Wyrok z 20 lutego 2006 r., K 9/05
OGRANICZENIE PRAW WYBORCZYCH W WYBORACH LOKALNYCH

Rodzaj postepowania:
kontrola abstrakcyjna
Inicjator:

Rzecznik Praw Obywatelskich

Skiad orzekajacy: Zdania odrebne:
5 sedziéw 0

Przedmiot kontroli

Wzorce kontroli

Uzaleznienie praw wyborczych obywateli polskich
w wyborach lokalnych od wpisu do statego rejestru

Status wspoélnoty samorzadowej
Zasada proporcjonalnosci

wyborcéw najpozniej na 12 miesiecy przed dniem . -
wyborow Zasada réwnosci

Wolnos¢ poruszania sie po terytorium RP
oraz wyboru miejsca zamieszkania i pobytu

Prawo obywateli RP wybierania przedstawicieli
do organéw samorzadu terytorialnego

Zasada powszechnosci wyboréw lokalnych

[Ustawa z 16 lipca 1998 r. Ordynacja wyborcza do rad gmin,
rad powiatéw i sejmikéw wojewddztw: art. 6 ust. 1 w zwigzku
z art. 5ust. 1iart. 7 ust. 1 (w brzmieniu nadanym w 2004 r.)]

[Konstytucja: art. 16 ust. 1, art. 31 ust. 3, art. 32 ust. 1, art.
52 ust. 1, art. 62, art. 169 ust. 2]

Status wspadlnoty samorzadowej

Wolno$¢ poruszania sie po terytorium RP
oraz wyboru miejsca zamieszkania i pobytu

Zasada powszechnos$ci wyborow lokalnych

Analogiczne ograniczenie praw wyborczych
obywateli Unii Europejskiej niebedacych
obywatelami polskimi

[Ustawa jw.: art. 6a ust. 1 (dodany w 2004 r.) w zwigzku z art. 7
ust. 1]

[Konstytucja: art. 16 ust. 1, art. 52 ust. 1, art. 169 ust. 2]

Wybory do organéw stanowiacych jednostek samorzadu terytorialnego wszystkich szczebli —
gmin, powiatow i wojewddztw — przeprowadzane sa na podstawie ww. ustawy z 16 lipca 1998 r. (da-
lej: samorzadowa ordynacja wyborcza). Ksztalt tej ustawy w zakresie, ktorego dotyczy niniejsza
sprawa, zostal ustalony nowela z 20 kwietnia 2004 r., ktora weszta w zycie z dniem przystapienia Pol-
ski do Unii Europejskiej, tj. 1 maja 2004 r.

Z samorzadowej ordynacji wyborczej wynika, ze prawo wybierania (czynne prawo wyborcze)
1 prawo wybieralnosci (bierne prawo wyborcze) do organu stanowiacego jednostki samorzadu teryto-
rialnego posiada — co do zasady — obywatel polski, ktory najpozniej w dniu gtosowania ukonczyt 18
lat i stale zamieszkuje na obszarze dziatania danego organu.

Posiadanie praw wyborczych w wyborach do rady gminy jest rowniez warunkiem udzialu w
bezposrednich wyborach wojta, burmistrza lub prezydenta miasta (art. 3 ustawy z 20 czerwca 2002 r.
0 bezposrednim wyborze wojta, burmistrza i prezydenta miasta), z tym ze bierne prawo wyborcze
przystuguje dopiero po ukonczeniu 25 lat.

Wedhug pierwszego z przepisow zaskarzonych w niniejszej sprawie — art. 6 ust. 1 samorza-
dowej ordynacji wyborczej — korzystanie z czynnego, a w konsekwencji, na mocy art. 7 ust. 1 tej sa-

mej ustawy, rowniez z biernego prawa wyborczego w wyborach lokalnych zalezato od uzyskania wpi-
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su do tzw. stalego rejestru wyborcoOw w danej gminie najpozniej na 12 miesigcy przed dniem wybo-
row. Osoba, ktora nie uzyskata odpowiedniego wpisu w tym terminie, nie mogta glosowac ani kandy-
dowa¢ w wyborach lokalnych na terenie danej gminy.

Przystapienie Polski do Unii Europejskiej oznaczato konieczno$¢ dostosowania przepisow re-
gulujacych wybory lokalne do unormowan prawa wspolnotowego. Na mocy art. 19 ust. 1 Traktatu
ustanawiajacego Wspdlnote Europejska (TWE) kazdy obywatel Unii majacy miejsce zamieszkania w
panstwie cztonkowskim, ktorego nie jest obywatelem, posiada czynne i bierne prawo wyborcze w
wyborach lokalnych w tym panstwie na takich samych zasadach, jak obywatele tego panstwa.

Polski ustawodawca, implementujac zobowiazania wynikajace z wymienionej normy prawa
wspolnotowego, przyznat pelnoletnim obywatelom UE niebgdacym obywatelami polskimi czynne i
bierne prawo wyborcze w wyborach do rad gmin z zastrzezeniem, ze biernego prawa nie posiada
obywatel UE pozbawiony prawa wybieralno$ci w panstwie ojczystym (art. 7 ust. 3 samorzadowe;j
ordynacji wyborczej). Ponadto obywatelom UE przystuguje czynne prawo wyborcze w wyborach
wojtow, burmistrzow i prezydentdw miast, natomiast bierne prawo wyborcze ustawodawca uzaleznia
od posiadania obywatelstwa polskiego (art. 3 ww. ustawy z 20 czerwca 2002 r.). Korzystanie z praw
wyborczych uzalezniono — podobnie jak w wypadku obywateli polskich — od wpisu do statego rejestru
wyborcow najpozniej na 12 miesigcy przed dniem wyboréw, co wynika z art. 6a samorzadowej ordy-
nacji wyborczej — drugiego z przepisow zaskarzonych w niniejszej sprawie (w zwiazku z art. 7 ust. 1
tej samej ustawy).

Inicjujac postgpowanie przed Trybunatem Konstytucyjnym, Rzecznik Praw Obywatelskich
zarzucil, ze zakwestionowane ograniczenie praw wyborczych jest niezgodne ze wskazanymi w ramce
przepisami Konstytucji.

Warto przypomnieé, ze Trybunat Konstytucyjny, przy okazji orzekania o zgodnos$ci z Konsty-
tucja warunkow cztonkostwa Polski w UE (wyrok z 11 maja 2005 r., K 18/04, omdéwiony osobno),
odpowiedzial na watpliwosci konstytucyjne dotyczace dopuszczalnosci uczestniczenia przez obywate-
li UE nieposiadajacych obywatelstwa polskiego w wyborach lokalnych na terytorium Polski. TK
orzekt wowczas, ze przywotany wyzej art. 19 ust. 1 TWE nie jest niezgodny z art. 1 i art. 62 ust. 1

Konstytucji.
ROZSTRZYGNIECIE

1. Art. 6 ust. 1 w zwigzku z art. 5 ust. 1 i art. 7 ust. 1 ustawy z 16 lipca 1998 r.
Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatow i sejmikéw wojewddztw w zakresie, w
jakim pozbawia czynnego oraz biernego prawa wyborczego do rady gminy i na stanowi-
sko wojta, burmistrza lub prezydenta miasta obywateli polskich wpisanych do prowa-
dzonego w gminie stalego rejestru wyborcow w okresie krétszym niz 12 miesiecy przed
dniem wyborow, jest niezgodny z art. 31 ust. 3, art. 32 ust. 1, art. 62 i art. 169 ust. 2 zda-
nie pierwsze w zwigzku z art. 16 ust. 1 Konstytucji oraz nie jest niezgodny z art. 52 ust. 1
Konstytucji.

2. Art. 6a ust. 1 w zwigzku z art. 7 ust. 1 ww. ustawy w zakresie, w jakim pozba-
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wia czynnego prawa wyborczego do rady gminy obywateli Unii Europejskiej nieb¢da-
cych obywatelami polskimi wpisanych do prowadzonego w gminie stalego rejestru wy-
borcow w okresie krotszym niz 12 miesi¢cy przed dniem wyborow, jest niezgodny z art.
169 ust. 2 zdanie pierwsze w zwigzku z art. 16 ust. 1 Konstytucji oraz nie jest niezgodny
z art. 52 ust. 1 Konstytucji.

GLOWNE TEZY UZASADNIENIA

1. W Swietle art. 16 ust. 1 Konstytucji posiadanie praw wyborczych do organéw samorzadu
terytorialnego jest uwarunkowane przynalezno$cia do wspolnoty samorzadowej. W mysl
wymienionego przepisu wspolnot¢ taka tworzy z mocy prawa ogét mieszkancow jedno-
stek zasadniczego podzialu terytorialnego. Gldwna przestanka przynaleznosci do wspol-
noty samorzadowej jest zatem state zamieszkiwanie na obszarze danej jednostki samorza-
du terytorialnego.

2. Konstytucja w art. 62 ust. 1 uprawnia do udziatu w wyborach i wybierania przedstawicieli
do organdéw samorzadu terytorialnego obywateli polskich, ktoérzy najpdzniej w dniu glo-
sowania koncza 18 lat. Wytaczenia podmiotowe przewidziane sa wyczerpujaco w ust. 2
tego samego artykutu i dotycza osob, ktore prawomocnym orzeczeniem sadowym zostaty
ubezwlasnowolnione lub pozbawione praw publicznych albo wyborczych. Konstytucja
nie upowaznia do ustawowego wprowadzania dodatkowych wylaczen w tym zakresie.

3. W art. 169 ust. 2 zdanie drugie Konstytucja upowaznia ustawodawcg jedynie do okresle-
nia zasad i trybu przeprowadzania wyboréw oraz warunkow ich waznos$ci. Z przepisu te-
go nie wynika upowaznienie do okreslenia w ustawie kregu oséb, ktorym przystuguja
omawiane prawa wyborcze.

4. Okreslone w art. 6 ust. 1 samorzadowej ordynacji wyborczej wymaganie wczesniejszego
(na 12 miesigcy przed dniem glosowania) wpisu do rejestru jako warunek udziatu w wy-
borach lokalnych stanowi ograniczenie korzystania przez obywateli z czynnego prawa
wyborczego, a w konsekwencji — w §wietle art. 7 ust. 1 tej ustawy — takze z biernego pra-
wa wyborczego. Ograniczenie to jest niezgodne z Konstytucja. Nie jest ono uzasadnione
ochrong zadnej z warto$ci wymienionych w art. 31 ust. 3 Konstytucji.

5. Jednoczes$nie zréznicowanie obywateli w zakresie korzystania z czynnego 1 biernego pra-
wa wyborczego do organdow samorzadu terytorialnego mimo spetnienia wymogu przyna-
leznosci do wspolnoty samorzadowej, tj. zamieszkiwania na obszarze danej jednostki sa-
morzadowej, wynikajace z unormowan wskazanych w punkcie 1 sentencji wyroku, naru-
sza zasad¢ rownosci wobec prawa i nakaz réwnego traktowania przez wtadz¢ publiczna
(art. 32 ust. 1 Konstytucji) przez to, ze jest oparte na nierelewantnym kryterium formal-
nym, jakim jest wpis do stalego rejestru wyborcow najpdzniej na 12 miesiecy przed
dniem wyborow.

6. Prawa wyborcze w wyborach do organéw samorzadu terytorialnego obywateli UE niebg-
dacych obywatelami polskimi, a stale zamieszkujacych na terytorium konkretnej gminy w
Polsce nie sa literalnie przewidziane w Konstytucji RP, lecz stanowia konsekwencj¢ zo-
bowiazan Polski wynikajacych z jej cztonkostwa w UE, w szczego6lnosci zobowigzan
okreslonych w art. 19 ust. 1 TWE. Szczegotowe zasady udziatu cudzoziemcdéw begdacych
obywatelami UE w wyborach lokalnych okresla dyrektywa Rady 94/80/WE z 19 grudnia
1994 1.

7. Powyzsza dyrektywa pozwala panstwom czlonkowskim na uzaleznienie praw wybor-
czych obywateli UE niebgdacych obywatelami danego panstwa cztonkowskiego od prze-
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bywania przez okre§lony czas na terytorium tego panstwa. Zaskarzony art. 6a ust. 1 samo-
rzadowej ordynacji wybiorczej nie nawiazuje jednak do tego kryterium, lecz ustanawia
scisle formalny warunek wpisania do stalego rejestru wyborcow w okreslonym czasie, co
pozostaje w kolizji z art. 19 ust. 1 TWE.

8. Zasada rownego traktowania obywateli UE 1 obywateli polskich w kontekscie art. 19 ust.
1 TWE nakazuje odnie$¢ oceng konstytucyjna, z punktu widzenia art. 169 ust. 2 Konsty-
tucji, unormowania wskazanego w punkcie 1 sentencji wyroku, dotyczacego obywateli
polskich, takze do unormowania wskazanego w punkcie 2 sentencji, dotyczacego innych
obywateli Unii.

9. Prawa wyborcze do organdéw samorzadu lokalnego przystugujace obywatelom UE niebg-
dacym obywatelami polskimi, a zamieszkatym w Polsce 1 bedacym cztonkami wspolnot
lokalnych nie sa ich prawami konstytucyjnymi. Dlatego nie ma do nich zastosowania art.
31 ust. 3 Konstytucji, ktory dotyczy ograniczen wolnos$ci i praw unormowanych w Kon-
stytucji. Okoliczno$¢ ta uniemozliwia tez bezposrednie zastosowanie do obywateli pol-
skich 1 0so6b niebedacych obywatelami polskimi konstytucyjnej zasady réwnego trakto-
wania (art. 32).

10. Negatywne nastgpstwa badanych unormowan dotycza bezposrednio sfery korzystania z
praw wyborczych w wyborach samorzadowych. Nie mozna wprawdzie wykluczy¢ po-
$redniego oddzialywania tych regulacji na decyzje osob, ktore sa zainteresowane uczest-
nictwem w takich wyborach, dotyczace miejsca zamieszkania lub pobytu, jednak jest to
oddziatlywanie posrednie i dotyczy jedynie sfery motywacji. Ponadto kwestionowane
przepisy postuguja si¢ kryterium wpisania do rejestru wyborcéw w gminie w okreslonym
czasie, co nie jest tozsame z wyborem aktualnego miejsca zamieszkania lub pobytu. Z
tych powodow przepisy te nie sa niezgodne z art. 52 ust. 1 Konstytucji.

Przepisy Konstytuciji oraz Traktatu ustanawiajacego Wspoélnote Europejska (TWE)
Konstytucja
Art. 1. Rzeczpospolita Polska jest dobrem wspoélnym wszystkich obywateli.
Art. 16. 1. Ogot mieszkancoéw jednostek zasadniczego podziatu terytorialnego stanowi z mocy prawa wspoélnote samorzgdowa.

Art. 31. [...] 3. Ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw mogg by¢ ustanawiane tylko w ustawie i
tylko wtedy, gdy sg konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz dla ochrony
srodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, albo wolnosci i praw innych os6b. Ograniczenia te nie mogg naruszac istoty wolnosci
i praw.

Art. 32. 1. Wszyscy sq wobec prawa rowni. Wszyscy majg prawo do rownego traktowania przez wtadze publiczne.
2. Nikt nie moze byé dyskryminowany w zyciu politycznym, spotecznym lub gospodarczym z jakiejkolwiek przyczyny.

Art. 52. 1. Kazdemu zapewnia sie¢ wolno$¢ poruszania sie po terytorium Rzeczypospolitej Polskiej oraz wyboru miejsca zamiesz-
kania i pobytu.

Art. 62. 1. Obywatel polski ma prawo udziatu w referendum oraz prawo wybierania Prezydenta Rzeczypospolitej, postéw, senato-
réw i przedstawicieli do organéw samorzadu terytorialnego, jezeli najpdzniej w dniu gtosowania konczy 18 lat.

2. Prawo udziatu w referendum oraz prawo wybierania nie przystuguje osobom, ktére prawomocnym orzeczeniem sgdowym sg
ubezwtasnowolnione lub pozbawione praw publicznych albo wyborczych.

Art. 169. [...] 2. Wybory do organéw stanowigcych sg powszechne, réwne, bezposrednie i odbywajg sie w gtosowaniu tajnym.
Zasady i tryb zgtaszania kandydatow i przeprowadzania wyboréw oraz warunki waznosci wyboréw okresla ustawa.

TWE

Art. 19. 1. Kazdy obywatel Unii majacy miejsce zamieszkania w Panstwie Cztonkowskim, ktérego nie jest obywatelem, ma prawo
gtosowania i kandydowania w wyborach lokalnych w Panstwie Czionkowskim, w kiérym ma miejsce zamieszkania, na takich
samych zasadach jak obywatele tego Panstwa. Prawo to jest wykonywane z zastrzezeniem szczegdtowych warunkéw ustalonych
przez Rade stanowigcg jednomysinie na wniosek Komisji i po konsultacji z Parlamentem Europejskim; warunki te moga przewi-
dywac odstepstwa, jesli uzasadniajg to specyficzne problemy Panstwa Cztonkowskiego.
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