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Wstep

Prekursorem koncepcji obywatelstwa europejskiego jest R.Picard, niegdys$
specjalista w zakresie prawa miedzynarodowego prywatnego.' W formule tzw.
migdzyobywatelstwa europejskiego (fr. intercotoyenneté européenne), pochodzacej
z 1947 roku, Picard traktowal je jako czasowa naturalizacjg, skutkujaca
uzyskaniem wszystkich praw i1 obowiazkéw obywateli przez caly okres
zamieszkiwania na obszarze okreslonego panstwa nalezacego do europejskiej
unii politycznej. Wszakze w jego opinii prawa obywatelskie powinny by¢
przyznawane stopniowo, w miar¢ pogltebiania si¢ procesu tworzenia unii migdzy
panstwami. Ponadto w jego przekonaniu idea mi¢dzyobywatelstwa nie moze by¢
zrealizowana w najblizszej przysztosci, poniewaz jej speinienie zaklada
wystepowanie migdzy zrzeszonymi panstwami takiej samej kultury moralnej
oraz takiego samego prawa publicznego i prywatnego.

Wyidealizowana koncepcja Picarda odbiegata wowczas od mozliwosci
utworzenia w praktyce unii politycznej i choc¢by namiastki obywatelstwa
europejskiego. Przez wiele lat bowiem Wspolnoty Europejskie zajmowaty si¢
przede wszystkim kwestiami ekonomicznymi, nie zwracajac zbytniej uwagi na
prawa cywilne i polityczne obywateli pafistw czlonkowskich.” Jednostki
traktowane byly w kategoriach ekonomicznych — w prawodawstwie
wspolnotowym postugiwano si¢ terminem ,pracownicy”, a nie ,,obywatele”.
Jednym z podstawowych zalozen Traktatu Rzymskiego byto prawo swobodnego
przemieszczania si¢ 0sob na obszarze Wspdlnoty, co polegato na mozliwosci

" Dr Stanislaw Konopacki — Wydzial Studiéw Migdzynarodowych i Politologii Uniwersytetu
Lodzkiego.

' Patrz: C.Mik, Obywatelstwo europejskie w Swietle prawa wspdlnotowego i miedzynaro-
dowego, ,,Torunski Rocznik Praw Czlowieka i Pokoju”, zeszyt 2, Uniwersytet Mikotaja
Kopernika, Torun 1994, s.64.

2D.Oliver, D.Heater, The Foundations of citizenship, Hassocks 1994, s.133.
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podjecia platnego zatrudnienia w innym panstwie cztonkowskim (art. 48-51).
Celem wprowadzenia takiego prawa bylo zniesienie, opartej na zasadzie
obywatelstwa narodowego, dyskryminacji wobec pracownikow innych panstw
czlonkowskich w zakresie zatrudnienia, wynagrodzenia i innych warunkow
pracy. Swoboda przemieszczania si¢ obejmowata nie tylko prawo podjecia
zatrudnienia w dowolnym panstwie cztonkowskim, ale takze mozliwos¢
pozostania w nim po zakonczeniu pracy [art. 48(3)]. Jednakze prawo to
podlegatlo pewnym ograniczeniom uzasadnionym wzgledami porzadku, zdrowia
i bezpieczenstwa publicznego [art. 48(3)], jak rowniez wykluczalo mozliwosé
podjecia zatrudnienia w administracji publicznej [art. 48(4)]. Nalezy rowniez
podkresli¢, ze swoboda przemieszczania si¢ odnosita si¢ do tych pracownikdw,
ktorzy byli obywatelami panstw cztonkowskich. Taka interpretacja znalazia
swoje potwierdzenie w pézniejszym prawodawstwie wspolnotowym® oraz —
wedle rozumienia van den Berghe' — w implementacji postanowien Traktatu
Rzymskiego do systemow prawnych panstw cztonkowskich.

Obywatelstwo w Swietle Traktatu z Maastricht

Do 1992 r. Wspolnoty Europejskie rozwijaly si¢ zgodnie z logika oparta na
poszanowaniu intereséw panstw cztonkowskich. WE byty nie tyle wspolnota
obywateli, co raczej wspélnota panstw.’ Istotnym przelomem w procesie
ksztaltowania ochrony prawnej obywateli panstw cztonkowskich byt Traktat
z Maastricht, ktéry stanowit zarazem instrument poglebienia integracji
europejskiej.’ Zdaniem Meehan, obywatelstwo unijne stanowilo pomost
pomi¢dzy obywa-telstwem narodowym a europejskim spoteczenstwem
obywatelskim.” Postanowienia drugiej cze$ci Traktatu przyjete na ,,szczycie” w
Maastricht
w grudniu 1991 r. stanowia rozwinigcie tych wartosci, ktore w preambule
dokumentu odwotuja si¢ do zasady wolnosci, demokracji, poszanowania praw
cztowieka i podstawowych swobodd oraz regul prawa.

Dyskusja toczaca si¢ w okresie Konferencji Migdzyrzadowej, poprzedzajacej
ustanowienie Traktatu z Maastricht, pozwala wyrézni¢ szereg celow i zadan,
ktorym idea obywatelstwa europejskiego miata stuzy¢.

* Regulacja 1612/68, Dyrektywa 68/360/EWG.

* G.van den Berghe, Political Rights for European Citizens, Aldershot 1982, 5.7-20.

° F.Requejo, European Citizenhip in Plurinational States — Some Limits of Traditional
Democratic Theories: Rawls and Habermas w: European Citizenship, Multiculturalism and the
State, eds. U.K.Preuss, F.Requejo, Baden-Baden 1998, s.29.

8 U.K.Preuss, The relevance of the Concept of Citizenship for the Political and Constitutional
Development of the EU w: European Citizenship..., op.cit., s.12 1 13.

" E.Meehan, Citizenship and the European Community, London 1993, s.16.
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Po pierwsze, koncepcja obywatelstwa unijnego miata by¢ jedna z form
realizacji celow UE, okreslonych w art. B (obecnie art. 2) Traktatu z Maastricht.
Zgodnie z nim Unia stawia sobie m.in. za cel ,,wzmacnianie ochrony praw
i interesow obywateli panstw cztonkowskich, poprzez wprowadzenie obywatelstwa
Unii”.® Bedac warunkiem realizacji jednolitego rynku wewngtrznego, miata
polepszy¢ status obywateli osiedlajacych si¢ w innych panstwach cztonkowskich
w stosunku do pozycji tzw. uprzywilejowanych obcych. W celu wspierania
rozwoju rynku wewnetrznego nalezato usunac¢ wszystkie przeszkody i wprowadzi¢
prawa, ktore by perspektywe przemieszczania si¢ i podejmowania pracy
w innym panstwie czlonkowskim uczynity bardziej atrakcyjna. Wedle raportu
Komitetu Parlamentu Europejskiego ds. Swobod Obywatelskich i Spraw
Wewngtrznych (tzw. Imbeni Report) ,proces urzeczywistniania obywatelstwa
Unii winien by¢ przez obywateli panstw cztonkowskich rozumiany jako lepsza
gwarancja realizacji ich prawa do pracy, godnych warunkow zycia (minimalna
placa, opieka zdrowotna, prawo do zamieszkania) i ochrony srodowiska”.’

Drugim powodem wprowadzenia obywatelstwa europejskiego byta
koniecznos$¢ zmniejszenia tzw. deficytu demokratycznego, na ktory sktadaty sig
trzy czynniki: a) przesunigcie suwerennosci z parlamentéw krajowych na
szczebel wspolnotowy, gdzie decyzje podejmowano czgsto w tajemnicy; b) male
znaczenie Parlamentu Europejskiego w procesie legislacyjnym, chociaz jest to
jedyny organ wspoélnotowy wybierany w bezposrednich i demokratycznych
wyborach; ¢) wladza wykonawcza Wspolnot znajdowata si¢ w wyltacznej gestii
Komisji i Rady, na ktorych sktad obywatele panstw narodowych nie mieli
praktycznie zadnego wplywu.'© W tym kontekscie, utworzenie obywatelstwa
unijnego mialo by¢ istotnym elementem zmniejszenia deficytu demokratycznego
1 fundamentem demokratycznej legitymizacji Unii.

Trzecia przestanka stojaca za idea obywatelstwa unijnego byto wytworzenie
»tozsamosci europejskiej”, ktora moglaby wzmocni¢ spoteczna legitymizacjg
procesu integracji Europy. Miato by¢ ono $rodkiem osiagnigcia przyzwolenia
1 wsparcia spotecznego, koniecznych dla utworzenia sprawnego rynku
wewngtrznego oraz unii gospodarczej i walutowej. Trafna jest uwaga O’Leary,
ktéra zauwaza dwuznaczno$¢ stojaca za idea ,,tozsamosci europejskiej”. Ot6z
nie za bardzo wiadomo, czy rozwoj tozsamosci europejskiej miatby oznaczac
wigksze poczucie przynaleznosci do Unii, czy tez mialby na celu wigksza

8 Dokumenty Europejskie, red. A.Przyborowska-Klimezak, E.Skrzydlo-Tefelska, t. 1, Lublin
1996, 5.298.

® EP Documents, A3-0437/93, s.5.

1 B.Boyle, The Democratic Deficit of the European Community, ,,Parliamentary Affaires”,
no. 46/1993, s.458-477; K.H.Neunreichter, The Democratic Deficit of the EU: Towards Closer
Cooperation Between the European Parliament and the National Parliament, ,,Government and
Opposition”, no. 29/1994, 5.299-314.
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identyfikacje z innymi obywatelami UE, przy wykluczeniu nie-obywateli
rezydujacych na obszarze Wspélnot. "'

Instytucja obywatelstwa europejskiego wraz ze zwigzanymi z nig prawami
zostala wcielona do wspdlnotowego porzadku prawnego, ktorego postanowienia
posiadaja charakter pierwszenstwa i bezposredniej skutecznosci w stosunku do
przepisOw prawa wewnetrznego. Wynika z tego — jak zauwaza Wyrozumska —
ze jednostki maja mozno$¢ ,powolywac sie na prawa wynikajqce ze statusu
obywatela UE przed sqdami krajowymi orvaz przed Europejskim Trybunatem
Sprawiedliwosci, przez co zyskujq mozliwos¢ skutecznej ochrony swoich

praW” 12

Utworzenie obywatelstwa Unii

Artykut 8(17) Traktatu UE stwierdza, iz ,kazda osoba posiadajqca
obywatelstwo panstwa czlonkowskiego staje si¢ obywatelem Unii”. Ponadto,
obywatele korzystaja z praw i podlegaja obowiazkom okreslonym w Traktacie.
Wynika z tego, ze katalog praw obywatelskich nie sprowadza si¢ tylko do tych
wprost wymienionych w II czesci Traktatu UE, lecz obejmuje wszystkie
wymienione w calym Traktacie uprawnienia shuzace obywatelom Unii. Naleza
do nich réwniez uprawnienia przyznane jednostkom juz wcze$niej w postano-
wieniach prawodawstwa wspolnotowego, obejmujacego prawa wynikajace ze
swobdd rynku wewngtrznego oraz chronione przez prawo wspélnotowe prawa
czlowieka (prawa podstawowe). Nalezy zauwazy¢, iz niektére z praw nie
odnosza si¢ tylko do obywateli Unii, ale przystuguja réwniez kazdej osobie
fizycznej lub prawnej zamieszkujacej na obszarze panstw cztonkowskich.

Chociaz art. 8(17) Traktatu UE mowi o obowiazkach obywateli, to jednak
zaden przepis tego Traktatu nie precyzuje, na czym owe obowiazki miatyby
polega¢. Dlatego tez faktycznie nie naklada on na obywateli Unii zadnych
zobowiazan.

Nalezy rowniez zaznaczy¢, ze katalog praw obywateli nie posiada
charakteru zamknigtego. Zawiera postanowienia umozliwiajace dalszy rozwoj
instytucji obywatelstwa europejskiego. Art. 8e(22) pozwala Radzie w sposob
jednomyslny (na wniosek Komisji i po konsultacji z Parlamentem Europejskim)
wyda¢ akt prawny wzmacniajacy lub uzupehiajacy dotychczasowy katalog praw.
Co jest rowniez wazne — zauwaza Wyrozumska — ze panstwa czlonkowskie nie

'S.0’Leary, European Union Citizenship. The options for reform, IPPR, London, 1996, s.39.

12 A.Wyrozumska, Jednostka w Unii Europejskie w: Prawo Unii Europejskiej. Zagadnienia
systemowe, red. J.Barcz, Warszawa 2002, s.328.

13 Dotyczy to: prawa petycji do Parlamentu Europejskiego, prawa skargi do Rzecznika Praw
Obywatelskich (art. 20), prawa dostgpu do dokumentdéw (art. 255) oraz prawa skargi
o uniewaznienie aktu prawnego (art. 230) — patrz: A.Wyrozumska, op.cit., s.330.
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moga ogranicza¢ praw obywateli w stopniu wigkszym, niz zezwala na to sam
Traktat.

Prawo swobodnego poruszania si¢ i pobytu

Artykut 8a(18) przewiduje, iz kazdy obywatel Unii ma prawo do
swobodnego poruszania si¢ i przebywania na obszarze panstw cztonkowskich,
z uwzglednieniem ograniczen i warunkow okre§lonych Traktatem i §rodkami
podjetymi dla wprowadzenia go w zycie. Nie jest przypadkiem, ze prawo to
wymienione zostalo w katalogu praw na pierwszym miejscu. Ot6z w opinii
prawnikow, prawo poruszania si¢ 1 przebywania stanowi istot¢ statusu
obywatelstwa UE." Prawo to warunkuje bowiem mozliwo$¢ korzystania
z innych uprawnien, np. praw wyborczych, czy praw wynikajacych z zasady
niedyskryminacji. Zdaniem Mika, swoboda poruszania si¢ osob jest jedna
z gltownych swobdd rynku wewnetrznego.” Od poczatku istnienia Wspolnot
korzystaty z niej osoby czynne zawodowo: pracownicy najemni, samodzielnie
prowadzacy dziatalno$¢ gospodarcza, ustugodawcy. P6zniej prawem tym objgto
cztonkow rodzin oséb pierwotnie uprawnionych oraz — niezaleznie od
obywatelstwa — odbiorcéw ustug.

Wszyscy obywatele UE korzystaja z prawa swobodnego poruszania sig
i pobytu z uwzglednieniem ograniczen i warunkow okreslonych w Traktacie WE
oraz prawodawstwie wtornym. Chodzi tutaj po pierwsze o ograniczenie tego
prawa ze wzgledu na wymogi porzadku publicznego, bezpieczenstwa
publicznego i zdrowia publicznego (art. 39, ust. 3 — dawniej art. 48, ust. 3).
Z drugiej za$ strony ograniczenia pobytu okreslone sa w stosownych
dyrektywach (90/364; 90/365; 90/366, zastapionych p6zniej dyrektywa 93/96).

Jak shusznie zauwaza Wyrozumska,'® prawo swobodnego poruszania sig
i pobytu nalezy widzie¢ w $wietle zasady niedyskryminacji (art. 12 Traktatu
WE) stanowiacej, ze ,,w ramach stosowania Traktatu i bez uszczerbku dla
przewidzianych w nim postanowien specjalnych zakazana jest wszelka dyskry-
minacja stosowana ze wzgledu na przynalezno$é panstwowq”."’

Orzeczenie Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci z 1998 r. w sprawie
Martinez Sala kaze uznaé, ze ,panstwo musi traktowac jednakowo obywateli

' Patrz: D.O’Keefe, Union Citizenship w: Legal Issues of the Maastricht Treaty, eds.
D.O’Keefe, P.M.Twomey, London 1994, s.88, 90, 93; E.A.Marias, From Market Citizen to Union
Citizen w: European Citizenship, ed. E.A.Marias, European Institute of Public Administration,
1994, s.10; A.Wyrozumska, op.cit., s.331.

15 €. Mik, Europejskie prawo wspélnotowe. Zagadnienia teorii i praktyki, Warszawa 2000, t. 1,
s.423.

'® A.Wyrozumska, op.cit., 5.332.

17 A.Przyborowska-Klimczak, E.Skrzydlo-Tefelska, op.cit., t. 3, s.111.
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wiasnych i obywateli innych panstw czlionkowskich tylko ze wzgledu na
posiadanie przez tych ostatnich statusu <obywatela Unii> i fakt legalnego

pobytu w danym panstwie cztonkowskim”.'®

Prawa wyborcze

Artykut 8b(19) stwierdza, iz kazdy obywatel zamieszkaty na terenie panstwa
cztonkowskiego, ktorego nie jest obywatelem, posiada prawo do glosowania
i kandydowania w wyborach samorzadowych w panstwie cztonkowskim, na
ktorego terenie przebywa, na takich samych zasadach jak obywatele tego panstwa.
Ponadto kazdy obywatel zamieszkaly na terenie panstwa cztonkowskiego, ktorego
nie jest obywatelem, posiada prawo do glosowania i kandydowania w wyborach
do Parlamentu Europejskiego w panstwie cztonkowskim, na ktérego terenie
przebywa, na takich samych zasadach jak obywatele tego pafistwa. Obydwa
prawa sa realizowane zgodnie ze szczegdélowymi ustaleniami przyjetymi przez
Radg, dzialajaca jednomyslnie, na wniosek Komisji po porozumieniu
z Parlamentem Europejskim oraz podlegaja wylaczeniom, uzasadnionym
problemami specyficznymi dla danego panstwa cztonkowskiego.

Realizacja praw wyborczych podlega szczegétowym warunkom i ogra-
niczeniom, okre§lonym w dwoch dyrektywach wykonawczych do art.8b:
dyrektywie 93/109 w odniesieniu do wyboréow do Parlamentu Europejskiego
oraz dyrektywie 94/80 w odniesieniu do wyboréw lokalnych. Nalezy zauwazy¢,
ze dyrektywy te nie przewiduja jednolitego systemu wyborczego w wyborach
lokalnych i do Parlamentu Europejskiego, lecz okreslaja jedynie ogolne
wytyczne regulacji, jakie panstwa cztonkowskie winny przyja¢ dla zapewnienia
obywatelom Unii realizacji czynnego i biernego prawa wyborczego.

Prawo do ochrony dyplomatycznej i konsularnej

Artykut 8¢c(20) postanawia, iz kazdy obywatel przebywajacy na obszarze
kraju trzeciego, w ktorym jego kraj nie posiada swojego przedstawicielstwa, ma
prawo do ochrony przez wtadze dyplomatyczne lub konsularne kazdego innego
panstwa czlonkowskiego na takich samych zasadach jak obywatele tych panstw.
W celu zapewnienia takiej ochrony panstwa czlonkowskie ustality niezbedne
reguly postgpowania jeszcze w ramach Europejskiej Wspotpracy Politycznej,
ktore weszly w zycie w lipcu 1993 r."’

Wedlug decyzji Rady z 1995 r. ochrona sprawowana przez inne panstwo
cztonkowskie posiada charakter konsularny i dotyczy udzielenia pomocy

'8 Sprawa C-85/96 Maria Martinez Sala przeciwko Freistaat Bayern (Zb. Orz. 1998, s.1-2691).
19 C.Mik, op.cit., 5.427.
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w nastepujacych przypadkach: $mierci, cigzkiego wypadku lub choroby,
zatrzymania, aresztowania, konieczno$ci udzielenia pomocy ofiarom przemocy.
Ponadto przewiduje pomoc i repatriacje obywateli UE, ktorzy znalezli sig
w ,.klopotach”.

Prawo petycji do Parlamentu Europejskiego

Artykut 8d(21) stwierdza, iz kazdy obywatel Unii posiada prawo do
sktadania petycji do Parlamentu Europejskiego, zgodnie z art. 138d Traktatu
WE. Nie jest to nowe prawo, gdyz istniato od czasu powstania EWG. Nie jest
ono wylacznym uprawnieniem obywateli UE, przystuguje bowiem takze kazdej
osobie fizycznej lub prawnej zamieszkalej lub majacej siedzibe w panstwie
cztonkowskim. W stosunku do obywateli Unii realizacja tego prawa nie zalezy
od miejsca zamieszkania zainteresowanego. Nalezy roéwniez zwroci¢ uwage na
fakt, iz przedmiotem petycji moga by¢ jedynie kwestie nalezace do zakresu
dziatalno$ci Wspolnoty; poza nimi znajduja si¢ problemy dotyczace II i I filaru
UE. Dodatkowym warunkiem rozpatrywania petycji jest wymog, aby jej
przedmiot bezposrednio dotyczyt osoby, ktora jest jej sygnatariuszem.

Prawo skargi do Rzecznika Praw Obywatelskich

Wedle tego samego art. 8d(21), kazdy obywatel Unii ma prawo zwracania
si¢ do Rzecznika Praw Obywatelskich (tzw. Ombudsmana), ustanowionego
zgodnie z art. 138e. Instytucja Rzecznika ma charakter niezalezny (zwtaszcza
w stosunku do Rady i Komisji) i jej glownym zadaniem jest reagowanie na
niewlasciwe funkcjonowanie instytucji i organéw wspodlnotowych (z wyjatkiem
organow sadowych). Prawo skargi do Rzecznika, podobnie jak prawo petycji do
Parlamentu Europejskiego, przystuguje wszystkim osobom fizycznym i prawnym
zamieszkatym w panstwie cztonkowskim lub posiadajacym w nim swa siedzibg.
Nie istnieje tutaj wszak wymog, azeby skutki nieprawidtowego funkcjonowania
instytucji i organow wspolnotowych dotyczyty bezposrednio skarzacego.

Powyzsze prawa uzupelnione sa prawami okre§lonymi w innych
postanowieniach Traktatu. I tak, zgodnie z art. F Traktatu UE, Unia respektuje
podstawowe prawa zagwarantowane w Europejskiej Konwencji o Ochronie
Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci podpisanej w listopadzie 1950 r.
oraz prawa wynikajace z tradycji konstytucyjnych, wspdlnych dla panstw
cztonkowskich, jako ogdlne prawa Wspodlnoty. W mysl art. B, za jeden ze swych
celow Unia stawia sobie pelne zachowanie 1 rozbudowanie acquis
communautaire, a wedle art. C, instytucje unijne przy realizacji swych celow
zobowiazane sa do przestrzegania tegoz acquis. Warto tez zwrdoci¢ uwagg na te
postanowienia art. F, ktore — w ramach stosowania Traktatu i bez uszczerbku dla
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przewidzianych w nim postanowien specjalnych — zakazuja wszelkiej
dyskryminacji stosowanej ze wzgledu na przynalezno$¢ panstwowa.

Obywatelstwo zgodnie z Traktatem Amsterdamskim

Traktat o Unii Europejskiej przewidywal w art. N zwotanie kolejnej
Konferencji Miedzyrzadowej] w 1996 r., majacej na celu uporzadkowanie
i rozwiazanie tzw. pozostalosci (,left-overs™) po ,,szczycie” w Maastricht. Jej
oficjalnym zadaniem byta rewizja traktatow wspolnotowych ,,w celu zapewnienia
wiekszej  skutecznosci mechanizmom i instytucjom unijnym”. Program
Konferencji przewidywat m.in. uporzadkowania klasyfikacji prawa europejskiego
odno$nie jego znaczenia, natury i celu. Obok koniecznos$ci zakonczenia budowy
Unii Gospodarczej i Walutowej, pojawito si¢ wowczas takze dodatkowe
wyzwanie zwiazane z konieczno$cia przygotowania si¢ Unii do przyjecia
nowych panstw z Europy Srodkowej i Wschodniej.

W 1995 r. powolano tzw. Grupg Refleksyjna, ktorej przewodniczyt
hiszpanski dyplomata Carlos Westendorp, w celu oceny mozliwoséci dziatania
Unii Europejskiej w zakresie bezpieczenstwa wewngtrznego i obszarze
sprawiedliwos$ci i spraw wewnetrznych. Grupa ta rozwazala kwestie utworzenia
LEuropy ludzi”, ,Unii blizszej obywatelom” i przeprowadzenia reform
instytucjonalnych w celu zwigkszenia demokracji oraz skutecznosci Unii.”
Ostatecznie, biorac pod uwage wyzwania, przed jakimi stangta Europa
w polowie lat 90., Grupa wyznaczyla obszary, w ktorych przeprowadzenie
reform wydawalo si¢ konieczne. Nalezaly do nich: poprawa funkcjonowania
Unii w celu przygotowania jej do kolejnego rozszerzenia; umocnienie pozycji
migdzynarodowej Unii oraz — co najbardziej dla nas interesujace — zblizenie jej
do obywateli.”'

W poréwnaniu z Traktatem z Maastricht, Traktat Amsterdamski nie jest
postrzegany jako wybitny rezultat toczacej si¢ przez wiele miesiecy debaty
migdzy panstwami cztonkowskimi. Istotng zmiana, ktora nalezy odnotowac jest
natomiast fakt wprowadzenia w nim zapisu o tozsamosci europejskie;j,
powiazanego ze zmiang art. 6(F). Zgodnie z nim, Unia oparta jest na zasadach
wolnosci, demokracji, poszanowania praw cztowieka i podstawowych wolnos$ci
oraz rzadow prawa — zasadach, ktore sa wspolne dla panstw cztonkowskich
(§1). Ten sam artykut stwierdza, ze ,,Unia szanuje tozsamos¢ narodowq swoich
panstw czlonkowskich” (§3). Nalezy zauwazy¢, ze art. 6(F) powiazano
z normami gwarancyjnymi.”> Krotko rzecz ujmujac chodzi o to, ze pierwsza

2 A.Geddes, Immigration and European Integration. Towards fortress Europe, Manchester
2000, s.114.

2! Raport Koricowy Grupy Refleksyjnej, Bruksela 1995, s.4.

2 Traktaty Europejskie, red. E.Wojtaszek-Mik, C.Mik, Zakamycze 2000, s.15.
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z nich zezwala na zawieszenie prawa glosowania w organach Unii wobec
panstwa, ktére w sposob istotny i staly narusza wartoSci konstytuujace
tozsamos¢ europejska.

Z punktu widzenia interesujacej nas problematyki, nalezy zauwazy¢, ze
w czescei dotyczacej przepisdw ogdlnych, ustanawiajacych Wspdlnote Europejska,
Traktat Amsterdamski wprowadza kolejny punkt dotyczacy niedyskryminaciji.
Oprocz istniejacego art. 12(6), wprowadzono art. 13(6a), wedle ktorego
wykluczona jest dyskryminacja ze wzgledu na przynalezno$¢ panstwowa.
Wazne jest, ze nowy artykul wyposaza Rade w kompetencje wprowadzenia
regulacji zakazujacych takiej dyskryminacji.

Natomiast Traktat Amsterdamski nie zmienit tresci istniejacych przepisow
dotyczacych obywatelstwa Unii. Wprowadzil tylko ich odmienna numeracje
(art. 8 zastapit art. 17; art. 8a odpowiednio art. 18 itd.). Jedyna znaczaca zmiana
polega na tym, ze art. 17(8) uzupekliony zostat o stwierdzenie, ze ,,obywatelstwo
Unii nie zastepuje, tylko uzupetnia obywatelstwo narodowe”. Byl to gest
uczyniony wyraznie wobec Danii po wynikach pierwszego referendum
w sprawie Traktatu z Maastricht, ktéry miat podkresli¢ suwerenno$¢ panstw
cztonkowskich w zakresie obywatelstwa unijnego i umocni¢ model Wspolnoty
Europejskiej jako unii panstw.” Zdaniem Churcha, obszar zagadnien zatytulowany
,Unia 1 obywatele” stanowi swego rodzaju ,.eufemizm na okreslenie wielu
niezbyt $cisle powiqzanych ze sobq poprawek”** Za podstawowe z punktu
widzenia obywateli uznano nowe podejscie do rozwinigcia strategii majacej na
celu wzrost zatrudnienia, wlaczenie Karty Praw Socjalnych do Traktatu WE,
stworzenie przepisoOw regulujacych kwestie ochrony zwierzat, obywatelstwa,
wspotpracy celnej, ochrony srodowiska itd.

Do Traktatu Amsterdamskiego wprowadzono jeszcze inne zmiany, nie
majace jednak istotniejszego znaczenia. Nowy Traktat przeniost problematyke
swobody przemieszczania sig¢ 0s6b, wiz, azylu i imigracji z trzeciego,
,.miedzyrzadowego” filaru do pierwszego filaru ,,wspdlnotowego”. Wydawato
si¢, ze W ten sposob zostanie zwickszony demokratyczny charakter procedur
unijnych instytucji w zakresie swobody przemieszczania si¢. Jednakze wraz
Z przesunigciem tego obszaru do filaru wspolnotowego zachowano migdzyrzadowa
procedurg podejmowania decyzji, wlacznie z zasada jednomyslnosci.

Traktat wprowadzal do jurysdykcji wspdlnotowej postanowienia porozumienia
Schengen z 1985 r., majace na celu zniesienie wewngtrznych granic Unii
Europejskiej. Nalezy jednak zauwazy¢, iz dotaczone do Traktatu protokoty

2 J.Shaw, Constitutional Settlements and the Citizen after the Treaty of Amsterdam w:
European Integration after Amsterdam. Institutional Dynamics and Prospects for Democracy,
eds. K.Neunreichter, A.Wiener, Oxford 2000, s.305.

24 C.Church, D.Phinnemore, wZnikajacy” Traktat Amsterdamski, ,,Studia Europejskie”, nr 2/1998,
s.29.
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zwalniajace Wielka Brytani¢, Irlandi¢ i Dani¢ z udzialu w porozumieniu
Schengen, ostabily jednos¢ UE w zakresie swobody przemieszczania sig
i zarazem ograniczyly cze$ciowo prawa obywateli Unii.”

Ostatecznie, przyjgta po wielu miesigcach prac redakcyjnych wersja Traktatu
nie czyni zen tekstu, ktory mogltby sprosta¢ wyzwaniom, jakie leglty u podstaw
jego powstania. Nie jest on dokumentem, ktéry by pozytywnie wyroznial si¢
w stosunku do innych aktéw wspdlnotowych. Peiny tytul dotaczony don
w pazdzierniku 1997 roku: ,,Traktat Amsterdamski nowelizujacy Traktat o Unii
Europejskiej, Traktaty ustanawiajace Wspolnoty Europejskie i pewne odnosne
akty” jest niezwykle dokladny i czyni z Traktatu dokument przypominajacy
koszmarne wskrzeszenie Imperium Rzymskiego”.** Nie poczyniono wigkszych
wysitkow, by nada¢ mu jakie§ oryginalne brzmienie, ktéore byloby bardziej
zrozumiate dla zwyktych obywateli Unii. W gruncie rzeczy przedstawia on tylko
to, co zostato zmienione w innych traktatach.

W $wietle przedstawionych zatozen obywatelstwa unijnego oraz odnoszacych
si¢ do nich praw zawartych w postanowieniach Traktatu z Maastricht i pewnych
zmianach wprowadzonych przez Traktat Amsterdamski, pojawia si¢ pytanie,
w jakim stopniu owe prawa rzeczywiscie realizuja cele, ktore legly u ich
podstaw? Krotko méwiac, chodzi o to, w jakim stopniu koncepcja obywatelstwa
unijnego sprzyja realizacji jednolitego rynku wewngtrznego poprzez zwigkszenie
swobody poruszania si¢ osob, zmniejsza deficyt demokratyczny poprzez
przyblizenie Unii zwyklemu obywatelowi oraz dziala na rzecz ,‘tozsamosci
europejskiej”’? Azeby odpowiedzie¢ na powyzsze pytania nalezy przeanalizowac
najistotniejsze postanowienia zwiazane z obywatelstwem europejskim.

Krytyka idei obywatelstwa unijnego

1. Zgodnie z art. §(17) Traktatu UE, obywatelstwo unijne jest zdefiniowane
przez obywatelstwo panstwa narodowego, co oznacza, ze o posiadaniu
obywatelstwa unijnego decyduja catkowicie panstwa cztonkowskie i ich
odpowiednie przepisy prawne. Zdaniem Evansa,”’ jednym z powoddéw
zastosowania obywatelstwa narodowego do okreslenia obywatelstwa unijnego
jest zachowanie bezposredniego zwiazku migdzy panstwem cztonkowskim
a jego obywatelami i niedopuszczenie do sytuacji, w ktorej rozszerzanie praw
wspolnotowych mogloby si¢ dokonywac¢ poza tym zwiazkiem, czyli poza

B A.Duff, Supranational Institutions for Postnational Europe w: The Treaty of Amsterdam. Text
and Commentary, ed. A.Duff, London 1997, s.xxxvi.

26 A Moravesik, K.Nicolaidis, Federal Ideals and Constitutional Realities in the Treaty of
Amsterdam, , Journal of Common Market Studies”, vol. 36/1998, s.110.

" A.Evans, Union Citizenship and the Quality Principle w: A Citizen’s Europe. In search of
a New Order, eds. A.Rosas, E.Antola, London 1995, s.98.
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kontrola panstwa. Panstwa cztonkowskie jednostronnie definiuja warunki
uzyskania obywatelstwa narodowego i tym samym okres$laja, kto moze uzyskac
obywatelstwo Unii. Stoi to w sprzeczno$ci z wczesniejsza praktyka Trybunatu
Sprawiedliwosci, ktory w przypadku innych obszarow prawa wspolnotowego,
w celu uniknigcia jego odmiennej interpretacji w poszczegdlnych panstwach
cztonkowskich, ktadt nacisk na stosowanie jednolitej, wspolnotowej wyktadni
poje¢, takich jak np. ,,pracownik”, ,,stuzba publiczna” itp.

Chociaz Trybunat Sprawiedliwosci przyznal panstwom cztonkowskim
prawo do definiowania obywatelstwa narodowego, to jednak podkreslat, ze
prawo to winno by¢ stosowane zgodnie z celami prawa wspolnotowego. Odnosi
si¢ to przede wszystkim do przypadkow, kiedy panstwo cztonkowskie,
zmieniajac jednostronnie zasady przyznawania obywatelstwa, moze spowodowac
sytuacje, iz swoboda przemieszczania si¢ — podstawowe prawo rynku
wewnetrznego — moze zosta¢ zagrozona. Mialo to miejsce w tzw. przypadku
Micheletti, czgsto przytaczanym w literaturze przedmiotu. Ot6z w lutym 1993 r.
w parlamencie holenderskim wniesiono poprawke zmieniajaca dotychczasowe
prawo obywatelstwa w Holandii. W mysl owej poprawki, osoby legitymujace
si¢ kilkoma obywatelstwami tracityby obywatelstwo holenderskie w przypadku
przebywania za granica ponad pig¢ lat. Propozycja ta zostata jednak odrzucona
i sformulowana w formie jednoznacznie stwierdzajacej, ze chodzi tutaj
0 przebywanie ponad dziesi¢¢ lat poza obszarem Unii Europejskiej. Zmiana
wynikata z uznania faktu, iz pierwotna poprawka kolidowata z prawem
dotyczacym swobody przemieszczania si¢ 0sob.

Niezaleznie od ograniczen wyznaczonych ogdlnym celem Unii, panstwa
cztonkowskie zachowuja wylaczno$¢ w okreslaniu kryteridw przyznawania
obywatelstwa narodowego. Zostalo to poswiadczone w postaci deklaracji
dotaczonej do Traktatu z Maastricht, w ktdrej panstwa cztonkowskie przypisuja
sobie wylaczna kompetencje okreslania obywatelstwa dla celow Traktatu.
Chociaz nie ma ona wiazacej mocy prawnej, to jednak posiada istotne znaczenie
praktyczne. Nalezy tutaj zwrdci¢ uwage na swoisty paradoks polegajacy na tym,
ze obywatelstwo panstwa czlonkowskiego okresla zakres europejskiego prawa,
obywatelstwa i kategorii ponadnarodowych. Historycznie zwykle bywato tak, ze
wspolnota polityczna, przyznajaca prawa obywatelom, jednoczesnie okreslata
kryteria przyznania obywatelstwa. W przypadku Unii Europejskiej sytuacja
wyglada inaczej, gdyz o uzyskaniu statusu obywatelstwa europejskiego decyduja
poszczegbdlne panstwa czlonkowskie. Taka praktyka stanowi w istocie
potwierdzenie tradycji, zgodnie z ktéra suwerennos¢ panstwa narodowego byta
podstawowym czynnikiem okreslania obywatelstwa.

W konsekwencji oslabiona zostaje instytucja obywatelstwa europejskiego
i mozliwo$¢ wylonienia si¢ europejskiej tozsamosci, ktora byla jedna
z przestanek ustanowienia obywatelstwa unijnego. Albowiem obywatelstwo,
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jako kategoria uczestnictwa w zyciu publicznym oraz forma lojalnosci,
zakorzenienia i $wiadomosci, nadal oparta jest na idei panstwa narodowego.
Paradoksalnie, obywatelstwo europejskie utrwala taka tozsamo$¢ polityczna
i kulturowa, ktoéra wiaze si¢ z przynaleznoScia narodowa. Chociaz Unia
Europejska jest struktura przekraczajaca granice panstw narodowych, to jednak
obywatelstwo narodowe jest czynnikiem decydujacym o obywatelstwie
unijnym. Osoby pozbawione obywatelstwa panstwa cztonkowskiego sa tym
samym wykluczone z obywatelstwa europejskiego.

Innym elementem tak okreslonego obywatelstwa unijnego jest fakt, ze prawa
przypisane obywatelom na mocy prawodawstwa europejskiego realizowane sa
w praktyce poprzez systemy administracyjne i polityczne panstw cztonkowskich.
Zatem calkiem uprawnione jest stwierdzenie, ze Unia Europejska nie jest
wspolnota polityczna, ktora nadaje status obywatelstwa unijnego. Obywatelstwo
narodowe nie zostaje w jakikolwiek sposob zakwestionowane przez rozwoj
obywatelstwa europejskiego. Wrecz przeciwnie — zwigksza si¢ jego zakres
w miarg, jak jest ono uzupehiane przez prawa, ktore funkcjonuja na poziomie
ponadnarodowym.

Wszakze, jak juz wyzej wspomniano, swoboda panstw cztonkowskich
w okreslaniu obywatelstwa winna by¢ w opinii Trybunatu Sprawiedliwosci zgodna
z prawem wspolnotowym. Takie zobowiazanie bylo pierwotnie traktowane jako
warunek konieczny uznania przewidzianych Traktatem praw obywateli innego
panstwa czlonkowskiego. Zarazem byt to warunek w miar¢ jednolitego
funkcjonowania zasady swobody przeplywu os6b w  panstwach
cztonkowskich.®® Podobne stanowisko zajat Parlament Europejski, ktory
nalegal, aby panstwa cztonkowskie zharmonizowaly swe polityki przyznawania
obywatelstwa w celu zmniejszenia problemu bezpanstwowosci. Co wigcej,
Parlament Europejski stat na stanowisku, iz zasada swobody przemieszczania si¢
0sOb oraz zakres obywa-telstwa europejskiego wymagaja zastapienia zasady ius
sanguinis (,prawa krwi”) zasada ius soli (,prawo ziemi”) w praktyce
przyznawania obywatelstwa.”’
Z tego samego powodu Parlament oczekiwat od panstw cztonkowskich
zapewnienia swobody uzyskania obywatelstwa przez obywateli panstw trzecich
po uplynigciu okreslonego minimalnego okresu ich legalnego przebywania na
terytorium danego panstwa.’® W rzeczywistoéci jednak, jak zauwaza Preuss,
coraz wyrazniejsza jest tendencja, azeby przynalezno$¢ panstwowa uregulowaé

* Ibidem, 5.100.

¥ Rezolucja Parlamentu Europejskiego z 11 marca 1993 r. (O.J. C 115/178, 1993).

% Parlament Europejski utrzymywal, ze prawo wystapienia o obywatelstwo panstwa
czlonkowskiego winno by¢ mozliwe po uplynigciu pigeiu lat od momentu uzyskania przez
obywateli panstw trzecich prawa pobytu — por.: EP Documents, A3-0284/92.
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wedle zasady ius sanguinis; coraz rzadziej natomiast kraje UE stosuja regule ius
soli, jako warunek przyznania obywatelstwa krajowego.’’

Prawdopodobnie najwigkszy problem zwiazany z oparciem obywatelstwa
unijnego na kryteriach obywatelstwa narodowego jest jego ekskluzyjny
charakter, ktéry sprawia, iz obywatele spoza Wspdlnoty wykluczeni sa
z wigkszosci praw przyznanych obywatelom Unii. Do polowy lat 90. ubieglego
stulecia panstwa czitonkowskie wyraznie oczekiwaly, ze imigranci po zaspo-
kojeniu potrzeb na rynku pracy wroca do swych krajow. Znaczacy jest
przypadek Niemiec, gdzie gastarbeiterom z Turcji i Jugostawii niezwykle trudno
bylo uzyska¢ obywatelstwo niemieckie, nawet po kilkudziesigciu latach
legalnego przebywania w tym kraju. Szacuje si¢, iz w Unii Europejskiej legalnie
przebywa okoto dziesi¢ciu miliondw ludzi bez statusu obywatelstwa. Ponadto od
konca lat 70. wzrasta liczba zachowan rasistowskich, czgsciowo spowodowanych
recesja gospodarcza.”> W niektorych panstwach europejskich rosnie znaczenie
partii faszystowskich, neofaszystowskich albo skrajnie prawicowych. Niedawne
sukcesy Partii Wolnosci w Austrii oraz Frontu Narodowego we Francji stanowia
wymowne potwierdzenie tego zjawiska. Nalezy zauwazy¢, iz w ksztattowaniu
negatywnego wizerunku imigrantdw biora réwniez udzial media, ktore wiaza
obecnos¢ obywateli panstw trzecich ze wzrostem przestepczosci, terroryzmem
i przemytem narkotykow.” W rezultacie od konca lat 70. polityka imigracyjna
i taczenia rodzin w panstwach czlonkowskich, jak réwniez polityka przyjmo-
wania i zatrudniania obcokrajowcOw staja si¢ coraz bardziej restrykcyjne.
Podobna sytuacja wystepuje w zakresie polityki azylowe;.

2. Zgodnie z art.8a (18) Traktatu UE, kazdy obywatel Unii posiada prawo
swobodnego przemieszczania si¢ i przebywania na obszarze wszystkich panstw
cztonkowskich. Jednakze prawo to podlega ograniczeniom, ktére nie sa
wyszczegolnione w Traktacie, a jedynie zawarte w prawodawstwie wtérnym,
przyjetym dla nadania Traktatowi mocy prawnej. Poniewaz w prawodawstwie
wtornym nie istnieja postanowienia specyficznie odnoszace si¢ do obywatelstwa
unijnego w zakresie swobody przeptywu osob i osiedlania si¢, obowiazuja zatem
istniejace przepisy prawa wspolnotowego, ktore omawiane kwestie reguluja.**

Pierwotny Traktat Rzymski przyznawat prawo do swobodnego prze-
mieszczania si¢ i osiedlania zawodowo aktywnym obywatelom panstw narodowych
i poprzez prawodawstwo wtoérne ich rodzinom. Prawa te przetrwaly Traktat

3 UK. Preuss, O teoretyczno-konstytucyjnym pojeciu obywatela we wspélczesnym spoleczeristwie
w: Obywatel — odrodzenie pojecia, red. B.Markiewicz, IFiS PAN, Warszawa 1993, 5.92-93.

32 M.Newman, Democracy, Sovereignty and the European Union, London 1996, 5.161.

33 Ford Report — European Parliament Report drawn up on behalf of the Committee of Inquiry
into Racism and Xenophobia on the findings of the Committee of Inquiry, Office for Official
Publications of the European Communities, Luxembourg 1991.

3*S.0’Leary, op.cit., 5.48.
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z Maastricht. Prawo osiedlania si¢ w innym panstwie cztonkowskim zostato
rozszerzone w legislacji wtornej z 1990 r. na osoby nie trudniace sig
dziatalno$cia zawodowa i na ich rodziny, jednak pod warunkiem, Ze nie stana si¢
one obciazeniem dla systemu opieki spotecznej w kraju swego przebywania.

Zdaniem Trybunatu Sprawiedliwo$ci, fundamentalne zalozenia Traktatu
Rzymskiego w odniesieniu do pracownikow oraz osob prowadzacych samodzielna
dziatalno$¢ gospodarcza i §wiadczacych ustugi sa takie same i sprowadzaja si¢
do stwierdzenia, ze dotycza one mozliwosci wyjazdu i osiedlania si¢ w innym
panstwie cztonkowskim oraz zakazuja dyskryminacji na zasadzie obywatelstwa
narodowego.

Posiadanie obywatelstwa panstwa czlonkowskiego jest zatem warunkiem
koniecznym korzystania z prawa swobodnego przeplywu osoéb. Poniewaz
przyznanie obywatelstwa narodowego lezy w wylacznej gestii panstw
cztonkowskich, one tez faktycznie decyduja o tym, kto moze by¢ beneficjantem
prawa do swobodnego przemieszczania si¢. Mozna zatem powiedzie¢, Ze prawo
swobodnego przeptywu osob jest catkowicie zalezne od kryteriow okreslonych
narodowo. Konsekwencja takiego stanu rzeczy jest wykluczenie obywateli
panstw trzecich z prawa swobodnego przemieszczania si¢, osiedlania i prze-
bywania, okreslonego w Traktacie z Maastricht. Jedyna mozliwo$cia dla nich
jest znalezienie si¢ w grupie, ktora korzysta z praw Wspolnoty okreslonych dla
czlonkéw rodziny pracownika albo przewidzianych w umowach stowarzysze-
niowych zawartych miedzy Wspélnota a panstwami trzecimi.® Jak juz wyzej
wspomniano, takie okreslenie warunkéw spowodowato wykluczenie okoto 10
milionéw legalnie przebywajacych oséb na obszarze Wspdlnot z prawa
swobodnego przemieszczania sig 1 osiedlania w innym panstwie cztonkowskim.

Innym warunkiem, okre$lajacym mozliwos$¢ korzystania z prawa swobodnego
przeplywu osob, jest kryterium ekonomiczne. Przed przyjeciem w 1990 r.
prawodawstwa wtornego dotyczacego warunkéw osiedlania si¢ 1 przed
przyjeciem Traktatu z Maastricht, obywatele panstw czlonkowskich mogli
korzysta¢ z prawa swobodnego przeptywu 0s6b pod warunkiem zaangazowania
w dziatalno$§¢ ekonomiczna Ww rozumieniu postanowien traktatowych.
Odpowiednie przepisy i regulacje stanowily, ze pracownicy bedacy obywatelami
panstw cztonkowskich zatrudnieni w innym panstwie posiadaja takie same
prawa socjalne i podatkowe jak obywatele kraju, w ktorym przebywaja.

3. Poniewaz zwykle ,,obcy” nie byli czg$cia etnicznego i homogenicznego
pod wzgledem kulturowym narodu, ich ewentualny udziat w zyciu politycznym
panstwa przyjmujacego mogt by¢ traktowany jako zagrozenie dla porzadku
publicznego tego panstwa. Dlatego tez polityczna aktywno$¢ obywateli innych

35 Na przyktad uktad stowarzyszeniowy z Turcja — por.: decyzje Rady 64/732 (O.J., C 113/1,
1973).
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pafistw byla traktowana jako ewentualna podstawa ich wydalenia.*® Polityczny
status ,,obcych” i prawa ich uczestnictwa w zyciu politycznym byly okreslone
w prawie wewnetrznym poszczegélnych panstw.”’

Przed wejsciem w zycie Traktatu o Unii Europejskiej panstwa cztonkowskie
dzisiejszej UE mozna bylo podzieli¢ na trzy grupy z punktu widzenia ich
polityki wobec udziatu obywateli innych panstw w wyborach samorzadowych.
Pierwsza grupa to kraje, ktére przyznaty prawa wyborcze na szczeblu lokalnym
obywatelom innych panstw na zasadzie miejsca przebywania (residence) —
nalezaly do nich Dania, Irlandia, Holandia, Szwecja i Finlandia. Druga grupa to
panstwa, ktore przyznaly prawa wyborcze obywatelom tych panstw, z ktorymi
taczyly je szczegdlne wigzy historyczne (Portugalia, Wielka Brytania). Wreszcie
istniala grupa krajow, ktora zarezerwowala prawa wyborcze tylko dla wlasnych
obywateli.

Na mocy art. 8b(19) obywatele Unii posiadaja prawo kandydowania i brania
udziatu w wyborach samorzadowych w panstwie czlonkowskim, ktore nie jest
ich krajem ojczystym. Poziom samorzadowy, jako podstawowy szczebel wiadzy
w panstwie, zalezy zwykle od systemu politycznego danego panstwa
cztonkowskiego. Istniejace w tym zakresie duze zrdznicowanie miedzy panstwami,
w réoznym stopniu przyznajace samorzadom autonomie,” powoduje, ze
obywatele w réznym stopniu moga mie¢ wplyw na podejmowanie decyzji na
szczeblu lokalnym. Nie wszystkie bowiem kraje wykazuja podobna tendencj¢ do
decentralizacji wladzy. Tak np. Wielka Brytania, do czasu uzyskania przez
Walig i Szkocje autonomii, w odréznieniu od Hiszpanii i Niemiec, cechowala si¢
scentralizowanym systemem wladzy. W okresie rzadéw konserwatystow wiadze
szczebla lokalnego nie posiadaly zbyt duzej autonomii. Inaczej jest
w Niemczech, gdzie np. za dziedzing edukacji odpowiedzialne sa wylacznie
wladze danego landu.

Zdaniem O’Leary, jezeli Traktat z Maastricht chcial umozliwi¢ obywatelom
Unii uczestnictwo w procesie podejmowania decyzji na szczeblu lokalnym
bezposrednio ich dotyczacym, to ogromne zréznicowanie organizacji i kompetencji
samorzaddw z pewno$cia utrudniaja mozliwos¢ realizacji tego celu.’’
W zakresie systemu podzialu wtadzy niemozliwa i chyba niepozadana jest zadna
harmonizacja migdzy panstwami, co zreszta jest potwierdzone postanowieniem
Artykutu F(1) Traktatu z Maastricht stwierdzajacym, ze ,,Unia respektuje

3 A.C.Evans, The Political Status of Aliens in International, Municipal and European
Community Law, ,, International and Comparative Law Quarterly”, vol. 30/1981, s.20-40.

3" M.I.Miller, Foreign Workers in Western Europe: An Emerging Political Force, New York
1981, s.143.

38 Szerzej patrz: R.Batley, G.Stoker, Local Government in Europe: Trends and Developmants,
London 1991.

3% S.0’Leary, European Union Citizenship, op.cit., s.54.
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tozsamosci narodowe panstw cztonkowskich, ktorych systemy rzqdow opierajq
sie na zasadach demokracji”’. Chociaz stanowi to ogromny postep, ze obywatele
innych panstw czlonkowskich moga bra¢ udziat wyborach samorzadowych i ze
prawo wspolnotowe oderwalo mozliwo$¢ uczestniczenia w Zyciu politycznym
od obywatelstwa, to jednak zwazywszy, ze z mozliwosci tej korzysta
praktycznie 1,5% populacji Unii, prawo udzialu w wyborach lokalnych
w niewielkim stopniu wptywa na zwigkszenie legitymizacji UE. Ponadto prawo
to jest w praktyce bardzo zréznicowane, poniewaz w panstwach cztonkowskich
istnieja odmienne regulacje dotyczace okresu oczekiwania na pobyt staty. Brak
jednolitych przepiséw w tym zakresie stoi w sprzecznosci z Konwencja Rady
Europy o uczestniczeniu w wyborach samorzadowych, ktéra przewiduje
pigcioletni okres przebywania w danym panstwie cztonkowskim i nie dopuszcza
zadnych dodatkowych ograniczen lokalnych.*

W literaturze przedmiotu zwraca si¢ rowniez uwage na fakt, iz dyrektywa
przyjeta dla wprowadzenia w zycie artykutu 8b(19) umozliwia dalsze wyjatki.
Otéz panstwo czlonkowskie moze sobie zastrzec, iz w pewnych warunkach
tylko jego obywatele moga piastowa¢ urzad begdacy przedmiotem wyboroéw
samorzadowych. Panstwa maja tutaj dos¢ duzy margines swobody w okreslaniu
stanowisk tzw. administracji publicznej, do ktoérej uprawnieni sa tylko jego
obywatele. Znany jest przypadek Hiszpana przebywajacego od trzydziestu lat
w miejscowosci Schwabach w Bawarii, ktéremu odmoéwiono mozliwosci
ubiegania si¢ o stanowisko burmistrza tego miasta.*' Wiadze bawarskie
uzasadnialy swoja decyzje postgpowaniem zgodnym z prawem wspolnotowym,
ktore dopuszcza mozliwo$¢ wykluczenia obywateli innych panstw ze stanowisk
wiazacych si¢ ze sprawowaniem wiladzy. Nawet jezeli wszystko bylo zgodne
z prawem, to zwraca uwagg fakt, ze obywatel Unii mimo tak dhugiego
zamieszkania w kraju przyjmujacym zostat pozbawiony prawa wynikajacego
z tego obywatelstwa.

Definicja ,,wyborow samorzadowych” w art. 2(1) sprowadza si¢ do
bezposredniego wyboru na cztonka odpowiedniej rady wykonawczej szczebla
lokalnego i1 nie dotyczy wyboréw wewnatrz tej rady. Panstwa cztonkowskie
moga wykluczy¢ czlonkéw rady, ktorzy sa obywatelami innego kraju
z uczestnictwa w takich wyborach. Istnieje zatem uzasadnione przeswiadczenie,
ze zasada rownego traktowania przewidziana w art. 19(1) stosuje si¢ tylko do
wyboréw do rad samorzadowych, natomiast nie funkcjonuje w wewngtrznych
wyborach tych rad.

Odstepstwa od postanowien dyrektywy dopuszczalne sa w panstwach,
w ktorych liczba obywateli uprawnionych do glosowania z innych panstw

Y ETS 144, Article 6, Strasbourg, 5 November 1992.
41 The European”, 14-20.03.1996.
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cztonkowskich przekracza 20% wszystkich obywateli uprawnionych do
glosowania. Chodzi o to, azeby w panstwach majacych duza liczbg obywateli
z innych panstw cztonkowskich nie doprowadzi¢ do zachwiania tradycyjnej
rownowagi politycznej. Jednakze wyjatki od art. 19(1) stoja w sprzecznosci
z celami Traktatu, ktory dazy do oderwania praw od koniecznosci posiadania
obywatelstwa narodowego. Tego typu wyjatki od prawa stanowia przyktad
pewnej hipokryzji stojacej za instytucja obywatelstwa unijnego, ktoére niby
z jednej strony przyznaje obywatelom prawa, z drugiej za$ strony tych praw ich
pozbawia. Jest to wyraz sprzecznych tendencji w tonie Unii Europejskiej, ktora
z jednej strony wykazuje gotowo$¢ do rozszerzenia prawa wyborczego w celu
zwigkszenia demokratycznej partycypacji wyborczej, a z drugiej — wykazuje
niech¢¢ do oddzielenia prawa wyborczego od uwarunkowan narodowe;j
suwerennosci i lojalnosci.

Niektore panstwa, jak Hiszpania i Francja, przyjawszy dyrektywe o wyborach
samorzadowych wprowadzily jednocze$nie zasad¢ wzajemnoSci w  jej
implementacji. Przed wyborami samorzadowymi, majacymi si¢ odby¢ w maju
1995 r., rzad hiszpanski przyznat prawa wyborcze tylko tym obywatelom panstw
cztonkowskich, ktérych rzady podpisaty odpowiednie porozumienia o wzajemnosci
z Madrytem. Postawa Hiszpanii byta sprzeczna z opinia Rady stwierdzajaca, ze
zwloka w implementacji dyrektywy dotyczacej wyboréw samorzadowych jest
niezgodna z duchem Traktatu z Maastricht i moze opézni¢ pierwszy etap
wprowadzania obywatelstwa unijnego. Pomimo swego zaangazowania na rzecz
obywatelstwa europejskiego w okresie Konferencji Migdzyrzadowej oraz
z powodu opo6znienia przyjecia dyrektywy przed wyborami samorzadowymi
w 1995 r., Hiszpania pozbawita 89% obywateli innych panstw cztonkowskich
prawa udziatu w wyborach samorzadowych. Chociaz kraj ten nie naruszyl prawa
wspolnotowego,” to opdzniajac wprowadzenie dyrektywy dziatal wbrew
duchowi Traktatu z Maastricht i swemu wcze$niejszemu zaangazowaniu na
rzecz rozwoju obywatelstwa europejskiego. Podobne problemy pojawily si¢
rowniez w innych panstwach cztonkowskich. Rzecznik Praw Obywatelskich
potwierdza duza liczbe skarg ztozonych don przez obywateli Unii, ktorzy
zglaszali swe problemy zwiazane z mozliwos$cia uczestnictwa wyborach
samorzadowych we Francji, Bawarii i Luksemburgu.

Kolejna cecha prawa udzialu w wyborach samorzadowych oraz do
Parlamentu Europejskiego przewidzianych zarowno w Traktacie, jak i w prawo-
dawstwie wtornym jest brak jakiegokolwiek odniesienia do swobod politycznych.
Wydaje si¢ rzecza oczywista, ze prawa obywateli Unii do brania udziatu
w wyborach samorzadowych nie moga by¢é w peitni urzeczywistnione bez

*2 Termin implementacji dyrektywy 94/80 uptywat dopiero w styczniu 1996 r.
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zagwarantowania prawa do swobody wypowiedzi, gromadzenia i stowarzyszenia.*’
Naleza one do fundamentalnych praw cztowieka i stanowia integralna czgs¢
procesu demokratycznego. Chociaz postanowienia Traktatu UE nie zawieraja
wyraznych gwarancji swobod politycznych dla obywateli Unii, to jednak
ochrona tych praw jest konieczna po to, by ich beneficjanci mogli z nich
korzysta¢ na takich samych zasadach, jak obywatele panstw cztonkowskich.

Zwyklte rozréznienie migdzy wlasnymi obywatelami a obcymi odno$nie ich
uczestnictwa w zyciu politycznym danego kraju wydaje si¢ oczywiste.
Ograniczenie prawa wyborczego i kandydowania w wyborach do obywateli
wlasnego kraju traktowane jest jako rzecz normalna. Niemiecka Karta
Obcokrajowca stanowi, ze wszelka dziatalno$¢ polityczna obcokrajowcdéw moze
zosta¢ ograniczona lub zakazana w celu ochrony bezpieczenstwa publicznego
i porzadku. Z kolei art. 15 konstytucji portugalskiej wyklucza obcokrajowcow
z jakiejkolwiek aktywnos$ci politycznej, z wyjatkiem wyraznej zgody rzadu.
Tradycja odmiennego traktowania obywateli wlasnych i innych panstw moze
mie¢ wptyw na realizacj¢ praw wynikajacych z Traktatu o Unii Europejskie;j.

4. Przed przyjeciem dyrektywy** regulujacej wprowadzenie artykutu
8b(19) Traktatu z Maastricht, wszystkie panstwa cztonkowskie (z wyjatkiem
Irlandii) zezwalaly swoim obywatelom mieszkajacym za granica na udziat
w wyborach do Parlamentu Europejskiego w ojczystym kraju. Niektore z nich
ograniczyly to prawo do obywateli rezydujacych w innym panstwie
cztonkowskim UE (Dania, Holandia, Portugalia), inne z kolei — do obywateli
mieszkajacych w panstwach nalezacych do Rady Europy lub przebywajacych
w krajach trzecich przez okres krotszy niz dziesi¢é lub dwadziescia lat (Niemcy,
Wielka Brytania). W czterech panstwach czlonkowskich (Belgii, Irlandii,
Holandii i Wielkiej Brytanii) obywatele z innych panstw cztonkowskich mogli
bra¢ udzial w wyborach na zasadzie miejsca stalego pobytu, ograniczonej
pewnymi warunkami. Dziesig¢ panstw ograniczylo prawo udzialu w wyborach
do wtasnych obywateli, nawet jesli na state przebywali za granica. Obywatele
Wielkiej Brytanii, Wspdlnoty Brytyjskiej i Irlandii mogli uczestniczy¢
w wyborach w Zjednoczonym Krolestwie, podczas gdy Wilochy zezwalaty na
udzial w wyborach obywatelom innych panstw cztonkowskich, nawet jesli nie
mieszkali tam na state.*’

Celem artykulu 19 i pozniejszych uregulowan nie bylo przyjecie we
wszystkich krajach cztonkowskich jednolitego prawa wyborczego do Parlamentu
Europejskiego. Chodzito raczej o wprowadzenie do procedury wyborczej zasady
rownego traktowania, tak aby obywatele Unii mieszkajacy na stale w innym

® E.Lunberg, Political Freedoms in the Political Union w: A Citizen’s Europe. In Search of a
New Order, eds. A.Rosas, E.Antola, London 1995, s.114.

* Chodzi o dyrektywe 93/109 dotyczaca praw wyborczych do Parlamentu Europejskiego.

#'S.0’Leary, Evolving Concept of European Citizenship, op.cit., s.207.
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panstwie cztonkowskim mogli bra¢ udziat w wyborach na takich samych
warunkach jak obywatele tego kraju. Ponadto, zgodnie z treScig preambuty do
Dyrektywy 93/109, prawo do udziatu w wyborach do Parlamentu Europejskiego
w innym panstwie czlonkowskim bylo naturalna konsekwencja prawa
swobodnego przemieszczania si¢ i osiedlania przewidzianego w koncepcji
obywatelstwa europejskiego.

Zalozeniem, ktore legto u podstaw wprowadzenia prawa udzialu obywateli
UE w wyborach samorzadowych i do Parlamentu Europejskiego, byto
umozliwienie obywatelom panstw cztonkowskich, mieszkajacym w innym kraju
cztonkowskim, uczestniczenie w sprawach, ktére maja wptyw na ich codzienne
zycie. Koncepcja obywatelstwa europejskiego miata by¢ bowiem $rodkiem
sluzacym do zmniejszenia deficytu demokratycznego w Unii oraz czynnikiem
ksztaltowania tozsamosci europejskiej. *°

Obywatel Unii pragnacy wzia¢ udziat w wyborach do Parlamentu
Europejskiego w innym panstwie cztonkowskim musi na stale mieszka¢ w tym
kraju i spelnia¢ warunki, jakie panstwo to naktada na swoich obywateli.
Warunek stalego zamieszkania nie wszgdzie jest jednakowo definiowany.
Dlatego znacznie istotniejsza jest zasada réwnego traktowania, ktora pozwala
zachowa¢ panstwom cztonkowskim ich procedury administracyjne pod
warunkiem, ze nie bgda one dyskryminacyjne w stosunku do obywateli innych
panstw cztonkowskich. Jezeli w stosunku do obywateli jakiegos$ panstwa istnieje
wymoég minimalnego okresu zamieszkiwania w danym okrggu wyborczym, jako
warunek uczestniczenia w wyborach, to taka sama zasada prawomocnie moze
by¢ zastosowana do obywateli innego panstwa czlonkowskiego. Artykul 3(§2)
dyrektywy odnosi si¢ do istniejacego w pewnych panstwach minimalnego
okresu posiadania obywatelstwa tego kraju, jako warunku uczestniczenia
w wyborach. W takim przypadku obywatel innego panstwa rowniez musi spelniaé
ten warunek w stosunku do swego kraju ojczystego, azeby moc wzia¢ udziat
w wyborach w kraju, w ktorym zamieszkuje na state.

Podobnie jak w przypadku zasad regulujacych wybory samorzadowe,
omawiana dyrektywa przewiduje szereg odstepstw, ktore umozliwiaja panstwom
cztonkowskim ograniczenie prawa uczestniczenia w wyborach do wilasnych
obywateli. I tak, panstwo cztonkowskie moze zawiesi¢ udzial obywateli innych
panstw (bgdacych w wieku wyborczym) w wyborach do Parlamentu
Europejskiego, jezeli ich populacja przekracza 20% wszystkich obywateli Unii
mieszkajacych w tym kraju. Niniejsze odstgpstwo zostato przyjete m.in. ze
wzgledu na wyjatkowa sytuacja w Luksemburgu, gdzie liczba obywateli UE
mieszkajacych na state, stanowi okoto 29% catego potencjalnego elektoratu.
W niektorych okrggach, jak La Rochette, wskaznik ten wynosi nawet blisko

* Patrz: Raport Komisji o obywatelstwie Unii, COM (93) 534, s.8.
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50%. (W innych panstwach cztonkowskich liczba obywateli z innych krajow
unijnych waha si¢ migdzy 0,3% a 6%.)

Wyjatek ten, chociaz moze jeszcze mie¢ pewne uzasadnienie w wyborach
samorzadowych, to na szczeblu wyborow do Parlamentu Europejskiego wydaje
si¢ nieuzasadniony. Nie ma bowiem czegos takiego jak ,.tradycyjna rGwnowaga
polityczna” w wyborach do tego organu. W samym za$ Parlamencie rownowaga
polityczna winna odzwierciedla¢ polityczny uktad sit w calej Unii Europejskiej,
ktory z kolei powinien uwzglednia¢ urzeczywistnienie dwoch unijnych celow:
swobodne przemieszczanie si¢ ludzi w obrgbie rynku wewngtrznego oraz
ochrong praw obywateli Unii. "’

Inny wyjatek okreslony w dyrektywie przewiduje, ze panstwo cztonkowskie
moze podjaé ,,odpowiednie dziatania” w zakresie sktadu listy osob kandy-
dujacych w wyborach do Parlamentu Europejskiego. Oznacza to w praktyce, ze
obywatele innych panstw moga zosta¢ wykluczeni z listy kandydatow.
Propozycja taka spotkata si¢ z krytyka Parlamentu Europejskiego, ktéry w swym
raporcie stwierdzil, ze taka praktyka jest naganna i dyskryminuje obywateli
innych panstw cztonkowskich, co jest sprzeczne z duchem Traktatu.

5. Zdawa¢ by si¢ moglo, iz postanowienia artykutu 21(8d) Traktatu UE
o mozliwosci sktadania petycji do Parlamentu Europejskiego zwigkszaja
ochrong praw obywateli Unii. W praktyce jednak kodyfikuja one system petycji,
ktory w réznorakich formach obowiazywat we Wspolnotach od 1953 r. System
ten funkcjonowat do czasu przyjecia Traktatu z Maastricht na zasadzie tzw.
parlamentarnej Reguly Procedury, ktora w 1987 r. umozliwita powstanie
Komitetu ds. Petycji. Kompetencje Komitetu w zakresie przyjmowania i badania
zazalen zostaly uznane w 1989 r. w deklaracji podpisanej przez przewodni-
czacych Parlamentu, Rady i Komisji.** Przyjecie zatem Traktatu z Maastricht
jedynie potwierdzilo i wzmocnilo prawo petycji, ktore juz wczesniej posiadali
obywatele Wspdlnot Europejskich.

Nalezy zaznaczy¢, ze prawo sktadania petycji nie jest wytacznym prawem
obywateli Unii. Dotyczy ono wszystkich prawnych o0s6b zamieszkujacych na
stale w UE lub majacych w niej zarejestrowane biuro. Celem tego prawa jest
zapewnienie wigkszego dostgpu do administracji wspolnotowej i zwigkszenie
demokratycznej legitymizacji Unii Europejskiej. Zgodnie z art. 138d, zakres
petycji ograniczony jest do obszarow dzialania Wspolnoty. Z kolei nowe zasady
Parlamentu Europejskiego przewiduja, ze petycje winny miesci¢ si¢ w obszarze
dziatalno$ci UE. Nie jest jednak do konca jasne, czy obydwa warunki sa ze soba
zgodne.

Zdaniem O’Leary, zaré6wno art. 138d, jak i Reguty Procedury Parlamentu
Europejskiego wprowadzily bardziej restrykcyjne prawo sktadania petycji od

*1'S.O0’Leary, European Union Citizenship, op.cit., s.62.
*0.J., C120/90, 1989.
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tego, ktore istnialo przed Traktatem z Maastricht. Obydwie procedury wymagaty
bowiem, aby sprawa bedaca przedmiotem petycji dotyczyta bezposrednio osoby,
ktora ja sktada. Jednak ani Traktat, ani Reguly Procedury nie podaja wyktadni
rozumienia tego warunku. Zostal on poddany krytyce przez sama Komisjeg,
a ponadto wydaje si¢ by¢ sprzeczny z jedna z podstawowych zasad
obywatelstwa europejskiego, dotyczacego zwigkszenia praw obywateli Unii.

W konteks$cie powstania instytucji Rzecznika Praw Obywatelskich, ktorej
Parlament Europejski nie przyjal zbyt entuzjastycznie, istnieje pewne
niebezpieczenstwo, ze ten organ bedzie chcial odgrywaé role straznika praw
obywatelskich. Zdaniem Pliakosa, autorzy Traktatu z Maastricht chcieli
stworzy¢ dokument shuzacy ochronie interesow jednostki, podczas gdy
Parlament Europejski zmierza do podkreslenia politycznego wymiaru petycji.
Tendencje takie widoczne sa rowniez w $wietle twierdzenia, ze rozpatrywanie
okreslonej sprawy przez Rzecznika Praw Obywatelskich nie wyklucza
mozliwosci powotania przez Parlament specjalnej komisji do zbadania tej samej
sprawy.*’

6. Od czasu przyjecia Traktatu z Maastricht, zakres obowiazkéw prze-
widzianych dla Rzecznika Praw Obywatelskich jest okreSlony w stosownej
decyzji Parlamentu Europejskiego. Mimo, ze prawo to jest zamieszczone
w czgsci Traktatu dotyczacej obywatelstwa unijnego, to jednak w praktyce
odnosi si¢ ono do wszystkich o0s6b mieszkajacych na terenie Wspdlnot,
niezaleznie od narodowosci. Tak wigc zarowno obywatele Unii, jak i obywatele
panstw trzecich moga zglasza¢ swoje skargi do Rzecznika.

Zwraca si¢ jednak uwage na ograniczony zakres kompetencji Rzecznika.
I tak, moze on bada¢ instytucje i struktury wspolnotowe pod katem ich
wlasciwego funkcjonowania, jednak nic si¢ nie mowi o instytucjach unijnych.
Oznacza to, ze sprawy znajdujace si¢ w trzecim filarze UE, dotyczace np. spraw
imigracji czy azylu, nie leza w zakresie mozliwos$ci badan Rzecznika.

Ponadto rezultaty podejmowanych przez niego przedsigwzieé, jego
rekomendacje czy raporty uzaleznione sa od podjg¢cia dalszych dziatan prawnych
lub politycznych przez Parlament. Rzecznik sam z siebie nie moze wydac
zadnych wiazacych prawnie decyzji czy sankcji. Nie jest dobrze, gdy ten
pozaprawny mechanizm ochrony praw i interesow obywateli Unii miatby
w jaki§ sposob ucierpie¢ z powodu konkurencji z Parlamentem Europejskim.
Z powodu istniejacych roznic politycznych Parlament nie mogt przez dtugi czas
wybra¢ osoby na stanowisko Rzecznika, co z pewnos$cia zaciazylo na prestizu tej
instytucji i realnych mozliwosciach jej dziatania. Obywatele UE nie moga zatem
w pehi skorzysta¢ z nowych praw wprowadzonych w 1992 r. Prawa te mialy
zwigkszy¢ otwarto$¢ 1 przezroczysto$¢ unijnych struktur administracyjnych

¥ Musso Report on Parliamentary Committees of Inquiry, PE Documents, A3-0302/92,
14.10.1992.
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i zagwarantowa¢ mozliwos¢ korzystania z innych praw przewidzianych
w koncepcji obywatelstwa unijnego. Szkoda jest o tyle duza, ze poparcie dla
instytucji Rzecznika Praw Obywatelskich wsrod obywateli Unii wynosito swego
czasu az 81%.

Whioski

W Swietle powyzszych rozwazan stwierdzi¢ nalezy, iz obywatelstwo
europejskie w niewielkim stopniu realizuje zadania, dla jakich zostato
ustanowione. Przypomnijmy, iz podstawowym celem jego wprowadzenia byto:

— zgodnie z art. B(2) Traktatu UE, ,,wzmacnianie ochrony praw i interesow
obywateli panstw cztonkowskich’;

— zmniejszenie deficytu demokratycznego, polegajacego na tym, ze
obywatele Unii w niewielkim stopniu maja wpltyw na decyzje, ktore ich
dotycza;

— powstanie ,tozsamosci europejskiej”’, ktéora mialaby si¢ przyczyni¢ do
zwigkszenia spotecznej legitymizacji procesu integracji Europy.

Ochrona praw obywateli

Z analizy ewolucji postanowien prawa wspolnotowego w tym zakresie
wynika, iz obywatelstwo unijne jest oparte na zasadzie obywatelstwa panstwa
narodowego i sposobu, w jaki obywatelstwo to jest okreslane i przyznawane
w poszczegbdlnych panstwach czlonkowskich. To nie instytucje wspdlnotowe
okreslaja, kto moze sta¢ si¢ obywatelem Unii, tylko panstwa cztonkowskie,
ktorych polityka w tym wzgledzie jest czesto malo liberalna. W rezultacie, nie
stworzono warunkéw dla powstania bezposredniej wigzi migdzy obywatelem
a Unia — wigzi, ktora jest uwazana za konieczny sktadnik obywatelstwa
narodowego i, jak si¢ wydaje, obywatelstwa w ogdle. Co wigcej, zastosowanie
obywatelstwa narodowego jako warunku obywatelstwa unijnego oznacza, ze
suwerennos$¢ panstwa narodowego zostata przedtozona nad prawami jednostki.

W tradycji europejskiej obywatelstwo narodowe oparte jest na ,,prawie
ziemi” (ius soli) lub ,prawie krwi” (ius sanguinis).”’ Niemcy jako jedno
z najbardziej restrykcyjnych panstw w tej dziedzinie, stosuja zasadg ,,prawa
krwi” w procedurze przyznawania obywatelstwa. W 1994 r. kraj ten obiecat
ograniczone prawa obywatelskie dla emigrantdw trzeciego pokolenia, pod
warunkiem, ze ich rodzice przebywaja od co najmniej 10 lat w Niemczech
i przynajmniej jedno z nich tam si¢ urodzito. Francja stosuje duzo bardziej
liberalna zasad¢ ,,prawa ziemi”, ale od czasu przyjecia ustawy o cudzoziemcach

30 S.O’Leary, op.cit., s.68.
31 M.Newman, op.cit., s.156.
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w 1993 r. wydaje si¢ zmierza¢ w kierunku przyjecia zasady ius sanguinis.”
Wielka Brytania praktykowala pierwotnie ,,prawo ziemi”, jednak w latach 60.
zaczgla stosowaé bardziej restrykcyjna polityke, ostatecznie przyjmujac w 1981 .
zasade ,,ius sanguinis”.

Powodem takiego stanu rzeczy jest chg¢ zachowania bezposredniej relacji
miedzy panstwem czltonkowskim a obywatelem oraz niedopuszczenie do
sytuacji, w ktorej prawa wspdlnotowe mogtyby zosta¢ przyznane niezaleznie od
tej relacji.” Praktyka powyzsza stoi w sprzecznosci z zasada wyrazona decyzja
Trybunatu Sprawiedliwosci, ktory przyznajac panstwom cztonkowskim
kompetencje okreslania obywatelstwa narodowego, podkreslat zarazem konieczno$¢
realizacji tego prawa w zgodzie z celami prawa wspdlnotowego (swoboda
przemieszczania si¢, ochrona praw podstawowych itd.). Ponadto przyjecie
,harodowej tozsamosci”’, jako podstawowe]j zasady przyznania obywatelstwa,
prowadzi do wykluczenia calej rzeszy obywateli i nie-obywateli z mozliwosci
korzystania z praw podstawowych.

W wigkszos$ci panstw cztonkowskich UE panuje nierealistyczne oczekiwanie,
ze imigranci z krajow rozwijajacych si¢ wroca do swych ojczystych krajow.
Poniewaz liczba ludzi nieposiadajacych obywatelstwa ktoregos z krajow
unijnych, a legalnie przebywajacych w Unii, sigga 10 miliondw, nasilaja si¢
takze wobec nich przejawy rasizmu, potggowane dodatkowo przez recesje
gospodarcza. Znajduja one wyraz w dziatalnos$ci partii faszystowskich i skrajnie
prawicowych oraz podsycane bywaja przez $rodki masowego przekazu.>*
Oprocz Belgii, Francji, Holandii i Wielkiej Brytanii, w pozostalych krajach
unijnych nie istnieje prawodawstwo mogace by¢ podstawa walki z wszelkimi
przejawami rasizmu i ksenofobii. Jest to szczegélnie istotne w przypadku
Niemiec, przyjmujacych na swym terenie okoto szeSciu milionéw imigrantow
i gdzie czgsto maja miejsce przypadki dyskryminacji oraz ksenofobii. Traktat
z Maastricht w niewielkim stopniu zmienit istniejaca sytuacjg. Chociaz w art. K2
dotyczacym trzeciego filaru méwi sig, iz wszelkie sprawy wchodzace w jego
zakres (polityka azylowa, imigracyjna, wspotpraca wymiaréw sprawiedliwosci
itd.) winna by¢ realizowana w zgodzie z Europejska Konwencja Ochrony Praw
Czlowieka i Podstawowych Swobdd, to jednak Konwencja ta nie jest integralng
czesdcia Traktatu i1 nie posiada przez to dla orzeczen Trybunatu Europejskiego
mocy wiazacej. Traktat Amsterdamski i Traktat z Nicei nie wprowadzity
istotnych zmian w tym zakresie.

52 Ibidem.

3 A.C.Evans, Union Citizenship and the Equality Principle w: A Citizen’s Europe..., op.cit.,
s.45.

> European Parliament Report drawn up on behalf of the Committee of Inquiry into Racism
and Xenophobia on the findings of the Committee of Inquiry, Office for Official Publications of the
European Communities, Luxembourg 1991.
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Z kolei prawo osiedlania si¢ przyznane obywatelom Unii na mocy art.
18(8a) ograniczone jest dwoma warunkami: posiadaniem dostatecznych
srodkow na utrzymanie oraz ubezpieczenia zdrowotnego.” Ograniczenia te maja
na celu zapewnienie sytuacji, w ktorej obywatele UE i ich rodziny nie stang sig
obcigzeniem dla systemu opieki spotecznej panstwa goszczacego. Chociaz
Trybunal Sprawiedliwosci odrzucit propozycje okreslenia dla kazdego panstwa
minimalnych kosztéw utrzymania, to jednak same te panstwa decyduja, okreslajac
minimum kosztow utrzymania, kto moze skorzysta¢ z prawa swobodnego
poruszania si¢ i osiedlania przewidzianego w art. 18. Artykul ten zatem nie
zabezpiecza w peini prawa do swobodnego poruszania si¢ i osiedlania przez
obywateli panstw cztonkowskich na obszarze innego panstwa, gdyz realizacja
tego prawa zalezy od spelnienia warunkéw okre$lonych w legislacji wtorne;.
W istocie, artykut ten dziala na rzecz powstania dwoch kategorii obywateli: tych
ktorzy moga korzysta¢ ze swobody osiedlania si¢ i poruszania oraz tych, ktérzy
tego prawa sa praktycznie pozbawieni. Wydaje si¢ to by¢ szczegdlnie wazne
w $wietle faktu, ze prawo do poruszania si¢ i osiedlania posiada centralne
znaczenie dla koncepcji obywatelstwa europejskiego, gdyz istotna czg$¢ innych
praw przewidzianych w Traktacie z Maastricht zalezy od mozliwosci
swobodnego przemieszczania sig 1 osiedlania.

Zmniejszenie deficytu demokratycznego

Postanowienia art. 19(8b) dotyczace praw wyborczych obywateli Unii
przebywajacych na terenie innego panstwa cztonkowskiego nie przyczyniaja sig
do poglgbienia bezposredniej wigzi migdzy obywatelem a Unia. Tak naprawde
bowiem decyzje dotyczace obywateli UE nie sa podejmowane na szczeblu
lokalnym i rzadko kiedy przez Parlament Europejski. Postanowienia zapadaja na
poziomie zaréwno wspdlnotowym w Radzie Ministrow, jak i na krajowym
w parlamentach narodowych. Nawet jesli zamiarem tworcow Traktatu byto
umozliwienie obywatelom Unii uczestniczenia na szczeblu lokalnym w procesie
podejmowania decyzji bezposrednio ich dotyczacych, to niezwykla roznorodnos¢
organizacji i funkcjonowania samorzadow w panstwach cztonkowskich znacznie
utrudnia realizacje tego celu. Praktycznie mozliwo$¢ bezposredniego oddzialy-
wania moze mie¢ miejsce tylko wtedy, gdy panstwa cztonkowskie przyznaja
znaczne kompetencje samorzadom lokalnym w procesie podejmowania decyzji,
ktore maja istotne znaczenie dla obywatela. To za$ z kolei zalezy od stopnia
decentralizacji wladzy, ktory nie we wszystkich panstwach jest taki sam.

> Warunki te nie sa explicite zawarte w Traktacie, tylko w prawodawstwie wtornym
nadajacym jemu moc prawng. Przepisy rzadzace w tym zakresie zostaly zawarte w trzech
dyrektywach: 90/366; 90/365; 90/364.
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Konstrukcja tozsamosci europejskiej

Biorac pod uwage fakt, iz obywatelstwo unijne mialo na celu rozwinigcie
czy tez wzmocnienie poczucia tozsamo$ci z Unig lub innymi obywatelami
panstw czlonkowskich, to pozbawienie praw obywateli panstw trzecich, legalnie
osiadtych dlugoletnich imigrantéw, czy tez obywateli niespelniajacych
okreslonych warunkow ekonomicznych, $wiadczy raczej o ksztattowaniu si¢
szczegdlnego rodzaju tozsamosci.’® Takiej mianowicie, ktora nie bierze pod
uwage rzeczywistej struktury spotecznej panstw cztonkowskich, od lat przeciez
goszczacych na swoim obszarze legalnie przebywajacych imigrantow.

W kontekscie powyzszego nalezy stwierdzi¢, ze Traktat z Maastricht tak
naprawde nie tworzy zadnej oryginalnej, autentycznie nowej kategorii
obywatelstwa. Przyznaje jedynie obywatelom panstw cztonkowskich — i to nie
wszystkim — prawa w stosunku do krajéw, ktérych nie sa obywatelami. Unia
wszakze nie ma wobec nich zadnych zobowiazan. Co wigcej, przyjecie kategorii
obywatelstwa narodowego jako podstawy dla obywatelstwa europejskiego
powoduje, ze nie istnieje zadna bezposrednia wi¢z migdzy mieszkancem
zjednoczonej Europy a Unia — wigzi, ktora jest warunkiem wszelkiej relacji
obywatelstwa. Ponadto odwotanie si¢ do kategorii narodowosci wyklucza
znaczna czg$¢ spoteczenstwa z dobrodziejstwa podstawowych praw. Fakt ten
wydaje sig¢ szczegdlnie istotny z punktu widzenia procesu rozszerzenia Unii na
Wschod i przyjecia w poczet obywateli Unii Europejskiej nowych cztonkow.

%' S.0’Leary, op.cit., s. 90.
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