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PARTYCYPACJA CUDZOZIEMCOW W GMINACH —
ZAGADNIENIA ADMINISTRACYJNOPRAWNE

Wprowadzenie

Administracja partycypacyjna to hasto, ktore obecnie tworzy mozaike wspotcze-
snej administracji publicznej! opartej na zasadzie partnerstwa?, w ktorej wystepuja
roézni aktorzy®. Bez watpienia jest to temat bardzo szeroki i wielodyscyplinowy,
ktoéry wymaga nieustannej atencji. Rozwazania w artykule koncentrujg si¢ wokot
regulacji prawnych dotyczacych funkcjonowania gmin w aspekcie proceséw mi-
gracyjnych. Tematyka ta dotychczas doczekala si¢ kilku opracowan naukowych
i analiz merytorycznych®.

'P. Przybysz, Instytucje prawa administracyjnego, Warszawa 2020, s. 27.

2 A. Barczewska-Dziobek, Partnerstwo publiczno-spoleczne jako zasada w prawie administra-
cyjnym, Rzeszow 2019.

3P.J. Suwaj, Udzial spoleczenstwa w decydowaniu publicznym — oblicza partycypacji spolecznej
w polityce publicznej w zakresie inwestycji drogowych, ,,Samorzad Terytorialny” 2010, nr 1-2, s. 59.

4J. Szlachetko, A. Bochentyn, Udzial cudzoziemcéw i apatrydéw w konsultacjach spotecznych we
wspolnotach samorzgdowych. Zagadnienia prawno administracyjne [w:] Internacjonalizacja prawa
administracyjnego, red. Z. Czarnik, J. Postuszny, L. Zukowski, Lwow 2015, s. 473-478; S. Lodzinski,
Prawa wyborcze dla cudzoziemcow? Spoleczne postrzeganie partycypacji politycznej imigrantow
w Polsce [w:] Status cudzoziemca w Polsce wobec wspolczesnych wyzwan miedzynarodowych,
red. D. Pudzianowska, Warszawa 2016, s. 266—290; A. Bodnar, A. Ploszka, Rozszerzenie czynnego
i biernego prawa wyborczego w wyborach samorzqdowych na osoby nieposiadajgce obywatelstwa
Unii Europejskiej, ,,Samorzad Terytorialny” 2013, nr 9, s. 66—74; S. Lodzinski, D. Pudzianowska,
M. Szaranowicz-Kusz, Prawa wyborcze dla cudzoziemcow — tak czy nie? Analiza procesu przyzna-
wania praw wyborczych na poziomie lokalnym cudzoziemcom z panstw trzecich w wybranych krajach
Unii Europejskiej, Warszawa 2014.
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Udziat cudzoziemcow, czyli 0sob, ktorzy nie posiadajg polskiego obywatelstwa’,
we wspotczesnym rozwoju kraju jest nieckwestionowany. Z danych statystycznych
wynika, ze na 1 stycznia 2019 r. zezwolenie na pobyt (nie wliczajac wiz) w Polsce
posiadato 372 tys. cudzoziemcow®, a osobowy ruch graniczny obejmujacy liczbe
cudzoziemcow, ktorzy wjechali do Rzeczypospolitej Polskiej w 2018 r., wynosit
18 049 118 o0s6b’. W ubieglym roku mimo pandemii i ograniczen zwigzanych
z przekraczaniem granic liczba osob, ktore wjechaty na terytorium Polski, wyniosta
6 189 029, w tym 5 475 544 to obywatele panstw trzecich, i 713 485 to obywatele
Unii Europejskiej®. W 2020 r. wojewodowie wydali 144 393 zezwolenia na pobyt
czasowy oraz 10 291 pozytywnych decyzji w przedmiocie zezwolenia na pobyt
staty®. Te liczby wygladajg imponujaco, w szczegolnosci na tle innych panstw Unii.

Wedhlug Gtéwnego Urzedu Statystycznego 31 grudnia 2019 r. w Polsce miesz-
kato 2 106 101 cudzoziemcow!'®. Gdyby podzieli¢ t¢ liczbe przez liczbe gmin
w Polsce, to okolo 850 cudzoziemcoéw przypadatoby na jedng gming. Samorzad
terytorialny zatem nie tylko powinien wykonywac swe zadania z mys$la o tej grupie
spotecznej, ale takze stwarza¢ warunki partycypacji cudzoziemcow w podejmowa-
niu réznych decyzji, ktére wptywaja na ich losy. Konstytucyjnie zagwarantowane
prawo do samorzadu implikuje bowiem prawo tych wspdlnot do decydowania
o waznych sprawach!!. Gtowng tezg studium jest stwierdzenie, ze cudzoziemcy
powinni by¢ wlaczani w procesy decyzyjne w kraju, w ktérym koncentruja si¢ ich
interesy zyciowe. Oczywiscie nie oznacza to rOwnej wagi gtosu miedzy obywatelami
a cudzoziemcami, z istoty bowiem obywatelstwa, sity wiezi miedzy obywatelem
a panstwem teoretycznie wynika, ze zakres uprawnien i status musi by¢ inny'2.
Pomocne w weryfikacji tezy moga by¢ pytania badawcze. Przede wszystkim nalezy
zastanowic¢ si¢, czy obecne przepisy prawne pozwalajg na uczestnictwo cudzoziem-
co6w w decyzjach podejmowanych na poziomie gmin, czy jednostki samorzadu
terytorialnego, korzystajac z zagwarantowanej konstytucyjnie samodzielnosci,
wykazuja zainteresowanie cudzoziemcami i wigczaniem ich w procesy decyzyjne.

5 Ustawa z dnia 12 grudnia 2013 1. o cudzoziemcach (Dz.U. 2020, poz. 35 ze zm.).

¢ https://udsc.gov.pl/statystyki/raporty-okresowe/raport-roczny-legalizacja-pobytu/2018-2/
(4.05.2021).

" https://www.strazgraniczna.pl/pl/granica/statystyki-sg/2206,Statystyki-SG.html (4.05.2021).

8 Informacja statystyczna za 2020 rok, www.strazgraniczna.pl/pl/granica/statystyki-sg/2206,Sta-
tystyki-SG.html (4.05.2021).

® Dane liczbowe dotyczqce postgpowan prowadzonych wobec cudzoziemcow w 2020 r., WWw.
udsc.gov.pl/statystyki/raporty-okresowe/zestawienia-roczne/ (6.05.2021).

10 M. Lis, GUS podat szacowang liczbg cudzoziemcéw w Polsce. Przekroczyla dwa miliony,
www.businessinsider.com.pl/twoje-pieniadze/praca/liczba-cudzoziemcow-w-polsce-to-ponad-dwa-
-miliony-gus-podal-dane/ydbgxy9 (12.05.2021).

1], Korczak, Wybrane zagadnienia prawne realizacji praw podmiotowych czlonkéw wspélnot
samorzqdowych na tle rozwigzan [w:] Europeizacja polskiego prawa administracyjnego, red. Z. Janku,
Z. Leonski, M. Szewczyk, M. Waligorski, K. Wojtczak, Wroctaw 2005, s. 359.

12 Por. D. Pudzianowska, Obywatelstwo w procesie zmian, Warszawa 2013.
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Wobec powyzszego nalezy zapowiedzie¢, ze opracowanie pozostaje na gruncie nie
tylko nauki prawa administracyjnego, ale takze nauki administracji, poniewaz siega
do rzeczywiscie funkcjonujacego aparatu administracji publiczne;j’.

Podstawy teoretyczne rozwazan w przedmiocie partycypacji
cudzoziemcow

Partycypacja spoleczna jest rzeczywista i postulowang trescig relacji migdzy
podmiotami administrowanymi i podmiotami administrujgcymi. Moze by¢ rozpatry-
wana w kontekscie koncepcji good governace'*, prawa do dobrej administracji'® oraz
standardow dobrej administracji, czyli ram 1 wzorcow, ktore wyznaczaja sposob po-
stepowania wszystkich podmiotow, ktore dysponuja tzw. pierwiastkiem publicznym!S.

Zgodnie z trescia art. 8 (zasada partycypacji) rekomendacji CM/Rec(2007)7
Komitetu Ministrow dla Panstw Cztonkowskich w sprawie dobrej administracji
z 20 czerwca 2007 t. ,,0 ile podjecie dziatania nie jest naglaco wymagane, wtadze
publiczne powinny zapewnia¢ osobom prywatnym sposobno$¢ uczestnictwa wlasci-
wymi §rodkami w przygotowywaniu i urzeczywistnianiu decyzji administracyjnych,
ktore dotykajg ich praw lub intereséw”. Wsrdd standardow Rady Europy warto
zwrdci¢ uwage na postanowienie zawarte w art. 4 Konwencji z 1992 r. o udziale
cudzoziemcoéw w zyciu publicznym na szczeblu lokalnym'’. Konwencja obowiazu-
jaca w takich panstwach, jak Czechy, Dania, Finlandia, Islandia, Wtochy, Holandia,
Norwegia i Szwecja'®, przewiduje, ze ,,kazda Strona bedzie starata si¢ zapewnié
podj¢cie uzasadnionych dziatan wlaczajacych cudzoziemcodw zamieszkatych na jej
terytorium w publiczne dochodzenia, procedury planowania i inne procesy konsul-
tacyjne dotyczace spraw lokalnych” (art. 4)'°. Z perspektywy omawianego tematu
tre$¢ obowiazujacej w Polsce Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego® wydaje
si¢ by¢ relewantna. Ot6z sama koncepcja samorzadu lokalnego opisana w art. 3

13 Por. Z. Leoniski, Nauka administracji, Warszawa 2004, s. 20; J. Lukasiewicz, Zarys nauki admi-
nistracji, Warszawa 2004, s. 54-73; Nauka administracji, red. Z. Cieslak, Warszawa 2017, s. 35-36.

14 M. Matecka-Lyszczek, Partycypacja w ramach public governance [w:] Partycypacja spoleczna
w samorzqdzie terytorialnym, red. B. Dolnicki, Warszawa 2014.

15 R. Sura, Partycypacja spoleczna fundamentem dobrej administracji (wybrane aspekty praw-
no-aksjologiczne), ,,Samorzad Terytorialny” 2015, nr 10, s. 9-15.

16 M. Princ, Standardy dobrej administracji w prawie administracyjnym, Poznah 2016.

7 CETS 144 — Convention on the Participation of Foreigners in Public Life at Local Level (coe.
int), www.rm.coe.int/168007bd26 (15.05.2021).

8 www.coe.int/en/web/conventions/full-list/-/conventions/treaty/144/signatures?p_au-
th=BvoPQ6HS (15.05.2021).

19 Each Party shall endeavour to ensure that reasonable efforts are made to involve foreign resi-
dents in public inquiries, planning procedures and other processes of consultation on local matters.

2 Europejska Karta Samorzadu Lokalnego sporzadzona w Strasburgu 15 pazdziernika 1985 r.
(Dz.U. 1994, nr 124, poz. 607 ze zm.).

176



ust. 1 wytycza zroédto rozumienia relacji zachodzacej w samorzadzie lokalnym.
Samorzad lokalny oznacza bowiem ,,prawo i zdolno$¢ spotecznosci lokalnych,
w granicach okre§lonych prawem, do kierowania i zarzadzania zasadnicza czg$cia
spraw publicznych”. Prawo to ,,jest realizowane przez rady lub zgromadzenia (...)
ktére moga dysponowaé organami wykonawczymi im podlegajacymi”. Dodatkowo
nie wyklucza si¢ ,,mozliwosci odwotania si¢ do zgromadzen obywateli, referendum
lub kazdej innej formy bezposredniego uczestnictwa obywateli, jesli ustawa do-
puszcza takie rozwigzanie”. Ponadto art. 4 ust. 6 stanowi, iz ,,spolecznosci lokalne
powinny by¢ konsultowane o tyle, o ile jest to mozliwe, we wlasciwym czasie
i w odpowiednim trybie, w trakcie opracowywania planow oraz podejmowania
decyzji we wszystkich sprawach bezposrednio ich dotyczacych”. Zapewnienie
mozliwosci udzialu w podejmowanych decyzjach jest zatem wazng czes$cig wzor-
cow, ktore reguluja relacje miedzy administracjg a jednostka.

Zgodnie z definicjg zaproponowana przez I. Niznik-Dobosz termin partycypacja
spoleczna w samorzadzie terytorialnym mozna rozumie¢ jako: ,,1) samodzielne
uczestniczenie przez obywateli (ogot spoteczenstwa) w administrowaniu lokalnym,
w formach demokracji bezposredniej; 2) legitymizowanie przez obywateli dzia-
falnos$ci organow samorzadu terytorialnego przez korzystanie z praw wyborczych
i kontrolnych; 3) odpowiednio udziat obywateli, podmiotdw/aktoréw spotecznych
w podejmowaniu rozstrzygnie¢ lub/i wykonywaniu zadan publicznych, w tym ustug,
przez organy samorzadu terytorialnego w zakresie spraw publicznych o charakterze
lokalnym, ponadlokalnym Iub regionalnym, a takze spraw publicznych o charak-
terze ogélnopanstwowym, zleconych na rzecz jednostek samorzadu terytorialnego
w drodze ustawy lub przejetych przez te jednostki w drodze dobrowolnie zawartych
porozumien administracyjnych z organami administracji rzgdowej!. Dalsze rozwa-
zania beda prowadzone w oparciu 0 wymienione powyzej trzy warianty rozumienia
partycypacji spolecznej w samorzadzie terytorialnym.

Ustawa o samorzadzie gminnym glosi, ze mieszkancy gminy tworzg z mocy
prawa wspolnote samorzadowsa (art. 1 ust. 1), a ilekro¢ w ustawie jest mowa o gmi-
nie, nalezy przez to rozumie¢ wspolnote samorzadowa oraz odpowiednie terytorium
(art. 1 ust. 2)*2. Ponadto wazne, by przywota¢ rowniez art. 11 ust. 1 — mieszkancy
gminy podejmuja rozstrzygniecia w glosowaniu powszechnym (poprzez wybory
i referendum) lub za posrednictwem organdéw gminy. Kierunek rozpoznania sta-
tusu prawnego cudzoziemca w Polsce wyznacza art. 37 Konstytucji RP%. Zgodnie
z jego trescig kto znajduje si¢ pod wtadza Rzeczypospolitej Polskiej, korzysta
z wolnosci i praw zapewnionych w Konstytucji RP (art. 37 ust. 1), a wyjatki od tej
zasady, odnoszace si¢ do cudzoziemcow, okresla ustawa (art. 37 ust. 2). Przepis
ten jest zrodtem rozpoznania zasady uniwersalno$ci (powszechnosci) korzystania

21 1. Niznik-Dobosz, Partycypacja w samorzgdzie terytorialnym [w:] Partycypacja spoleczna
w samorzqdzie terytorialnym, red. B. Dolnicki, Warszawa 2014.

22 Ustawa z dnia 8 marca 1990 1. 0 samorzadzie gminnym (Dz.U. 2020, poz. 713 ze zm.), dalej: u.s.g.

2 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. nr 78, poz. 483 ze zm.).
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z praw i wolno$ci zagwarantowanych w Konstytucji RP. Przepisy te sg wynikiem
akceptacji zatozenia, ze ,,pewne prawa podstawowe przystuguja kazdemu czlo-
wiekowi w kazdym miejscu §wiata, niezaleznie od posiadanego obywatelstwa, co
wywodzono m.in. z uniwersalnego znaczenia zasady godno$ci osoby ludzkiej”**.
W tym miejscu podkresli¢ nalezy, ze ,,kazdy” oznacza zarbwno obywateli, jak
i cudzoziemcow z apatrydami wigcznie®. Tylko niektore prawa konstytucyjne
przystuguja wylacznie obywatelom, natomiast znaczna wickszo$¢ z nich dotyczy
tez cudzoziemcow. W doktrynie wskazuje sie, ze postanowienia konstytucyjne nie
ograniczaja ustawodawcy zwyklego do rozszerzenia uprawnien konstytucyjnych
w drodze ustawowej*®. Dopuszcza si¢ w tym zakresie, ze poza prawami wyraznie
zastrzezonymi dla obywatela ,,podmiotami wszystkich pozostatych wolnosci i praw
muszg by¢ zardbwno obywatele, jak i cudzoziemcy”?’.

Kluczowy dla zrozumienia postulatu partycypacji cudzoziemcoOw w zyciu
publicznym na terenie gminy jest art. 16 ust. 1 gloszacy, ze ogot mieszkancow
jednostek zasadniczego podzialu terytorialnego stanowi z mocy prawa wspolnote
samorzgdowg. Ten przepis koresponduje z postanowieniami u.s.g. W naszej ocenie
w $wietle u.s.g. oraz na podstawie Konstytucji RP nalezy stwierdzi¢, ze mieszkan-
cem gminy jest kazda osoba, w tym cudzoziemiec, ktora koncentruje swoje zycie
na jej terytorium, niezaleznie od dtugosci jej lub jego pobytu?. Zatem z aprobata
przyjmuje si¢, ze ,,w sktad wspolnoty mieszkancéw wchodza nie tylko obywatele,
ale rowniez cudzoziemcy i bezpanstwowcy?’. W literaturze mozna odnalez¢ poglad,
ze cudzoziemcy nielegalnie przebywajacy na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej
rowniez tworza wspolnote samorzadowa*. To stanowisko podzielajg autorzy niniej-
szego opracowania. Podstawa pobytowa oraz miejsce, z ktérego pochodzg moze
stanowi¢ jedynie podstawe roznicowania zakresu praw i obowigzkow ustawowych.
Na marginesie warto zwroci¢ uwagg, ze zaden przepis u.s.g. nie nawiazuje do reali-
zacji zadania zwigzanego z pobytem cudzoziemcow na terenie gminy czy migracji’'.

2 L. Garlicki, M. Zubik, art. 37 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 11,
Warszawa 2016.

2 M. Jablonski, Identyfikacja wolnosci i praw jednostki w pracach nad trescig Konstytucji RP
z 2 kwietnia 1997 roku [w:] Realizacja i ochrona konstytucyjnych wolnosci i praw jednostki w polskim
porzqdku prawnym, red. M. Jablonski, Wroctaw 2014, s. 19.

2 L. Garlicki, M. Zubik, art. 37.

27 Ibidem.

28 Poglad ten zostat zasygnalizowany przez M. Princ, D. Kryska w referacie pt. Tasks of territorial
self-government units in the field of migration — Czech and Polish experiences w ramach International
Conference on Local Governance And Human Rights In The World Of Wicked Problems, Zagreb,
Croatia on June 6th and 7th, 2019.

2 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 5 sierpnia 2020 r., sygn. IV SA/Po 815/20, Lex nr 30582009.

30 M. Kumela-Romanska, Administracyjno-prawny status cudzoziemca-czlonka wspaolnoty sa-
morzgdowej, ,,Samorzad Terytorialny” 2007, nr 6, s. 42-50.

31 M. Princ, D. Kryska, Local Government Tasks in Managing Migrations in the Czech Republic
and Poland, ,,HKJU-CCPA (Hrvatska i komparativna javna uprava)” 2020, no. 20(2), s. 269-298.
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Tematyka partycypacji spotecznej w dzialaniach administracji publicznej jest
dosy¢ dobrze opracowana w polskiej literaturze. Ramy niniejszego opracowania nie
pozwalaja na analiz¢ wszystkich aspektow uczestnictwa. W dalszej czesci skupimy
si¢ zatem na wybranych instrumentach, ktére uznalis$my za istotne z punktu widze-
nia cudzoziemcow. Stad podazajac za podziatem na bezposredni i posredni udziat
w podejmowaniu decyzji samorzadowych, oméwione zostang takie zagadnienia,
jak wybory, referendum, struktury partycypacyjne i inne ciala przedstawicielskie,
konsultacje spoteczne, budzety obywatelskie, organizacje pozarzadowe, dostep do
informacji publicznej, inicjatywy uchwalodawcze oraz kontakt z radnymi i organem
wykonawczym.

Prawa wyborcze przyshugujace cudzoziemcom na szczeblu lokalnym

Udzial cudzoziemcoéw w zyciu politycznym spotecznosci, w ktorej zamieszkuja,
to jeden z podstawowych elementow ich integracji. Daje mozliwo$¢ wplywania na
proces decyzyjny, a tym samym przyczynia si¢ do bycia pelnoprawnym cztonkiem
wspoélnoty lokalnej.

Na skutek wdrozenia do polskiego porzadku prawnego dyrektywy Rady
nr 94/80/WE z 19 grudnia 1994 r. ustanawiajacej szczegdtowe warunki wykony-
wania prawa glosowania i kandydowania w wyborach lokalnych przez obywateli
Unii Europejskiej majacych miejsce zamieszkania w panstwie cztlonkowskim, kto-
rego nie sg obywatelami®?, powstata rzeczywisto$¢ prawna uzasadniajgca podziat
rozwazan w zakresie praw politycznych przystugujacych cudzoziemcom na szczeblu
lokalnym, tj. na cudzoziemcéw bedacych obywatelami Unii oraz cudzoziemcow
niebedacych obywatelami Unii.

Przepisy prawa polskiego przyznajg czynne i bierne prawo wyborcze do organu
stanowigcego gminy (rada gminy), w wyborach wojta w danej gminie wylacznie
obywatelom polskim oraz obywatelom Unii Europejskiej niebedgcym obywatelami
polskimi, ktorzy najpdzniej w dniu glosowania koncza 18 lat i stale zamieszkujg na
obszarze danej gminy?**. Tym samym sposrod wszystkich cudzoziemcéw mieszka-
jacych legalnie na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej wyzej wymienione upraw-
nienie do glosowania w wyborach lokalnych przystuguje jedynie tym spo$rod nich,
ktorzy majg status obywatela Unii.

Cudzoziemcy nieb¢dacy obywatelami Unii Europejskiej, przynalezacy do gmin-
nej wspolnoty samorzgdowe;j, sa pozbawieni mozliwosci korzystania z zasadni-
czej czesci uprawnien czlonka tej wspolnoty samorzadowej, tj. z uprawnienia do

32 Dyrektywa Rady 94/80/WE z 19 grudnia 1994 r. ustanawiajaca szczegdtowe warunki wyko-
nywania prawa glosowania i kandydowania w wyborach lokalnych przez obywateli Unii majacych
miejsce zamieszkania w Panstwie Cztonkowskim, ktorego nie sg obywatelami (Dz.U. UE. L.z 199 r.,
nr 368, s. 38 ze zm.).

33 Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy (Dz.U. 2020, poz. 1319).
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bezposredniego i posredniego udzialu w sprawowaniu wladzy, a w konsekwencji
w decydowaniu o sprawach dotyczacych tej wspolnoty.

W ocenie autoréw pozbawienie cudzoziemcow niebedacych obywatelami Unii
Europejskiej zasadniczej czgsci uprawnien cztonka wspdlnoty samorzadowej budzi
uzasadnione watpliwo$ci chociazby z punktu widzenia art. 32 Konstytucji RP, w tym
przede wszystkim ust. 2, zgodnie z ktorym ,,nikt nie moze by¢ dyskryminowany
w zyciu politycznym, spotecznym lub gospodarczym z jakiejkolwiek przyczyny”.

Warto wskazaé, iz watpliwosci natury konstytucyjnej budzito takze przy-
znanie prawa do udzialu w wyborach lokalnych obywatelom innych panstw
cztonkowskich Unii Europejskiej, co stalo si¢ kanwa rozstrzygniecia w wyroku
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 11 maja 2005 r.** Trybunat orzekt o zgodnosci
tego prawa z Konstytucja RP, uznajac, ze prawa wyborcze w wyborach lokalnych
przystugujace obywatelom innych panstw cztonkowskich Unii ,,nie zagrazaja
Rzeczypospolitej Polskiej jako dobru wspdlnemu wszystkich obywateli, z uwagi
na konstytucyjnie okre$lony charakter wspolnot samorzadowych oraz natozone
na nie zadania i przyznane w zwigzku z tym kompetencje”. Cho¢ Trybunat Kon-
stytucyjny uznal, iz w zwigzku z przyznaniem praw wyborczych dla obywateli
innych panstw cztonkowskich Unii Europejskiej w wyborach lokalnych brak jest
zagrozenia dla niepodlegtosci Polski z uwagi na charakter wspdlnot samorzado-
wych stanowigcych wspdlnote mieszkancow, nie znalazto to odzwierciedlenia
W przyznaniu praw wyborczych w wyborach lokalnych w Polsce dla cudzoziem-
cOw spoza panstw Unii.

Nawiazujac do uwag poczynionych w czgsci odnoszacej si¢ do konstytucyjnej
zasady uniwersalnosci, nalezy podkresli¢, ze uzasadnione sg postulaty rozszerzenia
praw wyborczych w wyborach samorzagdowych takze na cudzoziemcéw niemaja-
cych obywatelstwa Unii Europejskiej. Jak juz wskazano, takie rozwigzanie znajduje
uzasadnienie w brzmieniu art. 16 Konstytucji RP okreslajacym zakres podmiotowy
wspolnoty samorzadowej jako ogotu mieszkancow jednostek zasadniczego po-
dziatu terytorialnego, co czyni stosowane aktualnie kryterium obywatelstwa irre-
lewantnym. Nalezy bowiem wskaza¢, iz to fakt zamieszkiwania, nie za$ posiadania
obywatelstwa, ma kluczowe znaczenie w kontek$cie wspdlnoty samorzgdowej®.
Podkreslenia wymaga, iz celem wyborow organdéw jednostek samorzadu terytorial-
nego jest wylonienie podmiotéw reprezentujacych wszystkich mieszkancow danego
terytorium, niezaleznie od obywatelstwa, co wprost przemawia za przyznaniem
praw wyborczych réwniez cudzoziemcom niemajacych obywatelstwa Unii Euro-
pejskiej. W naszej ocenie konsekwentnie nalezaloby zmieni¢ tres¢ art. 26 ust. 2a
u.s.g., zgodnie z ktoérym ,,wojtem (burmistrzem, prezydentem miasta) nie moze by¢
osoba, ktora nie jest obywatelem polskim”.

3 Wyrok TK z dnia 11 maja 2005 r., sygn. K 18/04.
35 A. Piekutowska, Prawa wyborcze imigrantow. Refleksje na tle instytucji obywatelstwa euro-
pejskiego, ,,.Biatostockie Studia Prawnicze” 2016, nr 20/A, s. 188.
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Ustawowe ograniczenia udzialu cudzoziemcow w referendum
lokalnym

Instytucja referendum lokalnego jest jednym z podstawowych przejawow demo-
kracji bezposredniej sprawowanej przez mieszkancow samorzgdu terytorialnego’.

Zgodnie z art. 170 Konstytucji RP prawo udzialu w referendum lokalnym
zostalo zastrzezone dla cztonkdéw wspdlnoty samorzagdowej. Z takiego brzmienia
przepisu nalezy wnosi¢, iz Konstytucja RP statuuje prawo cztonkéw wspolnoty
samorzadowej do czynnego udzialu w sprawowaniu wtadzy publicznej za pomoca
demokracji bezposredniej w postaci referendum bez wzgledu na to, czy sa obywa-
telami polskimi, czy cudzoziemcami. Fakt odwotania si¢ do pojecia cztonkowie
wspolnoty powoduje, ze przy okresleniu kregu podmiotéw posiadajacych legity-
macj¢ do glosowania w referendum lokalnym nie mozna postugiwac si¢ wytgcznie
przestanka obywatelstwa, skoro cztonkami wspdlnoty moga by¢ rowniez obywatele
innych panstw czy nawet bezpanstwowcy?'.

Konstytucja RP nie okresla jednak ani zasad, ani trybu przeprowadzenia referen-
dum lokalnego, pozostawiajgc dookreslenie tej materii ustawodawcy zwyktemu?.
Wspomniane kwestie zostaly uregulowane w przepisach ustawy o referendum
lokalnym?. Stosownie do art. 3 tej ustawy w referendum majg prawo bra¢ udziat
osoby stale zamieszkujace na obszarze danej jednostki samorzadu terytorialnego,
posiadajace czynne prawo wyborcze do organu stanowigcego tej jednostki. Majac na
wzgledzie, iz czynne prawo wyborcze do organu stanowigcego gminy przyshuguje
wylacznie obywatelom polskim oraz obywatelom Unii Europejskiej niebedagcym
obywatelami polskimi, ktdrzy najp6zniej w dniu glosowania konczg 18 lat i stale
zamieszkujg na obszarze danej gminy, rowniez i w analizowanym przypadku sposrod
wszystkich cudzoziemcdw mieszkajacych legalnie na terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej prawo do udziatu w referendum lokalnym przystuguje wytacznie cudzo-
ziemcom posiadajacym status obywatela Unii. Tym samym cudzoziemcy niebedacy
obywatelami Unii, przynalezacy do gminnej wspdlnoty samorzadowej — podobnie
jak w przypadku omdwionego wczesniej czynnego i biernego prawa wyborczego
do organdéw gminy — sg pozbawieni prawa do udziatu w referendum lokalnym.
Cudzoziemcy spoza Unii nie majg mozliwosci wspotdecydowania o sprawach
dotyczacych wspolnoty samorzadowej, ktorej z racji zamieszkania sg cztonkami.
Jak juz wskazano, w $wietle regulacji konstytucyjnej okolicznoscia decydujaca
o prawie udziatu w referendum lokalnym jest zamieszkiwanie na obszarze da-
nej jednostki samorzadu terytorialnego, a tym samym wspottworzenie wspolnoty

3 E. Olejniczak-Szatowska, Referendum lokalne w swietle ustawodawstwa polskiego, Warszawa
2002,s. 17 in.

37 B. Nalezinski, komentarz do art. 170 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej [w:] Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. P. Tuleja, Warszawa 2019.

38 M. Safjan, Konstytucja RP, t. II: Komentarz do art. 87243, Warszawa 2016.

39 Ustawa z dnia 15 wrze$nia 2000 1. o referendum lokalnym (Dz.U. 2019, poz. 741).
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samorzgdowej. Jako ze Konstytucja RP zastrzega prawo udzialu w referendum
lokalnym dla wszystkich mieszkancéw wspolnoty samorzadowej — bez wzgledu na
to, czy sa obywatelami polskimi, czy cudzoziemcami*’ — brak jest przeszkod natury
konstytucyjnej, ktore uniemozliwialyby przyznanie prawa do udziatu w referendum
lokalnym takze cudzoziemcom niemajacych obywatelstwa Unii Europejskie;j.

Udzial cudzoziemcow w strukturach partycypacyjnych i innych
cialach przedstawicielskich w gminach

Udzial cudzoziemcoéw we wspolnocie lokalnej moze zosta¢ zapewniony przez
funkcjonowanie réznorodnych struktur o charakterze partycypacyjnym. W ramach
przyznanej przez Konstytucj¢ RP oraz potwierdzonej przez ustawy zasady samodziel-
nosci samorzad terytorialny moze sam kreowa¢ swoje struktury organizacyjne. Przede
wszystkim w wyniku wyborow pewna cz¢$¢ uprawnionych cudzoziemcow moze
znalez¢ si¢ w radzie gminy (miejskiej) i w ten sposob reprezentowac interesy cudzo-
ziemcow. Jesli chodzi zas o podmioty o charakterze partycypacyjnym, wymienia si¢
rady, zespoly i komisje*'. W swietle art. 21 ust. 1 u.s.g. rada gminy ze swojego* grona
moze powotywac stale i dorazne komisje do okre§lonych zadan, ustalajgc przedmiot
dziatania oraz sktad osobowy. Takie komisje podlegaja radzie gminy, przedktadaja jej
plan pracy oraz sprawozdania z dziatalnosci (ust. 3). Artykut 21 ust. 4 u.s.g. przyznaje
mozliwos$¢ uczestniczenia w posiedzeniach komisji radnych niebedacy jej cztonkami.
Moga oni zabiera¢ glos w dyskusji i sktada¢ wnioski, ale nie posiadaja prawa udziatu
w glosowaniu. Warte odnotowania jest to, ze komisje sa refleksem samodzielnosci,
jakg ustawodawca powierzyt jednostkom samorzadu terytorialnego, by w zalezno$ci
od tego, co jest wazne dla poszczegdlnej gminy, mogly one swobodnie ksztalto-
wac swoja strukture. Stad tez nazwy komisji bywajg rozne, np. Komisja Gornicza
w gminie Katowice®, Komisja Spraw Spotecznych, Osiedli i Partycypacji, Komi-
sja ds. Polityki Senioralnej (Wroctaw)*, Komisja Polityki Gospodarczej i Morskiej
(Gdansk)*, Komisja Samorzgdowa i Integracji Europejskiej (Warszawa)*’, Komisja

40 D. Pudzianowska, Prawa wyborcze i inne prawa polityczne cudzoziemcow z panstw trzecich
w Polsce [w:] Prawa wyborcze dla cudzoziemcow — tak czy nie?, red. S. Lodzinski, D. Pudzianowska,
M. Szaranowicz-Kusz, Warszawa 2014, s. 109.

4 A. Ziotkowska, A. Gronkiewicz, Komisje, zespoly, rady jako forma partycypacji obywateli
w samorzqdzie terytorialnym [w:] Partycypacja spoleczna w samorzqdzie terytorialnym, red. B. Dol-
nicki, Warszawa 2014, s. 280-304.

42 Warto zwroci¢ uwage, ze 30 maja 2001 r. zostat uchylony art. 21 ust. 2, ktory pozwalat na
wchodzenie do sktadu komisji 0s6b spoza rady.

+ bip.katowice.eu/RadaMiasta/Komisje/default.aspx (22.05.2021).

# bip.um.wroc.pl/artykuly/780/komisje-rady (22.05.2021).

4 bip.gdansk.pl/rada-miasta/komisje-rady-miasta (22.05.2021).

4 bip.warszawa.pl/Menu_podmiotowe/rada_warszawy 2018 2023/komisje/default.htm
(22.05.2021).
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ds. Rzeszowskiego Budzetu Obywatelskiego (Rzeszow)*’, Komisja Zdrowia i Roz-
woju Spotecznego (Sopot)*, Dorazna Komisja ds. Wspotpracy Miedzynarodowej
i Promocji Zagranicznej (Poznan)*. Przeglad struktur wybranych miast na prawach
powiatu w Polsce pozwala na stwierdzenie, ze nie wyodregbnia si¢ komisji, ktore
zajmujg si¢ migracja badz cudzoziemcami.

Na marginesie rozwazan warto tez jako dobry przyktad poda¢ funkcjonowanie
w Czechach Komisji Rady Miasta stolecznego Pragi ds. integracji cudzoziemcow
(Komise Rady Hlavniho mésta Prahy pro oblast integrace cizincti). Jest ona inicju-
jacym i doradczym organem rady w zakresie integracji cudzoziemcow przebywaja-
cych na terenie miasta i ich wlgczania do spoteczenstwa mieszkancow i obywateli
miasta. W §wietle obecnych przepisow nic nie stoi na przeszkodzie, by powotaé
takg komisje w ramach mozliwosci, jakie daje u.s.g. Wazne jest rowniez to, aby
ciata te sktadaty si¢ takze z cudzoziemcdw, co obecnie wymagatoby jednak zmian
legislacyjnych w przypadku cudzoziemcéw spoza Unii Europejskie;.

Przestrzen do wiaczenia cudzoziemcow w procesy decyzyjne moze kreowac sta-
tut gminy. Ilustracjg w tym zakresie moze by¢ § 19 ust. 2 Statutu Miasta Poznania®.
Ot6z zgodnie z jego trescig przewodniczacy komisji moze zaprosic na posiedzenie
komisji inne osoby, ktdrych obecnos¢ moze by¢ uzasadniona ze wzglgedu na przed-
miot rozpatrywanej sprawy. Osoby, ktdre zostang zaproszone przez przewodnicza-
cego, maja prawo zabrania glosu na posiedzeniu komisji. Podobne uregulowania
mozna znalez¢ w statutach innych gmin. Zatem od aktywnosci przewodniczacego
zalezy, czy dostrzega on potrzebg udziatu cudzoziemcow w obradach danej komi-
sji. Zgodzi¢ si¢ trzeba z postulatem, ze ,,wazne jest, aby w jej gremiach, oprocz
fachowych urzgdnikow, 0sdb majacych specjalistyczng wiedze, rozne kompetencje
iumiejegtnosci, znajdowali si¢ w miar¢ mozliwo$ci reprezentanci srodowisk, na rzecz
ktorych zadania te s3 wykonywane™!. To kryterium spetnia Zespot ds. Polityki Row-
nosci i Roznorodnosci powotany przez Prezydenta Miasta Poznania®. W Warszawie
podobna rolg odgrywa Centrum Komunikacji Spotecznej oraz Branzowa Komisja
Dialogu Spotecznego ds. Cudzoziemcdow. Takie zespoty mogg stanowi¢ efektywna
formg projektowania decyzji i dziatan ze wzgledu na ich ogromny potencjat infor-
macyjny>. Innym przyktadem dziatah podejmowanych na rzecz cudzoziemcow jest

47 bip.erzeszow.pl/wladze-miasta/rada-miasta-rzeszowa/vii-kadencja-rady-miasta-2018-2023/
komisje-rady-miasta-rzeszowa-viii-kadencji (22.05.2021).

8 www.miasto.sopot.pl/strona/komisje (22.05.2021).

4 bip.poznan.pl/bip/komisje/dorazna-komisja-ds-wspolpracy-miedzynarodowej-i-promocji-za-
granicznej-uwaga-komisja-funkcjonowala-do-30-wrzesnia-2019-r,1390/ (23.05.2021).

50 Uchwata nr LXXX/1202/V/2010 z dnia 9 listopada 2010 r. w sprawie Statutu Miasta Poznania.

St Ibidem.

52 http://www.poznan.pl/mim/info/news/powolano-zespol-ds-polityki-rownosci-i-roznorodno-
sci,128327.html (22.05.2021).

53 E. Knosala, Zarys nauki administracji, Warszawa 2006, s. 91; A. Zioétkowska, A. Gronkiewicz,
Komisje, zespoty...
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Gdanski Model Integracji Imigrantow przyjety przez radnych. Podstawg prawna
tego programu stata si¢ ustawa o pomocy spolecznej, ktora zaktada podejmowanie
wsrod zadan wiasnych innych dziatan wynikajacych z rozeznanych potrzeb, w tym
tworzenie i realizacj¢ programow ostonowych. Mysla przewodnig aktu w ramach
tak ogdlnie sprecyzowanego zadania jest to, ze cudzoziemcy sg czgscia jednostek
samorzadu terytorialnego. Zesp6t przygotowujacy model integracji okreslit, ze
gtownym celem jest wzmocnienie integracji imigrantow i imigrantek w kilku ob-
szarach. Zaktada si¢ rowniez ,,wigczanie migrantow w wydarzenia o charakterze
partycypacyjnym w lokalnej spotecznosci poprzez zaproszenia do lokalnych kon-
sultacji, warsztatow spotecznych, zglaszanie wnioskow do budzetu obywatelskiego,
kandydowanie do rad dzielnic”.

Warto rowniez zastanowi¢ si¢ nad tym, czy przestrzenig, ktéra moglaby by¢
miejscem reprezentacji interesow cudzoziemcow, sg jednostki pomocnicze okreslane
w literaturze jako instrument partycypacji spotecznej®. Zgodnie z art. 5 ust. 3 u.s.g.
zasady tworzenia, taczenia, podziatu oraz znoszenia jednostki pomocniczej okresla
statut gminy. Takze rada gminy okre$la organizacje i zakres dziatania jednostki pomoc-
niczej (art. 35 ust. 1 u.s.g.). Problem jednak w tym, Ze statuty jednostek pomocniczych
najczesciej koresponduja z postanowieniami Kodeksu wyborczego, odnoszac si¢ do
figurowania w spisie wyborcow. Jest w tym pewna sprzeczno$¢, poniewaz zazwyczaj
wsrod poczatkowej tresci statutu najczesciej znajdujemy takie oto postanowienie, ze
mieszkancy danej jednostki stanowia wspolnote samorzagdowa. Czy mieszkancem
zatem nie jest cudzoziemiec spoza Unii Europejskiej? Moze warto zastanowic si¢
nad tym, czy na tym poziomie samorzgdnosci nie datoby si¢ otworzy¢ mozliwosci
kandydowania rowniez cudzoziemcow, ktorzy nie mieszczg si¢ wsrod grup upraw-
nionych podmiotow posiadajacych bierne i czynne prawo wyborcze?

Organizacje pozarzadowe jako forma udzialu cudzoziemcow
w wykonywaniu zadan publicznych

Wisrod form strukturalnego oddziatywania mozna wyrdzni¢ organizacje pozarza-
dowe, w tym organizacje pozytku publicznego®®. Wypada zgodzic¢ si¢ z pogladem,
ze obecno$¢ organizacji pozarzadowych w sferze samorzadowej jest wyrazem
wdrozenia zasady partycypacji’’. Niezaleznie od tego, czy organizacja uzyskata

54 Uchwata nr XXV1/673/16 Rady Miasta Gdanska z dnia 30 czerwca 2016 r. w sprawie przyjecia
na terenie Miasta Gdanska Modelu Integracji Imigrantow.

55 M. Augustyniak [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, red. B. Dolnicki, Warszawa
2021, art. 5.

56 Ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalno$ci pozytku publicznego i o wolontariacie (Dz.U.
2020, poz. 1057 ze zm.).

57 Zob. tez: A. Barczewska-Dziobek, Wspolpraca jednostek samorzqdu terytorialnego z orga-
nizacjami pozarzqdowymi — geneza rozwiqzan, ,,Samorzad Terytorialny” 2016, nr 1-2, s. 48—62.
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status organizacji pozytku publicznego, czy go nie uzyskata, moze wykonywac
zadania, ktore beda tozsame z zadaniami publicznymi. Partnerstwo organizacji
pozarzadowych nalezy tez rozpatrywaé w §wietle zasady subsydiarno$ci®®. Ustawa
o dziatalnos$ci pozytku publicznego i o wolontariacie wprost proklamuje, ze ,,organy
administracji publicznej prowadza dziatalno$¢ w sferze zadan publicznych, o ktorej
mowa w art. 4, we wspotpracy z organizacjami pozarzgdowymi oraz podmiotami
wymienionymi w art. 3 ust. 3, prowadzacymi, odpowiednio do terytorialnego
zakresu dziatania organ6w administracji publicznej, dzialalno$¢ pozytku publicz-
nego w zakresie odpowiadajacym zadaniom tych organdow” (art. 5 ust. 1). Zgodnie
z tre$cig art. 5 owa wspotpraca, oparta na zasadach pomocniczosci, suwerennosci
stron, partnerstwa, efektywnosci, uczciwej konkurencji i jawnos$ci, obejmuje takie
obszary, jak zlecanie zadan organizacjom pozarzagdowym oraz podmiotom wy-
mienionym, wzajemne informowanie si¢ o planowanych kierunkach dziatalnosci,
konsultowanie z organizacjami w dziedzinach dotyczacych dziatalnosci statutowe;j
tych organizacji, tworzenie wspodlnych zespolow o charakterze doradczym i inicja-
tywnym czy umowy partnerskiej.

Bardzo ciekawg formg partycypacji jest inicjatywa lokalna, czyli forma wspot-
pracy jednostek samorzadu terytorialnego z ich mieszkancami w celu wspdlnego re-
alizowania zadania publicznego na rzecz spotecznosci lokalnej. Wniosek w sprawie
checi realizacji zadania publicznego moga ztozy¢ mieszkancy jednostki samorzadu
terytorialnego bezposrednio badz za posrednictwem organizacji pozarzadowych
lub podmiotéw wymienionych w ustawie (art. 19b). W mysl art. 4 ust. 1 prawa
o stowarzyszeniach cudzoziemcy majacy miejsce zamieszkania na terytorium Rze-
czypospolitej Polskiej mogg zrzeszaé si¢ w stowarzyszeniach zgodnie z przepisami
obowigzujacymi obywateli polskich®. Konfrontujac przywotane przepisy ustawy
o pozytku publicznym i o wolontariacie z prawem o stowarzyszeniach, nalezy
stwierdzi¢, Zze nie ma przeszkod, by cudzoziemcy, niezaleznie od pochodzenia (Unia
Europejska i spoza Unii Europejskiej), korzystali z tej formy udziatu w wykony-
waniu zadan publicznych. Powyzsza uwaga dotyczy réwniez fundacji®®. W tym
przypadku cudzoziemcy nie muszg znajdowac si¢ w spisie wyborcow. Wydaje sie,
ze regulacje prawne w tym zakresie nie wymagajg zmian.

Prawne aspekty udzialu cudzoziemcow w konsultacjach spolecznych
Kolejnym przejawem partycypacji spotecznej sg konsultacje spoteczne, ktdrych

celem jest ,,zasieganie opinii u 0sob trzecich, nieb¢dacych ekspertami w danej dzie-
dzinie, jednakze majacych okreslony poglad na przedmiot konsultacji ze wzgledu

58 J. Korczak, Wybrane zagadnienia. .., s. 374.
59 Ustawa z dnia 7 kwietnia 1989 r. — Prawo o stowarzyszeniach (Dz.U. 2020, poz. 2261).
¢ Ustawa z dnia 6 kwietnia 1984 r. o fundacjach (Dz.U. 2020, poz. 2167).

185



na bezposrednie zaangazowanie w sprawe’!. Idea konsultacji spraw publicznych
ze spotecznos$cig lokalna jest spojna z ideg samorzadu terytorialnego rozumianego
jako samodzielne wykonywanie administracji publicznej przez upodmiotowione
spotecznosci lokalne®.

Podstawe prawng przeprowadzania konsultacji spotecznych w gminach stanowi
art. 5Sa u.s.g. Zgodnie z regulacja ustawowg uczestnikami konsultacji spotecznych
sg mieszkancy jednostki samorzadu terytorialnego przeprowadzajacej konsultacje
(art. 5a ust. 1 u.s.g.). Jako ze przepisy ustawy nie definiuja, kto jest ,,mieszkan-
cem” gminy, dla ustalenia statusu mieszkanca jednostki samorzadu terytorialnego
— zarowno w judykaturze, jak i w doktrynie — zastosowanie znajduje art. 25 k.c.®®
Nalezy jednak podkresli¢, iz wskazana regulacja nie okresla statusu mieszkanca
na gruncie prawa prywatnego, lecz miejsce pobytu osoby fizycznej, z tego tez
wzgledu wymaga on odpowiedniego reinterpretowania na potrzeby m.in. u.s.g.*
W doktrynie podnosi sig, iz ,,w §wietle art. 25 k.c. o0 miejscu zamieszkania decy-
dujg dwa czynniki: zewnetrzny (faktyczne przebywanie tj. corpus) i wewngtrzny
(zamiar stalego pobytu, czyli animus manendi), wystepujace i trwajace tacznie”®.

Przenoszac powyzsze ustalenia na grunt analizowanej problematyki, nalezy
wskaza¢, ze mieszkancem odpowiednio gminy bedzie osoba fizyczna, przy czym
jej narodowos¢ pozostaje irrelewantna z punktu widzenia ustawowo okreslonego
prawa do udziatu w konsultacjach spotecznych.

Majac na uwadze, ze konsultacje spoleczne przeprowadzane na podstawie m.in.
przepisow u.s.g. majg na celu umozliwienie cztonkom wspdlnoty samorzadowe;j
wypowiedzenia swojej opinii zbiorowej na okreslony temat bedacy przedmiotem
konsultacji, w ocenie autoréw w pelni zasadne jest umozliwienie wzigcia w nich
udziatu wszystkim mieszkancom danej jednostki samorzadu terytorialnego, bez
wzgledu na posiadane obywatelstwo.

Budzety obywatelskie jako forma partycypacji cudzoziemcow
na szczeblu lokalnym

Analizujac prawnie dopuszczalne formy partycypacji cudzoziemcéw w gminach,
warto rowniez zasygnalizowac¢ problematyke dopuszczalnosci ich udziatu w tzw. bu-
dzetach obywatelskich. Cho¢ idea budzetow obywatelskich funkcjonuje w Polce od

81 Konsultacje spoleczne jako narzedzie partycypacji publicznej. Opracowania tematyczne,
Warszawa 2019, s. 7.

2 R. Marchaj, Samorzgdowe konsultacje spoleczne, Warszawa 2016, s. 84.

63 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (Dz.U. 2020, poz. 1740).

¢ R. Marchaj, Samorzgdowe konsultacje spoleczne. Propozycje de lege ferenda, ,,Samorzad
Terytorialny” 2020, nr 7-8, s. 66—78.

6 M. Pazdan, komentarz do art. 25 Kodeksu cywilnego [w:] Kodeks cywilny. Komentarz, t. 1,
red. K. Pietrzykowski, Warszawa 2013, s. 132.
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kilku lat, to w polskim porzadku prawnym problematyka ta doczekata si¢ ustawowej
regulacji dopiero w 2018 r. na mocy przepisoOw ustawy z dnia 11 stycznia 2018 .
o zmianie niektorych ustaw w celu zwigkszenia udziatu obywateli w procesie wybie-
rania, funkcjonowania i kontrolowania niektorych organéw publicznych®. Na mocy
przepisow tej ustawy w ramach budzetu obywatelskiego mieszkancy — odpowiednio
gminy, powiatu, wojewodztwa — w bezposrednim glosowaniu moga decydowac
corocznie o czesSci wydatkow budzetu danej jednostki samorzadu terytorialnego.
W literaturze podkresla sie¢, ze zar6wno budzet partycypacyjny, jak i fundusz sotecki
»~gwarantujg mieszkancom jednostek pomocniczych faktyczny udzial w zarzadzaniu
wspolnotg lokalng™®. Jak podkresla A. Misiejko, ,,budzet obywatelski miat sta¢ si¢
jednym z narzg¢dzi budowania wspolnot samorzgdowych’,

Z punktu widzenia opisywanej problematyki nalezy podkresli¢, iz w aspekcie
podmiotowym polski prawodawca prawo do udzialu w gtosowaniu nad budzetem
obywatelskim przyznaje mieszkancom danej jednostki samorzadu terytorialnego,
w tym przypadku gminy. Przez mieszkanca w polskim porzadku prawnym — ma-
jac na uwadze brzmienie przepiséw m.in. u.s.g. — nalezy rozumie¢ osobe fizyczng
zamieszkujaca na terenie danej jednostki samorzadu terytorialnego. Zgodnie z po-
glagdami wyrazanymi zaro6wno w orzecznictwie, jak i w doktrynie nalezy przyjac,
ze ocena, kto jest mieszkancem danej jednostki samorzadu terytorialnego, nastgpuje
ponownie przez pryzmat art. 25 k.c., zgodnie z ktorym miejscem zamieszkania
osoby fizycznej jest miejscowos¢, w ktorej osoba ta przebywa z zamiarem statego
pobytu. Tym samym mieszkancem danej gminy jest osoba fizyczna, ktora przebywa
na jej terenie z zamiarem statego pobytu.

Nalezy podkresli¢, iz regulacje przyjete na gruncie u.s.g. prowadza do wniosku,
ze dla przynaleznos$ci do danej wspolnoty samorzadowej nie ma znaczenia kwestia
posiadania polskiego obywatelstwa, poniewaz jedyna przestanka cztonkostwa jest
zamieszkiwanie na terytorium danej gminy. Tym samym trzeba uznac, iz upraw-
nionymi do glosowania w ramach budzetu obywatelskiego sa wszyscy mieszkancy
danej jednostki samorzadu terytorialnego, w tym takze cudzoziemcy.

Majac na uwadze powyzsze, nalezy krytycznie odnies¢ si¢ do nazewnictwa uzy-
tego przez polskiego ustawodawce, poniewaz okreslenie budzet obywatelski zdaje si¢
sugerowac, iz ta forma partycypacji skierowana jest wylacznie do obywateli, tj. do
0sob posiadajacych obywatelstwo (polskie czy tez — jak si¢ moze wydawac z uwagi na
zakres podmiotowy 0sob posiadajacych prawa wyborcze w wyborach samorzagdowych
— Unii Europejskiej), co pozostaje w sprzecznosci z celami regulacji ustawowej, ktora
—jak wykazano powyzej — kierowana jest do mieszkancow danej jednostki samorzadu
terytorialnego bez wzgledu na posiadane obywatelstwo. Nalezy uzna¢é, iz bardziej

6 Ustawa z dnia 11 stycznia 2018 r. o zmianie niektoérych ustaw w celu zwickszenia udziatu
obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektorych organéw publicznych
(Dz.U. 2019, poz. 130 ze zm.).

7 M. Augustyniak [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, red. B. Dolnicki, Warszawa 2021.

%8 A. Misiejko, Budzet obywatelski w praktyce samorzqdéw, Warszawa 2020, s. 11.
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adekwatne z punktu widzenia celow i zatozen regulacji ustawowej bytoby okreslenie
budzet partycypacyjny, gdyz nie sugeruje ono zawezenia kregu oso6b uprawnionych
wylacznie do 0sob posiadajacych obywatelstwo polskie czy tez Unii Europejskie;.

Zwazywszy, ze regulacje prawne odnoszace si¢ do przedmiotowej problema-
tyki zaczely obowigzywac¢ niedawno na gruncie prawa polskiego, w naszej ocenie
celem dalszych badan nalezatoby uczynic to, czy — a jesli tak, to w jakim stopniu
cudzoziemcy na terenie Rzeczypospolitej Polskiej korzystaja z ustawowego prawa
partycypacji w budzetach zwanych obywatelskimi, jak rowniez to, czy napotykaja
w tym zakresie przeszkody stawiane przez samorzady gminne, nieznajdujgce uza-
sadnienia w przepisach rangi ustawowe;j.

Obywatelska inicjatywa uchwalodawcza

Kolejna instytucjg zaliczana do form partycypacji spolecznej jest obywatelska
inicjatywa uchwalodawcza. W mysl art. 41a ust. 1 u.s.g. ,,grupa mieszkancow
gminy, posiadajacych czynne prawa wyborcze do organu stanowigcego, moze
wystgpi¢ z obywatelska inicjatywa uchwatodawczg”. Nalezy zauwazy¢, ze ,,prawo
do wnoszenia oraz popierania obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej posiadajg
tylko mieszkancy posiadajacy czynne prawo wyborcze w wyborach rady gminy,
tj. obywatele Polski oraz obywatele Unii Europejskiej niebgdacy obywatelami
polskimi, ktorzy w dniu udzielenia swojego poparcia ukonczyli 18 lat oraz stale
zamieszkuja na obszarze gminy, ktorej organ stanowigcy jest adresatem wniesione;j
inicjatywy”®. Przy czym podobnie jak w przypadku wyborow czy referendum, ta
forma uczestniczenia w zZyciu gminy nie jest dostepna dla cudzoziemcow spoza Unii
Europejskiej. Najczesciej uchwaty w sprawie ustalenia szczegdtowych zasad wno-
szenia obywatelskich inicjatyw uchwalodawczych przewiduja, ze mieszkancy moga
wystapi¢ z inicjatywa uchwatodawcza poprzez przedtozenie projektu uchwaty™.
W przypadku miasta Leszno radni zdecydowali, Ze pod pojeciem mieszkarcy na-
lezy rozumie¢ grupe co najmniej 300 mieszkancow posiadajgcych czynne prawo
wyborcze do Rady. Nalezy zauwazy¢, ze inicjatywa obywatelska dotyczy tylko
projektu uchwaty. Ostateczny los propozycji mieszkancéw spoczywa w rekach
radnych. Warto réwniez i w tym przypadku zglosi¢ zastrzezenia do nazewnictwa,
poniewaz nawet w $wietle obecnych przepisow w tej formie partycypacji moga
wzia¢ udziat cudzoziemcy z Unii Europejskie;j.

8 R. Marchaj [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, red. B. Dolnicki, Warszawa
2021, art. 41(a).

" Uchwata nr LIII/730/2018 Rady Miejskiej Leszna z dnia 25 pazdziernika 2018 r. w sprawie
ustalenia szczegotowych zasad wnoszenia obywatelskich inicjatyw uchwatodawczych, zasad tworzenia
komitetow inicjatyw uchwatodawczych, zasad promocji obywatelskich inicjatyw uchwatodawczych,
formalnych wymogow, jakim musza odpowiadaé sktadane projekty (Dz. Urz. Wojewoddztwa Wiel-
kopolskiego 2018, poz. 8769).
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Zakres podmiotowy prawa dostepu do informacji publicznej

W kontek$cie analizowanej problematyki warto wspomnie¢ o prawie dostgpu
do informacji, gdyz stanowi on podstawowa i najprostsza forme partycypacji spo-
teczenstwa’'.

Ustawa zasadnicza w art. 61 ust. 1 ksztaltuje prawo dostgpu do informacji
publicznej jako prawo zastrzezone dla obywateli, bowiem dostep taki ma prawo
uzyska¢ obywatel, a nie ,.kazdy”’>. Jednak ustawodawstwo zwykte, tj. przepisy
ustawy o dostepie do informacji publicznej”, reguluje kwesti¢ zakresu podmioto-
wego prawa do informacji publicznej w sposoéb odmienny, poniewaz art. 2 ust. 1
tej ustawy stanowi, iz ,,kazdemu przystuguje, z zastrzezeniem art. 5, prawo dostgpu
do informacji publicznej”. Tak sformutowane uprawnienie obejmuje zdecydowanie
szerszy krag podmiotow niz regulacja konstytucyjna’.

Ustawodawca, postugujac si¢ terminem kazdy, zrezygnowal z formutowa-
nia wobec wnioskodawcow bedacych osobami fizycznymi wymogu posiadania
obywatelstwa polskiego, jak to ma miejsce w Konstytucji RP. Co istotne w kon-
tekscie wezesniejszych rozwazan odnoszacych si¢ do wspolnoty samorzadowe;j,
na gruncie przepisow ustawy o dostepie do informacji publicznej brak jest takze
wymogu posiadania na terenie Polski stalego miejsca zamieszkania lub pobytu.
Jak sie podnosi w literaturze przedmiotu, takie ujecie kregu podmiotéw uprawnio-
nych do uzyskania informacji publicznej na gruncie przepisow ustawy o dostepie
do informacji publicznej statuuje zasad¢ powszechnosci dostgpu do informacji
publicznej™.

Przenoszac powyzsze na grunt analizowanej problematyki, nalezy wskazac, iz
prawo dostepu do informacji publicznej przystuguje zard6wno obywatelom polskim,
obywatelom panstw wchodzacych w sktad Unii Europejskiej, jak i obywatelom
innych panstw, a takze apatrydom niemogacym wylegitymowac si¢ posiadaniem
zadnego obywatelstwa. Brak jest bowiem na gruncie obowiazujacych przepisow
prawa podstaw do jakiegokolwiek zawegzania zakresu podmiotow uprawnionych
do uzyskania dostepu do informacji publicznej’.

' D. Fleszer, Prawo do informacji a partycypacja obywatelska, ,,Roczniki Administracji i Prawa”
2019, nr X1X(1), s. 91.

2 A. Niznik-Mucha, Problematyka zakresu przedmiotowego konstytucyjnego prawa do informacji
publicznej, ,,Casus” 2008, nr 48, s. 15.

3 Ustawa z dnia 6 wrze$nia 2001 r. o dostgpie do informacji publicznej (Dz.U. 2020, poz. 2176).

1. Kaminska, M. Rozbicka-Ostrowska, Ustawa o dostepie do informacji publicznej. Komentarz,
Warszawa 2015; J. Czerw, Dostep do informacji publicznej w Polsce, ,,Przeglad Prawa Publicznego”
2013, nr 11, s. 7.

5 P. Szustakiewicz, komentarz do art. 2 ustawy o dostepie do informacji publicznej [w:] Ustawa
o dostepie do informacji publicznej. Komentarz, red. M. Bidzinski, M. Chmaj, P. Szustakiewicz,
https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentld=mjxw62zogi3damjyha3dmojoobgxalrtgy-
2deojwhaya (30.05.2021).

6 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 28 maja 2019 r., sygn. Il SA/Wa 436/19, Lex nr 2741323.
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Kontakt cudzoziemcéw z radnymi i organem wykonawczym

Kontakt z radnymi i organem wykonawczym (wojtem, burmistrzem, prezy-
dentem) zalicza si¢ do grupy form, ktore pozwalaja na posrednie oddziatywanie
na podejmowane w samorzadzie rozstrzygniecia. Obowigzek utrzymywania wigzi
migdzy radnymi a mieszkancami wynika wprost z u.s.g. Radny ma obowigzek
kontaktu z ,,mieszkancami oraz ich organizacjami, a w szczeg6lnosci przyjmuje
zglaszane przez mieszkancow gminy postulaty i przedstawia je organom gminy
do rozpatrzenia, nie jest jednak zwiagzany instrukcjami wyborcow” (art. 23 ust. 1
u.s.g.). Trafnie zauwaza M. Rachaj, ze przywotany przepis wskazuje na kilka form
utrzymywania wigzi’’. Zgodzi¢ nalezy si¢ rOwniez ze stwierdzeniem, ze ,,naktadajac
na radnego obowigzek utrzymywania statej wiezi z mieszkancami oraz z ich organi-
zacjami, ustawodawca jednak nie okre$lit zasad, form ani metod tych kontaktow’”78.
Wiele zalezy wiec w tym wzgledzie od pomystowosci radnych. Utrzymanie wigzi
z mieszkancami jest takze wazng cze$cig aktywnosci organu wykonawczego, czgsto
deklarowang w trakcie kampanii wyborczych.

Powyzej opisany rodzaj utrzymania wigzi, a zarowno pole do zwigkszenia
uczestnictwa mieszkancow, nie wymaga zmian legislacyjnych. Co wazne, swoboda,
ktora ustawodawca pozostawil radnym oraz wojtowi, burmistrzowi i prezydentowi,
pozwala na wlaczenie w procesy decyzyjne wszystkich cudzoziemcow zamieszku-
jacych na terytorium gminy, niezaleznie od obywatelstwa.

Podsumowanie

Podstawowym warunkiem integracji cudzoziemcow w kraju, w ktorym koncen-
trujg si¢ ich interesy zyciowe, jest stworzenie im warunkow do wspotdecydowania
o wspolnocie samorzadowej, ktorej na co dzien sa cztonkami. Wyniki analizy po-
szczegolnych rozwigzan prawnych zawartych w artykule pozwalajg na stwierdzenie,
ze cele stawiane przed demokratycznym spoteczenstwem aktualnie w Polsce nie sg
w petni realizowane. W obszarze problematyki partycypacji cudzoziemcdéw w gminie
jako najistotniejszy problem jawi sie brak mozliwosci udzialu w Zzyciu politycz-
nym cudzoziemcodw niebgdacych obywatelami Unii Europejskiej, co zdaje si¢ sta¢
w sprzecznosci z przepisami Konstytucji RP. Po drugie, nalezy zmieni¢ terminologie,
rezygnujac z nazw budzet obywatelski czy inicjatywa obywatelska, poniewaz ich de-
sygnatem nie sg tylko obywatele. Po trzecie, warto zastanowi¢ si¢, czy nie nadszedt
czas, by w ogole oderwac¢ ide¢ samorzadnosci od posiadania obywatelstwa.

" R. Marchaj [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, red. B. Dolnicki, Warszawa
2021, art. 41(a).

8 Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 8 maja 2008 r., sygn. III SA/Wr 119/08, ONSAiWSA 2010,
nr 1, poz. 10.
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Podzielamy poglad, ze samorzad terytorialny, ktory cechuje si¢ uniwersalnoscia,
prostota, elastycznos$cia, a takze silng podwojna legitymacja demokratyczna, jest
w stanie sprosta¢ wymogom wspotczesnosci”®, w tym migracji cudzoziemcow na
ich terytorium. Forma korporacyjna najlepiej sprzyja idei partycypacji spotecznej®.
Przymiot samorzadnosci jest realny tylko wowczas, gdy trwa nieustanny dialog
miedzy mieszkancami a organami samorzadowymi. Idea samorzadu ma sens wtedy,
gdy mieszkancy posiadajg realny wplyw na decyzje podejmowane przez wspolnote
i jej organy®!. Chodzi tutaj o to, by mieszkancy, takze cudzoziemcy, nie byli tylko
wyborcami®?. Niniejsze opracowanie otwiera drogg do przeprowadzenia bardziej
szczegOlowych badan w tym zakresie, a przede wszystkim analizy tego, na ile
w poréwnaniu z obywatelami partycypacja spoteczna cudzoziemcow osiaga realny
wymiar. Podzielamy poglad wyrazony przez R. Sowinskiego, ze cudzoziemcy,
»Zyjac 1 pracujagc w gminach europejskich, wzbogacaja je o wartosci, ktore dla
nich samych sg wazne”®.
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Streszczenie

Przedmiotem rozwazan zamieszczonych w niniejszym artykule sg rozwigzania prawne, ktore
stanowia ramy partycypacji spolecznej cudzoziemcoéw w procesach decyzyjnych podejmowanych
na poziomie samorzadu terytorialne. Autorzy zastanawiajg si¢, czy regulacje prawne w tym zakresie
zostaly nalezycie uksztattowane. Opracowanie zawiera rowniez przyktady dziatan podejmowanych
przez niektore gminy na rzecz zwigkszenia udziatu cudzoziemcoéw we wspolnotach samorzadowych.

Stowa kluczowe: cudzoziemcy, gmina, partycypacja

PARTICIPATION OF FOREIGNERS IN COMMUNES — ADMINISTRATIVE
AND LEGAL ISSUES

Summary

The subject of considerations in this article are legal solutions that constitute the framework for
social participation of foreigners in decision-making processes taken at the local government level.
The authors wonder if the legal regulations in this area have been properly shaped. The article also
includes examples of actions taken by some communes to increase the participation of foreigners in
self-government communities.

Keywords: foreigners, commune, participation
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