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Zagadnienie partycypacji politycznej imigrantéw w Polsce nabiera aktualnosci i warte jest ponow-
nego rozwazenia przez wiadze panstwowe wraz z rosngca liczbg imigrantéw osiedlajgcych sie
w Polsce. Z uwagi na strukture imigracji do Polski, charakteryzujgca sie dominacjg imigrantéw po-
chodzacych spoza Unii Europejskiej, kwestie te nie podlegaja regulacjom unijnym, odnoszacym sie
wytgcznie do obywateli UE. Otwartym pozostaje pytanie czy polskie wtadze podejma dziatania w kie-
runku obejmowania wybranymi prawami politycznymi takze imigrantéw z krajéw trzecich, ktérzy
przeniesli centrum swojej aktywnosci zyciowej do Polski. W artykule podjety zostat temat partycy-
pacji politycznej imigrantéw w Polsce na przykfadzie ich aktywnosci w wyborach lokalnych w 2014
i 2018 r. Jego zasadniczym celem badawczym jest identyfikacja kluczowych uwarunkowan partycy-
pacji wyborczej cudzoziemcdw oraz analiza danych Panstwowej Komisji Wyborczej, ukazujacych rze-
czywisty stopien korzystania przez cudzoziemcéw mieszkajacych w Polsce z przystugujgcych im praw
wyborczych na poziomie lokalnym (prawa wybierania i prawa do kandydowania). Przeprowadzo-
ne analizy postuzyty ujawnieniu mozliwosci, barier i wyzwan, formalnych i praktycznych, zwtaszcza
natury systemowej, w zakresie partycypacji wyborczej imigrantéw w Polsce, zaréwno tych, ktérym
takie prawa juz przystuguja, jak i tych, ktérzy prawa te mogliby uzyskac.
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Political participation of immigrants in Poland. The case of foreigners’
activity in the local government elections in 2014 and 2018

The issue of political participation of immigrants in Poland is becoming current and is worth re-
considering by the state authorities because of the growing number of immigrants settling in Po-
land. Due to the structure of immigration to Poland, characterized by the dominance of immigrants
coming from outside the European Union, these issues are not subject to EU regulations that apply
only to EU citizens. It is an open question whether the Polish authorities will take action to extend
certain political rights to immigrants from third countries who have moved the center of their life
activities to Poland. The article discusses the issue of political participation of immigrants in Poland
on the example of their activity in local elections in 2014 and 2018. The research objective is to
identify the key determinants of electoral participation of foreigners and to analyze the data of the
National Electoral Commission, showing the actual degree of use by immigrants living in Poland
of their electoral rights at the local level (the right to vote and the right to stand for election). The
conducted analysis aims to reveal formal and practical possibilities as well as barriers and challenges,
especially of a systemic nature, in the field of electoral participation of immigrants in Poland, both
those who already have such rights and those who could obtain these rights.

Keywords: political participation, electoral participation, immigrants, municipal election, election
rights, citizens of the European Union

1. Wprowadzenie

W spoteczenstwach demokratycznych zaangazowanie polityczne obywateli jest war-
toscig pozadana, ktéra nie tylko legitymizuje okreslone rzady, ale stanowi fundament
autorytetu i prawomocnosci wiadzy, réwnoczesnie sprawiajgc, ze czujemy sie czton-
kami konkretnego tadu politycznego. Co wiecej, wydaje sie, ze tad demokratyczny
ze swojej natury wymaga postawy aktywnego cztonka spotecznosci. Istota, a i zaleta
porzadku demokratycznego — jak podkreslajg Russell J. Dalton i Hans-Dieter Klinge-
mann — jest bowiem to, ze ,wtasnie przez artykulacje intereséw, przekaz informacji
oraz deliberacje preferencje publiczne moga zosta¢ zidentyfikowane, uksztattowa-
ne i przeksztatcone w decyzje zbiorowe uznawane za prawowite”?. Z tego punktu
widzenia dla demokracji wazne staje sie zapewnienie réwnosci praw politycznych
i szans realnego korzystania z nich. Postulaty te nie budzg watpliwosci wobec for-
malnych cztonkéw spotecznosci panstwowej, czyli obywateli. Zdecydowanie bardziej
problematyczne kwestie te stajg sie w odniesieniu do imigrantdw o réznym statusie
prawnym (m.in. rezydentow dfugoterminowych, imigrantow posiadajgcych zezwo-
lenie na pobyt tymczasowy, osdb posiadajacych status uchodzcy czy oséb objetych
inng forma ochrony miedzynarodowe)).

Zachodzace obecnie na masowa skale procesy migracyjne, zwtaszcza w warun-
kach integrujacej sie Europy, prowokuja do stawiania na nowo pytan, kto i na jakich
warunkach moze uczestniczy¢ w procesach zaangazowania politycznego. Czy wptyw

2 R.J. Dalton, H-D. Klingemann (2010), Obywatele a zachowania polityczne, w: Dalton, R. J., Klinge-
mann H.-D. (red.), Zachowania polityczne, Warszawa: Wydawnictwo Naukowe PWN, s. 47.
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na wifadze sprawowang nad terytorialnie zorganizowang zbiorowoscig powinien
by¢ limitowany posiadaniem obywatelstwa konkretnego panstwa, wykluczajac tych
wszystkich, ktérzy cho¢ mieszkaja i pracujg na obszarze danej spotecznosci politycz-
nej, w sensie formalno-prawnym do niej nie przynalezg? Czy tez kwestie wigczania
spotecznego powinny by¢ na tyle w nowoczesnych demokracjach istotne, aby do-
puszcza¢ do aktywnego udziatu w zyciu wspdlnot politycznych takze imigrantow,
by wzmacnia¢ ich poczucie przynaleznosci do wspdlnot, w ktérych zdecydowali sie
ulokowac centrum swojej aktywnosci zyciowej?

Kwestie te dyskutowane sg w Europie juz od kilku dekad. Pierwotnie odnosi-
ty sie do ugruntowanych demokracji zachodnioeuropejskich, w ktérych od potowy
wieku XX systematycznie wzrastata liczba mieszkancéw niebedgcych obywatelami.
Waznym przejawem tych proceséw byta zwigzana z postepujaca integracjg europej-
ska rosnaca liczba migrujacych obywateli panstw cztonkowskich, ktérzy korzystajac
z prawa do swobodnego przemieszczania sie, przebywania i podejmowania pracy
zmieniali kraj zamieszkania. Aby umozliwi¢ im zaangazowanie demokratyczne i ko-
rzystanie z praw politycznych przy réwnoczesnym wzmacnianiu i intensyfikowaniu
wiezi z nowg wspdélnotg polityczng stanowigcg ich obecne miejsce zamieszkania,
zarébwno Rada Europy, jak i Unia Europejska przyjety rozwigzania prawne przetamu-
jace tradycyjne zwiagzki praw politycznych z obywatelstwem. Obie instytucje zwré-
city szczegdlng uwage na srodowisko lokalne, w ktérym zyja, pracuja, organizuja
sie i z ktérym takze identyfikujg sie jednostki, w tym imigranci. Na mocy prawa UE
i konwencji Rady Europy zdecydowano sie przyjac przepisy — cho¢ odmienne, co
do zakresu podmiotowego i przedmiotowego przyznawanych praw — stwarzajgce
mozliwos¢ wtaczania sie imigrantéw w zycie polityczne wspdlnot lokalnych, takze
poprzez aktywnos¢ wyborczg.

W Polsce problematyka partycypacji politycznej imigrantéw byta w przestrzeni poli-
tyczno-publicznej praktycznie nieobecna. Stan ten tgczy¢ mozna zaréwno z utrzymuja-
cym sie do potowy drugiej dekady XXI wieku sladowym poziomem imigracji do Polski,
co niejako czynito temat ten bezpodstawnym dla polityki panstwowej, jak i dominu-
jacej w sferze polityczno-partyjnej tradycyjnej narracji silnie taczacej prawa polityczne
z obywatelstwem, zas samo obywatelstwo z narodowoscig. Zwigzek ten wyrazat sie
nie tylko w podstawach ideowych, ale takze konkretnych przepisach prawnych doty-
czacych zakresu praw politycznych przyznawanych imigrantom w Polsce czy mozliwos-
ci nabywania polskiego obywatelstwa®. W decydujgcym stopniu sytuacje te zmienita
akcesja Polski do UE, ktéra zobligowata polskie wiadze do przyjecia regulacji prawa UE,
w tym odnoszacego sie do praw politycznych wynikajgcych z obywatelstwa UE.

Zagadnienia partycypacji politycznej imigrantéw w Polsce nabieraja aktualno-
$ci i zasadnosci, co do rozwazenia ich przez prawodawcdw wraz z rosnacg liczba

3 Zasady naturalizacji imigrantéw w Polsce istotnie zliberalizowata ustawa o obywatelstwie polskim,
ktéra wprowadzita instytucje uznania za obywatela polskiego (w trybie administracyjnym). Ustawa z dnia
2 kwietnia 2009 r. o obywatelstwie polskim, Dz.U. z 2012 poz. 161.
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imigrantow osiedlajgcych sie w naszym kraju. Z uwagi na strukture imigracji w Polsce,
charakteryzujacg sie dominacjg imigrantéw pochodzacych spoza Unii Europejskiej,
kwestie te nie podlegajg regulacjom unijnym, odnoszacym sie wytacznie do obywa-
teli UE. Otwartym pozostaje pytanie czy polskie wtadze podejmga dziatania w kierun-
ku obejmowania prawami politycznymi takze imigrantéw z krajéw trzecich, ktérzy
przeniesli centrum swojej aktywnosci zyciowej do Polski. Punktem wyjscia dla kreslo-
nych w tym zakresie scenariuszy moga by¢ zaréwno doswiadczenia innych panstw
europejskich, ktére juz zdecydowaty sie na takie dziatania, jak i wnikliwsza analiza
zaréwno obecnych mozliwosci formalno-prawnych obowigzujgcych w naszym kraju,
jak i realnej aktywnosci politycznej tych imigrantéw, ktérzy w Polsce juz pewne prawa
polityczne posiadaja.

W niniejszym artykule podjety zostanie temat partycypacji politycznej imigrantéw
w Polsce na przyktadzie ich aktywnosci w wyborach lokalnych w latach 2014 i 2018.
Celem badawczym poczynionych analiz bedzie identyfikacja kluczowych uwarun-
kowan tej formy partycypacji, jak i analiza danych Krajowego Biura Wyborczego,
ukazujacych rzeczywisty stopien korzystania przez cudzoziemcdw mieszkajgcych
w Polsce z przystugujacych im praw wyborczych na poziomie lokalnym. Nalezy pod-
kresli¢, ze zakresem analiz objeto wytgcznie te tradycyjng forme partycypacji poli-
tycznej, jaka jest korzystanie z biernego i czynnego prawa wyborczego, pominieto
zas szereg innych tradycyjnych (takich jak np. dziatalnos¢ w partiach politycznych),
jak i bardziej nowoczesnych (czesto nieformalnych) form partycypacji (wyrazanych
poprzez np. organizacje i uczestnictwo w akcjach protestacyjnych czy inicjatywach
referendalnych). Przeprowadzone analizy stuzy¢ maja wskazaniu zaréwno mozliwosci,
jak i barier oraz wyzwan formalnych i praktycznych w zakresie partycypacji wybor-
czej imigrantéw w Polsce, zwtaszcza tych o charakterze systemowym, ktére tworzg
przestrzen do ujawnienia sie indywidualnie motywowanych aktywnosci wyborczych
poszczegdlnych imigrantéw. Struktura ponizszych rozwazan ukierunkowana zostata
na wyjasnienie zrodet koncepcyjno-ideowych partycypacji wyborczej imigrantéw oraz
jej uwarunkowan formalno-prawnych w Polsce na tle europejskim, nastepnie zas na
ustalenie wielkosci zasobu cudzoziemcédw posiadajacych prawa wyborcze w Polsce
i ich rzeczywistego stopnia aktywnosci w wyborach lokalnych w latach 2014 oraz
w 2018, a takze na scharakteryzowanie zasadniczych ograniczen i barier aktywnosci
wyborczej imigrantéw w Polsce.

2. Partycypacja wyborcza imigrantéw —
zrodta koncepcyjno-ideowe

Tradycyjnie angazowanie sie jednostek w sprawy polityczne wspétczesnych panstw
narodowych zarezerwowane jest dla obywateli. Ten formalno-prawny status uznania
za cztonka konkretnej wspdlnoty panstwowej decyduje o przyznaniu badZ odmowie
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przyznania okreslonych praw politycznych. Uzyskanie obywatelstwa stanowi zatem
warunek wstepny i konieczny ich posiadania, w tym przede wszystkim mozliwosci
wptywania na proces podejmowania decyzji politycznych na okreslonym terytorium.
Zatem, aby imigrant mogt uczestniczy¢ we wspdlnocie politycznej w nowym miej-
scu zamieszkania powinien poddac sie naturalizacji. Przyznanie mu statusu obywa-
tela oznacza — w tym ujeciu — przetamanie ,,naturalnej” nieufnosci wobec obcego,
ktory przestaje w istocie nim byc i staje sie ,,swdj”, reprezentujac odtad wystarcza-
jacy poziom lojalnosci wobec nowej wspdélnoty politycznej, by méc wptywaé na jej
los. W zatozeniu akt naturalizacji ma by¢ zatem zwienczeniem wysitkdw integracyj-
nych imigranta, ktory staje sie czescig danej wspdlnoty, podporzadkowanej konkret-
nej wtadzy, rzadzacej sie okreslonymi zasadami, posiadajacej wspdlng przesztos,
cele i dazenia.

Wspbtczesnie ujecie to poddawane jest krytyce, w ktérej coraz czesciej wska-
zuje sie na jego deficyty. Argumentacja podwazajaca jego stusznosc¢ i adekwatnosc
dotyczy réznych aspektéw takiego rozumowania i formutowana jest z wielu pozycji
koncepcyjno-ideowych. Magdalena Lesinska, dokonujac proby klasyfikacji stanowisk
na rzecz inkluzji politycznej imigrantéw we wspodtczesnych panstwach narodowych,
wskazafa cztery zasadnicze typy argumentéw: demokracji, osiedlenia, redukcji po-
dziatéw i konfliktéw, oraz wolnosciowy*. Ponizej zostang one krétko zreferowane,
a takze w kilku punktach uzupetnione o dalsze ustalenia badawcze.

Pierwszy z tych argumentéw wywodzi sie z teorii demokracji, przyjmujac za
fundamentalng jej zasade dazenie do tego, aby wszyscy cztonkowie wspdlnoty po-
litycznej winni mie¢ mozliwos¢ czynnego udziatu w procesie decyzyjnym i wspétde-
cydowania o jej losach. Stanowisko to opiera sie na uznaniu wartosci liberalnych za
cechy konstytutywne demokracji. Logika rozumowania podaza zgodnie z zasadami
rownosci i otwartosci, ktére oznacza¢ maja koniecznos¢ zapewnienia wszystkim (bez
wzgledu na pochodzenie, pte¢, zamoznos¢, wyznanie etc.) dostepu do sfery polityki.
Ponadto prawo wspdlnoty politycznej do kolektywnej samoidentyfikacji i ustalenia
swoich granic (takze w sensie tego kto jest i moze by¢ jej cztonkiem) ograniczo-
ne jest wiasnie przez zobowigzanie do przestrzegania tych fundamentalnych zasad
liberalno-demokratycznych. Jak pisze Joseph Carens ,istniejg rzeczy, ktérych zadne
liberalne panstwo demokratyczne nie moze prawnie uczyni¢ oraz inne, do wykonania
ktorych kazde z nich jest zobligowane”>. W praktyce oznacza¢ to ma inkluzje osia-
dtych imigrantéw do wspdlnoty demokratycznej. Z argumentami tymi koresponduja
ujecia, ktére redefiniujg pojecie obywatelstwa badz tez definicje wspdlnoty politycz-
nej. W pierwszym z nich obywatelstwo przestaje by¢ wytacznie kategorig formal-
nej przynaleznosci panstwowej, a rozumiane jest w sensie catosci istotnych praw,

4 M. Lesinska (2013), Inkluzja polityczna imigrantéw we wspotczesnej Europie, Warszawa: Wydaw-
nictwo Naukowe Scholar, s. 32-38.

> J.H. Carens (1994), Cultural adaptation and integration. Is Quebec a model for Europe?, w: Baub
ck R. (ed.), From aliens to citizens. Redefining of status of immigrants in Europe, Aldershot: Ashgate, s. 151.
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przystugujacych cztonkom wspdlnoty. Rainer Baubock pisze, ze ,pluralizm wymaga,
by ta wspdlnota obejmowata wszystkich cztonkéw spoteczenstwa poddanych ustro-
jowi politycznemu kraju. W tym sensie imigranci nie muszg by¢ naturalizowani, aby
posiada¢ podstawowe prawa obywatelskie w spoteczenstwie udzielajgcym goscin-
nosci”®. Z kolei Robert Dahl, wyznaczajac zakres podmiotowy wspdlnoty politycznej,
przekonuje, ze — jak odnotowuje Magdalena Lesinska — ,, powinna ona obja¢ wszyst-
kich dorostych cztonkéw wspélnoty oprécz tymczasowo przebywajacych w jej obrebie
(transients), gtéwnym zas kryterium cztonkostwa staje sie gotowos¢ poddania sie
obowigzujgcemu we wspdlnocie prawu’.

Ze stanowiskami zakotwiczonymi w teorii demokracji zwigzany jest tez argument
wolnosciowy, ktéry akcentuje podmiotowos¢ i autonomie kazdej jednostki w wyborze
swojej wiasnej drogi zyciowej. W tym ujeciu takze imigranci powinni by¢ traktowani
na réwni ze wszystkimi, a , panstwo demokratyczne powinno postrzegac ich jako
cztonkdw in spe (potencjalnych obywateli), a nie traktowa¢ ich przedmiotowo, jedynie
jako wykonujacych okreslone funkcje np. jako site roboczg”s.

Odrebnym argumentem jest ten, ktéry wyraza w istocie troske o fad spoteczny
i harmonijne wspdtistnienie jednostek w spoteczenstwach spluralizowanych. Inkluzja
rozumiana jako wigczanie wszystkich grup interesu —w tym takze imigrantéw — w za-
kres podmiotowy systemu staje sie narzedziem redukowania podziatéw, stanowig-
cych potencjalne zrédto napiec i konfliktéw spotecznych. Bazuje na przekonaniu, ze
radzenie sobie przez wtadze z odmiennosciami i zréznicowaniem miedzy grupami
w spoteczenstwie, takze tymi o charakterze kulturowym, jest skuteczniejsze i mniej
destrukcyjne dla systemu, jesli grupy te sg jego czescia, a nie pozostajg z niego wy-
kluczone. W takim ujeciu imigranci przestaja by¢ na marginesie wspdlnoty, ktérg za-
mieszkuja, zyskujgc podmiotowosc i sprawczos¢ poprzez mozliwosc udziatu w zyciu
spoteczno-politycznym. Partycypacja daje im mozliwos¢ artykutowania i kanalizowa-
nia swoich intereséw, jej efektem staje sie reprezentacja tej grupy w sferze polityki.

W argumentacji optujacej za przyznaniem imigrantom praw politycznych wazng
role odgrywa takze czynnik czasu, zwigzany z wieloletnim zamieszkiwaniem przez
jednostki poza krajami swojego pochodzenia (urodzenia i/lub przynaleznosci pan-
stwowej). W nowoczesnych demokracjach obok obywateli, zyjg bowiem, mieszkajq
i pracujag jednostki, ktére choc¢ na wiele lat przeniosty centrum swojej aktywnosci
zyciowej do nowego kraju, z réznych powoddw nie s3 jego obywatelami. W krajach
europejskich ich status formalno-prawny moze by¢ rézny; sa to rezydenci dfugo-
terminowi UE, osoby przebywajgce na pobycie statym (w tym tez obywatele UE),
ale tez azylanci, uchodzcy czy osoby objete inng formg ochrony miedzynarodowej.
Argument osiedlenia przekonuje, ze im dtuzej taka osoba przebywa na terytorium
danego panstwa, staje sie ono nie tylko jej krajem zamieszkania, ale druga ojczyzna

6 Cyt. za: M. Lesifska (2013), Inkluzja polityczna ..., s. 33.
7 M. Lesinska (2013), Inkluzja polityczna ..., s. 32.
8 Tamze, s. 35.
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(chociazby w wymiarze lokalnym). Jednostka ma wobec niej okreslone zobowigzania,
ktorym jednak towarzyszy¢ powinny, np. stopniowo rozszerzane, prawa wywiera-
nia wptywu na wiadze, ktérej podlega. W tym kontekscie rozwijane sg koncepcje
tzw. cztonkostwa bez obywatelstwa, oferowane wieloletnim rezydentom w krajach
osiedlenia, a takze postulaty liberalizacji warunkdéw uzyskiwania przez imigrantéw
obywatelstwa® oraz uznawania obywatelstwa wielokrotnego.

Warto tez odnotowac, ze odkad status prawny cudzoziemcdw w coraz szerszym
zakresie regulowany jest przez prawo miedzynarodowe (a w Unii Europejskiej, takze
prawo UE), zwieksza sie nieostros¢ klasycznego podziatu na obywateli i nie obywateli,
w zakresie przystugujacych jednostkom praw. Zauwazy¢ trzeba, ze zwigzek praw
politycznych z instytucja obywatelstwa ma charakter historyczny. Co wiecej, dzisiejsza
problematycznos¢ tej relacji wzmaga silne sprzegniecie od XIX w. samego pojecia
obywatelstwa z pojeciem tozsamosci narodowej, w wielu tradycjach polityczno-praw-
nych prowadzace do niemal substancjalnego taczenia znaczenia panstwa i narodu.
Tradycja ta pokutuje do dzi$, cho¢ wiemy, ze historia panstw i historia narodéw to
dwie rézne historie. Jednakze doswiadczenia wielu panstw pokazuja, ze posiada-
nie praw politycznych nie jest tozsame z posiadaniem obywatelstwa (nie jest jego
warunkiem koniecznym), bo z praw politycznych mogg korzysta¢ tylko okreslone
kategorie obywateli (0 czym sSwiadczg np. cenzus wieku, czy dawniej obowigzuja-
ce — majatkowy i klasowy) lub tez obywatele innych panstw badz bezpanstwowcy!.
Stephen Castles i Mark J. Miller wskazuja, ze wspdtczesnie zwigzek praw politycznych
z obywatelstwem zmienia sie wtasnie wskutek doswiadczen migracyjnych'.

Podsumowujac, zgodzi¢ sie nalezy, ze dominujgce od XIX wieku na politycznej
mapie $wiata organizmy panstwowo-narodowe, stanowigc szczegdlne zespolenie
wtadzy, terytorium i zamieszkujacej go ludnosci, swoja site czerpig wtasnie z tej jed-
nosci, co powoduje, ze uznaje sie je za najwazniejszg forme spotecznej integracji we
wspotczesnym Swiecie. Stad tez logika dziatania panstwa utozsamiajgca wspdlnote
polityczng z panstwowoscig a cztonkdw tej wspdlnoty z obywatelami stanowi niejako
naturalng konsekwencje tych proceséw i jest wyrazem dazenia do tadu spotecznego.
Rzecz jednak w tym, ze rzeczywistos¢ ani spoteczna, ani polityczna nie sg statyczne,

° Na gruncie europejskim, wyrazem zmieniajgcego sie podejscia do zasad nabywania obywatelstwa
jest przyjeta przez Rade Europy w 1997 r. Europejska Konwencja o Obywatelstwie, ktéra okresla maksy-
malny okres legalnego i statego zamieszkania wymagany do naturalizacji na 10 lat. Council of Europe
(1997), European Convention on Nationality, Strasburg, “European Treaty Series” No. 166, https://rm.coe.
int/168007f2c8.html (dostep: 12.11.2019).

1 Przyktadem takich rozwigzan prawnych jest Polska, w ktérej na mocy ordynacji wyborczej do rad
gmin z 8 marca 1990 r. prawo udziatu w wyborach lokalnych przystugiwato bezpanstwowcom zamiesz-
kujagcym w Polsce na state przynajmniej od 2 lat. Przepis ten zniesiono w 1998 r. Por. D. Pudzianowska
(2014), Prawa wyborcze i inne prawa polityczne cudzoziemcow z panstw trzecich w Polsce, w: todzinski
S., Pudzianowska D., Szaranowicz-Kusz M. (red.), Prawa wyborcze dla cudzoziemcow — tak czy nie?,
Warszawa: Miedzynarodowa Organizacja do spraw Migracji, Instytut Socjologii UW, s. 103.

S, Castles, M.J. Miller (2011), Migracje we wspdtczesnym swiecie, Warszawa: Wydawnictwo Na-
ukowe PWN, s. 346-349.
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granice panstw sie zmieniajg, a ludnos¢ sie przemieszcza. Kryteria inkluzji i ekskluzji,
okreslajgce dostep do wspdlnoty politycznej, wymagaja zatem uwzglednienia zmiany
i dynamiki zycia spotecznego.

3. Uwarunkowania formalno-prawne partycypacji
wyborczej imigrantéw w Polsce

Obecnie obowigzujace w Polsce regulacje w zakresie partycypacji wyborczej imigran-
téw maja swoje umocowanie w Kodeksie wyborczym, ale zostaty do niego wprowa-
dzone w 2004 r. w wyniku dostosowania przez Polske krajowej ordynacji wyborczej
do prawa Unii Europejskiej'2.

Unia uregulowata sprawy partycypacji wyborczej cudzoziemcdw na mocy przyje-
tego w 1992 r. Traktatu o Unii Europejskiej, ustanawiajac instytucje obywatelstwa UE.
Uznajac, ze obywatelstwo Unii ma na celu umozliwienie jej obywatelom lepszg in-
tegracje w panstwie przyjmujgcym, traktat ten przyznat konkretne prawa wyborcze
wszystkim obywatelom UE, pozostawiajac w wytacznej kompetencji panstw czton-
kowskich sprawe przyznania analogicznych praw takze obywatelom panstw trze-
cich'®. Na gruncie obowiazujgcego stanu prawnego, prawa te s umocowane w Trak-
tacie o funkcjonowaniu UE [TFUE], w czesci drugiej zatytutowanej ,,Niedyskryminacja
i obywatelstwo UE". Zostaty tez potwierdzone w Karcie Praw Podstawowych [KPP]
(Tytut V: Prawa obywatelskie), ktéra na mocy Traktatu z Lizbony z dnia 13 grudnia
2007 r. zyskata taka samg moc prawng co traktaty.

Zgodnie z art. 20 ust. 2 (b) TFUE obywatele UE korzystajg z prawa do ,gtoso-
wania i kandydowania w wyborach do PE oraz w wyborach lokalnych w Panstwie
Cztonkowskim, w ktérym majg miejsce zamieszkania, na takich samych warunkach jak

12 Przepisy dostosowujace polskie prawo do prawa UE w tym zakresie wprowadzono w 2004 r. na
mocy nowelizacji ordynacji wyborczej do rad gmin, rad powiatéw i sejmikéw wojewddzkich, obowigzu-
jacej na mocy ustawy z dnia 16 lipca 1998 r. Por. Ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 r. o zmianie ustawy —
Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatow i sejmikéw wojewddztw oraz niektdrych innych ustaw,
Dz.U. 2004 nr 102, poz. 1055.

13 Nalezy jednak podkresli¢, ze instytucje UE wielokrotnie wskazywaty na pozytywne aspekty wzmac-
niania praw politycznych wszystkich imigrantéw bez wzgledu na ich status prawny, czyli takze obywateli
panstw trzecich mieszkajgcych w panstwach cztonkowskich. Zob. np. Annex. Common basic principles
for immigrant integration policy in the European Union (2004), w: Council of the European Union, Press
Release 2618 Council Meeting Justice and Home Affairs, Brussels 19 November 2004; European Parlia-
ment, Report on the Communication from the Commission on Immigration, Integration and Employment
(COM(2003) 336- 2003/2147(INI)), A5-0445/2003; European Economic and Social Committee, Opinion
on Immigration in the EU and Integration Policies: Co-operation between Regional and Local Governments
and Civil Society Organisations, SOC/219, 13 September 2006; European Commission, Communication
form the Commission to the Council, the European Parliament, the European Economic and Social Com-
mittee and the Committee of Regions on Immigration, Integration and Employment, COM(2003) 336
final, 3 June 2003.
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obywatele tego Panstwa”'. Niemal identyczne brzmienie ma art. 40 KPP, ktéry stano-
wi, ze ,kazdy obywatel Unii ma prawo do gtosowania i kandydowania w wyborach
do wtadz lokalnych w Panstwie Cztonkowskim, w ktérym ma miejsce zamieszkania,
na takich samych warunkach jak obywatele tego panstwa”'>. Wymienione powy-
zej prawa czynnego i biernego udziatu w wyborach na szczeblu lokalnym zostaty
rozwiniete w art. 22 ust. 1 TFUE, za$ zasady ich zagwarantowania doprecyzowano
w dyrektywie Rady 94/80/WE z dnia 19 grudnia 1994 r. ustanawiajacej szczegotowe
zasady korzystania z prawa gtosowania i kandydowania w wyborach lokalnych przez
obywateli Unii zamieszkatych w Panstwie Cztonkowskim, ktérego nie s3 obywatela-
mi'®. W dyrektywie uscislono, ze pojecie wyboréw lokalnych obejmuje powszechne
i bezposrednie wybory na poziomie wspdlnoty lokalnej stopnia podstawowego oraz
jednostek podlegtych, przy czym dotyczy to zaréwno powszechnych i bezposrednich
wyboréw do samorzagdowych organdéw przedstawicielskich, jak réwniez do samo-
rzagdowych organéw wykonawczych. Waznym postanowieniem dyrektywy byto takze
ustalenie, ze warunki udziatu w wyborach wobec obywateli Unii niemajgcych obywa-
telstwa panstwa, w ktérym zamieszkuja, w szczegdlnosci dotyczace okresu i dowodu
miejsca zamieszkania, powinny by¢ takie same jak warunki stawiane obywatelom
tego panstwa. Prawodawcy podkredlili takze, ze panstwa cztonkowskie, przyjmujac
odpowiednie regulacje krajowe, powinny przyjac takie rozwiagzania, aby unika¢ wszel-
kiego réznicowania miedzy listami kandydatéow bedacych wtasnymi obywatelami
a kandydatami zagranicznymi.

Obok UE kwestig przyznawania praw wyborczych imigrantom w Europie wyra-
zita zainteresowanie takze Rada Europy. W 1992 r. na jej forum przyjeto Konwengje
0 udziale cudzoziemcdw w Zyciu publicznym na szczeblu lokalnym, przyznajaca imi-
grantom prawa polityczne, w tym prawa wyborcze na szczeblu lokalnym'”. Do konca
2019 r. konwencja zostata ratyfikowana i weszta w zycie w dziewieciu panstwach eu-
ropejskich: Albanii, Czechach, Danii, Finlandii, Islandii, Wtoszech, Holandii, Norwegii
i Szwecji, zas kolejne cztery (Cypr, Litwa, Stowenia, Wielka Brytania) podpisaty |3, ale
nie ratyfikowaty. Polska jak dotad nie ratyfikowata tej konwencji, niemniej stanowi ona
obecnie swego rodzaju kierunkowskaz dla panstw cztonkowskich Rady Europy w za-
kresie pozadanych rozwigzan prawnych dotyczacych udziatu imigrantéw w zyciu po-
lityczny na poziomie lokalnym. Kluczowe wsrdd postanowien konwencji jest objecie

4 Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (2008), w: Traktat z Lizbony. Ujednolicony tekst Aktéw
Podstawowych Unii Europejskiej, wybor i wprowadzenie R. Bujalski, P. Btedzki, Warszawa: Oficyna Wolters
Kluwer, s. 366.

> Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej, Dz. Urz. UE C 326, 26.10.2012, s. 391-407.

'8 Dyrektywa Rady 94/80/WE z dnia 19 grudnia 1994 r. ustanawiajgcej szczegdfowe zasady korzy-
stania z prawa gfosowania i kandydowania w wyborach lokalnych przez obywateli Unii zamieszkatych
w Panstwie Czfonkowskim, ktérego nie sa obywatelami, Dz. Urz. UE L 368, 31.12.1994, s. 38-47.

17" Council of Europe, Chart of signatures and ratifications of Treaty 144. Convention on the Partici-
pation of Foreigners in Public Life at Local Level. Status as of 06/09/2019, https://www.coe.int/en/web/
conventions/full-list/-/conventions/treaty/144/signatures?p_auth=mG36ZkTN.html (dostep: 06.09.2019).
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czynnym i biernym prawem wyborczym wszystkich cudzoziemcéw, mieszkajacych
legalnie i stale przez pie¢ lat poprzedzajgcych wybory na terenie danego panstwa'é.

Jak wskazano powyzej, w polskim prawie, zakres przyznanych praw wyborczych
cudzoziemcom regulujg postanowienia Kodeksu wyborczego (art. 10-11)'. Polska
przyznata prawa wyborcze na poziomie lokalnym cudzoziemcom, bedgcym obywate-
lami UE. Przy czym przestankg decydujacg o posiadaniu biernego lub czynnego pra-
wa wyborczego w wyborach samorzadowych przez cudzoziemcédw jest fakt statego
zamieszkiwania (zgodnie z Kodeksem wyborczym za ,state zamieszkiwanie” nalezy
rozumiec ,zamieszkanie w okreslonej miejscowosci pod oznaczonym adresem z za-
miarem statego pobytu”). Na mocy art. 10 i art. 11 tego kodeksu prawa wyborcze
tych imigrantéw do udziatu w wyborach samorzgdowych zostaty ograniczone wy-
tacznie do gtosowania i kandydowania w wyborach do rad gminy?°, bez mozliwosci
udziatu w wyborach do rad powiatu i sejmiku wojewddztwa. Ponadto cudzoziemcom
udzielono prawa jedynie do gtosowania na wojta (burmistrza lub prezydenta miasta),
pozbawiajgc ich mozliwosci ubiegania sie o te stanowiska.

Nalezy podkresli¢, ze rozwigzania przyjete w Polsce wynikajg wytgcznie z wdroze-
nia unijnej dyrektywy 94/80/WE z 19 grudnia 1994 r. w zwigzku z akcesja Polski do Unii
Europejskiej. Jak zauwaza Dorota Pudzianowska polski ustawodawca implementowat
te dyrektywe w minimalnym zakresie uznajac za jednostke wspdlnoty lokalnej stopnia
podstawowego wytgcznie gmine (zgodnie z art. 164 Konstytucji RP). Co wiecej juz
sama kwestia przyznania cudzoziemcom jakichkolwiek praw wyborczych wzbudzita
w polskim parlamencie szereg kontrowersji, ktére skutkowaty wnioskiem o zbadanie
ich zgodnosci z Konstytucjg. Trybunat Konstytucyjny (sprawa sygn. K 18/04) uznat jed-
nak, ze takiej niezgodnosci nie ma, gdyz Konstytucja nie uzaleznia przynaleznosci do
wspdlnoty samorzgdowej od posiadania polskiego obywatelstwa?'. Tym samym orze-
czenie Trybunatu wskazuje, ze takze w przysztosci, gdyby polski prawodawca chciat
przyzna¢ prawa wyborcze szerszej grupie cudzoziemcow, takze obywateli panstw
trzecich niebedacych obywatelami UE, takiej niezgodnosci z Konstytucjg nie ma.

'8 Konwencja przewiduje dwa odstepstwa od tego postanowienia. Pierwsze stwarza mozliwos¢ wy-
taczenia z zakresu przyjetych praw biernego prawa wyborczego, za$ drugie umozliwia stronom konwen-
cji przyjecie krétszego niz piecioletni okresu statego zamieszkiwania jako warunku udziatu w wyborach
(Art. 6 Konwencji).

9 Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks Wyborczy, Dz.U. z 2019 r., poz. 684.

20 Prawo wybierania (czynne prawo wyborcze) do danej rady ma, z zastrzezeniem art. 10 ust. 3 Ko-
deksu wyborczego, kazdy polski obywatel oraz obywatel panstwa Unii Europejskiej niebedacy obywate-
lem polskim, ktory najpozniej w dniu gtosowania konczy 18 lat oraz stale zamieszkuje na obszarze dzia-
tania tej rady.

21 Zdaniem Trybunatu: ,,[o] przynaleznosci do wspdlnoty rozstrzyga miejsce zamieszkania (centrum
aktywnosci zyciowej), bedgce podstawowym rodzajem wiezi w tego typu wspolnotach. Przy wyborze do
organéw samorzadu terytorialnego (zwtaszcza w gminach) wchodzi w gre nie tyle realizacja suwerennych
praw Narodu, ile praw wspdlnoty mieszkancéw, ktéra jest fundamentem samorzadnosci lokalnej i ktérej
cztonkom pozostaja wszyscy mieszkancy danej jednostki samorzgdowej, w tym: cudzoziemcy-obywatele
UE.” Za: Pudzianowska D., dz. cyt., s. 105.
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4. Zaséb cudzoziemcéw posiadajacych prawa wyborcze
w Polsce (a zaséb cudzoziemcéw uprawnionych
do udziatu w wyborach)

Charakterystyka aktywnosci wyborczej imigrantéw w wyborach lokalnych w Polsce
musi zosta¢ poprzedzona prébg okreslenia zasobu liczbowego cudzoziemcéw, ktod-
rzy takie prawa posiadaja.

Przede wszystkim, jak wskazano powyzej, prawa wyborcze przyznano tylko oby-
watelom UE stale zamieszkujgcym w Polsce. Przy czym nalezy pamietac, ze zaréwno
w prawie UE, jak i odpowiednio prawie krajowym (a takze w oficjalnych statystykach
krajowych i europejskich), pojecie obywatela UE odnosi sie do cudzoziemca, beda-
cego obywatelem innego panstwa cztonkowskiego Unii Europejskiej, obywatelem
Europejskiego Obszaru Gospodarczego lub obywatelem Szwajcarii. Ponadto prawa
wyborcze przyznano tylko osobom stale zamieszkujgcym w danej gminie, co — w Ko-
deksie wyborczym — rozumiane jest jako zamieszkanie w okreslone] miejscowosci
pod oznaczonym adresem z zamiarem statego pobytu. Nalezy jednak podkresli¢, ze
definicja, ktérg postuguje sie Kodeks wyborczy, nie jest tozsama z terminologig sto-
sowang na gruncie przepisow regulujgcych zasady pobytu cudzoziemcow-obywateli
UE w Polsce, ktére przewiduja trzy statusy pobytowe: pobyt do 3 miesiecy, pobyt
powyzej 3 miesiecy oraz prawo statego pobytu??. Cudzoziemcy, ktérzy przebywaja
w Polsce powyzej 3 miesiecy, maja obowigzek zarejestrowad swoj pobyt (o ile nie
poszukujg pracy, wowczas majg prawo do pobytu bez rejestracji do 6 miesiecy lub
diuzej, o ile wykazg, ze nadal aktywnie poszukujg pracy). Nastepnie osoby te po
uptywie 5 lat nieprzerwanego pobytu w Polsce nabywajg prawo statego pobytu, przy
czym, aby uzyska¢ dokument potwierdzajacy prawo statego pobytu, cudzoziemcy
muszg osobiscie o niego wystapi¢ do wtasciwego wojewody.

Tabela 1
Liczba obywateli UE, niebedacych obywatelami polskimi, mieszkajacych
w Polsce w wybranych latach.
Status pobytowy 2014 2018 2019 (do konca XI)
Zarejestrowanie pobytu 54 593 72187 73 958
Pobyt staty 5819 8010 8 461
LACZNIE 60 412 80 197 82 419

Zrédio: opracowanie wiasne na podstawie: https:/migracje.gov.pl/statystyki/zakres/polska/typ/dokumenty/widok/
mapa/rok/2019/7x=0.8873&y=1.3043&level=1.htm (dostep: 29.11.2019).

22 Ustawa z dnia 14 lipca 2006 r. o wjezdzie na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, pobycie
oraz wyjezdzie z tego terytorium obywateli paristw cztonkowskich Unii Europejskiej i cztonkdw ich rodzin
(Dz. U. Nr 144, poz. 1043 z pdzn. zmianami) wraz z aktami wykonawczymi.
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Oficjalne statystyki cudzoziemcow-obywateli UE, ktorzy zarejestrowali swoéj pobyt
lub przebywaja w Polsce na pobycie statym pokazuja, ze liczba tych oséb rosnie. Po-
rownujac liczby cudzoziemcow w latach wyborczych (2014 i 2018) odnotowujemy
wzrost o blisko 20 tys. 0séb.

Istotng zmienng przy szacowaniu zasobu cudzoziemcdw posiadajgcych prawa
wyborcze w Polsce jest kategoria wieku, gdyz prawa wyborcze przystugujg wytacznie
osobom, ktdre najpdzniej w dniu wyboréw ukonczyty 18 rok zycia. Liczbe tych oséb
przebywajacych w Polsce na podstawie pobytu zarejestrowanego obywateli UE lub
pobytu statego obywateli UE w roku 2014, 2018 i 2019 przestawia Tabela 2.

Tabela 2

Obywatele UE, niebedacy obywatelami polskimi, w wieku 18+ mieszkajacy w Polsce.

Status pobytowy 2014 2018 2019 (do konca Xl)
Zarejestrowanie pobytu 50 489 66 103 67 790
Pobyt staty 5600 7719 8172
tACZNIE 56 089 73 822 75 962

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie: https:/migracje.gov.pl/statystyki/zakres/polska/typ/dokumenty/widok/
mapa/rok/2019/?x=0.8873&y=1.3043&level=1.htm (dostep: 29.11.2019).

Majac na uwadze przytoczone dane trzeba jednak pamieta¢, ze zaséb cudzo-
ziemcdw posiadajgcych prawa wyborcze w Polsce nie jest rGwnoznaczny z zaso-
bem cudzoziemcoéw uprawnionych do gtosowania. Osoba, ktéra chce skorzystac ze
swojego prawa wyborczego, musi figurowac w spisie wyborcéw w danej gminie,
sporzadzanym na podstawie rejestru wyborcéw?. Zgodnie z Kodeksem wyborczym,
rejestr wyborczy obejmuje osoby stale zamieszkujgce na obszarze gminy, jest wiec
powigzany z obowigzkiem meldunkowym, ale nie jest z nim tozsamy?*. Art. 18 § 8
Kodeksu wyborczego stanowi, ze ,wyborcy bedacy obywatelami polskimi, zameldo-
wani na obszarze gminy na pobyt staty sg wpisywani do rejestru wyborcéw z urzedu”.
Natomiast art. 19. § 1 przewiduje, ze wyborcy (bez wskazywania ich przynaleznosci
panstwowej?®) stale zamieszkali na obszarze gminy bez zameldowania na pobyt sta-
ty wpisywani sa do rejestru wyborcéw, jezeli ztozg w tej sprawie w urzedzie gminy
pisemny wniosek. Oznacza to, ze cudzoziemcy-obywatele UE bez wzgledu na po-
siadanie meldunku statego lub tymczasowego, aby skorzysta¢ z prawa wyborczego
muszg ztozy¢ pisemny wniosek o dopisanie sie do rejestru wyborcéw. Przy czym

2 Wyborcy bedacy cudzoziemcami-obywatelami UE figurujg w czesci B Rejestru wyborcdw.

24 Obowigzkowi temu podlegajg zaréwno obywatele polscy, jak i cudzoziemcy, ktorzy zamierzajg
przebywac w Polsce powyzej 30 dni. Cudzoziemcy, analogicznie jak obywatele polscy, moga by¢ zamel-
dowani na pobyt czasowy, jak i na pobyt staty.

% Przepis ten dotyczy wszystkich, ktérym przystuguja prawa wyborcze w Polsce.
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https://migracje.gov.pl/statystyki/zakres/polska/typ/dokumenty/widok/mapa/rok/2019/?x=0.8873&y=1.3043&level=1.htm
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dopisanie do rejestru wyborcéw nie jest automatyczne i kazdorazowo dany urzad
rozpatruje sprawe indywidualnie. Urzednik ma bowiem obowigzek zweryfikowaé czy
osoba sktadajgca wniosek mieszka w miejscu, ktére zadeklarowata?®.

5. Aktywnos¢ wyborcza imigrantow w Polsce
w wyborach samorzadowych w 2014 r. i 2018 .

Wedtug danych pozyskanych z Krajowego Biura Wyborczego (zapewniajgcego obstu-
ge Panstwowe] Komisji Wyborczej, komisarzy wyborczych i innych organéw wybor-
czych) w wyborach samorzadowych przeprowadzonych w dniu 16 listopada 2014 r.
liczba wyborcow niebedgcych obywatelami polskimi wyniosta 986 oséb, co stanowi-
to wzrost w stosunku do wyboréw przeprowadzonych w 2010 r. o blisko 90%. Zas$
w kolejnych wyborach, przeprowadzonych w dniu 21 pazdziernika 2018 r. (pierwsza
tura), liczba ta siegneta juz 1883 oséb. Oznacza to, ze liczba zarejestrowanych wy-
borcdw niebedacych obywatelami polskimi w ciggu czterech lat zwiekszyta sie blisko
dwukrotnie. Pomimo tego wzrostu trzeba podkresli¢, ze odsetek wyborcéw niebeda-
cych obywatelami polskimi nadal jest w Polsce bardzo niski. W 2014 r. liczba upraw-
nionych do gtosowania do rad gminy wyniosfa 29 883 605 oséb, za$ kart wyborczych
wydano 14 173 122, co przyniosto frekwencje na poziomie 47,43%?’. Z kolei w pierw-
szej turze wyboréw w 2018 r. taczna liczba wyborcéw wyniosta 30 115 896, kart do
gtosowania wydano 16 534 085, uzyskujac frekwencje w wysokosci 54,90% w skali
kraju?®. Oznacza to, ze liczba wyborcow niebedgcy obywatelami polskimi ksztattuje
sie na poziomie tysiecznych procenta wszystkich wyborcéw.

Tabela 3

Udziat cudzoziemcéw — obywateli UE w wyborach samorzadowych w Polsce.

Wybory samorzadowe w poszczegdlnych latach 2010 2014 2018

Liczba wyborcédw ujetych w spisach wyborcéw 549 986 1883

Liczba wydanych kart do gtosowania 350 681 1422

Zrédio: opracowanie wiasne na podstawie danych uzyskanych z Krajowego Biura Wyborczego.

Jak wskazano powyzej, obywatelom UE niebedgcym obywatelami polskimi za-
mieszkujgcymi w Polsce przystuguje tez prawo ubiegania sie o stanowisko radne-
go gminy. Po raz pierwszy cudzoziemcy z obywatelstwem unijnym mogli korzystac

% 7t6z wniosek o wpisanie do rejestru wyborcow, https://www.gov.pl/web/gov/wpisz-sie-do-rejestru-
-wyborcow.html (dostep: 02.09.2019).

27 Panstwowa Komisja Wyborcza, Wybory samorzagdowe 2014, https://samorzad2014.pkw.gov.
pl/359 Rady gmin.html (dostep: 20.10.2019).

2 Panstwowa Komisja Wyborcza, Wybory samorzadowe 2018, https://wybory2018.pkw.gov.pl/pl/
frekwencja/2110#f1000000.html (dostep: 20.10.2019).
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z biernego prawa wyborczego w wyborach samorzgdowych w Polsce w 2006 r.
Woéwczas o urzad radnego ubiegato sie tylko cztery osoby i zadna z nich mandatu
nie uzyskata. Cztery lata pdézniej w roku 2010 kandydatéw cudzoziemskich byto 12,
a mandat uzyskaty dwie osoby?.

W wyborach samorzadowych w 2014 r. sposréd wszystkich kandydatéw do rad
(gmin, powiatéw, miast na prawach powiatéw i dzielnic m.st. Warszawy), ktérych
byto 233 091 0séb, kandydatéow niebedacych obywatelami polskimi byto dziesieciu
(ok. 0,004% wszystkich kandydatéow). Szczegdtowe informacje na temat tych kan-
dydatéw przedstawiono w Tabeli 4.

Odnoszac sie do danych przedstawionych w Tabeli 4, warto odnotowag, ze wirdd
kandydatéw byty trzy osoby z obywatelstwem niemieckim, dwie z wtoskim i po jed-
nym kandydacie z obywatelstwem francuskim, wegierskim, szwedzkim i stowackim.
Kandydowato osmiu mezczyzn i dwie kobiety. Chociaz wiele badan pokazuje, ze
cudzoziemcy zamieszkujacy w Polsce, mieszkajg czesciej w miastach niz w gmi-
nach wiejskich, tylko troje cudzoziemcéw kandydowato do rady miasta (Szczecina,
Wroctawia, Bielsko-Biatej). Podobna sytuacja byta w wyborach w 2010 r., gdy na
12 kandydatéw, tylko trzy osoby kandydowaty w gminach miejskich (Warszawa,
Szczecin, Gniezno)*°.

W 2014 r. w wyniku wyboréw mandat uzyskato dwdch kandydatéw, pocho-
dzenia brytyjskiego i wegierskiego. Warto odnotowac, ze osoby te kandydowaty do
rady gminy wiejskiej i obydwie zajmowaty pierwsze miejsca na swoich listach wybor-
czych. Analogiczne wyniki byty w 2010 r., gdy dwodch cudzoziemskich kandydatéw,
ktorzy uzyskali mandat, startowato na radnych w niewielkich gminach wiejskich®'.
Co szczegdlne w 2014 r. zaden z kandydatéw bedacych cudzoziemcem nie kandy-
dowat z listy partyjnego komitetu wyborczego. Niemal wszyscy kandydowali z ko-
mitetéw wyborczych wyborcow (9 oséb), a wiekszos¢ z tych komitetdw juz w samej
nazwie podkreslata swoja lokalnos¢ i zwigzek z miejscowoscig. Warto tez zwrdci¢
uwage, ze siedem 0s6b kandydowato z pierwszego miejsca na liscie.

Z kolei w wyborach samorzadowych, ktére odbyty sie w 2018 r., kandydatéw
bedacych cudzoziemcami-obywatelami UE byto 12, na facznie 170 733 osdb kandy-
dujacych do wszystkich rad (gmin, miast na prawach powiatu, powiatéw i dzielnic
m.st. Warszawy), co stanowito 0,007% ogétu kandydatéw. Wsréd nich byto szes¢
kobiet i szesciu mezczyzn. Wiecej, bo siddemka kandydatéw cudzoziemskich, ubie-
gata sie o mandat radnego w gminach miejskich, podczas gdy w gminach wiejskich
wystartowato pie¢ oséb. Mandat uzyskata tylko jedna osoba, kandydujgca z pierw-
szego miejsca na liscie komitetu wyborcdw w gminie wiejskiej. Kandydat ten objat

29 Szerzej na ten temat: M. Trojanowska-Strzeboszewska (2013), Prawo do udziatu w wyborach na
szczeblu lokalnym jako forma partycypacji politycznej imigrantow. Polska na tle innych krajéw europejskich,
.Political Preferences. Preferencje polityczne” nr 7, s. 104.

30 Tamze, s. 105.

31 Tamze.
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stanowisko radnego gm. Aleksandréw Kujawski oraz zostat wybrany na softysa miej-
scowosci Odolion®2. Byt to kandydat sprawujgcy ten mandat takze w poprzedniej
kadencji. Informacje na temat kandydatéw cudzoziemskich przedstawia Tabela 5.

Tabela 5

Kandydaci do rad w wyborach samorzadowych w 2018 r. z obywatelstwem innym niz polskie®.

>
"d
2| ¢ 2
Nazwa 9 Y 3
jednostki Szczebel | Nazwa komitetu €| = c | =
samorzadowe;j Sl <. x| 5|2
o N o 2 4 S
Ple|xz| 2|2 =2
mina Komitet Wyborczy
gm. Siechnice go 20 tvs Wyborcéw Milana W | 7 M | 48 | 95| N
Y uSAka - Bezpartyjni
Komitet Wyborczy
m. Wroctaw m.p.p. Partia Zieloni P 7 K |{35] 69| N
Komitet Wyborczy
m. Wroctaw m.p.p. Bezpartyjny Wroctaw o) 8 | M |33 ]161| N
gm. gmina Komitet Wyborczy
Aleksandrow do 20 Wyborcéw Gmina w | 1 M | 55|288| T
Kujawski tys. Wspolny Dom
mina Komitet
gm. Wielgie 9 Wyborczy Prawo P | 1| k|44 55| N
do 20 tys. | . e
i Sprawiedliwos¢
Komitet Wyborczy
m. Krakéw m.p.p. Wyborcéw Razem W1 4 | M]|5 ] 8] N
dla Krakowa
mina Komitet
gm. Branszczyk 9 Wyborczy Prawo P 1 K |57] 95| N
do 20 tys. | . e,
i Sprawiedliwos¢
Koalicyjny Komitet
Srodmiescie dzielnica Wyborczy Platformg. K 4 K |57 (319| N
Nowoczesna Koalicja
Obywatelska

32 Kandydat ten przedstawiat sie jako Polak posiadajacy obywatelstwo francuskie (byt b. zotnierzem
Legii Cudzoziemskiej), podkreslajgc swoje silne zwigzki z Polska.

33 Niestety w odniesieniu do wyboréw samorzadowych w 2018 r. dane przedstawiane przez KBW
(na stronach internetowych w arkuszach nt. zarejestrowanych kandydatéw) nie ujawniajg obywatelstwa
0s6b kandydujacych poza informacja, ze jest to kandydat posiadajacy obywatelstwo UE.
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Table 5 cd.
>
(%]
=] ) o
Nazwa 2|5 o
jednostki Szczebel Nazwa komitetu Tl % % =
samorzadowej | < . x| 2T
e | Nl | 2| | s
Pla|E ||| =2
Koalicyjny Komitet
Ursus dzielnica | VVYbOTC2y Platiorma. | )y sy | g ]y
Nowoczesna Koalicja
Obywatelska
mina Komitet Wyborczy
gm. Studzienice | 9 Wyborcow wl1|m|[38]66|N
do 20 tys. o
Porozumienie Lokalne
Koalicyjny Komitet
Wyborczy Platforma.
m. Tychy m-p-p Nowoczesna Koalicja K / Kp2r|34 N
Obywatelska
gmina Komitet Wyborczy
m. Watcz pow. 20 | Wyborcédw Alterna- W | 3 M | 40 | 30| N
tys. tywa dla Wszystkich

Zrédio: opracowanie wiasne na podstawie — Panstwowa Komisja Wyborcza, Wybory samorzadowe 2018. Dane
w arkuszach. Kandydaci do rad, https://wybory2018.pkw.gov.pl/pl/dane-w-arkuszach.html (dostep: 02.09.2019).

Poréwnujgc zaangazowanie wyborcze kandydatéw cudzoziemskich w 2014 r
i 2018 r. oraz odnoszac je do ustalen dotyczacych wyboréw samorzadowych
w 2010 r., wskazac nalezy na kilka spraw.

Po pierwsze, pomimo zwiekszajgcej sie w kolejnych latach liczby cudzoziem-
cbdw mieszkajacych w Polsce, ktérym przystuguja prawa wyborcze, nadal korzystanie
przez te osoby z biernego prawa wyborczego pozostaje na bardzo niskim poziomie,
siegajacym tysiecznych procenta wszystkich starajacych sie o mandat radnego w Pol-
sce. Trend wzrostowy obserwuje sie natomiast w odniesieniu do korzystania przez
cudzoziemcow z aktywnego prawa wyborczego. W wyborach w 2010 r. wydano
cudzoziemskim obywatelom UE 350 kart do gtosowania, podczas gdy w 2018 r.
byfo to juz 1422 karty.

Po drugie, w wyborach w 2018 r. w poréwnaniu do wszystkich wczesniejszych
wyboréw wzrosta liczba kandydatéw cudzoziemskich startujgcych do rad w duzych
miejscowosciach. Z jednej strony, moze miec to zwigzek ze wzrostem liczby cudzo-
ziemcéw (Tabela 1 i Tabela 2), ktérzy w znacznym stopniu zamieszkujg w aglome-
racjach miejskich takich jak Warszawa, Wroctaw, Krakéw czy Szczecin. Z drugiej
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strony, moga miec na to zjawisko wptyw czynniki polityczno-spoteczne, zwigzane
np. z aktywnoscig miast jako podmiotéw polityki imigracyjnej, ukierunkowanej na
wigczanie imigrantéw w zycie spotecznosci lokalnych, czy tez z postawami samych
mieszkancdw srodowisk wielkomiejskich, sktaniajgcych sie ku bardziej otwartej, in-
kluzyjnej i spluralizowanej wizji spoteczenstwa obywatelskiego, co moze skutkowacd
wzrostem poparcia dla kandydatéw cudzoziemskich wsréd wiekszej liczby wyborcow.

Po trzecie, w wyborach w 2018 r. nastgpito znaczace ,upartyjnienie” kandy-
datow cudzoziemskich, poprzez ich start z list wyborczych partii politycznych. Jest
to o tyle interesujace, ze w wyborach w 2014 r. wszyscy kandydaci cudzoziemscy
reprezentowali komitety bezpartyjne, startujgc z lokalnych list wyborczych wyborcow,
zas w 2010 r. tylko dwie osoby na 12 figurowaty na partyjnych listach wyborczych
(obie na listach Platformy Obywatelskiej). Natomiast w 2018 r. trzy osoby kandydo-
waty z listy Koalicji Wyborczej Platformy Obywatelskiej i Nowoczesnej, dwie osoby
z listy Prawa i Sprawiedliwosci, jedna osoba z listy Zielonych. Przy czym tylko Prawo
i Sprawiedliwos¢ wystawito kandydatéw cudzoziemskich na pierwszych miejscach
listy (i byty to gminy wiejskie), za$ kandydaci startujacy z list Koalicji Obywatelskiej
i Zielonych lokowani byli poza czotéwka listy. Pytanie na ile dane te obrazuja pewne
zjawisko ograniczonego ,otwierania” sie partii politycznych na zjawisko imigracji
w Polsce, ktére ze sprawy catkowicie marginalnej i nieobecnej w polskiej polityce, stato
sie po 2015 r. waznym tematem w debacie publicznej z udziatem partii politycznych
i przenikneto — cho¢ w szczatkowej formie — do programéw i agend partyjnych3#?
Czy rosnacy udziat cudzoziemcdw na partyjnych listach wyborczych nie stanowi pew-
nej formy oswajania sie partii politycznych z obecnoscig cudzoziemcdéw w Polsce,
a moze nawet dostrzezenia ich jako potencjalnych aktoréw politycznych, chocby
tylko na szczeblu lokalnym.

Wreszcie, gdy spojrzy sie na efekty staran wyborczych cudzoziemcéw, okazuje
sie, ze kazdorazowo w wyborach w 2010 r, 2014 r. i 2018 r. mandat radnego
udato sie uzyskac tylko kandydatom startujgcych na radnego w niewielkich gminach
wiejskich®®. Co wiecej, wszyscy ci kandydaci startowali z pierwszych miejsc na listach
komitetéw wyborcow. By¢ moze jest to przejaw szczegdlnego charakteru wyboréw
samorzadowych, ktére na poziomie matej gminy wiejskiej stajg sie wyrazem przede
wszystkim wspoélnotowosci lokalnej i aktywnej postawy spotecznej na rzecz ,, witasnej”
spotecznosci, pomniejszajac znaczenie pochodzenia narodowego czy przynaleznosci
panstwowej kandydatéw.

34 Por. M. Trojanowska-Strzeboszewska (2019), Polityzacja imigracji w Polsce — wyzwania koncep-
cyjne, w: Adamczyk A., Sakson A., Trosiak C. (red.), Migranci i mniejszosci jako obcy i swoi w przestrzeni
polityczno-spotecznej, Poznan: Wydawnictwo UAM.

3 W 2006 r. zaden z kandydatéw cudzoziemskich nie zdobyt mandatu.
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6. Ograniczenia i wyzwania dla partycypacji wyborczej
imigrantow w Polsce

Aktywny udziat cudzoziemcdw mieszkajacych w Polsce w zyciu politycznym na po-
ziomie spotecznosci lokalnych zostat prawnie ograniczony wytacznie do oséb posia-
dajacych obywatelstwo Unii Europejskiej. Cudzoziemcy — obywatele panstw trzecich,
bez wzgledu na dtugos¢ pobytu w Polsce takiego prawa nie posiadajg. W 2018 r.
takich oséb przebywajacych w Polsce na pobycie statym (na podstawie zezwolenia
na osiedlenie lub w formie pobytu rezydenta dtugoterminowego UE) byto ponad
60 tys., z czego potowe stanowili obywatele Ukrainy®¢. Oznacza to, ze osoby te prze-
bywajac w Polsce stale ponad 10 lat nie majg zadnego wptywu na losy wspdlnoty
lokalnej, w ktérej zyja, co z kolei moze znaczaco wptywad na ich poczucie przyna-
leznosci i wspotodpowiedzialnosci za te wspdlnote.

Polskie wtadze takze wobec cudzoziemcdw — obywateli UE zdecydowaty sie na
wprowadzenie ograniczen w zakresie przyznanych im praw wyborczych. Osoby te
uzyskaty tylko prawa do czynnego i biernego udziatu w wyborach do rad gminy,
bez mozliwosci ubiegania sie o stanowisko wéjta, burmistrza czy prezydenta miasta.

Poza ograniczeniami formalno-prawnymi zakresu podmiotowego i przed-
miotowego praw wyborczych, okreslonymi w Kodeksie wyborczym, na aktywne
korzystanie przez cudzoziemcédw z praw wyborczych w Polsce majg wptyw takze
inne przepisy dotyczace aktywnosci politycznej. Przede wszystkim cudzoziemcy,
w tym ci posiadajacy prawa wyborcze, pozbawieni sg prawa do cztonkostwa w par-
tiach politycznych. Ustawa o partiach politycznych (art. 2) przyznaje prawo bycia
cztonkiem partii politycznej wytacznie obywatelom RP?’. Majac na uwadze fakt, ze
partie polityczne pozostajg kluczowymi podmiotami w sferze dziatalnosci politycznej,
takze na poziomie samorzadowym, to sytuacja ta moze utrudnia¢ cudzoziemcom
czynny udziat w polityce, cho¢ jej nie uniemozliwia, o czym Swiadczy obecnosc
kandydatéw cudzoziemskich na listach partyjnych w wyborach samorzadowych
w roku 2018.

Znacznie bardziej ktopotliwe wydaje sie natomiast ograniczenie zwigzane z finan-
sowaniem kampanii wyborczej. Srodki finansowe komitetéw wyborczych, bez wzgle-
du na to czy s3 to komitety partyjne badzZ koalicyjne, czy komitety organizacji (takich
jak stowarzyszenia) lub komitety wyborcéw, moga pochodzi¢ wytgcznie od obywateli
polskich, majacych state miejsce zamieszkania na terytorium RP*. Oznacza to, ze

3 Urzad do spraw Cudzoziemcéw, Statystyki. Aktualne dokumenty. Pobyt staty. 2018, https://
migracje.gov.pl/statystyki/zakres/polska/typ/dokumenty/widok/mapa/typDokumentu/8/rok/2018/kraj/
UA/?x=0.88738&y=1.3043&level=1.htm (dostep: 1.12.2019).

37 Ustawa z dnia 27 czerwca 1997 r. o partiach politycznych, Dz. U 1997 Nr 98 poz. 604.

3% Panstwowa Komisja Wyborcza, Wyjasnienia dotyczace zasad finansowania kampanii wyborczej
w wyborach organdw jednostek samorzadu terytorialnego, zarzadzonych na dziert 21 paZdziernika 2018,
https://pkw.gov.pl/pliki/1534246806 ZKF-811-3-18.pdf (dostep: 26.11.2019).
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cudzoziemcy, w tym ci posiadajgcy prawa wyborcze pozbawieni sg prawa do fina-
sowania kampanii wyborczej, takze witasnej.

Ponadto w praktyce istotnym ograniczeniem mozliwosci korzystania z praw wy-
borczych okazuje sie takze koniecznos¢ dopisania sie do rejestru wyborcéw, bez
wzgledu na to czy cudzoziemiec zarejestrowat swéj pobyt w Polsce czy nie, a takze
to czy posiada w Polsce meldunek czy nie. Innymi stowy, takze obywatele UE, ktérzy
zarejestrowali swoj pobyt, a nawet posiadajg meldunek staty w Polsce muszg zto-
zy¢ wniosek o wpis do rejestru, jesli chcg korzysta¢ z praw wyborczych. Cudzozie-
miec zobowigzany jest ztozy¢ wniosek (osobiscie lub przez Internet, o ile tak osoba
posiada profil zaufany) o umieszczenie w rejestrze wyborcow w urzedzie gminy,
w ktdrej zamieszkuje. Wpis do rejestru nie jest automatyczny i kazdorazowo dany
urzad rozpatruje sprawe indywidualnie, weryfikujac miejsce zamieszkania takiej osoby,
poprzez wymog przedstawienia przez wnioskujgcego dokumentu poswiadczajace-
go state zamieszkanie. Oznacza to konieczno$¢ udowodnienia zwigzku z miejscem
zamieszkania, jakim jest Polska (konkretna gmina), a wiec zasadnosci gtosowania na
kandydatéw polskich. Do dokumentéw tych w pierwszej kolejnosci zaliczane sg tytuty
meldunkowe, ale dopuszczalne jest tez wykazanie zwigzku z Polskg innymi metodami
(np. umowg najmu, rachunkami za prad, gaz, etc., wystawianymi na te osobe itp.).

Problematycznos¢ obowigzku wnioskowania przez cudzoziemcédw o wpisanie
do rejestru wyborcéw jest tym wieksza, gdy ma sie na uwadze, ze w wielu krajach
ten wpis jest automatyczny. Komisja Europejska, analizujgc korzystanie przez oby-
wateli UE z praw wyborczych w kraju zamieszkania innym niz kraj pochodzenia,
w latach 2012-2016 odnotowata, ze w panstwach cztonkowskich, w ktérych reje-
stracja w spisie wyborcoéw nie odbywa sie automatycznie, wniosek o umieszczenie
w spisie wyborcéw ztozyto zaledwie 18,5% migrujgcych obywateli UE przebywaja-
cych w tych panstwach. Z kolei odsetek migrujacych obywateli UE w spisach wybor-
cdw w panstwach korzystajgcych z rejestracji automatycznej jest ponad dwa razy
wyzszy i wynosi 51,2%3°.

Kolejng kwestig rzutujacg na poziom angazowania sie obywateli UE zamiesz-
kujacych poza krajem pochodzenia jest tez dostep do informacji o przystugujacych
prawach i warunkach, jakie nalezy spetni¢, aby z nich skorzysta¢, a takze o obowia-
zujacej w kraju zamieszkania ordynacji wyborczej, sposobie wybierania, komisjach
wyborczych etc. Systemy wyborcze znacznie rdznig sie miedzy panstwami cztonkow-
skimi, stad tez istotne sg rozwigzania stuzgce skutecznemu przekazywaniu cudzo-
ziemcom mieszkajgcym poza krajem pochodzenia niezbednych informacji, aby mogli
ze swoich praw korzysta¢. Badania Eurobarometru na ten temat, przeprowadzone
w 2015 r., ujawnity, ze 21% respondentdw wskazato na trudnosci w korzystaniu ze

39 Komisja Europejska, Sprawozdanie dla Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komite-
tu Spofeczno-Ekonomicznego i Komitetu Regiondw w sprawie stosowania dyrektywy 94/80/WE ustana-
wiajgcej szczegdfowe warunki wykonywania prawa gtosowania i kandydowania w wyborach lokalnych,
COM(2018) 44 final, Bruksela (25.1.2019).
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swoich praw wyborczych przebywajgc w innym kraju UE. Przy czym juz sam fakt, ze
respondenci twierdzili, iz doswiadczyli takich trudnosci, wskazuje na posiadanie przez
nich pewnej wiedzy o przystugujacych im prawach. Badania na temat zakresu wiedzy
o przystugujacych mieszkancom UE prawach z tytutu bycia obywatelem UE pokazaty,
ze 42% respondentéw czuje sie poinformowanymi o prawach obywatela UE (w tym
6% bardzo dobrze i 36% catkiem dobrze), podczas gdy 42% uwaza, ze nie jest zbyt
dobrze poinformowana, a 15% twierdzi, ze nie jest poinformowana w ogéle®. Z kolei
w odniesieniu do wiedzy obywateli UE o przystugujgcych im prawach wyborczych na
poziomie lokalnym w kraju zamieszkania innym niz kraj pochodzenia, okazato sie, ze
w 2015 r. 54% respondentéw miato swiadomosc tych praw, zas 40% utrzymywato,
ze cudzoziemcom — obywatelom UE takie prawa nie przystuguja*'. Warto odnotowac,
ze odsetek oséb prawidtowo identyfikujacych przystugujace im prawa wyborcze do
udziatu w wyborach lokalnych w kraju zamieszkania innym niz kraj pochodzenia
znaczaco spadt w poréwnaniu wynikami uzyskanymi w 2012 r. (66%) i 2010 r. (69%).

Statystyki te wskazujg zaréwno na potrzebe skuteczniejszego informowania
o przystugujgcych obywatelom UE prawach wyborczych w kraju zamieszkania, ale
takze podejmowania dziatan eliminujacych trudnosci w korzystaniu z tych praw. Istot-
ng kwestig staje sie tu dostep do informacji w jezykach zrozumiatych dla cudzoziem-
cdw — obywateli UE, ale przede wszystkim w przystepny sposdb wyjasniajgcych, w jaki
sposdb osoby te mogg ze swojego prawa skorzystac. Przeglad stron internetowych
polskich instytucji panstwowych (Ministerstwa Spraw Wewnetrznych i Administracji,
Urzedu ds. Cudzoziemcow, Urzeddw Wojewddzkich, Panstwowej Komisji Wyborcze)),
a takze losowo wybranych stron urzedéw gminnych i miejskich ujawnit, ze pozyskanie
wiedzy na ten temat przez cudzoziemcow moze by¢ niezmiernie trudne. Informacje
on-line dostepne sa niemal wytgcznie w jezyku polskim i zawierajg ogdlne przekazy
o prawach obywateli UE, bez wyjasnien dotyczacych polskiego systemu wyborczego.
Brakuje takze sprecyzowanych wskazéwek w jezykach obcych (nawet w jezyku an-
gielskim) dotyczacych tego co nalezy zrobi¢, aby np. dopisac sie do spisu wybordw.

W wielu krajach cztonkowskich UE obok dziatan podnoszacych swiadomosc
obywateli UE o przystugujgcych im prawach, stosowane sg tez dziatania wprost
ukierunkowane na zwiekszenie frekwencji wyborczej cudzoziemcédw — obywateli UE
w wyborach lokalnych. Dziesie¢ panstw cztonkowskich podaje informacje dotyczace
wyboréw na oficjalnej stronie internetowej. Pie¢ panstw rozpowszechnia informacje
na ulotkach oraz w lokalnej prasie. totwa i Zjednoczone Krélestwo majg specjalne
infolinie. Luksemburg, Hiszpania i Malta organizujg kampanie skierowane specjalnie
do cudzoziemcédw, aby zwiekszy¢ ich wiedze o wyborach. Takze w Irlandii w wyborach
2014 r. podjeto szereg dziatan zachecajacych cudzoziemcédw do udziatu w wyborach,

40 European Commission, Flash Eurobarometer Report 430. European Union Citizenship, March 2016,
https://ec.europa.eu/commfrontoffice/publicopinion/index.cfm/Survey/getSurveyDetail/instruments/FLASH/
surveyKy/2101.html (dostep: 06.09.2019).

M Tamze.
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stosujac reklamy zewnetrzne i informacje on-line, a takze przygotowujac broszury
w 17 jezykach informujace o spisie wyborcéw i zasadach rejestracji. Ponadto dziesie¢
panstw cztonkowskich przesyta karty do gtosowania lub listy informujace migrujgcych
obywateli UE o procesie wyborczym*?.

Podsumowujac, w Polsce utrzymuje sie niski poziom angazowania sie obywateli
UE w wyborach na poziomie lokalnym. Sposréd wszystkich zarejestrowanych w Polsce
obywateli UE powyzej 18 roku zycia, zaréwno w roku 2014, jak i 2018, tylko 2,5%
z nich wzieto czynny udziat w wyborach samorzadowych. Za$ z biernego prawa
wyborczego skorzystato w tych wyborach zaledwie kilkanascie oséb, podobnie jak
w roku 2010. W efekcie mandaty radnego uzyskali tylko pojedynczy cudzoziemcy.
Przy czym kazda z tych pieciu oséb, ktéra uzyskata mandat w wyborach samorza-
dowych, poczawszy od 2006 r. ubiegata sie o niego w niewielkiej gminie wiejskiej,
startujac z pierwszego miejsca z listy komitetu wyborczego wyborcéw. Moze to od-
zwierciedlac sposdb postrzegania (przez samych kandydatéw, jak i przez tych, ktérzy
oddali na nich swoj gtos) wyboréw samorzadowych, nie tyle jako angazowania sie
stricte politycznego, ile mozliwosci realizacji aktywnej postawy spotecznej na rzecz
wiasnej” spotecznosci lokalnej. Niemniej przy tak sladowych danych liczbowych,
bez ukierunkowanych analiz jakosciowych np. wsréd cudzoziemskich obywateli UE
mieszkajacych w Polsce, trudno precyzyjnie wyjasnic ten stan rzeczy. Chociaz istniejgce
ograniczenia prawne, bariery administracyjne, deficyty w dostepie do praktycznych
informacji na temat korzystania z tych praw z pewnoscig zjawisko to pogtebiaja.
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