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MIECZYSEAWA ZDANOWICZ

W KIERUNKU OBYWATELSTWA UNII

Traktat z Maastricht w sprawie Unii Europejskiej z 7 lutego 1992
rokul modyfikujac Traktat o Wspdlnocie Europejskiej wprowadzit nowag
instytucje obywatelstwa Unii. Obywatelstwem tym objeci sg obywatele
panstw cztonkowskich. Biorgc jednak pod uwage fakt stowarzyszenia Pol-
ski ze Wspoélnotami i dazenia naszego panstwa do uzyskania petlnego
cztonkostwa, réwniez i obywatele Polscy, i to w niedalekiej przysztosci
i niezaleznie od ich woli, stang sie adresatami tych zapisow. Celowym
zatem wydaje sie przyblizenie Czytelnikowi tej instytucji, wskazanie jej
podstawowych zatozen i istoty oraz okreslenie zakresu praw przystuguja-
cych jednostce. Nalezatoby réwniez zastanowi¢ sie nad perspektywami roz-
woju obywatelstwa europejskiego i konsekwencji, jakie przyniesie ono dla
Polski.

I. PODSTAWOWE ZALOZENIA OBYWATELSTWA UNII

Traktat z Maastricht ustanowit formalnie, w kategoriach prawnych
obywatelstwo Unii. Artykut 17 (8) tej regulacji stanowi:

1. Niniejszym ustanawia sie obywatelstwo Unii. Kazda osoba posiadaja-

ca obywatelstwo paristwa czionkowskiego staje sie obywatelem Unii.

2. Obywatele Unii korzystaja z praw ustanowionych niniejszym Trakta-

tem i podlegaja obowigzkom w nim okreSlonym.

Traktat Amsterdamski uzupetnit pkt 1 o zdanie: ,,Obywatelstwo Unii
uzupelnia, a nie zastepuje obywatelstwa narodowego”2.

Czym zatem jest obywatelstwo Unii? Czy w odniesieniu do oséb posia-
dajacych obywatelstwo Unii mozemy powiedzie¢, iz posiadajg podwojne
obywatelstwo? Z jakim wreszcie zakresem praw i obowigzkéw zwigzane
jest posiadanie tego obywatelstwa? Niniejsza cze$¢ pracy bedzie stanowita
probe odpowiedzi na te pytania.

Sam traktat nie definiuje pojecia obywatelstwa Unii, reguluje jedynie
sposéb jego powstania. Bez watpienia mozemy stwierdzi¢, iz stronami tego
stosunku sa jednostka i Unia. Unia nie jest przeciez panstwem, i jak

* W nawiasach jest podana dawna numeracja.

1Tekst traktatu: Z. M. Doliwa-Klepacki, Wspélnoty Europejskie. Analiza oraz wybrane dokumenty, Th-
mida 2, Biatystok 1993, s. 189 i n.

2 Tekst traktatu: A. Przyborowska-Klimczak, E. Skrzydto-Tefelska, Dokumenty Europejskie, t. 111, Wyd.
»,Morpol”, Lublin 1999, s. 113.



32 Mieczystawa Zdanowicz

podkresla sie w doktrynie, nie ma osobowosci prawnej . Sama za$ Unia jest
ewoluujacg strukturg organizacyjna o charakterze integracyjnym, ponadnaro-
dowym, ktora posiada cele w sferze krajowej i miedzynarodowej i ktorej
pewne elementy, zwkaszcza Wspolnoty Europejskie, majg osobowosé prawng .
S. Hall podkresla, iz okreslenie Jkazda osoba” odnosi sie do osoby fizycznej.
Nie obejmuje za$ os6b prawnych. Potwierdzajg to dwa kolejne artykuty przy-
znajgce obywatelom Unii prawo do swobodnego poruszania sie i przebywania
(art. 18 (8a)) oraz prawo do gltosowania w wyborach samorzadowych (art. 19
(8b))5. Obywatelstwo Unii jest zatem stosunkiem jednostki, osoby fizycznej
posiadajacej obywatelstwo jednego z panstw cztonkowskich oraz Unii.

Z zapisow traktatowych wynika natomiast wprost, iz obywatelstwo
Unii uzaleznione jest od posiadania obywatelstwa paristwa cztonkowskiego.
Przy czym niewazny jest sposdb nabycia obywatelstwa okreslonego pan-
stwa. Nie ma tez znaczenia, jakie zasady nabycia obywatelstwa przyjmuje
panstwo w swojej wewnetrznej regulacji. Deklaracja w sprawie obywatel-
stwa, bedaca dokumentem dodatkowym do Traktatu o Unii Europejskiej,
stanowi, iz kwestia, czy jednostka posiada obywatelstwo panstwa czionko-
wskiego, bedzie rozstrzygana wytgcznie przez odestanie do prawa wewnetrz-
nego zainteresowanego paristwa. Paristwa czionkowskie mogg w zwigzku
z tym skiadac¢ informacje, kogo uwazajg za swojego obywatela6. Zatem
sprawy zwigzane z regulacjg obywatelstwa krajowego nadal pozostajg
w sferze wyltacznej kompetencji panstw. Osoba posiadajaca obywatelstwo
jednego z panstw cztonkowskich nabywa automatycznie obywatelstwo Unii
bez potrzeby spetniania jakichkolwiek dodatkowych warunkéw czy formal-
nosci. Co wiecej, dla samego faktu nabycia obywatelstwa Unii nie jest
wymagane, aby osoba zamieszkiwata na stale na terytorium panstwa oby-
watelstwa lub terytorium innego panstwa czionkowskiego. Potwierdza to
stanowisko orzeczenie Trybunalu Sprawiedliwosci Wspolnot w sprawie
M. V. Michelettiego, zgodnie z ktérym obywatel panstwa czionkowskiego
posiadajacy ponadto obywatelstwo panstwa trzeciego, aby by¢ beneficjen-
tem prawa wspoélnotowego nie musi na stale zamieszkiwaé w obszarze
wspoélnotowym, lecz moze posiada¢ domicyl w panstwie trzecim. Przebywa-
nie lub zamieszkanie na terytorium jakiegokolwiek panstwa cztonkowskie-
go ma jedynie znaczenie przy korzystaniu z pewnych praw wynikajacych
z obywatelstwa Unii7. Nie ma za$ zadnego znaczenia dla samego aktu jego
nabycia. Realizacja bowiem prawa do swobodnego poruszania sie i zamie-
szkania (art. 18 (8a)) jest mozliwa wylgcznie na terenie panstw cztonko-
wskich. Prawo do gltosowania i kandydowania w wyborach samorzgdowych

3J. Galster, Z. Witkowski, Kompendium wiedzy o Unii Europejskiej, Tom Organizatora TNOIK, Torun
1996, s. 128; C. Mik: Obywatelstwo europejskie w Swietle prawa wspdlnotowego i prawa miedzynarodowego,
,Tbrunski Rocznik Praw Czilowieka i Pokoju” 1993, z. 2, s. 70; D. Howard SJ, Obywatelstwo europejskie -
krok w nieznane, ,Przeglad Powszechny” 1996, nr 2, s. 49.

4 C. Mik, Obywatelstwo europejskie..., s. 70.

5 S. Hall, Nationality, Migration Rights and Citizenship of the Union, Martinus Nijhoflf Publishers,
Dordrecht, Boston, London 1995, s. 14.

6 Treaty on European Union. Declaration on nationality ofa Member State, OJ C 191, 29.07.1992, s. 0098.

7 Judgement of the Court of 7 July 1992, Mario Vincente Micheletti and others v. Delegation del Gobierno
en Cantabria, Case C - 369/90, ,European Court Reports” 1992, 690J0369, s. 1 - 4239.
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(art. 19 (8b)) uwarunkowane jest zamieszkaniem na terenie panstwa czton-
kowskiego. Realizacja natomiast prawa do opieki dyplomatycznej (art. 20
(8c)) oraz prawa do skladania petycji do Parlamentu Europejskiego oraz
rzecznika praw obywatelskich (art. 21 (8d)) nie jest zwigzana z miejscem
zamieszkania czy pobytu. Bez znaczenia rowniez dla statusu obywatelstwa
Unii jest fakt nabycia nowego obywatelstwa innego panstwa cztonkowskie-
go. B. Nascimbene podkresla, ze prawo Unii jest neutralne w stosunku do
problemu posiadania wiecej niz jednego obywatelstwa8. Dopoki zmiany
dotyczace statusu obywatelstwa dokonujg sie w obrebie panstw cztonko-
wskich Unii i nie nastepuje utrata obywatelstwa panstwa cztonkowskiego,
pozostaje to bez wpltywu na istnienie obywatelstwa Unii. Utrata natomiast
obywatelstwa panstwa cztonkowskiego spowoduje utrate obywatelstwa
Unii. Postanowienia traktatowe nie przewidujg, w jaki sposob nastepuje
nabycie i utrata obywatelstwa Unii, nie przewidujg tez zadnej procedury
ani zadnych formalnosci. Nalezy zatem przyjg¢, iz zaréwno nabycie obywa-
telstwa Unii, jak i jego utrata (w przypadku utraty obywatelstwa panstwa
cztonkowskiego) nastepuje automatycznie, z mocy prawa. Obywatelstwo
Unii nie zastepuje, co wynika wprost z Traktatu Amsterdamskiego, obywa-
telstwa krajowego, lecz jedynie je dopeinia.

Zatozeniem obywatelstwa Unii jest wypetnienie luki pomiedzy, z jednej
strony, rosngcym wplywem Wspdlnoty na problematyke obywatelstwa, z dru-
giej zas, prawie wylgcznie krajowg ochrong praw i obowigzkéw i uczest-
nictwa w demokratycznych procesach9. Wedlug stanowiska Parlamentu
Europejskiego, obywatelstwo Unii jest uzupetnieniem obywatelstwa krajo-
wego, ktdre zawiera prawa i obowiazki dodatkowe do tych, ktdre wynikaja
z obywatelstwa panstwa cztonkowskiegol0. Podobne stanowisko prezentuje
C. Glosa podkreslajac, ze obywatelstwo Unii nie zastepuje obywatelstwa,
lecz raczej tworzy dodatkowy zakres praw dla obywateli panistw cztonko-
wskich. Obywatelstwo Unii dodaje do pierwszej grupy praw obywatelskich
posiadanych w swoim panstwie czionkowskim drugi zakres nowych praw
przystugujacych w jakimkolwiek panstwie cztonkowskimll W. Lang pod-
kresla jednak, ze postanowienia Traktatu z Maastricht nie tworza prawnego
ponadnarodowego standardu krajowego obywatelstwal?. S. Hall jest zdania,
ze obywatelstwo Unii jest de jure kategorig, ktora jest utworzona przez prawo
Wspolnoty i ktdrej zakres osobowy odnosi sie do zasad obywatelstwa paristw
cztonkowskich. Zauwaza ponadto, iz nastepuje przesuniecie spraw obywatel-
stwa z zarezerwowanej dla panstw cztonkowskich sfery do regulacji Uniil3.

8 B. Nascimbene, Nationality law and. Citizenship of the European Union. Towards a European law on
Nationality?, w: Nationality Law in the European Union, Butterworths, Giuffré Editore, Milano 1996, s. 5.

9 Fact Sheets on the European Union, European parliament, ,Directorate-General for Research”, Euro-
pean Communities 1998, s. 57.

10 Fact Sheets on the European Union, European Parliament, ,Directorate-General for Research”, Euro-
pean Communities 1998, s. 57.

1 C. Glosa, Citizenship on the Union and Nationality of Member States, ,Common Market Law Review”
1995, nr 32, s. 493.

12 W. Lang, The Person Before the Law and Citizenship in Europe, ,Comparative Law Review”, ed.
Nicholas Copernicus University 1996, vol. 6, s. 63.

13 S. Hall, Nationality, Migration Rights and Citizenship of the Union, Martinus Nijhoff Publishers,
Dordrecht, Boston, London 1995, s. 9.
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Obywatelstwo Unii zaklada, ze obywatele parnistw cztonkowskich maja
podwdjny polityczny zwigzek: szczego6lny z odpowiednim paristwem-strong
oraz wspoélny z Unigl4.

D. Oliver i D. Heater oceniajg koncepcje obywatelstwa Unii jako wytg-
czna, nie rozcigga sie ona bowiem na obywateli panstw spoza Unii miesz-
kajacych na terytorium Wspolnoty15.

C. Glosa okresla obywatelstwo Unii jako status cywilny osoby fizycz-
nejl6. U. K. Preuss uwaza, ze obywatelstwo Unii jest nie tyle stosunkiem
jednostki wobec instytucji Wspélnoty, lecz raczej szczegélnym spoteczno-pra-
wnym statusem wobec narodowych panstw cztonkowskich 7. C. Mik uznaje
obywatelstwo Unii za wiez prawng zalezna, jej powstanie zalezy bowiem
od istnienia wiezi przynaleznosci prawnej miedzy jednostkg a panstwem
cztonkowskim. Autor okre$la ponadto obywatelstwo Unii jako wzajemna,
personalng, akcydentalng i pozorng wiez prawngl8. Z okresSleniami tymi
polemizujg J. Galster i Z. Witkowskil9, uznajac za pleonazm stwierdzenie,
iz jest to wiez wzajemna. Odno$nie stwierdzenia, iz jest to wiez akcyden-
talna uznaja, ze stosunek ten uzupeinia raczej status prawny cudzoziemca,
nie za$ obywatelstwo krajowe. WieZ pozorna, ktéra ma oznacza¢ automaty-
czne i bezwarunkowe uzaleznienie obywatelstwa europejskiego od przyna-
leznosci panistwowej jest, zdaniem autordw, raczej wiezig wtorna.

Zdaniem J. Galstera i Z. Witkowskiego obywatelstwo europejskie nale-
zy uznat za obywatelstwo sui generis20.

C. Mik zwraca uwage, iz krytycy obywatelstwa europejskiego nie dostrze-
gaja podobienstw funkcjonalnych obu instytucji. Wedtug niego obywatelstwo
europejskie, tak samo jak obywatelstwo krajowe, stuzy do zapewnienia pew-
nych praw jednostkom, kreuje tez wiez swoistej lojalnosci miedzy jedno-
stkg a podmiotem, na terytorium ktérego ona funkcjonuje. Zdaniem autora

nie jest koncepcjg jakosciowo rozng od obywatel-

Stanowisko takie nie znajduje uzasadnienia w Swietle przedstawionych
powyzej rozwazan i postanowien Traktatu o Wspo6lnocie Europejskiej. Po-
wszechnie bowiem zwraca sie uwage na aspekt zwigzku prawnego jedno-
stki i panstwa. Obywatelstwo Unii jest wiezig pomiedzy jednostka a Unia.
Obywatelstwo Unii nie jest takim samym rodzajem wiezi, jaki istnieje
miedzy jednostkg a panstwem. Zasadnicza roznica sprowadza sie¢ do pod-
miotéw stosunku. Ponadto z obywatelstwa Unii wynikajg jedynie okreslone
uprawnienia dla jednostki, nie tworzy ono w chwili obecnej zadnych zobo-

14 C. Glosa, Citizenship of the Union..., s. 494.

15 D. Oliver, D. Heater, The Foundations of Citizenship, Harvester Wheatsheaf, New York, London,
Toronto, Sydney, Tokyo, Singapore 1994, s. 134.

16 C. Glosa, Citizenship of the Union..., s. 494 - 495.

17 U. K. PreuB, Wstepne uwagi o koncepcji obywatelstwa europejskiego, w: Obywatelstwo w Europie
Srodkowo-Wschodniej, Forum Europy Srodkowo-Wschodniej przy Fundacji im. Stefana Batorego, Warszawa
1996.

18 C. Mik, Obywatelstwo europejskie..., s. 68.

19J. Galster, Z. Witkowski, Kompendium wiedzy..., s. 128.

20 J. Galster, Z. Witkowski, Kompendium wiedzy..., s. 128.

21 C. Mik, Obywatelstwo europejskie..., s. 71.
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wigzan jednostki wobec Unii. Zakres praw przystugujacych jednostce
w zwigzku z obywatelstwem Unii jest bardzo waski. Trudno méwi¢ o lojal-
nosci miedzy jednostkg a podmiotem, na terytorium ktorego jednostka
funkcjonuje, kiedy jednostka nie posiada zadnych zobowigzan wobec tego
podmiotu. Nie mozemy w zwigzku z powyzszym w odniesieniu do o0sdb
posiadajacych obywatelstwo Unii powiedzie¢, iz posiadajg podwdéjne obywa-
telstwo. Jest to jednak szczeg6lnego rodzaju status, gdyz jednostke tgczy
z jednej strony prawny zwigzek z okreslonym paristwem, z drugiej za$
szczegOlny rodzaj wiezi z Unig. Przy czym istnienie tego drugiego uzalez-
nione jest od posiadania obywatelstwa ktorego$ z panstw cztonkowskich.

Obywatelstwo Unii i obywatelstwo panstwowe sg jakosciowo réznymi
koncepcjami. Teze te potwierdza fakt, iz obecnie zdecydowanie rzadziej niz
miato to miejsce na poczagtku lat dziewiecdziesigtych moéwi sie o zastagpie-
niu obywatelstwa panistwowego instytucjg obywatelstwa Unii.

W doktrynie poréwnuje sie obywatelstwo europejskie do obywatelstwa
panstw federalnych, zwlaszcza Stanéw Zjednoczonych. Zasadnicza jednak
roznica sprowadza sie do tego, iz obywatelstwo amerykanskie znajduje
podstawe w konstytucji, podczas gdy europejskie w umowie migedzynarodowej.
Ponadto obywatelstwo panstwa federalnego nie jest zalezne od posiadania
obywatelstwa stanowego, lecz wrecz odwrotnie, to obywatelstwo stanowe
ma znaczenie wtdrne wobec obywatelstwa federalnego. Obywatelstwo euro-
pejskie wreszcie opiera sie na waskim kregu praw, podczas gdy obywatel-
stwo krajowe zwigzane jest z szerokim katalogiem praw obywatelskich22.

n. ZAKRES PRAW WYNIKAJACYCH Z OBYWATELSTWA UNII

1 Prawo do swobodnego poruszania sie i przebywania
na obszarze panstw cztonkowskich

Traktat o Wspélnocie Europejskiej w art. 18 (8a) stanowi, iz: ,kazdy
obywatel Unii ma prawo do swobodnego poruszania sie i przebywania na
obszarze panstw czlonkowskich, z uwzglednieniem ograniczen i warunkow
okreslonych niniejszym Traktatem i srodkami podjetymi dla wprowadzenia
go w zycie. Rada moze przyja¢ postanowienia majgce na celu utatwienie
korzystania z praw okreslonych w ustepie 1; o ile niniejszy Traktat nie
stanowi inaczej, Rada dziata jednomys$inie, na wniosek Komisji i po uzy-
skaniu zgody Parlamentu Europejskiego”.

W doktrynie podkresla sie, iz prawo do swobodnego poruszania sie
i przebywania na terytorium wspolnotowym nie jest prawem nowym23.
Art. 39 (48) Traktatu o Wspdlnocie Europejskiej regulowat bowiem swobod-
ny przeptyw pracownikéw na terenie Wspdlnoty. Artykut ten odnosit sie
jednak tylko do pracownikéw obywateli panstw cztonkowskich i wprowa-

22 C. Mik, Obywatelstwo europejskie..., s. 68 - 69.
23 C. Mik, Obywatelstwo europejskie..., s. 73; J. Galster, Z. Witkowski, Kompendium wiedzy..., s. 129.
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dzat zakaz dyskryminacji ze wzgledu na obywatelstwo w dziedzinie zatrud-
nienia, ptac oraz innych warunkoéw pracy. Swoboda za$ przeptywu pracow-
nikdw obejmowata prawo do przyjmowania pracy konkretnie zaoferowanej,
swobodnego przenoszenia sie w tym celu w obrebie terytorium panstw
cztonkowskich, przebywania na terytorium jednego z panstw cztonko-
wskich w celu wykonywania tam zawodu i pozostawania po objeciu pracy
na terytorium jednego z panstw. Przy czym prawo to nie ma charakteru
bezwzglednego, moze bowiem by¢ ograniczone wzgledami porzadku publi-
cznego, bezpieczenstwa publicznego i zdrowia publicznego. Zasada swobod-
nego przeptywu w ujeciu art. 39 (48) ma jednak ograniczony krag
podmiotowy. Same postanowienia odnoszag sie bowiem tylko do pracowni-
kéw obywateli panstw czlonkowskich. Natomiast dyrektywa Rady z 28
czerwca 1990 roku przewiduje, iz panstwa cztonkowskie mogg przyznac
prawo zamieszkiwania dla obywateli panstw czionkowskich, ktérzy nie
posiadajg takiego prawa na podstawie prawa wspdlnotowego i cztonkdw
ich rodzin, pod warunkiem jednakze, iz majg zapewnione peine ubezpiecze-
nie oraz maja w wystarczajacym stopniu zapewniony system pomocy So-
cjalnej podczas catego okresu zamieszkiwania 4. Prawo zamieszkiwania na
podstawie dyrektyw Rady zostato tez przyznane w stosunku do pracuja-
cych na wiasny rachunek oséb nieczynnych zawodowo2s oraz studentéw

Czy obie regulacje dotyczace swobody przeptywu os6b zawarte w art. 18
(8a) i art. 39 (48) sg tozsame? Analiza obu artykutéw wskazuje na pewne
zroznicowanie. Art. 39 (48) dotyczyt pracownikéw obywateli paristw cziton-
kowskich. Natomiast art. 18 (8a) odnosi sie do os6b posiadajacych oby-
watelstwo Unii, a wiec do o0s6b posiadajgcych obywatelstwo parnstwa
cztonkowskiego, bez wzgledu na istniejacy stosunek pracy. B. Nascimbene
podkresla, ze postanowienia dotyczace swobody poruszania sie sg w drodze
wyjatku stosowane réwniez w odniesieniu do czionkéw rodzin, ktérzy nie
sg obywatelami Unii. Prawo to nie wynika z traktatu o Unii Europejskiej,
lecz z prawa pochodnego. Jednak zwigzki rodzinne i prawo do jednosci
rodziny sg, zdaniem autora, uwazane jako przewazajgce27. Jesli chodzi
0 zakres przestrzenny pokrywa sie on w petni. Natomiast zakres przedmio-
towy praw jest precyzyjniej okreslony w art. 39 (48), prawa bowiem obywateli
Unii zostaly ujete bardzo ogdlnie jako prawo do swobodnego poruszania sie
1 przebywania. Prawo to moze by¢ réwniez ograniczone warunkami okre-
slonymi w traktacie.

Jak podkresla C. Glosa prawo przemieszczania sie nie zalezy od istnie-
nia celéw ekonomicznych28.

C. Mik zwraca uwage na celowos$¢ powtérzenia w art. 18 (8a) prawa do
swobodnego poruszania sie i przebywania. Po pierwsze, zdaniem autora,
nastgpito jednoznaczne uogdlnienie uprawnienia, zerwanie z niewolniczym
uzaleznieniem od koncepcji wspdlnego rynku. Po drugie - doszto do usy-

24 Council Directive 90/364/EEC of 28 June 1990, OJ L 180, s. 0026 - 0027.
25 Council Directive 90/365/EEC of 28 June 1990, OJ L 180, s. 0028 - 0029.
26 Council Directive 90/366/EEC of 28 June 1990, OJ L 180, s. 0030.

27 B. Nascimbene, Nationality laws..., s. 6.

28 C. Glosa, Citizenship of the Union..., s. 496.
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tuowania prawa swobodnego poruszania sie w prawie pierwotnym; i po
trzecie - ujecie prawa poruszania sie w postaci ogélnej bylo konieczne ze
wzgledéw merytorycznych, dla urzeczywistnienia m.in. konwencji dublin-
skiej o prawie azylu29.

Wsrdd podstaw prawnych swobody przemieszczania sie obywateli Unii,
Parlament Europejski wskazuje art. 14 (7a) Traktatu o Wspdlnocie Euro-
pejskiej przewidujgcy podjecie przez Wspdlnote wymaganych Srodkdow
zmierzajacych do stopniowego utworzenia rynku wewnetrznego oraz anali-
zowany juz art. 18 (8a). Wolnos¢ przemieszczania sie 0sdb i zniesienie
kontroli na wewnetrznych granicach sg czeScig szerszej koncepcji wewne-
trznego rynku, w ktérym nie jest mozliwe istnienie wewnetrznych granic
lub tez utrudnianie jednostce swobody przemieszczania sie. Obecha jednak
sytuacja nie zapewnia tej swobody, poniewaz nie wszystkie przewidziane
srodki dotyczace eliminacji kontroli zostalty wprowadzone w zycie30. Naj-
bardziej znaczacy postep w tej dziedzinie dokonat sie w zwigzku z realiza-
cja Porozumien z Schengen. Uktad z Schengen z 1985 roku i Porozumienie
Wykonawcze do niego z 1990 roku tworzg obszar bez wewnetrznych granic.
Pierwotnie stronami Ukladu i Porozumienia Wykonawczego byty: Belgia,
Holandia, Luksemburg, Francja i Niemcy. Stopniowo do Uktadu przystepo-
waly coraz to nowe panstwa3 . Nalezy przy tej okazji wskaza¢ na zewne-
trzne aspekty swobody przemieszczania sie i wprowadzenia obszaru bez
wewnetrznych granic. Jedng z takich konsekwencji jest przyjecie przez
panstwa jednolitej polityki wizowej czy podpisanie w 1990 roku konwencji
dublinskiej, okreslajacej zasady odpowiedzialnosci panstw za badanie wnio-
sku azylowego ztozonego na terytorium jednego z panstw cztonkowskich.

Komisja Europejska w swoich corocznych raportach wskazuje sposoby
realizacji prawa do swobodnego poruszania sie i przebywania. Oprécz wyzej
przedstawionych Komisja wskazata m.in. nastepujace mechanizmy: przyjecie
konwencji dotyczacej zewnetrznych granic, Europejskiego Systemu Infor-
macyjnego oraz przyjecie jednolitej polityki wizowej w stosunku do obywa-
teli panstw spoza Unii32.

2. Prawo do gtosowania i kandydowania w wyborach samorzadowych
oraz w wyborach do Parlamentu Europejskiego

Art. 19 (8b) stanowi, iz kazdy obywatel Unii zamieszkaty na terenie
panstwa cztonkowskiego, ktorego nie jest obywatelem posiada prawo do

29 C. Mik, Obywatelstwo europejskie..., s. 74.

30 European Parliament, Fact Sheets on the European Union, European Communities 1998, s. 59.

31 Protokoty przystgpienia i umowy do Uktadu z 1985 roku i Porozumienia Wykonawczego z 1990 roku
ztozyty: Wiochy (27 listopada 1990 roku), Hiszpania i Portugalia (25 czerwca 1991 roku), Grecja (6 listopada
1992 roku), Austria (28 kwietnia 1995 roku), Dania, Finlandia i Szwecja (10 grudnia 1996 roku). Dane za:
1999/435/EC: Council Decision of 20 May 1999 concerning the definition of the Schengen acquis for the
purpose of detemiminng, in conformity with the relevant provisions of the Treaty establishing the European
Community and the Treaty on European Union, the legal basis for each of the provisions or decisions which
constitute the acquis, ,Official Journal” L 176,10/07/1999, s. 0001 - 0016. Norwegia i Islandia, nie bedace
cztonkami Unii, posiadajg status obserwatora.

R European Commiission, General Report on the Activities of the European Union, 1995 (s. 11 - 12),
1996 (s. 18 - 19), 1997 (s. 23 - 24), 1998 (s. 13).
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gltosowania i kandydowania w wyborach samorzgdowych w Panstwie
Cztonkowskim, na ktdrego terenie przebywa, na takich samych zasadach
jak obywatele tego paristwa. Na podobnych zasadach obywatele Unii majg
prawo glosowania i kandydowania w wyborach do Parlamentu Europej-
skiego.

Prawo to bedzie wykonywane zgodnie ze szczeg6towymi ustaleniami
przyjetymi przez Rade, dzialajacg jednomysinie, na wniosek Komisji po
porozumieniu z Parlamentem Europejskim. Ustalenia te moga przewidy-
waé wylaczenia uzasadnione problemami specyficznymi dla danego pan-
stwa cztonkowskiego.

Prawo wyborcze w wyborach samorzadowych oraz w wyborach do Par-
lamentu Europejskiego sg jedynymi prawami politycznymi przyznanymi
obywatelom Unii. Fakt ten ma jednak donioste znaczenie, bowiem trady-
cyjnie okreslenie praw wyborczych nalezato do wytacznej kompetencji pan-
stwa i jednostka korzystata z tych praw jedynie na terenie panstwa
swojego obywatelstwa. Zatem prawa, jakie ma jednostka w wyborach sa-
morzadowych ulegly znacznemu rozszerzeniu na teren wszystkich panstw
cztonkowskich. Traktat o Wspolnocie Europejskiej zmienia te zasade prze-
widujac, iz w odniesieniu do wyboréw samorzadowych oraz Parlamentu
Europejskiego obywatele Unii korzystajg z czynnego i biernego prawa
wyborczego w kraju, w ktérym zamieszkujg, na takich samych zasadach
jak obywatele tego paristwa. Prawa zawarte w art. 19 (8b) sg przyktadem
stosowania zasady réwnosci i niedyskryminacji miedzy obywatelami a oso-
bami nie majgcymi obywatelstwa panstwa cztonkowskiego i sg naste-
pstwem przyznania prawa przemieszczania sie i pobytu okreslonego w art. 18
(8a)33. Ponadto postanowienia te maja na celu usuniecie obywatelstwa
jako warunku posiadania prawa wyborczego34.

Jak podkresla C. Glosa, zastrzezenie przez parnstwa praw wyborczych
dla ich wiasnych obywateli jest oparte na zwigzkach miedzy obywatel-
stwem a suwerennoscia. Wiekszos¢ konstytucyjnych porzadkdéw panstw
przyjmuje polityczng neutralno$¢ cudzoziemcéw. Jedng z najwiekszych
trudnosci zwigzanych z akceptacjg obywatelstwa Unii jest potrzeba ograni-
czen sfery konstytucyjnej zastrzezonej dla obywateli. Wspomniany autor
wskazuje, ze postanowienia Traktatu ciggle jednak respektujg przewage
zwigzkow obywatelstwa, bowiem po pierwsze - prawa polityczne, ktore
dowodza suwerennosci, takie jak prawa wyborcze w wyborach powszech-
nych lub prawo do udziatu w referendum, sg wytgczone z praw zwigzanych
z obywatelstwem Unii, po drugie zas - Traktat przewiduje mozliwos¢
wytaczenia z uwagi na specyficzne problemy danego panstwa

Stosownie do postanowien Traktatu, Rada przyjeta dyrektywe 94/80/EC36
odnoszacg sie do wyboréw samorzgdowych. W celu ochrony suwerennych
intereséw panstwa, panstwa czlonkowskie mogg zastrzec, ze tylko ich

3B European Parliament, Fact Sheets..., s. 61.

3 K Lenaerts, P. Van Nuffel, Podstawy prawa europejskiego, Dom Wydawniczy ABC, Warszawa 1998,
s. 239.

b C. Glosa, Citizenhip of the Union..., s. 498.

36 Council Directive 94/80/EC of 19 December 1994, OJ L 368, 31/12/1994, s. 0038 - 0047.
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obywatele maja prawo kandydowaé¢ do organdéw wykonawczych w jednostkach
samorzadowych. Jednak jak podkre$la sie, moze to by¢ nadmiernym ograni-
czeniem mozliwosci obywateli innego panstwa wykonywania ich prawa do
kandydowania37. Na podstawie tej dyrektywy parnstwa mogg stosowac pewne
ograniczenia np. moga wprowadzi¢ dtuzszy minimalny okres zamieszkiwania
jako warunek uczestnictwa w wyborach tam, gdzie proporcje obywateli Unii
majacych bierne i czynne prawo wyborcze do ogdtu uprawnionych przekracza

20% (np. w Luksemburgu 8 i pewnych okregach Belgii).

Jesli chodzi o wybory do Parlamentu Europejskiego odbywajg sie one
zgodnie z narodowymi procedurami panstw cztonkowskich, bowiem jednoli-
ta procedura, o ktérej stanowi art. 190 ust. 4 (138 ust. 3), nie zostata
jeszcze przyjeta. Rada, dzialajgc jednomysinie, po uzyskaniu zgody Parla-
mentu Europejskiego, ustala odpowiednie przepisy, ktére sg zalecane pan-
stwom czionkowskim do przyjecia zgodnie z ich odpowiednimi wymogami
konstytucyjnymi. W sprawie wyboréw do Parlamentu Europejskiego 6 grud-
nia 1993 roku Rada przyjeta dyrektywe 93/109/EC, w ktorej ustalita szcze-
gotowe zasady dotyczace biernego i czynnego prawa wyborczego obywateli
Unii. Uczestnictwo w wyborach w panstwie pobytu oparte jest na tych
samych warunkach, jakie odnoszag sie do obywateli tego panstwa. Osoba
kandydujaca moze jednakze kandydowac tylko w jednym panstwie cztonko-
wskim. Panstwa czlonkowskie, w ktérych wiecej niz 20% mieszkancow
majacych prawo wyborcze ma obywatelstwo innego paristwa moga wprowa-
dzi¢ pewne ograniczenia zwigzane z wymogiem przebywania przez okreslo-
ny czas na terytorium tego panstwa39.

Parlament Europejski ustalit nastepujgce zasady dla ujednolicenia re-
gu’r wyborczych:

podziat mandatéw w wyborach do Parlamentu Europejskiego bedzie

okreslony w zwigzku z proporcjonalnym systemem reprezentacji stosow-

nie do liczby gtoséw oddanych na terytorium panstwa cztonkowskiego;

— glosowanie bedzie oparte na listach sporzadzonych dla calego teryto-
rium panstwa czionkowskiego lub tez dla regionéw czy wielomandato-
wych okregéw wyborczych;

— jezeli panstwo cztonkowskie stosuje jednomandatowy system wyborczy,
nie wiecej niz dwie trzecie miejsc przeznaczonych dla tego panstwa czion-
kowskiego moze by¢ rozdzielone na tych warunkach. Pozostale miejsca
przeznaczone dla tego panstwa beda rozdzielone zgodnie z zasada, ze
podziat wszystkich miejsc bedzie proporcjonalny do ogélnej liczby odda-
nych gtosow;

— panstwa cztonkowskie moga ustala¢ preferencje wyborcze, kiedy wybory
oparte sg na listach;

— panstwo czlonkowskie moze ustali¢ minimalny prog do podziatu miejsc,
ktéry bedzie ksztattowac sie miedzy 3 - 5% oddanych gtosow;

37 European Parliament, Fact Sheets..., s. 61.

3B Luksemburg bedacy najmniejszym paristwem Unii posiada jednocze$nie najwigkszg ilos¢ imigrantéw,
okoto 30%, z czego wiecej niz 1/3 to Portugalczycy. P. Close, Citizenship, Europe and Change, Macmillan Press,
Londyn 1995, s. 94.

39 Council Directive 93/109/EC of 6 December 1993, OJ L 329, s. 0034 - 0038.
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— panstwo czlonkowskie moze podjaé ograniczone specjalne kroki uwz-
gledniajace regionalne wiasciwosci. Te rozwigzania jednak nie moga na-
rusza¢ zasady proporcjonalnej reprezentacji40.

Raporty Komisji Europejskiej podkreslajg petng transpozycje dyrekty-
wy przez panstwa czionkowskie. Zastrzezenia Komisja kierowata jedynie
w odniesieniu do Belgii, wszczynajgc postepowania przed Trybunalem Spra-
wiedliwosci4l. Trybunat w wyroku wydanym dnia 9 czerwca 1997 roku
potwierdzit zaniedbanie Belgii w wykonywaniu zobowigzahn wynikajacych
z art. 14 dyrektywy 94/80/EC42. Komisja wskazata jednakze, iz obywatele
Unii w matym stopniu wykorzystujg swoje uprawnienia w zakresie bierne-
go i czynnego prawa wyborczego w wyborach samorzadowych i w wyborach
do Parlamentu Europejskiego

3. Prawo skfadania petycji do Parlamentu Europejskiego
oraz prawo zwracania sie do rzecznika praw obywatelskich

Artykut 21 (8d) Traktatu o Wspodlnocie Europejskiej przewiduje, iz
kazdy obywatel Unii ma prawo do sktadania petycji do Parlamentu Euro-
pejskiego zgodnie z art. 194 (138d). Artykut 194 (138d) stanowi, ze wszy-
scy obywatele Unii i wszystkie osoby fizyczne lub prawne, zamieszkate lub
posiadajgce swojg statutowg siedzibe w paristwie cztonkowskim, majg pra-
wo zglaszania, pojedynczo lub razem z innymi obywatelami lub osobami,
petycji do Parlamentu Europejskiego w sprawach objetych zakresem dzia-
talnosci Wspdlnoty i dotyczgcych ich bezposrednio.

Kazdy obywatel Unii moze tez zwracac sie do rzecznika praw obywatel-
skich.

B. Nascimbene podkres$la, iz prawo petycji do Parlamentu Europejskie-
go i prawo zwracania sie do rzecznika praw obywatelskich sg prawami
przyznanymi nie tylko obywatelom Unii, lecz takze osobom fizycznym
i prawnym zamieszkatym i majagcym statutowg siedzibe w panstwie czion-
kowskim44. Réwniez C. Glosa zauwaza, ze zgodnie z konstytucyjng trady-
cja panstw zachodnich instytucje te sg instrumentem stuzgcym osobom
fizycznym i prawnym, nie sg natomiast przywilejem zwigzanym ze statu-
sem obywatelstwa 5.

Zgodnie z oceng C. Glosy petycje tradycyjnie sg uznawane za instrument
bezposredniego udziatu jednostek w zyciu politycznym. Jednak nawet konsty-
tucyjne porzadki kilku panstw (np. Holandii, Niemiec, Belgii, Grecji i Lu-
ksemburga) nie ograniczajg prawa petycji jedynie dla wlasnych obywateli46.

40 European Parliament, Fact Sheets..., s. 62.

41 General Report on the Activities of the European Union 1997, Brussels, Luxembourg 1998, s. 25.

42 Case C-323/97. Dyrektywa Rady 94/80/EC dotyczyta wykonywania praw wyborczych (biernego i czyn-
nego) w wyborach municypalnych przez obywateli Unii zamieszkujacych w panstwie cztonkowskim, ktérego
nie sg obywatelami. Council Directive 94/80/EC of 19 December 1994, OJ L 368, s. 0038 - 0047.

43 General Report on the Activities of the European Union 1998, Brussels, Luxembourg 1999, s. 14.

44 B. Nascimbene, Nationality laws..., s. 7.

45 C. Glosa, Citizenship of the Union..., s. 504.

46 C. Glosa, Citizenship of the Union..., s. 504.
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Petycje kierowane do Parlamentu Europejskiego majg umozliwi¢ wska-
zanym w art. 194 (138d) podmiotom wyrazanie opinii na temat polityki
prowadzonej przez Wspélnote. Z drugiej natomiast strony sg dla cztonkéw
Parlamentu Europejskiego waznym zrodiem informacji o problemach po-
wstajacych w zwiazku z implementacjg prawa wspolnotowego. Petycja mo-
ze dotyczy¢ kazdej sprawy objetej zakresem dziatalnosci Wspdlnoty. Zatem
zakres spraw, jakich moze dotyczy¢ petycja, ujety jest bardzo szeroko.
Jedynym ograniczeniem jest wymdg, aby poruszona sprawa dotyczyta bez-
posrednio wnoszacego petycije.

Parlament Europejski powotat specjalny organ: Komitet do spraw pety-
cji. Po rejestracji wptywu petycji Komitet dokonuje wstepnego badania jej
dopuszczalnosci wedlug wyzej wskazanych kryteriéw. Komitet do spraw
petycji zwraca sie do Komisji o informacje w sprawie. Moze tez zwrocic sie
z prosbg o opinie do innych komitetéw. Po zebraniu wystarczajacych infor-
macji petycja jest wpisywana jako punkt porzadku posiedzenia Komitetu,
w ktorym uczestniczy réwniez przedstawiciel Komisji. Czlonkowie Komite-
tu do spraw petycji majg mozliwos¢ zadawania dodatkowych pytan przed-
stawicielowi Komisji. W zaleznosci od rodzaju petycji dalsza procedura
moze miec rézny przebieg. | tak przy petycjach dotyczacych indywidualnego,
konkretnego przypadku Komitet kontaktuje sie z odpowiednim organem
lub podejmuje interwencje u statego przedstawiciela przy Unii Europejskiej
danego parnistwa cztonkowskiego. Jezeli natomiast petycja dotyczy sprawy
0 ogélnym znaczeniu i jezeli Komitet do spraw petycji uzna, ze ustawodaw-
stwo wspolnotowe zostato naruszone, wdéwczas moze zainicjowaé skierowanie
sprawy do Trybunatu Sprawiedliwosci Wspdélnot Europejskich. Petycje doty-
czace kwestii politycznych sg podstawg do podjecia politycznej inicjatywy
przez Parlament Europejski.

Petycje podpisane przez ponad pieédziesigt oséb znane sg jako petycje
grupowe 7. Najwieksza ilos¢ petycji dotyczy spraw socjalnych, ochrony $ro-
dowiska naturalnego, podatkéw oraz wolnego przeptywu oséb.

Kazdy obywatel Unii moze réwniez zwrdci¢ sie do rzecznika praw
obywatelskich. Rzecznik praw obywatelskich jest instytucjg powotang do-
piero przez Traktat o Unii Europejskiej. Parlament Europejski powotuje
rzecznika praw obywatelskich na okres kadencji Parlamentu. Odwotaé
rzecznika moze jedynie Trybunat Sprawiedliwosci na wniosek Parlamentu,
gdy nie spetnia on juz warunkéw koniecznych dla wykonywania swoich
obowigzkéw lub jezeli jest winien powaznego uchybienia. Rzecznik praw
obywatelskich jest organem catkowicie niezaleznym w wykonywaniu swo-
ich obowigzkow, nie przyjmuje od nikogo zadnych instrukcji ani tez o nie
wystepuje. Zadaniem rzecznika jest badanie skarg, ktore dotyczg przypad-
kéw zlego zarzadzania w trakcie dziatan instytucji lub organéw Wspolnoty,
z wyjatkiem Trybunatu Sprawiedliwosci i Sadu Pierwszej Instancji dziata-
jacej w swojej roli sadowej.

47 W 1994 roku Interantional League for the Protection of Horses wniosta petycje podpisang przez ponad
trzy miliony oséb.
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Rzecznik praw obywatelskich przeprowadza kontrole, ktore uwaza za
uzasadnione, z wlasnej inicjatywy, na podstawie skarg przedstawionych
mu bezposrednio lub za posrednictwem posta Parlamentu Europejskiego,
z wyjatkiem przypadkéw, gdy domniemane fakty byly lub sg przedmiotem
postepowania sgdowego. Do rzecznika skarge moga kierowaé, oprécz obywate-
li Unii, takze wszystkie osoby fizyczne i prawne mieszkajgce lub posiadajace
swojg statutowa siedzibe w panstwie czionkowskim. Zatem, podobnie jak
w przypadku wnoszenia petycji do Parlamentu Europejskiego, uprawnienie to
nie jest ograniczone tylko dla os6b posiadajacych obywatelstwo jednego
z panstw czltonkowskich. Innym bowiem zastosowanym tgcznikiem oprécz
obywatelstwa jest tgcznik domicylu i siedziby osoby prawne;j.

Jezeli rzecznik stwierdza przypadek zlego zarzgdzania, przedstawia
sprawe odnosnej instytucji, ktéra w ciggu trzech miesiecy informuje go
o swoim stanowisku. Nastepnie, rzecznik praw obywatelskich przedstawia
sprawozdanie Parlamentowi Europejskiemu i odnosnej instytucji. Osoba
zgtaszajaca skarge jest rowniez informowana o wynikach kontroli, opinii
wyrazonej przez odpowiednig instytucje oraz rekomendacjach uczynionych
przez rzecznika48.

Rzecznik praw obywatelskich w swoim raporcie podkreslit, ze petycje
kierowane do niego przez obywateli Unii oraz osoby zamieszkujace na
terytorium panstw Wspélnoty sg waznym zrédiem informacji o przypad-
kach zlego zarzadzania przez organy Unii49. Wigkszo$¢ skarg uznanych za
dopuszczalne dotyczyta Komisji, szczegdlnie za$ jej polityki w sferze kon-
traktow, dziatalnosci dotyczacej srodowiska i dostepu do dokumentow50.

Parlament Europejski w przyjetej dnia 14 lipca 1995 roku rezolucji
podkreslit, ze powotanie zaréwno Komitetu do spraw petycji, jak i rzeczni-
ka praw obywatelskich tworzy bardziej efektywny system obrony interesow
zwyktych obywateli, skutkiem czego poprawia demokratyczne funkcjonowa-
nie Wspolnoty51.

4. Prawo do opieki dyplomatycznej

Artykut 20 (8c) Traktatu o Wspdlnocie Europejskiej stanowi, iz kazdy
obywatel Unii przebywajacy na obszarze kraju trzeciego, w ktérym pan-
stwo cztonkowskie, ktorego jest obywatelem, nie posiada swojego przedsta-
wicielstwa, ma prawo do ochrony ze strony wiadz dyplomatycznych lub
konsularnych kazdego innego panstwa cztonkowskiego na takich samych
zasadach jak obywatele tych panstw.

Zapis ten wywotuje wiele kontrowersji. K. Lenaerts i P. Van Nuffel52
podkreslaja, ze aczkolwiek zgodnie z art. J6 Traktatu o Unii Europejskiej

48 Decision on the European Parliament of 9 March 1994 on the regulation and general conditions
governing the performance of the Ombudsman’s duties (94/262/ECSC, EC, Euratom), art. 3 pkt 7.

49 General Report on the Activities of the European Union 1996, Brussels, Luxembourg 1997, s. 20.

50 General Report on the Activities of the European Union 1997, Brussels, Luxembourg 1998, s. 26.

51 General Report on the Activities of the European Union 1995, Brussels, Luxembourg 1996, s. 13.

52 K. Lenaerts, P. Van Nuffel, Podstawy prawa..., s. 239 - 240.
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misje dyplomatyczne i konsularne panstw czlonkowskich w krajach trze-
cich wspotpracujg ze sobg, ochrona dyplomatyczna i konsularna nalezy do
kompetencji kazdego panstwa czlonkowskiego. Artykut 20 (8c) Traktatu
0 Wspdlnocie Europejskiej nie okresla zadnych wspolnych zasad ochrony
dyplomatycznej, jak roéwniez nie przyznaje obywatelom innych panstw
cztonkowskich wiekszych praw niz wkasnym obywatelom. Autorzy podkre-
$lajg, iz w zwigzku z tym, ze Traktat nie przewiduje zadnej roli dla
instytucji Wspdlnoty, przepisy wykonawcze do artykutu 20 (8c) powinny
opiera¢ sie na umowach miedzynarodowych. Artykut 20 (8c) przewiduje, ze
panstwa czlonkowskie ustalg miedzy sobg niezbedne reguty i rozpoczng
miedzynarodowe negocjacje konieczne dla zapewnienia ochrony dyplomaty-
cznej.

C. Glosa podkresla, ze opieka konsularna nie jest regulowana przez
instrumenty bedgce prawem wspdlnotowym, nie ma zatem mechanizmoéw
dla konwersji tego prawa. Ponadto znajdujg sie dwa inne ograniczenia
w uprawnieniu do opieki dyplomatycznej. Po pierwsze - brak jednolitej
konstytucyjnej interpretacji tego prawa. Chociaz dyplomatyczna opieka jest
interpretowana jako konstytucyjny obowigzek w kilku paristwach, w in-
nych - zalezy od swobodnego uznania. Zatem prawo do opieki ma tylko
pomocniczy charakter zalezny od uznania panstwa, ktére moze udzieli¢
opieki, moze tez jej odmoéwi¢. Po drugie - panstwo trzecie moze podnies¢
argument, iz w prawie miedzynarodowym zasadniczym warunkiem opieki
dyplomatycznej jest obywatelstwo, a nie obywatelstwo Unii. Autor podkresia,
ze jedynym widocznym zwigzkiem miedzy obywatelem Unii a panstwem
cztonkowskim, ktorego on/ona nie jest obywatelem jest to, ze zaréwno
obywatel Unii jak i panstwo sg podmiotami Unii i prawa unijnego53.

C. Mik zauwaza, ze zapis artykutu 20 (8c) czyni wylom w prawno-
miedzynarodowym katalogu praw obywatelskich i méwi jedynie, ze osoba
korzysta z opieki dyplomatycznej i konsularnej. Jest wiec beneficjentem
korzysci, a nie uprawnionym, ktéry sam moze domaga¢ sie udzielenia mu
opieki. Narusza to, zdaniem autora, logike katalogu praws5 .

Pewien postep w regulacji tej dziedziny nastgpit dopiero w 1995 roku,
bowiem 19 grudnia przedstawiciele rzadéw pastw cztonkowskich podjeli
decyzje 95/553/EC o opiece obywateli Unii sprawowanej przez misje dyplo-
matyczne i konsularne5s. Stosownie do jej postanowien obywatel Unii na
terenie panstwa trzeciego, gdzie panstwo cztonkowskie, ktérego jest obywate-
lem nie posiada swojego przedstawicielstwa, ma prawo do opieki dyplomaty-
cznej i konsularnej ze strony kazdego innego panstwa cztonkowskiego. Pomoc
takag obywatel Unii moze otrzyma¢ m.in. w przypadku powaznej choroby,
powaznego wypadku, aresztowania lub zatrzymania. Pomoc ta nalezy sie
rowniez ofiarom przestepstw. Pomoc moze by¢ takze udzielana w innych
okolicznosciach. W dniu 25 czerwca 1996 roku przedstawiciele rzadéw

53 C. Glosa, Citizenship of the Union..., s. 502 - 503.

54 C. Mik, Obywatelstwo europejskie..., s. 76.

5% Decision of the Representatives of the Governments of the Member of States meeting within the
Council of 19 December 1995 regarding protection for citizens of the European Union by diplomatic and
consular representations, OJ L 314, s. 0073 - 0076.



44 Mieczystawa Zdanowicz

panstw cztonkowskich przyjeli decyzje 96/409/CFSP dotyczaca wydawania
dokumentéw podrézy w nagtej potrzebie56. Stosownie do jej postanowien
obywatele Unii w przypadku zaginiecia, kradziezy, zniszczenia czy innej
czasowej niemoznosci postugiwania sie paszportem lub innym dokumentem
podrézy moze otrzymac w przedstawicielstwie dyplomatycznym lub konsu-
larnym innego panstwa cztonka Unii nowy dokument uprawniajacy do
jednokrotnej podrézy z terytorium panstwa, gdzie aktualnie przebywa, do
panstwa swojego obywatelstwa.

I11. PERSPEKTYWY ROZWOJU OBYWATELSTWA UNII
| ZNACZENIE TEJ INSTYTUCJI DLA POLSKI

Artykut 20 (8c) upowaznia Rade dzialajgca jednomysinie, na wniosek
Komisji i po porozumieniu z Parlamentem Europejskim, do przyjecia po-
stanowien wzmacniajgcych lub uzupetniajacych prawa przyznane obywate-
lowi Unii. Zatem, jak wynika z samego zalozenia Traktatu o Wspodlnocie
Europejskiej, obywatelstwo Unii jest instytucja podlegajacg transformacji.
Jak w zwigzku z tym mozna oceni¢ instytucje obywatelstwa Unii? Jaki
moze by¢ kierunek ewentualnych przeobrazen i czy moze ono zastapic
obywatelstwo panstwowe?

U. K Preuss jest zdania, Zze obywatelstwo Unii nie ma szans na
zastgpienie obywatelstwa paristwowego lub pomniejszenie jego znaczenia.
Oba statusy bedg raczej koegzystowac, reprezentujac dwie rozne zasady
organizacji politycznej: obywatelstwo paristwowe zasadniczo wykorzystujace
terytorium jako Srodek integracji jednostek w spoteczenstwo oraz obywatel-
stwo Unii zakladajace istnienie bardziej abstrakcyjnego ustroju, w ktdrym
uczestnictwo stuzy gtownie celowi integracji w spotecznosciach krajowych5 .

C. Mik podkresla, ze katalog praw przyznany obywatelom Unii w Trak-
tacie o Unii Europejskiej nie jest obszerny. Powinien on by¢ jednak ocenio-
ny pozytywnie w tym sensie, ze pozwala na ugruntowanie i utrwalenie
dotychczasowego dorobku wspdélnotowego (zwtaszcza w przypadku prawa
swobodnego poruszania sie i osiedlenia sie, prawa wyborczego do Parla-
mentu Europejskiego i prawa petycji), jak tez na stopniowy rozwdj prawa
wspoélnotowego (chodzi gtéwnie o prawa wyborcze do samorzadow lokal-
nych, korzystanie z opieki dyplomatycznej i konsularnej oraz o prawo
zwracania sie do rzecznika praw obywatelskich)58.

Z kolei B. Mascimbe jest zdania, ze ustanowienie obywatelstwa Unii
wzmocnito bardzo pozycje jednostki. Podmiotowy standard obywatelstwa
stopniowo zastepowany jest przez przedmiotowy domicylu5 . Réwniez
W. Lang zauwaza, iz ustanowienie obywatelstwa Unii wymaga uniformiza-

56 96/409/CSFP: Decision of the Representatives of the Governments of the Member of States meeting
within the Council of 25 June 1996 on the estblishment of an emergency travel document, OJ L 168, s. 0004 - 0011.

57 U. K. Preufi, Wstepne uwagi o koncepcji..., s. 19.

58 C. Mik, Obywatelstwo europejskie..., s. 78 - 79.

59 B. Nascimbene, Nationality laws..., s. 11
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cji europejskiego prawa miedzynarodowego prywatnego. Autor sugeruie, iz
w przysztosci tgcznik obywatelstwa bedzie miat marginalne znaczenie °.

D. Howard zwraca uwage, za Komisjg Europejska, na trzy aspekty
obywatelstwa Unii. Pierwszy punkt ma na celu wzmocnienie ochrony praw
cztowieka na drodze mocniejszego zwigzku Unii z konwencjg europejska
oraz klauzule zabraniajgca jakiejkolwiek dyskryminacji. Drugi - wskazuje
na potrzebe poparcia prawa do swobodnego przemieszczania sie i rozwiktania
zwigzanych z tym probleméw, takich jak azyl, imigracja, przestepstwa,
narkotyki i terroryzm. Istnieje wreszcie koniecznos$¢ tworzenia Europy
uwzgledniajgcej rzeczywisty interes cziowieka i bardziej zrozumiatej dla
obywateli. Autor jednakze zwraca uwage, iz koncepcja obywatelstwa euro-
pejskiego kiladzie nacisk gldwnie na aspekt jurydyczny, przez co jest to
model pasywny61.

Potwierdzenie znaczenia, jakie przypisuje sie instytucji obywatelstwa
Unii, znajduje sie w opracowaniu przygotowanym przez Instytut Floren-
cki . Instytucja ta proponuje zawarcie Podstawowego Traktatu o Unii
Europejskiej, w ktorym znalaztyby sie zasady i organizacja Unii, podstawo-
we prawa oraz obywatelstwo Unii.

Spotkac jednak mozna i takie opinie, ze instytucja obywatelstwa euro-
pejskiego ma wieksze znaczenie w sferze idei integracyjnej niz w plasz-
czyznie normatywnej63.

Doswiadczenia z Traktatem z Maastricht ukazaty obawy przed przyje-
ciem og6lnoeuropejskich normatywnych rozwigzan zmierzajacych do przy-
jecia np. wspolnej europejskiej konstytucji. Zdaniem P. O. GroBa, takie
rozwigzania nie majg w przysztosci szans powszechnej akceptacji64.

Niezaleznie jednak od oceny tej instytucji, jest rzeczg bezsporng, iz
w chwili przystgpienia Polski do Unii Europejskiej bedziemy zwigzani tak-
ze zapisami dotyczacymi obywatelstwa Unii. Nie nalezy wyklucza¢, iz do
tego momentu postanowienia te ulegng zmianie. W dniu dzisiejszym trud-
no jest przewidzie¢ kierunek ewentualnych zmian. Pozostaje nam zatem
ocena aktualnego ksztattu obywatelstwa Unii i przystosowania polskiego
prawa do tej instytucji.

Obecnie kazde panstwo cztonkowskie Unii moze sklada¢ informacje na
temat, kogo uwaza za swego obywatela dla celéw obywatelstwa Unii.
Obserwujac debate legislacyjng podczas uchwalania ustawy o obywatel-
stwie polskim (gtéwnie do odniesieniu do problematyki wielokrotnego oby-
watelstwa), ustawy repatriacyjnej i ustawy o Karcie Polaka mozna mieé
uzasadnione obawy, iz problematyka ta stanie sie przyczyna do politycznej,
a nie czysto merytorycznej dyskusji. Nalezy wzig¢ pod uwage, iz realizacja
pewnych praw: prawa do swobody poruszania sie i zamieszkania oraz
prawa do gtosowania i kandydowania w wyborach samorzadowych mozliwa

60 W. Lang, The Person Before the Law..., s. 63 - 65.

61 D. Howard SJ: Obywatelstwo europejskie..., s. 54 - 57.

62 Uttp://europa.eu.int/comm/igc2000/ofFdoc/inde fr.htm#repoflo.

63 J. Galster, Z. Witkowski, Kompendium..., s. 131.

64 Philip Oliver GroB, Ein féderales System? Identittit, shared values und Foderalismus in Kanada und
Europa, Pro Iniversitate Verlag, Sinzheim 1999, s. 60.
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jest do realizacji wylgcznie na terenie paristw cztonkowskich, badz tez
uzalezniona jest od zamieszkiwania na tym terenie. Dla skutecznej zatem
realizacji tych praw, na potrzeby obywatelstwa Unii, nalezatoby przyjaé
takie okreslenie obywatelstwa polskiego, ktére pozwolitoby w sposéb rze-
czywisty korzysta¢ z tych praw.

W odniesieniu natomiast do konkretnych praw przyznanych obywate-
lom Unii, analize polskiego ustawodawstwa nalezatoby rozpocza¢ od prawa
do swobodnego poruszania sie i zamieszkania. Warte podkreslenia jest, iz
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 roku w art. 52 zapewnia
kazdemu swobode poruszania sie po terytorium Rzeczypospolitej Polskiej
oraz wyboru miejsca zamieszkania i pobytu6s. Uzyte w tym kontekscie
stowo ,kazdemu” gwarantuje, iz adresatem tych praw sag nie tylko obywa-
tele polscy, ale takze inne podmioty przebywajace na terytorium naszego
kraju. Co wiecej, prawo to ma charakter konstytucyjny. Art. 52 Konstytucji
zapewnia wolno$¢ poruszania sie, wyboru miejsca zamieszkania i pobytu
na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, podczas gdy art. 18 (8a) Traktatu
z Maastricht odnosi to prawo na caty obszar parnstw cztonkowskich. Pozo-
staje zatem otwartym zapewnienie obywatelom Unii swobody wjazdu na
terytorium naszego kraju. Problem ten powinien by¢ rozwigzany w ramach
dostosowywania naszego ustawodawstwa do wymogéw Unii, w tym kon-
kretnym wypadku do aquis Schengen. Tb wiasnie porozumienia z Schengen
okreslaja zasady ruchu osobowego i zniesienia kontroli na wewnetrznych
granicach panstw stron porozumienia66. Jeden z protokotow do Traktatu
Amsterdamskiego przewiduje inkorporacje zasad wypracowanych przez
panstwa grupy Schengen do systemu Unii 7. Gléwne zatem zmiany doty-
czy¢ beda zrdznicowania granic na granice zewnetrzne i wewnetrzne oraz
zrdznicowania statusu cudzoziemcdw na obywateli panstw Unii i obywateli
panstw trzecich. Ta pierwsza grupa bedzie musiata by¢ objeta petng swo-
boda przekraczania granic wewnetrznych.

Niewykluczone, iz najbardziej dyskusyjng i problematyczng kwestig
w dostosowaniu polskich regulacji do instytucji obywatelstwa Unii bedzie
stanowito zapewnienie prawa do gtosowania i kandydowania w wyborach
samorzadowych. Wprowadzenie zmian w polskim ustawodawstwie bedzie
odzwierciedleniem politycznego przygotowania polskiego spoteczenstwa do
integracji i bedzie wymagato wyzbycia sie ksenofobii. A zmiany ustawo-
dawstwa w tej materii bedg konieczne. Bowiem obowigzujgca Konstytucja
stanowi, iz ,obywatel polski ma prawo udziatlu w referendum oraz prawo
wybierania [...] przedstawicieli do samorzadu terytorialnego, jezeli najpoz-
niej w dniu glosowania ukoriczy 18 lat”68. Natomiast ordynacja wyborcza
do rad gmin, rad powiatow oraz sejmikow wojewodztw z 1998 roku
przyznaje bierne i czynne prawo wyborcze jedynie obywatelom polskim,

65 Dz. U. 1997, Nr 78, poz. 483.

66 Szerzej na temat Porozumien z Schengen zobacz: M. Zdanowicz, Zewnetrzne implikacje porozumien
z Schengen, ,Przeglad Prawa Europejskiego” 1996, Nr 1, s. 17 i n.

67 Protocol Intergating the Schengen Aquis into the Framework of the European Union.

68 Art. 62.

69 Dz. U. 1998, Nr 95, poz. 602 (art. 5, 7).



W kierunku obywatelstwa Unii 47

ktdrzy najpozniej w dniu wyboréw ukonczyli 18 lat i stale zamieszkujg na
obszarze dziatania tej rady Ustawa ta uchylita ordynacje wyborcza do rad
gmin z 1990 roku, ktéra przyznawata bierne i czynne prawo wyborcze
apatrydom, jezeli stale zamieszkiwali w Polsce przez okres co najmniej
2 lat Zmiana ta Swiadczy o zgota odmiennej tendencji od oczekiwanej
w zwigzku z realizacjg praw zwigzanych z obywatelstwem Unii. Pozbawita
ona bowiem prawa gtosu w wyborach do rad gmin apatrydéw.

Z oczywistych wzgledéw nie znajdziemy w naszym ustawodawstwie
zapis6w na temat skiadania petycji do Parlamentu Europejskiego i rzecz-
nika praw obywatelskich. Wydaje sie jednak, iz te zagadnienia nie beda
kontrowersyjne w ich przyjeciu.

Jak wskazuje przedstawiona powyzej analiza, jest rzeczg bezsporna, iz
obywatelstwo Unii nie jest tozsame z obywatelstwem paristwowym. Przy-
puszcza sie, iz nie zastgpi ono obywatelstwa krajowego. Obie instytucje
beda zatem funkcjonowaty réwnolegle. By¢ moze, stosownie do artykutu 20
(8c), katalog praw przyznanych obywatelom Unii zostanie wzmocniony lub
poszerzony. Zawsze jednak bedzie sie to odbywato w ukiadzie, w ktérym
osoby posiadajgce obywatelstwo krajowe beda wyposazone w dodatkowe
uprawnienia wynikajgce z faktu posiadania obywatelstwa Unii. By¢ moze
nastgpi rozszerzenie praw wynikajacych z obywatelstwa Unii i dodanie
obowigzkéw nawet kosztem uprawnien wynikajacych z obywatelstwa
krajowego. Polskie ustawodawstwo jest czesciowo tylko zgodne z zakre-
sem praw wynikajgcych z obywatelstwa Unii. W pozostatej czesci bedzie
musiato by¢ przystosowane w ramach ogo6lnego procesu dostosowania
prawa polskiego do unijnego.

TOWARD THE EUROPEAN UNION CITIZENSHIP

Summary

The Maastricht Treaty on the European Union of February the 7th 1992, modifying the Treaty
on the European Union, introduced the new institution of the Union citizenship. This type of
citizenship embraces the citizens of the member states. Also the citizens of the Republic of Poland
shall be addressed by these provisions, irrespective of their will.

The analysis presents unarguably that the Union citizenship does not have an identical sta-
tus as the national citizenship. It is believed that it will not replace the national citizenship but
the two citizenships will rather function in a parallel manner. Maybe, under Article 20 (8c) of the
Maastricht Treaty, the list of the rights secured for the Union citizens will be expanded or develo-
ped, but at any rate a national citizenship holder will be granted additional rights by the virtue of

70 Dz. U. 1996, Nr 84, poz. 387 (art. 2 ust. 2).
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becoming an EU citizen. The rights resulting from the EU citizenship may also be extended even
at the expense of the rights resulting from the national citizenship. The Polish legislature is only
partly consistent with the scope of rights resulting from the Union citizenship, in the remaining
part it will have to be adapted to the Union law within the general process of harmonizing the two
legal systems.



