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Wykaz skrotow

Akty prawne

dyrektywa Rady 94/80/WE z dnia 19 grudnia
1994 r. ustanawiajaca szczeg6élowe warunki wy-
konywania prawa gtosowania i kandydowania
w wyborach lokalnych przez obywateli Unii ma-
jacych miejsce zamieszkania w Pafistwie Czlon-
kowskim, ktérego nie sa obywatelami (Dz. Urz.
WE L 368 z 25.03.1994, s. 38 z pdzn. zm.;
Dz. Urz. UE Polskie wydanie specjalne, rozdz. 20,
t.1,s.12)

dyrektywa Rady 2000/43/WE z dnia 29 czerwca
2000 r. wprowadzajaca w zycie zasade rownego
traktowania 0s6b bez wzgledu na pochodzenie
rasowe lub etniczne (Dz. Urz. WE L 180
2 19.07.2000, s. 22; Dz. Urz. UE Polskie wydanie
specjalne, rozdz. 20, t. 1, s. 23)

dyrektywa Rady 2000/78/WE z dnia 27 listopada
2000 r. ustanawiajgca ogdlne warunki ramowe
réwnego traktowania w zakresie zatrudnienia
i pracy (Dz. Urz. WE L 303 z 2.12.2000, s. 16;
Dz. Urz. UE Polskie wydanie specjalne, rozdz. 5,
t.4,s.79)

dyrektywa 2004/38/WE Parlamentu Europejskie-
go i Rady z dnia 29 kwietnia 2004 r. w sprawie
prawa obywateli Unii i czlonkdw ich rodzin do
swobodnego przemieszczania si¢ i pobytu na te-
rytorium Panstw Czlonkowskich, zmieniajaca
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Traktat o Unii Europejskiej, sporzadzony
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Od Redaktoréow

Instytucja obywatelstwa Unii Europejskiej zostata wprowadzona
Traktatem z Maastricht, ktory wszedl w zycie w 1993 r. W oddawanej
do rak Czytelnikéw ksigzce autorzy przygladaja sie dotychczasowym
osiggnieciom i istniejacym wciaz wyzwaniom zwigzanym z jego funk-
cjonowaniem od ponad 20 lat.

Zaproszenie do ztozenia tekstow przyjeli uznani eksperci réznych
dziedzin i specjalizacji: przedstawiciele srodowiska naukowego, admi-
nistracji publicznej oraz organizacji pozarzadowych. W ten sposob
powstalo opracowanie analizujace wiele réznych aspektéw zwigzanych
z obywatelstwem Unii Europejskiej. Zawiera ono dwanascie tekstow,
z ktorych wiekszo$¢ zostata przygotowana na podstawie referatow
przedstawionych podczas VI Dorocznej Konferencji Poznanskiego
Centrum Praw Czlowieka INP PAN, ktéra odbyta sie 23 pazdziernika
2013 r. w Poznaniu. Konferencja zostala zorganizowana w zwiazku
z obchodami Europejskiego Roku Obywateli.

Autorzy stawiajg liczne pytania dotyczace obywatelstwa Unii Euro-
pejskiej, m.in.: Jaki jest rzeczywisty wymiar praw i wolnosci politycznych
obywateli Unii Europejskiej? Czy dochodzi do autonomizacji pojecia
obywatelstwa Unii Europejskiej? Czym miata by¢ Europa i na czym
polega problem z tozsamo$cig europejska? Czy w Unii Europejskiej
istnieje przestrzen publiczna, w ktérej w sposob aktywny i §wiadomy
uczestnicza obywatele Unii? Obywatelstwo Unii Europejskiej rozwazane
jest tez w kontekscie legitymacji demokratycznej Unii Europejskiej. W
ksigzce zostaly réwniez przedstawione instytucje zwigzane z obywatel-
stwem unijnym, zapewniajace udzial w procesie legislacyjnym, jak eu-
ropejska inicjatywa obywatelska (wprowadzona Traktatem z Lizbony),
oraz pozwalajgce na zglaszanie zagadnien do rozwazenia Parlamentowi
Europejskiemu prawo do petycji. Szczegélowej analizie poddano tez
zasade niedyskryminacji ze wzgledu na przynaleznos¢ panstwowa
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Od Redaktorow

w konteksécie dyrektyw antydyskryminacyjnych, jej znaczenie dla
ksztaltowania koncepcji obywatelstwa Unii Europejskiej w zakresie
praw i wolnosci osobistych, a takze roli organdw i instytucji panstw
cztonkowskich Unii Europejskiej w urzeczywistnianiu zasad réwno$ci
i niedyskryminacji. Kolejne z badanych zagadnien to prawo do ubiega-
nia si¢ 0 pomoc dyplomatyczng i konsularng udzielang przez panstwa
czlonkowskie poza granicami Unii na rzecz obywateli innego panstwa
czlonkowskiego Unii Europejskiej oraz sytuacja cudzoziemcdw - oby-
wateli Unii Europejskiej przebywajacych w Polsce, ktéra w niniejszej
publikacji zostata omdwiona w kontekscie tworzenia komitetéw wybor-
czych, udzialu w wyborach lokalnych, wyborach do Parlamentu Euro-
pejskiego oraz czlonkostwa w partiach politycznych. Wszyscy autorzy
przedstawili ponadto interesujace postulaty zmian prawnych, ktore
pozwolityby w wiekszym stopniu urzeczywistni¢ ide¢ obywatelstwa
Unii Europejskiej w krajowym porzadku prawnym.

Publikacja jest adresowana do szerokiego kregu odbiorcéw. Poru-
szana w niej problematyka jest istotna dla wszystkich oséb pragnacych
$wiadomie i aktywnie uczestniczy¢ w zyciu publicznym. Mamy nadzieje,
ze opracowanie to bedzie inspiracja i zacheta dla dalszych debat na temat
obywatelstwa Unii Europejskiej.

Aleksandra Gliszczytiska-Grabias

Grazyna Baranowska
Adam Bodnar
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Wstep

Dwudziesta rocznica wejscia w zycie Traktatu z Maastricht stala
sie inspiracjg dla VI Dorocznej Konferencji Poznanskiego Centrum
Praw Czlowieka INP PAN, organizowanej wraz z Zakltadem Praw
Czlowieka Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu Warszawskie-
go oraz Katedrg Prawa Konstytucyjnego Uniwersytetu Adama Mickie-
wicza w Poznaniu.

Traktat z Maastricht byt wynikiem kompromisu miedzy zwolenni-
kami integracji ponadnarodowej i integracji miedzynarodowej, czego
efektem i wyrazem bylo m.in. oparcie wspdlpracy w zakresie wspolnej
polityki zagranicznej i bezpieczenstwa (II filar) oraz wymiaru sprawied-
liwosci i spraw wewnetrznych (I1I filar) na zasadach klasycznej wspot-
pracy miedzynarodowej. Dopiero Traktat z Lizbony ujednolicit mecha-
nizm wspolpracy. Obecnie wszystkie materie regulowane Traktatem
zasadzajg si¢ na mechanizmie wspdlpracy ponadnarodowe;j.

W interesujacej nas sferze wolnosci i praw jednostki Traktat
z Maastricht wprowadzit wiele fundamentalnych zmian. Wzmocnit
ochrone wolnoéci i praw oraz intereséw obywateli pafistw cztonkow-
skich, ustanowit obywatelstwo Unii Europejskiej i otworzyt mozliwosci
szerokiej — i zrealizowanej — wspolpracy w dziedzinie sprawiedliwosci
i spraw wewnetrznych.

W procesie przygotowawczym do czlonkostwa w Unii Europejskiej
Polska dostosowata swoje prawo, przyjmujac w catosci acquis commu-
nautaire, w tym normy regulujace status jednostki, jej wolnosci i prawa
oraz mechanizmy ich ochrony. Dotyczylo to zaréwno statusu obywatela
polskiego jako obywatela Unii Europejskiej, jak i wolnosci i praw oby-
wateli innych panstw unijnych zamieszkujacych na terenie Polski.

Program konferencji - osiggniecia i wyzwania po dwudziestu latach
ochrony praw obywatelek i obywateli Unii Europejskiej — stworzyt
szerokie ramy dla refleksji dotyczacej réznych aspektéw procesu inte-
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Wstep

gracji europejskiej i miejsca oraz roli obywatelek i obywateli w tym
procesie. Jest zrozumiate, ze klamrg spinajacg szczegélowe rozwazania
jest zagadnienie europejskiego demos, europejskiego obywatelstwa oraz
demokratycznej legitymizacji Unii Europejskiej. Chodzito zwlaszcza
o pokazanie zwigzkéw miedzy obywatelstwem krajowym i obywatel-
stwem europejskim, widzianych w kategoriach obywateli jako wspdt-
twércow prawa unijnego, w szczegolnoéci przez partycypacje
w ksztaltowaniu narodowej polityki i wlasnego prawa narodowego.
Tym samym mamy tu do czynienia z synergia realnych proceséw de-
mokratycznych na wskazanych dwdch poziomach - unijnym i narodo-
wym.

To wyzwanie, wynikajace z oddolnego ksztaltowania zaréwno
rzeczywistosci, jak i aksjologii politycznej, spotecznej, ekonomicznej
i etycznej, nieustannie narzuca konieczno$¢ przemyslenia wizji Europy
i sformulowania najbardziej kluczowych pytan o jej stan i kierunek
rozwoju, takze w zakresie uczestnictwa obywateli Unii w europejskiej
przestrzeni publicznej i kreowaniu ogdélnoeuropejskiego dialogu.

Rzeczywisto$¢ oddajaca rézne wymiary obywatelskosci ukazuje
w wiekszym stopniu deficyty anizeli bezsporne sukcesy regulacji nor-
matywnej. Pokazuje takze zaleznoéci miedzy procesami autonomizacji
poje¢, na przykladzie obywatelstwa, a skutkami tej autonomizacji
w sferze relacji miedzy obywatelstwem panstwowym a europejskim.
Egzemplifikacja tego zjawiska s warunki nabycia i utraty obywatelstwa
Unii Europejskie;.

Deficyty dotycza regulacji polskich, chociazby w zakresie praw
wyborczych statych rezydentéw Unii Europejskiej. Przykladowo mozna
wskaza¢ brak prawa do udzialu w wyborach do rad powiatu czy funda-
mentalnie gorsza pozycje prawng i faktyczng komitetow wyborczych
w stosunku do partii politycznych, a tym samym zasadnicze ogranicze-
nie szans wyborczych i wykonywania uprawnien politycznych przez
cudzoziemcdw - obywateli Unii Europejskiej. Sg to réwniez deficyty
na poziomie regulacji europejskiej, jak chociazby koncepcyjne i kon-
strukcyjne stabosci europejskiej inicjatywy obywatelskiej, prowadzace
do uzasadnionego pytania o to, czy mamy do czynienia z fiaskiem de-
mokratycznego telos. Podobnie pesymistyczne sa obserwacje dotyczace
niewystarczajacej skuteczno$ci zakazu dyskryminacji ze wzgledu na
przynaleznos¢ panstwowa czy tez ograniczone praktyki implementacyj-
ne utrudniajgce pelng realizacje prawa dostepu obywateli Unii Europej-
skiej do opieki konsularne;.

18




Wstep

Referenci poszukiwali odpowiedzi na pytanie, co jest przyczyna
dos$¢ wolnego i z pewnoscig niezadowalajgcego postepu w zakresie
umacniania wolnosci i praw jednostek w ramach Unii Europejskie;j?
Zawarte w pracy teksty oprocz krytycznej analizy rzeczywisto$ci zawie-
rajg tez wazne postulaty normatywne oraz funkcjonalne.

Mamy nadzieje, ze ksigzka bedzie waznym gltosem w dyskusji nad
sposobami wzmacniania procedur demokratycznych w Unii, metodami
zwiekszenia partycypacji obywatelek i obywateli w decydowaniu
o sposobie integracji europejskiej oraz niezbednymi dzialaniami, ktére
sprawig, Ze zostanie osiggniety cel, jakim jest zapewnienie wszystkim
petnej ochrony ich wolnosci i praw.

Mirostaw Wyrzykowski
Roman Wieruszewski
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Wojciech Sadurski

Obywatelstwo europejskie a legitymacja
demokratyczna Unii Europejskiej

1. Wprowadzenie

Obywatelstwo europejskie, wprowadzone przez Traktat w Ma-
astricht z 1992 r., ma dwa gtéwne wymiary - formalno-prawny i poli-
tyczno-symboliczny. Zaskakujaca jest jednak niespdjnos¢ miedzy
pierwszym a drugim wymiarem. Wynika ona stad, ze obywatelstwo
bylo w swej genezie zabiegiem biurokratycznym, stanowigcym manewr
dla zdobycia lojalnosci i poczucia przynaleznosci do Unii obywateli
panstw cztonkowskich w momencie, gdy oczywiste dla wszystkich stato
sie fiasko w walce o serca i umysty Europejczykéw. Fiasko to nie bylo
czyms zaskakujacym i wcale nie bylo efektem jakiego$§ domniemanego
fiaska Unii' jako projektu politycznego i ekonomicznego. Wprost
przeciwnie, cho¢ by¢ moze paradoksalnie, fiasko patriotyzmu unijnego
(czyli owego poczucia lojalnosci i emocjonalnej przynaleznosci jedno-
stek do Unii, a nie tylko do panstw, ktérych sa obywatelami) nastapito
w czasie, gdy Unia szla od sukcesu do sukcesu, czego wyrazem byly
kolejne fale jej rozszerzenia. W koncu, kto chcialby naleze¢ do ugrupo-
wania bedacego synonimem kleski?

Unia w czasie, gdy na agendzie pojawil sie pomyst obywatelstwa,
a zatem na poczatku lat 90. XX w., wcale nie byla w stanie kryzysu. Na
przetomie lat 80. i 90. mozna bylo powiedzie¢, ze osiagnieto gléwne
cele ekonomiczne i polityczne, dla ktérych proces integracji zachodnio-
europejskiej zostal zainicjowany przez ,,0jcéw zalozycieli” w potowie

' O ,,Unii” bedzie takze mowa dla okreslenia jej instytucjonalnych poprzedniczek:
Wspdlnot i Wspdlnoty Europejskiej.
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lat 50. Europa Zachodnia w istocie stala si¢ strefa pokoju, zamoznosci
i (do pewnego stopnia) solidarnosci, pozwalajgcej na wyréwnywanie
dysproporcji ekonomicznych miedzy regionami i panstwami. Cele te
osiggnieto przy statym rozszerzaniu kompetencji Unii zgodnie z domi-
nujacg wowczas teoria funkcjonalistyczng, na mocy ktorej integracja,
poczatkowo w kilku dziedzinach zwigzanych ze wspdlnym rynkiem,
miata nieuchronnie prowadzi¢ do integrowania polityki i prawa takze
w innych sferach, na pozor peryferyjnych wobec wspélnego rynku, ale
jednak w sposob istotny z nim zwigzanych.

Mimo tych faktéw w sferze integracji gospodarczej, politycznej
i prawnej brakowalo przestanek patriotyzmu unijnego. Bralo si¢ to
w duzej mierze z owego fatalnego podziatu win i zastug, jakiego doko-
naly miedzy sobg milczaco panstwa czlonkowskie i instytucje unijne
(a wérdd nich w szczegdlnosci Komisja Europejska), polegajacego na
tym, ze zastugi za wszystkie sukcesy ekonomiczne w sferach nalezacych
do wspdlnych kompetencji braly na siebie chetnie panstwa cztonkow-
skie, wing za niepowodzenia obarczano za$ Unie. W rezultacie pogtebiat
sie paradoksalny dysonans: im wieksze Unia (i jej poprzedniczki insty-
tucjonalne) odnosita sukcesy w umacnianiu strefy pokoju, zamoznosci
i solidarno$ci w Europie, tym mniej jej instytucje byly lubiane przez
ludzi. Instytucje unijne nie mialy specjalnych bodzcéw, by protestowaé
przeciwko takiemu niesprawiedliwemu podziatowi, gdyz, po pierwsze,
urzednicy unijni w zamian za przyjecie roli ,,chtopcow (i dziewczat)
do bicia” byli sowicie wynagradzani, po drugie, nie bedagc w zaden
sposéb rozliczani przed opinia publiczng, nie musieli przejmowac si¢
swym wizerunkiem, a po trzecie, nawet gdyby chcieli oponowa¢, nie
mieli ku temu narzedzi - polityka unijna zawsze z trudem przebijata
sie do dyskursu publicznego i $rodkéw masowego przekazu. Skutkiem
tego byla duzo nizsza popularno$¢ Unii w oczach obywateli, niz na to
w rzeczywisto$ci zastugiwata. Jednak ten niski status Unii w §wiadomo-
$ci publicznej stal sie realnym problemem wraz z rozwojem integracji
i rozszerzaniem jej takze na pola nieekonomiczne, takie jak polityka
imigracyjna, wymiar sprawiedliwo$ci czy ochrona $rodowiska, gdyz
skuteczno$¢ polityk w tych dziedzinach w duzym stopniu uzalezniona
jest od legitymizacji w oczach opinii publicznej. Paradoks poczatku
lat 90. polegal wiec na tym, ze im bardziej patriotyzm unijny byl po-
trzebny, tym mniej byt realny, gdyz te same czynniki napedzaly zaréwno
zapotrzebowanie na 6w patriotyzm, jak i bodzce panstw czlonkowskich
do przejmowania zastug na siebie i obarczania Unii odpowiedzialno$cig

24




Obywatelstwo europejskie a legitymacja demokratyczna Unii...

za porazki w coraz to nowych dziedzinach, jakie nieuchronnie (,,nie-
uchronnie” w $wietle dominujgcej wtedy doktryny neofunkcjonalistycz-
nej) zagarniata integrujaca sie Unia.

Gléwna teza niniejszego opracowania polega na tym, Ze jako ma-
newr przemysélnie obmyslony w biurokratycznych gremiach, majacy
na celu ,wyprodukowanie” patriotyzmu europejskiego, niebedacy od-
powiedzia na rzeczywistg potrzebe stworzenia ogélnounijnego poczucia
tozsamosci i przynalezno$ci na szczeblu ponadnarodowym, projekt
obywatelstwa unijnego nie mégt sie udaé - techniczny zabieg prawniczy
nie moégl udzwignaé ciezaru funkgeji polityczno-symbolicznej, jakiej
mial stuzy¢?. Nie znaczy to, ze ustanowienie obywatelstwa europejskiego
bylo dziataniem cynicznym ani ze kleska jest jako$ wpisana w sam ten
projekt. Wprost przeciwnie, obywatelstwo europejskie, mimo owego
grzechu pierworodnego, jakim jest obarczone, a jaki wyzej zostal opisa-
ny, moze by¢ picknym, szlachetnym i cennym instrumentem budowania
patriotyzmu europejskiego. W tym celu musi jednak by¢ zniesiona,
a przynajmniej powaznie zredukowana, niesp6jno$¢ miedzy dwoma
aspektami obywatelstwa — polityczno-symbolicznym i formalno-praw-
nym. Owa niesp6jno$¢ moze by¢ zniesiona tylko wtedy, jesli powaznie
przemyslimy istote demokratycznej legitymizacji Unii Europejskiej
i przedsiewezmiemy $rodki wynikajace z tego przemyslenia. Aspekt
polityczno-symboliczny obywatelstwa nie powstaje bowiem w prozni,
lecz jest $cile uzalezniony od poczucia lojalnosci i ,autorstwa” obywa-
teli zwigzanego ze wspdlnota polityczng, stanowigcg ramy obywatelstwa,
a poniewaz we wspolczesnym $wiecie najwazniejszym (a czesto koniecz-
nym) czynnikiem legitymizacji jest demokracja, demokratyczna legity-
mizacja stanowi niezbedne ogniwo taczace obywatelstwo w sensie poli-
tyczno-symbolicznym z obywatelstwem formalno-prawnym.

2. Dwa wymiary obywatelstwa

Wypada pokrétce scharakteryzowaé oba wymienione aspekty
obywatelstwa. Obywatelstwo w sensie polityczno-symbolicznym jest
fenomenem analizowanym w kategoriach filozofii politycznej i zwigzane

2 Szerzej na ten temat W. Sadurski, Obywatelstwo europejskie, St. Eur. 2005, nr 4,
s. 31-45. Por. rowniez B.M.]. Szewczyk, European Citizenship and National Democracy:
Contemporary Sources of Legitimacy of the European Union, Columbia Journal of Euro-
pean Law 2011, nr 17, s. 151-230.
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Ksigzka zawiera rzetelng analize dotychczasowych
osiggniec instytucji obywatelstwa Unii Europejskiej i ist-
niejacych wciaz wyzwan zwigzanych z jej funkcjonowa-
niem od ponad 20 lat. Poszczegdlne rozdziaty napisali
eksperci z réznych dziedzin i specjalizacji: przedstawiciele
srodowiska naukowego, administracji publicznej oraz or-
ganizacji pozarzadowych. Dzigki temu powstato opraco-
wanie obejmujace wiele aspektéw obywatelstwa Unii Eu-
ropejskiej, m.in.: demokratyczng legitymizacje UE, prawa
obywateli Unii, deficyt regulacji polskich i europejskich,
czy zwigzki miedzy obywatelstwem krajowym i obywa-
telstwem europejskim. Autorzy przedstawili réwniez po-
stulaty zmian prawnych, ktére pozwolityby w wiekszym
stopniu urzeczywistni¢ idee obywatelstwa Unii Europej-
skiej w krajowym porzadku prawnym.

Publikacja jest skierowana do szerokiego grona odbior-
céw, w tym przede wszystkim do prawnikéw, politologéw,
dziataczy organizacji pozarzadowych i pracownikéw in-
stytucji panstwowych oraz studentéw prawa i stosun-
kéw miedzynarodowych. Moze by¢ takze wartosciowym
narzedziem dydaktycznym w edukacji w obszarze mie-
dzynarodowej ochrony praw cztowieka i wiedzy o Unii
Europejskiej.

,Co jest przyczyna dos¢ wolnego i z pewnoscig nieza-
dowalajgcego postepu w zakresie umacniania wolnosci
i praw jednostek w ramach Unii Europejskiej? Zawarte
w pracy teksty oprdcz krytycznej analizy rzeczywistosci
zawieraja tez wazne postulaty normatywne oraz funkcjo-
nalne. Mamy nadzieje, ze ksigzka bedzie waznym gtosem
w dyskusji nad sposobami wzmacniania procedur demo-
kratycznych w Unii, metodami zwigkszenia partycypacji
obywatelek i obywateli w decydowaniu o sposobie inte-
gracji europejskiej oraz niezbednymi dziataniami, ktére
sprawig, ze zostanie osiggniety cel, jakim jest zapewnienie
wszystkim petnej ochrony ich wolnosci i praw”.

prof. Mirostaw Wyrzykowski, prof. Roman Wieruszewski
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