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Selected constitutional aspects of electoral rights of EU citizens
who do not possess Polish citizenship

The study concerns the relations between the Polish Constitution of 1997 and the regulations
of EU treaties in the area of granting EU citizens who are not Polish citizens electoral rights on
the territory of the Polish state. These rights refer to active and passive electoral law with re-
gard to elections to the European Parliament and to local self-government (commune). Electoral
rights are treated as an institution intended only for Polish citizens. Thus there is a situation of
incompatibility between the constitutional standard and the electoral rights of all EU citizens.
This problem has been considered by the Polish Constitutional Tribunal, but due to its complexity
and its systemic nature has not been resolved.
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Wstep

Europejski projekt integracyjny zostal pomyslany jako inicjatywa majaca przede
wszystkim wymiar gospodarczy, aby z biegiem czasu nabra¢ rowniez cech cha-
rakterystycznych dla mechanizmu politycznego. W tej sferze wprowadzono m.in.
instytucje obywatelstwa unijnego, z ktdrg powiazano wiele praw i obowigzkow,
ktére odtad mialy by¢ wykonywanie nie tylko na poziomie wspdlnoty, ale row-
niez bezposrednio we wszystkich panstwach czlonkowskich. Chyba najbardziej
znaczacym przykladem tej ostatniej kategorii praw jest umocowanie obywateli
Unii Europejskiej do udzialu w procesie elekcyjnym. Dotyczy to wyborow do
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Parlamentu Europejskiego oraz do lokalnego samorzadu terytorialnego w po-
szczegllnych panstwach czlonkowskich, a samo uprawnienie jest przez nich
realizowane bez wzgledu na fakt posiadania obywatelstwa narodowego kraju,
w ktérym z tych mechanizméw korzystaja. W polskich warunkach oznacza to, ze
cudzoziemcy, legitymujacy sie unijnym obywatelstwem, mogg korzystac z czyn-
nego i biernego prawa wyborczego w toku elekeji z terytorium Rzeczypospolitej

postow do PE, jak réwniez cieszg si¢ z pelnego prawa wybierania i (jedynie zakre-
sowo ujetego) prawa wybieralno$ci do organéw sprawujacych wladze w gminie.

Przywolane kwestie, jakkolwiek realizujg szczytne idee integracji europejskiej,
ktérym aksjologicznych podstaw oraz prawnej racjonalnosci odmoéwié¢ nie moz-
na, to jednak moga wywolywa¢ zasadnicze watpliwo$ci natury konstytucyjnej.
Wynika to przede wszystkim z istotnej ustrojowo i jednocze$nie fundamentalne;j
dla konstytucyjnego porzadku prawnego reguly suwerennosci narodu polskiego,
dla ktérego ustawa zasadnicza potwierdza wylaczne prawo do sprawowania wla-
dzy zwierzchniej w Rzeczypospolitej. Wladza przyznana samorzadowi teryto-
rialnemu nie jest przy tym kategorialnie inna od jurysdykcji sprawowanej przez
organy wiladzy panstwowej, nie ma zatem podstaw, aby przydawac ja niepolskim
obywatelom UE. Podobnie rzecz ma si¢ z wyborami do PE, ktory przeciez nie
sprawuje jakiej$ wyabstrahowanej wladzy ponad panstwami narodowymi, a je-
dynie wykonuje ten zakres uprawnien publicznych, ktére pierwotnie byly udzia-
tem panstw czlonkowskich i na mocy traktatow zostaty mu delegowane. Taki tez
jest zakres wladzy udzielonej europejskim deputowanym, co uzasadnia powig-
zanie ich wyboru ze sferg indywidualnej suwerennosci panstw czlonkowskich.
Wikazane kwestie zdajg si¢ rowniez istotnie ingerowa¢ w istote instytucji obywa-
telstwa polskiego, ktore caly czas stusznie powigzane jest z uprzywilejowaniem
0s06b zlaczonych z Rzeczpospolita tym szczegdlnym weztem publicznoprawnym,
jakim jest obywatelstwo. Nie chodzi tu jednak wylacznie o jego merytoryczng
konstrukcje, ale — co nie mniej wazne — powigzane jest z nakazem wiernosci
Rzeczypospolitej oraz niezbednoscig troski o dobro wspdlne, ktérymi to po-
winnosciami nie sg zwigzani inny obywatele UE. Nie bez powodu Konstytucja
z 1997 r. przydaje tylko obywatelom polskim wylaczne prawo do sprawowania
wladzy publicznej, co, na gruncie jej postanowien, nie jest juz jednak adreso-
wane do zadnej innej kategorii osob, w tym nawet do cudzoziemcdw bedacych
obywatelami UE. Problem konstytucyjny jest zatem doniosty, majacy zreszta juz
swoja historie prawna i polityczna, a przez to obrosty w ustalenia dogmatyczne
ijurydyczne, cho¢ caly czas jednak nie do konca rozwigzany.

Niniejsze opracowanie jest jedynie gtosem w toczacej si¢ dyskusji, formuto-
wanym ze $ci$le dogmatycznego punktu widzenia. Wychodzi ono naprzeciwko
tezie o mozliwej niekonstytucyjnosci przydania praw wyborczych obywatelom
UE, niebedacym obywatelami polskimi, w sytuacji gdy ustawa zasadnicza od-
czytywana bedzie w sposdb doé¢ zachowawczy i pozostajacy jednak w paradyg-
macie (Scidle) jezykowego pojmowania jej przepiséw, przy jednoczesnym po-
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waznym dostrzezeniu argumentdw natury systemowej. Przeprowadzona analiza
zostala sformulowana ze $wiadomoscia, ze podniesione w jej tresci kwestie byly
juz co do zasady przedmiotem aprobujacych rozstrzygnie¢ polskiego Trybunatu
Konstytucyjnego. Niemniej, jak si¢ wydaje, pewne watpliwosci nadal mogg by¢
zglaszane i tej kwestii, co do istoty, stuzg zaprezentowane w niniejszym artykule
rozwazania.

Prawa wyborcze w swietle art. 4 i art. 62 ust. 1 Konstytugcji

W naukach prawnych podaje si¢ pewne cechy szczegdlne aktu konstytucyjne-
go, ktore pozwalajg na jego wyrdznienie spoérdd innych czesci systemu zrodet
prawa, jak rowniez ukazania jego roli w zyciu spotecznym czy gospodarczym®.
Najczesciej przywolywanymi elementami skladowymi takiej definicji jest okre-
$lenie ustroju panstwa, przesadzenie o ksztalcie organéw wtadzy publicznej i za-
chodzacych miedzy nimi relacji oraz przywolanie okreslonych praw, wolnosci
i obowiazkéw czlowieka i obywatela, a takze uscislenie stosunkéw miedzy tymi
ostatnimi a organami wtadzy publicznej’. Kolejng cechg szczegdlng takich roz-
wigzan — wydaje sie, ze o znaczeniu kluczowym - jest wskazanie suwerena i jego
roli w systemie ustrojowym panstwa, co nabiera szczegdlnego znaczenia w do-
bie silnych proceséw globalizacyjnych i integracyjnych®. Od tego modelowego
ujecia nie odbiega obowigzujaca Konstytucja RP z 1997 r.*. W swojej tresci pro-
jektuje ona te wszystkie zagadnienia, ktére konstytucjonalizm adresuje do aktu
prawnego o najwyzszej mocy obowiazujacej’. Obserwacja ta ma réwniez zasto-
sowanie do wskazania podmiotu, ktdéry sprawuje wladze suwerenng w panstwie
polskim. Przesadzenie tej kwestii znalazto swoje miejsce juz w postanowieniach
preambuly, gdzie przywoluje si¢ ,,Narod Polski’, a nadto wskazuje na jego zdol-
no$¢ do ,,ustanowienia Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej jako prawa podsta-
wowego dla panstwa” Dalsze, juz zasadnicze regulacje konstytucyjne, zdajg si¢
te regule jeszcze bardziej potwierdza¢ — sugestywne jest w tej mierze obowigzy-
' Szerzej 1. Matajny, Konstytucja - rodzaje i koncepcje, ,Gdanskie Studia Prawnicze”
2014, t. 31, s. 637-645.

O réznorodnosci definicyjnej R. Malajny, Pojecie konstytucji, ,,Paiistwo i Prawo” 2018,
z.2,s.3-21.

Szeroka analize zagadnienia suwerennosci przedstawia J. Ciapata, Wokét pojmowania
i wykonywania suwerennosci w warunkach cztonkostwa w Unii Europejskiej — kilka
uwag podstawowych, lecz czy przekonujgcych?, ,Gdanskie Studia Prawnicze” 2014,
t. 31, s. 85-87.

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. nr 78, poz. 483, ze
zm.; dalej: Konstytucja.

Analitycznie o tym zagadnieniu P. Tuleja, Stosowanie Konstytucji RP w Swietle zasady
jej nadrzednosci, Krakoéw 2003, s. 63-97.
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wanie art. 4 ust. 1 Konstytucji, ktory stwierdza, ze: ,Wladza zwierzchnia w Rze-
czypospolitej Polskiej nalezy do Narodu”. Wymowa tego przepisu jest niezwykle
istotna, albowiem wskazuje on piastuna wladzy najwyzszej w panstwie polskim,
a wiec przesadza o tym, jaki podmiot jest suwerenem. Z tg ostatnig funkcja usta-
wa zasadnicza wigze sprawowanie caloksztaltu wiadzy publicznej, ,,przez swoich
przedstawicieli lub bezposrednio” (art. 4 ust. 2 Konstytucji). Rowniez i w tym
przepisie nastepuje wskazanie na ,Nardd” jako ten, ktory obdarzony jest kwalifi-
kowanym przymiotem w systemie ustrojowym panstwa’. Desygnacja ta nie bu-
dzi réwniez watpliwosci w sferze wylacznosci ,,Narodu Polskiego” do wykonywa-
nia najwyzszego mandatu publicznego, co oznacza, ze Zaden inny podmiot nie
ma w Polsce tak szerokiej i jednocze$nie zwierzchniej wtadzy’. Inne podejscie
bardzo trudno byltoby tez pogodzi¢ z nakazem strzezenia niepodleglosci (art. 5
Konstytucji). Koniecznym za$ jej elementem zdaje si¢ by¢ polityczna niezalez-
nos¢, ktorej korelatem jest zdolno$¢ organizacji panstwowej do samodzielnego
oraz bezwplywowego rozstrzygania o catoksztalcie (wewnetrznych i zewnetrz-
nych) spraw publicznych, czemu oczywiscie nie nalezy przeciwstawiaé reguly
otwartosci na wspotprace miedzynarodows (art. 9 Konstytucji).

Na tle poczynionych rozwazan pozostaje jednak koniecznos¢ zdefiniowania
kategorii podmiotdw, ktore mieszczg si¢ w zakresie pojecia ,Narodu Polskie-
go” Rozwazania dogmatyczne zazwyczaj odwoluja si¢ do tego zwrotu w tro-
jakim jego znaczeniu, a mianowicie politycznym, etnicznym lub spotecznym?®,
cho¢ ,,nie ulega watpliwosci, ze ustrojodawca postuguje si¢ pojeciem «Narod»
w znaczeniu politycznym, nie za$ etnicznym”. Tak skonstruowany podzial znaj-
duje zreszta swoje bardzo silne umocowanie w systemowej oraz funkcjonalne;j
analizie unormowan ustawy zasadniczej. Mozna w tej sferze jeszcze raz przy-
wola¢ postanowienia preambuly, ktéra w sposob przesadzajacy stawia znak
réwnosci miedzy ,,Narodem Polskim” a konglomeratem ,wszystkich obywateli
Rzeczypospolitej”, co pozostaje w obszarze pewnej jednorodnosci znaczeniowe;.
Potwierdza to odnosne orzecznictwo konstytucyjne, stwierdzajac, ze ,pojecie
Nar6d okresla wspolnote, ktorg tworzg obywatele Rzeczypospolitej”*°. Katego-
rie te nalezy za$ odrozni¢ od polonijnie wybrzmiewajacego zwrotu ,,ztaczonych
wiezami wspdlnoty naszych rodakéw rozsianych po $wiecie”. Dalsze regulacje
konstytucyjne réwniez utrzymujg tak zakre$lone rozrdznienie. Istotny bedzie
tu przyklad, w ktérym ustrojodawca wyraznie przywoluje kategorie ,,obywateli’,

¢ A. Szmyt, Normatywny wyraz idei demokracji przedstawicielskiej i bezposredniej
w Konstytucji RP z 1997 roku, ,,Gdanskie Studia Prawnicze” 2009, nr 1, s. 302.

7 Ibidem,s. 303-304.

®  D. Harasimiuk, Obywatelstwo UE - element tozsamosci narodowej, europejskiej, czy

jedynie dodatkowy status obywateli paristw czlonkowskich?, ,Jus Novum” 2017, nr 3,

s. 124.

A. Szmyt, Normatywny wyraz, op. cit., s. 304.

1 Wyrok TK z 31 maja 2004 r., sygn. akt K 15/04, OTK-A ZU 2004, nr 5, poz. 47.
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nakazujac w szczegolnosci zapewnienie im bezpieczenstwa (art. 5 Konstytucji)
i rozgranicza adresowane do nich uprawnienia od tego, co przynalezy sie ,,Pola-
kom zamieszkalym zagranicg” m.in. w sferze ,,zachowania zwigzkéw z narodo-
wym dziedzictwem kulturalnym” (art. 6 ust. 2 Konstytucji). Ustawa zasadnicza
indywidualizuje zatem pojecia ,,obywatela” i pozostatych uczestnikéw obrotu
prawnego, przypisujac im prawnie okreslong i zarazem heterogeniczna pozycje
w systemie ustrojowym panstwa polskiego''. Znajduje to zresztg swoje odzwier-
ciedlenie w tych postanowieniach Konstytucji, ktore kategoryzuja okreslone pra-
wa, wolnosci i obowigzki w zaleznosci od tego, czy ich adresatem jest ,,obywatel
polski” (np. art. 60 Konstytucji), ,,Polak” (art. 6 ust. 2 Konstytucji), ,,cudzozie-
miec” (art. 56 Konstytucji) oraz ,kazdy” cztowiek (np. art. 47 Konstytucji).

W wyzej przywolanym ujeciu ustawa zasadnicza wrecz paradygmatycznie po-
stuguje sie kategoria ,,Narodu” jako zbiorowosci ,wszystkich obywateli” i tylko
tym osobom, na zasadzie wylacznosci, powierza sprawowanie ,wladzy zwierzch-
niej” w Rzeczypospolitej Polskiej, a zatem buduje instytucje suwerena tylko z tak
zakwalifikowanych jednostek (art. 4 Konstytucji)'?. Nie moze zatem dziwié, ze
w konsekwencji wylacznie obywatelom polskim ustrojodawca przyznal czynne
prawo wyborcze, zaréwno do organéw wladzy panstwowej (,,prawo wybierania
Prezydenta Rzeczypospolitej, postow, senatoréw”), jak réwniez do ,organdéw
samorzadu terytorialnego”, o ile ukoncza 18 lat najpozniej w dniu glosowania
(art. 62 ust. 1 Konstytucji). Zalezno$¢ miedzy wskazaniem suwerena zlozonego
z konglomeratu obywateli (art. 4 Konstytucji) a wylacznym powierzeniem im
czynnego prawa wyborczego do organéw wladzy publicznej (art. 62 ust. 1 Kon-
stytucji) jawi sie wrecz jako oczywista. Rownolegta obserwacja odnosi si¢ zreszta
do biernego prawa wyborczego (art. 99 ust. 11 2 i art. 127 ust. 3 Konstytucji).
Co wigcej, kwestia zastrzezenia wylacznie dla obywateli praw elekcyjnych po-
winna by¢ wigzana z samg istotg instytucji obywatelstwa w panstwie o ustroju
republikanskim. W doktrynie podkresla sie, ze obywatelstwo jest wigzig szcze-
golng, kwalifikowang prawnie i zarazem ekskluzywna, a takze przydajaca taki
zakres praw, wolnosci i obowigzkdw, ktére nie sg lub nie moga (np. ze wzgledow
bezpieczenstwa — art. 85 Konstytucji) by¢ zaadresowane do innych jednostek®’.
Ustrojowa cecha republikanizmu nakazuje przyzna¢ obywatelom wylaczne pra-
wo rzadzenia, jako korelatu ich odpowiedzialno$ci za panstwo i funkcjonalnie

Wartos$ciowa analize relacji pomiedzy instytucja obywatelstwa UE a realizacjg upraw-
nien wyborczych i zycia politycznego w panstwach cztonkowskich przedstawia S. Ko-
nopacki, Dylematy obywatelstwa europejskiego, ,,Studia Europejskie” 2003, nr 4, s. 66—
72,1 przywolana tam literatura.

Szerzej A. Szmyt, Normatywny wyraz, op. cit., s. 302-304.

Pozycje prawng obywatela wraz z literaturg zagadnienia przedstawia J. Adamczyk,
Pojecie i znaczenie obywatelstwa, ,Studia Prawnicze i Administracyjne” 2018, nr 3,
s. 3-5,8-9.
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powigzang z nim wspdlnote wszystkich pozostatych obywateli'*. Nie bez powo-
du ustawa zasadnicza naktada tylko na obywateli polskich obowigzek ,wiernosci
Rzeczypospolitej” oraz ,,troski o dobro wspdlne” (art. 82 Konstytucji), rowniez
w tak glebokim charakterze, jaki zwigzany jest z zadysponowaniem wtasng oso-
ba w wykonaniu obowiazku jej obrony (art. 85 ust. 1 i 2 Konstytucji), co moze
mie¢ miejsce w sytuacji naruszenia ustrojowych fundamentéw funkcjonowania
panstwa (art. 5 w zwigzku z art. 26 Konstytucji). To wszystko za$ zlaczone jest
perspektywa ujecia instytucji obywatelstwa, jako mechanizmu realizujacego
postulat funkcjonowania panstwa polskiego w kategoriach ,,dobra wspdlnego
wszystkich obywateli” (art. 1 Konstytucji). Ustawa zasadnicza buduje pojecie su-
werena, umocowanego do sprawowania wtadzy publicznej w Polsce, wylacznie
z obywateli, co czyni nie tylko ze wzgledu na samg dogmatyczng konstrukcje
panstwa demokratycznego (wladza obywatelskiego demos — art. 2 Konstytucji),
ale rowniez realizuje to ze wzgledu na republikanski ustrdj panstwa oraz regule
pluralizmu politycznego (art. 11 Konstytucji)'®, a przez to silnie stuzebne zobo-
wigzanie obywateli do wiernosci oraz troski o dobro wspolne (art. 1 Konstytucji),
czego wspolczesnym oczywistym przejawem jest wykonywanie praw wybor-
czych (art. 62 ust. 1 Konstytucji). Tym samym wylacznie osoby objete wezlem
obywatelstwa, sprawujacy wladze publiczng w Rzeczypospolitej, korzystaja ze
szczegblnego umocowania i zarazem predestynacji do wykonywania uprawnien
elekcyjnych'®.

Prawa wyborcze obywateli UE niebedacymi obywatelami
polskimi w wyborach do Parlamentu Europejskiego

Projekt europejski, ktory dekade po zakonczeniu II wojny $wiatowej zaowoco-
wal powstaniem Wspdlnot Europejskich, byl poczatkowo pomyslany jako poro-
zumienie gospodarcze. Z biegiem czasu nadano mu jednak réwniez silny walor
instytucjonalny i polityczny'’. W $lad za tym nastgpito zeuropeizowanie pozycji
prawnej obywateli panstw cztonkowskich, ktérego uwieniczeniem bylo powsta-
nie europejskiego obywatelstwa'®. Powigzano z nim liczne prawa (i obowigzki)
egzekwowalne na poziomie unijnym, w tym réwniez uprawnienia polityczne,
ktore do tej pory funkcjonowaly w sferze panstw narodowych. Jednym z nich

14

Czeg$¢ doktryny zdaje sie rekomendowac odejécie od tego paradygmatu — dla przykta-
du A. Piekutowska, Prawa wyborcze imigrantéw. Refleksje na tle instytucji obywatel-
stwa europejskiego, ,Bialostockie Studia Prawnicze” 2016, t. 20, s. 183-189.

A. Szmyt, Normatywny wyraz, op. cit., s. 303.

Odmiennie, z krytycznym przywolaniem ,starozytnej koncepcji cenzusu obywatel-
skiego” A. Piekutowska, Prawa, op. cit., s. 185.

D. Harasimiuk, Obywatelstwo, op. cit., s. 122.

Szerzej S. Konopacki, Dylematy, op. cit., s. 53-54, i przywolana tam literatura.
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jest traktatowe'® prawo do udzialu w wyborach do Parlamentu Europejskiego.
W art. 22 ust. 2 zdanie 1 TFUE stwierdza sig, ze ,[...] kazdy obywatel Unii majacy
miejsce zamieszkania w Panstwie Czlonkowskim, ktérego nie jest obywatelem,
ma prawo glosowania i kandydowania w wyborach do Parlamentu Europejskie-
go w Panstwie Cztonkowskim, w ktorym ma miejsce zamieszkania, na takich
samych zasadach jak obywatele tego panstwa”. Traktat ustanawia zatem regule
réwnorzednosci pomiedzy wszystkimi obywatelami UE w sferze mozliwosci re-
alizacji prawa wybierania i wybieralnosci do PE. Konstytuuja je zasadniczo trzy
elementy, tj. posiadanie obywatelstwa UE, domicyl oraz zasada niedyskrymina-
cji*®. Reguly te znajduja zresztg swoje odzwierciedlenie w decyzji odestanej na
mocy art. 22 ust. 2 zdanie drugie TFUE*' oraz dyrektywie dedykowanej temu
zagadnieniu®’, jak réwniez europejskiej ogolnej regulacji ordynacyjnej**. Przy-
wolane regulacje ustanawiaja prawo polityczne o charakterze elekcyjnym, zaad-
resowane do wszystkich obywateli UE, ktdrego trescig jest mozliwo$¢ realizacji
czynnego i biernego prawa wyborczego w wyborach do PE w kraju faktycznego
ich zamieszkiwana i to bez wzgledu na fakt posiadania obywatelstwa tego pan-
stwa®!. Mamy zatem do czynienia ze swoistym ,,odmiejscowieniem” praw elek-
cyjnych, a przez to odejsciem od tradycyjnej formuty, na mocy ktérej przypisy-
wane sg one wylacznie obywatelom panstwa, w ktérym majg by¢ wykonywane.
Podstawowy problem konstytucyjny, jaki rysuje sie na tle powyzszych unor-
mowan, dotyczy tego, czy osoby, ktére nie maja obywatelstwa polskiego, moga
wykonywa¢ na terytorium Rzeczypospolitej, na rowni z polskimi obywatelami,
to szczegolne prawo polityczne, jakim jest zdolno$¢ elekcyjna (czynna i bierna)
w wyborach do PE. Trzeba tu jednak od razu zaznaczy¢, ze w tym wypadku nie
znajdzie zastosowania art. 62 ust. 1 Konstytucji. Przepis ten reguluje bowiem wy-
tacznie wykonywanie uprawnien wyborczych, dedykowanych polskim obywate-

Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, wersja skonsolidowana, Dz.Urz. UE
C 326 z 26 pazdziernika 2012 r.; dalej: TFUE.

Wyrok TSUE z 12 wrzeénia 2006 r., O.B. Sevinger v. College Van Burgemeester en
Wethouders Van Den Haag, sygn. akt C-300/04, LEX nr 226915.

Akt dotyczacy wyboréow czlonkéw Parlamentu Europejskiego w powszechnych wy-
borach bezposrednich, zalaczony do decyzji Rady 76/787/EWWiS, EWG, Euratom
z 20 wrzesnia 1976 r., Dz.Urz. UE L 278 z 8 pazdziernika 1976 r.

Dyrektywa Rady 93/109/WE z 6 grudnia 1993 r. ustanawiajaca szczegélowe warunki
wykonywania prawa glosowania i kandydowania w wyborach do Parlamentu Euro-
pejskiego przez obywateli Unii majgcych miejsce zamieszkania w Panstwie Czlon-
kowskim, ktérego nie sg obywatelami, Dz.Urz. UE L 329 z 30 grudnia 1993 r.

Akt dotyczacy wyboru czltonkéw Parlamentu Europejskiego w powszechnych wy-
borach bezposrednich stanowigcy zalacznik do decyzji Rady 76/787/EWWiS, EWG,
Euroatom, Dz.Urz. UE L 278 z 8 pazdziernika 1978 r., ze zm.

Szerzej M. Rulka, Regulacja wyboréw do Parlamentu Europejskiego w prawie Unii Eu-
ropejskiej, ,Studia Wyborcze” 2013, t. 16, s. 35-41.
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lom, ale w odniesieniu do udzielania mandatum piastunom krajowych organow
wladzy publicznej. Regulacja tworzy bowiem enumeratywny katalog funkcji pub-
licznych, ktdre pochodzg z wyboru obywateli polskich. Zwraca uwage, ze ustawa
zasadnicza wylicza w tym unormowaniu konstytucyjne organy panstwa o cha-
rakterze rzagdowym oraz samorzagdowym, w zZadnej mierze nie przywolujac cial
statutowych organizacji miedzynarodowych. Mozna wrecz zauwazy¢, ze przepis
ten ukierunkowany jest do wewnatrz konstytucyjnej struktury organéw wiadzy
panstwa polskiego, a jego jednoznaczna literalnie tres¢ wyklucza jakakolwiek
ekstensywng wyktadnie. Podobng obserwacj¢ nalezy zaadresowaé do innych re-
gulacji konstytucyjnych, ktére normuja zakres biernego prawa wyborczego. One
takze do kwestii wyboréw do PE si¢ nie odnosza. Ustrojodawca dokonuje bardzo
wyraznego, wrecz dychotomicznego, podziatu postanowien konstytucyjnych na
te, ktére w wymiarze publicznym regulujg krajowe stosunki prawne (np. art. 5,
art. 10 Konstytucji), oraz te, ktére zawieraja w sobie pierwiastek prawnomiedzy-
narodowy (np. art. 9, art. 90 Konstytucji). Bez watpienia art. 62 ust. 1 Konstytucji
nie jest przepisem, ktory stalby w kolizji z tymi postanowieniami TFUE, ktdre
przydaja praw elekcyjnych niepolskim obywatelom UE w Polsce. Trudno jest
bowiem przy tym zalozy¢ jaka$ intencje ustrojodawcy, przewidujacego ,wplyw
nieobywateli na wynik wyboréw” do krajowych organéw wtadzy publicznej?”.
Sprawa ulegnie jednak komplikacji, gdy zwazy si¢ na réwnolegte obowiazy-
wanie w tej sferze art. 4 Konstytucji**. Byl on juz oméwiony w pierwszej czesci
niniejszego opracowania, a obecnie nalezy jedynie powtorzy¢, ze przewiduje on
regule suwerennosci narodu polskiego, a zatem wskazuje, ze wylacznie 6w narod,
konstytucyjnie rozumiany jako konglomerat obywateli polskich, ma wylaczne
prawo do sprawowania wladzy publicznej w Rzeczypospolitej (art. 4 ust. 1 Kon-
stytucji). Nabiera to zresztg szczegdlnego ugruntowania (operacjonalizacji) we
wskazaniu, ze publiczna jurysdykcja moze by¢ sprawowana bezposrednio, a wiec
z zastosowaniem instrumentéw demokracji przedstawicielskiej, do ktorych zali-
czamy wybory, jak réwniez przez odpowiednio umocowanych reprezentantow
(art. 4 ust. 2 Konstytucji)*’. Pojawia sie zatem zagadnienie, czy przydanie oby-
watelom UE, ktérzy nie majg polskiego obywatelstwa, uprawnien do korzysta-

*> Podobny problem dostrzega M. Rulka, Wspélczesne warunki posiadania prawa do gloso-

wania a powszechnos¢ wyborow, ,Studia Prawnicze i Administracyjne” 2017, nr 1, s. 49.
Czes¢ doktryny jest krytyczna wobec przywolywania przepiséw konstytucyjnych przy
analizie wyboréw do PE ze wzgledu na obserwacje, ze ,jak wiadomo, Konstytucja
Rzeczypospolitej nie zawiera jeszcze zadnych odniesient do czlonkostwa Polski w Unii
Europejskiej, stad tez trudno bytoby postulowad, aby konstytucjonalizacji podlegata
ta szczego6lna sprawa, jaka jest wybor cztonkéw PE”, gdyz jest to ,,procedura pozakon-
stytucyjna’, o czym przekonuje P. Sarnecki, Regulacje ustawowe dotyczgce wyborow na
terenie Rzeczypospolitej Polskiej postow do Parlamentu Europejskiego, ,,Przeglad Sej-
mowy” 2004, nr 3, s. 12, 14.

Szerzej A. Szmyt, Normatywny wyraz, op. cit., s. 302-304.
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nia w Polsce z uprawnien elekcyjnych - czynnych i biernych — w toku europej-
skiej procedury wyborczej, stoi w jakiej$ kolizji z regula suwerennosci narodu
polskiego. W syntetycznym ujeciu jest to pytanie o ,konieczno$¢ dopuszcze-
nia do glosowania i kandydowania obywateli innych panstw UE bez podstawy
konstytucyjnej”?®. Cze$¢ doktryny udziela na nie do$¢ kategorycznej odpowiedzi,
wskazujac, ze problem ten ,jest zasadniczo bezprzedmiotowy”, a ,,instytucja Par-
lamentu Europejskiego nie jest [...] instytucja Konstytucji RP jako panstwa, lecz
odrebnego, samodzielnego porzadku prawnego’®. Takie tez stanowisko zajal
nasz Trybunal Konstytucyjny®®. Niemniej nalezy rozwazy¢, jaka jest relacja mie-
dzy pojeciem ,wladzy zwierzchniej” przynaleznej w panstwie polskim do naro-
du (art. 4 ust. 1 Konstytucji), a zrédtami i zakresem wladzy wykonywanej przez
Parlament Europejski w ramach funkcjonowania UE, co tym samym rozstrzyga
o tresci legitymacji publicznej, ktdra jest przydana europejskim deputowanym.
Nalezy wskaza¢, ze charakter prawny samej UE zdeterminowany jest unor-
mowaniami prawa miedzynarodowego, w szczegolnosci konwencji wiedenskiej
o prawie traktatow®'. W jej $wietle Unia pozostaje jedng z wielu organizacji
miedzynarodowych, ktdrej ustanawianie, funkcjonowanie oraz rozwigzywanie
podlega ogolnym regutom tego prawa, a ktore jest dla Polski wiazace (art. 9 Kon-
stytucji w zwigzku z art. 26 KWPT). Tworzona jest ona przez panstwa strony
traktatow (art. 5 w zwiazku z art. 9 ust. 1 KWPT) i na podstawie ich decyzji
moze utraci¢ swoj byt prawny (art. 42 ust. 2 w zwigzku z art. 56 KWPT). Tym
samym nie ma ona autonomicznej (samodzielnej) pozycji ustrojowej wzgledem
konstytuujacych ja panstw czlonkowskich. Powinna by¢ zatem charakteryzowa-
na jako podmiot wtérny wobec poszczegélnych panstw narodowych i w petni
uzalezniony od ich prawonoksztaltujacej woli, czego dowodzi postepowanie
brexitowe, a co rdwniez przewidziane zostalo w art. 50 Traktatu o Unii Euro-
pejskiej*?, jako powtdrzenie kanonu wynikajacego z art. 54 KWPT??. Reguly
prawa miedzynarodowego determinujg réwniez zakres jurysdykeji, ktora UE
moze sprawowaé wzgledem panstw czlonkowskich, a tym samym przesadzaja
o ksztalcie wladztwa, ktore przystuguje PE, jako jednemu z organéw samej Unii.
Potwierdza to zresztg Traktat o Unii Europejskiej, w ktérym ten mechanizm
% P. Sarnecki, Regulacje, op. cit., s. 12.
» K. Dzialocha, Zgodnos¢ zmian w prawie wyborczym z Konstytucjg RP (w zwigzku
z przystgpieniem Polski do Unii Europejskiej), ,Pafistwo i Prawo” 2003, z. 11, s. 14.
3% Wyrok TK z 31 maja 2004 r., sygn. akt K 15/04.
> Konwencja wiedeniska o prawie traktatow sporzadzona w Wiedniu 23 maja 1969 .,
Dz.U. 1990, nr 74, poz. 439; dalej: KWPT.
2 Traktat o Unii Europejskiej, wersja skonsolidowana, Dz.Urz. UE C 326 z 26 pazdzier-
nika 2012 r; dalej: TUE. Szerzej na ten temat I. Parchimowicz, Prawo do wystgpienia
z Unii Europejskiej na przyktadzie Brexitu, ,Europejski Przeglad Sadowy” 2017, nr 9,
s. 18-27.

** Szerzej ). Ciapata, Wokét pojmowania, op. cit., s. 89.
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jest de iure opisany. Przesadza si¢ w nim, ze ,niniejszym Traktatem Wysokie
Umawiajace si¢ Strony ustanawiajg miedzy sobg Unie Europejska, zwang dalej
«Unig, ktorej Panstwa Czlonkowskie przyznaja kompetencje do osiagniecia ich
wspdlnych celéow” (art. 1 zdanie 1 TUE). Z kolei art. 5 TUE, w zakresie unijnych
kompetencji, w sposob precyzyjny przewiduje, ze ,granice kompetencji Unii
wyznacza zasada przyznania. Wykonywanie tych kompetencji podlega zasadom
pomocniczosci i proporcjonalno$ci” (ust. 1), zas ,zgodnie z zasadg przyznania
Unia dziata wylacznie w granicach kompetencji przyznanych jej przez Panstwa
Cztonkowskie w Traktatach do osiaggniecia okreslonych w nich celow. Wszelkie
kompetencje nieprzyznane Unii w Traktatach nalezg do Panstw Cztonkowskich”
(ust. 2)**. W sposdb niebudzacy watpliwosci przywolane regulacje przypominaja
wtérny wzgledem panstw czlonkowskich charakter prawny UE, w tym réwniez
definiujg regule kompetencji przyznanych. Ujecie to determinuje réwniez zakres
jurysdykeji wykonywanej przez organy samej Unii. Wlasciwe w tym wzgledzie
przepisy traktatowe stwierdzaja, ze ,Unia dysponuje ramami instytucjonalnymi
[...]7 a ,kazda instytucja dziata w granicach uprawnien przyznanych jej na mocy
Traktatow, zgodnie z procedurami, na warunkach i w celach w nich okreslonych”
(art. 13 ust. 1i 2 TUE). Dotyczy to takze Parlamentu Europejskiego, ktory ,,[...]
pelni, wspdlnie z Radg, funkcje prawodawcza i budzetows. Pelni funkcje kontroli
politycznej i konsultacyjne” i to tylko ,zgodnie z warunkami przewidzianymi
w Traktatach [...]” (art. 14 ust. 1 TUE). Przywotane regulacje okreslaja charak-
ter prawny UE jako organizacji miedzynarodowej, ktéra moze wykonywac wy-
tacznie te kompetencje, ktore w sposdb wyrazny zostaly jej przyznane na mocy
traktatow i tylko w zakresie przez nie okreslonym. W konsekwencji dotyczy to
réwniez zakresu uprawnien, jakie przewidziane sg dla jurysdykcji Parlamentu
Europejskiego, ktérego umocowanie takze oparte jest na okreslonych i $cidle
limitowanych postanowieniach traktatowych. Wyznaczajg one rowniez zakres
mandatu powierzanego postom do PE przez wyborcéw narodowych*.
Przystapienie Polski do UE na gruncie ustawy zasadniczej skutkowalo nie
tylko formalnym rezultatem naszej akcesji, a wigc prawnym uznaniem cztonko-
stwa (przynaleznosci) Rzeczypospolitej w organizacji miedzynarodowej (art. 5
KWPT). Decyzja ta miala duzo szerszy skutek, wigzata si¢ bowiem z przeka-
zaniem tej organizacji ,kompetencji organéw wladzy panstwowej w niekto-
rych sprawach” (art. 90 ust. 1 Konstytucji)**. Tym samym na mocy decyzji

** Wieloaspektowo$¢ kompetencji UE analizuje J. Ciapata, Woké? pojmowania, op. cit.,

s. 91-93.

Czesciowo odmiennie J. Szymanek, Stosunek przedstawicielski na poziomie Unii Euro-
pejskiej (proba opisu charakteru mandatu), ,Przeglad Sejmowy” 2011, nr 3, s. 96-97,
99-102, 106-107.

Chyba najglebsza analiza tego zagadnienia zostala przeprowadzona w publikacji
K. Wojtyczek, Przekazywanie kompetencji paristwa organizacjom miedzynarodowym.
Wybrane zagadnienia prawnokonstytucyjne, Krakdéw 2007, passim.
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akcesyjnej panstwo polskie, stosujac kwalifikowang procedure konstytucyjng,
zdecydowalo o przeniesieniu na poziom miedzynarodowy czesci wladztwa
publicznego. Uczynilo to za$ dla ,lepszej realizacji norm materialnoprawnych
naszej ustawy zasadniczej”’, a nie po to, aby dokona¢ jej prawnego - nawet
dorozumianego (konkludentnego) - unicestwienia. Nalezy bowiem przyja¢,
ze ,przekazywanie kompetencji jest konstytucyjnie uzasadnione, jezeli obej-
muje kompetencje, ktorych panstwo nie jest w stanie skutecznie wykonywac,
i prowadzi do sytuacji, w ktorej wartosci, cele i zadania panstwa sg lepiej reali-
zowane poprzez odpowiednie akty prawne Unii Europejskiej”*®. Dopelnienie
za$ tej czynno$ci we wspolpracy z UE, na gruncie ustawy zasadniczej, nie jest
kategoria funkcjonujaca samodzielnie w krajowym systemie prawnym, w tym
réwniez nie moze by¢ rozpatrywane w oderwaniu od reguly suwerennosci na-
rodu i tego jej odwzorowania, ktére wyraznie zadekretowano w art. 4 Kon-
stytucji*®. Decyzja akcesyjna podjeta na mocy art. 90 Konstytucji obejmowata
swym zakresem tylko i wylacznie, bo innych nie mogla, te kompetencje wladzy
panstwowej, ktore na mocy art. 4 ust. 1 Konstytucji, jako elementy ,wladzy
zwierzchniej” naleza do ,Narodu Polskiego” i ktore na poziom unijny zosta-
ly wytransferowane przez akt akcesyjny*®. Unia Europejska nie wykonuje za-
tem na terytorium Rzeczypospolitej zadnej innej jurysdykeji, niz takiej, ktéra
zostala jej delegowana sposrdd tego, co pierwotnie przystugiwalo polskiemu
suwerenowi, a co w traktacie zostalo na ten ponadnarodowy poziom przenie-
sione. Zagadnienie to bardzo mocno dotyka kwestii Zrédet legitymacji UE, a te
na gruncie polskiej ustawy zasadniczej zdaja sie by¢ jednoznaczne i oparte na
paradygmacie narodowym®*'. To bowiem Rzeczypospolita, a nie UE jako or-
ganizacja miedzynarodowa, pozostaje nadal suwerenna oraz cieszy si¢ pier-
wotng atrybucjg panstwowg*?>. Odmienne rozumowanie musiatoby zakltada¢é
istnienie jakiej$ kategorii unijnych kompetencji, w ktére organizacja ta zostata
wyposazona poza rezimem traktow, a wiec jakich$ uprawnien majacych cha-
rakter abstrakcyjny. Wszystko to, co UE wykonuje, jest przeciez bezposrednio
i calkowicie determinowane wolg panstw cztonkowskich, co w odniesieniu do
¥ K. Wojtyczek, Wplyw Traktatu z Lizbony na ustrdj Polski, ,Przeglad Sejmowy” 2010,
nr 4, s. 24.
8 Ibidem.
*  Szerzej G. Kryszen, K. Prokop, Aksjologia polskiej Konstytucji, Warszawa 2017, s. 77~
87.
Szerzej i czg$ciowo odmiennie J. Ciapata, Wokét pojmowania, op. cit., s. 87-90.
Szerzej i czesciowo odmiennie C. Mik, Umocnienie legitymacji demokratycznej Unii
Europejskiej [w:] Traktat z Lizbony. Gtowne reformy ustrojowe Unii Europejskiej, red.
J. Barcz, Warszawa 2008, s. 100-110.
W. Czaplinski, Prawo wspélnotowe a prawo wewnetrzne w praktyce sqdow konstytucyj-
nych panstw cztonkowskich (wybrane zagadnienia), ,,Kwartalnik Prawa Publicznego”
2004, nr 2,s. 9.
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polskiej ustawy zasadniczej nie moze odbywac si¢ w sposob wykraczajacy poza
rezim przewidziany w art. 4 Konstytucji.

Pochodzenie uprawnien Parlamentu Europejskiego analogicznie nie wynika
z blizej nieokreslonej jurysdykeji sui generis tego organu, a opiera si¢ na posta-
nowieniach traktatowych i ich przepisami jest ograniczone. Rowniez i w tym
wypadku, podobnie jak sama UE, Parlament bedacy jej organem czerpie swe
wladztwo wylacznie z tego, i w zakresie tego, co UE w traktatach zostalo przy-
znane, a to z kolei determinuje tres¢ mandatum udzielonego europejskim de-
putowanym®’. Zakres jego jurysdykeji jest zatem pochodng decyzji akcesyjnej,
ktora odwoluje si¢ do woli wyrazonej w trybie przewidzianym przez art. 90 Kon-
stytucji. Oznacza to, ze na forum unijnym sprawuje on taka jurysdykcje, jaka na
mocy traktow panstwa cztonkowskie temu organowi przypisaty. Na terytorium
panstwa polskiego wykonuje za$ delegowane wladztwo publiczne, jako korelat
przekazanego odcinka ,wladzy zwierzchniej” (art. 4 Konstytucji), a konkretnie
»kompetencji [polskich - przyp. K.K.] organéw wiladzy panstwowej w niektd-
rych sprawach” (art. 90 ust. 1 Konstytucji). Z kolei sprawowanie tych ostatnich
zastrzezone zostalo wylgcznie dla ,Narodu Polskiego™*, a wiec - co bylo juz
przedmiotem analizy — konglomeratu obywateli polskich, a nie jakiejkolwiek in-
nej kategorii osob, cho¢by na gruncie traktatowym ciszacych si¢ unijnym oby-
watelstwem. Unia moze przyznawa¢ swoim obywatelom réznego rodzaju prawa,
cieszace si¢ bezposrednia wykonalnoscig na poziomie ponadnarodowym, jakimi
sg przykladowo prawo petycji*® lub prawo do opieki dyplomatycznej i konsular-
nej*’, ale juz, w $wietle polskiej ustawy zasadniczej, nie moze zagwarantowywaé
takich uprawnien, ktére s3 immanentnie powigzane z suwerennoscig polskiego
narodu i dla jego czlonkéw wylacznie zastrzezone (art. 4 Konstytucji). Wybor
posta do PE jest nie tylko wskazaniem konkretnej osoby do sprawowania man-
datum (wymiar indywidualny), ale rowniez ustanowieniem upowaznienia do
realizacji wladztwa publicznego, ktére pierwotnie przynalezalo panstwu czlon-
kowskiemu i nastgpnie, na zasadach koncesyjnych, zostalo delegowane do wy-
konywania na poziomie unijnym (wymiar kompetencyjny). Nie jest przy tym
tak, ze na mocy traktatow doszto do jakiegos ,,skrzyzowania” si¢ suwerennosci
poszczegdlnych panstw czlonkowskich na poziomie PE, jako wyniku blizej nie-

*3 Kwestie definicyjne szeroko analizuje J. Szymanek, Stosunek, op. cit., s. 91-94.

** Do tej kategorii reprezentacji zdaje sie rowniez odwolywac P. Sarnecki, Regulacje,
op. cit., s. 13.

Szerzej K. Koztowski, Prawo petycji do Parlamentu Europejskiego jako instrument po-
zasgdowej ochrony praw i wolnosci [w:] Pozasgdowa ochrona praw i wolnosci jednostki
- instytucje, standardy, efektywnos¢, red. E. Wojcicka, Czgstochowa 2014, s. 265-274.
Szerzej K. Kozlowski, Gwarancja prawa do opieki dyplomatycznej i konsularnej jako
element instytucji obywatelstwa Unii Europejskiej [w:] Dookota Wojtek. Ksiega pa-
migtkowa poswigcona Doktorowi Arturowi Preisnerowi, red. R. Balicki, M. Jabtonski,

Wroclaw 2018, s. 269-277.
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sprecyzowanej ,tendencji do tworzenia jednego «europejskiego elektoratu»”*’,

a jedynie do delegowania do wykonywania okres$lonego ich zakresu na mie-
dzynarodowej plaszczyznie. Wyjasnieniem problemu zdaje si¢ nie by¢ rowniez
»przeniesienie kompetencji, [ktére — dopisek K.K.] skutkuje kreowaniem wspol-
noty, ktorej cztonkowie dziatajg kolektywnie z wzajemng korzyscig™*®. Nie nastg-
pifo tym samym utworzenie samodzielnej i hybrydowej jurysdykcji Parlamen-
tu Europejskiego, jakoby w opozycji do wertykalnego przekazania kompetencji
przez panstwa czlonkowskie na mocy traktatow. W tej sferze zbedne jest siega-
nie po nieczytelne mechanizmy ,,mieszania” si¢ wladztwa publicznego poszcze-
gélnych panstw cztonkowskich, gdyz nadal mamy do czynienia ze ,wspdlnym
wykonywaniem przekazanych kompetencji”*’. Wydaje sie, ze wytlumaczeniem
problemu nie jest rowniez siegniecie po stwierdzenie, ze PE ,nie jest organem
sprawujacym wladze w Rzeczypospolitej Polskiej, lecz organem realizujacym
okreslone funkcje w strukturze Unii Europejskiej”°. Jest chyba wrecz przeciw-
nie, gdyz izba europejska podejmuje decyzje, wspdlstanowiac w procedurze
prawodawczej, uchwalajac budzet oraz korzystajac z kompetencji kreacyjnych,
ktére, réwniez w ramach reguly pierwszenstwa i bezposredniego skutku, sa
wprost stosowane na terytorium panstwa polskiego. W tym zakresie wladztwo
Parlamentu Europejskiego nie jest abstraktem, a mandatum udzielonym przez
panstwa cztonkowskie. Postowie do PE nie wykonuja tez zadnej innej wiadzy,
niz ta, ktdra zostata im powierzona raz przez traktaty (to w wymiarze ogdélnym),
a dwa - w drodze przyznania przez panstwa ich pochodzenia na mocy aktu wy-
borczego (to w wymiarze indywidualnym)®'. Przeciez, jak do tej pory, rowniez
w wymiarze politycznym, wigkszo$ciowo zostala przyjeta ,wizja swego rodzaju
«delegacji narodowych» wchodzacych w skfad PE, a nie jednolitej reprezenta-
¢ji «narodu Europy»”*?. Czynnosci podjete na podstawie art. 90 Konstytucji nie
moga by¢ zatem traktowane jako pominiecie reguly suwerenno$ci narodu (art. 4
Konstytucji), a w konsekwencji wybrani w Polsce deputowani sg przedstawicie-
lami ,,«Narodu» Rzeczypospolitej Polskiej”>*. W szczegdlnosci na tej podstawie
wysoce watpliwe byltoby, jako stanowigce naruszenie paradygmatu polskiego
obywatelstwa (art. 34 ust. 1 w zwiazku z art. 4 Konstytucji), wyposazenie nie-
polskich obywateli UE w prawa wyborcze realizowane na terytorium panstwa
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P. Sarnecki, W sprawie procedury wyborczej do Parlamentu Europejskiego, ,,Przeglad
Sejmowy” 2003, nr 5, s. 31.

J. Ciapata, Wokot pojmowania, op. cit., s. 86-87.

M. Kruk, Ksztattowanie konstytucyjnych zasad cztonkostwa paristwa w Unii Europej-
skiej (wybrane problemy), ,,Przeglad Sejmowy” 2010, nr 4, s. 55.

% Wyrok TK z 31 maja 2004 r., sygn. akt K 15/04.

*' O doktrynalnych problemach dotyczacych wyznaczenia relacji miedzy reprezentan-
tem i reprezentowanym na forum PE szerzej J. Szymanek, Stosunek, op. cit., s. 95-98.

P. Sarnecki, W sprawie, op. cit., s. 31.

Szerzej P. Sarnecki, Regulacje, op. cit., s. 13.
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polskiego. W skrajnym przypadku mogloby bowiem doj$¢ do sytuacji, w ktorej
z Rzeczypospolitej nie zostatby wybrany ani jeden deputowany bedacy polskim
obywatelem - przyklad ten jest ekstremalny, niemniej ukazuje istote problemu
konstytucyjnego. Tym samym nalezy przyjacé, ze w $wietle Konstytucji, niepolscy
obywatele UE nie sg legitymowani do wykonywania czynnego i biernego prawa
wyborczego do PE realizowanego w ramach jurysdykcji panstwa polskiego. Inne
rozumowanie wydaje si¢ by¢ co najmniej dyskursywne w odniesieniu do stan-
dardu wynikajgcego z art. 4 Konstytucji®*.

Na marginesie nalezy jeszcze zauwazy¢, ze traktatowa regula jest (proporcjo-
nalnie) réwnorzedna pozycja wszystkich panstw czlonkowskich wobec trakta-
tow (art. 4 ust. 2 zdanie 1 in principio TUE)*®, co w wymiarze politycznym musi
by¢ zwigzane z zapewnieniem rownowagi w ksztaltowaniu substratu osobowego
poszczegdlnych organéw unijnych. Zasada ta zostala zrealizowana chociazby
w odniesieniu do Komisji Europejskiej, gdzie panel komisarzy jest rowny liczbie
panstw cztonkowskich i z ich rekomendacji powolywanych (art. 17 ust. 5 TUE
oraz modyfikacja wynikajaca z aktu delegowanego®®) lub, na analogicznych za-
sadach, na forum Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (art. 19 ust. 2
zdanie drugie TUE). Postanowienia samych tez traktatow, przy zastosowaniu zo-
biektywizowanej metody, przydzielajg liczbe deputowanych, ktérzy z kolejnych
panstw czlonkowskich zasiadajg w izbie europejskiej (art. 14 ust. 2 TUE oraz
reguly wynikajace z aktu delegowanego®”). Operacja ta przydaje Parlamentowi
Europejskiemu odpowiedniej legitymacji demokratycznej oraz nadaje mu cech
organu pluralistycznego i republikanskiego, a taki cel, jak nalezy rozumie¢, sta-
nowil gtéwne uzasadnienie wprowadzenia bezposredniej elekcji cztonkow izby
europejskiej (art. 10 ust. 1 1 2 TUE), a ktore to zabiegi miaty doprowadzi¢ do
mozliwie szerokiego ,,sparlamentaryzowania” tego organu®®. Przedmiotowy po-
dzial pozostaje takze wyrazem uszanowana rownowaznej roli panstw w procesie
decyzyjnym na forum UE oraz podkresla ich podmiotowos¢ na tym poziomie.
Nie bardzo zatem wiadomo, dlaczego w odniesieniu do Parlamentu Europej-
skiego ta regula, zasada uszanowania rownowaznej pozycji suwerennych panstw
czlonkowskich, mialaby by¢ zachwiana. Na plaszczyZnie funkcjonowania izby
europejskiej odnajduje ona zresztg swoj najglebszy sens, dajac wszystkim obywa-
telom panstw cztonkowskich rownoprawng mozliwos¢ decydowania o skladzie
osobowym PE lub tez sprawowania w nim mandatu, a tym samym rozstrzygania

** Odmiennie wyrok TK z 31 maja 2004 r., sygn. akt K 15/04.

> Szerzej M. Kruk, Ksztattowanie, op. cit., s. 52-54.

Decyzja Rady Europejskiej z 22 maja 2013 r. w sprawie liczby cztonkéw Komisji Eu-
ropejskiej (2013/272/UE), Dz.Urz. UE L 185 z 18 czerwca 2013 1.

Decyzja Rady Europejskiej (UE) 2018/937 z 28 czerwca 2018 r. ustanawiajaca skfad
Parlamentu Europejskiego, Dz.Urz. UE L 165 z 2 lipca 2018 r.

J. Szymanek, Stosunek, op. cit., s. 94.
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o sprawach publicznych na poziomie unijnym®®. Nabiera to tym wiekszego zna-
czenia w sytuacji wystepowania wcigz dostrzegalnego zjawiska tzw. deficytu de-
mokracji wewnatrz samej UE i to praktycznie od samych jej poczatkéw®®, gdzie
parlament jest jedynym w pelni przedstawicielskim organem dzialajacym na tym
poziomie, jako jedyny gwarantujgc na tej plaszczyinie dochowanie mechani-
zmo6w demokracji partycypacyjnej®, a przez co powinien by¢ w sposéb mozliwe
optymalny cialem reprezentatywnym dla poszczegdlnych panstw cztonkowskich
i poszczegdlnych obywateli z nich si¢ wywodzacych. Wybdr deputowanych poza
panstwem narodowym, w sposob pomijajacy panstwowa i obywatelska ich przy-
nalezno$¢, model ten zdaje si¢ bezposrednio niweczy¢. De lege ferenda budzi to
zreszty troske o funkcjonalng spojnos¢ oraz wewnetrzng niesprzeczno$¢ samych
traktatow i aktéw wydanych w ich wykonaniu.

Prawa wyborcze obywateli UE niebedacymi obywatelami
polskimi w wyborach do samorzadu gminnego

Proces integracyjny potozyt akcent nie tylko na rozbudowe regulacji unijnych
w dziedzinie szeroko pojetej materii gospodarczej, ale rowniez wyznaczyl silng
pozycje obywateli UE w sferze praw politycznych. Swiadcza o tym, wyzej przy-
wolane, uprawnienia elekcyjne w wyborach do Parlamentu Europejskiego, ale
réwniez przyznanie ich na plaszczyznie samorzadowej®. Istotna miedzy nimi
réznica sprowadza si¢ do tego, Ze bezposredni wybor europejskich deputowa-
nych jest podyktowany konieczno$cig zapewnienia demokratycznej legitymacji
procesowi decyzyjnemu, w tym réowniez prawodawczemu, na poziomie unijnym.
Zagadnienie udzialu obywateli UE w wyborach municypalnych zwigzane jest
natomiast z kwestig zaangazowania tych osob w procesy publiczne w miejscu
ich rzeczywistego zamieszkania®®. Chodzi tu bowiem o zbudowanie takiego oto-
czenia prawnego, ktore skladato si¢ bedzie z instrumentéw wzmacniajacych
mechanizmy demokratyczne i partycypacyjne®. Ich zadaniem jest zapewnie-
** Idee PE, jako czynnika ,,obecnosci spotecznej czy obywatelskiej’, szerzej przedstawia
P. Sarnecki, W sprawie, op. cit., s. 30-31.

S. Konopacki, Dylematy, op. cit., s. 55.

Szerzej M. Jablonski, Demokracja partycypacyjna w Unii Europejskiej. Rozwazania na
tle wprowadzenia instytucji obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej, ,Przeglad Sejmo-
wy” 2010, nr 4, s. 107-110, 119-121.

Szerzej A. Bodnar, A. Ploszka, Rozszerzenie czynnego i biernego prawa wyborczego
w wyborach samorzgdowych na osoby nieposiadajgce obywatelstwa Unii Europejskiej,
»Samorzad Terytorialny” 2013, nr 9, s. 67-70.

Kwestia ta jest analizowana réwniez poza kontynentem europejskim, o czym szerzej
M. Rulka, Wspélczesne warunki, op. cit., s. 47-50, i przywotana tam literatura.

Szerzej A. Piekutowska, Prawa, op. cit., s. 185-186.
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nie obywatelom UE mozliwo$ci wpltywu na liczne czynnoséci decyzyjne, ktore
dotycza ich bezposérednio®, a wykonywane s3 na najnizszym poziomie samo-
rzadu terytorialnego, przy jednoczesnym zastrzezeniu warunku wlasciwego im
na tym poziomie domicylu. Kwestie te reguluje art. 22 ust. 1 zdanie pierwsze
TFUE, w ktorym stwierdza sig, ze: ,Kazdy obywatel Unii majacy miejsce za-
mieszkania w Panstwie Czlonkowskim, ktérego nie jest obywatelem, ma prawo
glosowania i kandydowania w wyborach lokalnych w Panstwie Czlonkowskim,
w ktorym ma miejsce zamieszkania, na takich samych zasadach jak obywatele
tego panstwa”. Traktatowa konstrukcja tego prawa jest tozsama z regulami obo-
wigzujacymi na plaszczyznie wykonywania uprawnien elekcyjnych do Parla-
mentu Europejskiego, a wiec odnosi si¢ do obywateli UE, powigzana jest z ich
domicylem oraz powinna by¢ realizowana na zasadach niedyskryminacji mie-
dzy obywatelami UE pochodzacymi z réznych panstw cztonkowskich. Reguty te
oraz pozostale kwestie o charakterze ordynacyjnym zostaty unormowane w de-
dykowanej temu zagadnieniu dyrektywie®. Jej postanowienia s o tyle istotne,
ze wprowadzaja pewng dychotomie w uprawnieniach obywateli UE. Przewiduja,
ze korzystajg oni kazdocze$nie z czynnego i biernego prawa wyborczego w toku
elekeji ,,cztonkdw samorzadowych organdw przedstawicielskich” i jednoczesnie
wprowadzajg dodatkows limitacje, o charakterze fakultatywnym, na mocy ktérej
panstwa cztonkowskie ,,moga zastrzec, ze tylko ich obywatele mogg by¢ wybiera-
ni na urzad kierownika organu wykonawczego” (art. 5 ust. 3 przywolanej dyrek-
tywy). Model przewidziany przez kompleks tych przepiséw zaktada, ze obywatele
UE moga wykonywa¢ prawa wyborcze na plaszczyznie ,wspolnoty lokalnej stop-
nia podstawowego’, co w Polsce odnosi si¢ do poziomu gminy, jako podstawowej
jednostki samorzadu terytorialnego (art. 164 ust. 1 Konstytucji). Publiczne zaan-
gazowanie unijnych obywateli jest przez prawo UE poreczone zaréwno w sferze
czynnego, jak i biernego prawa wyborczego. Przywolana dyrektywa gwarantuje
réwniez partycypacje jednostek w wyborze cztonkéw ,,samorzadowych organow
przedstawicielskich” oraz ,kierownika i czlonkéw samorzadowych organow wy-
konawczych”, co przydaje tej regulacji charakteru kompleksowego, gdyz umozli-
wia wskazanie substratu osobowego wszystkich kategorii organéw wiadzy samo-
rzadowej stopnia podstawowego®’.

Zagadnienie przydania obywatelom UE prawa do udzialu w wyborach lokal-
nych w panstwie cztonkowskim, ktérego nie s3 obywatelami, przede wszystkim

5 Szerzej A. Feja-Paszkiewicz, Prawo glosowania i kandydowania w wyborach lokalnych

- uwagi w kontekscie cztonkostwa Polski w Unii Europejskiej, ,Zeszyty Naukowe Pan-
stwowej Wyzszej Szkoly Zawodowej im. Witelona w Legnicy” 2007, nr 1, s. 47-49.

Dyrektywa Rady 94/80/WE z 19 grudnia 1994 r. ustanawiajaca szczegélowe warunki
wykonywania prawa gltosowania i kandydowania w wyborach lokalnych przez oby-
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wateli Unii majgcych miejsce zamieszkania w Panstwie Cztonkowskim, ktérego nie sa
obywatelami, Dz.Urz. UE L 368 z 31 grudnia 1994 r.

7 Szerzej A. Feja-Paszkiewicz, Prawo, op. cit., s. 42-43.
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powinno by¢ skonfrontowane w sferze zgodnosci takiego mechanizmu z art. 4
Konstytucji. Istotne jest na tym tle rozwazenie, czy wykonywanie wladzy na po-
ziomie municypalnym jest elementem realizacji wladzy zwierzchniej przez na-
rod polski, czy tez stanowi ona forme wladztwa sui generis. Przede wszystkim
nalezy wzig¢ pod uwage, ze art. 4 Konstytucji przywoluje suwerena i potwier-
dza, ze sprawuje on caloksztalt wladzy publicznej w Polsce. Przepis nie dokonuje
zadnej pojeciowej kategoryzacji (rozroznienia) tej wladzy, a jedynie wskazuje jej
zrodlo przez odniesie go do zbiorowosci wszystkich polskich obywateli®®. Jedy-
na dystynkcja, jaka ustrojodawca czyni, odwoluje sie¢ do bezposredniego oraz
delegowanego sposobu jej sprawowania. Intencja ustrojodawcy nie bylo zatem
tworzenie kategorii wladztwa publicznego, ktére wychodziloby poza kompleks
suwerennego uprawnienia narodu®. Tym samym, wykonywanie kazdej jurys-
dykcji publicznej, bez wzgledu na kategorie (rodzaj) organu, znajduje swoje
umocowanie w woli narodu, co zreszta nastepnie znajduje swoje potwierdzenie
w dalszych przepisach konstytucyjnych. W $wietle art. 16 ust. 2 Konstytucji: ,,Sa-
morzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu wladzy publicznej [...]” a takze
,wykonuje zadania publiczne nie zastrzezone przez Konstytucje lub ustawy dla
organdéw innych wiadz publicznych” (art. 163 Konstytucji)’®. Oba przepisy maja
fundamentalne znaczenie dla czynionych rozwazan. Po pierwsze, odczytywane
tacznie z art. 15 Konstytucji ustanawiajg ustrojowa regule dekoncentracji wladzy
publicznej w Polsce, a wiec dokonuja podzialu na taki jej zakres, ktéry ma by¢
wykonywany na poziomie centralnym — rzgdowym (art. 146 ust. 2 Konstytucji),
jak réwniez zdecentralizowanym, a wiec powierzonym administracji rzagdowej
w wojewodztwie (art. 152 ust. 1 Konstytucji) oraz jednostkom samorzadu te-
rytorialnego (art. 16 ust. 2 Konstytucji)’'. Po drugie, w wymiarze merytorycz-
nym wyposazajg samorzad municypalny w prawo uczestnictwa w sprawowaniu
wladztwa publicznego w ogole, a takze uznajg jego wzgledng samodzielnos¢ ju-
rysdykcyjna w tym zakresie (art. 16 ust. 2 zdanie drugie Konstytucji). Po trzecie
wreszcie, Zaden z przywolanych przepiséw nie przydaje organom jednostek sa-
morzadu terytorialnego jakiejkolwiek innej jurysdykeji niz ta, ktéra miesci sie
w konstytucyjnej kategorii ,,wladzy zwierzchniej”. Ustawa zasadnicza wyraznie
w tej mierze wskazuje, Ze samorzad ,uczestniczy w sprawowaniu wladzy pub-
licznej” (art. 16 ust. 2 zdanie pierwsze in fine Konstytucji), a wiec wykonuje tylko

8 Szerzej K. Koztowski, Ewolucja pojecia obywatelstwa w okresie obowigzywania Kon-

stytucji RP z 1997 r. — zagadnienia wybrane [w:] Dwadziescia lat obowigzywania Kon-
stytucji RP. Polska mysl konstytucyjna a miedzynarodowe standardy demokratyczne,
red. J. Jaskiernia, K. Spryszak, Torun 2017, s. 193-198.

% Odmiennie wyrok TK z 11 maja 2005 r., sygn. akt K 18/04, OTK-A ZU 2005, nr 5,
poz. 49.

7° Szerzej wyrok TK z 26 lutego 2003 r., sygn. akt K 30/02, OTK-A ZU 2003, nr 2, poz. 16.

7t Szerzej A. Skoczylas, W. Pigtek, Komentarz do art. 15 [w:] Konstytucja RP. Komentarz,
t. I, Art. 1-86, red. M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016, s. 397-411.
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takie imperium, ktére w art. 4 Konstytucji zostato unormowane’?>. Odmienne
rozumowanie musialoby zaklada¢ istnienie jakiego$ odrebnego kategorialnie
wladztwa, wykonywanego poza suwerennoscig narodu, a w wymiarze funkcjo-
nalnym - jako ze rozpatrujemy kwestie dzialania samorzadu terytorialnego —
jeszcze godzacego w zasade jednolito$ci panstwa polskiego (art. 3 Konstytucji)”>.
Samorzad dysponuje tym samym wladzg o takim samym pochodzeniu (zrédle),
jaka majg organy rzadowe. Odrodznia go jedynie to, ze ma szczegdlng role, bo
prowadzi polityki w sprawach, ktére dotycza podstawowych potrzeb obywateli
i ich wspdlnot (art. 166 ust. 1 w zwigzku z art. 16 ust. 2 Konstytucji). Zogni-
skowanie aktywno$ci na tych codziennych (powszednich) sprawach nie jest na-
tomiast powodem dla ich ustrojowego przeciwstawienia sferze dzialania naro-
du polskiego’, co oznacza, ze nawet operacjonalizacja zadan wlasnych (art. 16
ust. 2 zdanie drugie Konstytucji) nadal pozostaje w rezimie realizacji ,wladzy
zwierzchniej” (art. 4 ust. 1 Konstytucji)”®. Co wiecej, z samego tylko faktu, ze
gminna wspolnota samorzadowa wykonuje zadania na rzecz wszystkich miesz-
kancow, w tym obywateli i cudzoziemcow, nie wynika, aby ci ostatni - juz tylko
przez samg okoliczno$¢ legitymowania sie okreslonym domicylem oraz bedac
beneficjentami tych polityk — zyskiwali prawa polityczne na omawianym pozio-
mie’®. Musi bowiem istnie¢ ten dodatkowy, obywatelski facznik, jaki§ osobowy
substrat suwerennosci, ktéry dopiero ksztaltuje umocowanie do sprawowania
wladzy publicznej, takze w wymiarze lokalnym.

Reasumujgc te cze$¢ rozwazan, warto wskazad, ze art. 4 Konstytucji swoim
zakresem obejmuje kazdy aspekt wykonywania na terytorium Rzeczypospolitej
swladzy zwierzchniej”. Jurysdykcja samorzadu terytorialnego w tym paradyg-
macie w pelni si¢ mieéci’’. Nie ma zatem prawnie uzasadnionego powodu, dla
ktoérego nie nalezatoby uznawa¢, ze rowniez samorzad gminny tg regula obje-
ty nie jest, nawet jezeli jest ,podstawows jednostka samorzadu terytorialnego”
(art. 164 ust. 1 Konstytucji), a co wigcej — jest jedng z kilku form wykonywania
wladzy municypalnej (art. 164 ust. 2 Konstytucji). Przyznanie osobom, ktére nie
s polskimi obywatelami, a przez to nie mieszczg si¢ w kategorii narodu pol-
skiego, rozumianego przez pryzmat konglomeratu polskich obywateli, czynnego
i (wzglednie pelnego) biernego prawa wyborczego, jest rOwnoznaczne z prze-
kazaniem im uprawnien do realizacji ,wladzy zwierzchniej w Rzeczypospolite;j”,
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Odmiennie K. Dzialocha, Zgodnos¢, op. cit., s. 19.

7* Podobnie wyrok TK z 18 lutego 2003 r., sygn. akt K 24/02, OTK-A ZU 2003, nr 2,
poz. 11.

’*  Odmiennie z powotaniem na art. 16 ust. 2 Konstytucji K. Dziatocha, Zgodnos¢, op. cit.,
s. 19.

7> Podobnie wyrok TK z 18 lutego 2003 r., sygn. akt K 24/02.

76 Odmiennie W. Skrzydto, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa
2009, s. 25.

77 Podobnie G. Kryszen, K. Prokop, Aksjologia, op. cit., s. 78.
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co nastepuje z naruszeniem standardu okreslonego w art. 4 Konstytucji’®. Cu-
dzoziemcy, nawet bedacy obywatelami UE, nie mieszczg sie w konstytucyjnej
kategorii obywateli polskich, po prostu tego przymiotu nie maja, nie maja tym
samym prawnego umocowania do sprawowania wladzy publicznej w Polsce, za-
réwno na poziomie rzgdowym, jak réwniez samorzagdowym””.

Przyznanie obywatelom UE niebedgcym obywatelami polskimi uprawnien
wyborczych na poziomie samorzagdu gminnego narusza nie tylko standard wy-
nikajacy z art. 4 Konstytucji. Pozostaje rowniez niezgodne z innymi przepisami
ustawy zasadniczej. Teza ta wymaga jednak dwuplaszczyznowej analizy, ktéra
uzalezniona jest od rodzaju (kategorii) zagwarantowanego im prawa wyborczego.
Bylo juz wskazane, ze prawo unijne przewiduje dla obywateli UE mozliwos¢ rea-
lizacji czynnego i (wzglednie pelnego) biernego prawa wyborczego do samorza-
du terytorialnego najnizszego szczebla. Oba uprawnienia zostaly im nastepnie
przypisane we wlasciwych postanowieniach polskiego Kodeksu wyborczego®.
Przede wszystkim regulacje przewiduja mozliwos¢ wyboru cztonkéw rady gminy
(organu stanowigcego) (art. 10 § 1 pkt 3 lit. a k.w.) oraz wojta (burmistrza, prezy-
denta), bedacego organem wykonawczym (art. 10 § 1 pkt 4 k.w.), a wiec realiza-
cje prawa wybierania. Pozostaje to jednak w bezposredniej sprzecznosci z art. 62
ust. 1 Konstytucji, ktory przewiduje, Ze ,,obywatel polski ma prawo [...] wybiera-
nia przedstawicieli do organéw samorzadu terytorialnego [...]" Przepis ten jest
wyjatkowo jasny od strony semantycznej. Definiuje bowiem uprawnienia elek-
cyjne obywateli polskich w sposéb wylaczny, a sama jego formalna konstrukeja
odwotuje si¢ od kategorii katalogu zamknietego. Nie pozwala to na jakakolwiek
ekstensywna jego wykladnie, gdyz stanowiloby to wyjscie poza wyrazna wole
ustrojodawcy®'. Zwazy¢ takze nalezy, ze prawodawca konstytucyjny niezwykle
$wiadomie postuguje si¢ kategoriami podmiotowymi, a wigc pojeciami ,,obywa-
teli”, ,,Polakow”, ,,cudzoziemcow” czy wszystkich ludzi (,,kazdy”), przypisujac im
jednocze$nie okreslony zespdt praw i obowigzkow. W tym tez kontekscie ustawa
zasadnicza przyznaje czynne prawo elekcyjne w wyborach samorzadowych jedy-
nie obywatelom polskim, a nie czyni tego wobec innych oséb, w tym obywateli
UE®2. Skoro za$ takiego rozrdzniania nie ma na poziomie konstytucyjnym, totez,
w $wietle reguly lege non distinguente, ustawodawca zwykly czyni¢ go w postano-

78 Odmiennie wyrok TK z 11 maja 2005 r., sygn. akt K 18/04.

7? Niekt6rzy autorzy, z przywotaniem konwencji Rady Europy, sugeruja jednak odejécie
od paradygmatu narodowego w kontekscie lokalnych praw wyborczych, np. A. Bod-
nar, A. Ploszka, Rozszerzenie, op. cit., s. 71-73.

Ustawa z 5 stycznia 2011 r. - Kodeks wyborczy, tj. Dz.U. 2019, poz. 684, ze zm.; dale;j:
kw.

Odmiennie K. Dzialocha, Zgodnos¢, op. cit., s. 16-19.

Podobnie P. Radziewicz, Opinia w sprawie zgodnosci z Konstytucjg przepisu ustawy
umozliwiajgcego cudzoziemcom - obywatelom Unii Europejskiej — wziecie udziatu
w wyborach samorzgdowych w Polsce, ,,Przeglad Sejmowy” 2005, nr 2, s. 171-175.
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wieniach ordynacyjnych nie powinien®’. Juz tylko na marginesie nalezy wskaza¢,
ze jezykowo zamknietego brzmienia art. 62 ust. 1 Konstytucji, a przez to potrzeby
srestryktywnego” jego odczytania®, nie da sie przetamac ogdlng reguly otwarto-
$ci polskiego systemu prawnego na prawo miedzynarodowe, w tym unormowa-
nia unijne (art. 9 Konstytucji) lub tez nawet ,,zyczliwg prawu unijnemu” wyklad-
nig polskiej Konstytucji®*. Czym innym jest bowiem nakaz przestrzegania prawa
zewnetrznego, a czym innym najwyzsza moc obowigzujgca ustawy zasadniczej
(art. 8 Konstytucji).

Drugi aspekt dotyczy biernego prawa wyborczego, a wigc mozliwosci bycia
wybranym do organéw stanowigcych - cho¢ juz nie wykonawczych (art. 11 § 1
pkt 516 k.w.) - samorzadu gminnego, jakie przystuguje niepolskim obywatelom
UE. Wskazac¢ trzeba, ze problem ten nie zostal uregulowany w art. 62 ust. 1 Kon-
stytucji, gdyz swoim zakresem normowania obejmuje wylacznie czynne prawo
elekcyjne. Jednak réwniez i w tym zakresie standard konstytucyjny zdaje si¢ by¢
naruszony przez obowiazujace postanowienia kodeksowe. Przede wszystkim za-
uwazy¢ mozna, Ze sprawowanie publicznej jurysdykcji w samorzadzie gminnym
stanowi wykonywanie ,wladzy zwierzchniej’, a tym samym stoi w sprzeczno-
$ci z art. 4 Konstytucji w odniesieniu do tych samych regul, ktére w niniejszym
opracowaniu zostaly juz przeanalizowane i zachowuja swoja adekwatnos¢. Co
wiecej, wykonanie biernego prawa wyborczego, skutkujacego objeciem manda-
tu przedstawicielskiego (radny — cztonek organu stanowigcego) stanowi, w wy-
miarze jako$ciowym, jeszcze glebszg ingerencje w sfere zastrzezong dla polskie-
go suwerena, anizeli tylko w przypadku realizacji prawa wybierania. Wigze sie
bowiem z bezposrednim sprawowaniem wtadzy publicznej wobec wszystkich
uczestnikéw obrotu prawnego i to w codziennym wymiarze funkcjonowania sa-
morzadu lokalnego. Wplyw cudzoziemca na realizacje¢ spraw publicznych, w tym
réwniez aktualizacje sytuacji prawnej polskich obywateli, jest w tej sferze nie-
poréwnywalnie wigkszy, silniej oddzialujacy, anizeli w przypadku wykonywania
czynnego prawa wyborczego. Zdaje si¢ zreszty, ze poziom wplywu wladzy lo-
kalnej na prawng kondycje jednostki, w tym kwestie wlasno$ciowe, podatkowe
i porzadkowe, jest duzo bardziej intensywny niz czyniony z perspektywy wladzy
% Niektorzy przedstawiciele doktryny nie tylko akceptuja poglad o dopuszczalnosci
wykonywania przez niepolskich obywateli UE praw wyborczych w wyborach muni-
cypalnych, jak réwniez aprobujg rozszerzenie tego przywileju na prawo uczestnictwa
w referendum lokalnym, a takze zdaja sie przychylnie odnosi¢ do przyznania praw
wyborczych i referendalnych ,,pozostalym cudzoziemcom oraz apatrydom legalnie
mieszkajacym na terytorium polskiej gminy”, np. A. Feja-Paszkiewicz, Prawo, op. cit.,
S. 46-47.

Szerzej L. Garlicki, Opinia w sprawie zgodnosci z Konstytucjg przepisu ustawy umoz-
liwiajgcego cudzoziemcom - obywatelom Unii Europejskiej - wzigcie udziatu w wybo-
rach samorzgdowych w Polsce, ,,Przeglad Sejmowy” 2005, nr 2, s. 168.

Odmiennie A. Bodnar, A. Ploszka, Rozszerzenie, op. cit., s. 69, 74.
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rzadowej (art. 94 Konstytucji)®. Nie chodzi tu przy tym, cho¢ réwniez, tylko
o warto$ci chronione na mocy art. 5 Konstytucji, ale tez o zagwarantowanie po-
zycji prawnej jednostek w ramach takiego standardu, jaki w ustawie zasadniczej
zostal dla nich przewidziany (art. 30 Konstytucji)®’. Na tym tle nalezy jeszcze
zauwazy¢, Ze obowigzujaca ustawa zasadnicza, przede wszystkim ze wzgledu
na gorzkie doswiadczenia historyczne polskiej panstwowosci, ufundowana jest
na pewnej ustrojowej wrazliwosci na potrzebe ,strzezenia niepodlegtodci [...]
[oraz - dopisek K.K.] bezpieczenstwa obywateli” (art. 5 Konstytucji)*®. Poza
kwalifikowanym przypadkiem okreslonym w art. 91 ust. 3 Konstytucji ustawa
zasadnicza nie zaklada umocowania podmiotéw zewnetrznych do wykonywa-
nia szczegdlnej prawnej jurysdykcji nad panstwem polskim i jego obywatelami.
Skoro zatem ustrojodawca nie przewiduje dla cudzoziemcédw czynnego prawa
wyborczego, ktore wigze sie z mniejsza eksploatacjg polskiej suwerennosci, totez
tym bardziej, w $wietle standardu konstytucyjnego, nie przyznaje im prawa do
biernego wykonywania jurysdykcji publicznej (w odniesieniu do objecia man-
datu w organie stanowigcym samorzadu gminnego), ktéra jest kategorialnie bar-
dziej pogltebiona formg wykonywania wladzy zwierzchniej (art. 4 Konstytucji).

Nalezy przy tym dodatkowo podkresli¢, Ze nie ma prawnego znaczenia dla
niniejszej konkluzji fakt, ze Konstytucja — w przeciwienstwie do centralnych
konstytucyjnych organéw panstwa — nie reguluje biernego prawa wyborczego
w procedurze elekcji do organéw samorzadu terytorialnego, odsytajac do unor-
mowania tej kwestii na poziomie ustawowym (art. 169 ust. 2 i 3 Konstytucji)®.
Zdaje si¢ to wynikaé przede wszystkim z dwdch okolicznosci, ktore maja czysto
pragmatyczny i organizacyjny charakter. Po pierwsze, w wymiarze legislacyjnym
nie byto to mozliwe ze wzgledu na fakt, Ze centralne organy panstwa sa w ustawie
zasadniczej wyraznie (nominalnie) okreslone, przez co da si¢ przyporzadkowac
im okreslony rezim ich wyboru. Tymczasem, poza gmina, dokonanie katego-
ryzacji szczebli samorzadu terytorialnego réwniez zostalo odestane na poziom
ustawy (art. 164 ust. 2 Konstytucji), ktdra tym samym staje si¢ ptaszczyzng wlas-
ciwg dla okreslenia odno$nych regut wyborczych. Po drugie, ta ostatnia czynnos¢
nie jest jednak objeta catkowita dowolnoscig dzialania ustawodawcy zwyklego,
ktérego caly czas wigze standard konstytucyjny, w tym przede wszystkim regu-
ta wynikajaca z art. 4 Konstytucji oraz wnioskowanie oparte na tgcznym ujeciu
art. 62 ust. 1 w zwigzku z art. 5 Konstytucji.

86 Szerzej ]. Parysek, Rola lokalnego samorzgdu terytorialnego w rozwoju spoteczno-go-

spodarczym i przestrzennym gmin, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny”
2015, nr 3, s. 27-46.
8 Odmiennie wyrok TK z 11 maja 2005 r., sygn. akt K 18/04.
8 Szerzej o charakterze omawianego przepisu P. Tuleja, Komentarz do art. 5 [w:] Kon-
stytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. P. Tuleja, 2019, LEX.
Odmiennie L. Garlicki, Opinia, op. cit., s. 168.
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m Rozwazania na zakonczenie - niekonstytucyjnos¢ uprawnien
wyborczych albo uznanie dorozumianej zmiany Konstytucji RP
Dotychczasowe rozwazania moga by¢ uznane za obarczone mankamentem na-
tury temporalnej. Odwoluja sie bowiem do pewnych, przypuszczalnie dyskusyj-
nych, ustalenn dogmatycznych, abstrahujac przy tym od prawnej rzeczywistosci,
w tym ujecia mechanizméw czynnego i biernego prawa wyborczego obywate-
li UE jako instytucji w polskim systemie prawnym juz do$¢ wyraznie zastanej.
Obudowana jest juz ona pewng praktyka i, jak si¢ wydaje, do pewnego stopnia
objeta konsensusem politycznym. Omawiane prawa elekcyjne zostaly réwniez
potwierdzone, jako spelniajace standard wynikajacy z ustawy zasadniczej, przez
orzeczenia Trybunalu Konstytucyjnego®. Te ostatnie, co oczywiste, majg moc
powszechnie obowigzujaca i sg ostateczne. Trudno jest przy tym nie zauwazy¢, ze
argumentacja podniesiona przez sad konstytucyjny w odno$nych sprawach spro-
wadzata si¢ raczej do dokonania, cho¢ nie do konica nazwanej, prounijnej wyktad-
ni przepisow prawa’', ktorej zrodel nalezy poszukiwa¢ w art. 9 Konstytucji i ply-
nacej z niego reguly przychylnosci wobec prawa migdzynarodowego, co nabiera
dodatkowego wzmocnienia w kontekécie obowigzywania art. 90 Konstytucji’?.
Biorac te regule pod uwage, Trybunal Konstytucyjny uznawal konstytucyjnosé
wymogow prawa unijnego (traktat akcesyjny) lub krajowych przepiséw to pra-
wo wykonujacych (ustawowe przepisy ordynacyjne). Przedmiotem odrebnego
opracowania mogloby by¢ jednak ustalenie, czy prounijna wykladania przepisow
mogtaby w ogole mie¢ miejsce w rozpatrywanych sprawach, w szczegdlnosci gdy
odnos$ne przepisy konstytucyjne zdajg si¢ by¢ jezykowo klarowne (jednoznacz-
ne) i do tego jeszcze wzmocnione powaznymi argumentami natury systemowej.
Warto juz teraz wskazac, ze w tej sytuacji sama ,,potrzeba integracji”®® nie wydaje
sie by¢ wartoscig przesadzajaca o zasadnosci zastosowania wyktadni prounijnej,
skoro sama ustawa zasadnicza — ze wzgledu na swoje wyrazne w tej mierze po-
stanowienia - zdaje si¢ ten problem konstytucyjny jednoznacznie rozwigzywacé®.
Celem zachowania przejrzystoéci dialogu naukowego — w ramach zdania po-
lemicznego wzgledem dotychczasowego orzecznictwa konstytucyjnego — warto

°® Wyrok TK z 31 maja 2004 r., sygn. akt K 15/04, oraz z 11 maja 2005 r., sygn. akt
K 18/04.

Szeroko i trafnie o tej metodzie, réwniez w wymiarze systemowym, W. Rowinski, Na-
kaz dokonywania wyktadni prounijnej jako dyrektywa wykladni systemowej, ,Ruch
Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2016, nr 1, s. 99-111.

Orzecznictwo konstytucyjne silnie akcentuje konsekwencje obowigzywania art. 90
Konstytucji, por. dla przyktadu: wyrok TK z 27 maja 2003 r., sygn. akt K 11/03, OTK-A
ZU 2003, nr 5, poz. 43.

Odmiennie K. Wojtyczek, Przekazywanie, op. cit., s. 114.

W orzecznictwie konstytucyjnym mozna dostrzec teze jednak o silne przywigzanie
do nadrzednej roli jezykowej wykladni przepiséw Konstytucji, réwniez wzgledem
prawa unijnego, o czym dla przykladu: wyrok TK z 11 maja 2005 ., sygn. akt K 18/04.
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wskazac, ze politycznie upodmiotowienie niepolskich obywateli UE w polskim
systemie prawnym, przez przydanie im niektérych uprawnien wyborczych, zdaje
sie jednak nie korespondowa¢ ze standardem konstytucyjnym z przyczyn wska-
zanych w niniejszym artykule. Wszelkie nastepcze proby sanowania tego stanu
rzeczy, a z takimi do tej pory mieliSmy do czynienia, pozostaja oczywiscie nie-
zwykle warto$ciowe z poznawczego punktu widzenia. Bezsprzecznie, jak to ma
miejsce w odniesieniu do orzecznictwa konstytucyjnego, mialy swéj ,,moment
konstytucyjny”®®, jak réwniez donioste racje ustrojowe i spoleczne z tymi roz-
strzygnieciami powigzane®®. Niemniej w $lad za obserwacjami historycznymi®’
budzg one i nadal budzi¢ beda watpliwosci, gdy horyzont rozwazan wyznaczaé
bedzie obowigzujaca ustawa zasadnicza, pozostawiona w niezmiennym ksztal-
cie’®. Z tej perspektywy mozna wyrazi¢ zaniepokojenie, ze 6w spér konstytucyjny
nie zostal rozwiazany z uwzglednieniem podobnej metodologii, z jakiej skorzy-
stano przy okazji badania zgodnosci z Konstytucja przepisow Kodeksu poste-
powania karnego implementujacych decyzje ramowa ws. Europejskiego Nakazu
Aresztowania®®. W orzeczeniu tym Trybunal Konstytucyjny bardzo roztropnie
rozwazyl relacje zachodzace miedzy prawem unijnym a polskg ustawg konstytu-
cyjng, potwierdzajac prymat tej ostatniej. Jednoczesnie kierujac sie jej aksjologia,
w tym réwniez regula wynikajaca z art. 9 Konstytucji, przypomnial o naszych nie-
kwestionowanych zobowigzaniach wynikajacych z cztonkostwa w UE'?°. Sprawa
zakonczyla si¢ przyjeciem noweli konstytucyjnej, na mocy ktorej ustrojodawca
bardzo $wiadomie zrezygnowat z dotychczasowego brzmienia ustawy zasadni-
czej na rzecz uczynienia zado$¢ potrzebie integracyjnej'®!. Decyzja ta byta zrozu-
miata i wptyneta niestychanie porzadkujaco na nasz system prawny, jak rowniez
miata przefomowe znaczenie w okresleniu relacji ustrojowych miedzy Rzeczapo-
spolita a Unig Europejska. Sam proces przyjecia noweli konstytucyjnej byt przy
°> Podobnie, z przywotaniem argumentu ,opdznienia w procesie akcesji Polski do UE,
a co za tym idzie, uniemozliwienia przystapienia Polski do UE” w planowanym ter-
minie A. Bodnar, A. Ploszka, Rozszerzenie, op. cit., s. 69.
Wplyw kontekstu spolecznego i politycznego na orzecznictwo TK analizuje D. Mi-
nich, Polityczny kontekst orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, ,Przeglad Prawa
Publicznego 2017, nr 7-8, s. 11-20.
W literaturze przywoluje si¢ wydarzenie, kiedy przedakcesyjna nowela samorzadowej
ordynacji wyborczej ostata si¢ przed odrzuceniem w pierwszym czytaniu tylko jed-
nym glosem przewagi, o czym szerzej K. Dzialocha, Zgodnos¢, op. cit., s. 13-14.
P. Sarnecki, Regulacje, op. cit., s. 12.
Szerzej K. Kozlowski, Podstawy ekstradycji obywatela polskiego w znowelizowanym
art. 55 Konstytucji RP wobec wymogow Europejskiego Nakazu Aresztowania — glos
w dyskusji, ,,Przeglad Legislacyjny” 2018, nr 4, s. 9-38.
19 Wyrok TK z 27 kwietnia 2005 r., sygn. akt P 1/05, OTK-A ZU 2005, nr 4, poz. 42.
191 Ustawa z 8 wrzesnia 2006 r. o zmianie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,
Dz.U. nr 200, poz. 1471.
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tym przeprowadzony publicznie, w sposdb transparentny, a sama decyzja legisla-
cyjna objeta pelng $wiadomoscig parlamentarzystow oraz, za ich posrednictwem,
obywateli. Wydaje sig, ze ten wzorzec rozwigzania problemu konstytucyjnego
powinien znalez¢ zastosowanie rowniez w odniesieniu do zagadnienia bedacego
przedmiotem rozwazan w niniejszym artykule. Jest to bowiem kwestia uczynie-
nia zado$¢ nie tylko ustaleniom dogmatycznym, ale rowniez majgca niebagatelny
wplyw na poziom spolecznej akceptacji samego procesu integracyjnego i zbed-
nego tworzenia powodéw do jego kontestacji w przestrzeni publiczne;.
Zarysowane watpliwosci konstytucyjne mogag by¢ usuniete nie tylko na po-
ziomie interwencji prawodawczej w sposdb skutkujacy legislacyjng zmiang obo-
wigzujacej ustawy zasadniczej, co de lege fundamentali ferenda nalezaloby ustro-
jodawcy zasugerowal. Argumenty stojace za ingerencja prawodawcza s3 w tym
przypadku dos¢ silne i na pewno nie sg ,,determinowane jedynie kontekstem
sytuacyjno-politycznym’, jak réwniez trudno im zarzuci¢ ceche ,doraznosci
lub ,,pochopnosci”*®. Inng kwestig, zapewne do rozwazenia, jest pozostawienie
obecnego stanu prawnego, odwolujacego sie do wspominanej juz kategorii me-
chanizmoéw zastanych, i przyznanie, ze w wyniku ratyfikacji traktatu akcesyjnego
doszto do dorozumianej zmiany Konstytucji RP. Koncepcja ta odnotowana jest
przez orzecznictwo konstytucyjne'® i znana jest literaturze'®*. Warto tylko przy-
pomnie¢, ze przystapienie Polski do UE, a tym samym przyznanie niepolskim
obywatelom UE praw elekcyjnych w wyborach do samorzadu lokalnego oraz
do Parlamentu Europejskiego, odbylo sie z zastosowaniem szczegdlnej proce-
dury konstytucyjnej, ktéra zostata okreslona w art. 90 Konstytucji'®®. W wymia-
rze formalnym przewiduje ona koniecznos$¢ uchwalenia ustawy upowazniajacej
prezydenta do ratyfikowania przedmiotowej umowy wiekszoscig kwalifikowana
% ustawowej liczby odnosnych parlamentarzystow, zaréwno w Sejmie, jak i w Se-
nacie (art. 90 ust. 2 Konstytucji). Jest to wielko$¢ bardziej znaczaca niz wymagana
do zmiany Konstytucji, gdzie wystarczy spetnienie warunku uzyskania % gltosow
w izbie nizszej oraz bezwzglednej wigkszosci w izbie senackiej — przy zastrzeze-

>
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J. Szymanek, Determinanty procesu zmiany konstytucji, ,Przeglad Legislacyjny” 2015,
nr 3,s.9,16-17.
Cho¢ nie jest przez nie akceptowana: wyrok TK z 24 listopada 2010 r., sygn. akt
K 32/09, OTK-A ZU 2010, nr 9, poz. 108.
M. Laskowska, Tryb zmiany konstytucji w Polsce (ze szczegdlnym uwzglednieniem no-
wych elementow proceduralnych i praktyki) [w:] Tryb zmiany konstytucji w wybranych
panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej, red. K. Kubuj, J. Wawrzyniak, Warszawa
2010, s. 128-130.
Szerzej M. Masternak-Kubiak, Dopuszczalnos¢ nieformalnej zmiany Konstytucji RP
(uwagi w kontekscie prawa wyborczego obywateli Unii Europejskiej) [w:] Prawo w stuz-
bie panstwu i spoleczeristwu. Prace dedykowane Profesorowi Kazimierzowi Dzialosze
z okazji osiemdziesigtych urodzin, red. B. Banaszak, M. Jabtoniski, S. Jarosz-Zukowska,
Wroctaw 2012, s. 116-132.
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niu ustawowego quorum (art. 235 ust. 4 Konstytucji)'*®. Co wiecej, traktat akce-

syjny zostal przyjety nie tyle na mocy tej szczegdlnej decyzji parlamentarnej, ile
przez odwotanie si¢ do woli samego suwerena, wyrazonej w drodze kwalifiko-
wanego referendum prawodawczego (art. 90 ust. 3 i 4 Konstytucji), ktory w tym
wypadku skorzystal z mozliwoéci bezposredniego wykonania swojego najwyz-
szego zwierzchnictwa (art. 4 ust. 2 Konstytucji). Decyzja akcesyjna, skutkujgca
»europeizacjg” porzadku prawnego panstwa cztonkowskiego, moze by¢ zatem
potraktowana jako donioste postanowienie co do jeszcze wigkszej ,internacjo-
nalizacji” naszej ustawy zasadniczej'®’, a tym samym zawiera¢ w sobie nakaz re-
interpretacji art. 41 62 ust. 1 Konstytucji. Tego faktu w wymiarze konstytucyjnym
i politycznym poming¢ sie nie da, bo powodowaloby to konieczno$¢ uznania,
ze w przypadku wyboréw do Parlamentu Europejskiego oraz wyboréw lokal-
nych - do samorzadu gminnego, doszto do swiadomego i stalego ,,przelamania”
dotychczasowych regul ustrojowych, jako uznania roli procesu integracyjnego
w okresleniu ustrojowego ksztaltu panstwa'®®. Taka forma dorozumianej zmia-
ny Konstytucji moglaby by¢ uznana za czyniaca zados$¢ zastrzezeniom natury
konstytucyjnej, ktdre zostaly przywolane w niniejszym opracowaniu. Zawsze
jednak, w takim wypadku, pozostanie watpliwo$¢ co do nieprzekraczalnych gra-
nic (prawny limes)'*® dopuszczalnych merytorycznych zmian ustawy zasadniczej
w wykonaniu zasady przychylnosci Polski dla integracji europejskiej. Rownie
istotna pozostaje takze kwestia ostatecznego ksztaltu normatywnego obowigzu-
jacego ustroju konstytucyjnego, gwarancyjnego charakteru ,spisanej” karty kon-
stytucyjnej (Konstytucji) oraz, co chyba najwazniejsze, wyznaczenia akceptowal-
nych ustrojowo, politycznie i spolecznie granic procesu integracyjnego.
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