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Legal opinion on the possibility of participation in local referenda by people with-
out permanent registered residence under Article 3 of the Act on Local Referen-
dum: Based on the analysis of possibility to participate in a local referendum by persons
without permanent registered residence, the author proves that the term “permanent
residence” should be understood as residing in a specific locality, at a specific address,
with the intention of permanent residence. This fact must be proved by the person
wishing to take part in the referendum. According to the author, it is the obligation of
the head of municipality, the mayor or president of town, to check whether the person
applying for entry in the register of voters meets the requirement of permanent resi-
dence within the area of a given local government unit, before entering the applicant
to register voters.
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Przedmiot opinii

Przedmiotem opinii jest zagadnienie udzialu w referendum gminnym oso-
by nieposiadajacej zameldowania na pobyt staly w danej gminie, jednak stale
w niej zamieszkujacej. Jest to zatem problem rozumienia pojecia ,,statego za-
mieszkiwania’, jak i wpisania badZ odmowy wpisania takiej osoby do rejestru
wyborcow.

' Opinia sporzadzona 12 wrzeénia 2013 r. na zlecenie Szefa Kancelarii Sejmu; BAS-
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Tresc¢ opinii

Stale zamieszkanie jako jeden z wymogdéw zwigzanych z posiadaniem pra-
wa glosowania podczas wyboréw czy referendéw tak ogoélnokrajowych, jak
i lokalnych istnieje w Polsce od dawna i od dawna rodzi réwniez wiele proble-
moéw o znaczeniu zaréwno teoretycznym, jak i praktycznym? Sprawito to jed-
nak, ze w i doktrynie, i w orzecznictwie, o czym szerzej w dalszej czesci opinii,
wyksztalcito si¢ raczej jednoznaczne stanowisko w sprawie rozumienia tego
pojecia. Pewne zmiany zwigzane z ustaleniem stalego zamieszkania wprowa-
dzil réwniez Kodeks wyborczy (Dz.U. nr 21, poz. 112, ze zm.; dalej k.w.).

Artykut 3 ustawy z 15 wrze$nia 2000 r. o referendum lokalnym (Dz.U.
22013 r. poz. 706) stanowi, ze: W referendum majg prawo braé udziat osoby stale
zamieszkujgce na obszarze danej jednostki samorzqdu terytorialnego, posiadajgce
czynne prawo wyborcze do organu stanowigcego tej jednostki. Ustawa ta nie wyjas-
nia jednak, co nalezy rozumie¢ przez ,,stale zamieszkiwanie”, jak réwniez, w jaki
sposob osoby, ktore z racji stalego zamieszkiwania na obszarze danej jednostki
samorzadu terytorialnego majg prawo uczestniczy¢ w referendum lokalnym,
majg mie¢ to zagwarantowane. Przepis z art. 1 ust. 2 odsyla jednak w sprawach
w niej nieuregulowanych do ustawy z 5 stycznia 2011 r. - Kodeks wyborczy.
W Kodeksie wyborczym w tzw. stowniczku ustanowione jest natomiast w art. 5
pkt 9, ze przez stale zamieszkiwanie nalezy (...) rozumieé zamieszkiwanie w okre-
slonej miejscowosci pod oznaczonym adresem z zamiarem statego pobytu.

W doktrynie, jak i w orzecznictwie istnieje zgoda, ze pojecie ,,zamieszka-
nie” na gruncie prawa wyborczego uzywane jest w znaczeniu cywilistycznym,
co oznacza, ze pod uwage brane sg facznie: fizyczne przebywanie w okreslonej
miejscowosci (corpus) oraz wola, czyli zamiar stalego w niej pobytu (animus),
nie za$ w znaczeniu administracyjnym, gdy o zamieszkaniu decyduje zameldo-
wanie. Nalezy tutaj przypomnie¢ wykladni¢ pojecia ,,stalego zamieszkiwania”
uzytego w ordynacji wyborczej do rad gmin z 8 marca 1990 r. (Dz.U. nr 16,
poz. 96, ze zm.), dokonang przez Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 21 sierp-
nia 1991 r. Sad konstytucyjny podnidst w nim, ze pojecie to jest zblizone do
wlasciwego prawu cywilnemu zwrotu ,,miejsce zamieszkania” oraz wlasciwego
prawu administracyjnemu zwrotu ,,miejsce statego pobytu”. Wskazal nastep-
nie, ze wykltadnia terminu ,,miejsce zamieszkania” z art. 25 Kodeksu cywilnego
oznacza miejscowo$¢, w ktorej osoba przebywa z zamiarem statego pobytu, co
opiera sie na kumulatywnosci dwoch przestanek: przebywania w sensie fizycz-
nym w konkretnej miejscowosci (element obiektywny) oraz zamiaru stalego
przebywania w tejze miejscowosci (element subiektywny). Zaklada on réwniez,
ze ustalenie, czy dana osoba zamieszkuje w danej miejscowosci (a wiec, Ze jest

*  Szeroko pisatem o tym w pracy Zasada powszechnosci w prawie wyborczym. Zagad-

nienie teorii i praktyki, £6dz 2000, s. 114-126 i s. 236-237.
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to jej miejsce zamieszkania), jest sprawg faktu, tj. Ze zalezy od ustalenia pew-
nych stwierdzalnych empirycznie okolicznoséci’. Przebywanie osoby w danej
miejscowosci musi nosi¢ w szczegdlnosci cechy stworzenia przez nig w tejze
miejscowosci osrodka swoich osobistych i majatkowych intereséw. Musi tez
by¢ polaczone z zamiarem stalego w niej pobytu. Zamiar musi uzewnetrzni¢
sie poprzez stwierdzenie okreslonych okolicznosci faktycznych, uprawdopo-
dobniajacych wole danej osoby stalego pobytu w danej miejscowosci. Jedna
osoba moze mie¢ tylko jedno miejsce zamieszkania.

Podobne stanowisko zajal réwniez Naczelny Sad Administracyjny. W wy-
roku z 11 pazdziernika 1991 r. w sprawie o sygn. akt SA/Lu 630/91 stwierdzit
mianowicie: statego zamieszkiwania danej osoby w okreslonym miejscu nie oce-
nia si¢ wylgcznie wedtug jej zameldowania na pobyt staly, lecz na podstawie
faktéw swiadczgcych o jej statym przebywaniu w danej miejscowosci.

Wprawdzie Konstytucja z 1997 r. uchylila wszystkie powszechnie obowigzu-
jace wyktadnie ustaw dokonane przez Trybunal Konstytucyjny (art. 239 ust. 3),
trudno jednak nie zgodzi¢ si¢ z tym, ze wywody Trybunatu zachowaly swojg ak-
tualno$¢. Przemawia za tym réwniez przywolana na poczatku opinii obecna ko-
deksowa definicja pojecia ,,state zamieszkanie”, gdyz podkresla cywilistyczne po-
dejscie do niego przez zaakcentowanie zamiaru statego pobytu w miejscowosci.

Konsekwencja przyznania prawa wyborczego osobie zamieszkalej na stale
w gminie stat sie obowigzek wojta (burmistrza, prezydenta miasta) umieszczania
takiego wyborcy na jego wniosek w rejestrze wyborcdw. Pomimo wyjasnien czy-
nionych przez Panstwowg Komisje Wyborcza zrodzita si¢ jednoczesnie w Polsce,
zastugujaca na krytyke, zta praktyka, polegajaca na dokonywaniu takiego wpisu
jedynie na podstawie skladanego przez wnioskodawce oswiadczenia o stalym
zamieszkiwaniu w gminie i zamiarze stalego w niej pobytu bez sprawdzania,
czy w rzeczywistosci ma ono miejsce. Tym samym mialy miejsce przypadki, gdy
w rejestrze wyborcow, a nastepnie w spisie wyborcow, umieszczane byty osoby,
co do ktorych trudno byto méwi¢ o ich stalym zamieszkaniu w gminie.

Tym tez nalezy, w moim przekonaniu, ttumaczy¢ fakt, ze w Kodeksie wy-
borczym z 2011 r., chociaz zasadniczo powtorzono wczesniejsze postanowie-
nia odno$nie do sporzadzania rejestru wyborcow, ustanowiono jednak pewng
niezwykle istotng zmiane. Zgodnie z trescig art. 20 § 2 k.w. organ wykonawczy
gminy przed wydaniem decyzji o wpisaniu lub odmowie wpisania do rejestru
wyborcow osoby stale zamieszkalej na obszarze gminy bez zameldowania na
pobyt staly badz nigdzie niezamieszkalej i przebywajacej na obszarze gminy,

*  Por. System prawa cywilnego, t. I, Czes¢ ogolna, Ossolineum 1985, s. 332-338; Ko-
deks cywilny z komentarzem, J. Winiarz (red.), Warszawa 1989, s. 44-45; S. Grzy-
bowski, Prawo cywilne, zarys czesci ogolnej, Warszawa 1985, s. 167-169; A. Wolter,
Prawo cywilne, zarys czesci ogolnej, Warszawa 1986, s. 172-174.

*  Por. SN III CZ.88/55, SN III CRN 58/75.
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jest zobowigzany sprawdzié, czy osoba wnoszaca wniosek o wpisanie do reje-
stru wyborcéw spelnia warunki statego zamieszkiwania na obszarze danej gmi-
ny. Oznacza to, ze nie moze juz by¢ mowy o dotychczasowym automatyzmie
wpisania wyborcy do rejestru wyborcédw po ztozeniu przez niego stosownego
wniosku. Dokonanie wpisu do rejestru wyborcéw badZz odmowa dokonania
takiego wpisu moze by¢ uczynione dopiero po wykonaniu czynnosci spraw-
dzajacych majacych na celu potwierdzenie prawdziwo$¢ informacji zawartych
we wniosku. Wnioskodawca musi wykaza¢, ze w danej gminie w miejscu po-
bytu koncentrujg si¢ jego wazne interesy zyciowe, majgtkowe czy inne. Moze
to zrobi¢ np. przez przedstawienie dokumentu wlasnosci, najmu, o§wiadczen
o stalym zamieszkaniu ztozonych przez osoby wspolnie zamieszkujace w da-
nym lokalu lub np. przez wlasciciela czy sgsiadow, jak tez np. przedkladajac
umowe o prace badz zaswiadczenia o zatrudnieniu, czy tez ewentualnie przez
przedlozenie innych o$wiadczen z instytucji czy organizacji. Organ wykonaw-
czy gminy powinien to jednak sprawdzic.

W razie odmowy wpisania wnioskodawcy do rejestru wyborcow Kodeks
wyborczy nie ustanowil zadnych zmian, stad osoba taka ma prawo wniesienia
skargi do wtasciwego miejscowo do sadu rejonowego. Musi to uczyni¢ w ter-
minie trzech dni od dnia doreczenia decyzji, jak i zlozy¢ ja wylacznie za po-
$rednictwem organu, ktory jg wydal. Jezeli wojt (burmistrz, prezydent miasta)
uzna skarge w caloéci za zasadng, moze niezwlocznie decyzje zmieni¢ albo
uchyli¢ ja w catosci. Jesli natomiast skarga trafi do sagdu, ten musi jg rozpoznaé
w postepowaniu nieprocesowym w terminie trzech dni od dnia jej doreczenia.
Od postanowienia sagdu $rodek prawny nie przystuguje (art. 20 § 5 k.w.).

Mam $wiadomos¢, ze w praktyce musza pojawiaé sie liczne problemy
z ustaleniem, czy w wypadku wyborcy starajacego sie o wpisanie do rejestru
wyborcow wystepuje przewidziany przez ustawodawce wymog ,.stalego za-
mieszkiwania” W szczegdlnosci bedg to watpliwosci z ustaleniem ,,zamiaru”
stalego pobytu, sadze réwniez, ze moze pojawiac si¢ oczekiwanie pewnego mi-
nimalnego czasu zamieszkiwania pozwalajacego na uznanie pobytu za staly.
Nie ma jednak jakiej$ uniwersalnej zasady czy wskazéwki pozwalajacej na pro-
ste przesadzenie o tym, czy ma miejsce stale zamieszkanie danej osoby w kon-
kretnej miejscowosci. Kazdy przypadek jest indywidualny i wymaga odrebne-
go rozstrzygniecia organu prowadzacego rejestr wyborcow.

Nalezy jednocze$nie pamietac, ze zgodnie z art. 26 ust. 5 k.w. rejestr wybor-
cow jedynie potwierdza prawo wybierania i prawo wybieralnosci. Dla wyborcy
umieszczenie w rejestrze wyborcow, a nastepnie w spisie wyborcéw jest jedno-
cze$nie gwarancjg, Ze nie moze by¢ on powstrzymany od oddania glosu, jezeli
pragnie to uczyni¢. Wpisania do spisu wyborcow nie nalezy jednak traktowac
jako przyznania prawa glosu, gdyz w przypadku, jezeli znajdzie si¢ w nim na-
zwisko osoby, ktora w rzeczywistosci nie posiada prawa glosu, nie §wiadczy to
o tym, Ze na tej podstawie uzyskata ona to prawo.





