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PODSTAWOWE PRAWA | WOLNOSCI
POLITYCZNE CUDZOZIEMCOW W RP

Wspdbiczesne panstwo polskie, podobnie jak inne parnstwa europejskie czy po-
zaeuropejskie, staje przed powaznymi wyzwaniami spoteczno—politycznymi, zwig-
zanymi z procesami integracji (i to nie tylko wynikajacymi z istnienia Unii Europej-
skiej) i globalizacji w r6znych sferach zycia publicznego. Jednym z takich wyzwari
staje si¢ tez redefiniowanie pozycji prawnej cudzoziemcow przebywajacych na te-
rytorium danego paristwa'. Problem ten jest o tyle zywotny, ze dzisiejsze procesy
migracyjne postepuja na skale wczesniej prawie nieznang, jesli nie liczy¢ koloni-
zacji kontynentu amerykariskiego, cho¢ akurat tamta kolonizacja rodzita zupeinie
inne problemy prawne. Osadnicy na terenie Panameryki tworzyli bowiem zupel-
nie nowe organizmy polityczne, a nie wtapiali si¢ w krajobraz dotychczasowych
panistw. W sytuacji obecnej, kiedy to pojawiajg si¢ przypadki, ze liczba imigrantéw
przekracza juz kilkanascie czy nawet kilkadziesiat procent, zmuszajg do poszukiwa-
nia zakresu praw i wolnosci, ktére przystugiwac beda takim osobom. Warto jednak
dodaé, ze podobny problem nie ma w Polsce charakteru masowego i pewnie jeszcze
nie bedzie takiego charakteru posiadal przez najblizsze lata, aczkolwiek zapewnie-
nie skutecznych rozwigzan, ktére pozwolg na zmierzenie si¢ z nim, jest jak najbar-
dziej pozadane.

W tym miejscu nie sposéb wskazac jeszcze jednej prawidlowosci, jaka staje si¢
zasadg we wspoélczesnych organizmach parnstwowych. Zauwazalny jest proces po-
szerzania katalogu praw przystugujacych wszystkim osobom bez wzgledu na ich
status panstwowy. Jeszcze kilkadziesiat lat temu zasadg konstytucyjng bylo przy-
znanie praw 1 wolnosci wylacznie obywatelom, a jedynie wyjatkiem rozciggnigcie
niektérych kategorii praw 1 wolnosci takze na osoby nieposiadajgce obywatelstwa.
Obecnie mamy sytuacje odwrotne — prawa podstawowe przystugujg wszystkim jed-
nostkom, a jedynie na zasadzie wyjatku niektére z nich sg ograniczone wylacznie

1 M. Soininen, ,, The Swedish model” as an institutional framework for immigrant membership rights, Journal of Eth-
ic and Migration Studies, 1999, Vol. 25, No 4, s. 685.
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dla obywateli panstwa, ktére je ustanawia. Mozna podkresli¢, ze z regulty prawa,
ktérych pozbawiani sa cudzoziemcy, majg charakter polityczny, dodatkowo w $ci-
sty sposéb zwigzany z uczestnictwem w procesie decyzyjnym?. I wlasnie w dalszej
czesci niniejszego artykutu zamierzam skupi€ si¢ na analizie zakresu praw i wolno-
$ci politycznych, w szczegdlnosci praw wyborczych, ktére przystugujag w Rzeczy-
pospolitej Polskiej, wzglednie winny przystugiwac takze osobom, ktére nie posiada-
ja obywatelstwa polskiego, w tym réwniez w kontekscie cztonkostwa Polski w Unii
Europejskie;j.

Problem samego przyznania praw i wolnosci politycznych cudzoziemcom,
a takze ich zakresu, nie jest problemem nowym. W tym miejscu trzeba wspomniec,
ze juz wiele lat temu pojawily si¢ pierwsze sposoby zapewnienia diasporom, kt6-
re zamieszkiwaty w obcych panistwach, wptywu na procesy polityczne w nich wy-
stepujgce. Chyba najlepszym przyktadem moze by¢ tutaj wspoétdziatanie Zjedno-
czonego Krdlestwa Wielkiej Brytanii i Irlandii P6tnocnej i Republiki Irlandii, ktére
to panstwa uregulowaly zakres praw politycznych, a Scisle praw wyborczych, kté-
re przystugujg obywatelowi jednego z tych krajow na terenie kraju drugiego. W wy-
niku takich relacji obywatele jednego z tych paristw posiadajg na terenie pafistwa
drugiego analogiczne prawa wyborcze (oczywiscie w zakresie prawa czynnego) jak
obywatele tego panstwa. Oczywiste sg jednak ograniczenia na gruncie prawa bier-
nego. Absurdalne bytoby bowiem, aby Irlandczyk petnit funkcje kréla czy krélowej
brytyjskiej i odwrotnie — Brytyjczyk zostat np. prezydentem Irlandii. Co specyficz-
ne, szerszy zakres praw posiadaja obywatele Irlandii w Wielkiej Brytanii, w ktdrej
posiadaja oni zaréwno czynne, jak i bierne prawo wyborcze w wyborach do Izby
Gmin® i w wyborach lokalnych. W Republice Irlandii dopiero w 1984 r. zaaprobo-
wano poprawke konstytucyjng, w ktérej na zasadzie wzajemnosci przyznano czynne
prawo wyborcze, we wszystkich wyborach, cudzoziemcom, ktérzy spetniajg tozsame
wymogi z tymi, ktére stawiane sg obywatelom Irlandii. Gtéwnie chodzito tu o oby-
wateli brytyjskich.* Podobne regulacje prawne nie sg jednakze czyms powszech-
nym, a wrecz przeciwnie — nalezg do rzadko spotykanych wyjatkéw’. W wigkszo-
Sci panistw funkcjonuje przekonanie o szczegdlnym charakterze praw politycznych,
ktére wiagzg si¢ z wykonywaniem wtadczych uprawnien. Sa to bowiem prawa za-
strzezone dla cztonkéw zbiorowego podmiotu suwerennosci, podmiotu najwyzszej

2 Chodzi tutaj o dwa podstawowe uprawnienia: prawa do gtosowania w wyborach i innych gtosowaniach po-
wszechnych oraz prawo do bycia wybieranym na stanowiska publiczne czy tez petnienia w funkcji w organach
publicznych, niepochodzacych z wyboréw bezposrednich.

W. Krecisz, Status prawny posta do Izby Gmin w Wielkiej Brytanii, Warszawa 2000, s. 59.

W. Konarski, System konstytucyjny Irlandii, Warszawa 2005, s. 39.

Przyktadem podobnych rozwigzan moze by¢ uznawanie przez panstwa skandynawskie praw wyborczych oby-
wateli innych panstw Unii Nordyckiej w wyborach samorzadowych, czy rozwigzania wystepujace w Hiszpanii
i Portugalii, w ktorych prawa wyborcze w wyborach lokalnych przyznawane sg obywatelom panstw, z ktérymi Hi-
szpania czy Portugalia majg podpisanie stosowne umowy migdzynarodowe, zob. H. Waldrauch, The Challenges
of Immigration and Integration in the European Union and Australia, 18-20 February 2003, University of Sydney,
s. 23.
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wiadzy w paristwie. Nawigzujgc do tradycyjnych koncepcji suwerennosci ludu, kt6-
ra wspélczesnie dominuje na swiecie, czlonkowie owego zbiorowego podmiotu su-
werenno$ci muszg by¢ w scisty sposéb zwigzani z panistwem, w ktérym sg oni pod-
miotem najwyzszej wtadzy. Wiasnie zwigzek taki wyrazany jest przez instytucje
obywatelstwa, a tym samym osoby, ktére nie sg z paiistwem zlgczone za pomocg ta-
kiego zwiazku sa, z reguty, wykluczane z zaliczania do wsp6lnoty stanowigcej lud.
Mozna jednak spotka¢ przyktady odmienne, gdyz w niektérych panstwach europej-
skich przyznaje si¢ cudzoziemcom petny albo bardzo szeroki katalog praw politycz-
nych®. Czy wigc ograniczenie zbiorowego podmiotu suwerennosci, jakim jest lud,
wylacznie do obywateli pafistwa moze by¢ uznany za stan oczekiwany?

Odpowiadajac na powyzsze pytanie warto zastanowic si¢, czy przyznanie praw
politycznych obywatelom panstwa, ktérzy nie wykazujg blizszych zwigzkow, np.
zamieszkujgc poza jego granicami od wielu lat, jest bardziej uzasadnione niz uzna-
nie takich praw cudzoziemcow zamieszkujacych na terytorium rzeczonego kraju.
Rozstrzygnigcie tego problemu nie jest oczywiste, aczkolwiek mozna przedstawic
pewne argumenty, ktére przeciwstawiajg sie¢ powyzszemu rozumowaniu’. Najbar-
dziej przekonywujace znaczenie ma tutaj fakt, ze to wtasnie tacy cudzoziemcy ptaca
podatki nalezne paristwu, zas jego wiasni obywatele, zamieszkujacy poza jego tery-
torium, takich ciezaréw podatkowych nie ponoszg. W konsekwencji mozna stwier-
dzi¢, ze stoi to w sprzecznosci z koncepcjg jednosci praw, wolnosci i obowigzkéw
obywatelskich. Skoro bowiem nie ma praw bez obowigzkéw, to jak mozna méwic
o posiadaniu praw politycznych przez osoby niewykonujgce obowigzku podstawo-
wego, jakim jest ponoszenie przez obywateli cigzaréw wynikajgcych z podatkéw
i innych danin publicznych. Z drugiej jednak strony moze zosta¢ podniesiony ar-
gument, iz brak starari takich oséb o uzyskanie obywatelstwa paristwa, w ktorym
koncentruje si¢ ich aktywnos¢ zyciowa jest wystarczajgcym argumentem przema-
wiajacym przeciwko przyznaniu im uprawniefi w sferze praw politycznych. Mozna
wiec stwierdzi¢, ze wlasnie wywazenie obu tych argumentéw pozwoli na rzeczywi-
stg oceng istoty problemu.

Nalezy réwniez zdawac sobie spraw¢ z niejednorodnosci praw i wolnosci o cha-
rakterze politycznym. Kategoria takich uprawnien nie jest bowiem jednoznaczna.
Mieszcza si¢ w nich zaréwno prawa wyborcze, jak i wolnos¢ zgromadzen, wolnos¢
Zrzeszania si¢, prawo petycji, jak i inne bardziej szczegdtowe kategorie uprawnieni.
Trudno wigc analizowa¢ owe prawa w sposéb zbiorczy, uciekajac od odniesienia
si¢ do istoty kazdego z nich. Mozna wrecz spojrzeé na nie przez pryzmat spotecz-

6 Mozna tutaj wskaza¢ takie panstwa, jak: Irlandia, Szwecja, Dania czy Holandia, w ktérych od lat 60-tych do 80-
tych stopniowo przyznawano prawa wyborcze cudzoziemcom w nich zamieszkujgcym, zob. L. Togeby, Migrants
at the polls: an analysis of immigrant and refugee participation in Danish local elections, Journal of Ethic and Mi-
gration Studies, 1999, Vol. 25, No 4, s. 665.

7 R. Rubio—Marin, Transnational Politics and the Democratic Nation—-State Normative Challenges of Expatriate
Voting and Nationality Retention of Emigrants, New York University Law Review 2006, vol. 81, s. 126-127.
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ny. Wydaje si¢ bowiem, ze w spoleczeristwach, ktére nie posiadajg dtugookreso-
wych tradycji demokratycznych, a do takich spoteczenistw wtasnie nalezy zbioro-
wos¢ w Polsce, zdecydowanie mniejsze opory moga wystepowac¢ w odniesieniu do
objecia cudzoziemcé6w swoboda zrzeszania si¢ czy nawet swoboda zgromadzen, niz
w odniesieniu do przyznania im praw wyborczych. To wlasnie te ostatnie stano-
wig jednak istot¢ praw politycznych, pozwalajac w sposob bezposredni wptywaé
na biezace wydarzenia painstwowe poprzez zréwnanie ich uprawnieft z uprawnie-
niami obywateli tegoz panistwa. W konsekwencji prawo nie moze ignorowac tego
odbioru spotecznego. Zgodnie bowiem z ideg paristwa prawa, ustawodawca (ustro-
jodawca) musi ,,wstuchiwaé si¢” w gtos zbiorowego podmiotu suwerennosci, po-
niewaz to wlasnie koherentnos¢ prawa i wyznawanego spotecznie systemu warto-
Sci stanowi podstawowg przestanke materialnego aspektu takiej idei®. Oznacza to,
iz wlasnie konkretna sytuacja spoteczno—polityczna bgdzie jednym z istotnych kry-
teriow przy okreslaniu zakresu przyznanych nie—obywatelom praw politycznych®,
aczkolwiek nie moze by¢ to kryterium wytaczne'®, gdyz w sferze praw i wolnosci
jednostki, w duzej mierze majacych charakter prawnonaturalny, kluczowe sg takze
inne elementy, w szczegdlnosci elementy o charakterze racjonalnym, jak i odwotu-
jace sie do postepujacych proceséw demokratyzacyjnych.

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 roku'' w rozdziale II okreslita ka-
talog praw 1 wolnosci politycznych, majacych charakter podstawowy. Trzeba stwier-
dzié, ze katalog ten w zasadzie mozna uznac¢ za typowy dla wspétczesnych regulacji
prawnych. Obejmuje on takie uprawnienia, jak: wolnos¢ zgromadzen, wolnos¢ zrze-
szania si¢, prawo dostgpu do stuzby publicznej, prawo do informacji o dziatalnosci
organéw wtadzy publicznej, prawa wyborcze oraz prawo petycji i prawo do skarg
i wnioskdw. Wazne jest jednak rozréznienie charakteru tychze praw, poniewaz wy-
tacznie prawo dostepu do stuzby publicznej, informacji o dziatalnosci wtadzy pub-
licznej i prawa wyborcze okreslone zostaly jako prawa obywatelskie. Pozostale
z praw 1 wolnosci majg juz charakter powszechny, cho¢ oczywiscie nie bezwzgled-
ny. Istnieje bowiem mozliwos¢ ich ograniczenia na podstawie art. 31 ust. 3 Kon-
stytucji, ale co istotniejsze, w odniesieniu do cudzoziemcéw réwniez na podstawie
art. 37. Powstaje jednak pytanie o zakres obu powyzszych norm konstytucyjnych,
w szczegblnosci, czy ustawowe ograniczenie mozliwosci korzystania przez cudzo-
ziemcow z niektérych praw musi rowniez spetniaé przestanki okreslone w art. 31,
czy tez stanowi wobec niego lex specialis. Pozornie wlasciwe moze si¢ wydawac to

8 Zob. J. Habermas, Faktyczno$c i obowigzywanie. Teoria dyskursu wobec zagadnien prawa i demokratycznego
panstwa prawnego, Warszawa 2005, s. 197-199.

9 W Szwecji wtasnie negatywny odbidr spoteczny spowodowat nieprzyznanie zamieszkatym w tym panstwie praw
wyborczych do Riksdagu, zob. L. Togeby, op. cit., s. 665.

10 Przy takim zatoZzeniu mozna by méwi¢ o dyktacie wigkszosci w sferze praw i wolnosci, czego przyktadem mogto-

by sta¢ sie ponowne dopuszczenie stosowania kary $mierci, ktéra w panstwach europejskich jest uznawana za
sprzeczng z wyznawanym spotecznie systemem wartosci.
11 Dz.U.z 1997 r., Nr 78, poz. 483 z pézn. zm.
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drugie stanowisko, ktére za uzasadnienie moze mie¢ chociazby pewien szczegdlny
status prawnych obywateli paristwa i, co naturalne, wzmocnienie ich ochrony przed
omnipotentng dziatalnoscig panistwa. W odréznieniu od nich, pozycja cudzoziem-
cOw mogtaby by¢ ksztaltowana przez samo paiistwo i jego organy.

W mojej ocenie przyjecie takiego wnioskowania nie jest jednakze prawnie uza-
sadnione. Oczywiscie, przepis art. 37 dopuszcza stosowanie wyjatkow od zasady
petnego wykonywania praw i wolnosci przez osoby nieposiadajace obywatelstwa
polskiego, aczkolwiek winien on by¢ stosowany z uwzglednieniem przestanek okre-
Slonych w art. 31, cho¢ oczywiscie nie w sposéb zupelny'?. Zresztg jedna z nich jest
tozsama — kazde ograniczenia takich praw musza by¢ wprowadzone w drodze usta-
wy. Jasne wydaje si¢ jednak, ze wylaczenia mozliwosci wykonywania niektérych
praw przez cudzoziemcéw wymagajg rowniez uzasadnienia merytorycznego. Tak
wigc mozna domniemywac, ze ograniczenia stosowane do cudzoziemcéw réwniez
muszg by¢ zgodne z zasadg demokratycznego paistwa prawa, jak i cele, ktérym ta-
kie ograniczenia stuzg musza mie¢ swoje Zrédlo w interesie publicznym. Pewne
watpliwosci muszg jednak dotyczy¢é mozliwosci naruszenia istoty prawa w odnie-
sieniu do ograniczen stosowanych wobec cudzoziemcédw. Z jednej strony natural-
nym jest, ze jesli pozbawi si¢ cudzoziemcéw jakiegos prawa o charakterze pod-
stawowym, to dojdzie do takiego naruszenia istoty prawa czy wolnosci. Z drugiej
jednak strony mozna watpi¢, czy taka mozliwos¢ jest na gruncie polskiej ustawy za-
sadniczej dopuszczalna. Skoro bowiem niektére prawa i wolnosci zostaty juz w sa-
mej konstytucji uznane za prawa obywatelskie, a tym samym przystugujace wy-
tacznie obywatelom polskim, to naturalne wydaje sig¢, iz pozostale prawa, majace
charakter powszechny, muszg réwniez przystugiwaé cudzoziemcom, cho¢ czasami
w wezszym zakresie niz obywatelom polskim. W konsekwencji mozna stwierdzic,
ze art. 37 ust. 2 konstytucji musi by¢ stosowany z uwzglednieniem art. 31 ust. 3,
stwarzajac jednak mozliwos¢ ograniczenia zakresu realizacji powszechnych pod-
stawowych praw i wolnosci przez osoby, niebedgce obywatelami Rzeczypospolitej
Polskiej'®. W przeciwnym wypadku status prawny cudzoziemcéw w Polsce mdg-
tby by¢ w sposéb catkowicie bezzasadny ograniczany przez ustawodawce, a to we
wspolczesnym paristwie demokratycznym jest niedopuszczalne.

Przechodzac do prawnej analizy ksztattu konkretnych uprawnien cudzoziem-
coOw w sferze praw politycznych, warty podkreslenia jest fakt, ze juz w latach 60-
tych w okresie PRL-u przyznano niektérym z nich prawa wyborcze. Abstrahujac od
demokratycznosci 6wczesnych wyboréw, mozna uznac to za pewng istotng wartosc.
Jak wspomniatem, nie wszyscy cudzoziemcy posiadali tego typu prawa. Dotyczyto

12 Por. K. Wojtyczek, Granice ingerencji ustawodawczej w sfere praw cztowieka w konstytucji RP, Krakéw 1999,
s. 85.

13 A. Wrébel, Obywatelstwo polskie a prawa i wolno$ci konstytucyjne, (w:) Konstytucyjne wolnosci i prawa w Pol-
sce. Zasady ogdlne. Tom I, pod red. M. Chmaja, Krakéw 2002, s. 160.
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to bowiem wylgcznie tych oséb, ktére nie posiadaty réwniez zadnego innego oby-
watelstwa, czyli apatrydéw'*. Zgodnie z ordynacjg wyborczg do Sejmu i rad narodo-
wych, przystugiwato im prawo wybierania przedstawicieli, i to zaréwno na szczeb-
lu ogélnokrajowym, jak i lokalnym, o ile zamieszkiwali oni w Polsce przez okres co
najmniej 5 lat'>. Wyraznie wigc mozna stwierdzié, ze przyznanie praw wyborczych
dotyczyto jedynie jego czynnego aspektu, a wytgczato mozliwos¢ ich kandydowania
do organéw przedstawicielskich. Zwraca uwage réwniez fakt, ze wspomniana ordy-
nacja wyborcza rozszerzala tutaj zakres unormowan konstytucyjnych, ktére méwity
o prawach wyborczych w odniesieniu wytacznie od obywateli PRL. Pomimo jednak
politycznego charakteru takich regulacji i braku rzeczywistych mozliwosci wyboru,
akurat w tym miejscu rozwigzania przyjete w tamtym czasie zastuguja na pozytyw-
ng oceng, szczegdlnie w kontekscie nastepujacego w ostatnich latach rozszerzania
uprawnieni elekcyjnych dla cudzoziemcéw. Na marginesie nalezy dodaé, ze po prze-
mianach ustrojowych przetomu lat osiemdziesigtych 1 dziewigeédziesigtych powr6-
cono do koncepcji zastrzezenia praw wyborczych dla obywateli polskich, co jednak
znalazlo swoje petlne odbicie dopiero po uchwaleniu Konstytucji z 1997 roku, po-
niewaz do tego czasu bezparistwowcy mogli oddawac swéj gtos w wyborach do rad
gminy'®.

Podstawowym powodem szerokiej refleksji w odniesieniu do praw politycz-
nych cudzoziemcéw stata si¢ akcesja Polski do Unii Europejskiej. Oczywiscie, dys-
kusja ta musi sktania¢ do swoistej dyferencjacji problemu. Pierwszy aspekt musi
dotyczy¢ pozycji cudzoziemcédw, bedacych obywatelami UE, drugi zas obywate-
li panistw, ktére znajduja si¢ poza jej strukturami. Nie trzeba dodawad, ze zmiany
w prawie polskim ograniczyly si¢ wytacznie do tego pierwszego obszaru regula-
cji, praktycznie nie skupiajgc si¢ na zakresie praw i wolnosci politycznych drugiej
grupy cudzoziemcéw. Mozna mie¢ watpliwosci, czy implementacja takich rozwia-
zafi jest rzeczywiscie wlasciwa, cho¢ z drugiej strony mozna by¢ pewnym, ze proces
ten nie wynika z woli polskiego ustawodawcy do zacieSniania wi¢zi wewnatrzunij-
nych, a jest po prostu wprowadzeniem do systemu prawnego RP zatozen, zawar-
tych w pierwotnym i wtérnym prawie unijnym. Jak stanowi bowiem art. 19 Traktatu
ustanawiajacego Wspdlnote Europejska, obywatele Unii Europejskiej, czyli obywa-
tele wszystkich paristw cztonkowskich, posiadajg prawo do glosowania i kandydo-
wania w wyborach do Parlamentu Europejskiego, jak i w wyborach lokalnych. Roz-

14 Regulacja ta byta tak naprawde poktosiem naptywu do Polski licznej grupy, pozbawionych obywatelstwa, emi-
grantéw pochodzgcych z Gregiji.

15 F. Siemienski, Prawo konstytucyjne, Warszawa 1978, s. 172.

16 Zob. B. Banaszak, Prawo wyborcze obywateli, Warszawa 1996, s. 25.
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winigcie obu tych uprawnieri nastgpito w dyrektywie 93/109'7 i dyrektywie 94/80'8
(pierwsza dotyczyta wyboréw do parlamentu europejskiego, druga wyboréw samo-
rzadowych)®.

O ile dyrektywa 93/109 w zasadzie watpliwosci nie budzi, o tyle dyrektywa
94/80 wymaga pewnego przyblizenia. Zgodnie z nig, obywatele UE winni mie¢ za-
pewnione czynne i bierne prawo wyborcze do organéw samorzadowych stopnia
podstawowego, i to zaréwno organéw stanowigcych, jak i organéw wykonawczych,
o ile panstwo cztonkowskie takie bezposrednie wybory przewiduje. Skutkiem przy-
jecia powyzszej regulacji moze by¢ jednak ograniczenie praw wyborczych takich
0s6b w odniesieniu do jednostek wyzszego szczebla, o ile takie istniejg. Oznacza to,
ze w polskim przypadku nie ma obowigzku przyznania praw wyborczych obywa-
telom UE, niebgdacym obywatelami polskimi, w wyborach szczebla powiatowego
i szczebla wojewddzkiego (oczywiscie nie liczac gmin na prawach powiatow). Istot-
ny jest rowniez fakt, ze dyrektywa zostawia pafistwom czlonkowskim pewien zakres
swobody, pozwalajacy na ograniczenie uprawnienn powyzszych oséb. Po pierwsze,
zgodnie z art. 6 ust. 2, ,,Paiistwa Czlonkowskie mogg zastrzec, ze sprawowanie wy-
bieralnego urzedu w organach samorzadowych Paristwa Cztonkowskiego miejsca
zamieszkania nie moze by¢ 1gczone ze sprawowaniem urzedéw w innych Panstwach
Cztonkowskich, ktére sg poréwnywalne do urzedéw, ktérych taczenie jest zakaza-
ne w Panstwie Czionkowskim miejsca zamieszkania”. Ma to zapobiega¢ kumulacji
aktywnosci spoteczno—politycznej w réznych panistwach UE. Po drugie wreszcie,
dyrektywa zezwala na ograniczenie mozliwosci petnienia niektérych funkcji przez
osoby nieposiadajgce obywatelstwa paristwa miejsca zamieszkania. Stanowi o tym
art. 5 ust. 3 1 4, ktéry stwierdza, ze ,,Paristwa Cztonkowskie moga zastrzec, ze tyl-
ko ich obywatele mogg by¢ wybierani na urzad kierownika organu wykonawcze-
g0, jego zastgpcy lub cztonkdédw kierowniczego kolegialnego organu wykonawczego
wspodlnoty lokalnej stopnia podstawowego.” Podobne zastrzezenie moze dotyczy¢
tez pozbawienia obywateli Unii, wybranych na czlonkéw organéw przedstawiciel-
skich, prawa udzialu w wyznaczaniu delegatéw do glosowania w zgromadzeniu par-
lamentarnym oraz w wyborach cztonkéw takiego zgromadzenia. Uzasadnienie obu
powyzszych ograniczeri wynika z obaw niektérych panstw cztonkowskich zwiaza-
nym z dopuszczeniem cudzoziemcéw do parlamentu krajowego z jednej strony i or-
ganéw wykonawczych wspdlnoty samorzadowej z drugiej. O ile jednak pierwsze ze
wskazanych powyzej ograniczefi mozna uzasadni¢ tradycyjnym rozumieniem zasa-

17 Dyrektywa Rady 93/109/WE z 6 grudnia 1993 r. ustanawiajaca szczegdtowe warunki wykonywania prawa do
gtosowania i kandydowania w wyborach do Parlamentu Europejskiego przez obywateli Unii majacych miejsce
zamieszkania w Panstwie Cztonkowskim, ktérego nie sg obywatelami (Dz.U. L 329 z 30.12.1993, s. 34).

18 Dyrektywa Rady 94/80/WE z dnia 19 grudnia 1994 r. ustanawiajgca szczegétowe warunki wykonywania prawa
gtosowania i kandydowania w wyborach lokalnych przez obywateli Unii majacych miejsce zamieszkania w Pan-
stwie Cztonkowskim, ktérego nie sg obywatelami (Dz.U. L 368 z 31.12.1994, s. 38).

19 A. Wyrozumska, Jednostka w Unii Europejskiej (w:) Prawo Unii Europejskiej. Zagadnienia systemowe, pod red.
J. Barcza, Warszawa 2003, s. 361.
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dy przedstawicielstwa, ktére moze by¢ realizowane wylacznie przez obywateli, to
drugie z nich broni¢ mozna jedynie socjologicznie, poniewaz wspdlnota samorzado-
wa musi by¢ traktowana jako wspdlnota mieszkaficéw, a nie wspdélnota obywatel-
ska, co jest konsekwencjg istoty samorzgdu, bedacego przeciez korporacjg o charak-
terze przymusowym.

Implementacja powyzszych dyrektyw unijnych do polskiego porzadku kon-
stytucyjnego budzi¢ musi powazne watpliwosci, wynikajace z tresci art. 62 ust. 1
ustawy zasadniczej. Zgodnie z przepisem tego artykutu, ,,obywatel polski ma pra-
wo udzialu w referendum oraz prawo wybierania Prezydenta Rzeczypospolitej, po-
stéw, senatoréw i przedstawicieli do organéw samorzadu terytorialnego, jezeli naj-
péZniej w dniu glosowania koniczy 18 lat”. W konsekwencji, o ile konstytucja nie
odnosi si¢ do wyboréw do Parlamentu Europejskiego, pozostawiajac w tym zakre-
sie swobodg¢ ustawodawcy, to wskazuje jednak wyraznie na prawo wybierania orga-
néw lokalnych jako prawo obywatelskie. Mozliwa jest jednak dwojaka interpretacja
powyzszego przepisu. Pierwsza z nich opiera¢ si¢ musi na uznaniu, ze konstytucja
statuuje jedynie cenzus wieku dla obywatela polskiego, nie odnoszac si¢ jednakze
w zadnym zakresie do analogicznych uprawniefi cudzoziemcéw, w tym oczywiscie
réwniez obywateli panstw cztonkowskich UE. Zwolennicy takiego pogladu wska-
Zuja tutaj na podobng, wspominang juz wczesniej praktyke z okresu PRL, kiedy to
wlasnie w ustawie rozszerzono prawo wyborcze na bezpanstwowcéw?’. Dodatko-
wym argumentem moze by¢ brak uzycia przez ustrojodawce zwrotéw o charakte-
rze kategoryzujacym, takich jak ,,tylko” czy ,,wylacznie”. W konsekwencji trudno
uznad, ze uzupetnianie zakresu owego prawa naruszatoby konstytucje. Drugi poglad
rowniez jednak ma swoje uzasadnienie i znalazt odbicie w literaturze konstytucyj-
noprawnej. Podstawowym argumentem przemawiajgcym za takg wyktadnig konsty-
tucji jest odwolanie si¢ do sposobu okreslenia zbiorowego podmiotu suwerenno-
Sci jako wszystkich obywateli, ktorzy posiadaja prawa polityczne. Ponadto warto
doda¢, ze podobna dyskusja, dotyczaca mozliwosci poszerzania konstytucyjnego
zakresu praw wyborczych, miala juz w Polsce miejsce na gruncie obecnej konsty-
tucji. Problemem bylo rozumienie pozbawienia praw wyborczych os6b ubezwlasno-
wolnionych catkowicie i czesciowo. Obowigzujaca po wejsciu w zycie Konstytucji
z 1997 roku ordynacja wyborcza stanowila bowiem, iz praw wyborczych pozba-
wione sg osoby ubezwtasnowolnione z powodu choroby psychicznej i niedorozwo-
ju umystowego, uznajgc tym samym posiadanie tych praw politycznych osobom
ubezwilasnowolnionym z innych przyczyn. Mozna wigc uznad, ze regulacja ta tak-
ze rozszerzata podstawowe prawa jednostki, a jednak spotkata si¢ ze zdecydowang

20 K. Dziatocha, Zgodno$¢ zmian w prawie wyborczym z Konstytucjg RP (w zwigzku z przystgpieniem Polski do
Unii Europejskiej), Panstwo i Prawo 2003, nr 11, s. 17.
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krytyka wiekszosci konstytucjonalistéw?!. Co zaskakujace, niektérzy z przeciwni-
kéw tamtego stanu rzeczy opowiadali si¢ za zgodnoscig z konstytucjg rozszerzenia
praw wyborczych na nie—obywateli.

Osobiscie stoje na stanowisku, ze takie rozszerzenia zakresu praw podstawo-
wych, naturalnie przy braku wyraznych ograniczeri konstytucyjnych, jest dopusz-
czalne??. Konstytucja stanowi pewien minimalny standard gwarancji praw i wolnosci
jednostki, a nie granicg dziatalnosci jednostek. Dlatego tez, jesli wolg ustawodawcy
jest przyznanie dodatkowych praw podmiotom, ktérym konstytucja takich praw nie
przyznata, to moze w ramach swojego imperium takie dziatania podejmowac. I mo-
g3 one zar6wno dotyczy¢ zakresu podmiotowego poszczegdlnych praw i wolnosci,
jak réwniez ich zakresu przedmiotowego. Ustawa zasadnicza stwarza bowiem pew-
ne, minimalne standardy, ktérych paristwo musi przestrzega¢. Organy mogg jednak
takie standardy poszerzad, tym bardziej, ze rozw0j spoteczno—ekonomiczny niewat-
pliwie sprzyja takim dziataniom. I wtasnie globalizacja wymaga od panstwa redefi-
niowania niektérych zatozen, ktére nie wydajg si¢ adekwatne do powyzszego poste-
pu. W konsekwencji ustawodawca moze stworzy¢ ramy prawne dla wykonywania
prawa wyborczego, podobnie zresztg jak i dla innych praw politycznych, konstytu-
cyjnie okreslonych jako obywatelskie, dla cudzoziemcow, wskazujac jednoczesnie
na przestanki, warunkujgce realizacje takich praw?.

Wracajac jednak do zakresu przyznanych cudzoziemcom, posiadajagcym obywa-
telstwo Unii Europejskiej, praw wyborczych, trzeba podkresli¢, ze ich posiadanie,
w wyborach do Parlamentu Europejskiego®, obwarowane jest statym zamieszkiwa-
niem na terytorium RP, ukoriczeniem najpdzniej w dniu wyboréw 18 lat, a takze
wpisaniem go do rejestru wyborczego®. Specyfika tej regulacji jest jednak to, iz
pozostale przestanki, warunkujace posiadanie prawa wyborczego, ocenianie sg pod
katem prawa kraju, ktérego jest on obywatelem. Natomiast przestanki posiadania
biernego prawa wyborczego do Parlamentu Europejskiego sg tozsame z tymi, kt6-
re spetnia¢ majg obywatele polscy, czyli muszg oni mie¢ ukoriczone 21 lat, posiadac
prawo wybierania do niniejszego parlamentu oraz nie mogg by¢ karani za przestep-
stwo popelnione umyslnie, Scigane z oskarzenia publicznego i od co najmniej 5 lat
stale zamieszkiwa¢ w Rzeczypospolitej Polskiej lub na terytorium innego paristwa
czlonkowskiego Unii Europejskiej. W odniesieniu do wyboréw samorzadowych,

21 Zob. S. Gebethner, Wybory na urzad Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz do ustawy o wyborcze
Prezydenta RP, Warszawa 2000, s. 25-26.

22 Odmiennie M. Jabtonski, Zakres podmiotowy realizacji praw obywatelskich w Konstytucji RP z 2.4.1997 r., (w:)
Prawa i wolnosci w konstytucji RP, pod red. B. Banaszaka i A. Preisnera, Warszawa 2002, s. 149-150.

23 Podobnie W. Sokolewicz, Wolnosci i prawa polityczne, (w:) Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz.
Tom 1V, Warszawa 2005, s. 9.

24 Ustawa z dnia 23 stycznia 2004 r. Ordynacja wyborcza do Parlamentu Europejskiego (Dz.U. Nr 25, poz. 219).

25 Zgodnie z art. 11 ust. 8 ustawy z 12 kwietnia 2001 r. — Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej
i Senatu Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. 46, poz. 499 z p6zn. zm.), wpisywany jest on do rejestru na swoj wnio-
sek, ztozony najp6zniej 30 dnia od dnia zarzgdzenia wyboréw, chyba ze ztozyt juz wniosek przed poprzednimi
wyborami.
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granica wieku, w przypadku prawa wybierania i bycia wybieranym, jest jednako-
wa, wynoszaca 18 lat, ukoficzone najpézniej w dniu wyboréw?. Obywatele UE, co
jest konsekwencjg wspomnianej wczesniej dyrektywy, nie majg jednak prawa wy-
borczego do organdéw powiatu i wojewddztwa, a takze wojta (burmistrza, prezyden-
ta miasta). Warto dodaé, ze Trybunal Konstytucyjny uznat za niezgodne z konsty-
tucjg uzaleznienie prawa wyborczego do rady gminy od wpisania ich do rejestru nie
pbZniej niz 12 miesigcy od dnia wyboréw?’.

Jak wynika z powyzszych unormowarn, przyznanie praw wyborczych w Pol-
sce dotyczy wylacznie cudzoziemcédw, bedacych obywatelami UE. Pozostali nie—
obywatele w ogdle nie korzystaja z takich praw, co musi by¢ ocenione negatyw-
nie. Chyba Zle sie stato, ze ustawodawca nie zdecydowat si¢ na przyznanie rowniez
im praw wyborczych, choéby w ograniczonym zakresie, np. wytgcznie do rad gmi-
ny. Bylby to ogromny krok naprzéd, szczegdlnie, ze dziatanie podstawowej jednost-
ki samorzadowej, jakg jest gmina, nie ma w zasadzie wiekszego zwiagzku z posiada-
nym obywatelstwem. Tym bardziej, ze w Polsce praktycznie nie mozna obawiac si¢
dzis sytuacji, w ktorej tacy nie-obywatele zyskajg dominujaca pozycje w jakiejkol-
wiek gminie. Oczywiscie, mozna réwniez byto zastanowi¢ si¢ nad zakresem pod-
miotowym takiego prawa. Jesli juz bowiem obawy zwigzane z uzyskaniem przez
cudzoziemcéw pozycji dominanta istnieja, mozna bylo rozwazy¢, chociazby wzo-
rem ustawodawcy irlandzkiego, przyznanie takich praw na zasadzie wzajemnosci.
Co prawda, dziatanie takie nie miatloby wigkszego znaczenia praktycznego, aczkol-
wiek bylby to na pewno istotny sygnal, iz wspdélnota samorzadowa to wspolnota
mieszkaincéw, a nie wspélnota wytacznie obywateli.

W kontekscie praw wyborczych, konieczne jest ustosunkowanie si¢ do swobo-
dy zrzeszania si¢ w Polsce w odniesieniu do uprawnien cudzoziemcéw, w szczegol-
nosci mozliwosci przylgczania si¢ przez nich do partii politycznych. Jest to szcze-
gdblnie istotne dla obywateli UE, ktoérzy prawa wyborcze posiadaja. I tutaj mozna
stwierdzié, ze polskie regulacje nie sg w tym zakresie koherentne. O ile, co do za-
sady, cudzoziemcy objeci zostali zasadg wolnosci zrzeszania si¢®, to w stosunku
do tworzenia czy przystgpowania do partii politycznych, swoboda ta zostata ogra-
niczona. Zgodnie bowiem z art. 2 ust. 1 ustawy o partiach politycznych,? cztonka-

26 Zob. art. 6a i 7 ustawy z dnia 16 lipca 1998 r. — ordynacja wyborcza do red gmin, rad powiatéw i sejmikéw woje-
wadzkich (Dz.U. Nr 159, poz. 1457 z p6zn. zm.)

27 Wyrok TK z dnia 20 lutego 2006 r. (Dz.U. Nr 34, poz. 242).

28 Majg oni mozliwos¢ przystgepowania do stowarzyszen, zwigzkéw zawodowych czy organizacji pracodawcéw.
W przypadku stowarzyszen prawa cudzoziemcow zamieszkujgcych w Polsce sg analogiczne do praw obywateli
polskich, za$ pozostali nie—obywatele moga jedynie przystepowac¢ do stowarzyszen juz istniejgcych, o ile zezwa-
lajg na to statuty takich stowarzyszen (art. 4 ust. 1i 2 ustawy z dnia 7 kwietnia 1989 r. — Prawo o stowarzysze-
niach, Dz.U. z 2001 r., Nr 79, poz. 855 z pézn. zm.). W przypadku zwigzkéw zawodowych i organizacji praco-
dawcoéw réznicowanie tego typu nie istnieje, a decyduje tutaj miejsce dziatalnosci pracodawcy lub pracownika
(Ustawa z dnia 23 maja 1991 r. o zwigzkach zawodowych, Dz.U. z 2001 r., Nr 79, poz. 854 z pézn. zm. i ustawa
z 23 maja 1991 r. o organizacjach pracodawcéw, Dz.U. Nr 55, poz. 235 z p6zn. zm.).

29 Ustawa z dnia 27 czerwca 1997 r. o partiach politycznych (Dz.U. z 2001 r., Nr 79, poz. 857 z p6zn. zm.)
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mi takich partii mogg by¢ obywatele Rzeczypospolitej Polskiej, ktérzy ukoriczyli 18
lat. Co prawda, regulacja ta jest w pewnej mierze wiernym oddaniem sensu art. 11
konstytucji, stanowigcego, ze ,,partie polityczne zrzeszaja obywateli polskich”, jed-
nakze — jak juz wczesniej podniesiono — istnieje mozliwos¢ rozciagnigcia tego pra-
wa na cudzoziemcow, w szczegdlnosci obywateli UE, podobnie jak mialo to miej-
sce w przypadku prawa wyborczego®. Takie ograniczenie tworzy istotny paradoks,
poniewaz obywatele UE moga kandydowa¢ do samorzadu i Parlamentu Europej-
skiego, nawet z list partii politycznych, nie mogac jednoczesnie by¢ ich cztonka-
mi. Wydaje si¢ wigc, ze wymaga to pilnej zmiany ustawy o partiach politycznych
pod katem mozliwosci uczestnictwa w jej pracach nie—obywateli, ktérzy posiada-
ja w Polsce prawa wyborcze. Naturalnie, mozna zgtosi¢ tu wnioski de lege ferenda,
wskazujgce na pewne ograniczenie pozycji takich cudzoziemcéw w partii politycz-
nej, np. poprzez zastrzezenie mozliwosci pelnienia funkcji w organach kierowni-
czych wytacznie dla obywateli kraju, jednakze zupetne wytaczenie obywateli UE
z prac w partiach politycznych musi by¢ uznane za istotng stabos¢ spdjnosci pol-
skiego prawa. Wazne jest jednak, aby wigczy¢ takie osoby, w szczeg6lnosci osoby
wykonujace mandat przedstawicielski, w ramy bezposredniego dziatania partii poli-
tycznych. Jest to rowniez istotne z drugiego powodu. Widoczny jest bowiem proces
powolnego tworzenia si¢ partyjnych struktur partii paneuropejskich, czego wyrazem
jest rosnaca instytucjonalizacja pozycji frakcji parlamentarnych w Parlamencie Eu-
ropejskim. W tym kontekscie polska regulacja cztonkostwa w stronnictwach poli-
tycznych musi wydawac si¢ anachroniczna i niezgodna ze wspéiczesnymi tenden-
cjami, nie tylko europejskimi, ale réwniez wiatowymi.

Mowige o wolnosci zrzeszania si¢ cudzoziemcdw, trzeba podniesé jeszcze jed-
ng kwesti¢. Pojawiaja sie glosy, ze przejawem takiej wolnosci jest rOwniez przyna-
leznos¢ do samorzadu zawodowego®'. W tym aspekcie mozna bytoby réwniez mé-
wic o licznych ograniczeniach mozliwosci przynaleznosci cudzoziemcéw do tego
typu samorzadow, gdyz niektére z nich wykluczajg mozliwos¢ cztonkostwa korpo-
racyjnego nie—obywateli polskich w sposéb bezwzgledny (np. samorzad notarialny),
czy tez wzgledny (samorzad rzecznikdéw patentowych). Wydaje si¢ jednak, ze pod-
stawowy problem dotyczy samego uznania korporacji zawodowych za przejaw wol-
nosci zrzeszania si¢. Swoboda zrzeszania pozwala bowiem nie tylko na tworzenie
i przystepowanie do réznorakich zrzeszen, dajac jednak rowniez mozliwos¢ funk-
cjonowania poza nimi. O tyle samorzady zawodowe sa korporacjami przymusowy-
mi, gdyz pozostawanie poza nimi wyklucza mozliwos¢ petnienia powigzanych z ni-
mi zawodow. W konsekwencji mozna nie przystapi¢ do takiej korporacji, ale wigze

30 Odmiennie M. Dgbrowski, Zrzeszanie sie obywateli UE w partiach politycznych w Polsce, Panstwo i Prawo 2006,
z.4,s.72-73.

31 Zob. M. Chmaj, Wolno$¢ zrzeszania sig, (w:) Konstytucyjne wolnosci i prawa w Polsce. Tom Ill. Wolno$ci i pra-
wa polityczne, pod red. W. Skrzydty, Krakéw 2002, s. 111.
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si¢ to rowniez z wyltgczeniem mozliwosci wykonywania okreslonego zawodu zaufa-
nia publicznego. Wydaje si¢ wigc, ze zaliczenie korporacji zawodowych do zrze-
szen, ktére ze swojej natury majg charakter dobrowolny jest zbyt szerokim ujgciem
rzeczonej podstawowej wolnosci jednostki, a tym samym nie sposob tratowac ogra-
niczeni stosowanych wobec cudzoziemcéw w tym zakresie jako ograniczen wolno-
$ci zrzeszania si¢, dokonanych na mocy art. 37 konstytucji.

Istotne jest rowniez wspomnienie, ze osoby nieposiadajgce polskiego obywatel-
stwa réwniez ani de iure, ani de facto nie zostaly ograniczone w podstawowej wol-
nosci zgromadzen. Ustawa — Prawo o zgromadzeniach® przyznata im réwne pra-
wa z obywatelami RP, zasadniczo nie r6znicujac ich pozycji prawnej i to zaré6wno
w kontekscie organizowania zgromadzen, jak i uczestnictwa w nich, bez wzgledu
na cele, jakiemu takie zgromadzenie stuzy**. W odniesieniu do organizatora posta-
wiony zostal wymog posiadania peinej zdolnosci do czynnosci prawnych, co moze
wywotywac kontrowersje, czy w odniesieniu do cudzoziemcéw nalezy zdolnosc¢ t¢
ocenia¢ wedtug prawa polskiego, czy tez wedlug jego prawa ojczystego. Wydaje
si¢ jednak konieczne stosowanie tutaj prawa wlasciwego w ujgciu wigzi personal-
nej, czyli jego prawa ojczystego, gdyz interpretacja odmienna mogtaby powodowaé
liczne komplikacje. Jedynym utrudnieniem dla cudzoziemcéw moze by¢ fakt obo-
wigzku podania jezyka, w jakim porozumiewac si¢ bedg uczestnicy zgromadzenia,
poniewaz w przypadku manifestacji cudzoziemcéw, pochodzacych z réznych kra-
jOw, moze to stanowic istotng trudnosé, aczkolwiek wydaje si¢, ze w praktyce ma to
raczej charakter jedynie porzadkowy.

Drugim, obok praw wyborczych, prawem, ktére najczgsciej w wspotczesnych
konstytucjach — podobnie zresztg jak i w polskiej ustawie zasadniczej — ma cha-
rakter wylgcznie prawa obywatelskiego, jest prawo dostepu do stuzby publiczne;j.
Gléwng przyczyng takiego stanu rzeczy jest jego szczegllny charakter. Wigze si¢
ono bowiem w sposéb immanentny z realizacjg procesu decyzyjnego. Tym razem
proces decyzyjny wigze si¢ najczesciej z wydawaniem rozstrzygni¢é o charakterze
konkretno—indywidualnym, Stuzba publiczna winna by¢ bowiem rozumiana jako
»trwale wykonywanie wszelkich zaje¢ zwigzanych bezposrednio lub tylko posred-
nio z realizacja zadan wtadzy publicznej oraz/lub zaspokajaniem potrzeb publicz-
nych” lub tez dziatanie w publicznym interesie**. Nie ma watpliwosci, ze do takiej
stuzby zaliczy¢ trzeba wszystkie funkcje w organach administracyjnych oraz pod-
legtych im urzedach. Pewne problemy muszg natomiast dotyczy¢ funkcji w orga-
nach przedstawicielskich i to zar6wno w parlamencie, jak i organach stanowigcych
samorzadu terytorialnego. W kontekscie rozwazan o prawach politycznych cudzo-

32 Ustawa z dnia 5 lipca 1990 r. — Prawo o zgromadzeniach (Dz.U. z 1990 r., Nr, 51, poz. 297 z pézn. zm.).

33 A. Wrébel, Wolno$¢ zgromadzania sie, (w:) Konstytucyjne wolnosci i prawa w Polsce. Tom Ill. Wolno$ci i prawa
polityczne, pod red. W. Skrzydty, Krakéw 2002, s. 37.

34 W. Sokolewicz, Komentarz do art. 60, (w:) Konstytucja Rzeczypospolitej..., s. 14—15.
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ziemcOw rozstrzygniecie powyzszej kwestii nie jest istotne, poniewaz kwestia moz-
liwosci sprawowania przez nich mandatéw przedstawicielskich $cisle zwigzana jest
z posiadaniem biernego prawa wyborczego.

Jak juz wspomniatem, konstytucja RP traktuje prawo do stuzby publicznej jako
prawo przystugujace obywatelom polskim, aczkolwiek — podobnie jak w przypadku
praw wyborczych — istniejg mozliwosci ich rozszerzenia na cudzoziemcéw?®. Od-
miennie jednak niz w przypadku tamtych praw, ustawodawca polski nie zdecydowat
si¢ na taki krok, co jednak nie wydaje si¢ wlasciwe, gtéwnie ze wzgledu na trudno-
Sci, jakie moga powstaé przy okresleniu zakresu pojecia ,,stuzba publiczna”. Gdy-
by bowiem prébowac je interpretowaé w sposéb szeroki, to wszelkie zawody za-
spakajajace potrzeby publiczne mogltyby by¢ ograniczone dla obywateli polskich.
A taka interpretacja moglaby by¢ uznang za dyskryminujaca, w szczegdlnosci w od-
niesieniu do obywateli UE, poniewaz narusza¢ mogtoby fundamentalng zasadg swo-
body przeptywu pracownikéw. Warto przytoczy¢ tutaj argumentacje ETS-u, kt6-
ra wskazywata na koniecznos¢ scisle instytucjonalnego rozumienia pojecia stuzby
publicznej, co oznacza, ze ograniczenia zatrudniania mogg dotyczy¢ oséb zatrud-
nianych w organach administracji publicznej i s3 warunkowane interesem paristwa
badZ podmiotéw zbiorowych?®. Szkoda wigc, ze polskie ustawodawstwo nie okre-
Slito w sposéb nalezyty i kompleksowy katalogu funkcji, ktére zastrzezone zostaty
dla obywateli. Trzeba jednak zauwazy¢, ze ustawy o stuzbie cywilnej*’, o pracowni-
kach samorzadowych* i o paristwowym zasobie kadrowym?’, a takze liczne ustawy
szczegblowe, wyraZznie takie ograniczenie zawieraja, wymieniajac posiadanie oby-
watelstwa RP jako jedng z przestanek uprawniajaca do pelnienia powyzszych funk-

cji®.

Wytaczenie dostepu cudzoziemcéw do stuzby publicznej mozna jednak uzasad-
ni¢ ochrong interesow paristwa. Sadze, ze ma to nawet istotniejsze znaczenie niz po-
zbawienie ich praw wyborczych, gdyz w zdecydowanie bardziej oczywisty wigze
si¢ z procesem decyzyjnym, ktdry, jak zauwazylem wczesniej, stanowi podstawowa
przyczyne réznicowania praw obywateli i nie—obywateli. Wi¢Z pomigdzy paristwem
a obywatelami jest wszakze znacznie wigksza, oczywiscie w aspekcie prawnym niz
wigZ nie—obywateli. Dodatkowo réwniez, czego nie mozna nie zauwazy¢, wyko-
nywanie takich funkcji bardzo czg¢sto zwigzane jest z dostepem do tajemnic pan-
stwowych czy innych poufnych informacji, ktérych ujawnienie innym paristwom

35 Por. M. Jabtonski, Prawo dostepu do stuzby publicznej, (w:) Prawa i wolnosci w konstytucji RP, pod red. B. Ba-
naszaka i A. Preisnera, Warszawa 2002, s. 637.

36 Zob. wyrok ETS z 2 lipca 1996 r. w sprawie Komisja WE przeciwko Luksemburgowi, C 473/93.

37 Ustawa z dnia 24 sierpnia 2006 r. o stuzbie cywilnej (Dz.U. Nr 170, poz. 1218 z pézn. zm.).

38 Ustawa z dnia 22 marca 1990 r. o pracownikach samorzadowych (Dz.U. z 2001 r., Nr 142, poz. 1593 z p6zn.
zm.).

39 Ustawa z 24 sierpnia 2006 r. o panstwowym zasobie kadrowym (Dz.U. Nr 170, poz. 1217 z pézn. zm.).

40 M. Jabtonski, Prawo dostepu..., s. 641.
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nie byloby wskazane, aczkolwiek, jak juz wczesniej podniostem, nie mozna poje-
cia stuzby publicznej traktowac jako nieuzasadnionego ograniczania praw pracow-
niczych cudzoziemcéw. W zwigzku z tym istotny wydaje si¢, zgtoszony wczesniej
postulat, Scistego okreslenia funkcji publicznych zastrzezonych dla obywateli RP*'.
Musza to by¢ zaréwno najwyzsze funkcje publiczne, jak réwniez te stanowiska, kto-
re wigzg sie wtasnie z dostepem do informacji niejawnych. Nie jest bowiem wias-
ciwym rozwigzaniem catkowite pozbawienie obcokrajowcow dostepu do stanowisk
publicznych. Czesto dzieje sie tak, ze wlasnie cudzoziemcy posiadajg znacznie wyz-
sze kwalifikacje niz dostgpni na rynku Polacy. Dlatego tez katalog funkcji, ktérych
tacy obcokrajowcy nie moga sprawowac, musi by¢ stworzony w sposob racjonalny,
uwzgledniajacy specyfike owych funkcji, ale takze specyfike calego aparatu stuz-
by cywilnej. W przeciwnym wypadku ograniczenia dostgpu do takich funkcji mogg
takze wptywacé w spos6b negatywny na jakos¢ ustug, Swiadczonych przez urzgdni-
kéw publicznych.

Prawem, ktére rowniez ma charakter obywatelski, jest prawo do uzyskiwania in-
formacji o dziatalnosci organéw wladzy publicznej i 0s6b pelnigcych funkcje pub-
liczne, a takze innych podmiotéw, ktdre takie zadania publiczne realizujg. Jak sta-
nowi konstytucja w art. 61 ust. 2, prawo powyzsze obejmuje dostep do dokumentéw
oraz wstgp na posiedzenia kolegialnych organéw publicznych, pochodzacych z po-
wszechnych wyboréw, w tym réwniez prawo rejestracji dZzwigku i obrazu takich po-
siedzen. Przestanki ujecia tego prawa jako prawa obywatelskiego, a nie powszechne-
g0, W istotny sposéb sg zbiezne z argumentacja przedstawiong przy ograniczeniach
w odniesieniu do stuzby publicznej. Trzeba przyznac, ze rzeczywiscie interes pub-
liczny moze uzasadnia¢ zastosowanie tego typu wylaczen. Nie powinno si¢ wszakze
stosowac takiego samego zakresu dostepu do informacji publicznej dla podmiotéw,
ktérych pozycja prawna w panstwie, a co za tym idzie rowniez zakres obowigzkéw,
sg rézne. Przywileje ptynace z posiadania obywatelstwa stanowig znaczgcg podstawe
zawezenia, czy nawet wykluczenia, cudzoziemcow z zakresu przywilejow wynikaja-
cych z powyzszego prawa, choc trzeba tez mie¢ swiadomosé, ze w dobie spoteczeni-
stwa informacyjnego ograniczenia powyzsze moga by¢ tylko swoistg iluzja.

Rozwinigcie przepisu art. 61 konstytucji dokonane zostalo w ustawie o doste-
pie do informacji publicznej**. Co wazne, art. 2 stanowi, ze prawo dostepu do takich
informacji przystuguje kazdemu, a wigc takze osobom nieposiadajagcym polskiego
obywatelstwa, rozszerzajac tym samym dyspozycj¢ zawartg w konstytucji. Uzasad-
niono to wzgledami praktycznymi, gdyz zastrzezenie takiego prawa wylacznie dla
obywateli RP nie stanowitoby przeszkody w uzyskaniu informacji przez cudzoziem-
céw za posrednictwem takich obywateli*. Rozszerzenie to nie ma jednakze charak-

41 Ibidem, s. 643-644.
42 Ustawa z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostgpie do informacji publicznej (Dz.U. Nr 112, poz. 1198 z p6zn. zm.).
43 K. Sarnacka, Prawo do informacji w Polsce, Panstwo i Prawo 2003, z. 5, s. 71.
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teru zupetnego. Zgodnie z art. 5 rzeczonej ustawy, zezwala na wprowadzenie ogra-
niczeri w dostgpie do niektérych informacji, takich jak informacje niejawne i tajne
czy informacje o zyciu prywatnym osoby fizycznej czy tajemnicach przedsigbiorcy.
Ustawa nie wskazuje jednak wytaczen takiej jawnosci w odniesieniu do nie-obywa-
teli, co nie znaczy, ze ograniczenia takie nie wystepuja. Podstawowym wyjatkiem
jest wiasnie zakaz dostepu cudzoziemcédw do informacji niejawnych, bedgcych ta-
jemnicg paristwowg*. Ograniczenie to ma charakter bezwzgledny, aczkolwiek nie
dotyczy mozliwosci petnienia przez cudzoziemcow funkcji zwiazanych z kierowa-
niem, wykonaniem umowy oraz jej bezposrednig realizacja u przedsi¢biorcy, jed-
nostce naukowej lub badawczo-rozwojowej, uczestniczgc w czynnosciach zmie-
rzajacych do zawarcia powyzszej umowy, jesli zwigzane jest to z dostgpem do
informacji niejawnych, jak i zatrudnieniem w pionie ochrony.

Ostatnim z podstawowych praw politycznych w Polsce jest, okreslone w art. 63
konstytucji, prawo petycji, wnioskéw i skarg, ktére moga by¢ sktadane zaréwno do
organéw wiadzy publicznej oraz do innych podmiotéw wykonujacych zadania z za-
kresu administracji publicznej. Prawo to ma charakter prawa powszechnego, przy-
stugujacego kazdemu, aczkolwiek ustawy szczegétowe, w niektérych przypadkach,
zastrzegaja je wytacznie dla obywateli. Wtasnie taki charakter nadany zostat inicja-
tywie ustawodawczej obywateli. Wniesienie takiej inicjatywy ma charakter kwalifi-
kowanej petycji, podpisanej przez co najmniej sto tysiecy obywateli posiadajacych
prawo wybierania do Sejmu®. Zwraca uwage fakt, ze juz sama konstytucja wylaczy-
ta tutaj mozliwos¢ wykonywania tego prawa przez cudzoziemcow, gdyz art. 118 ust.
2 konstytucji wyraznie zdefiniowat przestanki, jakie spelnia¢ muszg osoby upraw-
nione do wniesienia projektu ustawy. Taki ksztalt inicjatywy ustawodawczej oby-
wateli wpisuje si¢ w logike konstytucyjng. Ustrojodawca w wyrazny sposob chciat
ograniczy¢ wptyw cudzoziemcéw na dzialalnos¢ ustawodawczg, co w ustawie zna-
lazto wyraz réwniez w odniesieniu do wylaczen dotyczacych jej finansowania®.
Konsekwencja tego jest réwniez sposob konstytucyjnego ujecia praw wyborczych,
w tym prawa do udzialu w referendum. W przypadku inicjatywy ustawodawczej ist-
nieje jednak problem, czy ustawodawca mdgiby takie prawo przyzna¢ réwniez cu-
dzoziemcom, np. obywatelom UE. Moje stanowisko w tej kwestii jest jednak od-
mienne niz w odniesieniu do praw wyborczych. Prawo inicjatywy ustawodawczej
obywateli musi by¢ bowiem potraktowane jako lex specialis wobec prawa petycji.
Swiadczy o tym réwniez ujecie jego poza rozdziatami odwotujacymi si¢ do praw
i wolnosci jednostki, czyli rozdziatem I i II Konstytucji RP. Dlatego tez nie mozna

44 Zob. art. 28 ust. 1 pkt. 2 ustawy z 22 stycznia 1999 r. o ochronie informacji niejawnych (Dz.U. Nr 11, poz. 95
z pézn. zm.).

45 Zob. ustawa z dnia 24 czerwca 1999 r. o wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej przez obywateli (Dz.U. Nr 62,
poz. 688).

46 P. Uzigbto, Inicjatywa ustawodawcza obywateli w Polsce na tle rozwigzan ustrojowych panstw obcych, Warsza-
wa 2006, s. 209.
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uznad, ze i w tym zakresie ustawa zasadnicza wyznacza jedynie pewne minimalne
standardy realizacji praw i wolnosci. Wregcz przeciwnie, definicja inicjatywy usta-
wodawczej zawarta w art. 118 ust. 2 musi by¢ uznana za definicj¢ zupetna, kto-
rej poszerzenie ustawowe jest niedopuszczalne. W konsekwencji przyznanie owego
prawa osobom, ktére nie posiadajg polskiego obywatelstwa, wymagatoby modyfi-
kacji unormowan konstytucyjnych.

Réwniez forma petycji zbiorowej jest mozliwos¢ wystgpienia z wnioskiem
o przeprowadzenie referendum ogélnokrajowego, ktéra moze by¢ ztozona przez co
najmniej pigcset tysiecy obywateli, jak i referendum lokalnego, w odniesieniu do
wszystkich szczebli samorzgdowych?’. W przypadku jednak tej petycji, odmiennie
niz w przypadku ustawodawczej inicjatywy obywatelskiej, o pozbawianiu mozliwo-
Sci realizacji tego prawa zdecydowat juz sam ustawodawca w ustawach: o referen-
dum ogélnokrajowym i o referendum lokalnym. Takie ujgcie normatywne wydaje
si¢ by¢ naturalne z uwagi na pozbawienie cudzoziemcéw prawa udziatu w takich re-
ferendach. Z drugiej jednak strony nic nie stoi na przeszkodzie, aby prawo to rozsze-
rzy¢ takze na niektére kategorie czy wrecz na wszystkich nie—obywateli, poniewaz
konstytucja pozostaje w tym zakresie indyferentna. Szczegdlnie istotne znaczenie
ma to w odniesieniu do referendéw lokalnych, co logicznie tagczyloby sie z prawem
wyborczym posiadanym przez obywateli UE do organéw stanowigcych gminy

Podstawowym aktem, ktéry rozwija konstytucyjne prawo petycji, skarg i wnio-
skow jest jednak kodeks postgpowania administracyjnego®®. Niniejszy kodeks trak-
tuje powyzsze prawa, podobnie zresztg jak ustawa zasadnicza, jako prawa powszech-
ne przystugujgce kazdemu, a wigc zaréwno obywatelom, jak i cudzoziemcom. Co
wigcej, k.p.a. w zaden sposéb nie ogranicza mozliwosci korzystania z tego prawa,
co dotyczy takze nie—obywateli. Warto przy okazji zwréci¢ uwage, ze petycja —
w odréznieniu od skarg i wnioskdw — nie zostata w tym akcie normatywnym zde-
finiowana, co rowniez moze stwarza¢ powazne trudnosci interpretacyjne, w szcze-
g6Inosci na gruncie ustaw szczeg6étowych, odwotujacych sie do k.p.a. Mozna jednak
domniemywac, ze ich rozpatrywanie nastepuje analogicznie do rozpatrywania skarg
i wnioskow®.

Podsumowujac, trzeba stwierdzié, ze polska Konstytucja z 1997 roku przyje-
ta stosunkowo waski katalog praw i wolnosci politycznych, ktére zgodnie z jej tres-

47 Zob. Ustawa z 14 marca 2003 r. o referendum ogoélnokrajowym (Dz.U. Nr 57, poz. 507 z p6zn. zm.) i ustawa
z dnia 15 wrzesnia 2000 r. o referendum lokalnym (Dz.U. Nr 88, poz. 985 z p6zn. zm.).

48 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego (Dz.U. z 2000 r., Nr 98, poz. 1071
z pozn. zm.).

49 W. Ortowski uznaje, ze wniosek w prawie administracyjnym ma charakter indywidualny, za$ petycja zbiorowy, co
jednak trudno uzasadni¢ odwotujgc sie do ich ksztattu normatywnego, B. Banaszak natomiast uznaje petycje za
instytucje generalng, w sktad ktérej wchodza rézne instytucje, w tym skargi i wnioski, zob. W. Ortowski, Prawo
sktadania petycji, wnioskéw i skarg, (w:) Konstytucyjne wolno$ci i prawa w Polsce. Wolno$ci i prawa polityczne.
Tom Ill, pod red. W. Skrzydty, Krakéw 2002, s. 158; B. Banaszak, Prawo obywateli do wystepowania ze skarga-
mi i wnioskami, Warszawa 1997, s. 7.
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cig majg charakter praw i wolnosci obywatelskich, a tym samym ich realizacja przez
cudzoziemcdw zostala ograniczona. Dodatkowo, co trzeba uznaé za pozytywne, ka-
talog praw politycznych przystugujacych osobom niebgdacym obywatelami RP zo-
stal dodatkowo poszerzony. Nie wydaje si¢ jednakze, ze poszerzenie to ma wystar-
czajacy charakter. Wciaz aktualne jest zdanie K. Skotnickiego, wyrazone w okresie
tworzenia Konstytucji RP z 1997 r., iz istotne jest ,,rozwazenie nowego Spojrzenia
(...) na rozwigzania ograniczajace prawa osob niemajacych obywatelstwa”. Zde-
cydowanie niewlasciwe wydaje si¢ przyznanie praw wyborczych w wyborach lokal-
nych wytacznie obywatelom UE, a nie wszystkim cudzoziemcom zamieszkujagcym
na terenie poszczegdlnych gmin, co bytoby zgodne ze wspéiczesnymi pradami wy-
stepujacymi w Europie. Takze negatywnie oceni¢ trzeba ograniczenia takich praw
wyborczych dla obywateli UE tylko do poziomu gminy, a nie rozciggnigcie ich na
inne jednostki samorzadu terytorialnego. Istotng wadga wydaje si¢ rOwniez pozba-
wienie takich os6b mozliwosci akcesji do partii politycznych, co musialoby wpty-
ng¢ dodatnio na zakres integracji cudzoziemcéw ze spotecznosciami, w ktérych oni
funkcjonuja. Wreszcie godne rozwazenia bytoby takze zdecydowane ograniczenie
stanowisk publicznych, ktérych petnienie nie jest mozliwe przez osoby nieposia-
dajace obywatelstwa, a takze poszerzenie katalogu praw wyborczych, szczegdlnie
ich czynnego aspektu, na inne glosowania powszechne, w tym wybory parlamentar-
ne oraz referenda ogélnokrajowe i lokalne. Rozwigzanie powyzszych kwestii moze
by¢ powaznym problemem, przed ktérym stanie paristwo polskie, gtéwnie z uwa-
gi na mozliwos¢ pojawienia si¢ w naszym kraju imigrantéw z innych panistw. Ich
alienacja i problemy z integracja moga stanowic istotne zagrozenia dla dalszego bu-
dowania spoleczeristwa obywatelskiego’!. Wydaje sie, ze lepiej byloby podjaé to
wyzwanie juz dzis, a nie zmierzy¢ si¢ z tymi problemami dopiero wtedy, gdy one
powstang.

50 K. Skotnicki, Prawa i wolno$ci oséb nie posiadajgcych obywatelstwa polskiego, (w:) Podstawowe prawa jednost-
ki i ich sgdowa ochrona, pod red. L. Wisniewskiego, Warszawa 1997, s. 162.
51 Por. R. Rubio—Marin, op. cit., s. 146—147.
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