu”. Trybunal Konstytucyjny, odwotujac si¢ do przebiegu prac le-
gislacyjnych nad przedmiotowym przepisem, przypomnial, ze wolg ustawo-
dawcy bylo - dla uzyskania biernego prawa wyborczego — wprowadzenie
wymogu minimalnego stalego okresu zamieszkiwania na terytorium Rze-
czypospolitej Polskiej przez co najmniej 5 lat'. Stanowisko to byto motywo-
wane potrzebg posiadania okreslonej (uksztaltowanej) wigzi z krajem i jego
zyciem politycznym. Trybunat dostrzegt nie tylko zwigzek pomiedzy obie-
ma definicjami, ale réwniez uznal, ze nie ma potrzeby, aby na gruncie pra-
wa konstytucyjnego stwarza¢ oddzielng definicje ,,stalego zamieszkiwania”,
skoro funkcjonuje ona juz w innych galeziach prawa. Trybunal Konstytu-
cyjny podzielil réwniez funkcjonujacy juz w doktrynie i orzecznictwie po-
glad, ze miejsce zamieszkania wigze si¢ z koniecznoscig stwierdzenia wy-
stepowania dwdch przestanek. Obiektywnej, ktorg jest faktyczne, fizyczne
przebywanie w okreslonej miejscowosci pod oznaczonym adresem, ale réw-

7 Dz.U.2006, Nr 139, poz. 993 ze zm.
18 Uchwata Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 21 sierpnia 1991 r., sygn. W 7/91 (Dz.U.
Nr 81, poz. 364).
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niez przestanki subiektywnej — woli (zamiaru) stalego przebywania w okre-
slonej miejscowosci.

Trybunal Konstytucyjny wskazal, Ze istotne jest takie przebywanie w Pol-
sce, aby nosifo ono cechy stworzenia w tym wlasnie kraju osrodka jego oso-
bistych i majatkowych interesdw i byto polaczone z zamiarem statego w nim
pobytu. Nie jest bowiem mozliwe stale zamieszkiwanie w wiecej niz jednym
kraju’®. W uzasadnieniu do wyroku podkreslono, ze posiadanie biernego
prawa wyborczego uzaleznione jest od wytworzenia si¢ silnej wiezi obywa-
tela Rzeczypospolitej Polskiej z Zyciem spoleczno-gospodarczym i politycz-
nym kraju, co stanowilo podstawowy motyw ustawodawcy przy uchwalaniu
ordynacji wyborczej do Sejmu. Przyjete podejscie wykluczalo (w ocenie TK)
mozliwo$¢ takiej interpretacji zwrotu ,,stale zamieszkuje na terytorium Rze-
czypospolitej Polskiej”, ktora oparta bytaby jedynie na przestance obiektyw-
nej w postaci przebywania (w sensie fizycznym) na terytorium Rzeczypo-
spolitej Polskiej, bez traktowania Polski jako kraju, z ktérym dany obywatel
polski czuje si¢ trwale zwigzany i w ktérym zalozyl osrodek swoich osobi-
stych i majatkowych interesow.

Pomimo tych ustalen Trybunat Konstytucyjny zwrdcil uwage, ze uzyty
w art. 8 ordynacji wyborczej zwrot ,stale zamieszkuje na terytorium Rze-
czypospolitej” nie jest identyczny z pojeciami ,,miejsca zamieszkania” lub
»miejsca pobytu stalego”. Rdéznice, w ocenie Trybunalu Konstytucyjnego,
wynikaly z odmiennych celéw tych poje¢. W przypadku ,,stalego zamieszki-
wania na terytorium Rzeczypospolitej” jest nim wskazanie na konieczno$¢
stalej wiezi z krajem jako podstawowg przestanke posiadania biernego pra-
wa wyborczego przez danego obywatela. Natomiast w przypadku zwrotu:
»miejsce zamieszkania” - jest nim dazenie do indywidualizacji osoby fizycz-
nej poprzez dokladne ustalenie miejscowosci, w ktorej dana osoba fizyczna
przebywa, jako przestanki okreslonych skutkéw cywilnoprawnych.

Wymog piecioletniego okresu zamieszkiwania w Polsce miat swoje negatyw-
ne skutki. Byty nimi nie tylko wskazane wyzej problemy ich wlasciwej interpre-
tacji, ale rowniez meritum rozstrzygnie¢, ktdre za sobg niosty. Przyjete regula-
cje powodowaly zawezenie kregu oséb posiadajacych bierne prawo wyborcze.
Okres piecioletniego stalego zamieszkiwania na terytorium Rzeczpospolitej

¥ Aktualnie teza ta wydaje sie dyskusyjna.
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Polskiej pozbawit mozliwosci kandydowania grupy oséb, ktére po przemianach
ustrojowych w 1989 r. zdecydowaty sie na powr6t z emigracji. To wedlug mnie
bylo bledem. By¢ moze wracajacy do Polski nie mieli na co dzien do czynienia
z problemami istniejacymi w kraju, ale z pewnoscig mogli mie¢ wiele innych
atutow, ktore mogliby spozytkowaé w zwigzku z wyborem.

Wymoég piecioletniego okresu stalego zamieszkiwania, jako przestanka
uzyskania biernego prawa wyborczego w polskim prawie, pojawit sie po-
nownie w 2004 r.** w odniesieniu do obywateli innych panstw czlonkow-
skich Unii Europejskiej, ktorzy chcg uczestniczy¢ w wyborach do Parlamen-
tu Europejskiego w Polsce. Ustawa z dnia 23 stycznia 2004 r. - ordynacja
wyborcza do Parlamentu Europejskiego uwzgledniala postanowienia pra-
wa unijnego. W szczegolnosci, w kontekscie miejsca zamieszkania, wymie-
ni¢ nalezy Dyrektywe Rady 93/109/WE z dnia 6 grudnia 1993 r. ustanawia-
jaca szczegdlowe warunki wykonywania prawa glosowania i kandydowania
w wyborach do Parlamentu Europejskiego przez obywateli Unii majacych
miejsce zamieszkania w Panstwie Czlonkowskim, ktérego nie s3 obywatela-
mi. Zgodnie z jej postanowieniami kazdy obywatel Unii majacy miejsce za-
mieszkania w panstwie czlonkowskim, ktérego nie jest obywatelem, ma pra-
wo glosowania i kandydowania w wyborach do Parlamentu Europejskiego
w panstwie czlonkowskim, w ktérym ma miejsce zamieszkania*. W 2004 r.
Polska zdecydowala, ze dla czynnego prawa wyborczego koniecznym byto
stale zamieszkiwanie w Rzeczypospolitej Polskiej oraz figurowanie w sta-
tym rejestrze wyborcow. Natomiast obywatele Unii Europejskiej, niebeda-
cy obywatelami polskimi, posiadali bierne prawo wyborcze, jesli posiadali
czynne prawo wyborcze i - dodatkowo - jesli od co najmniej 5 lat stale za-
mieszkiwali w Rzeczypospolitej Polskiej lub na terytorium innego panstwa
czlonkowskiego Unii Europejskiej. Omawiane regulacje przyjete w w/w or-
dynacji wyborczej w zakresie biernego prawa wyborczego zostaly utrzyma-
ne w Kodeksie wyborczym z 2011 r. (art. 11 § 1 pkt 4)*2. Zmiana pojawila si¢

** Funkcjonowal w wyborach parlamentarnych do 2001 r.

*' Zob. Dyrektywa Rady 93/109/WE z dnia 6 grudnia 1993 r. ustanawiajaca szczego-
fowe warunki wykonywania prawa glosowania i kandydowania w wyborach do Parlamentu
Europejskiego przez obywateli Unii majacych miejsce zamieszkania w Panistwie Czlonkow-
skim, ktérego nie s3 obywatelami (Dz.Urz. UE L z dnia 30 grudnia 1993 r.).

?  Dz.U.2012,Nr 12, poz. 112 ze zm.
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w odniesieniu do czynnego prawa wyborczego. Art. 10 § 1 pkt 2 k.w. przewi-
duje, ze w wyborach do Parlamentu Europejskiego w Rzeczypospolitej Pol-
skiej czynne prawo wyborcze ma obywatel polski, ktéry najpdzniej w dniu
glosowania konczy 18 lat, oraz obywatel Unii Europejskiej niebedacy obywa-
telem polskim, ktéry najpézniej w dniu gtosowania konczy 18 lat, oraz sta-
le zamieszkuje na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej. Zrezygnowano wigc
z wymogu ujecia wyborcy w stalym rejestrze wyborcow, co w mojej ocenie
nie jest bez znaczenia.

Obowiazujace regulacje prawne w zakresie realizacji biernego prawa
wyborczego przez obywateli innych panstw UE nasuwajg kilka watpliwo-
$ci. W $wietle obowiazujacych przepiséw przyznanie biernego prawa wy-
borczego w Polsce obywatelom innych panstw UE, ktérzy od co najmniej
5 lat stale zamieszkujg na terytorium innego panstwa cztonkowskiego Unii
Europejskiej, staje si¢ niemozliwe. Jest tak dlatego, ze rownoczesnie osoby
takie muszg posiada¢ czynne prawo wyborcze, a to warunkowane jest sta-
tym zamieszkiwaniem na terenie Polski. Z tego powodu w ostatnich wybo-
rach do Parlamentu Europejskiego w 2014 r. Panstwowa Komisja Wyborcza
uchylita protokoty rejestracji list kandydatéow w dwoch okregach wybor-
czych, ktérych to dokonaly poczatkowo okregowe komisje wyborcze. Przy-
czyng uchwatl PKW bylo zarejestrowanie dwdch kandydatéw. Jeden z nich
byt obywatelem Republiki Litewskiej, ktory - jak wynikalo w zgloszeniu
listy i zgodzie na kandydowanie — podat jako swoje miejsce zamieszkania
Wilno. W drugim przypadku sprawa dotyczyta obywatela Wegier, ktdry, jak
wynikato z dokumentéw przedkiadanych do rejestracji listy kandydatow,
mieszkal w miejscowosci Feldebré na Wegrzech. Komitet, ktdry zgtosit kan-
dydatéw, w odwotaniu podnosil, ze kandydaci mieszkaja w Polsce z zamia-
rem uzyskania prawa stalego pobytu, oraz ze faktyczne stale zamieszkiwanie
na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej nie zawsze musi si¢ wiaza¢ z uzy-
skaniem prawa stalego pobytu*. Komitet wyborczy nie odnidst si¢ natomiast
do rozbieznych informacji podanych w zgtoszeniu list i zgodach na kandy-

¥ Zgodnie z art. 42 ustawy z dnia 14 lipca 2006 r. o wjezdzie na terytorium Rzeczypo-

spolitej Polskiej, pobycie oraz wyjezdzie z tego terytorium obywateli panstw czlonkowskich
Unii Europejskiej i cztonkéw ich rodzin obywatel UE nabywa prawo stalego pobytu po upty-
wie S lat nieprzerwanego pobytu na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej (t.j.: Dz.U. 2014,
poz. 1525).
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dowanie*’. Jako hipotetyczne pozostawi¢ nalezy rozwazania, czy w przy-
wolanym przypadku kandydaci zostaliby zarejestrowani, gdyby w przed-
ktadanych dokumentach wskazali miejsca swojego zamieszkania w Polsce
i odpowiednio wczesniej zadbali o wpis do rejestru wyborcéw. Znaczenie
rejestru wyborcow dla realizacji praw wyborczych jest jednak chyba nieco
nadmiernie eksponowane. Nawet Panstwowa Komisja Wyborcza w infor-
macji z dnia 27 stycznia 2014 r. o warunkach udziatlu obywateli Unii Eu-
ropejskiej niebedacych obywatelami polskimi w wyborach do Parlamentu
Europejskiego w Rzeczypospolitej Polskiej, ktore zostang zarzadzone na 25
maja 2014 r., podata, ze: ;W wyborach do Parlamentu Europejskiego w Rze-
czypospolitej Polskiej moga gtosowac i kandydowa¢ obywatele Unii Euro-
pejskiej niebedacy obywatelami polskimi, ktérzy sa wpisani do statego re-
jestru wyborcow prowadzonego przez gmine”, powolujac jednoczesnie jako
podstawe prawna: ,art. 10 § 1 pkt 2 iart. 11 § 1 pkt 4 Kodeksu wyborczego”,
a przeciez wskazane przepisy nie odnoszg si¢ do rejestru wyborcéw*. W rze-
czywistosci ujecie lub nie w rejestrze wyborcéw nie powinno by¢ traktowane
(i czgsto nie jest) jako ostateczny dowdd przesadzajacy o posiadaniu lub nie-
posiadaniu praw wyborczych®. Rejestr wyborcéw jest raczej swego rodza-
ju narzedziem pozwalajacym na tatwa weryfikacje posiadanych praw wy-
borczych, jednak nie powinien by¢ on wykorzystywany do automatycznego
rozstrzygania o nich bez wnikliwej analizy kazdego przypadku.

**  Uchwata PKW z dnia 22 kwietnia 2014 r. w sprawie uchylenia protokolu rejestracji li-

sty kandydatéw na postéw do Parlamentu Europejskiego zgtoszonej przez komitet Wyborczy
Wyborcéw Ruch Narodowy w okregu wyborczym Nr 4, w zakresie jednego z kandydatow
(ZPOW-950-4/14), Uchwata PKW z dnia 22 kwietnia 2014 r. w sprawie uchylenia proto-
kotu rejestracji listy kandydatéw na postéw do Parlamentu Europejskiego zgloszonej przez
komitet Wyborczy Wyborcéw Ruch Narodowy w okregu wyborczym Nr 7, w zakresie jedne-
go z kandydatéw (ZPOW-950-7/14) oraz calo$¢ dokumentacji dotyczacej opisanych spraw,
znajdujaca sie w posiadaniu autora.

»  Zob. http://pkw.gov.pl/wyjasnienia-informacje-i-pisma-okolne-pe/informacja-pans-
twowej-komisji-wyborczej-o-warunkach-udzialu-obywateli-unii-europejskiej-niebedacych-
obywatelami-polskimi-w-wyborach-do-parlamentu-europejskiego-w-rzeczypospolitej-
polskiej-ktore-zostana-zarzadzone-na-dzien-25-maja-2014-r.html (29.01.2015).

¢ Np. Obwodowa Komisja Wyborcza moze w uzasadnionych przypadkach dopisaé
wyborce juz do spisu wyborcéw w lokalu wyborczym. Spis wyborcéw powstaje na bazie da-
nych zawartych w rejestrze wyborcéw.
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Warto zauwazy¢, ze stale zamieszkiwanie w Polsce i ujecie w rejestrze
wyborcdw nie rozwigzujg problemu, bowiem pozostaje do rozstrzygnigcia
kwestia miejsca zamieszkania na przestrzeni minionych pigciu lat. Wskazaé
nalezy réwniez, ze mozliwo$¢ weryfikacji miejsca zamieszkania poza Polska
w okresie pigciu lat jest wysoce ograniczona, a w powigzaniu z rygorem ka-
lendarza wyborczego w zasadzie niemozliwa. Brak jest stosownych przepi-
séw wykonawczych, ktére pozwalalyby na kontrole spelniania wymogu sta-
tego zamieszkiwania obywateli innych (niz Polska) panstw czlonkowskich
UE na terytorium tych panstw przez okres pieciu lat. Z pewnoscig podsta-
wy tej nie daje art. 344 § 1 pkt 3 Kodeksu wyborczego, zgodnie z ktérym
kandydat - obywatel Unii Europejskiej niebedacy obywatelem polskim -
do pisemnej zgody na kandydowanie jest obowigzany dolaczy¢ informacje
o ostatnim adresie zamieszkania w panstwie cztonkowskim Unii Europej-
skiej jego pochodzenia”. Sposobu weryfikacji spelniania przedmiotowego
wymogu nie wskazata réwniez Panstwowa Komisja Wyborcza w Informa-
cji o zasadach i sposobie zglaszania list kandydatéw na postéw do Parla-
mentu Europejskiego w wyborach, ktére bedg zarzadzone na 25 maja 2014 r.
wydanej 18 lutego 2014 r.*® Do informacji dofaczone zostaty zataczniki, ja-
kie wypelniaja kandydaci. W o$wiadczeniu wypelnianym przez kandyda-
ta — obywatela Unii Europejskiej niebedacego obywatelem polskim, podaje
on jedynie ostatni adres zamieszkania w panstwie czlonkowskim Unii Eu-
ropejskiej, bez wskazywania czasu, w jakim pod nim zamieszkiwal. Wy-
daje sig, ze zgodnym z obowiazujacymi dyrektywami, tj. Dyrektywa Rady
2013/1/UE z dnia 20 grudnia 2012 r.” zmieniajaca Dyrektywe Rady 93/109/
WE z 6 grudnia 1993 r. w zakresie szczegdtowych warunkéw wykonywania
prawa kandydowania w wyborach do Parlamentu Europejskiego przez oby-

7 Przepisy reguluja natomiast sposob weryfikacji, czy kandydat nie zostal pozbawiony,

na mocy orzeczenia sadu lub decyzji administracyjnej, prawa do kandydowania w panstwie
czlonkowskim UE bedacym krajem jego pochodzenia.

*%  Informacja o zasadach i sposobie zglaszania list kandydatéw na postéw do Parlamen-
tu Europejskiego w wyborach, ktére beda zarzadzone na dzien 25 maja 2014 r., Warszawa,
18 lutego 2014 r. (ZPOW-903-13/14), http://pkw.gov.pl/wyjasnienia-informacje-i-pisma-
-okolne-pe/informacja-o-zasadach-i-sposobie-zglaszania-list-kandydatow-na-poslow-do-
parlamentu-europejskiego-w-wyborach-ktore-beda-zarzadzone-na-dzien-25-maja-2014-r.
html (8.01.2015).

¥ Dz.Urz. UEL 26 z dnia 26 stycznia 2013 r.
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wateli Unii majacych miejsce zamieszkania w panstwie cztonkowskim, kto-
rego nie s obywatelami, bytyby nastepujace dwa rozwigzania. Pierwszym
z nich jest wprowadzenie wymogu oswiadczenia dla kandydata — obywatela
Unii Europejskiej niebedacego obywatelem polskim, w ktérym poinformuje
o ostatnich adresach zamieszkania w panstwie cztonkowskim na przestrze-
ni ostatnich pieciu lat. Umozliwitoby to stwierdzenie w trakcie rejestraciji list
kandydatoéw, czy przestanka piecioletniego okresu stalego zamieszkiwania
w panstwach czlonkowskich zostala spetniona. Przyjecie tej formuly wigza-
loby sie z nieznaczng zmiang art. 344 § 1 pkt 3 k.w. Drugim rozwigzaniem,
w mojej ocenie dopuszczalnym, byloby odstgpienie od wymogu stalego za-
mieszkiwania przez pigc lat na terenie Polski lub innego panstwa czlonkow-
skiego UE z uwagi na trudnosci w weryfikacji tego obowigzku, nie tylko
w odniesieniu do obywateli innych niz Polska panstw czlonkowskich UE,
ale réwniez wzgledem obywateli polskich. Wymog pigcioletniego zamieszki-
wania gdziekolwiek na terenie UE, zgodnie z art. 11 § 1 pkt 4 k.w., kierowa-
ny jest do obu grup wyborcéw. W zwiagzku z tym nie spetni go, np. obywatel
polski, ktéry od urodzenia mieszkal w kraju, by nastepnie na rok wyjechaé
do Norwegii i na rok do Szwecji, a nastepnie powrécil na rok przed wybo-
rami do Polski. Pomijajac wspomniany aspekt braku mozliwosci weryfiko-
wania domicylu, warto zwrdci¢ réwniez uwage na aspekt konstytucyjnosci
krytykowanej regulacji. W mojej ocenie przepis art. 11 § 1 pkt 4 k.w. w za-
kresie wymogu piecioletniego zamieszkiwania w Polsce lub w innym pan-
stwie cztonkowskim UE ogranicza gwarantowane konstytucyjne prawo wy-
boru miejsca zamieszkania i pobytu oraz prawo do swobodnego opuszczania
terytorium Rzeczypospolitej Polskiej (art. 52 ust. 1 i 2 Konstytucji RP). War-
to nadmieni¢, ze przepisy unijne réwniez nie nakladaja takiego wymogu®.
Nie jest rowniez jasne, w jaki sposob oblicza¢ okres piecioletniego stalego
zamieszkania. State zamieszkanie w panstwach cztonkowskich UE nie ma ta-
kiego samego znaczenia. Chociaz zgodnie ze znaczeniem stownikowym sto-
wo ,stale” oznacza - niezmiennie, trwale, ciggle takie same®, to z pewno-
$cig sformulowanie uzyte w art. 11 § 1 pkt 4 k.w: ,Od co najmniej 5 lat stale

3 Okres zamieszkiwania przez pie¢ lat wylacznie na terenie panstwa-miejsca zamiesz-

kania (a nie dowolnego paristwa UE) obowiazuje w Luksemburgu. Zob. http://www.legilux.
public.lu/leg/a/archives/2011/0031/a031.pdf (18.01.2015).
3t Stownik wyrazéw bliskoznacznych, red. S. Skorupka, Warszawa 1990, s. 204.
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zamieszkuje w Rzeczypospolitej Polskiej lub na terytorium innego panstwa
czlonkowskiego Unii Europejskiej” nie oznacza, ze taka osoba nie mogta
w tym okresie zamieszkiwa¢ przez jakis czas poza terytorium UE. Tres¢ ko-
mentowanego przepisu nasuwa rowniez watpliwos¢, jak oblicza¢ okres 5 lat.
Czy decydujacym bedzie dzien wybordw, czy moze jakis inny (dzien zgto-
szenia kandydatury)? W polskim prawie wyborczym, w przypadku cenzu-
su wieku, decydujacym jest dzien wybordéw, co wynika wprost z przepisow.
Natomiast redakcja art. 11 § 1 pkt 4 k.w. pozwala przyjaé, ze przestanka sta-
tego zamieszkiwania od co najmniej 5 lat stale w Rzeczypospolitej Polskiej
lub na terytorium innego panstwa cztonkowskiego Unii Europejskiej nie jest
zwigzana z dniem/data wybordw.

I1.

W samorzagdowym prawie wyborczym zaréwno czynne, jak i bierne prawo
wyborcze - poczawszy od 1990 r. - bylo $cisle zwiazane z zamieszkiwaniem
na obszarze dzialania konkretnej rady (art. 2 ust. 3 i art. 4 ustawy z dnia 8
marca 1990 r. - Ordynacja wyborcza do rad gmin). Warto podkresli¢, ze or-
dynacja wyborcza do rad gmin z dnia 8 marca 1990 r. dopuszczata przyzna-
nie czynnego (a w konsekwencji biernego) prawa wyborczego réwniez oso-
bom, ktérych obywatelstwo polskie nie zostato stwierdzone i nie byly one
obywatelami innego panstwa, jezeli stale zamieszkiwaly w Polsce co naj-
mniej od dwoch lat (art. 2 ust. 2)*2. Przepisy nie okreslaty jednak, czy wska-
zany dwuletni okres musial uplyna¢ do dnia wybordéw, czy tez do jakiegos
wcze$niejszego, innego terminu.

Jako naturalne przyjeto rozwiazanie, ktére czlonkostwo w konkretnej
gminnej wspolnocie samorzadowej wyborcy wigzalo z jego miejscem za-
mieszkania. Podkresli¢ jednak nalezy, ze w praktyce ta — wydawaloby si¢ —
oczywista regulacja dostarczata sporych problemoéw interpretacyjnych. Ich
przejawem bylo nie tylko nieprzyznawanie czynnego prawa wyborczego
w konkretnej gminie, ale réowniez pozbawianie mandatéw radnych konkret-

32 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. — Ordynacja wyborcza do rad gmin (Dz.U. Nr 16,
poz. 96 ze zm.).
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nych samorzadowcédw czy powtarzanie wybordw w poszczegdlnych okre-
gach wyborczych™®.

Przyczyng takiego stanu rzeczy bylo to, ze za kryterium posiadania praw
wyborczych w konkretnej jednostce samorzadu terytorialnego uznawano fi-
gurowanie konkretnego wyborcy w rejestrze wyborcow. Rejestr ten jest na-
tomiast sporzagdzany na podstawie zameldowania w konkretnej gminie, pod
konkretnym adresem?*. W zwigzku z tym odwotywanie si¢ do faktow wy-
nikajacych z rejestru wyborcow stanowilo punkt wyjscia dla kreowania
praw wyborczych. Dodatkowo, czgsto byt to jedyny kwalifikator. Takie po-
dejscie bylo i jest oczywiscie nieprawidlowe, ale poniekad usprawiedliwio-
ne. Trudno bowiem oczekiwa¢, aby w sytuacji, gdy dopelnianie obowiaz-
ku meldunkowego jest lekcewazone, pracownik samorzadowy byl w stanie
zweryfikowac¢ rzeczywistg sytuacje wszystkich wyborcéw w gminie. Pro-
blematyczne moga by¢ réznego rodzaju sytuacje, jak chociazby dtugotrwa-
ty wyjazd na studia czy do pracy, posiadanie dwdch i wigcej nieruchomosci
mieszkalnych, powracanie do miejsca zamieszkania jedynie na weeken-
dy etc. Wszystkie te przypadki rzutuja przeciez na ,wlasciwe terytorialnie”
przypisanie praw wyborczych. Mogloby sie wydawac, ze tego typu problemy
nasility si¢ w ostatnich latach, jednak mielismy z nimi do czynienia w za-
sadzie od samego poczatku wylaniania w wyborach rad gmin. W jednym
ze starszych wyrokéw - z dnia 11-go pazdziernika 1991 r. - Naczelny Sad
Administracyjny w Lublinie uznal, ze utrata prawa wybieralnosci w $wietle
art. 2 ust. 3 i art. 4 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. - Ordynacja wyborcza
do rad gmin, dajaca podstawe do podjecia na mocy art. 109 ust. 1 pkt 3 i ust.
3 tej ustawy uchwaly stwierdzajacej wygasnigcie mandatu radnego w danej
radzie, nastepuje wowczas, gdy radny nie tylko zamelduje si¢ na pobyt sta-
ty poza terenem dziatania tej rady, ale i faktycznie zaprzestanie stalego prze-
bywania na jej terytorium, tracac z nig stala wigz*. Trudno nie zgodzi¢ si¢
z sentencjg tego wyroku, jednak warto zwrdci¢ uwage na odwotanie si¢ przez
NSA w Lublinie do dwdch okolicznosci, ktérych stwierdzenie dostarcza za-

33

Zob. Postanowienie Sadu Apelacyjnego w Bialymstoku z dnia 24 listopada 1994 r.
(sygn.akt I ACr 329/94).

3 Dodatkowo znajduja si¢ w nim réwniez wyborcy dopisani na wniosek.

3S

Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Lublinie z dnia 11 pazdziernika 1991 r.,
sygn. akt SA/Lu 630/91, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/S8A06B9558 (11.01.2015).
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sadniczych problemoéw interpretacyjnych. Mianowicie sad nie odnidst sie
do tego, co nalezy rozumie¢ przez ,faktyczne zaprzestanie stalego przeby-
wania na terytorium gminy” oraz ,utrate z nig stalej wiezi”. Nie wspomina-
jac o tym, kto bylby wtadny o tym rozstrzygna¢ na etapie rozpoczecia proce-
dury prowadzacej do wygasniecia mandatu radnego.

Stan prawny dotyczacy miejsca zamieszkania, ktory zostal ustalony
w 1990 r., obowigzywal do momentu uchwalenia kolejnej ordynacji wy-
borczej do rad gmin, rad powiatéw i sejmikéw wojewddztw z dnia 16 lip-
ca 1998 r.* Wtedy to ustawodawca odstapit od wymogu dwuletniego okresu
zamieszkiwania na terytorium Polski, pozostawiajac, co zrozumiate, wymog
zamieszkiwania na obszarze dzialania rady, w wyborach do ktérej wybor-
ca chcial uczestniczy¢. Dodatkowo, ustawa przewidywala, ze przy ustalaniu
miejsca stalego zamieszkania stosuje si¢ przepisy kodeksu cywilnego (art. 9).

Kolejna zmiana przepiséw nastapita wraz z wejsciem Polski do Unii Euro-
pejskiej w 2004 r. Wtedy to do samorzagdowego prawa wyborczego wprowa-
dzony zostal wymog, zgodnie z ktérym przyznanie praw wyborczych uwarun-
kowane bylo 12-miesi¢cznym okresem (liczac do dnia wyboréw) figurowania
w rejestrze wyborcow”. Realizacja praw wyborczych obywateli w wyborach
samorzadowych ulegala zatem znacznemu ograniczeniu. Dotykalo ono oséb,
ktére w okresie krotszym niz rok przed wyborami zmienity swoje miejsce za-
mieszkania, przeprowadzajac si¢ do innej gminy. Te restrykcyjne przepisy zo-
staly wprowadzone w okresie polskiej akcesji do Unii Europejskiej i dotyczy-
ty zaréwno obywateli polskich, jak i obywateli UE. Znalazly one zastosowanie
w wyborach do organéw jednostek samorzadu terytorialnego w 2006 r. Ich
oceng, na wniosek Rzecznika Praw Obywatelskich, zajal si¢ Trybunat Kon-
stytucyjny. Rzecznik uwazal, Ze przepisy ordynacji wyborczej uzalezniajace
korzystanie zaréwno z czynnego, jak i biernego prawa wyborczego do uzy-
skania wpisu do tzw. stalego rejestru wyborcow w danej gminie najpdzniej
na 12 miesi¢cy przed dniem wybordw, naruszaly kilka przepiséw Konstytu-
cji RP. Zdaniem Rzecznika przyjete rozwigzanie naruszaly art. 31 ust. 3 usta-
wy zasadniczej, bowiem ograniczone zostaly prawa wyborcze w sytuacji, gdy

3¢ Dz.U.Nr9S, poz. 602 ze zm.

7 Przepis wprowadzony ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 r. o zmianie ustawy — Ordy-
nacja wyborcza do rad gmin, rad powiatéw i sejmikéw wojewddztw oraz niektdrych innych
ustaw (Dz.U. Nr 102, poz. 1055).
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nie jest to konieczne, a za wprowadzeniem tej regulacji nie przemawiala zadna
z wartos$ci wymienionych wart. 31 ust. 3 Konstytucji RP. Naruszona miata zo-
sta¢ réwniez zasada réwnosci obywateli, gwarantowana w art. 32 ust. 1 usta-
wy zasadniczej, poprzez podzial obywateli na ujetych w rejestrze wyborcow
w wyznaczonym terminie oraz tych, ktorzy do tego rejestru w wyznaczonym
terminie nie zostali wpisani, pomimo ze wszyscy ci wyborcy nalezg do tej sa-
mej wspolnoty samorzadowej i stale zamieszkujg na jej terenie. Kolejny za-
rzut wskazany przez Rzecznika dotyczyl naruszenia art. 52 ust. 1 Konstytucji.
Wyborcy musieli bowiem zdecydowa¢ o zmianie swojego miejsca zamiesz-
kania w okresie 12 miesigcy przed dniem wyboréw samorzadowych; w prze-
ciwnym wypadku nie mogli skorzysta¢ z przystugujacych im praw wybor-
czych. Zachodzita wiec kolizja pomiedzy prawem wolnosci wyboru miejsca
zamieszkania i pobytu a korzystaniem z praw wyborczych. W ocenie Rzeczni-
ka kwestionowane przepisy ordynacji wyborczej naruszaty takze art. 52 ust. 1
ustawy zasadniczej. W okresie 12 miesiecy przed dniem wyboréw samorza-
dowych dana osoba musiata bowiem zrezygnowac albo z konstytucyjnej wol-
nosci wyboru miejsca zamieszkania i pobytu, albo tez ze swego prawa wy-
borczego. Zaskarzone przepisy stawialy zatem jednostke w niedopuszczalnej
sytuacji kolizji pomiedzy dwiema gwarantowanymi warto$ciami konstytucyj-
nymi. Wreszcie wnioskodawca uznal, ze kwestionowane przepisy ustawowe
kolidowaty z art. 62 ust. 112 oraz art. 169 ust. 2 (zdanie pierwsze) Konstytucji
RP, bowiem przepisy konstytucyjne w sposéb wyczerpujacy reguluja t¢ mate-
rie (korzystania z praw wyborczych).

We wzmiankowanym wyroku Trybunal Konstytucyjny nie pozostawil
watpliwosci, ze badane przepisy dokonywaly wylaczen podmiotowych po-
nad te, ktére wynikaja bezposrednio z ustawy zasadniczej (art. 62)*®. Zda-
niem Trybunalu wymogi w zakresie korzystania z praw wyborczych, jakie
zostaly wprowadzone poprzez warunek uprzedniego wpisu do rejestru wy-
borcow prowadzonego w gminie, doprowadzily do ograniczenia obywateli
w korzystaniu z ich konstytucyjnego prawa wybierania (a na zasadzie art. 7
ust. 1 kwestionowanej ustawy z dnia 16 lipca 1998 r. - rdwniez prawa wybie-
ralno$ci). Byla to wigc sytuacja unormowana w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP.

3% Wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 20 lutego 2006 r., sygn. K 9/05, Orzecz-
nictwo Trybunatu Konstytucyjnego Z.U.2006/2A/17.
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W ocenie Trybunalu wprowadzone ograniczenie wykraczalo poza przewi-
dziane w ustawie zasadniczej (art. 169 ust. 2 zdanie drugie) uprawnienie usta-
wodawcy do okreslenia zasad i trybu zglaszania kandydatow i przeprowadzania
wyboréw, a takze ustalenia warunkéw ich waznosci. Trybunal Konstytucyjny
podkreslil réwniez, ze zgodnie z art. 16 ust. 1 Konstytucji RP nabycie praw wy-
borczych w wyborach samorzagdowych zwigzane jest z faktem przynaleznosci
do okreslonej wspdlnoty samorzadowej*. Samo wpisanie do rejestru wyborcow
jest jedynie czynnoscia formalna, ale nie przesadza o tejze przynaleznosci, z kto-
rej to wynikaja okreslone prawa, w tym prawa wyborcze. Rdznicowanie oséb
na wpisane w odpowiednim czasie do rejestru i niewpisane do niego nie znaj-
duje, w ocenie Trybunatu, uzasadnienia. W wyroku Trybunat stusznie wskazal,
ze takie podejscie kolidowaloby z zasada réwnosci wobec prawa oraz réwnego
traktowania przez wladze publiczng oséb (potencjalnych wyborcéw) w zwigzku
ze spelnieniem przez obie wskazane grupy zasadniczej przestanki przynalezno-
$ci do wspolnoty samorzadowej, tj. wymogu stalego zamieszkiwania na obsza-
rze danej jednostki samorzadu terytorialnego.

Jedynym zarzutem, ktérego nie uznal Trybunat Konstytucyjny, byt za-
rzut naruszenia art. 52 ust. 1 Konstytucji RP. Takze i w tym zakresie wypa-
da si¢ zgodzi¢ z oceng dokonang przez Trybunat. Co prawda istnieje zwigzek
pomiedzy dokonaniem wyboru miejsca zamieszkania a posiadaniem praw
wyborczych, ale nie jest to zwigzek bezposredni. Zaskarzone przepisy rzu-
towaly na realizacje praw wyborczych, ale nie przesadzaly o ograniczeniu
gwarantowanej swobody wyboru miejsca zamieszkania.

Ustalenia poczynione przez Trybunal Konstytucyjny — w moim przeko-
naniu - nie stracity aktualno$ci. Tymczasem - jak pokazuje praktyka - nie
zawsze s3 one respektowane. Wyrok Trybunalu Konstytucyjnego spowo-
dowat zmiang¢ przepiséw. W kolejnych wyborach samorzadowych w 2010 r.
wymag ujecia w rejestrze wyborcow expressis verbis juz nie funkcjonowat.

Nie oznacza to jednak, ze wszystkie watpliwosci, jakie wigza si¢ z cenzusem
domicylu w samorzagdowym prawie wyborczym, zostaly usuniete. Na mocy

¥ W doktrynie podkresla sie, ze wspdlnote samorzadowa tworza wszyscy mieszkan-

cy danej jednostki zasadniczego podzialu terytorialnego parnstwa, niezaleznie od tego,
czy sa w niej zameldowani na pobyt staly, czasowy czy mieszkaja bez zameldowania. Zob.
P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.,
Warszawa 2008, s. 49.
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Kodeksu wyborczego z dnia 5 stycznia 2011 r.** w wyborach do organéw sta-
nowigcych jednostek samorzadu terytorialnego czynne prawo wyborcze zwia-
zane jest ze stalym zamieszkiwaniem na obszarze dzialania danej jednostki*'.
Prawo wybieralno$ci jest natomiast nastepstwem posiadania czynnego prawa
wyborczego w wyborach do danej jednostki. Jest wiec ono réwniez zwigzane
z zamieszkiwaniem na danym terenie. Jedyny wyjatek dotyczy warunkéw wy-
bieralnosci na wdjta (burmistrza, prezydenta miasta). Kandydat na te funkcje
nie musi stale zamieszkiwa¢ na obszarze tej gminy, w ktdrej kandyduje.

Obowiazujaca konstrukcja prawna rodzi watpliwosci. Dotycza one
po pierwsze, i co bardziej problematyczne, wlasciwej interpretacji pojecia
»stalego zamieszkiwania”. Po drugie nieadekwatnosci przyjetych rozwiazan
do wspdlczesnych realiow oraz rozréznienia warunkow stawianych kandy-
datom na radnych i kandydatom na wojtéw w zakresie wymogu zamieszki-
wania na obszarze jednostki samorzadu terytorialnego, w ktdrej kandyduja.

Ustalenie miejsca stalego zamieszkania na potrzeby prawa wyborczego,
z uwagi na zmieniajgce si¢ warunki spoleczne i ekonomiczne, jest coraz bar-
dziej skomplikowane. Poprzednio obowiazujgca ordynacja wyborcza do rad
gmin, rad powiatéw i sejmikéw wojewoddztw z 1998 r. stanowila (art. 9),
ze przy ustalaniu faktu stalego zamieszkania stosuje si¢ przepis kodeksu cy-
wilnego. W Kodeksie wyborczym znalazta sie w art. 5 pkt 9 definicja statego
zamieszkania, przez ktére nalezy rozumiec¢ zamieszkanie w okreslonej miej-
scowosci, pod oznaczonym adresem, z zamiarem statego pobytu. Postuzono
si¢ wigc innym pojeciem niz uzyte w art. 52 Konstytucji RP i art. 25 Kodeksu
cywilnego, w ktérych mowa jest o miejscu zamieszkania. Kodeks wyborczy
w przedmiotowej sprawie nie postuguje si¢ rowniez przepisem odsytajacym
do postanowien innych ustaw. Zasadnym jest wiec (podobnie jak to uczynit
TK w wyroku z 1991 r.) odwolywanie sie do znaczenia terminu ,,miejsce za-
mieszkania” wystepujacego w innych gateziach prawa*.

Zgodnie z art. 25 kodeksu cywilnego miejscem zamieszkania osoby fi-
zycznej jest miejscowos¢, w ktdrej osoba ta przebywa z zamiarem statego po-

4 Dz.U.Nr2l, poz. 112 ze zm.
# Wwyborach na wéjta — czynne prawo wyborcze ma osoba posiadajaca je w wyborach
do danej rady gminy.

# Pomimo utraty mocy powszechnie obowiazujacej wyktadni TK (art. 239 ust. 3 Kon-

stytucji RP).
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bytu. Natomiast art. 28 k.c. stanowi, Ze mozna mie¢ tylko jedno miejsce za-
mieszkania. Konieczne jest rOwnoczesne wystepowanie dwoch przestanek:
faktycznego, fizycznego przebywania w danej miejscowosci (corpus) oraz za-
miaru stalego w niej pobytu (animus). Jesli jedna z tych przestanek nie jest
spelniona, nie mozna moéwi¢ o miejscu zamieszkania. Wspoélczesnie trud-
no$¢ moze rodzi¢ juz ustalenie miejsca aktywnosci zyciowej, ktora swiadczy¢
ma o miejscu stalego pobytu. Wielogodzinna lub nawet wielodniowa praca
w roznych miejscowosciach, posiadanie kilku mieszkan, powroty tylko (albo
az) na weekend itp. odbiegaja od dotychczasowych schematéw. Jeszcze trud-
niejszym do zweryfikowania jest zamiar statego pobytu. Jest on jedynie (i az)
wolg konkretnego wyborcy. Jest elementem subiektywnym. Nie ma mozli-
wosci jego ,urzedowej” weryfikacji. Trudnoscia jest rowniez ustalenie, czy
6w zamiar powinien posiadac jaki$ horyzont czasowy. Czy powinien do-
tyczy¢ jedynie najblizszych wyboréw, a moze calej kadencji lub tez stalych
zyciowych planéw wyborcy? Uwazam, Ze w tym wypadku odwotywanie si¢
do przepiséw Kodeksu cywilnego jest niewystarczajace.

Problematyka wlasciwej oceny zamiaru stalego pobytu uwidacznia si¢
w orzecznictwie, ktore jest w zasadzie jednolite. Ciekawym przykladem
moze by¢ w tym zakresie jeden z wyrokéw wojewddzkiego sadu administra-
cyjnego®’. Dotyczyl on, co prawda, praw wyborczych w wyborach do orga-
néw jednostek pomocniczych gminy, ale réwnoczesnie odnosit sie do istoty
problemu - kwestii, z ktdrg w sposdb nieprzekonujacy nie poradzit sobie na-
wet sad. ,Nawet” dlatego, ze przeciez tylko w nielicznych przypadkach wy-
borcy dochodzg swych praw wyborczych przed sadem. W wigkszosci przyj-
muja oni do wiadomosci stan faktyczny ustalony przez szeroko rozumiang
administracje wyborczg. Sad w tej spawie potwierdzil istnienie trudnosci
w ustalaniu miejsca zamieszkania: ,,Na stalo$¢ pobytu w danej miejscowo-
$ci wskazuje skupienie w niej zyciowej aktywnosci, zwigzanej z pracg czy ro-
dzing. W praktyce powstaja trudnosci zwlaszcza z ustaleniem zamiaru stale-
go pobytu, bowiem jest to element w duzej mierze subiektywny”. Nastepnie
podjat probe jej zaradzenia. Z jednej strony wskazal m.in., ze: ,,Odstapie-
nie w prawie wyborczym od ustalania miejsca zamieszkania wedlug regut

# Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroclawiu z dnia 30 wrzesnia

2008 1., sygn. akt IIT SA/Wr 8/08 (LEX nr 514980).
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dotyczacych ewidencji ludnosci uznaé nalezy za stuszne. Konstytucja Rze-
czypospolitej Polskiej nie uzaleznia bowiem korzystania z praw wyborczych
od zameldowania, dzigki temu w wyborach moga bra¢ udzial osoby nigdzie
nie zameldowane”. Z drugiej natomiast uznal, ze: ,Nie powinno to jednak
prowadzi¢ do catkowitego zerwania z instytucja zameldowania, bowiem
w przypadku oséb posiadajacych state zameldowanie fakt ten przynajmniej
formalnie potwierdza ich zamiar stalego pobytu w miejscu staltego zamel-
dowania i nie moze by¢ traktowany jako okoliczno$¢ bez znaczenia. Moz-
na uznac osobe za zamieszkala w rozumieniu art. 25 k.c. w miejscu niebeda-
cym miejscem jej statego zameldowania tylko wtedy, gdy wyjasni przyczyny
rozbieznosci pomiedzy stalym zameldowaniem a faktycznym stalym poby-
tem i wykaze, ze w tym nowym miejscu pobytu skupia si¢ na stale jej aktyw-
no$¢ zyciowa. Ustalenie faktu stalego zamieszkania dla potrzeb okreslenia,
kto posiada czynne prawo wyborcze, powinno mie¢ na wzgledzie, z jednej
strony, ulatwienie obywatelom dostepu do udzialu w wyborach, z drugiej
za$ strony nie moze by¢ jednak przyzwoleniem do naduzywania tego pra-
wa. Z tego powodu dla oceny miejsca stalego pobytu nie nalezy kierowac sie
wylacznie o$wiadczeniami osoby zainteresowanej, konieczne jest bowiem
uwzglednienie okolicznosci zewngtrznych mogacych swiadczy¢ o tym,
ze dana osoba rzeczywiscie zamierza stale przebywa¢ w tej miejscowosci”.
Sad podkreslil znaczenie i range posiadania praw wyborczych, dajac im -
jak sie wydaje — pierwszenstwo wzgledem spetnienia wymogéw administra-
cyjnych. Jednak réwnoczesnie niedopelnienie tychze wymogéw przesadzilo
na niekorzys$¢ przyznania prawa glosowania w konkretnych wyborach. Na-
wet wskazane jako pomocnicze w ustalaniu miejsca zamieszkania aktywno-
$ci zyciowe zwigzane z pracg czy rodzing nie zawsze pozwalajg na sformuto-
wanie jednoznacznej oceny. Miejsca tych aktywnosci (np. pracy, nauki, zycia
rodzinnego) coraz czesciej bywaja rézne. W Kodeksie wyborczym (art. 20
§ 2) przyjeto zasade, zgodnie z ktdrg organ dokonujacy wpisu przed wy-
daniem decyzji sprawdza, czy wnioskodawca spelnia warunki stalego za-
mieszkania na obszarze danej gminy**. Uznanie, ze o$wiadczenie wyborcy
jest w tym zakresie niewystarczajace, powoduje, ze juz na etapie zlozenia

*  Odmienny poglad w zakresie skladania przez wyborce wyjaénien prezentuje, ko-

mentujac art. 19 Kodeksu wyborczego, B. Banaszak. Zob. tegoz, Kodeks wyborczy. Komen-
tarz, Warszawa 2014, s. 53.
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wniosku o wpis do rejestru wyborcéw zmusza go do wyjasniania rozbiez-
nosci, sktadania wyjasnien etc. Przedstawiciele administracji samorzadowe;j,
przed ktérymi sg one najczesciej skladane, moga potraktowac je zgodnie
z wlasnym uznaniem. Na marginesie nalezy réwniez zauwazy¢, ze ingeruje
to w prywatno$¢ wyborcy, ktéry zmuszony jest ttumaczy¢ sie, gdzie $pi, czy
mieszka z zona, gdzie pracuje, okazywac kopie zeznania podatkowego itp.*
Mozna mie¢ watpliwosci, czy tego typu dziatania bedg zgodne z art. 47 Kon-
stytucji RP. Trzeba jednak nie bez racji zauwazy¢, ze praktyka wpisywania
do rejestru jedynie na skutek wniosku réwniez miala swoje zle strony*.

W mojej ocenie przywolany wyrok, cho¢ sprzed kilku lat, obrazuje, jak
istotne znaczenie dla realizacji praw wyborczych, szczegélnie w wyborach
samorzgdowych, ma prawidlowe ustalenie miejsca zamieszkania. Sa to au-
tentyczne dylematy, przed ktérymi stoi polskie prawo wyborcze.

Zamieszkiwanie na terenie dzialania organu, do ktérego aspiruje kan-
dydat, ma szczegélnie istotne znaczenie w przypadku wyboréw samorzy-
dowych. Ustawodawca przesadzil, ze prawa wyborcze w wyborach samo-
rzagdowych przynalezg osobom, ktére mieszkajg na terenie danej jednostki
samorzadu terytorialnego. W przeciwnym razie osoba taka nie ma mozli-
wosci zaréwno wybierania, jak i bycia wybranym radnym w gminie (powie-
cie, wojewddztwie), ktorej nie jest mieszkancem. Jednoznaczne stanowisko
w tym zakresie przyjmuje Panstwowa Komisja Wyborcza, ktéra w zalacz-
niku do uchwaly z dnia 1 wrzes$nia 2014 r. w sprawie wytycznych dla te-
rytorialnych komisji wyborczych dotyczacych wykonywania zadan do dnia
glosowania w wyborach organéw jednostek samorzadu terytorialnego, za-
rzadzonych na dzien 16 listopada 2014 r., wskazala, ze kandydatem na rad-

#  M.in. na podstawie analizy zeznania podatkowego dolaczanego do o$wiadczenia

majatkowego Przewodniczacy Rady Powiatu Wschowskiego podjal dziatania wobec in-
nego radnego (bedacego w opozycji do wladz powiatu), zmierzajace do wygaszenia jego
mandatu. Zob. wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gorzowie Wielkopol-
skim z dnia 17 kwietnia 2014 r. (sygn. akt II SA/Go 223/14), http://orzeczenia.nsa.gov.pl/
doc/0D7E28345C (20.01.2015); http://www.lwowecki.info/pl/a/1247/gdzie-nocuje-twoj-
-radny-.html (19.01.2015).

* Jednoznacznie negatywnie ocenia ja np. K. Skotnicki. Zob. tegoz, Opinia prawna
w sprawie mozliwosci udziatu w referendum lokalnym oséb nieposiadajgcych zameldowania
na pobyt staly w Swietle dyspozycji art. 3 ustawy o referendum lokalnym, ,Zeszyty Prawnicze
Biura Analiz Sejmowych” 2013, nr 40, s. 79.
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nego danej rady moze by¢ obywatel Polski, ktéry m.in.: jest wpisany do reje-
stru wyborcow w gminie na obszarze dziatania danej rady”.

Wydaje mi si¢, ze kryterium miejsca zamieszkania staje si¢ coraz mniej
adekwatng przestanka przyznawania praw wyborczych. Istnieje bowiem sze-
reg sytuacji, w ktorych nie tylko miejsce zamieszkania decyduje o zwigz-
ku z dang spoleczno$cig samorzadowa (w szczegolnosci gminng). Trudno
uznad, ze zwigzku z gming nie moga mie¢ osoby, ktére z formalnego punk-
tu widzenia zamieszkuja w innej gminie niz ta, w ktorej przebywaja faktycz-
nie, czesciej, dluzej etc. W takiej sytuacji s np. studenci, ktoérzy przybywa-
ja do miast akademickich i decyduja si¢ na zostanie w nich po ukonczeniu
studiéw, trudno policzalna, ale z pewnoscig ogromna liczba 0séb, ktére po-
dejmuja prace lub prowadza wlasng dziatalnos¢ gospodarcza (gtéwnie w du-
zych miastach), formalnie mieszkajac w mniejszych pobliskich miejscowo-
$ciach, ktore sg dla nich bardzo czgsto jedynie miejscem noclegu*. Zwigzek
tego typu osob z miejscowoscig, w ktorej koncentruje sie ich dziatalnos¢ za-
wodowa, spoleczna, naukowa etc., czgsto jest zdecydowanie wiekszy niz
z miejscowoscia, gdzie posiadaja miejsce zamieszkania i gdzie ujeci sg w re-
jestrach wyborcow.

Od przyjetych regulacji, odnoszacych si¢ zaréwno do czynnego, jak
i biernego prawa wyborczego, ktérego przyznanie uzaleznione jest od miesz-
kania na terytorium danej rady, istnieje jeden wyjatek. Dotyczy on kandyda-
tow ubiegajacych sie o funkcje wojta (burmistrza, prezydenta miasta). Osoba
ubiegajaca si¢ o te funkcje nie musi zamieszkiwac na ternie gminy, w ktorej
ubiega si¢ 0 wybdr, a jesli zamieszkuje poza terenem gminy, w ktdrej kan-
dyduje, to nie moze réwniez glosowac na samego siebie. Jest to rozwigza-
nie dyskusyjne, przede wszystkim z uwagi na odmienne rozwigzanie niz
przyjete dla kandydatéow na radnych. Nietatwo znalez¢ przekonujace uza-

4 Uchwata Paiistwowej Komisji Wyborczej z dnia 1 wrzeénia 2014 r. w sprawie wytycz-

nych dla terytorialnych komisji wyborczych dotyczacych wykonywania zadan do dnia glo-
sowania w wyborach organéw jednostek samorzadu terytorialnego, zarzadzonych na dzien
16 listopada 2014 r. (M..P. poz. 878).

* W jednym z przypadkéw radny, ktéremu wygaszono mandat, jako skarzacy przed-
miotowg uchwale podal, ze jeden z jego dwdch doméw, w ktérym faktycznie mieszkal, byl
polozony o metr od granicy gminy, w ktérej pelnit mandat radnego. Zob. Wyrok Sadu Ad-
ministracyjnego w Kielcach z dnia 22 listopada 2012 r. (sygn. akt II SA/Ke 636/12), http://
orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/AD63151CB4 (14.01.2015).
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sadnienie, dlaczego woéjt moze by¢ osobg spoza terenu gminy, gdzie sprawu-
je swoja funkcje, a radny musi by¢ osobg ,,miejscowa”. W mojej ocenie poza-
danym byloby ujednolicenie kryterium zamieszkania dla realizacji biernego
prawa wyborczego w wyborach samorzadowych. Zmiany powinny zmie-
rza¢ do tego, by wymog zamieszkania w gminie, w ktorej ubiega sie o wy-
bdr na radnego, zostal zniesiony - tak jak w przypadku kandydatéw na wéj-
ta. Przemawia za tym szereg argumentow. Przede wszystkim, w aktualnej
koncepcji funkcjonowania gmin, to wéjt posiada pozycje dominujaca wzgle-
dem rady i jest jednoosobowym organem wykonawczym. Wykonuje on swo-
je obowigzki praktycznie kazdego dnia. Rdwnoczesnie, jako osoba faktycz-
nie rzadzaca w gminie, nie musi by¢ jej mieszkanicem. Radny jest przeciez
»zaledwie” jednym z wielu czlonkéw organu o charakterze uchwatodaw-
czym i kontrolujacym wdjta. Swoje funkcje, wynikajace z ustawy, wykonu-
je on niepermanentnie.

W mojej ocenie mozna réwniez mowi¢ o pewnej niekonsekwencji przy-
jetych rozwigzan. Istniejacy stan rzeczy nie odpowiada aktualnym realiom,
co powoduje czasami nawet patologiczne sytuacje®. W wiekszosci przypad-
kéw s one efektem rywalizacji wewnatrz rad miejskich. W konsekwencji
rozstrzygnigcia co do wygaszania mandatéw z powodu niemieszkania na te-
renie gminy na ogét uzaleznione s od tego, czy radny, ktoérego dotyczy spra-

49

Np. radni Rady Miejskiej w Turku, wygaszajac mandat jednemu z radnych, ustalajac
stan faktyczny, dopytywali np. o to, komu wynajmuje mieszkanie albo do ktérej przychod-
ni zapisane sg dzieci radnego. Zob. http://www.turek.net.pl/miasto/8205-zabrali-bestwi-
nie-mandat (12.01.2015); W Koninie radni uznali si¢ za niewlasciwych do ustalania, gdzie
mieszkaja inni radni, wobec ktérych pojawily sie zarzuty, iz nie mieszkaja w Koninie. Zob.
http://www.radiomerkury.pl/informacje/pozostale/gdzie-mieszkaja-radni-sprawdzi-pro-
kuratura.html (12.01.2015). W Glogowie pojawil sie pomysl, aby miejsce zamieszkania rad-
nych ustalila specjalna komisja rady miejskiej, ktéra weryfikowalby miejsce zamieszkania
radnych, analizujac m.in. zeznania podatkowe oraz przeprowadzajac wywiady z sasiadami.
Jeden z radnych ,zagrozonych” utrata mandatu posiadal dom w miejscowosci lezacej w in-
nej gminie, ale polozonej 1,5 km od Glogowa. Na swoje usprawiedliwienie podawal nawet,
gdzie je obiady i chodzi do kosciota. Zob. K. Chudzik, Radni chcg komisji sledczej w Glogowie,
»Gazeta Wroctawska” z dnia 9 listopada 2012 r.; Aby zarejestrowa¢ kandydature Pawla Ku-
kiza — mieszkanca Opolszczyzny — w wyborach do Sejmiku Wojewddztwa Dolnoslaskiego,
prezydent Lubina zadeklarowaljego zameldowanie u siebie w domu. Zob. http://wroclaw.ga-
zeta.pl/wroclaw/1,35771,16768641,Kandydat Pawel Kukiz zameldowal sie we Wroc-
lawiu.html (12.01.2015).
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wa, znajduje si¢ w koalicji posiadajacej wiekszos¢ w radzie, czy tez jest rad-
nym opozycyjnym?’. Spraw dotyczacych wygaszania mandatéw z powodu
utraty prawa wybieralnosci (brak zamieszkania na terenie gminy, gdzie spra-
wuje si¢ mandat) pojawia si¢ coraz wigcej, co jest efektem tego, ze obowig-
zujace przepisy nie koresponduja z realiami. Dodatkowo, przepisy Kodek-
su wyborczego (art. 22 § 1 pkt 2) stwarzaja kazdemu mozliwo$¢ wniesienia
do wdjta reklamacji na nieprawidfowosci w rejestrze wyborcow, w szczegol-
nosci w sprawie wpisania do rejestru wyborcédw osoby, ktéra nie ma prawa
wybierania. Stwarza to pole do swego rodzaju ingerowania w prawa wybor-
cze innych os6b, dajac mozliwos¢ ich kwestionowania, np. z uwagi na zarzut
niezamieszkiwania kontrkandydata w gminie. Warto réwniez przypomniec,
ze rozstrzygnigcie reklamacji pozostaje w gestii wojta (przy mozliwosci od-
wolania si¢ od decyzji tego ostatniego do sagdu rejonowego), ktéry bardzo
czesto jest zainteresowany konkretnym rozstrzygnieciem takiej sprawy.

Uwazam, Ze dopuszczenie do kandydowania w wyborach oséb niemiesz-
kajacych w gminie, w ktérej kandyduja, nie niesie za sobg negatywnych kon-
sekwencji. Jesli kandydat decydowalby sie¢ na rywalizacje w wyborach poza
swoim miejscem zamieszkania, to przeciez mialby wlasng motywacje dla
podjecia takiej decyzji. Z reguly dzialoby sie tak, bo z miejscowoscig czy na-
wet okregiem wyborczym, w ktédrym startowatby, czuje si¢ silniej zwigzany
poprzez swoja dziatalnos$¢ spolecznag, polityczng czy zawodowa. To, czy zo-
statby wybrany, zalezne byloby od decyzji wyborcéw. Szczegélnie od 2014 r.,
gdy wybory przeprowadza si¢ w stosunkowo matych, jednomandatowych
okregach wyborczych (za wyjatkiem miast na prawach powiatu), wyborcy
doskonale znajg swoich kandydatéw i dokonywane wybory nie sg przypad-
kowe’'. Dlatego zbytecznym wedlug mnie jest cenzus domicylu w wyborach
samorzadowych w zakresie biernego prawa wyborczego.

% Ponad dwadziescia lat temu E. Olejniczak-Szalowska sformulowala opinie, ze w ta-

kich sytuacjach decyzje o pozbawieniu mandatu powinna podejmowaé rada po postepo-
waniu wyjas$niajacym, przeprowadzonym przez jej wewnetrzna komisje. Zob. E. Olejni-
czak-Szalowska, Wylqczenie radnego ze sktadu rady gminy. Zagadnienia wybrane, ,Samorzad
Terytorialny” 1993, nr 3, s. 52.

' Podobny poglad wyrazit Wojewddzki Sad Administracyjny w Gliwicach, uznajac, ze
m.in. zaufanie wyborcéw okazane w trakcie wyboréw stanowi wazng przeslanke dla oceny
posiadania biernego prawa wyborczego. Zob. Wyrok Wojewo6dzkiego Sadu Administracyj-
nego w Gliwicach z dnia 28 wrze$nia 2012 r., sygn. akt IV SA/G1714/12 (LEX nr 1337428).
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W przypadku czynnego prawa wyborczego sprawa jest bardziej skompliko-
wana. Zdarzaja si¢ przypadki, gdy tuz przed wyborami, w konkretnych gmi-
nach lub okregach wyborczych, w szczegdlnosci w niewielkich gminach, nie-
spodziewanie przybywa wyborcéw. Rozwiazanie tego problemu nie jest proste.
Uwazam, Ze probg zaradzenia tej sytuacji mogloby by¢ nastepujace podej-
$cie, nieco inne od dotychczasowego. Punktem wyjscia dla tworzenia rejestru
0sob posiadajacych czynne prawo wyborcze, z uwzglednieniem jego realiza-
cji w poszczegélnych okregach wyborczych, bylby stan obecny. Wpis do reje-
stru mialby charakter staly. Tak jak obecnie, zmiana miejsca zameldowania
powodowataby dokonywanie zmian w rejestrze wyborcéw z urzedu. Nato-
miast w przypadku wyboréw samorzadowych tego typu zmiany w rejestrze
wyborcow dokonywane np. na rok lub pét roku przed wyborami wymagaly-
by dodatkowego udokumentowania przez wyborce. Konieczno$¢ udokumen-
towania swojej sytuacji z pewnoscia odstraszytaby wyborcéw o nieuczciwych
zamiarach. Wydaje si¢, ze co do zasady, wyborcom najwygodniej jest glosowac
w lokalu wyborczym, do ktérego maja najblizej. Trudno wigc przyjmowac,
zeby zmieniali miejsce zameldowania kosztem swojej wygody przed glosowa-
niem na prezydenta RP czy tez do Sejmu i Senatu®. Ryzyko zmiany miejsca
zameldowania w celu zyskania praw wyborczych w konkretnym okregu wy-
borczym czy tez gminie odgrywa wiec znaczenie jedynie w przypadku wy-
boréw samorzadowych. Przemyslenia wymagaloby réwniez ustalenie zasad
postepowania w przypadku wyboréw przedterminowych i uzupelniajgcych.
Mysle, ze takie rozwigzanie bytoby zgodne z przywotanym wyrokiem Trybu-
nalu Konstytucyjnego z 2006 r. Nie pozbawialoby ono nikogo przynaleznych
mu praw wyborczych. Jedynie w pewnym okresie stosunkowo niewielka licz-
ba wyborcéw bylaby zobowigzana do przedstawienia dodatkowych dokumen-
tow, ktorych uzyskanie nie byloby wigkszym problemem?®. Wszystko po to,
by chroni¢ wigkszg warto$¢, jaka sg uczciwe wybory.

Wryrok ten zostal nastepnie uchylony wyrokiem Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia
9 kwietnia 2013 r., sygn. akt I OSK 479/13 (LEX nr 1337428).

> Pomijajac, ze w wyborach prezydenckich nie ma to wplywu na wynik wyboréw,
awwyborach do Sejmu i Senatu (za wyjatkiem wyboréw uzupelniajacych) mozna gtosowaé
na podstawie zaswiadczenia na terenie caltej Polski.

3 Np. akt wlasnosci nieruchomo$ci mieszkalnej, umowa najmu, za$wiadczenie

o mieszkaniu w domu studenckim itp.
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III.

Grupa wyborcow, ktéra w wyborach samorzadowych spotyka si¢ z szere-
giem utrudnien w realizacji czynnego prawa wyborczego, a w konsekwen-
cji i biernego prawa wyborczego, s studenci. Studenci s3 traktowani w spo-
sOb gorszy niz np. pensjonariusze doméw pomocy spolecznej lub osadzeni
w aresztach. Przepisy kodeksu wyborczego nie zezwalajg na utworzenie od-
rebnych obwodéw glosowania w wyborach samorzgdowych w domach stu-
denckich. Trudno dociec, dlaczego ustawodawca zdecydowat sie na takie
rozwigzanie. By¢ moze chodzilo o to, aby nie dopusci¢ do sytuacji, gdy jed-
na grupa wyborcow (studenci) moglaby zbyt latwo przesadzi¢ o rozstrzy-
gnieciu wyboréw w ramach jednomandatowych okregéw wyborczych. Nie
rozwijajac aspektu nieréwnego traktowania w tym zakresie np. aresztantow
i studentow, z calg pewnoscia zwigzek tych drugich z zyciem i funkcjonowa-
niem w ramach wspdlnoty samorzadowej jest niewatpliwie wigkszy. Dodat-
kowo, prawo glosowania tej grupy oséb (studentéw) komplikuje kryterium
ustalania ich miejsca zamieszkania*. Jak pokazuje praktyka, urzednicy pro-
wadzacy w gminach rejestry wyborcéw, w przypadku wpisywania do nich
studentéw stosujag zréznicowane praktyki, co powoduje niejednolite skut-
ki w odniesieniu do analogicznych sytuacji. Bezposrednig przyczyna tego
jest uzaleznienie przyznania praw wyborczych od wykazania zamiaru state-
go pobytu, ktéry to nalezy uzasadni¢ i udokumentowac>. Sytuacja dotyczac
praw wyborczych zakow pokazuje wyraznie mankamenty obowiazujacych
regulacji prawnych.

Druga grupa obywateli, dla ktérej cenzus domicylu moze by¢ réwniez szcze-
gblnie uciazliwy, sa osoby bezdomne. W doktrynie spotka¢ mozna poglad,
zgodnie z ktérym ,o0soba nigdzie niezamieszkata (bezdomna) nie ma praw
wyborczych (prawa wybierania i prawa wybieralnosci) do organéw stanowig-

3% Problem ten wystepowal réwniez w Wielkiej Brytanii i Irlandii, gdzie sady uznaly,

ze studenci powinni by¢ traktowani jako osoby mieszkajace w miastach, w ktérych studiuja.
Por. K. Skotnicki, Zasada...,s. 115-116.

% Np. w Poznaniu przed wyborami samorzagdowymi w 2014 r. od studentéw, ktorzy
chcieli dopisa¢ sie do rejestru wyborcéw, na udowodnienie zamiaru statego pobytu w tym
mieécie oczekiwano np. przedstawienia umowy o prace lub aktu wlasnosci mieszkania.
Zob. L. Anannikova, M. Smyk, ,Tylko” student, wigc nie moze glosowaé?, http://wyborcza.

pl/1,75248,15645397, Tylko _student wiec nie moze glosowac .html (14.01.2015).
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cych jednostek samorzadowych i w wyborach wdjta” z uwagi na brak stalego
miejsca zamieszkania®. Nie podzielam tego stanowiska. Co najwyzej, moz-
na byloby je zaakceptowa¢ wzgledem osdb, ktore faktycznie nie przebywaja
w jednej miejscowosci przez dluzszy czas, ale z pewnoscig nie dotyczy osob,
ktdére mieszkajg na stale ,,bez adresu”. Przywotany poglad (o braku praw wy-
borczych) przeczy w moim przekonaniu zasadom réwnosci i powszechnosci
wyboréw gwarantowanym konstytucyjnie (art. 169 ust. 2 Konstytucji RP). Po-
nadto przepisy Kodeksu wyborczego pozwalaja w mojej ocenie na zaradzenie
takim przypadkom. Art. 19 § 2 przewiduje, ze wyborcy nigdzie nie zamieszka-
li, przebywajacy stale na obszarze gminy, moga zosta¢ wpisani do rejestru wy-
borcédw. Réwnoczesnie w przywolanym artykule znajduje si¢ odestanie do od-
powiedniego stosowania § 1 tegoz przepisu. Zgodnie z nim osoba moze zostaé
dopisana do rejestru wyborcow, jezeli ztozy w tej sprawie w urzedzie gminy pi-
semny wniosek. Do wniosku nalezy dolaczy¢ kserokopi¢ waznego dokumen-
tu stwierdzajacego tozsamos$¢ wnioskodawcy oraz pisemna deklaracje, w kto-
rej wnioskodawca podaje swoje obywatelstwo i adres stalego zamieszkania
na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej. Ustawa o ewidencji ludnosci prze-
widuje mozliwo$¢ wystawienia dowodu osobistego osobie bez stalego miejsca
zamieszkania. Problemem bedzie jednak w tej sytuacji ,,przypisanie” osoby
bezdomnej do konkretnego adresu w rejestrze wyborcéw. Nieuprawnionym
byloby jednak Zadanie od osoby bezdomnej podawania informacji niepraw-
dziwych co do swojego zamieszkiwania tylko w celu usprawnienia dokona-
nia wpisu do rejestru wyborcéw. Prawidtowo$¢ dokonania wpisu bedzie miata
szczegolne znaczenie w przypadku wyboréw samorzadowych, w ktérych po-
dzial na okregi wyborcze jest szczegélnie istotny, a o podziale mandatéw de-
cyduja czgsto pojedyncze glosy.

Iv.

Niestety nieustannie zmieniajace si¢ polskie prawo wyborcze, w moim przekona-
niu, w niedalekiej przysztosci powinna czekac kolejna zmiana. Przydaloby sie, aby
dotyczyla ona liberalizacji przepisow w zakresie istniejacego cenzusu domicylu.

¢ Komentarz do art. 19 Kodeksu wyborczego. Zob. K.W. Czaplicki, B. Dauter, S.J. Ja-
worski, A. Kisielewicz, F. Rymarz, Kodeks wyborczy. Komentarz, Warszawa 2014.
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Ustawa z dnia 24 wrzesnia 2010 r. o ewidencji ludnosci, ktdrej wejscie
w zycie bylo juz kilkakrotnie przesuwane, ma zacza¢ obowigzywac od dnia 1
marca 2015 r.”” Na mocy jej art. 74 znosi si¢ obowigzek meldunkowy od dnia
1 stycznia 2016 r. Pod koniec 2014 r. Miedzyresortowy Zespdt ds. Przygoto-
wania Administracji Rzagdowej ds. Zniesienia Obowigzku Meldunkowego za-
rekomendowal... pozostawienie obowigzku zameldowania, gdyz jego zniesie-
nie wigzaloby sie ze zmiang ok. 100 aktéw prawnych®. Odroczenie likwidacji
obowigzku meldunkowego z pewnoscig jest korzystne dla sprawnego przepro-
wadzania wybordw, ale réwnoczesnie jest jedynie odsunieciem rozwigzania
problemu w czasie. Moze tym razem czas nie zostanie zmarnowany. Pora wiec
na wypracowanie alternatywnych rozwigzan likwidujacych istniejace manka-
menty. Warto zwrdci¢ uwage, ze problem, wraz z propozycjami jego rozwigza-
nia, byl juz zasygnalizowany przez Panstwowa Komisje Wyborcza w 2012 r.”®

W mojej ocenie warto moze przyja¢ inne podejscie do ustalania miejsca
zamieszkania. W sytuacji, gdy rodzi ono dla obywatela okreslone obowigz-
ki (np. podatkowe), wladcza rola panstwa z uzasadnionych przyczyn moze
by¢ wieksza niz w sytuacji, gdy dotyczy to praw obywatela, np. wyborczych.
Co oczywiscie nie oznacza dopuszczenia do swobodnego, réznego okresla-
nia swojego miejsca zamieszkania w zaleznosci od tego, ktore z nich w kon-
kretnych okolicznosciach jest bardziej korzystne.

Poza tym uwazam, ze utrzymywanie pigcioletniego okresu domicylu
w wyborach do Parlamentu Europejskiego w obecnym ksztalcie nie ma wigk-
szego sensu. Podobnie jak zréznicowanie sytuacji kandydatéw na radnych
gminnych i wojtéw w zakresie ich miejsca zamieszkania.
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