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Brak mozliwosci glosowania w wyborach parlamentarnych w kraju pochodzenia
obywatela mieszkajgcego diuzszy czas zagranicg

Shindler przeciwko Wielkiej Brytanii (wyrok — 7 maja 2013r., I1zba (Sekcja 1V), skarga nr
19840/09)

Harry Shindler opuscit Wielkg Brytanie w 1982r. po tym, jak przeszedt na emeryture i osiadt we
Wtoszech wraz z zong, ktéra jest Wioszkg. Po 15 latach zamieszkiwania poza Wielkg Brytanig
zgodnie z obowigzujgcymi przepisami przestat by¢ uprawniony do gtosowania w wyborach
parlamentarnych w tym kraju mimo, ze nadal byt jego obywatelem i czut sie z nim blisko
zwigzany.

W skardze do Trybunatu zarzucit, ze po 15 latach spedzonych zagranicg nie mogt juz gtosowac
w wyborach parlamentarnych w Wielkiej Brytanii, co w jego mniemaniu oznaczato naruszenie
prawa do wolnych wyboréw (art.3 Protokotu nr 1).

Trybunat najpierw przypomniat ogélne zasady dotyczgce czynnego prawa wyborczego. Art.3
Protokotu nr 1 odnosi sie do charakterystycznej zasady skutecznej demokracji politycznej i w
rezultacie ma pierwszorzedne znaczenie w systemie Konwencji. Mimo, ze sformutowany w
sposbb ogolny, wynikajg z niego prawa indywidualne, w tym czynne i bierne prawo wyborcze.

Prawa te nie sg jednak absolutne. Mozliwe sg dorozumiane ograniczenia, a panstwom
Konwencji przystuguje margines swobody w tej dziedzinie. Aby uznaé, ze dany s$rodek
respektuje czynne prawo wyborcze Trybunat musi by¢ przekonany, ze warunki korzystania z
niego: nie ograniczajg go w stopniu dotykajacym samej jego istoty tak, ze przestaje ono by¢
skuteczne; sg sposobem realizacji uprawnionego celu; zastosowane $rodki nie byly
nieproporcjonalne.

Pojecie “dorozumiane ograniczenia” w przypadku art. 3 Protokotu nr 1 ma duze znaczenie dla
ustalenia wagi realizowanych celéw. Ze wzgledu na to, ze artykut ten nie zawiera listy
,2uprawnionych celéw”, panstwa mogg uzasadnia¢ wprowadzane ograniczenia kazdym celem
zgodnym z zasadg rzaddw prawa i z ogélnymi celami Konwencji.

Przy ocenie proporcjonalnosci danego Srodka nalezy pamietal, ze istnieje wiele sposobow
organizowania i funkcjonowania systeméw wyborczych wynikajgcych z bogactwa m.in.
istniejgcych w Europie réznic w rozwoju historycznym, rozmaitosci kulturowej oraz mysli
politycznej, zgodnie z ktorymi panstwa Konwencji mogg ksztaftowa¢ swojg wiasng
demokratyczng wizje. Oznacza to, ze proporcjonalnos¢ ustawodawstwa wyborczego (oraz
wszelkich ograniczen prawa do gtosowania) nalezy ocenia¢ rowniez na tle sytuacji spoteczno —
politycznej danego kraju. Ponadto, pamietajac, ze Konwencja jest przede wszystkim systemem
ochrony praw cziowieka, Trybunat uwzglednia¢ zmieniajgce sie warunki w danym panstwie i
ogolnie w panstwach Konwencji oraz reagowac na kazda rodzgcg sie zgode co do wymaganych
standardow. W rezultacie jednym z istotnych czynnikdw decydujgcych o granicach swobody
oceny posiadanej przez wtadze moze byC ustalenie, czy ustawodawstwa panstw Konwencji

PRAWA AUTORSKIE ZASTRZEZONE © MAREK ANTONI NOWICKI



Shindler przeciwko Wielkiej Brytanii | 2
(wyrok — 7 maja 2013r., I1zba (Sekcja IV), skarga nr 19840/09)

wskazujg na wspdélng ptaszczyzne porozumienia albo choéby nawet tendencje w kierunku jej
pojawienia sie. Przy ocenie proporcjonalnosci wazne jest rowniez, czy dany srodek byt poddany
kontroli parlamentarnej, chociaz okolicznos¢ ta nie musi to by¢ rozstrzygajgca.

Wreszcie, Trybunat przypomniat, ze prawo do gtosowania nie jest przywilejem, W XXI wieku w
panstwie demokratycznym musi istnieC domniemanie przemawiajgce za objeciem takim
prawem. Odebranie jakiej$s grupie lub kategorii oséb prawa do gtosowania musi by¢ mozliwe do
pogodzenia z podstawowymi celami art.3 Protokotu nr 1. Kazde ogdlne, automatyczne i masowe
odejscie od zasady powszechnego gtosowania rodzi ryzyko ostabienia demokratycznego
mandatu wybranego w ten sposob ciata ustawodawczego oraz uchwalanych przez nie praw.

W zwigzku z kwestie ograniczen ze wzgledu na zamieszkanie Europejska Komisja Praw
Cziowieka w serii swoich decyzji podjetych poczynajgc od 1961r. uznata skargi dotyczace
zamieszkania jako warunku Kkorzystania z czynnego prawa wyborczego za oczywiscie
bezzasadne.

Pdzniej podobne stanowisko zajmowat rowniez Trybunat. Uzasadnienie ograniczen opierato sie
na kilku czynnikach: domniemaniu, ze obywatele nie mieszkajgcy w kraju sg mniej bezposrednio
i nie na biezaco zainteresowani codziennymi problemami kraju i mniej o nich wiedzg; fakcie, iz
obywatele tacy majg mniejszy wptyw na wybor kandydatow lub tworzenie ich programéw
wyborczych; bliskim zwigzku miedzy prawem do gtosowania w wyborach parlamentarnych i
zyciem pod bezposrednim wptywem aktéw ciat politycznych w ten sposéb wybranych;
uprawnionej mozliwej trosce ustawodawcy, aby ograniczy¢é w wyborach wplyw obywateli
mieszkajgcych zagranicg na kwestie, ktére - chociaz podstawowe - gtéwnie dotykajg osoby
mieszkajgce w kraju. Trybunat stwierdzit, Zze nie mozna wykluczy¢ utrzymywania w
indywidualnym przypadku bliskich zwigzkéw z krajem pochodzenia. W takim przypadku niektére
wskazane wyzej czynniki nie majg zastosowania. Prawo nie moze jednak bra¢ pod uwage
kazdego indywidualnego przypadku, ale regulowac sytuacje w sposéb ogélny, nie wykluczajgc w
rezultacie catkowicie ewentualnosci, ze czasami zastosowanie zasady ogolnej moze
doprowadzi¢ do naruszenia Konwencji.

Znaczenie dla kwestii proporcjonalnosci wymagania zamieszkania w panstwie pochodzenia
moze mieC wreszcie tatwos¢ uzyskania obywatelstwa panstwa zamieszkania, a w rezultacie
prawa do gtosowania w tym kraju. Mozliwo$¢ uzyskania nowego obywatelstwa nie ma jednak
rozstrzygajgcego znaczenia, bo fakt ten moze mie¢ negatywny wptyw na inne dziedziny zycia.
Poza tym nalezy pamietac o interesie takiej osoby w tym, aby oddaé gtos w panstwie, z ktérym
czuje sie najbardziej zwigzany.

W ocenie Trybunatu w tym przypadku ingerencja realizowata uprawniony cel ograniczenia list
wyborczych do parlamentu do obywateli blisko zwigzanych z Wielkg Brytanig, bo ich najbardziej
dotyczyto uchwalane przezen prawo.

Skarzacy twierdzit, ze ograniczenie dotykato samej istoty prawa do gtosowania i pozbawiato go
jego skutecznosci. Trybunat zauwazyt, ze obywatele mieszkajgcy zagranicg mogg gtosowac
jeszcze przez 15 lat po tym, jak wyemigrowali. Gdyby skarzgcy na powr6t zamieszkat w Wielkiej
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Brytanii, jego czynne prawo wyborcze zostatoby przywrocone. W tych okolicznosciach nie
mozna byto uznaé, ze ograniczenie dotykato samej istoty praw skarzgcego na podstawie art.3
Protokotu nr 1. Gtéwnie chodzito o ustalenie, czy natozone ograniczenie byto proporcjonalne.

Zdaniem skarzgcego kazde ograniczenie gtosowania w wyborach krajowych wynikajgce z
zamieszkania byto jako takie nieproporcjonalne. W tych okolicznosciach nalezato najpierw
zbada¢, czy art.3 Protokotu nr 1 wymagat od panstw Konwencji przyznania czynnego prawa
wyborczego obywatelom zamieszkujgcym poza krajem, bez zadnego ograniczenia opartego o
warunek zamieszkania, a nastepnie oceni¢, czy obowigzujgce ustawodawstwo, w drodze
ktérego osoby nie mieszkajgce kraju byly pozbawione prawa do gtosowania po 15 latach od
wyjazdu, byto proporcjonalne z zachowaniem wiasciwej réwnowagi konkurujgcych ze sobg
interesow.

Zasadnicza linia argumentacji w tej materii pozostata niezmieniona od wielu lat, od czasu
pierwszych decyzji Komisji w tej materii, czego potwierdzeniem byta decyzja Trybunatu w
sprawie Doyle v. Wielka Brytania z 6 lutego 2007r. Nie byto jednak watpliwosci, ze z biegiem
czasu migracja nabrafa znacznie wiekszych rozmiaréw. Réwnocze$nie pojawienie sie nowych
technologii i tanszego transportu umozliwito migrantom blizsze kontakty ze swoim panstwem
obywatelstwa niz w przypadku wiekszosci migrantéw 40, czy nawet 30 lat temu. W rezultacie
wiele panstw, w tym Wielka Brytania, zmienito swoje ustawodawstwo tak, aby zezwoli¢
obywatelom mieszkajgcym zagranicg na gtosowanie w wyborach w kraju. Nalezato wiec zbada¢
nature i rozwoj wydarzen w tej materii na poziomie miedzynarodowym i w prawie panstw
cztonkowskich i zbada¢, czy istniata jakas rodzgca sie tendencja albo ewentualnie nawet zgoda
mogacej wptyngc na granice swobody panstw w tej dziedzinie.

Zgromadzenie Parlamentarne Rady Europy a niedawno Komisja Wenecka staraty sie rozwigzac
kwestie dotyczgce udzialu w procesie politycznym i korzystaniu z praw obywatelskich
wynikajgce z migracji. Juz w 1982r. Zgromadzenie zalecito Komitetowi Ministréw rozwazenie
mozliwosci harmonizacji prawa panstw czionkowskich na korzys¢ zachowania czynnego prawa
wyborczego obywateli mieszkajgcych zagranicg. W 1999r. zalecito, aby Komitet Ministréw
zwrdcit sie do panstw cztonkowskich o uwzglednienie intereséw takich oséb w swoich decyzjach
i praktykach krajowych dotyczgcych prawa do gtosowania w kraju pochodzenia. Ponownie
wrécito do tego problemu w 2004r. i — poza potwierdzeniem istoty swoich zalecen z 1999r. —
zalecito rowniez rozwazenie wprowadzenia prawnie obowigzujgcych srodkéw na poziomie
europejskim dotyczgcych relacji miedzy osobami zyjgcymi zagranicg i ich krajem pochodzenia.
W rezolucji z 2005r. Zgromadzenie stwierdzito, ze nalezy we wiasciwy sposéb uwzglednic¢
czynne prawo wyborcze obywateli mieszkajgcych poza krajem a panstwa powinny podjgé kroki
umozliwiajgce im gtosowanie w wyborach krajowych i utatwienia korzystania z tego prawa.
Nastepnie wezwato panstwa do rozwazenia istniejgcych instrumentéw i oceny potrzeby
konwencji Rady Europy w tej dziedzinie. Rezolucje i zalecenia z 2008r. jeszcze raz zwrdcity
uwage na kwestie demokratycznej aktywnosci takich oséb w swoich krajach pochodzenia. W
rezolucji z 2009r. Zgromadzenie wyrazito zal z powodu niepodjecia przez panstwa procesu
harmonizacji w tej dziedzinie i jeszcze raz zwrdcito sie do nich o inicjatywe w tym kierunku. W
rezolucji z 2012r. Zgromadzenie zgodzito sie jednak — jak sie wydaje - iz zamieszkanie
zagranicg moze usprawiedliwia¢ ograniczenie prawa do gtosowania w kraju.
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Komitet Ministrow - chociaz zgodzit sie, iz nalezy zajgc¢ sie politycznymi problemami zwigzanymi
z migracjg, nie widziat potrzeby odrebnego instrumentu Rady Europy regulujgcego prawo do
gtosowania migrantow.

Kodeks Komisji Weneckiej o Dobrej Praktyce w Sprawach Wyborczych z 2002r. wskazuje
wymagane warunki prawa do gtosowania zgadzajac sie, ze jednym z nich moze by¢ warunek
zamieszkania. Przewiduje, ze obywatelom mieszkajgcym zagranicg ,mozna” przyznaé¢ prawo do
gtosowania. Jej raport z 2004r. zwrocit uwage na rozwdj debaty w sprawie korzystania z
czynnego prawa wyborczego przez obywateli mieszkajgcych zagranicg. Raport z 2006r. o
prawie wyborczym i administracji wskazywat, ze prawa do gtosowania zagranicg nie byto
jeszcze ogolnie przyjete w Europie. W raporcie z 2011r. o gtosowaniu poza krajem uznata ona,
ze zalezy ono od suwerennej decyzji panstwa. Przedstawita jednak wiele argumentow za
przyznaniem takich praw oraz wskazata nature i konsekwencje istniejgcych ograniczen. Zgodzita
sie, ze ustalenie okresu zachowania prawa do gtosowania po wyemigrowaniu obywatela byto
lepszym rozwigzaniem niz jego catkowite wykluczenie. W tym pierwszym przypadku nawet lepigj
bytoby, gdyby istniata mozliwo$¢ “ponownego rozwazenia” mozliwosci zachowania tego prawa
po uptywie tego terminu zamiast zwyczajnego odebrania tego prawa. Ze wzgledu na brak
jednolitych praktyk krajowych zdaniem Komisji Weneckiej zasady europejskiego dziedzictwa
wyborczego nie wymagaly wprowadzenia prawa do gtosowania dla obywateli mieszkajgcych
zagranicg. Zasugerowata ona jednak panstwom, aby z uwagi na mobilnos¢ europejska
obywateli pozytywnie podchodzity do tego prawa.

Przeglad dziatalnosci ciat Rady Europy wskazuje na rosngcg swiadomos$é na poziomie
europejskim probleméw wynikajgcych z migracji zwigzanych z kwestig politycznej partycypacji
takich osdb w krajach pochodzenia i zamieszkania. Zaden z tych materiatéw nie dawat jednak
podstawy do wniosku, ze w aktualnym stanie prawa panstwa majg obowigzek przyznaé
obywatelom nie bedgcym mieszkancami nieograniczonych mozliwosci gtosowania.
Zroznicowane podejScie i agenda polityczna rozmaitych ciat, ktére sie tym zajmowaty,
wskazywaty na znaczny rozrzut preferowanych podejs¢. Materiat ten uzmystawia, iz kwestia
czynnego prawa wyborczego takich osdb w krajach ich obywatelstwa wymaga spojrzenia w
szerszym kontekscie ogolniejszej dyskusji wokot politycznej aktywnosci migrantéw. Kluczowym
problemem wymagajgcym rozwazenia byto to, czy nalezy starac sie jg wspiera¢ w panstwie
pochodzenia, panstwie zamieszkania, czy w obu z nich. Kolejne problemy odnoszg sie do
sposobu korzystania przez takie osoby z prawa do gtosowania, ktory rodzi kwestie praktyczne i
w sferze bezpieczenstwa. Raport Komisji Weneckiej z 2011 r. byt waznym wktadem do tej
debaty, ale nie doprowadzit do zadnych wyraznych wnioskéw w kwestii sposobu, w jaki panstwa
powinny starac sie rozwija¢ swoje prawa i praktyke w najblizszych latach. Trudnosci w tej materii
nie mogg byc¢ lekcewazone.

W panstwach cztonkowskich istnieje wyrazna tendencja na rzecz korzystania z czynnego prawa
wyborczego przez obywateli nie bedgcych mieszkancami. 44 z nich przyznaje im prawo do
gtosowania, 35 nie odbiera go do uptywie okreslonego czasu spedzonego zagranica, a 9 wydaje
sie je ogranicza¢ zaleznie od okresu pobytu zagranicg. Chociaz wiekszos¢ panstw —
zwolennikdéw tego prawa jest znaczna, tendencja ta nie wystarcza do przekonania o istnieniu
jakiego$ wspdlnego europejskiego podejscia dotyczgcego czynnego prawa wyborczego takich
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0sOb. W szczegdlnosci nie ma go w kwestii zakresu obowigzkéw panstwa majgcych umozliwic¢
im korzystanie z prawa do gtosowania.

Tak wiec, nie mozna uznac, ze przepisy i praktyka panstw cztonkowskich Rady Europy w sferze
korzystania przez obywateli mieszkajgcych zagranicg z czynnego prawa wyborczego wyborach
krajowych osiggnety stadium wskazujgce na istnienie wspdlnego podejscia czy zgody w kwestii
ich nieograniczonego prawa do gtosowania. W sytuacji, gdy poglady w europejskim
spoteczenstwie demokratycznym ewoluujg, kwestia ta moze wymagac¢ dalszej obserwacji. W
rezultacie swoboda panstwa w tej dziedzinie nadal pozostaje szeroka.

Ustawodawstwo brytyjskie zezwala obywatelom mieszkajgcym zagranica na gtosowanie przez
15 lat po upuszczeniu kraju, a wiec przez dosy¢ dtugi okres. Nie mozna wykluczyé, ze skarzgcy
osobiscie utrzymywat silne zwigzki z Wielkg Brytanig i ma szczegbélowg wiedze o jej
codziennych problemach, z ktérych niektére mogty mie¢ wptyw na jego sprawy. Nie oznaczato to
jednak, ze okres 15 lat byt nieproporcjonalny. Srodki o charakterze ogélnym, chociaz wymagajg
Scistej kontroli, nie sg jako takie niezgodne z Konwencja. Biorgc pod uwage znaczne obcigzenie
panstwa w razie wymagania od niego, aby w zwigzku z kazdym indywidualnym wnioskiem o
zgode na gftosowanie, oceniato ono czy dana osoba utrzymywata z nim wystarczajgco bliskie
zwigzki, Trybunat uwazat, ze w tym przypadku Srodek ogolny stuzyt pewnosci prawnej oraz
unikaniu arbitralnosci i niespdjnosci nieodtgcznych od wazenia intereséw zaleznie od
indywidualnych okolicznosci.

Wiele dowodow wskazywato, ze parlament wielokrotnie debatowat nad tg kwestig starajgc sie
rozwazy¢ konkurencyjne interesy i oceni¢ proporcjonalnosc¢ reguty 15 lat. Problem ten nadal
pozostaje w sferze aktywnych rozwazan przez obecny rzgd Wielkiej Brytanii.

W podsumowaniu, biorgc pod uwage granice swobody krajowego ustawodawcy w regulowaniu
wyboréw parlamentarnych, ograniczenia czynnego prawa wyborczego skarzgcego mozna byto
uzna¢ za proporcjonalne do realizowanego uprawnionego celu. Trybunat uwazat wiec, ze
kwestionowane przepisy zachowaty witasciwg réwnowage miedzy konkurujgcymi ze sobag
interesami wchodzgcymi w gre. W rezultacie nie doszto do naruszenia art.3 Protokotu nr 1
(jednogtosnie).

Uwagi:

Panstwa majg spore swobode regulacji w sprawach wyborczych. W tym przypadku wazna
analiza na tle dyskus;ji europejskiej dotyczgcej zamieszkania w kraju jako warunku korzystania z
prawa do gtosowania.
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