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Streszczenie

Przedmiotem artykulu jest analiza z pomoca metody dogmatycznej zagadnienia
z pogranicza prawa konstytucyjnego i europejskiego, jakim jest dopuszczalnos¢
czlonkostwa obywateli Unii Europejskiej w polskich partiach politycznych. Z jednej
strony Trybunat Sprawiedliwo$ci UE wywiddt z art. 22 Traktatu o funkcjonowaniu
UE prawo obywateli Unii majacych state miejsce zamieszkania w Polsce do czlon-
kostwa w polskich partiach politycznych. Z drugiej strony art. 11 ust. 1 Konstytucji
RP definiuje parti¢ polityczng jako zrzeszenie obywateli polskich dziatajace w celu
wplywania metodami demokratycznymi na ksztaltowanie polityki panstwa. Autor
poszukuje sposobu wykonania wyroku TSUE godzacego wymagania art. 22 TfUE
oraz art. 11 ust. 1 Konstytucji.

Stowa kluczowe: obywatelstwo, Unia Europejska, prawa wyborcze,
partie polityczne.
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Does Granting EU Citizens the Right
to Membership in Polish Political Parties
Require an Amendment to the Constitution
of the Republic of Poland? Comments
in the Context of the Judgment of the Court
of Justice of the EU of 19 November 2024
in case C 814/21°

Abstract

The subject of the article is an issue touching both constitutional and European law,
namely the admissibility of membership of EU citizens in Polish political parties.
On the one hand, the Court of Justice of the EU derived from Article 22 of the
Treaty on the Functioning of the EU the right of citizens of the Union permanently
residing in Poland to be a member in Polish political parties. On the other hand,
Article 11 paragraph 1 of the Constitution of the Republic of Poland defines a politi-
cal party as an association of Polish citizens which aimes to influence by democratic
methods the formulation of state policy. The author looks for a way to implement
the judgment of the CJEU, which reconcilies the requirements of Article 22 TFEU
and Article 11 paragraph 1 of the Constitution.
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Wprowadzenie

W 2024 r. Trybunatl Sprawiedliwosci UE orzekl, Ze Polska uchybita zobowigzaniom,
ktore ciaza na niej na mocy art. 22 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej,
»~odmawiajac obywatelom Unii, ktérzy nie posiadaja obywatelstwa polskiego, ale
ktérzy maja swoje miejsce zamieszkania na terenie Rzeczypospolitej Polskiej, prawa
do czlonkostwa w partii politycznej™. Wyrok TSUE zostal wydany w ramach tzw.
procedury naruszeniowej, co oznacza, ze Polska ma obowiazek podja¢ srodki, ktore
zapewnia jego wykonanie (art. 260 TFUE). W niniejszym artykule sprébuje odpo-
wiedzie¢ na trzy pytania:

Y
2)

3)

co wynika z wyroku TSUE?

czy jego wykonanie wymaga zmiany art. 11 ust. 1 Konstytucji, ktéry definiu-
je partie polityczng jako zrzeszenie obywateli polskich majace na celu
wplywanie metodami demokratycznymi na ksztaltowanie polityki panstwa?
jakie sa mozliwe sposoby zmiany ustawy o partiach politycznych?®, ktére
wykonatyby wyrok TSUE?

Co powiedziat TSUE?

Art. 22 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej przyznaje obywatelom Unii:

Y

2)

prawo glosowania i kandydowania w wyborach lokalnych w panstwie czion-
kowskim, w ktérym ma miejsce zamieszkania, na takich samych zasadach
jak obywatele tego panstwa;

prawo glosowania i kandydowania w wyborach do Parlamentu Europej-
skiego w panstwie cztonkowskim, w ktérym ma miejsce zamieszkania, na
takich samych zasadach jak obywatele tego panstwa.

*  Wyrok Wielkiej Izby TSUE z 19.11.2024 r. w sprawie C 814/21, Komisja Europejska przeciwko Polsce,
EU:C:2024:963.
5 Ustawa z 27 czerwca 1997 r. o partiach politycznych (Dz.U. z 2023 r., poz. 1215).
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Warto doprecyzowacd, ze przez wybory lokalne w rozumieniu art. 22 TFUE
nalezy rozumiec jedynie wybory do organéw tzw. wspoélnoty lokalnej stopnia pod-
stawowego w danym kraju, co wynika z art. 3w zw. z art. 2 ust. 11it. aib dyrektywy
Rady nr 94/80/WE?®). W konsekwencji przepisy prawa UE gwarantuja obywatelom
Unii mieszkajacym w Polsce jedynie bierne i czynne prawo wyborcze do organéw
samorzadu gminnego, i to tylko do rad gminy, bo mozliwo$¢ glosowania i kandy-
dowania w wyborach na wéjta, burmistrza lub prezydenta miasta zostata w Polsce
wylaczona na mocy art. 5 ust. 3 dyrektywy nr 94/80/WE.

Trybunal wyprowadzit z art. 22 TFUE prawo obywateli UE do czlonkostwa
w krajowych partiach politycznych. Co istotne, Trybunal — wbrew oczekiwaniom
Komisji Europejskiej, ktéra o to wnioskowala — nie uznat prawa obywateli UE do
zakladania partii politycznych na réwni z obywatelami danego panstwa.

Art. 22 TFUE - jak wida¢ — nie wspomina ani stowem o prawie czlonkostwa
w partiach politycznych. Trybunal Sprawiedliwosci zinterpretowal jednak ten prze-
pis, wykorzystujac kombinacje trzech typéw wykladni:

O wykladni systemowej, interpretujacej go w $wietle art. 20 TFUE (o obywa-
telstwie UE), art. 21 TFUE (swoboda przemieszczania si¢), art. 10 TUE (zasada
demokracji przedstawicielskiej oraz zasada szczegolnej roli partii politycz-
nych na poziomie europejskim) oraz art. 12 Karty Praw Podstawowych (prawo
do swobodnego zrzeszania sie);

O wykladni efektywno$ciowej, zmierzajacej do nadania przepisowi znaczenia
zapewniajacego mu maksymalng skutecznos¢ (regula effet utile);

O wykladni funkcjonalnej (w doktrynie zagranicznej zwanej ,konsenkwen-
cjonalistyczng”) polegajacej na analizie art. 22 TFUE z punktu widzenia
konsekwencji danej interpretacji dla efektywnosci zagwarantowanych
w nim praw wyborczych’.

Z pomoca tych metod wykladni Trybunat wywi6dl wniosek, ze status cztonka
partii politycznej ,przyczynia sie w istotny sposéb do skutecznego wykonywania
prawa kandydowania przyznanego w art. 22 TFUE” (pkt 120). Prawa wyborcze za-
gwarantowane w art. 22 TFUE nie bedg maksymalnie skuteczne, jesli nie zostanie

Dyrektywa z 19 grudnia 1994 r. ustanawiajgca szczeg6towe warunki wykonywania prawa glosowania
i kandydowania w wyborach lokalnych przez obywateli Unii majacych miejsce zamieszkania w Panstwie
Czlonkowskim, ktérego nie s3 obywatelami (Dz.U.UE.L.1994.368.38).

7 Na temat wykladni prawa UE zob. K. Lenaerts, J.A. Gutiérrez-Fons, To Say What the Law of the EU Is:
Methods of Interpretation and the European Court of Justice, European University Institute Working Paper —
Academy of European Law 2013, 9, s. 6-29. Z polskiej literatury zob. A. Kalisz, Interpretacja prawa Unii
Europejskiej, [w:] A. Wrébel (red.) Stosowanie prawa Unii Europejskiej przez sqdy, Warszawa 2010, s. 325-371.
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znimi powigzane prawo do czlonkostwa w krajowych partiach politycznych. Z uza-
sadnienia wyroku mozna wyprowadzi¢ dwa argumenty $wiadczace o mniejszej
skutecznosci praw wyborczych oséb niebedacych czlonkami partiami politycznymi.
Po pierwsze, cho¢ obywatele UE w Polsce moga formalnie startowac z list komite-
tow wyborczych partii politycznych, to nie bedac ich czlonkami, nie maja wpltywu
na decyzje o wciggnieciu ich na liste ani na miejsce na tej liscie (pkt 135-136). Po
drugie, partie polityczne dysponuja wiekszymi zasobami majatkowymi niz kan-
dydaci bezpartyjni: maja wiecej srodkéw finansowych na materialy wyborcze, na
wykupienie audycji politycznych w mediach, a takze wigksze mozliwosci dyspo-
nowania lokalami i sprzetem biurowym. Wszystko to zwieksza efektywnos¢
kampanii wyborczej kandydatéw partyjnych wzgledem kandydatéw bezpartyjnych
(pkt 145-149).

Trybunatl podkreslit zarazem, Ze okreslenie warunkoéw czlonkostwa w partiach
nalezy do kompetencji panistw czlonkowskich (pkt 103), ktére nie musza rozciggac
wszystkich praw cztonkéw partii na obywateli UE, a tylko te zwigzane z kandydo-
waniem w wyborach lokalnych oraz do Parlamentu Europejskiego (pkt 154). Do
tego watku wréce w dalszej czesci rozwazan.

Czy art. 11 Konstytucji
stoi na przeszkodzie wykonaniu wyroku TSUE?

Kwestia dopuszczalnosci cztonkostwa cudzoziemcéw w polskich partiach politycz-
nych byla przedmiotem sporu w polskiej doktrynie na dtugo przed zapadnigeciem
wspomnianego wyroku TSUE. Wszystkie komentarze do art. 11 Konstytucji sta-
nowczo wykluczajg przyznania cudzoziemcom — w tym obywatelom UE — prawo
do przystepowania do polskich partii politycznych®. Cze$¢ autor6w w ogdle nie
uzasadnia tego pogladu’. Inni wskazuja na sprzeczno$¢ takiego rozwigzania
z ,,0g0lna koncepcja partii politycznej, jaka przyjat ustrojodawca”, zgodnie z ktéra
jest ona uprzywilejowanym zrzeszeniem majacym ,bezposredni udzial w tworzeniu

B. Banaszak, Komentarz do art. 11, [w:] B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Lega-
lis 2012, uwaga nr 6; K. Complak, Komentarz do art. 11, [w:] M. Haczkowska (red.), Konstytucja Rzeczy-
pospolitej Polskiej. Komentarz, LEX 2014, uwaga nr 2; J. Sutkowski, Komentarz do art. 11, [w:] M. Safjan,
L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Tom I. Komentarz do art. 1-86, Legalis 2016, uwaga z nb. 29; M. Zubik,
W. Sokolewicz, Komentarz do art. 11, [w:] L. Garlicki, M. Zubik (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, t. I, LEX 2016, uwaga nr 5; P. Tuleja, Komentarz do art. 11, [w:] P. Tuleja (red.), Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, LEX 2023, uwaga nr 1. Podobnie L. Garlicki, Polskie prawo konstytu-
cyjne. Zarys wykladu, Warszawa 2024, s. 85.

P. Tuleja, Komentarz do art. 11, op. cit.; B. Banaszak, op. cit.; K. Complak, op. cit.
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struktur wladzy publicznej i nadawaniu kierunku ich pracy”’. Jeszcze inni uznaja
wymog obywatelstwa za ,naturalny”, wskazujac na jego zwiazek z ,zasada suweren-
nosci i przedstawicielstwa” oraz oparcie w ,umozliwieniu wplywania na polityke
panstwa przez osoby polaczone z tym panstwem wiezig obywatelstwa” 1.

Argumenty te sa nieprzekonujace. Po pierwsze, o ile dostrzegam podstawy dla
tezy, ze ustrojodawca, ksztaltujac koncepcje partii politycznych, swiadomie wyklu-
czyl mozliwo$¢ wplywu cudzoziemcé$w na polityke pafistwa, o tyle nie widze ich
w przypadku kwestii wplywu cudzoziemcéw na polityke samorzadu gminnego
i Parlamentu Europejskiego. Po drugie, suwerennos¢ jako atrybut Narodu odnosi
sie do sprawowania wladzy zwierzchniej (art. 4 ust. 1 Konstytucji), a samo czlon-
kostwo w partii politycznej nie wiaze sie ze sprawowaniem jakiejkolwiek wladzy:
czy to nad panstwem, czy to nad wspdlnota samorzadowa. Czlonek partii otrzymuje
wladze dopiero wtedy, gdy Narod wybierze go na okreslone stanowisko panstwowe
lub samorzadowe (lub gdy zostanie powolany na stanowisko przez osobe sprawu-
jaca wladze).

Dlatego tez blizej mi do pogladu tej czesci konstytucjonalistow, ktérzy stoja na
stanowisku, ze ustawa zwykla moze dopuscic¢ czlonkostwo cudzoziemcéw w par-
tiach politycznych!2.

Po pierwsze, przyznanie w Konstytucji okreslonego prawa podmiotowego
obywatelom polskim samo w sobie nie musi oznaczag, ze ustawa zwykla nie moze
rozszerzy¢ go takze na cudzoziemcow. Art. 62 ust. 1 Konstytucji stanowi wyraznie,
ze ,obywatel polski ma prawo wybierania przedstawicieli do organéw samorzadu
terytorialnego”, a mimo to w 2006 r.!® rozszerzono to prawo na obywateli UE, co nie
jest dzi$ kontestowane. Mimo poczatkowych kontrowersji w doktrynie!* rozwia-

10 M. Zubik, W. Sokolewicz, op. cit.

1 J. Sutkowski, Komentarz do art. 11, op. cit.

12 Zob. zwlaszcza A. Bodnar, Obywatelstwo Unii Europejskiej a ochrona praw podstawowych obywateli paristw
czlonkowskich, ,Zeszyty OIDE” 2008, 9, s. 90in.; M. Dabrowski, Konstytucyjny aspekt zrzeszania sig cudzo-
ziemcdw w partiach politycznych w Polsce, ,Przeglad Sejmowy” 2011, 2, s. 107-123; K. Wéjtowicz, Obywa-
telstwo a przynaleznosc do partii politycznych, ,Torunskie Studia Polsko-Wtoskie” 2016, XII, s. 282;
S. Biernat, Czy obywatele paristw czionkowskich Unii Europejskiej powinni miec prawo zrzeszania si¢ w partiach
politycznych w Polsce?, [w:] A. Kozlowski (red.), Rzqdy prawa jako wartos¢ uniwersalna. Ksigga Jubileuszowa
Profesora Krzysztofa Wajtowicza, Wroctaw 2022, s. 55; P. Uziebto, Prawna regulacja partii politycznych w Kon-
stytucji (uksztaltowanie, ewolucja rozumienia poje¢, wyzwania na przysziosc), ,Lahstwo i Prawo” 2022, 10,
s. 143-144. Zob. tez opinie Rady Legislacyjnej dotyczaca interpretacji art. 11 Konstytucji RP i mozli-
wosci ewentualnej nowelizacji ustawy z dnia 27 czerwca 1997 r. o partiach politycznych, ,Przeglad
Legislacyjny” 2012, 4, s. 108.

Art. 6a Ordynacji wyborczej do rad gmin, rad powiatéw i sejmikéw wojewddztw dodany przez art. 1
pkt 3 ustawy z 20 kwietnia 2004 r. (Dz.U. Nr 102, poz. 1055) zmieniajacej nin. ustawe z dniem przy-
stapienia Rzeczypospolitej Polskiej do Unii Europejskiej i ma zastosowanie do kadencji nastepujacych
po kadencji, w czasie ktérej ustawa zmieniajaca weszla w zycie (tj. od 1 marca 2006 r.).

Zob. np. B. Banaszak, M. Jablonski, [w:] J. Bo¢ (red.), Konstytucje Rzeczypospolitej Polskiej oraz komentarz
do Konstytucji RP z 1997 roku, Wroctaw 1998, s. 117; W. Skrzydlo, Problemy i kierunki nowelizacji prawa

13

14
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zanie to zostalo zaakceptowane jako zgodne z art. 62 ust.1 Konstytucji przez Rade
Legislacyjna!®, a potem przez Trybunat Konstytucyjny w petnym sktadzie'®. Jesli
uznajemy, ze dopuszczalne bylo rozszerzenie na obywateli UE czynnego prawa
wyborczego w wyborach do organéw samorzadu gminnego, to dlaczego niedo-
puszczalne mialoby by¢ rozszerzenie na nich takze prawa czlonkostwa w partii
politycznej?

Krzysztof Wojtyczek i Wojciech Sokolewicz wskazali na trzy kluczowe argumen-
ty przemawiajace za taka wykladnig art. 62 ust. 1 Konstytucji, ktére moim zdaniem
mozna analogicznie odnie$¢ takze do art. 11 ust. 1 Konstytucji. Primo, konstytucja
wyznacza jedynie minimalny standard, nie wykluczajac mozliwosci jego podwyz-
szania w drodze ustawowej. Watpliwosci w tym zakresie powinny by¢ rozstrzygane
na korzy$¢ jednostki. Secundo, nalezy z ostroznoécia postugiwac sie rozumowaniem
a contrario, wywodzac z faktu dania okreslonego nakazu (zakazu) przez ustrojo-
dawce konstytucyjna niedopuszczalno$¢ odmiennego uregulowania danej sprawy
przez ustawodawce zwyklego. Tertio, praktyka konstytucyjna dopuscita rozszerze-
nie zakresu okreslonych praw zagwarantowanych obywatelom na osoby niebedace
obywatelami. Jako przyklad takiego prawa autorzy podaja ustawe przyznajaca
kazdemu - a wiec takze cudzoziemcom — prawo dostepu do informacji publicznej'”.
Takich przykladéw jest jednak wigcej, np.:

0 prawo obywateli polskich do wybierania Sejmu PRL i rad narodowych
(art. 81, a potem art. 95 Konstytucji PRL) w latach 1956-1985 rozciagnieto
na bezpanstwowcoéw majacych state miejsce zamieszkania w Polsce'$;

wyborczego w Polsce, [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja — wybory — parlament, Warszawa 2000, s. 174-175;
E. Poplawska, Constitutional Change in Poland: Adjustment in Anticipation — Legal and Democratic Dilemma,
[w:] A.L. Dimitrova (red.), Driven to Change. The European Union’s Enlargement Viewed from the East, Man-
chester-New York 2004, s. 70; S. Hambura, Wyjscie jest tylko jedno: zmiana konstytucji, ,Rzeczpospolita”
z 27 maja 2004, s. C3. Od poczatku dyskusji wypowiadali sie takze autorzy dopuszczajacy mozliwosé
rozciggniecia czynnych praw wyborczych do samorzadu gminnego bez zmiany art. 62 ust. 1 Konsty-
tucji—zob. np. S. Dudzik, Konstytucyjna pozycja samorzqdu terytorialnego a perspektywy integracji europejskiej,
[w:] C. Mik (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 roku a cztonkostwo Polski w Unii Europejskiej,
Torun 1999,s. 2701 n.; S. Biernat, Czy konieczne sq zmiany w Konstytucji przed przystqpieniem Polski do Unii
Europejskiej? [w:] . Barcz (red.), Czy zmieniac konstytucje? Ustrojowo-konstytucyjne aspekty przystqpienia Polski
do Unii Europejskiej, Warszawa 2002, s. 55i n.; K. Dzialocha, Zgodnos¢ zmian w prawie wyborczym z Konsty-
tucjg RP (w zwigzku z przystgpieniem Polski do Unii Europejskiej), ,Pafistwo i Prawo” 2003, 11, s. 13 i n.
Zob. opinie Rady Legislacyjnej [w:] ,Przeglad Legislacyjny” 1999, nr 2, s. 154 i n. oraz [w:] ,Przeglad
Legislacyjny” 2003, 2, s. 139-140.

16 Wyrok TK z 11.05.2005 r., K 18/04.

17 K. Wojtyczek, W. Sokolewicz, Komentarz do art. 62, [w:] L. Garlicki, M. Zubik (red.), Konstytucja Rzeczy-
pospolitej Polskiej. Komentarz, t. II, LEX 2016, uwaga nr 13.

Art. 2 ust. 2 ustawy z 31 pazdziernika 1957 r. - Ordynacja wyborcza do rad narodowych (Dz.U. z 1973 r.
Nr 38, poz. 226 ze zm.) oraz art. 1 ust. 3 ustawy z 24 pazdziernika 1956 r. - Ordynacja wyborcza do
Sejmu Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej (Dz.U. z 1960 r. Nr 12, poz. 29 ze zm.), a potem art. 2 ust. 2

15

18
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Q prawo obywateli polskich do opieki zdrowotnej finansowanej ze srodkéw
publicznych (art. 68 ust. 2 Konstytucji) rozciagnieto w 2022 r. na obywateli
Ukrainy, z wylaczeniem jedynie leczenia uzdrowiskowego i rehabilitacji
uzdrowiskowej'’;

O prawo obywateli polskich do zakladania szkét (art. 70 ust. 3 Konstytucji) roz-
ciagnieto na osoby fizyczne w ogole®.

Po drugie, art. 11 ust. 1 zd. 2 Konstytucji definiuje partie polityczna jako zrzesze-
nie obywateli polskich dziatajace ,w celu wplywania metodami demokratycznymi
na ksztaltowanie polityki panstwa”. Definicja ta od dawna byta krytykowana jako
powierzchowna i niekompletna?!, wiec trudno uznac jg za wyczerpujacy opis partii.
Oczywiste jest, ze rola partii nie ogranicza sie do ,wplywania na ksztaltowanie
polityki pafistwa”, o czym $wiadczy chocby fakt, ze nigdy nie protestowano prze-
ciwko poszerzaniu ich zadan w drodze ustawy np. art. 1 ust. 1 ustawy o partiach
politycznych wéréd celow partii wymienia nie tylko ,wplywanie na polityke pan-
stwa”, ale takze ,sprawowanie wladzy publiczne;j”.

W moim przekonaniu z art. 11 ust. 1 zd.2 Konstytucji wynika, Zze podstawowa
rola ustrojowa partii politycznych jest zajmowanie sie¢ sprawami panstwa jako
calodci, natomiast dzialalno$¢ samorzadowa ma charakter dodatkowy. Wymog
obywatelstwa polskiego nalezy zatem odnosi¢ wylacznie do dzialalnosci partii
polegajacej na wywieraniu wplywu na polityke panstwa, natomiast nie odnosi
sie on do wywierania wplywu na polityke samorzadu terytorialnego i polityke
Unii Europejskie;j.

Czym jest bowiem polityka panistwa? Konstytucja uzywa tego okreslenia tylko
dwarazy —w przytoczonym art. 11 ust. 1 zd. 2 oraz w art. 146 ust. 2, ktéry stanowi,
ze do ,Rady Ministréw naleza sprawy polityki panistwa niezastrzezone dla innych
organdéw panstwowych i samorzadu terytorialnego”. Z pojeciem polityki panstwa
niewatpliwie powiazane jest pojecie ,organy wladzy panstwowej”, o ktérych mowa
jestw art. 90 ust. 1 Konstytucji (dopuszczajacym przekazanie niektérych ich kompe-
tencji organizacji miedzynarodowej) oraz w art. 126 ust. 1 Konstytucji (definiuja-
cym role Prezydenta RP jako gwaranta ciagloéci wladzy panstwowej). W $wietle
rozdziatu VII Konstytucji samorzad terytorialny ,wykonuje zadania publiczne

ustawy z 17 stycznia 1976 r. - Ordynacja wyborcza do Sejmu Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej i rad

narodowych (Dz.U. Nr 2, poz. 15).

Art. 37 ust. 1 ustawy z 12 marca 2022 r. o pomocy obywatelom Ukrainy w zwigzku z konfliktem zbrojnym

na terytorium tego panstwa (Dz.U. z 2024 r., poz. 167).

20 Art. 8 ust. 2 pkt 3 ustawy z 14 grudnia 2016 r. - Prawo o$wiatowe (Dz.U. z 2024 r., poz. 737).

2 M. Chmaj, Wolnos¢ tworzenia i dziatania partii politycznych. Studium pordwnawcze, Olsztyn 2006, s.241n.;
M. Granat, Komentarz do art. 2 ustawy o partiach politycznych, [w:] M. Granat, A. Gorgol, J. Sobczak, Ustawa
o partach politycznych. Komentarz, Warszawa 2003, s. 28.
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niezastrzezone przez Konstytucje lub ustawy dla organéw innych wladz publicz-
nych” (art. 163), a gmina ,wykonuje wszystkie zadania samorzadu terytorialnego
niezastrzezone dla innych jednostek samorzadu terytorialnego” (art. 164 ust. 1).
Ustawa ,moze zleci¢ jednostkom samorzadu terytorialnego wykonywanie innych
zadan publicznych”, ale tylko jesli ,wynika to z uzasadnionych potrzeb panstwa”
(art. 166 ust. 2 Konstytucji). Zrédlami finansowania jednostek samorzadu teryto-
rialnego s ,ich dochody wtasne”, a oprdcz tego ,subwencje ogélne i dotacje celowe
zbudzetu pafistwa”. Wyraznie widoczne jest rozr6znienie miedzy panstwem a samo-
rzadem terytorialnym, ktére stanowia odrebne, cho¢ powiazane ze sobg byty prawne,
majace wlasne zadania i wlasne budzety.

Pojecie polityki panistwa odnosi sie zatem do dzialalnosci organéw wladzy pan-
stwowej, tj. przede wszystkim Prezydenta RP, rzadu, organéw administracji rza-
dowej i parlamentu. Polityka samorzadu terytorialnego nie jest polityka pafistwa
w rozumieniu art. 11 ust. 1 Konstytucji. Tym bardziej nie jest nig polityka Unii Euro-
pejskiej, na ktéra wptywa Parlament Europejski. To oczywiscie nie oznacza, ze
partie nie wplywaja takze na polityke samorzadu czy UE, a jedynie tyle, Ze — jak
juz wspomniano — wymog obywatelstwa polskiego odnosi sie tylko do dziataczy
partyjnych wplywajacych na polityke panstwa. Innymi stowy, z reguly, ze ,partie
polityczne zrzeszaja na zasadach dobrowolnosci i réwnosci obywateli polskich
w celu wplywania metodami demokratycznymi na ksztaltowanie polityki panstwa”,
wynika jedynie, iz cudzoziemcy nie moga zrzeszac si¢ w partiach w celu wptywa-
nia na polityke panstwa. Z reguly tej jednak nie wynika, iz ,cudzoziemcy nie moga
zrzeszac sie w partiach politycznych w Polsce w celu wplywania metodami demo-
kratycznymi na ksztattowanie polityk samorzadow i polityki Unii Europejskiej”?2.

Po trzecie, w art. 11 ust. 1 Konstytucji zdanie drugie definiuje partie¢ polityczna
jako cialo ,zrzeszajace na zasadach dobrowolnosci i réwnosci obywateli polskich”,
zarazem jednak w zdaniu pierwszym ,Rzeczpospolita Polska zapewnia wolnos¢
tworzenia i dzialania partii politycznych”, nie precyzujac, komu dokladnie zapewnia
te wolnos¢. Formula ,Rzeczpospolita Polska zapewnia” zostala uzyta w Konstytu-
cji jeszcze w pieciu innych przepisach, gwarantujac wolnos$¢ tworzenia i dziatania
zrzeszen i fundacji (art. 12), wolnoé¢ prasy (art. 14), wolnosé¢ zachowania i rozwoju
mniejszosciowego jezyka, obyczajoéw, tradycji i kultury (art. 35 ust. 1), prawo do
zycia (art. 38) oraz ochrone praw dziecka (art. 72 ust. 1). Cho¢ art. 12, art. 14 i art.
72ust. 1, podobnie jak art. 11 ust. 1 Konstytucji, nie wskazuja wprost, komu przy-
znaja te wolnosci, oczywiste jest, ze kazdemu, bez wzgledu na to, czy posiada oby-
watelstwo polskie. Art. 38 Konstytucji wprost przyznaje prawo do zycia ,kazdemu
czlowiekowi”. Tylko art. 35 ust. 1 Konstytucji wyraZnie zastrzega, ze ,Rzeczpospolita

22 Taki argument podnosi M. Dabrowski, op. cit., s. 115.
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Polska zapewnia” wymienione w nim wolnosci ,obywatelom polskim nalezacym
do mniejszo$ci narodowych i etnicznych”. W tym kontek$cie mozna moim zdaniem
argumentowac, ze formuta ,Rzeczpospolita Polska zapewnia” powinna by¢ interpre-
towana jako zapewnienie okreslonego prawa wszystkim, chyba ze przepis wyraznie
stanowi inaczej (jak art. 35 ust. 1). Jesli wiec ,Rzeczpospolita Polska zapewnia” wol-
no$¢ tworzenia i dzialania partii politycznych, to zapewnia ja nie tylko obywate-
lom polskim, ale takze cudzoziemcom, z zastrzezeniem, ze nie moga oni wplywac
na polityke panstwa. Zwazywszy jednak, ze trudno sobie wyobrazi¢ efektywne
funkcjonowanie partii skoncentrowanej wylgcznie na polityce lokalnej lub polityce
europejskiej, realng forma urzeczywistnienia tej wolnosci jest przyznanie cudzo-
ziemcom prawa czlonkostwa w istniejacych juz partiach.

Podsumowujac, w moim przekonaniu art. 11 Konstytucji nie stoi na przeszko-
dzie wykonaniu wyroku TSUE w omawianej sprawie, tj. przyznaniu obywatelom
UE majacym stale miejsce zamieszkania w Polsce prawa cztonkostwa w istniejacych
partiach politycznych.

Jak wykona¢ wyrok TSUE?

Wyrok TSUE w omawianej sprawie moze by¢ wykonany — jak sie wydaje —na trzy
sposoby:

1) poprzez catkowite zréwnanie obywateli UE i obywateli polskich w zakre-
sie czlonkostwa w partiach politycznych. Oznaczaloby to takie same prawa
i obowigzki dla wszystkich czlonkéw partii niezaleznie od obywatelstwa,
a wiec przykladowo réwne prawa gltosu w wyborach do organéw partyj-
nych (np. szeféw komitetéw dzielnicowych i regionalnych partii, skarbni-
kow, sekretarzy, czlonkéw organéw prawodawczych partii), a takze prawo
udzialu w podejmowaniu decyzji, zaréwno tych dotyczacych spraw samo-
rzadowych i europejskich, jak i ogélnokrajowych (w tym zwlaszcza wyboru
kandydatow we wszystkich rodzajach wyboréw);

2) poprzez stworzenie nowego rodzaju zrzeszenia w postaci europejskiej partii
politycznej, ktéra zrzeszataby wylacznie obywateli innych panstw UE
zamieszkalych na terenie Polski w celu ulatwienia im kandydowania w wybo-
rach gminnych i europejskich;

3) poprzez stworzenie drugiej kategorii czlonkostwa w istniejgcych partiach
politycznych, przeznaczonej dla obywateli UE niemajacych obywatelstwa
polskiego. Takie osoby mialyby mniejsze prawa i obowiazki niz czlonkowie
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bedacy obywatelami polskimi — bylyby one $ciéle zwigzane z prawami do
kandydowania w wyborach gminnych i europejskich.

Pierwsza opcja bylaby nie do pogodzenia z art. 11 ust. 1 Konstytucji, ktory
gwarantuje obywatelom polskim wytacznos$¢ w ksztaltowaniu wptywu na polityke
panstwa. W konsekwencji tylko dzialacze partyjni majacy obywatelstwo polskie
powinni mie¢ wplyw na decyzje partii w sprawach ogélnokrajowych.

Druga opcja bylaby z kolei sprzeczna z celem art. 22 TFUE, ktérym jest dgzenie
do integracji obywateli UE, na co zwrécit uwage sam Trybunal, odnoszac si¢ do
mozliwoéci kandydowania przez cudzoziemcéw na listach zgloszonych przez
komitet wyborczy wyborcéw lub organizacji spolecznej: ,zachecanie tych obywateli
Unii do korzystania z innych sposobéw niz kandydowanie z listy zgloszonej przez
partie polityczng moze prowadzi¢ do polaryzacji miedzy listami kandydatéw kra-
jowychi zagranicznych, rozproszenia dyskursu politycznego i marginalizacji tych
kandydatow” (pkt 143). Z pewnoscia tworzenie przez obywateli UE z innych
krajow wiasnych partii politycznych jeszcze bardziej przyczynitoby sie do polary-
zacji miedzy kandydatami krajowymi a zagranicznymi.

Optymalna wydaje sie opcja trzecia, bo uwzglednia ona wymagania art. 11
ust. 1 Konstytucjiiart. 22 TFUE. Dzialalno$¢ partii politycznej mozna podzieli¢ na
trzy sfery: ogolnokrajowa, samorzadowa i europejska?®. Cztonkowie partii niema-
jacy obywatelstwa polskiego powinni mie¢ zapewnione takie same prawa jak
pozostali czlonkowie partii w sferze europejskiej oraz w sferze samorzadu gmin-
nego. Natomiast w $wietle art. 22 TFUE w sferze ogdlnokrajowej i sferze samorzadu
powiatowego i samorzadu wojewddzkiego ustawa moze dopuszcza¢ mozliwos¢
zréznicowania uprawnien cztonkéw partii wedtug kryterium obywatelstwa. Trzeba
jednak pamietac o art. 11 ust. 1 Konstytucji, ktéry wyklucza wplyw cudzoziemcéw
na sfere ogoélnokrajowa. Nie podzielam stanowiska, ze art. 11 ust. 1 Konstytucji
sprzeciwia sie takze rozszerzeniu wplywu cudzoziemcéw na sfere samorzadu
powiatowego i samorzadu wojewddzkiego** — to ograniczenie wynika jedynie
z ustawy zwyklej.

Sam Trybunal wyraznie dopuscil mozliwoé¢ zréznicowania uprawnieni czion-
kow partii politycznej w zaleznosci od ich obywatelstwa — art. 22 TFUE nie naktada
bowiem ,zakazu przyjecia przez to panstwo czlonkowskie szczegélnych przepi-
sow dotyczacych podejmowania decyzji wewnatrz partii politycznej w sprawie
desygnowania kandydatéw w wyborach krajowych, ktére wykluczalyby udzial

2 M. Dabrowski, op. cit., s. 114.
24 Tak chyba P. Uzigblo, op. cit,, s. 144.
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czlonkéw partii niebedacych obywatelami tego panistwa w podejmowaniu takich
decyzji” (pkt 154). Jeszcze przed omawianym wyrokiem Stanistaw Biernat stusznie
zwracal uwage, ze ,status obywateli Unii jako czlonkéw partii moze by¢ uksztal-
towany w statucie lub w innych dokumentach partyjnych w szczegélny sposoéb,
niepokrywajacy sie w pelni ze statusem cztonkéw — obywateli danego panstwa.
Mozna sobie wyobrazi¢ ograniczenia odnos$nie do udziatu obywateli Unii we wta-
dzach partii albo reprezentowania ich na zewnatrz. (...) Istotne jest tylko zachowa-
nie réwnoéci przy wysuwaniu i popieraniu kandydatur cztonkéw partii w wyborach
lokalnych i do Parlamentu Europejskiego.”*

Aktualnie prawa i obowiazki czlonkéw partii sg w catosci uregulowane w sta-
tucie partii (art. 9 ust. 1 pkt 3 ustawy o partiach politycznych). To wymaga zmiany.
Ustawa powinna:

1) wprowadzi¢ dwie kategorie czlonkostwa (dla obywateli polskich i dla
obywateli UE niemajacych obywatelstwa polskiego);

2) okredli¢ minimalne prawa i obowiazki czlonkéw-obywateli UE niemajacych
obywatelstwa polskiego w sferze dziatalnosci dotyczacej samorzadu gmin-
nego i Parlamentu Europejskiego — by¢ moze w formie przepiséw semiim-
peratywnych (np. z mozliwoscig ich rozszerzenia w drodze statutu na sfere
samorzadu powiatowego lub wojewddzkiego);

3) ustanowi¢ zakaz udziatu cztonkéw partii w podejmowaniu decyzji dotycza-
cych sfery ogdélnokrajowej, w szczegdlnosci w ksztaltowaniu list wyborczych
do parlamentu oraz wyborze kandydata na Prezydenta RP. Taki zakaz nie
powinien jednak obejmowac miekkich form dziatalnosci partii jak kampa-
nia wyborcza (agitacja, udzielanie wywiadéw medialnych itp.), w ktérych
moze uczestniczy¢ kazda osoba — takze niebedaca czlonkiem partii —
w ramach wolnosci stowa.

Z wyroku TSUE wynika jedynie obowiazek przyznania obywatelom UE maja-
cym stale miejsce zamieszkania w Polsce prawa przystepowania do istniejacych
parti politycznych, bez prawa do zakladania nowych. Nie trzeba wiec zmieniaé
art. 11 ust. 3 pkt 2 ustawy o partiach politycznych, ktéry do rejestracji partii wymaga
listy poparcia podpisanej przez 1000 obywateli polskich.

Z wyroku TSUE wynika réwniez obowiagzek zapewnienia tym obywatelom UE
prawa wplywu na ksztaltowanie list partii w wyborach do samorzadu gminnego
oraz Parlamentu Europejskiego. Moim zdaniem ustawa moze dopusci¢ mozliwos¢
rozszerzenia tego uprawnienia takze o wybory do samorzadu wojewédzkiego

% S.Biernat, op. cit., s. 58-59.
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isamorzadu powiatowego, przykladowo pozostawiajac partii mozliwo$¢ przyznania
go czlonkom ,unijnym” w statucie. Oczywiscie statut powinien uwzgledniac¢ aktu-
alng w danym momencie tre$¢ przepisow Kodeksu wyborczego, ktére obecnie
wykluczaja mozliwos¢ glosowania i kandydowania obywateli innych panstw UE
w wyborach do samorzadu powiatowego i wojewddzkiego.

Wplyw czlonkéw ,unijnych” na ksztaltowanie list wyborczych moze zostac
zapewniony poprzez przyznanie im prawa glosu w wewnetrznych wyborach na
partyjne stanowiska, ktérych piastuni podejmuja decyzje o zglaszaniu projektéw list
wyborczych oraz o ich zatwierdzeniu. Trzeba przy tym mie¢ na uwadze realia pol-
skiej sceny politycznej — mimo formalnie zadekretowanej struktury demokratycznej
partii, nierzadko faktyczna wladza lidera partii dalece wykracza poza jego uprawnie-
nia statutowe?. Czesto to lider wywiera decydujacy wptyw na ksztatt list wybor-
czych, a glos szeregowego dzialacza partyjnego ma symboliczne znaczenie. Noweli-
zacja ustawy o partiach politycznych w celu wykonania omawianego wyroku TSUE
moglaby stac sie okazja do szerszej dyskusji na temat granic wladzy lideréw partii.

Cojednak z innymi uprawnieniami czlonkéw partii, jak prawo glosu w wybo-
rach do organéw partyjnych niezwigzanych z ksztaltowaniem list (np. skarbnik parti)
czy prawo samodzielnego kandydowania na stanowiska partyjne, z ktérymi wiaze
sie udzial w rozmowach politycznych, przygotowywaniu uméw koalicyjnych,
ksztaltowanie programu parti? Moim zdaniem przyznanie tych uprawnien ustawa
powinna pozostawi¢ uznaniu samych partii, do uregulowania w statucie — z zastrze-
zeniem, ze w zadnym wypadku nie moga one dotyczy¢ sfery ogélnokrajowe;j.

Podsumowanie

Wykonanie wyroku TSUE w sprawie C 814/21 wymaga nowelizacji ustawy o par-
tiach politycznych, ktéra obejmowataby:

i) wprowadzenie dwoch kategorii czlonkostwa dla obywateli polskich i dla
pozostatych obywateli UE majacych state zamieszkania w Polsce;

ii) okreslenia minimalnych praw i obowigzkéw ,unijnych” cztonkéw w sferze
dziatalnosci dotyczacej samorzadu gminnego i Parlamentu Europejskiego,
ktére powinny obejmowac co najmniej czynne prawo wyborcze w wyborach

26 Zob. interesujaca analize ustroju i praktyki statutowych organéw Prawa i Sprawiedliwosci oraz Plat-

formy Obywatelskiej — ].K. Sokotowski, Transnardd. Polacy w poszukiwaniu politycznej reformy, Krakow
2023, s. 359-363. O faktycznych uprawnieniach Prezesa PiS — A. Dudek, Historia polityczna Polski
1989-2023, Warszawa 2023, s. 624—-632.
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do organéw partyjnych podejmujacych decyzje o zglaszaniu projektéw list
iich zatwierdzaniu;

iii) ustanowienie zakazu udziatu czlonkéw partii w podejmowaniu decyzji
dotyczacych sfery ogélnokrajowej. Ustawa powinna uznaniu partii pozosta-
wié dopuszczenie ,unijnych” czlonkéw do decyzji w sprawach dotyczacych
samorzadu powiatowego i samorzadu wojewddzkiego.

Przyjecie takiej nowelizacji ustawy o partiach politycznych nie wymaga zmiany
art. 11 ust. 1 Konstytucji. WyraZony w nim wymog obywatelstwa polskiego odnosi
sie wylacznie do dziatalnosci partii polegajacej na wywieraniu wptywu na polityke
panstwa, natomiast nie odnosi sie on do wywierania wplywu na polityke samorzadu
terytorialnego i polityke Parlamentu Europejskiego.
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